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PR/ZEDMOWA

Europejski porzgdek prawny opiera sie na dorobku Rzymian. To oni ukuli zasady, ktore
obowigzujg do dzis. Wsrdd nich chociazby takq - clara non sunt interpretanda. Jasne prze-
pisy nie wymagajq interpretacji. Jako pracodawcy, przedsiebiorcy, a przede wszystkim jako
zwykli obywatele, zyczymy sobie tego, aby przepisy byty jasne i klarowne, Zzeby nie wymaga-
fy interpretacji. Aby interpretacja przepisow byta oczywista. Kazda watpliwosc, kazda furt-
ka pozostawiajgca pole do domystow i kreatywnosci urzedniczej stanowi powazne ryzyko
dla adresatow norm, czyli dla obywateli i przedsiebiorcow. Oni znajdujg sie na samym kori-
cu tancucha stosowania prawa. Dlatego zawsze protestujemy przeciwko komplikowaniu,
tworzeniu coraz to nowych regut i wyjgtkow, a takze wyjgtkow od wyjatkéw. Sprzeciwiamy
sie licznym nowelizacjom przepisow, ktdre powodujqg, ze zamiast elementarnej stabilnosci i
przewidywalnosci, dominuje chaos i niepewnosc. Wszystko to mozna przeliczyc nie tylko na
pienigdze, lecz rowniez na stracone bgdZ nieutworzone miejsca pracy.

Jako reprezentatywna organizacja pracodawcow posiadamy, z mocy ustawy, upraw-
nienia pozwalajgce uczestniczy¢ w procesie stanowienia prawa. Robimy to w dwojnasob
- bezposrednio oraz w ramach Rady Dialogu Spotecznego, zrzeszajgcej reprezentatywne
organizacje pracodawcow oraz zwigzkéw zawodowych. Realizujemy w ten sposéb utrwalo-
ng w art. 20 Konstytucji RP zasade dialogu i wspofpracy partnerow spotecznych, na ktérym
opiera sie nasz ustroj gospodarczy.

Z racji tego, ze dziatamy od 1989 roku, mozemy pozwolic¢ sobie na dokonanie komplek-
sowej oceny systemu stanowienia prawa w Polsce. Smutna konstatacja jest taka, ze czas
mija, a nasze postulaty pozostajg niezmienne. Nieustannie domagamy sie tego, aby stawiac
na jakosc, a nie na ilosc przepisow. By za kazdg nowg ustawg albo zmiang juz obowigzujg-
cej stata sensowna mysl. By ustawodawca byt bardziej otwarty na gtosy z zewngtrz i opart
sie poczuciu wszechwiedzy. Za ignorancje i arogancje wtadzy ptacg bowiem obywatele oraz
przedsiebiorcy.
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Kolejne ekipy polityczne popetniajg podobne btedy. Trzeba z tym skoriczyc. Nie moggc
doczekac sie zmian postanowilismy wskazac i opisa¢ najwazniejsze grzechy legislacyjne.
Tak powstat nasz Raport.

Liczymy na to, ze lektura Raportu pozwoli na podjecie debaty o jakosci polskiego prawa
i sposobu, w jaki jest ono tworzone.

Jestem przekonany, ze analiza dotychczasowego dorobku legislacyjnego Sejmu VIl ka-
dencji stanowi najlepszy punkt wyjscia do dalszej dyskusji. W krdtkim czasie naruszono
bowiem wiele zasad przyzwoitej legislacji, a to wywotato bdl gtowy u niejednego przedsie-
biorcy. Nasz Raport zawiera spis btedéw stanowienia prawa - nazywanych przez nas w
tytule grzechami - obecnej wiekszosci parlamentarnej.

Zachecam do lektury!

/(]\,L/_]' guﬁ\‘u-odg.\

dr Andrzej Malinowski
Prezydent Pracodawcow Rzeczypospolitej Polskie]
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WPROWAD/ZENIE

Prawo wyznacza ramy postepowania administracji, obywateli oraz przedsiebiorcow.
Funkcjonowanie panstwa, spoteczenstwa i gospodarki zalezy zatem bezposrednio od jako-
$ci przepisow oraz od tego, jak te przepisy sa stosowane w praktyce. Rozréznienie na teorie
i praktyke ma istotne znaczenie, poniewaz nawet najlepsze przepisy moga nie przyniesc
pozadanych efektéw, jesli wykonujace je podmioty nie bedg postepowaty zgodnie z literg
lub duchem prawa.

Jakos¢ prawa w Polsce jest niska, a stwierdzenie to znajduje oparcie w licznych analizach
oraz badaniach opinii spotecznej. Niemal potowa ankietowanych przedsiebiorcow wskazuje
na zte badz skomplikowane prawo (w szczegolnosci podatkowe) jako istotng bariere dla pro-
wadzenia i rozwijania dziafalnosci gospodarczej. To paralizuje instytucje publiczne, utrudnia
zycie obywatelom, a dla przedsiebiorcow podwyzsza ryzyko prowadzenia biznesu.

Wykres 1. Liczba ustaw uchwalonych w poszczegélnych kadencjach Sejmu
przez pierwsze 13 miesiecy

150 200 300

o
N
(S
=

50

)
IS)

Sejm X kadencji (1989-1991)
Sejm | kadencji (1991-1993)
Sejm Il kadencji (1993-1997)
Sejm Il kadencji (1997-2001)
Sejm IV kadencji (2001-2005)
Sejm V kadencji (2005-2007)
Sejm VI kadencji (2007-2011)
Sejm VII kadencji (2011-2015)

Sejm VIl kadencji (od 2015T.)

Zrodto: opracowanie wasne
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Wszystko zas wigze sie z kosztami - zaréwno stratami, jak i utraconymi przychodami.
Zafatwianie formalnosci wymaganych przez prawo - ptacenie podatkow czy ubieganie sie o
zgode na realizacje inwestycji budowlanej - zajmuje przedsiebiorcom setki godzin. Straco-
nych godzin. Dodatkowo oczekiwanie na zgody i zezwolenia pochfania dtugie miesiace, w
trakcie ktorych projekty rozwojowe s3 zamrozone.

Stan legislacji mozna jednak poprawic. Nie bedzie to fatwe, gdyz ostatnie lata przyniosty
lawine nowych przepisow - Dziennik Ustaw wzbogaca sie o 30 tysiecy stron rocznie (rok
2016 r. byt rekordowy pod tym wzgledem, weszto w zycie dokfadnie 31,9 tys. stron maszyno-
pisu nowego prawa, jest to najwiecej przynajmniej od 1918 r.). Podczas gdy Sejm | kadenc;ji
(w latach 1991-1993, czyli w okresie fundamentalnych przemian ustrojowych dotykajacych
w zasadzie kazdego obszaru zycia spoteczno-gospodarczego) uchwalit 94 ustawy, to tylko w
nieco ponad rok (listopad 2015 - grudzien 2016) obecny Sejm uchwalit juz 246 ustaw.

Poprawa jakosci prawa nie jest jednak niemozliwa. Punkt wyjscia do dziatan napraw-
czych stanowi przypomnienie podstawowych zasad tworzenia prawa. Temu poswiecona jest
pierwsza cze$¢ naszego Raportu. Skupiamy sie w niej na kwestiach kluczowych dla stano-
wienia dobrego prawa. Kolejny rozdziat stanowi esencje Raportu i zawiera tytutowe 7 grze-
chow gtownych stanowienia prawa w naszym kraju. Grzechy zostaty jasno zdefiniowane, a
ich popetnianie udokumentowalismy licznymi przyktadami. Nalezy zaznaczy¢, iz przedmio-
tem naszej analizy byty prace legislacyjne Sejmu - od poczatku obecnej kadencji do konca
2016 r. Na zakonczenie Raportu przedstawiamy liste propozycji, naszych rekomendacji.Ich
realizacja - nawet tylko w czesci — niewatpliwie przyczyni sie do podniesienia jakosci prze-
pisow.

METODOLOGIA

Niniejszy Raport opiera sie na analizie 246 ustaw uchwalonych przez Sejm VIII kadencji
od 19 listopada 2015 r. do 16 grudnia 2016 r. Sposrdd tych ustaw eksperci Centrum Moni-
toringu Legislacji Pracodawcow Rzeczypospolitej Polskiej wyselekcjonowali 101, ktore w
wiekszym badZ mniejszym stopniu dotyczg prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Usta-
wy te zostaty wnikliwie przeswietlone pod katem spetniania kryteriow pozwalajacych na
przypisanie im jednego badz wiecej sposrod wskazanych 7 grzechow gtéwnych systemu
stanowienia prawa. Gdy w Raporcie podajemy odsetek ustaw spetniajacych kryteria po-
szczegolnych grzech6w, dotyczg one wtasnie tych 101 ustaw. Jesli powotujemy sie na pro-
jekt ustawy, a nie na uchwalong ustawe, wyraZnie to zaznaczamy.
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Analiza ex ante 1 pre-konsultacje

Dwa trudne terminy, ktore sprowadzaja sie do tego, by
projektodawca (najczesciej minister) przeprowadzit analize
aktualnego stanu prawnego obowigzujacego w danej dzie-
dzinie. By zastanowit sie nad tym, czy i ewentualnie jakie
zmiany s3 potrzebne (czasem wymagane przez prawo unij-
ne). Nastepnie zas zasiegnat opinii podmiotow, ktére mia-
tyby podlegac zmienianym regulacjom. Wszystkie te dziafa-
nia podejmowane s3 de facto jeszcze przed rozpoczeciem
wiasciwego procesu legislacyjnego, czyli przygotowaniem
projektu i skierowaniem go do konsultacji spotecznych. Dla-
czego warto robi¢ analize ex ante i poddawac pomysty legi-
slacyjne pre-konsultacjom? Dzieki temu ministerstwo zdoby-
wa bezcenng wiedze o aktualnej sytuacji w danej branzy/
sektorze, a jej przedstawiciele (interesariusze) moga przeka-
zac swoje uwagi zanim powstanie projekt aktu prawnego. W
ten sposob w projekcie nie znajda sie rozwigzania, ktore s
szkodliwe badz zwyczajnie zbedne.

Udziat partneréw spotecznychiinteresariuszy w
procesie stanowienia prawa

Znowu trudne terminy - o interesariuszach wspominali-
smy powyzej, to podmioty zainteresowane regulacjami, kto-
rym bedg podlegac. Partnerzy spoteczni to z kolei organiza-
Cje zrzeszajace pracodawcow oraz zwigzki zawodowe. Sa to
zatem podmioty, ktdre posiadaja unikalng wiedze o sytuacji
spoteczno-gospodarczej oraz realiach funkcjonowania po-
szczegblnych sektorow gospodarki. Ustawowym zadaniem
partnerow spotecznych jest opiniowanie projektow aktow




Bardzo rzadko
zdarza sie, by podmiot
zglaszajacy uwagi
doczekal sie meryto-
rycznego odniesienia
sie do swojego stanowi-
ska i propozycji popra-
wek.
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prawnych. Warto, by projektodawcy zasiegali opinii part-
nerow spotecznych, a efekty konsultacji (stanowiska wobec
projektow, w ramach ktorych przedstawia sie propozycje
poprawek) byty uwzgledniane w toku prac nad projektem.
Wykluczenie partneréw spotecznych z procesu legislacyj-
nego badz prowadzenie konsultacji w ztej wierze, czyli bez
zamiaru rzeczywistego wystuchania, analizy i uwzglednienia
przynajmniej czesci zgtoszonych uwag, drastycznie obniza
jakos¢ przepisow. Minister ani jego urzednicy nie sg przeciez
wszechwiedzacy.

Rzetelne konsultacje spoteczne

Wspomnielismy o tym powyzej, lecz zagadnienie to wy-
maga rozwiniecia. Poprzez rzetelne konsultacje rozumiemy
nie tylko to, by zgtoszone opinie zostaty wziete pod uwage,
lecz réwniez to, by projektodawca przeznaczyt na sformu-
towanie opinii wystarczajacg ilos¢ czasu. Terminy konsul-
tacji s3 jasno wskazane w ustawach i wynoszg 30 dni, a w
szczegblnych przypadkach mozna ten czas skrocic do 21 dni.
Niestety nagminnie lekcewazy sie terminy ustawowe, prze-
znaczajac na konsultacje 10 badz nawet mniej dni. W efekcie
oznacza to brak mozliwosci przygotowania opinii. Pojawia
sie pytanie, czy projektodawca wyznaczajacy termin kon-
sultacji krotszy od ustawowego w ogole jest zainteresowa-
ny wystuchaniem opinii? Ostatnia kwestia to odniesienie sie
projektodawcy do zgtoszonych uwag. Bardzo rzadko zdarza
sie, by podmiot zgtaszajacy uwagi doczekat sie merytorycz-
nego odniesienia sie do swojego stanowiska i propozycji po-
prawek. Konsultacje nie mogg konczy¢ sie przyjeciem uwag
do wiadomosci, czyli w wiekszosci przypadkow przepuszcze-
niem pism z uwagami przez ministerialng niszczarke.
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Ocena Wplywu (Ocena Skutkéw Regulacji)

W jej ramach nalezy zidentyfikowac najwazniejsze szanse
i ryzyka, jakie niesie za sobg nowa regulacja. Istotng wartosc¢
dla przeprowadzenia rzetelnej oceny wptywu majg badania
i dane zebrane przez projektodawce (m.in. opinie pozyska-
ne w ramach pre-konsultacji oraz konsultacji spotecznych).
Zdarza sie, ze niekiedy OSR sg przygotowywane bfednie albo
nie zawieraja prawidtowej analizy czy szacunkow. Projekto-
dawcy wolg wpisa¢ w OSR, iz dana regulacja nie ma wpty-
wu na rynek pracy badz tez dziatalnosc¢ przedsiebiorcow, niz
prowadzi¢ w tych obszarach pogtebione badania. Wtasciwe
podejscie do tworzenia nowego prawa powinno opierac sie
na zasadzie proporcjonalnosci. Gdy korzysci przewyzszaja
koszty zwigzane z wprowadzeniem regulacji, powinno to ja-
sno wynikac¢ z OSR przygotowanego do danego projektu.

Jawnos¢ procesu legislacyjnego

Jest to absolutny fundament dziatania demokratycznego
panstwa prawnego. Szczegolnie w obszarze legislacji. Pro-
ces tworzenia przepisow musi by¢ transparentny, a informa-
cje o nim dostepne dla kazdego zainteresowanego. Dostep
do poszczegdlinych wersji projektu, zgtaszanych w trakcie
konsultacji oraz uzgodnien miedzyresortowych, a takze moz-
liwos¢ zgtoszenia wtasnej opinii do projektu - stanowig re-
alizacje zasady jawnosci. Analogicznie jest w przypadku do-
stepu do informacji o planowanych pracach legislacyjnych,
porzadkach posiedzen rzadu czy parlamentu oraz harmono-
gramu ich prac wraz z planowanymi posiedzeniami komisji
sejmowych i senackich.

Projektodawcy

wola wpisa¢ w OSR,

iz dana regulacja nie
ma wplywu na rynek
pracy czy dzialalnosé
przedsiebiorcow, niz
prowadzi¢ w tych ob-
szarach poglebione
badania.



Monitor

Proces sta-
nowienia prawa nie
konczy sie wraz z opu-
blikowaniem ustawy
badz rozporzadzenia w
Dzienniku Ustaw i wej-
Sciem w zycie nowych
przepisow.
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Dziatanie zgodne z procedurami

W panstwie prawa jego organy i instytucje dziataja tyl-
ko i wylacznie na podstawie i w granicach obowigzujacych
przepisow. Nielegalne jest zaréwno wykraczanie poza wia-
sne kompetencje, jak rowniez niewykonywanie cigzacych na
danym podmiocie obowigzkéw. To samo dotyczy takze oby-
wateli, ktérzy powinni stosowac sie do przepisow, a nie szu-
kac sposobow ich obejscia. W przypadku stanowienia prawa
liczba jego zrodet jest znaczaca. To Konstytucja, ustawy, roz-
porzadzenia. Wiele tez jest procedur legislacyjnych - regu-
laminy Sejmu oraz Senatu, regulamin pracy Rady Ministrow
oraz rozmaite wytyczne, a takze zasady techniki prawodaw-
czej. Znajomosc tych regulacji powinna stanowic¢ fundamen-
talng wiedze dla projektodawcow aktow prawnych oraz dla
legislatorow.

ing obowigzywania regulacjiijej
analiza ex post

Proces stanowienia prawa nie konczy sie wraz z opubli-
kowaniem ustawy badz rozporzadzenia w Dzienniku Ustaw i
wejsciem w zycie nowych przepisow. Niezbedna jest biezaca
obserwacja praktycznych skutkow obowigzywania regulacji
oraz podsumowanie tego dziatania po z gory wskazanym
okresie. Zazwyczaj jest to rok badz dwa lata. W tym czasie
projektodawca powinien wspotpracowac z podmiotami, kto-
re podlegaja regulacjom (chociazby z tymi zidentyfikowany-
mi na etapie analizy ex ante i pre-konsultacji) i pozyskiwac
z pierwszej reki informacje o wptywie regulacji na biezace
funkcjonowanie przedsiebiorstw. Efektem analizy ex post
moze byc¢ korekta regulacji nastawiona na wyeliminowanie
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zbednych badz szkodliwych rozwiazan. Dobrg praktykg jest
uwzglednianie w przepisach nowo wprowadzanej ustawy
obowigzku dokonania oceny jej funkcjonowania np. po upty-
wie 2 lat od dnia jej wejscia w zycie.
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Grzech pierwszy:
nierzetelne konsultacje

Grzech ten popetniano najczesciej, bo dotyczy on wiecej
niz co trzeciej ustawy uchwalonej przez Sejm. Pod pojeciem
nierzetelnych konsultacji kryje sie szereg dziatan badz za-
niechan, jak np. zaniechanie kierowania projektow aktow
prawnych do konsultacji z partnerami spotecznymi (co jest
sprzeczne z ustawg o zwigzkach zawodowych oraz ustawg o
organizacjach pracodawcow), pomijanie konsultacji z Radg
Dialogu Spofecznego (rowniez wbrew ustawie o RDS i innych
instytucjach dialogu spotecznego). W ramach tego grzechu
miesci sie takze prowadzenie konsultacji w sposob iluzorycz-
ny, gdy przeznaczono na nie zbyt mato czasu (ustawy jasno
wskazuja, ze powinno to by¢ 30 dni, a w szczegdlnych przy-
padkach 21 dni) badz spetniono formalny wymaog przepro-
wadzenia konsultacji, lecz bez zamiaru uwzgledniania zgto-
szonych uwag (tzw. konsultacje w ztej wierze). Grzech ten
obejmuje tez sytuacje, w ktorej uwzglednia sie uwagi tylko
jednej ze stron (tak tez byto podczas prac nad projektem no-
welizacji ustawy o zatrudnianiu pracownikdw tymczasowych
oraz projektem zmiany ustawy o zwigzkach zawodowych, w
obu tych przypadkach strona rzadowa uwzglednifa gtownie
uwagi strony zwigzkowej, co zostato uznane przez organi-
zacje pracodawcow za zaprzeczenie dialogu trojstronnego).
Skrajnym przyktadem nierzetelnosci konsultacji jest ich prze-
prowadzenie po przyjeciu projektu przez Rade Ministrow. Co
na takim etapie mozna konsultowac? Jest to otwarte fama-
nie zasad prowadzenia procesu legislacyjnego.

39%

tyle wynidst odsetek

zbadanych ustaw,
ktorych konsultacje
spoteczne zostaly
przeprowadzone w
nierzetelny sposéb

Skrajnym
przykladem nierze-
telnosci konsultacji
jestich przeprowa-
dzanie po przyjeciu
projektu przez Rade
Ministréw. Co na takim
etapie mozna konsulto-
wac?
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USTAWODAWCO, ROBISZ TO ZLE!

Ping-pong z prawem wodnym w tle

Szczegblnym przypadkiem, ktéry wymaga podkreslenia w Raporcie, jest projekt usta-
wy — Prawo wodne. Ustawa ta, wdrazajaca unijne dyrektywy, byta przygotowywana
przez resort Srodowiska w sposéb niemal tajny, a po upublicznieniu projektu zostata
Lprzejeta’ przez szefa Statego Komitetu Rady Ministréw. Wszystko wytacznie z powodu
licznych protestéw przedsiebiorcéw, samorzadéw i obywateli. Komitet przez wiele ty-
godni ,mielit” projekt az ten wrécit do resortu. Pojawiaty sie kolejne wersje, a na koniec
—w pazdzierniku 2016 r., Rada Ministréow odrzucita gotowy juz dokument i zapowie-
dziata przygotowanie nowego. W trakcie prac nad tym projektem partnerzy spoteczni
wielokrotnie apelowali o rzetelne konsultacje i uwzglednianie zgtaszanych uwag, lecz
dostep do projektodawcéw byt utrudniony.

Inne przyklady ustaw naznaczonych grzechem
nierzetelnych konsultacji:

o projekt ustawy o kredycie hipotecznym

o projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku od towarow i ustug
« projekt ustawy o zmianie ustawy o administracji podatkowe;j

o projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa

« ustawa kominowa

« projekt ustawy o dzialaniach antyterrorystycznych

» ustawa okolobudzetowa na 2017 r.

« ustawa ,Za zyciem”
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Grzech drugi:
tajne projekty

Grzech ten dotyczy projektéw ujawnionych dopiero po
ich przyjeciu przez Rade Ministrow. Rzecz niebywata, ponie-
waz transparentnosc procesu legislacyjnego jest jego podsta-
wowg zasada. Niestety co siodma ustawa uchwalona przez
Sejm nosi znamiona tajnosci. Co nalezy przez to rozumiec?
Przymiot tajnosci w wiekszosci przypadkéw dotyczy ustaw
przygotowanych przez rzad (ministréw), gdy tres¢ projek-
tu zostata upubliczniona dopiero po przyjeciu dokumentu
przez Rade Ministrow, czyli przed skierowaniem do Sejmu.
Niektore z tych ustaw procedowano nastepnie w Sejmie w
dos¢ duzym tempie, ktdre nie pozwalato na przeprowadze-
nie konsultacji na etapie prac parlamentarnych. Zarzut taj-
nosci stawiamy takze tym projektom poselskim, ktére z racji
swojej wagi (a czesto takze obszernosci), powinny byc rzetel-
nie skonsultowane. Gtownym przykfadem jest tutaj ustawa o
inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych - projekt po-
selski, ktory ewidentnie powinien byc¢ zgtoszony przez Rzad,
po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych i przygotowa-
niu kompleksowej Oceny Skutkow Regulacji.

Grzech tajnosci nalezy takze odnies¢ do poszczegdinych
etapéw procesu legislacyjnego oraz dostepu do informagji
na ich temat. Zdarza sie, ze strony internetowe Rzagdowego
Centrum Legislacji oraz Sejmu, bedace gtéwnym zrédtem
informacji o procedowanych projektach aktéw prawnych,
nie sa aktualizowane. Utrudnia to nie tylko partnerom spo-
tecznym, ale takze obywatelom uzyskanie wiedzy o pracach
rzadu i parlamentu. Podobny problem dotyczy informacji o

15%

zbadanych ustaw
zostato przyjetych na
bazie ,tajnych
projektow”

Porzadek obrad
Rady Ministrow bywa
modyfikowany w ostat-
nim momencie
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porzadku obrad Rady Ministrow. Bywa on modyfikowany w
ostatnim momencie.

Inne przyklady ustaw naznaczonych grzechem
tajnosci:

 ustawa o dzialaniach antyterrorystycznych

« nowa ustawa kominowa

« ustawa o aktywizacji przemystu okretowego i przemystow komplementarnych
 ustawy dotyczace funkcjonowania gornictwa wegla kamiennego

« ustawa o pozasgdowym rozwigzywaniu sporéw konsumenckich

« ustawa o wsparciu kobiet w ciazy i rodzin ,,Za zZyciem”

« ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym

Grzech trzeci:
wrzutki poselskie

W Raporcie znaczaco poszerzamy dotychczasowe ro-
O zumienie pojecia ,wrzutki poselskiej’. Klasycznie ,wrzutka”

Z 8 /O oznaczata sytuacje, w ktorej postowie zgtaszali poprawki do
projektu, ktore — nierzadko wbrew intencji projektodawcy

- dokonywaty istotnych zmian w projekcie ustawy. Bardzo
czesto to rzad (ministrowie) tuz przed posiedzeniem (pod)
komisji przynosili dziesigtki (stron) poprawek, wywracajac
projekt do géry nogami. Niemniej jednak definicja ta wymaga
uwzglednienia takze innego negatywnego zjawiska. Bez wat-
pienia jest nim postugiwanie sie instytucja projektu posel-
skiego w sytuacji, gdy to rzad powinien skierowac projekt do

zbadanych ustaw
nosito znamiona
»wrzutki poselskiej”
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Sejmu. Mowiac wprost, przez wrzutke poselska rozumiemy
takze zgtoszenie projektu przez grupe postow, chociaz mate-
ria ustawy wskazuje na to, ze projekt powinien byc rzagdowy.
A zatem powinien przejs¢ rzadowy proces legislacyjny, w
tym zostac¢ poddany konsultacjom z partnerami spotecznymi
oraz doczekac sie przygotowania Oceny Skutkow Regulacji.

Rozumiejac, ze Konstytucja RP przyznaje postom prawo
wystepowania z inicjatywa ustawodawczg, a takze to, iz ko-
rzystanie ze sciezki poselskiej stanowi ,tradycje” polskiego
Sejmu, nie mozna zgodzi¢ sie na jaskrawe naduzywanie tego
uprawnienia w przypadku projektow ustaw o istotnym zna-
czeniu dla obywateli lub zycia gospodarczego. Dlatego w na-
szym zestawieniu dokonalismy oceny wszystkich projektow
zgtoszonych przez grupe postow i czes¢ z nich uznalismy za
spefniajace poszerzone kryteria ,wrzutki poselskiej”. Doty-
czy to az co piatej uchwalonej ustawy.

Inicjatywa poselska - w ztym znaczeniu tego sformuto-
wania - jak widac jest dos¢ popularna. Negatywnga prakty-
ke jej nadmiernego wykorzystywania dobitnie obrazuje fakt
wystepowania sytuacji wskazujacych na to, iz postowie do-
piero po wniesieniu do Sejmu projektu dowiaduja sie, iz s3
jego wnioskodawcami, co moze wskazywac na upowszech-
nienie sie zwyczaju podpisywania przez nich list poparcia
projektéw in blanco. Jest to sytuacja kuriozalna, gdzie nie-
jako autorstwo projektu zostaje przypisane postowi, ktory
o wprowadzenie danej regulacji nie wnioskowat badz w ogo-
le nie jest nig zainteresowany. A wszystko dzieje sie w celu
,usprawnienia” procesu legislacyjnego.

Negatywna
praktyke nadmierne-
go wykorzystywania
inicjatywy poselskiej
dobitnie obrazujg
sytuacje wskazujace
na to, iz postowie do-
piero po wniesieniu
do Sejmu projektu
dowiaduja sie, iz s3
jego wnioskodawcami.
Moze to wskazywac
na upowszechnienie
sie zwyczaju podpisy-
wania przez nich list
poparcia projektow in
blanco.
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USTAWODAWCO, ROBISZ TO ZLE!

Senatorowie sami nie wiedza, jakg wrzutke
podatkowg bedg w zgtaszac

Jednym z najlepszych przyktadéw tzw. wrzutki poselskiej z okresu objetego analizg sg
prace... senatoréw nad ustawg o obnizko-podwyzce kwoty wolnej od podatku i de-
montazu FIZ (wiecej o tej ustawie na kolejnej stronie). Kiedy jej projekt miat juz zo-
stac przyjety przez parlament w ksztatcie jawnie sprzecznym z orzeczeniem Trybunatu
Konstytucyjnego, w ostatniej chwili w kregach rzadowych nastgpit moment oprzytom-
nienia. Zdecydowano, ze zostanie wprowadzone rozwigzanie gwarantujgce minimum
egzystencji w kwocie wolnej od podatku, cho¢ przy jak najmniejszym obcigzeniu dla
budzetu panstwa. Dokonanie tych zmian zapowiedziat wicepremier Mateusz Mora-
wiecki pomimo tego, iz teoretycznie projekt nigdy nie lezat w jego gestii. Nastepnie
przez kilka kolejnych dni i nocy w Ministerstwie Finanséw trwato gorgczkowe przeli-
czanie poszczeg6lnych wariantéw obnizko-podwyzki kwoty wolnej od podatku. Prace
niestety przeciggnety sie. W konsekwencji senatorowie niemal do ostatniej chwili mu-
sieli cierpliwie wyczekiwaé na dostarczenie im tekstu poprawki do ustawy, ktérg mieli
nastepnie bezzwtocznie zgtosic jako swojg wtasna.

Inne przyklady ustaw, w przypadku ktorych
mieli$my do czynienia z wrzutkami:

» poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o administracji podatkowej oraz
ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa

« nowelizacje ustawy — Prawo energetyczne

« ustawa o podatku od niektdrych instytucji finansowych

« nowelizacja ustawy o odnawialnych Zrédlach energii

« ustawa o Radzie Mediéw Narodowych

« zmiana ustawy o kontroli niektérych inwestycji.
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USTAWY PROCEDOWANE W TRYBIE
WOLAJACYM O POMSTE DO NIEBA

Ustawa 0 podwyzko-obnizce kwoty wolnej oraz
demontazu FIZ

(Ustawa z dnia 29 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw)

Projekt ustawy zostat zgtoszony przez grupe postéw PiS w poniedziatek 31 pazdzierni-
ka 2016 r. w czasie dtugiego weekendu, tuz przed ustawowo wolnym od pracy dniem
Wszystkich Swietych. Wszelkie przestanki $wiadcza o tym, iz w pracach nad nim — po-
mimo whniesienia go w ramach inicjatywy poselskiej — wiodgca role odgrywato Mini-
sterstwo Finansow.

Projekt przewidywat zmiany w dwéch istotnych obszarach zwigzanych z PIT i CIT. W
odniesieniu do kwestii kwoty wolnej od podatku, pomimo wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 28 listopada 2015 r. obligujgcego ustawodawce do zmiany zasad jej okreslania
w taki sposdb, by zobowigzania z tytutu podatku dochodowego nie spychaty podatnika
ponizej granicy minimum egzystencji, a takze wbrew programowi wyborczemu partii
rzadzacej zaktadajgcemu podwyzszenie kwoty wolnej od podatku do 8000 zt, projekt
zaktadat utrzymanie dotychczasowych zasad w kolejnym roku. Uzasadniano to rzeko-
ma obawg o to, ze podatnikom moze nie przystugiwac jakakolwiek kwota wolna od po-
datku.

Pozostata cze$¢ nowelizowanych przepiséw dotyczyta opodatkowania dochodéw uzy-
skiwanych przez fundusze inwestycyjne zamkniete (FIZ). Projektodawcy chcieli, aby te
fundusze — bez wyjatkéw — zostaty podatnikami CIT, czego skutkiem bytoby podwéjne
opodatkowanie zyskow z ich inwestycji (zaréwno w trakcie, jak i na wyjsciu). Oznaczato
to trzesienie ziemi na rynku, ktérego wartos$¢ aktywow przekraczata 130 mld zt. Konse-
kwencja przyjecia tych rozwigzan bytoby wyeliminowanie wiekszosci polskich fundu-
szy oraz utrate ich pozycji rynkowej na rzecz zagranicznych podmiotéw, ktére na mocy
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umow o unikaniu podwéjnego opodatkowania mogtyby oferowa¢ klientom znacznie

korzystniejsze warunki niz krajowi gracze. Mimo tak powaznych potencjalnych skut-

kéw wprowadzenia tych zmian, prace nad nowelizacjg byty prowadzone w ekspreso-

wym tempie — co byto podyktowane réowniez checig doprowadzenia do catkowitego

zamkniecia procesu legislacyjnego do konca listopada, by nowe przepisy mogty obo-

wigzywacjuz w 2017 roku.

Kalendarium procesu legislacyjnego

31 pazdzienika 2016 1.
Postowie PiS wnoszg projekt do Sejmu (jest dtugi weekend)

4listopada 2016 1.
| czytanie na posiedzieniu Sejmu, prace zostajg spowolnione po burzy
medialnej w sprawie ustawy

16 listopada 2016 r.
projekt trafia do Senatu

24 listopada 2016 1.
wicepremier Morawiecki ogtasza zmiany w ustawie, senatorowie czekaja
na przekazanie tresci poprawek, jakie majg zgtosic¢

29 listopada 2016 r., godz. 0:00
poprawki w ostatniej chwili trafiajg do senatoréw, ktorzy podejmuja
stosowng uchwate

29 listopada 2016 r., godz. 8:15
poprawkami senackimi zajmuje sie sejmowa Komisja Finanséw Publicznych

29 listopada 2016 ., godz.14:34
na posiedzeniu plenarnym Sejmu przegtosowano przyjecie senackich
poprawek

29 listopada 2016 1., godz.16:28
rzecznik prasowy informuje o podpisaniu ustawy przez Prezydenta RP

Pominieto tez konsultacje spoteczne. Projekt zostat natychmiast skierowany do pierw-

szego czytania, ktére odbyto sie juz 4 listopada, a wiec 3 dni robocze po jego wptynieciu.

Kiedy projektodawcy zaczeli uswiadamiac sobie, jak optakane skutki moze miec przy-
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jecie przewidzianych w ustawie rozwigzan, zapowiedziano wniesienie autopoprawki,
ktérej tres¢ przez dtugi czas pozostawata jednak tajna. Zapisy projektu zostaty osta-
tecznie ztagodzone, co pozwolito unikngé armagedonu na rynku FIZ. Nie oznaczato to
jednak konca zametu zwigzanego z nieszczesng nowelizacjg ustaw podatkowych.

Dnia 24 listopada 2016 r. wicepremier Mateusz Morawiecki ogtosit, ze jednak zostang
wprowadzone zmiany w kwocie wolnej od podatku, ktére stanowic bedg realizacje wy-
roku TK—pomimo, iz projekt ten nigdy oficjalnie nie lezat w gestii rzadu, a w tym czasie
czekat onjuz na rozpatrzenie przez Senat.

Z uwagi na ograniczenia budzetowe zmiany korzystne dla nisko zarabiajgcych podat-
nikéw musiaty jednak zostaé zrekompensowane podwyzka obcigzen fiskalnych dla po-
datnikéw osiggajacych najwyzsze dochody. Trwato gorgczkowe przeliczanie skutkéw
finansowych wprowadzenia poszczegélnych wariantéw zmian oraz poszukiwanie opty-
malnej formuty kalkulacyjnej nowej kwoty zmniejszajgcej podatek.

Senatorowie musieli za$ cierpliwie czeka¢ na dokument, ktéry mieli nastepnie zgtosié¢
jako wtasng poprawke. Otrzymali go 28 listopada 2016 r., tuz przed zaplanowanym ter-
minem rozpatrzenia nowelizacji na posiedzeniu—trudno o lepszy przyktad uprzedmio-

towienia izby wyzszej polskiego parlamentu.

Ustawa natychmiast trafita z powrotem do Sejmu, po czym sejmowa komisja Finanséw
Publicznych bezzwtocznie rozpatrzyta senacka uchwate, a nastepnie juz na plenarnym
posiedzeniu izba nizsza przyjeta poprawki Senatu. A wszystko to tego samego dnia!
Jakby tego byto mato, Prezydent RP podpisat ustawe w niewiarygodnie krétkim czasie 2
godzin i 24 minut od momentu zaakceptowania senackich poprawek przez Sejm.

Tym samym w trakcie prac nad ustawg oraz jej uchwalania dopuszczono sie wszystkich
7 grzechéw gtéwnych stanowienia prawa.
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Grzech czwarty:
pospiech

Gdzie sie cztowiek spieszy, tam sie diabet cieszy, a diabet

O - jak wiadomo - tkwi w szczegotach. Zwlaszcza szczegoty

3 6 /O prawne s ryzykowne. Jesli z racji pospiechu przydarzy sie

bfad badz projekt nie zostat dostatecznie przemyslany, skut-

ki moga by¢ opfakane. W takiej sytuacji potrzebne s3 pilne

nowelizacje, co poteguje chaos i wrazenie niestabilnosci pra-
wa.

W obecnej kadencji parlamentu pospiech stanowi imma-

nentng ceche procedowanych projektow ustaw. Mozna go

przypisac az co trzeciemu projektowi! Jak wynika z badan

$redni czas prac parlamentu nad ustawa to 77 dni, a jeszcze
dekade temu byto to 200 dni.

zbadanych ustaw
zostato uchwalonych
w nadmiernym
pospiechu

USTAWODAWCO, ROBISZ TO ZLE!

JUstawy instant”

Nierzadko mamy do czynienia z bardzo niedobrg praktyka, ktérg mozna okresli¢ mia-
nem ,ustaw instant”. Sp6jrzmy na przyktad, jakim jest ustawa z dnia 16 grudnia 2015 .
o ksztattowaniu ustroju rolnego (tzw. ustawy o ochronie ziemi rolnej). Projekt poselski
wptynat do Sejmu1 grudnia.Juz 4 grudnia skierowano do | czytania w komisji, a 9 grud-
nia przyjeto sprawozdanie. Stanowisko Rzagdu wptyneto... 14 grudnia. Natomiast15i16
grudnia odbyty sie Ili Il czytanie (gtosowanie), a nastepnie uchwalong ustawe skiero-
wano na rece Marszatka Senatu. Senatzajat sie ustawa 18 grudnia i nie wniést poprawek.
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Ustawa trafita na biurko Prezydenta RP, ktéry podpisatjg 21 grudnia. Wszystko w mniej
niz trzy tygodnie, z czego nalezy odjac po trzy soboty i niedziele. Nie trzeba dodawag, iz
ustawe nowelizowano w lipcu 2016 ., pilnie, poniewaz podczas prac nad pierwotnym
projektem —z racji poSpiechu—nie przewidziano wystapienia istotnych problemoéw.
Podobnych przyktadéw ,ustaw instant” jest wiecej. Wspomnijmy o jeszcze jednym,
ktéry mozna uznac za sztandarowy — ustawa o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,Za
Zyciem”. Byt to tajny (patrz wyzej) projekt rzgdowy. Wptynat on do Sejmu 2 listopada
2016 1., ajuz 4 listopada go uchwalono. Tego samego dnia (!) skierowano go do Senatu,
ktéry rozpatrzyt ustawe i nie wniést do niej poprawek. Prezydent podpisat ustawe 10
listopada. Po odjeciu soboty i niedzieli otrzymujemy ,ustawe instant” gotowg w 6 dni.
Praktyka ,ustaw instant” dewastuje proces legislacyjny i ma wyjgtkowo negatywny
wptyw na jako$¢ stanowionego prawa. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze ustawy sg szybciej

uchwalane, niz czytane przez adresatéw nowych regulacji.

Grzech pospiechu nalezy odnies¢ nie tylko do poszcze-
gdlnych etapow procesu legislacyjnego, ale takze do samego
okresu vacatio legis. Ostatnio uchwalane ustawy wchodza
w zycie coraz szybciej. Rzadkoscig s3 regulacje z dhuzszym
vacatio legis - rocznym czy potrocznym. Nawet 3-miesiecz-
ne vacatio legis przestaje byc¢ standardem. Coraz czesciej
spotykamy zas 14-dniowy termin na wejscie w zycie nowych
przepisow. Nie sprzyja to z pewnoscig realizacji fundamen-
talnych zasad pewnosci prawa i jego stabilnosci. Ustawa z
pakietu ,100 zmian dla firm”, ktéra zostata uchwalona 16
grudnia 2016 r., a Prezydent podpisat jg 28 grudnia 2016 .,
weszfa w zycie 1 stycznia 2017 r. Wprowadzita wprawdzie
przepisy korzystne dla adresatow, niemniej jednak ekspreso-
wy tryb wprowadzenia w zycie nie umozliwiat prawidtowego
zapoznania sie z tak obszerng nowelizacjg wielu ustaw. Inne
przyktfady stanowig m.in.: ustawa o dziafaniach antyterro-
rystycznych, ktora weszta w zycie po 7 dniach od publikacji,
tzw. ustawa o ziemi (weszta w zycie w zaledwie 4 dni po jej
podpisaniu przez Prezydenta) czy nowelizacja ustawy o PIT

Mozna odniesé
wrazenie, ze ustawy
sa szybciej uchwalane,
niz czytane przez
adresatow nowych
regulacji.
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- nakfadajacej specjalny podatek na odprawy cztonkow za-
rzadow spdtek z udziatem Skarbu Panstwa (weszta w zycie
po 4 dniach od podpisania przez prezydenta).

Inne przyklady ustaw uchwalonych w nadmiernym
pospiechu:

« ustawa o kwocie wolnej od podatku

« ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym

 ustawy o funkcjonowaniu gérnictwa wegla kamiennego
« ustawa o Radzie Mediow Narodowych.

USTAWY PROCEDOWANE W TRYBIE

WOLAJACYM O POMSTE DO NIEBA

Ustawa ,Za zyciem” finansowana z
Funduszu Pracy

(Ustawa z dnia 4 listopada 2016 r. o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,Za zyciem”)

Dnia 2 listopada 2016 . do Sejmu wptynat rzagdowy projekt ustawy ,Za zyciem”. Zazwy-
czaj tego rodzaju wydarzenie nie wywotuje jakiegokolwiek zaskoczenia, gdyz tres¢ pro-
jektu orazjego gtéwne zatozenia sg juz od dawna znane. Nie w tym przypadku. Projekt
ten pojawit sie niczym grom zjasnego nieba. Nie byty bowiem dostepne—jak to zazwy-
czaj powinno mie¢ miejsce —jakiekolwiek informacje w serwisie Rzagdowy Proces Legi-
slacyjny prowadzonym przez Rzgdowe Centrum Legislacji, a co wiecej nie informowano
uprzednio nawet o przyjeciu takiego projektu przez Rade Ministréw ani nie uwzgled-
niono go w porzadku jej obrad — nie wspominajac o ujeciu w wykazie prac legislacyj-
nych i programowych Rady Ministréw. Innymi stowy, rzad wyjat ten projekt niczym kré-
lika z kapelusza, nigdy nie ujawniajac faktu jego opracowania oraz przyjecia — zrobit to
dopiero za niego sam Sejm.
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W zwigzku z powyzszym nie trzeba dodawag, iz nie dokonano uprzednio konsultacji
spotecznych projektu, pomimo istnienia takiego wymogu w przypadku rzgdowych prac
legislacyjnych.

A byto co konsultowaé, bowiem—jak sie okazato—czes¢ wydatkéw zwigzanych z realiza-
Cja programu miata zostac sfinansowana ze srodkéw Funduszu Pracy, czyli pafhstwowe-
go funduszu celowego powotanego do tego, by tagodzic skutki bezrobocia i mu aktyw-
nie przeciwdziatac. Trudno bytoby zas udowodnié, iz wyptacanie z niego wynagrodzen
dla asystentéw rodziny stanowi realizacje zadania z tego zakresu.

Tego rodzaju opinii na temat projektu nie wystuchat jednak ani Rzad, ani sam parla-
ment, bowiem cho¢ ostatecznie ustawa ,Za zyciem” trafita do konsultacji, cztonkowie
Rady Dialogu Spotecznego otrzymalijg praktycznie w tym samym momencie, kiedy zo-
stata ona uchwalona przez Sejm.

Taka kuriozalna sytuacja wynikta réwniez z iscie ekspresowego przebiegu Sciezki legi-
slacyjnej. Dzien po wptynieciu ustawy do Sejmu odbyto sie jej | czytanie w komisji, Il
czytanie w czasie obrad plenarnych, jak réwniez przeprowadzono prace w komisji po
Il czytaniu. Nastepnego dnia za$ przeprowadzono gtosowanie w sprawie uchwalenia
ustawy. Pare godzin p6zniej przyjeto ja rowniez w Senacie.

Wystarczyto zatem zaledwie ok. 48 godzin, by ustawa przeszta przez obie izby parla-
mentu — tyle czasu mieli postowie i senatorowie na doktadne zapoznanie sie z trescig
projektowanych przepiséw, przeprowadzeniem stosownej debaty na ten temat oraz
prac w komisjach, a takze rozwazeniem wszelkich mozliwych skutkéw wprowadzenia
ich w zycie.

Ustawa ta byta procedowana w iscie ekspresowym tempie, a wszystko po to, aby posta-
wi¢ przed faktem dokonanym przeciwnikéw rabunkowej polityki w stosunku do Fundu-
szu Pracy.
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Grzech pigty:
brak koncepcji

Jest to grzech paradoksalny, gdyz od razu pojawia sie
pytanie - czy mozna przygotowac projekt ustawy, nie ma-
jac pomystu co powinna ona zawiera¢? Coraz czesciej w
przypadku tworzenia prawa mamy do czynienia z sytuacja,
w ktorej brakuje wiodacej koncepcji. Moéwigc inaczej, pomy-
stow jest tak duzo, ze powstaje chaos informacyjny, ktéry
napedza niepewnosc w gospodarce. Niestety w obecnej ka-
dencji Sejmu mielismy do czynienia z brakiem wiodacej kon-
cepcji, a przez to chaosem i niepewnoscia, w kluczowym z
punktu widzenia przedsiebiorcdw obszarze, jakim sg podat-
ki. Dwa projekty, z czego jeden po uchwaleniu trzeba byto
zawiesi¢ (po reprymendzie Komisji Europejskiej), walcza tu
o niechlubna koszulke lidera. W szranki stanety projekty do-
tyczace tzw. podatku handlowego oraz tzw. jednolitego po-
datku. Ten pierwszy, po przedstawieniu kilku (kilkunastu?)
wersji uchwalono, a pdzniej zawieszono jego obowigzywa-
nie. Pierwotnie miat obcigzyc tylko duze sieci handlowe, ale
projektodawcy szybko zrozumieli, ze taka wersja podatku na
pewno nie przejdzie w Brukseli. Usilne prace nad modyfika-
cja daniny prowadzono w niebywatym chaosie, a ostateczna
wersja i tak poszta do kosza.

Nie gorsze kwalifikacje do roli lidera tej kategorii ma tzw.
jednolity podatek. Prace koncepcyjne nad tym rewolucyjnym
rozwigzaniem byty prowadzone pod kierownictwem szefa
Komitetu Statego Rady Ministrow Henryka Kowalczyka. Co
kilka tygodni w mediach roztrzgsano kolejne elementy i wa-
rianty koncepcji jednolitego podatku, az w grudniu 2016 r.
sprawe przeciat wicepremier Mateusz Morawiecki, zapew-
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niajac iz jednolity podatek nie zostanie przyjety. Spotkato
sie to z powszechna ulga po stronie przedsiebiorcow, ktorzy
obawiali sie wzrostu podatkéw, przez co wstrzymywali sie z
inwestycjami.

USTAWODAWCO, ROBISZ TO ZLE!

Uchwalanie projektow ustaw niezgodnych z
prawem Unii Europejskie]

Specyficznym rodzajem braku lub niewtasciwej koncepcji dziatan legislacyjnych jest
przyjmowanie ustaw jawnie sprzecznych z prawem unijnym lub przynajmniej budza-
cych powazne watpliwosci co do ich zgodnosci z regulacjami na poziomie europejskim.
W badanym okresie niestety zdarzato sie to niejednokrotnie. Najbardziej jaskrawym
przyktadem jest przyjecie na poczatku biezgcej kadencji parlamentu nowelizacji usta-
wy o udostepnianiu informacji o Srodowisku, przedtuzajgcej obowigzywanie przepi-
sow, ktorych niezgodnosé z prawem UE zostata juz wczesniej wykazana. Ustawodawca
z petng premedytacjg godzit sie wiec na naruszenie regulacji prawnych na poziomie
wspoélnotowym. Podobnie uchwalono (w marcu 2016 r.) nowelizacje ustawy o ptatno-
Sciach w ramach systemoéw wsparcia bezposredniego pomimo tego, iz opinia Biura
Analiz Sejmowych jasno wskazywata na jej niezgodnosé z prawem Unii Europejskiej.
Nie zwazajgc na podobne watpliwosci wyrazane przez Ministerstwo Spraw Zagranicz-
nych, ustawodawca przyjat ponadto tzw. ustawe odlegtosciowa dotyczgcg farm wia-
trowych. Ze wzgledu na powazne watpliwosci co do tego, czy nowe regulacje stanowity
niedozwolong pomoc publiczng, skutkujacg naruszeniem zasad réwnej konkurencji na
wspdlnym rynku, zawieszone musiato zosta¢ obowigzywanie podatku handlowego. W
przypadku ustawy o zamowieniach publicznych zachodzg natomiast watpliwosci, czy
doszto do prawidtowej transpozycji unijnej dyrektywy.

Inne przyktady braku koncepcji:

o projekt ustawy o ograniczeniu handlu w niedziele




—— Pracodawcy
Rzeczypospolitej

—== Polskiej

USTAWY PROCEDOWANE W TRYBIE
WOLAJACYM O POMSTE DO NIEBA

Ustawa o podatku handlowym

(Ustawa z dnia 6 lipca 2016 r. o podatku od sprzedazy detalicznej)

Procedowanie projektu ustawy o podatku od sprzedazy detalicznej, czyli tzw. podat-
ku handlowego, obfitowato w wiele zwrotéw akgji. Historia ta nie skonczyta sie jednak
happy endem ani dla rzadu, ani dla podatnikéw. Na chwile obecng opodatkowanie po-
datkiem handlowym zostato wstrzymane do1stycznia 2018 r.i nie wiadomo jeszcze, czy
podatek w ogdle bedzie obowigzywat, a jesli tak, to w jakiej formie. Ale zacznijmy od
poczatku. Podatek handlowy byt jednym ze sztandarowych projektéw zapowiadanych
podczas kampanii wyborczej. Celem wprowadzenia podatku miato by¢ wyréwnanie
pozycji pomiedzy najwiekszymi podmiotami dziatajgcymi w obszarze sprzedazy de-
talicznej, a ich konkurentami — przy jednoczesnym wyréwnaniu pozycji negocjacyjnej
pomiedzy producentami a sieciami handlowymi. Jednakze analiza przepiséw ustawy
sktonita przedsiebiorcéw do konkluzji, ze faktycznym jej celem jest objecie zakresem
opodatkowania jak najszerszej grupy podmiotéw.

W pierwszej wersji projektu, ktéra trafita do uzgodnierh miedzyresortowych 2 lutego
2016 . zaktadano wprowadzenie podatku od sprzedazy detalicznej dotyczacego sprze-
dawcéw detalicznych i sieci handlowych o obrotach przekraczajacych 1,5 min zt mie-
siecznie. W projekcie przewidziano zréznicowanie stawek podatku w zaleznosci od wy-
sokosci osigganego przychodu. Stawki ksztattowaty sie nastepujgco: 0,7% do wartosci
300 mln zti1,3% od nadwyzki osiggnietego przychodu powyzej 300 mlin zt. Dodatkowo
projekt przewidywat wyzsze stawki podatku, tj. odpowiednio 1,3% i 1,9%, ktére miaty
obowigzywac od przychodu wypracowanego w soboty, niedziele i pozostate dni usta-
wowo wolne od pracy. Projektodawca chciat réwniez, aby podatku nie mozna byto zali-
czy¢ do kosztéw uzyskania przychodow.

Juz18 lutego 2016 r. podczas posiedzenia Rady Dialogu Spotecznego dwczesny Minister
Finanséw Pawet Szatamacha stwierdzit, ze zapisy projektu musza ulec zmianom, aby
uniknaé ewentualnego zakwestionowania regulacji przez Komisje Europejska. Pod-
noszono woéwczas, ze Komisja ma negatywne podejscie do rozwigzan przewidujacych
stawke progresywna w tego rodzaju podatkach.
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Niedtugo pézniej, bo 13 kwietnia 2016 r. na posiedzeniu Parlamentarnego Zespotu na
rzecz Wspierania Przedsiebiorczosci i Patriotyzmu Ekonomicznego, przedstawiciele
rzadu zaprezentowali nowe zatozenia dotyczace tego podatku. Tym razem projekt prze-
widywat trzy progresywne stawki w wysokosciach: 0,4% od miesiecznego przychodu
miedzy 1,5 mIni17 mln zt, 0,8% od przychodu miedzy 17 mln i170 mln zt,1,4% od przy-
chodu miesiecznego wynoszacego ponad 170 min zt. Kwote wolng uksztattowano na
poziomie 1,5 mln zt miesiecznie. Zrezygnowano z krytykowanej oddzielnej stawki obo-
wigzujacej w weekendy oraz z opodatkowania sieci franczyzowych. Rzad zaakceptowat
projekt14 czerwca 2016 r. Odstgpit jednak od wprowadzenia najnizszej stawki podatku.

W miedzyczasie nie ustawata dyskusja na temat ostatecznej koncepcji podatku, wyso-
kosci stawek bagdZ wprowadzenia stawki liniowej oraz tego czy powinien by¢ to poda-
tek obrotowy czy moze zaleze¢ od powierzchni sklepu. Ostatecznie Sejm w lipcu 2016
r. przyjat ustawe o podatku od sprzedazy detalicznej, ktéra przewidywata jeszcze inne
stawki podatku, mianowicie: 0,8% od miesiecznego przychodu wynoszacego miedzy 17
mlnzta170 mlnzti1,4% od przychodu powyzej 170 mln zt miesiecznie. Kwote wolng od
podatku w skali roku uksztattowano na poziomie 204 min zt.

Zgodnie z zapisami ustawy nowy podatek zaczat obowigzywac od 1 wrzesnia 2016 r. Nie
trwato to jednak dtugo, bowiem jeszcze we wrzesniu Komisja Europejska zakwestio-
nowata prawidtowos¢ uchwalonych rozwigzan, powotujac sie na niedozwolong pomoc
publiczng dla mniejszych sklepéw. W zwigzku z tym Komisja nakazata zawieszenie
stosowania podatku do zakonczenia postepowania w tej sprawie.Rzad nie miat innego
wyjscia i musiat zawiesi¢ obowigzywanie nowej daniny — najpierw na podstawie roz-
porzadzenia, pézniej ustawy. Zgodnie z nowelizacjg podatek bedzie dotyczyt dopiero
przychoddéw osiggnietych od 1 stycznia 2018 r.

Ustawa o tzw. podatku handlowym to podrecznikowy przyktad tego, jak nie nalezy
stanowi¢ prawa. Pospiech, brak koncepcji i niestabilno$¢ prawa to bez watpienia naj-
wieksze grzechy tej ustawy. Abstrahujgc od stusznosci wprowadzania nowego podatku
sektorowego, trzeba stwierdzi¢, ze taki sposéb procedowania powoduje chaos i dezin-
formacje. Duza czes¢ przedsiebiorcow do samego konca nie wiedziata, czy zostanie ob-
jeta obowigzkiem ptacenia nowej daniny czy tez nie. Z kolei przekaz ptynacy od przed-
stawicieli rzgdu dodatkowo pogarszat sytuacje, gdyz wypowiedzi poszczegdlnych jego
przedstawicieli bywaty ze sobg sprzeczne badz przedstawiaty coraz to nowszg koncep-
cje podatku w bardzo krétkich odstepach czasu.
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Grzech szosty:
nadregulacja

Ustawy wyznaczaja ramy postepowania, a szczegotowe
obowiazki zazwyczaj naktadaja rozporzadzenia, czyli akty
wykonawcze. Jak zatem mozna mowic¢ o nadregulacji? Otéz
mozna, gdyz nakfadanie przesadnych regulacji (tzn. zbyt da-
leko idacych nakazdéw, zbyt wielu zakazow) jest kosztowne i
niepotrzebne. Zazwyczaj o nadregulacji wspomina sie przy
okazji wdrazania unijnych dyrektyw do polskiego porzadku
prawnego. Jest to idealna okazja dla biurokratow, z dane-
go resortu badz urzedu, aby uzasadnic¢ potrzebe wlasnego
istnienia i zapewni¢ dtugoterminowo swoj byt. Istotnym
przyktadem nadmiaru regulacji przy wdrazaniu prawa UE
jest nowelizacja ustawy — Prawo zaméwien publicznych
z czerwca 2016 r., w ramach ktorej wprowadzono instytucje
tzw. zamowien wewnetrznych (in-house). Jest to zezwolenie
dla publicznego zamawiajacego (samorzad, ministerstwo
etc.) do zlecenia wykonania zadania z pominieciem procedur
przetargowych. Od dawna podnosimy, iz wdrazanie prawa
unijnego powinno odbywac sie w mysl zasady UE+0, elimi-
nujac w ten sposob zjawisko nadregulacji (tzw. gold-plating).

Nie mozna jednak sprowadzi¢ nadregulacji wytacznie do
ustaw wdrazajacych przepisy UE. Nadregulacja dotyczy tak-
ze rodzimej legislacji, ktora wykracza poza niezbedne ramy.
Dobrymi przyktadami s3 tutaj dwie ustawy: o dziataniach
antyterrorystycznych (obecna jako przykfad takze przy
innych grzechach legislacyjnych) oraz ustawa o inwesty-
cjach w zakresie elektrowni wiatrowych. Pierwsza z ustaw
nakfada na przedsiebiorcow liczne i kosztowne obowigzki,
natomiast druga w praktyce eliminuje mozliwos¢ wznosze-
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nia nowych elektrowni wiatrowych z powodu wprowadzenia
bardzo trudnych do spetnienia wymogoéw. Co wiecej, istnieja-
cym juz farmom wiatrowym zmieniono zasady funkcjonowa-
nia, w szczegdlnosci w obszarze podatkowym.

Grzech nadregulacji stanowi klasyczny przykfad tego, ze
ilos¢ stanowionego prawa przedktadana jest nad jego jakosc.
Mnogosc¢ regulacji niestety rzadko idzie w parze z jakoscia, o
czym najlepiej wiedzg adresaci norm prawnych, zobowigzani
do ich stosowania w praktyce.

Inne przyklady nadregulacji:

« ustawa o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy

o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy o zmianie ustawy — Ordy-

nacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw

Grzech siodmy:
niestabilnos¢ prawa

Grzech nad grzechami, grzech kardynalny, czy tez meta-
grzech. Jakkolwiek tego nie nazwac, niestabilne prawo jest
szczegolnie niebezpieczne dla stosujacych sie do niego pod-
miotow (obywateli, przedsiebiorcéw, urzednikéw). Na ten
grzech pracuje szes¢ pozostatych, a gdyby tylko unikna¢ po-
$piechu oraz poddac projekty rzetelnym konsultacjom, sto-
pien niestabilnosci prawa bytby o wiele mniejszy.

16%

ustaw przyczynito
sie do poglebienia
niestabilnosci prawa
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Wielokrotne zmienianie tych samych przepisow w
Ciggu jednego roku

Jednym z przyktadéw niestabilnosci prawa jest nowelizacja ustawy o podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych, dotyczaca zwiekszenia poziomu opodatkowania odpraw
wyptacanych osobom zarzadzajacym spdtkami Skarbu Panstwa. Zostata ona najpierw
uchwalona 25 listopada 2015 r,, leczjuz 22 grudnia tego samego roku uchwalono jej po-
nowna nowelizacje, poprawiajaca wadliwe rozwigzania zawarte w poprzedniej wersji.
Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku ustawy o funkcjonowaniu gornictwa ka-
miennego, ktéra byta nowelizowana trzykrotnie w ciggu roku

Niektdre ustawy, w szczegolnosci podatkowe (ale nie tyl-
ko, co pokazuje Raport, bo chociazby tzw. ustawa o ochronie
ziemi rolnej zostata znowelizowana wkrétce po jej uchwale-
niu), zmieniajq sie tak czesto, ze ciezko jest nadazyc za ko-
lejnymi korektami. W raporcie firmy Grant Thornton ,Podatki
w Polsce, czyli 12 liczb, ktore pokazuja, jak polscy przedsie-
biorcy zmagajq sie z przepisami podatkowymi” wyliczono, iz
na polski system podatkowy sktada sie ponad 300 aktow
prawnych (11 ustaw i ponad 290 rozporzadzen), ktére (stan
na koniec listopada 2016 r.) zajmowaty facznie niemal 5,8
tysigca stron maszynopisu. Tylko w 2016 r. zmianie ulegfa
niemal co trzecia sposrod tych 5,8 tysiaca stron przepisow.

Inne przyklady niestabilnosci prawa:

« ustawa o efektywnosci energetycznej

e ustawa o ziemi

» ustawa o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (pakiet
antylichwiarki - projekt)
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Najprosciej bytoby zastosowac podejscie negatywne,
czyli zacheci¢ projektodawcow oraz ustawodawce do po-
stepowania doktadnie odwrotnego do opisanego powyze;j.
Z tego wzgledu zachecamy wszystkich inicjatoréw zmian
prawnych, aby nie grzeszyli, w szczegélnosci w obszarze le-
gislacyjnym. Takie podejscie mozna jednak uznac¢ za mato
konstruktywne. Dlatego proponujemy konkretne rozwigza-
nia, wdrozenie ktorych poprawi jakos¢ oraz stabilnos¢ pol-
skiego prawa. Ponizsza lista nie ma charakteru zamknietego
i mozna jg uzupetniac. Naszym zdaniem zawiera najwazniej-
sze propozycje poprawy jakosci procesu legislacyjnego.

1. Biate ksiegi, pre-konsultacje 1 zalozenia przed
projektem ustawy

Pogtebienie analizy przed sformutowaniem ostatecznej wersji projektu oraz konsultacje z
podmiotami podlegajgcymi projektowanym regulacjom pozwoli juz na poczgtku prac wyeli-
minowac liczne niedociggniecia, a przede wszystkim wptynie na wypracowanie klarownej
koncepcji nowych regulacji.

2. Rzetelne konsultacje spoleczne na kazdym
etapie procesu legislacyjnego

Niezalezna opinia zainteresowanych podmiotow, dysponujgcych zapleczem eksperckim,
pozwala skonfrontowac kolejne pomysty projektodawcy z praktyczng rzeczywistoscig ob-
rotu gospodarczego.

3. Uwzglednianie RDS w procesie stanowienia
prawa

Realizacja konstytucyjnej zasady dialogu i wspdtpracy partnerow spotecznych oraz re-
spektowanie zapisow ustawy o RDS, pozwala rozwigzywac najtrudniejsze i najbardziej
sporne kwestie w konstruktywnej atmosferze. Partnerzy spoteczni dysponujg mandatem
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i zapleczem eksperckim niezbednym dla wzmocnienia jakosci procesu stanowienia prawa.
Wzmocnienie roli partneréw spotecznych w procesie legislacyjnym byto jedng z determinant
likwidacji Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych i powotania w jej miejsce Rady
Dialogu Spofecznego.

4. Wiarygodna Ocena Skutkow Regulacji

Rzetelna kalkulacja zyskéw i strat wynikajgcych z wprowadzenia projektowanych regula-
cji stanowi podstawe oceny tych przepisow przez decydentéw. Aby OSR spefniat swojg
role niezbedne jest uwzglednianie w nim stanowisk i uwag zgtaszanych przez partneréw
spotecznych w trakcie konsultacji oraz pre-konsultacji. OSR moze stanowic¢ konkluzywne
rozwiniecie Biatej Ksiegi, przygotowanie ktdrej powinno poprzedzac nowelizacje bgdz przy-
gotowanie projektow kluczowych ustaw lub systemowych zmian w danej dziedzinie.

5. Ujednolicenie rzgdowego procesu
legislacyjnego

Wszystkie ministerstwa powinny przygotowywac projekty aktow prawnych wedtug tych sa-
mych procedur. Jesli Ministerstwo Rozwoju wprowadza pre-konsultacje, nalezy oczekiwac,
iz pozostate resorty pojdg w jego slady. Konieczne jest takze zapewnienie wiekszej koordy-
nacji i kontroli nad procesem legislacyjnym po stronie rzqdu - uprzednio byfo to zadaniem
Rzgdowego Centrum Legislacji, lecz mozna to uprawnienie przekazac w rece innego organu
badz instytucji. Na pewno koordynacja jest potrzebna, aby legislacja byta spojna i jed-
nolita, a poszczegolne resorty nie mogly realizowac wtasnych intereséw, tylko realizowaty
interesy cafego Rzgdu.

6. Ograniczenie $ciezki poselskiej

Rzgd i ministrowie powinni wystrzegac sie pokusy pdjscia na skréty, wyreczajgc sie postami
po to, by pomingc rzgdowe etapy procesu stanowienia prawa. Droga ta stanowi absolut-
ny wyjagtek, ktéry powinno sie stosowac w sytuacjach kryzysowych, wymagajgcych pilnej
interwencji ustawodawcy. Jednoczesnie nalezy wzmocnic jakosc projektow poselskich po-
przez obowigzkowe przygotowanie do nich Oceny Skutkéw Regulacji, a takze poddawac te
projekty rzeczywistym konsultacjom z partnerami spotecznymi - w tym przeznaczac na te
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konsultacje przewidziany ustawami czas (30 dni, a w szczegdlnych przypadkach 21 dni).

7. Lepszy dostep partneréw spotecznych do prac
komisji 1 podkomisji (zmiany w Regulaminie
Sejmu i Regulaminie Senatu)

Aktualnie to przewodniczgcy (pod)komisji jest uprawniony do kazdorazowego decydowa-
nia o tym, czy dopusci kogokolwiek poza postami i przedstawicielami Rzgdu do udziatu
w posiedzeniu. Znaczgco ogranicza to mozliwos¢ obserwacji oraz wyrazania opinii przez
partnerdw spotecznych, a przez to pozbawia uczestnikow posiedzenia mozliwosci zapozna-
nia sie z niezaleznym punktem widzenia. Obniza to jakosc legislacji i sprzyja tzw. wrzutkom
poselskim. Dlatego oczekujemy regulaminowego przyznania partnerom spotecznym z Rady
Dialogu Spotecznego prawa uczestniczenia w posiedzeniach (pod)komisji sejmowych i se-
nackich.

8. Zasada UE+o (koniec gold-platingu przy
wdrazaniu dyrektyw) oraz zasada ,jedna
regulacja wchodzi, dwie znikajg”

Przy wdrazaniu przepisow unijnych do polskiego porzgdku prawnego nalezy unikac ja-
kichkolwiek ,autorskich” dodatkow. Jest to niepotrzebne zwazywszy na to, ze prawo UE
naktada na panstwa cztonkowskie i tak wysokie wymagania. Z kolei, aby unikng¢ potrze-
by nieustannego uchwalania tzw. ustaw deregulacyjnych, majgcych na celu eliminacje
zbednych i kosztownych (z punktu widzenia obywateli oraz przedsiebiorcow) przepisow,
nalezy wprowadzi¢ zasade, w mysl ktdrej kazdy nowy obowigzek/zakaz mozna uchwa-
li¢ tylko wtedy, jesli dwa juz istniejgce bedg jednoczesnie usuniete z porzgdku prawnego.
W ten sposob projektodawca bedzie musiat mocno zastanowic sie nie tylko nad potrzebg
nowelizacji/uchwalenia ustawy lub nad propozycjq usuniecia przepiséw, lecz takze nad
catoksztattem regulacji w danej dziedzinie.
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Ranking najbardziej grzesznych ustaw
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ustawa z dnia 29 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od X X X X X X 7
0s6b prawnych oraz ustawy o zmianie ustawy—Ordynacja podatkowa
oraz niektérych innych ustaw
ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o podatku od niektorych instytugji
finansowych
ustawa z dnia 16 grudnia 2015 r. zmieniajaca ustawe o zmianie ustawy
o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udziale
. - . . . X X X X X
spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko oraz niektérych innych ustaw
ustawa z dnia 25 listopada 2015 . 0 zmianie ustawy o podatku
. X X X X
dochodowym od 0séb fizycznych
ustawa z dnia 16 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o administragji
podatkowej oraz ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz | X X X X 4
niektorych innych ustaw
ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. zmieniajaca ustawe o zmianie ustawy o
. X X X X
podatku dochodowym od 0séb fizycznych
ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych | X X X X 4
ustawa z 22 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy o odnawialnych Zrodtach X X X X 4
energii oraz niektérych innych ustaw
ustawa z dnia 6 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju X X X X 4
rolnego oraz ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece
ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej X X X X 4

oraz przepisy wprowadzajgce ustawe
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