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1. WNIOSKI GENERALNE

Niniejszy raport stanowi podsumowanie polityki legislacyjnej Sejmu RP w zakresie
poszczegdlnych kategorii  spraw  spotecznych 1 gospodarczych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem sytuacji w latach 2015 - 2023. Pierwszy i ostatni rok tego okresu byty latami
Hhietypowymi”, gdyz byly to lata wyborow powszechnych, ktore przyniosty zmiang
wiekszos$ci parlamentarne;.

Zastosowana w omawianych badaniach metoda nazwana lexometrig, jest unikalna
zarowno W perspektywie $wiatowego prawoznawstwa, jak 1 $wiatowej ekonomii
insytucjonalnej. Ma ona charakter kwalifikatywno — kwantytatywny, poniewaz obejmuje
analize ekspercka przyczyn uchwalania poszczegdlnych ustaw oraz zastosowanie narzedzi
modelowania matematycznego, co pozwala ustali¢ realny poziom zaangazowania
ustawodawcy, w skali danego roku, w realizacj¢ okreslonych zagadnien spoteczno —
gospodarczych. Dzigki temu powstaje obraz tendencji dlugookresowych, definiujacy model
decyzji tworcow krajowego prawa, na przestrzeni catej kadencji. Uzyskane w ten sposéb
wyniki badawcze ujawniajg gl¢bokie tendencje w zakresie prawnych podstaw zmian
spotecznych, ktére nie s3 mozliwe do stwierdzenia w zaden inny sposob. Pozwala to
niejednokrotnie, krytycznie zweryfikowa¢ gltoszone w przestrzeni publicznej popularne tezy
na temat charakteru polskiej polityki legislacyjnej.

Opis zastosowanej metody badawczej zawarty jest w dalszej czeS$ci niniejszego
raportu, dlatego w tym miejscu nalezy tylko, w najwiekszym skrocie wyjasni¢, iz ocena
ekspercka dotyczyla zgodno$ci, badZz braku zgodno$ci zatozen legislacyjnych, z teza
badawczg. Zgodnos¢ skutkuje ewaluacja projektu legislacyjnego wartosciami dodatnimi, za$
brak zgodnosci — ujemnymi. Wartosci ewaluacji, odnoszonych do poszczegdlnych zagadnien,
sg zliczane w skali roku, co daje obraz sytuacji w perspektywie kwantytatywnej. W
przypadku zagadnienia dotyczacego praw podmiotowych, teza badawcza ujeta jest jako
pytanie, czy projekt legislacyjny poszerza, czy tez redukuje wolumen praw podmiotowych.
Regulacje poszerzajace skutkuja ewaluacja ,,in plus”, natomiast redukujace prawa i wolnosci
obywatelskie - ewaluacjg ,,in minus”.

Przykladem rezultatéw badawczych jest odpowiedZ na pytanie, czy regulacja wzmacnia
ochrong respektowanych, w demokratycznym panstwie, praw jednostek, czy sprzyja ich
realizacji wbrew interesom podmiotow, majacych przewage (polityczna, lub ekonomiczna)
nad obywatelem (itp. czy wzmacnia $rodki kontroli wtadzy politycznej przez obywatela, czy
daje ludziom szerszy dostgp do informacji o poczynaniach wladzy, czy otwiera szerzej dostep
obywateli do bezposredniego podejmowania decyzji politycznych, czy chroni prawa
pracobiorcéw wobec pracodawcow, konsumentéw wobec mono\oligopolistow)?

Zagadnienie to ma odniesienie takze do polityk Unii Europejskiej. Prawodawstwo unijne w
duzym stopniu wprowadza rozwigzania prawne chronigce rynek wewnetrzny przed
naduzywaniem pozycji dominujgcej przez przedsiebiorcoéw. Rozwigzania prawne wynikaja
zarowno z przepisoOw traktatowych, jak i prawa pochodnego, ktore przyktadowo reguluje
kontrolg koncentracji przedsiebiorstw (rozporzadzenie 139/2004). Inne przykilady dotycza
rozporzagdzen DMA (Akt o rynkach cyfrowych), czy DSA (Akt o ustugach cyfrowych).
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Odrebng grupe regulacji stanowig rozwigzania odnoszace si¢ do prawa subwencyjnego,
ktorego zasady maja chroni¢ rynek wewngtrzny przed nieréwnosciami wynikajacymi z
uprzywilejowanej pozycji przedsigbiorstw otrzymujacych pomoc panstwa.
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Rys. 1.1. Tendencja legislacyjna w zakresie niwelowania lub poglebiania asymetrii w
relacjach faktycznego podporzadkowania, typ ,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL).
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Rys. 1.2. Tendencja legislacyjna w zakresie ustaw pogarszajacych sytuacje podmiotéw
stabszych w relacjach asymetrycznych (tylko ewaluacje o warto$ciach ujemnych) (oprac.
CBPL)

Oceniajgc tylko prezentacje tendencji generalnej (rys. 1.1) mozna argumentowac, iz
przystapienie Polski do Unii Europejskiej zwienczylo wieloletni wysitek obliczony na
transformacj¢ ustroju panstwa w kierunku proobywatelskim 1 intensywno$¢ prac
legislacyjnych obliczonych na takg zmiang, w sposob ponickad naturalny, stabnie. Jednak z
drugiej strony zwraca si¢ uwage na szereg regulacji przyjetych w trakcie ostatnich dwoch
kadencji Sejmu, ktore kojarzone sg z celowym demontazem systemu praw podmiotowych
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(jak chocby kwestia wieloaspektowego ograniczania prawa do osadzenia przez niezawisty
sad). Rzadzaca w latach 2015 — 2023 Zjednoczona Prawica odpiera te zarzuty i podnosi, iz
przyczynita si¢ do np. rozwinigcia szeregu praw podmiotowych o charakterze ekonomicznym.
Prawdziwy wymiar polityki legislacyjnej ujawniaja wlasnie badania lexometryczne, a w
szczegoblnosci prezentacja wynikéw badan obejmujaca wyltacznie ewaluacje o wartosciach
ujemnych (czyli aktywnos¢ ustawodawcy w zakresie tworzenia prawa redukujacego wolumen
praw podmiotowych). Ujecie takie ujawnia fatalny wrgcz obraz dtugookresowej tendencji
legislacyjnej w latach 2016 — 2023 (rys. 1.2). Na lata te przypadaja az 4 najgorsze wyniki
odnotowane po 1990 roku. W tym ,,rekord trzydziestolecia” przypadajacy na rok 2021,
czyli najwyzszy historycznie wskaznik poziomu zainteresowania ustawodawcy
redukowaniem standardu ochrony praw podmiotowych!

Poza tym, wskazane wyzej konkluzje odno$nie zachowania prawodawcy na polu praw
podmiotowych koresponduja z wynikami badan dotyczacych wzmacniania pozycji witadz
publicznych. Zagadnienie badawcze odnoszace si¢ do wspomnianego obszaru norm,
definiowane bylo poprzez kwestie, czy ustawa poszerza kompetencje podmiotow
sprawujacych wiladze. Przez wzmocnienie wladzy rozumiana byta sytuacja, gdy regulacja
stuzy realizacji interesoéw podmiotow politycznej wiadzy publicznej i jej lepszej organizacji
(ewaluacja ,,in plus”). W przypadku prawodawstwa unijnego, zwlaszcza od wejscia w zycie
traktatu z Lizbony zauwazalne s3 rozwigzania wzmacniajagce pozycje struktur
instytucjonalnych o charakterze ponadnarodowym UE (PE i KE). Komisja Europejska,
zwlaszcza w obszarze unijnego prawa konkurencji, pelni role regulatora rynku, a w szerszym
kontekscie jest odpowiedzialna za monitorowanie przestrzegania zobowigzan traktatowych (w
tym zwiazanych z zasada praworzadno$ci - przyktadem wskazane wyzej rozporzadzenie
2020/2092). W odniesieniu do PE, jego rola zostata wzmocniona w kontekscie politycznym, a
takze w procesie stanowienia prawa, co wzmacnia jego sprawczo$¢ w ramach zwyklej
procedury ustawodawczej.

Z drugiej strony, prawodawstwie unijnym jedng z podstawowych zasad jest zasada
pomocniczosci. W jej mysl, decyzje powinny zapadaé na poziomie najblizszym obywatelowi,
tj. w miar¢ mozliwo$ci na poziomie krajowym. Nawet wtedy, gdy akty prawne przyjmowane
s3 na poziomie unijnym, ich wdrazanie 1 wykonywanie spoczywa na panstwach
cztonkowskich. Dziatajac na zasadzie wielopoziomowego zarzadzania
(multilevelgovernance), instytucje unijne (zaréwno mie¢dzyrzadowe, jak i ponadnarodowe)
wypracowujg w partnerstwie z rzadami panstw cztonkowskich mechanizmy wspotpracy,
celem wzmocnienia potencjatu struktur krajowych, ktére jednak musza kierowac sig
wytycznymi ustalonymi na poziomie unijnym. Przyklady ustanowienia, czy wzmocnienia
okreslonych struktur krajowych, wynikajace z prawa unijnego to: struktury ochrony danych
osobowych (np. UODO), regulacji rynkow cyfrowych, czy system instytucjonalny wdrazania
funduszy unijnych w panstwach cztonkowskich.

Analizujac przebieg tendencji legislacyjnej w latach 2016 — 2023 (rys. 1.3) ogolnie
mozna zaobserwowac¢ kierunek dzialan prawotworczych obliczony na wzrost potencjatu
wladz publicznych. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ktorych wiadz doktadnie? Legislatywy,
egzekutywy, czy judykatury? W przypadku omawianych wynikow badawczych, regulacje
przyjmowane w trakcie VIII i IX kadencji Sejmu dawaty szersze uprawnienia i kompetencje
ekipie rzadzacej, kontrolujacej legislatywe 1 egzekutywe. Poszerzanie sprawczo$ci wiadzy
wykonawczej i ustawodawczej nastgpowato nie tylko wobec obywateli i ich organizacji, ale i



- bardzo czgsto — polegato na ograniczaniu uprawnien i kompetencje tzw. trzeciej wiadzy
(judykatury), pozbawiajac jg pozycji ,,veto player’a”. Ta kwestia jest akurat powszechnie
znana i nie wymaga szerszego dowodzenia. Jednak nie jest powszechnie znana petna skala
tendencji do wzmocnienia pozycji egzekutywy, jaka wykazat Sejm w trakcie dwoch ostatnich
kadenc;ji.
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Rys. 1.3 Tendencja legislacyjna w zakresie poszerzania kompetencji organow
wiladzy publicznej, typ ,,suma ewaluacji” (w latach 2007 — 2011 wystagpita przerwa
w gromadzeniu danych) (oprac. CBPL)

1990
1992
1994
1996
1998
2004
2006

2000
2002
2012
2014
2016
2018
2020
2022

Ponownie, mozna zaobserwowaé, iz w tym okresie poziom zainteresowania
tworzeniem regulacji powigkszajacych przewage wiladz kontrolowanych przez rzadzaca
wiekszos¢, jest ponadprzecietnie wysoki (na tle calego ustawodawstwa po 1989 r.). Na rok
2017 przypada kolejny, absolutny ,,rekord trzydziestolecia” w sferze tworzenia regulacji
zmierzajacych do wzmocnienia kompetencji wladz publicznych, co — zwazywszy, ze lwia
cze$¢ regulacji budujacych te tendencje dotyczy wzmocnienia kompetencji tych organéw
wladzy, ktére podporzadkowane sa najblizej decydentom politycznym - rodzi obawy o
kierunek zmian politycznych w Polsce, zwlaszcza w powiazaniu z rownie niepokojaca
konkluzjg dotyczaca demontowania systemu praw podmiotowych (zob. wyzej). Dopiero
w roku 2023, czyli w roku wyborczym nastapita redukcja opisanej tendencji.

Dos¢ zaskakujaco, w poréwnaniu do popularnego obrazu sytuacji, prezentujg si¢ wyniki
badan dotyczacych rozdzialu przez panstwo wspolnie wypracowanych, przez spoteczenstwo,
dobr. Sprawy te, generalnie — W uproszczeniu — mozna kojarzy¢ z realizacja funkcji
redystrybucyjnej panstwa, czy tez z ideg budowy panstwa dobrobytu. Omawiane zagadnienie
odnosi si¢ przede wszystkim do realizacji tzw. funkcji redystrybucyjnej panstwa, a wigc
rozdziatu czg¢$ci wypracowanych/pozyskanych w ramach panstwa dobr (w ekonomii problem
sprowadzany jest do podzialu dochodu narodowego), poprzez przydzial $rodkéw
finansowych, materialnych i ustug osobom, ktore nie przyczyniaty si¢ bezposrednio do
powstania tych dobr). Innymi slowy, czy regulacja pozwala na pozyskanie jakiego$ dobra
poprzez powotlanie si¢ na prawa wynikajgce z przynaleznosci do jakiej$ zbiorowosci (np.
status bezrobotnego, niedoteznego, kombatanta, dziecka, Polaka, itp.)?

Roéwniez dla prawodawstwa UE przedmiotowa problematyka ma duze znaczenie, poniewaz
jednym z podstawowych celow integracji europejskiej jest osiggnigcie spdjnosci spoleczno-
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gospodarczo-terytorialnej na poziomie zaréwno panstw cztonkowskich, jak i nalezacych do
nich regionéw. Prawodawstwo unijne przyjmowane w wieloletnich ramach finansowych
ustanawia instrumenty finansowe, (np. fundusze unijne) ktore realizowane sg poprzez zasady:
dodatkowos$ci, partnerstwa, programowania oraz  koncentracji. Ostatnia z tych zasad
umozliwia przekazywanie srodkéw na zasadzie gratyfikacji za przynalezno$¢ do okreslone;j
grupy beneficjentow.

Zjednoczona Prawica, w przekazie publicznym, konsekwentnie kladta nacisk na
realizacj¢ tej funkcji. Akcentuje potrzebg wsparcia obywateli najstabiej sytuowanych, rodzin.
Podkresla, iz buduje system tego wsparcia z zaangazowaniem, jakie nie wykazywaly zadne
wczesniej rzadzace ugrupowania. Jednakze, wyniki badan polskiego ustawodawstwa
wskazuja, ze — po pierwsze — krajowy prawodawca, przez caly okres po 1989 r. przewaznie
wykazywat nie tylko stale, ale nawet czesto — na przestrzeni dtuzszych okresow czasu —
rosnace zaangazowanie w realizacje wskazanych wyzej kategorii norm konstytucyjnych. Po
drugie, wyniki badan dotyczace polityki rzadow koalicji PO-PSL (ktora walczyta ze skutkami
globalnego kryzysu finansowego z 2008 r.) oraz koalicji Zjednoczona Prawica, m.in.
przeciwdziatajacej negatywnym skutkom pandemii COVID-19, s3a zaskakujaco
porownywalne. Najwyzszy poziom zaangazowania w tworzenie ustaw kreujacych polityke
prospoteczng odnotowujemy za lata 2015 (rzad PO-PSL) oraz 2019 (Zjednoczona Prawica).
Co ciekawe, aktywno$¢ rzadzacych na polu zwalczania negatywnych skutkow spotecznych i
gospodarczych pandemii koronawirusa oraz walki z inflacja nie wptyneta na utrzymanie
poziomu zainteresowania ustawodawcy wzmacnianiem prawnych podstaw polityki socjalnej,
w poréwnaniu do 2019 r. Wyrazny wzrost tego zainteresowania nastapil w ubiegtym, 2022 r.
Z pewnoscig wplyw na to ma kwestia udzielania pomocy uchodzcom z Ukrainy (rys. 1.4).
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Rys. 1.4 Tendencja legislacyjna w zakresie realizacji rozdzialu dobr przez panstwo,
typ ,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL).

W 2019 r. nie byto jednak ani pandemii, ani wojny za wschodnig granica Polski.
Mozna zatem wysung¢ takze i takg hipotezg, iz czynnikiem decydujagcym o aktywizacji
ustawodawcy na polu rozwijania regulacji prosocjalnych sa wybory parlamentarne (miaty
miejsce wlasnie w roku 2019, beda miaty miejsce w roku biezacym). Warto tez wyjasnic,
skad taka rozbiezno$§¢ miedzy popularnym, a realnym obrazem sytuacji? Otdz, choc
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uchwalane w latach 2016 — 2023, ,,glosne” ustawy prosocjalne (jak ,,500+”) skierowane byty
do grup spotecznych o duzej liczebnosci 1 uruchamialy jednorazowo duze wydatki z budzetu
panstwa, to jednak ogdlna intensywnos$¢ podejmowania inicjatyw legislacyjnych zwigzanych
z funkcjg redystrybucyjng panstwa, czyli budowanie rozwigzan systemowych, nie byla
znaczaco wyzsza niz w czasach, kiedy rzady koalicji PO — PSL zwalczaty skutki §wiatowego
kryzysu gospodarczego. Roéznica polega na wielkosci kwot, a nie na samym poziomie
zainteresowania tematem.

W przypadku realizacji zadan zwigzanych z funkcja redystrybucyjna, ,,druga strong
medalu” jest naduzywanie wsparcia ze strony panstwa i legislacyjne przeciwdziatanie takim
zachowaniom. Okre$lane sg one w ekonomii jako zjawisko ,,jazdy na gapg”. Powstaje zatem
pytanie, czy regulacja utrudnia pozyskanie jakiego$ dobra na zasadzie ,,jazdy na gape¢” (albo
podobnego efektu Ringelmanna, redystrybucji dobr na rzecz oséb, ktore moglyby same
zaspokoi¢ swoje potrzeby, ale wolg robic to ,,na cudzy koszt”), a nie na zasadzie ekwiwalentu
za indywidualny wysilek (przede wszystkim zwigzany z osobistg pracg zarobkowa)? Dla
prawodawstwa UE zagadnienie to rowniez ma znaczenie, poniewaz Komisja Europejska jest
odpowiedzialna za ustalenie zasad redystrybucji §rodkow finansowych zar6wno na podstawie
przyjetej strategii i okreslonych priorytetow jak i kryteriow zakwalifikowania poszczegdlnych
beneficjentow. Takie dziatania majg na celu wsparcie zakwalifikowanych grup docelowych z
budzetu unijnego w ramach wieloletnich ram finansowych. Jednoczesnie unijny proces
monitorowania realizacji projektow ma na celu zmotywowac¢ podmioty odpowiedzialne za
wykorzystanie $rodkow unijnych do systemowych dziatan w celu osiagniecia kolejnych
kamieni milowych.

Az do potowy pierwszej dekady XXI w. w ustawodawstwie dominowata tendencja do
poglebiania, a nie redukcji ,,efektu gapowicza” (rys. 1.5).
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Rys. 1.5. Tendencja legislacyjna w zakresie niwelowania efektu ,,jazdy na gapeg”,
typ ,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL)

Zmiana tej tendencji zbiegla si¢ z wygraniem wyborow w 2007 r. przez Platforme¢
Obywatelska, bedaca w tamtym okresie partig jednoznacznie nawigzujaca do neoliberalnej
wizji panstwa i gospodarki. Przez kilka lat, po roku 2015 az do roku 2018 wilacznie,
zainteresowanie ustawodawcy niwelowaniem niepozadanych zachowan beneficjentéw
wsparcia publicznego wyraznie malato. Od 2019 r. ponownie zarysowata si¢ tendencja do

8



niwelowania efektu gapowicza za pomocg ustawodawstwa, do sui generis ,,uszczelniania
systemu”. W ubieglym roku pojawit si¢ sygnat §wiadczacy o mozliwym rozpoczgciu odwrotu
od tej tendencji, aczkolwiek zainteresowanie ustawodawcy problemem ,jazy na gapg”
niewatpliwie pozostaje na wysokim poziomie.

Rzecz jasna, realizacja nalozonych przez Konstytucj¢ zadan prospotecznych musi pociagaé za
soba masywne wydatki publiczne. Zagadnienie bedace przedmiotem ewaluacji zawierato si¢
w pytaniu, czy efektem ustanowionej regulacji jest zwigkszenie szeroko pojetych kosztow
funkcjonowania panstwa (wydatkéw na cele publiczne), przy szczegdlnym uwzglednieniu
kosztow zaspokajania potrzeb indywidualnych (ewaluacja ,,in plus”). Dla prawodawstwa UE
zagadnienie ma znaczenie zwlaszcza w kontek$cie  aktualnego okresu finansowania
(wieloletnich ram finansowych 2021-2027), ktory przypadt na czas trwania i wychodzenia z
pandemii Covid-19. Szereg przyjmowanych rozwigzan prawnych wiagze si¢ z koniecznoscia
zapewnienia dodatkowego finansowania poszczeg6lnych obszaréw (np. w zwigzku z poprawa
odpornosci na katastrofy naturalne, antropogeniczne, czy kryzysy sanitarne). Dodatkowo,
wojna na Ukrainie generuje rowniez koszty zwigzane z udzielang pomoca. Ponadto, od
strony instytucjonalnej w ostatnim czasie przeksztalcane lub tworzone sg nowe agencje unijne
zajmujace si¢ takimi kwestiami jak walka z problemem narkotykowym, czy praniem
brudnych pieniedzy. Rozwdj nowych technologii rowniez wymusza powstawanie nowych
urzedow (np. Al Office), ktorych finansowanie zwigksza¢ moze obcigzenia budzetu
unijnego. W dziedzinach takich jak polityka migracyjna, pojawiaja si¢ nowe wyzwania,
zwigzane przyktadowo z ochrong tymczasowa przyznang obywatelom Ukrainy, ktdra moze
wigza¢ si¢ z dodatkowymi obcigzeniami budzetow krajowych panstw przyjmujacych.
Podobnie wdrazanie zobowigzan wynikajacych z rozporzadzen DMA 1 DSA moze réwniez
implikowac¢ koszty instytucjonalne po stronie panstw cztonkowskich.

W przypadku tego zagadnienia, mozna zauwazy¢ podobna sytuacje, co w przypadku
kwestii regulacji tworzacych podstawy systemu rozdzialu dobr przez panstwo (rys. 1.6).
Nalezy podkresli¢, Ze prezentowane wyniki badan nie odzwierciedlaja na zasadzie ,,1 : 17
wolumenu $rodkow publicznych uruchamianych poszczegdlnymi regulacjami, ale — w
pewnym uproszczeniu — wolumen inicjatyw legislacyjnych zwigzanych z omawianym
problemem (poziom zainteresowania problemem ze strony ustawodawcy).
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Rys. 1.6. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkow publicznych, typ
,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL)
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Rys. 1.7. Tendencja legislacyjna w zakresie deficytu budzetowego (oprac. K. Strzata na
podstawie: Roczniki Statystyczne GUS za lata 1993-2008, Warszawa 1993-2008; Maty
Rocznik Statystyczny 2010, Warszawa 2010; Eurostat, General government deficit (-) and
surplus (+) — annual data, https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/-/teina200
(dostep: 22.04.2023 r.).

Od 2013 r. tendencja do uchwalania aktow prawnych zwigkszajacych koszty
funkcjonowania panstwa ponownie uzyskala charakter rosngcy. Ustawodawca uchwalal w
kolejnych latach coraz wigcej ustaw zwigkszajacych wydatki, jednocze$nie uchwalajac coraz
mniej tych, ktére te wydatki ograniczaja. Ponownie, zebrane dane stoja w opozycji do
gloszonej nieraz w popularnym przekazie tezy, iz dopiero Zjednoczona Prawica podjela
zdecydowane dzialania legislacyjne nakierowane na radykalne zwigkszenie wydatkow
sluzacych zaspokojeniu potrzeb publicznych.
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Kwestia polityki budzetowej kieruje w stron¢ ostatniego bloku zagadnien badawczych,
jaki poswigcony jest ustawodawstwu zwigzanemu bezposrednio z warunkami prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej. Pierwsze z tych zagadnien uj¢to w pytaniu, czy efektem regulacji
bedzie stworzenie nowych obcigzen/ utrudnien (podniesienie kosztow transakcyjnych, lub
powstanie barier wejscia) na drodze osiggnigcia jakiegos celu dziatan przedsigbiorcy (itp. czy
regulacja powoduje konieczno$¢ przeznaczenia wigkszych $rodkow na zobowigzania
publiczne — jak podatki, sktadki na zabezpieczenie socjalne, czy wymaga zatrudnienia
dodatkowych 0sdb, potrzebnych do speinienia wymagan stawianych przez wtadze publiczna,
przeznaczenia wigkszej ilosci czasu na zalatwienie danej sprawy)? Dla prawodawstwa UE
zagadnienie ma bardzo duze znaczenie, poniewaz dotyczy to funkcjonowania jednolitego
rynku europejskiego, ktory przewiduje tzw. cztery swobody, czyli mozliwo$¢ swobodnego
przeplywu towardéw, ustug, ludzi i kapitalu na caltym terytorium UE. Przyjeta regulacja
europejska ma na celu stymulacj¢ wzrostu gospodarczego w panstwach cztonkowskich UE
oraz zwalczanie nieuczciwych praktyk majacych wplyw na jego zakres i tempo. Jednocze$nie
jednym z efektow tej regulacji europejskiej moze by¢ stworzenie nowych obcigzen dla
poszczegolnych podmiotow co z kolei moze prowadzi¢ do kontrowersji miedzy panstwami
cztonkowskimi. Przyktadem jest reakcja szeregu panstw cztonkowskich na czele z Polskg na
nowelizacj¢ przepisow Dyrektywy 96/71/WE w celu zwalczania nieuczciwych praktyk
majacych wptyw na delegowanie pracownikéw oraz promowania zasady réwnej placy za taka
samg prace na terytorium danego kraju przyjmujacego pracownikow delegowanych.
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Rys. 1.8. Tendencja legislacyjna w zakresie poziomu kosztow i barier w
prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, typ ,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL)

Mozna wysuna¢ hipoteze, iz na przebieg tendencji, w ostatnich latach wptywaly przemozeni
nietypowe czynniki egzogenne: pandemia, a pozniej wojna za wschodnig granicg Polski,
ktoére stymulowaty legislaturg do ,,ratowania” gospodarki.

W latach 2020 — 2021 jednym z najbardziej nagtasnianych celow ustawodawstwa
anty-covidowego” byta stabilizacja sytuacji przedsi¢biorcéw, zdjecie z nich przynajmniej
czgsci  ryzyka  niepowodzenia  biznesowego,  jakie  narasta w  zwiagzku
z pandemig. Ogolnie, z zebranych danych jednoznacznie wynika stale zaangazowanie
ustawodawcy, w latach 1990 - 2023, w tworzenie regulacji redukujacych ryzyka
przedsigbiorcoOw, przy czym stopien tego zaangazowania jest na przestrzeni analizowanego
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okresu czasu zroznicowany (rys. 1.8). Problemem jest — ponownie — pojawienie si¢ W okresie
pracy Sejmu VIII i IX kadencji niekorzystnych ,,rekordow” w tworzeniu regulacji, ktore
wywoluja efekt przeciwny, czyli utrudniaja kalkulacje biznesowa, powoduja wzrost
niepewnosci zwigzanej w wynikiem przedsigwziecia ekonomicznego. Zagadnienie przybrato
forme¢ pytania, czy regulacja ulatwia ocen¢ szans na osiggni¢cie zaktadanego celu
gospodarczego, czy stuzy wzmacnianiu poczucia pewnosci obrotu gospodarczego,
zmniejszeniu ryzyka niepowodzenia w dzialalnosci gospodarczej (itp. na skutek czynnikow
losowych, albo na skutek dzialan konkurencji)? Innymi stowy, czy nowa regulacja prawna
pozwala na dokladniejsza kalkulacje szans i1 zagrozen, itp. poprzez otwarcie dostepu do
nowych zrodet informacji, stworzenie panstwowych gwarancji finansowych dla jakiegos
sektora gospodarki, itp.? Zagadnienie to jest relewantne dla prawodawstwa UE, poniewaz
nadrzgdnym celem regulacji w ramach europejskiej integracji gospodarczej jest zapewnienie
skutecznego funkcjonowania jednolitego rynku UE. W zwigzku z powyzszym polityki
strukturalne UE sa skierowane na wzmocnienie wzrostu gospodarczego poszczegodlnych
panstw cztonkowskich na zasadach sprawiedliwej konkurencji. Przyktadowo, celem polityki
regionalnej jest inwestowanie w rozwoj regionéw na podstawie m.in. zasady dodatkowosci co
daje poczucie pewnos$ci dla podmiotow odpowiedzialnych za realizacje poszczegdlnych
inwestycji na poziomie krajowym. Jednoczes$nie wybrane instytucje unijne sa odpowiedzialne
za monitorowanie postgpow realizacji projektoéw dofinansowanych z budzetu europejskiego
co moze by¢ czynnikiem pozytywnie wplywajacym na zmniejszenie ryzyka niepowodzenia w
dziatalnosci gospodarcze;j.
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Rys. 1.9. Tendencja legislacyjna w zakresie poprawy warunkoéw kalkulacji
biznesowej, typ ,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL).

Ostatnie pytanie badawcze mialo na celu weryfikacj¢ tego, czy inicjatywy ustawodawcze
sprzyjaja wzrostowi zdolnosci podmiotow o duzym potencjale ekonomicznym do
wygrywania rywalizacji na rynku, czy sprzyjaja osiaganiu przez nie lepszego rezultatu
ekonomicznego, czy tez odwrotnie — promujg interesy ,stabszych graczy”, kosztem
silniejszych. Prawodawstwo unijne w duzym stopniu wprowadza rozwigzania prawne
chronigce rynek wewnetrzny przed naduzywaniem pozycji dominujacej przez
przedsigbiorcow. Rozwigzania prawne wynikaja zardbwno z przepisow traktatowych, jak i
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prawa pochodnego, ktore przykladowo reguluje kontrole koncentracji przedsi¢biorstw
(rozporzadzenie 139/2004). Inne przyktady dotyczg rozporzadzen DMA (Akt o rynkach
cyfrowych), czy DSA (Akt o ustugach cyfrowych). Odrgbna grupe regulacji stanowia
rozwigzania odnoszace si¢ do prawa subwencyjnego, ktorego zasady maja chroni¢ rynek
wewnetrzny  przed  nieroOwnos$ciami  wynikajagcymi  z  uprzywilejowane]  pozycji
przedsigbiorstw otrzymujacych pomoc panstwa.
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Rys. 1.10 Wykres danych dotyczacych wsparcia silnych podmiotow
gospodarujacych, metoda ,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL)

Analiza polityki legislacyjnej, w kontekscie wprowadzania przez ustawodawce
regulacji prawnych sprzyjajacych, badz nie, interesom podmiotow o duzym potencjale
ekonomicznym pozwala stwierdzi¢, ze w momencie objecia rzadow przez Zjednoczong
Prawicge pojawita si¢ tendencja do coraz intensywniejszego wspierania regulacyjnego
podmiotow o silnej pozycji na rynku, przy czym analiza tre§ci poszczegdlnych ustaw ujawnia,
ze przede wszystkim preferowane jest wsparcie podmiotow powigzanych ze Skarbem
Panstwa (rys. 1.10).

Podsumowujac, wyniki prac Sejmu VIII 1 IX kadencji, z jednej strony $wiadczg o
kontynuacji tendencji zapoczatkowanych znacznie wczesniej (jak rozwijanie prawnych
podstaw polityki prospotecznej, czy regulacji generujacych wzrost wydatkéw na cele
publiczne). Z drugiej strony, w czasie, gdy wiekszo§¢ w Sejmie posiadala Zjednoczona
Prawica doszlo do sytuacji bezprecedensowych, i to w wymiarze negatywnym. Nigdy
wczesniej nie doszlo do uchwalenia tak wielu regulacji redukujacych prawa
podmiotowe, tak wielu regulacji wzmacniajacych pozycje organow tych wladz
publicznych, ktére zalezne sa od wiekszoS$ci politycznej w parlamencie, czy tez tak wielu
regulacji, ktore zwi¢kszaja poziom czynnika niepewnosci w kalkulacji biznesowe;j.
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2. LEXOMETRIA JAKO METODA BADAN NAD
DLUGOOKRESOWYMI TENDENCJAMI W LEGISLACJI

Badania, ktérych wyniki zostaly omdwione w niniejszym raporcie, oparte zostaly
na innowacyjnej metodzie o charakterze kwalifikatywno - kwantytatywnym. Bazuje
na zalozeniu!, iz tworzenie aktéw normatywnych podlega prawu podazy i popytu,
tak jak wytwarzanie w spoleczenstwie kazdego innego dobra, materialnego
lub niematerialnego. Tendencje te przejawiaja si¢ w okresowym wzro$cie, lub okresowej
redukcji zaangazowania prawodawcy w tworzenie aktow prawnych, ktore odwotuja sie do
konkretnych spotecznych, ekonomicznych i politycznych powodow tworzenia prawa (czyli
tzw. materialnych zrodet prawa). Obrazowo rzecz ujmujac, chodzi o sprawdzenie jak zmienia
si¢ ,,popyt” spoteczenstwa na poszczegdlne ,tematy legislacyjne” i jak na ten ,,popyt”
odpowiada ,,podaz” ze strony prawodawcy, przybierajaca form¢ konkretnych przedsigwzigé
prawotworczych.

Najwazniejsze z wymienionych ,tematéw legislacyjnych” odpowiadaja czastkowym
zagadnieniom badawczym (,,pytaniom badawczym”), sformutowanym w ramach projektu,
realizowanego aktualnie przez Centrum Badan Procesu Legislacyjnego Uczelni Lazarskiego.
Zagadnienia badawcze maja zatem charakter — mozna rzec — ,,przekrojowy”. Dotycza kwestii
generalnych, ktére emanuja na caly system prawa. Zagadnienia badawcze stuza jako
podstawa ustalenia, czy powodem tworzenia konkretnego aktu prawnego byly okreslone
czynniki ekonomiczne, spoteczne, polityczne, w jakim stopniu i z jaka czestotliwoscia.
Ustalenie wystgpienia danego czynnika (,ewaluacja”) jest dokonywane stosownie
do znaczenia, jakie czynnik odgrywat przy tworzeniu aktu prawnego. Przyjeto metode oceny
przyczyn tworzenia kazdego z badanych aktow przez ekspertow, dokonujacych ewaluacji
niezaleznie od siebie. Obliczana jest srednia ze wszystkich ocen. Uzyskane w ten sposob dane
zostaty zagregowane w ciagi czasowo — liczbowe, przy czym jednostkg czasu jest 1 rok.

Projekt naukowy oparty o opisywang metode realizowany jest od roku 2007, ale
obejmuje analize zachowan ustawodawcy juz od roku 1990. Najnowsza transza badan
dotyczy okresu 1 stycznia 2023 — 31 grudnia 2023 r.

W  ramach projektu przeprowadzono kompleksowe badanie catego procesu
ustawodawczego w jednym kraju (Polska), na przestrzeni dlugiego okresu czasu — juz ponad
trzydziestu lat (okoto 4800 ustaw). Ustalenie wystgpowania okreslonych powodow tworzenia
konkretnej ustawy (,,ewaluacja”) dokonywane jest w oparciu o zagregowane dane o przebiegu
procesu legislacyjnego, pozyskane ze zrddet takich, jak: uzasadnienia projektow ustaw, opinie
ekspertéw (np. pracownikow Biura Analiz Sejmowych), opinie podmiotéw konsultowanych
w procesie legislacyjnym (np. opinie Sadu Najwyzszego, stanowiska zwigzkow zawodowych,
opinie organizacji pracodawcow, itd.), zapisy przebiegu dyskusji na posiedzeniach plenarnych
Sejmu i Senatu RP, komisji sejmowych i senackich, itd.

Proces ewaluacji polega na tym, iz informacje o genezie kazdej ustawy sg oceniane
z punktu widzenia wspomnianych wyzej, czastkowych zagadnien badawczych. Ustalenie
wystgpienia danego czynnika potwierdzane jest poprzez przypisanie adekwatnej wartosci

1 Szerzej na ten temat zob. P. Chmielnicki, M. Stachura, [w:] Tworzenie instytucji gospodarki a ustawodawstwo
polskie, red. P. Chmielnicki, A. Dybata, M. Stachura, Warszawa 2010, s. 143-159, 174-184.

14



liczbowej. Dla kazdego z zagadnien (pytan badawczych), nalezy poda¢ jedng z nastepujacych
wartosci:

3 -2 -1 0 1 2 3

Podanie wartosci zalezy od stopnia zbieznosci z efektem regulacji, zakladanym
w pytaniu (zagadnieniu) badawczym: od ,,3” (silny, istotny zwigzek z zagadnieniem
badawczym, kierunek legislacji zbiezny z tezg zaktadang w pytaniu badawczym, tzn. sytuacja
ktéra umownie, skrétowo, okres§lana jest w terminologii projektu jako ,,teza”) do ,,-3” (silny,
istotny zwigzek z zagadnieniem badawczym, kierunek legislacji przeciwny do tezy zaktadanej
w pytaniu badawczym, tzn. sytuacja ktéra umownie, skrotowo, okreslana jest w terminologii
projektu jako ,antyteza”), przy czym wartos¢ 0 oznacza brak odniesienia do zagadnienia
badawczego.

Zastosowano taka wiasnie skale, analogiczna do tzw. skali Likerta?, gdyz niezbedne
bylo uwypuklenie wyraznych réznic w doniostosci spoteczno — ekonomiczno — politycznej
pomiedzy poszczegdlnymi regulacjami (np. pomiedzy nowa kodyfikacja norm prawa
materialnego, a nowelizacjg pojedynczego przepisu).

Po wyliczeniu tacznych ewaluacji wszystkich ustaw tworzone sa rozktady tych
ewaluacji w ramach kolejnych lat kalendarzowych (w sensie rozktadu cechy jakosciowej
wyrazone] w skali porzadkowej). Oznacza to w efekcie, ze w ramach kazdego z pytan
i dla kazdego roku kalendarzowego podane sg liczebnosci wystgpien usrednionych ewaluacji.
Uzyskane w ramach kazdego z pytan ciagi corocznych rozkladéw ewaluacji tacznych sa
podstawa do tworzenia wlasciwych szeregdw czasowych poddawanych dalszym analizom —
przy czym kazdy z tworzonych szeregow czasowych nalezy rozumie¢ jako ciag corocznych
miernikéw (syntetycznych miar) charakteryzujacych wybrang wlasnos¢ rozktadow ewaluacji
facznych. Tworzone szeregi dziela si¢ na dwa typy: szeregi wartosci bezwzglednych, ktore
poprzez swoje wartosci odzwierciedlajg  taczne liczby ewaluowanych  ustaw
W poszczegdlnych latach (typ ,,suma ewaluacji”) oraz szeregi wartosci wzglednych,
czyli nieodzwierciedlajacych liczby ustaw przypadajacych na kolejne lata (typ ,.Srednia
ewaluacja”). Moéwigc w uproszczeniu, pierwszy z wymienionych typéw umozliwia oceng
ogblnego zaangazowania ustawodawcy w tworzenie ustaw odnoszacych si¢ do okreslonego
zagadnienia. Natomiast drugi typ szeregu czasowego pozwala na ocen¢ udzialu ewaluacji
o najwyzszych wartosciach (3, 2, -2, -3), w danym roku, w odniesieniu do poszczegoélnych
zagadnien. Daje to podstawy do konkluzji, czy uchwalane ustawy byly nie tylko liczne,
ale 1 czy byly spotecznie, czy tez ekonomicznie donioste. Nalezy podkresli¢, iz obydwie
metody podstawowe dajg obraz generalnej tendencji, na ktorg sktadajg si¢ zarbwno ewaluacje
»dodatnie”, jak 1 ,,ujemne”.

W zwigzku z powyzszym zastosowano takze podejscie nazwane ,,odcigcie w dot”,
badz — odpowiednio — ,,odcigcie w gore”, polegajace na uwzglgdnieniu wylacznie tych
regulacji, ktorych ewaluacja byla zgodna z teza zagadnienia badawczego (,,dodatnich”),
albo tylko tych regulacji, ktorych ewaluacja byta przeciwna do tezy zagadnienia badawczego
(,,uyjemnych”). Podejscie to pozwala lepiej oceni¢ zmiane kierunku polityki legislacyjnej,
w odniesieniu do poprzednich lat.

ZR. Likert, A Technique for the Measurement of Attitudes, “Archives of Psychology” 1932, nr 140, s. 1-55.
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3. ORGANIZACJA SPOLECZENSTWA

3.1. Realizacja funkcji redystrybucyjnej panstwa

W latach 2015-2023 polska scena polityczna byla zdominowana przez koalicje
Zjednoczonej Prawicy, ztozong z partii: Prawo 1 Sprawiedliwos¢ (PiS), Solidarna Polska oraz
Porozumienie (do 2021 r.). Rzady tej koalicji, rozpoczete zwycigstwem w wyborach
parlamentarnych w 2015 r., a wcze$niej réwniez wygrang Andrzeja Dudy w wyborach
prezydenckich, przyniosty istotne zmiany w systemie politycznym, gospodarczym oraz
spotecznym kraju. Wprowadzenie powszechnych programoéw socjalnych, w szczegdlnosci
$wiadczenia ,,500+”, zmiany w wymiarze sprawiedliwosci oraz polityka wobec Unii
Europejskiej staty si¢ przedmiotem szerokiej debaty publicznej, zarowno w kraju, jak i za
granicg. Analiza rzadéw Zjednoczonej Prawicy wymaga uwzglednienia zaré6wno czynnikow
politycznych, jak i spotecznych, ktore przyczynity si¢ do jej sukcesu wyborczego oraz
umozliwily utrzymanie wladzy przez dwie pelne kadencje. Rzady koalicji Zjednoczonej
Prawicy byty okresem dynamicznych przemian, ktére wywotaly zar6wno poparcie, jak
1 kontrowersje wsrdd roznych grup spotecznych.

Wedhug potocznej opinii dopiero po 2015 r. mozna bylo zaobserwowa¢ w Polsce
wyrazne wzmocnienie funkcji redystrybucyjnej panstwa na skutek wprowadzenia przez rzad
koalicji Zjednoczonej Prawicy powszechnych programéw spotecznych. Zasadniczo t¢ tezg
potwierdzaja wyniki badan wysitku legislacyjnego ustawodawcy na tle dlugookresowych
tendencji. Wykres pierwszy, prezentujacy dane o tendencji generalnej dotyczacej realizacji
funkcji redystrybucyjnej panstwa (przyznawania $wiadczen na zasadzie uznania statusu
beneficjenta w zbiorowosci), na ktore sktadaja si¢ w przewazajacej mierze regulacje zwigzane
z ta funkcja, wskazuje na staly wzrost zaangazowania ustawodawcy w tworzenie regulacji
prawnych realizujacych funkcje redystrybucyjng panstwa poczawszy od 1990 r. Lata 1990—
2001 to czas konsekwentnego wzrostu zainteresowania polskiego ustawodawcy wsparciem
potrzeb socjalnych. Wyrazna korekta w generowaniu regulacji realizujacych funkcje
redystrybucyjng panstwa, po wieloletniej tendencji wzrostowej, nastagpita dopiero w 2002 r.
Miala jednak charakter jednostkowy. Co interesujace, nawet w czasie wielkiego kryzysu
gospodarczego (w 2010 r.) nastapil wzrost zaangazowania prawodawcy w tworzenie ustaw
realizujgcych funkcje redystrybucyjng (mozna wnioskowaé, ze wynikal on gléwnie z
podjetych wowczas dziatan ostonowych), po czym dopiero w latach 2011-2012 nastapit
znaczacy spadek.
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Rys. 3.1.1. Tendencja legislacyjna w zakresie realizacji funkcji redystrybucyjnej,

typ ,,suma ewaluacji” (lata 1990-2023) (oprac. CBPL).

Po 2012 r. zainteresowanie ustawodawcy regulacjami zwigzanymi z polityka
spoteczng ponownie ulegto wzmozeniu. Warto§¢ ewaluacji ustaw realizujacych (gltéwnie)
funkcje redystrybucyjng panstwa wzrosta z 12 w 2012 r. az do 107 w 2015 r.1 111 w 2019 r.
Na marginesie nalezy zwrdci¢ uwage, ze liczba ustaw realizujacych funkcje redystrybucyjng
panstwa w latach 2008-2009 byta znaczaco wyzsza niz w latach 2020-2021 (138 do 106
ustaw). Porownanie danych z tych lat jest o tyle interesujace, ze dotyczy okresu dwoéch
wielkich kryzysow gospodarczych. Mozna zatem postawi¢ teze, ze koalicja PO-PSL, walczac
z globalnym kryzysem finansowym z 2008 r., realizowala funkcje redystrybucyjng panstwa
W nie mniejszym stopniu niz Zjednoczona Prawica, przeciwdziatajac negatywnym skutkom
pandemii COVID-19. Jednoczesnie z danych modelowanych metoda ,,$rednia ewaluacji”
(Rys. 3.1.2.) wynika, ze wspotczynnik dla ustaw w latach 2008-2009 wynosit od 0,27 (w
2009 r.) do 0,38 (w 2008 r.), podczas gdy w latach 20202021 wspotczynnik ten wahat si¢ od
0,32 (w 2021 r.) do 0,46 (w 2020 r.). Metoda ta jest zorientowana na ukazanie znaczenia
spoteczno-gospodarczego uchwalanych regulacji w danym roku. Innymi stowy, pozwala
odpowiedzie¢ na pytanie, czy za ,,loscig” kryje si¢ tez ,,jakos$¢” (tj. czy zainteresowanie
ustawodawcy danym problemem przektada si¢ nie tylko na liczbe tworzonych Zrddet praw,
ale i na ich doniosto$¢ dla stosunkow spoteczno-gospodarczych w danym roku)?
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Rys. 3.1.2. Tendencja legislacyjna w zakresie realizacji funkcji redystrybucyjnej, typ ,,srednia
ewaluacji”
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(lata 1990-2023) (oprac. CBPL).

Przedstawione powyzej wyniki prowadzg do wniosku, ze cho¢ koalicja Zjednoczonej
Prawicy uchwalita znaczaco mniejsza liczbe ustaw, ktérych celem bylo przeciwdzialanie
skutkom pandemii COVID-19, to jednak mialy one nieznacznic wigkszg doniostos¢ niz
w czasach walki kolacji PO-PSL z kryzysem finansowym z 2008 r. Gdyby natomiast przyjaé¢
do porownania okresy przypadajace tuz po wielkich kryzysach gospodarczych, tj. lata 2010-
2011 i 2022-2023, to nalezy wskaza¢ ze w tym czasie koalicja Zjednoczonej Prawicy
uchwalila az 166 ustaw realizujacych funkcje redystrybucyjng panstwa, podczas gdy kolacja
PO-PSL uchwalita tylko (i az) 124 ustawy. Réwniez doniosto$¢ ustaw uchwalonych w latach
2022-2023 byta wyzsza, gdy wspotczynnik ten wynosit odpowiednio 0,54 1 0,65 niz w 2010 i
2011 r. (odpowiednio 0,39 i 0,20).

Interesujace wyniki przynosi takze zastosowanie metody ,,odcigcie przez 2” (wykres
na rys. 3.1.3), ktora uwzglednia wytacznie zdecydowanie pozytywne (2,3) ewaluacje w
danym roku. W przypadku tej metody chodzilo zatem o uwzglednienie wylgcznie tych
inicjatyw legislacyjnych, ktorych cel stanowienia byt wyraznie zgodny z kierunkiem polityki
legislacyjnej panstwa zatozonym w zagadnieniu badawczym, a takze dotyczyl duzej czesci
spoleczenstwa.
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Rys. 3.1.3. Tendencja legislacyjna w zakresie realizacji funkcji redystrybucyjnej,

typ ,,suma ewaluacji — odcigcie przez 2” (oprac. CBPL).

Rysunek 3.1.3. prezentujacy dane o inicjatywach legislacyjnych ewaluowanych na
poziomie 2 lub 3 ujawnia, ze liczba przedsiewzig¢ ustawodawczych doniostych z punktu
widzenia realizacji funkcji redystrybucyjnej panstwa w 2023 r. (41 ustaw) byla nieznacznie
wyzsza niz w 2021 r. (23 ustawy) i 2022 r. (36 ustaw). Nalezy jednak wskazaé, ze w 2022 r.
odnotowano mniej ustaw przyznajacych wymierng korzys¢ dla spoteczenstwa niz np. w
czasie walki z globalnym kryzysem finansowym z 2008 r. (41 ustaw).

Roéwnie interesujace wnioski przynosi zastosowanie metody ,,odciecie przez -1”
(zob. rys. 3.1.4), ktora uwzglednia wytacznie negatywne (-1,-2,-3) ewaluacje w danym roku.
W przypadku tej metody chodzi z kolei o uwzglednienie wylacznie tych inicjatyw
legislacyjnych, ktorych cel stanowienia byt przeciwny kierunkiem polityki legislacyjnej
panstwa zalozonym w zagadnieniu badawczym, to znaczy takich, ktorych zalozeniem/celem
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byto ostabienie funkcji redystrybucyjnej panstwa poprzez odebranie korzysci lub ich
ograniczenie.
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Rys. 3.1.4. Tendencja legislacyjna w zakresie realizacji funkcji redystrybucyjnej,

typ ,,suma ewaluacji — odcigcie przez -1” (oprac. CBPL).

Przedstawiony wynik wskazuje, Ze ogolna suma ustaw ostabiajacych funkcje
redystrybucyjng panstwa w czasach rzadéw koalicji Zjednoczonej Prawicy 2015-2023
wyniosta 24. Najwigcej takich ustaw uchwalono w 2017 r. (12 ustaw) 1 2021 r. (4 ustawy), za$
najmniej w 2015, 2018 i 2019 r. — 0 ustaw. Nalezy przypomnie¢, ze w 2017 i 2021 r.
odnotowano jednocze$nie najnizsze wyniki odnoszace si¢ do ustaw wzmacniajacych funkcje
redystrybucyjng panstwa (odpowiednio 61 ustaw w 2017 r. 1 50 ustaw w 2021 r.) co dowodzi,
ze zainteresowanie ustawodawcy sprawami socjalnymi w 2017 i 2021 r. bylo najnizsze
w badanym okresie. Dla porownania w czasach rzgdow koalicji PO-PSL liczba ustaw
ostabiajacych funkcje redystrybucyjna panstwa potrafita wynosi¢ nawet 20 lub 18 ustaw (tak
byto odpowiednio 2010 i 2012 r.).

Tendencja $wiadczaca o spadku zainteresowania ustawodawcy funkcja
redystrybucyjng panstwa ulegla ponownemu odwroceniu w 2022 r., co potwierdzajg dane
modelowane metoda ,,suma ewaluacji” (rys. 3.1.1) oraz ,$rednia ewaluacji” (rys. 3.2.2).
Nalezy wskaza¢, ze liczba ustaw realizujgca t¢ funkcje w 2022 r. wyniosta 89 i byla
najwyzsza od 2019 r., kiedy odnotowano az 111 takich ustaw. Jednoczes$nie wynik za 2022 r.
jest trzecim najwyzszym wynikiem (ex aequo) odnotowanym w badaniach ustawodawstwa za
lata 1990-2023. Z danych modelowanych metods ,,srednia ewaluacji” wynika rowniez, ze
wspotczynnik dla ustaw w 2022 r. wynosit 0,54 1 z kolei byl czwartym najwyzszym wynikiem
(ex aequo) odnotowanym w badaniach ustawodawstwa za lata 1990-2023.

W 2023 r. nastgpit ponowny spadek zainteresowania ustawodawcy funkcja
redystrybucyjng. O ile zaprezentowang tez¢ potwierdza ogolna liczba ustaw ewaluowanych
pozytywnie, ktéra w tym roku wyniosta 77 ustaw w stosunku do 89 ustaw w 2022 r.
(Rys. 3.1.1.), to jednak dane modelowane metodg ,,srednia ewaluacji” (Rys. 3.1.2.) tezie tej
przecza.

W 2023 r. wspotczynnik dla ustaw w 2023 r. wyniost 0,65 1 ulegt nieznacznemu wzrostowi
w stosunku do 2022 r., kiedy do wyniost 0,54. Wsrdd uchwalonych ustaw realizujacych
funkcje redystrybucyjng panstwa w badanym okresie zwrdci¢ nalezy uwage na Ustawe z dnia
8 lutego 2023 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie niektorych zrodet
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ciepta w zwigzku z sytuacja na rynku paliw oraz niektérych innych ustaw®. Ustawa ta
przewidywala, ze maksymalna cena dostawy ciepla zostanie wprowadzona do stosowania w
okresie od dnia 1 marca 2023 r. do dnia 31 grudnia 2023 r. w rozliczeniach z odbiorcami w
gospodarstwach domowych oraz dla podmiotow uzytecznosci publicznej przez pokrycie
czesci nalezno$ci odbiorcow ciepla wobec przedsiebiorstw energetycznych prowadzacych
dziatalnos$¢ niekoncesjonowang i koncesjonowang w zakresie sprzedazy ciepta, wynikajacych
ze wzrostu kosztdw ogrzewania, przez wyréwnanie w celu ograniczenia wzrostu optat za
ciepto na okreslonym poziomie. Dzigki przewidzianemu mechanizmowi wsparcia, jezeli
nastgpitby wzrost cen dostawy ciepta, obejmujacych wszystkie optaty i stawki nalozone na
odbiorce ciepta, wigkszy niz 40% w stosunku do cen obowigzujacych na dzien 30 wrze$nia
2022 r., przedsigbiorstwa energetyczne otrzymalyby wyréwnanie, tak aby odbiorca bedacy
podmiotem uprawnionym nie zostat obcigzony nadmiernym wzrostem kosztow ogrzewania.
Kolejna ustawa uchwalong w 2023 r., wyraznie zgodna z teza zawarta w zagadnieniU
badawczym, byla Ustawa z dnia 26 maja 2023 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych
oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz niektérych innych ustaw®. Ta ustawa z kolei
miata na celu zaniechanie poboru opftat za przejazd autostradg od pojazdéw samochodowych
o dopuszczalnej masie catkowitej nieprzekraczajacej 3,5 tony (czyli samochodéw osobowych
oraz motocykli) na odcinkach autostrad ptatnych zarzadzanych przez Generalnego Dyrektora
Drog Krajowych i1 Autostrad. W ocenie projektodawcow wprowadzenie catkowitego
wylaczenia poboru optat za przejazd autostradg podyktowane potrzebami spolecznymi
bezptatnego korzystania z autostrad ptatnych zarzadzanych przez organy panstwowe. Dzigki
przedmiotowym zmianom ustawowym obywatelom zapewniony bezplatny dostep do drog
krajowych najwyzszych klas, tj. autostrad, z ktorych dotychczas czes$é byta odptatna. Celem
nadrzgdnym ustawy byto utrzymanie badz nawet zwigkszenie mozliwosci komunikacyjnych
obywateli oraz zmniejszenie faktycznych wydatkow, ktore ponosza kierowcy samochodéw
osobowych. Brak odptatnos$ci oznacza¢ bedzie bowiem, ze na ponad 1300 km sieci autostrad
zarzadzanych przez stron¢ publiczng kierowcy pojazdéw osobowych beda poruszaé sie
swobodnie, bez koniecznosci uiszczania optat. W wyniku rezygnacji z odptatnosci autostrad
od samochodow osobowych przychody z optat ulegna zmniejszeniu — o ok. 230 mln ztotych
$redniorocznie w perspektywie 10 lat®.

Wyniki badan ustawodawstwa, uwzgledniajace 2023 r., wskazuja z kolei na powolny
spadek znaczenia funkcji redystrybucyjnej panstwa, mimo ze przedmiotem badania byly
réwniez wprowadzane przez rzad regulacje prawne przeciwdzialajace skutkom inflacji,
stanowigce element ,,Tarczy antyinflacyjnej”. Tendencja ta utrzymuje si¢ od 2019 r. mimo
podjetych przez koalicje Zjednoczona Prawice dzialan w latach 2020-2021 zwigzanych
z przeciwdzialaniem negatywnym skutkom gospodarczym wywotanym pandemig COVID-19.
Nalezy bowiem przypomnie¢, ze jednym z najwazniejszych elementow walki panstwa ze
skutkami obostrzen, w tym czg¢$ciowego lock-down-u kraju, byty powszechne programy
pomocowe, wprowadzone pod szyldem ,,Tarczy antykryzysowej”. Programy te skierowane
byly w szczegblnosci do przedsiebiorcow z sektora MSP (czesto prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza jako osoby fizyczne), np. w postaci bezzwrotnych pozyczek, oraz do osob, ktore
utracity prace w zwigzku z pandemig (np. $wiadczenie postojowe) dla wybranych branz.
Tendencja spadkowa utrzymywata si¢ do 2022 r., kiedy to odnotowano ponowne odwrocenie

3 Dz. U.z2023r. poz. 295.

4Dz.U.z2023r. poz. 1193.

% Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym oraz niektorych innych ustaw, 1X kadencja, druk sejmowy 3245-3245A.

20



tendencji. Cho¢ na 2023 r. przypadaty wybory parlamentarne — rok ten byt kolejnym okresem,
w czasach rzagdow koalicji Zjednoczonej Prawicy, w ktérym nastgpit spadek ogolnej liczby
uchwalonych ustaw realizujacych polityke spoteczng (77 ustaw w stosunku do 89 ustaw
w 2022 r.). Prawdopodobnie wynika to z faktu, ze w 2023 r. politycy skupili si¢ na kampanii
wyborczej 1 formulowaniu obietnic wyborczych, w tym obietnic socjalnych, ktorych efekty
powinny by¢ widoczne w badaniach wysitku podejmowanego przez wtadze w 2024 r.

Wyniki badan ustawodawstwa z lat 2015-2023 dowodzsg, ze funkcja redystrybucyjna
panstwa dopiero w 2019 r. ulegla — w stosunku do poczatkowego okresu rzadow
Zjednoczonej Prawicy — znaczacemu wzrostowi nie tylko ilosciowemu, lecz takze
jakosciowemu. Co istotne, nawet aktywno$¢ wiadzy na polu zwalczania negatywnych
skutkow spotecznych i gospodarczych pandemii COVID-19 oraz walki z rosnaca inflacjag w
latach 2020-2023, nie wplyneta na utrzymanie poziomu zainteresowania ustawodawcy
polityka socjalng z 2019 r. Na podstawie Rysunku 3.1.1., prezentujacego dane metoda ,,Suma
ewaluacji”, mozna stwierdzi¢, ze liczba ewaluowanych regulacji dotyczacych przyznawania
swiadczen na zasadzie uznania statusu beneficjenta w zbiorowosci ulegta w 2023 r. (77
ustaw) ponownemu spadkowi.

W 2019 r. odnotowano 111 ustaw realizujacych funkcje redystrybucyjng panstwa,
podczas gdy w 2020 r. bylo to juz 56 ustaw. Wynik za 2021 r. (50 ustaw) byt najnizszy od
2012 r., kiedy to odnotowano wylacznie 12 regulacji zwigzanych z polityka spoteczna
panstwa. W latach 2022-2023 odnotowano odpowiednio 89 i 77 ustaw zgodnych z tezg
badawcza. Analiza powyzszych danych prowadzi zatem do konstatacji, ze koalicja
Zjednoczonej Prawicy w drugiej kadencji nie zblizyta si¢ juz do wyniku realizacji funkcji
redystrybucyjnej panstwa z ,,rekordowego” 2019 r. Zjawisko to zasadniczo potwierdzaja
réwniez wyniki modelowane metodg ,,Srednia ewaluacji”. Wspolczynnik ten w 2019 r.
wyniost 0,65, podczas gdy w latach 2020-2022 spadt do poziomu od 0,32 do 0,54. Dopiero w
2023 r. wynik ten powrocit do poziomu z 2019 r. i wynioést 0,65. W ostatnim okresie rzadow
koalicji Zjednoczonej Prawicy uchwalono kilka ustaw, ktorych zatozeniem bylo
zahamowanie negatywnych skutkow rosnacej inflacji. Wdrozono rozwigzania majace na celu
ochrong grup najbardziej dotknigtych negatywnymi nastepstwami inflacji, co byto konieczne i
stanowilo odpowiedZ na silng potrzebe ochrony obywateli. Mimo trudnosci Polska zdotata
utrzymac stabilnos¢ makroekonomiczng, jednak kosztem zwigkszenia zadluzenia publicznego
i obcigzenia gospodarstw domowych. Niemniej jednak polityka socjalna prowadzona przez
koalicje¢ Zjednoczonej Prawicy w latach 2015-2023 nie byta pozbawiona kontrowersji. W tym
czasie wskazywano bowiem na ryzyko nadmiernego zadluzenia panstwa, spadek aktywnosci
zawodowe] w niektorych grupach spotecznych oraz ograniczong efektywno$¢ w
rozwigzywaniu problemow strukturalnych, takich jak niska dzietno$§¢ czy nieréwnosci
regionalne. Trudno jednak zaprzeczy¢, ze dzialania te trwale zmienily sposob postrzegania
roli panstwa w ksztattowaniu polityki spotecznej.

Reasumujac, z analizy danych dotyczacych tendencji dtugookresowych wystepujacych
w calym polskim ustawodawstwie od 1990 r., w ujeciu metody ,,suma ewaluacji” wynika,
ze zaangazowanie ustawodawcy w realizacje funkcji redystrybucyjnej pafstwa mialo
charakter rosnacy przez wigksza czg$¢ wyzej wymienionego okresu, ale — co ciekawe —
wyjatkiem sg m.in. lata 2016 1 2017, czyli czas, na ktory przypadaja najbardziej naglasniane
programy spoteczne koalicji Zjednoczonej Prawicy. Wynik ten mozna zatem thumaczy¢ w ten
sposob, ze dzialania podejmowane w tym okresie mialy charakter bardziej spektakularny niz
systemowy. Wniosek ten potwierdzajag dane modelowane metodg ,,srednia ewaluacji” (Rys.
3.1.2.), ktorych analiza pozwala stwierdzi¢, ze po 2012 r. wystepowala trwala tendencja
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wzrostowa, utrzymujaca si¢ az do 2016 r. Na rys. 3.1.2 mozemy zaobserwowaé pojawienie
si¢ tendencji spadkowej w latach 2017-2018 i znaczacy wzrost zainteresowania ustawodawcy
generowaniem regulacji zwigzanych z funkcjg redystrybucyjng dopiero w 2019 r., ktérego
przejawem bylo m.in. uchwalenie ustawy rozszerzajacej program ,,Rodzina 500+ oraz
wprowadzajacej ,,Emeryturg+”, po ktérym nastgpil kolejny spadek w latach 2020-2021.
W 2022 zaobserwowali§my odwrdcenie tendencji spadkowej, przy czym nalezy zaktadac,
ze nie bedzie miata ona statego charakteru, co potwierdzaja wyniki za 2023 r. Przyczyn
wystepowania trwatej tendencji spadkowej nalezy upatrywaé¢ m.in. w powigkszajacym sie
deficycie budzetowym, ktory skutkuje koniecznos$cia ograniczenia (niepowigkszania)
wydatkoéw publicznych na programy spoteczne.

3.2. Przeciwdzialanie naduzywaniu wsparcia ze strony panstwa

Oprocz kwestii, ktore w sposdb oczywisty pozostaja w obszarze zainteresowan
aktorow procesu prawotworczego, jak np. zapewnienie bezpieczenstwa obywateli przed
zagrozeniem agresja ze strony obcego panstwa, sg i takie, ktore — cho¢ maja istotny wptyw na
funkcjonowanie panstwa i dobrostan pojedynczych obywateli, grup spotecznych czy caltego
spoteczenstwa — nie maja jednoznacznie przypisanych ,,adwokatéw”, ktorzy troszczyliby si¢ o
komunikowanie ich dysponentom. Do kwestii takich naleza cho¢by koszty realizacji r6znych
zadan publicznych. W przypadku kosztéw gospodarowania obcigzajacych przedsigbiorcow
prywatnych (koszty transakcyjne, koszty regulacyjne, etc.), sa oni bezposrednio i stale
zainteresowani docieraniem do dysponentdéw z najrozniejszymi postulatami dotyczacymi tych
kosztow, poniewaz kwestia ta przektada si¢ wprost na indywidualng sytuacje majatkowa
przedsiebiorcy. Natomiast w przypadku kosztow realizacji np. ustug publicznych, nie rzutuja
one bezposrednio na niczyja, indywidualng sytuacje majatkowa. Krag podmiotéw, ktore
zglaszaja zwigzane z takimi kosztami postulaty i oceny, sila rzeczy zmniejsza si¢ wyraznie.
Korzystajac z okre§lenia uzywanego w innej, niz bedaca przedmiotem niniejszego
opracowania, sferze® mozna powiedzie¢ iz sa to sui generis ,,publiczne koszty osierocone” —
bardzo cz¢sto brakuje podmiotow, ktore zglaszatyby dysponentom dotyczace ich postulaty
rownie czesto i skutecznie, jak w przypadku kosztoéw prywatnych. Jednak takze i w tym
wypadku sytuacja moze ulec zmianie, jezeli problem bedzie skutecznie komunikowany w
przestrzeni medialnej. Celem dalszych rozwazan jest egzemplifikacja funkcjonowania w
Polsce zarysowanych powyzej mechanizméw, na kanwie jednego z bardziej znanych
przypadkoéw tychze ,,publicznych kosztow osieroconych”, jakie powstaja na skutek tzw.
efektu gapowicza.

Efekt gapowicza to problem charakterystyczny dla systemow spoteczno —
gospodarczych we wspoétczesnych, rozwinigtych panstwach. Podstawowym zatozeniem
systemu panstwowej dystrybucji dobr i uslug jest to, ze maja one trafia¢ do tych obywateli,
ktorzy sg zaakceptowani spotecznie 1 prawnie jako osoby uprawnione, a nie np. do osdb, ktore
nie musza korzysta¢ z tych beneficjow, gdyz moga zaspokoi¢ swoje potrzeby samodzielnie.
Sytuacje takiego ,nieuprawnionego”, czy ,nadmiarowego” korzystania z systemu
publicznego definiowane sg w ekonomicznej teorii dobr publicznych, sytuacje takie

® Pojecie to uzywane jest m.in. do okreSlenia wydatkow wytworcow energii, niepokrytych przychodami
uzyskanymi ze sprzedazy wytworzonej energii elektrycznej, rezerw mocy i ustug systemowych na rynku
konkurencyjnym po przedterminowym rozwigzaniu umowy dtugoterminowej (A. Panek ,,Koszty osierocone w
Polsce i krajach UE”, Biuletyn URE 5/2002.
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definiowane sa jako tzw. efekt gapowicza (ang. free-rider effect, dostownie: efekt wolnego
jezdzca)’. Zdaniem wielu naukowcow, efektu gapowicza jest nieusuwalnym problemem
redystrybucji dobr w spoleczenstwie®. Twierdzi sie, ze pojawianie sie ,,jazdy na gape” wynika
z samej logiki zachowania duzych zbiorowosci, ktore charakteryzuje niedostateczna kontrola
spoteczna® . Pojecie ,,jazdy na gape” zaczeto z czasem stosowaé w innych naukach
spotecznych (np. w psychologii spotecznej) i w roznych kontekstach *°.

Typowym przyktadem efektu gapowicza jest zachowanie osoby, ktora korzysta z
zasitku dla bezrobotnych, cho¢ nie ma zadnych przeszkod, aby podjeta pracg. Trudno nie
wysungé tezy, iz do takiego zachowania zachgca ja fakt, iz koszty $wiadczenia nie sg
pokrywane indywidualnie, ale pokrywa je cate spoteczenstwo, nikt nie identyfikuje ich
bezposrednio z wlasng sytuacjg finansowo - majatkowa. Nalezg wilasnie do wspomnianej
wyzej kategorii ,,publicznych kosztow osieroconych”. Inny przyktad to sfera nieodptatnej,
publicznej ochrony zdrowia, gdzie przejawem efektu gapowicza sg np. nieuzasadnione
wezwania ratownikéw medycznych.!

Cho¢ koszty efektu gapowicza pozostaja ,,0sierocone”, to skutki dziatania tego efektu
moga by¢ powazne. Jezeli takie sytuacje zaczynaja by¢ postrzegane jako czeste, podwazaja
zaufanie do catego systemu, a zwlaszcza do zasadnosci i skutecznosci realizacji funkcji
redystrybucyjnej panstwa. W zalezno$ci od nat¢zenia zjawiska, moze ono prowadzi¢ do
ograniczenia dystrybucji danego dobra publicznego, lub nawet jego degradacji. Mozna zatem
twierdzi¢, iz racjonalny dysponent procesu legislacyjnego (w przypadku badan
prezentowanych ponizej — ustawodawca), t.j. taki ktory dazy do podtrzymania spojnosci
systemu spoleczno — ekonomicznego i zaufania obywateli do panstwa, powinien czyni¢ jak
najwigcej staran, aby ten niekorzystny efekt zniwelowac.

Kwestia efektu gapowicza jako problemu polityki legislacyjnej stanowi jedno z
zagadnien badawczych analizowanych przy zastosowaniu metody lexometrii.!? Pytanie
badawcze sformulowane zostalo nastepujaco: czy celem ustawodawcy bylo ograniczenie
wystepowania efektu gapowicza (oraz pokrewnego tzw. efektu Ringelmanna) 13, szczegdlnie
w zakresie funkcji redystrybucyjnej panstwa? Ustalenie pozytywne skutkuje ewaluacja
dodatnig (,.tak, ustawodawca zwalcza efekt gapowicza”), za§ negatywne, tj. jezeli na
podstawie zebranego materiatu badawczego mozna ustali¢, ze regulacja bezposrednio stwarza
okazje do pozyskania jakiej§ korzysci na zasadzie jazdy na gapg, a nie na zasadzie
ekwiwalentu za indywidualny wysitek, zwigzany np. z pracg zarobkowa (,,nie, ustawodawca
generuje efekt gapowicza”) — ewaluacja ujemna.

7 Zob. W. Baumol “Welfare Economics and the Theory of the State”, Harvard University Press, Cambridge,
Massachusetts 1952.

8 Szerzej na ten temat T. Groves, J. Ledyard “Optimal Allocation of Public Goods: A Solution to the ,,Free-
Rider” Problem". Econometrica 1977 nr 4.

% Analizy tego zjawiska dokonano m.in. w ksigzce M. Olson “The Logic of Collective Action”, Cambridge 1965.
10 Por. np. C.M. Hendriks “When the Forum Meets Interest Politics: Strategic Uses of Public Deliberation”,
Politics & Society 2006, nr 34, ss. 571-602.

11 Szerzej na ten temat zob. m.in. J. Gaughan, P. Kasteridis, A. Mason, A. Street “Why are there long waits at
English emergency departments?”, Eur J Health Econ. 2019, Oct 24.

12 Szerzej na temat metodologii badan zob. P. Chmielnicki ,,»Macro« and »»Micro« Approach to Research on
Law as a Part of Socio — Economic System [in:] Pawet Chmielnicki, Adam Sulikowski (eds.), ,,New
Perspectives on Legislation. A Comapartive Approach”, Wyd. Peter Lang Berlin 2020.

13 M. Ringelmann, “Recherches sur les moteurs animés: Travail de I'homme”, Annales de I'Institut National
Agronomique, 1913, vol. 12, pp. 1-40.
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Na rys. 3.2.1. zaprezentowano wykres danych lexometrycznych opracowanych przy

zastosowaniu metody ,,suma ewaluacji”, czyli ukazujgcej — W uproszczeniu — ogdlny poziom
ewaluacji zaangazowania polskiej legislatywy (dodatnich i ujemnych) w tworzenie ustaw
przeciwdziatajacych efektowi ,,jazdy na gape”.

suma ewaluacji
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Rys. 3.2.1 Tendencja legislacyjna w zakresie niwelowania efektu ,,jazdy na gape”, typ
,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL)

Zainteresowanie krajowego ustawodawcy niwelowaniem efektu gapowicza jawi si¢, w

swietle prezentowanych wynikéw badan, jako ,.konsekwentnie przeciwstawne”. Wybitnie
sinusoidalny przebieg wykresu dokumentuje dtuzsze okresy niewatpliwego kladzenia nacisku
na niwelowanie efektu gapowicza, na zmian¢ z rownie ewidentnymi, dtugimi okresami
,»odpuszczania” 1 rezygnacji z przeciwstawiania si¢ temu niekorzystnemu zjawisku. Dane za
rok 2023 ujawniaja, ze w ostatnich latach ponownie mamy do czynienia z t3 drugg tendenc;ja,
czyli z malejacym zainteresowaniem dysponentéw procesu ustawodawczego ,,0sieroconymi
kosztami publicznymi” efektu jazdy na gape.

Za rok 2023, w konteks$cie zagadnienia efektu gapowicza ewaluacja inna niz 0 dotyczyla
nastepujacych ustaw:

1.

2.

ustawa z 9.03.2023 r. o zmianie ustawy o organizacji rynkOw owocow i warzyw oraz
rynku chmielu (Dz.U. poz. 533)

ustawa z 9.03.2023 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji 1 konsumentéw oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 852)

ustawa z 26.05.2023 r. o pomocy panstwa w oszczedzaniu na cele mieszkaniowe (Dz.U.
poz. 1114)

ustawa z 16.06.2023 r. o zmianie ustawy o podatku od towarow 1 ustug oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1598)

ustawa z 7.07.2023 r. o zmianie niektoérych ustaw w celu ograniczania niektorych skutkow
kradziezy tozsamosci (Dz.U. poz. 1394)

ustawa z 7.07.2023 r. o wsparciu rozwoju kompetencji cyfrowych ucznidow i nauczycieli
(Dz.U. poz. 1369)
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7. ustawa z 7.07.2023 r. o zmianie ustawy o zegludze $rodladowej oraz ustawy o czasie

pracy na statkach zeglugi srodladowej (Dz.U. poz. 1588)

ustawa z 7.07.2023 r. o zmianie ustawy o referendum ogolnokrajowym (Dz.U. poz. 1628)

9. ustawa z 28.07.2023 r. o delegowaniu kierowcdéw w transporcie drogowym (Dz.U. poz.
1523)

10. ustawa z 28.07.2023 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1615)

11. ustawa z 28.07.2023 r. o zmianie ustawy o emeryturach pomostowych oraz niektoérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1667)

12. ustawa z 16.08.2023 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju
rynku finansowego oraz ochrony inwestorow na tym rynku (Dz.U. poz. 1723)

13. ustawa z 17.08.2023 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (Dz.U. poz. 1787)

14, ustawa z 17.08.2023 r. o0 ustawa 0 zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1834)

15. ustawa z 17.08.2023 r. o zmianie ustawy o Agencji Mienia Wojskowego oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1872)

16. ustawa z 19.12.2023 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych zachowaniu waznosci
niektorych orzeczen o niepetnosprawnosci oraz orzeczen o stopniu niepelnosprawnosci
(Dz.U. poz. 2768)

©o

Ostatnia dekada przynosi wiele przykladow zaro6wno regulacji, ktére nakierowane sg
na niwelowanie efektu gapowicza, jak i takich, ktore efekt ten generuja. Komunikowanie, w
procesie legislacyjnym, odniesienia regulacji do efektu gapowicza, przebiega w zrdznicowany
sposob.

Jesli chodzi regulacje ewaluowane dodatnio w ramach badan lexometrycznych to
nalezy zaznaczy¢, iz badawczo s3a one znacznie tatwiejsze do identyfikacji, jesli chodzi o
wskazanie celu ustawodawcy, jakim jest redukcja efektu gapowicza, gdyz jest on najczesciej
komunikowany wprost, w podstawowych dokumentach legislacyjnych. Przyktadowo, w
uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 9 marca 2016 r. o zmianie ustawy o platnosciach w
ramach systemow wsparcia bezposredniego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 337) wskazano, ze przepisy Unii Europejskiej nie reguluja czy ubiegajacy si¢ o
przyznanie ptatno$ci bezposrednich musi posiada¢ tytut prawny do gruntu. ,,Stwarza to pole
do naduzy¢ (tworzenia sztucznych warunkéw) polegajacych na tym, ze o platnosci
bezposrednie do okreslonych gruntéw ubiegaja si¢ podmioty, ktére bezprawnie weszty w ich
posiadanie lub posiadaja je bez tytutu prawnego wbrew woli podmiotu, do ktoérego te grunty
naleza. Przypadki takie zdarzaja si¢ w praktyce, co budzi spoteczny sprzeciw, zwlaszcza gdy
zasadniczym celem takiego dziatania jest uzyskanie wsparcia w postaci platnosci
bezposrednich, a nie prowadzenie dziatalno$ci rolniczej na danym gruncie.” — podniesiono w
uzasadnieniu.*

Zdarza sig, iz intencja niwelowania efektu gapowicza komunikowana jest dobitniej w
dyskusji na posiedzeniach organdow legislacyjnych, niz w samych projektach. Na przyktad
przedmiotem ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu

14 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 9 marca 2016 r. o zmianie ustawy o ptatno$ciach w ramach systemow
wsparcia bezposredniego oraz niektorych innych ustaw (Sejm IX kadencji, druk nr 1072)

25



tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych,
ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 756), bylo — gltéwnie —
przeciwdziatanie zachowaniu osob, ktore bezpodstawnie korzystaja z pomocy mieszkaniowe;,
cho¢ w uzasadnieniu projektu nie zostalo to ujete tak klarownie. Cel regulacji jednoznacznie
okreslit natomiast sekretarz stanu w Ministerstwie Infrastruktury Kazimierz Smolinski, w
trakcie posiedzenia komisji sejmowej: ,,Najemcy zarabiajacy duzo wigcej musza placi¢
wiekszy czynsz. W tej chwili gospodarstwo trzyosobowe o tacznym dochodzie, powiedzmy
11 tys. zI miesigcznie, bedzie ptaci¢ czynsz w wysokosci 2200 zt i to juz po uwzglednieniu
wszystkich podwyzek, o jakich byla mowa. (...) Jesli kto$ osiagga taki dochdd, to w ogole nie
powinien mieszka¢ w zasobach komunalnych. (...) Jezeli gmina nie moze si¢ takich o0sob
pozby¢, to przynajmniej uzyska wyzszy dochdd z czynszu i1 bgdzie mogta budowaé wigcej
lokali komunalnych”.®® Tak czy inaczej, w przypadku projektow majacych na celu zwalczanie
efektu gapowicza, dysponenci procesu ustawodawczego raczej nie wahaja sie, aby cel ten
zglosi¢ wprost.

Ryzyko pojawienia si¢ efektu gapowicza zawsze jest wysokie w przypadku wszelkich
form pomocy finansowej panstwa, w tym programow mieszkaniowych, jakich po 1989 r.
przyjeto juz wiele i wykazaly one nieraz bardzo niskg skuteczno$¢. Organy legislacyjne
posiadaja w zwiazku juz duze doswiadczenie w konstruowaniu réznych narzedzi prawnych,
majacych m.in. przeciwdziata¢ efektowi gapowicza. Takie tez narzedzia pojawily si¢ w
ustawie z dnia 26 maja 2023 r. o pomocy panstwa w oszcz¢dzaniu na cele mieszkaniowe
(Dz.U. z 2023 r.,, poz. 1114), m.in. wskazano, ze potwierdzenie speilnienia warunkoéw
dotyczacych prowadzenia konta i lokaty nastgpowaé bedzie w formie os$wiadczenia
sktadanego pod rygorem odpowiedzialnosci karnej, czy tez zawarto obowigzek informowania
banku prowadzacego konto o nabyciu prawa wilasnosci lokalu mieszkalnego lub domu
jednorodzinnego lub spotdzielczego prawa dotyczacego lokalu mieszkalnego w terminie 30
dni od dnia tego nabycia lub uzyskania takiego prawa. Po naruszeniu warunkow
uprawniajacych do prowadzenia konta 1 lokaty wygasa prawo do zwolnienia podatkowego
dotyczacego odsetek od zgromadzonych na koncie $rodkéw pienigznych. Brak informacji
bedzie zatem powodowal, ze podatek ten nie bedzie dalej odprowadzany mimo jego
wymagalno$ci, co w konsekwencji stanowi¢ bedzie naruszenie przepisow podatkowych i
skutkowa¢ np. naliczaniem odsetek od powstajacych zalegtosci podatkowych.

Sytuacja jest zupelnie inna, jesli chodzi o regulacje sprzyjajace powstawaniu efektu
gapowicza. Przypadki, kiedy dysponenci wprost przyznaja, iz generowanie tego efektu jest
nieuchronnym rezultatem ich wysitkobw prawotworczych, sa bardzo rzadkie. Dobrym
przykladem jest sprawa ustawy z 28 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o emeryturach
pomostowych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 1667). Dotyczyla ona
goéwnie uchylenia tzw. ,,wygaszajacego charakteru emerytur pomostowych”. W najwigkszym
skrocie chodzi o §wiadczenia pobierane przez osoby, ktére przeszty na emeryturg przez
osiggnieciem standardowego w Polsce wieku emerytalnego (60 lat dla kobiet, 65 dla
mezczyzn), emerytura pomostowa ma walor zwigkszenia docelowej wysokosci §wiadczenia,
ale mozna z niej korzysta¢é pod pewnymi warunkami i — do momentu wejscia w zycie
omawianej ustawy — tylko przez okreslony czas. Intencje projektodawcow byly tak
zaowalowane, ze glos mediow zdominowata troska o niezagrozony dostep do tego

15 Zapis posiedzenia Komisji Infrastruktury (nr 162), Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalne;
(nr 188) z 6 lutego 2018 r., biuletyn nr 2807/VIII.
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swiadczenia emerytalnego: ,,Panstwowa Inspekcja Pracy zapowiedziata, ze podczas
przysztorocznych kontroli szczegdlnie przyjrzy si¢ sprawom pracownikéw uprawnionych do
emerytur pomostowych. Pytanie, co to moze oznacza¢ zaréwno dla pracodawcow, jak i dla
zatrudnionych. (...) Pytanie, czy zapowiedziane przez inspekcje kontrole beda miaty
charakter pro-, czy antypracowniczy, a wigc czy majg za cel kwestionowanie, ze kto$ pracuje
w szczegolnych warunkach, czy nie. Szczegblnie ze od stycznia tego roku PIP ma tez nowe
uprawnienie w zakresie kontroli stanowisk, na ktorych sa wykonywane prace w szczegolnych
warunkach lub o szczegdlnym charakterze.” ' Pietnowano nawet opieszatos¢ dysponentow:
»Resort rodziny przez dlugi czas twierdzil, ze problemu nie ma, bowiem zgodnie z ustalong
praktyka organy rentowe odmawiajg ustalenia rekompensaty tylko tym osobom, ktoére miaty
ustalone prawo do pomostowki decyzja ZUS-u. Teraz w projekcie wspomniany przepis jest
poprawiany. W efekcie rekompensate otrzymaja osoby, ktore nie majg prawa do pomostowki
ustalonego wiasnie prawomocna decyzja.” 1’ Wreszcie, uspokajano beneficjentow: ,,Dziatania
PIP co do zasady sa zadaniami propracowniczymi. Czynnos$ci kontrolne maja bowiem ustali¢,
czy wykonywane prace sg faktycznie pracami prowadzonymi w szczegolnych warunkach lub
maja szczegdlny charakter, zgodnie z zapisami ustawy o emeryturach pomostowych -
przekonuje cytowana przez "DGP" lwona Smolak, radca prawny, partner w kancelarii
Gardocki i Partnerzy Adwokaci i Radcowie Prawni.” 18

Tymczasem wystarczy przeczyta¢ uzasadnienie projektu ustawy, aby stwierdzi¢, ze jej
przepisy i skutkujagce nimi kontrole PIP, wcale nie maja wylgcznie ,,propracowniczego
charakteru”, jak wynikatoby z publikacji dziennikarskich. Projektodawcy stwierdzali bowiem
jednoznacznie: ,,W zwiazku z wystepujacym w praktyce problemem obchodzenia przepisow
ustawy o emeryturach pomostowych regulujgcych kwestie zawieszania prawa do emerytury
pomostowej, polegajacym na wykonywaniu pracy przez osoby pobierajagce emerytury
pomostowe na podstawie umoéw cywilnoprawnych, zaproponowano zmiang art. 17 ust. 4
ustawy o emeryturach pomostowych w ten sposob, aby kazda forma wykonywania tego
rodzaju pracy, bez wzgledu na jej podstawe prawng, powodowala zawieszenie prawa do
emerytury pomostowej.” * Ewidentnie, ustawodawca zdawal sobie jasno sprawe, iz
wprowadza konstrukcj¢ sprzyjajaca generowaniu efektu gapowicza, aczkolwiek — co trzeba
przyzna¢ - jednoczes$nie postaral si¢ o jego niwelowanie, za pomoca dodatkowych
mechanizmow kontrolnych.

3.3. Poglebianie zlozono$ci systemu

Zjawiskiem, bardzo czesto wskazywanym jako najwiekszy problem
wspotczesnego ustawodawstwa, jest pogtebianie ztozonos$ci systemow prawnych. Pozostajaca

18 P. Otto ,,Emerytury pomostowe od lupg inspekcji. Co to oznacza dla zatrudnionych?” Gazeta Prawna pl z
20.12.2023 https://www.gazetaprawna.pl/praca/artykuly/9385429,emerytury-pomostowe-od-lupa-inspekcji-co-
to-oznacza-dla-zatrudnionych.html , dostep z 21.10.2024 r.

17 P. Szewiola ,,Zmiany w emeryturach pomostowych: pracownicy skorzystaja przed wyborami” Rzeczpospolita
212.06.2023 https://www.rp.pl/praca-emerytury-i-renty/art38594211-zmiany-w-emeryturach-pomostowych-
pracownicy-skorzystaja-przed-wyborami , dostep z 21.10.2024 r.

18 J. Swider ,,Emerytury pomostowe czekaja kontrole. Ich odwiedza inspektorzy” Biznes Interia z 20.12.2023
https://biznes.interia.pl/emerytury/news-emerytury-pomostowe-czekaja-kontrole-ich-odwiedza-
inspektorz,nld,7220821 , dostep z 21.10.2024 r.

19 Uzasadnienie projektu ustawy z 28.07.2023 r. o zmianie ustawy o emeryturach pomostowych oraz niektérych
innych ustaw (Sejm X kadencji, druk nr 546).
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w zakresie tego zjawiska komplikacja systemu prawnego to zjawisko zwigzane z
rozbudowywaniem systemow prawnych i dodawaniem do nich nowych elementow. Jedng z
przyczyn komplikacji systemoéw prawnych jest przekonanie ustawodawcy, ze problemy,
zaro6wno spoteczne jak i gospodarcze, mozna rozwigza¢ jedynie za posrednictwem przepisow,
ktore zaczynaja regulowaé powickszajacy sie obszar dziatalno$ci cztowieka. 2° Nie mozna
jednak poming¢ i tej okolicznosci, ze rozbudowa systemow prawnych jest spowodowana nie
tylko dazeniem ustawodawcy do kazuistycznego uregulowania kazdego aspektu
funkcjonowania obywateli, ale tez rozwojem technologii, komplikowaniem si¢ stosunkow
spotecznych 1 globalizacja. Racjonalny ustawodawca, wcze$niej czy pozniej, bedzie
podejmowat dziatania legislacyjne majace na celu ujecie nowych zjawisk w ramy prawne.?

Omawiane w tym miejscu zagadnienie badawcze miato na celu ustalenie, czy i w
jakiej skali do obowigzujacego systemu prawnego sa wprowadzane regulacje prawne
poglebiajace zlozonos¢ obowigzujacych formalnie sposobow dzialania. Za dziatalnosé
ustawodawczg zgodng z tezg badawcza (zaktadajaca ciagla rozbudowe systemoéw prawnych i
ich narastajgca komplikacj¢), uznawano uchwalenie regulacji wprowadzajacych nowe,
bardziej ztozone modele dziatania, ktore nie obowigzywaty wczesniej, takie jak np. nowe
procedury i formalnos$ci administracyjne (ewaluacje dodatnie). Niezgodne z teza sg za$
regulacje upraszczajgce istniejacy system prawny i redukujace prawne determinanty danego
obszaru spraw spoteczno - gospodarczych (ewaluacje ujemne).

Wykres 3.3.1. prezentuje poziom ogdlnych wynikow ewaluacji wszystkich ustaw,
ktére odnosily si¢ do omawianego zagadnienia. Tendencja widoczna na wykresie jest
wypadkowa zaréwno ewaluacji o wartosciach dodatnich, jak i ewaluacji o warto$ciach
ujemnych.

200 A

0 /\ 1\

0 YN e

N NAN M

0 ~ b M /N
50 \\"'/

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022

Rys. 3.3.1. Tendencja legislacyjna w zakresie poglebiania komplikacji systemu,
typ ,,suma ewaluacji” (lata 1990-2023) (oprac. CBPL).

207Zob. T. Biernat, Stabilno$¢ prawa w kontekscie wartoéci, instytucji i funkcjonowania systemu prawnego,
Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, Krakow 2016, str. 194 — 208.

21Z0b. T. Wardyniski, K. Wojdyto, Technologia jako zrodto wyzwanhttp://www.codozasady.pl/technologia-jako-
zrodlo-wyzwan/; K. Wojdyto, K. Mazur, Prawo nie nadaza za rzeczywistoscia
https://klubjagiellonski.pl/2017/03/26/prawo-nie-nadaza-za-rzeczywistoscia/.
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Wykres na rys. 3.3.2 prezentuje wyltgcznie ewaluacje o wysokiej wartosci dodatniej (1
lub wigcej), w ktorych doniosto$¢ komplikacji sytemu zostata oceniona jako zauwazalna, w
procesie ewaluacji.

liczba ustaw o ewaluacjach, ktore sq >=1
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Rys. 3.3.2. Tendencja legislacyjna w zakresie poglebiania komplikacji systemu,
typ ,,suma ewaluacji”, tylko ewaluacje o wartosciach dodatnich (lata 1990-2023) (oprac. CBPL).

Wykres 3.3.3 prezentuje wylgcznie ewaluacje o zauwazalnej wartosci ujemnej (-1 lub
wiecej), w ktorych doniosto$¢ uproszczenia sytemu zostata oceniona wysoko, w procesie
ewaluacji.

- (liczba ustaw o ewaluacjach, ktore sg <=-1)
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Rys. 3.3.3. Tendencja legislacyjna w zakresie poglebiania komplikacji systemu,
typ ,,suma ewaluacji”, tylko ewaluacje o warto$ciach dodatnich (lata 1990-2023) (oprac. CBPL).

Prezentowane dane wskazuja, ze w badanym okresie, do 2018, tendencja byta
odwrotna od zaktadanej komplikacji systemu prawnego. Ustawodawca wprowadzit regulacje
wyraznie wplywajace na uproszczenie sytemu prawnego a nie jego komplikacje. Tendencja ta
przejsciowo si¢ odwrocita, co bylo wynikiem konieczno$ci wprowadzania specjalnych
rozwigzan w zwiazku z epidemig COVID -19.

Wykres przedstawiajacy wartosci dodatnie wyraznie pokazuje skokowa tendencje
do wprowadzania nowych elementéw do systemu prawnego, nasilong szczegdlnie w roku
2000 i 2004 r. Potem nastgpita trwata tendencja do zmniejszania tempa rozbudowywania
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systemu prawnego. Nie oznacza to, ze system prawny nie jest stale rozbudowywany, ale
wykresy warto$ci ujemnych pokazuja zauwazalng tendencj¢ do zmniejszania tempa
komplikowania systemu prawnego, a nawet od 2017 r. tendencje¢ do upraszczania istniejacych
rozwigzan prawnych. Wprowadzenie do systemu prawnego nowych rozwigzan w latach 2020
— 2021 nalezy traktowac jako odstepstwo od ogoélnej tendencji, wynikajace z wprowadzonego
stanu epidemii. Potwierdzeniem tego jest stopniowe uchylanie specjalnych rozwigzan
wprowadzonych na ten okres w ustawach uchwalanych w roku 2022 r i powro6t do ogdlnej
tendencji upraszczania systemu prawnego w 2023 r..

Argumentem pojawiajacym si¢ przy rozwazaniach o zrédlach dodawania do systemu
prawnego coraz to bardziej kazuistycznych rozwigzan jest wdrazanie do porzadkow
krajowych przepisow UE. Teoria to nie znalazta potwierdzenia w badaniach
przeprowadzonych w Centrum Badan Legislacji. W latach 2014 — 2022 uchwalono 499
ustaw, w ktorych w wyniku ewaluacji stwierdzono wystgpowanie zagadnienia komplikacji
systemu, zard6wno dodatni — wprowadzanie nowych rozwigzan prawnych, jak 1 ujemny —
upraszczanie systemu prawnego.

W okresie tym uchwalono 379 ustaw, ktore implementowaly prawo UE do polskiego
systemu prawnego. Tylko w 109 ustawach implementujacych prawo UE stwierdzono
wystapienie komplikacji systemu prawnego??.

Dane przedstawione w wczesniej zaprezentowanych wykresach dotyczacych
komplikacji systemu nalezy powyzsze nalezy poréwna¢ z danymi o wynikach ewaluacji
ustaw implementujacych prawo UE, w odniesieniu do zagadnienia komplikacji systemu,
prezentowanymi na rysunku 3.3.4.

4
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Rys. 3.3.4. Tendencja legislacyjna w zakresie ustaw implementujacych prawo UE, ktore odnosity sig
do zagadnienia komplikacji systemu (lata 2014-2022) (oprac. M. Malinowska - Wojcicka).

Z powyzszego wykresu wynika, ze w latach 2014 — 2022 z 379 aktow, ktorych
przedmiotem byla implantacja prawa UE w 109 stwierdzono wystapienie komplikacji
systemu. W przypadku 40 ustaw stwierdzono wystgpienie komplikacji systemu oceniongj
jako istotna na poziomie 1 lub 2; tylko 8 z nich oceniono komplikacj¢ systemu na poziomie 2.

22 Dane ze strony Rzadowego Centrum Legislacji - https://legislacja.gov.pl/ oraz strony Sejmu RP -
http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/page.xsp/archiwum - data dostepu 20.07.2024 r.
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Nie byto zadnej ewaluacji na poziomie 3, ktdra oznacza bardzo istotng komplikacje systemu
oddziatywujacg na wszystkich obywateli. W przypadku 22 ustaw implementujacych prawo
UE uproszczono krajowy system prawny. W pozostalych 43 przypadkach komplikacja
systemu byta tylko zauwazalna i zostata ewaluowana na 0.

Dla odmiany prawdziwym znaczacym zrédlem komplikacji systemu w polskim
porzadku prawnym sa za to tzw. specustawy?®. Specustawa jest ustawa, ktorej celem
uchwalenia jest objgcie specjalnymi regulacjami prawnymi jakiego$ typu inwestycji (np.
inwestycje drogowe) czy tez nawet pojedynczej inwestycji (np. budowa Centralnego Portu
Komunikacyjnego) Specustawa wprowadza nowe przepisy, ktore majg by¢ stosowane w
miejsce dotychczasowych, w odniesieniu do inwestycji objetych specustawa, przy
jednoczesnym pozostawieniu stosowania dotychczasowych regulacji w stosunku do
pozostatych rodzajow inwestycji. Tym samym przepisy specustawy sg lex specialis do juz
obowigzujacych.

Rysunek 3.3.5 przedstawia poziom ewaluacji wszystkich specustaw wraz ich
nowelizacjami, ktore byty uchwalone w latach 2014 — 2021.

23 Lista najwazniejszych, obowigzujacych specustaw:

1) ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2020 r. poz. 1043);

2) ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1363);

3) ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej
UEFA EURO 2012 (Dz.U. z 2020 r. poz. 2008);

4) ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o postgpowaniu kompensacyjnym w podmiotach o szczegdlnym znaczeniu
dla polskiego przemystu stoczniowego (Dz.U. z 2020 r. poz. 1696);

5) ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegolnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie
lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1079);

6) ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujéciu (Dz.U. z 2020 r. poz. 1866);

7) ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkow powodzi
(Dz.U. z 2021 r. poz. 379);

8) ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania inwestycji w zakresie budowli
przeciwpowodziowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 933);

9) ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki
jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1537);

10) ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci
przesytowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 428);

11) ustawa z dnia 16 marca 2016 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z organizacja Szczytu Organizacji
Traktatu Péinocnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej] w Warszawie w 2016 roku (Dz.U. z 2016 r. poz.
379, ze zm.);

12) ustawa z dnia 18 marca 2016 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z organizacja wizyty Jego
Swigtobliwosci Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Swiatowych Dni Mtodziezy — Krakow
2016 (Dz.U. z 2017 r. poz. 685);

13) ustawa z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej taczacej Zalew Wislany z
Zatokg Gdanskg (Dz.U. z 2019 r. poz. 1073);

14) ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1354);

15) ustawa z dnia 5 lipca 2018 o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2020 r. poz. 219);

16) ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice w wojewodztwie
zachodniopomorskim (Dz.U. z 2018 r. poz. 1432);

17) ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i1 zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1842);
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Rys. 3.3.5. Tendencja legislacyjna w zakresie specustaw (lata 2014-2021) (oprac. M. Malinowska -
Wojcicka).

Wyniki przedstawione na wykresie wyraznie pokazuja, ze w przypadku specustaw ma
miejsce wystgpienie omawianego zjawiska komplikacji systemu, czy to przez dodanie
nowych obowigzkow prawnych, czy tez wrecz przeciwnie — przez uproszczenie procedur. W
przypadku 16 ustaw uproszczenie systemu zostalo ocenione w procesie ewaluacji na -1, a w
przypadku 4 na — 3. W przypadku za$§ 14 ustaw stwierdzono komplikacj¢ systemu na 1, a w
przypadku 9 az na 2.

Majac na wzgledzie przeanalizowane dane mozna stwierdzi¢, ze uchwalanie
specustaw ma znaczacy wplyw na komplikacj¢ systemu prawnego. Wplyw ten polega
zarOwno na wprowadzeniu rozwigzan znacznie upraszczajacych istniejgce procedury lub
dodawaniu nowych, dedykowanych tylko konkretnym inwestycja czy dziataniom.

Przykladem takiej wyjatkowej specustawy byla ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegbdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych.

Wyjsciowo najwazniejsze rozwigzania ustawy skupialy si¢ na: 1) mozliwosci
nakazania pracy zdalnej w zakladach pracy; 2) prawa otrzymania dodatkowego zasitku
opiekunczego przez rodzicow zwolnionych od wykonywania pracy w celu sprawowania
opieki nad dzieckiem; 3) prawa dokonywania zamowien na towary lub ushugi konieczne do
przeciwdziatania koronawirusowi bez stosowania ustawy Prawo zamowien publicznych; 4)
mozliwosci odstgpstwa od przepisow Prawa budowlanego, przepisow o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym i o ochronie zabytkéw i1 opiece nad zabytkami przy
projektowaniu, budowie, przebudowie, utrzymaniu i1 rozbiorki obiektéw budowlanych w
zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19; 5) prawa okreslenia przez ministra zdrowia cen
maksymalnych na okre§lone produkty lecznicze, wyroby medyczne 1 $rodki spozywcze
specjalnego przeznaczenia zywieniowego niezbedne na potrzeby przeciwdziatania COVID-
19; 6) prawa nalozenia na jednostke samorzadu terytorialnego przez Premiera na wniosek
Ministra Zdrowia okreslonego zadania w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19;

Ustawa byta nowelizowana 45 razy, ostatnia nowelizacja weszta w zycie 15 lutego
2022 r.

Klasycznym przykladem ustawy komplikujacej system prawny byta ustawa z dnia 9
marca 2017 r. o szczegblnych =zasadach usuwania skutkow prawnych decyzji
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reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomos$ci warszawskich, wydanych z naruszeniem
prawa. Ustawg tg dodano do systemu prawnego odr¢bny tryb postgpowania w odniesieniu do
usuwanie skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych, dotyczacych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa. Utworzono specjalng Komisji do spraw
usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich wydanych z naruszeniem prawa. Zadaniem Komisji bylo przeprowadzenie
czynnosci w celu zweryfikowania, czy w odniesieniu do decyzji reprywatyzacyjnej
dotyczacej nieruchomosci warszawskiej sg podstawy do wszczecia postepowania
rozpoznawczego oraz wszczgcia i prowadzenia postegpowania rozpoznawczego, w wyniku
ktorego komisja wydaje decyzje. Przedmiotowa ustawa w odniesieniu do zagadnienia 10 w
zakresie zagadnienia komplikacji systemu w procesie ewaluacji zostata oceniona na poziomie
2 in plus. Wysoka ewaluacja byla zwigzana nie tylko z powolaniem nowego organu
administracji publicznej, ale przede wszystkim mozliwo$cig wzruszania prawomocnych
decyzji administracyjnych i wyrokéw sadowych oraz stworzeniem wylomu w polskim
systemie prawnym.

Na drugim biegunie oceny komplikacji systemu znalazta si¢ ustawa z dnia 16 grudnia
2016 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach. Jej podstawowym celem
byta deregulacja wycinki drzew 1 krzewow, polegajaca na uproszczeniu procedury zgody na
wycinke albo rezygnacji z wydawania takiej zgody. W ramach uproszczenia i likwidacji
procedur zlikwidowane zostaly ograniczenie wilasciciela nieruchomo$ci prywatnej w
usuwaniu drzew 1 krzewow rosnacych na dzialce. Wczes$niej obowigzujace przepisy
wymagaty od niego wystgpienia do wojta, burmistrza, prezydenta miasta o zezwolenie na
takie dziatanie. Ponadto umozliwiono gminom rezygnacj¢ z konieczno$ci uzyskiwania
zezwolen na usuwanie drzew 1 krzewoOw oraz rezygnacj¢ z oplat za usunigcie. Z ustawy
usuni¢to obowigzek uwzgledniania przy ustalaniu optaty wspotczynnika lokalizacji. Wyniki
ewaluacji w zakresie komplikacji systemu wykazaly, bardzo duze uproszczenie sytemu
ocenione na poziomie 3 in minus. Ustawodawca zasadniczo zderegulowal caly obszar
zwigzany z wycinkg drzew na prywatnych posesjach, a w pozostatym zakresie maksymalnie
uproscit wszelki procedury zwigzane z wycinkg drzew.

Przechodzac do tendencji legislacyjnej w zakresie komplikacji systemu z 2023 r., w
badanych stwierdzono, ze komplikacja systemu wystapila w przypadku 112 ustaw. W
wigkszosci przypadkéw miata one 0 odzialywanie — 32 ustawy lub tylko zauwazalne —
ewaluacja na poziomie 1 w przypadku 53 ustaw albo -1 w przypadku 16 ustaw. Tylko w
przypadku dwoch ustaw odnotowano znaczgce uproszczenie systemu na poziomie ewaluacji -
2. W 9 przypadkach ustaw wystapita znaczaca komplikacja systemu na poziomie 2. W
zadnym przypadku nie stwierdzono ewaluacji na poziomie 3 badz -3. Tendencja w zakresie
komplikacji systemu w 2023 r. powrocita wiec do stanu z przed epidemii COVID 19 i reakcji
legislacji na stan epidemii.

Przyktadem ustawy w znaczacy sposob uproszczajaca system prawny, uchwalonej w
2023 r. byta ustawa z 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji oraz niektorych innych ustaw?®. Celem ustawy bylo usprawnienie prowadzenia
postepowania egzekucyjnego 1 usunigcie, w ocenie ustawodawcy, zbednych barier
proceduralnych i obowigzkéw. Ubocznym skutkiem przyjetej regulacji byto jednak takze
ograniczeniec praw strony w postepowaniu. W ramach uproszczenia procedury
wyeliminowano zbedne czynno$ci wykonywane przez wierzyciela i organ egzekucyjny na

%4 Dz. U z 2023 poz. 556
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etapie wszczecia postgpowania egzekucyjnego 1 zabezpieczajacego oraz wystawiania
dalszego, kolejnego 1 zmienionego tytutu wykonawczego. Zrezygnowano z przesylania
zobowigzanemu upomnienia przed wszczeciem postgpowania egzekucyjnego raz
wprowadzono zasade, ze zajgcie rzeczy lub prawa majatkowego przez co najmniej dwa
organy egzekucyjne bedzie polegato na rezygnacji z obowigzku zawiadamiania komornika
sadowego o sposobie rozliczenia $rodkow pienigznych. W procesie ewaluacji poziom
komplikacji systemu prawnego zostal oceniony na poziomie -2, co biorg pod uwage brak w
2023 r ewaluacji na poziomie 3 i -3 daje najwyzszy poziom uproszczenia Systemu
odnotowany w 2023 r.

Ustawg z 2023 r., dla odmiany w sposob znaczacy komplikujacg system prawny, byta
ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o rewitalizacji rzeki Odry®, ktéra przy okazji jest tez
klasycznym przykladem tzw. specustawy. Uchwalenie ustawy bylo reakcja na katastrofe
ekologiczng na rzece Odra w 2022 r. Ustawa regulowata zasady i warunki przygotowania
inwestycji na rzece (monitorowanie ilo$ci 1 jakosci wody oraz mozliwos¢ jej
retencjonowania), poprawe gospodarki wodno-$ciekowej, dziatania analityczno-planistyczne
dotyczace doptywdw rzeki, zasady wsparcia finansowego przedsigwzigc 1 dziatan majacych
na celu ustalenie zakresu oddziatywania antropogenicznego na rzek¢. Oprocz rozwigzan
prawnych klasycznych dla specustaw, czyli rozwigzan prawnych wprowadzajacych odrebne
regulacje w zakresie postepowan administracyjnych i dzialan zwigzanych z rewitalizacja
Odry, wprowadzono takze nowg stuzb¢ w postaci inspekcji wodnej oraz nowe kary
administracyjne.

Kompletne wyniki ewaluacji, uwzgledniajace ewaluacje za rok 2023, pokazuja
poglebianie si¢ tendencji do upraszczania systemu, ktére przeplatajg si¢ z krotkimi okresami
wprowadzania do systemu duzej iloSci nowych rozwigzan prawnych. Jak wynika jednak z
analizy najczeSciej podyktowane jest to czynnikami zewnetrznymi, takimi jak epidemia
COVID — 19 lub wojna w sasiednim kraju. Uzyskane dane pozwalaj stwierdzi¢, ze
dominujaca tendencja jest uproszczenie systemu prawnego a nie jego komplikacja.

% Dz. U.z2023r. poz. 1963
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4. WLADZA 1 JEJ KOSZTY

4.1. Poszerzanie kompetencji organéw wladzy publicznej

Wspotczesny system panstw konstytucyjnych charakteryzuje si¢ posiadaniem
konstytucji, ktora okresla m. in. struktur¢ ciala politycznego panstwa, spetnia wymogi
dotyczace deklaracji praw podstawowych, warunkuje proces stanowienia i stosowania prawa,
reguluje dziatania graczy politycznych i relacji spotecznych. Relacja pomigdzy elementami
systemu politycznego panstwa jest zorganizowana na zasadzie podzialu wiadz. Katalog zasad
wspotczesnego konstytucjonalizmu przedstawit Manuel Atienza. Wskazat sze$¢ cech, ktore
majg charakter stopniowalny oraz posiadaja r6zne poziomy intensywnosci. Sg to:

- wigzgca moc konstytucji,

- sagdownicza gwarancja konstytucji,

- konstytucyjna nieelastycznos¢,

- interpretacja praw i innych norm w zgodzie z konstytucja,
- bezposrednie stosowanie konstytucji;

- wptyw konstytucji na relacje polityczne?®.

To dzicki nim konstytucja wigze w rowny sposob wszystkich obywateli oraz wtadze
panstwowa. Ogodlnos¢ prawa wyklucza selektywne ingerowanie wiladzy w sfer¢ wolnosci
obywateli, zas rownos¢ wobec prawa daje ochrone przed wspotobywatelami. Tym samym
konstytucja ma obustronnie obowigzujacy charakter: obowigzuje panstwo/wiladzg i
spoteczenstwo (poddanych/obywateli).

Dzigki zwigzaniu idei demokracji z zasada panstwa prawa konstytucja stala si¢
narzedziem ograniczajagcym wiladze, powotywata ja do istnienia, nadawata jej strukture i
wyznaczata zakres jej dziatania. Tym samym kazdy organ wiladzy pafstwowej istnieje i
funkcjonuje w jej ramach. Stad niektorzy stwierdzajg, ze role suweren petni konstytucja, a nie
panstwo czy wspdlnota obywateli?’. To zwierzchnik — nar6d wypowiada swoja wole w akcie
stanowienia konstytucji, na nig przenosi swe uprawnienia.

Celem powyzszych uwag na temat konstytucjonalizmu jest wskazanie i podkreslenie
jaka rolg w panstwie 1 spoteczenstwie wypetnia konstytucja. Przej¢cie wiadzy przez Koalicje
Zjednoczonej Prawicy z Prawem i Sprawiedliwoscia na czele oraz ich kandydata na
Prezydenta w 2015 r. doprowadzitlo do destabilizacji tej kluczowej zasady. Dokonano
skutecznej rekonstrukcji systemu podziatu wiladzy, podporzadkowano jg wigkszosci
parlamentarnej oraz ograniczono kompetencje wladzy sagdownicze] wzgledem legislatywy i
egzekutywy?®. Te osiem lat rzadéw prawicy doprowadzily do paralizu dziatalnoéci Trybunatu

% M. Atienza, Constitutionalism, Globalization and Law, Warszawa 2009, s. 28; R. Guastini, Lezioni di teoria
del diritto e dello stato, Torino 2006, s. 239-249; P. Comanducci, Constitucionalizacion y neoconstitucionalismo,
[w:] P. Comanducci, M.A. Ahumada, D.G. Lagier (red.), Positivismo juridico y neoconstitucionalismo, Madrid
2009, s. 86-87.

21 E.-W. Bockenforde, Constitutional and Political Theory. Selected Writings, Oxford 2017, s.162.

2 Wiegcej na ten temat zob. D. Minich, Dokad zmierza demokracja? Rozwazania na kanwie polskiej praktyki
legislacyjnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2023, nr 11 (200), s. 7-19; eadem, Dylematy wspotczesnej wtadzy
— kryzys demokracji liberalnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2022, nr 7-9 (184-185), s. 23-36.
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Konstytucyjnego, zmiany struktury Sadu Najwyzszego, destabilizacji dziatalnos$ci sadow
powszechnych i Krajowej Rady Sadownictwa i ostabienia niezawistoéci sedziowskiej?®. W
tym czasie polaczono urzad Ministra Sprawiedliwosci 1 Prokuratora Generalnego, co
bezposrednio wptyneto na upolitycznienie tego aparatu i skupienie wladzy w jednej osobie.
Doszto do widocznego regresu zycia politycznego, spotecznego i gospodarczego. Wynikato
to z odejscia od konstytucyjnych wzorcow liberalnej demokracji. Od jeszcze glebszych zmian
rzadzacych powstrzymywaly jedynie przepisy Konstytucji RP okres$lajace warunki jej
zmiany®®. Nie posiadajac takiej mocy sprawczej formacja prawicowa dokonywata
bezprawnego modyfikowania zasad ustrojowych w drodze ustawodawstwa zwyklego oraz
dokonujgc nowej interpretacji obowigzujacych przepisow. Doprowadzilo to do
zcentralizowania zarzadzania panstwem oraz konsolidacji wtadzy.

W kontek$cie omawianego zagadnienia badawczego, przez wzmocnienie wiladzy
rozumiana jest sytuacja, gdy regulacja stuzy realizacji intereséw podmiotow wiadzy
publicznej i jej lepszej organizacji.

Analizujac przebieg tendencji legislacyjnej w latach 1990-2023 mozna zaobserwowac
kierunek dziatan prawotworczych obliczony na wzrost potencjatu wladzy publicznej, lecz
przyczyny pojawienie si¢ takiej tendencji pochodza z réznych Zrédet oraz odmiennych
kontekstow politycznych i spotecznych na arenie krajowej oraz migdzynarodowe;.

Analizujac zagadnienie poszerzania kompetencji organow witadzy publicznej w 2023
r. nalezy wyj$¢ od analizy Ustawy z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu

29 Zob. Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2015 poz. 1167);
Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. 2015 poz. 1064); Ustawa z dnia 10 lipca
2015 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sagdow powszechnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2015
poz. 1224); Ustawa z dnia 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. 2015 r.,
poz. 1928); Ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. 2015 poz.
2217); Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (Dz.U. 2016 poz. 177); Ustawa z dnia 18 marca
2016 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadow powszechnych, ustawy o Krajowej Szkole Sadownictwa i
Prokuratury oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2016 poz. 633); Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o
organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. 2016 poz. 2072); Ustawa z dnia 30
listopada 2016 r. o statusie sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (Dz.U. 2016 poz. 2073); Ustawa z dnia 22 lipca
2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. 2016 poz. 1157); Ustawa z dnia 23 marca 2017 r. 0 zmianie ustawy
- Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. 2017 poz. 803); Ustawa z dnia 12 lipca 2017 r. 0 zmianie ustawy
- Prawo o ustroju sagdéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017 poz. 1452); Ustawa z dnia 15
wrzesnia 2017 r. o zmianie ustawy o statusie sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego (Dz.U. 2017 poz. 1947);
Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sagdéw wojskowych (Dz.U. 2017 poz.
2265); Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. 2018 poz. 3); Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2018 poz. 5);
Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. 2018 poz. 398); Ustawa z dnia 12 kwietnia 2018 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz.U.
2018 poz. 847); Ustawa z dnia 12 kwietnia 2018 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadow powszechnych,
ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2018 poz. 848); Ustawa z
dnia 10 maja 2018 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2018 poz. 1045); Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy - Prawo
o ustroju sgdow powszechnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2018 poz. 1443); Ustawa z dnia 21
listopada 2018 r. 0 zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2018 poz. 2507); Ustawa z dnia 26 kwietnia
2019r. 0 zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz ustawy - Prawo o ustroju sadoéw
administracyjnych (Dz.U. 2019 poz. 914); Ustawa z 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz.U. 2019 r. poz. 2393); Ustawa z 8 grudnia 2017 r. o Sadzie
Najwyzszym (Dz.U. 2019 poz. 825 ze zm.); Ustawa z dnia 25 lutego 2021 r. o zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym (Dz.U. 2021 poz. 611).

30 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483) — art. 235.
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egzekucyjnym w administracji oraz niektorych innych ustaw®!, ktora wprowadzita liczne
zmiany zmierzajagce do podniesienia efektywnosci postepowania egzekucyjnego w
administracji, a jednoczesnie skutkowata ograniczeniem praw i wolno$ci obywatelskich.
Regulacja ta wprowadzita m.in. rozwigzania umozliwiajace przymusowe dochodzenie
naleznosci z tytulu VAT rozliczanego w procedurze szczegdlnej od podmiotu, ktorego
miejscem zamieszkania lub siedziby jest inne panstwo niz Polska oraz dla ktorego panstwem
identyfikacji jest panstwo inne niz Polska i w tym panstwie identyfikacji zostata ztozona
deklaracja; uproszczenie etapu wszczgcia postepowania egzekucyjnego; modyfikacje¢ definicji
legalnej terminu wynagrodzenie; uproszczenie zasad przedawnienia kosztow upomnienia;
usprawnienia egzekucji do majatku wspolnego zobowigzanego i jego matzonka oraz —
egzekucji z majatku obcigzonego zastawem skarbowym i hipoteka przymusowa oraz
podmiotu, ktory uzyskat korzy$¢ majatkowa wskutek czynnosci prawnej dokonanej z
pokrzywdzeniem wierzyciela; zmianie sposobu naliczania optaty egzekucyjnej oraz —
postgpowania w przypadku $mierci zobowigzanego bedacego przedsigbiorca w toku
postepowania egzekucyjnego.

Jako przyktad wzmocnienia potencjalu wladzy nalezy wskazaé specustawe
przedstawiong przez Prezydenta RP — Ustawe¢ z dnia 13 lipca 2023 r. o szczegdlnych
rozwiazaniach dotyczacych regulacji stanu prawnego niektorych drog ogolnodostepnych®,
Zaproponowane w niej rozwigzania majg charakter fakultatywny i sa uzaleznione od woli
gminy, bowiem umozliwiaja gminom nabycie na ich wniosek nieruchomos$ci gruntowych
pozostajacych w dniu wejScia w zycie ustawy od co najmniej 20 lat we wiadaniu gminy,
uzytkowanych jako drogi ogoélnodostgpne, a niezaliczonych do kategorii drog publicznych.
Ustawa dotyczy zatem w duzej mierze drog, ktore znajdowaly si¢ we wladaniu gmin od
chwili ich odrodzenia jako jednostek samorzadu terytorialnego i przewiduje koniecznos¢
wyplaty przez gminy odszkodowania na rzecz dotychczasowych wiascicieli. Gmina ma
rowniez obowigzek zabezpieczy¢ S$rodki w wysokosci kwoty odszkodowania w swoich
budzetach uchwalanych w okresie kolejnych 6 lat budzetowych, poczynajac od roku, w
ktorym gmina nabyla wlasno$¢ danych dzialek w przypadku drog przebiegajacych po
gruntach o nieuregulowanym stanie prawnym. Starosta w ramach zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej uzyskal uprawnienia m. in. w zakresie wydawania decyzji na rzecz
gmin o nabyciu poszczegdlnych drog ogdlnodostepnych.

Poktosiem katastrofy ekologicznej na rzece Odrze latem 2022 r. jest Ustawa z dnia 13
lipca 2023 r. o rewitalizacji rzeki Odry®. Jej gtéwnym celem byto wprowadzenia takich
rozwigzan instytucjonalnych, ktoére bezposrednio przyczynig si¢ do poprawy jakosci wody w
Odrze i jej dorzeczu. Sa to m.in.: realizacja inwestycji majacych poprawi¢ lub przywrocié
wlasciwe funkcjonowanie srodowiska naturalnego; zmiany w systemie optat za ustugi wodne;
zaostrzenie  kar  administracyjnych; modyfikacja  kwestii  dotyczace  pozwolen
wodnoprawnych. Ponadto Wody Polskie zyskaly swojg wtasng, umundurowana, uzbrojong i
uprawniong do stosowania przymusu bezposredniego stuzbe: Inspekcje Wodna.

Wraz ze wzrostem informatyzacji i naduzy¢ w tym sektorze wzrasta potrzeba
dostosowania obowigzujacego prawa, czego przyktadem jest Ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. o

31 Ustawa z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2023 poz. 556).

82 Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych regulacji stanu prawnego
niektorych drog ogdlnodostepnych (Dz. U. 2023 poz. 1722).

33 Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o rewitalizacji rzeki Odry (Dz.U. 2023 poz. 1963).
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zwalczaniu naduzyé w komunikacji elektronicznej*. Ustawa wprowadza m.in. definicje
naduzycia w komunikacji elektronicznej, okresla jego warianty, ktorym ma przeciwdziata¢
nowa ustawa oraz przepisy karne za popehienie tego przestgpstwa. Z drugiej strony zawarte
W niej rozwigzania przyznaja organom publicznym uprawnien do gromadzenia informacji o
poczynaniach obywateli (wprowadzono definicj¢ uprawnionych podmiotow, przez odwotanie
do art. 179 ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy z 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne®. Sa to
Policja, Biuro Nadzoru Wewngetrznego, Straz Graniczna, Stuzba Ochrony Panstwa, Agencja
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Shizba Kontrwywiadu Wojskowego, Zandarmeria
Wojskowa, Centralne Biuro Antykorupcyjne i Krajowa Administracja Skarbowa. Podmioty te
sg uprawnione do uzyskiwania od przedsiebiorcéw telekomunikacyjnych przekazow
telekomunikacyjnych, nadawanych lub odbieranych przez uzytkownika koncowego lub
telekomunikacyjne urzadzenie koncowe).

Tematyka aktow, w ktore mozna rozpatrywaé pod katem wzmocnienia potencjatu
wladzy jest bardzo roznorodna. Swiadectwem s3 juz omoéwione ustawy, jak i kolejne
egzemplifikacje. Z tego tez powodu nie mozna poming¢ rowniez Ustawy z dnia 17 sierpnia
2023 r. 0 niektorych zawodach medycznych®. Reguluje ona wykonywanie, rozwoj zawodowy
i odpowiedzialnos¢ zawodowa kilkunastu zawodéw medycznych, ktére dotychczas nie byty
objete regulacjami ustawowymi. Ponadto wprowadza mechanizm, ktéry zapewnia dostep do
zawodu medycznego tylko odpowiednio wyksztalconym profesjonalistom, reguluje zasady
ustawicznego rozwoju zawodowego oraz zasady odpowiedzialno$ci zawodowej o0sOb
wykonujacych okreslone zawody medyczne. Ustawa tworzy ponadto Centralny Rejestr Osob
Uprawnionych do Wykonywania Zawodu Medycznego, ktory jest prowadzony przez ministra
wlasciwego do spraw zdrowia, a takze reguluje m. in. formy w jakich osoba, moze
wykonywa¢ zawdd medyczny oraz reguluje utratg uprawnien do wykonywania zawodu
medycznego i zawiera szereg przepisow penalizujacych (karnych).

Analizujac zagadnienie poszerzania kompetencji organow wtadzy publicznej w 2023
r. nie mozna poming¢ nowelizacji Kodeksu karnego, ktéra wzmacnia ochron¢ prawnokarna
(Ustawa z dnia 17 sierpnia 2023 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych
ustaw®’). Stanowi ona odpowiedz na niestabilng sytuacje geopolityczna, stale zagrozenie
nowymi otwartymi konfliktami zbrojnymi oraz agresywnymi dzialaniami niemilitarnymi 1
ciagly postep technologiczny. Zaostrzenie karalnosci przestepstwa szpiegostwa (art. 130 k.k.)
uzasadnia si¢ walorem prewencyjnym. Zwigkszono uprawnienia Szefa Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu® a takze w celu zwickszenia
efektywnosci dziatan analityczno-informacyjnych Agencji Wywiadu, dodano jg jako podmiot
uprawniony do otrzymywania informacji kryminalnych z Krajowego Centrum Informacji
Kryminalnych®. Uchwalona nowelizacja potwierdza determinacje panstwa polskiego i
rzadzacych w walce chociazby z dziatalnos$ciag rosyjskich 1 biatoruskich stuzb specjalnych w
Rzeczypospolitej Polskiej.

3 Ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. o zwalczaniu naduzy¢ w komunikacji elektronicznej (Dz. U. z 2023 r. poz.
1703).

3 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. 2022 poz. 1648 t.j.).

% Ustawa z dnia 17 sierpnia 2023 r. o niektérych zawodach medycznych (Dz. U. 2023 poz. 1972).

37 Ustawa z dnia 17 sierpnia 2023 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
2023 poz. 1834).

3 Ustawa z dnia 24 maja 2002 . o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. 2023
r. poz. 1136).

39 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o przetwarzaniu informacji kryminalnych (Dz. U. 2022 r. poz. 2448).
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Znamiennym przykltadem poglgbiania destabilizacji réwnowagi wiladz jest
przedstawiona przez Prezydenta RP Ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o
wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i1 Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej oraz ustawy o Komitecie do Spraw
Europejskich®®, ktéra przyznaje mu wiecej uprawnien w polityce unijnej. Ta nowelizacja
przewiduje m.in. wspodlne ustalania rzadu i1 Prezydentem RP priorytetow w zakresie
sprawowania przez przedstawicieli Rady Ministrow prezydencji sktadow Rady, obowigzek
uzgadniania z nim propozycji kandydatur na stanowiska w strukturach Unii Europejskiej.
Owczesna opozycja w czasie trwania procesu ustawodawczego bardzo mocno krytykowata te
przepisy zarzucajgc im brak zgodno$ci z Konstytucja RP, przyznanie glowie panstwa
uprawnien wiladczych wykraczajacych poza jego konstytucyjnie okre§lone zadania i
kompetencje, a takze ograniczenie samodzielno$ci Rady Ministrow w prowadzeniu polityki
zagranicznej panstwa. Zapewne gtowng motywacja do ich uchwalenia w takim ksztalcie byt
strach przed utratag wtadzy po nadchodzacych wyborach parlamentarnych i w zwigzku z tym
dazenie do zabezpieczenia jakiekolwiek wptywu na polityke europejska.

Zaprezentowane egzemplifikacje legislacyjne jednoznacznie wskazuja, ze wyniki za
2023 r. utozyty si¢ w sposob, ktory podkresla rysujace si¢ tendencji wieloletnie.
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Rys. 4.1.1. Tendencja legislacyjna w zakresie poszerzania kompetencji organéw wiadzy
publicznej, typ ,,czestotliwos$¢” (oprac. CBPL)

Nalezy wyjasni¢, iz w przypadku omawianego zagadnienia badawczego, w latach 2007 —
2011 wystapita przerwa w gromadzeniu danych, stad widoczna luka w wykresie.

Warto zwroci¢ uwage, iz na lata 2016-2017 przypada absolutny rekord
trzydziestolecia w tworzeniu regulacji zmierzajagcych do wzmocnienia kompetencji wtadz

40 Ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w
sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej oraz ustawy o Komitecie
do Spraw Europejskich (Dz. U. 2023 r. poz. 1914).
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publicznych, co — zwazywszy, ze przewazajaca czg¢$S¢ regulacji budujacych te tendencje
dotyczy wzmocnienia kompetencji tych organow wtadzy, ktore podporzadkowane sg najblizej
decydentom politycznym.

Nalezy podkresli¢, iz wiele rozwigzan stuzacych realizacji tezy ujetej w zagadnieniu
badawczym (akumulacji 1 koncentracji wtadzy) rownoczesnie skutkuje ograniczeniem praw i
wolnosci obywatelskich. Przeanalizowane tendencje legislacyjne w latach 2014 — 2023, w
tym zakresie wykazuja, ze zdecydowana wigkszo$¢ badanych ustaw byta ewaluowana
ujemnie w kontekscie zagadnienia ochrony praw podmiotowych (zob. dalej).

Przejecie wiladzy przez Koalicje Obywatelska wraz z Trzecig Droga (sojuszem
Koalicji Polskiej skupionej wokoét PSL z Polskag 2050) i Lewicg po wyborach
parlamentarnych 15 pazdziernika 2023 r. stanowito zapowiedz nowego tadu polityczno-
prawnego w RP. Oczekiwania spoleczenstwa od samego poczatku sa ogromne. Nie sposob
ich natychmiast zrealizowa¢ z racji blokady i ,,zabetonowania” mozliwosci zmian przez
uprzednia ekipe, w szczeg6lnosci Prezydenta, dzialalno$¢ Trybunalu Konstytucyjnego i Sadu
Najwyzszego oraz Prokuratury. Koalicja 15 pazdziernika rokuje nadzieje, a przynajmniej
sama zapowiada, ze ich dziatlania nie beda prowadzity do politycznych przesilen, a
ustawodawstwo bedzie speinialo standardy liberalno- demokratyczne. Ma to stanowic
podstawe budowania konsensusu spotecznego 1 kreowa¢ nowa wspolnotg panstwowa.

4.2. Nierownowaga sily w stosunkach spolecznych i ochrona podmiotéw
0 mniejszym potencjale

Transformacja ustrojowa, ktora nastapita po 1989 r., przyniosta zmniejszenie
spoistosci spolecznej, zmiany w strukturze gospodarki, poddanie wigkszej sfery zycia
spotecznej regutom konkurencji rynkowej, erozj¢ norm zwyczajowych i zmiany kulturowe, a
takze awans materialny 1 symboliczny jednych grup spotecznych (np. informatykow,
przedsigbiorcow), a pogorszenie pozycji spolecznej innych grup (np. nauczycieli,
pracownikow akademickich).

W konsekwencji, pojawia si¢ spotecznie akcentowana potrzeba ochrony podmiotow
stabszych w réznych relacjach politycznych, ekonomicznych i spotecznych. Obecnie wyraza
si¢ czesto przekonanie, ze sytuacja prawna jednostek moze si¢ roézni¢ tylko w oparciu 0
kryteria od niej niezalezne, takie jak pochodzenie narodowe czy niepelnosprawno$¢, przy
czym nie kazde takie kryterium jest prawnie donioste*’. Nalezy dodaé, ze formalna réwnos¢
wobec prawa, wedlug niektorych pogladéw jest niesatysfakcjonujagca — wskazywana jest
takze potrzeba rownosci szans w sferze ekonomiczno — spoteczne;.

W przypadku omawianego zagadnienia, ewaluacja dodatnia przypisana jest do
sytuacji, kiedy regulacja daje formalnie nowe prawa podmiotom o mniejszych mozliwosciach
dziatania, wzgledem podmiotéw o wigkszym potencjale. Przykladem takich regulacji moze
by¢ poszerzenie srodkow kontroli nad organami wiadzy politycznej, przez obywatela,
albo poszerzenie dostgpu obywateli do informacji o poczynaniach wiadzy, czy udziatu
obywateli w procesach bezposredniego podejmowania decyzji politycznych. Taki sam efekt
odnoszg w sferze prawnej rozwigzania wzmacniajace prawa pracobiorcOw wobec

41 M. Safjan, L. Bosek (red.), ,,Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86”, Warszawa 2016.
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pracodawcow, konsumentow wobec przedsiebiorcow, matych przedsigbiorcow wobec
wielkich korporacji, przedsigbiorcow 1 zwyktych obywateli wobec panstwa.

Zaangazowanie ustawodawcy w tworzenie regulacji dotyczacych omawianego
zagadnienia zmienialo si¢ w czasie. Przebieg krzywej ilustruje posrednio wzrost w latach 90.
XX w., a nastepnic od 2005 r. — spadek warto$ci ewaluacji takich ustaw i stabilizacje.
Wydawaloby sig¢, ze Platforma Obywatelska chetniej redukowata prawa socjalne niz je
rozbudowywata®?. Jako koronny przyklad wskazuje si¢ promocje elastycznych form
zatrudnienia (zwanych czesto ,,umowami $mieciowymi”). Jednak — jak sugeruje przebieg
krzywej — jej rzady wraz z Polskim Stronnictwem Ludowym w latach 2007 — 2015 nie
wyr6zniajg si¢ pod tym wzgledem w poréwnaniu z rzagdami Prawa i Sprawiedliwosci 1 jego
koalicjantow w latach 2005 — 2007 czy 2015 — 2019.
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Rys. 4.2.1. Tendencja legislacyjna w latach 1990-2023 w zakresie niwelowania lub

poglebiania asymetrii w relacjach faktycznego podporzadkowania, metoda ,,suma
ewaluacji” (oprac. CBPL)

Bioragc z kolei pod uwage przecigtng moc oddziatywania poszczegdlnych ustaw
w analizowanym zakresie w okresie 1990 — 2007 byta ona bliska 1 (na 7-stopniowej skali od -
3 do +3), a od 2008 r. zmalata mniej wiecej do 0,5. Oznacza to prawdopodobnie, ze wigkszej
liczbie adekwatnych wzgledem realizacji tezy zagadnienia badawczego ustaw, towarzyszy tez
znaczniejsza intensywno$¢ oddziatywania poszczegélnych z nich, a ich nieco mniejsze]
liczbie — stabsze oddzialywanie. Mozliwe, ze polski system prawny zdazyt sie¢ do czasow
przejecia wladzy w 2007 r. przez PO — PSL ,,nasyci¢” rozwigzaniami wyrownujacymi SZanse.
To moze tlumaczy¢, dlaczego w ostatniej dekadzie spadta zaréwno ich liczba ustaw, jak i
skala ich oddziatywania. Rzady Zjednoczonej Prawicy od 2015 r. do 2019 r. w zakresie
oddziatywania na rowno$¢ szans i na tle poprzednich okresow charakteryzowaty si¢ pewnym
umiarkowaniem. Ponad setce ustaw rocznie towarzyszylo jednoznacznie pozytywne
przecigtne oddziatywanie na poziomie ok. 0,6. Przetom przyniost dopiero 2020 r., gdy cel ten
przestat by¢ priorytetem i w pierwszej potowie roku uchwalono $rednio rzecz biorac o potowe
mniej ustaw wplywajacych na redukcje asymetrycznosci w relacjach spoteczno —
gospodarczych. Ta tendencja — jak obrazuje to wykres przedstawiony powyzej (rys. 4.2.1.) —

42 P, Chmielnicki, D. Minich, ,,Gorzki smak kietbasy wyborczej. Obietnice wyborcza i ich realizacja ustawami w
latach 2015 - 2016” Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 120.
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uleglta prawie dwukrotnemu wzrostowi w roku 2021. Mozna wigc zaobserwowaé, ze
analizowane tu zagadnienie ponownie staje si¢ jednym z priorytetOw w dziataniach
legislacyjnych polskiego ustawodawcy. Jednym z przyktadéow to ilustrujacych moga by¢
regulacje ustawowe wprowadzajace sukcesywne podwyzszanie placy minimalnej. Trzeba
zaznaczy¢, ze ustawodawca objat ta regulacja jedynie wynagrodzenia osob zarabiajacych
najmniej. Nie przewidziano proporcjonalnego wzrostu pozostalych wynagrodzen wyzszych
od minimalnego.

Jak wynika posrednio z ponizszego rys. 4.2.2. kierunek polityki legislacyjnej
obliczony na tworzenie ustaw ostabiajacych prawng pozycje¢ podmiotdéw o mniejszym
potencjale oddziatywania, byt raczej wyjatkiem, na przestrzeni calego badanego okresu. Ta
tendencja wzmocnita si¢ w 2021 roku o okoto 25% w stosunku do roku 2020.
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Rys. 4.2.2. Tendencja legislacyjna w zakresie ustaw pogarszajacych sytuacje podmiotow
stabszych w relacjach asymetrycznych w latach 1990-2023, typ ,,suma ewaluacji”, tylko
ewaluacje o warto$ciach ujemnych (oprac. CBPL)

Na podstawie danych z ostatnich lat, tj. 2014-2023, mozna zauwazy¢, ze przecigtnie
na kazda ustawg¢ ostabiajaca sytuacje prawng podmiotdw o mniejszym potencjale dziatania
w danym roku przypadaly cztery ustawy ja wzmacniajagce. Wyrazne odstepstwa od tej
tendencji zarysowaty si¢ natomiast w 2017 r. 1 pierwszej potowie 2020 r., gdy zaangazowanie
ustawodawcy w projekty, ktorych cel byl przeciwny do tezy zawartej w zagadnieniu
badawczym (ostabienie praw slabszych stron stosunkdéw spoleczno - gospodarczych) bylo
zdecydowanie wigksze niz zwykle. Zmniejszenie zainteresowania ustawodawcy w 2020 r.
rozwigzaniami  zmniejszajacymi  dysproporcje mi¢dzy podmiotami w  relacjach
asymetrycznych przypisa¢ mozna chocby czesciowo, w pewnym sensie usprawiedliwionej
potrzebie, wzmocnienia sprawczosci rzgdu wobec epidemii COVID-19. Bez watpienia
przyczynit si¢ do tego rowniez okres po przeprowadzonych rok wczesniej wyborach
prezydenckich, parlamentarnych oraz do Parlamentu Europejskiego, w ktorych Prawo i
Sprawiedliwo$¢ odniosta wyrazny sukces. Spowodowalo to swego rodzaju chwilowe
»~rozluznienie” polityki legislacyjnej nakierowanej na zagadnieniem nierOwnowagi sity w
stosunkach spotecznych i ochrony podmiotdow o mniejszym potencjale. Zgodnie z
wczesniejszymi przewidywaniami w roku 2022 odnotowana zostata dalsza znaczna tendencja
wzrostowa w zakresie aktywnosci ustawodawcy nakierowanej na ochron¢ podmiotéw o
mniejszym potencjale. Jak pokazujg dane liczbowe, sposrod wszystkich ustaw uchwalonych
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w 2022 roku przez Sejm IX kadencji, az 82 ustawy, tj. 49,4% zawiera regulacje nakierowane
na ochrong podmiotoéw o mniejszym potencjale. Przyczyn takiego zjawiska nalezy upatrywac
w kilku faktach. Pierwszym z nich jest inflacja, drastycznie narastajgca na przetomie lat 2021
—2023. O ile w styczniu 2021 r. inflacja wynosita 2,6% (najmniejsza wartos¢ we wskazanym
czasokresie) to w lutym 2023 r. — wedle danych udostgpnionych przez Gtéwny Urzad
Statystyczny — osiggneta ona poziom 18,4%*. Drugim, niejako naturalnym czynnikiem
powodujacym wzmozong aktywno$¢ parlamentu we wskazanym zakresie s3 intensywne
przygotowania do kampanii wyborczej przed wyborami parlamentarnymi na jesieni 2023. Nie
bez znaczenia pozostaje roéwniez fakt odnotowanego na przestrzeni ostatnich lat, drastycznego
wzrostu cen paliw 1 energii. Jest to jeden z obszarow, w ktorym polski ustawodawca wykazat
wzmozong aktywno$¢ w zakresie wdrazania regulacji majacych ztagodzi¢ negatywne dla
spoteczenstwa skutki tego zjawiska®*. Ponadto, z uwagi na wzrost inflacji oraz podwyzki ce
paliw i energii ustawodawca uchwalil wiele regulacji poprawiajacych sytuacje finansowa
okreslonych grup zawodowych.

Jako przyczyne wzmozonej aktywnos$ci ustawodawcy nakierowanej na ochrong
podmiotow o mniejszym potencjale nalezy wskaza¢ m.in. rosyjska agresj¢ na Ukraing.
Polska, jako bezposredni sgsiad Ukrainy, intensywnie zaangazowata si¢ w pomoc uchodzcom
z tego kraju. Ustawodawca stworzyt w tym zakresie pakiet ustaw zawierajacych szereg
rozwigzan nakierowanych na pomoc ludno$ci ukrainskiej. Jest to szczegdlnie istotne w
obliczu faktu, ze — jak wynika z informacji przekazanych przez Straz Graniczng — od dnia 24
lutego 2022 r., tj. od poczatku agresji Rosji na Ukraing, na dzien 8 maja 2023 r. granicg
polsko-ukraifnskg przekroczyto ponad 11,7 mln uchodzcéw z Ukrainy®. Inng kategorig ustaw
uchwalonych w przyjetym czasokresie, nakierowanych na ochrong podmiotow o mniejszym
potencjale byly akty prawne dotyczace paliw i energii.

Zgodnie z wczesniejszymi przewidywaniami w roku 2023 odnotowana zostata dalsza
tendencja wzrostowa w zakresie aktywnosci ustawodawcy nakierowanej na ochrone
podmiotdow o mniejszym potencjale. Z uwagi jednak na fakt, ze rok 2023 byt rokiem
wyborczym, uwzgledniajac mniejsza, anizeli w roku poprzedzajacym liczbe uchwalonych
ustaw, tendencja ta nie jest tak silna jak w roku 2022. Niemniej, sposrod 119 ustaw
uchwalonych w 2023 roku az 65 ustaw, tj. 54,6% zawiera regulacje nakierowane na ochrong
podmiotow o mniejszym potencjale. Procentowo stwarza to wynik wyzszy o pie¢ punktow w
stosunku do roku 2022.

Przyczyn aktywnosci ustawodawcy w zakresie omawianego tu zagadnienia
badawczego nalezy upatrywaé w kilku faktach. Pierwszym z nich jest inflacja, drastycznie
narastajaca na przestrzeni lat 2021 — 2023. O ile w styczniu 2021 r. inflacja wynosita 2,6%
(najmniejsza warto$¢ we wskazanym czasokresie) to w lutym 2023 r. — wedle danych
udostepnionych przez Glowny Urzad Statystyczny — osiggneta ona poziom 18,4%%. Na
koniec 2023 r. wskaznik inflacyjny odnotowat jednak =znaczacy spadek, wynoszac

4 Dane dostepne w serwisie internetowym Glownego Urzedu Statystycznego, pod adresem:

https://stat.gov.pl/wykres/1.html [dostep w dniu 20 kwietnia 2023 r.]

4 Szerzej w tym zakresie zob. https://www.gov.pl/web/kas/reagujemy-na-rosnace-ceny-energii-paliw-i-gazu
[dostep w dniu 22 kwietnia 2023 r.]

% Informacje zaczerpniete z serwisu internetowego: https://300gospodarka.pl/news/uchodzcy-z-ukrainy-w-
polsce-liczba [dostep w dniu 9 maja 2023 r.]

%  Dane dostepne w serwisie internetowym Glownego Urzedu Statystycznego, pod adresem:
https://stat.gov.pl/wykres/1.html [dostep w dniu 20 listopada 2024 1.]
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6,2%.Wedle komunikatu Glownego Urz¢du Statystycznego z dnia 15 stycznia 2024 r.
srednioroczny wskaznik cen towarow i1 ustug konsumpcyjnych ogdétem w 2023 r. w stosunku
do 2022 r. wyniost 111,4 (wzrost cen o 11,4% w stosunku do roku 2022)*.

Poszczegolne regulacje ustawowe, o ktorych mowa powyzej wptywaja na analizowang
tu tendencj¢ z rozng intensywnosciag. Omawiang tendencj¢ w sposob najbardziej ewidentny
obrazuja dwie ustawy uchwalone przez Sejm RP w 2023 roku. Pierwsza z nich to ustawa z
dnia 8 lutego 2023 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie niektorych
zrodet ciepta w zwiazku z sytuacja na rynku paliw oraz niektorych innych ustaw?®. Na jej
podstawie maksymalna cena dostawy ciepta zostala wprowadzona do stosowania w okresie
od dnia 1 marca 2023 r. do dnia 31 grudnia 2023 r. w rozliczeniach z odbiorcami w
gospodarstwach domowych oraz dla podmiotow uzytecznosci publicznej przez pokrycie
czgsci nalezno$ci odbiorcow ciepla wobec przedsiebiorstw energetycznych prowadzacych
dziatalno$¢ niekoncesjonowang i koncesjonowang w zakresie sprzedazy ciepta, wynikajacych
ze wzrostu kosztow ogrzewania, przez wyréwnanie w celu ograniczenia wzrostu optat za
ciepto na okre§lonym poziomie. Dzigki zaprojektowanemu mechanizmowi wsparcia, w
przypadku hipotetycznego wzrostu cen dostawy ciepla, obejmujacych wszystkie oplaty i
stawki natozone na odbiorce ciepta, wigkszy niz 40% w stosunku do cen obowigzujacych na
dzien 30 wrze$nia 2022 r., przedsigbiorstwa energetyczne otrzymaty deklaracje otrzymania
wyrownania, tak aby odbiorca bedacy podmiotem uprawnionym nie zostal obcigzony
nadmiernym wzrostem kosztow ogrzewania.

Dokonana na podstawie ww. regulacji zmiana w art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia
2021 r. o dodatku ostonowym®®, wynika z faktu, ze ostateczny termin na ztozenie wnioskéw o
dodatek ostonowy zostat okreslony w tej ustawie na dzien 31 pazdziernika 2022 r., a
jednoczes$nie termin wyptaty $§wiadczen zostal okreslony w tej ustawie na dzien 2 grudnia
2022 r. Ze wzgledu na wyjatkowo duze spigtrzenie zadan zwigzanych z obsluga réznych
swiadczen przez gminy realizowaly one rozpatrywanie i wyptaty wnioskow o dodatek
ostonowy do dnia 31 grudnia 2022 r. Nie wszystkie terminowo ztozone i rozpatrzone wnioski
udato si¢ wyptaci¢ do tego terminu. Brak wyptaty dodatkow ostonowych do dnia 31 grudnia
2022 r. nie pozbawil prawa do tego $wiadczenia jego beneficjentow. Dodatkowo przy
okreslaniu nowego terminu na wyptaty dodatkéw ostonowych nalezalo uwzgledni¢
rozstrzygnigcia, jakie beda zapada¢ w postepowaniu administracyjnym, w tym w drugiej
instancji przed samorzadowymi kolegiami odwotawczymi. W konsekwencji konieczne stato
si¢ wskazanie pdzniejszego terminu na wyplate dodatku, tj. do dnia 31 grudnia 2023 r., a
takze modyfikacja reguly wydatkowej, tak aby byto mozliwe wyptacenie wnioskow o dodatek
ostonowy w 2023 r.

Ponadto celem — wprowadzonej przez ustawodawce na podstawie przywotanej regulacji
— zmiany w ustawie z dnia 15 grudnia 2022 r. o szczego6lnej ochronie niektoérych odbiorcow
paliw gazowych w 2023 r. w zwigzku z sytuacja na rynku gazu (Dz. U. z 2022 r. poz. 2687)
wskazanych w pkt 1 i 2 byto umozliwienie precyzyjnego okreslenia ilosci paliw gazowych

4 Dane dostepne w serwisie internetowym Glownego Urzedu Statystycznego, pod adresem:

https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/komunikat-w-
sprawie-sredniorocznego-wskaznika-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-ogolem-w-2023-r-,50,11.html
[dostep w dniu 20 listopada 2024 r.]

4 Dz. U. z 2023 1. poz. 295.

9Dz U.z2022r. poz. 1, zpdzn. zm.
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zuzytych na potrzeby gospodarstwva domowego, celem okreslenia przyshugujacej temu
gospodarstwu domowemu rekompensaty podatku VAT.

Druga z ustaw uchwalonych w 2023 r. najmocniej odzwierciedlajaca tendencje
polegajaca na ochronie podmiotéw o mniejszym potencjale byta ustawa z dnia 9 marca 2023
r. o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw®. W ww. regulagcji
ustawodawca przewidzial ochron¢ praw pracownika zglaszajacego naruszenia. Wprowadzono
zmiane art. 18 Kodeksu pracy, zgodnie z ktorg skorzystanie przez pracownika z uprawnien
przystugujacych z tytulu naruszenia przepisOw prawa pracy, w tym zasady roéwnego
traktowania w zatrudnieniu, nie moze by¢ podstawa jakiegokolwiek niekorzystnego
traktowania pracownika, a takze nie moze powodowacé jakichkolwiek negatywnych
konsekwencji wobec pracownika, zwlaszcza nie moze stanowié¢ przyczyny uzasadniajacej
wypowiedzenie stosunku pracy lub jego rozwigzanie bez wypowiedzenia przez pracodawce
(§ 1). Powyzsza zasada znajduje odpowiednie zastosowanie do pracownika, ktory udzielit w
jakiejkolwiek formie wsparcia pracownikowi korzystajacemu z uprawnien przystugujacych z
tytulu naruszenia przepisOw prawa pracy, w tym zasady réwnego traktowania w zatrudnieniu
(§ 2). Pracownik, o ktorym mowa w ww. § 1 1 2, ktérego prawa zostang naruszone przez
pracodawce, bedzie mial prawo do odszkodowania w wysoko$ci nie nizszej niz minimalne
wynagrodzenie za prace, ustalane na podstawie odrebnych przepisow (§ 3).”7°L

Ponadto wprowadzono zmiany dotyczace umowy na okres probny. W tym zakresie
przewidziano wyjatek od 3-miesigcznego okresu umowy na okres probny, polegajacy na tym,
ze strony beda mogty uzgodni¢ w umowie o prac¢ na okres probny, ze umowa ta przedtuza
si¢ o czas urlopu, a takze o czas innej usprawiedliwionej nieobecnosci pracownika w pracy,
jezeli wystapia takie nieobecnosci (lit. b). Ustawodawca narzucit dlugosci umoéw na okres
probny, nieprzekraczajacy:

e 1 miesigca — W przypadku zamiaru zawarcia Umowy 0 prace na czas okreslony krotszy

niz 6 miesigcy;

e 2 miesiecy — w przypadku zamiaru zawarcia umowy o prac¢ na czas okreslony

Wynoszacy co najmniej 6 miesiecy i krotszy niz 12 miesiecy.

Dodatkowo przewidziano regulacj¢, zgodnie z ktora w umowie o prace na okres probny
nieprzekraczajacy 2 miesigcy bedzie podawany okres, na ktory strony beda miaty zamiar
zawrze¢ umowe o pracg¢ na czas okreslony w przypadku zamiaru zawarcia takiej umowy na
okres krotszy niz 12 miesiecy®’. Wprowadzono takze zakaz ponownej umowy na okres
probny na tym samym stanowisku. W tym przypadku dopuszczalne jest jednokrotne ponowne
zawarcie umowy na okres probny. Stosownie do projektowanej zmiany ponowne zawarcie
umowy o prace na okres probny z tym samym pracownikiem begdzie dopuszczalne tylko,
jezeli pracownik bedzie miat by¢ zatrudniony w celu wykonywania innego rodzaju pracy>s.

Ustawodawca przewidziat zwigkszenie katalogu informacji przekazywanych
pracownikowi przez pracodawce w ciaggu 7 dni od dopuszczenia do pracy:

1) obowigzujgcej pracownika dobowej i tygodniowej normie czasu pracy;

2) obowigzujacym pracownika dobowym i tygodniowym wymiarze czasu pracy;

%0 Dz. U.z 2023 r. poz. 641.

51 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks pracy i niektorych innych ustaw, druk 2932,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/3FB3828F133DC1BCC125893500689E5E/%24File/2932.pdf

52 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks pracy i niektorych innych ustaw, druk 2932,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/3FB3828F133DC1BCC125893500689E5E/%24File/2932.pdf

58 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks pracy i niektorych innych ustaw, druk 2932,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/3FB3828F133DC1BCC125893500689E5E/%24File/2932.pdf
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3) przystugujacych pracownikowi przerwach w pracy;

4) przyshugujagcym pracownikowi dobowym i tygodniowym odpoczynku;

5) zasadach dotyczacych pracy w godzinach nadliczbowych i rekompensaty za nig;

6) w przypadku pracy zmianowej — zasadach dotyczacych przechodzenia ze zmiany na
zmiang;

7) w przypadku kilku miejsc wykonywania pracy - zasadach dotyczacych
przemieszczania si¢ miedzy miejscami wykonywania pracy;

8) innych niz uzgodnione w umowie o prace przystugujacych pracownikowi sktadnikach
wynagrodzenia oraz $wiadczeniach pieni¢znych lub rzeczowych;

9) wymiarze przyshugujagcego pracownikowi platnego urlopu, w szczegdlnosci urlopu
wypoczynkowego lub, jezeli nie jest mozliwe jego okreslenie w dacie przekazywania
pracownikowi tej informacji, o zasadach jego ustalania i przyznawania;

10) obowigzujacych zasadach rozwigzania stosunku pracy, w tym o wymogach
formalnych, dlugosci okresow wypowiedzenia oraz terminie odwotania si¢ do sadu
pracy lub, jezeli nie jest mozliwe okreslenie dtugosci okresow wypowiedzenia W
dacie przekazywania pracownikowi tej informacji, sposobie ustalania takich okreséw
wypowiedzenia;

11) prawie pracownika do szkolen, jezeli pracodawca je zapewnia, w szczegdlnosci o
ogoblnych zasadach polityki szkoleniowej pracodawcy;

12) uktadzie zbiorowym pracy lub innym porozumieniu zbiorowym, ktorym pracownik
jest objety, a w przypadku zawarcia porozumienia zbiorowego poza zakladem pracy
przez wspolne organy lub instytucje — nazwie takich organéw lub instytucji;

13) w przypadku gdy pracodawca nie ustalil regulaminu pracy — terminie, miejscu,
czasie 1 czgstotliwos$ci wyptacania wynagrodzenia za pracg, porze nocnej oraz
przyjetym u danego pracodawcy sposobie potwierdzania przez pracownikow
przybycia i obecnoéci w pracy oraz usprawiedliwiania nieobecnosci w pracy>.

Posrod istotnych regulacji wprowadzonych przez ustawodawce w przywotanej ustawie
o zmianie ustawy Kodeks pracy, przewidziano takze kilka dodatkowych uprawnien
pracowniczych, tj.:

¢ zwolnienie od pracy z powodu sity wyzszej;

e zagwarantowanie pracownikowi dodatkowych przerw;

e uprawnienia pracownika w zw. z wypowiedzeniem na podstawie przestanek
niedozwolonych;

e przyznanie pracownikowi w ciggu roku kalendarzowego urlopu opiekunczego w celu
zapewnienia osobistej opieki lub wsparcia osobie bedacej cztonkiem rodziny lub
zamieszkujacej w tym samym gospodarstwie domowym, ktéra wymaga opieki lub
wsparcia z powaznych wzgledow medycznych, w wymiarze 5 dni;

e ochrong¢ stosunku pracy pracownika korzystajacego z urlopéw zwigzanych z
rodzicielstwem;

e wydtuzenie okresu, w ktorym pracownik wychowujacy dziecko do 4. roku zycia moze
wyrazi¢ zgod¢ m.in. na prace nadliczbowa;

¢ wydluzenie wymiaru urlopu rodzicielskiego.

5 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks pracy i niektorych innych ustaw, druk 2932,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/3FB3828F133DC1BCC125893500689E5E/%24File/2932.pdf
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Trudno jednoznacznie stwierdzi¢, jak bedzie wygladat przebieg analizowanego tu
zagadnienia w kolejnych latach. Mozna jednak przewidzie¢ ze rok 2024 — z uwagi na
przeprowadzane w tym roku wybory prezydenckie — bedzie w tym zakresie intensywny. Z
uwagi jednak na wystepujaca aktualnie kohabitacje polityczng, tj. odmienno$¢ polityczng
Prezydenta RP oraz wigkszo$ci parlamentarnej, ktérej emanacj¢ stanowi Rada Ministrow,
nalezy uznaé, ze wigkszo$¢ tych inicjatyw moze okaza¢ si¢ nieskuteczna. Sytuacja moze
zasadniczo ulec zmianie w przypadku, gdy w wyborach prezydenckich zwyciezy kandydat
bedacy reprezentantem obozu aktualnie sprawujacego wiladze. Nalezy uznaé, ze wowczas
aktywno$¢ legislacyjna polskiego ustawodawcy znacznie wzro$nie, takze w konteks$cie
analizowanego tu zagadnienia. Ustawodawca bedzie dysponowal bowiem wowczas
wszelkimi instrumentami pozwalajacymi spelni¢ obietnice wyborcze z kampanii
parlamentarnej prowadzonej jesienig 2023 roku.

4.3. Generowanie wydatkow na cele publiczne

Polityka fiskalna jest jednym z kluczowych mechanizméw zarzadzania panstwem,
oddziatujac bezposrednio na gospodarke poprzez regulacje wydatkdow 1 wplywow
publicznych®®. Doéwiadczenia wyniesione z kryzysu finansowego z 2008 r. dostarczyty nam
wiedzy na temat wykorzystania polityki fiskalnej w celu: 1) ztagodzenia skutkow kryzysu, 2)
zabezpieczenia przed potencjalnymi kryzysami w przysziosci, oraz 3) zapewnienia
dhugotrwatego i stabilnego wzrostu gospodarczego®. Aktualne wyzwania globalne wymagaja
innowacyjnego podejscia i przemyslanej adaptacji polityki fiskalne;.

Polityka fiskalna, implementowana przez organy wiladzy wykonawczej, jest kluczowym
elementem strategii finansowej panstwa®’. Jej podstawowym celem jest dystrybucja i
akumulacja zasobow finansowych w celu zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa za
posrednictwem budzetu panstwa. Rozdziat dobr i ustug w sektorze publicznym ma charakter
nie tylko ekonomiczny, lecz takze polityczny i1 socjalny, co podkresla ztozono$¢ tego
procesu®®. Misja panstwa jest sterowanie polityka fiskalng w taki sposob, aby gospodarka
rozwijata si¢ nieprzerwanie, a korzysci z tego rozwoju byly dostgpne dla jak najszerszego
kregu obywateli®®. Prawidtowa realizacja polityki fiskalnej ma na celu utrzymanie stabilnego i
trwatego wzrostu gospodarczego, co jest kluczowe dla dobrobytu spotecznego.

Rozw¢j gospodarczy wptywa na poprawe standardu zycia obywateli, co przektada si¢ na
lepsze warunki: zycia, edukacyjne, zdrowotne czy kulturalne. Co wiecej, dynamicznie
rozwijajaca si¢ gospodarka wspomaga walke z bezrobociem, co ma istotne znaczenie dla
stabilizacji spotecznej i poczucia bezpieczenstwa obywateli. W ramach polityki fiskalnej
panstwo podejmuje wiele dziatan, takich jak regulacja poziomu podatkéw, wydatkow
publicznych oraz dlugu publicznego, ktére maja na celu osiggniecie optymalnego stanu
gospodarki i rozwoju spotecznego. Prawidlowe zarzadzanie finansami publicznymi wymaga

55 System Prawa Unii Europejskiej, t. 7, Prawo rynku wewnetrznego, red. D. Kornobis-Romanowska, Warszawa
2020, s. 670.

% A. Alifiska, Antykryzysowa polityka fiskalna — cele, uwarunkowania i instrumenty, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska, Sectio H — Oeconomia” 2016/50 (1), s. 113.

5" M. Pustota, Instrumenty zarzadzania finansami publicznymi, Warszawa 2015, s. 8.

%8 A. Fajferek, Polityka ekonomiczna, Krakow 1999.

5 J. Zyzyhski, Budzet i polityka podatkowa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009.
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elastycznosci oraz zdolnosci do adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkéw gospodarczych,
politycznych i spotecznych, aby zapewnic¢ trwate korzysci dla spoteczenstwa.

Wyzwania roku 2023, takie jak dalsze skutki pandemii, wojna na Ukrainie oraz Kkryzys
energetyczny, pokazaly, ze panstwa muszg nieustannie dostosowywaé swoje dziatania
fiskalne, aby zapewni¢ stabilno$¢ gospodarcza i finansowa. Z jednej strony polityka fiskalna
musi reagowac na biezace problemy, z drugiej — zapewnia¢ trwaty rozwdj 1 zrdwnowazong
alokacj¢ srodkow budzetowych w przysztosci.

Teza dotyczaca ,,generowania wydatkow publicznych” odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej
analizowany akt prawny prowadzi do zwigkszenia ogodlnych kosztow funkcjonowania
panstwa, uwzgledniajgc réznorodne aspekty finansowe. Antyteza prezentuje za$ przeciwny
scenariusz, czyli sytuacje, w ktorej wprowadzona regulacja skutkuje redukcja tych kosztow.

Ustawodawca, tworzac ustawy, ktore dodatkowo obcigzaja budzet panstwa, moze wplyna¢ na
rézne wskazniki ekonomiczne. W zalezno$ci od rodzaju wprowadzonych zmian wptyw moze
by¢ réznorodny. Niektore z nich to:

1) deficyt budzetowy — ustawy zwickszajace wydatki panstwa moga prowadzi¢ do wzrostu
deficytu budzetowego, co oznacza, ze panstwo wydaje wigcej, niz jest w stanie zgromadzi¢ w
postaci dochodow. Analiza tego wskaznika zostata ujeta w tym artykule;

2) diug publiczny — wzrost deficytu budzetowego moze prowadzi¢ do zwigkszenia dhugu
publicznego, co moze wptyna¢ na zdolno$¢ panstwa do uzyskania nowych pozyczek oraz
zwigkszy¢ koszty obstugi dtugu;

3) inflacja — wzrost wydatkow publicznych moze prowadzi¢ do wzrostu popytu na towary i
ustugi, co moze wptyna¢ na wzrost cen (inflacje¢). Wzrost inflacji moze negatywnie wptynac
na warto$¢ realng dochodow oraz oszczgdnosci obywateli;

4) stopy procentowe — rosngcy dtug publiczny i inflacja moga prowadzi¢ do decyzji banku
centralnego o podniesieniu stop procentowych, co moze wptyna¢ na koszt kredytow dla
przedsigbiorstw i gospodarstw domowych;

5) wzrost gospodarczy (PKB) — dlugoterminowo — zwigkszone obcigzenie budzetu panstwa
moze wplyna¢ na wzrost gospodarczy w zaleznosci od tego, czy dodatkowe wydatki sg
efektywnie inwestowane w infrastrukture, czy inne obszary, ktore wspieraja rozwoj
gospodarki.

Omawiane zagadnienie badawcze jest niezwykle istotne, albowiem pozyskiwanie $rodkow
pienieznych i ich redystrybucja na wtasciwe cele panstwowe® oraz dbanie o bezpieczenstwo
finansowe, ktore jest jednym z najistotniejszych komponentow bezpieczenstwa
ekonomicznego panstwa®l, i powinno by¢ jednym z priorytetéw dziatalnosci rzadzacych.

Przyklady ustaw budujgcych tendencje w latach 2016-2023

Od 2016 r. tendencja do uchwalania aktoéw prawnych zwigkszajacych koszty funkcjonowania
panstwa utrzymywata si¢ na podobnym poziomie w latach 2016-2022, z pewnym
ograniczeniem uchwalania tego typu ustaw w 2017 1 2021 r. Ustawodawca uchwalal znaczng

60 A, Borodo, Finanse publiczne. Zagadnienia ustrojowe i prawne, Warszawa 2019, s. 14.
61 K. Raczkowski, Bezpieczenstwo finansowe [w:] Ekonomika bezpieczenstwa panstwa w zarysie, red. J.
Placzek, Warszawa 2014, s. 299-324.
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liczbe ustaw zwigkszajacych wydatki, jednoczes$nie uchwalajac coraz mniej tych, ktore te
wydatki ograniczaja. Obala to gloszong nieraz w przekazie medialnym tezg, ze dopiero
Zjednoczona Prawica podjeta zdecydowane dziatania legislacyjne nakierowane na radykalne
zwickszenie wydatkow stuzacych zaspokojeniu potrzeb spotecznych.
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Rys. 4.3.1. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkoéw publicznych, typ
,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL)

Warto rowniez porownac deficyt budzetowy polski wzgledem PKB w poszczeg6lnych latach
(rys. 4.3.2) do wykresu dotyczacego zliczania ustaw zwigkszajacych badz redukujacych
koszty realizacji zadan panstwa (wykres 4.3.1). Nalezy zwrdci¢ uwage, ze od 1991 r. budzet
panstwa cechuje si¢ permanentnym deficytem, tzn. wydatki znacznie przewyzszaja osiggane
dochody. Porownujac oba wykresy, mozna zauwazy¢ Scisla korelacje¢ migdzy deficytem a
bezposrednim dzialaniem ustawodawcy, ktory swoja aktywnoscig legislacyjng moze
bezposrednio wptywaé na wysokos¢ deficytu publicznego.

2020
2021
2022
2023

Rys. 4.3.2. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkow publicznych, typ
,suma ewaluacji” (oprac. CBPL) Zrodto: oprac. K. Strzala na podstawie: Roczniki
Statystyczne GUS za lata 1993-2008, Warszawa 1993-2008; Maly Rocznik Statystyczny
2010, Warszawa 2010; Eurostat, General government deficit (-) and surplus (+) — annual
data, https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/-/teina200 (dostep: 22.04.2023 1.).

Od poczatku 2020 r. $wiat zmagal si¢ z pandemia COVID-19. Koronawirus stanowit
zagrozenie nie tylko dla zdrowia obywateli, lecz takze dla kondycji finansow publicznych.
Wirus znaczaco wplynal na stan budzetu panstwa, co mozna zaobserwowac przede wszystkim
na podstawie zanotowanego deficytu budzetowego w roku 2020 — wyniost on ponad 7%,
czyli tyle, ile deficyt zanotowany po kryzysie finansowym w 2008 r. W 2021 r., gdy
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ustawodawca ograniczyt liczbe uchwalonych ustaw obciazajacych budzet, deficyt budzetowy
spadt do poziomu 1,8%, a nastepnie wzrdst ponownie do 3,4% w 2022 r. Wzrost deficytu
budzetowego w 2022 r. nastgpit w roku rozpoczecia konfliktu na terytorium Ukrainy, w
zwigzku z czym uchwalono wigcej ustaw generujacych zwigkszone wydatki na cele
publiczne.

Duze wsparcie dla Ukrainy nie pozostalo bez wplywu na stan budzetu panstwa. Konflikt
zbrojny oddzialuje na priorytety rzadow na calym $wiecie, zmuszajac je do redystrybucji
srodkéw w celu sprostania nowym wyzwaniom. W odniesieniu do pandemii i wojny wiele
panstw zwickszyto wydatki na sluzbe zdrowia, systemy opieki spotecznej oraz wsparcie dla
gospodarki, aby ztagodzi¢ skutki kryzysow. Warto rowniez zauwazy¢, ze skutki pandemii i
konfliktu wplynety na globalne trendy gospodarcze, takie jak inflacja czy zmiany w handlu
migdzynarodowym, co rowniez oddziatywalo na sytuacje finanséw publicznych. W obliczu
tych wydarzen analiza polityki fiskalnej i jej wplywu na gospodarke staje si¢ jeszcze bardziej
istotna, szczegolnie w kontekscie dlugoterminowego oddziatywania podejmowanych decyzji
na kondycje panstwa oraz dobrobyt spoteczny.

O -

b b L &

™~
o~
=

2016
2018
2020

o

Rys. 4.3.3. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkéw publicznych, lata
2026 = 2023, typ ,,suma ewaluacji”’, tylko ewaluacje ujemne (oprac. K. Strzata, M.
Stachura na podstawie danych CBPL)

Wykres 4.3.3 wskazuje, ze od roku 2016 liczba ustaw ograniczajacych wydatki publiczne
spadala 1 utrzymywata si¢ na minimalnym poziomie. Zgodnie z wynikami badan CBPL w
2021 r. jedynie cztery ustawy mialy wplyw na wskazany wyzej poziom. Znow w 2022 r.
ustawodawca nie uchwalil Zadnej ustawy, ktora ograniczylaby chociazby w minimalnym
stopniu wydatki publiczne panstwa. Taki stan rzeczy moze wskazywac¢ na brak dlugofalowe;j
strategii dotyczacej zarzadzania wydatkami publicznymi, co moze prowadzi¢ do probleméw
finansowych panstwa. Stale zwigkszanie wydatkow, bez réwnoczesnego wprowadzenia
srodkdw oszczgdno$ciowych, moze wptyna¢ na wzrost deficytu budzetowego, a w dluzsze;j
perspektywie — takze na zadluzenie panstwa.

Wykres 4.3.4 ukazuje poziom ewaluacji ustaw, ktére w aspekcie pytania badawczego
dotyczacego wydatkéw publicznych zostaty ocenione przez badaczy na ,,3”, a wiec najwyzsza
oceng przypisang regulacjom, ktéore mialy najwickszy wplyw na obcigzanie finansow
publicznych.
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Rys. 4.3.4. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkow publicznych, lata
2026 = 2023, typ ,,suma ewaluacji”, tylko ewaluacje o wartosciach 2 lub wiecej (oprac. K.
Strzata, M. Stachura na podstawie danych CBPL)

W roku 2016 ustawami budujacymi tendencj¢ byly m.in.: trzy ustawy o wsparciu emerytow,
rencistow i 0sob pobierajacych $wiadczenia przedemerytalne®, ustawa o pomocy panstwa w
wychowywaniu dzieci®, ustawy finansujace koszty lekéw®* oraz ustawy o utworzeniu Wojsk
Obrony Terytorialnej®® oraz 0 modernizacji shuzb mundurowych®®. W roku 2017 byto to
znoéw: zwigkszenie wydatkbw na minimalne wynagrodzenia niektoérych pracownikow
zatrudnionych w podmiotach leczniczych®’, ustawa o wsparciu rodzin®® czy zwiekszenie
naktadow na ochrone zdrowia®. W latach 2018 i 2019 ustawy, ktoére znaczaco obcigzyly
budzet, dotyczyty: zwiekszenia naktadéw na cele ochrony zdrowia’®, programu doptat do
nabycia mieszkan’!, restrukturyzacji zadtuzenia podmiotow prowadzacych gospodarstwa

62 Ustawa z 15.01.2016 r. o jednorazowym dodatku pienieznym dla niektérych emerytow, rencistow i osob
pobierajacych $wiadczenia przedemerytalne, zasitki przedemerytalne, emerytury pomostowe albo nauczycielskie
$wiadczenia kompensacyjne w 2016 r. (Dz.U. poz. 2011); ustawa z 16.11.2016 r. o zmianie ustawy o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz.
38); ustawa z 2.12.2016 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 2).

63 Ustawa z 11.02.2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U. z 2023 r. poz. 810 ze zm.).

64 Ustawa z 18.03.2016 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 652) oraz ustawa z 4.11.2016 r. 0 zmianie ustawy o
$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
poz. 2173).

85 Ustawa z 16.11.2016 r. o zmianie ustawy o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2138).

8 Ustawa z 15.12.2016 r. o ustanowieniu ,,Programu modernizacji Policji, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy
Pozarnej i Stuzby Ochrony Panstwa w latach 2017-2020” (Dz.U. z 2019 r. poz. 2198).

87 Ustawa z 8.06.2017 r. 0 sposobie ustalania najnizszego wynagrodzenia zasadniczego niektorych pracownikow
zatrudnionych w podmiotach leczniczych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2139).

6 Ustawa z 7.07.2017 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z systemami wsparcia rodzin (Dz.U. poz.
1428).

69 Ustawa z 24.11.2017 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych (Dz.U. poz. 2434).

0 Ustawa z 5.07.2018 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1532).

! Ustawa z 20.07.2018 . o pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkow mieszkaniowych w pierwszych latach
najmu mieszkania (Dz.U. z 2023 r. poz. 1351 ze zm.).
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3

rolne’?, a takze byly to kolejne ustawy wspierajace emerytow” czy wdrozenie programu

500+,

Od marca 2020 r. ustawodawca, zmotywowany potrzeba tagodzenia skutkéw pandemii,
zmuszony byl uchwali¢ kilka ustaw w ramach tzw. tarcz antykryzysowych, majacych na celu
uchronienie polskich przedsiebiorcow przed bankructwem i likwidacja miejsc pracy, a co za
tym idzie — ochrone catej gospodarki przed upadkiem firm na masowa skale’>. W latach 2021
1 2022 liczba ustaw generujacych dodatkowe obcigzenia budzetu znaczaco zmalata — z
dwunastu ustaw w 2020 r. do pieciu w latach 2021 i 2022.

Dziataniami ustawodawcy, ktore najbardziej znaczaco negatywnie wptynety w 2021 r. na
rownowage budzetowa, byly m.in. dzialania: majace wesprze¢ grupe emerytoOw i rencistow
poprzez waloryzacje ich emerytur i rent’®, zwiekszajace naktady na ochrone zdrowia’’ czy
dotyczace finansowania jednostek samorzadu terytorialnego w zwiazku ze skutkami
wdrazania programu ,,Polski fad”’®. Innymi przykladami sa dziatania ustawodawcy majace
przyczyni¢ si¢ do poprawy przyrostu demograficznego’ albo uchwalenie dodatku
ostonowego w celu wsparcia budzetu domowego oraz zwigkszenia poczucia bezpieczenstwa
energetycznego i socjalnego dla najubozszych®.

Atak Rosji na Ukraing w lutym 2022 roku miat bardzo istotny wptyw na uchwalenie ustaw,
ktore ponownie znacznie obcigzyly budzet panstwa. Byly to m.in. ustawy dotyczace: wzrostu
wydatkéow z budzetu panstwa przez zwickszenie dynamiki przyrostu wskaznika udziatu
wydatkéw obronnych w PKB i osiggniecia juz w 2024 r. wskaznika w wysokosci 2,5%%,
uchwalenia wyptaty kolejnego dodatkowego rocznego $swiadczenia pieni¢znego dla emerytow

2 Ustawa z 9.11.2018 1. o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotéow prowadzacych gospodarstwa rolne (Dz.U. z
2019 r. poz. 33).

73 Ustawa z 14.12.2018 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 39) oraz ustawa z 19.07.2019 r. o zmianie ustawy 0 zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Shuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Shuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby
Wigziennej oraz ich rodzin oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1635 ze zm.).

4 Ustawa z 26.04.2019 r. o zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. poz. 924).

> Miedzy innymi: ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1327 ze zm.); ustawa z 16.04.2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2023 r. poz. 201 ze zm.); ustawa z
19.06.2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknigtym
skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystapieniem
COVID-19 (Dz.U. z 2022 r. poz. 2141); ustawa z 7.10.2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U. poz. 1747).

76 Ustawa z 21.01.2021 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 353).

7 Ustawa z 11.08.2021 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1773).

8 Ustawa z 17.09.2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1927).

9 Ustawa z 17.11.2021 r. o rodzinnym kapitale opiekunczym (Dz.U. z 2023 r. poz. 883).

80 Ustawa z 17.12.2021 r. o dodatku ostonowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 759).

81 Ustawa z 11.03.2022 r. 0 obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2022 r. poz. 2305 ze zm.).
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i rencistow — czternastej emerytury®?, wsparcia jednostek samorzadu terytorialnego w
realizacji ich zadan publicznych® oraz wsparcia obywateli Ukrainy w zwiazku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa®. Dziatania te miaty na celu zabezpieczenie interesow
panstwa, wsparcie grup spotecznych i samorzadéw oraz solidarnos$¢ z narodem ukrainskim w
trudnych czasach konfliktu zbrojnego. Wszystkie te inicjatywy wymagaly jednak
dodatkowych §rodkéw finansowych, co przyczynito si¢ do zwigkszenia obcigzenia budzetu
panstwa.

Mozna zauwazy¢, ze w latach 2016-2023 ustawodawca podchodzit do tworzenia legislacji
ograniczajacej koszty funkcjonowania panstwa stosunkowo oszczednie. W przypadkach gdy
jaki§ akt prawny wprowadzal ograniczenia kosztow, czesto byly one swego rodzaju
,»skutkiem ubocznym”, a nie gldwnym i zamierzonym celem ustawy. Ponadto obserwuje sie,
ze niektére dziatania ustawodawcy byly podejmowane w odpowiedzi na konkretne
wydarzenia spoteczne, takie jak protesty: rezydentow, stuzb podlegtych Ministerstwu Spraw
Wewngetrznych 1 Administracji, czy wycieki medialne (np. dotyczace wynagrodzen w
Narodowym Banku Polskim lub nagréd ministerialnych). Taka sytuacja wskazuje na brak
spojnej wizji zaspokajania potrzeb poszczegdlnych grup spolecznych i kierowanie si¢ przez
ustawodawce wzgledami doraznymi zamiast dtugofalowej strategii. W efekcie polityka ta
mogta prowadzi¢ do nieefektywnego wykorzystania zasobéw publicznych, niewlasciwego
priorytetowania zadan oraz braku konsekwentnego i spojnego podejscia do problemow, ktore
panstwo powinno rozwigzywac.

W 2021 r. tylko w czterech ustawach wprowadzono rozwigzania ograniczajace koszty
funkcjonowania panstwa. Byty to jednak ograniczenia minimalne, oceniane przez badaczy na
poziomie —1. Wszystkie te ustawy, ktore w jakim$ stopniu ograniczaly wydatki panstwa,
wigzaty si¢ z usprawnieniem procedur czy funkcjonowania administrac;ji®®.

W 2022 r. ustawodawca nie uchwalit zadnej ustawy, ktéora cho¢ w niewielkim stopniu
ograniczataby wydatki publiczne. Ta sytuacja wskazuje na koniecznos¢ zwigkszenia dbatosci
o optymalizacj¢ kosztow oraz dlugofalowe planowanie dziatan, co pozwoli na lepsze
zaspokajanie potrzeb spoleczenstwa i1 gwarantowanie trwatego wzrostu gospodarczego. W
przysztosci warto, aby ustawodawca koncentrowat si¢ na identyfikacji obszarow, w ktorych
mozna wprowadzi¢ oszczednosci, jednoczesnie nie wptywajac negatywnie na jako$¢ ushug
publicznych. Efektywna alokacja $rodkéw, skuteczne zarzadzanie finansami publicznymi
oraz inwestycje w projekty o wysokim wspotczynniku zwrotu mogg si¢ przyczyni¢ do
zréwnowazonego rozwoju gospodarczego.

82 Ustawa z 26.05.2022 r. o kolejnym w 2022 r. dodatkowym rocznym $wiadczeniu pienieznym dla emerytow i
rencistow (Dz.U. poz. 1358).

8 Ustawa z 15.09.2022 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1964).

8 Ustawa z 12.03.2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego
panstwa (Dz.U. z 2023 r. poz. 103 ze zm.).

8 Ustawa z 20.05.2021 r. o zmianie ustawy — Prawo o prokuraturze, ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1236); ustawa z 24.06.2021 r. 0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1621); ustawa z 17.09.2021 r. o zmianie ustawy o
pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1981); ustawa z 14.10.2021
r 0 zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1997).
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Rok 2023, podobnie jak lata poprzednie, byt obcigzony skutkami licznych kryzysow
globalnych, ktére wywieraly wplyw na gospodarki wielu krajow, w tym Polski.
Ustawodawca, odpowiadajac na wyzwania wynikajace z kryzysu energetycznego, inflacji
oraz wojny na Ukrainie, w dalszym ciggu skupial si¢ na uchwalaniu ustaw zwigkszajacych
wydatki publiczne. Warto zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do lat poprzednich, w 2023 r.
zauwazalny byl nieznaczny spadek dynamiki generowania nowych ustaw obcigzajacych
budzet panstwa, co moglo wynika¢ z koniecznosci stabilizowania sytuacji fiskalnej kraju.

Wprowadzone ustawy, jak np. waloryzacja $wiadczen emerytalnych®, wsparcie dla rodzin
funkcjonariuszy i zoierzy®’, oraz finansowanie ekologicznych projektow zwigzanych z
katastrofa na Odrze®®, byty reakcja na palace potrzeby spoteczne i srodowiskowe. Istotnym
obcigzeniem dla budzetu byla rowniez ustawa zwigkszajaca $rodki na Fundusz rozwoju
przewozoéw autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej®®, ktorej celem bylo
poprawienie dostepnosci transportu w regionach o mniejszej liczbie potaczen, co mialo
wesprze¢ mieszkancoOw obszardw wiejskich 1 peryferyjnych. Dziatanie to, cho¢ spotecznie
pozadane, wigzato si¢ z dalszymi wzrostami wydatkéw publicznych.

Ponadto, rzad przyjal projekt ustawy, ktorej celem bylo stworzenie warunkow do realizacji
zobowigzan wynikajacych z unijnej dyrektywy REDII dotyczacej udzialu energii ze zrédet
odnawialnych w koncowym zuzyciu energii brutto do 2030 r.. Dazenie do zwigkszenia
udziatu energii odnawialnej wymagato znacznych inwestycji w infrastrukture¢ energetyczna
oraz wsparcia sektora odnawialnych Zrédet energii, co rowniez znaczaco obcigzylo budzet
panstwa w 2023 r.%,

Mimo to nalezy podkresli¢, ze ustawodawca w 2023 r. uchwalit réwniez kilka regulacji, ktore
w minimalnym stopniu miaty na celu redukcje wydatkdéw publicznych. Wsrod nich znalazty
sie ustawy dotyczace Agencji Mienia Wojskoweg0®!, oraz systemu e-TOLL® ktére w ocenie
ekspertéw przyniosty jedynie niewielkie oszczednosci budzetowe.

Omawiajac tendencje legislacyjne w 2023 r., nie mozna poming¢ istotnej zmiany w sposobie
mys$lenia o zarzadzaniu finansami publicznymi. Coraz czgéciej mowi si¢ o potrzebie
prowadzenia bardziej zréwnowazone] polityki fiskalnej, ktéra, oprécz krotkoterminowych
dziatan ratunkowych, uwzgledniataby rowniez dtugoterminowe wyzwania, takie jak rosnace
zadluzenie panstwa oraz konieczno$¢ przeciwdzialania jego eskalacji. W zwigzku z tym
pojawiaja si¢ postulaty wprowadzenia bardziej rygorystycznych mechanizméw kontroli
wydatkow oraz zwigkszenia efektywnosci alokacji $rodkéw budzetowych, zwlaszcza w
obszarach takich jak infrastruktura, edukacja czy energetyka odnawialna.

8 Ustawa z dnia 13 stycznia 2023 r. 0 zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (Dz. U. 2023 r.
poz. 337).

87 Ustawa z dnia 8 lutego 2023 r. o $wiadczeniu pienieznym przystugujacym cztonkom rodziny funkcjonariuszy
lub Zotierzy zawodowych, ktorych $mier¢ nastapita w zwigzku ze stuzba albo podjgciem poza stuzba czynnosci
ratowania zycia lub zdrowia ludzkiego albo mienia (Dz. U. z 2023 r. poz. 658).

8 Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o rewitalizacji rzeki Odry (Dz. U. z 2023 r. poz. 1963).

8 Ustawa z dnia 16 czerwca 2023 r. 0 zmianie ustawy o publicznym transporcie zbiorowym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1720).

% Ustawa z dnia 17 sierpnia 2023 r. 0 zmianie ustawy 0 odnawialnych zrédtach energii oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1762).

%1 Ustawa z dnia 17 sierpnia 2023 r. o zmianie ustawy o Agencji Mienia Wojskowego oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1872).

92 Ustawa z dnia 26 maja 2023 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1193, druk 3245-3245A).
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Podsumowanie

Pandemia COVID-19 oraz wojna na Ukrainie, a takze inne globalne wyzwania, takie jak
kryzys energetyczny i rosngca inflacja, wywarly istotny wplyw na tendencje legislacyjne
dotyczace wydatkow publicznych w latach 2020-2023. Te wydarzenia wymusitly na
panstwach, w tym Polsce, podjecie licznych interwencji majacych na celu ztagodzenie ich
skutkow gospodarczych oraz zapewnienie wsparcia dla spoleczenstwa 1 gospodarki.
Konsekwencja tego byly liczne regulacje prawne, ktore prowadzity do zwigkszenia obcigzen
budzetowych, co miato swoje odzwierciedlenie w polityce fiskalnej panstwa.

W 2023 r. ustawodawca nadal musial mierzy¢ si¢ z wyzwaniami wynikajacymi z globalnych
kryzyséw, co wymusito uchwalanie kolejnych ustaw zwickszajacych wydatki publiczne,
szczegolnie w obszarach takich jak wsparcie dla emerytow, rozwdj transportu publicznego
oraz inwestycje w odnawialne zrodta energii. Chociaz rok 2023 przynidst niewielkie
zmniejszenie tempa uchwalania nowych ustaw generujacych wydatki, nadal dominowaty one
nad regulacjami, ktore mialy na celu ograniczenie kosztow funkcjonowania panstwa.

Wprowadzone regulacje prawno-finansowe miaty na celu nie tylko reagowanie na biezace
wyzwania, lecz takze stymulowanie dlugoterminowego rozwoju. Niemniej jednak, staly
wzrost wydatkow publicznych bez rownoczesnych dziatan oszczedno$ciowych moze
prowadzi¢ do dalszego poglebiania deficytu budzetowego i wzrostu dtugu publicznego. W
obliczu tych wyzwan kluczowym zadaniem dla decydentow politycznych bedzie opracowanie
dlugofalowej strategii zarzadzania finansami publicznymi, ktéra pozwoli na réwnowazenie
potrzeb spotecznych z konieczno$cig utrzymania stabilno$ci finansowej panstwa.

W przysziosci niezbedne bedzie wigksze skupienie si¢ na optymalizacji wydatkow
publicznych, szczegdlnie w obszarach wymagajacych dtugoterminowych inwestycji, takich
jak energetyka, transport publiczny oraz infrastruktura. Tylko poprzez skuteczne zarzadzanie
finansami publicznymi 1 odpowiednie priorytetyzowanie zadah mozliwe bedzie zapewnienie
trwalego wzrostu gospodarczego, poprawy jakoSci zycia obywateli oraz stabilno$ci
budzetowej panstwa w kolejnych latach.

4.4. Generowanie dochodow publicznych i prywatnych

W odniesieniu do zagadnienia dochodow publicznych nalezy wskazaé, ze w zakresie
pojecia dochodéw publicznych, w mysl art. 5 ust. 2 ustawy o finansach publicznych®,
mieszczg si¢ m. in. daniny publiczne, do ktérych zalicza si¢: podatki, sktadki, optaty, wptaty z
zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa oraz bankow
panstwowych, a takze inne §wiadczenia pieni¢zne, ktorych obowigzek ponoszenia na rzecz
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz innych
jednostek sektora finansoOw publicznych wynika z odrgbnych ustaw; inne dochody budzetu
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora finansow
publicznych nalezne na podstawie odrgbnych ustaw lub umow miedzynarodowych czy tez
wplywy ze sprzedazy wyrobow 1 ustug $wiadczonych przez jednostki sektora finansow

93 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1530).
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publicznych; dochody z mienia jednostek sektora finansow publicznych. W ramach przyjete;j
metody badawczej ocenie podlega to, czy efektem danej regulacji jest zwigkszenie badz
zmniejszenie szeroko rozumianych korzysci wymiernych ekonomicznie (dochodow
finansowych np. z tytulu wzrostu podatkow, przysporzen majatkowych np. z tytulu
wywlaszczenia, itp.) sfery publicznej (panstwa, samorzadow terytorialnych, panstwowych lub
samorzadowych 0so6b prawnych, itp.) tym samym zastosowane w metodzie badawczej
kryterium odpowiada swoim zakresem definicji legalnej dochodow publicznych.

W przeciwienstwie do pojecia dochodow publicznych na podstawie obowigzujacych
przepisbw prozno poszukiwaé jego legalnej definicji, czy tez zamknigtego katalogu
dochodow prywatnych. Niemniej w przyjetej metodzie badawczej pod tym pojeciem rozumie
si¢ wszelkie korzysci wymierne ekonomicznie i przektadajace si¢ na zwigkszenie zasobow
podmiotow prywatnych, a zatem nieposiadajagcych wspdlnego mianownika z szeroko
rozumianym Skarbem Panstwa. Ocena regulacji w ramach tej kategorii koncentruje si¢ na
tym, czy efektem regulacji jest zwickszenie albo zmniejszenie korzySci wymiernych
ekonomicznie (dochodéow finansowych, przysporzen majatkowych) podmiotoéw prywatnych
(0s6b fizycznych, osob prawnych). Chodzi zaréwno o korzysci zwigzane z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, jak i nie zwigzane z dziatalno$cig gospodarczg.

Ocena, czy inaczej ewaluacja, konkretnych rozwigzan przewidzianych w ustawie
moze wypas¢ pozytywnie (ewaluacja dodatnia) albo negatywnie (ewaluacja ujemna). W
przypadku, gdy w wyniku ewaluacji wprowadzane rozwigzanie ustawowe uzyskuje punkty
dodatnie (mierzone w skali od 1 do 3) wyciggany jest wniosek o potwierdzeniu tezy
badawczej, ktora przejawia si¢ w stwierdzeniu, ze efektem regulacji jest zwigkszenie korzysci
wymiernych ekonomicznie. Z kolei w przypadku gdy w wyniku ewaluacji wprowadzone
rozwigzanie ustawowe uzyskuje punkty ujemne (mierzone w skali od -1 do -3) wyciggany jest
wniosek przeciwny do tezy (antyteza), co oznacza, iz efektem regulacji jest zmniejszenie
korzy$ci wymiernych ekonomicznie. Zaréwno w przypadku ewaluacji dodatniej jak 1 ujemne;j
kryterium oceny stopnia wplywu regulacji wyznacza to, czy (ocena 3) - ustawa wywotluje
wyraznie odczuwalne skutki, dla szerokiego kregu adresatow; (ocena 2) - ustawa wywotuje
wyraznie odczuwalne skutki, ale dla ograniczonego kregu adresatow, albo mato odczuwalne
skutki dla szerokiego kregu adresatow; badz (ocena 1) - ustawa wywoluje tylko mato
odczuwalne skutki dla ograniczonego kregu adresatow.

Badania przeprowadzone w latach 2020-2023 — dane ogélne

W latach 2020-2023 zespot badawczy Centrum Badan Procesu Legislacyjnego poddat
analizie tgcznie 565 ustaw uchwalonych przez Sejm RP. W odniesieniu do zagadnienia
dochodéw publicznych w badanej grupie zidentyfikowano 483 ustawy, ktore nie zawieraly
regulacji dotyczacych badanego zagadnienia oraz 82 ustawy relewantne z punktu widzenia
badanej materii. W tej ostatniej grupie 35 ustaw oceniono jako wywierajagce ujemny, oraz 47
jako wywierajace dodatni wptyw na dochody publiczne.

Natomiast w odniesieniu do zagadnienia dochodéw prywatnych w badanej grupie
zidentyfikowano 466 ustaw, ktore nie zawieraly regulacji dotyczacych badanego zagadnienia
oraz 99 ustaw relewantnych z punktu widzenia badanej materii. W tej ostatniej grupie
rozwiazania przewidziane w 4 ustawach oceniono jako wywierajace ujemny, za$ rozwigzania
zawarte w 95 ustawach jako wywierajace dodatni wptyw na dochody prywatne.
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tacznie Dochody Dochody
publiczne prywatne
M Liczba ustaw 565 82 99

Rys. 4.4.1. Zestawienie tacznej liczby zbadanych ustaw uchwalonych w latach 2020-23 z liczbg ustaw
regulujacych zagadnienie dochoddéw publicznych i dochodow prywatnych. Zrodto: opracowanie wiasne.

Ponizej zaprezentowane zostang odrgbnie szczegétowe analizy przeprowadzone w
odniesieniu do zagadnienia dochodow publicznych oraz dochodow prywatnych.

Dochody publiczne — trend ustawodawczy w latach 2020-2023

W badanym okresie (2020-23) zidentyfikowano 82 ustawy zawierajace regulacje
dotyczace zagadnienia dochodoéw publicznych. Dla poszerzenia obrazu analizowanych
danych jako nieodzowne jawi Si¢ ich zaprezentowanie w podziale na poszczegodlne lata. Dane
zaprezentowane na ponizszym wykresie dowodza, ze w latach 2020-2022 liczba ustaw
zawierajacych regulacje ocenione przez zespdt badawczy jako relewantne dla zagadnienia
dochodoéw publicznych ulegata stopniowemu pomniejszemu z 28 ustaw w 2020 r. do 11
ustaw w 2022 r. Juz w oparciu o ten wycinek danych mozliwe jest wnioskowanie o ogdlnym,
ujemnym trendzie ustawodawcy w odniesieniu si¢ do tej problematyki. Mozna takze
zauwazy¢, ze w roku 2023 nastapita zmiana trendu, co znajduje wstgpne potwierdzenie we
wzroscie liczby relewantnych ustaw.

Liczba ustaw relewantnych dla zagadnienia
dochodéw publicznych (2020-23)
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Rys. 4.4.2. Liczba ustaw uchwalonych w latach 2020-23 relewantnych dla zagadnienia dochodow
publicznych. Zrddto: opracowanie whasne na podstawie danych CBPL.

Dochody prywatne — trend ustawodawczy w latach 2020-2023
W odniesieniu do zagadnienia dotyczacego dochodéw prywatnych odnotowano w
badanym okresie 99 ustaw. Uwzgledniajac podziat tej liczby na poszczegolne lata zauwazy¢
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mozna tendencj¢ znizkowa, takze przy uwzglednieniu okresu stabilizacji, przypadajacego na
lata 2021-2022.

Liczba ustaw relewantnych dla zagadnienia dochodéw prywatnych
40
35
35
30
25

20 wg

15

10

2020 2021 2022 2023

Rys. 4.4.3. Liczba ustaw uchwalonych w latach 2020-23 relewantnych dla zagadnienia dochodow
prywatnych. Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych CBPL.

Hipotezy badawcze

Odtworzenie ogélnych trendéw w oparciu o liczbg relewantnych ustaw uchwalonych
w badanym okresie daje asumpt do postawienia hipotez badawczych oraz ich nastgpczej
weryfikacji. W odniesieniu do badanych zagadnien mozliwe jest postawienie nastepujacych
hipotez badawczych:

H!: dziatalno$¢ ustawodawcy w latach 2020-22 w zakresie rozwigzan ustawowych
dotyczacych dochodéw publicznych wyznacza trend ujemny;

H2: dziatalno$¢ ustawodawcy w roku 2023 w zakresie rozwigzan ustawowych dotyczacych
dochodéw publicznych wyznacza trend dodatni;

H3: dzialalno$¢ ustawodawcy w latach 2020-23 w zakresie rozwigzan ustawowych
dotyczacych dochodoéw prywatnych wyznacza trend ujemny.

Dla zweryfikowania zaprezentowanych hipotez zasadne jest przeprowadzenie
dalszych analiz danych przy uwzglednieniu kryteriow szczegdtowych w postaci wynikow
ewaluacji rozwigzan prawnych poddanych ocenie — odrgbnie dla kazdej z omawianych
kategorii.

DOCHODY PUBLICZNE - EWALUACJA

Na ponizszym wykresie zaprezentowano zestawienie liczby ewaluacji dodatnich oraz
ujemnych dokonanych przez zespot badawczy w poszczeg6élnych latach, bez uwzglednienia
skali (wagi oceny).
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Dochody publiczne (2020-23)
Zestawienie ewaluacji dodatnich i ujemnych
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Rys. 4.4.4. Zestawienie ewaluacji dodatnich (in plus) i ujemnych,(in minus) w odniesieniu do
zagadnienia dochodow publicznych w latach 2020-23 z pomini¢ciem skali. Zrodlo: opracowanie wlasne na
podstawie danych CBPL.

W oparciu o dane zaprezentowane na powyzszym wykresie mozna zauwazyc¢, ze w
kazdym roku badanego okresu oceny dodatnie przewazaly nad ocenami ujemnymi. Jednak
pomimo utrzymujacej si¢ w kazdym roku dominacji ocen dodatnich nalezy odnotowac
odmiennie zarysowujacy si¢ trend w latach 2020-22 w poréwnaniu z rokiem 2023. Trzeba
jednak w tym miejscu zaznaczy¢, ze dotychczas zaprezentowany trend opiera si¢ jedynie na
danych ilosciowych. Majac na uwadze, ze stosowana przez CBPL metoda badawcza
przewiduje gradacj¢ dokonywanych ocen, mozliwe jest jednoczesne badanie i wygenerowanie
danych o charakterze kwalifikatywnym.

Ponizej zaprezentowano rozktad danych przy uwzglednieniu wspomnianej gradacji
(skali).

Dochody publiczne (2020-2023)
Liczba ustaw w podziale na poszczegolne lata i uzyskang ocene

13
11
9
8
77
5
4 4
3 3 3
1 I11 I II11
[ | [ | [ |
2 1 1 2 3

-3

14

12

10

[+.2]

=)

=

o]

o

w2020 m2021 w2022 w2023

Rys. 4.4.5. Liczba ustaw w podziale na poszczegélne lata i uzyskang ocen¢ w odniesieniu do
zagadnienia dochodoéw publicznych w latach 2020-23. Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych CBPL.
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W oparciu o zaprezentowane powyzej dane mozliwe jest ustalenie wyniku ewaluacji
ustaw uchwalonych w poszczegolnych latach badanego okresu. Polega ono na dokonaniu
zliczenia poszczegolnych ocen przy uwzglednieniu liczby badanych ustaw oraz dokonanej
oceny.

Dochody publiczne (2020-23) wyniki ewaluacji
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Rys. 4.4.6. Wyn,iki ewaluacji ustaw uchwalonych w latach 2020-23 zawierajacych regulacje dotyczace
dochodow publicznych. Zrédto: opracowanie CBPL

Przy uwzglednieniu stopnia wplywu poszczegdlnych rozwigzan na analizowane
zagadnienie u$redniony wynik ewaluacji ustaw w odniesieniu do wskazanego zagadnienia
pozwala ostatecznie na wysuniecie wniosku, ze w latach 2020-2022 poddane analizie akty
prawne wyznaczyly ujemny trend, a zatem sprzyjaly pomniejszaniu dochodéw publicznych®*,
W odniesieniu natomiast do ustaw uchwalonych w roku 2023 przeprowadzone analizy
pozwolity na wnioskowanie 0 zmianie dotychczasowego trendu w stron¢ dominacji
rozwigzan sprzyjajacych wzrostowi dochodéw publicznych. Nalezy zatem uznaé, zZe
postawione hipotezy zostaty pozytywnie zweryfikowane.

DOCHODY PRYWATNE - EWALUACJA

W odniesieniu do zagadnienia dochodéw prywatnych mozna zauwazyé, ze w
badanym okresie zdecydowanie dominowaly rozwigzania ocenia sprzyjajace ich
powiekszaniu. W roku 2020 1 2022 nie odnotowano zadnego rozwigzania, ktore
zastugiwaloby na ujemng ewaluacj¢. Takie zidentyfikowano jednak w latach 2021 (N=3) i
2023 (N=1) i stanowily one odpowiednio 15% i 5,88% wszystkich relewantnych ustaw w
danym roku.

% W tym miejscu nalezy poczyni¢ uwage o charakterze ogélnym w odniesieniu do zatozen metodologicznych.
Mowiac o trendzie wynikajacym z poczynionych analiz nie ma si¢ na mys$li tego, ze uchwalone w analizowanym
okresie ustawy doprowadzity do pomniejszenia dochodéw publicznych w ujeciu rachunkowym, ale ze ich
regulacje daty sie zakwalifikowaé wedlug kryteriow przyjetych w stosowanej przez Centrum Badan Procesu
Legislacyjnego metodzie badawczej. Innymi stowy, jezeli w dwoch porownywanych latach liczba ocenionych w
analizowanym zakresie ustaw pozwala na stwierdzenie, ze w porownaniu z rokiem ubieglym, rozwigzania
przewidziane w ustawach uchwalonych w kolejnym roku wpisuja si¢ w trend ujemny, nie oznacza to samo przez
si¢, ze dochody publiczne begda (sa) mniejsze niz w roku ubieglym.
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Dochody prywatne (2020-23)

Zestawienie ewaluacji dodatnich i ujemnych
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Rys. 4.4.7. Zestawienie ewaluacji dodatnich (in plus) i ujemnych,(in minus) w odniesieniu do
zagadnienia dochodow prywatnych w latach 2020-23 z pomini¢ciem skali. Zrédlo: opracowanie wlasne na
podstawie danych CBPL.

W oparciu o rozklad danych uwzgledniajacych zaréwno liczbe uchwalonych
relewantnych ustaw jak i przyznane oceny wnioskowa¢ mozna o preferencji ustawodawcy dla
rozwigzan wpisujacych si¢ dodatnio w zagadnienie dochodéw prywatnych. Nie mozna jednak
nie zauwazyc¢, ze liczba tych rozwigzan ulega pomniejszeniu z 35 w 2020 r. do 17 w roku
2023 .

Dochody prywatne (2020-2023)
Liczba ustaw w podziale na poszczegolne lata i uzyskang ocene
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Rys. 4.4.8. Liczba ustaw w podziale na ppszczegélne lata i uzyskana ocen¢ w odniesieniu do
zagadnienia dochod6éw prywatnych w latach 2020-23. Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych CBPL.

Uwzglednienie ocen dokonanych w procesie ewaluacji poszczegdlnych rozwigzan
pozwala ostatecznie na zaprezentowanie wynikow w odniesieniu do kazdego roku w
badanym okresie.
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Dochody prywatne (2020-23) wyniki ewaluac;ji
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Rys. 4.4.9. Wyr,liki ewaluacji ustaw uchwalonych w latach 2020-23 zawierajacych regulacje dotyczace
dochodow prywatnych. Zrédto: opracowanie CBPL

Rozktad danych w badanym okresie w odniesieniu do zagadnienia dochodow
prywatnych ujawnia spadek liczby rozwigzan ustawowych w lat 2021 oraz 2023.
Jednoczes$nie w oparciu o tak uksztaltowane dane mozna wnioskowaé, ze dzialalnos¢
ustawodawcy w tym zakresie wpisuje si¢ w ujemny trend, co pozwala na pozytywna
weryfikacje postawionej hipotezy.
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5. REGULY GOSPODAROWANIA

5.1. Redukcja ryzyka przedsi¢biorcy

Ryzyko przedsigbiorcy czyli kazdego podmiotu dziatajacego na zasadzie regut
gospodarowania, cho¢by nieformalnie prowadzil on dziatalno$¢ gospodarcza, jest postrzegane
co do zasady jako zagrozenie lub niemozno$¢ osiggni¢cia zamierzonego przez niego celu.
Moze ono wynika¢ z czynnikow zewnetrznych m.in. ekonomicznych, prawnych,
srodowiskowych, politycznych, technologicznych lub/i czynnikéw wewnetrznych m.in.
organizacyjnych czy finansowych.%

Analiza tendencji w polityce legislacyjnej z wykorzystaniem metody kwalifikowano-
kwantytatywnej pozwala ustali¢ czy regulacje prawne przyjete w latach 1990-2023 utatwiaja
przedsicbiorcy ocen¢ szans na osiaggnigcie zakladanego celu gospodarczego, stuza
wzmacnianiu poczucia pewnosci obrotu gospodarczego oraz czy ograniczaja ryzyko
niepowodzenia w prowadzonej dziatalnosci. Inaczej mowigec, w jakim stopniu i z jaka
czestotliwoscig redukcja ryzyka przedsigbiorcy stanowi powdd tworzenia konkretnej
ustawy.® Przyjeto zalozenie, ze polityka legislacyjna jest zgodna z teza zawarta w
zagadnieniu badawczym kiedy ustawa zwigksza przewidywalno$¢ rezultatu, ktory zamierza
osiggna¢ przedsigbiorca, ulatwia mu ocen¢ szans na realizacj¢ zakladanego celu
gospodarczego, a przez to stuzy wzmacnianiu poczucia pewnosci obrotu gospodarczego.
Dodatnie wartosci: 1, 2 lub 3 uzyskaty wigc te ustawy, ktoére pozwalaja na doktadniejsza
kalkulacj¢ szans i zagrozen, zorientowane sg na przeciwdziatanie oraz zapobieganie stratom
w dzialalnosci gospodarczej, zwigkszaja konkurencje na rynku, jak rowniez umozliwiaja
samodzielne rozpoznawanie i kwantyfikowanie ryzyka, a dzigki temu maksymalizowanie
zyskow przez przedsigbiorcow.%’

Niezgodnos$¢ celu polityki legislacyjnej z tezg zawartag w zagadnieniu badawczym przypisano
ustawom, ktore ograniczaja przewidywalno$¢ rezultatu jaki chce osiggna¢ przedsigbiorca,
redukuja poczucie pewnosci obrotu gospodarczego. Ujemnie ewaluowane (-3, -2 lub -1) byty
zatem te regulacje, ktore zwigkszaja ryzyko niepowodzenia w prowadzeniu dzialalnos$ci
gospodarczej.

Niepewno$¢ jest nieodlgczng cechg zycia gospodarczego wynikajagcg m.in. ze
zmieniajgcych si¢ warunkow otoczenia®® takich jak - w rozpatrywanym okresie czasu -
przyktadowo: §wiatowy kryzys finansowy z 2008 r., pandemia COVID-19, inflacja, wojna w
Ukrainie czy problemy na rynkach surowcoéw energetycznych bedace skutkiem naktadania
sankcji gospodarczych na Rosj¢. Niepewno$¢ obcigza aktywno$¢ gospodarczg mniejszym lub
wiekszym niebezpieczenstwem przynoszacym przedsigbiorcy niekorzystne lub/i niepozadane
skutki (tzw. koncepcja negatywna ryzyka). W opisanej sytuacji zmienng ryzyka jest strata, a

% M. Thlon, Charakterystyka i klasyfikacja ryzyka w dzialalnoéci gospodarczej, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie 2013, nr 902, 17-36.

% P. Chmielnicki, M. Stachura, Metoda badan nad dtugookresowymi tendencjami w polityce legislacyjnej,
Przeglad Prawa Publicznego nr 12/2020, s. 7 - 13.

 1bidem, s. 9-10.

% 3.V. Toma, M. Chitita, D. Sarpe, Risk and uncertainty, Procedia Economics and Finance 3 (2012), s. 978 oraz
powotana tam literatura; F.H. Knight, Risk, Uncertainty and Profit, Washington D.C. 2002, s. 224 i n.
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polityka zarzadzania przedsiebiorstwem powinna by¢ zorientowana na jej eliminowanie.®® Z
drugiej strony, przedsigbiorca w ryzyku moze upatrywaé réwniez szans (tzw. neutralna
koncepcja ryzyka) i dazy¢é wowczas do minimalizacji zagrozen z nim zwigzanych przy
jednoczesnej maksymalizacji korzysci jakie ono ze sobg niesie. Zauwazy¢ nalezy rowniez, ze
P.L. Bernstein proponuje by ryzyko traktowaé raczej jako wybér niz przeznaczenie.%

Ustawodawca chcgc ograniczy¢ niepewnos¢ w dziatalnosci gospodarczej przyjmuje z
reguly rozwigzania normatywne eliminujace zidentyfikowane juz niebezpieczenstwa, ryzyka
o duzym prawdopodobienstwie ich ziszczenia si¢ (tzw. podejscie hazard-based approach) lub
analizuje ryzyko i dostosowuje do jego skali adekwatne dziatania (tzw. podejscie risk-based
approach).10

Dane przedstawione za pomocg metody ,,suma ewaluacji” (Rys. 1) obrazujg w
uproszczeniu ogdlne zaangazowanie ustawodawcy w tworzenie regulacji wptywajacych na
redukcje ryzyka przedsigbiorcy w okresie od 1990 r. do 2023 r.
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Rys. 5.1.1. Tendencja legislacyjna w zakresie redukcji ryzyka przedsi¢biorcy, typ
»suma ewaluacji” (oprac. CBPL)

Przebieg krzywej pozwala na wyodrgbnienie wyraznych, okresowych wzrostow przyjetych
ustaw, ktore sa zgodne z teza omawianego zagadnienia badawczego, ale réwniez ustaw
zawierajacych schematy dzialania do niej przeciwne czyli zwigkszajace ryzyko
niepowodzenia przedsiewzigcia biznesowego. Stopien natezenia przedmiotowej tendencji w
ustawodawstwie jest determinowany gtownie czynnikami ekonomicznymi, politycznymi,
okoliczno$ciami sity wyzszej takimi jak np. pandemia COVID 19, konflikt zbrojny na
Ukrainie, inflacja, a takze oczekiwaniami spotecznymi.

9 K. Jajuga (red.), Zarzadzanie ryzykiem, Warszawa 2007, s. 13 i n.

100 p, Bernstein, Przeciw bogom. Niezwykle dzieje ryzyka, Warszawa 2020, s. 27.

101 Zoh. A. Jurkowska-Gomutka, Regulacja ryzyka — proba charakterystyki [w:] Administracja publiczna i prawo
administracyjne wobec wspotczesnych ryzyk, red. K. Kurczewska, K. Kurzgpa-Dedo, Warszawa 2018, s. 21.
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Pierwszy, dotychczas najbardziej znaczacy wzrost regulacji uwzgledniajacych
omawiang tendencje¢ legislacyjng miat miejsce w latach 2000-2001 i1 wigzal si¢ przede
wszystkim z wdrazaniem po okresie transformacji ustrojowej rozwigzan prawnych, ktére
miaty stabilizowaé obrot gospodarczy i zarazem redukowaé zwiazane z nim ryzyko.l%?
Uchwalono wtedy m.in. ustawe z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji
Rozwoju Przedsiebiorczoscil®®, ustawe z dnia 16 listopada 2000 r. o zmianie ustawy o
gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach kontraktow eksportowych'® czy
ustawe z dnia 8 czerwca 2001 r. o doptatach do oprocentowania kredytow eksportowych o

stalych stopach procentowych!®®.

Kolejna, zauwazalna intensyfikacja analizowanej przestanki w tworzeniu przepisow
prawa nastgpita w roku 2010, kiedy uchwalono m.in. rozwigzania niwelujace skutki
swiatowego kryzysu finansowego z 2008 r. majace z jednej strony wzmocni¢ sektor instytucji
finansowych na wypadek materializacji kolejnych zagrozen, a z drugiej zwigkszy¢ poczucie
bezpieczenstwa klientow tych instytucji. Przyktadem jest ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. 0
rekapitalizacji niektérych instytucji finansowych,'® ktora ustalita normatywne wymogi
dokapitalizowania przez Skarb Panstwa instytucji finansowych zagrozonych utrata ptynnosci
lub niewyptacalnoscia.

Trend wzrostowy zaznaczyt si¢ bardzo wyraznie takze w 2015 r. i latach 2017 - 2018,
a wigc w ostatnim roku VII kadencji Sejmu i w potowie VIII kadencji Sejmu. W pierwszym
przypadku wiekszo$¢ ustaw wplywajacych na poziom redukeji ryzyka przedsiebiorcy zostata
przyjeta do 12 listopada 2015 r., czyli jeszcze w czasie trwania VII kadencji Sejmu i kolacji
skupionej wokot Platformy Obywatelskiej deklarujacej si¢ jako partia wspierajaca biznes,
chociaz wyniki za rok 2014 (Rys. 1) w pewnym stopniu mogg temu przeczyc.

Z kolei dane za okres 2017 - 2018 odzwierciedlaja m.in. regulacyjne konsekwencje wdrazania
»otrategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)”
przyjetej przez Rade Ministrow w 2017 1.1%” Zaktada ona np. zmniejszenie czasu dochodzenia
przez przedsigbiorcow naleznosci droga sadowa czy wprowadzenie do porzadku prawnego
sukcesji firm rodzinnych, prostej spotki akcyjnej oraz procedury ,,milczacej zgody.” Cele te
sg zbiezne z 6wczesnymi postulatami programowymi partii Prawo 1 Sprawiedliwos¢, ktorej
komitet wyborczy uzyskat wigkszo$¢ mandatow w Sejmie VIII kadencji.

Jesli chodzi o tendencje odwrotng, to po 2010 r. najistotniejszy spadek tworzenia
rozwigzan normatywnych uwzgledniajagcych kwesti¢ minimalizowania ryzyka w dzialalnosci
biznesowej mial miejsce w latach w 2012-2013 i w 2014 r. Przyjeto w tamtym okresie m.in.
ustawe z dnia 9 maja 2014 r. o utatwieniu dostepu do wykonywania niektorych zawodow
regulowanych!® (...) bedaca realizacja zapowiedzi zmian legislacyjnych wskazanych w
expos¢ Premiera Donalda Tuska w dniu 18 listopada 2011 r., w ktorym znalazlo si¢
zobowigzanie do podjecia dzialan rzadowych w celu zmniejszenia liczby zawodow

102 Szarzej zoh. P. Chmielnicki, Tworzenie instytucji gospodarki a ustawodawstwo polskie, Warszawa 2015,
5.310-334.

108 Dz, U. z 2000 r., Nr 103, poz. 1158.

104Dz, U. 2 2000 r., Nr 114, poz. 1190.

105Dz, U. 22001 r., Nr 73, poz. 762.

106 Dz.U. z 2010 r., Nr 40, poz. 226.

107 Uchwata Rady Ministrow z dnia 14.02.2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), (M.P. poz. 260), s. 81-81.

18 Dz, U. z 2014 r., poz. 768.
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regulowanych w Polsce”®® czy ustawe z dnia 26 czerwca 2014 r. o zmianie ustawy - Prawo

energetyczne wzmacniajaca ochrone odbiorcy koncowego (konsumenta).'1

W obszarze danych prezentowanych metoda suma ewaluacji ( Rys. 1) rowniez 2016 r. lokuje
si¢ z widocznie mniejszg, sumaryczng wartoscig regulacji odnoszacych si¢ do przedmiotowe;j
tendencji legislacyjnej.

Niezwykle intersujgco w analizowanym zestawieniu wypadajg lata 2020-2021, a wigc
czas kiedy pandemia COVID-19 stata si¢ zasadniczym czynnikiem materializujacym ryzyko
w dziatalno$ci przedsigbiorcow. W 2020 r. dziatania ustawodawcy (najaktywniejsze od 2010
r., Rys. 1), gtownie za sprawa tzw. regulacji antycovidowych, mialty zdja¢ z przedsiebiorcow
cze$¢ niepowodzenia biznesowego narastajacego w zwigzku z pandemig. Z kolei w 2021 r.
odnotowano najnizsze od 2016 r., zaangazowanie ustawodawcy w tworzenie rozwigzan
uwzgledniajacych omawiane zagadnienie badawcze. Uzasadnieniem tego stanu rzeczy mogly
by¢ odczuwalne w drugim i trzecim kwartale 2021 r. oznaki ozywienia w gospodarce,
potwierdzone dynamika zmian wybranych wskaznikow makroekonomicznych, ktére
osiggnety lub przekroczyly poziom przedkryzysowy w obszarze m.in. sprzedazy detalicznej,
produkcji sprzedanej przemystu czy produkcji budowlano-montazowej.!'! Mogly one
swiadczy¢ po pierwsze, o odpornosci gospodarki na kryzys mimo zagrozenia ze strony
narastajacej inflacji i trwajacej pandemii, a po drugie, dawa¢ podstawy do uznania rozwigzan
legislacyjnych z 2020 r. w obszarze redukcji ryzyka przedsigbiorcy za wiasciwe i
wystarczajace.

Odwrocenie trendu spadkowego nastgpito w 2022 r. (Rys.1) m.in.za sprawg tzw. ustaw
ostonowych niwelujacych w sektorze przedsigbiorcow skutki wstrzagsow na rynkach
surowcow energetycznych wywotanych sankcjami nakladanymi na Rosje za dzialania
wojenne na Ukrainie.

Sinusoidalny rozktad przedmiotowej tendencji legislacyjnej poczynajac od 1990 r. potwierdza
ewaluacja ustaw przyjetych w 2023 r., z ktorej wynika spadek - w stosunku do roku 2022 -
liczby regulacji sprzyjajacych kalkulacji ryzyka przedsigbiorcy. Rok 2023 byl rokiem
wyborczym, a w gospodarce okresem stagnacji, co obrazuje m.in. wskaznik sprzedazy
detalicznej produktow bedacy najnizszym w okresie 2010-2022 oraz wskaznik sprzedazy
produkcji budowlano-montazowej wprawdzie wyzszy niz w latach 2019-2020, ale wyraznie
stabszy niz w dwoch poprzednich okresach sprawozdawczych. Podobnie wskaznik produkcji
sprzedanej przemystu byl w 2023 r. nizszy niz w latach 2021-2022, przy czym uplasowat si¢
na tym samym poziomie co w 2020 r.1*2 W 2023 r. PKB wzrést zaledwie o 0,2%.

Metoda czestotliwosé

Wzrost lub spadek ogodlnej liczby przyjetych ustaw w obszarze zagadnienia redukcji
ryzyka przedsigbiorcy (Rys.1) wymaga uscislenia przy zastosowaniu danych opracowanych
metoda ,,czgstotliwo$¢” (Rys.2). Obrazuja one udzial w danym roku ewaluacji wylacznie
dodatnich lub wylacznie ujemnych, a tym samym pozwalaja oszacowa¢ ekonomiczne i

109 Uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy nr 1576, cz.l,
https://orka.seim.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/A105922567FDDB1CC1257BAC0047827F/%24File/1576%20cz%20l.
pdf, s. 60 i n.

110 Dz.U. 2 2014 r., poz. 942.
111 Na podstawie danych GUS za I1 i Il kwartat 2021 r.; https:/stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/
112 Na podstawie danych GUS za rok 2023; https://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/
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spoteczne skutki ich oddziatywania na mitygacje lub wzrost ryzyka w dziatalnosci
biznesowe;j.

udzial ustaw o ewaluacjach >=1 w sredniej ewaluacji
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Rys. 5.1.2. Tendencja legislacyjna w zakresie redukcji ryzyka przedsigbiorcy, typ ,,czestotliwos$e”,

tylko ewaluacje o wartosciach dodatnich (opracowanie CBPL).

Z danych przedstawionych na Rys. 2 wynika, ze najnizsze warto$ci po 2010 r. w
grupie ustaw dodatnio ewaluowanych (+1,+2 1 +3) uzyskaly regulacje z lat 2014 1 2016 oraz
2021, co w zestawieniu z danymi prezentowanymi metodg ,,suma ewaluacji” (Rys. 1)
prowadzi do wniosku, Ze poziom ogdlnego zaangazowania ustawodawcy w tworzenie
schematow dzialania uwzgledniajacych przestanke redukcji ryzyka przedsigbiorcy jest w tym
wypadku skorelowany z ich ekonomiczng i spoteczng doniostoscia.

W 2015 r. ewaluacje dodatnie na poziomie + 2 i +1 miato odpowiednio 14 i 51 ustaw,
natomiast zadna na poziomie +3. Mozna wigc przyjac, ze mimo relatywnie wysokiej liczy
przyjetych rozwigzan nastawionych na redukcje ryzyka ich znaczenie bylo raczej nisko lub
$rednio odczuwalne dla przedsigbiorcow (Rys. 2). W 2015 r. implementowano do polskiego
porzadku prawnego m.in. regulacje unijne wprowadzajace nadzor w skali makro nad
instytucjami rynku finansowego, gldwnie bankami i funduszami inwestycyjnymi (m.in.
ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nadzorze makroostrozno$ciowym nad systemem
finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym, ewaluacja +2)%,
Uchwalono réwniez rozwigzania w pewnym stopniu odpowiadajace spotecznym
oczekiwaniom po tzw. aferze Amber Gold, a dotyczace reglamentacji sektora instytucji
pozyczkowych.'** Przyjeto zmiany w przepisach ustawy o zagospodarowaniu wspolnot
gruntowych, ktére miaty si¢ przyczyni¢ m.in. do ,,(...) usprawnienia oraz zapewnienia
pewnosci obrotu nieruchomo$ciami rolnymi stanowiacymi wspolnoty gruntowe”®,
znowelizowano procedury modernizacji podsystemu strukturalnego na kolei'® i ramy

113Dz, U.z2015r., poz. 1513.

114 Ustawa z dnia 08.08.2015 1. o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1357).

15 Ocena skutkow regulacji, druk sejmowy nr 3193,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/8 AE92E0SBCAEGA59C1257DFD00474F08/%24File/3193.pdf, s. 23.
116 Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. 0 zmianie ustawy o transporcie kolejowym oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 200).
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organizacyjnoprawne wykonywania zawodu fizjoterapeuty.!’ Dodatkowo zauwazyé nalezy,
ze w 2015 r. tylko 8 ustaw zwieralo rozwigzania niesprzyjajace kalkulacji przedsiewzigcia
biznesowego, z czego 3 uzyskaly wynik -2 (np. ustawa o0 zmianie ustawy o grach
hazardowych!®, ktéra m.in. rozszerzyta dostepnos$¢ rynku krajowego dla przedsiebiorcow
zagranicznych 1 ograniczyla mozliwo$¢ wyboru form zabezpieczenia finansowego sktadanego
przez podmioty rynku gier hazardowych), natomiast wynik -1 pozostate 5 ustaw (Rys. 3).
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Rys. 5.1.3. Tendencja legislacyjna w zakresie redukcji ryzyka przedsigbiorcy, typ ,,cz¢stotliwosc”,

tylko ewaluacje o warto$ciach ujemnych (opracowanie CBPL).

Mimo, iz w 2016 r. nastgpil stosunkowo niewielki, w pordéwnaniu z rokiem
poprzednim, wzrost odsetka regulacji zawierajacych antytez¢ w stosunku do omawianego
zagadnienia badawczego (12 ustaw z czego: 5 uzyskalo ocen¢ ewaluacji -2, a 7 oceng -1, a
zadna -3), to jednak zdecydowanie bardziej ograniczyly one przewidywalnos¢ rezultatu
przedsigwzigcia biznesowego niz regulacje z 2015 r. (Rys. 3). W grupie ustaw ewaluowanych
na poziomie -2 znalazly si¢ min.: ustawa wprowadzajgca zasady realizacji i eksploatacji
inwestycji w zakresie elektrowni wiatrowych,'*® nowelizacja Prawa zaméwien publicznych
dotyczaca m.in. zwigkszenia wykorzystania kryteriow srodowiskowych przy ocenie ofert
wykonawcow 1 wzmocnienia klauzul spotecznych dotyczacych wudzialu zaktadow
chronionych oraz wykonawcow zatrudniajacych osoby niepelnosprawne i defaworyzowane
120 czy ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz
niektorych innych ustaw znoszaca spoczywajacy na przedsigbiorcach obrotu gazem ziemnym
obowigzek ustalania i przedktadania do zatwierdzenia przez prezesa Urzgdu Regulacji
Energetyki taryf w zakresie ceny gazu, ktory zostat uznany przez Trybunal Sprawiedliwos$ci
Unii Europejskiej w wyroku z dnia 10 wrzesnia 2015 r. za niezgodny z wymogami unijnego
prawa, a przez Komisj¢ Europejska za barier¢ w rozwoju konkurencyjnego rynku gazu

17 Dz. U.z 2015 1., poz. 1994,

118 Dz, U. z 2015 ., poz. 1201.

118 Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz.U. poz. 961).

120 Ustawa z dnia 22.06.2016 r. 0 zmianie ustawy - Prawo zamdowien publicznych oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1020).
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ziemnego.'?! Ewaluacje dodatnie w 2016 roku uzyskato lacznie 46 ustaw, z czego 30 na
poziomie +1, 15 na poziomie +2 i jedna na poziomie +3. Ta ostatnia ustawa uporzadkowata
zasady sprawowania nadzoru, w szczegolnosci przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki,
nad rynkiem paliw ciektych w Polsce. Dotychczasowy stan prawny sprzyjat bowiem
podejmowaniu dziatan przez podmioty z tzw. ,,szarej oraz czarnej strefy” polegajacych na
m.in. unikaniu opodatkowania lub wytudzaniu podatku od towaréw i ustug, unikaniu podatku
akcyzowego, na skutek czego zakltdceniu ulegaly mechanizmy ,,(...) uczciwej konkurencji, a
budzet panistwa jak i przedsiebiorcy dziatajacy legalnie traca dochody. ??

W latach 2017 - 2018, a wigc w potowie trwania VIII kadencji Sejmu, odnotowano
najwyzszg od 2015 r. taczng warto$¢ ustaw uwzgledniajacych przestanke redukcji ryzyka w
dziatalnos$ci biznesowej (Rys. 1). Okres ten przedstawia si¢ intersujaco przy analizie danych z
wykorzystaniem metody czgstotliwosé. Rekordowy odsetek ustaw z 2017 r. ewaluowanych
dodatnio tj. 69 z czego: 46 na poziomie +1, 20 na poziomie +2 i 3 na poziomie +3,
spowodowat Ze laczna wartos$¢ tych ewaluacji byta najwyzsza od 2012 r (Rys.2) i1 znaczaco
odczuwalna przez przedsigbiorcow. Ocen¢ +3 uzyskaly regulacje: dopuszczajace
ubezpieczanie upraw rolnych od jednego lub kilku wybranych rodzajow ryzyka przy
zachowaniu mozliwosci skorzystania z doptaty do sktadki z budzetu panstwa,'?® okre$lajace
szczegolne instrumenty nadzoru nad wykorzystaniem w lecznictwie niedopuszczonych do
obrotu przetworéw konopi'?* oraz doprecyzowujace zasady realizacji programéw w zakresie
polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014 -2020.1% W 2017 r. az 19
ustaw zawieralo antytez¢ w stosunku do analizowanego zagadnienia badawczego, a ich taczne
ewaluacje o wartosciach -2 i -1 (odpowiednio 8 i 11 ustaw) osiagnety najnizszy od 1990, a
wiec od poczatku prowadzenia badan, spadek doniostosci przyjetych w nich rozwigzan z
punktu widzenia przewidywalnosci kalkulacji przedsiewzigcia biznesowego (Rys. 3). W
grupie ustaw o wartosci -2 znalazty si¢ te normujgce m.in. kwestie: szczegolnych zasad
usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich wydanych z naruszeniem prawa'?®, zmieniajace procedury uzyskiwania
zezwolen na  tworzenie aptek  ogolnodostgpnych 1 wprowadzajgca  ,,progi
antykoncentracyjne”'?’ czy zmieniajagce wymogi w zakresie uzyskiwania pozwolen
wodnoprawnych przez przedsiebiorcow.'?8

W 2018 r. ewaluacja wartosci ustaw na poziomie dodatnim byta nieznacznie nizsza do
roku poprzedniego (1acznie 52 ustawy, z czego na poziomie +1, + 2, +3 odpowiednio: 24, 26 1
2 ustawy). Najbardziej nastwione na zwigkszanie przewidywalnos$ci przedsigwzieé

121 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw, druk
sejmowy nr 999,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/2C9984B9C1FFFFA2C12580670044D01B/%24File/999.pdf, s. 14-15.
122 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw, druk
sejmowy nr 653,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/C927266CCBB1791EC1257FDA004C5546/%24File/653.pdf, s. 57-58.
123 Ustawa z dnia 23 marca 2017 . o zmianie ustawy o ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierzat gospodarskich
oraz ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierzat gospodarskich (Dz.U. poz. 706).

124 Ustawa z dnia 7 lipca 2017 r. 0 zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy o refundacji
lekéw, srodkdéw spozywezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyroboéw medycznych (Dz.U. poz.
1458).

125 Dz.U. 2 2017 r., poz. 1475.

126 Dz,U. 2017 r., poz. 718.

127Dz, U. z 2017 r., poz. 1015.

128 Dz, U. z 2017 r., poz. 1566.
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biznesowych byty regulacje: pierwsza z nich to ustawa z dnia 6 grudnia 2018 r. o Krajowym
Rejestrze Zadtuzonych, ktorego utworzenie powinno, w zamysle projektodawcow, m.in.
przyspieszy¢ 1 usprawni¢ przebieg postepowan restrukturyzacyjnych i upadlo$ciowych,
zwickszy¢ ich efektywno$¢ oraz podnies¢ stopnien zaspokajania wierzycieli w
postepowaniach upadtosciowych.'?® Natomiast druga ustawa doprecyzowata i ujednolicita w
skali kraju kwestie opodatkowania gruntow, na ktorych znajduje si¢ infrastruktura stuzaca do
przesylania lub dystrybucji ptyndw, pary, gazow lub energii elektrycznej oraz infrastruktura
telekomunikacyjna, co zapewni¢ miato stabilnos$¢ przedsigbiorstw prowadzacych dziatalnos¢
w tym obszarze.*® W 2018 r. przyjeto tzw. Konstytucje Biznesu czyli pakiet regulacji,
ktorych ratio legis zorientowane bylo na zreformowanie i uproszczenie przepisOw
dotyczacych zaktadania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Jedna z nich byla ustawa z
6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow (ewaluacja na poziomie +2) wprowadzajaca nowa
instytucj¢ tzw. objasnien prawnych majacych ,,(...) przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia
jednolitosci praktyki stosowania przepisOw prawa przez organy administracji publicznej, a
tym samym wplywaé na pewnos$¢ i stabilno$¢ prawa” i chroni¢ ,,(...) przedsigbiorce przed
negatywnymi konsekwencjami btednego rozumienia i zastosowania przepisow.!! Istotng z
punktow widzenia ciaglosci prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej i jednocze$nie mitygacji
ryzyka przedsigbiorcy jest ustawa z 5 lipca 2018 r. o zarzadzenie sukcesyjnym
przedsiebiorstwem osoby fizycznej 1 innych ulatwieniach zwigzanych z sukcesja
przedsigbiorstw'®?, zapowiadania w rzadowe;j ,,Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.).” Zgodne z teza zawartag w zagadnieniu badawczym
sg takze rozwigzania dotyczace jednorazowego rozliczania przez przedsigbiorcg-podatnika
podatku PIT i VAT- straty podatkowej do wysokosci do wysokosci 5 min zt. 133

W 2018 r. 6 ustaw zawierato antytez¢ w stosunku do analizowanej przestanki legislacyjnej (4
ustawy na poziomie -1 oraz 2 na poziomie -2). Ich tgczna warto$¢ ustalona metoda ,,odciecie
przez -1 byla zdecydowanie wyzsza niz w latach 2011-2017 1 potwierdzila tym sam rezultat
uzyskany metoda ,,suma ewaluacji” (Rys. 1) o dominacji w 2018 r. tendencji legislacyjnej
nastawionej na minimalizacje ryzyka przedsigbiorcy.

Rok 2019 konczacy VIII i rozpoczynajacy IX kadencje Sejmu zamknal si¢
nieznacznym spadkiem, w pordOwnaniu z rokiem 2018 r. aktywnosci ustawodawcy w
przedmiotowym obszarze, przy czym nie przelozyt si¢ on na istotny regres doniostosci
przyjetych wowcezas rozwigzan legislacyjnych z punktu ochrony intereséw przedsiebiorcy. W
zestawieniu ,,odcigcie przez -1 (Rys. 3) ustawy ewaluowane ujemnie (facznie 2) uzyskaty
catkowitg warto$¢ najwyzszg od 2008 r., co prowadzi do wniosku, ze rozbiezno$¢ zawartych
w nich celow z teza zagadnienia badawczego faktycznie nie byla znaczaca. Dodatnie
ewaluacje przypisano w sumie 47 ustawom z 2019 r.: 22 na poziomie +2 i 25 na poziomie +1
(brak ustaw ewaluowanych na poziomie +3), czyli 0 5-u mniej niz roku poprzednim. Mimo to

129 Uzasadnienie projektu ustawy o Krajowym Rejestrze Zadluzonych, druk sejmowy nr 2637,

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/92 A4F1F3C088BD7BC12582AC00315FC6/%24File/2637.pdf., s. 76.

130 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i optatach lokalnych
oraz ustawy o podatku lesnym (Dz.U. z 2018 r., poz. 1588).

181 Uzasadnienie  projektu  ustawy  Prawo  przedsiebiorcow, druk  sejmowy nr 2051,

https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/9E761CFIB6B03CBCC12581E10059DD88/%24File/2051.pdf, s. 114 i

85.

132 Dz.U z 2018 ., poz. 1629.

13 Ustawa z dnia9 listopada 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu wprowadzenia uproszczen dla

przedsigbiorcow w prawie podatkowym i gospodarczym (Dz.U. poz. 2244).
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ich Iaczna warto$¢ przewyzszylta wynik z 2018 r., co w tym przypadku oznacza brak korelacji
mi¢dzy danymi uzyskanymi metodg suma ewaluacji (Rys. 1), a danymi wnikajagcymi z
zastosowania metody ,,odciecie przez 1” (Rys.2). Podobng rozbieznos¢ zaobserwowano
rowniez analizujac krzywe z Rys. 1 1 Rys. 3 obrazujace dane z 2019 r. przy pomocy metod
odpowiednio ,,suma ewaluacji” i ,,odcigcie przez -1.”

W 2019 r. schematy normatywne najwyzszej ewaluowane (+2) w aspekcie ograniczania
ryzyka w dzialalnosci gospodarczej obejmowany m.in. wymog podawania numeru
PESEL/KRS/NIP/REGON  przez strony postgpowania, ich przedstawicieli lub
petnomocnikow procesowych niezbedny do prawidtowego i sprawnego dziatania przysztego
systemu teleinformatycznego obstugujacego postgpowania sgdowo — administracyjne,
utatwienie odstepu do akt sadowych prowadzonych w formie elektronicznej i wzmocnienie
ochrony danych osobowych zgromadzanych w aktach sprawy przed dostepem o0sob
nieuprawnionych, w zwiagzku z wprowadzaniem obowigzku podawania w pierwszym pismie
procesowym numeru PESEL/KRS/NIP/REGON. Intencja powyzszych zmian bylo ,,(...)
usprawnienie postepowania sagdowo - administracyjnego, co pozwoli na skrdcenie czasu
trwania postgpowan sagdowych i szybsze uzyskanie prawomocnego orzeczenia,” w tym takze
przez przedsigbiorcow.’®** W  efekcie realizacji rzadowej ,Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)”, a takze
przygotowanego przez Ministerstwo Rozwoju pakietu ,,100 zmian dla firm — Pakiet utatwien
dla przedsigbiorcow” dodano do polskiego porzadku prawnego instytucje prostej spotki
akcyjnej, ktora z uproszczonym sposobem jej zaktadania i z elastycznym ksztalttowaniem
struktury kapitatowej odpowiada¢ ma wyzwaniom nowoczesnych przedsigwzig¢ opartych o
innowacje, a takze zwigksza¢ mozliwosci inwestycyjne polskich przedsigbiorcow czesto
konkurujacych z firmami dziatajacymi na podstawie korzystniejszych przepisow w innych
krajach.*® W analizowanym roczniku znowelizowano przepisy kodeksu spotek handlowych
rowniez w przedmiocie m.in. obligatoryjnej dematerializacji akcji spotek akcyjnych 1 spotek
komandytowo-akcyjnych, ktore nie podlegaja takiemu obowigzkowi na podstawie odrgbnych
przepisow 1 obowiazkowe] rejestracji akcji zdematerializowanych w tzw. rejestrze
akcjonariuszy prowadzonym przez podmioty kwalifikowane, co korzystnie wptyna¢ ma na
pewno$é obrotu akacjami spétek nienotowanych na rynku regulowanym.'*® Kalkulacjom
szans 1 zagrozen w dzialalno$ci biznesowe] sprzyja¢c maja m.in. znowelizowane i
uporzadkowane mechanizmy rozstrzygania sporow w sprawach podwojnego opodatkowania
oraz zmiany usprawniajace postepowania dotyczace uprzednich porozumien cenowych,’
zwigkszenie cywilnoprawnych $rodkoéw ochrony wierzyciela poszkodowanego zatorami
ptatniczymi'® oraz nowe Prawo zamoéwien publicznych w zakresie m.in. ograniczenia
nadmiernej jednostronno$ci umoéw przez wyrazne wskazanie zakazanych postanowien

134 Ustawa z dnia 17 maja 2019 r. o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 934). Ocena skutkow regulacji, druk sejmowy nr 3260,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/04025493AB5CD5E4C12583B5004CAA36/%24File/3260.pdf, s. 22-
25.

135 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy - Kodeks spotek handlowych oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1655).

136 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2019 r. o zmianie ustawy - Kodeks spotek handlowych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1798).

187 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéow dotyczacych podwojnego opodatkowania oraz
zawieraniu porozumien cenowych ( Dz. U. poz. 2200).

138 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie niektorych ustaw w celu ograniczenia zatoréw ptatniczych (Dz.U.
poz. 1649).
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umownych, obligatoryjne postanowienia umowy dotyczace zmiany wynagrodzenia, ptatnos$ci
czesciowych, zaliczek czy zmiany okreslania maksymalnej wysokosci zabezpieczenia
nalezytego wykonania umowy.!3°

W 2020 r., czyli pierwszym ,,pelnym” roku Sejmu IX kadencji, ustawodawstwo
ksztaltowato si¢ w gltownej mierze pod wplywem wystgpienia COVID-19, a jednym z
najwyrazniej deklarowanych jego celow byta stabilizacja sytuacji przedsigbiorcow poprzez
eliminowanie czg¢$ci ryzyka niepowodzenia biznesowego wywotanego przez pandemicg.

Jak wynika z danych przedstawionych na Rysunku 1 ilo$¢ przyjetych wowcezas regulacji
zgodnych z teza zagadnienia badawczego byla wyzsza niz w roku wczesniejszym. Potwierdza
to rowniez zestawienie danych opracowanych metodg ,,czg¢stotliwo$¢” (Rys.2) . W 2020 r.
facznie 51 ustaw uzyskato ewaluacje dodatnia, z czego 22 na poziomie +1, 26 na poziomie +2
oraz 3 na poziomie +3. Szczegélne miejsce w tej ostatniej grupie zajmuja tzw. ustawy
koronawirusowe m.in. z 2 marca, 16 kwietnial4 maja oraz 19 czerwca 2020 r, a takze
pozniejsze ich nowelizacje. Wprowadzaly one instrumenty wsparcia przedsigbiorcéw w
postaci mozliwo$ci m.in.: skorzystania z korekt podatkowych, doptat do oprocentowania
kredytow obrotowych w PL (odnawialnych i nieodnawialnych),'%® uzyskania $wiadczen na
rzecz ochrony miejsc pracy w przypadku spadku obrotow,*! wyptaty ze $rodkéw Funduszu
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych $wiadczen na dofinansowanie wynagrodzenia
pracownikow objetych przestojem ekonomicznym albo obnizonym wymiarem czasu pracy, w
nastepstwie wystgpienia COVID-19*2czy zwolnienia ze sktadek m.in. na ubezpieczenia
zdrowotne, ubezpieczenia spoteczne czy Fundusz Pracy. Powyzsze rozwigzania normatywne
zakwalifikowa¢ nalezy do kategorii regulacji ryzyka opartych na modelu ograniczajacym lub
wykluczajacym zidentyfikowane juz niebezpieczenstwo (tzw. podejscie hazard-based
approach).

Mimo, iz w 2018 r. i 2019 r. ustawodawca dos¢ konsekwentnie dgzyt do zmniejszenia
zaangazowania w tworzenie ustaw, ktore nie sprzyjaty redukcji ryzyka w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej (Rys. 3) to w 2020 r. - chociaz przyjeto wiele rozwigzan
minimalizujagcych negatywne skutki pandemii w sektorze przedsiebiorcoOw - pojawity sig
takze regulacje realizujace przeciwny kierunek polityki legislacyjnej. Ujemne wyniki
ewaluacji na poziomie -2,-1 uzyskaly tacznie 3 ustawy z pierwszego kwartalu 2020 r.
Pandemia COVID-19 nie ,,zapobiegta” podobnym inicjatywom ustawodawczym w kolejnym
roku. Tendencja przyjmowania rozwigzan zmniejszajagcych poczucie pewnosci obrotu
gospodarczego z poczatku 2020 r. zarysowata si¢ ponownie w 2021 r., przy czym byla obecna
na przestrzeni catego roku skutkujac tym, ze ujemng warto$¢ ewaluacji uzyskato 11 ustaw, z
Czego na poziomie -1, -2 oraz -3 odpowiednio 8, 2 oraz 1 ustawa. W tej ostatniej grupie
znalazta si¢ ustawa z dnia 28 maja 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektorych innych ustaw’*® nowelizujaca przepisy ustawy tzw. antycovidowej
z 2 marca 2020 r.'** w zakresie m.in. sposobu rozpoznawania spraw na podstawie przepisow
kodeksu postgpowania cywilnego w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwotania
ostatniego z nich. Wspomniana nowelizacja obj¢ta m.in. sposdb przeprowadzania rozpraw i

139 Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamowien publicznych (Dz.U. poz. 2019).
140 Art. 2 u.d.o.k.

141 Art. 19g ust.1 u.s.r.

142 Art. 19g ust.1 u.s.r.

143 Dz.U. 2021 poz. 1090.

144 Dz.U. poz. 374, ze zm.
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posiedzen jawnych (posiedzenie zdalne), dorgczen pierwszych pism procesowych
wprowadzila rowniez zasade ustalania daty doreczenia pism umieszczonych w portalu
informacyjnym. Watpliwosci wzbudzila niespdjnos¢ i niejasnos¢ wprowadzonych rozwigzan
zwlaszcza w kontekscie innych ustaw regulujacych elektroniczne dorgczenia, ale tez w
kontekscie standardow rzetelnego procesu w tym dla przedsiebiorcow - stron takich

postepowan.'4°

Odniesienie do zagadnienia redukcji ryzyka przedsiebiorcy odnotowano w 43
ustawach uchwalonych w 2021 r., z ktorych 12 oceniono na poziomie +2, 31 na poziomie +1,
natomiast zadnej na poziomie +3. Ustawodawca wyraznie kontynuowal zapoczatkowang rok
wczesniej praktyke przyjmowania regulacji nastawionych z jednej strony na lagodzenie
zawirowan w gospodarce wywotanych pandemig COVID-19, a z drugiej na ozywianie
procesOw gospodarczych. Minimalizowanie ryzyka biznesowego (ewaluacje ustaw na
poziomie +2) koncentrowato si¢ wiec na obnizaniu kosztow prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej m.in: przez zmian¢ sposobu poboru optat za przejazd autostrada z inicjatywy
koncesjonariuszy (ustawa z dnia 15 kwietnia 2021 r. 0o zmianie ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz niektérych innych ustaw)!*® czy
mozliwosci redukcji czynszu najmu dla najemcy prowadzacego dziatalnos¢ w galeriach
handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m? (ustawa z dnia 24 czerwca 2021 r. 0
zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych 2z  zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw).}*” Usprawnienie postepowania
upadto$ciowego wobec osob fizycznych nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej (tzw.
upadios¢ konsumencka) przez mozliwos¢ ogloszenia upadtosci w uproszczonej procedurze
bez wyznaczania s¢dziego-komisarza, zapewnienie wierzycielom bezposredniego dostgpu
elektronicznego do akt postgpowan restrukturyzacyjnych oraz upadio$ciowych,
wprowadzenie mozliwosci zaproponowania szybkiej sprzedazy catego, podlegajacego
egzekucji majatku w trybie przygotowanej likwidacji (tzw. pre-pack) (ustawa z dnia 28 maja
2021 r. o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Zadluzonych oraz niektéorych innych
ustaw)}¥®  to przyktad zabiegéw legislacyjnych wzmacniajacych pewno$¢ obrotu
gospodarczego. Z kolei stymulacji procesow gospodarczych sprzyja¢ mialy zasady i tryb
przeciwdziatania nieuczciwym praktykom wykorzystujacym przewage kontaktowa w obrocie
produktami rolnymi 1 spozywczymi (ustawa z dnia 17 listopada 2021 r. o przeciwdzialaniu
nieuczciwemu wykorzystywaniu przewagi kontraktowej w obrocie produktami rolnymi i
spozywczymi), zwiekszajace przewidywalnoéé rezultatu przedsiewzieé biznesowych 149

O ile dane statystyczne za drugi i trzeci kwartat 2021 r. wskazywaty - pomimo wciaz
aktywnego czynnika ryzyka w postaci pandemii COVID-19 - na ozywienie w gospodarce, co
potwierdzita dynamika zmian wybranych wskaznikow makroekonomicznych, ktore osiagnety
lub przekroczyty poziom przedkryzysowy (w obszarze m.in. sprzedazy detalicznej towarow,
produkcji sprzedanej przemystu czy sprzedazy produkcji budowlano-montazowej), o tyle w
ostatnim kwartale zaczely wystepowaé wyrazne symptomy wyptywu inflacji na sytuacje

145 Zob. Pismo RPO M. Wigcka =z dn. 14.09.2021 do Ministra  Sprawiedliwosci
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-09/RPO_MS_doreczenia_portal_informacyjny_14.09.2021.pdf

146 Dz.U. 2021 poz. 1005.

147 Dz.U 2021 poz. 1192.

148 Dz.U 2021 poz. 1080.

149 Dz.U. 2021 poz. 2262.
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gospodarcza.®® W 2022 r. to wlasnie inflacja stata sic nowym zrodtem niepewnosci w

dziatalnosci przedsiebiorcéw, obok wojny w Ukrainie czy wprowadzanych sankcji na Rosjg,
ktére wywotaly zawirowania na rynkach surowcow energetycznych. Na koniec 2022 r.
dynamika wzrostu gospodarczego Polski zmalata na co wskazuja spadki w obszarze m.in.:
sprzedazy detalicznej, ktdra na poczatku 2022 r. wykazywatla stosunkowo silng aktywnos¢, a
od czerwca zaczeta stabnaC. Zblizona tendencja zarysowala si¢ w odniesieniu do produkcji
sprzedanej przemystu i budownictwa,’®! co w tym ostatnim przypadku byto konsekwencja
stagnacji w procesach inwestycyjnych. W tym kontekScie nasuwa si¢ pytanie jaka byta
reakcja ustawodawcy na wyzej wskazane, zasadnicze czynniki materializujace ryzyko w
dziatalnosci przedsigbiorcow w 2022 r. tzn. czy powielone zostaly rozwigzania z 2020 r. w
postaci ,,doraznej” reakcji normatywnej w typie modelu ograniczajacego lub wykluczajacego
zidentyfikowane juz niebezpieczenstwo (tzw. podejscie hazard-based approach) czy moze
opracowano rowniez systemowe rozwigzania zgodne z teza przedmiotowego zagadnienia
badawczego, ale wykorzystujace tzw. podejscie risk-based approach czyli analizujace ryzyko
i dostosowuje do jego skali adekwatne instrumentarium prawne.

W 2022 r. przyjeto 48 ustaw uwzgledniajacych przedmiotowa przestanke legislacyjna, z
ktorych ewaluacje na poziomie +3, +2 i +1 uzyskato odpowiednio 1, 9 i 38 ustaw. Laczny
wynik ich wartosci byt zdecydowanie wyzszy niz w 2021 r. i to zarbwno w zestawieniu
danych uzyskanych metodg suma ewaluacji (Rys.1), jak i metodg czgstotliwosé (Rys. 2).
Najbardziej koherentna z teza analizowanego zagadnienia badawczego okazata si¢ ustawa
wdrazajaca cze$¢ zatozen Strategii Rozwoju Rynku Kapitalowego przyjetej przez Rade
Ministrow uchwata z dnia 1 pazdziernika 2019 r.1%? Na jej podstawie m.in. wylaczono z
podatku od niektorych instytucji finansowych wartosci aktywoéw wynikajacych z transakcji,
ktérych przedmiotem sa skarbowe papiery warto$ciowe wraz z odpowiednio otrzymanym lub
udzielonym przyrzeczeniem odkupu (repurchase transaction), pod warunkiem ze transakcje
te zostang przeprowadzone na rynku regulowanym albo w alternatywnym systemie obrotu
(ASO) oraz rozliczone za posrednictwem podmiotu bedacego CCP P w rozumieniu art. 3 pkt
49 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi'®. Zdaniem autoréw
tych rozwigzan ,(...) wprowadzenie takiego wylaczenia powinno przyczyni¢ si¢ do
znacznego zwigkszenia wolumenu transakcji zawieranych w transparentnych systemach
obrotu, w tym przez kanaly elektroniczne, przy nizszych kosztach transakcyjnych,
zapewniajacych najlepsze wykonywanie zlecen.”*

W grupie ustaw z ewaluacja na poziomie +2 znalazly si¢ rozwigzania shuzace ochronie
odbiorcéw paliw gazowych w zwigzku z sytuacja na rynku gazu (m.in. w zakresie ubiegania
przez przedsigbiorcow realizujacych w 2021 r. obowiagzek przedktadania taryfy do
zatwierdzenia Prezesowi URE o mozliwo$¢ uzyskania pozyczki ze $rodkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19'° czy rekompensat dla podmiotéw wprowadzajacych w roku
2022 do obrotu paliwa stale: wegiel kamienny, brykiet lub pelet zawierajace co najmniej 85%

1%0 Na podstawie danych GUS za I1 i Il kwartat 2021 r., https:/stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/.
151 Na podstawie danych GUS za 2022 r., https://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/.

152 M.P. z 2022 r., poz. 1027. W Strategii Rozwoju Rynku Kapitatlowego wskazano m.in. na niedostateczng
efektywnos$¢, przejrzysto$¢ i ptynnos¢ w obszarze wielu kluczowych segmentéw rynku kapitatowego,
obejmujacych m.in. transakcje repo. s. 49-50.

18 Dz. U. 2 2022 1. poz. 1500, z p6Zn. zm.

154 Uzasadnienie projektu, druk sejmowy nr 2767, 2767.pdf (sejm.gov.pl), s. 6.

155 Ustawa z dnia 26 stycznia 2022 1. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcow paliw
gazowych w zwiazku z sytuacja na rynku gazu (Dz.U. poz. 202).
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wegla kamiennego wydobyte, wyprodukowane w Polsce lub do niej sprowadzone w okresie
od dnia 16 kwietnia 2022 r. do dnia 31 grudnia 2022 r. sprzedawanych gospodarstwom
domowym od dnia wejécia w zycie regulacji w tym zakresie.’®® Z rynkiem energetycznym
wigzaly si¢ dwie nowelizacje ustaw zmieniajgce ramy organizacyjnoprawne prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej we wskazanym obszarze. Pierwsza z nich uszczegélowita i
uzupehita przepisy Prawa energetycznego w zakresie m.in. uprawnien, obowigzkow oraz
zakresu dzialania operatora systemu przesytowego gazowego, operatora systemu potaczonego
gazowego oraz wilasciciela sieci przesylowej gazowej, na ktérej wyznaczono operatora
systemu przesytowego gazowego, koncesji na przesytanie paliw gazowych czy kompetencji
Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki.!®” Celem drugiej bylo uflatwienie reorganizacji
dziatalnosci przedsigbiorcow goérniczych ,,(...) poprzez wprowadzenie uproszczonej
procedury przejscia koncesji w ramach objetych projektowanymi przepisami niektdrych
przypadkéw nastepstwa prawnego, a takze umozliwienie kontynuacji wszczetych i
niezakonczonych postgpowan administracyjnych w przypadku przeniesienia lub przejecia
konces;ji.”**®

Pozostate rozwigzania przyjete w 2022 r., ktérych cel byl zbiezny z zagadnieniem redukcji
przedsigbiorcy dotyczyly m.in. zmiany niektorych ustaw w zakresie sposobu finansowania
programéw mieszkaniowych z uwagi na okoliczno$ci majace wptyw na prowadzong przez
rzad polityk¢ mieszkaniowa m.in. ,,(...) potencjalne zagrozenie wystapienia na rynkach
finansowych zjawiska ujemnych stop procentowych, zwigzane z epidemig koronawirusa
SARS-CoV-2, mogace mie¢ negatywny wpltyw na plynng realizacj¢ aktualnie realizowanych
programow rzadowych: SBC oraz Mieszkanie na Start, jak rowniez historycznych juz
programéw, ktore ze wzgledu na wykorzystanie kredytowych instrumentow podlegaja nadal
rozliczeniu: kredyty hipoteczne o stalej stopie procentowej, Mieszkanie dla Miodych,
Rodzina na Swoim.”**® Ten zabieg legislacyjny mial poméc przedsigbiorcom w realizacji
inwestycji budowlanych (mieszkan) przeznaczonych na wynajem dla oséb o nizszych
dochodach, przy finansowym udziale samorzadow lokalnych. Reakcja ustawodawcy na
czynnik ryzyka w postaci konfliktu zbrojnego na Ukrainie jest przyznanie Bankowi
Gospodarstwa Krajowego kompetencji do zaciggania na rzecz Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych kredytow i pozyczek lub emitowania obligacji na rynku krajowym i na rynkach
zagranicznych objetymi gwarancjami Skarbu Panstwa.

Przyktad ,ssystemowej” zmiany wymogoéw regulacyjnych korzystnie wptywajacych na
przewidywalno$¢ przedsiewzigcia biznesowego stanowi uproszczenie postgpowania w
sprawie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach (ustawa z dnia 13 stycznia
2022 r. 0 zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. poz. 258). Z
kolei zwigkszeniu pewnos$ci obrotu gospodarczego stuzy¢ ma szybszy dostep do informacji o
podmiotach zarejestrowanych w Krajowym Rejestrze Sadowym i dokonywanych w nim
wpisach, inicjowanych/zakonczonych sprawach rejestrowych (ustawa z dnia 7 kwietnia 2022

1% Ustawa z dnia 23 czerwca 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcow paliw
gazowych w zwigzku z sytuacja na rynku gazu (Dz.U. poz. 1477).

157 Ustawa z dnia 24 lutego 2022 r. o zmianie ustawy — Prawo energetyczne (Dz.U. poz. 631).

18 Ustawa z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1261). Uzasadnienie
ustawy, druk sejmowy nr 2154
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/957E44DE27EF2663C125881C0037AAC8/%24File/2154.pdf, s. 19.

159 Ustawa z dnia 7 lipca 2022 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie sposobu finansowania programéw
mieszkaniowych  (Dz.U. poz. 1561). Uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy 2133,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/BABAC8658B82095BC1258816004A3571/%24File/2133.pdf, s. 39.
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r. 0 zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym, Dz.U. poz. 984), przy czym zmiana ta
ma réwniez ,,systemowy”.

W 2022 r. przyjeto 7 ustaw (4 z nich mialy ewaluacje¢ na poziomie -1, a 3 na poziomie -2),
ktore zawieraty antyteze do zagadnienia redukcji ryzyka. W tej grupie znalazia si¢ m.in.
ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym®® oaz ustawa z dnia 13 kwietnia 2022
r. 0 szczegbdlnych rozwigzaniach w zakresie przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraine
oraz shuzacych ochronie bezpieczenstwa narodowego.'®! Laczna wartosé ustaw, ktorych cele
nie byly zbiezne z redukcja ryzyka przedsiebiorcy okazata si¢ zdecydowanie wyzsza niz w
2021 r., ale 1 tak nizsza niz w 2020 r. (Rys. 3).

W 2023 r. z 40 ustaw uwzgledniajagcych przedmiotowa przestanke legislacyjna
ewaluacje na poziomie +3, +2 i +1 uzyskato odpowiednio: 0, 6 i 30 regulacji co dato rezultat
nizszy niz w roku wczeséniejszym (Rys. 1), ale nie przetozylo si¢ na réwnoczesny spadek ich
doniostosci co obrazuje zestawienie uzyskane metoda czestotliwos¢ (Rys. 2). Na ten wynik
miat rowniez wptyw fakt, ze odsetek ustaw negatywnie ewaluowanych w 2023 r. byt nizszy
nizw 2022 r.

Rok 2023, jak wcze$niej wspomniano, byt rokiem nie tylko wyborczym, ale rowniez okresem
m.in. protestow rolniczych zwigzanych z pogarszajaca si¢ sytuacja ekonomiczng tej grupy
spotecznej. Protestujacy zwracali uwagge przede wszystkim na trudng sytuacje na rynku zb6z i
rzepaku, problem importu ziarna z Ukrainy oraz na spadek hodowli trzody chlewnej.

Sejm IX kadencji przyjal dwie ustawy mitygujace ryzyko w dzialalnosci rolniczej czyli
zgodne z tezg analizowanego zagadnienia badawczego (ewaluacja na poziomie +2).
Pomystodawca obu regulacji byl 6wczesny rzad. Pierwsza to ustawa z dnia 9 maja 2023 r. o
Funduszu Ochrony Rolnictwal®? (weszta w zycie z dniem 1 lipca 2023 r.) przyznajaca
producentowi rolnemu prawo ubiegania si¢ o rekompensate ze Srodkéw finansowych tego
funduszu, w sytuacji kiedy nie otrzymat on zaptaty za produkty rolne zbyte podmiotowi
skupujacemu, ktory stal si¢ niewyplacalny. Podmiotami skupujacymi w rozumieniu
przedmiotowej regulacji sa podmioty prowadzace: skup, przechowywanie, obrobke lub
przetworstwo produktow rolnych. Wysokos$¢ rekompensaty zostata okreslona jako iloczyn
procentowej stawki ustalonej zgodnie z przepisami wykonawczymi'®® i kwoty wierzytelnosci
netto za zbyte produkty rolne, za ktore producent rolny nie otrzymat zaptaty od podmiotu
skupujacego, ktory stat si¢ niewyplacalny. Rekompensaty sa zwolnione z podatku
dochodowego. Deklarowanym celem regulacji

»(...) jest stworzenie mozliwosci prawnych gwarantujagcych producentom rolnym
rekompensate z tytutu utraty przychodéw z prowadzonej przez nich dziatalnosci rolniczej w
przypadku upadtosci nabywcow produktow rolnych” oraz ,,zapewnienie kontynuowania

dziatalno$ci rolniczej”.164

160 Dz.U. 2 2022, poz. 1692.

161 Dz.U. z 2022, poz. 835.

162 Ustawa z dnia 9 maja 2023 r. o Funduszu Ochrony Rolnictwa (Dz. U. z 2023, poz. 1130).

163 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 24 maja 2024 r. w sprawie procentowej stawki
stosowanej do ustalenia w 2024 r. wysokosci rekompensaty (Dz. U. poz. 790). Procentowa stawke stosowang do
ustalenia w 2024 r. wysokosci rekompensaty rozporzadzenie to okreslito w wysokosci 100 %.

164 Uzasadnienie  projektu  ustawy o Funduszu  Ochrony Rolnictwa, druk nr  3177:
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/C712EACBBF5473CBC125899E002BEFB6/%24File/3177.pdf, s. 16 i
20.
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Natomiast w Ocenie Skutkéw Regulacji wskazano, ze przepisy ustawy o podatku od taréw i
ustug ,,(...) nie gwarantujg uzyskania zaplaty przez producentow rolnych za sprzedane
produkty rolne w sytuacji niewyplacalnosci nabywcow tych produktow. Odzyskanie
naleznosci za sprzedane produkty rolne nie zawsze jest takze mozliwe w wyniku postepowania
upadtosciowego prowadzonego w trybie przepisow Prawa upadlosciowego, mimo ze w
Swietle tych przepisow naleznosci rolnikow z tytutu umow o dostarczenie produktow z
wlasnego gospodarstwa rolnego nalezq do pierwszej kategorii naleznosci podlegajgcych
zaspokojeniu z funduszow masy upadfosci.”*®®

Ustawa ewaluowang na poziomie +2 jest takze ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie biogazowni rolniczych, a takze ich
funkcjonowaniu.'®® Zatozenia tej regulacji nakierowane sg na zréwnowazong transformacje
energetyczng obszaréw wiejskich oraz na domknigcie systemu gospodarowania odpadami
powstajacymi z gospodarstwach rolnych czy zaktadach przetwoérstwa rolno-spozywczego.®’

Regulacja zgodnie z jej tytutowym celem:

- wprowadza ulatwienia w uzyskiwania decyzji o warunkach zabudowy (decyzja powinna
zosta¢ wydana w terminie 65 dni),

- uznaje, ze grunty znajdujace si¢ pod biogazownig nie przekraczajace 1 ha beda uznane za
grunty rolne,

- wprowadza ulatwienia w zakresie lokalizacji biogazowni, gdy na danym terenie obowigzuje
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,

- ulatwia procedur¢ wprowadzania do obrotu produktu pofermentacyjnego jako nawozu
naturalnego lub $rodka do poprawiajacego wtasciwosci gleby.

Kolejng ustawa sprzyjajacg transformacji energetycznej Polski polegajace; w szczegdlnosci na
stopniowym ograniczaniu jej energochlonnosci i jednocze$nie minimalizujaca ryzyko
eksporteréw jest ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o gwarantowanych przez
Skarb Panstwa ubezpieczaniach eksportowych oraz niektorych innych ustaw.'® Nowelizacja ta
bedac odpowiedzig ustawodawcy na globalne zagrozenia dla eksportu zwigzane m.in. z wojng
w Ukrainie rozszerza katalog ubezpieczen oferowanych przez Korporacje Ubezpieczen
Kredytéw Eksportowych (KUKE) o m.in.

- mozliwos¢ reasekuracji specjalnych ryzyk (przyktadowo ubezpieczen tadunkéw 1 srodkow
transportu od skutkow dziatan wojennych na terenie Ukrainy przez rozszerzenie ubezpieczenia
CARGQO 1 ubezpieczen CASCO samochodéw, taboru kolejowego, samolotow, statkow),

- ubezpieczenia zaliczek. Dodatkowo rozszerzyta zakres podmiotow uprawnionych o m.in.
oddziatly przedsiebiorcoéw zagranicznych oraz podmioty dokonujace inwestycji w transformacje
energetyczng kraju. W konsekwencji wejscia w zycie omawianych przepisow KUKE moze

1850cena Skutkéw Regulacji, druk nr 3177:
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/C712EACBBF5473CBC125899E002BEFB6/%24File/3177.pdf, s. 22.
166 Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie biogazowni
rolniczych, a takze ich funkcjonowaniu (Dz. U. poz. 1597).

167 Uzasadnienie projektu ustawy o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie biogazowni
rolniczych, a takze ich funkcjonowaniu, druk nr 3196,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/BF8FA2191823ABCAC12589A A00323F40/%24File/3196.pdf, s. 43 i
65.

168 Dz, U. z 2023 1. poz. 1859.
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przejac na siebie ryzyka przedsigbiorcow standardowo nieubezpieczalne przez komercyjnych
ubezpieczycieli.

Istotnie niwelujaca ryzyko w dziatalno$ci biznesowej (ewaluacja na poziomie +2) jest ustawa
uproszczajaca i przyspieszajaca rozliczenia podatku VAT tzw. pakiet Slim VAT 3.1
przewidujgca m.in.:

- podwyzszenie z 1,2 do 2 miln euro limitu sprzedazy dla matego podatnika, co pozwoli
wicgkszej liczbie przedsiebiorcow na skorzystanie z metody kasowej oraz rozliczen kwartalnych
w VAT,

- ztagodzenie warunkow szybszego zwrotu VAT dla tzw. podatnikéw bezgotowkowych,

- latwiejsze prowadzenie ewidencji sprzedazy przy zastosowaniu kas rejestrujacych przez m.in.
mozliwo$¢ rezygnacji z obowigzku drukowania dokumentow fiskalnych,

- uproszczenia zwiazane z raportowaniem rozliczen dotyczacych fakturowania m.in. w zakresie
dostosowania warunkdéw wystawienia faktury do e-paragonu,

- zlikwidowanie optaty za wniosek o wydanie Wiazacej Informacji Stawkowej (WIS).

Jedna z pierwszych ustaw Sejmu X niwelujaca ryzyko przedsiebiorcow przez poprawe
ich ptynnosci platniczejl™ jest ustawa wydtuzajaca do 31 grudnia 2025 r. termin splaty
zobowigzan Polskiej Grupy Goérniczej wobec ZUS i PFR oraz zwalniajgca przedsigbiorstwa
gornicze objete Nowym Systemem Wsparcia z obowiazku wptaty zaliczek na podatek od

dochodéw 0séb prawnych (CIT).1"?

Odsetek regulacji przyjetych w 2023 r. zawierajacych antytez¢ wobec analizowanego
zagadnienia badawczego byl zdecydowanie nizszy niz w latach 2021-2022 (Rys. 3) zar6wno
pod wzgledem ich ilo$ci, jak rowniez wartosci ewaluacji (4 ustawy, z czego po 2 o wartosci -
2 i -1). Dwie najwyzej ewaluowane w tej grupie ustawy dotycza zmian w obszarze Prawa
energetycznego. Pierwsza z nich'’? wprowadza nowe uprawnienia Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki m.in. mozliwo$¢ odmowy udzielenia koncesji wnioskodawcy, ktéry nie daje
rekojmi prawidtowego wykonywania dzialalno$ci objete; koncesja oraz w przypadku
stwierdzenia, ze koncesjonariusz nie daje rekojmi prawidlowego wykonywania dziatalnos$ci
objetej koncesja cofniecia jej lub ograniczenia. Ratio legis tych zmian uzasadniono
nastepujaco: ,, (...) przedmiotowa regulacja pozwoli Prezesowi URE na szybsze reagowanie w
sytuacji bardzo licznych skarg odbiorcow na dziatania naruszajgce ich prawa, takie jak
celowe i na szerokq skale wprowadzanie odbiorcow w blgd. Zwiekszy si¢ zatem zakres
ochrony rynku i odbiorcow, zwlaszcza w gospodarstwach domowych.”*"™® Kolejna ustawa'’*
przyjeta zostala w celu ograniczenia wpltywu wzrostu cen energii elektrycznej, gazu i ciepta

189 Ustawa z dnia 26 maja 2023 r. o zmianie ustawy o podatku od towarow i ustug oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1059).

170 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o funkcjonowaniu gornictwa wegla kamiennego, druk nr 74,
https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/6420E74A85A5B665C1258 A76003BAFAE/%24File/74.pdf, s. 5.

111 Ustawa z dnia 20 grudnia 2023 r. o zmianie ustawy o funkcjonowaniu gornictwa wegla kamiennego (Dz.U. z
2023 ., poz. 2776).

172 Ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1681 z p6ézn. zm.).

173 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw, druk nr
3237,  https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/B659AC6AC3550903C12589B100434BE8/%24File/3237.pdf,
180.

174 Ustawa z dnia 7 grudnia 2023 r. o zmianie ustaw w celu wsparcia odbiorcow energii elektrycznej, paliw
gazowych i ciepta (Dz. U. poz. 2760).
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na odbiorcéw bedacych gospodarstwami domowymi, jednostkami samorzadu terytorialnego
oraz podmiotami uzytecznosci publicznej. W tym celu wprowadzono m.in. przedtuzenie w
okresie od 1 stycznia do 30 czerwca 2024 r. maksymalnych cen energii elektrycznej dla
gospodarstw  domowych oraz dodatkowo dla sektora mikro, malych 1 $rednich
przedsigbiorstw, utrzymanie ceny maksymalnej paliw gazowych oraz stawki optat za
swiadczenie ustug dystrybucji paliw gazowych oraz wysokosci cen za ciepto 1 jego dostawe
(zarowno w systemach cieptowniczych taryfowych jak i zwolnionych z obowiazku
przedktadania taryf do zatwierdzenia Prezesowi URE) dla uprawnionych dotychczas
podmiotow.

Pozostate dwie regulacje, mniej odczuwalne przez przedsiebiorcow z punktu widzenia
kalkulacji przez nich szans i1 zagrozen (ewaluacje na poziomie -1) dotycza kwestii
proceduralnych zwigzanych prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. W ramach postepowan
cywilnych z udziatem konsumentéw wprowadzono obowigzek by przedsigbiorca powotat
wszystkie twierdzenia i dowody w pozwie, a bedac pozwanym - w odpowiedzi na pozew (art.
458 B k.p.c.) 1. Dodatkowo sad moze obcigzyé przedsiebiorce kosztami procesu w catosci
lub czgsci, a w uzasadnionych przypadkach nawet podwyzszy¢ je, nie wigcej niz dwukrotnie,
jesli wytoczeniem powodztwa zaniechat on proby dobrowolnego rozwigzania sporu, uchylit
si¢ od udzialu w niej lub uczestniczyt w niej w zlej wierze przyczyniajac si¢ przez to do
zbednego wytoczenia powodztwa lub wadliwego okreslenia przedmiotu sprawy.

Natomiast wérod zmian wprowadzonych do ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow?®

antytez¢ w stosunku do przedmiotowego zagadnienia zawiera regulacja przewidujaca w
stosunku do wszystkich przedsigbiorcow dopuszczajacych si¢ zachowan niezgodnych z
rynkiem wewnetrznym czy naduzywajacych pozycji dominujacej zawieszenia biegu terminu
przedawnienia (art. 76 pkt 1 i art. 93 ust. 1 u.0.k.k.) z dniem notyfikacji pierwszej formalnej
czynnosci dochodzeniowej wobec co najmniej jednego przedsigbiorcy objetego
postepowaniem prowadzonym przez Komisje Europejska.

Analiza ustaw przyjetych w latach 2020-2023 czyli kiedy zmaterializowaly si¢ ryzyka
w dziatalnos$ci biznesowej zaliczane do tzw. okolicznosci sity wyzszej (pandemia COVID-19,
konflikt zbrojny w Ukrainie negatywnie oddziatujacy m.in. na rynki energetyczne) czy
wysoka inflacja, prowadzi do nastepujacych wnioskow:

- ustawodawca w celu niwelowania strat w dziatalno$ci gospodarczej przyjmuje ,,dorazne”
normatywne schematy dziatania redukujgce ryzyko przedsi¢biorcy (we wszystkich lub
wybranych sektorach) w modelu regulacji typu hazard based approach (m.in. ustawy
antycovidowe 1 ustawy tzw. ostonowe z 2022 r., ustawy w obszarze energetycznym z 2023

r),

- regulacje ryzyka typu hazard based approach zawierajg istotne rozwigzania z punktu
widzenia kalkulacji szans i zagrozen w dziatalno$ci biznesowej co obrazuje przed wszystkim
krzywa z Rys. 2,

- w grupie ustaw stymulujacych przedsiewzigcia biznesowe zauwazalne jest stosowanie,
modelu risk based approach poprzez m.in. analiz¢ ryzyka i dostosowywanie do niego
adekwatnego, w ocenie ustawodawcy, instrumentarium prawnego wprowadzajacego zmiany o

175 Ustawa z dnia 9 marca 2023 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. poz. 614).

176 Ustawa z dnia 9 marca 2023 r. 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 852 z pdzn. zm.).
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charakterze ,,systemowym” (np. ustawa o biopaliwach czy ustawa rozszerzajaca podmiotowo
i przedmiotowo zasady ubezpieczen eksportowych).

5.2. Koszty i bariery obcigzajace procesy gospodarowania

Dziatalno$§¢ gospodarcza obcigzana jest barierami, kosztami podejmowania relacji
transakcyjnych. Regulacje panstwa zwickszajace utrudnienia prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej poprzez obcigzenia finansowe, formalne, organizacyjne, kwalifikowane sg w
przyjetej metodyce badan jako zwigkszanie kosztoéw lub podnoszenie barier wejscia na rynki.
Utrudnianie osiggania przez przedsigbiorcow wyznaczonego sobie przez nich celu moze
odbywac si¢ poprzez nakladanie obowigzku w postaci wiekszych zobowigzan publicznych
(podatkéw, sktadek, zezwolen), konieczno$ci zatrudnienia dodatkowych oséb, spelnienia
dodatkowych wymogow, zwigkszenia czasu przeznaczanego na zalatwienie sprawy.
Tworzenie przez regulacje panstwa nowych utrudnien w osigganiu przez przedsigbiorcow
celow traktowane jako podnoszenie kosztow i1 barier przedsigbiorcy, oznaczane jest w
badaniach jako ocena dodatnia (1, 2, 3). Dzialanie panstwa, prowadzace do obnizenia
istniejacych wczes$niej kosztéw 1 barier (obcigzen w osigganiu celéw przedsigbiorcéw)
oznaczane jest w badaniach wynikiem ujemnym (-1, -2, -3). W zalezno$ci od natgzenia
zmiany przypisywane s oceny od 1/-1 do 3/-3177,

Lexometria wychodzi naprzeciwko trendom pomiaru skali obcigzenia regulacyjnego
przejawiajacych si¢ na przyktad w mierzeniu jej iloscig stron publikowanych w dziennikach
ustaw. Metody te, odzwierciedlajac wzrost obcigzen wigkszg iloScig stron, pomijajg
mozliwo§¢ zmienno$ci obcigzen niezaleznie od ilos$ci zapisanych stron dokumentow
regulacyjnych (krotsze moga by¢ bardziej ucigzliwe, a poszerzanie regulacji moze mie¢ takze
skutki deregulacyjne)t’®,

Rola regulacyjnych utrudnien, kosztow i barier w procesach gospodarowania

Produktywna przedsigbiorczo$¢ (ta przeciwstawiana pogoni za rentg) 1 zaawansowania
technologiczne stanowig site napedowa rosngcych standardow zycial’®. Prowydajnoéciowa
swoboda dzialalno$ci gospodarczej (z zabezpieczonymi prawami wlasnosci, wolnoscig
uméw, kompensatg za wyrzadzone szkody)'®® przemawia za podejmowaniem wickszosci
decyzji indywidualnie przez przedsigbiorcow. Istnieje takze sfera kolektywnych projektow,
gdzie decyzje podejmowane przez politykdw i sankcjonowane prawem narzucaja na wybory

177 Skala 1 oznaczana jest dla wyraznych bezposrednich odniesiefi, ale z mato odczuwalnymi skutkami dla
ograniczonej grupy adresatow; Skala 2 jest stosowana do zmian wyraznie i bezposrednio odczuwalnych w
skutkach, odnoszacych do ograniczonego krggu odbiorcow Iub stabo odczuwalnych dla szerokiego kreggu
odbiorcoOw (odniesienia do kwot powyzej 1 mld zt); skala 3 dla bezposrednich i wyraznie odczuwalnych skutkéw
zmian regulacyjnych dla szerokiego kregu odbiorcéw; Centrum Badan Procesu Legislacyjnego Uczelni
Lazarskiego, Spoteczne, ekonomiczne i polityczne motywy ustaw uchwalanych w trakcie VIII i IX kadencji
Sejmu RP. Raport z badan lexometrycznych, Warszawa 2023.

178 W, K. Viscusi, J. E. Harrington Jr., D. E. M. Sappington, Economics of regulation and antitrust, 5" edition,
Cambridge, MA: MIT Press, 2018, s.47.

179 McCloskey, Deirdre Nansen. 2016. Bourgeois Equality: How Ideas, Not Capital or Institutions, Enriched the
World. Chicago: University of Chicago Press.

180 F, von Hayek, Konstytucja wolno$ci, Wydawnictwo Naukowe PWN 2011, s. 165.
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przedsigbiorcoéw ograniczenia i stanowig fundament napi¢¢ i konfliktow, a takze kosztow,
barier 1 utrudnien dla dzialalno$ci gospodarczej. Tworzenie wtasciwych, prorozwojowych
bodzcoéHw jest kluczowym zagadnieniem wzrostu efektywnos$ci i rozszerzania dzialalnosci
gospodarczej. Bodzce te wyrastajg miedzy innymi z otoczenia przedsigbiorcow tworzonego w
ramach regulacji panstwa. Ksztaltowanie niewlasciwych bodzcow stanowi grunt do
pojawiania si¢ barier dla przedsigbiorczosci, szczeg6lnie tych blokujacych wejscie na rynki

czy do danej dziatalnoéci®l,

Przyjmujac za przedsiebiorce podmiot gospodarczy postrzegany jako koordynator i tworca
zasobow wlasnych'®, dziatajacy najwydajniej w ramach indywidualnych decyzji, jego
bariery dla dziatalnosci mozna ukaza¢ jako warunki, ktére stanowig przeszkode w
identyfikowaniu i poszukiwaniu mozliwo$ci i szans/sposobnosci. Wciaz wiele pozostaje do
zbadania odno$nie zasadniczych czynnikow przyczyniajacych si¢ do wyrastania barier dla
przedsiebiorczoscil®,

Relatywne koszty planowania, przystosowania i monitorowania transakcji przy
wykorzystaniu roéznych struktur zarzadzania transakcja'® nie pozostaja nienaruszone przez
koszty niestabilnych uméw powstajacych w warunkach wysokiej niepewnosci politycznej,
czestego braku przejrzysto$ci zachowania aktorow oraz strukturyzowania i procesowania
przez nich swoich interesow, braku mozliwosci egzekwowania przez trzecig strone-arbitra, w
warunkach cichych porozumien, niepetnych uméw, mozliwosci naglych zmian/uchylen
osigganych wynikow/ustalen w efekcie kolejnych wyborow!®®. Sprawnie dziatajaca sfera
polityczna gospodarki poprzez wplyw na efektywnos$¢ dziatania panstwa i jego systemu
prawnego, wpltywa na okreslenie 1 ochrong praw wtlasnosci, kontrolg przemocy, tworzenie 1
zabezpieczanie tadu spolecznego czy uczciwe 1 bezstronne reguly wspotpracy gospodarcze;.

Stad, jednym z waznych Zrédet blokowania/barier przedsigbiorczo$ci jest postawa rzadu
wobec tworzenia klimatu inwestycyjnego, innowacyjnego, pro-wydajnosciowego. Braki
wsparcia ze strony panstwa, ale takze wtadz samorzadowych, izb handlowych stowarzyszen
biznesowych oraz wynikajace z tego niedostatki w zaufaniu czy staba wspotpraca z
partnerami zagranicznymi identyfikowane sa jako bariery w dziatalnos$ci gospodarczej. Nie
bez wplywu na wyrastanie barier dla przedsigbiorcow ma jedoczesnie tworzony przez
panstwo system gospodarczy, oddzialujacy na wymagania odno$nie zabezpieczania

181 |, Klapper, L. Laeven, R. Rajan, Barriers to Entrepreneurship, NBER Working Paper 36276, 2004;
https://documents1.worldbank.org/curated/en/161191468159899114/pdf/362760Entrepreneurship01PUBLIC1.p
df

182 M. Ricketts, The economics of business enterprise, Edward Elgar, 2019, s. 76.

183 D. Khanin, R. Rosenfield, R. V. Mahto, et al. Barriers to entrepreneurship: opportunity recognition vs.
opportunity pursuit, Review of Managerial Science 2022, 16, 1147-1167; https://doi.org/10.1007/s11846-021-
00477-6; https://link.springer.com/article/10.1007/s11846-021-00477-6#citeas

184 0. E. Williamson, Transaction cost economics, w: Handbook of industrial organization, red. R. Schmalensee,
R. Willing, Elsevier Science, New York 1989, s. 142.

185 G. Caballero, X. C. Arias, Transaction cost politics in the map of the new institutionalism, w: red. N.
Schofield, G. Caballero, D. Kselman, Advances in Political Economy: Institutions, Modelling and Empirical
Analysis, Springer, New York 2013, s. 3-31; G. Caballero, D. Soto-Onate, Why transaction costs are so relevant
in political governance? A new institutional survey, Brazilian Journal of Political Economy 2016, 36(2), 330-
352: za C. Menard, M. M. Shirley, Advanced Introduction to New Institutional Economics, Edward Elgar 2022,
3L
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pracownikow, koszty kredytowe 1 optaty bankowe, a takze sprawnos$¢ biurokracji
panstwowej .

Obraz otoczenia instytucjonalnego wytaniajacy si¢ z przyjmowanych regulacji prawnych
(ustaw) ukazywany jest w tym rozdziale/punkcie przez pryzmat oddziatywania na aktywnos¢
podmiotow gospodarczych podejmowang w ramach transakcji. Badania lexometryczne
identyfikowaty wzrost lub spadek regulacji dla przedsigbiorcOw poprzez raportowanie
pojawiania si¢ nowych kosztéw 1 barier dla przedsigbiorcow lub likwidowania kosztow oraz
barier dla przedsi¢biorczosci.

Obnizanie kosztéw i barier dla dzialania przedsigbiorstw jest wskazaniem na sprzyjanie
swobodzie handlu, wolno$ci dziatalnosci gospodarczej 1 wzrostowi gospodarczemu,
szczegblnie dtugookresowemu.

Wazny wplyw jaki wywotuja koszty 1 bariery dzialania przedsigbiorstw na gospodarke 1 w
efekcie kondycje zycia calego spoleczenstwa zadecydowal o wlaczeniu zagadnienia oraz
problemow z nim zwigzanych do metodyki lexometrii. Analiza materialu uzyskanego ta
metoda bedzie wskazywala na kierunek ksztaltowania si¢ kosztow i1 barier oraz skalg
obcigzenia systemu gospodarczego w Polsce ustawami (jak 1 stojagcymi za nimi motywami
ustawodawcy), ktore podnosza koszty i bariery dla dziatalnosci przedsigbiorstw. Podjeta
zostanie proba odpowiedzi na pytanie czy regulacja poprzez ustawy w Polsce byta Zrédtem
wickszych kosztéw i barier dla dziatania przedsigbiorcow. Szukajac odpowiedzi na tak
postawione pytanie, zostanie zrobiony przeglad w zroéznicowanych konfiguracjach danych
ewaluacyjnych (ilosci ustaw, sumy ewaluacji, sumy ewaluacji wigkszych i rownych 1, -1, 2, -
2), ktore ukazuja ocene dodatnig — oznaczajacg wzrost kosztéw 1 barier oraz ocen¢ ujemng —
oznaczajacg obnizenie kosztow i barier dla przedsiebiorcéw, a takze mozliwe ich znaczenie
dla gospodarki Polski.

Wyniki badan w okresie 1990 — 2022

Badanie regulacji postrzeganych jako pojawianie si¢ nowych kosztéw 1 barier dla
przedsigbiorcow lub ich likwidowanie, poprzez analizy ustaw przyjmowanych w Polsce
okresie 1990-2023, ukazaty trend wzrostowy, tj. analizowane ustawy, jesli oddziatywaty na
koszty gospodarowania, cze$ciej je podnosity niz obnizaty. Hipoteza przyjeta brzmi, Zze na
podstawie analiz leksometrycznych przyjmowanych ustaw w okresie 1990 — 2022 regulacje
zwigzane z kosztami 1 barierami dziatalno$ci gospodarczej w Polsce wykazaty trend
wzrostowy — bardziej zwigkszaly koszty 1 bariery niz je obnizaly.

Na ponad 4600 analizowanych ustaw, 3124 ustaw nie wprowadzato regulacji/zadnych
kosztoéw i barier dla przedsigbiorcow (68% analizowanych ustaw). Sposrod 1490 ustaw, ktore
odnosity si¢ do obcigzen kosztowych dla przedsiebiorcy, 780 ustaw (52%) podnosito koszty i
bariery dla przedsigbiorcow, a 710 ustaw (48%) obnizato koszty 1 bariery dla
przedsigbiorcow.

18 \W. Bartlett, V. Bukvi¢, Barriers to SME growth in Slovenia, Moct-Most Economic Policy Transitional
Economies 2001, 11, s.177-195; W. Bartlett, J. Prasnikar, Small firms and economic transformation in Slovenia,
Communist Economies and Economic Transformation 1995, 7, s. 83-103.

82



Obcigzenia 1 odcigzenia przedsigbiorcow wynikajace z regulacji odznaczaty si¢ zroznicowana
intensywnos$cig/nat¢zeniem. Ustaw, ktére jednoznacznie zwigkszaly koszty i bariery dla
przedsigbiorcow, ale ich skutki byly stabo odczuwalne dla ograniczonego kregu adresatow
regulacji, bylo 542 (36% ogotu ustaw, ktore odnosily si¢ w tym okresie do kosztow
przedsigbiorcow). Ustaw, ktore wyraznie zwigkszaty koszty dla ograniczonego kregu
adresatow, a stabo dla szerokiej grupy odbiorcoOw byto 192 (13%) — otrzymywaly one wynik
+2, natomiast tych ustaw, ktore bezspornie zwickszaty koszty i/lub bariery dla duzej grupy
przedsigbiorcoOw bylo 46 (3%) — otrzymywaty wynik +3 w trakcie badan ewaluacyjnych. W
okresie 1990 — 2022 zidentyfikowano 488 (33%) ustawy, Ktore jednoznacznie odcigzaty
przedsigbiorcow od kosztoéw 1 barier, ale ich skutki byty stabo odczuwalne dla ograniczonego
kregu adresatow, 173 (12%) ustawy, ktére bezspornie obnizaly koszty i1 bariery dla
ograniczonego kregu, a stabo odczuwalnie dla szerokiego krggu — przypisywany im wynik
byt -2, 49 (3%) ustaw, ktére niezbicie obnizaty koszty i bariery dla szerokiego kregu
przedsiebiorcow — odnoszony do nich wynik byt -3. Podsumowujac, wiecej, cho¢ niewiele
wiecej (0 4%), przyjeto ustaw, ktore podnosity koszty 1 bariery dziatania przedsigbiorcéw niz
je obnizaly. Poréwnujac site wptywu zwigkszonych kosztoéw wynikajacych z ustaw do tej
obnizajacych te koszty i bariery — byla ona porownywalna. Przewaga ilosci ustaw rodzacych
wyrazne stabo odczuwalne koszty i bariery dla ograniczonego kregu przedsigbiorcéw nad
tymi skutkujagcymi obnizeniem utrudnien wynosi 3%. Ilo$¢ ustaw o wyzszej sile
oddziatywania na ograniczong grupy przedsigbiorstw, ale niskag dla malej ilosci
przedsiebiorstw wynosi 1%. Natomiast, przewaga ilosci tych ustaw, ktore generowaly
wysokie koszty 1 bariery dla szerokiej grupy przedsiebiorcow bylo procentowo tyle samo (3
ustawy wiecej zidentyfikowano w tym nat¢zeniu jako te, ktore obnizaja znaczaco koszty dla
szerokiej grupy przedsigbiorcoOw).

W zobrazowaniu tendencji regulacyjnych (legislacyjnych) skierowanych do przedsi¢biorcoOw
poprzez wptyw na koszty i bariery gospodarowania pomocne bedzie ujg¢cie graficzne zmian w
tworzeniu kosztow 1 barier dla przedsiebiorcow z wykorzystaniem ,,sumy ewaluacji”, tj.
obrazu ogolnego poziomu regulacji ustawowych zmieniajacych koszty i bariery
funkcjonowania przedsigbiorcoéw.
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Rys. 5.2.1. Tendencja legislacyjna w zakresie ksztattowania si¢ kosztow i barier dla
przedsiebiorcow, typ ,,suma ewaluacji” (oprac. CBPL)
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Okres wczesnej transformacji ustrojowej dostrzegalnie odznaczyt si¢ zwigkszeniem kosztow
funkcjonowania przedsi¢gbiorstw, co widocznie bylo szczegolnie w 1991 roku. Trend
zwyzkowy wprowadzania nowych kosztow i barier dla przedsigbiorcow utrzymywat sie w
tym okresie ze zmienng intensywnos$cig spadajgc znaczaco w 1995 roku i odwracajgc si¢ na
obnizanie obcigzen w 1997 roku. Ta znizkowa tendencja regulacyjna jest szczegodlnie
znamienna, poniewaz w tym roku krachem na azjatyckich rynkach walutowych (poczatek w
Tajlandii w potowie 1997 roku) rozpoczal si¢ kryzys gospodarczy na $wiecie. W okresie
1997-1998 zarejestrowano jedynie nieznaczne spowolnienie gospodarcze w Polsce, w 1997
roku zmiana rok do roku produktu krajowego brutto w cenach statych wyniosta 106,6 a w
1998 roku 104,6, wartosci dodanej brutto ogdétem natomiast odpowiednio, 105,8 oraz
104,57, Kryzys dotknat gtéwnie Stany Zjednoczone i Wielkg Brytanie, omijajac w duzej
mierze sfer¢ realng gospodarki Polski. Reakcji panstwa na to wydarzenie §wiatowe w
kontekscie zmian kosztow i barier dla przedsigbiorstw w Polsce nie wida¢, jesli by przyjaé, ze
dostrzegalna tendencja ustawodawcy do zmniejszenia obcigzen niz zwigkszania jest brakiem
dziatan antykryzysowych. Ujecie to moze by¢ takze zinterpretowane jako liberalna postawa
ustawodawcy wzgledem przedsigbiorcow (obnizanie kosztow ze strony panstwa, zeby
przedsiebiorstwa same mogly sobie poradzi¢/zaadoptowa¢ do warunkéw stworzonych przez
potencjalne skutki kryzysu). Alternatywnie, postaw¢ regulacyjng panstwa mozna w tym
przypadku postrzega¢ jako niepodatnos¢ gospodarki Polski na kryzysy mig¢dzynarodowe
(niewystarczajaco mocne polaczenia tancuchow dostaw towarowych, surowcowych, rynkéw
walutowych). Okres wstepowania Polski do UE trwajacy de facto od negocjacji akcesyjnych
w 1998 roku do podpisania traktatu akcesyjnego w 2003 roku ukazal nasilenie trendu
regulacyjnego w odniesieniu do kosztow i barier dla przedsigbiorcow. Najbardziej widoczne
byto nasilenie regulacyjne, ktére nastgpito w 2001 roku, co okazato si¢ takze wynikiem
najwyzszym w catym okresie 1990-2022. Trend zwyzkowy ujawnit si¢ w okresie okoto
akcesyjnym w 2000 roku 1 trwal wyraznie do 2005 roku, z nieznacznym odwrotem w 2002
roku (stabszym siedemnastokrotnie w stosunku do 2001 roku). W okresie kryzysu
finansowego 2007-2009 nastgpito odcigzenie regulacyjne przedsigbiorstw w odniesieniu do
utrudnien, kosztow 1 barier, co upatrywane jest w podobnych przyczynach jak tendencja (cho¢
stabsza) w czasie kryzysu konca lat 90.XX. Okres kryzysu wynikajacego z pandemii Covid-
19 zmniejszyt wyraznie koszty i bariery przedsigbiorcow (lata 2020-2022). Duzy wzrost
ustaw podnoszacych koszty 1 barier dla przedsigbiorcow nastagpit w roku 2019, a jego
motywem bylo zabezpieczenie systemu ubezpieczen spotecznych, wprowadzenie obostrzen
dla specjalistycznych dziatalno$ci gospodarczych, likwidacja niektorych form zatrudnienia
(umowy o dzieto) czy pomoc najmniej zarabiajacym przez podniesienie ptac minimalnych.
Natomiast w roku 2020 po ujawnieniu si¢ gospodarczych skutkéw niesionych przez pandemie
Covid-19 cigzar zostat znaczaco zmniejszony. Zmiana ta jest postrzegana przede wszystkim
w Swietle jednoznacznego celu jakim bylo ratowanie przedsigbiorstw przy wzroscie
ograniczen wymuszonych pandemig Covid-19.

Rok 2022 byt rokiem wybuchu wojny na Ukrainie, ktore to wydarzenie wywotato u
ustawodawcy dziatania odcigzajace przedsigbiorcow od kosztow i1 dodatkowych barier,
zapewne w oczekiwaniu na uruchomienie przedsigbiorczosci obywateli Ukrainy przybylych
licznie do Polski w tym czasie - konieczno$¢ przyjgcia masowego naptywu uchodzcow z
Ukrainy oraz stworzenia odpowiednich warunkéw do legalnego pobytu w ramach, ktoérych
uzyskali oni wszyscy swobodny dostgp do rynku pracy (pracodawca ma jedynie obowigzek

187 Glowny Urzad Statystyczny, Rachunki narodowe wedtug ESA 2010, https:/stat.gov.pl/wskazniki-
makroekonomiczne/
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powiadomienia wlasciwego urzedu o zatrudnieniu danej osoby, co stanowi przejscie na
uproszczone procedury). Takiej postawie regulacyjnej sprzyjala bardzo niska stopa
bezrobocia, utrzymujaca si¢ od kilku lat w gospodarce Polski, ktora powodowata duze braki
po podazowej stronie rynku pracy, stanowigc najwigksza barier¢ rozwoju przedsigbiorstw.

Okres 2016 — 2022 odznaczal si¢ zmiennym zaangazowaniem ustawodawcy w tworzenie
regulacji sprzyjajacych powstawaniu nowych obcigzen kosztowych 1 barier dla
przedsigbiorcow. Od 2014 roku (z wyraznym akcentem w okresie 2015-2017) trwal trend
zwigkszania obcigzen dla przedsigbiorcow, z przerwa o stabym odwrocie w 2018 oraz
wyraznym powrocie obcigzen w 2019 roku (na poziom wyzszy niz w poprzednim okresie
2015-2017). Rok 2020 zaznaczyt si¢ silnym odwrotem i charakteryzowatl si¢ znaczgcymi
spadkami kosztow i barier dla przedsigbiorstw. W 2021 roku obcigzenia nieznacznie wzrosty,
zeby potem widocznie si¢ obnizy¢ w 2022 roku. Zmiany w okresie 2020 — 2022 — sprzyjajace
przedsiebiorcom, mogty by¢ naznaczone trwajacymi kampaniami wyborczymi do wyboréw
na prezydenta, do Parlamentu i do wtadz samorzadowych.

W ramach ewaluacji obrazujacej obcigzenia kosztami i barierami dla przedsigbiorcow z
wykorzystaniem metody ,,odcigcia przez jeden”, ukazana zostaje ewaluacja ocen dodatnich,
tj. ustaw ocenianych jako podnoszacych obcigzenia kosztami i barierami dla przedsigbiorcoOw.
Wykres 2 ukazuje naktadanie dodatkowych (nowych) kosztéw, utrudnien, barier na
przedsigbiorcow.

suma ewaluacji, ktore sg >=1
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Rys. 5.2.2. Tendencja legislacyjna w zakresie ksztattowania si¢ kosztow i barier dla
przedsigbiorcow, typ ,,suma ewaluacji”, tylko ewaluacje dodatnie (oprac. CBPL)

Przedstawione w tej odstonie analiz zaangazowania ustawodawcy w podnoszenie utrudnien
dla przedsiebiorcow wydaja si¢ bardziej wyraziste dla ukazania sity obcigzen niz metoda
»sumy ewaluacji” czy ilo$cig poszczegdlnych zestawien ustaw. Okresami o szczegdlnie
silnych utrudnieniach dla przedsiebiorcow byty 1990-1991, 1994-1997, oraz nieprzerwanie
od 1999 roku, z najsilniejszymi wzrostami barier w 2001, 2004, 2010, 2014, 2015, 2016,
2017, 2018, 2019. Szczegodlnie pod tym wzgledem odznaczyl si¢ rok 2017, ktory wykazat
istotny poziom obcigzen w stosunku do innych lat odznaczajacych si¢ silnymi utrudnieniami

85



regulacyjnymi dla przedsigbiorcow. Wsrod nowych obcigzen powstatych w 2017 roku
najwiecej bylo tych o mato odczuwalnych skutkach dla ograniczonego kregu adresatow (ich
liczba byla relatywnie duza, mniejsza jedynie w poréwnaniu z latami 2001, 2004, 2010, 2015)
oraz najwigcej w catym badanym okresie obcigzen ocenionych jako silnie oddzialujacych na
ograniczone grono odbiorcow, ale stabo na szeroki krag odbiorcow. Ustaw ocenionych na
poziomie najsilniejszego oddziatywania na szerokag grupe adresatow najwiecej byto w 2009
roku, okoto drugie tyle mniej w 2010-2013, oraz na poréwnywalnych poziomach w 2016 i
2017.

Jak juz wspomniano powyzej, najwigcej obcigzen obserwowanych bylo jako te o mato
odczuwalnych skutkach dla ograniczonej grupy odbiorcow. Latami, w ktorych nie
zidentyfikowano ustaw, ktore obcigzaty silniej byty lata 1992 i 1998 (brak ustaw z oceng +2 i
+3). Rok 2005 byl rokiem, w ktérym nie bylo ustaw z oceng +2, ale byto dwie z oceng +3.
Szereg ustaw, za$, badanego okresu nie wykazywal podstaw do oceny na wzrost utrudnien
obejmujacy szerokie grupy spoleczne i majace wysokie nat¢zenie obcigzenia (tj.z +3).
Latami, w ktorych rozpoznano obcigzenia o takim charakterze byty 1990, 1992, 1995-1998,
2002, 2003, 2007, 2014, 2015, 2019, 2020, 2002.

W  okresie kryzysu transformacyjnego, szczegdlnie w latach 1990-1991 obcigzenia
przedsigbiorcow wzrosty. W okresie kryzysu 1997 -1998 widoczne byly obcigzenia dla
przedsiebiorcow (wiecej] w 1997), ale byly to ustawy o najstabszej sile oddzialywania na
stosunkowo ograniczony krag odbiorcow. Okres wstgpowania do UE (2002-2004) byt
okresem duzych obcigzen przedsiebiorcow (cho¢ o stabych oddziatywaniach, gtownie 1, lata
2002-2003 o braku oddzialywania na poziomie +3). Kryzys bankowy 2007-2009 byt okresem
trwajacych obcigzen regulacyjnych, jednak gléwnie na poziomie +1 (rok 2007 bez ustaw z
+3, ale 2009 z siedmioma takimi ustawami). Kryzys 2020-2002 charakteryzowat si¢ w Polsce
wieksza iloScig ustaw obcigzajacych na poziomie +1 niz w poprzednim kryzysie oraz
znacznie wigkszg liczba ustaw na poziomie +2 i mniejszg z +3.

Okres 2016-2022 charakteryzowat si¢ stosunkowo silnym natezeniem regulacji, z rokiem
2016, 2017 1 2019 jako latami o wyzszych poziomach niz ten osiggniety w 2001 roku jako
najwyzszy w pozostatych latach. Jednocze$nie, bioragc $rednig miernika dla lat 2016-2022
(49,1) 1 porownujac ja z okresem 1990-2015, w pieciu latach przekroczono ten poziom
obcigzenia (2001 — 61, 2004 — 50, 2010 — 60, 2014 — 54, 2015 — 52). Nalezy jednocze$nie
zauwazyc¢, ze brak ustaw o najwigkszym nat¢zeniu zanotowano w trzech latach, 2019, 2020, i
2022 roku, co bylo takg samg miarg w pordwnaniu z podwojng kadencja 2007-2015, wowczas
dla lat 2007, 2014, 2015. Porownujac S$rednig taczng sile obcigzen przedsiebiorcéw
regulacjami w kadencji 2007-2015 i 2016-2022, w tej drugiej byta ona wyzsza (49,1wobec
41).

Spogladajac na miar¢ takiego samego natg¢zenia, ale odcigzen regulacyjnych dla
przedsigbiorcow, obserwuje si¢ trend zaznaczony na Wykresie 3.
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Rys. 5.2.3. Tendencja legislacyjna w zakresie ksztattowania si¢ kosztow i barier dla
przedsigbiorcow, typ ,,suma ewaluacji”, tylko ewaluacje ujemne (oprac. CBPL)

Odciazenia dla przedsiebiorcow zidentyfikowane jako szczegdlnie duze zauwazalne sg od
2008 roku (przy czym ich wzrost rozpoczat si¢ juz w 2005 roku). W okresie od 2008 roku
spadek obcigzen przedsigbiorcoOw siggat nawet prawie czterokrotnosci najwyzszego spadku
obcigzen w okresie sprzed 2008 roku (2010 wobec 2002). Najwiecej redukeji utrudnien
nastgpowato na poziomie najstabszych oddziatywan na ograniczone grupy odbiorcéOw ustaw.
Latami po 2008 roku o najwiekszej tacznej ilosci ustaw odcigzajacych byty lata 2010, 2008,
2011, 2022, 2009, 2017, 2020.

Ustaw ocenionych na poziomie najsilniejszego oddzialywania na szeroka grupe adresatow
byto najwiecej w 2010-2011 oraz w 2008-2009.

W okresie kryzysu transformacyjnego, w latach 1990-1991, odcigzenia przedsigbiorcow byty
wyrazne, do 2008 roku jedne z wyzszych. W okresie kryzysu 1997 -1998 odcigzenia byly w
pierwszym roku kryzysu poréwnywalne do tych z kryzysu wcze$niejszego, natomiast w
drugim roku byly one ponad dwukrotnie mniejsze. Ustawy o silniejszym oddziatywaniu byty
w tym okresie wyraznie mniej liczne (nie bylo ustaw o -3 oraz -2 w 1998 roku). Kryzys
okresu akcesyjnego przejawiat si¢ takze stosunkowo duzymi odcigzeniami (szczegoélnie na
poziomie oddziatywania -1, po jednej ustawie z oceng -2 byto w 2002 i 2004 oraz jedna -3 w
2003). Okres kryzysu bankowego 2007-2009 byt okresem poczatku najwigkszych spadkow
obcigzen przedsigbiorcow, przy czym stosunkowo duzo ustaw odcigzato silnie, szerokie
grupy przedsigbiorcow. Okres kryzysu 2020-2022 widziany przez pryzmat odcigzen
przedsiebiorcoOw odznaczat si¢ stosunkowo silnymi natezeniami spadkow kosztow 1 barier dla
przedsigbiorcoOw, z umiarkowang iloscig ustaw silniej oddziatujacych. Ocena okresu 2016-
2022 obejmuje okres silnych spadkow obcigzen, cho¢ ich poziomy nie si¢gaty najwyzszych, a
ilo$¢ ustaw o najsilniejszym oddzialywaniu byla przewazanie po 1 rocznie (z wyjatkiem
2021, kiedy oznaczono takich 2).

Spojrzenie na zmiany obcigZzenia przedsigbiorcOw regulacjami przez pryzmat nat¢Zenia
regulacyjnego ustaw na drugim i trzecim - najwyzszym poziomie, ujawni¢ moze bardziej
wyraziscie dzialania ustawodawcy w kontekscie silniejszego oddzialtywania na
przedsiebiorcow. Najsilniejsze podnoszenie kosztow 1 barier dla przedsigebiorcow w ramach
procesu legislacyjnego, ktore sa wigksze, badz réwne dwa, zgodnie z przyjeta metodyka
przedstawia wykres sumy ewaluacji >=2 (wykres 4).
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Rys. 5.2.4. Tendencja legislacyjna w zakresie ksztaltowania si¢ kosztow i barier dla
przedsigbiorcow, typ ,,suma ewaluacji”, tylko ewaluacje dodatnie o wartosciach 2 lub
wigcej (oprac. CBPL)

Wraz z wystapieniem $wiatowego kryzysu finansowego i szokiem popytowym w latach 2008
— 2010 nastepuje znaczacy wzrost kosztow i barier dla przedsigbiorcow o najsilniejszym
oddziatywaniu (motywem takich dziatan ustawodawcy mogto by¢ zabezpieczanie gospodarki
w czasie szoku popytowego wywolywanego przypadajagcymi najbardziej na potowe 2008
roku zwyzkami cen ropy naftowej). Lata 2016 — 2017 jest to okres najwigkszych w
analizowanym czasie wzrostow silnie oddzialujagcych na przedsigbiorcow obcigzen
tworzonych przez wprowadzane ustawy. Zrodel takich sit oddziatywan najbardziej nalezy
szuka¢ w dziataniach ustawodawcy odno$nie np. do podnoszenia ptac minimalnych czy
wyzszych wymogoéw prowadzenia specjalistycznej dziatalnosci, takich jak apteki czy firmy
transportowe.

Najmocniejsze oddziatywanie procesu legislacyjnego (ustaw) na obnizenie kosztow i barier
dla przedsigbiorcow zgodnie z przyj¢ta metodyka, ktére sa wigksze, badZ réwne minus dwa
przedstawia wykres sumy ewaluacji (wykres 5).
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0 IWIW T T T T T T T T T T T T T T T T T

_5 h

VA WA 1

510 ~ /\

20 \ [ /

s \ N UAY

35 \ [\l ¥

10 ANNIR'Y

-45 \v/‘

_50 o ™ =+ w w (=] o™ = w0 [13] o ™ = w m o ™
& & & (23] & (=] (=] (=] (=] (=] — — — — — ™ ™
(8] (8] (8] a (8] [} [} [} () () () (=) () (=) (=) (=) (=]
— — — - — o™ o™ [} o™ o™ o™ o™ o™ (o] (o] (o] ™

88



Rys. 5.2.5. Tendencja legislacyjna w zakresie ksztaltowania si¢ kosztow i barier dla
przedsigbiorcow, typ ,,suma ewaluacji”, tylko ewaluacje ujemne o wartosciach 2 lub wigcej
(oprac. CBPL)

Transformacja gospodarcza w pierwszych latach od 1990 roku odznaczata si¢ spadkiem
wartosci ustaw o sumie ewaluacji wiekszej lub rownej minus dwa do roku 1992 osiggajac
warto$¢ zerowa. Nastepnie wartosci te w stosunkowo diugim okresie, to jest od roku 1993
prawie na przemian do 2005 roku nieznacznie rosty, po czym znowu spadaly przyjmujac
ostatecznie warto$¢ zero w 2005 roku. Lata 1997-1999 przypadajace na kryzys azjatycki
odznaczyly si¢ spadkami tych sum ewaluacji do wartosci zerowej. Okres 1999 — 2005 byt
naznaczony w duzej mierze zachodzeniem procesow akcesyjnych z UE. Rok 2005
zapoczatkowal wprowadzanie ustaw najmocniej znoszacych utrudnienia dla przedsiebiorcow.
W efekcie, okres 2006-2010 odznaczat si¢ bardzo wyraznym (najmocniejszym w catym
badanym okresie) spadkiem obcigzen kosztami i barierami przedsigbiorcow, w ktorym to
okresie przypadaja takze lata §wiatowego kryzysu finansowego. Znaczacy spadek kosztow i
barier dla przedsigbiorcow w roku 2012 moglo ksztaltowaé nasilenie si¢ popytu i
zabezpieczen zwigzane z organizacjg mistrzostw Europy w pitce noznej (EURO 2012).
Znaczacy wzrost warto$ci sumy ewaluacji najmocniej redukujacych koszty i bariery
przedsiebiorcow nastapil w roku 2013 w czasie duzego spowolnienia wzrostu gospodarczego
(mocny spadek dynamiki PKB w cenach statych rok do roku do 100,9'). Rok 2016 przyniést
znaczacy wzrost wartosci sumy ewaluacji silnie redukujacych obcigzenia dla przedsigbiorcow
co nalozylo si¢ na ozywienie gospodarki - zwigkszong dynamike PKB na poziomie 105,1 w
2017 roku, 105,9 w 2018 roku i 104,5 w 2019 roku i spadkiem bezrobocia — stopa bezrobocia
wg BAEL wynosita w 2017 roku 4,5%, w 2018 roku 3,9%m w 2019 roku 2,9%%°,
Utrzymujace si¢ sumy ewaluacji, wskazujagce na stosunkowo stabilnie wysokie spadki
kosztow 1 barier dla przedsigbiorcow mogly by¢ w tym okresie powodowane powrotem
wzrostow PKB, po jego spadku w 2020 roku (roku pandemit).

Wyniki z badan ewaluacyjnych w 2023 roku

Dla 2023 roku widoczne bylo umiarkowane odstgpienie od relatywnie silnego trendu
regulacyjnego wobec przedsi¢biorcoéw obserwowanego rok wczesniej oraz utrzymujgcego sie
ogolnego trendu pro-regulacyjnego od poczatku lat 90.XX*. Sposrod 119 analizowanych w
2023 roku ustaw, 60,5% z nich nie odnosito si¢ do kosztow 1 barier dla przedsigbiorcow.
Analiza 17 ustaw, ktére jednoznacznie redukowaty koszty i bariery dla przedsigbiorcow, ale
byly stabo odczuwalne i1 ich skutki odnosily si¢ do ograniczonej grupy adresatéw (68%
ogoblnej liczby ustaw, ktore oznaczalty redukcj¢) wykazuje, ze najwigksza ich czgs¢ (41%)
odnosita si¢ do zagadnien energetyczno-§rodowiskowych, tj. szczegdlne rozwigzania w
zakresie niektorych zrédet ciepta w zwiazku z sytuacja na rynku paliw, inwestycje w zakresie

18 Glowny Urzad Statystyczny, Rachunki narodowe wedtug ESA 2010, https:/stat.gov.pl/wskazniki-
makroekonomiczne/

18 Glowny Urzad Statystyczny, Rachunki narodowe wedtug ESA 2010, Rynek pracy
https://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/

190 W okresie 1990-2022 ilo$¢ ustaw z ocenami +1 i +2 bylo wiecej niz -1 i -2, jedynie ustaw z oceng +3 bylo w
tym okresie mniej o trzy niz z ocena -3; ogdlna suma ewaluacji (zsumowanie sum ewaluacji) dla tego okresu
byta na jednoznacznie na dodatnim poziomie wskazujac na przewage regulacji podnoszacych koszty i bariery
dziatania przedsigbiorcow.
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elektrowni wiatrowych, przygotowania i realizacja inwestycji w zakresie obiektow energetyki
jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych, zwrot podatku akcyzowego zawartego w cenie
oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej, utatwienia w przygotowaniu i
realizacji inwestycji w zakresie biogazowni rolniczych, szczegdlne rozwigzania stuzace
ochronie odbiorcéw energii elektrycznej w 2023 roku w zwiazku z sytuacja na rynku energii
elektrycznej, odnawialne zrddta energii. W przypadku tego typu ustaw, ktére intensywniej
redukowaly koszty i bariery dla przedsigbiorcow, tj. wywotywaly wyrazne skutki dla
ograniczonej grupy adresatéw, a slabo odczuwalne skutki dla szerokiego kregu adresatow
bylo 8 (32% wszystkich ustaw redukujacych koszty i1 bariery). Natomiast, odcigzen
regulacyjnych dla przedsigbiorcow ocenianych jako najwyzsze w skali przyjmowanej w
niniejszych badaniach nie zidentyfikowano. Obserwujac ewaluacje¢ ustaw w kategorii ilosci
ustaw, ale teraz przyczyniajacych si¢ do obcigzania przedsigbiorcOw kosztami i barierami nie
mozna okresli¢ jako jednoznacznie silniejszego trendu — ustaw obcigzajacych na poziomie
najstabszym byto 16, a na poziomie najsilniejszym 1. Przyjmujac kryterium ,,sumy ewaluacji”
oceny trendu utrudniania dzialalnosci przedsigbiorcow w Polsce w 2023 roku, tendencja
legislacyjna w tym zakresie byta na poziomie -4, CO 0znacza utrzymanie si¢ trendu odcigzania
regulacyjnego przedsigbiorcéw, cho¢ ponad pigciokrotnie stabszego niz w 2022 roku.

Analiza oddzialywania tych ustaw poddanych ewaluacji, ktore przyczynity si¢ do zwickszania
obcigzenia przedsigbiorcow kosztami i barierami pozwala wniknag¢ w bardziej szczegoétowo
ujete motywy dziatan ustawodawcy. Gdyby oddzialywania przedmiotowych ustaw podzieli¢
ze wzgledu na te, dostarczajace regulacji spolecznych i te odnoszace si¢ do regulacji
ekonomicznych®®, wszystkie ustawy z 2023 roku, ktére podnosity koszty i bariery
przedsigbiorcow mozna zakwalifikowaé jako regulacje spoteczne. Znaczna czg$¢ z nich
dostarczata rozwigzan na potrzeby neutralizacji negatywnych efektow zewnetrznych,
przewazanie zwigzanych z kwestiami $rodowiskowymi — ustawa 0 najsilniejszym
oddziatywaniu w 2023 roku - ustawa 0 zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i
odpadami opakowaniowymi oraz niektorych innych ustaw z dnia 13 lipca 2023 r. (Dz. U.
2023, poz. 1852), wprowadzajaca ogélnokrajowy system kaucyjny dla gromadzenia
opakowan 1 produktow plastikowych, szklanych, metalowych 1 aluminiowych, a takze:
ustawa o zmianie ustawy o obowigzkach przedsigbiorcow w zakresie gospodarowania
niektorymi odpadami oraz o optacie produktowej oraz niektoérych innych ustaw z dnia 14
kwietnia 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 877), ustawa o wielkoobszarowych terenach
zdegradowanych z dnia 16 czerwca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1719).

Duza cze$¢ z 22 analizowanych ustaw odnosita si¢ do regulacji dotyczacych obowigzkow
informacyjnych: ustawa o0 zmianie ustawy o dostgpnosci cyfrowej stron internetowych i
aplikacji mobilnych podmiotow publicznych oraz ustawy - Ordynacja podatkowa z dnia 9
marca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 511), ustawa o Krajowej Sieci Onkologicznej z dnia 9 marca
2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 650), ustawa o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz
niektorych innych ustaw z dnia 14 kwietnia 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 760), ustawa o zmianie
ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektorych innych ustaw z dnia 14 kwietnia 2023 r.

191 Regulacje spoteczne odnosza sie do ochrony zdrowia, bezpieczefistwa, $rodowiska naturalnego (odnosza sie
do zachowan podmiotow gospodarujacych, ktore generuja znaczace efekty zewngtrzne, do kwestii
informacyjnych), natomiast regulacje ekonomiczne dotycza naturalnie monopolistycznych struktur rynkowych
lub zmonopolizowanych struktur naturalnie konkurencyjnych be¢dacych w fazie przej$cia z monopolu do
konkurencji (telekomunikacja, transport); W. K. Viscusi et al., Economics of ... op. cit., s. 6, 8.
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(Dz. U. 2023, poz. 996), ustawa o uczestnictwie pracownikow w spolce powstalej w wyniku
transgranicznego przeksztatcenia, potgczenia lub podziatu spédtek z dnia 26 maja 2023 r. (Dz.
U. 2023, poz. 1784), ustawa o zmianie niektérych ustaw w celu ograniczania niektérych
skutkow kradziezy tozsamos$ci z dnia 7 lipca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1394), ustawa o
zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw z dnia 28 lipca 2023 r.
(Dz. U. 2023, poz. 1681), ustawa 0 zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektorych innych
ustaw z dnia 9 marca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 641).

Cz¢$¢ z nich odnosita si¢ do bezpieczenstwa konsumentow, uzytkownikéw, odbiorcow,
pracownikow czy jakosci swiadczonych ustug. Byly to: ustawa o zmianie ustawy - Prawo o
ruchu drogowym oraz niektorych innych ustaw z dnia 26 maja 2023 r. (Dz. U. 2023, poz.
1123), ustawa o konsumenckiej pozyczce lombardowej z dnia 14 kwietnia 2023 r. (Dz. U.
2023, poz. 1285), ustawa o systemach homologacji pojazdow oraz ich wyposazenia z dnia 14
kwietnia 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 919), ustawa 0 zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz
niektorych innych ustaw z dnia 9 marca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 641), ustawa o niektorych
zawodach medycznych z dnia 17 sierpnia 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1972), ustawa 0 zmianie
ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw z dnia 17 sierpnia 2024 r. (Dz. U. 2023,
poz. 1834), ustawa o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych oraz
ustawy o podatku dochodowym od 0so6b prawnych z dnia 17 sierpnia 2023 r. (Dz. U. 2023,
poz. 1787), ustawa 0 zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw z
dnia 28 lipca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1681), ustawa 0 zmianie ustawy o0 emeryturach
pomostowych oraz niektorych innych ustaw z dnia 28 lipca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1667),
Ustawa o zmianie ustawy o zegludze Srodladowej oraz ustawy o czasie pracy na statkach
zeglugi $rodladowej z dnia 7 lipca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1588), ustawa o zmianie
niektorych ustaw w celu ograniczania niektorych skutkow kradziezy tozsamosci z dnia 7 lipca
2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1394), ustawa o wielkoobszarowych terenach zdegradowanych z
dnia 16 czerwca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1719), ustawa o jako$ci w opiece zdrowotnej i
bezpieczenstwie pacjenta z dnia 16 czerwca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 1692), ustawa 0
zmianie ustawy o podatku od towaréow i ustug oraz niektoérych innych ustaw z dnia 14
kwietnia 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 996), ustawa 0 Krajowej Sieci Onkologicznej z dnia 9
marca 2023 r. (Dz. U. 2023, poz. 650).

Regulacje ksztaltowane przez analizowane w 2023 roku ustawy mozna takze potraktowaé
przez pryzmat og6lnego podej$cia do ekonomicznej analizy rynkdéw, rozpatrujac polityke
regulacyjng rzadu jako oddzialujaca na struktur¢ danego rynku 1 zachowania
przedsiebiorstw!®,

Przewazajaca czg¢$¢ ustaw miata wpltyw na zachowania przedsigbiorstw, sposoby prowadzenia
tych przedsigbiorstw. Byty to ustawy:

0 zmianie ustawy o0 gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz
niektorych innych ustaw

0 zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych innych ustaw
o konsumenckiej pozyczce lombardowej

o systemach homologacji pojazdoéw oraz ich wyposazenia

192 W, K. Viscusi et al., Economics of .... Op. cit., s. 88-89; element rozwinietego w latach 30. i 40.XX schematu
dziatania organizacji przemystowej nazywany Structure-Conduct-Performance Paradigm.
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0 zmianie ustawy o obowiazkach przedsi¢biorcow w zakresie gospodarowania niektorymi
odpadami oraz o optacie produktowej oraz niektorych innych ustaw

0 zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw

0 zmianie ustawy o ograniczeniu handlu w niedziele 1 §wigta oraz niektore inne dni
o niektorych zawodach medycznych

0 zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw

0 zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw

0 zmianie ustawy o emeryturach pomostowych oraz niektorych innych ustaw

0 zmianie ustawy o zegludze $rodladowej oraz ustawy o czasie pracy na statkach zeglugi
srodladowe;j

0 zmianie niektorych ustaw w celu ograniczania niektorych skutkdéw kradziezy tozsamosci
o0 wielkoobszarowych terenach zdegradowanych
o jakosci w opiece zdrowotnej i bezpieczenstwie pacjenta

0 uczestnictwie pracownikow w spolce powstalej w wyniku transgranicznego
przeksztatcenia, potaczenia lub podziatu spotek

0 Funduszu Ochrony Rolnictwa
0 zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz niektorych innych ustaw
0 Krajowej Sieci Onkologicznej

o zmianie ustawy o dostgpnosci cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych
podmiotéw publicznych oraz ustawy - Ordynacja podatkowa.

Na strukture rynku oddziatywaty ustawy:

o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych (kierunkowanie nowych inwestycji, ktore realizowane beda
po wejsSciu w zycie przepisdw, polegajace na skroceniu okresu amortyzacji srodkow trwatych w
postaci budynkéw i budowli niemieszkalnych jako formie wsparcia mikro-, matych i $rednich
przedsigbiorcow prowadzacych dziatalnos¢ w gminach o wysokim wskazniku bezrobocia,
bedacych jednocze$nie gminami o niskim dochodzie w przeliczeniu na mieszkanca),

0 zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw (do obecnie jednego
dostawcy ustug EETS maja dotaczy¢ inne podmioty, zwigkszajac konkurencyjno$¢ ustugi
EETS i1 wigkszy dostep do niej uzytkownikow drég).

Podsumowanie

Okres badawczy 1990 — 2023 odznaczal si¢ duza roznorodnoscia mozliwych przyczyn
zachodzenia zmian regulacyjnych oddziatujacych na koszty i bariery prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej. Byt on naznaczony tak waznymi dla rozwoju przedsigbiorczosci w
Polsce wydarzeniami jak szok transformacji ustrojowej, azjatycki kryzys finansowy 1997-
1998, zakonczenie procesu wstepowania Polski do UE w 2004 r., wstapienie do struktur Unii
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Europejskiej i przyjecie aquis communataire!®®, globalny kryzys bankowy 2007/2008-2009,
2020-2023** pandemia Covid-19, luty 2022 wojna na Ukrainie. Kryzysogennos¢ kazdego z
tych zdarzen miata swoje szczegdlne oddziatywanie na sfer¢ gospodarowania, w tym z jednej
strony przewaznie mogla pogarszaé obiektywne warunki prowadzenia dziatalnoscil®, z
drugiej zas, mogta tez spetni¢ rolg sprawdzianu wdrazanych rozwigzan odporno$ciowych i
adaptacyjnych przez poszczeg6dlnych przedsigbiorcow.

W okresie 1990-2023 najwiecej uchwalono ustaw, ktérym przypisano oceng 1 lub -1 (wigcej
z 1), co oznacza, ze oddziatywanie panstwa na gospodarke prowadzono w sposéb ostrozny,
przyczyniajac si¢ do ksztattowania dzialalno$ci przedsigbiorcoOw poprzez stabe bodzce. Ustaw
Z ocenami 2 1 3 bylo 238, co oznacza 32% wszystkich z ocenami dodatnimi - oddziatujagcymi
na wzrost kosztow i barier i 16% wszystkich ustaw odnoszacych si¢ do kosztow i barier.
Natomiast, ustaw z ocenami -2 i -3 byto 222, co dawato 34% wszystkich z ocenami ujemnymi
— oznaczajacych spadek kosztow i1 15% ustaw odnoszacych si¢ do kosztow). Wskazywato to
na nieznaczng przewage ustaw silnie obcigzajacych przedsiebiorcoOw. Pomiar $rednig ,,sumag
ewaluacji” dla okresu 1990 — 2023 daje wynik 79, co oznacza przewage ustaw obcigzajacych
przedsigbiorcow.

Na podstawie analiz lexometrycznych przyjmowanych ustaw w okresie 1990 — 2023
potwierdza si¢ hipoteza, ze regulacje zwigzane z kosztami 1 barierami dzialalnosci
gospodarczej w Polsce wykazaty trend wzrostowy — bardziej zwigkszaty koszty i bariery niz
je obnizaty.

Ostatni rok analiz, rok 2023, wykazywat ,,sum¢ ewaluacji” nieznacznie ujemng. W jej ramach
wzrost obcigzen nastgpowat gtownie poprzez wplyw na zachowania przedsigbiorcow niz na
struktur¢ rynkowa, bardziej poprzez spoleczne regulacje niz ekonomiczne, obejmujace
regulacje srodowiskowe (prawie 14% ustaw z 22 o odziatywaniu na wzrost obcigzen, w tym
jedna najsilniej oddziatujaca), odnoszace si¢ do obowigzkow informacyjnych (36%) oraz do
kwestii bezpieczenstwa (68%). Uwzgledniajac prezentowane reakcje ustawodawcy w obliczu
przeciwdziatania skutkom kryzysow, kryzysogenne warunki wywotywane trwajacym wciaz
szokiem podazowym wywotywanym utrzymujagcymi si¢ zwyzkami cen Surowcow,
przedluzajacymi si¢ konfliktami wojennymi w waznych gospodarczo obszarach $wiata, a
takze wprowadzanymi reformami srodowiskowymi UE, mozna postrzega¢ jako otwieranie si¢
pola do odcigzania przedsigbiorcow przez dziatania ustawodawcy.

5.3. Wspieranie podmiotéw o duzym potencjale ekonomicznym

Dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona jest wedlug ram okreSlonych prawnie.
Regulacja ta doznaje ciaglych zmian m.in. dotyczacych tworzenia barier wejécia na rynek

198 Weczesniej od 1998 roku negocjacje akcesyjne, do pol. 2002 roku we wszystkich 29 zespotach
negocjacyjnych, finalizacja negocjacji koniec 2002, potowa 2003 podpisanie traktatu akcesyjnego.

194 W 2023 zniesienie stanu zagrozenia epidemicznego.

19 Prezentacja danych odno$nie zmian warto$ci dodanej brutto w cenach statych rok do roku/stopy bezrobocia
rejestrowanego na koniec roku dla poszczegélnych lat kryzysowych, 1998: 104,5/10,4%; 2001: 101,4/17,5;
2002: 102/20%; 2003: 103,3/20%; 2008: 104/9,5%; 2009: 103,1/12,1%; 2019: 104,3/5,2%; 2020: 98/6,8%;
2023: 101,2/5,1%; Gtowny Urzad Statystyczny, Rachunki narodowe wedlug ESA 2010, Rynek pracy
https://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/.
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(zagadnienie 5.) oraz redukcji ryzyka prowadzenia dziatalno$ci danego typu (zagadnienie 6.).
Dzialalnos¢ legislacyjna dotyczy rowniez kwestii liczby 1 skali wprowadzanych
mechanizmow, ktore sprzyjaja interesom podmiotéw o duzym potencjale ekonomicznym albo
a contrario wspieraja mniejsze podmioty wystepujace na rynku.

Zgodnie z przepisem art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
ustrojem gospodarczym Polski jest spoteczna gospodarka rynkowal96. Pojecie to nie jest w
konstytucji zdefiniowane, natomiast w oczywisty sposoéb nawigzuje do koncepcji
ekonomicznych i prawnych powstatych w latach 30 XX w. w Niemczech. Kluczowym
elementem tego ustroju gospodarczego jest wolny rynek, stanowigcy autonomiczny uktad,
ktory rzadzi si¢ wlasnymi prawami opartymi na zasadach samoregulacji. Natomiast idea
panstwa socjalnego zaklada, mozliwo$¢ ingerencji panstwa w mechanizmy rynkowe dla
zachowania tadu spolecznego, o ile oczywiscie ingerencja ta shuzy zasadzie sprawiedliwos$ci
spotecznej197. Podstawowa reguta funkcjonowania rynku jest konkurencja rozumiana jako
sytuacja, w ktorej wszystkie podmioty uczestniczace w transakcjach rynkowych posiadaja
wolnos¢ wyboru co do prowadzonych transakcji. Naturalnym dazeniem w dziataniach
cztowieka gospodarujacego na wolnym rynku jest osiggnigcie przewagi nad pozostalymi
»graczami”, a nawet monopolu w danej dziedzinie, natomiast sytuacja taka nie jest korzystna
dla innych podmiotow stosunkdéw spoleczno—gospodarczych, w szczegdlnosci dla
konsumentow, ktorzy ponosza finansowe konsekwencje dazenia przez monopoliste do
maksymalizacji funkcji uzytecznosci. W zwiazku z powyzszym, wprowadzanie prawnych
rozwigzan prowadzacych do redukcji lub wzrostu sity ekonomicznej okreslonych podmiotéw
(przedsigbiorcow) powinno zawsze by¢ dokonywane z uwzglednieniem balansu miedzy
przeciwstawnymi potrzebami - z jednej strony sitg ekonomiczng przedsigbiorcow dajaca
wigksze mozliwosci negocjacyjne poza granicami kraju, a z drugiej strony brakiem znacznej
przewagi ekonomicznej, co moze powodowaé niekorzystne skutki dla konsumentow oraz
przedsigbiorcéw o nizszym potencjale ekonomicznym198.

Presja konsumentow chronigcych w ten sposob wiasne interesy powinna prowadzi¢ do
wyréwnywania poziomu potencjatu ekonomicznego podmiotéw $wiadczacych na rynku
tozsame ustugi lub oferujacych tozsame dobra. Stuzy temu przede wszystkim rozwijajace si¢
intensywnie  prawo  antykoncentracyjne i1  antymonopolowe, a takze pewne
zinstytucjonalizowane formy dzialania, takie jak Urzad Ochrony Konkurencji i
Konsumentow.

Niniejszy artykut stanowi probe odpowiedzi na pytania, czy w badanym okresie
ustawodawstwo sprzyja wzrostowi zdolnosci podmiotéw o duzym potencjale ekonomicznym
do wygrywania rywalizacji na rynku, czy pozwala na osiagnigcie przez te podmioty lepszego
rezultatu ekonomicznego, a takze czy chroni interesy duzych przedsiebiorcow, w tym
przedsigbiorstw panstwowych.

Analiza ustawodawstwa w zakresie wzmocnienia dominacji ekonomicznej podmiotow
o duzym potencjale ekonomicznym moze prowadzi¢ do dwoch rozwigzan. Pierwszym jest

1% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.1997.78.483 z dnia 1997.07.16, art. 20
o0 brzmieniu ,,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, whasnosci prywatnej
oraz solidarno$ci, dialogu i wspodtpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskie;j.”

17 P, Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, Warszawa 2023, art. 20.

198 H, 1zdebski, Komentarz do Konstytucji RP Art. 20, 21, 22, Warszawa 2022, str. 46.

94



sytuacja, gdy wprowadzane s3 regulacje zgodne z teza, czyli sprzyjajace interesom
przedsigbiorcow o duzym potencjale ekonomicznym, w szczegolnosci tych, ktérzy zajmuja
pozycje dominujacag w danym sektorze gospodarki narodowej, lub ktorych sytuacja jest
zblizona do takiej pozycji. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ tutaj m.in.: regulacje
precyzujace przepisy dotyczace zawieranie umow off-set, celem zabezpieczenia ich
wykonania przez inwestora zagranicznego; rozwigzania zabezpieczajgce dochody duzych
przedsigbiorstw zaopatrujacych w energie ludnos¢ i przedsigbiorcéw; rozwigzania promujace
konsolidacje okreslonego segmentu rynku.

Przeciwnym rezultatem jest ocena ustawodawstwa jako antyteza wobec omawianego
zagadnienia, a tym samym uznanie, ze wprowadzone regulacje z perspektywy podmiotow o
duzym potencjale ekonomicznym s3 niekorzystne. Takie regulacje chronig interesy
mniejszych przedsiebiorcow kosztem wigkszych albo ogdlnie pojetych klientéw kosztem
przedsigbiorcow. Tytutem przyktadu, sg to: czgsciowe zwolnienia od podatku od czynnos$ci
cywilnoprawnych dla matych i srednich przedsiebiorcow; zwolnienie posiadaczy niewielkich
dziatek rekreacyjnych (tzw. pracowniczych ogrodoéw dziatkowych) od podatkow od
nieruchomos$ci; ograniczenia w wydawaniu pozwolen na lokalizacjg 1 budowe
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych, celem ochrony drobnego handlu
detalicznego, wprowadzenie podatku od handlu w obiektach wielko powierzchniowych.

Tendencja polityki legislacyjnej w latach poprzednich

W latach 2015-2022 zainteresowanie ustawodawcy zagadnieniem wzmocnienia
dominacji ekonomicznej ksztattowato si¢ na stabilnym poziomie.
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Rysunek 5.3.1. Wykres danych uzyskanych przy zastosowaniu metody ,,Srednia ewaluacji”
za lata 2015-2023 (oprac. whasne na podstawie danych CBPL)

Wplyw regulacji odnoszacych si¢ do omawianego zagadnienia w konteks$cie
wszystkich ~ wprowadzonych w danych latach ustaw zauwazono w zakresie
nieprzekraczajagcym 20% ustawodawstwa (2015 r. — 8,55%; 2016 r. — 12,8%; 2017 r. —
19,05%; 2018 r. — 12,69%; 2019 r. — 14,12 %; 2020 r. — 18,03 %; 2021 r. — 12,66%). Na tej
podstawie nie mozna jednak stwierdzi¢, w jaki sposob ksztaltowala si¢ tendencja
ustawodawcy w zakresie omawianego zagadnienia, natomiast mozna ogolnie uznac, ze jest to
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rozsadny stosunek z perspektywy zasad ustroju gospodarczego i sporadycznego charakteru,
jaki powinna mie¢ ingerencja panstwa w mechanizmy wolnego rynku. W celu ilustracji
tendencji ustawodawcy nalezy zatem odnies$¢ si¢ do wykresOw prezentujacych metodg suma
ewaluacji ,,odciecie przez 17 oraz ,,odciecie przez -1” pozwalajgcych na ocene z perspektywy
ewaluacji dodatnich i ujemnych.
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Rysunek 5.3.2. Wykres danych uzyskanych przy zastosowaniu metody ,,srednia ewaluacji”,
tylko ewaluacje dodatnie, za lata 2015-2023 (oprac. wiasne na podstawie danych CBPL).
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Rysunek 5.3.3. Wykres danych uzyskanych przy zastosowaniu metody ,,Srednia ewaluacji”,
tylko ewaluacje ujemne, za lata 2015-2023 (oprac. wlasne na podstawie danych CBPL).

W latach 2015-2022 na podstawie metody suma ewaluacji ,,odcigcie przez 1” oraz
odcigcie przez -1” mozna stwierdzi¢, ze ustawodawca raczej sprzyjal interesom podmiotow o
duzym potencjale ekonomicznym. Dla zobrazowania tego zjawiska warto odnie$¢ si¢ do
warto$ci procentowych ustaw ,,dodatnich” i ,,ujemnych” w danych latach.

Rok Udzial ustaw Udzial ustaw Udzial ustaw
,dodatnich” wheutralnych” »ujemnych”
2015 2,99% 91,45% 5,56%

96



2016 6,10% 87,20% 6,71%

2017 13,10% 80,95% 5,95%
2018 6,09% 87,31% 6,60%
2019 10,00% 85,88% 4,12%
2020 14,75% 81,97% 3,28%
2021 8,23% 87,34% 4,43%
2022 10,84% 87,35% 1,81%

Na szczegdlna uwage w tym czasie zastuguje ustawa z dnia 23 marca 2017 r. o
kredycie hipotecznym oraz nadzorze nad posrednikami kredytu hipotecznego i agentami
(Dz.U. 2017 poz. 819). W projekcie ustawy poprzez zdefiniowanie pojecia kredytodawcy,
ustawodawca ograniczyt katalog uprawnionych podmiotéw jedynie do tych, ktére z racji
usytuowania na rynku finansowym podlegaja nadzorowi Komisji Nadzoru Finansowego.
Regulacja ta pozornie wzmacniata dominacj¢ ekonomiczng polskich instytucji bankowych,
bowiem juz kilka lat wczesniej zdecydowana wigkszos¢ polskich instytucji bankowych
zacze¢ta podlegac kontroli przez instytucje zagraniczne poprzez silne powigzania kapitatowe.

W roku 2020 zdecydowanie widaé przewage regulacji sprzyjajacych podmiotom o
duzym potencjale ekonomicznym, bowiem prawie 15% wprowadzonych ustaw ocenionych
zostalo in plus wobec zagadnienia, a jedynie ponad 3% wspieralo pozostale podmioty
dziatajace na rynku. Takie uksztaltowanie sytuacji z cata pewno$ci wynikalo z wystapienia
znacznego spowolnienia gospodarczego, ktore byto konsekwencja pandemii wirusa SARC-
CoV-2 i ograniczen wprowadzonych w celu zmniejszenia rozprzestrzeniania si¢ wirusa (tzw.
lock-down)'®®. Przyktadem ustawy wpisujacej sic ww. tendencje jest ustawa z dnia 16
kwietnia 2020 r. o szczegoélnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢
wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U z 2020 poz. 695), na podstawie ktdrej zmieniona zostata ustawa
z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych. Jedng z
wprowadzonych zmian byto umozliwienie przedsigbiorstwu panstwowemu ,,Porty Lotnicze”
(PPL), w sytuacji drastycznego spadku ruchu lotniczego nad terytorium RP oraz wynikajacym
z niego spadkiem wplywow PPL z tytutu oplat lotniskowych, zwolnienia z wptat w okresie
stanu zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii, a takze jednego roku przed jego
wprowadzeniem oraz jednego roku po jego ustaniu.

Warto réwniez wskaza¢ na regulacje, ktéra od samego poczatku wzbudzata wiele
kontrowersji, czyli ustawe z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu
zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w zwigzku z epidemig COVID-19 oraz po jej
ustaniu  (Dz.U.2020 poz. 1493), ktérej adresatem 1 jednocze$nie podmiotem
uprzywilejowanym na podstawie ww. ustawy byta Poczta Polska S.A. Celem ustawy byla
rekompensata poniesionych strat bedacych wynikiem zrealizowania polecenie Prezesa Rady

199 A, M. Kowalski, M.A. Weresa, Pozycja konkurencyjna Polski na poczatku 2021 r. RAPORT O
KONKURENCYJNOSCI 2021, s. 335.
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Ministrow zwigzanego bezposrednio z przeprowadzeniem wyboréw powszechnych na
Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego, co
ewidentnie stanowilo polepszenie sytuacji ekonomicznej podmiotu zajmujacego bardzo
istotne miejsce na rynku ustug pocztowych.

W roku 2021 mozna zauwazy¢ lekkie odejscie ustawodawcy od wprowadzania
regulacji wspierajacych podmioty o silnej pozycji ekonomicznej (8,23% ustaw ocenionych in
plus wobec zagadnienia i 4,43% ocenionych in minus). Nadal widoczna byla przewaga
regulacji zgodnych z zagadnieniem, czego przyczyng zapewne bylo dalsze radzenie sobie ze
skutkami pandemii wirusa SARS-Co-V2 i rosnaca w tym czasie inflacja. Jako przyktad tych
regulacji mozna wskaza¢ ustawe z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o
szczegblnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2021 poz. 1901), na podstawie
ktérej Skarb Panstwa uzyskal mozliwo$¢ przeznaczenia srodkéw z budzetu panstwa na
objecie akcji spotki PKP PLK S.A., co bezposrednio przetozylo si¢ na wzmocnienie pozycji
spotki (przez podniesienie kapitatu zaktadowego).

Zainteresowanie ustawodawcy zagadnieniem wzmocnienia dominacji ekonomicznej
podmiotéw o duzym potencjale ekonomicznym w roku 2022 ksztattowato si¢ na podobnym
poziomie co w latach poprzednich (w 12,65% wprowadzonych regulacjach nastapito
odniesienie do omawianego zagadnienia) i rOwniez przewarzajace znaczenie mialy ustawy
sprzyjajace podmiotom o duzym potencjale ekonomicznym. W roku tym co wigcej
rekordowo niewiele ustaw oceniono jako kontrastowych wobec tezy opisywanego
zagadnienia (tylko 1,81%). Wsrod ustaw uchwalonych w roku 2022 na uwage zastuguje
ustawa z dnia 24 lutego 2022 r. 0 zmianie ustawy - Prawo energetyczne (Dz. U. 2022 poz.
631), na podstawie ktorej znaczaco zmniejszono naktady ponoszone przez operatora systemu
przesytowego poprzez przeniesienie kosztow podiaczenia do sieci na podmioty przytaczane.

W ustawiez dnia7 lipca 2022 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie sposobu
finansowania programéw mieszkaniowych (Dz. U. 2022 poz. 1561) ustawodawca poszerzyt
katalogu sytuacji, w ktorych nieruchomos¢ wchodzaca w sktad Krajowego Zasobu
Nieruchomosci moze zosta¢ zbyta w formie bezprzetargowej. Taka mozliwo$¢ dodana zostata
w stosunku do nieruchomosci wnoszonych jako aport do spotek celowych oraz spotecznych
inicjatyw mieszkaniowych lub towarzystw budownictwa spolecznego (art. 7 1 7a ustawy z
dnia 20 lipca 2017 r. 0 Krajowym Zasobie Nieruchomosci Dz. U. z 2021 poz. 1961). Usunigto
rowniez z ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci regulacje uzalezniajaca wpis do
wykazu nieruchomosci (bedacych w gospodarowaniu wtasciwych organow i spotek Skarbu
Panstwa) od objecia ich zapisami w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, a
w przypadku jego braku — nieruchomosci, ktorych funkcja terenu okreslona w studium
uwarunkowan 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Warto takze odnie$¢ si¢ do ustawy z dnia 15 wrzesnia 2022 r. 0 zmianie ustawy - Prawo
pocztowe (Dz.U. 2022 poz. 2042), ktorej przepisy wprowadzity skuteczny mechanizm
finansowania kosztu netto obowigzku $wiadczenia ustug pocztowych. Poprzednio istniejaca
regulacja wskazywala jako gtdéwnego ptatnika doptat samego operatora wyznaczonego, jako
podmiot zobowigzany do $wiadczenia ustlug powszechnych (wysokos$¢ udziatu kazdego z
operatorow zobowigzanych uzalezniona byla od ich przychodoéw z ustug powszechnych), a tu
nalezy przypomnie¢, ze Poczta Polska S.A. zajmuje dominujacg pozycje w przychodach z
segmentu ustug powszechnych, a tym samym zgodnie z tym schematem dziatania byta
gléwnym fundatorem doptat. Wprowadzona zmiana polegajagca na wskazaniu budzetu
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panstwa jako wylacznego zrédta dofinansowania kosztu netto znaczaco zatem odcigzyta
Poczte Polska S.A.

Wsrod aktow uznanych za przeciwne do tezy wymieni¢ mozna: ustawg z dnia 13
stycznia 2022 r o zmianie ustawy - Prawo energetyczne (Dz.U.2022 poz. 200), ustawe Z
dnia 9 lutego 2022 r. 0 zmianie ustawy o0 systemie rekompensat dla sektorow i podsektorow
energochtonnych (Dz. U. 2022 poz. 469), ustawg z dnia 1 grudnia 2022 r. o zmianie ustawy o
paszach oraz ustawy o odpadach (Dz. U. z 2022 r. poz. 2722), natomiast ich znaczenie w
ewaluacji cato$ciowej zagadnienia bylo marginalne ze wzgledu na mato odczuwalne skutki
lub ograniczony krag adresatow regulacji wprowadzanych.

Wzmocnienie dominacji ekonomicznej w 2023 r.

Analizg¢ zagadnienia w roku 2023 nalezy zacza¢ od kilku generalnych wnioskow. Przede
wszystkim w roku 2023 uchwalono najmniej ustaw w ostatnim dziesi¢cioleciu, bowiem
jedynie 119. Ustawodawca wyjatkowo rzadko odnosit si¢ tez do tresci analizowanego
zagadnienia, bowiem zespdt ewaluacyjny wskazal na wystapienie ,,tezy” badz ,antytezy”
jedynie w przypadku 8,4% wszystkich uchwalonych regulacji. Warto réwniez zauwazy¢, ze
proporcja regulacji wspierajacych podmioty o duzym potencjale ekonomicznym wzgledem
regulacji sluzacych konkurencyjnosci z uwzglgdnieniem ich sity oddzialywania byta bardzo
wyrownana, co nalezy oceni¢ pozytywnie z perspektywy dazenia ustawodawcy do
marginalizacji wptywu panstwa na mechanizmy rynkowe.

Wprowadzane w 2023 roku regulacje w minimalnym stopniu sprzyjaly bardziej podmiotom o
duzym potencjale ekonomicznym. Tytutem przykladu ustawa z dnia 9 marca 2023 r. 0
zmianie ustawy o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki
jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz.
595) ustawodawca wprost udzielit Polskim Elektrowniom Jadrowym Sp. z o0.0. lub spotce, w
ktorej Polskie Elektrownie Jadrowe Sp. z o0.0. ma pozycje¢ dominujacg, mozliwos¢
przygotowania i realizacji przedsigwzigcia polegajacego na budowie i1 eksploatacji pierwszej
w Polsce elektrowni jadrowej na obszarze gmin: Choszczewo lub Gniewno i Korkowa. Takie
sformutowanie jest ewidentnym uprzywilejowaniem konkretnie wskazanego podmiotu, co
znaczgco narusza zasady konkurencyjnos$ci na rynku, ale znajduje uzasadnienia ze wzgledu na
istote realizacji i1 jej newralgicznosc.

W ustawie z dnia 14 kwietnia 2023 r. o konsumenckiej pozyczce lombardowej (Dz. U. z 2023
r. poz. 1285) wprowadzone zostalo ograniczenie mozliwo$ci wykonywania dziatalno$ci
lombardowej jedynie do podmiotow dzialajacych jako spoiki kapitatowe z kapitatem
zaktadowym o minimalnej wartosci 50 tys. ztotych. W uzasadnieniu wskazano, ze celem tej
regulacji bylo zwickszenie pewnosci konsumentdow co do prawdziwosci danych oraz
wiarygodno$ci samego podmiotu, z ktérym zawieraja umow¢ pozyczki lombardowej. Mimo
ze sam ustawodawca uznal, ze dzialanie to wcigz bedzie pozwalalo mniejszym
przedsigbiorcom na spelnienie wymogoéw projektowanej ustawy, to w ocenie zespolu
ewaluacyjnego takie uksztattowanie regulacji bedzie przechylato szale na stron¢ podmiotow o
wigkszym potencjale finansowym wzgledem drobnych przedsigbiorcow.

Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o Centralnej Informacji Emerytalnej (Dz. U. z 2023 r. poz.
1941) ustawodawca przyznat spotce Skarbu Panstwa Polski Fundusz Rozwoju S.A. (i
podmiotom z grupy PFR S.A.) zadanie polegajace na budowie Centralnej Informacji
Emerytalnej poprzez: opracowanie architektury, uruchomienie i wdrozenie infrastruktury
informatycznej systemu, koordynacje dziatan miedzy instytucjami systemu, budowe i
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utrzymywanie baz danych i wdrozenie uslug oferowanych w systemie. Jako uzasadnienie
wyboru podmiotu wskazano, ze PFK S.A. jako spdtka Skarbu Panstwa realizujgca misje
publiczng jest instytucja, ktorej tatwiej kooperowac z innymi jednostkami wspottworzacymi
system Centralnej Informacji Emerytalnej (m.in. ZUS, KRUS).

Kolejng ustawa, ktora sprzyjala podmiotom o duzym potencjale ekonomicznym byta
ustawa z dnia 20 grudnia 2023 r. o zmianie ustawy o funkcjonowaniu goérnictwa wegla
kamiennego (Dz. U. z 2023 r. poz. 2776), na podstawie ktérej zwigkszono plynnosé
finansowg spoétek sektora gérnictwa wegla kamiennego poprzez przyjecie Nowego Systemu
Wsparcia. System ten zaktada zwolnienie wymienionych podmiotéw z obowigzku wptaty do
urzedu skarbowego zaliczek na podatek dochodowy od oséb prawnych, a zaptata naleznego
podatku nastapi dopiero zgodnie z ustawg z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
osob prawnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2587, z p6zn. zm.), tj. do konca 3. miesigca nastepnego
roku. Wsrod beneficjentow tej regulacji wprost wskazuje si¢ nastepujace podmioty: Polska
Grupa Goérnicza S.A., Tauron Wydobycie S.A., Weglokoks Kraj S.A.

Wsrdd regulacji ocenionych w opozycji do tezy zagadnienia nalezy zwrdcic
szczegolng uwage na ustawe z dnia 28 lipca 2023 r. o zmianie ustawy - Prawo energetyczne
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1681), ktora osiagneta jako jedyna
ewaluacje ,,-2”, co oznacza, ze miala wyraznie odczuwalne skutki lub szeroki krag adresatow.
Na mocy tej regulacji doprecyzowano przepisy dotyczace znaku towarowego operatora
systemu dystrybucyjnego (OSD) bedacego czeScig przedsigbiorstwa zintegrowanego
pionowo, tak aby nie mogt on wprowadza¢ w btad konsumentéw, co do odregbnej tozsamosci
sprzedawcy bedacego czgscig tego samego przedsigbiorstwa zintegrowanego pionowo. Co
wiecej ustawodawca zapewnit okreslonym odbiorcom energii elektrycznej (gospodarstwom
domowym i1 mikroprzedsigbiorca o przewidywanym rocznym zuzyciu ponizej 100 tys. kWh)
nieodptatny dostep do co najmniej jednego narz¢dzia porOwnywania ofert sprzedawcow, w
tym ofert dotyczacych zawarcia umow z cenami dynamicznymi energii elektryczne;j.
Dziatania te wprost sg wiec skierowane na sprzyjanie konkurencyjnosci.

W pozostatych ustawach, w ktérych zagadnienie ostabienia dominacji ekonomicznej
podmiotéw o duzym potencjale ekonomicznym w ogole wystapito, wplyw nowej regulacji nie
byly az tak widoczny 1 ich ewaluacja siegneta zaledwie poziomu ,,-1”. Jako przyklad mozna
przywota¢ tutaj ustaw¢ z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o gwarantowanych przez
Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1859), w ktorej wprowadzona zostata regulacja ograniczajagca mozliwos¢ przejecia
kontroli nad podmiotem prowadzacym apteke ogdlnodostepng w celu dywersyfikacji
podmiotoéw $wiadczacych ustugi w tym zakresie i przez to zachowania ich konkurencyjnosci.
W ustawie okre$lono konkretne przestanki negatywne, co do przejecia, m.in.: sytuacje, gdy w
wyniku przejecia kontroli nad podmiotem prowadzacym apteke ogdlnodostepna cztonkowie
grupy kapitatowej, do ktoérej nalezy podmiot przejmujacy kontrole, prowadziliby tacznie
wiecej niz 4 apteki ogoélnodostepne. Co wigcej ograniczenia te zabezpieczone zostaly
dodatkowa kompetencja dla Wojewodzkiego inspektora farmaceutycznego do cofnigcia
zezwolenia na przejecie apteki w liczbie niezbednej do przywrodcenia stanu zgodnego z
prawem, z zastrzezeniem, ze przejecie te moze zosta¢ utrzymane jedynie z uwagi na
szczegblnie wazny interes pacjentow korzystajacych z uslug poszczegélnych aptek.
Wojewodzki inspektor farmaceutyczny na podstawie wprowadzonej regulacji bedzie mogt
takze wymierzy¢ kare pienigzng w wysokosci od 50 tys. do 5 tys. ztotych podmiotowi, ktory
wbrew ww. zakazowi dokonal przejecia kontroli nad podmiotem prowadzacym apteke
ogolnodostepna.
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Celem ustawy z dnia 16 sierpnia 2023 r. o zmianie ustawy o szczegélnych
rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcow energii elektrycznej w 2023 roku w zwigzku z
sytuacja na rynku energii elektrycznej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz.
1785) byto zminimalizowanie podwyzek cen dla najbardziej wrazliwych odbiorcoOw energii
elektrycznej oraz ogo6lne zwigkszenie bezpieczenstwa energetycznego panstwa przez
utrzymanie rozwigzan ostonowych obowigzujacych w 2022 r. W zakresie badanego
zagadnienia warto wskazaé tutaj, ze na podstawie przepisow ustawy wprowadzono obowigzek
odprowadzenia na rzecz Fundusz Wyptaty Roznicy Ceny nadmiarowych dochodow,
osiggnietych w 2022 r. w wyniku prowadzenia dziatalno$ci w sektorze wydobycia wegla i
wytwarzania koksu, w postaci ,,sktadki solidarno$ciowe;j”. Za nadmiarowe dochody uwaza si¢
w tym przypadku dochody przekraczajace 120% s$rednich dochodéw osiagnietych w okresie
wczesniejszych 4 lat, a regulacja bezposrednio wptywa na dziatanie najwiekszych podmiotow
na rynku energetycznym, co znajduje wyraz w art. 29b ust. 1 pkt 2, w ktorym powotano, ze
obowigzek nie dotyczy podmiotdéw, ktore w 2022 r. miaty status mikroprzedsigbirocy, matego
przedsigbiorcy ani §redniego przedsiebiorcy w rozumieniu art. 7 ustawy z dnia 6 marca 2018
r. — Prawo przedsi¢biorcow.

Podsumowanie

Na podstawie $redniej ewaluacji za okres 1990-2023, ktoéra przedstawiona zostata na
rysunku 5.3.4., mozna stwierdzi¢, ze ogo6lng tendencja prawodawcy jest dazenie do
zmniejszenia ingerencji w wolny rynek i zagwarantowania konkurencyjno$ci podmiotow.
Tendencja ta zastuguje na uznanie 1 zasadnym byloby utrzymanie tego kierunku
legislacyjnego przez nowo wybrany w 2023 r. parlament.
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Rysunek 5.3.4. Wykres danych dotyczacych zagadnienia dominacji ekonomiczne;j,
uzyskanych przy zastosowaniu metody ,,srednia ewaluacji”,
(oprac. wlasne na podstawie danych CBPL).

Z wykresu tez wynika, ze dzialania legislacyjne sa w przypadku regulacji
wplywajacych na konkurencyjno$¢ w duzej mierze odbiciem sytuacji politycznej czy
gospodarczej na swiecie lub w Europie. Kazdy kryzys przektada si¢ na dziatania panstwa w
celu ochrony bytu przedsigbiorcow na rynku, co moze wigza¢ si¢ z pewnymi odchytami od
mechanizméw wolnego rynku na rzecz wsparcia okreslonej kategorii podmiotéw. Takie
dziatania wida¢ m.in. w zwigzku z pandemia SARS-CoV-2 albo wojng za wschodnig granica
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Polski i w tych przypadkach ingerencja panstwa powinna zosta¢ usprawiedliwiona
okolicznos$ciami.
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