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Adekwatne vacatio legis jako element reformy
procesu legislacyjnego

Wstep

Przedmiotem publikacji jest problematyka zasady zachowania adekwatnego vaca-
tio legis w procesie legislacyjnym, ze szczegélnym uwzglednieniem legislacji po-
datkowe;j.

W tym celu w publikacji zostanie zdiagnozowany stan obecny w zakresie zasto-
sowania adekwatnego vacatio legis w procesie legislacyjnym ustaw podatkowych.
Nastepnie zostang wskazane prawne trendy rozwojowe z zakresu uwzgledniania
zasady zachowania adekwatnego vacatio legis, aby na koncu przejs¢ do identyfi-
kacji dzialan zmierzajacych do usprawnienia przestrzegania tej zasady w procesie
legislacyjnym, ze szczegblnym uwzglednieniem prawa podatkowego.

1. Diagnoza stanu obecnego

11. Wstep

Diagnoza przestrzegania zasady adekwatnego vacatio legis nie jest rzecza tatwa.
Wynika to z faktu, ze pomiar przestrzegania tej zasady nie ma wytacznie charak-
teru ilosciowego (liczba dni spoczywania ustawy), ale ma réwniez wymiar jako-
$ciowy (adekwatno$¢ terminu spoczywania danej, konkretnej ustawy). Ten drugi
wymiar jest o tyle bardziej ztozony, ze w praktyce parlamentarnej nie uchwala si¢
dwdch takich samych ustaw. W zwigzku z tym ani dane ilosciowe, ani dane jako-
sciowe nie dadza jednoznacznej odpowiedzi co do przestrzegania zasady adekwat-
nego vacatio legis, ze wzgledu na brak mozliwosci dokonywania prostych poréw-
nan na przestrzeni lat. Zbadanie naruszenia zasady odpowiedniosci vacatio legis
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jest w pelni mozliwe jedynie in concreto, na przyktadzie kazdej ustawy podatkowej
z osobna.

W celu mozliwie dokladnej diagnozy stanu przestrzegania zasady adekwatne-
go vacatio legis zaprezentowane zostana dane ilosciowe i jakosciowe. W pierwszym
kroku, na podstawie badan ilosciowych, zarysowany zostanie stan ogélny polskiej
legislacji, aby w drugim kroku przejs¢ do danych dotyczacych przestrzegania sa-
mej zasady adekwatnego vacatio legis. Nastgpnie, w celu zbadania przestrzegania
zasad vacatio legis, zaprezentowane zostang studia przypadkow, w ktérych w spo-
sOb razacy ta zasada zostala naruszona.

1.2. Naruszenia zasady vacatio legis w $wietle danych ilosciowych

Zaczynajac od prezentacji danych ilosciowych, w latach 2018-2022 okres spoczy-
wania ustaw podatkowych (CIT, PIT i VAT) zmalal z 50 dni do 15 dni'. Wedlug
raportu ,,Barometr Prawa 2024” ustawy gospodarcze wchodzily w Zycie srednio
po 30,9 dnia w 2023 roku, podczas gdy w 2011 roku termin ten wynosil jeszcze
53,2 dni. Podobnie wyglada sytuacja w przypadku rozporzadzen gospodarczych,
ktérych vacatio legis skrocit sie z 19,8 dnia w 2011 roku do 6,7 dnia w 2023 roku?®.
Réwnoczesnie wzrést odsetek ustaw, ktdrych okres spoczywania wynosit mniej niz
14 dni. W 2011 roku byto to jedynie 21%, a w 2023 roku juz 57%. Z nastepujacych
kategorii badanych ustaw gospodarczych: ,Budownictwo i nieruchomosci’, ,,Tech-
nologie produkgji i przechowywania’, ,Ochrona srodowiska’, ,,Praca i ubezpieczenia
spoteczne’, ,,Podatki” oraz ,Rolnictwo i przetworstwo zywnosci” ustawy podatkowe
mialy prawie najkrétsze vacatio legis wynoszace 22,9 dnia w 2023 roku, a gorszy
wynik zanotowato tylko ,,Rolnictwo i przetwdrstwo” zywnosci z 21,3 dnia. Na dru-
gim biegunie uplasowato si¢ ,Budownictwo i nieruchomosci’, gdzie sredni okres
spoczywania ustawy w 2023 roku wynosil az 107,3 dnia®. Podobne dane notujemy
w przypadku rozporzadzen podatkowych, ktérych srednie vacatio legis w 2023 roku
wynosito 6,8 dnia. Gorszy wynik zanotowaly wylacznie ,Rolnictwo i przetwdrstwo
przemystowe” oraz ,Praca i ubezpieczenia spoleczne” z odpowiednio 6,6 i 4,5 dnia

! PwC Polska, Vacatio legis do poprawki: Przewidywalnos¢ zmian podatkowych jako klu-
czowa wartos¢ dla biznesu, 2023, https://www.pwc.pl/pl/media/2023/2023-07-04-vacatio-legi-
s-do-poprawki-przewidywalnosc-zmian-podatkowych-jest-kluczowa-wartoscia.html [dostep:
1.03.2024].

2 Grant Thornton Polska, Barometr prawa 2024, Grant Thornton Polska, Warszawa 2024,
s. 19, https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2024/03/Barometr-prawa-2024.pdf [do-
step: 17.05.2024].

* Ibidem, s. 21.
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vacatio legis. Najdluzszy okres spoczywania w przypadku rozporzadzen wynosit
14,3 dnia w przypadku ,,Ochrony Srodowiska™.

W tym kontekscie warto przytoczy¢ dane poréwnawcze z innych panstw.
Srednie vacatio legis ustaw w Polsce w 2021 roku wynosito 33 dni, podczas gdy
w Szwecji i Czechach byto to odpowiednio 74,8 i 98,7 dnia. W przypadku roz-
porzadzen w tym samym okresie $redni okres spoczywania wynosit w Polsce
7,2 dnia, podczas gdy w Szwecji i Czechach bylo to odpowiednio 76,6 i 42,2 dnia.

Oproécz samej dtugosci vacatio legis warto wskazaé na pogorszajaca si¢ ja-
kos¢ calego procesu legislacyjnego. Jest to o tyle istotne, ze adekwatne vacatio
legis stanowi jeden z elementéw prawidtowego procesu legislacyjnego. Pogor-
szenie si¢ wskaznikéw okresu spoczywania ustaw wynika z szerszego procesu
jego degradacji.

O niskiej jakosci procesu legislacyjnego swiadczy wiele czynnikéw. Przede
wszystkim znaczaco zwigkszyla si¢ liczba stron aktéw prawnych uchwalanych
w ostatnich trzech dekadach. W latach 1994-2003 uchwalono 81 030 stron,
w latach 2004-2013 169 428, podczas gdy w latach 2014-2023 az 248 755 stron’.
W 2023 roku. uchwalono 34 tys. stron nowego prawa, co bylo liczba o0 8%° wyzsza
od tej z 2022 roku. Badajac najwigksze procentowe przyrosty tekstu w kluczowych
aktach prawnych w ostatnich dziesigciu latach pig¢ ustaw z pierwszej dziesiatki to
ustawy podatkowe (VAT, PIT, CIT, akcyza oraz Ordynacja podatkowa)’. Ponadto
najczesciej modyfikowane byly wlasnie ustawy podatkowe zajmujace pierwsze trzy
miejsca podium (PIT, Ordynacja podatkowa, CIT)® Podobnie najczestsze zmiany
w latach 2014-2023 wprowadzane rozporzadzeniami dotyczyly VAT, PIT i CIT®.

Sredni okres prac nad ustawa w sejmie wyni6st w 2023 roku tylko 106 dni.
Jakkolwiek jest to wiecej niz w ostatnich kilku latach (np. 75 dni w 2022 roku) to
czas ten jest znacznie krétszy niz 170 dni w 2010 roku czy 201 dni w 2000 roku.
Dodatkowo jest to najwyzszy wynik od 2017 roku, co rodzi pytanie, czy ta po-
zytywna zmiana jest poczatkiem zmiany trendu, czy moze anomalia wynikajaca
z roku wyborczego'’.

Ponadto, ciagle jedna czwarta projektéw ustaw nie jest wnoszona przez Rade
Ministréw, a wnoszona do sejmu alternatywna droga, np. zglaszana przez po-
stow''. Pozwala to pomijac uzgodnienia miedzyresortowe i konsultacje publiczne,

4 Ibidem, s. 22.
5 Ibidem, s. 27.
¢ Ibidem, s. 4.

7 Ibidem, s. 28.
8 Ibidem, s. 29.
° Ibidem, s. 30.
10 Tbidem, s. 12.
1 Tbidem, s. 15.
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co istotnie szkodzi jakosci stanowionego prawa. Jest to o tyle naganne, ze istotna
cze$¢ projektow zglaszanych w tym trybie jest przygotowywana przez administra-
cje panstwowa'?.

Warto wspomnie¢, ze niska ocena polskiej legislacji podatkowej nie jest je-
dynie wyrazem krajowych raportéw, ale takze zagranicznych rankingéw zajmu-
jacych sie ta tematyka. W 2023 roku Polska zajeta 33. miejsce na 38 w rankingu
International Tax Competitiveness Index". Jakkolwiek ten ranking ma wyrazne
zabarwienie ideowe i odnosi si¢ nie do samego procesu legislacyjnego, lecz jego
efektow, to tak daleka pozycja posrednio swiadczy o niedomaganiach naszego pro-
cesu legislacyjnego.

Powyzsza tendencje potwierdza bardziej wyspecjalizowany ranking ,Tax
Complexity Index”, w ktérym w 2022 roku Polska zajeta 63. miejsce na 64 pan-
stwa. Naturalnie proces stanowienia prawa byt jedynie jednym z elementéw tego
rankingu, niemniej Polska zajela w tej kategorii ostatnie miejsce'*.

1.3. Naruszenia zasady vacatio legis w Swietle danych jakosciowych -
studia przypadkéw

Pierwszym najslynniejszym w ostatnich latach przykladem nieudanej reformy
byta ustawa z 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz nie-
ktérych innych ustaw’, znana szerzej opinii publicznej pod nazwg ,,Polski Lad”
Ustawa ta zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw 23 listopada 2021 roku, dajac
podatnikom miesigc i osiem dni na przygotowanie si¢ do najwiekszej noweliza-
cji prawa podatkowego od czaséw wejscia Polski do Unii Europejskiej. O skali
wyzwania postawionego przed podatnikami §wiadczy fakt, Ze tekst ostatecznie
przyjetej ustawy liczyl 227 stron, a jej projekt wraz z uzasadnieniem opiewal na
686 stron. Reforma nie byla tylko modyfikacja dotychczas obowiazujacych insty-
tucji prawa podatkowego, ale takze wprowadzata nowe, jak minimalny podatek
dochodowy oraz podatek od przerzuconych dochodéw w podatku dochodowym

2 Przyktadowo wspomina o tym raport: Fundacja im. Stefana Batorego, Komunikat
VI obserwacja, 2016, s. 3. https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%?20operacyjne/
Odpowiedzialne%20Panstwo/Komunikat%20VI1%20obserwacja.pdf [dostep: 28.06.2024].

3 Tax Foundation, International Tax Competitiveness Index 2023, 2023, https://taxfounda-
tion.org/wp-content/uploads/2023/10/ TF-ITCI23-Book_16-10_FV.pdf [dostgp: 17.05.2024]

4 C. Sureth-Sloane, D. Schanz, Tax Complexity Index 2022, Paderborn University & LMU
Munich, Paderborn 2022, https://www.taxcomplexity.org/ [dostep: 17.05.2024]

15 Ustawa z 29 pazdziernika 2021 roku o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 2105 z pézn. zm.).
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od 0s6b prawnych. Tak krétki termin nie pozwolit w Zadnej mierze przygotowaé
sie adekwatnie do proponowanych w tej ustawie modyfikacji przepiséw, a tym
bardziej nowo nakladanych podatkéw.

Drugim przykladem jest wprowadzenie zmian w poborze podatku u Zrédla
ustawa z 23 pazdziernika 2018 roku o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy Or-
dynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw'®. Ustawa zostata opublikowana
w Dzienniku Ustaw 23 listopada, co oznaczalo, zZe ustawodawca dal podatnikom
38 dni na przygotowanie si¢ do zmian naktadajacych na ptatnikéw podatku u zré-
dfa nowe obowiazki, istotnie zwigkszajac ich odpowiedzialno$¢. Przepisy byly na
tyle niedoskonate, ze az szesciokrotnie Minister Finanséw odraczal ich wejscie
w zycie za pomoca rozporzadzenia.

Wspdlnym mianownikiem obu przywotanych wyzej przyktadéw byta bardzo
niska jakos¢ legislacji oraz w konsekwencji nastepcza modyfikacja wprowadzo-
nych przepiséw. Nie zmienia to jednak faktu, ze podatnicy traktujac na powaznie
nowo wprowadzone regulacje, musieli si¢ z nimi zapoznac i przygotowac w eks-
presowym tempie do ich stosowania.

Innym przyktadem oddajacym stan legislacji podatkowej byt sposéb natoze-
nia na podatnikéw oplaty od srodkéw spozywczych (szerzej znanej pod nazwa
~podatku cukrowego”) ustawg z 4 lutego 2020 roku o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku z promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentéw?’. Wskutek bted-
nie poprowadzonego procesu legislacyjnego optate wstepnie nalozono z moca
wsteczng na podatnikéw. Wynikato to z faktu, ze ustawa po uchwaleniu przez Sejm
zostata 13 marca 2020 roku odrzucona w catosci przez Senat. Mozna domnie-
mywacd, ze ze wzgledu na trwajaca wéwczas pandemig oraz okres wyborczy Sejm
wrécil do procedowania ustawy dopiero 14 sierpnia tego samego roku, kiedy to
odrzucil uchwale Senatu, a tym samym przyjat procedowana ustawe. W zwigzku
z tym do procedowanego w lipcu i sierpniu rzagdowego projektu ustawy o zmianie
niektérych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w zwigz-
ku z epidemiag COVID-19 oraz po jej ustaniu'® postanowiono wprowadzi¢ po-
prawke modyfikujaca termin wejscia w Zycie nieuchwalonej jeszcze na tym etapie
ustawy nakladajacej na podatnikéw nowa oplate. Problem wynikal z wystapienia

16 Ustawa z 23 pazdziernika 2018 roku o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2193 z pdzn. zm.)

17 Ustawa z 4 lutego 2020 roku o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z promocjg prozdro-
wotnych wyboréw konsumentéw (Dz.U z 2020 r., poz. 1492), dalej z.n.u.p.p.w.k.

18 Rzadowy projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowa-
nia ochrony zdrowia w zwiazku z epidemiag COVID-19 oraz po jej ustaniu, XI Kadencja, druk
sejm. nr 484.
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krytycznie ocenianego w doktrynie zjawiska retroaktywnosci ukrytej®. Jest to sy-
tuacja, w ktorej norma prawna dziata z mocg wsteczna wbrew pierwotnej intencji
prawodawcy, ktdry okreslit date wejscia w Zycie ustawy przy uzyciu daty kalenda-
rzowej, a nastepnie przekroczyl ten termin wskutek opdznien prac legislacyjnych.
Byl to kolejny przyktad braku dbatosci ustawodawcy o zapewnienie adekwatnego
vacatio legis wynikajacy z braku systemowych rozwigzan w tym zakresie, ktéry
nastgpnie musial by¢ sanowany ustawa z pogwalceniem kolejnych zasad prawi-
dtowej legislacji*.

Naktadanie na podatnikéw nieadekwatnego vacatio legis jest réwnie proble-
matyczne na poziomie aktéw podustawowych. Jaskrawym przyktadem takiego
dzialania jest problematyka struktury logicznej Jednolitego Pliku Kontrolnego,
ktérego wzor okreslany jest na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw, In-
westycji i Rozwoju z 15 pazdziernika 2019 roku w sprawie szczegétowego zakresu
danych zawartych w deklaracjach podatkowych i w ewidencji w zakresie podatku
od towardw i ustug®. Niestety Minister Finanséw nowelizujac to rozporzadze-
nie, nie zachowywat adekwatnego vacatio legis. W okresie od 15 pazdziernika
2019 roku do kwietnia 2023 roku rozporzadzenie bylo modyfikowane siedmio-
krotnie, a okres spoczywania rozporzadzenia wynosit od zera do siedmiu dni. Jest
to dalece nieadekwatny termin, ktéry utrudnia badz uniemozliwia dostosowanie
systemow informatycznych i dziatalnosci podatnikéw do wymogéw wynikajacych
z omawianego rozporzadzenia.

1.4. Whnioski z diagnozy

Zaréwno dane ilosciowe, jak i jakosciowe wskazuja na daleko posunieta degrada-
cje polskiego procesu legislacyjnego. Jak wskazano na wstepie, pomiar adekwat-
nosci vacatio legis jest trudny i nie moze zosta¢ zrealizowany za pomoca jednego
wskaznika pomiaru. Niemniej o nieadekwatnosci vacatio legis $wiadcza zaréwno
dane obrazujace postepujace skracanie si¢ okresu spoczywania ustaw, jak i dane

¥ K. Dzialocha, T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji jako podstawa kontroli konsty-
tucyjnosci prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 3, s. 14-15. Por. réwniez wyrok TK z 3 paz-
dziernika 2001 roku, sygn. akt K 27/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 209, w ktérym Trybunat
krytykuje tego typu praktyke jako niezbyt fortunna i wynikajaca z braku przezornosci ustawo-
dawcy.

2 Wiecej na ten temat patrz: E. Drozdowski, Podatek cukrowy, czyli o zasadzie prawi-
dlowej legislacji i prawdopodobnym braku konsekwencji jej naruszenia, ,Przeglad Podatkowy”
2021, nr 8, s. 40-46.

2! Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Inwestycji i Rozwoju z 15 pazdziernika 2019 r.
w sprawie szczegélowego zakresu danych zawartych w deklaracjach podatkowych i w ewiden-
cji w zakresie podatku od towaréw i ustug (Dz.U. poz. 1988 z p6zn. zm.)
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z rankingéw oceniajacych polski system podatkowy, w tym stan legislacji podat-
kowej. Wzmacniaja to dane poréwnawcze dotyczace vacatio legis w innych pan-
stwach Unii Europejskiej.

Fakt, ze dobrane przez ustawodawce vacatio legis jest nieadekwatne, obrazuja
réwniez studia przypadkéw w ramach danych jakosciowych. Poglebiona analiza
przypadkéw wskazuje, ze ustawodawca niewtasciwie okreslal odpowiedni okres
spoczywania ustaw w poréwnaniu do obowiazkéw naktadanych na podatnikéw.

2. Trendy rozwojowe w zakresie vacatio legis

2.1. Aspekt normatywny trendéw rozwojowych dotyczacych zasady
adekwatnego vacatio legis

Zasada zachowania odpowiedniego vacatio legis jest elementem szerszej zasady
prawidtowej legislacji** i jest samoistng konstytucyjna zasada prawa. Stanowi ona
cze$¢ koncepcji panstwa prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji oraz ma oparcie
w zasadzie zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa®.
Standardowy termin wejscia w Zycie ustawy wynikajacy z art. 4 ustawy
z 20 lipca 2000 roku o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych wynosi 14 dni, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy*.
Niemniej na gruncie prawa podatkowego Trybunal Konstytucyjny wypracowat
szczeg6lng odmiane zasady adekwatnosci vacatio legis nazywana zasada roczno-
$ci, ktéra dotyczy podatkéw placonych w skali rocznej”. Z zasady tej wynikaja

22 K. Dziatocha, T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji jako podstawa kontroli kon-
stytucyjnosci prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 3, s. 8; zob. takze: A. Krzywon, Podatki
i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 2011, s. 118-122; S. Bulajewski, Zasady prawidlowej legislacji podczas tworzenia aktéw
prawa miejscowego w Polsce, ,Studia Prawnoustrojowe” 2015, t. 29; T. Zalasinski, Zasada pra-
widlowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-
wa 2008, s. 150-180.

» Postanowienie TK z 13 lutego 1991 r., sygn. akt W 3/90, OTK 1992, nr 1, poz. 7; orzecze-
nie TK z 29 stycznia 1992 r., sygn. akt K 15/91, OTK 1992, nr 1, poz. 8.

2 Zob. art. 4 ustawy z d20 lipca 2000 roku o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych (t.j. Dz.U. 2 2019 r., poz. 1461); zob. tez orzeczenie TK z 18 pazdzierni-
ka 1994 roku, sygn. akt K 2/94, OTK 1994, nr 2, poz. 36.

» Orzeczenie TK z 29 marca 1994 roku, sygn. akt K 13/93, OTK 1994, nr 1, poz. 6; orze-
czenie TK z 15 marca 1995 r., sygn. akt K 1/95, OTK 1995, nr 1, poz. 7; wyrok TK z 5 stycznia
1999 roku, sygn. akt K27/98, OTK 1999, nr 1, poz. 1. Szerzej por. A. Gomutowicz, 3.10. Zasada
rocznosci podatku, [w:] A. Gomutowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, Wolters
Kluwer, Warszawa 2022.
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dwa proste nakazy. Po pierwsze, ustawa podatkowa nie moze by¢ modyfikowana
w trakcie roku podatkowego. Po drugie, ustawy podatkowe powinny wchodzi¢
w Zycie przynajmniej na miesigc przed koficem poprzedniego roku podatkowego.

Wprowadzenie w ustawie podatkowej odpowiednio 14-dniowego albo mie-
siecznego okresu vacatio legis nie oznacza automatycznie pozostawania w zgod-
nosci z omawiang zasada. Ocena, czy w konkretnym przypadku dlugos¢ okresu
vacatio legis jest adekwatna, zalezy od caloksztaltu okolicznosci, w szczegélnosci
za$ od przedmiotu i tresci unormowan przewidzianych w nowych przepisach,
w tym i od tego, jak dalece réznig si¢ one od unormowan dotychczasowych®.
»Odpowiednio$¢” vacatio legis powinna by¢ oceniania z uwzglednieniem kregu
podmiotéw prawa, ktérych normy ustawy dotycza”. Termin vacatio legis powi-
nien by¢ bowiem odpowiedni do uchwalanego aktu prawnego. W okreslonych
okolicznosciach powinien on by¢ wydtuzony, np. gdy uzasadnia to obszernos¢ do-
konywanych zmian lub ich doniostos¢ spoteczna®. Jednoczesnie nalezy zauwazyc,
ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego za skréceniem tego ter-
minu moze przemawia¢ argument ,waznego interesu publicznego”. Za taki mozna
uzna¢ przeciwstawienie si¢ oszustwom i naduzyciom podatkowym?.

Na koniec nalezy podkresli¢, ze wyzej zostat zarysowany minimalny standard
konstytucyjny dla prawa podatkowego. Zachowanie adekwatnego vacatio legis jest
wiec warunkiem konstytucyjnosci aktu prawnego. Nie oznacza to, ze ustawodaw-
ca powinien przyjmowac minimalne standardy wynikajace z orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego. Ich przyjecie czgsto bowiem odbiega od tego, co jest dobra
praktyka i dzialaniem efektywnym.

2.2. Aspekt postulatywny trendéw rozwojowych dotyczacych zasady
adekwatnego vacatio legis

Propozycja zmian procesu legislacyjnego, w tym regulacji dotyczacych vacatio le-
gis, zostata przygotowana w ramach raportu ,Legislacyjny Polski Lad™. W rapor-
cie postuluje si¢, zeby ustawy regulujace dziatalnos¢ przedsigbiorstw wchodzity
w zycie z pierwszym dniem roku, z przynajmniej szesciomiesi¢cznym vacatio legis.
Okres ten miatby by¢ wydtuzany do 12 miesiecy dla istotnych zmian, tj. zmian

2% Qrzeczenie TK z 29 stycznia 1992 roku, sygn. akt K 15/91, OTK 1992, nr 1, poz. 8.

77 Wyrok TK z 20 stycznia 2010 roku, sygn. akt Kp 6/09, OTK-A ZU 2010, nr 1, poz. 3.

% Krzywon, A., Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 149.

¥ Orzeczenie TK z 18 pazdziernika 1994 r., sygn. akt K 2/94, OTK 1994, nr 2, poz. 36.

30 Grant Thornton, Polski Lad Legislacyjny, Grant Thornton Polska, Warszawa 2021, s. 17.
https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2021/10/Polski-%C5%81ad-Legislacyjny-RA-
PORT-12-10-2021.pdf [dostep: 25.10.2024].


https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2021/10/Polski-%C5%81ad-Legislacyjny-RAPORT-12-10-2021.pdf
https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2021/10/Polski-%C5%81ad-Legislacyjny-RAPORT-12-10-2021.pdf
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podatkowych objetych zakresem normowania art. 217 Konstytucji RP oraz zmian
wymagajacych ingerencji w informatyczny system finansowo-ksiggowy przedsie-
biorstw.

Vacatio legis mogloby by¢ krétsze niz sze$¢ miesiecy, gdyby wprowadzane
zmiany byly korzystne dla przedsigbiorcéw albo konieczne do bezzwlocznego
wprowadzenia z uwagi na wazny interes panstwa. Ta druga przestanka powinna
by¢ szczegélowo uzasadniona w formie pisemnej partnerom spolecznym Rady
Dialogu Spotecznego, a pilne projekty powinny by¢ zawsze wprowadzane na czas
okreslony, nie dtuzszy niz rok.

Podobne postulaty od lat pojawialy sie¢ w doktrynie, cho¢ czgsto w szczatkowej
i nie tak radykalnej formie. Przyktadowo wskazywano, ze ustawy podatkowe po-
winny miec vacatio legis nie krétsze niz trzy miesiace®.

Inne postulaty odnosily si¢ do samej zasady rocznosci wypracowanej przez
Trybunal Konstytucyjny. Wskazywano, ze powinna ona obejmowaé nie tyl-
ko podatki ptacone w ujeciu rocznym, ale kazdy podatek. Podobne stanowisko
w pewnym momencie pojawilo si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
niemniej nie zdazylo si¢ ugruntowac®’. Trafnie wskazuje sig, ze rozszerzenie tej
zasady na kazdy podatek abstrahuje od przyczyn ustanowienia zasady rocznosci
przez Trybunal Konstytucyjny, a wiec obiektywnych trudnosci we wprowadzeniu
zmian modyfikujacych wytacznie cz¢$¢ roku podatkowego®. Wydaje si¢ jednak, ze
zasada ta coraz bardziej spelnia funkcje¢ zapewnienia podatnikowi okresu dosto-
sowawczego dajacego minimalne gwarancje pewnosci i przewidywalnosci prawa.

3. ldentyfikacja obszaréw oraz dziatarn zmierzajgcych
do usprawnienia funkcjonowania gospodarki
w zakresie vacatio legis

Na tle zidentyfikowanych trendéw rozwojowych nalezy wybraé dziatania zmierza-
jace do usprawnienia funkcjonowania gospodarki w zakresie stosowania adekwat-
nego vacatio legis. Po pierwsze nalezy podkreslié, ze zZaden ze wskazanych tren-
déw rozwojowych nie bedzie wystarczajacy bez odpowiedniej zmiany mentalnej.
Zaréwno klasa polityczna, jak i spoleczenstwo musza oczekiwac¢ od ustawodawcy
wysokiej jakosci legislacji, w tym takiej uwzgledniajacej vacatio legis. Niski priory-
tet polityczny dla wysokiej klasy legislacji powoduje, ze podlega ona postepujacej

! A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Podatki dochodowe - kierunek reform, ,Przeglad Podatko-
wy” 2009, nr 8, s. 20.

2 Wyrok TK z 20 lipca 2006 r., sygn. akt K 40/05, OTK-A 2006, nr 7, poz. 82.

3 A. Krzywon, op. cit., s. 148-149.
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degradacji. W demokratycznym panstwie bez tego typu postawy trudno oczeki-
wac jakichkolwiek pozytywnych zmian. Jest to o tyle trudniejsze, ze w zwigzku
z postepujaca cyfryzacja Zycia obieg informacji zdecydowanie przyspieszyl. Spo-
wolnienie procesu legislacyjnego bytoby wiec tendencja odwrotna, sprzeczna z lo-
gika coraz bardziej przyspieszajacego swiata.

Po drugie, zmiany dotyczace vacatio legis powinny by¢ elementem szerszej re-
formy procesu legislacyjnego. W czesci diagnostycznej wskazano, ze degradacji
ulegto nie tylko stosowanie odpowiedniego vacatio legis, ale takze caly proces legi-
slacyjny. Tym samym trudno bedzie w sposéb punktowy naprawic jeden element
tego procesu. Naprawa calego procesu legislacyjnego jest za$ w stanie zwigkszy¢
prawdopodobienstwo dobrania odpowiedniego okresu spoczywania ustawy. Wta-
sciwie ulozony proces legislacyjny, w zaleznosci od skali wprowadzanych zmian
normatywnych, zagwarantuje bowiem, Ze zostanie on zapoczatkowany odpo-
wiednio wczesnie, aby ostatecznie zapewnié podatnikowi odpowiednie vacatio
legis. Brak skutecznych procedur porzadkujacych proces legislacyjny powoduje,
ze nowe akty prawne odnoszace si¢ do prawa podatkowego zawsze s opdznio-
ne i w konsekwencji wchodzg w Zycie z naruszeniem zasady adekwatnego okresu
spoczywania ustawy.

Po trzecie, warto ustali¢ minimalny termin vacatio legis dla aktéw prawnych
odnoszacych si¢ do prawa podatkowego. Z pewnoscia nie powinien on by¢ krét-
szy od jednomiesi¢cznego terminu wyznaczonego przez Trybunat Konstytucyjny,
niemniej warto byloby sie pokusi¢ o jego wydtuzenie do trzech albo nawet sze-
$ciu miesiecy. By¢ moze dobrym pomystem bytoby przyjecie szesciu miesigcy jako
wartosci docelowej, ktdra zaczynajac od trzech miesiecy, bedzie si¢ wydtuzaé co
roku o miesigc do osiagniecia wyznaczonego celu. Termin ten powinien odnosi¢
sie do kazdej ustawy podatkowej, w tym takze niedotyczacej podatkéw nakltada-
nych w ujeciu rocznym. By¢ moze osobny termin powinien by¢ ustalony dla aktow
podustawowych, z pewnoscia nie powinien on jednak by¢ krétszy niz miesiac.

Ustalenie minimalnego terminu spoczywania ustawy wymaga uczciwej debaty
publicznej na temat wartosci, ktére ceni spoteczenstwo. Zbyt dtugie vacatio legis
moze by¢ bowiem narzedziem blokujacym zmiany legislacyjne, zwlaszcza w ma-
terii tak delikatnej jak prawo podatkowe. Proponowany w raporcie Polski Lad
Legislacyjny dwunastomiesieczny termin wejscia w zycie istotnych zmian podat-
kowych (jak np. zmiana stawki podatkowej) mégtby prowadzié do niespodziewa-
nych efektéw. Zakladajac bowiem rzetelng procedure legislacyjna z konsultacja-
mi spolecznymi, z pewnoscia trwalaby ona dluzej niz trzy miesiace. W sytuacji,
w ktdrej zmiana wladzy odbywa si¢ w Polsce tradycyjnie pod koniec roku, dwu-
nastomiesieczne vacatio legis i zakaz wejscia w zycie ustawy podatkowej w trak-
cie roku podatkowego spowodowalby, ze ustawy podatkowe przyjmowane przez
parlament nowej kadencji wchodzityby w zycie dopiero w trzecim roku rzadéw
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nowo wylonionej wigkszosci parlamentarnej. Tego typu mechanizm méglby spo-
wodowal obawe sit politycznych przed wprowadzaniem koniecznych reform ze
wzgledu na kalendarz wyborczy.

Po czwarte, forma wprowadzenia powyzszego obowiazku powinna wynikaé
z logiki reformy procesu legislacyjnego. Zmiany mogtyby zosta¢ wprowadzone
w ustawie i regulaminie Sejmu, ale nie mozna wykluczy¢ réwniez formy rozpo-
rzadzenia na ksztalt zasad techniki prawodawczej**. Argument, Ze ustawa jako akt
wyzszej rangi moze pominaé wytyczne zawarte w rozporzadzeniu i w ten sposéb
uczynic je pozbawionymi skutecznosci, nie jest przekonujacy. To samo moze si¢
bowiem wydarzy¢ w przypadku konkretnych ustaw, ktore na zasadzie lex specia-
lis derogat legi generali beda ignorowaé normy dotyczace procesu legislacyjnego,
np. skracajac minimalne vacatio legis. Umiejscowienie takich przepiséw w Kon-
stytucji RP jest nie tylko trudno wykonalne ze wzgledu na wymagajaca procedure
zmiany tego aktu, ale takze niewskazane ze wzgledu na preferowang zwigztosé
przepisow Konstytucji i ich daleko idaca nieelastycznosé. By¢ moze wigc dla za-
pewnienia powagi wprowadzanej reformy powinna ona by¢ uregulowana w for-
mie ustawy, niemniej zdecydowanie wazniejsza bedzie zmiana nastawienia klasy
politycznej i spoleczenstwa do jakosci procesu legislacyjnego.

Po piate, w ramach reformy procesu legislacyjnego nalezaloby uwzglednic spe-
cyfike poszczegdlnych gatezi prawa. Nie jest przypadkiem, ze dyskusje na temat
vacatio legis tak czesto dotycza prawa podatkowego. W ramach tej reformy wazne
bytoby zapewnienie mechanizméw ogélnych i szczegdlnych, ktére uwzglednia-
lyby specyfike danej galezi prawa. Przyktadowo takim mechanizmem ogdlnym
jest mozliwo$¢ powotywania komisji kodyfikacyjnych w ramach poszczegélnych
ministerstw, ktdrej udziat bylby bardzo wskazany w przypadku prawa podatkowe-
go”. Mechanizmem szczegélnym mogloby by¢ ewentualne réznicowanie dlugosci
okresu spoczywania ustawy w réznych gateziach prawa.

Na koniec nie mniej wazne jest uwzglednienie przeciwdziatania naduzyciom
w zwiazku z wprowadzanymi zmianami legislacyjnymi. Wydaje sig, ze jednym
z elementéw wprowadzania aktéw prawa podatkowego z mozliwie krétkim va-
catio legis bylo przekonanie, ze w ten sposéb zmiany beda w krétkim okresie
skuteczniejsze. Przedsigbiorstwa nie zdazg bowiem dostosowac swojej strategii
podatkowej do nowej legislacji podatkowej, a w konsekwencji beda zmuszone
ponies$¢ wyzsze obciazenia fiskalne. W toku wlasciwie przeprowadzonego proce-
su legislacyjnego nalezatoby zidentyfikowal pozadane i niepozadane dzialania
dostosowawcze po stronie podatnikéw. Niepozadanym dzialaniom mozna prze-

* Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techni-
ki prawodawczej” (t.j. Dz.U. z 2016 ., poz. 283).
> A. Bartosiewicz, R. Kubacki, op. cit, s. 20.
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ciwdziataé przez okreslone przepisy, ktére mogltyby wchodzi¢ w zycie z krétszym
vacatio legis. Wydaje si¢ jednak, Ze powinna to by¢ sytuacja wyjatkowa, a pod-
stawowym narzedziem powinno by¢ wyslanie sygnatu do podatnikéw w formie
ostrzezen czy nawet w uzasadnieniu do projektu ustawy, iz niektére z dzialan
dostosowawczych moga by¢ przedmiotem zastosowania klauzuli przeciwko uni-
kaniu opodatkowania.
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