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Szanowni Panstwo,

Wozrost gospodarczy to interes wspdlny. Bez wzgledu na role
spoteczng, wiek, pte¢ - na rozwoju gospodarki korzystajg
wszyscy. W ostatnich kilkunastu latach najwiekszq barierqg
wzrostu gospodarczego w Polsce jest biurokracja, a jej
jaskrawym przejowem - nadprodukcja prawa. Celem naszego
~Barometru prawa” jest zwrdcenie uwagi na ten problem.
Pokazujemy, jak inflacja prawa szkodzi gospodarce, podnosi
firmom koszty dziatania, wprowadza niepewnosé biznesowg
i zniecheca do inwestycji, a w konsekwencji ogranicza wzrost
ptac, zatrudnienia czy przychoddw budzetowych.

Dlatego cieszy nas fakt, ze we wrzedniu 2019 roku, na Forum
Ekonomicznym w Krynicy Zdréj premier Mateusz Morawiecki
nawiqzujqc do naszego badania ztozyt wazng deklaracje
wobec przedsiebiorcow:

Nie ma bardziej mierzalnego wskaznika niz liczba stron
aktéw prawnych, ktore powstajq. Jak pokazuje firma Grant
Thornton, liczba ta co roku wzrastata, jednak w 2018 roku
po raz pierwszy spadta. W tym roku utrzymamy ten poziom.

Rzqd dostrzegt wiec problem nadmiernej zmiennoéci prawa
i chce go - przynajmniej w pewnym stopniu - ograniczyé.

Jak dowiedzg sie Panstwo na kolejnych stronach niniejszego
raportu, w 2019 roku produkcja prawa wyniosta ponad 21,5
tys. stron maszynopisu aktdéw prawnych i wzrosta o 2,5 proc.
w stosunku do wczesniejszego roku. Wzrost co prawda nie jest
znaczqgcey, ale nadal trudno powiedzieg, ze problem nadmiernej
zmienno&ci prawa zostat rozwiqzany.
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My w Grant Thornton na pewno mamy wieksze ambicje.
Pozar udato sie opanowaé, ale weiqz daleko nam do sytuacii,
w ktérej spokojnie mozemy zapomnie€ o problemie i odprawié
straz pozarng. Zmienno§¢ prawa w Polsce nadal jest silna,

a zmiany w prawie przygotowywane sq czgsto w pospiechu

i bez gtebszego namystu. Cieszy wiec stabilizacja produke;ji

2oz 2

prawa, ale czas pdjsé krok dalej i mysle¢ o jej obnizaniu.
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- -

Tomasz Wroblewski
Partner Zarzqdzajgey
Grant Thornton




Kluczowe wnioski

W 2019 r. w zycie weszto 21 537 stron maszynopisu nowych aktéow prawnych.
To wzrost 0 2,5 proc. w porébwnaniu do poprzedniego roku.

Skala produkcji prawa nadal jest duza - Polska tworzy wielokrotnie wigcej przepiséw niz w latach 0.
Zeby przeczytat wszystkie nowe akty prawne, w 2019 r. trzeba byto poswieci¢ na to 2 godziny i 52 minuty
kazdego dnia roboczego.

Tempo prac parlamentu mocno przyspieszyto - uchwalenie ustawy zajmuje rednio 69 dni,
wobec 99 przed rokiem. Senat nie zgtasza poprawek juz do 86 proc. projektow ustaw.

W 2019 . spowolnita legislacja podatkowa, ale przyspieszyta kadrowo-ptacowa.
Regulacje dotyczqce obowigzkdw pracodawcdw byty najbardziej zmienne od 10 lat.

» ® ©
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Produkcja prawa w Polsce
Rozdziat 1



Produkcja prawa z niewielkim wzrostem

W 2019 roku w Polsce uchwalono 21,5 tys. stron nowego prawa. To wzrost o 2,5
proc. w poréwnaniu z rokiem poprzednim i jeden z najwyzszych wynikdw w historii

Woykres 1. Liczba stron aktdw prawnych (ustaw, rozporzqdzef i uméw
miedzynarodowych) opublikowanych w Dzienniku Ustaw w danym roku
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Zrddto: Obliczenia wiasne na podstawie www.dziennikustaw.gov.pl
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Nadmierna produkcja prawa to choroba, ktéra powoli, ale konsekwentnie rozwijata
sie w Polsce. Skala przyjmowanych nowych aktéw prawnych (ustaw, rozporzqdzen

i umdw miedzynarodowych) rosta niemal nieprzerwanie przez éwieré wieku,
spowalniajgc jedynie sporadycznie i na bardzo krotkie okresy (zwtaszcza bezposrednio
po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej). Kulminacjq zjawiska byt rok 2016, kiedy
uchwalono ponad 35 tys. stron nowego prawa.

Mozna odnied¢ wrazenie, ze ostatnio sytuacja jednak nieco uspokoita sie.

W 2019 roku w zycie weszto 21 537 stron nowego prawa, czyli az o 40 proc. mniej
niz w rekordowym 2016 roku. To juz trzeci rok z rzedu, w ktérym skala produkcji
prawd jest relatywnie stabilna - oscyluje w okolicy 21-23 tys. stron aktéw prawnych.

Czy to jednak wystarczy aby moéwig, ze problem nadprodukeji prawa w Polsce
zostat rozwigzany? Patrzgce historycznie - raczej nie. W okresie 2012-2014
produkcja prawa ustabilizowata sig jeszcze mocniej (nie wychodzita poza 20 21 tys.),
jednak dwa lata pdzniej wystrzelita do 35 tys.

Zmiany metodologiczne:

Wraz z aktualizacjq ,,Barometru...” za | pétrocze 2019 r, czyli po pieciu latach prowadzenia naszych badan,
zdecydowalismy sie nieco doprecyzowaé jego metodologie. Zmiany te zwigkszajq poréwnywalnosé wynikdw
miedzy poszczegdlnymi okresami, a takze je - w naszej ocenie — obiektywizujq. Zaczelismy liczyé ustawy
miedzynarodowe, wyeliminowalismy wszystkie teksty jednolite oraz doprecyzowalismy liczenie duzych
zatgeznikdw. Skorygowalismy wyniki wstecz az do 1999 r. Zmiany miaty bardzo niewielki wptyw na te dane

i w zaden sposdb nie zmienity gtdownych wnioskdw z naszych dotychczasowych raportdw. Czytaj wiecej
TUTAJ.


https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2019/08/Informacja-prasowa-aktualizacja-Barometru-Stabilności-Otoczenia-Prawnego-1H19.docx

Rzqgd 5-krotnie bardziej ptodny niz Sejm

Nowe regulacje powstajg gtownie w rzqdzie, duzo rzadziej w parlamencie. Na jedng
strone ustawy przypada az 4,9 strony rzgdowego rozporzgdzenia

Waykres 2. Liczba stron aktéw prawnych opublikowanych w Dzienniku Ustaw

w podziale na ustawy, rozporzgdzenia i umowy miedzynarodowe
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Zrddto: Obliczenia wiasne na podstawie www.dziennikustaw.gov.pl
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Podobnie jak w poprzednich latach, w 2019 roku nowe regulacje wprowadzane
byty w zycie gtdéwnie rozporzgdzeniami, a wigc aktami wykonawczymi organdw
administracji rzgdowe;.

Miaty one objetodé 17,5 tys. stron maszynopisu, a wiec o 3,8 proc. wiecej niz przed
rokiem, ale o 11 proc. mniej niz dwa lata temu. Oznacza to, ze drogq rozporzqdzeh
uchwalonych byto w minionym roku 81 proc. nowego prawa.

Warto wspomnieg, ze objetod¢ rozporzgdzehn z 2019 roku jest az o 38 proc. nizsza
niz w rekordowym 2016 roku, kiedy to wtaénie nagty skok objetosci przyjmowanych
rozporzqdzeh w gtéwnej mierze podbit tak mocno ogdlng skale produkeji prawa.

Jednoczesnie rok 2019 byt pracowitym okresem w parlamencie. Postowie i senatorowie
przyjeli ponad 3,6 tys. stron maszynopisu ustaw, co jest trzecim najwyzszym
wynikiem w historii polskiego parlamentu. Drogg ustaw w dwbdch ostatnich latach
przyjmowanych byto wiec po 17 proc. nowych regulacji. Oznacza to, ze rzqd jest
B-krotnie ,ptodniejszym” legislatorem w Polsce niz parlament.



Najwiecej zmian w edukaciji

Niemal 5,5 tys. stron rozporzgdzen wyprodukowato Ministerstwo Edukacji Narodowej w 2019 roku.
To prawie jedna trzecia wszystkich stron tych aktow z ubiegtego roku

Edukacji Narodowe] INI———  \V 2019 roku rzqd ogtosit fgcznie okoto 17,5 tys. stron rozporzgdzen. Najwiekszy

Rolnictwa i Rozwoju Wsi I 1 839
Finans6w I 1 668
Rada Ministréw I 1 341
Zdrowic NN 1056
Spraw Wew. i Administracji IS 767
Gospodarki Morskiej i Zeglugi (...) N 687
Infrastruktury N 684
Kultury i Dziedzictwa Narodowego I 664
Nauki i Szkolnictwa Wyiszego I 651
Klimatu NN 520
Prezes Rady Ministrow I 448
Sprawiedliwosci I 416
Rozwoju H 313
Aktywdw Paistwowych mm 279
Rodziny, Pracy i Polityki Spot. m 157
Cyfryzacji m 142
Obrony Narodowej B 124

Wykres 3. Liczba stron rozporzqdzen
opublikowanych w Dzienniku Ustaw
w podziale na ministerstwa

Funduszy i Polityki Regionalnej B 91
Spraw Zagranicznych 1 59
Sportu 118

Zrddto: Obliczenia wiasne na podstawie www.dziennikustaw.gov.pl
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udziat miato w tym Ministerstwo Edukacji Narodowej, ktére tqcznie opracowato

5 445 stron rozporzqdzenh. To niemal jedna trzecia ogdlnej liczby stron tych aktow
prawnych opublikowanych w badanym roku. Na tak wysoki wynik sktada sie
jednak gtdwnie jedno wielostronicowe rozporzgdzenie (o podstawach programowych
ksztatcenia w zawodach), ktére liczy az 4 320 stron. Jednak nawet bez tego
rozporzgdzenia resort edukacji narodowej stworzytoy 1125 stron rozporzqdzen,

czyli nadal bytby w &cistej czotdwee tego zestawienia.

Mocno aktywne w tworzeniu rozporzgdzen jest tez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi - w 2019 roku opublikowato w ten sposdb 1 839 stron nowego prawa. W tym
przypadku o tgcznej liczbie stron rowniez zdecydowato jedno duze rozporzgdzenie
(o szezegdtowych warunkach i trybie przyznawania pomocy finansowej w ramach
dziatania ,Ptatnosci dla obszardéw z ograniczeniami naturalnymi lub innymi
szczegdlnymi ograniczeniami”) liczgce ponad tysige stron.

Kolejne organy rzgdowe, ktére w 2019 roku wyprodukowaty duzg liczbe stron
rozporzqdzef to Ministerstwo Finanséw (prawie 1,7 tys. stron), Rada Ministréw
(ponad 1,3 tys. stron) oraz Ministerstwo Zdrowia (ok. 1 tys. stron).



Ocena ex post wyjatkowqg rzadkosciqg

W ostatnich czterech latach tylko dla 9 ustaw organy rzgdowe przeprowadzity analize,
jak funkcjonujg w praktyce nowe przepisy. To mniej niz 1 proc. wszystkich uchwalonych ustaw

Waykres L. Liczba uchwalonych ustaw oraz liczba opublikowanych ocen skutkow
regulacji ex post

262
231
206 204

2016 2017 2018 2019

M Liczba uchwalonych ustaw | Liczba uchwalonych ustaw rzgdowych B Liczba OSR ex-post

Zrddto: Obliczenia wiasne na podstawie Rzgdowego Centrum Legislacii
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W tegorocznej edycji badania postanowilismy tez zwrdci¢ uwage na tzw. oceneg
funkcjonowania ustawy - OSR ex post. Wedtug Regulaminu prac Rady Ministrow,
od 2014 roku rzqd tworzqc projekty ustaw moze zdecydowag, ze po pewnym czasie
od wejécia w zycie danego aktu przeprowadzi analize jej funkcjonowania - sprawdzi,
czy regulacje zadziataty w praktyce tak, jok zaktadat ustawodawca, czy osiggnieto
pozqdane rezultaty i czy ewentualnie nie sq potrzebne jakies korekty. W ramach
specjalnej procedury organy rzgdowe miaty badaé wptyw regulacji na otoczenie,
wydaé rekomendacije oraz cate wyniki analizy opublikowaé na stronach Rzgdowego
Centrum Legislacji.

Niestety, okazuje sie, Ze jest to niemal martwy zapis. W ostatnich czterech latach
rzqd ocene ex post przeprowadzit zaledwie dziewieé razy (a przynajmniej tyle
analiz mozna znalezé na stronach RCL). Oznacza to, ze tylko jedna na sto ustawa
uchwalana w Polsce jest w sposéb metodyczny i zorganizowany poddawana
analizie po wejéciu w zycie.

W przypadku czterech z nich analiza kofczyta sie rekomendacjq nowelizacji
danej ustawy lub innymi zmianami, co sugeruje, ze taka systemowa ocena

ex post ma sens, poniewaz pozwala wychwyci¢ btedy w funkcjonowaniu przepisow
i wyciqgnq¢ wnioski na przysztosé.
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Tyle stron maszynopisu aktow prawnych powinien
teoretycznie w ciggu roku przeczytaé przedsiebiorca
czy obywatel, jesli chcq byé pewni, ze sq na biezgco
ze zmianami w prawie...

86

...czyli tyle stron ustaw i rozporzgdzen powinni
czytaé kazdego dnia roboczego...

2h 52min

...i tyle czasu powinni na to poswiecaé.

| nawet wtedy nie bedq pewni, ze poznali zmiany
w prawie, poniewaz powinni dodatkowo osadzié

te zmiany przepiséw w catym kontekscie prawnym.

Produkcja prawa dalej przytiacza

Pomimo stabilizacji odnotowanej w 2019 roku, ilos§¢ wchodzgcego w zycie prawa
nadal jest ogromna. Rzetelne §ledzenie przepiséw jest fizycznie niemozliwe.

Cho¢ produkcja prawa w ostatnich latach ustabilizowata sie, trudno uznag, ze
problem nadmiernej zmiennosci prawa jest w Polsce rozwigzany. Przedsiebiorca
lub obywatel, ktéry chciatby na biezqco 8ledzi¢ zmiany w prawie, w 2019 roku
musiatby kazdego dnia roboczego na samo czytanie aktdéw prawnych poswiecié
2 godziny i 52 minuty (przy optymistycznym zatozeniu, ze na przeczytanie jedne;j
strony aktu prawnego potrzebne sq 2 minuty).

Nawet to bedzie jednak niewystarczajgce, aby catkowicie poznaé sens wprowadzanych
zmian, poniewaz ogromna czes¢ aktéow prawnych to jedynie modyfikacje istniejgcych
juz wezeéniej przepisow. Nie sq one wiec petnym, spdjnym tekstem, a jedynie
wyrywkowym zbiorem artykutéw (dodanych lub otrzymujgeych nowe brzmienie),
ktére w oderwaniu od tekstéw zrédtowych nie sqg mozliwe do petnego zrozumienia.

Aby poznaé sens nowo przyjmowanych przepisdw, przedsiebiorca czy zwykty obywatel
musieliby wigc teoretycznie czytaé tez teksty jednolite aktéw prawnych, a to wymagatoby
kolejnych kilku czy nawet kilkunastu godzin dziennie. Doktadajqc do tego inne zrédia
prawa i wyktadnie ich stosowania, jak na przyktad rozporzgdzenia Unii Europejskiej
(unijne prawo niewymagajgce implementacji w krajach cztonkowskich), objasnienia,
uchwaty, interpretacje podatkowe czy orzeczenia sgdéw, mozna stwierdzi¢, ze nie ma
fizyczne] mozliwosci, aby byé na biezqco ze wszystkimi zmianami w polskim prawie.



Podatkowa zawierucha przycichta

Po podatkowej rewoluciji, ktérg obserwowalismy w 2018 roku, powrécit czas wzglednego spokoju
w tym obszarze. Nowelizacje ustaw dotyczgcych podatkow liczyty 156 stron

Woykres 5. Liczba stron uchwalonych przez Sejm ustaw podatkowych, w podziale

na podatki, ktdrych dotyczyty dane fragmenty ustaw
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Zrédito: Obliczenia wiasne na podstawie www.dziennikustaw.gov.pl
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Jak pokazywalismy w zesztorocznym raporcie, przedsigbiorcy dtugo nie zapomng roku
2018. Parlament uchwalit wowczas rekordowe 362 strony ustaw podatkowych.

Daleko idgce zmiany zostaty wprowadzone w podatkach PIT, CIT, akeyzie i w Ordynaciji
podatkowej. Przed jeszcze wigkszq zmiennosciq systemu prawnego uchronit podatnikéw
tylko fakt, ze w 2018 roku rzqd nie wyrobit sie z planowang duzg reformg w VAT
dotyczqcg nowej matrycy stawek VAT,

Na szczescie, rok 2019 przynidst nieco spokoju. Uchwalono tgcznie 156 stron
maszynopisu ustaw podatkowych. Najbardziej zmienne byty przepisy o VAT - fgcznie
zmiany wyniosty 67 stron. To najwieksze objetoéciowo zmiany w ustawie o VAT od
jej uchwalenia w 2004 r. Wprowadzono m.in. obowigzkowy split payment, zmiany
w zakresie solidarnej odpowiedzialnosci podatnikdw, NIP-y na paragonach. Uchwalono
tez ustawy, ktérych jeszcze podatnicy nie odczuli, bo wejdq w zycie w kwietniu 2020
roku, np. wspomniang reforme matrycy stawek VAT czy zmiany w zakresie wigzgcej
informacji stawkowej, JPK_VDEK i kas fiskalnych online.

Zmiany w ustawie o PIT wyniosty co prawda tylko 8 stron, ale miaty duzqg wage.
Wprowadzono ulge dla mtodych, obnizke stawki z 18 do 17 proc. i podniesienie
kosztow uzyskania przychodow.



Jedna trzecia przepisow po nowemu

Przez zaledwie pottora roku nowelizacje pieciu gtdéwnych ustaw podatkowych sktadaty sie
z 1117 stron. To 31 proc. objetosci, jakie miaty wczesniej teksty jednolite tych ustaw

Wykres 6. Objetosé przyjetych w 2018 i 2019 roku ustaw, ktére nowelizowaty Choé rok 2019 pod wzgledem objetosci uchwalanych wszystkich przepiséw
gtdéwne ustawy podatkowe podatkowych byt spokojniejszy niz poprzedni, to zmiany w VAT i PIT byty relatywnie
gtebokie i powszechne - dotknety posrednio bgdz bezposrednio niemal wszystkich
Nowelizacje / teksty jednolite podatnikow. Jesli dodaé do tego fakt, ze drugie pdtrocze 2018 roku zaowocowato

rekordowo silng zmiennoéciq przepiséw podatkowych, mozna uznag, ze ostatnie

0, 0, 0, 0, 0,
S SRl s S URD pottora roku byto okresem najwiekszej zmiennosci systemu podatkowego od wielu lat.
O skali tej zmiennoéci moze §wiadczyé fakt, ze teksty jednolite gtéwnych ustaw
295 302 podatkowych, czyliich petne, spdjne (uwzgledniajgce niemal wszystkie historyczne
255 267 zmiany) zapisy, w potowie 2018 roku sktadaty sie w sumie na 1330 stron maszynopisu,
tymczasem liczqc od 15 czerwca 2018 roku do kofAca 2019 roku tre§¢ ustaw
21 nowelizujgcych te ustawy zawarta zostata az na 417 stronach. Nowelizacje liczone
jacy Y |
w relacji do tekstow jednolitych stanowity wiec az 31 proc. Najwieksze zmiany
wprowadzono w ustawie o PIT (objetosé nowelizacji stanowita 36,9 proc. tekstu
109 jednolitego) i CIT (34,1 proc.) i akeyzie (32,2 proc.).
72 80 82 4 Méwigc w duzym uproszczeniu oznaczatoby to, ze w okoto péttora roku wymieniona
l I I I na nowq zostata prawie jedna trzecia tresci ustaw podatkowych.
PIT CIT VAT Akcyza Ordynacja
M Teksty jednolite (stan na 14.06.2018) B Nowelizacje w okresie 15.06-31.12.2019

Zrddto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Zmiany w prawie pracy

Cho¢ podatkowa ofensywa ostabta, to pojawita sie nowa - dotyczgca regulacji pracowniczych.
Byty one najbardziej zmienne od 10 lat

Wauykres 7. Liczba stron aktéw prawnych dotyczgcych zmian w prawie pracy Ostatni rok byt wyjgtkowo burzliwy zwtaszcza dla dziatéw kadrowo-ptacowych
w polskich firmach. Musiaty one dostosowaé swoje firmy do az szesciu pokaznych
pakietow zmian regulacyjnych dotyczgeych obowigzkdw pracodawcdw, w tym

128
w szczegdlnosci:
110 107 » reforme PPK,
99 + zmiany w prowadzeniu i przechowywaniu dokumentacji pracowniczej
i ewidencji czasu pracy,
88 86 89
77 81 + zmiany w zasadach wydawania éwiadectw pracy,
76
+ zmiany w PIT, np. ulga dla mtodych, obnizka stawki z 18 do 17 proc.
czy wyzsze koszty uzyskania przychodow.
tgcznie wszystkie akty prawne wprowadzajgce te regulacje liczyty 128 stron
maszynopisu (gfdwnie rozporzgdzen Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej),
co byto jednym z najwyzszych wynikdw ostatnich 30 lat i najwyzszym od 2009 roku.
Chot¢ liczba stron nowych regulacji pracowniczych moze nie robi¢ wrazenia,
zwiaszcza w kontekacie cate] produkeji prawa w Polsce w ostatnim roku, to dla
zespotdw kadrowo-ptacowych byty to daleko idgce zmiany, wymagajgce od nich
istotnych zmian proceduralnych oraz modyfikacji systemow informatycznych.

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Zrddto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Spowolnijmy te karuzele

Drobna stabilizacja produkeji prawa, ktorqg w ostatnich latach obserwujemy w Polsce, z pewnosciq daje powody
do optymizmu. Przez dtugie lata niemal ciggtego wzrostu zmiennosci przepiséw prawa mozna byto odnies¢ wrazenie,
ze tworzenie regulacji catkowicie wyrwato sie polskiemu rzqdowi i parlamentowi spod kontroli. Dobrze wigc, ze w pewnym

stopniu ta kontrola wrécita i udaje sie powstrzymaé dalsze wzrosty produkeji prawa.

Niestety, stabilizacja zostata osiggnieta na dos§¢ wysokim poziomie. Prawa w Polsce nadal powstaje zdecydowanie za duzo,
jest tworzone w pospiechu, czesto bez refleksji i bez odpowiedniego vacatio legis. Wprowadza to bardzo szkodliwy z punktu

widzenia firm zamet i utrudnia codziennqg dziatalnosé.

Przyktadem mogg byé zmiany, ktdre wprowadzono w ostatnim roku w regulacjach pracowniczych. Szeéé rund doéé daleko
idgcych zmian prawnych sprawito, ze pracownicy dziatéw kadrowo-ptacowych musieli zarwaé wiele wieczoréw, a czasem
pewnie nawet nocy, zeby nadqzyé za zmianami regulacji, zrozumie¢ je i w odpowiednim, czesto krétkim terminie dostosowaé

do nich swoje organizacje. Oby takich prawnych kotowrotkdw byto w kolejnych latach jak najmnie;.

Monika Smulewicz \

Partner
Outsourcing ksiegowoéci, kadr i ptac
Grant Thornton
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Prace legislacyjne w parlamencie
Rozdziat 2



Parlamentarny ekspres dalej przyspiesza

W 2019 roku prace nad ustawqg w parlamencie trwaty srednio 69 dni. To najnizszy wynik w catej

historii badania

Woykres 8. Sredni okres prac nad ustawgq (od wplyniecia do Sejmu do podpisu
Prezydenta; w dniach)

201 198
170
151
122
106 99

77

I I I |
2000 .. 2005 .. 2010 .. 201+ 2015 2016 20177 2018 2019

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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W zesztorocznej edycji raportu alarmowalismy, ze polskie prawo jest tworzone
niedoktadnie, w zbyt duzym pospiechu. Z tegorocznego badania wynika, ze w 2019
roku sytuacja jeszcze sie pogorszyta i §redni czas prac nad ustawq trwat najkrocej
w cate] historii naszego raportu.

Okazuije sig, ze §redni okres prac nad ustawgq (liczgc od dnia wptyniecia ustawy
do Sejmu do podpisu Prezydenta) trwat zaledwie 69 dni. Tym wynikiem postowie
pobili dotychczasowy rekord 77 dni z 2016 roku. To réwniez o 30 dni krocej niz

w 2018 roku i niemal trzy razy krocej, niz redni okres tworzenia ustawy w 2000 roku.

Chot jasne jest, ze w przypadku czeci ustaw skrocenie procesu legislacyjnego

do minimum jest uzasadnione, poniewaz wymaga tego pilna potrzeba (np. stany

klesk zywiotowych, zagrozenie terrorystyczne czy koniecznosé nagtego zabezpieczania
interesu skarbu pafstwa), to w przypadku wigkszoci ustaw taki pospiech nie jest
wskazany, a wrecz negatywnie wptywa na jakoéé stanowienia prawa. W ostatnim
czasie szybkie uchwalanie ustaw stato sie niemal standardem w polskim parlamencie,
a to oznacza, ze silnie ograniczone zostaty merytoryczne prace nad przyjmowanymi
regulacjami. Procedowanie przez parlament ogranicza sie wéwczas do zachowania
formalnych wymogéw dotyczqecych procedury legislacyjnej: odpowiedniej liczby
czytah w Sejmie i w Senacie oraz odpowiedniej liczby gtosowan.



Ustawom brakuje prac merytorycznych

Sejm oddaje do podpisu Prezydenta coraz wigcej projektow ustaw bez wczesniejszych prac

w komisjach sejmowych

Tabela 1. Odsetek uchwalonych ustaw pod wzgledem prac w komisjach sejmowych

Zakonczenie prac po | czytaniu

Odsetek ustaw, w przypadku
ktérych po | czytaniu przystqpiono
niezwtocznie do Il czytania lub komisja
juz pierwszego dnia obrad sporzqdzita
sprawozdanie ze swojej pracy

Zakonczenie prac po Il czytaniu

Odsetek ustaw, w przypadku
ktorych po Il czytaniu przystgpiono
niezwtocznie do Il czytania lub komisja
juz pierwszego dnia obrad sporzqdzita
sprawozdanie ze swojej pracy

(w proc] (w proc]
2000 18 30
2005 17 34
2010 1 o4
2014 27 53
2015 32 50
2016 46 39
2017 40 30
2018 13 63
2019 31 49

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Skrécenie okresu prac nad ustawq to przede wszystkim skutek marginalizacji prac
komisji parlamentarnych. Wedtug obliczeA Grant Thornton, bez tych prac powstato
w 2019 roku 31 proc. uchwalanych w Polsce ustaw.

Albo w ogédle nie trafiajg one do komisji (tylko przekazywane sq od razu do
nastepnego czytania w Sejmie), albo prace w komisji sq btyskawiczne, tzn.
sprawozdanie z prac komisji tworzone jest tego samego dnia, ktérego projekt
ustawy trafit pod jej obrady. W przypadkach tych projektoéw postowie nie mieli
wiec czasu w petni zapoznaé sie z istotq przedstawionych regulagii (n.p. skutkami
prawnymi, kontekstem prawnym i biznesowym) i skonsultowaé ich z ekspertami itp.

Co wiecej, w przypadku dodatkowych 49 proc. ustaw, prace zakohczyty sie

na drugim czytaniu. Oznacza to, ze tylko w przypadku pozostatych 20 proc.
ustaw ich projekty byty faktycznie rozpoznawane przez komisje sejmowe na obu
zaplanowanych posiedzeniach komisji.

Zmarginalizowanie komisji sejmowych jako miejsca udoskonalania projektow ustaw
w znaczqgcey sposdb obniza jakose stanowienia prawa w Polsce. Ogranicza bowiem
mozliwoé¢ przeanalizowania procedowanych regulacji przez postow, ich zaplecze
eksperckie oraz zaplecze prawne Sejmu.



Senat na bocznym torze

Senatorowie ubiegtej kadencji stali z boku podczas tworzenia prawa - w 2019 roku do az
88 proc. ustaw nie zgtosili poprawek. Dopiero poczgtek nowej kadencji przyniost zmiane

Wykres 9. Odsetek uchwalonych ustaw, do ktérych Senat nie zgtosit zadnych
poprawek (w proc.)

86
79
4 IX
67 i
ol kadencja
Senatu:
51 88%
42
29 30 X
kadencja
Senatu:
50%
2000 2005 .. 2010 .. 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Senat RP nazywany jest rowniez ,,izbq refleksji”, poniewaz jego gtéwng funkcjg
w Parlamencie - przynajmniej wedtug zamystu tworcéw Konstytucji - jest dogtebne
analizowanie wypracowanych przez Sejm ustaw.

Jednak nasze dotychczasowe badania §wiadczg o tym, ze senatorowie coraz
mniej angazujq sie w prace nad ustawami. Odsetek uchwalonych ustaw, do ktérych
Senat nie zgtosit poprawek z roku na rok wzrasta. W 2019 roku takich ustaw byto

az 86 proc. To najwyzszy wynik w catej historii badania.

Warto zaznaczyg, ze na powyzszy odsetek sktadajg sie wyniki dwdch kadencji Senatu
- obowiqzujgcej do listopada 2019 roku i obecnej. Jak sig¢ okazuje, senatorowie
poprzedniej, IX kadencji Senatu wprowadzili poprawki tylko do 12 proc. projektow
ustaw, czyli az 88 proc. ustaw weszto w zycie bez ingerencji ,,izby refleks;ji”. Z kolei
obecna X kadencja wprowadzita poprawki do doktadnie 50 proc. aktéw. Gdyby taki
odsetek utrzymat sie w 2020 roku, odsetek ustaw przyjmowanych bez poprawek
Senatu bytby najnizszy od 2013 roku.



Prezydent bije rekordy w podpisywaniu

ustaw

W 2019 roku Prezydent RP podpisywat ustawy w najszybszym od poczgtku badania tempie -
Srednio tylko 10 dni przeznaczat na analize podpisywanej ustawy

Waykeres 10. Sredni okres oczekiwania ustawy na podpis Prezydenta RP

(od dnia zakoficzenia prac w parlamencie; w dniach)

25
23
19
15
13 12
1 1
I I I I |

2000 2005 2010 2014 2015

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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2016

2017

2018

2019

W ostatnich 10 latach znaczqco skrocit sig rowniez okres oczekiwania ustawy
uchwalonej przez parlament na podpis Prezydenta RP.

W pierwszym roku po objeciu urzedu — w 2016 roku - Prezydent Andrzej Duda pobit
rekord, przeznaczat na analize podpisywanej ustawy rednio zaledwie 11 dni. Taki sam
wynik zanotowano réwniez w 2018 roku. Z tegorocznego raportu wynika, ze w 2019
roku Prezydent RP potrzebowat &rednio jeszcze mniej czasu - 10 dni.

Z jednej strony szybkie tempo podpisywania ustawy przez Prezydenta moze byé
ocenianie pozytywnie - sprawnie uchwalona ustawa moze szybko wejsé w zycie.
Niektorzy poprzednicy Andrzeja Dudy byli krytykowani za nadmierng opieszatosé

w akceptowaniu ustaw. Z drugiej jednak strony, przy podpisie Prezydenta nadmierne
tempo réwniez nie jest wskazane. Jest to ostatni etap procesu legislacyjnego, ktory
ma na celu ostateczne wytapanie ewentualnych bteddw i niedociqgnieé w ustawie,
zanim dane prawo zacznie obowigzywaé. Warto wiec, aby Prezydent oraz jego
zaplecze prawne i eksperckie mieli odpowiedniq ilod¢ czasu, by przyjrzeé sie zapisom
ustawy i rzetelnie je przeanalizowaé - zwtaszcza kiedy czas prac w parlamencie tak
mocno w ostatnich latach sie skurczyt.



Coraz mniej projektow poselskich

Odsetek ustaw zgtaszanych drogq poselskg lub senackq przyjgt tendencje malejgcqg

Woykres 11. Odsetek ustaw poselskich, senackich i komisyjnych ze wszystkich
uchwalonych (niewymagajgce konsultacji; w proc.)

1
36
29
23 23
18 19 19
I I | I
2000 .. 2005 .. 2010 .. 201 2015 2016 2017 2018 2019

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Jednym z etapdw procesu legislacyjnego jest wniesienie projektu ustawy do Sejmu.
Dla projektow ustaw przygotowanych przez organy administracji rzgdowej oficjalng
procedurq jest tzw. Sciezka rzgdowa, a wigc projekt przyjmowany jest przez Rade
Ministréw i przez nig wysytany do parlamentu. Sciezka ta wymaga wezeéniejszego
uzgadniania tresci projektu z innymi ministerstwami oraz przeprowadzenia
konsultacji publicznych. Aby przyspieszyé proces legislacyjny, stosowana jest
niekiedy praktyka sktadania projektéw drogq ,,nierzgdowq” - projekty wychodzg
wowczas nie od Rady Ministréw, ale od powiqzanych z rzgdem postéw lub senatordw.

W kilku edycjach raportu zwracali§my uwage na szkodliwo§é tego procederu

i jego duzqg skale. W rekordowym 2015 roku odsetek ustaw uchwalanych drogq
»hierzgdowg” wynosit 41 proc. Na szczeécie, w nastepnych latach ten trend
zaczat sig¢ odwracaé i do Sejmu nie naptywato juz tak duzo projektéw poselskich

i senackich. W 2017 roku odsetek takich ustaw osiggngt najnizszy wynik w catej
historii badania i wynosit 15 proc. W nastepnym roku zaobserwowalismy niewielki
wzrost do 23 proc., ale w 2019 roku odsetek ten obnizyt sie do 19 proc., co jest
jednym z najnizszych wynikéw w historii. Proceder omijania konsultacji nadal
wystepuje, ale nie jest juz takim problemem jak w potowie ubiegtej dekady.



Konsultacji coraz mniej

Prawie potowa projektow ustaw, ktore weszty w zycie w 2019 roku, nie miata udokumentowanych
konsultaciji publicznych. To najwyzszy wynik w catej historii badania

Wykres 12. Odsetek projektéw ustaw, dla ktérych brak udokumentowanych Jesli projekt ustawy zgtaszany jest do Sejmu drogqg rzqdowq, to zgodnie z zasadami
konsultacji publicznych oraz dla ktérych brak odniesienia sie autordw projektu przyjetymi w Regulaminie Rady Ministrow z 2014 roku powinien byé on poddany
do nadestanych opinii (w proc.) odpowiednim konsultacjom publicznym.

Powinny one by¢ szczegdtowo rozpisane i zakohczone odniesieniem sie autordw
projektu do zgtaszanych uwag. Cata dokumentacja powinna byé opublikowana

2019 Ll 40
na stronie Rzgdowego Centrum Legislaciji (RCL).

Niestety, z naszego badania wynika, ze obowigzki te nie sq przestrzegane, a wrecz
sytuacja kolejny rok z rzedu pogarsza sie. W 2019 roku az 44 proc. uchwalonych
ustaw nie doczekato sie zadnej dokumentac;ji z konsultacji publicznych na stronach
2017 30 52 RCL, co jest najwyzszym odsetkiem od poczqtkdw obowigzywania tych regulacii.
Dodatkowo, nawet jesli na stronie RCL znajdowata sie wzmianka o przeprowadzonych
konsultacjach publicznych, to w przypadku 40 proc. projektdw ustaw nie byto

2018 43 50

2016 _ odpowiedzi autoréw tych ustaw do uwag partnerdw spotecznych. Tylko dla 16 proc.
projektéw ustaw urzednicy ministerstw przeprowadzili (przynajmniej formalnie)
2015 23 61 i ,rozliczyli” konsultacje.
Takie ignorowanie przez organy rzgdowe obowiqzkéw dotyczgcych konsultowania
201k 20 5L aktdw prawnych i dokumentowania konsultacji zle §wiadczy o transparentnosci

procesu legislacyjnego w Polsce.

B Brak jakiejkolwiek dokumentacji z konsultacji w RCL

B Brak odniesienia sie autoréw do nadestanych opinii w RCL

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.rcl.gov.pl
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Komentarz eksperta

Sprawne przeprowadzenie procesu legislacyjnego jest dziataniem pozgdanym. Wszak ani dtugotrwatosé prac parlamentarnych,
ani szeroko zakrojone konsultacje pozaparlamentarne nie gwarantujg uchwalenia dobrego prawa. Jednak jesli szybkosé

procedowania projektu nowego aktu prawnego uzyskuje sie kosztem jakosci ,finalnego produktu”, nie jest to zjawisko dobre.

Dlatego po szczegdlne tryby uchwalania ustaw powinno sie siegaé tylko w szczegdlnych sytuacjach, a w pozostatych
nalezy zadbaé¢ o rzetelne przeprowadzenie prac w komisjach parlamentarnych i poddaé projekty pod publiczng ocene.
Tylko dobrze przygotowane i dobrze uzasadnione regulacje prawne majg szanse byé stosowane przez podlegajgce im
podmioty. Tymczasem kolejny juz raz obserwujemy skrocenie sredniego czasu prac parlamentu i urzedu prezydenckiego
nad poszczegdlnymi projektami, upraszczanie ,8ciezki”, przez ktorq te projekty przechodzg, pomijanie bqgdz brak nalezytego

udokumentowania konsultacji publicznych. Z pewnosciq nie stuzy to jakosci stanowionego prawa.

Pozytywnym trendem wydaije sie byé ograniczenie liczby tzw. poselskich (senackich, komisyjnych) projektéw ustaw.
Jednak nawet przy malejqcej liczbie prosi sie o objecie ich podobnymi wymogami, jak rzgdowe projekty ustaw.
Rzetelna (a nie tylko formalna) ocena skutkdw planowanych regulacji i mozliwie szerokie ich skonsultowanie z interesariuszami

pewnie wymagatoby rozbudowania stuzb parlamentarnych, ale taka inwestycja zapewne by sie ,spotecznie” zwrbcita.

Grzegorz Maslanko \
Partner, Radca Prawny

Grant Thornton

22  Barometr stabilno$ci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce




<) ,,Barometr” w Internecie

@ GrentThormton | Asesiectogons

BAROMETR STABILNOSCI QTOCIEN\A PRAWNEGDW POLSCE

(CZBASTRON AKTOW PRAWNYCH KTOREWESZEY WECE POSZCZEGOUIYCHLATAC)
u

23

Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce

Raport w wersji www

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

www.BarometrPrawa.pl

Znajdujq sie tam najwazniejsze wyliczenia dotyczqce
monitoringu polskiego ustawodawstwa, komentarze
ekspertéw oraz omawiane sg najwazniejsze, z punktu
widzenia firm, ostatnie zmiany w polskim prawie.
Dane, komentarze i inne materiaty sq stale
aktualizowane. Zapraszamy do odwiedzania tej strony.
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kluczowych aglomeraciji
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