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Opinia prawna
na temat petycji nr BKSP-155-X-199/24
w sprawie zmiany art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow

normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych

I. Tres¢ i cel petyciji

Petycja zostata wniesiona w interesie publicznym. Postuluje sie w niej ,podjecie
inicjatywy legislacyjnej zmierzajgcej do zmiany ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
0 ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych [...] poprzez
dodanie do art. 4 ustawy ust. 4 w nastepujgcym brzmieniu: [...] Z zastrzezeniem ust. 2
i 3, akty normatywne, zmieniajgce na niekorzys¢ sytuacje podatnikow i ptatnikdéw
naleznosci publicznych, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie od
dnia 1 stycznia kolejnego roku i nie wczesniej, niz po uptywie miesigca od dnia ich
ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy”.

Jak wskazano w uzasadnieniu petyciji: ,[p]rzewidywalnos$¢ zmian podatkowych
jest kluczowg wartoscig dla biznesu”, a ,[z]askakiwanie zmianami podatkowymi

w trakcie cyklu biznesowego jest jedng z przyczyn zamykania dziatalnosci bgdz jej
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przenoszenia w regiony przyjazne inwestorom”. W zwigzku z tym ,przepisy
wptywajgce na dziatalnos¢ gospodarczg powinny by¢ wprowadzane wytgcznie 1
stycznia”.

Z catoksztattu petycji wynika, ze proponowane w niej rozwigzania majg na celu
m.in. przeciwdziata¢ wprowadzaniu zmian w zakresie prawa daninowego
(w szczegdlnosci podatkowego) w trakcie trwania roku kalendarzowego oraz

ustanawianiu zbyt krétkiej vacatio legis dla tych zmian.

Il. Czy petycja miesci sie¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji
(art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)?

Petycja dotyczy uchwalenia ustawy przez Sejm. Zgodnie z art. 95 ust. 1
Konstytucji wladze ustawodawczg w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm i Senat.
Natomiast stosownie do art. 118 ust. 1 Konstytucji inicjatywa ustawodawcza
przystuguje m.in. postom. Artykut 32 ust. 2 regulaminu Sejmu, w zwigzku z art. 112
Konstytucji, precyzuje, ze poselskie projekty ustaw mogg by¢ wnoszone przez komisje
sejmowe lub grupe co najmniej 15 postow podpisujgcych projekt. Uwzgledniajgc

powyzsze nalezy uznac, iz petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji Sejmu.

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach
(Dz. U. z 2018 r. poz. 870).

IV. Kwestie, ktére ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

Jak wskazano wyzej, proponowane w petycji rozwigzania majg na celu m.in.
przeciwdziata¢ wprowadzaniu zmian w zakresie prawa daninowego w trakcie trwania
roku kalendarzowego oraz ustanawianiu dla nich zbyt krotkiej vacatio legis. W zwigzku
z tym szczegoblng uwage nalezy zwrdci¢ na art. 2 Konstytucji (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, ze zm.), zgodnie z ktérym ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej’.

Przepis ten ustanawia zasade demokratycznego panstwa prawnego. Jak wskazat



Trybunat Konstytucyjny, z jego utrwalonego orzecznictwa ,wynika podporzgdkowanie
legislacji podatkowej wymaganiom wynikajgcym z proceduralnych aspektow zasady
demokratycznego panstwa prawnego, wyrazajgcych sie w ogolnej zasadzie zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa
prawnego”!. Ponadto w ocenie sgdu konstytucyjnego ,obowigzek ustawodawcy
przestrzegania tzw. proceduralnych wymogow zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) odnosi sie oczywiscie takze do legislacji daninowej, tj. do
naktadania innych niz podatkowe danin publicznych oraz okres$lania ich konstrukciji
prawnych”2, cho¢ — co nalezy doda¢ — zaznaczyt on, iz ,[w]yrazne wyodrebnienie
podatkéw od innych danin publicznych, o ktérych mowa w art. 217 Konstytuciji,
Swiadczy o tym, ze nie moze byé mowy o bezrefleksyjnym stosowaniu wprost
podatkowych wymogdw proceduralnych do legislacji daninowej™. Zdaniem Trybunatu
wymogi te winny by¢ stosowane odpowiednio®.

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego Trybunat Konstytucyjny
wyprowadza zakaz wprowadzania zmian w prawie podatkowym w czasie trwania roku
podatkowego®. Jak stwierdzono w uzasadnieniu wyroku z dnia 15 lutego 2005 r.: ,[n]a
gruncie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. aktualny pozostaje poglad wyrazony we
wczesniejszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w nawigzaniu do zasady
demokratycznego panstwa prawnego, ze w zasadzie nie jest dopuszczalne
dokonywanie zmian [...] obcigzen podatkowych w ciggu roku podatkowego™. ,Zakaz
dokonywania zmian prawnych w czasie trwania roku podatkowego z uwagi na swojg
tres¢ i funkcje dotyczy [...] tylko takich podatkéw i analogicznie takze niepodatkowych

danin publicznych, ktérych wymiar dokonuje sie w okresie rocznym™’. W judykaturze

1 Zob. pkt [l1.8.2. uzasadnienia wyroku TK z dnia 15 lipca 2013 r, K 7/12,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=3&dokument=9641&sprawa=8533 [dostep: 29.07.2024 r.].

2 Tamze.

3 Tamze.

4 Tamze.

5 Zob. np. pkt lll.2. uzasadnienia wyroku TK z dnia 25 kwietnia 2001 r, K 13/01,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=18&sprawa=3477 [dostep: 29.07.2024 r.].

6 Zob. pkt Ill.4. uzasadnienia wyroku TK z dnia 15 Ilutego 2005 r, K 48/04,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=4&dokument=343&sprawa=3754 [dostep: 29.07.2024 r.].
Niemalze tak samo: pkt Ill.6. uzasadnienia wyroku TK z dnia 27 lutego 2002 r., K 47/01,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=5&dokument=338&sprawa=2702 [dostep: 29.07.2024 r.].

7 Zob. pkt 111.8.3. uzasadnienia wyroku TK z dnia 15 lipca 2013 r., K 7/12.



sadu konstytucyjnego wyjasniono, ze zakaz ten ,zwigzany jest Scisle zarowno
z zasadg zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ochrony
bezpieczenstwa prawnego oraz nalezytego zabezpieczenia tzw. intereséw w toku, jak
rowniez z obowigzkiem ustanowienia przez ustawodawce stosownej vacatio legis
[zasady te oraz wspomniany tu obowigzek wywodzone sg z art. 2 Konstytucji — przyp.
R.D.]. Jest ich uszczegotowieniem w odniesieniu do prawa daninowego. Wobec
szczegolnego natezenia wtadztwa panstwa w stosunku prawnopodatkowym zakaz ten
petni istotng funkcje gwarancyjng dotyczacg ochrony prawnej interesow jednostki.
Jego trescig jest bowiem zabezpieczenie mozliwosci rozporzgdzania przez jednostke
swoimi interesami  zyciowymi przy uwzglednieniu regulacji podatkowych
opublikowanych i znanych podatnikowi jeszcze przed rozpoczeciem roku
podatkowego™. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu konstytucyjna ochrona interesow
podatnika nie ma charakteru absolutnego®.

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzony jest nie tylko zakaz
wprowadzania zmian w prawie podatkowym w czasie trwania roku podatkowego, ale
takze nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis®. Celem tego nakazu ,jest
zapewnienie adresatom prawa czasu na przystosowanie sie do zmienionych regulacji
i na podjecie odpowiednich decyzji co do dalszego postepowania”!. Jak wskazat
Trybunat Konstytucyjny: ,[w] odniesieniu do réznych regulacji »odpowiednia« bedzie
rézna vacatio legis; badanie konstytucyjnosci w tym zakresie nastepuje a casu ad
casum. »OdpowiedniosC« vacationis legis nalezy rozpatrywaé w kontekscie
mozliwosci zapoznania sie z trescig nowych przepisobw przez adresatow
i pokierowania swoimi sprawami z ich uwzglednieniem [...] Ostateczna ocena zalezy

od catoksztattu okolicznosci, w tym od przedmiotu i tresci nowych unormowan, a takze

8 Zob. pkt I1l.2. uzasadnienia wyroku TK z dnia 25 kwietnia 2001 r., K 13/01.

9 Zob. pkt Il.6. uzasadnienia wyroku TK z dnia 27 lutego 2002 r., K 47/01.

10 Zob. np. V.3. uzasadnienia wyroku TK 2z dnia 22 wrzesnia 2005 r, Kp 1/05,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=4&dokument=796&sprawa=3911 [dostep: 30.07.2024 r.],
gdzie stwierdzono: ,[n]akaz zachowania odpowiedniej vacatio legis, stanowi jedng z norm sktadajgcych
sie na tres¢ zasady demokratycznego panstwa prawnego i wynika wprost z zasady zaufania do
panstwa”.

11 Zob. pkt Ill.4.1.1. uzasadnienia wyroku TK 2z dnia 12 grudnia 2012 r, K 1/12,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=5&dokument=8559&sprawa=8356 [dostep: 30.07.2024 r.].



kregu podmiotéw, ktérych dotyczg ustanowione unormowania”'?. W stosunku do
legislacji podatkowej (daninowej) w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zostat
wskazany wymoég zachowania co najmniej miesiecznej vacatio legis 13 . Jak
stwierdzono w wyroku z dnia z 15 lutego 2005 r.: ,[p]Jewnos¢ prawa i zwigzana z nig
zasada bezpieczenstwa prawnego [...] ma szczegdlne znaczenie w prawie
regulujgcym daniny publiczne. Przy zwiekszaniu obcigzen daninowych nalezy
zapewni¢ podmiotom, ktérych to dotyczy, co najmniej miesieczny okres do
racjonalnego rozporzadzenia swoimi interesami” 4. W $wietle stanowiska sadu
konstytucyjnego ,zmiany w regulacji prawnej podatku dochodowego od oséb
fizycznych powinny by¢ ogtaszane co najmniej na miesigc przed koncem
poprzedniego roku podatkowego™®, a ,zasada ta ma zastosowanie takze do zmian
dotyczacych innych podatkow, w ktorych wymiar podatku dokonywany jest za okresy
roczne” . W uzasadnieniu wyroku z dnia 28 pazdziernika 2009 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze jego linia orzecznicza, zgodnie z ktérg zmiany w systemie
podatkowym powinny by¢ publikowane nie pdzniej niz na miesigc przed koncem
poprzedniego roku podatkowego, jest ,na tyle utrwalona, ze mozna tu mowic
o funkcjonowaniu okreslonego standardu konstytucyjnego™’. Z kolei w uzasadnieniu
wyroku z dnia 15 lipca 2013 r. wskazano, ze , Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do
zmian w zakresie prawa podatkowego (daninowego) wymaga [...] konsekwentnie
spetnienia standardu miesiecznej vacatio legis (w stosunku do podatkéw rozliczanych
w skali rocznej dodatkowo rozpoczynajgcej sie przed koncem  roku

rozliczeniowego)™18,

12 Tamze.

13 Zob. pkt 111.8.5. uzasadnienia wyroku TK z dnia 15 lipca 2013 r., K 7/12.

14 Zob. pkt 111.7. uzasadnienia wyroku TK z dnia 15 lutego 2005 r., K 48/04. Por. pkt 111.8.5. uzasadnienia
wyroku TK z dnia 15 lipca 2013 r., K 7/12.

15 Zob. pkt I11.6. uzasadnienia wyroku TK z dnia 27 lutego 2002 r., K 47/01; pkt Ill.4. uzasadnienia wyroku
TK z dnia 15 lutego 2005 r., K 48/04.

16 Zob. pkt 1Il.4. uzasadnienia wyroku TK z dnia 15 lutego 2005 r., K 48/04.

17 Zob. pkt Ill.5.1. uzasadnienia wyroku TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r, Kp 3/09,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=3&dokument=805&sprawa=5068 [dostep: 30.07.2024 r.].
Por. G. Wierczynski, Art. 4 [w:] Komentarz do ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych [w:] Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, WK 2016,
pkt 4.1. [dostep w Lex: 30.07.2024 r.].

18 Zob. pkt 111.8.5. uzasadnienia wyroku TK z dnia 15 lipca 2013 r., K 7/12.



V. Wnioski koncowe

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego z art. 2 ustawy
zasadnicze] wynika zakaz wprowadzania zmian w prawie podatkowym w czasie
trwania roku podatkowego oraz nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis.
Wymogi te odnoszg sie takze do ustanawiania niepodatkowych danin publicznych. Ich
niedochowanie moze stanowi¢ podstawe zakwestionowania zgodnosci z Konstytucjg
danej regulacji. W zwigzku z tym wydaje sie, ze nie istnieje potrzeba normowania tych
kwestii na poziomie ustawy zwyktej. Wprowadzenie regulacji ustawowej proponowanej
w petycji nie jest wskazane rowniez dlatego, Zze nieuwzglednienia ona niuansow
wynikajgcych z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (np. dotyczgcych
nieabsolutnego charakteru zakazu wprowadzania zmian w prawie podatkowym
w czasie trwania roku podatkowego czy ograniczenia tego zakazu do danin

publicznych, ktorych wymiar dokonuje sie w okresie rocznym).
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