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Stopien realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis
w polskiej praktyce parlamentarnej w latach
2011-2021 - wybrane problemy

Streszczenie

Celem opracowania byta ocena stopnia realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis w pol-
skiej praktyce parlamentarnej w latach 2011-2021. Podjety temat jest bardzo istotny i stale
aktualny, zwlaszcza z punktu widzenia podstawowych funkcji, jakie powinna pelni¢ insty-
tucja prawna vacatio legis. Powyzsze nabiera szczegélnego znaczenia w przypadku ustaw,
ktére w sposéb odmienny od dotychczasowych uregulowan ksztattujg sytuacje prawng wielu
podmiotéw oraz w swietle twierdzenia o wadze zasady odpowiedniego vacatio legis dla praw
czlowieka.

Realizacja celu opracowania wymagala analizy stanu prawnego odnoszacego si¢ do moz-
liwych do zastosowania opcji wejécia ustawy w zycie, a tym samym jej vacatio legis, orzecz-
nictwa Trybunalu Konstytucyjnego, stanowisk doktryny, a takze tresci przepisow o wejsciu
w zycie zamieszczanych w ustawach uchwalonych w VII i VIIT kadencji Sejmu RP oraz kilku-
nastu miesigcach kadencji IX. Przenalizowano rowniez sam przebieg procesu legislacyjnego,
w tym wystapienia sejmowe oraz debaty w komisjach sejmowych w zakresie niezbednym
dla ilustracji przedstawianych twierdzen. Zebrane dane statystyczne pozwolily na wskazanie
najczesciej stosowanych opcji wejscia ustaw w zycie, a tym samym na ustalenie okreséw ich
vacatio legis. Powyzsze dostarczyto materialu do wyciggniecia wniosku, ze stopien realiza-
cji zasady odpowiedniego vacatio legis w polskiej praktyce parlamentarnej na przestrzeni
analizowanego okresu trudno uzna¢ za wystarczajacy, nie tylko wowczas, kiedy ma miejsce
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calkowita rezygnacja z okresu dostosowawczego czy wejscie w zycie nastepuje z dniem na-
stepujacym po dniu ogloszenia, lecz takze wtedy, gdy pozostawia si¢ adresatom prawa nieco
wiecej czasu (nawet ponad minimalny okres 14 dni). Cho¢ mozna zauwazy¢ pewne pozytyw-
ne oznaki dostrzegania potrzeby racjonalnego tworzenia prawa, to nie sg one na tyle silne,
aby przewaza¢ nad stabymi punktami procedury parlamentarnej sprawiajacymi, ze stopien
realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis nie jest optymalny. Naleza do nich: niedosta-
teczne przekonujace, z reguty zbyt ogélnikowe uzasadnienia proponowanych terminéw wej-
$cia w zycie w projektach ustaw; niewystarczajacy stopien wstuchiwania si¢ w opinie innych
podmiotéw majacych szersza wiedze na temat potrzebnego okresu do wejscia ustaw w zycie;
zbyt optymistyczne przyjmowanie terminéw wejscia ustaw w zycie z data kalendarzows,
ktorych zbyt pdzne ogloszenie powoduje skrocenie zaktadanego okresu vacatio legis, a na-
wet retroakcje; naduzywanie mozliwosci dokonywania zmian w przepisach ustawy w trakcie
trwania okresu dostosowawczego oraz wykorzystywanie termindw vacatio legis do realizacji
doraznych celow politycznych. Coraz slabsza jest tez wrazliwo$¢ na potrzebe wypelniania
podstawowych funkgji vacatio legis, do ktorych nalezy zapoznanie si¢ z nowym prawem oraz
umozliwienie dostosowania si¢ do nowych regulacji prawnych.

Stowa kluczowe: vacatio legis, praktyka parlamentarna, wejécie w Zycie, interes panstwa,
dorazne cele polityczne

Wprowadzenie

Problematyka odnoszaca si¢ do zasady odpowiedniego vacatio legis jest niezwykle
istotna z punktu widzenia adresatéw prawa, ale tez stale aktualna, gdyz przewi-
dziane w ustawach terminy vacatio legis stanowig przedmiot nieustannych spo-
réw i watpliwosci. Dotyczy to zwlaszcza tych ustaw, ktdre w sposdb odmienny
od dotychczasowych uregulowan ksztaltujg sytuacje prawng wielu podmiotow,
np. przepiséw sktadajacych si¢ na tzw. Polski Lad'. Na podkreslenie zastuguje row-
niez to, ze o omawianej zasadzie mowa jest takze w kontekscie jej wagi dla praw
czlowieka?. Samo vacatio legis jest tez zasadnie traktowane jako bardzo wazna
instytucja kazdego systemu prawnego’.

1 Polskim Ladem okresla sie ustawe z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 2105 ze zm.).

2 Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich I. Lipowicz w sprawach objetych drukami nr 3391
12493, w: Sprawozdanie Stenograficzne z 95. posiedzenia Sejmu RP w dniu 24 czerwca 2015 r. (drugi
dzien obrad), Warszawa 2015, s. 181.

3 A.Kasprzyk, Vacatio Legis Institution — Sense and Meaning, ,Teka Komisji Prawniczej - OL PAN”
2016, s. 59, 69.



Stopien realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis w polskiej praktyce... 103

Nie ma watpliwosci, zZe to prawodawca, uprawniony do wyznaczania okresu
vacatio legis, ktéry powinien spetnia¢ warunek odpowiednio$ci, musi wykazac sie
umiejetnoscig wybrania najlepszego z punktu widzenia skutkow, jakie chce osig-
gnaé, okresu spoczywania ustawy, a takze wykaza¢ si¢ maksymalna starannoscig
we wskazaniu wlasciwego terminu ze wzgledu na charakter regulowanej materii.
Wydawaloby sie, ze prawodawca znajduje sie w dogodnej, wrecz komfortowej sytu-
acji, dysponujac wzglednie calosciowym, cho¢ niewolnym od kontrowersji obrazem
vacatio legis, na ktory skladajg si¢ rozwigzania normatywne - od konstytucyjnych
przez ustawowe i te zawarte w aktach nizszego rzedu (zwlaszcza w zasadach tech-
niki prawodawczej), bogate orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, jak tez sta-
nowiska wyrazane w nauce prawa. Powstaje jednak pytanie, na ile ustawodawca
wykorzystuje powyzszy potencjal, w jakim stopniu przeklada si¢ on na praktyke
tworzenia prawa, ktérego okres dostosowawczy powinien spetnia¢ warunek odpo-
wiednio$ci. W niniejszym opracowaniu podjeta zostanie proba odpowiedzi na
powyzsze pytanie na podstawie praktyki prawodawczej dwdch pelnych kadencji
Sejmu RP (VII i VIII) oraz kilkunastu miesiecy kadencji IX.

Status prawny zasady odpowiedniego vacatio legis i regulacje prawne
odnoszace si¢ do stanowienia termindw wejscia ustawy w Zycie

W tym miejscu nalezy rozpoczac od statusu prawnego zasady odpowiedniego vaca-
tio legis. Wigkszos¢ doktryny prawa traktuje omawiang zasade¢ jako majaca range
konstytucyjng, cho¢ jej legitymizacja nie jest najmocniejsza z mozliwych. Nie jest
ona bowiem wprost wyrazona w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku?, przy czym podczas prac nad jej tekstem nie podejmowano tej kwestii,
koncentrujac si¢ na obowigzku oglaszania przepisow prawa i zakazu ich dziala-
nia wstecz. Sg jednak argumenty przemawiajace za uznaniem zasady odpowied-
niego vacatio legis za konstytucyjng zasade prawa albo za wyprowadzanie jej za
pomocg techniki inferencji prawnej, gdyz wynika ona logicznie lub instrumental-
nie z innej normy — takg mozliwo$¢ wskazal TK, wyprowadzajac te zasade z zasady

4 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

5 Zglaszano wprawdzie zastrzezenia, ale nie byly one na tyle silne, aby zanegowaé orzecznictwo
sadu konstytucyjnego w tym zakresie. Z. Witkowski, Wprowadzenie do dyskusji, w: K. Bramowski
iin. (red.), Zielona Ksiega — System stanowienia prawa w Polsce, Warszawa 2013, s. 18, www.inpris.
pl/fileadmin/user_upload/documents/Biblioteka_PL/system_stanowienia_prawa_zielonaksiega.
pdf. Zob. tez: L. Garlicki, Materialna interpretacja klauzuli demokratycznego patistwa prawnego
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: J. Kowalski (red.), Paristwo prawa. Demokra-
tyczne paristwo prawne. Antologia, Warszawa 2008, s. 126, s. 313; E. Morawska, Klauzula patristwa
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demokratycznego panstwa prawnego za posrednictwem zasady zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez to panstwo prawa czy tez z zasad stusznosci czy spra-
wiedliwosci ze wzgledu na jej aksjologiczng wage®. Nie ma jednak watpliwosci, ze
jest to stabsza legitymizacja niz w przypadku wyraznego przepisu konstytucyjnego.
Dodatkowymi argumentami za uznaniem zasady odpowiedniego vacatio legis za
konstytucyjng zasad¢ prawa jest jej zakorzenienie w kulturze prawnej, za§ wypo-
wiedzi doktryny czy orzecznictwo potwierdzily potrzebe jej obowigzywania w tak
wysokiej randze.

Prawodawca, jak wyzej wskazano, ma znaczng, co nie znaczy, ze nieograniczong
swobode ustalania okresu vacatio legis. Jego decyzje w tym zakresie powinny przede
wszystkim miedci¢ si¢ w granicach wyznaczonych przepisami prawa. Realizacja
konstytucyjnej zasady odpowiedniego vacatio legis powinna uwzglednia¢ regulacje
ustawy z dnia 20 lipca 2000 roku o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych’. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tejze ustawy akty normatywne
zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace wchodza w zycie po uplywie
14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuz-
szy®. Od przytoczonej wyzej zasady minimum 14-dniowego vacatio legis, znajdujacej
zastosowanie w typowych, standardowych sytuacjach, ustawa o oglaszaniu aktow
normatywnych w art. 4 ust. 2 przewiduje dwa wyjatki: w uzasadnionych przypad-
kach mozliwe jest skrocenie vacatio legis ponizej 14 dni, zas calkowita rezygnacje
z vacatio legis moze usprawiedliwia¢ wazny interes panstwa i brak przeszkod ze
strony zasad demokratycznego panstwa prawnego. Istotne rozwigzania, o bardziej
technicznym charakterze, znajduja si¢ w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej™, zwlaszcza

prawnego w Konstytucji RP w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Torun 2003, s. 207-209.

6 Blizej na ten temat: M.E. Stefaniuk, Zasada odpowiedniego vacatio legis jako element zasady zaufa-
nia do paristwa i stanowionego przez nie prawa, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, vol. XXV,
nr 1, s. 59-75, DOI: 10.17951/5il.2016.25.1.59 (dostep 20.10.2021). Zob. tez: J. Oniszczuk, Prawo
do dobrej demokracji i zasada zaufania jednostki do paristwa, w: E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka
(red.), Dziesig¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rzeszow 2007, s. 226; A. Kasprzyk, Insty-
tucja vacatio legis — pojecie i znaczenie dla polskiego prawodawstwa, w: A. Debinski i in. (red.),
Abiit, non obiit. Ksigga poswiecona pamieci Ksiedza Profesora Antoniego Koscia SVD, Lublin 2013;
T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2008, s. 160.

7 Dz.U.z2019r., poz. 1461.

8  Przepisy sugeruja prawodawcy dtuzsze niz standardowe 14-dniowe vacatio legis, co nalezy oce-
nia¢ na tle kazdej konkretnej regulacji. S. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektérych innych aktow prawnych, ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 5, s. 18.

9 Dz.U.z2016r., poz. 283.
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w § 43 zalgcznika do tegoz aktu, ktéry wprost stanowi, Ze w ustawie zamieszcza sie
przepis okreslajacy termin wejscia ustawy w zycie, chyba ze termin ten okreslaja
odrebne przepisy ustawy wprowadzajacej, oraz w § 45 ust. 1 zalgcznika okreslajg-
cym, jakiej tresci brzmienie mozna nadac przepisowi o wejsciu w zycie. Nieco mniej
eksponowana, cho¢ powolywana w uzasadnieniach rzadowych projektéow ustaw!®
jest uchwata nr 20 Rady Ministrow z dnia 18 lutego 2014 roku w sprawie zalecen
ujednolicenia terminéw wejscia w zycie niektérych aktéw normatywnych'!. Ten
akt wewnetrznie obowigzujacego prawa zawiera istotne rozwigzania w odniesie-
niu do terminéw wejécia w zycie ustawy w projektach przyjmowanych przez Rade
Ministréw oraz terminéw wejscia w zycie rozporzadzen: Rady Ministrow, Prezesa
Rady Ministréw i ministrow - jezeli zawieraja one przepisy okreslajace warunki
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, wowczas powinien by¢ to 1 stycznia albo
1 czerwca. Powyzsza zasada nie ma charakteru bezwzglednego, gdyz mozna od niej
wyjatkowo odstgpi¢, jezeli wazne wzgledy przemawiajg za wyznaczeniem innego
terminu wejscia w zycie aktu normatywnego, np. ze wzgledu na ochrone zycia lub
zdrowia, ochrone interesu spotecznego, ochron¢ mienia w znacznych rozmiarach,
ochrong¢ waznego interesu publicznego lub waznych intereséw panstwa, przy czym
kazdorazowo w uzasadnieniu projektu aktu normatywnego powinny by¢ przedsta-
wione przyczyny odstapienia od niej.

Trudng do przecenienia rol¢ w zbudowaniu swoistej teorii zasady odpowiedniego
vacatio legis odegrat polski Trybunal Konstytucyjny, ktéry w swoim orzecznictwie
uszczegolowil wiele kwestii wiazacych sie z tym zagadnieniem. Wskazal bowiem
na'% 1) sposéb rozumienia pojecia vacatio legis jako okresu pomiedzy ogloszeniem
aktu normatywnego a terminem jego wejscia w Zycie; 2) prawodawcg jako podmiot
uprawniony do wyznaczenia okresu vacatio legis; 3) konstytucyjng range zasady
odpowiedniego vacatio (mimo Ze nie jest ona wprost wyrazona w Konstytucji RP)
jako jednej z kardynalnych zasad panstwa prawnego; 4) funkcje odpowiedniego
vacatio legis, ktére ma przede wszystkim umozliwi¢ zaznajomienie si¢ z nowym
prawem oraz dokonanie odpowiednich dzialan adaptacyjnych; 5) potrzebe szer-
szego niz wylacznie techniczne postrzegania zasady odpowiedniego vacatio legis
i jej znaczenie dla realizacji postulatu ochrony intereséw w toku, zachowania prze-
widywalnosci postgpowania organéw panstwowych i niezaskakiwania obywateli
nowymi regulacjami prawnymi; 6) mozliwo$¢ stosowania wyjatkéw od zasady

10 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o $wiadczeniu rekompensacyjnym z tytutu utraty prawa
do bezplatnego wegla. Druk nr 1881/VIII kadencja Sejmu RP.

11 Dz.U.z2014r., poz. 205.

12 M.E. Stefaniuk, Zasada odpowiedniego vacatio legis w praktyce parlamentarnej Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej VII i VIII kadencji, Lublin 2020, s. 89-90.
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odpowiedniego vacatio legis, co sprawia, Ze nie ma ona charakteru absolutnego,
przy czym odstapienie od niej wymaga dostatecznie przekonywajacych argumen-
tow, ze ustawodawca kierowal si¢ waznym interesem (panstwa, publicznym, spo-
tecznym)'3; 7) potrzebe zachowania ostrozno$ci w sytuacji, gdy omawiana zasada
stanowi wzorzec kontroli zgodnosci z Konstytucja i ograniczanie tego rodzaju orze-
czen do razgcych przypadkow'¥; 8) czynniki, ktére nalezy bra¢ pod uwage przy
ustalaniu okresu vacatio legis, zwlaszcza: charakterystyke adresatow prawa, przed-
miot i tre$¢ regulacji prawnej, w tym: jak dalece ro6zni si¢ ona od dotychczasowej,
spoleczno-polityczny kontekst, w jakim przepisy sa uchwalane, realne mozliwo-
$ci wprowadzania prawa w zycie, wzglad na inne zasady i wartosci konstytucyjne
- wobec powyzszego obszarami szczegdlnie ,wrazliwymi’, wzgledem ktérych
nalezy ze szczegélng starannoscig dba¢ o prawidlowe okreslenie odpowiedniego
vacatio legis, sa: sfera dzialalnoéci gospodarczej i podatkéw, prawa wyborczego
oraz ta zwigzana z odpowiedzialno$cig karng; 9) wyrazne powigzania pomig¢dzy
zasada odpowiedniego vacatio legis a zasada niedzialania prawa wstecz oraz zasada
ochrony praw nabytych.

Mozliwosci wejscia ustaw w zycie w §wietle danych statystycznych

Wyciagniecie wnioskow w odniesieniu do praktyki ustawodawczej w zakresie stop-
nia realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis wymaga przeanalizowania zebra-
nych danych statystycznych. W tabeli 1 przedstawiono zestawienie zasadniczych
terminow wejscia ustaw w zycie w dwdch pelnych kadencjach Sejmu RP - kadencji
VII i VIII oraz przez pietnascie miesiecy kadencji IX. Mimo tego, ze kadencja IX
nie jest jeszcze zakoniczona, a dane jedynie czastkowe, to wydaje si¢, ze mozna juz
na tym etapie wyciagna¢ wnioski odnosnie do pewnych tendencji w zakresie wypo-
sazania ustaw w okreslone vacatio legis.

13 M.E. Stefaniuk, ,Wazny interes (publiczny, spoleczny, panistwa)”, jako warunek odstepstwa od
zasady zachowania odpowiedniej vacatio legis, w: M. Aleksandrowicz, A. Jamroz, L. Jamroz (red.),
Demokratyczne paristwo prawa, Biatystok 2014, s. 115-125.

14 Wyrok TK z24lipca 2013 r., Kp1/13, OTK 2013, seria A, nr 6, poz. 83; wyrok TK z 15 lutego 2005 r.,
K48/04, OTK 2005, seria A, nr 2, poz. 15; wyrok TK z 3 lipca 2019 r., SK 16/17, OTK-A 2019/47.
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Tabela 1. Terminy wejscia ustaw w zycie w VII, VIII i IX kadencji Sejmu RP

Opcje terminéw wejscia ustawy
w Zycie

Liczba ustaw
wchodzacych
w Zycie w ramach
poszczegolnych opcji
z ich procentowym
udzialem w ogdlnej
liczbie 752 ustaw
uchwalonych przez
Sejm RP VII kadengji
(2011-2015)

Liczba ustaw
wchodzacych
w zycie w ramach
poszczegdlnych opcji
z ich procentowym
udziatem w ogdlne;j
liczbie 923 ustaw
uchwalonych ustaw
uchwalonych przez
Sejm RP VIII kadencji
(2015-2019)

Liczba ustaw
wchodzacych
w Zycie w ramach
poszczegolnych opcji
z ich procentowym
udziatem w ogolnej
liczbie 203 ustaw
uchwalonych przez
Sejm RP IX kadengji
(od 21 listopada 2019 .
do 28 maja 2021 r.)

Po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia

349 (46,41%)

400 (43,34%)

62 (30,54%)

Z dniem ogloszenia

27 (3,59%)

15 (1,62%)

3(1,48%)

Z dniem nastepujacym po dniu

16 (2,13%)

95 (10,29%)

51 (25,12%)

ogloszenia
Po uptywie 7 dni od dnia 5 (0,66%) 28 (3,03%) 7 (3,45%)
ogloszenia
Po uplyw1e3dn} od dnia 1(0,13%) 1(0,11%) B
ogloszenia
Z datg kalendarzowa 181 (24,07%) 233 (25,24%) 53 (26,11%)

W innym terminie dtuzszym niz
14 dni (od 30 dni od dnia
ogloszenia)

173 (23%)

150 (16,25%)

27 (13,3%)

Zr6dbo: opracowanie wlasne.

Najcze$ciej wybierang opcja wejscia ustawy w zycie jest uptyw 14 dni od dnia
ogloszenia. Termin 14-dniowego vacatio legis zbliza si¢, cho¢ nie przekracza polowy
przypadkow wejscia ustaw w zycie w VII (nieco wiecej) i VIII kadencji Sejmu RP,
za$ nieco mniej w IX kadencji, ale w tym ostatnim przypadku s3 to jednak dane
dopiero z jej poczatku i by¢ moze proporcje si¢ wyréwnaja. Omawiany termin
byt okreslany jako elementarny, fundamentalny, minimalny, standardowy, prawi-
dlowy, ,najkrotszy przyzwoity”, cho¢ nie w kazdym przypadku uznawano go za
odpowiedni dla konkretnej regulacji prawnej, zwlaszcza ze wzgledu na zbyt szeroki
zakres zmian prawa. Przyjecie tego standardowego terminu bylo nawet traktowane
jako przejaw ,,zlej woli” ustawodawcy, majacy uniemozliwi¢ orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci ustawy z Konstytucja przed dniem jej wejscia
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w zycie>. W wielu przypadkach termin 14-dniowy byl terminem vacatio legis
zasadniczym dla danej regulacji, jednakze przewidywano inne rozwigzania dla nie-
ktorych jej przepisow, w tym zaréwno vacatio legis dluzsze, jak i krotsze niz 14 dni,
tacznie z wejsciem w zycie z dniem ogtoszenia.

Druga pod wzgledem czestotliwosci wykorzystywania jest mozliwos¢ wejscia
w zycie z konkretng datg kalendarzows, przy czym w prezentowanych kadencjach
Sejmu RP s3 to podobne wielkosci, zblizajace sie do jednej czwartej. Przepis ustawy
wskazujacy na wejscie w zycie z datg kalendarzowg ma niewatpliwe zalety, gdyz nie
pozostawia watpliwoéci odnos$nie do terminu, od ktérego prawo zacznie obowig-
zywaé. Wejscie w zycie ustawy z datg kalendarzowsa niesie ze sobg jednak niebez-
pieczenstwo negatywnych konsekwencji, w tym nawet krétszego niz standardowe
vacatio legis, a nawet naruszenia zasady nieretroakcji. Kwestia ta zostanie poru-
szona w dalszej czesci opracowania.

Na trzecim miejscu znajduje si¢ wejscie w zycie w terminie dtuzszym niz 14 dni
od dnia ogloszenia, przy czym ten sposdb okreslenia trwania okresu przejscio-
wego byl zréznicowany, gdyz wyrazano go w zaréwno w dniach (30, 31, 60, 90),
jak i w miesigcach (1 miesigc, 2 miesigce, 3 miesigce, 6 miesiecy, 9 miesiecy,
12 miesiecy). Wida¢ wyrazny spadek w stosowaniu tej opcji w VIII kadencji Sejmu
RP w poréwnaniu do VII kadencji. W kadencji IX tendencja spadkowa si¢ utrzy-
muje. Najczesciej byl to uptyw 30 dni od dnia ogloszenia, uznawany czasami za
standardowy. Nawet do$¢ dlugie terminy mogty by¢ jednak traktowane jako daleko
niewystarczajace, np. 18-miesi¢gczny okres vacatio legis okreslany jako smieszny,
taki, ktory nie ma nic wspélnego z realiami'.

Wejscie w zycie w terminie krotszym niz 14 dni od dnia ogloszenia lub catko-
wite odstgpienie od vacatio legis jest dopuszczalne, o czym byla wyzej mowa, ale na
zasadzie wyjatkow, ktore - jak pokazujg dane statystyczne - s3 wykorzystywane na
zbyt szeroka skale. Wejscie w zycie z dniem ogloszenia, a wiec rezygnacja z vacatio
legis, wystepuje stosunkowo rzadko. Liczba ustaw wchodzacych w zycie bez vacatio
legis byta wieksza w Sejmie RP VII niz w Sejmie RP VIII kadencji. W omawia-
nym okresie w Sejmie RP IX kadencji to zaledwie kilka przypadkéw, co jednak
moze si¢ jeszcze zmieni¢, dlatego trudno przesadzac o skali zjawiska. Wsrod ustaw,

15 Wystgpienie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego A. Rzeplifiskiego w sprawach objetych drukami
nr 550, 558, 569, 129 1 667, w: Spraw. Sten. z 22. pos. Sejmu RP w dniu 5 lipca 2016 r. (pierwszy dzien
obrad), Warszawa 2016, s. 44.

16  Wystgpienie posta P. Pyzika w sprawach objetych drukami nr 3473 i 3550, w: Sprawozdanie Ste-
nograficzne z 96. posiedzenia Sejmu RP w dniu 7 lipca 2015 r. (pierwszy dzieti obrad), Warszawa
2015, s. 24. Poglad ten wypowiedziano podczas dyskusji nad projektem ustawy o zmianie ustawy
o0 pomocy spolecznej.
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w ktorych znalazt sie przepis o wejsciu w zycie z dniem ogloszenia, byly zaréwno
te, w ktorych od poczatku przewidywano brak vacatio legis, jak i takie, gdzie
pierwotnie projektowano dluzszy termin vacatio legis (np. 14-dniowy), a dopiero
w toku procesu legislacyjnego dokonywano zmian w tym zakresie. Warto zwrdcié
uwage na ten drugi przypadek, gdyz taki sposob postepowania budzil watpliwosci
co do intencji projektodawcy, ktéry w pierwotnym projekcie wskazywat na ter-
min dluzszy niz 14 dni od dnia ogloszenia (co czyniono, zdaniem opozycji, dla
uspokojenia opinii publicznej), nastepnie wnosit poprawke przewidujaca wejscie
w zycie z dniem ogloszenia'’. Mozna odnalez¢ przypadki, w ktorych dochodzito
do swoistego wazenia racji miedzy potrzeba szybkiego wprowadzania zmian, na
ktoére oczekiwali adresaci prawa, w szczegoélnosci osoby slabsze i potrzebujace,
a przestrzeganiem zasad prawidlowej legislacji. W takich przypadkach propono-
wano ,zawieszenie” zasady vacatio legis, w takim rozumieniu, ze w danej sprawie
nie powinna ona obowigzywac!s.

Wydaje sie, ze zebrane dane wskazuja na swoistg ,kariere’, jaka zrobita opcja
wejscia w zycie z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia, tyle Ze coraz czestsze jej
stosowanie nalezy oceni¢ negatywnie. W Sejmie RP VIII kadencji niemal sze$¢ razy
czgsciej w poréwnaniu do Sejmu RP VII kadencji ustawy wchodzily w zycie w tym
wlasnie terminie. W Sejmie RP IX kadencji powyzsza tendencja si¢ utrzymuje, sta-
nowigc w badanym okresie ponad 1/4 przypadkéw, czego nie da si¢ w pelni wytlu-
maczy¢ pandemig i potrzebg szybkiego wprowadzania regulacji prawnych w zycie,
co niejednokrotnie nastepuje ze ztamaniem zasad konstytucyjnych!. Wejscie
w zycie z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia jako odrebna opcja wprowa-
dzone zostalo Rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 5 listopada 2015
roku zmieniajagcym rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.
Znajdowala jednak juz wczesniej zastosowanie w VII kadencji w ramach wejscia
w zycie w terminie krétszym niz 14 dni od dnia ogloszenia, ale rozwineta si¢ zde-
cydowanie w kolejnych kadencjach Sejmu RP. W Sejmie RP VIII kadencji opo-
zycja twierdzita nawet, ze omawiany tryb wejscia w zycie jest charakterystyczny

17 Np. 30 dni jak w przypadku prac nad poselskim projektem ustawy o zmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (druk nr 122/VIII kadencja Sejmu RP).

18 Wystgpienie posta sprawozdawcy J. Kazmierczaka w sprawach objetych drukami nr 1623 i 1722,
w: Sprawozdanie Stenograficzne z 50. posiedzenia Sejmu RP w dniu 25 wrzesnia 2013 r. (pierwszy
dzien obrad), Warszawa 2013, s. 62.

19 ].B. Drobnik, Zasada odpowiedniego vacatio legis jako forma ochrony praw i wolnosci konstytucyj-
nych w kontekscie restrykcji covidowych, ,,Pro Fide Rege et Lege” 2021, nr 85, s. 191-221.

20 Dz.U.z2015r., poz. 1812.
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dla éwczesnej wladzy?!. Trudno nie dostrzec, ze uzasadnienie tego sposobu wej-
$cia ustawy w Zycie jest o wiele mniej wymagajace niz w przypadku rezygnacji
z vacatio legis — wystarcza bowiem uzasadniony przypadek, nie za$ konieczno$¢
spowodowana waznym interesem panstwa i brakiem przeszkdd ze strony zasad
demokratycznego panstwa prawnego. Inng kwestig, o ktorej bedzie jeszcze mowa,
jest stopien przywiazywania wagi do tych uzasadnien. Nalezy podkresli¢ takze, ze
sami postowie niejednokrotnie traktowali opcje wejscia w zycie z dniem nastepu-
jacym po dniu ogloszenia jako faktyczny brak vacatio legis (skoro mozna byto go
liczy¢ jedynie w godzinach, a nawet minutach).

W odniesieniu do innych terminéw krétszych niz 14 dni to byly to 3 dnii 7
dni od dnia ogloszenia ustawy. Termin trzydniowy to sytuacja rzeczywiscie incy-
dentalna, natomiast wyraznie wida¢, Ze w Sejmie RP VIII kadencji termin sied-
miodniowy stosowano kilka razy czesciej niz w poprzedniej kadencji. Ciekawym
przykladem dochodzenia do kompromisu w postaci 7 dni sg prace nad ustawa
z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie opieki
zastepczej??, w projekcie ktérej w ogole nie przewidywano vacatio legis — ustawa
miala wej$¢ w zycie z dniem ogloszenia. Podczas prac Komisji uznano, co zostato
nastepnie przegtosowane i zaakceptowane przez Sejm, ze: ,,Przychylajac sie¢ troche
do naszego tempa prac i potrzeby, aby to prawo weszlo w zycie jak najszybciej,
ale uwzgledniajac rowniez zasady prawidiowej legislacji, ustaliliémy krakowskim
targiem, Ze ustawa wchodzi w Zycie po uplywie 7 dni od dnia ogloszenia™. Sied-
miodniowe vacatio legis miato wigc by¢ rodzajem kompromisu mi¢dzy wymogami
prawa a potrzeba szybkiego wdrozenia nowych rozwigzan.

Ocena stopnia realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis

Przechodzac do wskazania stabych punktéw procedury parlamentarnej sprawiajg-
cych, ze stopien realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis nie jest optymalny,
a wrecz slaby, nalezy potwierdzi¢ wyrazong w literaturze przedmiotu ocene,
ze polska procedura odnoszaca si¢ do procesu tworzenia prawa od strony for-
malnej odpowiada standardom europejskim, ,jednak gorzej jest z realizacjg™.

21 Wystapienie posta M. Szczerby w sprawach objetych drukami nr 289 i 331, w: Sprawozdanie Steno-
graficzne z 14. posiedzenia Sejmu RP w dniu 17 marca 2016 r. (drugi dzieri obrad), Warszawa 2016,
s. 185.

22 Dz.U. 22013 r., poz. 866.

23 Posiedzenie Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Poli-
tyki Regionalnej w dniu 22 maja 2013 r.

24 1. Lipowicz, Uwagi o polskim systemie stanowienia prawa, ,Panstwo i Prawo” 2012, z. 7, s. 5.
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W odniesieniu do realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis prawodawca rze-
czywisty (socjologiczny), mimo Ze dysponuje stosownymi regulacjami prawnymi,
bogatym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego i stanowiskiem doktryny
prawa, czesto ma poczucie, ze jest uprawniony do modyfikowania zawartych tam
zasad postepowania w odniesieniu do vacatio legis.

Zanim jednak zostang przedstawione owe stabosci, mozna dostrzec pewne
pozytywne sygnaly, ale nie na tyle ,mocne”, aby przewazaly. Po pierwsze, pra-
wodawca wyposaza ustawy w przepis dotyczacy ich wejscia w zycie badz odsyla
do ustawy zawierajacej przepisy wprowadzajace. Powyzsze sprawia, ze nie ma
potrzeby stosowania reguly subsydiarnej zawartej w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
20 lipca 2000 roku o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych, a wiec uznania, ze ustawa wchodzi w Zycie po uptywie 14 dni od dnia jej
ogloszenia. Po drugie, podejmowano proby dochodzenia do kompromisu w kwe-
stii vacatio legis, co miato najczesciej miejsce podczas obrad komisji sejmowych,
gdy wigkszos¢ parlamentarna deklarowata gotowos¢ lub faktycznie byla gotowa
do uzgodnien terminu wejscia ustawy w zycie. Najczesciej jednak nie dotyczylo
to ustaw o zasadniczym znaczeniu, na ktérych wyjatkowo mocno zalezato rzadza-
cym i ktérych wejscie w zycie (zwykle w krétkim terminie) nie bylo dla realizacji
zalozonych celéw obojetne. Po trzecie, widziano potrzebe stanowienia prawa, ktore
spelnialoby wymog racjonalnosci, i dostrzegano przejawy niewlasciwych decyzji
prawodawczych w odniesieniu do realizacji (a raczej jej braku) zasady odpowied-
niego vacatio legis, tyle ze tego rodzaju glosy plynety z reguly ze strony aktualnej
w danej kadencji opozycji niedysponujacej odpowiednig sila glosu, aby przeforso-
wac proponowane terminy.

Stopien realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis trudno uznac¢ za wystar-
czajacy, nie tylko wowczas, kiedy ma miejsce catkowita rezygnacja z okresu dostoso-
wawczego czy wejscie w zycie nastepuje z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia,
lecz takze wowczas, kiedy pozostawia sie adresatom prawa nieco wiecej czasu
(nawet ponad minimalny okres 14 dni). Na powyzszy wniosek skladaja si¢ naste-
pujace stabosci, ktore mozna dostrzec, analizujac faktyczny przebieg postepowania
ustawodawczego w zakresie przyjmowania terminu wejscia ustaw w zycie (wyli-
czenie nie jest wyczerpujace, ale wydaje si¢, ze wskazuje te najbardziej widoczne
iistotne).

Po pierwsze, niedostateczne przekonywajgce uzasadnienia proponowanych ter-
minéw wejscia w zycie w projektach ustaw. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, w kto-
rych proponuje si¢ terminy krétsze od minimalnego wynoszacego obecnie 14 dni
od dnia ogloszenia, pomimo wprost wyrazonego w przepisach prawa takiego obo-
wigzku. § 12 pkt. 2 Zasad techniki prawodawczej stanowi, ze uzasadnienie projektu
ustawy oprocz spelnienia wymagan okreslonych w ustawach, regulaminie Sejmu
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i regulaminie pracy Rady Ministréw powinno zawiera¢ szczegdtowe wyjasnienie
potrzeby wejscia w Zycie projektowanej ustawy albo jej poszczegdlnych przepisow
w terminie krétszym niz 14 dni od dnia ogloszenia, jezeli projekt ustawy przewi-
duje takie postanowienia. Nalezy przy tym wymaga¢ wytlumaczenia sie¢ z krétszego
vacatio legis czy jego braku réwniez wéwczas, gdy nastepuje modyfikacja terminéw
wejscia w Zycie juz w czasie procesu legislacyjnego, zwlaszcza w postaci autopopra-
wek. Niejednokrotnie ma bowiem miejsce sytuacja, kiedy w projekcie jest przewi-
dziane vacatio legis, nawet 30-dniowe, a w trakcie prac parlamentarnych pojawia si¢
propozycja wejécia w zycie z dniem ogloszenia®.

W praktyce uzasadnienia projektow ustaw w odniesieniu do terminéw ich wej-
$cia w Zycie majg bardzo ogdlnikowy charakter. Czesto ograniczajg sie¢ do powto-
rzenia tre$ci projektowanych przepiséw bez komentarza na temat zasadnosci
okreslonego terminu vacatio legis. Uzasadnienia podawane podczas trwania debaty
- czy to na forum Sejmu, czy podczas prac komisji sejmowych - réwniez trudno
uznac za satysfakcjonujace. Nalezy zauwazy¢, ze obecni podczas prac w komisjach
przedstawiciele Biura Legislacyjnego stale i konsekwentnie podnosza wynikajaca
z ustawy potrzebe uzasadniania termindw vacatio legis krotszych niz standardowy
i nawet jezeli na ten temat prowadzona jest dyskusja, glosowanie nad kwestig wej-
$cia ustawy w zycie z reguly konczy si¢ zgodnie z wola wigkszoéci parlamentarnej
z naruszeniem zasady odpowiedniego vacatio legis. Jezeli powolywano si¢ na wazny
interes panstwa, to z reguly bez rozwinigcia, na czym on w danym przypadku
polega. Wydaje sie¢ nawet, Ze pojecie to byto naduzywane, podczas gdy powinno by¢
zarezerwowane dla sytuacji wyjatkowych, odpowiadajacych jego zakresowi. Jesz-
cze bardziej lakonicznie odnoszono si¢ do drugiej z przestanek rezygnacji z okresu
dostosowawczego, a mianowicie braku przeszkod ze strony zasad demokratycznego
panstwa prawnego. Oprocz ogdlnego stwierdzenia o nieistnieniu takich przeszkod
nie s3 w zdecydowanej wiekszos$ci przypadkéw podawane konkretne zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego. Nie mozna wykluczy¢, ze nie byty one wskazy-
wane, gdyz mogloby sie okazac, ze w istocie stanowia przeszkode dla braku vacatio
legis (np. zasada proporcjonalnosci czy zasada pewnosci prawa).

Po drugie, kolejng staboscia procedury parlamentarnej jest niewystarczajacy
stopien wstuchiwania si¢ w opinie innych podmiotéw wypowiadajacych si¢ na
temat wejscia ustaw w zycie. Dotyczy to zaréwno opinii sporzadzanych przez praw-
nikéw z Biura Legislacyjnego, jak rowniez tych ,,zewnetrznych’, takich jak np. Sad
Najwyzszy, Rzecznik Praw Obywatelskich czy bezposrednich adresatéw nowych

25 Druk nr 144/VTII kadencja Sejmu.
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regulacji, np. zrzeszen przedsiebiorcéw?®. Tego rodzaju spojrzenie na to, czy propo-
nowany okres dostosowawczy daje mozliwosci faktycznej realizacji funkcji vacatio
legis, niejednokrotnie pozwolitoby na jego ocene z punktu widzenia racjonalnosci.
Nalezy bowiem w sposob stanowczy przyjaé, ze brak odpowiedniej dtugosci vacatio
legis jest przejawem nieracjonalnosci prawodawcy.

Po trzecie, zbyt optymistycznie przyjmowane sg terminy wejscia ustawy w Zycie
z datg kalendarzowa, co tylko po czesci jest wing prawodawcy, a wigze sie ze zbyt
péznym, w stosunku do oczekiwanego, ogloszeniem ustawy. Niejednokrotnie
przyjmuje sie taki termin wejscia ustawy w zycie, ktory nie pozostawia mozliwo-
$ci dochowania konstytucyjnych terminéw przewidzianych na rozpatrzenie ustaw
przez Senat RP (30 dni zgodnie z art. 121 ust. 2 Konstytucji RP) i podjecia decyzji
w sprawie podpisania ustawy przez Prezydenta RP (21 dni zgodnie z art. 122 ust. 2
Konstytucji RP). Tego rodzaju sytuacja ma miejsce pomimo stalego podkreslania
przez przedstawicieli Biura Legislacyjnego podczas prac komisji sejmowych, ze
takie niebezpieczenstwo zachodzi. Czgsto zdarzalo sie, ze przewodniczacy komisji
sejmowych informowali o tym, ze podjete zostang proby przekonania np. Prezy-
denta, aby nie korzystal w pelni z przystugujacych mu terminéw. Byly to wiec zapo-
wiedzi pozaformalnych dziatan majacych wplynaé na organy panstwa. Niemniej
jednak w omawianej sytuacji $wiadomie nie pozostawiano wystarczajacej ilosci
czasu na dokonczenie procedury legislacyjnej.

Nawet najbardziej przemyslane i wilasciwe dla danej regulacji vacatio legis,
bedace rezultatem respektowania konstytucyjnej zasady odpowiedniego vacatio
legis, nie bedzie jednak mialo znaczenia, jezeli ustawa nie zostanie we wlasciwym
czasie opublikowana. Kwestia ta pozostaje juz poza prawodawca, ktéry ma prawo
przypuszczaé, ze ogloszenie ustawy nastapi, zgodnie z art. 3 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych, niezwlocznie, przy czym w tym zakresie obowigzuje
wewnetrzna procedura Rzadowego Centrum Legislacji zatytulowana ,,Okreslenie
planowanego terminu ogloszenia aktu prawnego’, uzalezniajgca termin ogloszenia
od objetosci (liczby stron) aktu. W wielu przypadkach jednak opéznienia (celowe
lub nie) przekladajg si¢ na problemy zwigzane z wejsciem ustawy w zycie z datg

26 Wspomniany juz Polski Lad zgodnie z art. 89 ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych oraz niektérych innych ustaw wchodzit w Zycie z dniem 1 stycznia 2022 r., z kilkoma
wyjatkami. Zaréwno Konfederacja Lewiatan, jak i Rzecznik Praw Obywatelskich oraz wiele
innych podmiotéw apelowato o wydluzenie vacatio legis do 1 stycznia 2023 r. Podnoszono fakt
nieprzygotowania systeméw informatycznych oraz potrzebe, aby podatnicy przygotowali si¢ do
zmian przepisow wprowadzajacych rewolucyjne zmiany w systemie podatkowym. Senat przyjat
poprawke przedluzajaca wejscie ustawy w zycie, uwzgledniajac ja w Uchwale Senatu Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 28 pazdziernika 2021 r., ale zostala ona odrzucona przez Sejm.
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kalendarzowq. Okazuje si¢ bowiem, Ze ustalone przez ustawodawce vacatio legis
moze daleko odbiega¢ od rzeczywistego okresu trwania okresu dostosowawczego.

Dla ilustracji warto pokaza¢ dane statystyczne bedace wynikiem zestawienia prze-
widzianego w danej ustawie terminu wejscia jej w zycie wskazanego poprzez date

kalendarzowq z dniem, w ktérym nastapito ogloszenie ustawy, co pozwolilo na
ustalenie faktycznego terminu vacatio legis liczonego od dnia ogloszenia do dnia

wejscia w zycie.

Tabela 2. Terminy faktycznego vacatio legis dla ustaw wchodzacych w zycie z datg kalendarzowa
w VII, VIII i IX kadencji Sejmu RP

Faktyczny okres vacatio

VII kadencja - na 181
ustaw wchodzacych
w zycie z data
kalendarzowa 60

VIII kadencja - na 233
ustawy wchodzace w zycie
z datg kalendarzowg 75
(32,19%) mialo vacatio

IX kadencja (od 21
listopada 2019 a 28 maja
2021 r.) - na 53 ustawy
wchodzace w zycie
z datg kalendarzowg 25

. o/ s .
legis (33.’ 15 /o,) mlah.). VaCatlt? legis krotsze niz 14 dni (47,17%) mialo vacatio
legis krotsze niz 14 dni . Lt . .
ze wzgledu na date legis krotsze niz 14 dni
ze wzgledu na date .
. ogloszenia ze wzgledu na date
ogloszenia .
ogloszenia
Z dniem ogtoszenia 1 2 -
7 dniem nastepujacym
. R 9 17 1
po dniu ogloszenia
1 dzien 9 13 2
2 dni 8 7 5
3 dni 4 12 3
4 dni 3 5 1
5 dni 1 4 -
6 dni 1 2 3
7 dni 6 4 4
8 dni 9 1 1
9 dni 4 1 1
11 dni 1 - -
12 dni - 2 2
13 dni 2 - 1

Z mocg wsteczng

Zr6dbo: opracowanie wlasne.

Jak pokazuja dane przedstawione w tabeli 2 w VII i VIII kadencji Sejmu RP

niemal 1/3 ustaw, ktérych wejscie w zycie przewidziano z datg kalendarzowas,
mialo faktyczne vacatio legis krétsze niz 14 dni od dnia ogloszenia, za$ w kadencji
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IX (w analizowanym okresie) zbliza si¢ powyzsze do niemal polowy. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, ze dzieje si¢ to bez wymaganego uzasadnienia dla wejscia w Zycie
w terminie krétszym niz standardowe 14 dni. Co wigcej, dane tabeli 2 modyfikujg
te wskazane w tabeli 1 i sprawiaja, Ze wejscie ustaw w zycie w terminie krotszym
niz 14 dni w ogdlnej liczbie ustaw mialo miejsce w 14% w kadencji VII, w 23%
w kadencji VIII i 42% w kadencji IX. Wida¢ wiec tendencje wzrostowa, chyba ze
podsumowanie kadencji IX przyniesie jakie$ znaczace korekty w tym zakresie, cho¢
raczej trudno si¢ ich spodziewac.

Opoznienie w publikacji moze pociaga¢ za soba daleko idace konsekwencje,
w tym doprowadzi¢ do zniweczenia celu ustawy, jak to mialo miejsce w odniesie-
niu do ustawy z dnia 29 sierpnia 2014 roku o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od o0s6b prawnych, ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych
oraz niektorych innych ustaw?, ktérej rozwigzania miaty zapobiec wyprowadzaniu
srodkoéw pienigznych do tzw. rajéow podatkowych. Pisano, ze: ,, Irzy dni spoznienia
- tyle wystarczylo, by pozornie niekontrowersyjna ustawa uszczelniajaca system
podatkowy stata sie orezem walki politycznej i trafita na pierwsze strony gazet™.

Na szczegdlng uwage w odniesieniu do danych zawartych w tabeli 2 zastu-
guje sytuacja wejscia ustawy w zycie z moca wsteczng — do tej wlasnie opcji zali-
czono nizej opisany przypadek, cho¢ jest on niejednoznaczny, jednoczes$nie wrecz
kuriozalny i nie powinien mie¢ miejsca w polskim ustawodawstwie. Termin wej-
$cia w zycie ustawy z 14 lutego 2020 roku o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z promocjg prozdrowotnych wyboréw konsumentéw? wobec licznych watpliwo-
$ci zglaszanych podczas prac legislacyjnych ustalony zostat na 1 lipca 2020 roku
z wyjatkami (od 1 stycznia 2021 r.), a wiec po uplywie kilku miesiecy od jej uchwa-
lenia, przy pozostawieniu, wydawaloby si¢, wystarczajacego czasu na dokonczenie
procedury legislacyjnej i ogloszenie ustawy. Ogloszenie nastgpito jednak dopiero
31 sierpnia 2020 roku, czyli po dwédch miesigcach od uchwalonego terminu jej wej-
$cia w zycie, co uprawnia do twierdzenia, Ze w ten sposob doszto do retroakcji, co
stoi w sprzecznosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego, w tym z art. 5
ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych. Ogloszenia przed wejsciem ustawy

27 Dz.U.z2014r., poz. 1328.

28 A. Czerniak, Ustawa o rajach podatkowych, czyli jak nie tworzy¢ prawa, www.polityka.pl/tygo-
dnikpolityka/rynek/1595037,1,ustawa-o-rajach-podatkowych-czyli-jak-nie-tworzyc-prawa.read
(dostep 31.01.2022). Ustawa zostala podpisana 17 wrzesnia 2014 r., ale aby zacz¢ta obowigzywac
od 1 stycznia 2015 r., powinna byta zosta¢ opublikowana przed koricem wrzeénia 2014 r. Tak sie
jednak nie stalo, gdyz Rzadowe Centrum Legislacji opublikowalo jg jednak 3 pazdziernika 2014 r.
Toczyla sie takze szeroka dyskusja, czy opoznienie w publikacji bylo celowe i kto powinien za to
ponie$¢ odpowiedzialno$¢.

29 Dz.U.z2020r., poz. 1492.
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w zycie nie dokonano z powodu trudnego do racjonalnego uzasadnienia opéznienia
w dokonczeniu procedury parlamentarnej, a nastepnie proby ,,naprawienia” zaist-
nialej sytuacji, dokonanej z naruszeniem procedury legislacyjnej. Uchwata Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej odrzucajaca te ustawe w calosci zostala podjeta dnia 13
marca 2020 roku®, ale przez kilka miesiecy Sejm nie zajal si¢ jej rozpatrzeniem.
Nastepnie termin wejscia ustawy w zycie zostal zmieniony art. 19 ustawy z dnia
14 sierpnia 2020 roku o zmianie niektérych ustaw w celu zapewnienia funkcjono-
wania ochrony zdrowia w zwigzku z epidemiag COVID-19, oraz po jej ustaniu’’,
i przesunieto go na 1 stycznia 2020 roku, pomimo negatywnej opinii prawnikow
z Biura Legislacyjnego, ze nie mozna nowelizowac ustawy, ktdrej faktycznie jeszcze
nie ma. Rozpatrzenie poprawek Senatu nastgpito dopiero 14 sierpnia 2020 roku?®%.
Pdzniej wprawdzie Senat odrzucit poprawke o nowym terminie wejscia w Zycie,
jednak ostatecznie zostata ona uchwalona przez Sejm. Do Prezydenta RP zwracano
sie, by nie podpisywal omawianej ustawy cukrowej z powodu jej wad konstytucyj-
nych. Zwracano w szczegélnosci uwage, ze termin jej wejscia w zycie minal, a do
podpisu przekazano ustawe, ktdra juz weszta w zycie**. Mimo to zostala podpisana
25 sierpnia 2020 roku, co pozwolito na jej publikacje.

Pézne ogloszenie ustawy, sprawiajace, ze okres vacatio legis skracal sie ponizej
standardowych 14 dni, mialo miejsce we wszystkich poddanych analizie kaden-
cjach Sejmu RP. Za przyklad moze postuzy¢ ustawa z dnia 23 listopada 2012 roku -
Prawo pocztowe, ktorej wejécie w zycie przewidziano na 1 stycznia 2013
roku. Jezeli jednak wzia¢ pod uwage, ze zostala ona opublikowana w Dzienniku
Ustaw opatrzonym data 29 grudnia 2012 r., to jej faktyczne vacatio legis wyniosto
2 dni. Wejscie w zycie ustawy z dnia 10 maja 2018 roku o ochronie danych osobo-
wych?® przewidziano na 25 maja 2018 roku, a wiec przy zachowaniu ponad dwuty-
godniowego odstepu, ale jedynie przy jej natychmiastowej publikacji. Zostala ona
jednak ogloszona dopiero 24 maja 2018 roku, co spowodowalo, ze wejscie w Zycie
nastgpito z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia®. Przykladem z IX kadencji

30 Uchwata Senatu RP w sprawie ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z promocja prozdro-
wotnych wyboréw konsumentéw. Druk nr 274.

31 Dz.U.z2020r., poz. 1493.
32 Posiedzenie Komisji Zdrowia w dniu 21 lipca 2020 r.

33 Petycja organizacji pracodawcow i organizacji branzowych w sprawie ustawy o tzw. podatku
cukrowym.

34 Dz.U.z2012r., poz. 1529.
35 Dz.U.z2018r., poz. 1000.

36 Obliczono, ile dokladnie wynosilo vacatio legis tejze ustawy, a bylo to 7 godzin 14 minut
i 30 sekund, co trudno uznac¢ za wystarczajacy czas, aby sie z nig zapoznac i do niej przygotowac.



Stopien realizacji zasady odpowiedniego vacatio legis w polskiej praktyce... 117

Sejmu RP moze by¢ ustawa z dnia 27 listopada 2020 roku o zmianie niektérych
ustaw w celu zapewnienia w okresie ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego lub
stanu epidemii kadr medycznych?’. Jej wejécie w zycie przewidziano na 30 grudnia
2020 roku, z wyjatkami, ale w zwigzku z tym, Ze zostala ogloszona 29 grudnia 2020
roku, weszla w zycie z dniem nast¢pujacym po dniu ogloszenia.

Bardzo krétkie okresy vacatio legis wynikajace z terminu publikacji mialy swoje
konsekwencje réwniez w postaci wzywania do niestosowania ustawy po jej wej-
$ciu w zZycie, co trudno uzna¢ za dopuszczalne. Przyklad stanowi ustawa z dnia
22 marca 2018 roku o zmianie ustawy — Prawo fowieckie oraz niektérych innych
ustaw’® systemowo zmieniajgca przepisy prawa fowieckiego. Zostata ona ogtoszona
30 marca 2018 roku, a jej wejscie w zycie nastapilo 1 kwietnia 2018 roku. Jak pisano:
»Nie bylo mozliwosci wlasciwego »zastartowania« tych przepiséw od nastepnego
dnia. Efekt — chaos totalny i o§mieszenie panstwa, facznie z wezwaniami organow
odpowiedzialnych za wlasciwe stosowanie przepiséw do ich... niestosowania™.

Po czwarte, staboscig procedury prawodawczej, wplywajacej na niska ocene
przestrzegania zasady odpowiedniego vacatio legis, jest naduzywanie mozliwo-
$ci dokonywania zmian w przepisach ustawy w trakcie trwania jej vacatio legis.
Wprawdzie przepisy prawa daja pod pewnymi warunkami taka mozliwo$¢, ale
niepokojace jest przyjmowane z gory zalozenie, ze w ramach tego, co si¢ coraz
czgs$ciej w debacie publicznej okresla ,ekspresu prawodawczego’, ,legislacyjnego
pendolino’, mozna uchwala¢ nawet nieprzemyslane przepisy, ktore jeszcze w cza-
sie trwania vacatio legis mozna bedzie zmieni¢. Dostrzezone nastepnie bledy, nie-
konsekwencje, luki powoduja, ze konieczna staje si¢ zmiana przepiséw. Z punktu
widzenia adresata prawa jest to sytuacja bardzo niekomfortowa, gdyz nie sprzyja
pewnosci prawa - raz juz uchwalonego, oczekujacego na wejscie w zycie, a nastep-
nie (moze juz nie tak uwaznie §ledzonego) zmienianego.

Po piate, coraz wyrazniej zauwazalne jest wykorzystywanie terminéw vacatio
legis do realizacji doraznych celéw politycznych. Tego rodzaju zarzuty sa wpraw-
dzie stale stawiane wiekszosci parlamentarnej przez aktualng w danej kadencji

37 Dz.U.z2020r., poz. 2401.
38 Dz.U.z2018r, poz. 651.

39 Przepisy o wejsciu w zycie o nieznosnie krotkiej vacatio legis, http://bloglegislatora.pl/2018/05/25/
przepisy-o-wejsciu-w-zycie-o-nieznosnie-krotkiej-vacatio-legis (dostgp 27.12.2021). Warto pod-
kresli¢, ze ustawa trafita do Trybunatu Konstytucyjnego, zaskarzona przez grupe postow. W dniu
21 stycznia 2020 r. Trybunal Konstytucyjny (sygn. akt K 4/18) postanowil na podstawie art. 59 ust.
1 pkt 5 Ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (zakonczyta si¢ VIII kadencja Sejmu, ktérego postowie ztozyli wniosek do sadu
konstytucyjnego) umorzy¢ postepowanie. Nie rozpoznano wiec sprawy pod wzgledem meryto-
rycznym. Postanowienie TK z dnia 21 stycznia 2020 r. OTK 2020, seria A, poz. 5.
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opozycje, ale niejednokrotnie trudno zaprzeczy¢ ich zasadnosci. Zestawienie jury-
dycznego i politycznego obrazu vacatio legis prowadzi do wniosku, ze wzgledy
polityczne biorg czgsto goére nad $cisle jurydycznymi. Prawodawca rzeczywisty
(socjologiczny) dysponuje wiedzg na temat regulacji prawnych dotyczacych vacatio
legis oraz orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego w tym przedmiocie, o czym
stale przypominajg postom legislatorzy, a mimo to kalkulacja polityczna sprawia,
iz czesto ma miejsce manipulowanie terminami vacatio legis. Obecne jest poczucie
sily wiekszo$ci parlamentarnej, ktora — jezeli tylko taka jest jej wola — moze sku-
tecznie wciela¢ prawo w zycie w dogodnym dla siebie terminie. Przekonanie, ze
termin wejscia ustawy w zycie jest kwestig, ktérg mozna w zasadzie dowolnie usta-
la¢, wyrazali nawet (opierajac si¢ na znajomosci dotychczasowej praktyki w tym
zakresie) postowie bez wiekszego doswiadczenia parlamentarnego. Okazuje sie, ze
wazniejsze niz przestrzeganie zasad prawidlowej legislacji jest np. dbanie o przy-
chylnosci okreslonej grupy elektoratu przed zblizajacymi si¢ wyborami i ,,stowo
premiera’, ze w okreslonym czasie bedzie wyptacane §wiadczenie®. Przedstawiciele
wladzy podkreslali, iz majac $wiadomos¢ naruszania zasady odpowiedniego vacatio
legis, zwracali si¢ do parlamentarzystow o ,zaakceptowanie i uszanowanie” decyzji
odnosnie do vacatio legis ze wzgledu na oczekiwania i zainteresowanie spoleczne
przedmiotem regulacji*'. Jezeli nawet trudno jest wyznaczy¢ wyrazng granice mie-
dzy kompromisem wywolanym nadzwyczajnymi okolicznosciami powodujacymi
pospieszne wprowadzenie przepisow w zycie a lekcewazeniem, nierzetelnoscia,
a nawet nieudolnoscia prawodawcy*, to nie oznacza, ze taki wysitek nie powinien
by¢ podejmowany.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze stopien realizacji zasady odpowiedniego
vacatio legis w polskiej praktyce parlamentarnej na przestrzeni ostatnich dzie-
sieciu lat trudno uznaé za wystarczajacy, nie tylko wowczas, kiedy ma miejsce
catkowita rezygnacja z okresu dostosowawczego, czy wejScie w Zycie nastepuje

40 O manipulowanie okresem vacatio legis opozycja oskarzala wiekszo$¢ parlamentarng, kiedy pra-
cowano nad ustawg uchwalong dnia 4 kwietnia 2019 r. o jednorazowym $wiadczeniu pienieznym
dla emerytow i rencistéw w 2019 r. (Dz.U. z 2019 r., poz. 743), a majaca w ocenie opozycji na celu
zapewnienie sobie przychylnosci tej wlasnie grupy elektoratu. Sprawozdanie Stenograficzne z 79.
Posiedzenia Sejmu RP w dniu 4 kwietnia 2019 ., Warszawa 2019, s. 145-151.

41 Posiedzenie Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi w dniu 3 pazdziernika 2020 r.

42 S. Wronkowska, O stanowieniu i oglaszaniu prawa oraz o kulturze prawnej, ,,Panstwo i Prawo”
2007 nr 7, s. 13.
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z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia, ale réwniez wtedy, kiedy pozostawia
sie adresatom prawa nieco wigcej czasu (nawet ponad minimalny okres 14 dni).
Co wigcej, obniza si¢ wrazliwo$¢ na potrzebe realizacji podstawowych funkgji, jakie
powinno pelni¢ vacatio legis, mianowicie umozliwienie adresatom prawa zapozna-
nie sie z jego trescig oraz dostosowanie si¢ do zmienionej regulacji prawnej na rzecz
tych funkeji, ktore nie maja charakteru podstawowych, a sa realizowane w prak-
tyce parlamentarnej, zwlaszcza mozliwos¢ nowelizacji w trakcie trwania okresu
przejsciowego. Zasady prawidlowej legislacji nie powinny by¢ traktowane jako
nieuzasadnione utrudnianie dzialan prawodawcy. Kwestia realizacji zasady odpo-
wiedniego vacatio legis powinna faczy¢, a nie dzieli¢ parlamentarzystow pocho-
dzacych z réznych opcji politycznych, pod warunkiem odrzucenia przekonania,
ze terminami vacatio legis mozna manipulowad, a zamiast tego przyjecia, ze pod-
stawowym kryterium wprowadzania okreslonej dtugosci okresu dostosowawczego
powinny by¢ racjonalne i przekonujgce argumenty (warto w tej kwestii zadawac
pytania i uwzglednia¢ opinie podmiotéw, ktére majg na ten temat szersza wiedze).
Kiedy na pierwszy plan wysuwaja sie wasko rozumiane racje polityczne, regulacje
prawne dotyczace procedury parlamentarnej schodza na dalszy plan i ustepuja woli
rzadzacych, ktoérzy zazwyczaj sg przekonani, ze w zasadzie mogg podja¢ wszelkie
dziatania, dysponujac wiekszoscia glosow. Powyzsze nie dotyczy wylacznie VII czy
VIII kadencji Sejmu RP czy IX kadencji, ale, jak sie wydaje, stanowi charaktery-
styke wszystkich rzadzacych, przekonanych o wyjatkowej misji dzialania dla dobra
kraju i jego obywateli, nawet kosztem naginania procedur. Nalezy jednak mie¢ na
uwadze i stanowczo podkresla¢, ze to te wlasnie procedury majg sta¢ na strazy two-
rzenia dobrego prawa.
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Degree of implementation of the principle of adequate Vacatio Legis in the
Polish parliamentary practice in years 2011-2021 - selected issues

Abstract

The study is to assess the degree of implementation of the principle of adequate vacatio legis
in the Polish parliamentary practice in the period of 2011-2021. The issue discussed is very
important and up-to-date, especially from the point of view of the basic functions to be per-
formed by the legal institution of vacatio legis. The above-mentioned issue is particularly
important in the case of laws, which differently from the existing regulations, shape the legal
situations of many entities and in the light of the assertion of the importance of the principle
of adequate vacatio legis for human rights.
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The aim of the study required analysing the normative situation regarding applicable
options for the entry of legislation into force, and thus its vacatio legis, the case law of the Pol-
ish Constitutional Tribunal, the positions of legal scholars in the field, as well as the content
of the provisions on entry into force included in the acts adopted in the 7th and 8th terms
of office of the Sejm of the Republic of Poland and several months of the 9th term. To the
extent necessary to illustrate the statements put forward, the course of the legislative process
itself has also been analysed, including parliamentary speeches and debates in parliamentary
committees. The statistical data that had been collected, allowed the author to identify the
most frequently used options of entry into force and thus to determine the periods of their
vacatio legis. The above provided material to conclude that the degree of implementation of
the principle of adequate vacatio legis in the Polish parliamentary practice during the period
in question can hardly be considered sufficient, not only when there is no adjustment period
at all or when the entry into force takes place on the day following the date of publication, but
also when the law addressees are allowed a little more time (even more than the minimum
period of 14 days). While there are some positive signs that the need for rational law-making
is perceived, these are not strong enough to overcome the weaknesses of the parliamentary
procedure, which make the degree of implementation of the principle of adequate vacatio
legis not optimal. These include: insufficiently convincing and too vague justifications for
the proposed dates of entry into force for draft laws; insufficient attention to the views of
other entities with more knowledge of what periods are needed for the laws to enter into
force; adopting too optimistic periods for the entry into force of laws with a calendar date,
the late announcement of which results in a shortening of the assumed period of vacatio legis
or even a retroactive effect; abuse of the possibility to make changes to the provisions of the
act during the adjustment period and use the dates of vacatio legis for the accomplishment of
ad hoc political objectives. The sensitivity to the need to perform the basic functions of the
vacatio legis, which include learning about the new law and enabling adaptation to the new
legal regulations, has also become weaker and weaker.

Keywords: vacatio legis, parliamentary practice, entry into force, interest of the state, ad hoc
political objectives
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