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Sanacja polskiego systemu stanowienia prawa — Konieczne zmiany w

procesie legislacyjnym

e Usprawnienie procesu stanowienia prawa jest konieczne dla rozwoju
przedsiebiorczosci w Polsce. Pewnosé, stabilnos¢ i transparentnos¢ regulacyjna to
jedne z kluczowych potrzeb biznesu.

e Niezbedna jest dzi§ rzeczywista zmiana w postrzeganiu dialogu z partnerami
spolecznymi jako szansy, a nie zagrozenia. Respektowane powinny by¢ standardy
zawarte w przepisach opisujacych prawidlowa technik¢ prawodawcza i
wewnetrznych aktach proceduralnych.

e Hiperinflacja  aktow prawnych przyzwyczaila  przedsigbiorcow do
zwielokrotnionych wysitkow w podazaniu za spelnianiem nowych obowigzkow
regulacyjnych. Generuje ona dodatkowe koszty prowadzenia dzialalnoS$ci
gospodarczej, a takze skutecznie zniech¢ca do rozpoczecia prowadzenia
dzialalnoSci gospodarczej. Konieczne jest wprowadzenie zasady ,,obowigzek za
obowiazek” rownowazacej wprowadzanie nowych obciazen poprzez likwidowanie
juz istniejacych.

o Zwiazek Przedsi¢biorcow i Pracodawcow postuluje wprowadzenie zasady, w mysl
ktorej wszystkie regulacje gospodarcze wchodza w zycie wylacznie 1 stycznia
danego roku i poprzedzone sgq co najmniej 12 miesiecznym vacatio legis. Zasada ta
powinna odnosi¢ si¢ do wszystkich aktow prawnych regulujacych funkcjonowanie
przedsi¢biorstw w Polsce.

e Ocena Skutkéw Regulacji stanowi realne narzedzie pozwalajace na
zidentyfikowanie potrzeb wdrozenia nowego prawa, przeprowadzenia rachunku
strat i korzysci oraz jego potencjalnych skutkow. Aby uczyni¢ ten instrument
analityczny bardziej efektywnym, proponujemy wprowadzenie zmian

pozwalajacych na niezalezne, rzetelne i profesjonalne przeprowadzenie oceny
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wplywu opartej na dowodach. Postulujemy wprowadzenie nowej formuly oceny
skutkow regulacji opartej o ocene ex ante, ktora zawiera¢ bedzie takie elementy
jak: diagnoza rozwiazywanego problemu; opis mozliwych wariantéw jego
rozwiazania; analiza nastepstw braku rozwiazania problemu; przeglad rozwigzan
mie¢dzynarodowych; wskazanie optymalnego wariantu rozwigzania.

e Konieczne sa zmiany w Regulaminie Sejmu, ktore ugruntuja status organizacji
reprezentatywnych jako uczestnikow prac parlamentarnych. Organizacje
reprezentatywne powinny zyskac¢ stale uprawnienie do zabierania glosu podczas
posiedzen komisji.

e Posiedzenia komisji sejmowych powinni byé zwolywane z zachowaniem
minimalnego ustalonego okresu poprzedzajacego organizacje¢ posiedzenia.

e Postulujemy obowiazek publikowania w formie cyfrowej wszystkich poprawek

pojawiajacych si¢ w toku procesu legislacyjnego.

Problematyka usprawnien procesu legislacyjnego w Polsce doczekata si¢ licznych publikacji,
raportdéw i artykutow naukowych, ktére w swoich konkluzjach relatywnie jednolicie ocenialy
poziom stanowienia aktow prawnych, sytuujac go zdecydowanie ponizej akceptowalnych
norm. Biorgc pod uwage nasz staz jako dojrzatej demokracji oraz fakt bycia cztonkiem rodziny
panstw unijnych respektujacych wysrubowane standardy praworzadnosci, a przede wszystkim
nasze ambicje w konteks$cie ciggltego wzrostu gospodarczego, takie oceny powinny by¢ dla nas
rozczarowujgce. Niestety proponowane rozwigzania systemowe prezentowane przez
srodowiska naukowe i biznesowe w tym zakresie s3 najczeSciej pomijane w debacie

parlamentarne;.

Nie jest tajemnicg, ze stosowana praktyka ustanawiania aktoéw prawnych w Polsce stuzy
wygodzie wigkszosci rzadzacej, a nie zwyklym obywatelom dla ktorych tworzone jest prawo.
Naginanie stworzonych regut, badz tez ich zupelne ignorowanie stato si¢ zasada, do ktorej

przyzwyczajaja nas kolejni rzadzacy.

W praktyce legislacyjnej znane sg przypadki wykorzystywania procedur uproszczonych celem

przyspieszenia procesu stanowienia prawa. Popularng praktyka jest w tym zakresie zjawisko
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tak zwanego ,,bajpasowania”, czyli przedktadania projektow faktycznie sporzadzonych przez

urzednikow jako drukéw poselskich.

Tymczasem prawidlowe przeprowadzenie procesu stanowienia prawa stanowi kamien
wegielny dla prawidlowego opracowania, wejscia w zycie i stosowania wszystkich regulacji
wplywajacych na warunki prowadzenia biznesu. To wilasnie potrzeby przedsigbiorcow i
pracodawcow powinny by¢ szczegdlnie zaadresowane, jako stanowigcych glowna site
napedowa rozwoju gospodarczego. Hasta pewnosci stanowienia prawa, jego
przewidywalnos$ci, czy rzetelnego zbadania wptywu projektowanego aktu na gospodarcze
realia, nie powinny by¢ postulatami zmian, a rzeczywistoscia, ktéra pozwala na skuteczne

planowanie strategii rozwoju firm.

Sanacja procesu legislacyjnego jest konieczno$cia nie tylko z punktu widzenia polskich
srodowisk biznesowych. W obliczu narastajgcej konkurencji panstw naszego regionu i1 w
zwigzku z postepujacymi globalnymi trendami gospodarczymi (nearshoring, reshoring,
friendshing) powinniSmy stworzy¢ dla potencjalnych inwestorow przyjazne Srodowisko
instytucjonalne, ktore okaze si¢ naszg przewaga, a nie obcigzeniem w przycigganiu nowych

inwestycji.

ZPP jako organizacja zrzeszajaca przedsigbiorcow 1 pracodawcow od wielu lat monitoruje 1
czynnie uczestniczy w procesie legislacyjnym. JesteSmy w stanie zdiagnozowaé jego
mankamenty, ale rowniez wskaza¢ dobre strony. Dlatego wierzymy, ze przedstawione przez nas
postulaty to rozwigzania, ktére moga realnie wplynaé na poprawg jakosci stanowienia aktow

prawnych w Polsce.

Jedng z bolaczek polskiego systemu stanowienia prawa jest jego (nie)transparentnosc.
Powtarzajacy si¢ praktyka jest dzi§ chocby zjawisko publikowania informacji o toczacych si¢
nad projektem ministerialnym pracach dopiero po przekazaniu tego projektu do sejmu. W
praktyce czgsto od tego momentu dokumentacja zaczyna pojawia¢ si¢ na platformie
Rzadowego Centrum Legislacyjnego. Zgodnie ze sztuka powinno sta¢ si¢ to jednak juz z chwila

skierowania projektu do uzgodnien migdzyresortowych?.

Lart. 52 pkt.1 Regulaminu pracy Rady Ministrow
https.//isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WMP20220000348/0/M20220348.pdf
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Czesto stosowana jest takze praktyka popularnych ,,wrzutek”, ktéra polega na dolaczeniu na
poOzniejszym etapie prac nad aktem prawnym poprawek lub autopoprawek, ktore wykraczajg
poza zakres przedmiotowy procesowanego aktu prawnego. Tym sposobem podmioty
gospodarcze sg zaskakiwane przez nowe przepisy regulujace konkretne obszary branz, w
ktorych operuja. Generuje to brak zaufania do ustawodawcy 1 wrazenie chaosu legislacyjnego.
., Wrzutki” byly juz w przesztosci pietnowane przez Trybunat Konstytucyjny?, a obowigzujacy
w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej zapis,
ktory w paragrafie 3 ust. 3, wskazuje wprost, ze ,,ustawa nie moze zmienia¢ lub uchyla¢
przepisow regulujacych sprawy, ktore nie nalezg do jej zakresu przedmiotowego lub
podmiotowego albo si¢ z nimi nie wigzg” wydaje si¢ pozostawaé przepisem martwym.
Postulatem ZPP w tym zakresie jest zatem respektowanie obowigzujacych przepisow

dotyczacych techniki prawodawcze;j.

Hiperinflacja aktow prawnych jest zjawiskiem, z ktorym krajowa legislacja boryka si¢ od lat.
Zgodnie ze statystykami w latach 2012-2014 r. na 28 panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j,
Polska zajmowata 4 miejsce z liczbg aktow prawnych przyjmowanych $redniorocznie na
poziomie 1749 (Niemcy tymczasem zajmowaly miejsce 26. z publikacja aktoéw prawnych
srednio nieprzekraczajacych rocznie liczby 337), natomiast pod wzgledem $redniej objetosci
aktow prawnych przyjetych w tych latach zajeliSmy miejsce 3. z wynikiem 37767 znakdéw na
akt (Niemcy zajety miejsce 25., z, $rednio, 8038 znakami na akt)®. Od tego czasu produkcja
aktéw prawnych tylko przyspieszyta — rok 2023 r., w ktérym w Dzienniku Ustaw ukazato si¢
2824 pozycji, okazat si¢ trzecim najwyzszym wynikiem w historii, niewiele skromniejszym od

rekordéw z 2004 1. i 2022 r. gdy bylo ich 2868%.

Przyczyn moze by¢ tu kilka 1 sa one czgsto powigzane z innymi wadami naszego systemu
legislacyjnego. Przede wszystkim razi niska jako$¢ stanowionego prawa spowodowana
pospiechem legislacyjnym, brakiem nalezytej starannos$ci w ocenie skutkow wprowadzanych

przepiséw, omijaniem procesu konsultacji spotecznych z partnerami, ktorzy mogliby wspomoc

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19.04.2006 r., K6/06
% https:/grantthornton.pl/wp-content/uploads/2016/02/BarometrPrawa_GT_luty2016.pdf
4 https://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art39643071-produkcja-prawa-w-2023-r-bliska-rekordu-25-888-stron-

aktow-prawnych
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ustawodawce w zaprojektowaniu pozadanych przepisow. W konsekwencji akty prawne

podlegaija ciagtej korekcie — w 2021 1. ustawy i rozporzadzenia zmieniano az 1735 razy®.

Zbyt czeste ustanawianie 1 nowelizowanie przepisow regulujacych sposoby funkcjonowania
przedsigbiorstw, powoduje, ze znaczgca cze¢s¢ Srodkdéw, zamiast na rozwoj dziatalnosci,
przeznaczana jest na przystosowanie do dynamicznie zmieniajgcego si¢ Srodowiska
regulacyjnego. Generuje to oczywiscie niepotrzebne koszty, co finalnie moze znajdowac
odzwierciedlenie w wyzszej cenie towardow i ustug, a nawet prowadzi¢ do rezygnacji z

tworzenia si¢ nowych przedsigbiorstw.

Aby zrealizowa¢ marzenia o stabilnym prawie i ograniczy¢ legislacyjng nadpodaz, od wielu lat
rekomendujemy przeprowadzenie deregulacji, a zwlaszcza wprowadzenie zasady ,,obowiazek
za obowigzek”. Rozwigzanie z powodzeniem funkcjonuje w czesci panstw UE i polega na
zrbwnowazeniu nowego lub znowelizowanego obowigzku naktadanego na przedsigbiorcow
likwidacja obcigzen przynajmniej tak kosztownych dla biznesu, jak te nowo wprowadzane.
Pozwala to na znaczne ograniczenie zakusé6w wzgledem generowania kolejnych aktow

prawnych, zwlaszcza takich, ktore naktadaja obcigzenia administracyjne na biznes.

Problematyczne, z punktu widzenia przedsigbiorcow, jest takze niestabilne 1 skomplikowane
prawo, a dotyczy to zwlaszcza przepisow podatkowych. Sztandarowym przyktadem jest
wprowadzenie najwigkszej od wielu lat reformy systemu podatkowego — ,,Polskiego Ladu”.
Polskie przepisy dotyczace poboru podatkow, ktore juz wczesniej byly wystarczajaco
rozbudowane i1 skomplikowane, staly si¢ jeszcze mniej przystgpne. Zwlaszcza sposob
ustanowienia tej reformy zasluguje na zdecydowang nagane. Przepisy byly procedowane w
wyjatkowo szybkim tempie, czesto uniemozliwiajac legislatorom 1 postom zapoznanie si¢ ze
zmianami. Niestety wiele projektow ustaw bylo w ostatnich latach przygotowanych z

naruszeniem przepisow legislacyjnych®.

5 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/rekord-w-tworzeniu-prawa-w-2022-r-raport-poprawmy -
prawo,519692.html
6 https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2022/03/Barometr-prawa-2022-RAPORT-Grant-Thornton-16-03-

2022.pdf
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Celem zapewnienia transparentnos$ci procesu, proponujemy wprowadzenie zasady, zgodnie z
ktora vacatio legis wszystkich nowych regulacji gospodarczych wynositoby 12 miesigcy, a

nowe prawo wchodzilyby w zycie wytacznie 1 stycznia danego roku.

Kazda nowa regulacja powinna by¢ prowadzona w oparciu o realng analiz¢. Wprowadzenie
nowego prawa powinno nastepowac tylko woéwczas, gdy z dowoddéw (oceny wplywu)
wynikatoby, ze jest to najlepszy sposob na realizacje zamierzonego celu 1 zachowane zostaly
odpowiednie proporcje pomigdzy korzySciami i kosztami wprowadzenia nowych rozwigzan
prawnych. Przeprowadzenie odpowiedniej oceny wpltywu danej regulacji pozwala na
precyzyjne zidentyfikowanie mozliwych probleméw wymagajacych interwencji legislacyjnej,
poprawe skutecznosci 1 efektywnosci stanowionego prawa, a takze pozwala na ograniczenie
inflacji prawa z uwagi na wprowadzenie regulacji, ktora jest przemyslana i w dtuzszym terminie

dziala.

Tymczasem w Polsce Ocena Skutkéw Regulacji (OSR) tworzona jest schematycznie, spetniajac
niekiedy wylacznie warunki formalne. Autorzy czesto ograniczajg si¢ do opisania nastgpstw
budzetowych, pomijajac przy tym konsekwencje natury spoteczno-gospodarczej. Obowigzek
przeprowadzenia OSR jako osobnego dokumentu obowigzuje wylacznie w odniesieniu do
rzagdowych projektow ustaw 1 rozporzadzen. Inne podmioty posiadajgce inicjatywe
ustawodawcza, zgodnie z art. 34 ust 2 Regulaminu Sejmu, powinny w uzasadnieniu
przedstawi¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe 1 prawne. Praktyka bywa
jednak odmienna. Remedium moze by¢ tu wprowadzenie obowigzku przeprowadzenia OSR

dla kazdego projektu ustawy, niezaleznie od podmiotu, ktory przedktada projekt nowego prawa.

Celem uczynienia z OSR realnego instrumentu analitycznego, ktéry umozliwia poznanie
potencjalnych skutkow planowanych dziatan legislacyjnych proponujemy stosowanie
metodyki oceny ex ante, ktora zawiera¢ powinna: diagnozg¢ rozwigzywanego problemu, opis
mozliwych wariantow jego rozwigzania, analiz¢ sytuacji, w ktorej problem nie zostalby
rozwigzany, przeglad rozwigzan migdzynarodowych problemu i najlepszych praktyk
stosowanych w danym zagadnieniu oraz wskazanie przez optymalnego wariantu rozwigzania.

Projekt zmian w prawie powstawa¢ powinien na podstawie wnioskow ptynacych z analizy. W
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opinii ZPP petna analiza, wraz z powstalym na jej gruncie projektem ustawy, powinna zosta¢
przestana do zewngetrznej jednostki (w idealnym scenariuszu powinien by¢ to organ niezalezny
albo posiadajacy pewng autonomi¢ w administracji rzadowej) w celu opracowania wtasciwego
OSR. Rozwigzanie to pozwala na kompleksowe opracowanie OSR z udziatem ministerstwa i
jednostki niezaleznej, wyspecjalizowanej w opracowywaniu takich analiz tak, aby ocena

wptywu miala realng warto$¢ dodang dla procesu legislacyjnego.

Procedowanie kazdej nowej regulacji powinno by¢ poprzedzone rzetelnymi pracami w
komisjach sejmowych. Powinny by¢ one uporzadkowane wedlug jasnych i powszechnie
respektowanych zasad. Posiedzenia komisji stanowig przeciez okazje do uzyskania dodatkowe;j
wiedzy na temat planowanej regulacji 1 weryfikacji jej zalozen merytorycznych, a informacje
przekazane przez partnerOw spolecznych umozliwiaja przewidzenie 1 ograniczenie

negatywnych, nieplanowanych skutkéw implementacji nowego prawa.

Tymczasem warunki partycypacji spotecznej w procesie legislacyjnym w parlamencie
pozostaja ograniczone. Podczas prac komisji czgsta praktyka jest ograniczanie mozliwosci
zabierania glosu przez organizacje spoteczne, a sam przebieg prac w komisjach jest czesto na
tyle ,.ekspresowy”, ze uniemozliwia doglebne zapoznanie si¢ i zgloszenie ewentualnych

poprawek.

Aby ucywilizowaé parlamentarny proces stanowienia prawa i zapewni¢ w nim rzeczywisty
udzial partneréw spolecznych proponujemy wprowadzenie zmian w Regulaminie Sejmu.
Postulujemy, aby organizacje reprezentatywne zyskaty state uprawnienie do zabierania glosu
podczas posiedzen komisji sejmowych i senackich. Inicjatywa, ktora urealnilaby dialog
spoteczny, byloby réwniez wprowadzenie dla nich statych przepustek do budynkow
parlamentu. Konieczne jest takze wprowadzenie minimalnego czasookresu miedzy
ogloszeniem informacji o organizacji posiedzenia komisji, a samym posiedzeniem. Zwigzek
Przedsigbiorcow 1 Pracodawcow jest rowniez zdania, ze koniecznym jest ustanowienie
obowigzku publikowania w formie cyfrowej wszystkich poprawek, ktore pojawily si¢ w toku

prac komisji.
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Stanowienie aktow prawnych powinno by¢ dokonywane z zachowaniem najwyzszych
standardow starannosci i roztropnosci. W koncu tworzone przez prawodawce przepisy realnie
wplywaja na funkcjonowanie miliondw obywateli 1 milionow dzialalnos$ci gospodarczych.
Proponujac powyzsze rozwigzania, ZPP ma na uwadze realizowany przez siebie cel, czyli
uczenie Polski najbardziej przyjaznym dla prowadzenia dzialalno$¢ gospodarczej panstwem

OECD - z przewidywalnym, stabilnym i prostym prawem.
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