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Artykut podejmuje problematyke pomiaru zasobu prawa, optymalnej liczby
przepisdw prawa, nadmiaru prawa, nadregulacji i inflacji prawa, czyli proble-
mow budzacych zainteresowanie bardziej opinii publicznej niz badaczy. Przed-
miotem badania jest lizebno$¢ prawa w Polsce oraz w wybranych krajach.
Celem analizy jest stwierdzenie stanu zasobu prawa oraz dynamiki przyrostu
przepisdOw w perspektywie legislacji 111 RP na tle sytuacji w innych krajach.
Podjeto réwniez préobe inwentaryzacji pogladéw o przyczynach oraz skutkach
rozrostu lizby i objetosci regulacji.
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R ozwojowi spoteczenstw i gospodarki towarzyszylo od zawsze
prawo. Posiadanie spisanych praw i sgdow (trybunalow)
sprawnie orzekajgcych na ich podstawie bylo przewagg konkuren-
cyjna, czynnikiem rozwoju miast i krolestw. Przykladem moze by¢
rola sredniowiecznych praw cechowych, zbioréw ius mercantorium
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w miastach hanzeatyckich czy statutéw wloskich miast-republik®.
Ponadto juz wowczas funkcjonowata mnogos¢ praw: wladcy feudal-
nego, kosciota (kanoniczne), wspdlnot lokalnych itp. Prawo byto tez
pozadang innowacjg. Przyktadem jest np. Kodeks Justyniana, ktory
odegral bardzo wazng role w tworzeniu wspoélczesnych systemow
prawnych, czy prawo magdeburskie, ktore stato sie podstawg roz-
woju wielu miast w Europie Srodkowe;j. Rosto zapotrzebowanie na
prawo spisane co powodowato, ze przepisow przybywalo i nie bylto
to wowczas zjawisko nowe. Juz Tacyt (I w. n.e.) zauwazyl problem
mnogosci praw i tego skutkow (,przy najwiekszym nierzgdzie pan-
stwa, najliczniejsze sg prawa”)®. Pietnascie wiekow pdzniej M. de
Montaigne zauwazal, ze ,we Francji istnieje za duzo prawa, jak gdyby
prawnicy starali sie zrealizowaé szalong wizje stworzenia konkretnej
ustawy, dla kazdej sprawy mozliwej do pomyslenia, i to nie tylko w tym
swiecie, ale we wsgzystkich swiatach Epikura. Mozna sqdzic¢, ze do
urequlowania nieskornczonej rozmaitosci ludzkich postepkéw nie wy-
starczytoby nawet i 100 tysiecy takich praw™ Od tego czasu minety
kolejne cztery wieki a problem nadmiaru prawa pozostal®. Liczba
,praw” zbliza si¢ w niektorych krajach (uniach) do owej niewyobra-
zalnie wielkiej liczby (tabela 1).

Liczebnosc¢ i nadmiar

Zjawiska nadmiaru regulacji, przeregulowania (nadregulacji),
yhadpodazy” prawa, czy ,inflacji prawa” sg wiec obserwowane od
wiekow. Podjeto tez proby zdefiniowania tych terminow. Nadmiar
prawa to znaczgca, wielka liczba przepisow prawa znajdujgcych sie
w obrocie, ktora jak sie wydaje jest zbyt duza i ta mnogos$¢ moze ro-
dzi¢ negatywne skutki, tak dla samego systemu prawa, jak dla jego
uzytkownikow, szczegdlnie tych nieprofesjonalnych. Nadregulacja
jest zjawiskiem jakosciowym i polega na tworzeniu licznych no-
wych, lecz niekoniecznie potrzebnych czy niezbednych przepiséw

' R. Wojciechowski, Lex mercantoria jako czynnik regulacji gospodarki w poznym sredniowieczu,
[w:] Regulacje prawne gospodarki w rozwoju historycznym, red. A. Szymanska, ATUT, Wroctaw,
2017, 5.45-59;

2 P K. Tacyt, ca. 100 n.e., Historiae, Annales, 111, 27 in fine: (...) corruptissima republica plurimee

leges.

> B.M. Fontana, Rzqdy prawa a problem reformy prawa w ,Prébach..” Michaela de Mon-
taigne’ a [w:] Demokracja i rzqdy prawa, red. Nauk. J.M. Maravall (ttum. A.Przeworski, P. Ka-
zimierczak, ).Winazorek) (org. Democracy and The Rule of Law), SCHOLAR, Warszawa, 2010,
s. 294; ksiega Il traktatu pt. Essais de Messire Michel Seigneur de Montaigne, Chevalier de
I’Ordre du Roi, et Gentil homme ordinaire de sa Chambre, z ktorej pochodzi cytat, ukazata sie
drukiem w roku 1588.

* Przyktady z najnowszej historii m.in.: Over-requlated America, The Economist, 18" Feb 2012,
wwuw.economist.com/print; Too much federal regulation has piled up in America, The Economist,
2 nd March 2017, www.economist.com/print; Cipiur J., 2016, Co 36 godzin nowa, na ogdt zta ustawa,
wwuw.obserwatorfinansowy.pl; Produkcja prawa w Polsce najwieksza w historii, 2017, Barometr sta-
bilnosci otozenia prawnego w polskiej gospodarce, Grant Thornton.
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prawnych®. O inflacji prawa mowimy gdy nastepuje wzrost liczby
przepisow prawa, co wynika z duzego zakresu tworzenia aktow nor-
matywnych w procesie legislacyjnym (rozrost procesu legislacji).
Termin ,inflacja” oznacza tez utrate wartosci, co w przypadku prawa
nie jest tatwe do okreslenia, cho¢ intuicyjnie postrzegamy, ze mno-
gosc¢ aktow prawnych moze powodowac ich mniejszg wage niz jed-
nego dobrze sformutowanego aktu normatywnego. Termin ,inflacja
prawa” ma negatywng konotacje, gdyz trudno uznac, by zjawisko
mnozenia przepisow prawa mialo korzystny wptyw na system prawa
jako pewng uporzgdkowang catos$¢ (w zalozeniu prawodawcy) oraz
na poddang temu prawu rzeczywistosc.

Pomimo tych faktow, refleksji i ostrzezen do dzis$ nie jest jed-
nak okreslona objeto$c¢ prawa i skala przyrostu przepisow prawa,
taka ktora bylyby optymalna z punktu widzenia rozwoju spote-
czenstwa, gospodarki czy panstwa. Czy liczba przepisow prawa jest
istotna dla rozwoju? Czy mozna sobie wyobrazi¢ optymalny poziom
rozwoju systemu prawa, jego liczebnosci jak i zakresu, ktory bylby
y2haturalny” w procesie rozwoju spotecznego i gospodarczego danej
spotecznosci lub panstwa? Jaki jest optymalny poziom regulacji?
Kiedy mozemy twierdzi¢, ze wystepuje nadmiar prawa? Przy jakim
poziomie regulacji koszty ich braku (lub stabosci) sg wyzsze niz ko-
rzysci z ich funkcjonowania? Przy jakim poziomie regulacji ich nad-
miar rodzi koszty przewyzszajgce korzysci spoteczne? Na pytania te
nie znamy odpowiedzi, cho¢ ostatnio podejmuje sie badania prébu-
jace uchwycic te zaleznosci.

Przyczyny

Wzrost liczby regulacji moze by¢ tltumaczony postepem cywi-
lizacyjnym, technologicznym i demograficznym — nowe zjawi-
ska, powodujgce nowe konflikty i zagrozenia, wymagajg by objg¢
je regulacjami (,uregulowac¢”) w imie ochrony fundamentalnych
praw. Grozi to objeciem regulacjami prawnymi dziedzin zycia, kto-
re takiej regulacji w ogole nie wymagajg. Zmiany mogg wynikac
tez z refleksji nad dzialaniem dotychczasowego prawa i potrze-
by (koniecznosci) jego poprawy. Niedoskonalo$¢ wprowadzanych

5 A. Swiderski, Kryzys finansowy 2007-2009 jako efekt dysfunkcji legislacyjnych w systemie pra-
wa, HUK, 2009, nr 2(8), s. 161-218.

5 Poziom ,naturalny” to stan do jakiego powinna powracac¢ lizba i aktywno$¢ legislacji po
okresach wybicia ze stanu réwnowagi, powodowanych zjawiskami wystepujacymi okresowo (zmi-
anami w gospodarce, w systemie polityznym, etc.). W ekonomii istnieje pojecie ,naturalnej stopy
procentowe;j”, ktdra jest definiowana jako realna stopa procentowa prowadzaca do ustabilizowania
sie inflacji co powinno prowadzi¢ do zerowej luki popytowej i petnego wykorzystania czynnikow
produkcji czyli rozwoju gospodarki na takim poziomie, ktory nie przynosi ztych efektéw uboaznych.
(por. M. Brzoza-Brzezina, Zagadnienie naturalnej stopy procentowej, ,Ekonomista” 2003, nr 4,
457-477.
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wczesniej przepiséw sprawia, ze konieczna jest ich zmiana. Przy-
rost prawa moze by¢ wynikiem koniecznosci dostosowanie prawa
do wymogow zewnetrznych, np. przyjecia zasad obowigzujgcych
w stowarzyszeniach i organizacjach miedzynarodowych, jak akce-
sja do Unii Europejskie;j.

Pojawianie sie nowych aktow prawa moze wynika¢ m.in. z bra-
ku nalezytej starannosci prowadzenia uzgodnien wewngtrzrzgdo-
wych i konsultacji zewnetrznych (publicznych) oraz braku anali-
zy post-legislacyjnej i oceny skutkow regulacji. W takiej sytuacji
osoby tworzgce prawo majg za malg wiedze, nie potrafig wyobra-
zi¢ sobie praktycznych konsekwencji wprowadzanych zmian, stagd
przepisy prawa sg wadliwe i wymagajg zmian. Nieprawidtowosci
procesu legislacyjnego powodujg przyjecie przepisow o ztej jakosci
(z bledami, pominieciami, etc), co powoduje koniecznos¢ szybkiej
ich nowelizacji. Ponadto winny moze by¢ pospiech procesu legi-
slacyjnego oraz zte zasady prac legislacyjnych, dopuszczajgce do
nadmiernego modyfikowania projektow rzgdowych, co wypacza
ich sens” Przepisy stajg sie nieczytelne i niezrozumiate na sku-
tek nadmiernego upolitycznienia procesu stanowienia prawa, gdy
dochodzi do polityczno-lobbystycznych targéw. Wzrost objetosci
prawa moze tez wynika¢ z kazuistyki, gdy wadliwy jest proces le-
gislacyjny.

Za przyrost regulacji moze odpowiada¢ tez dziatlanie mechani-
zmu tzw. trojkata egoizmu”, ktory tworzg (1) cztonkowie parlamen-
tu (postowie), ktorych celem jest reelekcja, (2) grupy interesow (lob-
bying), ktorych celem jest poprawa wlasnych wynikow ekonomicz-
nych oraz (3) ,agencje rzgdowe” oczekujgce wiekszego budzetu dla
siebie®. Wzajemne oddzialywanie tych stron uruchamia dziatania
konczgce sie zazwyczaj nowymi przepisami, a takze nakreca spirale
oczekiwan, ktéorym moze sprosta¢ tylko nowe prawo. Formutowana
jest hipoteza, ze politycy hotdujg przekonaniu, ze im wiecej nowego
prawa produkujg, tym lepiej wypelniajg swojg role®.

W przypadku Unii Europejskiej skala przyrostu liczby aktow
normatywnych jest ttumaczona koniecznoscig zakonczeniem bu-
dowy rynku wewnetrznego UE, wprowadzeniem unii walutowej,
a w ostatnich latach — koniecznoscig reakcji na kryzys finansowy
i zapewnienia stabilnosci finansowej'. Nadmiar stron przepisow

" Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, 2015, Grant Thornton s. 9.

8 W. Harrington, R.D. Morgenstern , Evaluating Regulatory Impact Analyses, ,,Resources fort he
Future Discussion Paper” 2004, 04-04, s. 2.

% T. Wréblewski, Gospodarka potizebuje stabilnego prawa, [w:] Legislacyjna burza szkodzi
polskim firmom. Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, Grant Thorton,
2015, s. 3.

19 R. Grzeszczak, Lepsze tworzenie prawa w Unii Europejskiej, [w:] Dobre paristwo, zte prawo -
w kregu mysli Gustawa Radbrucha pod red. P Mochnaczewski, A. Kociotek-Peksy, 2009, s. 106-120,
s. 109.
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prawa tlumaczy sie w duzej mierze rosngcg troskg o szczegodly
i o uwzglednienie ,szczegolnych” przypadkow — wyjatkow, szcze-
gélnych uwarunkowan, derogacji etc."*

Przyptyw (strumien) prawa

Nadmiar norm prawnych tworzonych przez organy normotwor-
cze nie jest zjawiskiem nowym w Polsce. Problem ten byl juz wcze-
$niej podejmowany przez przedstawicieli doktryny prawa i ekonomii,
w tym w Polsce u samego progu transformacji ustrojowej=.

W Polsce w pierwszych latach po 1989 r. dynamika procesu le-
gislacyjnego postepowala wraz ze zmianami politycznymi (kolejne
kadencje Sejmu). Ilos¢ uchwalanych ustaw i objetos¢ publikowane-
go prawa (strony ,Dziennika Ustaw”) rosta w kolejnych latach, ale
przyrost byl umiarkowany — od kilku do kilkunastu procent rocznie
(wykres 1.1 2.).

Wuykres 1. Liczba ustaw uchwalonych przez Sejm w poszczegolnych latach kadencji

w okresie 1989-2017

Zrédto: Sprawozdania z prac Sejmu RP, www.sejm.gov.pl. Kolorem oznaczono kadencje parlamentu.

Ty

W pierwszych latach transformacji nowe prawo, w tym wszyst-
kie ustawy realizacji reform odbudowujgcych gospodarke rynkows
(,Plan Balcerowicza”), opublikowano na mniej niz 2 tysigcach stron
Dziennika Ustaw.

" C. Wiener, Inflacja prawa i jej konsekwencje [w:] Paristwo, prawo, obywatel, Warsza-
wa-Wroctaw, 1989, s. 444.

2 |bidem, s. 437-463; t. Boberek, Stan infrastruktura prawnej, [w:] ). Brdulak (red.) Rozwdj
elementdw infrastruktury zycia spoteczno-gospodarczego, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa,
2005; ). Sokotowski, P. Poznanski, Struktura procesu legislacyjnego w analizie ilosciowej, [w:] Wy-
brane aspekty funkcjonowania Sejmu w latach 1997 — 2007, pod red. ). K. Sokotowski i P. Poznans-
ki, Krakowskie Towarzystwo Edukacyjne - Oficyna Wydawnicza AFM, Krakow, 2008, s. 237-280;
S. Wronkowska-Jaskiewicz, 2009, Proces prawodawczy dwdch dekad - sukcesy i niepowodzenia,
Ruch Prawniczy, Ekonomiazny i Socjologiczny, LXXI, 2, s. 111-129; W. Rogowski, J. Paczocha, Parist-
wo dobrych regulacji [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, red. ). Staskiewicz, T. Stawecki, LerisNexis,
Warszawa, 2010, s. 207-215; M. Zuralska, O. Kazalska, ). Maénicki, Analiza dziatalnosci ustawodaw-
«zej Sejmu VI kadencji, Koto Naukowe Analizy Prawa , Ratio Legis”, Warszawa, 2012; Barometr sta-
bilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, Grant Thornton, Warszawa, 2015; M. Zuralska,
A. Brudnoch, K. Dabrowska, M. Sierzputowska, Analiza dziatalnosci ustawodawczej Sejmu VI ka-
dencji, Koto Naukowe Analizy Prawa ,Ratio Legis”, Warszawa 2017
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W kraju dokonywala si¢ transformacja i nastgpit zwrot do de-
mokratycznego sposobu tworzenia prawa. Oznaczalo to wyelimi-
nowanie pozaparlamentarnego osrodka norm prawnych jakim
byta administracja partii komunistycznej (tzw. prawo powielaczowe
nieuwzgledniane w dotychczasowych pomiarach prowadzonych
w oparciu o dziennik urzedowy'®) oraz wzmocnienie roli parlamen-
tu i rzgdu w legislacji. Lata 90. XX w. byly okresem powrotu do nor-
malnosci rynkowej w gospodarce, szybkiej modernizacji panstwa
i spoteczenstwa oraz wzrostu gospodarczego. Procesy te wymagaty
nowych regulacji, co szybko uwidocznilto si¢ w statystykach parla-
mentarnych (wykres 2).

Woykres 2. Objetos¢ roznika Dziennika Ustaw (1990-2017%) na tle rozwoju gospo-
darki Polski

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z www.sejm.gov.pl (28.02.2018).

* od 2012 r. ,Dziennik Ustaw” nie jest wydawany w wersji papierowej, scalonej. W kolejnych latach
objetos¢ roznika oznacza sume stron pliku .pdf poszczzegdélnych aktéw opublikowanych na stronie
wwuw.isap.sejm.gou.pl. Wskaznik wzrostu PKB wg danych Banku Swiatowego https://data.
worldbank.org

Wyrazne przyspieszenie przyrostu stron nowego prawa ujawni-
to sie wraz z przygotowaniami do akcesji Polski do Unii Europej-
skiej. W 2001 r. zaobserwowano wzrost o 76% objetosci Dziennika
Ustaw (13,1 tys. stron). Cho¢ nazwa tego organu promulgacyjnego
informuje o ustawach, to stanowig one jedynie kilkanascie procent
objetosci rocznika. Gros objetosci dziennika urzedowego stanowig
rozporzgdzenia wydawane na podstawie delegacji ustawowych
(wykres 3).

W roku akcesji do Unii Europejskiej (2004) rocznik Dziennika
Ustaw zamknat sie liczbg juz 21 tys. stron. Przygotowania do czton-
kostwa w Unii Europejskiej wigzaly sie z rekordowg aktywnoscig
parlamentu. Maksimum aktywnosci legislacyjnej, pod katem liczby
uchwalonych ustaw, osiggnieto w 2001 r., gdy Sejm przyjat ich po-

3 Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, 2015, Grant Thornton, s. 11.
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nad 250. Pod wzgledem objetosci (liczba stron), rekord odnotowano
w 2004 r., gdy uchwalono 250 ustaw, w tym 75 zwigzanych z akcesjg
do UE. W kolejnych latach obserwowano trend spadkowy i mozna
bylto zakladac, zZe produkcja legislacyjna bedzie utrzymywala si¢ na
poziomie ponizej 200 ustaw i 15 tys. stron prawa rocznie'®. Nieste-
ty, kryzys finansowy, ktory wystgpil w okresie 2008-2009 uaktywnit
takze polskich legislatorow w kolejnych latach. Juz w 2013 r. nie-
znacznie przekroczono objetosc¢ rekordowego rocznika Dziennika
Ustaw z 2004 r.'%, a VI kadencja Sejmu przyniosta najwiekszg liczbe
ustaw przyjetych kiedykolwiek w historii polskiego parlamentary-
zmu (blisko tysigc uchwalonych ustaw w 4 lata). Roczne maksimum
osiggnieto w 2015 r., gdy uchwalono 289 ustaw, co jest rekordem
w historii polskiego parlamentaryzmu po 1918 r. W drugiej potowie
drugiej dekady XXI w. roczna ,produkcja legislacyjna” przekracza
juz 25 tys. stron! Dla poroéwnania, w Szwecji roczny wynik pracy rzg-
du i parlamentu zawiera si¢ na ok. 3 tys. stron's. Ale juz we Fran-
cji liczba stron aktow prawnych, ktore rocznie wchodzg w zycie to
ok. 22,5 tys. stron, a wiec liczba zblizona do tej w polskim dzienniku
urzedowym?'.

Woykres 3. Struktura zawartosci Dziennika Ustaw ukazujacego sie w latach 1990-2015
Polska transformujaca sie (1990-2004)  Polska unijna (2005-2015)

e i

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych LEX, wwuw.lex.pl

" W. Rogowski, J. Paczocha, Paristwo dobrych requlacji? [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie,
red. J. Staskiewicz, T. Stawecki, LerisNexis, Warszawa 2010, s. 207-215.

5 0d 2012 nastapita zmiana metody lizenia stron dziennika urzedowego i poréwnanie liczby
stron z okresem poprzednim wymaga komentarza. Ze wzgledu na tatwos¢ publikacji w wersji elek-
troniznej oraz na skutek decyzji o publikacji w ,Dzienniku Ustaw” w szerszym zakresie tekstow
jednolitych ustaw (ktdre jednak nie sa nowymi aktami normatywnymi) liczna stron nowego prawa
ogtaszanego w , Dzienniku Ustaw” moze by¢ zawyzona w poréwnaniu z poprzednimi latami. W 2014
teksty jednolite ustaw stanowity 907 z 25 634 stron objetosci roaznika taaznie (3,5%), ale juz 46,3%
w objetosci opublikowanych ustaw. W kolejnych latach lizba ogtaszanych tekstéw jednolitych ust-
aw wzrastata. ,Dziennik Ustaw” nie ukazuje sie juz w wersji papierowej, a jedynie w elektroniczne;j.

'* OECD, 2010

7 Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, 2015, Grant Thornton, s. 13.
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Srednia objetoé¢ jednostki legislacyjnej (tzw. pozycji dziennika
urzedowego) w calym okresie obserwacji wzrosta ponad pieciokrot-
nie,iw ostatnich latach wynosi ok. 13 stron (wykres 4). Podobnej wiel-
kosci jest srednia objetosc¢ uchwalonych w ostatniej dekadzie ustaw.

Wuykres 4. Srednia liczba stron jednostki legislacyjnej (poz.) w danym roku kadengji

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z www.sejm.gov.pl (28.02.2018).

Uwaga: obliczono jako iloraz lizby stron w roazniku i lizbe pozycji legislacyjnych, w tym ustaw
i rozporzadzen.

Analiza liczby ustaw przyjmowanych w poszczegolnych latach
kadencji wskazuje na dominujgcg prawidlowosc¢ polskiej legislacji:
w 7 na 9 kadencjach aktywnosc legislacyjna Sejmu wzrasta wraz upty-
wem czasu kadencji —im blizej konca kadencji, tym wiecej ustaw jest
uchwalanych. Roznica pomiedzy pierwszym a ostatnim rokiem ka-
dencji siega nawet 100%, jak byto w III kadencji (1998-2001). Z tego
trendu wybity sie tylko rzady V i VI kadencji, gdy w pierwszym roku
urzedowania przyjeto wiecej ustaw niz w kolejnych latach. Analogicz-
nie do dominujgcego trendu rozklada sie skutecznos¢ prac legisla-
cyjnych parlamentu. W pierwszym roku rzgdzenia obserwowana jest
najnizsza skutecznosc¢ — tylko ok. 40% projektéw wniesionych pod
obrady Sejmu jest uchwalane. Najwieksza skutecznos¢, bliska 100%,
wystepuje w ostatnim roku kadencji (wykres 5).

Wuykres 5. Skutecznos¢ legislacyjna Sejmu w poszczegélnych latach kadencji w latach

1998-2017

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z www.sejm.gov.pl (28.02.2018). Uwaga: lloraz
sumy ustaw uchwalonych w danym roku i sumy ustaw wniesionych do laski marszatkowskiej
w tym samym roku.
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Prawidlowy proces demokratyczny powinien charakteryzowac
sie duzg inicjatywg legislacyjng w pierwszych latach kadencji. Przy-
gotowana do rzgdzenia, wygrywajgca wybory koalicja polityczna
w pierwszym roku kadencji przeprowadza przez parlament najwie-
cej ustaw inicjujgcych reformy (program z ktorym szta do wyborow),
a w kolejnych latach aktywnos¢ legislacyjna powinna male¢, o ile
nie wystepujg zjawiska kryzysowe lub szoki egzogeniczne. Prawidto-
wosc¢ ta jest widoczna w praktyce legislacyjnej kadencji amerykan-
skiego Kongresu (dwuletniej). Najwieksza liczba projektow ustaw
jest zglaszana w pierwszym miesigcu kadencji (12% catosci inicja-
tyw), a najmniejsza w ostatnim (1%). Uchwalanie ustaw nastepuje
stopniowo i pod koniec pierwszego roku kadencji przypada pierw-
sza kulminacja. Najwiecej ustaw jest uchwalanych w koncu kadencji
(20% dorobku kadencji)®®.

Powyzsze obserwacje liczebnosci i rozkladu dotyczg tylko frag-
mentu zjawiska dorobku legislacyjnego obowigzujgcego w Polsce.
Poza pomiarem pozostatlo prawo unijne (dyrektywy, rozporzgdze-
nia, decyzje i inne) oraz legislacja powstajgca na poziomie nizszym
niz parlament i rzgd. Pominiety jest dorobek legislacyjny sejmi-
kow wojewodzkich, rad powiatéw oraz rad gmin. Ponadto ww. obli-
czenia nie uwzgledniajg zawartosci dziennikow urzedowych mini-
strow i innych organow wladz panstwowych. Nie jest znana choc¢by
przyblizonatgcznaliczba tak zakreslonego zakresu strumienia no-
wopowstalych aktow normatywnych.

Zasob prawa w Polsce

Uwage doktryny i ,publicznosci”, nie tylko w Polsce, przykuwa
gléwnie wysoka aktywnos¢ regulacyjna widoczna w duzej liczbie
uchwalanych aktow normatywnych, czestych zmianach tresci obo-
wigzujgcych ustaw (nowelizacjach), wzroscie objetosci jednostek
legislacyjnych. Obserwacje te sg formulowane na podstawie analizy
,strumienia” tworzonego prawa (flow), a nie zasobu prawa (stock). Za-
sobem prawa sg wszystkie akty normatywne obowigzujgce w danym
momencie.

Zasob prawa jest jawny i dostepny publicznie w dziennikach ofi-
cjalnych, a nastepnie w publicznych i prywatnych systemach infor-
macji o prawie'. Jednak, jak sie wydaje, nie jest on przedmiotem sys-
tematycznych analiz pozwalajgcych na ustalenie skali regulacji, ani
tym bardziej szczegotowych interakcji pomiedzy obowigzujgcymi
aktami prawnymi (wiek, spdjnosc, logika) tak w ujeciu sektorowym,
jak w poszczegodlnych dziedzinach prawa. Wedle najlepszej wiedzy

'® Oblizenia wtasne wg danych z www.govtrack.us

¥ Vide Publizny Portal Informacji o Prawie (PIP) Rzadowego Centrum Legislacji, Internetowy
System Aktdw Prawnych (ISAP) Kancelarii Sejmu RP, Lex koncernu Woltes Kluwer, Legalis koncernu
C.H.Beck i inne.
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autora, dotyczy to zarowno materiatow dostepnych publicznie, jak
i wewnetrznych®.

Najwiekszg skladowg zasobu prawa powszechnie obowigzujgce-
go w Polsce sg rozporzadzenia i zarzgdzenia wydawane na postawie
delegacji ustawowych. Ich liczba dochodzi do 12 tys. aktow?!. Kolejng
pod wzgledem liczebnosci grupg sg rozporzadzenia unijne, ktérych
obowigzuje ponad 11,5 tys. (wykres 7).

Wuykres 6. Zaséb prawa obowigzujgcego w Polsce w 2001 i 2016 r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie LEX, LEGALIS, CELEX, RCL, 2016, stan na 30.06.2001, stan
na 31.12. (za Mongiatto, 2004).

Rozporzgdzenia te sg tworzone na forach europejskich gremiéw
kolegialnych, zawsze z udzialem polskich ministrow lub eurodepu-
towanych. Te akty normatywne stajg sie prawem powszechnie obo-
wigzujgcym bezposrednio we wszystkich krajach Unii w momencie
ich ogloszenia w dzienniku oficjalnym UE. Liczba obowigzujgcych
umow miedzynarodowych, ktorych jest 1727, przewyzsza liczbe
ustaw (1281). W sktad zasobu prawa wchodzg tez nieliczne dekrety
i rozporzgdzenia z mocg ustawy, obowigzujgce wcigz pozostatosci
z systemu prawnego II RP oraz z czasu PRL (m.in. tzw. dekret Bie-
ruta). System polskiego prawa wienczy konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.

Rozklad temporalny sumy ustaw ukazuje relatywnie dlugg trwa-
tos¢ ustaw, gdyz obowigzujg wcigz jeszcze akty np. z 1989 r. i z lat
nastepnych, a w mocy jest co najmniej 5 ustaw z kazdego roku ana-
lizowanego okresu (wykres 8). W polskim aquis najwiekszg grupe
stanowig najnowsze ustawy, choc¢ duzy jest tez wcigz udzial ustaw

% Pewna nadzieje na uporzadkowanie zasobu prawa i poprawe jego czytelnosci daje obserwacja
intensywnej od 2012 r. redakgji i publikacji tekstow jednolitych ustaw (szerzej: Matuszewska-Maron
i Goral-Kaazmarek, 2012).

2 Stan na 30.06.2016.
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uchwalonych w okresie poprzedzajgcym przystgpienie do Unii Eu-
ropejskiej. Rozporzgdzenia sg mniej trwale, szybciej wygasajg i sg
zastepowane przez nowsg ,produkcje” (wykres 9).

Wykres 7. Rozktad temporalny sumy ustaw obowiazujacych w potowie 2016 r.

Obowigzujace ustawy w potowie 2016 r. [stock)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z wwuw.lex.pl

Woykres 8. Rozktad temporalny sumy rozporzadzen obowiazujacych w potowie 2016 .
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z wwuw.lex.pl

Polska na tle innych krajow

Dla oceny aktualnego poziomu regulacji w Polsce (nadmiaru czy
niedoboru prawa drukowanego) konieczne jest odniesienie uzyska-

Glos Prawa 2018, nr 1-2, poz. 3 ‘ 23



‘ Woijciech Rogowski

nych wynikow badan do standéw obserwowanych w innych krajach.
Poréwnania miedzynarodowe zasobu i dynamiki prawa nie sg cze-
ste w literaturze przedmiotu. Utrudnia je zréoznicowanie w wielkosci
populacji, systemach politycznych krajow oraz specyfika procesu
legislacyjnego®.

Wyniki badania zasobu i strumienia prawa tworzonego w Polsce
dowodzg wysokiej dynamiki przyrostu prawa, co skutkuje czestymi
nowelizacjami obowigzujgcego juz zasobu. Od 2007 r. obserwujemy
wzrost udziatu ustaw zmieniajgcych inne ustawy w dorobku legisla-
cyjnym Sejmu (suma uchwalonych ustaw). Taki charakter ma obec-
nie ponad 75% uchwalonych ustaw. W okresie przed 2007 r. wskaz-
nik ten oscylowal wokot 50% — co druga ustawa byla ustawg pierwo-
rodng, calosciowo regulujgcg dane zagadnienie (wykres 10).

Wuykres 9. Udzial wybranych rodzajow ustaw w dorobku legislacyjnym Sejmu, wg li-
azebnosci

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z www.sejm.gov.pl (28.02.2018)

W badanym okresie uchwalane akty normatywne sg coraz dtuz-
sze. Podobna sytuacja wystepuje w USA, cho¢ srednia objetosc aktu
normatywnego to tylko 10, a nie 13 stron, jak w Polsce. Odwrotny
trend dotyczy czasu uchwalania ustaw, ktory ulega skroceniu tak
w Polsce jak i w USA?3. Objetos¢ federalnego dziennika urzedowe-
go USA wzrastala od 1946 r. do 1979 r. w podobnym stopniu jak

2 W. Voermans, H.-M. ten Napel (eds.), M. Diamant, M. Groothuis, B. Steunenberg, R. Passchier
and Stefan Pack, Legislative processes in transition. Comparative Study Of The Legislative Processes
In Finland, Slovenia And The United Kingdom As A Source Of Inspiration For Enhancing The Efficiency
Of The Dutch Legislative Process, Ministry of Security and Justice, Hague 2012; V. Miller, How much
legislation comes from Europe?, House of Commons, Research Paper 10/62, 13 October 2010; W. Voer-
mans, To measure is to know. The Quantification of Regulaion, The Theory and Practice of Legislation,
2015, vol. 3, no. 1, p.91-111; M.P. Carey, Counting Regulations: An Overview of Rulemaking , Types of
Federal Regulations, and Pages in the Federal Register, CRS Report 7- 57 00, 2016.

3 Sredni okres prac nad ustawg w parlamencie polskim byt w 2016 r. blisko trzykrotnie krétszy
w poréwnaniu do roku 2000, i wynosit 77 dni. (Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej
gospodarce, 2018, Grant Thorton, Edycja 2018, s. 12).

24 ‘ Allerhand Law Review 2018, No. 1-2, item 3



Zasob i inflacja przepiséw prawa w Polsce ‘

w Polsce w latach 90. XX w. W 1979 r. odnotowano rekordowg ob-
jetosc blisko 87 tys. stron. Objetos¢ samych ustaw tez wahala sie
pomiedzy kadencjami i wykazywala trend wzrostowy do poziomu
ok. 25 tys. stron druku (wykres 11).

W Polsce rozrasta sie tez zasob prawa, glownie za sprawg roz-
porzadzen, w tym unijnych oraz innych aktow administracyjnych
(wzrost ponad dwukrotny wzgledem stanu przed akcesja do UE).
Liczba ustaw w polskim zasobie prawa zmalata za$ o 11% (2001-
2016).

Wykres 10. Liczba stron aktéw normatywnych opublikowanych w amerykanskim fede-
ralnym dzienniku urzedowym (Federal Register) w latach 1976-2014

EHESEE EEESERES B S S RNE Sk

Zrédto: wg danych S. Dudley, Can Fiscal Budget Concept Improve Regulation?, The George Washing-
ton University Regulatory Studies Center Working Paper, 2015.

Poréwnanie zasobow prawa w Polsce, Holandii oraz RFN
wskazuje, ze liczba obowigzujgcych ustaw w Polsce jest najniz-
sza. W pozostatych badanych krajach siega 2 tys. sztuk aktow nor-
matywnych tozsamych z polsks ustawg (wykres 12). W zakresie
rozporzgdzen —ich liczba jest zblizona do liczebnosci w Holandii
i zdecydowanie wyzsza niz w Niemczech.

Wraz z przygotowaniami do akcesji do Unii Europejskiej w Pol-
sce rosta liczba uchwalanych ustaw i nadal utrzymuje sie na pozio-
mie ok. 250 sredniorocznie. Jest to wartosc¢ zblizona do liczby ustaw
federalnych amerykanskiego parlamentu, ale jednoczesnie jest to
o 100 ustaw wiecej niz uchwalanych w ostatnich latach (rekordo-
wych) w niemieckim Bundestagu (wykres 13). W Niemczech od lat
80. XX w. obserwuje sie staly wzrost liczby regulacji. Poziom legi-
slacji osiggniety w Polsce to blisko 200 ustaw wiecej niz w Szwecji
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(Srednio 47 ustaw rocznie w ostatnich latach). W Austrii obserwuje-
my od potowy 90. XX w. spadek liczby przyjmowanych ustaw. Porow-
nujgc wyniki z Niemcami i Austrig trzeba mie¢ na uwadze federalny
charakter tych panstw, w ktorych czes¢ prawa stanowig parlamenty
krajow zwigzkowych (Landes).

Woykres 11. Zasob (stock) obowiagzujacych aktéow normatywnych w wybranych pan-
stwach ztonkowskich i Unii Europejskiej [lizba aktow]

Ty
T
(RN
i
[
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. [ N "

Holandi e, BFoska B Unes Ewopeiska
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze stron internetowych zadéw ww panstw.

Woykres 12. Srednia, w kadencji parlamentu, lizba uchwalonych rocznie ustaw w wy-
branych krajach

——Poilska —HNiemoy - LIS — Wil Brymanis —Srwellm —hustris

Zrédta: opracowanie wtasne na postawie danych z serwiséw GESTA, wwuw.legisla-
tion.uk, US Congres, Lex, OECD, www.sejm.gov.pl i innych.
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Srednia liczba uchwalonych ustaw w mniejszych niz Polska kra-
jach jak Austria, Portugalia i Czechy jest znaczgco mniejsza niz
w naszym kraju. Wedlug badania Grant Thornton (wykres 14) Pol-
ska pod wzgledem liczby przyjmowanych aktéw normatywnych (ale
tylko w latach 2012-2014) byta na 4 miejscu w Unii Europejskiej. Po-
nad dwukrotnie wiekszg liczebnoscig legislacji (uchwalonych ustaw
i rozporzgdzen)w tym czasie cechujg sie Wtochy i Grecja.

Liczba uchwalanych w Niemczech aktéw normatywnych (poziom
federalny) jest pieciokrotnie mniejsza niz w Polsce. Wedlug nie-
mieckich badan ,gestosc regulacyjna” w Niemczech jest blisko 60%
wiegksza niz w Kanadzie, ale 0 32% mniejsza niz w Polsce?®*.

Trudniej jest odnies¢ nasz dorobek legislacyjny do sytuacji
w Wielkiej Brytanii, kraju o odmiennej od kontynentalnej tra-
dycji prawnej (common law). Brytyjczykom udato sie w pierwszej
dekadzie nowego wieku zmieni¢ wzrostowy trent legislacji, gtow-
nie w zakresie ustaw (general public acts). W ostatnich latach wy-
dawanych jest jedynie 25-35 ustaw rocznie. Zmienila si¢ jednak
struktura legislacji. Stale wzrasta znaczenie regulacji (statuto-
ry acts). Ich produkcja po ostatnig dekade wynosita blisko 2 tys.
rozporzgdzen rocznie, a po kryzysie 2008 r. wzrosta do poziomu
3 tys. rocznie. W latach 1993-2014 w Wielkiej Brytanii parlament
uchwalil 945 akty normatywne implementujgce 231 dyrektywy
unijne. Rzgd przyjgt w tym czasie 33160 regulacji (statutory in-
struments) implementujgc 4283 akty unijne?®.

Wykres 13. Lizba aktow normatywnych uchwalanych srednio - roznie w latach 2012-
2014 w wybranych krajach
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Zrédto: Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, Grant Thornton 2016, s. 8.

2 R. Dieckmann, Better Regulation in Germany - National Experiences and Conclusions for Po-
land, Deutsche Bank Research, Warsaw, 7 July 2006, s. 6.
% Obliczenia wtasne wg. wwuw.legislation.uk
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Polska, podobnie jak Zjednoczone Krolestwo, staje si¢ coraz bar-
dziej ,panstwem regulacyjnym” (requlatory state), gdyz liczbe ustaw
przewyzsza kilkukrotnie liczba rozporzgdzen wydawanych przez
organy nizszego szczebla na mocy ustawowych delegacji. Cho¢ $ro-
dowisko regulacyjne Zjednoczonego Krolestwa jest w porownaniach
miedzynarodowych uznawane za stosunkowo tagodne (tzn. przyja-
zne przedsiebiorcom), to jednak brytyjski biznes jest krytyczny wo-
bec regulacji i nawotluje do ich dalszej redukcji®.

Pomimo funkcjonowania koncepcji acquis communautaire — czyli
zbioru wszystkich przepisow prawa wydanych we Wspdlnotach Eu-
ropejskich i —od 1999 r. w Unii Europejskiej, oraz pomimo cyfryzacji
tego zasobu prawa nie jest tatwo zdefiniowac¢ i szczegdtowo policzyc
dorobek prawny UE. Acquis obejmuje wszystkie traktaty, obowigzu-
jace przepisy prawa, orzeczenia sgdowe, roznego rodzaju decyzje
drugiego (polityka zagraniczna i bezpieczenstwa) i trzeciego filaru
(wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne), a takze miekkie
prawo (soft law).

Zbior prawa europejskiego liczy tgcznie ponad 100 tys. doku-
mentow (tabela 1), w tym ponad 40 tys. pierwotnych i wtornych aktow
normatywnych i im tozsamych (np. umowy miedzynarodowe zawier-
ane przez Uni¢ Europejska), ponad 15 tys. orzeczen Trybunatu Spraw-
iedliwosci oraz 62 tys. miedzynarodowych standardow technicznych
(tabela 1)*”. Okoto 17 tys. roznych aktéow prawnych mozna znalezc
w komputerowym serwisie Celex. Dorobek prawny Unii Europejskiej
siega 100 tys. stron Dziennika Urzedowego (Official Journal). Wedtug
informacji przedstawionej parlamentowi dunskiemu, kraje kandydu-
jace do Unii otrzymaly okoto 26 tys. dokumentéw do zatwierdzenia.
Odpowiedzialny za rozszerzenie Komisarz G. Verheugen oszacowat
liczbe dokumentow na ponad 20 tys.?.

Reasumujgc, dostepne poréwnania miedzynarodowe wskazuja,
ze w wielu krajach strumien nowego prawa jest liczny i utrzymuje
sie trend wzrostowy w okresie ostatnich kilku dekad (tak pod wzgle-
dem liczby aktow, jak i liczebnosci stron). Liczba uchwalanych aktow
normatywnych w Polsce nie odbiega znaczgco od sytuacji w innych
duzych krajach europejskich, nie wspominajgc o uniach (USA i EU).
Co wiecej, przyrost nowego prawa, liczony liczbg stron dziennika
urzedowego, pozytywnie koreluje ze wzrostem gospodarczym Pol-
ski, obserwowanym poprzez skumulowany wskaznik wzrostu PKB
w okresie 1990-2017 (wykres 2).

% J. Sheehy, Regulation in the UK: is it getting too heavy? ECFIN COUNTRY FOCUS, vol. 111,
2006, iss. 7

¥ Za informacja na portalu www.euabc.com stan na koniec maja 2015 .

% www.EUABC.com
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Tabela 1. Struktura acquis communautaire Unii Europejskiej [szt. aktow prawnych]
(2015)

LEGISLACJA UNIJNA OGOLEM 40 186
PRAWODAWSTWO PIERWOTNE 23
PRAWODAWSTWO WTORNE 34707
Przepisy prawne 11 547
Dyrektywy 1842
Decyzje 18 545
Inne akty 2773
UMOWY MIEDZYNARODOWE 5 456
Umowy z panstwami trzecimi lub organizacjami miedzynarodowymi 1721
Akty organéw utworzonych na podstawie umoéw miedzynarodowych 3700
Inne akty tej kategorii 35
AKTY NIE WIAZACE (soft law ) 16 917
Zalecenia 1599
Komunikaty 15136
White papers - koncepcje 36
Green Papers - poglebione koncepcje i projekty 146
WERDYKTY TRYBUNAEU SPRAWIEDLIWOSCI UE 15 023
STANDARDY TECHNICZNE RAZEM 62 397
CEN (Europejski Komitet Normalizacyjny) 14 163
CENELEC (Europejski Komitet Normalizacyjny Elektrotechniki) 6519
ETSI (European Telecommunications Standards Institute) 36 932
CODEX ALIMENTARIUS (system standardow zywnosci WHO i FAO) 4783

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie www.euabc.com. Stan na potowe 2015 .

Zasob polskiego prawa (uchwalonego przez parlament narodo-
wy) jest znaczny, ale porownywalny z wybranymi krajami Zachodu,
o ktorych dysponowalismy wiedzg o ich zasobie prawa. Polski zasob
prawa jest wielokrotnie powi¢kszony przez dorobek legislacyjny wy-
tworzony i uchwalony na poziomie unijnym, z udziatem polskich le-
gislatorow/decydentéw politycznych, i obowigzujgcy bezposrednio
w kraju (rozporzgdzenia europejskie, decyzje).

Skutki nadmiaru prawa

Na temat skutkow nadmiaru przepiséw prawa sformutowane sg
raczej liczne hipotezy niz empirycznie stwierdzone, a istotne sta-
tystycznie, zaleznosci (prawidlowosci). Rozwoj metodologii pozna-
nia struktur instytucjonalnych, w tym rozleglosci prawa, powinien
prowadzi¢ do zweryfikowania ponizszych tez. Duza i rosngca licz-
ba przepisow moze zaburzac¢ stosunki zakresowe i zaklocac relacje
pomiedzy poszczegolnymi normami skladajgcymi sie na system
prawa. Prowadzi to raczej do ostabienia transparentnosci, pewnosci
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i efektywnosci prawa, niz do jego poprawy, czym argumentujg zmia-
ny tworcy nowych przepisow. Nadmiar i zmienno$c przepisow ro-
dzi tez problem asymetrii informacji dla wszystkich, ktérzy muszg
znac przepisy prawa, szczegolnie zas dla tych, ktérzy tym przepisom
muszg, si¢ podporzgdkowac. Zmiennos¢ prawa moze prowadzi¢ do
ostabienia u przedsiebiorcy swiadomosci warunkéw brzegowych
gospodarowania®. Nadmiar i niestalo$¢ porzgdku prawnego mnozy
spory i obcigza sgdy*’. Wzrost liczby spraw zglaszanych i rozpatry-
wanych przez polskie sgdy moze by¢ czesciowo wynikiem obser-
wowanej inflacji prawa. Ponadto przyrost przepisow moze rodzi¢
wzrost kosztow administracji, ktore sg niezbedne do zastosowania
nowych przepisow. Nieprawidlowo sformutowane prawo i jego wiel-
ka zlozono$c¢ (pochodna liczebnosci) mogg spowodowac¢ trudnosci
w dostosowaniu sie adresatow prawa do przepisow.

Przecigzenie regulacyjne niesie negatywne konsekwencje dla
przedsiebiorcow poprzez wysokie koszty czestego dostosowy-
wania sie firm do zmian przepisow, ryzyko niestabilnosci prawa,
wyzsze koszty obstugi prawnej. Poprzez powodowany zmianami
w prawie wzrost kosztow dzialalnosci przedsiebiorstw cierpi row-
niez gospodarka narodowa (mozliwe jest m.in. ograniczanie licz-
by miejsc pracy). Negatywne konsekwencje dla gospodarki niesie
rowniez stabe egzekwowanie prawa lub bledy deregulacji, czego
przyktadow dostarczyl ostatni kryzys finansowy?'.

Problem jest nie tylko w duzej ilosci prawa, lecz przede wszyst-
kim w jego jakosci. Badania wskazujg na zaleznos¢ poziomu rozwo-
ju krajow od jakosci rzgdow, ktorej skltadowsg jest m.in. jakos¢ syste-
mu regulacyjnego i jego wyniku czyli prawa (wykres 13). Jakosc¢ rzg-
dzenia silniej determinuje rozwdj gospodarczy i stan wolnosci niz
posrednio obserwowana wielkos¢ rzgdu®. Niestety, wielkosc rzgdu
nie obejmowata liczby ani objetosci przepisow stosowanych w danej
jurysdykcji.

Zmiennos¢ przepiséw prawnych (legal rules variation), ustalona
na podstawie liczby reform regulacyjnych w obszarze prawa go-
spodarczego i finansowego, skorelowana z dynamiksg rozwoju go-
spodarczego i finansowego® nie dala jednoznacznych statystycznie

# ). Wierzbicki, Zwigzki regulacji prawnych z cyklem ekonomicznym - przyczynek do dyskusji,
[w:] Regulacje a cykl ekonomiczny pod red. R. Sobiecki, J. Wierzbicki, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2018, s. ,11-35, s. 17.

30 C. Wiener, 1989, op.cit. s. 458.

3 A Swiderski, Kryzys finansowy 2007-2009 jako efekt dysfunkdji legislacyjnych w systemie pra-
wa, HUK 2009, nr 2(8), s. 161-218.

32 E. Dolan, Quality of Government Not Size, Is the Key to Freedom and Prosperity, Niskanen
Center Working Paper, 2017, www.niskanencenter.org

3 Dla 180 krajow w okresie 2006-2016 w badaniu D. Oto-Peralias, D. Romero-Avila, 2018, Le-
gal Rules Variation and Countries’ Economic and Financial Performance [w:] Legal Traditions, Legal
Reforms and Economic Performance. Theory and Evidence, eds. D. Oto-Peralias, D. Romero-Avila,
Springer, Cham, s. 90.

30 ‘ Allerhand Law Review 2018, No. 1-2, item 3
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istotnych wynikow wskazujgcych na pozytywny efekt reform regula-
cyjnych na rozwdj gospodarki. Podobnie jak w poprzednim badaniu,
iw tym nie uwzgledniano parametrow liczbowych zasobu i strumie-
nia prawa.

W badanych krajach Unii Europejskiej zauwazono, ze intensyw-
na produkcja legislacyjna nie stuzy jakosci prawa, stuzy zas znacze-
niu zawodow prawniczych i wzrostowi liczby prawnikéw. W Wielkiej
Brytanii, od czasow rzgdow premier M. Thatcher, liczba prawnikow
wiecej niz si¢ podwoila, zas w Niemczech od zjednoczenia w 1990 r.
potroila sie®.

Woykres 14. Korelacja wskaznikow jakosci (wykres lewy) i wielkosci rzadu (prawy)
ze wskaznikiem pomyslnosci kraju (prosperity) (2015)
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Zrédto: wykres z: E. Dolan, Quality of Government Not Size, Is the Key to Freedom and Prosperity,
Niskanen Center Working Paper, 2017, www.niskanencenter.org

Przeciwdziatanie

Pomimo trudnosci przy poréwnaniach miedzynarodowych
w dziedzinie legislacji oraz problemoéw z okresleniem optymalnego
(naturalnego) poziomu regulacji, wiele panstw podejmuje dziatania
na rzecz ograniczenia i ulepszenia regulacji. Moze to by¢ takze skut-
kiem presji ze strony przedsiebiorcow w przekonaniu, ze deregula-
cja obnizy koszty dziatalnosci. Ponadto, zakladane negatywne skut-
ki rozrostu prawa, jak rowniez stwierdzone juz korzysci wynikajgce
z reform regulacji* (optymalizowania regulacji), sktaniajg do dzia-
tan zapobiegawczych.

Stosowanych jest kilka sposobéw przeciwdziatania rozrostowi
i inflacji prawa. Zalicza si¢ do nich: polityki deregulacji (np. better re-

** F. Cabrillo, S. Fitztpatrick, The Economics of Courts and Litigation, EE 2008.
% C. Kirkpatrick, Assessing the Impact of Regulatory Reform in Developing Countries, Public
Administration and Development, 2014, 34, 3, s. 162-168.
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gulation), reformy regulacyjne oraz programy poprawy procesu legi-
slacyjnego. Celem tych instrumentéw jest m.in. uporzgdkowanie za-
sobu istniejgcych przepisow, ograniczenie przyplywu nowych aktow
normatywnych, poprawa warsztatu legislacji i dzigki temu poprawa
jakosci prawa. Mechanizmy, ich skutecznosc oraz efekty sg przed-
miotem dalszych badan autora.
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