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Produkcja prawa zwalnia,

ale legislacyjne grzechy zostajg

Informacja prasowa

4 marca 2021 roku

W 2020 roku uchwalono w Polsce 14,9 tys. stron nowego
prawa. To najnizszy wynik od 12 lat i o 31 proc. nizszy niz
przed rokiem. Sposdb tworzenia prawa, niezaleznie od

pandemii, nadal pozostawia jednak wiele do zyczenia -

wynika z badania Grant Thornton.

Stabilnoé¢ prawa to jeden z warunkdéw dtugotrwatego rozwoju gospodarczego. Nadmierna zmiennosé
regulacji nie tylko utrudnia firmom dziatalnos¢ oraz naraza je na kary i grzywny, ale tez zniecheca je do
inwestowania. Zeby mierzyé skale zmiennosci prawa, firma audytorsko-doradcza Grant Thornton
uruchomita pieé lat temu swdj ,Barometr otoczenia prawnego w polskiej gospodarce”, czyli projekt

badawczy, ktdéry na konkretnych liczbach pokazuje, jok duzo prawa produkuje sie w Polsce.

W ramach tego projektu mamy przyjemnosé zaprezentowaé najnowszy raport, pokazujgecy wyniki
naszego monitoringu za 2020 r. Co z niego wynika? Optymistyczny wniosek jest taki, ze prawo w Polsce

stabilizuje sie. W minionym roku uchwalono w Polsce 14,9 tys. stron nowych aktéw prawnych



najwyzsze] rangi (ustaw, rozporzgdzen i umdéw miedzynarodowych), czyli najmniej od 2012 roku i o0 30,7
proc. mniej niz w 2019 r. W poréwnaniu z rekordowym 2016 r., kiedy wprowadzono ponad 35 tys. stron

nowych przepisow, jest to spadek az o 58 proc.

Na tak silny spadek w pewnym stopniu wptyw miata pandemia koronawirusa, ktéra zmusita rzqd i
parlament do skupiania si¢ na walce z chorobg, ograniczeniach w jej rozprzestrzenianiu oraz
amortyzowaniu skutkdw tych ograniczen. W innych obszarach dziatalnos¢ legislacyjna byta znacznie
mniejsza niz w poprzednich latach. Oczywiscie, walka z pandemig rowniez wigzata sie z produkcjg
nowych przepisdw, jednak skala tej produkeji byta relatywnie niewielka. Regulacje dotyczqce covid-19
wprowadzone w 2020 roku sktadaty sie z 1,6 tys. stron. Produkcja normalnych, ,,niepandemicznych”
przepisdw wyniosta wigc w minionym roku zaledwie 13,3 tys. stron, a wigc o 38 proc. mniej niz w

poprzednim roku.

Wykres 1. Liczba stron aktéw prawnych (ustaw, rozporzgdzef i uméw miedzynarodowych) opublikowanych w
Dzienniku Ustaw w danym roku
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Zrédto: obliczenia Grant Thornton na podstawie www.DziennikUstaw.gov.pl

Produkcja prawa nadal jest znaczgca. Przedsiebiorca lub obywatel, ktéry cheiatby mieé¢ pewnosé, ze
jest na biezgco ze zmianami w prawie, w 2020 roku musiatby kazdego dnia roboczego na samo

czytanie aktdw prawnych poswiecié 1 godzine i 58 minut (przy optymistycznym zatozeniu, ze na



przeczytanie jednej strony aktu prawnego potrzebne sq 2 minuty). Nawet to bedzie jednak
niewystarczajqgce, poniewaz ogromna czesé aktéw prawnych to jedynie modyfikacje istniejgcych juz
wczesniej przepisdw. Aby poznaé ich sens, trzeba by teoretycznie czytaé tez teksty jednolite aktow

prawnych, a to wymagatoby kolejnych kilku czy nawet kilkunastu godzin dziennie.

‘ ‘ Mingt si6dmy rok, odkgd zaczelismy mierzy¢ skale ,produkcji prawa”w Polsce i nagtasniaé
problem nadmiernej zmiennosci przepiséw. Wiele sie przez ten czas zmienito. Problem zostat

dostrzezony przez przedstawicieli prawodawcy, ktorzy powotujge sie na nasze raporty zapowiadali
ograniczenie zmiennosci prawa. Po rekordowym pod wzgledem zmiennosci prawa 2016 roku nastgpifo
przetamanie trendu i od czterech lat widzimy wyrazne ograniczenie skali tworzenia nowych przepiséw.
Nie zmienia to jednak faktu, Ze jakos¢ stanowienia prawa w Polsce nadal wymaga doskonalenia. Im
wigcej wysitku wspdlnie — ustawodaweca, eksperci, przedsiebiorcy - wloZzymy w tworzenie nowego
prawa, tym lepiej bedzie ono spefniaé swojq role, a odbiorcom tego prawa - obywatelom i firmom -

fatwiej bedzie je stosowaé - komentuje Tomasz Wrdblewski, partner zarzqdzajgey Grant Thornton w

Polsce.

Mankamenty polskiego prawodawstwa, wyraznie widoczne w poprzednich latach, nadal sq bowiem
aktualne, a w czasie pandemii problemy te niekiedy jeszcze sie wyostrzyty. Projekty aktdow prawnych
tworzone sq czesto w pospiechu, bez zachowania odpowiedniej starannoéci, z pominigciem konsultac;ji
publicznych czy dyskusji z ekspertami. W 2020 r. §redni okres prac nad ustawq (liczqc od dnia
wptyniecia ustawy do Sejmu do podpisu Prezydenta) trwat zaledwie 77 dni. To co prawda o 8 dni
wiecej, niz w rekordowym roku 2019, ale spowolnienie to moze jednak wynika¢ z faktu, ze na poczgtku
pandemii prace Sejmu zostaty utrudnione (np. przez niemozno$¢ organizowania posiedzen na sali
sejmowej). Dodatkowo, zmiana uktadu politycznego w Senacie sprawita, ze prace nad ustawami
wydtuzyty sie gtdwnie na tym jednym etapie. Gdyby nie powyzsze czynniki, prawdopodobnie znowu

rekord §redniego okresu prac nad ustawq zostatby pobity.



Pospiech w tworzenia prawa widoczny jest m.in. w pracach sejmowych komisji. W 2020 roku tylko 13
proc. projektéow ustaw przechodzito petne trzy czytania. To najnizszy odsetek co najmniej od dwdch
dekad. Kilka lat temu odsetek ten oscylowat wokdt 20 proc., a 15-20 lat temu wynosit okoto 50 proc.
Warto zwrdci¢ uwage, ze tak krotki okres prac w komisjach nie jest podyktowany pandemig. W
przypadku ustaw niedotyczgeych covid-19 odsetek projektéw, ktore dochodzity do trzeciego czytania,
byt niemal taki sam - wynosit 14 proc. Te statystyki pokazujq, ze postowie w komisjach coraz rzadziej

majq mozliwo§¢ rzetelnego przeanalizowania projektow ustaw.

Skraca sie tez Sredni okres oczekiwania projektu ustawy na podpis Prezydenta RP. Dotychczas
Prezydent Andrzej Duda potrzebowat na to §rednio 10-12 dni (co byto i tak krdtkim okresem w
pordwnaniu do poprzednikéw), a w 2020 roku okres ten skrocit sie do rekordowych 6 dni. W wielu
przypadkach Prezydent podpisywat nowe ustawy jeszcze tego samego dnia, ktdrego je otrzymat. Tutaj
rowniez nalezy jednak zaznaczyé, ze pospiech ten tylko w niewielkim stopniu wynikat w zesztym roku z

pandemii. Jedynie 25 z 135 ustaw uchwalonych w Polsce w 2020 roku dotyczyto walki z koronawirusem.

‘ ‘ Tempo prac nad ustawami nadal jest bardzo duze. Jeszcze kilka lat temu prace nad ustawq
toczyty sie dwukrotnie dtuzej i tworzone akty prawne byfy poddawane znacznie gtebszej
refleksji niz obecnie - i dotyczy to niemal wszystkich etapow procesu legislacyjnego. Efektem tego jest
niejednokrotnie potrzeba szybkiego nowelizowania przepiséw w celu naprawienia przeoczonych bfedéw
czy ,uszczelnienia” requlacji. Gorsza jakos¢ prawa generuje tez potrzebe tlumaczenia przez
projektodawce zawitosSci wprowadzonych juz w Zycie aktéw prawnych bgdz ,naprawianie” ich poprzez
nieformalne wyjasnienia - méwi Grzegorz Maslanko, radca prawny, partner w zespole Kancelarii

prawnej w Grant Thornton.

Rosnqcy, zbedny pospiech tworcow polskiego prawa widaé tez wyraznie w vacatio legis przepisdw
podatkowych. Jak wynika z naszych obliczeh, w 2020 roku vacatio legis w ustawach podatkowych
wynosito zaledwie 14,8 dnia - to najmniej od 2012 roku i jeden z najnizszych wynikéw ostatnich dwéch
dekad. Co wigcej, w zesztym roku az 50 proc. ustaw podatkowych (cztery z odmiu) miato vacatio legis

krotsze niz 14 dni [2, 5,10i 11 dni]. Jest to praktyka, ktéra nie tylko utrudnia funkcjonowanie



przedsigbiorstw i wprowadza duzqg doze niepewnosci w obrocie gospodarczym, ale jest tez niezgodna z
prawem. Jak wynika z ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych, minimalne vacatio legis powinno

bowiem wynosi¢ przynajmniej 14 dni.

Wykres 2. Sredni okres vacatio legis w ustawach podatkowych i odsetek ustaw uchwalanych z vacatio legis ponizej
14 dni
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Jeszcze bardziej jaskrawo wyglgda skracanie sie vacatio legis w podatkowych rozporzqdzeniach. Czas
na wdrozenie skrocit sie Srednio do 3,5 dnia, co jest prawdopodobnie najkrotszym okresem od co
najmniej 20 lat. W poprzednich latach okres ten wynosit okoto 6-9 dni, w latach 2014-2015 siegat 12-13
dni, a w latach 2000-2010 oscylowat wokét 10-12 dni. Co wigcej, coraz wiece] rozporzqgdzeh
podatkowych wchodzi w zycie bez jakiegokolwiek vacatio legis, czyli nowe przepisy stajg sie
obowiqzujgcym prawem z dniem publikacji w Dzienniku Ustaw. W 2020 roku brak vacatio legis

zaktadato 21 proc. rozporzqdzeh podatkowych, tymczasem ostatnich latach odsetek ten nie przekraczat

10 proc., a w 2015 wrecz ani jedno rozporzqdzenie podatkowe nie weszto w zycie z dniem ogtoszenia.

Dlatego eksperci z dwdch naszych zespotow - Kancelarii Prawnej i Zespotu Doradztwa Podatkowego -

opracowali wspbdlnie propozycje modelu wechodzenia w zycie ustaw dotyczqcych przedsigbiorstw.



Modelu, ktérzy z jednej strony chroni interes podatnika, a z drugiej - jest realistyczny z punktu widzenia

legislatora.

Model GT: Kwartat dla biznesu

Tryb wejsScia w zycie ustaw dotyczgcych dziatalnosci gospodarczej:

1. Co do zasady, ustawy regulujgce dziatalnosé przedsigbiorstw wchodzityby w zycie z 1. dniem
kwartatu (przy PIT i CIT jak dotychczas - z 1. dniem roku), z przynajmniej 3-miesigcznym vacatio

legis.

2. Okres vacatio legis bytby wydtuzany do 6 miesiecy dla zmian istotnych, tzn.:

a. zmian stawki podatkowej, zmian przedmiotu opodatkowania, objecie podatkiem nowej

kategorii podatnikéw (przedmioty wymienione w art. 217 Konstytucji),

b. wymagajgcych ingerencji w informatyczny system finansowo-ksiegowy przedsigbiorstw.

3. Wyjatkiem, w przypadku ktérego vacatio legis mogtby byé krdtszy niz 3 miesiqgce,

mogtyby byc¢ jedypnie:

a. zmiany na korzysé przedsigbiorcow,

b. zmiany konieczne do bezzwlocznego wprowadzenia z uwagi na wazny interes panstwa

(np. wynikajgce z katastrof naturalnych, standw epidemicznych, walki z przestepczosciq finansowq

lub konieczno§ci korekty bteddw legislacyjnych). Zastosowanie wyjqgtku kazdorazowo powinno byé

szczegbtowo uzasadnione w formie pisemnej partnerom spotecznym Rady Dialogu Spotecznego.
Nie stanowi podstawy do zastosowania wyjqgtku sytuacja, w ktoérej pospiech ustawodawcy wynika

z zaniedbah w terminowym dostosowania prawa do wyrokéw TSUE lub implementacji przepiséw UE.

4. W przypadku istotnych zmian dobrq praktykg powinno byé opracowanie praktycznych instrukciji
dla przedsigbiorcéw, pomagajgcych wdrazaé nowe rozwiqgzania, choé nie stanowigcych oficjalnej
wyktadni (na wzér materiatéw PFR czy MF). Instrukcje te nie mogq jednak zwalniaé ustawodawcdw

od przygotowywania aktéw prawnych w sposéb przejrzysty i zrozumiaty dla obywateli.

Zachecamy do lektury raportu oraz dyskusji nad naszq propozycjq.



Peten raport dostepny jest na www.GrantThornton.pl oraz www.BarometrPrawa.pl.
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