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Szanowni Panstwo,

Stato sie - wieloletni trend statego przyrostu
nowych przepisdw w Polsce zostat przetamany.
Rok 2018 przyniost spadek produkcji prawa
prawie o potowe i jest to juz drugi rok z rzedu

z ujemnq dynamikq. O to w naszym raporcie
zabiegalismy i na to liczylismy. Cieszymy sie, ze
to sie sprawdzito.

Czy system prawny w Polsce jest juz stabilny?
Nie, prawa nadal produkuje sie za duzo. Czy
mamy gwarancje, ze przyrost przepisow
znowu nie zacznie przyspieszac? Tez nie -

byé moze obecny spadek to tylko chwilowe
wyhamowanie. Czy wszystkie przepisy w
Polsce sq juz tworzone wedtug najwyzszych
standardéw? Zdecydowanie nie, nadal nie
brakuje aktéw prawnych pisanych na kolanie.
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Nie zmienia to faktu, ze w minionym roku

w polskiej legislacji doszto do zmiany, ktérg
nalezy oceni¢ pozytywnie. Kolejne lata
przyniosq odpowiedz, czy jest to zmiana
trwata. Dopiero wtedy bedzie ona niosta
realng wartoé¢ dla przedsiebiorcow i rozwoju
gospodarki, a w konsekwencji przetozy sie
na dalszy wzrost dobrobytu Polski i Polakdw.

Tomasz Wréblewski
Partner Zarzqdzajgey

Grant Thornton




Kluczowe wnioski

HE®E®®

W 2018 . w zycie weszto 14 641 stron maszynopisu nowych aktéw prawnych. To o 46 proc. mniej niz
w roku poprzednim.

Spadek produkceji prawa to przede wszystkim skutek silnego spadku ,,produkeji” rozporzgdzen - ich objetosé
spadta o 54 proc.

Skala produkeji prawa nadal jest jednak ogromna - Polska tworzy wielokrotnie wigcej przepiséw niz
w latach 90. Zeby przeczytaé wszystkie nowe akty prawne, w 2018 r. trzeba byto podwieci¢ na to 1h 57min
kazdego dnia roboczego.

Tempo prac parlamentu znowu nieco przyspieszyto - uchwalenie ustawy zajmuje srednio 99 dni, wobec
106 przed rokiem. Senat nie zgtasza poprawek juz do 79 proc. projektow ustaw.

W 2018 r. silnie przyspieszyta legislacja podatkowa. Przyjete przez Sejm projekty ustaw sktadaty sie
z 362 stron, co jest najwyzszym wynikiem od 14 lat.
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Produkcja prawa w Polsce
Rozdziat 1



Silny spadek produkcji prawa

W 2018 r. produkcja prawa w Polsce zmniejszyta sie o 46% - przyjeto 14,6 tys. stron nowego prawa.
To dobra wiadomoéé dla polskich firm

Woykres 1. Liczba stron aktdw prawnych (ustaw i rozporzgdzei) opublikowanych Pierwsze éwieréwiecze po 1989 r. przyniosto w Polsce silny przyrost produkeji aktdéw prawnych.
w Dzienniku Ustaw w danym roku W szczytowym momencie, czyli w 2016 ., polski parlament i administracja centralna tworzyty
ponad 30 tys. stron maszynopisu aktywdw prawnych rocznie. Skala zmiennoéci przepiséw

35000 urosta do takich rozmiardw, ze - zdaniem ekspertdw Grant Thornton - stata sie jedng
z najistotniejszych barier w rozwoju przedsigbiorstw w Polsce i w realny sposdb ograniczata

30 000 rozwdj polskiej gospodarki, poniewaz silnie zwiekszata ryzyko prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej oraz wymuszata ponoszenie istotnych kosztoéw zwigzanych z dziatalnoscig

25 000 administracyjnqg. Stale nasilajgca sie nadprodukeja prawa stata sie problemem strukturalnym
polskiej gospodarki, niezaleznym od sytuac;ji politycznej i ekonomiczne;.

20 000 Na szczescie dwa lata temu ta tendencja sie odwrdcita. W 2017 . - po raz pierwszy od lat
- produkcja prawa w Polsce nie tylko wyhamowata, ale tez nieznacznie spadta. W 2018 r.
sytuacja jeszcze sie poprawita. Jak pokazujg wyliczenia Grant Thornton, w 2018 r. w Dzienniku

15 000 Ustaw opublikowano 14 641 stron maszynopisu aktéw prawnych najwyzszej rangi (ustaw
i rozporzqdzen). To o 46 proc. mniej niz w 2017 r.i o 54 proc. mniej niz w rekordowym 2016 .

10 000 Dla pordwnania, w 2017 r. juz w maju osiggnieto poziom produkcji prawa, jaki odnotowano
w catym 2018 r. To pozytywny sygnat, pokazujqcey, ze po wielu latach niemal trwatego
wzrostu produkcji prawa w Polsce, w koficu otoczenie prawne nieco sie ustabilizowato.
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Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.dziennikustaw.gov.pl
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Coraz mniej rozporzgdzen

Mocno spada aktywnosé rzgdu w przygotowywaniu aktow wykonawczych. Produkcja prawa

w parlamencie nadal jest silna

Wykres 2. Liczba stron aktéw prawnych opublikowanych w Dzienniku Ustaw
w podziale na ustawy i rozporzqgdzenia
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Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.dziennikustaw.gov.pl
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Co wptywa na tak silny spadek produkcji prawa w 2018 r.?

Wydadie sie, ze to gtownie skutek spadku aktywnosci legislacyjnej rzqdu, a nie parlamentu.
W 2018 r. silnie spadta bowiem objetos¢ opublikowanych rozporzqdzen, czyli wykonawezych
aktdéw prawnych przygotowywanych przez Rade Ministrow i poszczegdlne ministerstwa -
liczba stron tych aktdw prawnych w ostatnim roku wyniosta zaledwie 11,3 tys., czyli

o 54 proc. mniej niz rok wezeéniej i zdecydowanie najmniej od wielu lat.

W tym samym czasie wzrosta natomiast legislacja wymagajgca zaangazowania parlamentu,
czyli prawo wprowadzane ustawami. W 2018 r. w Dzienniku Ustaw opublikowano 219 tego
rodzaju aktdéw prawnych, a ich fgczna objetosé wyniosta 3,36 tys. stron - to o 28 proc. wiecej
stron niz w 2017 r, kiedy to opublikowano 191 ustaw o tgcznej objetosci 2,62 tys. stron.
W efekcie, na jedng strong ustawy w 2018 r. przypadato tylko 3,4 strony rozporzqgdzen.
Rok temu wskaznik ten wynosit 9,4.

Teoretycznie mozliwe jest, ze spadek ogdlnej produkeji prawa to skutek tego, ze w 2018 r.
ministerstwa mniej przepiséw wykonawczych wprowadzaty rozporzqdzeniami, a wigcej
innymi aktami, nizszej rangi, np. wytycznymi, instrukcjami czy objadnieniami, ktore nie
sq uwzgledniane w naszych badaniach. Wedtug oceny i praktyki ekspertéw Grant Thornton,
jest to jednak mato prawdopodobne - w ostatnim roku nie zaobserwowali oni wzmozonego
zjawiska zastgpowania rozporzgdzeh aktami nizszego rzedu.

Przesunigcie raczej nastgpito wiec nie w kierunku aktéw nizszego rzedu, a w kierunku
regulowania ustawami bardziej szczegdtowych zagadnien, bez delegowania do wydania
w tej materii przepisow wykonawczych.



Produkcja prawa dalej przytiacza

14 641

Tyle stron maszynopisu aktéw prawnych powinien
teoretycznie przeczytaé przedsiebiorca czy obywatel,
jesli cheq byé pewni, ze sg na biezgco ze zmianami

w prawie...

58

...czyli tyle stron ustaw i rozporzgdzen powinni
czytaé kazdego dnia roboczego...

1h 57min

...i tyle czasu powinni na to poswiecaé.

| nawet wtedy nie bedq pewni, ze poznali zmiany
w prawie, poniewaz powinni dodatkowo osadzié

te zmiany przepiséw w catym kontekscie prawnym.

Pomimo spadku, ilo§¢ wchodzgcego w zycie
prawa nadal jest ogromna. Rzetelne §ledzenie
przepisdw jest dla zwyktych obywateli
niemozliwe

Cho¢ tegoroczny wynik badania jest najlepszy od lat, trudno uznag, ze problem
nadmiernej zmiennoéci prawa jest w Polsce rozwiqgzany. Przedsigbiorca lub
obywatel, ktéry cheiatby na biezgco §ledzi¢ zmiany w prawie, w 2018 r. musieliby
kazdego dnia roboczego na samo czytanie aktéw prawnych poswiecié¢ 1 godzine

i 57 minut (przy optymistycznym zatozeniu, ze na przeczytanie jednej strony aktu
prawnego potrzeba 2 minuty).

Nawet to bedzie jednak niewystarczajgce, aby catkowicie poznaé sens wprowadzanych
zmian, poniewaz ogromna czed¢ aktdw prawnych to jedynie modyfikacije istniejgcych
juz wezeéniej przepisdw. Nie sq one wiec petnym, spdjnym tekstem, a jedynie
wyrywkowym zbiorem paragraféw (dodanych lub otrzymujgeych nowe brzmienie),
ktére w oderwaniu od tekstéw zrédtowych nie sq mozliwe do petnego zrozumienia.

Aby poznaé sens nowo przyjmowanych przepisdéw, przedsigbiorca czy zwykty
obywatel musieliby wiec teoretycznie czytaé tez teksty jednolite aktow prawnych,
a to wymagatoby kolejnych kilku czy nawet kilkunastu godzin dziennie.

Doktadajgc do tego inne zrédta prawa i wyktadnie ich stosowania, jak na przyktad
rozporzgdzenia Unii Europejskiej (unijne prawo niewymagajgce implementaciji
w krajach cztonkowskich), objasnienia, uchwaty, interpretacje podatkowe czy
orzeczenia sqddw, mozna stwierdzi¢, ze nie ma fizycznej mozliwosci, aby byé
na biezgco ze wszystkimi zmianami w polskim prawie.



Prawna nawatnica znakiem czasow

Nalezy mie¢ swiadomosé, ze mimo ostatniego spadku produkcji prawa, na tle historii
ostatnich 100 lat nadal zyjemy w czasach ogromnej zmiennoéci systemu prawnego.

Od wejscia Polski do Unii Europejskiej, czyli od 2004 r. uchwalanych jest w naszym kraju
okoto 20,6 tys. stron ustaw i rozporzqdzen rocznie. To ponad trzykrotnie wiecej, niz w okresie
pierwszych 15 lat transformacji ustrojowej (1989-2003), kiedy érednio w roku uchwalanych
byto 6,2 tys. stron nowych przepiséw. Jeszcze mniej przepisdw wprowadzano w 20-leciu
miedzywojennym - rocznie parlament i rzqd wprowadzaty w zycie Srednio okoto 1,8 tys. stron
prawa (w latach 1946-1988 tak liczona produkcja prawa byta jeszcze skromniejsza - rednio
po okoto 650 stron rocznie - jednak z uwagi na wyraznie odmienny system tworzenia prawa

za czasdw PRL, dane te nie sq w petni pordwnywalne z pozostatymi wynikami).

Na tym historycznym tle nawet obecne 14,6 tys. stron nowego prawa uchwalonego
w 2018 r. wydaje sie wynikiem wysokim.

Na pierwszy rzut oka moze sie wydawag, ze za silny wzrost produkeji prawa w Polsce

w ostatnich 15 latach odpowiada przystgpienie Polski do Unii Europejskiej. Cztonkostwo
w Unii wiqze sie bowiem z obowigzkiem implementacji do naszego prawodawstwa czesci
przepisdw uchwalanych w Brukseli i Strasburgu. Nasz raport z 2015 r. pokazywat
jednak, ze jest to biedny trop i to nie Unia odpowiada za wzrost produkcji prawa
w Polsce. Wedtug 6wczesnego badania, Polska byta liderem wszystkich pafstw
UE pod wzgledem produkcji prawa - inne kraje uchwalaty znacznie mniej przepiséw,
mimo ze dotyczyt ich ten sam obowigzek implementacji.

Wykres 3. Liczba stron maszynopisu aktdw prawnych opublikowanych w Dzienniku Ustaw w poszczegdlnych okresach Srednio w roku (w tys.)

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.dziennikustaw.gov.pl
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2004-2018  Od wejscia do Unii Europejskiej
Od poczqtku transformaciji
1989-2003 . N S
do wejscia do Unii Europejskiej
n 1918-1939 20-lecie miedzywojenne



Ta droga jeszcze sie nie skohczyta

Z ogromnq radoéciq przyjmuje fakt, ze produkcja prawa juz drugi rok z rzedu wyhamowata, w dodatku w 2018 roku ten trend
bardzo przybrat na sile. Patrzge na staty i niemal nieprzerwany wzrost produkeji prawa w ostatnich dekadach mozna byto

straci¢ nadzieje, ze ten przetom jest w ogdle mozliwy.

Z drugiej jednak strony, nadal nie mam wrazenia, ze sprawa jest zatatwiona i mozemy odetchnqé z ulgq. W zesztym roku
w zycie weszto prawie 15 tys. stron nowych przepiséw. To wieza papieru o wysokosci okoto 1,6 metra. Cofnelismy sie pod
tym wzgledem zaledwie do 2008 r., czyli do okresu, ktdéry wowcezas i tak byt postrzegany jako czas rozbuchanej biurokracji.

Jesli ktos chciatby czytat cate to nowe prawo, razem z tekstami Zrodtowymi, odnosnikami, aktami wykonaweczymi itp., musiatby

poswiecaé na to caty swdj czas, a pewnie i tak nie datby rady pozna¢ wprowadzonych zmian i je faktycznie zrozumieé.

Stale powtarzamy, ze nie jestemy przeciwnikami zmian w prawie. Wrecz przeciwnie, polskie prawo powinno sige zmieniag,
Swiat idzie do przodu i regulacje muszq za nim nadgzaé. Nowe ustawy i rozporzgdzenia sq wiec oczywiscie konieczne i nalezy
doceni¢ dobre intencje i wysitek legislatorow, ktérzy cheq polskie prawo udoskonalaé. Uwazamy jednak, ze nadal - mimo ze

sytuacja sie wyraznie poprawita — zmienno§¢ prawa jest zbyt duza.

Tomasz Wrdblewski \

Partner Zarzqdzajgey
Grant Thornton
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Prace legislacyjne w parlamencie
Rozdziat 2



Sejmowy ekspres dalej pedzi

Prace nad ustawq trwajq w parlamencie srednio 99 dni. To drugi najnizszy wynik w catej historii

badania

Wykres 4. Sredni okres prac nad ustawqg (od wptyniecia do Sejmu do podpisu
Prezydenta; w dniach)

201 198
170
151
122
106 99
| I I

2000 2005 2010 2014 2015 2016 2017 2018

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Nasze dotychczasowe raporty pokazujq, ze polskie prawo
czesto tworzone jest w zbyt duzym posSpiechu - a wiec
niedoktadnie i bez gtebszej refleksji. Tegoroczna edycja
badania nie daje powodéw do optymizmu.

Na podstawie danych parlamentu obliczylismy §redni okres prac nad ustawq -
mierzony w dniach, ktére uptywajg od wptyniecia projektu do Sejmu do podpisania
go przez Prezydenta. O ile w 2017 roku Srednie tempo tworzenia ustawy nieco sie
wydtuzyto wzgledem poprzedniego roku (z 77 do 106 dni), to w 2018 roku &redni
okres powstawania ustawy ponownie zmalat - wynidst 99 dni. Jest to drugi najnizszy
wynik w historii badania.

Tworzenie ustaw w tak krdtkim czasie negatywnie wptywa na jakosé stanowienia
prawa w Polsce. Wiekszos¢ projektow ustaw powstaje bez realnych, merytorycznych
prac nad przyjmowanymi regulacjami, a rola parlamentu ogranicza sie niekiedy
tylko do zachowania formalnych wymogodw procedury legislacyjne;j.

Wystarczy wspomnieé przygotowang w chaotyczny sposdb i na ostatniq chwile
ustawe ustanawiajgcg 11 listopada 2018 r. dniem wolnym od pracy czy tworzong
w ogromnym poépiechu przed Nowym Rokiem i mimo alarmistycznych opinii
ekspertdéw ustawe o cenach prqdu.



Powierzchowne prace Sejmu

Istnieje obawa, ze projekty ustaw w istotnej czesci sq uchwalane bez gtebszych prac merytorycznych

w komisjach sejmowych

Tabela 1. Odsetek uchwalonych ustaw pod wzgledem prac w komisjach sejmowych

Zakonczenie prac po | czytaniu Zakonczenie prac po Il czytaniu

Odsetek ustaw, w przypadku
ktérych po | czytaniu przystqpiono
niezwtocznie do Il czytania lub komisja
juz pierwszego dnia obrad sporzqdzita
sprawozdanie ze swojej pracy

Odsetek ustaw, w przypadku
ktorych po Il czytaniu przystgpiono
niezwtocznie do Il czytania lub komisja
juz pierwszego dnia obrad sporzqdzita
sprawozdanie ze swojej pracy

(w proc] (w proc]
2000 18 30
2005 17 34
2010 1 o4
2014 27 53
2015 32 50
2016 46 39
2017 40 30
2018 13 63

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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W ostatnich latach nasilita sie sktonnosé postdw do przyjmowania projektéw ustaw
bez merytorycznych prac w komisjach sejmowych.

Jak pokazywalismy w raporcie dwa lata temu, w latach 2000-2016 odsetek ustaw
uchwalonych bez prac w komisjach po | czytaniu zwiekszyt sie z 18 do 46 proc.,

a bez prac po Il czytaniu (w tym tych bez prac po | czytaniu) - z 48 do 85 proc.
Jednak w poprzedniej edycji raportu zauwazyli§my drobng poprawe - odsetek
uchwalonych ustaw bez poprawek po | czytaniu zmalat o 6 pkt proc., a po |l
czytaniu - o 15 pkt proc.

W 2018 roku sytuacja nieco sie skomplikowata. Z jednej strony odnotowalismy
znaczgcq poprawe na poziomie | czytania. Odsetek ustaw uchwalanych bez prac
po tym etapie zmalat z 40 do 13 proc., czyli do najnizszego poziomu od 2010 roku.
Czyli znowu tylko stosunkowo niewielka cze§¢ ustaw byta uchwalana bez prac
merytorycznych w komisjach.

Z drugiej jednak strony, wyraznie negatywny trend zarysowat sie na kolejnym
etapie - po Il czytaniu. W 2018 r. az 63 proc. projektdw ustaw nie byto juz na tym
i kolejnych etapach modyfikowane. W zesztym roku byto to 30 proc. W efekcie,
odsetek ustaw, dla ktérych po Il czytaniu nie byty prowadzone zadne prace
(w tym te, dla ktérych prace urwaty sie juz po | czytaniu) wzrdst z 70 do 76 proc.



0099

»Izba refleksji” bez refleks;ji

Senat z roku na rok jest coraz mniej zaangazowany w prace nad prawem. Rekordowe /79 proc. ustaw

uchwalono bez poprawek izby wyzsze;

Wykres 6. Odsetek uchwalonych ustaw, do ktérych Senat nie zgtosit zadnych
poprawek (w proc.)

7
74
67
6L
51
42
| | I

2000 2005 2010 2014 2015 2016 2017 2018

9

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Kolejna edycja badania potwierdza, ze senatorowie coraz
mniej angazujq sie w analize ustaw przed ich wejSciem w zycie.

W 2018 roku Senat nie zgtosit zadnych poprawek do 79 proc. uchwalonych ustaw.
Jest to kolejny rok, w ktdérym Senat pobija swdj rekord i tym samym ustanawia
najwyzszy wynik ustaw bez poprawek ze wszystkich lat objetych badaniem.

Brak jakiejkolwiek poprawki w ustawie zwykle nie oznacza, ze jest ona tak dobrze
skonstruowana i tego nie wymaga. Raczej wynika to z narastajgcego pospiechu
w stanowieniu prawa. Alarmujqcey jest rowniez fakt, ze to witadnie Senat nazywany
jest ,izbg refleksji”, do ktdrej nalezy spokojna i dogtebna analiza wypracowanej
przez Sejm ustawy zanim zostanie uchwalona.



Szybki podpis Prezydenta

Prezydentowi wystarcza srednio 11 dni na analize i podpis pod uchwalang ustawag

Waykres 7. Sredni okres oczekiwania ustawy na podpis Prezydenta RP
(od dnia zakoficzenia prac w parlamencie; w dniach)
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12
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Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Jak wynika z tegorocznej edycji badania, Prezydent RP nadal
nie potrzebuje wiele czasu, aby zapoznac¢ sie z uchwalang
ustawq.

W 2018 roku podpisywat je drednio w 11 dni od daty uchwalenia przez Sejm - tak samo
jak dwa lata wezeéniej i o jeden dzief krocej niz w roku poprzednim.

Prezydent Andrzej Duda znacznie szybciej sygnuje uchwalane ustawy niz jego
poprzednicy z 2000 i 2005 roku (Aleksander Kwagniewski oraz Lech Kaczyrski
potrzebowali na zapoznanie sig z ustawq okoto 23-25 dni).

Krotki okres oczekiwania ustawy na akceptacje Prezydenta jest z jednej strony
oceniany pozytywnie - ustawy sq sprawnie uchwalane i szybko wchodzq

w zycie. Z drugiej strony, przy podpisie prezydenta nadmierne tempo réwniez nie
jest wskazane. Prezydent stanowi ,ostatnig instancje” w tworzeniu prawa rangi
ustawowej i jego zadaniem jest ostateczne wytapanie ewentualnych btedéw

i niedociqgnie¢ w ustawie, zanim dane prawo zacznie obowiqzywaé. Warto wiec,
aby Prezydent oraz jego zaplecze prawne i eksperckie mieli odpowiedniq ilosé
czasu, by przyjrze¢ sige zapisom ustawy i rzetelnie je przeanalizowaé - zwtaszcza
kiedy czas prac w parlamencie tak mocno w ostatnich latach sie skurczyt.



Poselska Sciezka znowu czestsza

Koniec spadkowego trendu. Odsetek ustaw poselskich, senackich i komisyjnych powrdcit do poziomu

sprzed dwoch lat i wynosi 23 proc.

Woykres 8. Odsetek ustaw poselskich, senackich i komisyjnych ze wszystkich
uchwalonych (niewymagajgce konsultacji; w proc.)

1
36
29
23 23
18 19
I I |
2000 .. 2005 .. 2010 .. 201+ 2015 2016 2017 2018

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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W procesie legislacyjnym czesto stosuje sie praktyke
sktadania projektdow rzgdowych drogq ,nierzgdowq™.
Projekt ustawy nie wychodzi wtedy od Rady Ministrow,
ale od postow lub senatorow.

Ta praktyka pozwala na znaczne skrdécenie prac nad projektem, poniewaz nie
wymaga wtedy wezedniejszego uzgadniania tresci projektu z innymi ministerstwami
ani konsultacji publicznych.

Po tym, jok w 2015 roku uchwalono rekordowe 41 proc. ustaw drogq nierzgdowaq,
w pdzniejszych latach praktyka ta stawata sie coraz rzadsza i w 2017 roku
osiggneta najnizszy wynik w historii badania - 15 proc. Jednak z tegorocznej edyc;i
raportu wynika, ze ten pozytywny trend nie utrzymat sie w 2018 roku - odsetek
ustaw poselskich, senackich i komisyjnych wzrést do 23 proc. i wynosi doktadnie
tyle samo, co w 2016 roku.



Konsultacje publiczne niepotrzebne

Juz 43 proc. rzgdowych projektdw ustaw nie ma zadnej dokumentaciji z konsultacji publicznych

Wykres 9. Odsetek projektéw ustaw, dla ktérych brak udokumentowanych
konsultacji publicznych oraz dla ktérych brak odniesienia sie autoréw projektu
do nadestanych opinii (w proc.)

2018 43 50

2017 30 52

_. |

2016
2015 23 6
2014 29 54

B Brak jakiejkolwiek dokumentacji z konsultacji w RCL

B Brak odniesienia si¢ autoréw do nadestanych opinii w RCL

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Konsultacje publiczne stuzg uwzglednieniu opinii
spoteczenstwa obywatelskiego w procesie stanowienia
prawa.

Wytqcezajge sytuacje wyjqtkowe, jak stany klesk zywiotowych czy zagrozenie
bezpieczehstwa panstwa, kazdy rzgdowy projekt ustawy powinno sie poddaé takim
konsultacjom. Zgodnie z zasadami przyjetymi w Regulaminie Rady Ministrow, nalezy
szczegbtowo rozpisaé procedure przeprowadzenia konsultacji oraz zakofczyé je
odniesieniem sig autoréw projektu do zgtaszanych uwag. Caty raport powinien zostaé
opublikowany na stronie Rzgdowego Centrum Legislaciji (RCL) w odpowiedniej zaktadce.

Wedtug naszego badania, projektow ustaw catkowicie spetniajgcych powyzsze wymogi,
jest jednak niewiele. Co wigcej, rzetelno§¢ administracji rzgdowej w prowadzeniu

i dokumentowaniu konsultacji zmniejsza sie - od 2015 roku wzrasta odsetek ustaw,
dla ktérych na stronie RCL nie ma jakiejkolwiek dokumentacji z konsultacji publicznych.
W 2018 roku odsetek ten wynosit rekordowe 43 proc. - to wzrost o 20 pkt proc.

w pordwnaniu z 2015 rokiem.

Co wiecej, nawet jesli konsultacje byty formalnie przeprowadzone, to nie zostaty

w odpowiedni sposdb ,rozliczone”. W 2018 roku az 50 proc. wszystkich wprowadzanych
projektow ustaw nie zawierato na stronie RCL odpowiedzi autoréw tych aktow

do nadestanych opinii strony spoteczne;j.



Panstwo nie zawsze wie najlepiej

Organy stanowigce prawo majqg nietatwe zadanie. Z jednej strony powszechnie oczekuje sie szybkiej reakeji prawodawcy

na pojawiajqgce sie potrzeby nowych regulaciji prawnych, z drugiej - jego gtebokiej refleksji poprzedzajqcej ich dokonanie.

Nie od dzi§ wiadomo, ze nawet dobre zmiany zaburzajq pewien utrwalony stan i jeéli zatozone efekty nie przewyzszajq

w sposbdb ewidentny strat, wywotanych naruszeniem stabilnoéci prawa - nie warto ich dokonywaé. A zeby zmiany byty
dobre - muszqg byé dobrze przemyslane: muszq uwzgledniaé mozliwie kompleksowo dajgce sie przewidzie¢ konsekwencje
ingerencji w dany obszar zycia. Wszak prawo stanowi ,,system naczyh potgczonych” i niekiedy zaskakujgce bywaijq skutki
zmian w danym zakresie dla innych dziedzin regulacji prawnych. Uniknieciu takich niespodzianek stuzq szerokie konsultacje

spoteczne, zwtaszcza z udziatem interesariuszy planowanych modyfikaciji.

Wazeniu korzysci i stabosci zmian prawa stuzy tez rzetelnie przeprowadzona ocena skutkdw regulacji. A z tym - jak widaé -
nie zawsze jest najlepiej. Niepokdj budzi tez ograniczenie dogtebnej weryfikacji projektéw w kolejnych czytaniach sejmowych,
w komisjach i w Senacie, a wreszcie w urzedzie obstugujgcym Prezydenta. Cheé ,przepchniecia” projektu (najczesciej

,swojego”] nie jest dostatecznym usprawiedliwieniem dla poépiechu w tej dziedzinie.

Grzegorz Maslanko \

Partner, Radca Prawny
Grant Thornton
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P6t roku podatkowej rewolucii
Rozdziat 3



Podatkowe trzesienie ziemi

Rok 2018 byt jednym z najbardziej chwiejnych pod wzgledem prawa podatkowego od poczgtkdw
transformacji. Nowelizacje ustaw dotyczgeych podatkdw liczyty 362 strony

Woykeres 10. Liczba stron uchwalonych przez Sejm ustaw podatkowych, w podziale na

podatki, ktérych dotyczyty dane fragmenty ustaw

350
300

250
|

200

150 =

) |

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

W PIT W VAT B Ordynacja

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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O ile ogblna produkcja prawa w Polsce w ostatnim roku
zmalata, to zdecydowanie nie mozna tego powiedzieé
o legislacji dotyczqcej podatkow.

Rok 2018, a wtasciwie samo jego drugie pdtrocze (pierwsze ustawy uchwalono
dopiero w czerweu), przyniosto wiele istotnych zmian w przepisach podatkowych.
tgcznie uchwalone przez Sejm ustawy dotyczgce podatkdw wyniosty 362 strony,
co jest najwyzszym wynikiem od 2004 r, kiedy wechodzita w zycie cata nowa
ustawa o VAT. Nic wiec dziwnego, ze rekordu z 2004 r. nie udato sie przetamag,
skoro w 2018 r. nie zostata uchwalona zadna nowa ustawa podatkowa,

a wprowadzane byty jedynie nowelizacje.

Najwieksze zmiany dotyczyty podatku dochodowego od osbb fizycznych -
tgcznie wszystkie fragmenty ustaw zmieniajqce przepisy o PIT zajety w 2018 r.
101 stron. Na drugim miejscu znalazta si¢ Ordynacja podatkowa (74 strony),
a na trzecim - ustawa o CIT (72).

Co ciekawe, najmniejsze zmiany zaszty w podatku VAT, czyli najbardziej
skomplikowanym i powszechnym podatku - w 2018 r. sktadaty sie zaledwie
z 13 stron. Wynika to jednak z faktu, ze projekt duzej nowelizacji o VAT nie
zdqgzyt zosta€ uchwalony przez Sejm w 2018 r. - nadal jest w opracowaniu
i byé moze zostanie przyjety w 2019 r. (na razie najpilniejsze zmiany
wprowadzono jedynie rozporzqgdzeniem).



Jedna czwarta przepisow do zmiany

Nowelizacje dotyczgce pieciu gtdwnych ustaw podatkowych sktadaty sie z 314 stron. To 24 proc.
objetosci, jakie miaty wczesdniej teksty jednolite tych ustaw

Wykres 11. Liczba stron maszynopisu przyjetych w 2018 r. ustaw, ktére nowelizowaty O skali zmian w przepisach podatkowych moze §wiadczyé fakt, ze teksty jednolite
gtdwne ustawy podatkowe pieciu gtdwnych ustaw podatkowych, czyli ich petne, spdjne (uwzgledniajgce
wszystkie wezedniejsze zmiany) zapisy, na poczqgtku roku sktadaty sie w sumie
Nowelizacje / teksty jednolite na 1330 stron maszynopisu, tymczasem liczqc od 15 czerwca do koAca 2018 .
tre§¢ ustaw nowelizujgcych te ustawy zawarta zostata na 314 stronach.

0, 0, 0, 0, 0,
i SRl st A LURD Nowelizacje liczone w relacji do tekstéw jednolitych stanowity wiec az 23,6 proc.

295
21
101
PIT

B Teksty jednolite (stan na 14.06.2018) B Nowelizacje w pokresie 15.06-06.12 2018 5 stron - to tresci uchylone

Mbéwigec w duzym uproszczeniu oznaczatoby to, ze w okoto pdt roku wymieniona
na nowq zostata prawie jedna czwarta tredci ustaw podatkowych. Czyli dziatajge
w takim tempie parlamentowi wystarczytyby dwa lata, by w catosci napisaé

302
255 267
na nowo polski system podatkowy.
Najwigksze zmiany wprowadzono w ustawie o PIT (objeto§é nowelizacji stanowita
34,2 proc. tekstu jednolitego) i CIT (34,1 proc.). Najmniejsze zmiany zaszty w VAT
(4,3 proc.).
72 5y 74
Jak wynika z szacunkédw Grant Thornton, sposrod 314 stron nowelizacji
l 13 . pieciu gtdwnych ustaw podatkowych uchwalonych w 2018 r:
—
IT VAT

204 strony - to tresci dodane do dotychczasowych tekstow
C Akcyza Ordynacja

105 stron - to treéci zmienione

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Najwazniejsze dla firm zmiany w prawie
w2018 r.

Rozdziat 4



Zmiany podatkowe

Rok 2018 obfitowat w wazne zmiany
w polskim systemie podatkowym.

Wprowadzono szereg restrykcji, majgcych
przeciwdziataé oszustwom podatkowym.

Z jednej strony, takie zmiany to dodatkowe
obowiqzki i utrudnienia dla przedsiebiorcow,
z drugiej - stanowiq uszczelnienie systemu
podatkowego.

Prezentujemy subiektywne zestawienie
pieciu najwazniejszych - naszym
zdaniem - zmian podatkowych.
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Podziat na zrédta przychoddw w CIT

1 stycznia 2018 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy o PIT, ustawy o CIT oraz
ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektoérych przychodow
osiqganych przez osoby fizyczne, ktéra wyodrebnia dwa zrédta przychodow
w CIT - z dziatalno$ci gospodarczej oraz zyski kapitatowe (np. dywidendy).

Koszty rozlicza sie w ramach poszczegblnego zrodta, a ewentualnych strat nie
mozna rekompensowaé dochodem z drugiego zrodta. Wyjqtek stanowig banki
i inne instytucje finansowe, gdzie przychody zalicza sie do jednego zrodta.



Limit na nabycie ustug niematerialnych

w kosztach

Od 1 stycznia 2018 r. obowigzuje limit dotyczqey ustug niematerialnych:
doradczych, reklamowych, badania rynku, zarzgdzania i kontroli, przetwarzania
danych, ubezpieczen, gwarancji, poreczen i innych dwiadczehn o podobnym
charakterze oraz wszelkie optaty i naleznosci za korzystanie z praw autorskich

i majgtkowych. Wydatki z tej kategorii sq nielimitowane do kwoty 3 min zt rocznie.

Wydatki powyzej limitu i przekraczajgce 5 proc. EBITDA nie mogg byé uznane
za koszty podatkowe. Ograniczenie nie dotyczy kosztdw ponoszonych na
rzecz podmiotéw niepowiqzanych oraz kosztéw ustug i optat bezposrednio
zwigzanych z wytworzeniem towaru lub ustugi przez podatnika.
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Nowe ograniczenia kosztdow finansowania
dtuznego

Wprowadzona 1 stycznia 2018 r. ustawa o podatkach ogranicza réwniez mozliwosé
zaliczania odsetek od pozyczek i kredytéw do kosztdw uzyskania przychodow
oraz pozostatych kosztdéw finansowania diuznego - optat, prowizji, premii, czesci
odsetkowej raty leasingowej czy kar i optat za opdznienie w zaptacie.

Limit odliczania od przychodu kosztow finansowania dtuznego bez ograniczeh
wynosi 3 min zt rocznie, a nadwyzka jest limitowana do wysokoéci 30 proc.
EBITDA. Ograniczenia nie dotyczqg bankow i instytucji finansowych.



Polska Strefa Inwestycji

30 czerwca 2018 r. wprowadzono ustawe o wspieraniu nowych inwestyciji, ktora
poszerza obszar, na ktérym mozliwe jest uzyskanie wsparcia pafstwa na nowe
inwestycje. Nie trzeba juz przenosi¢ firmy do Specjalnych Stref Inwestycyjnych

- ulga jest dostepna w catym kraju, dla mikro, matych i srednich przedsiebiorstw.

Okreslono réwniez jasne kryteria uzyskania ulgi - ilosciowe (uzaleznione od
stopy bezrobocia w powiecie oraz od wielkoci przedsigbiorstwa) oraz jakosciowe
(mierzone w oparciu o zatrudnienie odpowiednie] kadry, lokalizacji inwestycji, czy
dodatkowq dziatalno§é rozwojowg np. B+R).

Z ulgi mozna korzystaé przez okres 10-15 lat.
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Split payment

1 lipca 2018 r. weszta w zycie ustawa o zmianie ustawy o VAT oraz niektérych
innych ustaw, dzieki ktérej nabywca moze zdecydowaé, czy chce skorzystaé
z mechanizmu podzielonej ptatnosci - kwote netto moze przela€ na zwykty
rachunek sprzedawcy, a rownowartos§é podatku od towardw i ustug na
specjalny rachunek VAT,

Split payment ma miejsce tylko w odniesieniu do transakeji dokonywanych
w relacjach B2B.



Zmiany niepodatkowe

Nie tylko prawo podatkowe ulegto
zmianom w minionym roku. Q'?—
g

W 2018 roku wprowadzono rézne przepisy
i regulacje dotyczqgce innych niz podatki

dziedzin funkcjonowania firmy.

Niektdre z nich znacznie utrudniajg Wsparcie w restrukturyzacji

. - . . . 1 lutego 2018 r. weszta w zycie ustawa umozliwiajgca przedsiebiorcom ubieganie
dziatalnos&é P rzedsi e biorstw [m .in.: zakaz sie 0 pomoc publiczng na restrukturyzacie, tzn. udzielenie przed wszczeciem

hO nd | Uwn iedZie|@ czu ustawa o F\)O DOJ postepowania restrukturyzacyjnego pomocy publicznej ,na ratowanie” dziatalnosci
H : gospodarczej prowadzonej przez przedsiebiorce na czas niezbedny do

przygotowania planu restrukturyzaciji lub likwidacji dziatalnosci albo udzielenie

Oto dZieSiQé — Naszym zdaniem - tymczasowego wsparcia restrukturyzacyjnego umozliwiajgcego matym
anWOiniejSZHCh ZmiO N niepOdOtkOWQCh i Srednim przedsiebiorcom prowadzenie dziatalnoéci przez czas wdrozen

dziataf restrukturyzacyjnych.
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Ograniczenie handlu w niedziele

Od 1 marca 2018 r. obowigzuje ustawa o ograniczeniu
handlu w niedziele i §wieta oraz w niektdre inne dni.
Wprowadzono regulacje, zgodnie z ktérg w okreslone
niedziele i wieta w placéwkach handlowych handel

i wykonywanie czynnoéci zwigzanych z handlem,
powierzone pracownikowi lub osobie do tego
zatrudnionej - sq zakazane, z wyjqtkiem placéwek
wskazanych w ustawie.
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/miany w sktadaniu
dokumentdéw do KRS

15 marca 2018 r. weszta w zycie ustawa, w ktorej
stworzono repozytorium danych finansowych.
Dokumenty zatwierdzajgce rok obrotowy podmiotow
wpisanych do KRS sktada sig do Sqdu wytqcznie

w formie elektronicznej, opatrzone kwalifikowanym
podpisem. Wprowadzono réwniez obowiqzek
sktadania odwiadczeh o adresach do doreczehn
osbb reprezentujgcych podmiot wpisany do KRS,
likwidatoroéw i prokurentéw. Ponadto, do zgtoszenia
spotki kapitatowej nalezy dotqczyé liste obejmujgcq
nazwisko i imie oraz adres do doreczeh.

Nowe utatwienia dla drobnych
przedsiebiorcow

30 kwietnia 2018 r. ustawa o prawie przedsiebiorcow
zastqpita ustawe o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Wprowadzono: ulge na start
(podejmujqey dziatalno§é gospodarczqg po raz
pierwszy lub ponownie po co najmniej 60 miesigcach
od dnia jej zawieszenia lub zakofczenia, nie podlega
obowiqzkowym ubezpieczeniom spotecznym przez
okres 6 miesiecy, a w kolejnych dwéch latach ma
mozliwo$é skorzystania z obnizonych sktadek) oraz
nowgq forme dziatalnoéci nieewidencjonowanej
(wykonywana przez osobe fizycznq, ktdrej miesieczny
przychdd z tej dziatalnosci nie przekracza 50% kwoty
minimalnego wynagrodzenia).



/miany dotyczgce
przedsigbiorcow i zawieszania

dziatalnosci gospodarczej

Od 30 kwietna 2018 r. obowigzuje ustawa o Centralnej
Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej oraz
Punkcie Informacji dla Przedsiebiorcy, ktéra wprowadzita
umozliwienie przedsigbiorcom udostepnianie w CEIDG
informacji o udzielonych petnomocnictwach i prokurze
oraz znosi limit czasowy zawieszenia dziatalnosci
gospodarczej, wynoszqcy dotgd 24 miesigce.
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Instytucja Rzecznika praw
przedsiebiorcow

30 kwietnia 2018 r. weszta w zycie ustawa o Rzeczniku
Matych i Srednich Przedsigbiorcéw. Wprowadzono
instytucje Rzecznika, do ktérego zadah nalezy

stanie na strazy praw mikro-, matych i §rednich
przedsiebiorcéw, w tym przede wszystkim na strazy
zasady wolnoéci dziatalnoéci gospodarczej, zakazu
dyskryminacji w zyciu gospodarczym (bezstronnego

i rbwnego traktowania przedsiebiorcéw) oraz uczciwe]
konkurencji i stusznych intereséw przedsiebiorcow.

Ustawa o RODO

Od 25 maja 2018 r. obowiqzuje ustawa o ochronie
danych osobowych. Okreéla m.in. podmioty
zobowiqzane do wyznaczenia inspektora ochrony
danych, organ wtasciwy w sprawie ochrony danych
osobowych czy postepowanie w sprawie naruszenia
przepisébw o ochronie danych osobowych. Stworzono
nowy urzqd wyspecjalizowany w ochronie danych
osobowych, a dotychczasowego Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych zastgpiono
Prezesem Urzedu Ochrony Danych Osobowych,
ktéremu przyznano szersze kompetencje w poréwnaniu
do poprzednika.



Do

Rozporzqdzenie o zezwoleniach
na prace cudzoziemcow w
poszczegdlnych zawodach

1 lipca 2018 r. wydano rozporzgdzenie Ministra
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej zmieniajqce
rozporzqdzenie w sprawie okreslenia przypadkdw,
w ktérych zezwolenie na prace cudzoziemca jest
wydawane bez wzgledu na szczegdtowe warunki
wydawania zezwolef na prace cudzoziemcow.

Uproszczono procedure dawania zezwoleh na prace
cudzoziemcdw w przypadkach podejmowania prac
w zawodach okreslonych w zatgezniku do rozporzgdzenia.
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/miany w Kodeksie cywilnym

Od 8 lipca obowiqzujq zmiany w Kodeksie

cywilnym - wprowadzono regulacje dotyczqce
przedawnienia (nie mozna domagaé sie zaspokojenia
roszczenia przystugujgcego przeciwko konsumentowi
po uptywie terminu przedawnienia) oraz skrécono
podstawowy termin przedawnienia z 10 do 6 lat.

W kodeksie postepowania cywilnego wprowadzono
zmiany dotyczgce przedawnienia oraz wymdg
oznaczenia w pozwie daty wymagalnosci roszczenia
w sprawach o zasgdzenie roszczenia.

Zasady tymczasowego
zarzqdzania przedsiebiorstwem

24 listopada 2018 r. weszta w zycie ustawa o zarzgdzie
sukcesyjnym przedsiebiorstwa osoby fizycznej. Okreéla
zasady tymezasowego zarzqdzania przedsiebiorstwem
po §mierci przedsiebiorcy, ktéry we wtasnym imieniu
wykonywat dziatalno§é gospodarczg na podstawie
wpisu do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci
Gospodarczej oraz kontynuowania dziatalnosci
gospodarczej wykonywanej z wykorzystaniem tego
przedsigbiorstwa.
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Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce

Raport w wersji www

Wyniki ,,Barometru stabilnosci otoczenia prawnego
w polskiej gospodarce” prezentujemy réwniez na stronie:

www.BarometrPrawa.pl

Znajdujq sie tam najwazniejsze wyliczenia dotyczqce
monitoringu polskiego ustawodawstwa, komentarze
ekspertéw oraz omawiane sg najwazniejsze, z punktu
widzenia firm, ostatnie zmiany w polskim prawie.

Dane, komentarze i inne materiaty sq stale
aktualizowane. Zapraszamy do odwiedzania tej strony.
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kluczowych aglomeraciji

O nas

Grant Thornton
na Swiecie

JesteSmy firmaq, ktéra dziata w ramach
miedzynarodowej sieci Grant Thornton, ale jest

115

silnie osadzona w realiach polskiego rynku. ot dogwiadezenia
Dzieki temu nasi klieci majg gwarancje, ze bedq
obstugiwani wedtug najwyzszych swiatowych
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prowadzenia biznesu w naszym kraju.

W czym mozemy poméc?
Audyt

Digitalizacja biznesu

700+

biur na swiecie
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Doradztwo podatkowe

50 tys.
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Doradztwo europejskie
Konsulting
Outsourcing ptac i kadr

Outsourcing rachunkowosci
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Chcesz byc¢ zawsze
na biezgco?

Zapisz sie na newsletter
Grant Thornton!

Informujemy o najnowszych
zmianach w prawie oraz
podpowiadamy, jak sie
do nich przygotowaé.

Zapisz sie!

Informacje zawarte w niniejszym dokumencie majg jedynie charakter ogdlny i poglgdowy. Nie stwarzajq one stosunku handlowego ani stosunku dwiadczenia ustug doradztwa podatkowego, prawnego, rachunkowego lub innego profesjonalnego
doradztwa. Przed podjeciem jakichkolwiek dziataf nalezy skontaktowaé sie z profesjonalnym doradeq w celu uzyskania porady dostosowanej do indywidualnych potrzeb. Grant Thornton Frgckowiak Sp. z 0.0. Sp. k. dotozyto wszelkich starai, aby

informacje znajdujqce sie w niniejszym dokumencie byty kompletne, prawdziwe i bazowaty na wiarygodnych zrédtach.

Grant Thornton Frgckowiak Sp. z 0.0. Sp. k. nie ponosi jednak odpowiedzialnosci za ewentualne bledy lub braki w nich oraz btedy wynikajqgee z ich nieaktualnosci. Grant Thornton Frgckowiak Sp. z 0.0. Sp. k. nie ponosi takze odpowiedzialnosci za

skutki dziatafh bedqce rezultatem uzycia tych informacji.
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