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Im bardziej chore panstwo,
tym wiecej w nim ustaw
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Szanowni Panstwo,

Mingt siddmy rok, odkgd zaczelismy mierzyé skale ,produkeji prawa”

w Polsce i nagtasniaé problem nadmiernej zmiennosci przepiséw. Wiele sie
przez ten czas zmienito. Problem zostat dostrzezony przez przedstawicieli
prawodawcey, ktdrzy powotujgc sie na nasze raporty zapowiadali
ograniczenie zmiennoéci prawa. Po rekordowym pod wzgledem zmiennosci
prawa 2016 roku nastgpito przetamanie trendu i od czterech lat widzimy
wyrazne ograniczenie skali tworzenia nowych przepisow.

Nie zmienia to jednak faktu, ze jako§é stanowienia prawa w Polsce nadal
wymaga doskonalenia. Im wiecej wysitku wspblnie - ustawodawca,
eksperci, przedsiebiorcy - wtozymy w tworzenie nowego prawa, tym lepiej
bedzie ono spetnia¢ swojq role, a odbiorcom tego prawa - obywatelom

i firmom - tatwiej bedzie je stosowaé.

Oddajemy w Panstwa rece najnowszq, sibdmg edycje naszego raportu

z cyklu ,Barometr prawa”. Edycje wyjgtkowq, bo dotyczgcg niezwykle
trudnego roku 2020. Sytuacja niemal na kazdym froncie byta
nieprzewidywalna i nic - w pafstwie, w firmach czy w zyciu obywateli -

nie funkcjonowato normalnie. Walka z pandemiq pochtoneta nas
catkowicie. Nie inaczej byto w legislacji. Prawodawca musiat nierzadko
skupic sie na walce z pandemiq, a odpuéci¢ sobie inne, wazne sprawy do
uregulowania. Dlatego na podstawie danych z 2020 roku trudno wyciggaé
jednoznaczne wnioski. Tym niemniej najnizszy od 12 lat poziom produkc;ji
prawa nalezy ocenié pozytywnie.
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Tomasz Wréblewski

Partner Zarzgdzajgcey
GrantThornton

3 Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce




Kluczowe wnioski

0 @Q®HE®®

Skala produkcji prawa w Polsce mocno spadta. W 2020 r.w zycie weszto 14 921 stron maszynopisu nowych
aktéw prawnych. To najnizszy wynik od 2008 r. i spadek 0 30,7 proc. w poréwnaniu do poprzedniego roku.

Zeby przeczytaé wszystkie nowe akty prawne, w 2020 r.trzeba byto poéwiecié na to 1 godzine i 58 minut
kazdego dnia roboczego.

Tempo prac parlamentu nieco zwolnito, ale nadal ekspresowe - uchwalenie ustawy w 2020 roku trwato
Srednio 77 dni, wobec 69 przed rokiem. Rekordowo szybko pod ustawg podpisuje sie natomiast Prezydent.

Regulacje wprowadzone ze wzgledu na covid-19 zostaty rozpisane na okoto 1,6 tys. stron wszystkich
uchwalonych w 2020 roku aktéw prawnych. Nad ustawami ,,covidowymi” dziatano w ekspresowym
25-dniowym tempie. Prezydent zapoznawat sie z takimi ustawami w ciggu srednio 2 dni.

W przepisach podatkowych skraca sie vacatio legis. Juz 50 proc. ustaw przyjmowanych jest z vacatio legis
krotszym niz ustawowe 14 dni, a 21 proc. rozporzgdzen wchodzi w zycie z dniem publikacji.
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Rozdziat1
Produkcja prawa
w Polsce




Duzy spadek produkcji prawa

W 2020 roku uchwalono zaledwie 14,9 tys. stron nowego prawa. To o 30,7 proc. mniej niz
w 2019 roku i najmniej od 2008 roku.

Woykres 1. Liczba stron aktéw prawnych (ustaw, rozporzqdzef i umdw
migedzynarodowych) opublikowanych w Dzienniku Ustaw w danym roku
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Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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W ciqggu ostatniego dwudziestolecia mozna byto zaobserwowaé stopniowy
przyrost produkcji prawa w Polsce. Liczba stron maszynopisu nowych aktow
prawnych (ustaw, rozporzqdzef i umdw miedzynarodowych) publikowanych
w Dzienniku Ustaw kazdego roku rosta, sporadycznie spowalniajgc jedynie na
krotkie okresy. Najwigkszy skok nastgpit w 2016 roku, kiedy uchwalono ponad 35
tys. stron nowego prawa.

Jednak po 2016 roku produkcja prawa w Polsce wyraznie spowolnita. W latach
2017-2019 liczba stron wehodzqeych w zycie aktdow prawnych utrzymywata sie

w okolicy 21-23 tys. Rok 2020 przynidst jeszcze gtebszy spadek. W zycie weszto
zaledwie 14,9 tys. stron nowego prawa. To najmniej od 2008 roku (wtedy
uchwalono tylko 12,6 tys. stron). To réwniez o 30,7 proc. mniej niz w 2019 roku oraz
az o 57,7 proc. mniej niz w rekordowym 2016 roku.

Na tak silny spadek produkcji prawa w Polsce w pewnym stopniu wptyw miata
trwajgca od roku pandemia koronawirusa, ktéra zmusita rzqd i parlament do
skupiania sie na walce z chorobq, ograniczeniach w jej rozprzestrzenianiu oraz
amortyzowaniu skutkéw tych ograniczeh. W innych obszarach dziatalnosé
legislacyjna byta znacznie mniejsza niz w poprzednich latach. Oczywiscie, walka

z pandemiq réwniez wiqzata sie z produkejg nowych przepiséw (wigcej na ten temat
w Rozdziale 3), jednak skala tej produkcji byta relatywnie niewielka. Regulacje
dotyczqce covid-19 wprowadzone w 2020 roku sktadaty sie z 1,6 tys. stron.
Produkcja normalnych, ,,niepandemicznych” przepisdw wyniosta wigc w minionym
roku zaledwie 13,3 tys. stron, a wiec o 38 proc. mniej niz w poprzednim roku.


https://dziennikustaw.gov.pl/DU

Mniej ustaw, mniej rozporzgdzen

Zardéwno rzaqd jak i parlament znacznie ograniczyli produkcje prawa. W 2020 roku w zycie weszto

o 3k proc. mniej stron rozporzgdzen i o 30 proc. mniej stron ustaw niz w 2019 roku.

Wykres 2. Liczba stron aktéw prawnych opublikowanych w Dzienniku Ustaw
w podziale na ustawy, rozporzgdzenia i umowy miedzynarodowe
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Wsrdd stanowionych przepiséw przewazajq rozporzqdzenia (akty wykonawcze
organdw administracji rzgdowej), znacznie rzadziej nowe prawo przybiera forme
ustaw. W 2020 roku wprowadzono w zycie 11,7 tys. stron maszynopisu nowego
prawa za pomocgq rozporzgdzen i tylko 2,5 tys. stron za pomocqg ustaw. Na
jednq strone ustawy przypada §rednio 4,7 strony rozporzqdzenia (wobec 4,9
przed rokiem i okoto 5 §rednio w poprzednich latach).

Obijetos¢ rozporzgdzen z 2020 roku byta o 34 proc. mniejsza niz w 2019 roku i az
0 59 proc. mniejsza niz w rekordowym 2016 roku. W przypadku ustaw rowniez
zanotowalismy spadek wzgledem poprzedniego roku - o 30 proc. Uméw
miedzynarodowych byto o potowe wiecej niz w 2019 roku.

W 2020 roku pandemia koronawirusa wymusita na polskim rzqdzie szybkie
podejmowanie decyzji i wprowadzanie nowych regulacji czesto niemal z dnia na
dzien. Takie regulacje najszybciej i najtatwiej wprowadza sig za pomocqg
rozporzqdzen. Pojawiaty sie gtosy, ze prawodawca - ze wzgledu na koniecznosé
szybkiego procedowania zmian w prawie - naduzywa rozporzqdzeh. Warto
jednak zaznaczyg, ze w zesztym roku przepisy ,covidowe” uchwalone
rozporzqdzeniami stanowity 1 040 stron, a ustawami 529 stron. Oznacza to, ze
w przypadku tych regulacji na jedng strone ustawy przypada tylko 1,7 strony
rozporzqdzenia. Przypomnijmy, ze dla ogétu prawa (niedotyczgcego covid)

w Polsce na 1strong ustawy przypada srednio az b stron rozporzgdzen.


https://dziennikustaw.gov.pl/DU

Co pigte rozporzgdzenie od Rady Ministrow

Rada Ministrow wyprodukowata ponad 2 tys. stron rozporzgdzeh w 2020 roku. To ponad jedna
pigta wszystkich tych aktow prawnych wydanych w ubiegtym roku.

Wykres 3. Liczba stron rozporzqgdzef opublikowanych w Dzienniku Ustaw

w podziale na ministerstwa
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Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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W 2020 roku w Polsce weszto w zycie tqcznie okoto 11,7 tys. stron rozporzgdzen.
Najwiecej wypracowata Rada Ministréw, bo az 2005 stron. Dla pordwnania w 2019 roku
Rada Ministréw wydata o okoto 700 stron mniej. Na wysoki wynik rozporzgdzen
podpisywanych przez Premiera w duzej mierze sktada sie ciqg regulacji
dotyczqeych koronawirusa (338 stron).

Drugie miejsce najbardziej aktywnego organu administraciji rzgdowej w 2020 roku
nalezy do obecnego Ministerstwa Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalne;j

z wynikiem niemal 1,6 tys. stron rozporzqdzef. Duza liczba stron moze wynikaé

z faktu potgczenia Ministerstwa Finanséw i Ministerstwa Funduszy i Polityki
Regionalnejw pazdzierniku 2020 roku, ale tez z duzej aktywnosci resortow
gospodarczych w walce z pandemiq i skutkami lockdowndw.

Pierwszq trojke zamyka Ministerstwo Zdrowia, ktére w 2020 roku wyprodukowato
ponad tysigc stron rozporzgdzen. Co oczywiste, zdecydowana wigkszosé tych
regulacji dotyczyta spraw zwiqgzanych z przygotowaniem systemu opieki
zdrowotne]j do potrzeb walki z pandemiq.

W 2020 roku mocno aktywne w tworzeniu rozporzqdzeh byto réwniez Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi - 992 strony oraz Ministerstwo Obrony Narodowej - 867
stron. Natomiast najmniej aktywne na polu legislacyjnym byto Ministerstwo
Aktywdw Pafstwowych (zaledwie 37 stron) oraz Spraw Zagranicznych (42 strony).


https://dziennikustaw.gov.pl/DU

14 921

Tyle stron maszynopisu aktéw prawnych powinien teoretycznie w ciggu roku
przeczytaé przedsiebiorca czy obywatel, jesli cheq byé pewni, ze sq na
biezqco ze zmianami w prawie. ..

59

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

1ih 58 min

...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.
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Produkcja prawa nadal znaczgca

Pomimo spadku w 2020 roku liczby stron nowych aktow
prawnych, ilo§¢ wchodzgcego w zycie prawa nadal jest
ogromna. Rzetelne §ledzenie przepiséw wydaje sie
niemal fizycznie niemozliwe.

Przedsiebiorca lub obywatel, ktéry cheiatby na biezgco
§ledzi¢ wszystkie zmiany w prawie, w 2020 roku
musiatby kazdego dnia roboczego na samo czytanie
aktdéw prawnych poswiecié 1 godzine i 58 minut (przy
optymistycznym zatozeniu, ze na przeczytanie jednej
strony aktu prawnego potrzebne sq 2 minuty).

Nawet to bedzie jednak niewystarczajqgce, aby catkowicie
poznaé senswprowadzanych zmian, poniewaz ogromna
czed¢ aktdw prawnych to jedynie modyfikacje istniejgcych
juz wezesniej przepisdw. Nie sq one wigc petnym, spdjnym
tekstem, a jedynie wyrywkowym zbiorem artykutow
(dodanych lub otrzymujgeych nowe brzmienie), ktére

w oderwaniu od tekstow zrédtowych nie sq mozliwe do
petnego zrozumienia.

Aby poznaé sens nowo przyjmowanych przepiséw,
przedsigbiorca czy zwykty obywatel musieliby wiec
teoretycznie czytad tez teksty jednolite aktéw prawnych,

a to wymagatoby kolejnych kilku czy nawet kilkunastu
godzin dziennie. Doktadajgc do tego inne zrodta prawa

i wyktadnie ich stosowania, jok na przyktad rozporzgdzenia
Unii Europejskiej (unijne prawo niewymagajace
implementacii w krajach cztonkowskich), objasnienia,
uchwaty, interpretacje podatkowe czy orzeczenia sqdow,
mozna stwierdzié, ze nie ma fizycznej mozliwosci, aby byé
na biezgco ze wszystkimi zmianami w polskim prawie.



Podatkowa (ztudna) stabilizacja

Teoretycznie, w 2020 roku w zycie weszto tylko 95 stron ustaw z obszaru nowelizacji podatkow -
najmniej od 2012 roku. Jednak w praktyce, zmiany te mocno utrudnity dziatalnosé firmom.

Wykres 5. Liczba stron uchwalonych przez Sejm ustaw podatkowych, w podziale
na podatki, ktérych dotyczyty dane fragmenty ustaw
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Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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Za sprawq pandemii miniony rok byt zupetnie inny niz wszystkie. Przepisy,

ktore weszty w zycie w 2020 roku, w duzej mierze dotyczyty walki ze skutkami
pandemii, wigc wiele pomystow legislacyjnych z innych obszardow trafito do
zamrazarki. Czesciowo dotyczyto to tez zmian w przepisach podatkowych.

W 2020 roku w Dzienniku Ustaw ukazato sig jedynie 95 stron ustaw podatkowych.
W pordwnaniu do 2019 roku to spadek o 61 stron, a do rekordowego 2018 roku -
az o 267 stron. To rdwniez najnizszy wynik od 2012 roku.

Jednak nie oznacza to, ze podatnicy w ubiegtym roku mogli odpoczgé od zmian
w przepisach. Wrecz przeciwnie. W ostatnim roku wiele zmian podatkowych miato
bowiem charakter wrecz rewolucyjny, jak np. objecie opodatkowaniem CIT spotek
komandytowych z poczqtkiem 2021 roku.

Ponadto, poza 95 stronami ustaw pojawito sie réwniez ponad 400 stron objadnien
podatkowych lub projektow objasnied podatkowych. Do samej ustawy

-----

123 strony.

Co wiecej, w 2020 roku rzgd wprowadzit dwie nowe optaty, ktére spetniajg definicje
podatkdw, jednak formalnie takiego statusu nie majq, wiec nie sq ujete

w prezentowanej obok na wykresie statystyce: optate od drodkéw spozywezych
(tzw. podatek cukrowy] i optate od napojéw alkoholowych w matych
opakowaniach (tzw. podatek od matpek).


https://dziennikustaw.gov.pl/DU

Jedna trzecia przepisow po nowemu

Przez ostatnie trzy lata nowelizacje gtdwnych ustaw podatkowych zostaty zawarte na 511
stronach. To 38 proc. objetosci, jakie miaty weczesniej teksty jednolite tych ustaw.

Wykres 6. Objetosé przyjetych w latach 2018-2020 ustaw, ktére nowelizowaty
gtowne ustawy podatkowe
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Zrbdto: Obliczenia wtasne na podstawie www.sejm.gov.pl
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Chot rok 2020 pod wzgledem objetoéci uchwalanych wszystkich przepiséw
podatkowych byt relatywnie spokojny, to jednak wprowadzane nimi zmiany byty
istotne i dotyczyty wielu podatnikéw, dlatego mozna uznag, ze ,rewolucja
podatkowa”, o ktdrej pisalismy w dwdch poprzednich edycjach raportu, byta w 2020
roku kontynuowana.

O skali tej zmiennoéci moze dwiadczyé fakt, ze teksty jednolite gtdwnych ustaw
podatkowych, czyli ich petne, spdjne (uwzgledniajgce niemal wszystkie historyczne
zmiany) zapisy, na poczgtku 2018 roku sktadaty sie w sumie na 1330 stron
maszynopisu, a tre¢ ustaw nowelizujgcych te ustawy w latach 2018-2020 zawarta
zostata az na 511stronach. Nowelizacje wynosity wiec az 38 proc. w relacji do
tekstdw jednolitych. Najwieksze zmiany wprowadzono w ustawie o CIT (objetosé
nowelizacji stanowita 51,7 proc. tekstu jednolitego), PIT (47,5 proc.) i akcyzie

(32,2 proc.).

Mowiqc w duzym uproszczeniu oznaczatoby to, ze przez ostatnie trzy lata
wymieniona na nowq zostata ponad jedna trzecia treéci ustaw podatkowych,

w dodatku wigkszoé¢ z tych zmian wywotywata relatywnie daleko idgce
konsekwencje dla podatnikdéw, zwtaszcza dla przedsigbiorstw oraz wymagata od
nich podjecia daleko idgcych dziatah dostosowania sie do nowych przepiséw.


http://www.sejm.gov.pl/

Naszym zdaniem

To byt trudny rok dla podatnikéw. Na jego ksztatt wptyneta nie tylko pandemia i zmiany legislacyjne z nig
zwiqgzane, ale réwniez inne zmiany podatkowe, ktore weszty w zycie w minionym roku. Przypomne tylko,

ze to rok, w ktérym zaczeta obowiqzywaé nowa matryca stawek VAT i po raz pierwszy przedsigbiorcy musieli
wysta¢ deklaracje VAT w formie JPK. Wigzato sie to z wyjgtkowo duzq liczbq nowych obowigzkow. Wymienie
tylko obowiqzek oznaczania transakcji kodami GTU, TP, MPP, weryfikacje prawidtowosci nowych stawek
matrycy VAT, przygotowanie do podatku handlowego, cukrowego czy od alkoholi w matych opakowania.
Wprowadzono tez obowigzek przygotowania informacji o realizacji strategii podatkowej. Spotki
komandytowe musiaty podjgé trudne decyzje dotyczqce formy prawnej, w jakiej bedg funkcjonowaty

w 2021 r. Inne prowadzity analizy optacalnosci wejscia do systemu estonskiego. Dodatkowo, tuz przed
kofcem roku zostaty opublikowane przepisy SLIM VAT, ktére zmienity dotychczasowq praktyke podatnikow
w zakresie rozliczania faktur korygujgcych, wymuszajqe na podatnikach doktadng weryfikacje zapiséw

umdw handlowych w obszarach zwigzanych ze zwrotami, reklamacjami, rabatami.

Matgorzata Samborska \
Doradca podatkowy
Partner
Grant Thornton
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Rozdziat 2
Prace legislacyjne
w parlamencie




Parlamentarny pospiech odrobine zwolnit

Sredni okres prac nad ustawg zwolnit z 69 do 77 dni. W pordwnaniu do standarddw sprzed
kilku i kilkunastu lat, to jednak nadal jest ekspresowe tempo.

Wykres 8. Sredni okres prac nad ustawg (od wptynigcia do Sejmu do podpisu
Prezydenta; w dniach)

201 198
170
161
122
106 o
77 77
I I I | I

2000 ... 2005 ... 2010 ... 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie sejm.gov.pl
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Ostatnie lata przyniosty znaczgce skrocenie Sredniego okresu prac nad ustawqg
w Polsce. Rekordowy wynik nalezy do 2019 roku, w ktérym &redni czas od
wptyniecia projektu ustawy do Sejmu do podpisu Prezydenta wynidst 69 dni.
Tak krétki czas prac w przypadku wielu ustaw jest dobrym zjawiskiem, poniewaz
umozliwia szybkie wprowadzenie niezbednych zmian w prawie, jednak budzi on
obawy o jako§é stanowionego prawa. Skracanie sig procesu odbywa sie gtownie
przez ograniczenie prac merytorycznych oraz ograniczanie konsultacji.

Z tej perspektywy w 2020 roku sytuacja odrobing sie poprawita i sredni czas prac
nad ustawq zwiekszyt sie do 77 dni. To spowolnienie moze jednak wynikaé z faktu,
ze na poczgtku pandemii prace Sejmu zostaty utrudnione (np. przez niemozno§é
organizowania posiedzef na sali sejmowej). Dodatkowo, zmiana uktadu
politycznego w Senacie sprawita, ze prace nad ustawami wydtuzyty sie gtdwnie na
tym jednym etapie. Gdyby nie powyzsze czynniki, prawdopodobnie znowu rekord
Sredniego okresu prac nad ustawq zostatby pobity.

Z uwagi na panujgcq pandemie, nie powinno dziwié, ze parlament starat sie jak
najszybciej wprowadzaé nowe regulacje do prawa. W tym przypadku skroécenie
procesu legislacyjnego do minimum jest uzasadnione, poniewaz wymagata tego
pilna potrzeba. Jednak ustaw zwigzanych z pandemiq i jej skutkami byto w 2020
roku tylko 25 ze 135 (wigcej na ten temat w kolejnym rozdziale), wiec w przypadku
wigkszo§ci ustaw pandemia nie moze byé usprawiedliwieniem dla ograniczania
prac w komisjach czy niedostatecznie krétkich konsultacji. Ponadto, nadmierny
pospiech wielokrotnie odbijat sie na jakosci uchwalanych ustaw i zmuszat
parlament do ich szybkiej nowelizacji.


http://www.sejm.gov.pl/

Wiele ustaw bez gtebszych prac w komisjach

Tylko 13 proc. ustaw Sejm uchwalit po trzecim czytaniu w komisjach sejmowych.
Az 42 proc. zostato przyjetych wrecz od razu po pierwszym czytaniu.

Tabela 1. Odsetek uchwalonych ustaw pod wzgledem prac w komisjach

sejmowych

Zakofczenie prac po | czytaniu

Odsetek ustaw, w przypadku
ktorych po | czytaniu przystgpiono
niezwlocznie do Il czytania lub
komisja juz pierwszego dnia obrad
sporzqdzita sprawozdanie ze swojej
pracy (w proc.)

Zakonczenie prac po Il czytaniu

Odsetek ustaw, w przypadku
ktorych po Il czytaniu przystqgpiono
niezwtocznie do lll czytania lub
komisja juz pierwszego dnia obrad
sporzqdzita sprawozdanie ze swojej
pracy (w proc.)

2000 18 30
2005 17 3k
2010 Ll o4
2014 27 53
2015 32 50
2016 46 39
2017 40 30
2018 13 63
2019 31 49
2020 L2 45

Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie sejm.gov.pl
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Pospiech towarzyszgcy parlamentarzystom podczas tworzenia nowego prawa
widoczny jest m.in. po tym, jak wyglgdajq statystycznie prace w sejmowych
komisjach. Zanim ustawa wejdzie w zycie, powinna byé tam doktadnie
przeanalizowana. Postowie mogq to robi¢ w ramach trzech czytan projektu ustawy
i jeszcze na poczgtku lat 2000 robili to bardzo chetnie -~ w 2000 roku az 52 proc.
projektdw ustaw przechodzito takg petng Sciezke w komisjach, a tylko 18 proc.
projektow byto przyjmowanych w wersji z pierwszego czytania.

Od kilku lat sytuacja wyglgda zupetnie inaczej - przez ostatnie dwie dekady
proporcje niemal odwrécity sie i miniony rok byt pod tym wzgledem rekordowy.

W 2020 roku juz tylko 13 proc. projektow ustaw trafiajgcych do komisji sejmowych
przechodzito petne trzy czytania - to najnizszy odsetek w historii naszego badania.

W przypadku az 42 proc. projektéw prace w komisjach koAczyty sie juz na
pierwszym czytaniu, tzn. po pierwszym czytaniu przystepowano niezwtocznie do
drugiego czytania lub komisja juz pierwszego dnia obrad sporzqdzata
sprawozdanie ze swojej pracy. Tylko w 2016 r. odsetek ten byt wyzszy (wynosit
wdwezas 46 proc.).

Te statystyki sugerujq, ze postowie w komisjach majg znacznie mniejsze mozliwosci
rzetelnego przeanalizowania projektdw ustaw. Duza czed¢ propozycji zmian
prawnych opuszcza komisje juz po pierwszym czytaniu, a wiec w wersji zblizonej do
pierwotnego projektu, a postowie nie majg mozliwosci przedyskutowania tych
projektow z zapleczem eksperckim.


http://www.sejm.gov.pl/

Senat na nowo zaangazowany

Po latach stopniowego odsuwania sie Senatu na margines parlamentu w 2020 roku senatorowie
na nowo zaczeli angazowacé sie w uchwalane ustawy. W 2020 roku tylko do 40 proc. ustaw Senat nie
zgtosit zadnych poprawek. To najnizszy wynik od co najmniej 2010 roku

Wykres 9. Odsetek uchwalonych ustaw, do ktérych Senat nie zgtosit zadnych Zanim nowe ustawy trafiajg w rece Prezydenta, pochyla sie nad nimi Senat. Jego
poprawek (w proc.) gtéwng funkcjq w parlamencie jest dogtebne analizowanie wypracowanych przez
Sejm ustaw, dlatego czesto nazywany jest ,,izbq refleksji”. Jednak przez ostatnie kilka
lat zasadnosé tej nazwy stata pod coraz wigkszym znakiem zapytania, poniewaz
w praktyce Senat RP nie angazowat sie w analize znacznej wigkszosci uchwalanych
ustaw. W 2019 roku senatorowie nie zgtosili poprawek az do 86 proc. projektdow ustaw,
co byto rekordem w historii badania.

Jednak sytuacja znaczgco zmienita sie pod koniec 2019 roku wraz z rozpoczgciem

86
79
74
64 &7
nowej, X kadencji Senatu, w ktérej partie koalicji rzgdzqgcej stracity wiekszosciowqg
51 przewage na rzecz partii opozycyjnych, a marszatkiem Senatu zostat
Lo przedstawiciel opozycji. W efekcie w 2020 roku Senat ponownie istotnie ingerowat
40 w tred¢ wypracowywanych w Sejmie projektéw ustaw. Nie zgtosit poprawek tgcznie
- 30 I I do 40 proc. projektow, co jest najnizszym wynikiem co najmniej od 2010 roku.

2000 ... 2005 ... 2010 ... 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie sejm.gov.pl

16 Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce


http://www.sejm.gov.pl/

Ekspresowy podpis Prezydenta

Obecny Prezydent co roku pobija rekord w ekspresowym podpisywaniu ustaw. W 2020 roku na
analize podpisywanego aktu prawnego potrzebowat Srednio zaledwie 6 dni.

Wykres 10. Sredni okres oczekiwania ustawy na podpis Prezydenta RP (od
dnia zakofczenia prac w parlamencie; w dniach)

2b
23
19
15
13
1 12 1
10

I I I I |

2000 ... 2005 ... 2010 ... 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie sejm.gov.pl
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Przez ostatnig dekade znacznie skrocit sie dredni okres oczekiwania ustawy na
podpis Prezydenta RP. Kancelaria Andrzej Duda od 2016 roku co roku skraca czas
przeznaczany na analize nowego prawa. Dotychczas Prezydent potrzebowat na to
§rednio 10-12 dni (co byto i tak krétkim okresem w poréwnaniu do poprzednikéw),

a w 2020 roku okres ten skrocit sie do rekordowych 6 dni.

Jednak 2020 rok nalezat do wyjgtkowych ze wzgledu na pandemie koronawirusa

i bardzo czesto sytuacja w kraju wymagata ekspresowego wprowadzenia nowego
prawa czy regulacji, ktére miaty poméc w walce z kryzysem. Dlatego tez wiele ustaw,
ktére weszty w zycie w minionym roku, zostato wprowadzonych w przyspieszonym
trybie. W wielu przypadkach Prezydent podpisywat nowe ustawy jeszcze tego samego
dnia, ktérego je otrzymat. Dlatego szybkie tempo nie powinno byé oceniane
negatywnie w przypadku ustaw zwiqzanych z pandemiq. Nalezy jednak zaznaczyé, ze
tak jak wspominalidmy, jedynie 25 z 135 ustaw uchwalonych w Polsce w 2020 roku
dotyczyto walki z koronawirusem.

Warto zwrdcié tez uwage, ze niekiedy poépiech Prezydenta nie wynika z jego decyzji,
a jest narzucony mu przez Sejm. Prezydent ma bowiem zgodnie z Konstytucjg 21 dni na
zapoznanie sie z ustawq. Bywajq jednak sytuacje, w ktérych do Prezydenta trafia
ustawa, ktéra - z réznych wzgleddw - nie moze czekaé 21 dni. Tak byto w minionym
roku np. w przypadku waznej i kontrowersyjnej ustawy wprowadzajqcej estonski CIT

i CIT od spdtek komandytowych od 1 stycznia 2021 roku. Ustawa musiata byé
opublikowana najpdzniej 30 listopada 2020 roku, a do Prezydenta trafita 28 listopada.


http://www.sejm.gov.pl/

Co czwarta ustawa z poselskim bajpasem

W 2020 roku w zycie weszto 27 proc. ustaw zgtaszanych do Sejmu drogq poselskq lub senackgq.
To najwyzszy wynik od lat, ale przyczynqg tego wzrostu jest prawdopodobnie gtownie pandemia.

Wykres 11. Odsetek ustaw poselskich, senackich i komisyjnych ze wszystkich
uchwalonych (niewymagajgce konsultacji; w proc.)

H
36
29
27
23 23
A 19 19
I I | I
2000 ... 2005 .. 2010 .. 2014 2016 2016 2017 2018 2019 2020

Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie sejm.gov.pl
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Jedngq z oficjalnych procedur wniesienia projektu ustawy do parlamentu jest - jeéli
projekt przygotowywany jest przez organy rzgdowe - tzw. droga rzgdowa, czyli
projekt przyjmowany jest przez Rade Ministrow i przekazywany do Sejmu. Jednak ta
§ciezka wymaga od jej autoréw spetnienia okresinych obowigzkdw,

tzn. wezedniejszego uzgadniania treSci projektu z innymi ministerstwami oraz
przeprowadzenia konsultacji publicznych. Dlatego podczas tworzenia prawa czesto
przyspiesza sie caty proces poprzez sktadanie projektdw drogq ,,nierzgdowq”
(projekty wychodzg wéwcezas formalnie nie od Rady Ministrdw, ale od postéw

i senatoréw). Stosowanie na duzq skale przyspieszonego procesu wejscia ustawy
do parlamentu moze byé szkodliwe dla jakosci stanowienia prawa.

W ostatnich latach praktyka omijania konsultacji miedzyresortowych i publicznych
byta stosowana z réznym natezeniem. W rekordowym 2015 roku odsetek ustaw
uchwalanych drogq ,nierzgdowg” wynosit az 41 proc. W nastepnych latach ten
odsetek malat, balansujge w granicach 15-23 proc. W 2020 roku odsetek
uchwalonych projektéw poselskich i senackich ponownie wzrést - do 27 proc.

Jednak w tym przypadku réwniez (tak jak przy catym badaniu z 2020 roku) wptyw na
zwiekszenie odsetka projektéw zgtaszanych §ciezkq ,,nierzgdowq”™ moze mieé wybuch
pandemii, ktéra czesto wymagata natychmiastowych regulacji, wiec proces
legislacyjny skracano do koniecznego minimum (wigcej na ten temat w Rozdziale 3).


http://www.sejm.gov.pl/

Konsultacje publiczne tylko w teorii

Juz 68 proc. rzgdowych ustaw, ktore weszty w zycie w 2020 roku, nie miato udokumentowanych
konsultacji publicznych. To najwyzszy wynik, odkgd administracja rzgdowa ma taki obowiqgzek.

Wykres 12. Odsetek projektéw ustaw, dla ktérych brak udokumentowanych
konsultacji publicznych oraz dla ktérych brak odniesienia sige autoréw
projektu do nadestanych opinii (w proc.)

2020
2019
2018
2017
2016

2015

2014

B Brak jakiejkolwiek dokumentacji z konsultaciji w RCL

B Brak odniesienia sie autorow do nadestanych opinii w RCL

Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie Rzgdowego Centrum Legislacii
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Zgodnie z zasadami przyjetymi w Regulaminie Rady Ministréw, projekty ustaw
zgtaszane drogq ,rzqdowq” powinny zawieraé szczegdtowo rozpisang procedure
przeprowadzenia konsultacji publicznych oraz odniesienie sie autoréw projektu do
zgtaszanych uwag. Przebieg takich konsultacji powinien zostaé opublikowany

w catoéci do wglgdu na stronie Rzgdowego Centrum Legislacji (RCL).

Jednak zasada ta z roku na rok coraz bardziej staje sie tylko teorig. W praktyce na
stronach RCL coraz trudniej doszukaé sie relacji z konsultacji publicznych.

Z naszego badania wynika, ze az 68 proc. projektdw ustaw, ktore weszty w zycie
w 2020 roku nie ma zadnej dokumentacji z konsultacji, co jest rekordowym
wynikiem od poczgtku badania, czyli odkgd obowigzuje regulamin prac Rady
Ministréw, naktadajgey na organy rzgdowe obowigzek przeprowadzenia
konsultacji i odpowiedniego ich udokumentowania. Co wiecej, pierwszy raz od co
najmniej 2014 roku (czyli od kiedy prowadzimy badanie) ponad potowa
uchwalonych ustaw nie posiada zadnej dokumentacji na stronach RCL.

W dodatku petng dokumentacije z przeprowadzonych konsultacji wraz z odniesieniami
autordéw projektdw do nadestanych opinii byto w 2020 roku na stronie RCL zaledwie

11 proc. Pozostate 21 proc. uchwalonych projektéw ustaw, mimo posiadanej wzmianki na
stronie RCL o przeprowadzonych konsultacjach publicznych, nie zawierato juz
odpowiedzi autordw tych projektéow do uwag partnerdw spotecznych.



Rozdziat 3
Covid-19 w prawie




Co dziewiqgta strona o pandemii

Okoto 11 proc. wszystkich stron ustaw i rozporzqgdzeh uchwalonych w 2020 roku stanowiqg
strony aktéw prawnych wprowadzonych ze wzgledu na pandemie koronawirusa.

Woykres 13. Liczba stron aktdw prawnych (ustaw, rozporzqdzef i umédw
migedzynarodowych) opublikowanych w Dzienniku Ustaw w 2020 roku

W Ustawy
Bl Rozporzgdzenia

Umowy miedzynarodowe

Akty prawne razem w 2020 r. Akty prawne "covidowe" w 2020 r.

Zrédo: Obliczenia wiasne na podstawie dziennikustaw.gov.pl
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Jak wynika z obliczefh Grant Thornton, spoérod 14,9 tys. stron aktéw prawnych
przyjetych w 2020 roku prawie 11 proc. (1,6 tys. stron) dotyczyto bezposrednio walki
z pandemiq koronawirusa, np. zmian w systemie stuzby zdrowia, ale tez
wprowadzania ograniczeh dla przedsiebiorstw i obywateli oraz programéw
pomocowych niwelujgcych skutki tych ograniczeh. Zatem zdecydowana wigkszosé
prac legislacyjnych toczyta sie¢ normalnie, bez zwigzku z pandemiq.

Sposrod 2,6 stron prawa wprowadzonego ustawami, 529 stron dotyczyto ustaw
~covidowych”. Do najbardziej obszernych nalezg wszelkie ,tarcze antykryzysowe” -
czyli np. ustawa o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (91 stron), ustawa o szczegdlnych
instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2

(79 stron), czy ustawa o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych
udzielanych przedsiebiorcom dotknigtym skutkami COVID-19 (76 stron).

Z kolei z puli 11,7 tys. stron wprowadzonych w zycie rozporzqdzen, 1040 stron
stanowity regulacje ,,covidowe”. Takie rozporzqdzenia najczescie] dotyczyty
ustanawiania okredlonych ograniczen, nakazéw i zakazdéw w zwigzku

z wystgpieniem stanu epidemii (np. zakaz ruchu lotniczego i granicznego, nakaz
zastaniania nosa i ust), czasowych ograniczef funkcjonowania jednostek odwiaty
i wybranych sektoréow branzowych, wykazéw srodkdw ochrony zatwierdzonych
przez Ministerstwo Zdrowia czy zmian w zakresie zasitkéw opiekuczych.


https://dziennikustaw.gov.pl/DU

Ustawa ,,covidowa” w 25 dni

Sredni okres prac nad ustawami uchwalanymi ze wzgledu na pandemie koronawirusa trwat
zaledwie 25 dni. W 80 proc. takich ustaw do uchwalenia wystarczyto pierwsze czytanie.

Ze wzgledu na wyjqtkowq, pandemiczng sytuacje postanowilismy w tym roku policzyé omawiane na poprzednich stronach wyniki odrebnie dla ustaw ,,covidowych”

i ,niecovidowych”. O ile bowiem w przypadku tych pierwszych podpiech byt wskazany, to w przypadku tych drugich nadmierne tempo zwykle nie jest konieczne. Jak sie
okazuje, ustawy ,covidowe” procedowane byty §rednio w zaledwie 25 dni, a wiec w tempie rzeczywiscie ekspresowym. Przypomnijmy, ze kilka lat temu trwato to 150-200 dni.
Co wiecej, ustawy te w az 80 proc. byty akceptowane w komisjach juz po pierwszym czytaniu.

Ustawy ,niecovidowe” byty natomiast w 2020 roku uchwalane srednio przez 89 dni. Jedli wiec usunqé ustawy ,,covidowe” ze statystyk, Sredni okres prac nad ustawami
wydtuzyt sie w zesztym roku o okoto 20 dni wzgledem 2019 roku. Nadal jednak byt to jeden z najkrotszych okreséw w ostatnich dwdch dekadach. Pospiech widoczny jest
rowniez w pracach w komisjach. W przypadku 86 proc. ustaw ,,niecovidowych” prace nad projektami kofczyty sie po pierwszym lub drugim czytaniu, wiec petng dostepng
Sciezke przeszto tylko 14 proc. ustaw, co byto najnizszym wynikiem w historii badania.

Wykres 1t. Sredni okres prac nad ustawami uchwalanymi ze wzgledu na Wykres 15. Odsetek uchwalonych ustaw ,,covidowych” pod wzgledem prac
koronawirusa (od wptynigcia do Sejmu do podpisu Prezydenta; w dniach) w komisjach sejmowych
89
69

31
’ . .
2019 2020 (z wytqezeniem 2020 (ustawy "covidowe") 2019 2020 (z wytqczeniem 2020 (ustawy "covidowe")
ustaw "covidowych") ustaw "covidowych")

Zrédio: Obliczenia wiasne na podstawie sejm.gov.pl W Zakohczenie prac po | czytaniu M ZakoAczenie prac po Il czytaniu
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Senat z refleksjg nad koronawirusem

Senatorowie byli w przypadku ustaw ,covidowych” wyjgtkowo aktywni - zgtosili poprawki az do
72 proc. projektow. Z kolei Prezydent na analize takiej ustawy przeznaczat srednio jedynie 2 dni.

Co ciekawe, Senat w ubiegtym roku czesciej zgtaszat poprawki do ustaw ,,covidowych” niz ,niecovidowych” - robit to w przypadku odpowiednio 72 i 57 proc. projektow
ustaw. Z pewnosciq wydtuzato to prace legislacyjne zwiqzane z przepisami pandemicznymi i opdzniato w pewnych przypadkach wejscie w zycie koniecznych rozwiqzan,
ale z drugiej strony - w czegéci przypadkdw pozwalato na poprawienie projektéow ustaw pod kgtem merytorycznym i prawnym.

Znacznie szybciej przebiegat proces zatwierdzania nowych przepiséw przez Prezydenta. Projekty ustaw ,covidowych” czekaty na podpis w jego kancelarii drednio tylko
dwa dni. Dla poréwnania, na analize ustaw ,,niecovidowych” uchwalonych w ubiegtym roku Andrzej Duda przeznaczat drednio sze&é dni wiece;.

Wykres 16. Odsetek uchwalonych ustaw ,,covidowych”, do ktérych Senat nie Wykres 17. Sredni okres oczekiwania ustawy ,covidowej” na podpis Prezydenta RP
zgtosit zadnych poprawek (w proc.) (od dnia zakofAczenia prac w parlamencie; w dniach)

86 10

8
43
28
. :
2019 2020 (z wytqczeniem 2020 (ustawy "covidowe") 2019 2020 (z wytqczeniem 2020 (ustawy "covidowe")
ustaw "covidowych") ustaw "covidowych")

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie sejm.gov.pl
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Na skroty do Sejmu

Wiekszo§é (52 proc.) projektdw ustaw ,,covidowych” trafiata do Sejmu drogq ,,nierzgdowq™.
W przypadku projektéw ,rzgdowych” az 92 proc. nie ma dokumentacji z konsultacji publicznych.

O szybkosci prac nad ustawami ,covidowymi” §wiadczy tez to, jakimi drogami projekty tych ustaw zgtaszano do Sejmu. Okazuje sig, ze ponad potowa (52 proc.) projektdw
ustaw dotyczgeych covid-19 wychodzita tzw. drogg poselskq, a wiec znacznie krotszg, bo pomijajgeq konsultacje. W przypadku ustaw ,niecovidowych” ten odsetek wynosit

tylko 21 proc., a wiec byt zblizony do wynikéw z poprzednich lat.

Warto jednak zwrbcié uwage, ze nawet oficjalna droga rzgdowa nie dawata gwaranciji, iz projekt ustawy przejdzie - choéby ekspresowe - konsultacje publiczne. Sposréd
projektdw rzgdowych ustaw ,,covidowych” jedynie 8 proc. posiada na stronach Rzgdowego Centrum Legislacji udokumentowane konsultacje. W przypadku pozostatych
92 proc. obowiqzek przeprowadzenia tego etapu, mimo ze jest wymagany Regulaminem prac Rady Ministrow, zostat zlekcewazony. Oczywiscie przyspieszyto to prace nad
projektami, jednak w wielu przypadkach odbito sie na jakosci prawa i ustawy te musiaty byé przez to pdzniej ponownie modyfikowane.

Wykres 18. Odsetek ustaw uchwalonych ze wzgledu na koronawirusa
zgtoszonych drogq poselskq, senackq i komisyjng (niewymagajgce
konsultacji; w proc.)

19 I

2019 2020 (z wytqczeniem 2020 (ustawy "covidowe")

ustaw "covidowych")

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie sejm.gov.pl i Rzgdowego Centrum Legislacji
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Wykres 19. Odsetek projektéw ustaw ,,covidowych”, dla ktérych brak
udokumentowanych konsultacji publicznych oraz dla ktérych brak
odniesienia si¢ autordw projektu do nadestanych opinii (w proc.)

2020 (ustawy "covidowe”) | T
SN 55 2 |
"covidowych")
Sl w s |

B Brak jakiejkolwiek dokumentaciji z konsultacji w RCL

B Brak odniesienia sie autoréw do nadestanych opinii w RCL


http://www.sejm.gov.pl/

Naszym zdaniem

Cieszy fakt, ze podstawowy badany przez nas parametr - skala tworzenia nowego prawa - poprawia sie. Wydaije sie,

ze sytuacja w tym obszarze zostata wzglednie opanowana. Warto wiec teraz skupié sie na poprawie innych obszaréw
prawodawstwa, zwtaszcza tych, ktére wptywajg na jakosé tworzonych regulaciji. Nie jest tatwo poréwnywaé jakosé
uchwalanych ustaw i rozporzgdzen, ale pewnym jej miernikiem jest statystyka szybkosci procesu legislacyjnego, a wiec

i gtebokosci refleksji nad projektami przepisdw. W 2020 roku parlamentarny ekspres nieco spowolnit - §redni okres prac
nad ustawg wydtuzyt sie z 69 do 77 dni. Jednak tempo to nadal jest bardzo duze. Jeszcze kilka lat temu prace nad ustawg
toczyty sie dwukrotnie dtuzej i tworzone akty prawne byty poddawane znacznie gtebszej refleksji niz obecnie - i dotyczy
to niemal wszystkich etapdow procesu legislacyjnego. Co wiecej, gdyby nie pandemia, ktéra na kilka miesiecy niemal
sparalizowata prace parlamentu, oraz przejecie przez opozycije wiekszosci w Senacie, co wydtuzyto czas procedowania

ustaw w izbie wyzszej, rok 2020 przyniéstby prawdopodobnie kolejny rekord w zakresie Sredniego czasu prac nad ustawq.

Efektem takiego dziatania jest niejednokrotnie potrzeba szybkiego nowelizowania przepisow w celu naprawienia
przeoczonych bteddw czy ,uszczelnienia” regulacii. Gorsza jakos§é prawa generuje tez potrzebe ttumaczenia przez
projektodawce zawitoSci wprowadzonych juz w zycie aktdw prawnych bgdz ,naprawianie™ ich poprzez nieformalne

wyjasnienia.

GrzegorzMaslanko \
Partner, Radca Prawny
Kancelaria prawna
Grant Thornton
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Vacatio legis w podatkach poszio w niepamieé

Juz potowa ustaw podatkowych przyjmowana jest bez gwarantowanego obywatelom
ustawq 14-dniowego vacatio legis. Zmiany na ostatnig chwile staty sie zmorg podatnikéw.

Zjawiskiem, ktdre naszym zdaniem zastuguje w tym roku na podkreslenie, jest
skracajqey sie w przepisach podatkowych okres vacatio legis, czyli czas, jaki
pracodawca daje podatnikowi na wdrozenie zmian (od publikacji w Dzienniku Ustaw
do wejscia w zycie). Coraz wiecej ustaw jest bowiem uchwalanych z bardzo krétkim
vacatio legis, co niekiedy staje sie istotng przeszkodg dla firm we wprowadzeniu

zmian podatkowych na czas i naraza je na ryzyko tamania regulacji karno-skarbowych.

Jak wynika z naszych obliczen, w 2020 roku vacatio legis w ustawach podatkowych
wynosito zaledwie 14,8 dnia - to najmniej od 2012 roku i jeden z najnizszych wynikdw
ostatnich dwdch dekad. Co wigcej, w zesztym roku az 50 proc. ustaw podatkowych
(cztery z o8miu) miato vacatio legis krotsze niz 14 dni (2, 5, 10 i 11 dni). Jest to praktyka,
ktéra nie tylko utrudnia funkcjonowanie przedsiebiorstw i wprowadza duzq doze
niepewnosci w obrocie gospodarczym, ale jest tez niezgodna z prawem.

Jak wynika z ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych, minimalne vacatio legis
powinno wynosi¢ 14 dni. Dopuszczalne sg, co prawda, wyjgtki: ,jezeli wazny interes
pafstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady
demokratycznego pahstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie”. Jednak

w przypadku wigkszo§ci ustaw przyjmowanych w ostatnich latach z vacatio legis
ponizej 14 dni trudno byto znalez¢ takie uzasadnienie. Np. opublikowana 30 grudnia
2020 roku ustawa wprowadzajgca tzn. slim VAT byta komunikowana jako korzystna dla
podatnikdw, a 2-dniowe vacatio legis wynikato prawdopodobnie jedynie z opdznieh
w pracach nad ustawg. Podobnie w przypadku ustawy regulujgcej tzw. call-of-stock,
implementujqgcej unijng dyrektywe. Powinna wejsé w zycie 1stycznia 2020 roku, ale
opdznita sie prawie pdt roku i prawdopodobnie stgd skrocenie vacatio legis do b dni.
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Kontrowersje wzbudzito tez wdrozenie waznych dla wielu podatnikdw przepisow
dotyczqgeych estonskiego CIT i CIT dla spdtek komandytowych. Miaty one co prawda
30-dniowe vacatio legis, jednak tylko dlatego, ze ustawodawce zmuszata do tego
ujednolicona linia Trybunatu Konstytucyjnego, wedtug ktérej zmiany w podatkach
dochodowych nie mogq by¢ wprowadzane pbdzniej niz 30 listopada roku poprzedniego.
Prace nad ustawami byty jednak przygotowywane na ostatniq chwile i aby wyrobi¢ sie
w terminie, zostaty uchwalone w ostatnim mozliwym dniu, na zwotanym specjalnie
dodatkowym posiedzeniu Sejmu, w sobote. Gdyby nie orzecznictwo Trybunatu, tutaj
vacatio legis prawdopodobnie tez bytoby znacznie krotsze.

Wykres 20. Sredni okres vacatio legis w ustawach podatkowych i odsetek
ustaw uchwalanych z vacatio legis ponizej 14 dni
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Juz 21 proc. rozporzgdzen bez vacatio legis

Jeszcze bardziej jaskrawo wyglqgda skracanie si¢ vacatio legis w podatkowych
rozporzgdzeniach. Czas na wdrozenie skrocit sie srednio do 3,5 dnia.

Wykres 21. Sredni okres vacatio legis w rozporzqgdzenia podatkowych oraz
odsetek rozporzqdzen wchodzqgcych w zycie w dniu opublikowania
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= odsetek ustaw bez vacatio legis
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Niepokojgecym zjawiskiem jest réwniez coraz krétsze vacatio legis

w rozporzgdzeniach podatkowych. Tutaj, co prawda, zasada minimum 14 dni nie
obowigzuje (dotyczy to jedynie ustaw), jednak rozporzgdzenia czesto réwniez majg
istotny wptyw na funkcjonowanie przedsiebiorstw i odpowiednio dtugie vacatio
legis utatwia podatnikom dostosowanie sie do nowych przepiséw. Tymczasem w 73
rozporzgdzeniach dotyczgcych podatkéw opublikowanych w 2020 roku Sredni
okres vacatio legis wynosit jedynie 3,5 dnia, co prawdopodobnie jest najkrotszym
okresem ostatnich 20 lat. W poprzednich latach okres ten wynosit okoto 6-9 dni,

w latach 2014-2015 siegat 12-13 dni, a w latach 2000-2010 oscylowat wokat 10-12 dni.

Co wiecej, coraz wiece] rozporzqdzeh podatkowych wehodzi w zycie bez
jakiegokolwiek vacatio legis, czyli nowe przepisy stajq sie obowigzujgeym prawem
z dniem publikacji w Dzienniku Ustaw. W 2020 roku brak vacatio legis zaktadato 21
proc. rozporzgdzeh podatkowych, tymczasem w ostatnich latach odsetek ten nie
przekraczat 10 proc., a w 2015 wrecz ani jedno rozporzgdzenie podatkowe nie
weszto w zycie z dniem ogtoszenia.

Administracja rzgdowa wrbcita tym samym do niekorzystnej praktyki z lat 2000-
2010, kiedy réwniez wiele - 20-30 proc. - rozporzqdzeh podatkowych
wprowadzanych byto bez vacatio legis. Po dtugim okresie wyeliminowania tego
zjawiska, kiedy wydawato sie, ze problem zostat zazegnany, sytuacja sie
powtdrzyta.



Naszym zdaniem

Vacatio legis to nie kaprys podatnikdw. Dostosowywanie sie do zmian podatkowych to czesto caty
proces biznesowy, wymagajqcy odpowiedniej wiedzy i zaangazowania odpowiednich ludzi. Wiqze
sie z koniecznoéciq przysposobienia nowych przepisdw, wprowadzenia zmian w systemach
ksiegowych firm, modyfikacji budzetow, wprowadzenia nowych procedur itp. To wymaga czasu.
Dobrze, ze przynajmniej w podatkach dochodowych jest respektowany miesieczny vacatio legis,
ale to zdecydowanie zbyt krétki okres. Poza tym, takie podejscie utrwalito btedne przekonanie,

ze w innych podatkach zmiany mogq wchodzi¢ w zycie z dnia na dzief, w dowolnej porze roku.

A to oznacza ogromne trudnosci praktyczne, czego najlepszym przyktadem sq zmiany SLIM VAT,
ktore zostaty opublikowane 30 grudnia 2020 roku, a weszty w zycie 1 stycznia 2021 roku.
Teoretycznie zawieraty one zapisy pomostowe, zgodnie z ktdrymi podatnicy mogq korzystaé

ze starych zasad w 2021 r. pod warunkiem podpisania z organem skarbowym uzgodnienia przed
dniem wystawienia pierwszej faktury korygujgcej. Jednak w praktyce jednodniowe vacatio legis

spowodowato, ze w wielu przypadkach podatnicy zostali pozbawieni tej mozliwosci.

Matgorzata Samborska \
Doradca podatkowy
Partner
Grant Thornton
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Eks pe rci z dwéch naszgch Tryb wejscia w zycie ustaw dotyczgcych dziatalnosci gospodarczej:
zespotdéw - Kancelarii Prawnej
i Zespotu Doradztwa

1. Co do zasady, ustawy regulujgce dziatalnosé przedsiebiorstw wchodzityby w zycie z

(przy PIT i CIT jak dotychczas - z 1. dniem roku), z przynajmniej vacatio legis.
Podatkowego - opracowali
wsp6|nie propozgcjg modelu 2. Okres vacatio legis bytby wydtuzany do dla zmian istotnych, tzn.:
Wchodzeniq \"\"} ig cie ustaw a. zmian stawki podatkowej, zmian przedmiotu opodatkowania, objecie podatkiem nowej
dOthZQCgCh przedSiniorStW. kategorii podatnikéw (przedmioty wymienione w art. 217 Konstytuciji),
Modelu, k.t(')rz9 v4 jednej Stl'Ong b. wymagajgcych ingerencji w informatyczny system finansowo-ksiegowy przedsiebiorstw.

chroni interes podatnika, a z
drugiej - jest realistyczny z
punktu widzenia legislatora.

3. Wyjatkami, w przypadku ktérych vacatio legis mogtoby byé ,

mogtyby byé jedynie:

d. zmiany na korzysé przedsiebiorcow,

b. zmiany konieczne do bezzwtocznego wprowadzenia z uwagi na wazny interes panstwa
Zachecamg do ngkUSji: (np- wynikajgce z katastrof naturalnych, standw epidemicznych, walki z przestepczoéciq finansowq lub
koniecznosci korekty bteddw legislacyjnych). Zastosowanie wyjgtku kazdorazowo powinno byé szczegdtowo
uzasadnione w formie pisemnej partnerom spotecznym Rady Dialogu Spotecznego.

Nie stanowi podstawy do zastosowania wyjqtku sytuacja, w ktérej pospiech ustawodawecy wynika

m z zaniedban w terminowym dostosowaniu prawa do wyrokdéw TSUE lub implementacji przepiséw UE.

. L. W przypadku istotnych zmian dobrg praktykg powinno byé opracowanie praktycznych_instrukeji dla
TWItter przedsiebiorcéw, pomagajgcych wdrazaé nowe rozwigzania, choé nie stanowigeych oficjalnej wyktadni (na
wzbr materiatéw PFR czy MF). Instrukcje te nie mogqg jednak zwalniaé ustawodawcdw od przygotowywania

aktéow prawnych w sposdb przejrzysty i zrozumiaty dla obywateli.
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https://www.linkedin.com/company/grant-thornton-poland
https://twitter.com/grantthorntonpl

Naszym zdaniem

Propozycja Grant Thornton to pewne minimum w zakresie fadu legislacyjnego. Ten tad jest niezbedny dla stabilizacii
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce i tak potrzebnego rozwoju gospodarczego. Nieustajgce zmiany
podatkowe i nowe obowiqzki powodujg chaos oraz wieczne zarzqgdzanie kryzysem, ktdry nie sprzyja rozwojowi firm.
Stqgd warto da¢ wiecej czasu firmom na dostosowanie sie do zmian w przepisach, aby przedsiebiorstwa mogty

zbudowaé nowe kompetencje, dostosowaé systemy informatyczne itp.

Problemem jest zresztq nie tylko zbyt krotkie vacatio legis, ale tez czeste przesuwanie termindw wejécia przepisdw oraz
trzymanie podatnikow dtugo bez informaciji, czy i kiedy dana zmiana zostanie wprowadzona. Niepewnosé ,wejdzie -
nie wejdzie?” zdarza sie zbyt czesto i jest wielkim obcigzeniem dla firm, poniewaz okazuje sie czesto, ze poczynione

naktady i koszty zwigzane z przygotowaniem sie do wdrozenia byty zbedne.

Dlatego - cho¢ w petni rozumiemy pojawiajqcg sie niekiedy potrzebe szybkich zmian przepiséw, np. w celu waliki z
naduzyciami - uwazam, ze jezeli chcielibydSmy osiqgnqé petnq przejrzystosé i daé przedsiebiorcom czas na spokojne
przygotowanie sie do zmian, idealnie bytoby wrecz przyjqgé jako dobrq praktyke jeszcze dtuzsze vacatio legis, niz

zaproponowane przez nas 3 i 6 miesiecy, np. 6 miesiecy dla zmian waznych i rok dla podatkéw dochodowych.

Dariusz Gatqzka \
Biegty rewident, Partner
Lider zespotu doradztwa podatkowego
Grant Thornton
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Raport w wersji www

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

BarometrPrawa.pl

Znajdujq sie tam najwazniejsze wyliczenia dotyczgce
monitoringu polskiego ustawodawstwa, komentarze
ekspertdw oraz omawiane sq najwazniejsze, z punktu
widzenia firm, ostatnie zmiany w polskim prawie.

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


https://barometrprawa.pl/

Potrzebujesz doradztwa prawnego?
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W ramach Grant Thornton funkcjonuje zespét
KANCELARII PRAWNEJ

Wspieramy naszych Klientéw m.in. w takich obszarach jak:

Prawo korporacyjne
Doradztwo prawne w fuzjach i przejeciach
Restrukturyzacje i przeksztatcenia
Prawo kontraktow
Prawo pracy
Doradztwo prawne w pozyskiwaniu kapitatu
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Audyt + Digitalizacja biznesu « Doradztwo transakeyjne
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Zapraszamy do kontaktu

Nl
Tomasz Wrdblewski Dariusz Galqzka
Partner Zarzqdzajgcy Biegty rewident, Partner

M +48 605 106 005
E Tomasz.Wroblewski@pl.gt.com

Lider Zespotu Doradztwa

Podatkowego
M +48 605 828 912
E Dariusz.Galazka@pl.gt.com

Kontakt dla medidw:

Jacek Kowalezyk
Dyrektor marketingu i PR

M +48 505 024 168

E Jacek.Kowalczyk@pl.gt.com

o GrantThornton

Grzegorz Maslanko
Radca Prawny, Partner

Kancelaria prawna
M +48 609 452 370
E Grzegorz.Maslanko@pl.gt.com

Matgorzata Samborska
Doradca podatkowy, Partner

Doradztwo podatkowe
M +48 661538 580
E Malgorzata.Samborska@pl.gt.com

Informacje zawarte w niniejszym dokumencie majq jedynie charakter ogdlny i poglgdowy. Nie stwarzajg one stosunku handlowego ani stosunku Swiadczenia ustug doradztwa podatkowego,
prawnego, rachunkowego lub innego profesjonalnego doradztwa. Przed podjeciem jakichkolwiek dziatarh nalezy skontaktowaé sie z profesjonalnym doradcq w celu uzyskania porady dostosowanej do
indywidualnych potrzeb. Grant Thornton Frqckowiak Sp. z o.0. Sp. k. dotozyto wszelkich staran, aby informacje znajdujgce sie w niniejszym dokumencie byty kompletne, prawdziwe i bazowaty na

wiarygodnych zrodtach.

Grant Thornton Frgckowiak Sp. z 0.0. Sp. k. nie ponosi jednak odpowiedzialnosci za ewentualne btedy lub braki w nich oraz btedy wynikajqee z ich nieaktualnosci. Grant Thornton Frgckowiak Sp. z o.0.

Sp. k. nie ponosi takze odpowiedzialnosci za skutki dziatah bedqce rezultatem uzycia tychinformagji.

Chcesz byc
zawsze na
biezgco?

Zapisz sig nanewsletter
Grant Thornton!

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

Zapisz sie!
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