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Prawo zwalnia, problemy pozostaja

To juz kolejny rok, w ktorym wspdlnie z naszymi ekspertami analizujemy jako$¢ polskiej legi-
slacji w ramach ,Barometru prawa”. Cho¢ raport tradycyjnie opiera si¢ na twardych danych
dotyczacych liczby nowych przepisow czy tempa ich uchwalania, od poczatku podkreslamy,
ze roOwnie wazna jest sama jako$¢ procesu tworzenia prawa: rzetelno$¢ konsultacji, warunki
pracy legislatoréw oraz przejrzysto$¢ i spojnosc¢ finalnych regulacji. Nasz postulat pozostaje
niezmienny: ,MNIEJ!" ale takze ,LEPIEJ!".

Tegoroczna edycja ponownie pokazuje poprawe w obszarze ilo§ciowym. Liczba stron nowych
przepisow spadia, a dzialania deregulacyjne zaczynaja przynosi¢ namacalne efekty. To zmia-
na, ktora docenia szczegdlnie przedsigbiorcy od lat apelujacy o wigksza stabilno$¢ otoczenia
prawnego.

Niestety, w obszarze jako$ciowym wcigz mamy wiele do zrobienia. Tempo prac parlamentar-
nych pozostaje bardzo wysokie, vacatio legis - czesto zbyt krotkie, a konsultacje publiczne
- w wielu przypadkach tylko formalne. Wcigz tez niewiele przepiséw traci moc, co utrudnia
realne porzadkowanie systemu prawa.

Dlatego cho¢ widzimy pozytywne sygnaty i kierunek zmian jest wiasciwy, droga do portu zwa-
nego ,dobrym prawem” nadal przed nami. Wierze jednak, ze trzymajac dotychczasowy kurs,
bedziemy stopniowo sie do niego zbliza¢ - z korzyscia dla firm, gospodarki i wszystkich oby-

wateli.
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Z perspektywy globalnej oraz w kontekscie zobowigzan wynikajacych z agendy ONZ, jakos¢
stanowienia prawa nabiera jeszcze szerszego znaczenia. Stabilne, przejrzyste i przewidywalne
regulacje sg fundamentem realizacji Celow Zrownowazonego Rozwoju (SDGs), ktore wymagaja
dtugofalowej wspolpracy panstw, biznesu i spoleczenstwa. Bez silnych instytucji i odpowie-
dzialnego procesu legislacyjnego trudno mowic o skutecznym wdrazaniu polityk w obszarach
takich jak transformacja klimatyczna, prawa cztowieka czy inkluzywny wzrost gospodarczy.

Dzisiejsze wyzwania maja charakter ponadnarodowy - od zmian klimatycznych, przez bezpie-
czenstwo gospodarcze, po rozw6j nowych technologii, dlatego krajowe systemy prawne mu-
sz3 by¢ nie tylko efektywne wewnetrznie, ale takze kompatybilne z globalnymi standardami
i najlepszymi praktykami. Polska, jako cze$¢ spoteczno$ci migdzynarodowej, ma istotng role
do odegrania w budowaniu otoczenia regulacyjnego, ktore wspiera odpowiedzialny biznes
i wzmacnia zaufanie spoteczne.

W tym konteks$cie warto zwroci¢ uwage na znaczenie wskaznikow takich jak, zaproponowany
przez ONZ - Human Development Index (HDI), ktory pozwala mierzy¢ rozwdj spoteczny nie
tylko przez pryzmat wzrostu gospodarczego, ale takze jakosci zycia, poziomu edukaciji i zdro-
wia. Coraz cze$ciej to wlasnie takie wielowymiarowe podejScie staje si¢ miarg jakosci rzadzenia,
pokazujac, na ile tworzone prawo i polityki publiczne realnie odpowiadajg na potrzeby spote-
czenstwa. Dbanie o te obszary jest istotg odpowiedzialnego sprawowania wiadzy w imieniu i
na rzecz obywateli, ktorych dobrostan powinien pozostawa¢ nadrzednym celem stanowienia

prawa.

.Barometr prawa” wpisuje si¢ w ten szerszy kontekst jako narzedzie nie tylko diagnozy, ale
i dialogu. Pokazuje, Ze jako$¢ prawa to nie jest wylacznie kwestia techniczna - to element
budowania odpornej, sprawiedliwej i konkurencyjnej gospodarki. Wierzymy, ze konsekwentna
poprawa w tym obszarze bedzie sprzyja¢ zarébwno rozwojowi Polski, jak i realizacji wspoélnych,
globalnych celow.
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Kluczowe wnioski

1. ‘W 2025 roku uchwalono okoto 12,5 tys. stron nowego prawa. To o 12%
mniej niz w 2024 roku oraz najnizszy wynik od 19 lat.

2. Tempo prac nad przepisami jednak nadal jest szybkie. Sredni czas prac
nad ustawa w tym roku wyniost 98 dni. To pokazuje, ze spowolnienie
produkcji prawa nie przektada sie na rzetelno$¢ procesu legislacyjnego
i jakos¢ tworzonych regulacii.

3. W zycie weszto 405 nowych przepisow dla firm, a 772 zmienito swoje
brzmienie. W tym samym czasie jedynie 47 przepisow stracito moc.

4. Konsultacje publiczne wcigz pozostawiaja wiele do zyczenia. Dla 29%
projektow ustaw konsultacje nie s udokumentowane, a dla kolejnych
46% ustawodawca nie odniost sie do nadestanych uwag.

5. Vacatio legis w ustawach gospodarczych wydtuzyto sie o zaledwie
1 dzien (z 37 do 38 dni) i nadal jest zdecydowanie zbyt krotkie. Co wiecej,
na korzystne ustawy firmy czekajg dtuzej niz na pozostate.




Rozdziat 1
Produkcja prawa
w Polsce

Jak uchwalano przepisy
w 2025 roku?
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Produkcja prawa na historycznie niskim
poziomie

W 2025 r. uchwalono niemal 12,5 tys. stron nowego prawa. To o 12% mniej niz
w 2024 roku i az o0 64% mniej niz w 2023. Aktualny wynik jest rowniez najnizszy
od 19 lat.

Od poczatku transformaciji ustrojowej w Polsce produkcja prawa przez dlugi czas stopniowo rosta. W latach
1989-2016 liczba stron maszynopisu nowych aktéw prawnych najwyzszego rzedu (ustaw, rozporzadzen
i umow miedzynarodowych) prawie co roku powigkszala si¢. Najwigkszy wzrost nastapit w 2016 roku, kiedy
uchwalono ponad 35 tys. stron nowego prawa. Skala przyrostu przepisoOw byla tak duza, ze stalo si¢ to
jedng z systemowych barier w rozwoju gospodarki. Dopiero w latach 2017-2020 produkcja prawa w Polsce
wyraznie spowolnila, by p6Zniej gwaltownie przyspieszy¢ i znow siegnac¢ 34,4 tys. w 2023 roku a nastepnie
znowu zwolni¢ i w 2024 roku wréci¢ do poziomu notowanego podczas pandemii.

Co przyniost rok 2025? Na szczeScie, polski system prawny ponownie sie stabilizuje. Liczba stron nowych
aktow prawnych spadta do zaledwie 12,5 tys., czyli o0 11,9% mniej niz w roku poprzednim i az o 63,8% mniej
niz w 2023 roku. Ostatni tak niski poziom odnotowano w 2006 roku.

Ostatnie dwa lata to wyrazne ograniczenie skali zmian regulacyjnych. Spadek liczby nowych przepisoéw to
co do zasady pozytywne zjawisko, zwlaszcza dla przedsigbiorcow, ktorzy musza na biezaco $ledzi¢ kazdy
nowy przepis. Liczymy jednak, ze przybywac bedzie regulacji utatwiajagcych prowadzenie dzialalnosci,
a mniej bedzie tych wprowadzajacych dodatkowe obowigzki (wiecej na stronie 16). Z tego punktu widze-
nia warto docenic inicjatywy deregulacyjne, realizowane obecnie zarowno w Ministerstwie Rozwoju oraz
w ramach zespotu Rafata Brzoski ,SprawdzaMY”.

Wykres 1.
Liczba stron aktow prawnych (ustaw, rozporzadzen i uméw miedzynarodowych)
opublikowanych w Dzienniku Ustaw w danym roku
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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Mimo spadku liczba stron nowego prawa
przytlacza

Skala produkcji prawa wcigz jest na tyle duza, ze przytlacza obywateli i przedsiebiorcéw. Rzetelne $ledzenie
przepisow wydaje sie niemal fizycznie niemozliwe. Jesli kto$ chciatby na biezaco monitorowac¢ wszyst-
kie zmiany w prawie, w 2025 roku musialby kazdego dnia roboczego na samo czytanie aktow prawnych
poswieci¢ 1 godzine i 40 minut (przy optymistycznym zalozeniu, ze na przeczytanie jednej strony aktu
prawnego potrzebne sa 2 minuty).

Nawet to bedzie jednak niewystarczajace, aby catkowicie pozna¢ sens wprowadzanych zmian, poniewaz
ogromna czg$¢ aktow prawnych to jedynie modyfikacje istniejacych juz wcze$niej przepiséw. Nie sg one
wiec spojnym tekstem, a jedynie wyrywkowym zbiorem artykutéw dodanych lub otrzymujacych nowe
brzmienie, ktore w oderwaniu od tekstow zrédiowych nie s mozliwe do peinego zrozumienia.

Aby pozna¢ sens nowo przyjmowanych przepisow, przedsiebiorca czy zwykly obywatel musieliby wiec
teoretycznie czytac tez teksty jednolite aktow prawnych, a to wymagatoby kolejnych kilku czy nawet kil-
kunastu godzin dziennie. Dokladajac do tego inne Zrdédia prawa i wyktadnie ich stosowania, jak na przyktad
rozporzadzenia Unii Europejskiej (unijne prawo niewymagajace implementacji w krajach cztonkowskich),
objasnienia, uchwaly, interpretacje podatkowe czy orzeczenia sadéw, mozna stwierdzi¢, Ze nie ma fizycznej
mozliwosci, aby by¢ na biezaco ze wszystkimi zmianami w polskim prawie.

12 470

Tyle stron maszynopisu aktow prawnych powinien teoretycznie
w ciagu roku przeczytac przedsiebiorca czy obywatel, jesli chca
by¢ pewni, Ze s na biezgco ze zmianami w prawie...

20

...czyli tyle stron ustaw i rozporzadzen powinni czyta¢ kazdego
dnia roboczego...

1 h 40 min

...i tyle czasu powinni na to poswiecac dziennie. | nawet wtedy nie
beda pewni, ze poznali zmiany w prawie, poniewaz powinni dodatkowo
osadzi¢ te zmiany przepiséw w catym kontekscie prawnym.
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W przepisach dla firm nadal zamet

W 2025 roku w Polsce w zZycie weszlo 405 nowych przepisow regulujacych dzia-
lalno$¢ gospodarcza, a 772 zmienilo swoje brzmienie. Tylko 47 zapiséw zostalo
zlikwidowanych.

Jednym z problemoéw polskiego otoczenia prawnego dla przedsigbiorstw jest to, ze przepisy niemal wylacz-
nie peczniejg lub zmieniajg swoje brzmienie, a niezwykle rzadko znikajg, czyli tracg moc. Regulacje sg wiec
niezwykle niestabilne i stale rosng. Wedtug obliczen Grant Thornton na podstawie kalendarium prowa-
dzonego przez specjalistyczny portal Gofin.pl, zajmujacy si¢ analiza zmian prawnych dla firm, w 2025 roku
zmienilo sie 772 przepiséw regulujacych dzialalno$¢ gospodarcza, a w zycie weszto 405 nowych regulaciji.
W tym samym czasie uchylonych zostato jedynie 47 przepiséw. Oznacza to, ze na jeden uchylany przepis
przypada az 25 regulacji wymagajacych od firmy dostosowania sie.

Przypomnijmy, ze sg na $wiecie kraje, ktore w aktywny sposob daza do zachowania rownowagi miedzy ,no-
wymi”i ,usuwanymi” przepisami prawa oraz uwaznie te relacje monitoruja. Np. Wielka Brytania w 2011 ro-
ku oficjalnie przyjeta w prawodawstwie zasade ,,one-in, one-out”, oznaczajacg, ze prawodawca, kiedy pro-
jektuje nowy obowigzek regulacyjny wobec przedsiebiorstw droga ustawy, zmuszony jest usuna¢ inny
obowigzek. Podobny postulat zgtosit w lipcu 2023 roku rzad Mateusza Morawieckiego w ramach kampanii
wyborczej do parlamentu. Warto wrdci¢ do tego postulatu w debacie gospodarcze;.

Wykres 2.
Liczba przepiséw (zapisow w ustawach i rozporzadzeniach) dla firm, ktore w 2024 i 2025 roku
weszly w zycie, zmienily brzmienie i stracity moc

2024
2025
772 "
] 47
I
Przepisy, ktére Przepisy, ktére Przepisy, ktére

zmienity sie weszty w zycie starcity moc
Miesiac 2025 roku Zmienity sie Weszty w zycie Stracity moc
Styczen 119 88 12
Luty 49 15 1
Marzec 57 26 1
Kwiecien 53 27 5
Maj 34 9 1
Czerwiec 98 28 4
Lipiec 64 43 4
Sierpien 46 31 1
Wrzesien 73 35 1
Pazdziernik 51 27 4
Listopad 52 27 2
Grudzien 76 49 11

Suma 772 405

N
~

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie kalendarium portalu www.gofin.pl
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Udzial rozporzadzen najnizszy od wielu lat

Od poczatku naszego badania najwiecej stron nowego prawa powstawalo w ad-
ministracji rzadowej, a nie parlamencie. W 2025 dominacja rozporzadzen jest jed-
nak najnizsza w historii naszego badania.

Podobnie jak w poprzednich latach, glownym Zr6dtem nowego prawa byly w minionym roku rozporzadze-
nia (akty wykonawcze organéw administracji rzadowej), znacznie rzadziej nowe prawo przybiera forme
ustaw czy umow miedzynarodowych. W 2025 roku wprowadzono w zycie niemal 10 tys. stron rozporzadzen
wobec 2,5 tys. stron ustaw i zaledwie 0,1 tys. stron umow miedzynarodowych. Niemal wszystkie te wyniki
sg jednymi z najnizszych od co najmniej 2012 roku - a w calej historii naszego badania w zadnym poprzed-
nim roku nie wydano mniej stron rozporzadzen. Ustawy i umowy miedzynarodowe takze utrzymajg niska
liczbe stron.

Na jedna strone ustawy przypada obecnie $rednio jedynie 3,9 strony rozporzadzenia — najmniej odkad
w 2012 roku rozpoczeliSmy badanie. Przed rokiem bylo to 5,4 strony, a dwa lata temu - 8,8 strony. To
dobra wiadomo$¢. Prawo wdrazane na poziomie ustawy objete jest wigkszym rygorem demokratycznym
(uzgodnienia miedzyresortowe, konsultacje publiczne, glosowania w parlamencie, podpis Prezydenta)
niz rozporzadzenia, ktéore wydawane s3 na poziomie ministerstw. Im mniejszy wiec udziat rozporzadzen,
a wiekszy ustaw, tym wyzsza jako$¢ stanowienia prawa, lepsze regulacje i wieksza transparentno$c¢ procesu
legislacyjnego.

Wykres 3.
Liczba stron aktéw prawnych opublikowanych w Dzienniku Ustaw w podziale na ustawy,
rozporzadzenia i umowy miedzynarodowe
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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Rada Ministréw dominuje legislacje rzadowa

Rada Ministrow przyjeta w 2025 roku prawie 3 tys. stron rozporzadzen. To
prawie trzy razy tyle co Ministerstwo Finanséow (w polowie roku przeksztalco-
ne na Ministerstwo Finansow i Gospodarki), ktore z wynikiem 1065 stron jest
drugie w zestawieniu.

Biorac pod uwage liczbe stron nowych rozporzadzen, w 2025 roku najwiecej prawa wdrozyta bezposrednio
Rada Ministréw. Opublikowata ona 102 rozporzadzenia o tacznej objetosci az 2968 stron. Ten wynik to sku-
tek kilku duzych rozporzadzen rozpisanych na ponad 300 stron kazde. Najwigksze z nich liczyto az 919 stron
i dotyczylo programu badan statystycznych statystyki publicznej na rok 2026.

Na drugim miejscu najbardziej aktywnego legislacyjnie organu administracji rzagdowej byto w 2025 roku
Ministerstwo Finansow, ktére w potowie roku zmienitlo nazwe na Ministerstwo Finanséw i Gospodarki.
W ramach ministerstwa opublikowano 135 rozporzadzen o objetosci 1065 stron. Aktywne bylo tez Mi-
nisterstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji (816 stron) oraz Rolnictwa i Rozwoju Wsi (769 stron). Po
prawie 700 stron rozporzadzen wyprodukowaly w 2025 roku Ministerstwo Zdrowia oraz Ministerstwo
Obrony Narodowe;j. Z kolei miano najmniej aktywnego legislatora w ubiegltym roku moze otrzymac¢ Minis-
terstwo Sportu i Turystyki, oraz Aktywow Panstwowych, ktore wdrozyty rozporzadzenia o objetosci odpo-
wiednio zaledwie 719 stron.

Wykres 4.
Liczba stron rozporzadzen opublikowanych w Dzienniku Ustaw w podziale na ministerstwa

Rada Ministrow I 2968
Prezes Rady Ministrow I 267
Finanséw + Finanséw i Gospodarki I 1065
Spraw Wewnetrznych i Adm. I 816
Rolnictwo i Rozwoj Wsi I 769
Zdrowie I 695
Obrony Narodowe; I 675
Edukacji I 639
Infrastruktury N 455
Rodziny, Pracy i Polityki Spot. I 278
Sprawiedliwosci N 239
Kultury i Dziedzictwa Narodowego I 226
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego I 172
Rozwoju i Technologii Il 145
Klimatu i Srodowiska [l 138
Energii 1l 115
Spraw Zagranicznych B 47
Cyfryzacji B 46
Funduszy i Polityki Regionalnej 1 20
Prezydenta I 17
Przemystu | 14
Aktywow Parstwowych | 9
Sportui Turystyki | 7
Inne | 8

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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Deregulacja poprawila legislacyjny
styl gry

Uzywajac terminologii pilkarskiej, obecny rzad w koncu gra ,ofensywny futbol”.
Az 33 z 49 uchwalonych w 2025 roku ustaw gospodarczych bylo korzystnych dla
biznesu. To pieciokrotnie wiecej niz w 2024 roku.

Uchwalane przez Sejm ustawy przypominajg podania pitki miedzy pitkarzami na boisku. Moga by¢ ofensyw-
ne, czyli ,do przodu” - korzystne dla biznesu, utatwiajgce prowadzenie firm. Moga tez cofac gre, a wigc by¢
skierowane ,do tylu” - czyli ustawy wprowadzajace dodatkowe bariery czy obcigzenia dla biznesu. A mogg
by¢ neutralne lub nieistotne - do ,boku”, a wiec nieprzesuwajgce gry w zadng ze stron.

Jak pod tym wzgledem wypadt w ostatnim roku polski rzad? Zdecydowanie pozytywnie - az 33 z 49 uchwa-
lonych w Sejmie ustaw gospodarczych wywodzacych si¢ z rzadu miato pozytywny wptyw na biznes. Przed
rokiem bylo to tylko 7 regulacji. Ten wzrost to gléwnie skutek dziatan deregulacyjnych - realizowanych
z inicjatywy spotecznej i rzadowej. Dzieki nim uchwalonych zostato 28 korzystnych dla biznesu ustaw.
Najwigcej z nich dotyczyto podatkéw (11), prawa farmaceutycznego czy regulacji dotyczacych funduszy
inwestycyjnych (po 3). Co prawda, dziatania deregulacyjne paradoksalnie zwiekszaja produkcje prawa i na
kréotka mete destabilizuja otoczenie regulacyjne (jak juz wspomniano, niezwykle rzadko w Polsce przepis
traci moc - raczej zmienia swoje brzmienie). Jednak w dtugiej perspektywie sg korzystne dla firm.

Niestety, jednoczes$nie az 9 ustaw miato charakter negatywny dla biznesu - tyle samo, co przed rokiem.
Chodzi np. o podwyzki akcyzy, wdrozenie KSeF, dodatkowe wymagania dotyczace emisji metanu (kryte-
rium nie byla spoteczna zasadno$¢ zmian, bo jej nie podwazamy, a jedynie fakt wprowadzania dodatkowych
obowiazkéw na przedsiebiorstwa).

Wykres 5.
Liczba ustaw ,,do przodu”, ,do boku” i ,do tylu” opublikowanych w Dzienniku Ustaw w 2024 roku

33

7

2024 2025

B Do przodu Do tytu Neutralne

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie sejm.gov.pl
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Niepewnos¢ prawa stala sie pewna

Od kilkunastu lat, w ramach inicjatywy Barometr Prawa, prowadzimy badania poswiecone za-
rowno skali, jak 1 jakosci stanowionego w Polsce prawa. Konsekwentnie apelujemy do kolejnych
rzadow oraz parlamentarzystow, aby nowego prawa byto mniej oraz by byto ono tworzone w sposob
bardziej przemyslany, stabilny i odwazny. Wnioski z analizy zmian prawnych w 2025 r. sq budu-
jace. Chociaz czes¢ danych nominalnych nadal robi przyttaczajgce wrazenie, to jednak obserwacja
trenddw pozwala na ostrozny optymizm. Az 33 (sposrod 49) uchwalonych w 2025 r. ustaw gosp-
odarczych miato charakter korzystny dla biznesu. To wynik ponad pieciokrotnie lepszy niz w roku
poprzednim.

Nie zmienia to jednak faktu, Ze naszq nieustajgcg bolgczkg pozostaje rosngca masa przepisow.
Sposrdd kazdych 100 przepisow objetych procesem legislacyjnym w 2025 r., az 63 ulegto modyfikac-
ji, 33 to regulacje catkowicie nowe, natomiast zaledwie 4 zostaty uchylone. Dane te dobrze ilustrujg,
ze pomimo deklaracji i inicjatyw deregulacyjnych, w praktyce przedsiebiorcy majq do czynienia
z coraz gestszq siatkq regulacji.

Warto rowniez pamietad, ze za prezentowanymi liczbami stojg konkretne historie i realne dylematy
przedsiebiorcow. Na co dzien wspieramy firmy w podejmowaniu decyzji strategicznych - dotyczq-
cych inwestycji, ekspansji, finansowania, struktury biznesu czy ochrony majgtku. W rozmowach
z przedsiebiorcami reqularnie powraca temat niepewnosci i zmiennosci prawa. Firmy coraz
czesciej zmuszone sq konstruowac strategie wielowariantowe, uwzgledniajgce potencjalne zmiany
przepisow. Z dosSwiadczenia wiemy, ze oceny i plany biznesowe muszq opierac sie nie tylko na
stanie prawnym obecnym, ale takze na prébie przewidywania kierunku przysztych regulacji. Stato
sie powszechne zatozenie, ze prawo ,wkrotce z pewnoscig sie zmieni” — niewiadomaq pozostaje jedy-
nie moment oraz kierunek tej zmiany. Efektem bywajq decyzje podejmowane z pospiechem, z obawy
przed nadchodzgcg nowelizacjq, albo przeciwnie: nieuzasadnione wstrzymywanie dziatan w ocze-
kiwaniu na stabilizacje przepisow.

Zjawiska te ilustrujg, jak krucha staje sie wiarygodnosc instytucji panstwa, gdy stabilnos$¢ prawa
ulega zachwianiu. Odbudowa zaufania przedsiebiorcow jest procesem ztozonym i dtugotrwatym,
ale niezwykle potrzebnym - wprost przektada sie bowiem na codzienne decyzje gospodarcze,
poziom aktywnosci i gotowosc¢ do podejmowania ryzyka biznesowego.

Grzegorz Szysz
Radca prawny,
Partner,

Grant Thornton
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Ustawowe pendolino delikatnie
przyhamowalo

Tempo tworzenia przepisow nadal jest wysokie, ale uleglo lekkiemu spowol-
nieniu. Sredni okres prac nad ustawg w 2025 roku wyni6st okolo 98 dni. Jest
to jeden z wyzszych wynikow w ostatnich latach.

Ostatnie dwie dekady przyniosty drastyczne skrocenie okresu prac nad projektami ustaw. Jeszcze w 2000
roku okres od zlozenia projektu w Sejmie do podpisu Prezydenta RP wynosit 201 dni, dekade poZniej juz
tylko 170 dni, a od 2016 roku waha sie w okolicy 70-110 dni. W 2025 $redni czas pracy nad ustawg wynosit
98 dni, czyli okoto miesiac wigcej niz w 2024 roku. Z jednej strony, jest to dtuzszy czas niz w poprzednich
kilku latach (poza 2023 rokiem). Z drugiej — nadal jest to zawrotne tempo, jesli uswiadomimy sobie, jak dtuga
droge musi przejS¢ projekt ustawy.

Projekt powinien zosta¢ zglebiony przez postow i ich zaplecze eksperckie, przeanalizowany przez stuzby
legislacyjne parlamentu, przedyskutowany i ewentualnie poprawiony na komisjach i posiedzeniach plenar-
nych Sejmu i Senatu, a nastepnie przekazany do Kancelarii Prezydenta, gdzie ponownie powinien zosta¢
poddany analizom prawnym i merytorycznym, zanim zostanie podpisany przez Prezydenta. Nadmierne
tempo procedowania negatywnie odbija si¢ na jako$ci regulacji i wywotuje zamieszanie lub konieczno$¢
kolejnych nowelizaciji.

Warto przy tym zauwazy¢, ze wedtug deklaracji przedstawicieli rzadu, w ostatnich latach wydtuzyl sie
okres prac nad projektami ustaw na poziomie rzadowym (od umieszczenia w wykazie prac legislacyjnych

do przestania przez Sejm), dzieki czemu sg one lepiej przygotowane, co w pewnym stopniu moze skraca¢
ich procedowanie w parlamencie.

Wykres 6.
Sredni okres prac nad ustawa (od wplyniecia do Sejmu do podpisu Prezydenta; w dniach)

201 198

170
151
122
106 99 106 98
85

77 77
I I I 69 I I i I . I
2000...2005... 2010 ... 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie sejm.gov.pl
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Trzy na cztery ustawy bez ingerencji
Senatu

Juz drugi rok z rzedu Senat w niewielkim stopniu angazuje si¢ w prace nad
ustawami. W 2025 roku nie zglosil poprawek do 74% projektow.

Zanim nowe ustawy trafiaja na rece Prezydenta, pochyla si¢ nad nimi Senat. Jego glowng funkcja w parla-
mencie jest analizowanie wypracowanych przez Sejm ustaw, dlatego czesto nazywany jest ,izbg refleks;ji”.
Jednak w praktyce Senat RP w pewnych okresach w niewielkim stopniu angazuje si¢ w ksztattowanie tresci
regulacji. W 2019 roku senatorowie nie zglosili poprawek do 86% projektéw ustaw, co bylo rekordem w hi-
storii badania.

Sytuacja znaczaco zmienila si¢ pod koniec 2019 roku wraz z rozpoczeciem X kadencji Senatu, w ktorej partie
koalicji rzadzacej (Zjednoczonej Prawicy) stracity wigkszo$ciowa przewage i funkcje marszatka na rzecz
partii opozycyjnych (Koalicji Obywatelskiej). W efekcie w latach 2020-2023 roku Senat ponownie istotnie
ingerowat w tre$¢ wypracowywanych w Sejmie projektow ustaw. Jednak trwato to tylko cztery lata i po
ponownej zmianie obozu wiadzy w Sejmie w wyborach w pazdzierniku 2023 roku, Senat na nowo ograniczyt
swojq ingerencje w tre$¢ projektow ustaw. W 2024 jak i w 2025 roku senatorowie nie zglaszali poprawek do
odpowiednio 77% i 74% projektow ustaw.

Wykres 7.
Odsetek uchwalonych ustaw, do ktorych Senat nie zglosit zadnych poprawek (w proc.)

79
74
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77
74
67
64
42
42 40
34 36
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie sejm.gov.pl
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Ustawy czekaja na biurku Prezydenta

W 2025 roku Prezydent podpisywal ustawy Srednio po 14 dniach od otrzymania
ich z Sejmu. To najwyzszy wynik od 2016 roku.

Podpis Prezydenta jest ostatnim etapem procesu legislacyjnego - to tutaj eksperci i politycy majg szanse
wylapac¢ ostatnie bledy lub negatywne skutki nowych regulacji, wigc spokojna, gleboka analiza jest na tym
etapie szczegdlnie potrzebna. Niestety, od 2014 roku §redni okres oczekiwania ustawy na podpis Prezydenta
RP znacznie skrocit sie wzgledem wczeséniejszych lat. Szczegdlnie widoczne jest to od objecia tego urzedu
przez Prezydenta Andrzeja Dude w 2015 roku - w pierwszych latach potrzebowat on $rednio 10-12 dni
zanim zdecydowat sie podpisac ustawe, a po 2019 roku tempo skiadania podpisu skrocito si¢ jeszcze mocniej
i wynosilo okoto 6-7 dni. Dopiero w 2024 roku $redni czas oczekiwania ustawy na podpis Prezydenta nieco
wydtuzyl sie i wynosit 9 dni. A w 2025 roku podskoczyt nawet do 14 dni.

Warto przy tym wspomniec, ze od kiedy 6 sierpnia ubieglego roku urzad Prezydenta objat Karol Nawrocki,
to $redni okres oczekiwania na podpisanie ustawy mocno si¢ wydtuzyt (do $rednio 17 dni) w poréwnaniu
do tempa podpiséw w trakcie ostatnich miesiecy kadencji Andrzeja Dudy (ktére wynosito §rednio 10 dni).

Dodatkowo sprawdziliSmy, ze w okresie ostatnich siedmiu miesigcy prezydentury Andrzej Duda skorzy-
stal z prawa weta jedynie dwukrotnie, tymczasem jego nastepca w ciggu pieciu miesiecy zwiekszyt te
liczbe niemal dziesigciokrotnie, wetujac 19 ustaw. To moze by¢ zapowiedz znacznej zmiany roli Prezydenta
w tworzenie prawa w nastepnych latach.

Wykres 8.
Sredni okres oczekiwania ustawy na podpis Prezydenta RP
(od dnia zakonczenia prac w parlamencie; w dniach)
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Karol Nawrocki _ 17
Andrzej Duda - 10
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie sejm.gov.pl



Mniej ustaw z poselskim bajpasem

Sposrad wszystkich ustaw uchwalonych w 2025 roku juz tylko 14% trafilo do
parlamentu droga poselska lub senacka, a wiec z pominieciem konsultacji pub-
licznych. To najnizszy wynik w calej historii badania.

Jesli projekt przygotowywany jest przez organy rzadowe, to jedng z oficjalnych procedur wniesienia pro-
jektu ustawy do parlamentu jest tzw. droga rzadowa, czyli projekt przyjmowany jest przez Rade Ministrow
i przekazywany do Sejmu. Jednak $ciezka ta wymaga od jej autorow spelnienia okreslonych obowigzkow,
tzn. wezesniejszego uzgadniania tre$ci projektu z innymi ministerstwami oraz przeprowadzenia konsultacji
publicznych. Dlatego podczas tworzenia prawa caly proces przyspieszany jest niekiedy poprzez sktadanie
projektow droga ,nierzagdowq” (projekty wychodzg wowczas formalnie nie od Rady Ministrow, ale od postow
i senatorow), co oznacza obej$cie koniecznosci prowadzenia uzgodnien i konsultacji. Stosowanie tego ,baj-
pasu” moze by¢ szkodliwe dla jakoSci stanowienia prawa.

W ostatnich latach praktyka omijania konsultacji miedzyresortowych i publicznych byta stosowana z r6z-
nym natezeniem. W rekordowym 2015 roku odsetek ustaw uchwalanych droga ,nierzadowg” wynosit az 41%.
W nastepnych latach ten odsetek malal, balansujac w granicach 15-27%. W 2025 roku wyniost zaledwie 14%,
co stanowi najnizszy wynik od poczatku naszego badania. Zjawisko omijania konsultacji przez rzad nie jest
juz tak czestym procederem, aby budzito daleko idacy niepokdj o jako$¢ stanowienia prawa

Wykres 9.
Odsetek ustaw poselskich, senackich i komisyjnych ze wszystkich uchwalonych
(niewymagajace konsultacji; w proc.)
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie sejm.gov.pl
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Instrumentalny charakter konsultacji
publicznych

Konsultacje publiczne wciaz pozostawiaja wiele do Zyczenia. Dla 29% projektow
ustaw konsultacje nie s3 udokumentowane, a dla kolejnych 46% ustawodawca
nie odniosl si¢ do nadestanych uwag.

Zgodnie z Regulaminem Rady Ministréw, rzagdowe projekty ustaw powinny przej$¢ szczegdlowo rozpisang
procedure konsultacji publicznych oraz zawiera¢ odniesienie si¢ autoréw projektu do uwag, a przebieg kon-
sultacji powinien by¢ udokumentowany na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji (RCL). Zasady te sg jednak
tylko teorig, poniewaz niezaleznie od panujacego obozu wladzy ich ignorowanie przez rzad jest nagminne.
W 2025 roku 29% projektow ustaw, ktore weszty w Zycie, nie posiadato zadnej dokumentacji dotyczacej
przeprowadzonych konsultacji. Cho¢ odsetek ten jest nizszy niz w poprzednim roku (kiedy wynosit az 51%),
peina dokumentacje obejmujacg zaréwno zgloszone opinie, jak i odniesienia autoréw do przedstawionych
uwag zawieralo jedynie 25% projektow. Pozostale 46% projektow, mimo wzmianki o przeprowadzeniu
konsultacji, nie zawierato stanowiska rzadu wobec zgloszonych uwag. Oznacza to, ze w znacznej czesci
przypadkow proces ten nie byt w petni domkniety, co rodzi watpliwosci co do jego realnej efektywnos$ci
w procesie legislacyjnym.

Tym samym transparentnosc¢ i rzetelno$¢ konsultacji projektow ustaw wcigz pozostawia wiele do zycze-
nia. Fakt, Ze wiekszo§¢ ustaw uchwalana jest w Polsce z naruszeniem procedur i sytuacja ta trwa latami,
wydaje si¢ niezrozumialy. Za tamanie przepisow legislatorom nie groza zadne konsekwencje, a podwazanie
na drodze sagdowej, np. w Trybunale Konstytucyjnym, uchwalanych w ten sposéb ustaw jest niemozliwe,
poniewaz tamane s3 ,jedynie” regulacje wewnetrzne rzadu, a nie ustawy czy zapisy Konstytucij.

gg;(erteeilgl.'ojektéw ustaw, dla ktérych brak udokumentowanych konsultacji publicznych

oraz dla ktorych brak odniesienia sie autorow projektu do nadestanych opinii (w proc.)
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie Rzadowego Centrum Legislacji, obliczenia na koniec stycznia 2025.



25

Jak skomplikowany jest jezyk polskich
aktow prawnych?

Waznym problemem jest nie tylko zmienno$¢ przepisow prawa, ale tez stopien
ich skomplikowania. Niestety, aktualnie akty prawne pisane s3 trudnym jezykiem.

Jednym z najlepszych miernikéw pokazujacych przystepnosc¢ tekstoéw pisanych jest ich tzw. wskaznik nomi-
nalno$ci. Jest to liczba rzeczownikéw przypadajacych w danym teks$cie na jeden czasownik. Wysoka liczba
rzeczownikéw utrudnia odbidr tre$ci. Mnogo$¢ rzeczownikow sprawia bowiem, ze tekst staje sie bardziej
techniczny, precyzyjny i dluzszy, co w naturalny sposéb utrudnia jego odbior. Dla ogolnego pisanego jezyka
polskiego wskaznik ten wynosi okoto 2, a dla jezyka méwionego - migdzy 1a 2. W przypadku ustaw i rozpo-
rzadzen jest on wielokrotnie wyzszy.

Jak wynika z badan przeprowadzonych dla Grant Thornton przez Mikotaja Ryskiewicza, badacza jezyka
przepisow prawa, doktoranta Uniwersytetu Warszawskiego, w 2025 roku mediana wskaznika nominalnosci
wyniosla dla ustaw 8,27. Na jeden czasownik przypadato wiec 4-krotnie wiecej rzeczownikéw niz przy ogoél-
nym jezyku polskim pisanym. Rozporzadzenia sg pisane jeszcze trudniejszym jezykiem - wskaznik wynosi
w ich przypadku 10,76. W poprzednich latach poziomy te byty zblizone.

Bedziemy pogtebiaé temat przystepnosci jezyka aktow prawnych w Polsce w kolejnych publikacjach.

Wykres 11.
Mediana wskaznika nominalnosci (liczba rzeczownikow przypadajacych na jeden
czasownik tekstu) jezyka ustaw i rozporzadzen

11,1 10,92 11,02 11 10,89
8,32 8,71 8,26 9,15 8,26
2021 2022 2023 2024 2025
B Ustawy Rozporzadzenia

Wskaznik nominalnosci jest dobrym reprezentantem stylu jezyka. Z natury
rzeczy jezyk aktow prawnych bedzie miat ten wskaznik wyzszy niz inne teksty,
czyli bedzie charakteryzowat sie stylem mocno rzeczownikowym - ciezkim i do$¢
statycznym. Obcigza to odbiorcéw na poziomie poznawczym. Prawodawca musi
godzi¢ ze sobq konieczno$¢ niezwyktej precyzji z wymogami komunikacyjnej

. e e . pragmatyki. Szczegdlnie widoczne jest to w rozporzqgdzeniach. Mogq by¢ jeszcze
Mikolaj RySklercz trudniejsze w odbiorze niz ustawy ze wzgledu na to, ze zwykle doprecyzowuja
doktorant, Wydziat kwestie techniczne. Mniej jest w nich norm bezposrednio ksztattujgcych prawa
Prawa i Administraciji, czy obowiqzki (co wymaga wiekszej liczby czasownikow), a wiecej takich, ktore
Uniwersytet Warszawski po prostu wskazujq sposob realizacji norm ustawowych.




Rozdzial 11

Vacatio legis

Czy model Grant Thornton

wejdzie w zycie?
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Vacatio legis dluzsze, ale nadal za krotkie

Firmy maja malo czasu na dostosowanie si¢ do zmian prawnych. Ustawy gospo-
darcze wchodza w zycie $rednio po 38 dniach od opublikowania. Rozporzadzenia
- po 11. Cho¢ trend jest pozytywny.

W Grant Thornton od kilku lat konsekwentnie alarmujemy, Ze w polskim prawie skraca si¢ vacatio legis,

a wiec czas, po jakim akty prawne wchodza w zycie. Od 2024 roku wida¢ w tym obszarze poprawe, ale do
stanu pozadanego nadal polskiej legislacji bardzo daleko. Srednie vacatio legis opublikowanych w 2025 r.
49 ustaw regulujacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej wyniosto zaledwie 38 dni (tyle petnych dob
mijalo od publikacji w Dzienniku Ustaw do wej$cia w zycie). To nieco lepiej niz przed rokiem (37 dni) i dwa
lata temu (31 dni), ale nadal zdecydowanie za malo, aby przedsigbiorcy mieli czas na przygotowanie sie
do zmian. Nalezy pamigtac¢, ze badany okres obejmuje tez soboty, niedziele i §wieta, czyli przedsiebiorcy
w praktyce mieli okoto 30 dni roboczych na przenalizowanie i dostosowanie si¢ do wprowadzanych regula-
¢cji. Naszym zdaniem (co wyraziliSmy w modelu ,,P6t roku dla Biznesu” - o czym na kolejnych stronach), taki
okres powinien wynosi¢ minimum pét roku.

Tak samo sytuacja wyglada w rozporzadzeniach. W 2025 roku wchodzily w zycie $rednio po 11 dniach od
ogloszenia. To o 2 dni wigcej niz w roku poprzednim, ale stanowczo zbyt mato, aby przedsiebiorcy mogli

spokojnie przygotowac sie do zmian. Przypomnijmy, ze w 2011 roku vacatio legis dla rozporzadzen wynosito
20 dni, a nawet to bylo relatywnie krétkim okresem z punktu widzenia przedsigbiorstw.

Wykres 12.
Srednie vacatio legis aktow prawnych regulujacych zasady prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w Polsce (w dniach)

Ustawy Rozporzadzenia

53,2 19,8
43,3 15,9
37,1 383
35,2 a3
31,4 30,9 11,3
8,2 8,9
I i 6,8 6,7 I

2011 2016 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2011 2016 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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Regulacje typu ,instant”

Juz ponad polowa aktow prawnych wchodzi w zycie z marszu, bez wyraZnego
vacatio legis. To najgorszy wynik, odkad prowadzimy badania.

W 2025 roku na 49 ustaw gospodarczych, ktore analizowali$my, az 58% mialo vacatio legis wynoszace 0-14
dni. W 2011 roku (najstarsze dane, ktorymi dysponujemy) byla to tylko co pigta ustawa. Warto zaznaczy¢,
ze zgodnie z ustawg o oglaszaniu aktéw normatywnych minimalne vacatio legis w Polsce to wtasnie 14 dni.
Wyjatkiem moze by¢ tylko ,wazny interes panstwa’, ktéremu ,nie stoja na przeszkodzie zasady demokra-
tycznego panstwa’.

Ustawy, ktére miaty wyrazZne vacatio legis, byly w minionym roku rzadkos$cia. Tylko pig¢¢ ustaw (zmiany
w jawnosci wynagrodzen w ofertach pracy, druga i czwarta ustawa deregulacyjna w podatkach, deregulacja
w zamowieniach publicznych i milczaca zgodna w decyzjach administracyjnych) dawata firmom na przy-
gotowanie sie wiecej niz 3 miesigce. Dla porownania w roku 2023 (ktory i tak charakteryzowat sie krotkim
vacatio legis), 14 ustaw dawato przynajmniej 3 miesigce, a 5 - przynajmniej pot roku.

Analogiczng sytuacje obserwujemy w rozporzadzeniach. Tego rodzaju akty prawne bez jakiegokolwiek
vacatio legis, czyli wchodzace w Zycie w dniu ogloszenia lub z poczatkiem dnia nastepnego, nie sa obecnie
niczym rzadkim. W 2025 roku w ten sposob wdrazanych byto 52% przeanalizowanych przez nas rozporza-
dzen gospodarczych. W 2011 roku rozporzadzen pomijajacych vacatio legis byto jedynie 23%.

Odsetek ustaw z vacatio Odsetek rozporzadzen
legis 14 dni lub mniej bez vacatio legis
2011: 21% 2011: 239

2025: 58% 2025: 52%

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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Na dobre zmiany (deregulacyjne) trzeba
czeka¢ dluzej

Paradoksalnie, prawodawcy wprowadzaja dluzsze vacatio legis w ustawach
deregulacyjnych, a wiec przynoszacych ulatwienia dla firm, niz w pozostatych
ustawach - czesto niekorzystnych dla biznesu.

Wedtug naszych obliczen, ustawy deregulacyjne uchwalone w 2025 roku miatly $rednio 44 dni vacatio legis.
Czyli tyle czasu przedsiebiorcy musieli czeka¢ na wejscie w zycie obiecanych im ulatwien w prowadze-
niu biznesu. Tymczasem pozostale ustawy (w tym te naktadajace na przedsigbiorcéw nowe obowiazki czy
zwigkszajace obcigzenia podatkowe) uchwalane byty z vacatio legis rownym 30 dni.

To zaskakujace - wydaje sie, ze proporcje powinny by¢ odwrotne. Prawodawcy powinno zaleze¢ na tym,
zeby ustawy wprowadzajgce ulatwienia dla biznesu byly wprowadzane jak najszybciej, a akty prawne
wprowadzajace nowe obowigzki powinny zaktada¢ diugi czas na przygotowanie si¢ firm. Tymczasem
trudno nie odnie$¢ wrazenia, Ze jest odwrotnie, tzn. legislatorzy z wigksza wyrozumiato$cig podchodza
do administracji publicznej niz do przedsigbiorcow, dajac jej wiecej czasu na przygotowanie si¢ do dziatan
deregulacyjncych niz otrzymuja przedsiebiorcy, kiedy wprowadzane s3 inne zmiany prawne.

Rekordzistg jest ustawa wprowadzajaca zasade tzw. milczacej zgody (jesli w pewnych obszarach urzad nie
wyda decyzji w przewidzianym terminie, wniosek zostanie automatycznie uznany za rozpatrzony pozytyw-

nie) oraz druga ustawa deregulacyjna w podatkach (wzrost limitu zwolnienia podmiotowego z VAT) - obie
miaty po 180 dni vacatio legis.

Srednie vacatio legis w uchwalonych w 2025 roku ustawach
deregulacyjnych i pozostalych

Ustawy deregulacyjne: Pozostate:

44 dni 30 dni

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie dziennikustaw, gov.pl
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W podatkach bez wigkszych zmian

W 2025 roku Srednie vacatio legis ustaw podatkowych wynioslo jedynie 40,5
dnia. Oznacza to lekka poprawe w poréwnaniu z poprzednimi latami, ale do
zapowiadanego przez rzad pot roku nadal wiec bardzo daleko.

Analiza vacatio legis dla ustaw podatkowych przynosi rozczarowujace wnioski. Ich $rednie vacatio legis
w 2025 roku wyniosto 40,5 dni. Cho¢ to o 2 dni wiecej niz przed rokiem i 18 dni wigcej niz przed dwoma laty,
to nadal nie widac realizacji postulatu obecnego rzadu (wyrazonego m.in. w umowie koalicyjneji poparte-
go poOzniejszymi wypowiedziami przedstawicieli rzadu) wydtuzenia do 180 dni vacatio legis dla przepisow
podatkowych. Rzad ograniczyt w toku prac nad reforma swoje zobowigzanie jedynie do sytuacji, w ktérych
nakladany jest na przedsigbiorcéw nowy obowigzek podatkowy lub podnoszone sg obcigzenia. Patrzac na
statystyki, mozna odnie$¢ wrazenie, ze ograniczenia te byly na tyle daleko idace i zostawiajace pole do
interpretacji, ze w praktyce niewiele zmienity dla podatnikow.

Tymczasem w Grant Thornton wigzali$my z ta zapowiedzg duze nadzieje, poniewaz byt to postulat w duzej
mierze zbiezny z opracowanym przez nas wspomnianym juz modelem , P6t roku dla biznesu”. Zgodnie z nim

regulacje gospodarcze miatyby mie¢ przynajmniej pétroczne vacatio legis oraz mogtyby by¢ wprowadzane
tylko dwa razy w roku z poczatkiem stycznia i lipca (wiecej na ten temat na ostatniej stronie rozdziatu).

Wykres 13.
Srednie vacatio legis w ustawach podatkowych w latach 2021-2025 (w dniach)

40,5

38
36,1

22,6 22,9

2021 2022 2023 2024 2025

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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Vacatio legis

Eksperci Grant Thornton wspoélnie z ekspertami Rady Przedsiebiorczosci (zrze-
szajacej 9 organizacji pracodawcow*) opracowali i opublikowali 12 pazdziernika
2021 r. model wchodzenia w zycie ustaw dotyczgcych przedsiebiorstw. Model,
ktory z jednej strony chroni interes podatnika, a z drugiej - jest realistyczny
z punktu widzenia legislatora.

* Business Centre Club, Federacja Przedsigebiorcow Polskich, Konfederacja Lewiatan,
Krajowa Izba Gospodarcza, Polska Rada Biznesu, Pracodawcy RP, Zwigzek Bankéw Polskich,
Zwigzek Liderow Sektora Uslug Biznesowych oraz Zwigzek Rzemiosta Polskiego
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Model ,,P6l roku dla biznesu”

Model wdrazania ustaw regulujacych dzialalno$¢ przedsiebiorstw Rady Przed-
siebiorczosci i Grant Thornton

1. Co do zasady, ustawy regulujace dzialalnos¢ przedsiebiorstw wchodzityby w zycie z 1. dniem roku,
z przynajmniej 6-miesiecznym vacatio legis.

2. Okres vacatio legis bylby wydluzany do 12 miesiecy dla zmian istotnych, tzn.:

a. zmian stawki podatkowej, zmian przedmiotu opodatkowania, objecie podatkiem nowej kategorii
podatnikow (przedmioty wymienione w art. 217 Konstytucj),

b. wymagajacych ingerencji w informatyczny system finansowo-ksiegowy przedsiebiorstw.

3. Wyjatkami, w przypadku ktorych vacatio legis mogloby by¢ krotsze niz 6 miesiecy, moglyby by¢
jedynie:

a. zmiany na korzy$c¢ przedsiebiorcow,

b. zmiany konieczne do bezzwlocznego wprowadzenia z uwagi na wazny interes panstwa (np. wyni-
kajace z katastrof naturalnych, stanéw epidemicznych, walki z przestepczos$cia finansowa lub ko-
nieczno$ci korekty btedow legislacyjnych). Zastosowanie wyjatku kazdorazowo powinno by¢ szcze-
gotowo uzasadnione w formie pisemnej partnerom spotecznym Rady Dialogu Spotecznego. Takie
pilne projekty powinny by¢ zawsze wprowadzane na czas okreslony, nie dtuzszy niz rok. Przepisy
epizodyczne nie powinny tez by¢ wlaczane w ustawy, ale powinny by¢ wyraznie wyodrebnione
(jak np. ustawy dotyczace zwalczania pandemii i ograniczania jej skutkow).

Podstawa do zastosowania wyjatku nie jest sytuacja, w ktorej pospiech ustawodawcy wynika
z zaniedban w terminowym dostosowaniu prawa do wyrokéw TSUE lub implementacji przepisow UE.

4. W przypadku istotnych zmian dobra praktyka powinno by¢ opracowanie praktycznych instruk-
cji dla przedsiebiorcow, pomagajacych wdraza¢ nowe rozwigzania, cho¢ nie stanowigcych oficjalnej
wyktadni (na wzor materialow PFR czy MF). Instrukcje te nie moga jednak zwalnia¢ ustawodawcow od
przygotowywania aktow prawnych w sposob przejrzysty i zrozumiaty dla obywateli.



‘ ‘ NASZYM ZDANIEM

Legislacja ,na jutro” powoduje chaos

»System prawa powinien byc¢ przewidywalny, a podatnicy i inne podmioty prawa podatkowego
nie powinni by¢ zaskakiwani zmianami podatkowymi” - to fragment uzasadnienia do rzgdowego
projektu ustawy wprowadzajgcej 6-miesieczne vacatio legis, ktora od maja ubiegtego roku czeka
na rozpatrzenie w Sejmie.

Wszyscy sie wiec zgadzamy co do istoty problemu. Vacatio legis to jeden z fundamentow demokra-
tycznego panstwa prawnego. Cho¢ bywa traktowane jako formalnosé¢, w praktyce decyduje o tym,
czy prawo jest mozliwe do wdrozenia, zrozumienia i stosowania bez chaosu, niepewnosci i nieu-
zasadnionych kosztow. W polskich realiach — gdzie proces legislacyjny jest szybki, a zmiennosc
przepisow wysoka — jego rola jest szczegdlnie krytyczna. Cieszy fakt, ze w ostatnim roku vacatio
legis sie wydtuzyto, ale 38 dni to ciggle za mato.

Najlepiej byto to widac przy wdrazaniu Krajowego Systemu e-Faktur (KSeF). Formalnie, harmon-
ogram byt znany, jednak kluczowe przepisy pojawiaty sie zbyt pézno. Ustawa zmieniajgca zostata
opublikowana 1 wrzesnia 2025 r., a rozporzgdzenia wykonawcze dopiero w grudniu. Brak czasu
na testy, wdrozenie, popularyzacje przepiséw byto jednym z powodoéw chaosu na poczqtku lutego,
zaréwno po stronie podatnikow, jak i administracji skarbowej oraz dostawcow systemow IT.

To pokazuje tez fundamentalng prawde: vacatio legis nie liczy sie od momentu, gdy ,co$ byto
zapowiedziane”, lecz od chwili, gdy znane sq kompletne, finalne i obowigzujgce przepisy - tgcznie
z aktami wykonawczymi. Bo vacatio legis to czas nie tylko ,na przeczytanie ustawy”, ale przede
wszystkim na dostosowanie do tych zmian: systemow, ludzi, procedur, praktyk...

Tego nie da sie zrobi¢ bezpiecznie w 30-40 dni. Brak odpowiednio dtugiego vacatio legis oznacza w
praktyce, ze podatnicy sqg narazeni albo na nieuzasadnione koszty wdrozeniowe albo na systemowe
ryzyko naruszenia przepisow, mimo dziatania w dobrej wierze.

Co wiecej, cierpi na tym rowniez administracja publiczna - systemy informatyczne, urzednicy oraz
procesy kontrolne sq wdrazane w pospiechu, co obniza ich skutecznos¢ i wiarygodnosé, a przez to
obniza zaufanie do panstwa.

Malgorzata Samborska
Doradca Podatkowy,
Partner, Grant Thornton
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Notatki
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Notatki







UNITED NATIONS GLOBAL COMPACT
Najwieksza na $wiecie inicjatywa skupiajaca biznes dzialajacy na
rzecz zrownowazonego rozwoju. Zainaugurowana przez Sekretarza
Generalnego ONZ w 2000 r. Skupia firmy tworzace strategie

i dziatania w oparciu o dziesie¢ uniwersalnych zasad (10 Principles)

w obszarach praw cztowieka, standardow pracy, ochrony srodowiska,
przeciwdziatania korupcji oraz podejmowania dziatan pomagajacych
osiggnac Cele Zrownowazonego Rozwoju ONZ (SDGs).

UN GLOBAL COMPACT NETWORK POLAND

Sie¢ krajowa z niezaleznym sekretariatem prowadzonym oraz zarzadzanym
przez Fundacje Global Compact Poland. Stanowi biuro projektowe oraz
lokalny punkt kontaktowy i informacyjny dla polskich cztonkéow oraz
sygnatariuszy UN Global Compact. Identyfikuje wyzwania i mozliwoS$ci

w zakresie zrownowazonego rozwoju. Zapewnia praktyczne wskazowki
oraz promuje dzialania na rzecz realizacji celéw ONZ.

Dodatkowo UN GCNP wspiera merytorycznie polskich cztonkow UN Global
Compact w wypelnianiu rocznego obowigzku raportowania niefinansowego,
z podejmowanych przez firme dziatan i osiggnietych rezultatow.

KNOW-HOW HUB

Think-thank i oSrodek naukowy zatozony w 2011 r. jako element sktadowy
UNDP w Polsce. Know-How Hub to platforma wiedzowa gromadzaca
szereg ekspertow, ktorzy tworza oraz wdrazajg projekty rozwojowe

na poziomie krajowym. Think-thank jako niezalezny komitet doradczy
sprawuje funkcje Rady Naukowej przy Global Compact Network Poland.

PROGRAM GOVERNANCE COMPASS

Program 13czy Srodowisko biznesowe z administracjg krajowa

i miedzynarodowa, samorzadami, $wiatem nauki oraz instytucjami
badawczymi, aby wspoélnie wspiera¢ partneréw biznesowych w budowaniu
silnego, transparentnego i etycznego biznesu. Towarzyszy aktywnie
sektorowi biznesowemu w drodze do realizacji Celow Zrownowazonego
Rozwoju - Agendy 2030 ONZ. Realizuje projekty wspierajace firmy w
przygotowaniu do raportowania ESG w czesci dotyczacej zarzadzania (G).

(,\»OY’ALCO%

ze't.‘}s, Global Compact ~@nowHow Hub
l/’ Vg

N\ _‘g Network Poland AN ,J

GRANT THORNTON

Grant Thornton to jedna z wiodacych organizacji audytorsko-doradczych na
Swiecie, obecna w 156 krajach i zatrudniajaca ponad 74 tys. pracownikow.

W Polsce dziatamy od 1993 roku. Zesp6t 1200 pracownikéw wspiera naszych
klientéw w obszarach takich jak audyt, doradztwo podatkowe, doradztwo
transakcyjne czy outsourcing ptac i kadr oraz outsourcing ksiegowosci.

@ GrantThornton
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UN Global Compact
Network Poland

ul. Emilii Plater 25/64
00-688 Warszawa
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Warszawa, kwiecien 2026

Wydrukowanie tego raportu w wersji papierowej pochtoneto 50,625 kg CO,. Przeczytanie
tego raportu w wersji elektronicznej, zgodnie z badaniami energuide.be, pochtoneto
0,5-1,5 kg CO; (w zaleznosci od modelu laptopa). Pamigtaj jednak o $ladzie weglowym
wytworzonym podczas produkcji Twojego urzadzenia elektronicznego.

Niniejszy Raport zostal przygotowany w oparciu o dane i materiaty Zrodlowe w okresie listopad 2025 r.-marzec 2026 r.,
chyba, ze sam Raport w swej tre$ci wskazuje inng date w odniesieniu do opisywanego zjawiska, danych lub aktow prawnych.

Autorzy prowadzili prace niezaleznie, opisujgc zjawiska oraz opracowujac rekomendacje bazujace na danych
i materiatach Zrodtowych, ktorych prawdziwos$ci i kompletno$ci nie weryfikowali. W zwigzku z tym autorzy nie
odpowiadaja za nie i nie udzielaja gwarancji w zakresie poprawno$ci i kompletnosci niniejszego Raportu.

Zaden z Autoréw niniejszego Raportu w jakikolwiek sposéb nie moze by¢ odpowiedzialny za wykorzystanie
informacji w nim zawartych bez ich wiedzy i zgody. Autorzy nie ponoszg zadnej odpowiedzialno$ci za czyny
i konsekwencje ponoszone przez osoby trzecie ani zadne decyzje podjete lub nie na podstawie niniejszego Raportu.

Opinie przedstawione w publikacji przez autoréw tekstow odzwierciedlaja indywidualne poglady.
Zdjecia oraz grafiki pochodzg z zasobow autorow tekstow badz publicznych Zrodet.
Wszelkie prawa zastrzezonene®
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Uniting business for a better world!

Network Poland

ul. Emilii Plater 25/64
00-688 Warszawa
www.ungc.org.pl



