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Abstract

Purpose: The purpose of this study is to analyse the legislative process of regulations introduced
under the so-called of Polish Deal, which was carried out on the basis of the principles of decent
legislation. For the purposes of the analysis, two principles of decent legislation were selected,
i.e. the principle of specificity of regulations and the principle of compliance with the lawmaking
procedure by the legislator. In addition, due to the tax nature of the regulations, they were also
analysed based on the principle of legal certainty.

Design/methodology/approach: In the paper the comparative legal method (consisting in the
analysis of legal acts, literature and jurisprudence) was used. At the beginning, the principles of
decent legislation and the principle of legal certainty are briefly characterized. Then, the legislative
process of changes introduced as part of Polish Deal was analysed in order to indicate examples of
its elements that could violate the above principles.

Findings: The numerous irregularities in the legislative process concerning Polish Deal described
in this study confirm that the principles of proper legislation and legal certainty were violated in its
course. The essence of these principles implies the necessity to enact laws that will implement the
principle of specificity of provisions and with the observance of the appropriate procedure for its
enactment. Meanwhile, the acts covered by Polish Deal were processed quickly, in violation of
such important principles as, e.g., keeping an appropriate period of vacatio legis, which in the case
of establishing the tribute law may have particularly unfavorable effects, because they affect the
taxpayers’ income and property sphere, and may destabilise state tax system. Other shortcomings
of the legislative process that violated the principles of proper legislation were the lack of public
consultations on bills covered by Polish Deal, or the poor substantive quality of the regulatory
impact assessment that applied to them.
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Wstep

Celem niniejszego rozdziatlu jest ocena prawidtowosci procesu legislacyjnego
dotyczaca ustaw objetych Polskim tadem (Sejm, 2021). Oceny tej dokonano,
uwzgledniajac gltdwnie zasady przyzwoitej legislacji. W rozdziale postuzono si¢
zamienne pojgciami: zasady przyzwoitej legislacji, zasady poprawnej legislacji,
poniewaz takie okre$lenia sg uzywane zamiennie w doktrynie, orzecznictwie 1 li-
teraturze. Z uwagi na ramy obje¢toSciowe niniejszego rozdziatu skoncentrowano
si¢ na dwoch zasadach poprawnej legislacji, tj. zasadzie okre§lonosci przepi-
sOw oraz zasadzie dochowania trybu stanowienia prawa przez ustawodawce.
Zmiany wprowadzone przez Polski Lad majg przede wszystkim charakter po-
datkowy, dlatego analizie poddano rowniez zasade pewnosci prawa. Ze wzgledu
bowiem na szczegdlny charakter cigzarow podatkowych (mozliwos$¢ ingerencji
panstwa w sfer¢ majatkowo-dochodows jednostki i duza swoboda ustawodawcy
przy stanowieniu prawa w przypadku naktadania obowiazkow dotyczacych da-
nin publicznych) ustawodawca szczegolnie powinien respektowaé wymagania
dotyczace formy stanowienia prawa. W zwiazku z tym dochowanie przez usta-
wodawce zasad przyzwoitej legislacji powinno by¢ jednym z istotnych wymo-
gOw procesu stanowienia prawa, w tym szczegolnie prawa podatkowego. W lite-
raturze bowiem podkresla si¢, ze: ,,W demokratycznym panstwie prawa intencja
okreslonej regulacji musi jasno wynikac¢ z tre$ci przepisu. Adresat normy praw-
nej musi rozumie¢ jej tre$¢, powinien tez mie¢ mozliwo$¢ ustalenia w sposob
niebudzacy watpliwosci jej znaczenia oraz zakresu praw lub obowiazkow w niej
zawartych” (Koksanowicz, 2014, s. 476). Jasna i precyzyjna tre$¢ przepisow ma,
jak wezesniej wspomniano, szczegdlne znaczenie w przypadku prawa podatko-
wego, ktorego dotycza zmiany wprowadzone w ramach ustaw objetych Polskim
Ladem. Proces legislacyjny powinien bowiem zapewnia¢ dochowanie konstytu-
cyjnych standardéw stanowienia prawa, ktore gwarantujg mi¢dzy innymi zasady
przyzwoitej legislacji.

W zwigzku z tym zamierzeniem badawczym podjgtym w niniejszym rozdzia-
le jest ustalenie, czy procedura legislacyjna dotyczaca ustaw objetych Polskim
Ladem byla przeprowadzona z poszanowaniem zasad przyzwoitej legislacji,
a jezeli nie, to jakie byly mankamenty procesu legislacyjnego. Analiza tej pro-
blematyki jest o tyle doniosta, ze niedoskonatosci procesu legislacyjnego, do-
tyczace szczegoblnie regulacji w zakresie prawa podatkowego, moga mie¢ ne-
gatywne konsekwencje spoteczno-gospodarcze zagrazajace stabilnosci panstwa
zarowno w wymiarze ekonomicznym, jak i prawnym. W rozdziale zastosowano
metod¢ prawnoporéwnawcza.
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1. Zasady poprawnej legislacji — zarys problematyki

W literaturze zasady poprawnej legislacji definiuje si¢ jako ,,swoisty zbior re-
gut 1 zasad, ktorych katalog i znaczenie podlega nieustajacym modyfikacjom”
(Weglinska, 2020, s. 169). Zasady te uznaje si¢ za tzw. formalne aspekty zasady
panstwa prawnego. Sa one takze przeciwwaga dla zasady wzglednej swobo-
dy ustawodawcy ksztattowania prawa materialnego. Co istotne, zasady przy-
zwoitej legislacji wyznaczajg okreslone standardy procesu legislacyjnego, co
jest rowniez gwarancja akceptacji stanowionego prawa (Koksanowicz, 2014,
s. 473). Wyprowadza si¢ je z tresci art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej, w kto-
rym ujeto zasade demokratycznego panstwa prawnego. Zgodnie bowiem z tym
przepisem: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem praw-
nym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej” (Konstytucja,
1997). Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzi si¢ zatem za-
sady pochodne (drugiego stopnia), do ktorych zalicza si¢ rowniez takie, ktore
majg zwigzek z jakoscig stanowionego prawa, jak miedzy innymi zasady pra-
widlowej legislacji dotyczace np. okreslonosci prawa i dochowania trybu jego
stanowienia (Sokolewicz i Zubik, 2016). Zasady prawidlowej legislacji byty
rowniez wielokrotnie analizowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(TK), szczegodlnie w odniesieniu do tych stosunkow spotecznych, w ktorych
ustawodawca ma szeroka swobod¢ stanowienia norm. Dotyczy to chocby ta-
kich obszarow regulacji jak nakladanie danin publicznych, w tym podatkow,
w przypadku ktoérych ustawodawca powinien by¢ zwigzany zasadami prawidto-
wej legislacji, co potwierdza orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (Soko-
lewicz i Zubik, 2016). Tytutlem przykladu mozna przytoczy¢ poglad wyrazony
w wyroku TK (Wyrok, 2013), zgodnie z ktérym ,,Ustawodawca musi (...) pod-
porzadkowac si¢ wymaganiom co do formy stanowienia prawa, zaréwno gdy
chodzi o dochowanie nakazéw prawidlowej (przyzwoitej) legislacji, jak i prze-
strzeganie podziatu regulowanej materii pomigedzy ustawe¢ a rozporzadzenie”
(Wyrok, 2013). W zwiagzku z tematyka analizowang w niniejszym rozdziale
nalezy rowniez przytoczy¢ poglad wyrazony w uzasadnieniu do wyroku TK,
w ktorym Trybunal podkreslil, Ze: ,,Zaliczenie przez ustrojodawce naktada-
nia podatkéw do finansoéw publicznych (...) obliguje do uznania tych regula-
cji za kluczowy instrument ksztaltowania polityki panstwa. Konsekwencjg tak
uksztaltowanego modelu jest wyposazenie ustawodawcy w daleko idacg swo-
bode. Raz jednak trzeba jeszcze podkresli¢, ze swego rodzaju ceng za przyzna-
nie tej swobody jest podporzadkowanie ustawodawcy szeregowi wymagan co
do formy stanowienia prawa, zaréwno gdy chodzi o dochowanie nakazow przy-
zwoitej legislacji, jak i przestrzeganie podzialu regulowanej materii pomig¢dzy
ustawe a rozporzadzenie” (Wyrok, 1999). Nalezy zatem podkresli¢, ze jest to
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szczegblnie wazne w przypadku stanowienia prawa podatkowego, ktore sta-
nowigc element finanséw publicznych panstwa ma wptyw na catoksztalt jego
polityki spoteczno-gospodarczej, dochowanie przez ustawodawce w toku pro-
cesu legislacyjnego zasad przyzwoitej legislacji oraz przestrzeganie podziatu
normowanej materii migdzy ustawe a rozporzadzenie. W tym przypadku zatem
ustawodawca nie moze zupeklie dowolnie ksztatltowaé procesu legislacyjnego,
korzystajac z przyznanej mu w tym zakresie swobody, wtasnie z uwagi na cha-
rakter stanowionego prawa, ktore z racji daninowego charakteru (ingerencja
w sfere dochodowo-majatkowa jednostki) powinno by¢ stanowione w sposédb
jasny 1 precyzyjny.

Ustalenie, czy w toku procesu stanowienia Polskiego Ladu dochowano zasad
przyzwoitej legislacji, wymaga przeanalizowania, czy spetniona zostata zasada
okreslonosci prawa (w orzecznictwie TK rowniez wystepujaca jako zasada okre-
slonosci przepis6w) i zasada dochowania trybu jego stanowienia.

Pierwsza z zasad, okreslonosci przepisow, zostata zdefiniowana w wyroku,
w ktorym wskazano, ze okreslonos¢ przepisOw oznacza, ze musza one by¢ ,,for-
mulowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny”, a ,,standard ten wymagany
jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrong praw i wolnosci” (Wyrok, 2000). Po stro-
nie ustawodawcy rodzi to wymog konstruowania przepisow w sposob poprawny
z punktu widzenia jezykowego i logicznego. W konsekwencji przepisy maja by¢
tworzone w sposob klarowny i zrozumiaty dla adresatow tak, aby nie mieli wat-
pliwosci co do tresci nakladanych obowigzkow 1 przyznawanych praw (jasnosc¢
przepisow). Ponadto naktadane obowiazki i przyznane prawa maja by¢ okreslo-
ne konkretnie, aby ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie
(precyzja przepisow) (Wyrok, 2001). W zwiazku z tym pierwszym wymogiem
przyzwoitej legislacji jest to, aby przepis byt sformutowany w sposéb poprawny,
a wigc jasny i zrozumiaty dla adresata (co bedzie stanowi¢ realizacje zasady
okreslonosci przepiséw). Przepis powinien by¢ rowniez sformutowany w sposob
precyzyjny (Koksanowicz, 2014, s. 474-475).

Odnoszac si¢ do kwestii zwigzanych z dochowaniem trybu stanowienia pra-
wa, nalezy wskaza¢ na wymogi obowigzujace w toku jego stanowienia. Jednym
z aktow prawnych, ktore okres$la formalno-techniczne aspekty stanowienia ak-
tow prawnych, jest rozporzadzenie Prezesa Rady Ministroéw z dnia 20 czerwca
2020 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej, w ktorych okreslono migdzy
innymi czynno$ci poprzedzajace przygotowanie projektu ustawy, elementy uza-
sadnienia projektu ustawy, konstrukcje ustawy, uktad i postanowienia przepi-
soOw merytorycznych, oznaczanie przepisow i ich systematyzacje, nowelizacje
ustawy, tekst jednolity, projekt rozporzadzenia wykonawczego. W rozporzadze-
niu tym znajduja si¢ rowniez regulacje wprost nakazujace redagowanie przepi-
sow ustawy tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych
w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy (Rozporzadzenie, 2020).
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Innym elementem procesu legislacyjnego, ktéory ma rowniez istotne znacze-
nie przy ocenie, czy ustawodawca dochowat zasad przyzwoitej legislacji i spetnit
wymogi zwigzane ze stanowieniem prawa, jest analiza, w jaki sposob przebiegat
etap tego procesu dotyczacy oceny skutkow regulacji (OSR). W literaturze OSR
odnoszaca si¢ do projektéw ustaw lub innego rodzaju instrumentéow prawnych
lub polityk rzadowych jest okreslana jako ,,systematyczna, obowigzkowa i spoj-
na ocena ich wptywu — korzysci i1 kosztow — pod wzgledem spotecznym, gospo-
darczym lub §rodowiskowym. Ocena ta powinna koncentrowac si¢ na wplywie
wywieranym na wszystkie sfery zycia poza rzadem (panstwem)” (Katuzynska,
2007, s. 58-59). Pojecie oceny skutkow regulacji nie jest stosowane przez Komi-
sje Europejska, ktora uzywa okreslenia ocena wptywu (impact assessment) (Ro-
gowski i Szpringer, 2007, s. 8-9.)

Pojecie oceny skutkéw regulacji i zasady jej dokonywania ujeto w Uchwale
nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministrow. Zgodnie z § 24 ust. 3 Regulaminu RM przed rozpoczgciem prac nad
opracowaniem projektu dokumentu rzadowego oraz projektu zatozen projektu
ustawy organ wnioskujacy dokonuje oceny przewidywanych skutkow spotecz-
no-gospodarczych. Ocene te przeprowadza si¢ zgodnie z wytycznymi w zakre-
sie jej dokonywania, jezeli zostaly ustalone przez Rade Ministrow lub jej or-
gan pomocniczy. Natomiast oceny ustala si¢ w zalezno$ci od rodzaju dokumentu
oraz przedmiotu i zasiggu oddzialywania projektowanych regulacji. Ocena skut-
koéw regulacji jest okre$lona w § 28 ust. 1 Regulaminu RM jako ,,wyniki oce-
ny przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych” i stanowi ona odreb-
ng czg$¢ projektu aktu normatywnego (lub zatozen projektu ustawy) (Uchwata,
2013). Obecnie oceny wplywu dokonuje sie¢ z wykorzystaniem Wytycznych
oceny wplywu przyjetych przez Radg Ministréw w 2015 r. (Rzadowe Centrum,
b.d.). Na stronie internetowej Ministerstwa Rozwoju i Technologii sg rowniez
dostepne dokumenty wspomagajace oszacowanie kosztéw regulacyjnych, w tym
ich pomiaru (MRiT, 2022).

Na marginesie rozwazan nalezy réwniez wspomnie¢ o zasadzie pewnosci
prawa, ktora — obok zasad prawidtowej legislacji — mozna wywies¢ z art. 2 Kon-
stytucji RP. Wynika z niej migdzy innymi obowiazek prawidtowego ogloszenia
aktu prawnego umozliwiajacego adresatom zapoznanie si¢ z jego trescia, wy-
mog naktadania na jednostki obowigzkow w akcie prawnym rangi ustawy oraz
formutowanie tresci aktow prawnych w sposob jednoznaczny i zrozumiaty dla
przecietnego czytelnika (Lasinski-Sulecki, 2018).
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2. Przebieg procesu legislacyjnego dotyczacego ustaw objetych
Polskim tadem a realizacja zasad przyzwoitej legislacji

Proces legislacyjny dotyczacy ustaw objetych Polskim tadem juz od poczatku
rodzit liczne watpliwosci co do prawidlowego procedowania. Przykladem moze
by¢ stanowisko wyrazone przez Rade Towarzystwa Ekonomistow Polskich, kto-
ra zauwazala naruszenie zasad poprawnej legislacji dotyczacych aktow praw-
nych tworzacych Polski Lad. Wskazywano miedzy innymi na koniecznos¢ re-
spektowania zasady okreslonosci przepisow prawa w przypadku stanowienia
prawa, na mocy ktorego naktada si¢ na jednostki nowe obowigzki fiskalne.
W swoim stanowisku Rada odwotata si¢ réwniez do pogladéw prezentowanych
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a dotyczacych zmian prawa po-
wodujacych ingerencje w bezpieczenstwo socjalne jednostki. W takim przypad-
ku: ,,po pierwsze — kazdy przepis tworzacy prawa i naktadajacy obowiazki wi-
nien by¢ sformutowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy
i w jakiej sytuacji im podlega. Po drugie — powinien by¢ na tyle precyzyjny,
aby mozliwa byla jego jednoznaczna wyktadnia i stosowanie. Po trzecie — po-
winien by¢ tak skonstruowany, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko
te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat
wprowadzi¢ regulacje tworzaca prawa i obowigzki” (Wyrok, 2003; Stanowisko
Rady, 2021). Rowniez zmiany prawa podatkowego powinny by¢ dokonywane
w taki sposob, aby ,,zapewni¢ maksymalng przewidywalnosc¢ i obliczalno$¢ roz-
strzygnie¢ podejmowanych przez organy skarbowe” (Wyrok, 2004; Stanowisko
Rady, 2021). Podkreslano ponadto, ze przepisy wptywajace istotnie na sytuacje
finansowg uczestnikow rynku powinny by¢ stanowione z odpowiednim wyprze-
dzeniem czasowym (Stanowisko Rady, 2021). Tymczasem zmiany wprowadzone
w ramach Polskiego Ladu rodzg ,,watpliwosci co do ich jednoznacznosci i przej-
rzystosci. Oznacza to, ze wejscie w zycie tych zmian w ww. trybie, tj. z ograni-
czonymi konsultacjami oraz w zbyt krotkim terminie na dostosowanie rynku do
nowej rzeczywistos$ci prawnej, musi prowadzi¢ do naruszenia zasady zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze zasad przyzwoitej
legislacji, wyrazonych w art. 2 Konstytucji RP” (Stanowisko Rady, 2021).

Juz ze sformutowanych powyzej uwag mozna wywnioskowaé, ze proces le-
gislacyjny Polskiego Ladu byt obarczony wieloma mankamentami, ktére mogty
w istotny sposob rzutowac na jako$¢ stanowionego prawa podatkowego. Doty-
czyly one nie tylko samego sposobu formulowania przepisow prawa podatko-
wego, ktore byly nieprecyzyjne, poniewaz nie pozwalaty jednoznacznie okresli¢
praw i obowiazkow ich adresatow, ale rowniez zbyt krotkiego okresu na za-
poznanie si¢ adresatow z wprowadzanymi zmianami. Mozna sformulowaé po-
glad, iz Polski Lad byt przygotowany zbyt szybko, bez dochowania wymagane;
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staranno$ci, ktora jest szczegolnie wazna przy stanowieniu prawa podatkowego,
a takze bez rzetelnie przeprowadzonej OSR. Potwierdzajg to rdbwniez inne uwagi
formutowane w stosunku do Polskiego f.adu.

W opracowaniu Legislacyjny Polski Lad. Rekomendacje Rady Przedsigbior-
czosci dotyczqce nowoczesnego, demokratycznego procesu wdrazania regulacji
w Polsce analizie poddano proces legislacyjny dotyczacy projektéow siedmiu
ustaw tworzacych Polski Lad. Wsrod mankamentéw procesu legislacyjnego
wymieniono mi¢dzy innymi zbyt krotki okres konsultacji publicznych, brak za-
mieszczania ich wynikéw na stronie internetowej Rzadowego Centrum Legisla-
cji (mimo istnienia takiego obowiazku), niska jakos$¢ przygotowanych ocen skut-
koéw regulacji, zbytni pospiech przy procedowaniu wszystkich projektow ustaw,
ktéry uniemozliwiat rzetelng i kompleksowg analiz¢ ich tresci (Rada Przedsie-
biorczosci, 2022, s. 3). Polski Lad byt zatem przygotowany bez dostatecznie po-
glebionej analizy jego skutkow, w toku pospiesznie przeprowadzonego procesu
legislacyjnego, co w praktyce sprawito, ze jego regulacje niejednokrotnie byty
ze soba sprzeczne. Rodzito to koniecznos¢ ich korekty jeszcze w toku proce-
su legislacyjnego.

Dlatego tez, ze wzgledu na sygnalizowanie licznych mankamentow proce-
dowanych projektéow ustaw objetych Polskim Ladem, juz w toku procesu le-
gislacyjnego podejmowano proby ich poprawienia. W konsekwencji, jeszcze
przed wejsciem w zycie aktow prawnych okre§lanych jako Polski Lad, starano
si¢ usuna¢ niescistosci i sprzecznos$ci istniejace w ich tresci. Wymaga podkre-
slenia, ze juz na tym etapie procesu legislacyjnego Biuro Legislacyjne Senatu
sformulowalo opini¢ do projektu zmian ustaw tworzacych Polski Lad, w ktorej
wyszczegolniono liczne mankamenty dotyczace jego przebiegu, ktére budzity
zastrzezenia co do zgodno$ci wprowadzanych regulacji z Konstytucja RP (Mag-
da, 2021). Wskazywano mi¢dzy innymi na to, Ze po pierwszym czytaniu projek-
tu ustawy (po przyjeciu poprawek przez Komisje Finansow Publicznych zgto-
szonych na jej posiedzeniu) jego tekst zostat pdzniej uzupetiony o nowelizacje
okreslonych ustaw z nig zwigzanych, ktore wczesniej nie byly objete zakresem
projektu ustawy, skierowanym do sejmu przez Rade Ministroéw. W konsekwencji
w opinii Biura Legislacyjnego Biura Senatu stwierdzono: ,,majac na uwadze, ze
poprawki zglaszane na etapie sejmowego postepowania ustawodawczego powin-
ny pozostawa¢ w zwiazku z projektem zlozonym w sejmie przez wnioskodawce,
przy czym wig¢z ta winna mie¢ wymiar nie tylko formalny, ale i merytoryczny,
polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢ do projektu powin-
ny pozostawa¢ w odpowiedniej relacji z jego trescig, zmierzajac do modyfikacji
pierwotnej tresci projektu, nalezy uznaé, ze wymienione wyzej przepisy sa nie-
zgodne z art. 118 ust. 1 oraz art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji przez to, ze zostaty
uchwalone przez sejm bez dochowania trybu wymaganego dla sejmowego poste-
powania ustawodawczego. Nalezy rowniez dobitnie podkresli¢, ze nie tylko na
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etapie drugiego czytania, ale rowniez w toku prac komisyjnych niedopuszczalne
jest wprowadzanie poprawek, ktore stanowig nowos¢ normatywng, wychodzac
poza zakres projektu ustawy” (Wyrok, 2009a, b; Magda, 2021, s. 4-5). Réwniez
te mankamenty procesu legislacyjnego Polskiego t.adu wskazuja, ze nie docho-
wano w jego toku podstawowych wymogdéw dotyczacych przebiegu przyzwoitej
legislacji, poniewaz naruszono wymogi sejmowego postgpowania ustawodaw-
czego, wprowadzajac poprawki w sposob z nim niezgodny.

Wsrod mankamentoéw procesu legislacyjnego Polskiego Ladu nalezy rowniez
wymieni¢ brak ogloszenia zmian w ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych do dnia 30 listopada, a wigc co najmniej mie-
sigc przed koncem poprzedniego roku podatkowego (co narusza zasadg zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa), zbyt krotki okres vacatio legis
wprowadzanych ustaw (zasadniczo miaty one wejs¢ w zycie w dniu 1 stycznia
2021 r.) czy tez krotszy od konstytucyjnego okresu, 30-dniowy okres, w ktorym
Prezydent ma podja¢ decyzj¢ o podpisaniu ustaw. W przypadku zbyt krotkiego
okresu vacatio legis nowelizacja ustawy podatku dochodowym od o0séb fizycz-
nych zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw po dniu 16 grudnia 2021 r., a wigc
weszlta w zycie w terminie krotszym niz 14 dni od dnia ogloszenia (co naru-
sza konstytucyjne standardy dotyczace jego odpowiednio$ci wynikajace z art. 2
Konstytucji). Jest to szczegolnie niepokojace, ze odnosi si¢ do ustaw z zakresu
prawa podatkowego. Innym mankamentem procesu legislacyjnego ustaw obje-
tych Polskim tadem zwigzanym z vacatio legis, dotyczacym kwestii procedu-
ralnej bylo nierespektowanie zagwarantowanego Prezydentowi okresu na pod-
jecie decyzji w sprawie podpisania ustawy (ustalonego w art. 122 Konstytucji
RP) (Magda, 2021, s. 5-7). Te mankamenty procesu legislacyjnego Polskiego
Ladu sa szczegdlnie niepokojace, poniewaz zmiany prawa podatkowego, kto-
rych skutkiem jest ingerencja w sfer¢ majatkowo-dochodowa podatnikéw, sa
wprowadzane w sposob nie tylko naruszajacy standardy przyzwoitej legislacji,
ale rowniez taki, ktéry moze si¢ przyczynia¢ do naruszenia zaufania podatni-
kéw do panstwa i stanowionego przez nie prawa. S3 oni bowiem zaskakiwani
zmianami prawa podatkowego, ktorych skutki beda odczuwac, a z ktorymi nie
mogli si¢ dostatecznie wczesniej zapozna¢ z uwagi na powyzsze wady proce-
su legislacyjnego.

Kolejnym mankamentem procesu legislacyjnego dotyczacego ustaw objetych
Polskim tadem byt zbyt krotki okres konsultacji publicznych lub tez ich zu-
pely brak. Zaniechano na przyktad takich konsultacji w przypadku ustaw uje-
tych w drukach sejmowych nr 1532 i1 1532-A, a mianowicie rozpatrywania przez
Sejm RP ustaw, ktorych przyjecie moze powodowa¢ zmiany w funkcjonowaniu
samorzadu terytorialnego, nie uzyskano opinii wymaganych w tym przypadku
od organizacji samorzadowych i Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu Tery-
torialnego. Na taka wade procesu legislacyjnego wskazywano wilasnie w toku
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procedowania nad Polskim Ladem. W opinii sformulowanej na etapie postepowa-
nia legislacyjnego akcentowano, ze ,,takze w przypadku rozwigzan ustawowych
ujetych w projektach objetych drukami 1532 1 1532-A, poza wszelka watpliwo-
$cig pozostaje obowigzek zastosowania, w zakresie procedowania tych rozwig-
zan, przepisow art. 36 ust. 6 1 7 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tj. M.P. z 2021 r.,
poz. 483), naktadajacych obowiazek zasiegnigcia opinii organizacji samorzado-
wych, tworzacych strong samorzadowg Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, gdyz przyjecie projektu moze powodowa¢ zmiany w funkcjo-
nowaniu samorzadu terytorialnego ” (Chmielnicki, 2021, s. 12). Konsekwencje
takiego zaniechania mogg by¢ dotkliwe, poniewaz stanowi ono naruszenie pra-
wa ze wzgledu na wadliwie przeprowadzony caly proces legislacyjny. Dlatego
jego zakonczenie moze stanowi¢ dla Trybunalu Konstytucyjnego podstawe do
stwierdzenia niezgodnosci tych procedowanych ustaw z Konstytucjg RP ,,pod
wzgledem formalnym (w zakresie wadliwie przeprowadzonego postgpowania le-
gislacyjnego)” (Opalinski, 2021, s. 12). Ta wada procesu legislacyjnego Polskie-
go Ladu zastuguje na szczegdlne zaakcentowanie. Jednym z istotnym elemen-
tow OSR jest poddanie projektu aktu prawnego konsultacjom spotecznym, ktore
maja by¢ przeprowadzone w sposéb rzetelny, a nie jedynie pozorny i w praktyce
maja poprawic jakos$¢ stanowionego prawa. Niestety, w przypadku procesu legi-
slacyjnego Polskiego Ladu ten element procedury byt wadliwy, co w praktyce
moglo pozbawi¢ rozne podmioty (np. organizacje samorzadowe) mozliwosci re-
alnego zglaszania uwag do projektowanych zmian. Innym problemem moégt by¢
brak rzetelnego odniesienia si¢ do tych uwag przez ustawodawcg. Jest to zatem
istotny mankament formalny postepowania legislacyjnego Polskiego Ladu, row-
niez przemawiajacy za jego wadliwoscia.

Przedstawione braki procesu legislacyjnego dotyczacego projektow ustaw ob-
jetych Polskim Ladem wyraznie potwierdzajg liczne nieprawidtowos$ci, ktore
wystapity w jego toku. Dotyczyly one zaréwno zasad poprawnej legislacji, jak
i naruszenia zasady pewnos$ci prawa.

Niestety, rowniez po wejsciu w zycie ustaw objetych Polskim f.adem nadal
widoczne byty istotne mankamenty zwigzane z przebiegiem procesu legislacyj-
nego, w ktorego ramach probowano usung¢ stwierdzone btedy i sprzecznos$ci
w obowiazujacych juz aktach prawnych. Czyniono to w sposob naruszajacy za-
sady prawidtowej legislacji, a takze zasadg pewnosci prawa. Tytutem przyktadu
mozna wskaza¢ na ,,poprawe” Polskiego t.adu dokonang aktem rangi nizszej niz
ustawa, bowiem zmiany wprowadzono na mocy Rozporzgdzenia Ministra Finan-
sow z dnia 7 stycznia 2022 r., w sprawie przedtuzenia terminow poboru i przeka-
zania przez niektorych ptatnikow zaliczek na podatek dochodowy od 0s6b fizycz-
nych (Rozporzadzenie, 2022). Zmiany te byly wprowadzane w bardzo szybkim
tempie, juz w pierwszym tygodniu po wejsciu w zycie ustaw objetych Polskim
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Ladem (tj. 1 stycznia 2022 r.), a ich powodem byly licznie zglaszane problemy
1 watpliwosci dotyczace migedzy innymi rozliczania przez ptatnikdw na podatek
dochodowy od 0séb fizycznych. Ze wzgledu na koniecznos¢ szybkiego usunie-
cia zwigzanych z tym bledow nowe regulacje zostaly wprowadzone na mocy
nie ustawy, lecz wtasnie wskazanego rozporzadzenia wykonawczego. W zwigz-
ku z tym na stronie internetowej Ministerstwa Finansow zostata zamieszczona
informacja, ze od ,,(...) od 8 stycznia 2022 r. zmianie ulegly zasady rozlicza-
nia zaliczek na podatek dochodowy, pobieranych przez ptatnikow w styczniu
2022 r. Zaliczki na podatek dochodowy, pobierane przez ptatnikéw po 8 stycznia
2022 r., powinny by¢ obliczane w sposob opisany w rozporzadzeniu. Wysoko$¢
zaliczki za styczen u pracownikow czy zleceniobiorcOw osiggajacych miesigcz-
ny dochdd do 12 800 zt brutto, powinna by¢ pobierana w wysokos$ci nie wyzszej,
niz kwota zaliczki obliczanej na zasadach dziatajacych do 31 grudnia 2021 r. Po-
branie zaliczki na podatek dochodowy w wyzszej wysokosci, skutkowaé bedzie
po stronie ptatnika obowigzkiem niezwlocznego zwrotu podatnikowi zaistniatej
roznicy. Tym samym, pracownicy beda otrzymywaé stosowne korekty od ptatni-
kow, jezeli wyptacone wynagrodzenia nie uwzglgdnialty metodyki pobierania za-
liczek na podatek dochodowy, opisanej w rozporzadzeniu” (MF, 2022b). Dopie-
ro trzy tygodnie p6zniej przedmiotowe zmiany zostaly ujete w projekcie zmiany
ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Sejm, 2021), o czym in-
formacja zostata rowniez zamieszczona na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow. Stwierdzono bowiem, ze: ,,Ustawowe ujecie tresci Rozporzadzenia
nie zmienia jego postanowien — tre$¢ pozostaje niezmienna. Rozporzadzenie jest
zgodne z prawem i nalezy postepowac zgodnie z jego zapisami. Przeniesienie
przepiséw na poziom ustawy chroni pracownikéw i jest odpowiedzig na roz-
biezne glosy nt. powinnosci stosowania Rozporzadzenia” (MF, 2022a). Widocz-
ne jest zatem, ze ,,poprawa’ Polskiego t.adu nastgpowata w sposob naruszajacy
zasady prawidlowej legislacji, poniewaz kwestie zwigzane z poborem zaliczek
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych przez ptatnikéw najpierw uregulowa-
no w rozporzadzeniu, a nie w ustawie. Dopiero po trzech tygodniach od wydania
przedmiotowego rozporzadzenia zostaly one ujete w projekcie ustawy, a zrodtem
wiedzy o tych zmianach byly informacje podawane na stronie internetowej Mi-
nisterstwa Finansow.

Wspomniane mankamenty procesu legislacyjnego ustaw objetych Polskim
Ladem, dotyczace braku spotecznych konsultacji, stabej merytorycznie OSR
i zbyt szybkiego prowadzonego procesu legislacyjnego, spowodowaty powazne
konsekwencje po stronie podatnikow. Nalezg do nich migdzy innymi ogranicze-
nie rozliczania dla oséb samotnie wychowujacych dzieci, ograniczenie ulgi dla
klasy $redniej tylko do 0sob uzyskujacych dochody z pracy oraz dziatalnosci go-
spodarczej opodatkowanej wedtug skali podatkowej w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, powstania przychodow dla pracodawcy z tytulu nielegalnego
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zatrudnienia, likwidacji karty podatkowej (Marianski, 2022). Niepokoi¢ moze
takze fakt, ze mimo wielu nowelizacji pakietu ustaw objetych Polskim Ladem,
wprowadzanych zaréwno przed jego wejSciem w zycie, jak i juz po 1 stycz-
nia 2022 r., ciggle wymaga on udoskonalenia i poprawy. Jest to o tyle grozne,
ze korekty te sa wprowadzane w ciagu roku podatkowego, a wigc w okresie,
w ktorym — jezeli w ogole sg wprowadzane zmiany w prawie podatkowym —
powinno to by¢ czynione w sposob szczegdlnie rozwazny. Tymczasem w marcu
2022 r. zapowiedziano kolejne zmiany ustawy o podatku dochodowym od osob
fizycznych objetej Polskim Ladem. Dotyczg one migdzy innymi wprowadzenia
12-procentowej stawki tego podatku, mozliwosci czgsciowego odliczania sktadki
zdrowotnej od podstawy opodatkowania, likwidacji tzw. ulgi dla klasy $redniej,
nowych zasad stosowania tzw. kwoty wolnej przy zaliczkach, przywrdcenia ro-
dzicom samotnie wychowujacym dzieci mozliwosci wspolnego opodatkowania
(Komorowska, Kotarski, Zurawiecka i Kielpsz, 2022).

Powyzsze liczne mankamenty ustaw tworzacych Polski Lad, dotyczace za-
roOwno jego tresci, jak i procesu stanowienia, $wiadcza nie tylko o naruszeniu za-
sad prawidtowej legislacji, ktore sg szczegdlnie istotne w przypadku stanowienia
prawa podatkowego, ale rowniez o braku odpowiedniej reakcji ustawodawcy na
mankamenty sygnalizowane jeszcze w toku procesu legislacyjnego. Jest to o tyle
niepokojace, ze przedmiotem Polskiego Ladu sa regulacje prawa podatkowego,
a wigc takie, ktore wptywaja bezposrednio na sytuacje majatkowo-dochodowa
podatnika. W ich przypadku wszelkie zmiany powinny by¢ poprzedzone rzetel-
nie przeprowadzong OSR, a sam proces legislacyjny powinien by¢ przeprowa-
dzony z dochowaniem nalezytej starannos$ci. W przypadku Polskiego Ladu nie
dopetniono wymogoéw w obu tych obszarach.

Whioski

Zamierzeniem badawczym podjetym w niniejszym rozdziale bylo ustalenie, czy
procedura legislacyjna dotyczaca ustaw objetych Polskim Ladem byta przepro-
wadzona z poszanowaniem zasad przyzwoitej legislacji, a jezeli nie, to jakie
byly mankamenty procesu legislacyjnego. Niestety, opisane w niniejszym roz-
dziale liczne nieprawidtowosci procesu legislacyjnego dotyczacego Polskiego
Ladu potwierdzaja, ze doszto w jego toku do naruszenia zasad prawidtowej le-
gislacji oraz pewnosci prawa. Z istoty tych zasad wynika bowiem konieczno$¢
stanowienia prawa, ktore bedzie realizowato zasade okreslonosci przepiséw oraz
z dochowaniem trybu jego stanowienia. Tymczasem ustawy objete Polskim
Ladem byly procedowane w sposob szybki, z naruszeniem tak istotnych zasad
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jak choc¢by dochowania odpowiedniego okresu vacatio legis, co w przypadku
stanowienia prawa daninowego moze mie¢ szczegolnie niekorzystne skutki, po-
niewaz dotykaja one sfery dochodowo-majatkowej podatnikow, a takze moga
zdestabilizowaé system podatkowy panstwa. Innymi mankamentami procesu le-
gislacyjnego, ktore naruszaty zasady prawidtowej legislacji, byt brak konsultacji
publicznych projektow ustaw objetych Polskim tadem oraz staba jako$¢ mery-
toryczna OSR, ktore ich dotyczyty. Takie wady procesu legislacyjnego w istotny
sposob pogarszajg nie tylko jako$¢ stanowionego prawa, lecz rowniez zasade
zaufania do panstwa. Wreszcie wprowadzanie zmian w podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych w rozporzadzeniu, a dopiero pdzniej ujecie ich we wlasciwej
ustawie narusza zasade pewnos$ci prawa. Wymog naktadania podatkow w akcie
prawnym rangi ustawowej jest nie tylko wymogiem konstytucyjnym, lecz row-
niez stanowi gwarancj¢ ochrony dla podatnikoéw przed arbitralnym naktadaniem
na nich obowigzkéw, z pominigciem wymaganej procedury ustawodawczej.
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