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Analiza statystyczna liczby ustaw i rozporzadzen
wchodzacych w Zycie w latach 1992-2018 w kontekscie
zachowania odpowiedniej vacatio legis

Statistical analysis of the number of acts and ordinances coming into
force in the years 1992-2018 in the context of maintaining adequate
vacatio legis

Abstract

When establishing the vacatio legis period, the legislator should take into
account all the circumstances surrounding the entry into force of a legal act.
An issue so far overlooked is the total number of legal acts coming into force
at the same time. The aim of the study was to determine if there are statistically
significant differences in the number of acts and regulations coming into force
in individual months over the years 1992-2018. Those have been confirmed
for various times of the year. The authors suggest a more even distribution of
changes is needed for almost all months of the year. Otherwise, according to the
authors, this may mean a violation of the principle of adequate vacatio legis and
the principle of the individual’s trust in the state and the law underpinning it.
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Abstrakt

Ustanawiajac okres vacatio legis prawodawca powinien wzig¢ pod uwage
caloksztalt okolicznosci towarzyszacych wejsciu w zycie aktu prawnego.
Do tej pory pomijano ogoélna liczbe aktow prawnych wchodzacych w zycie w tym
samym czasie. Celem badania bylo okreslenie, czy istniejg istotne statystycznie
réznice w liczbie ustaw i rozporzadzen wchodzacych w zycie w poszczegdlnych
miesigcach na przestrzeni lat 1992-2018. Istnienie réznic potwierdzono analizg
zebranych danych. Autorzy postulujg bardziej rownomierne rozlozenie zmian
w prawie na wszystkie miesigce roku. Przeciwny wypadek moze - zdaniem
autorow — oznacza¢ to naruszenie zasady odpowiedniej vacatio legis oraz
bedacej jej podstawg zasady zaufania jednostki do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

Stowa kluczowe: adekwatno$¢ vacatio legis, analiza statystyczna, ustawy,
rozporzadzenia, prawometria

1. Cecha adekwatno$ci vacatio legis w zarysie

Gléwnym wymogiem vacatio legis aktéw prawnych jest jej odpowiednio$é
(adekwatnos¢). Okres spoczywania prawa powinien by¢ ustalony tak, by
zagwarantowa¢ jednostce mozliwo$¢ dostosowania swoich dziatan do
zmienionych regulacji'. Nie powinien by¢ ani za krotki, ani tez wydluzony
ponad miare’. T. Zalasinski wskazuje, iz ,,odpowiednig dlugos¢ tego okresu
ustala sie w oparciu o zasad¢ zaufania obywateli do panstwa, uwzgledniajac
stopien ingerencji nowego prawa w dotychczasowy status prawny jednostki oraz
mozliwosci dostosowania sie owej jednostki do nowego prawa. Niewtasciwe

1 ,Dlugo$¢ vacatio legis powinna by¢ dostosowana do potrzeb danej ustawy.
W ustawodawstwie wielu panstw przyjmuje sie, ze prawodawca czyni zado$¢ wymaganiom
przyzwoitosci, jezeli wyznacza czternastodniowy okres vacatio legis. Uwaza sie, Ze czternascie
dni w typowych warunkach wystarcza, by ustawa dotarta do zainteresowanych i by mogli
sie zapoznac z jej treScia” S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do
Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 1., Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2012, s. 115.

2 Por. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 862.



ANALIZA STATYSTYCZNA LICZBY USTAW I ROZPORZADZEN WCHODZACYCH... 9

okreslenie dlugosci okresu vacatio legis bylo podstawa wielu negatywnych
orzeczen TK™. W doktrynie podnosi si¢ ponadto (za orzecznictwem
Trybunalu Konstytucyjnego), ze przy ustalaniu odpowiedniej vacatio legis
oprdcz skali zmian wprowadzanych nalezy réwniez wzia¢ pod uwage zakres
przeprowadzanych konsultacji z adresatami norm*.

Konstytucyjny nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis jest zasada
nadrzedng. Elastycznos¢ regulacji ograniczaja jednak obowigzujace normy
oraz dyrektywy szczegélowe sformutowane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Chodzi tu konkretnie o art. 4 i 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych?’, ktére
wskazuja 14 dni jako standardowa, domyslng diugos¢ okresu spoczywania
aktu prawa, okreslaja warunki, pod jakimi mozna skrdci¢ ten okres badz
tez nada¢ przepisom wsteczng moc obowigzujacg. Dodatkowo Trybunat
Konstytucyjny sformutowal w swoim orzecznictwie szczegdétowe dyrektywy
zwigzane ze stosowaniem vacatio legis. Pierwsza z nich stanowi, ze dla zmian
w prawie wyborczym okres ten powinien wynosi¢ minimum 6 miesigcy przed
rozpoczeciem jakichkolwiek dzialan objetych tzw. kalendarzem wyborczym®.
Zgodnie z druga dyrektywa szczegbélowq istnieje zakaz dokonywania zmian
prawa podatkowego w trakcie trwania roku podatkowego. Poglad ten wyrazono
po raz pierwszy w orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 29 marca
1994 r., K 13/93.

Nie sposéb podwazac stusznosci przytoczonych wyzej dyrektyw. Nalezy
jednak mie¢ §wiadomos¢, ze adresat wprowadzanych norm nie podlega
jednej ustawie czy rozporzadzeniu, ale calemu systemowi prawa dzialajacemu

3 T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008, s. 220.

4 Por. M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016, s. 140.

5 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych, t.j. Dz.U. 2019 poz. 1461. (dalej jako u.o.a.n.).

6 Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK 2006, nr 10, poz. 147. Por. réwniez
T. Zalasinski, Zasada..., s. 169.

7 Orzeczenie TK 229 marca 1994 ., K 13/93, OTK 1994, nr 1, poz. 6. ,,Zakaz ten, jako
samodzielna konstytucyjna dyrektywa tworzenia prawa, zostal po raz pierwszy sformutowany
w orzeczeniu K 13/93. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil wéwczas, ze zmian podatkéw
placonych w skali rocznej nie mozna, w $wietle zasady panstwa prawnego, wprowadzac w zycie
w trakcie trwania danego roku podatkowego, lecz w roku go poprzedzajacym. W pdzniejszym
orzecznictwie TK rozwinal ten poglad, stwierdzajac, iz przepisy prawa podatkowego powinny
wchodzi¢ w zycie najpézniej na 30 dni przed rozpoczeciem kolejnego roku podatkowego.
Tak uksztaltowana tre$¢ tej dyrektywy zostala przyjeta w pdzniejszym orzecznictwie TK
i doktrynie prawa.” T. Zalasinski, Zasada... , s. 178.



10 Patryk Ciurak, Agnieszka Glowacka

niczym uklad naczyn polaczonych. Nowelizacja jednego aktu moze znaczaco
rzutowa¢ na wykladnie¢ przepiséw rozproszonych w innych ustawach czy
rozporzadzeniach. Mozna zatem przypuszczaé, ze znaczna liczba tego typu
zmian wprowadzonych w zblizonym czasie bedzie istotnie utrudnia¢ proces
dostosowania si¢ jednostki do nowych regulacji, negatywnie wplywajac na jej
sytuacje prawna, nawet jezeli kazda nowelizacja z osobna bedzie opatrzona
odpowiednig okresem vacatio legis.

Powszechnie wiadomo, Ze na przelomie grudnia i stycznia ogtaszana jest
lub wchodzi w zycie znaczna liczba aktéw normatywnych. Niewatpliwie jest
to okres znaczaco wyrdzniajacy sie na tle catego roku. Mozna jednak zada¢
pytanie, czy na przestrzeni lat podobnie wyréznialy si¢ inne miesiace. Ponadto,
dysponujac konkretnymi danymi empirycznymi, mozna okresli¢ skale tego
zjawiska i na tej podstawie zdecydowac, czy i jakie $rodki zaradcze powinny
by¢ wprowadzone.

Celem ponizszego opracowania jest potwierdzenie prawdziwosci
nastepujacych hipotez:

1) Istniejg istotne statystycznie rdznice w liczbie ustaw, ktore wchodzity
w zycie w poszczego6lnych miesigcach na przestrzeni lat 1992-2018;

2) Istnieja istotne statystycznie roznice w liczbie rozporzadzen, ktdre
wchodzily w zycie w poszczegolnych miesigcach na przestrzeni lat
1992-2018.

2. Materialy i metody

W badaniu wykorzystana zostala baza danych Systemu Informacji Prawne;j
LEX, stan prawny na 31 grudnia 2018 r. Zakres czasowy badania obejmowat
okres od 1 stycznia 1992 r. do 31 grudnia 2018 r. Data poczatkowa badania
powigzana jest z faktem wejscia w zycie w dniu 5 listopada 1991 r. ustawy
z 20 wrzesnia 1991 r. o zmianie ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej
Monitor Polski, ktérg wprowadzono domyslng czternastodniowg vacatio
legis dla aktow prawnych®. Date 1 stycznia 1992 r. przyjeto ze wzgledu na
zachowanie w badaniu okresu petnego roku.

8  Ustawa z 20 wrzeénia 1991 r. o zmianie ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej Monitor Polski,
Dz.U. 1991 Nr 94, poz. 420. Por. G. Wierczynski, Komentarz..., s. 869-870.
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Sytuacje w ktdrej data wejscia w zycie aktu jest wczesniejsza od daty
ogloszenia aktu okreslano jako wejscie w Zycie z mocg wsteczng’. Rozréznienie
na akty samodzielne i niesamodzielne oparto na nomenklaturze stosowane;j
w SIP LEX od poczatku jego istnienia. Zgodnie z nig, za akt samodzielny
uznaje si¢ akt normatywny zawierajacy normy o generalno-abstrakcyjnym
o charakterze samoistnym. Z kolei akt niesamodzielny, to akt sktadajacy sie
z W przewarzajacej wiekszosci z metaprzepisow, tj. takich ktére wywotuja
jednorazowy skutek w postaci zmiany, uchylenia badz wprowadzenia w zycie
w innych przepisow'’.

W zbiorze danych bedacych podstawa do badania nie uwzgledniono dat
wejscia w zycie aktow ogloszonych przed 1 stycznia 1992 r., ani tych ktore
ogloszone po 31 grudnia 2018 r. weszly w zycie z mocg wsteczng. W sumie
badanie objeto 4 773 ustawy oraz 33 188 rozporzadzen.

W celu potwierdzenia postawionych hipotez przeprowadzono analizy
statystyczne przy uzyciu pakietu IBM SPSS Statistics 23. Za jego pomoca
wykonano analiz¢ podstawowych statystyk opisowych'! wraz z testami Kol-
mogorowa-Smirnowa, oraz testy Kruskala—Wallisa'?. Za poziom istotnosci'
uznano p < 0,05. Wyniki p w zakresie od 0,05 do 0,1 uznawane byly za wyniki
bliskie istotnosci statystycznej (poziom tendencji statystycznej).

9 Szerzej o mocy wstecznej: tamze, s. 871-877.

10 Por. G. Wierczynski, Problemy z ustalaniem obowigzujgcego stanu prawnego na
podstawie wybranych systemow informacji prawnej w Polsce, [w:] K. Grajewski, J. K. Warylewski
(red.), Informacja prawna a prawa obywatela. Konferencja z okazji XXXV-lecia informatyki
prawniczej w Polsce i XV-lecia Systemu Informacji Prawnej LEX. Gdatisk, 19-20 czerwca 2006,
Wolters Kluwer, Sopot 2006, s. 231. Przy okazji warto zaznaczy¢, ze nie zmienia klasyfikacji
aktu niesamodzielnego fakt posiadania jednego lub kilku przepiséw samodzielnych. W takim
przypadku podlegaja one co prawda ocenie obowigzywania, ale akt jako taki pozostaje
niesamodzielny. Co wiecej, uzyty w badaniu podzial na akty samodzielne i niesamodzielne
nie powinien by¢ stosowany zamiennie z podziatlem na akty samoistne i niesamoistne, por.
M. Wigcek [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. T. 1. Komentarz do art. 87-243, Duze
Komentarze Becka, C.H. Beck, Warszawa 2016, nb. 71, Legalis; wyrok TK z 5 pazdziernika
1999 1., U 4/99, OTK 1999, nr 6, poz. 118.

11 Czyli kluczowych informacji na temat badanych zmiennych.

12 Wigcej o wskazanych metodach badawczych w: A. Lomnicki, Wprowadzenie
do statystyki dla przyrodnikéw, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 135;
M. Bonamente, Statistics and Analysis of Scientific Data, Springer, Nowy Jork 2017, s. 216.

13 Prég istotnosci statystycznej lub tez poziom istotnosci statystycznej oznacza
najwieksze dopuszczalne prawdopodobienstwo, ze wynik jest dzielem przypadku; por.
A.Lomnicki, Wprowadzenie..., s. 62; ]. J6zwiak, J. Podgorski, Statystyka od podstaw, Polskie
Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2012, s. 216.
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3. Analiza podstawowych statystyk opisowych

W pierwszym kroku obliczono podstawowe statystyki opisowe dla wynikow
testow uzytych w badaniu. Obliczono takze test Kolmogorowa-Smirnowa
w celu sprawdzenia, czy uzyskany rozklad wynikéw badanych zmiennych
jest zblizony, czy tez rézni si¢ od rozkladu normalnego'*. Jak wida¢ w tabeli 1,
rozktady wszystkich zmiennych byly odmienne od rozkladu Gaussa, a ich
sko$nos¢ byta bardzo znaczaca. Z tego wzgledu konieczna byla analiza przy
uzyciu testdw nieparametrycznych.

Tabela 1. Ustawy i rozporzadzenia wchodzace w zycie w okresie 1992-2018
- podstawowe dane ilosciowe'”

M Me | SD Sk. Kurt. | Min. | Maks. | K-S p
liczba ustaw wchodzgcych
L 14,73 12| 11,59 | 2,36 9,90 0 98 0,13 <0,001
w zycie
liczba rozporzadzen
L 102,43 94 | 65,52 | 2,31 9,74 14 569 0,16 | <0,001
wchodzacych w zycie

M - $rednia; Me - mediana; SD - odchylenie standardowe; Sk. — skosnosé; Kurt. - kurtoza; Min
i Maks. - najnizsza i najwyzsza wartos¢ rozktadu; K-S - wynik testu Kotmogorowa-Smirnowa;
p - istotnos¢
Zrédto: opracowanie wlasne autoréw

Wyniki przeprowadzanych badan wskazuja, ze $rednia liczba ustaw
wchodzacych w zycie w kazdym miesigcu roku to 14,73, przy odchyleniu
standardowym'® 11,59. Srednia liczba wchodzacych w zycie rozporzadzen
jest znacznie wyzsza i wynosi 102,43, z odchyleniem standardowym wyno-
szacym 65. Dodatkowo nalezy wzig¢ pod uwage wartosci tzw. wspotczynnika
zmiennosci'. Dla ustaw wynosi on 78%, podczas gdy dla rozporzadzen 63%,

14 Rozklad normalny obrazuje czgsto$¢ wystepowania wartosci danej zmiennej; wiecej:
A. Lomnicki, Wprowadzenie..., s. 75; G. Wieczorkowska, P. Kochanski, M. Eljaszuk, Statystyka.
Wprowadzenie do analizy danych sondazowych i eksperymentalnych, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2003, s. 66.

15 Tabela prezentuje podstawowe statystyki opisowe badanych zmiennych ilosciowych.

16 Odchylenie standardowe jest miarg rozrzutu pomiaréw wokot sredniej; im mniejsze
odchylenie, tym pomiary bardziej skupione wokét sredniej; por. A. Lomnicki, Wprowadzenie...,
s. 40; J. Jozwiak, J. Podgorski, Statystyka..., s. 45.

17 Wspolczynnik zmiennosci oblicza si¢ jako stosunek odchylenia standardowego do
$redniej, wiecej: A. Lomnicki, Wprowadzenie..., s. 46; ]. Jozwiak, J. Podgorski, Statystyka...,
s.47.
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co nalezy uznac za wartosci znaczne, wskazujace na duze rozrzucenie wynikow
wokol $redniej, znacznie wieksze w przypadku ustaw.

4. Analizaliczby ustaw wchodzacych w zycie w poszczegolnych
miesigcach badanego przedzialu czasowego

Kolejnym etapem badania bylo sprawdzenie, czy liczba ustaw jest istotnie
rdzna statystycznie w zaleznosci od miesigca ich wejscia w zycie. Wykonano
nieparametryczng analize Kruskala-Wallisa. Odnotowano istotny statystycznie
wynik tego testu, H(11) = 80,73; p < 0,001. Mozliwe jest zatem przyjecie
hipotezy: istniejg istotne statystycznie roznice w liczbie ustaw, ktére
wchodzity w Zycie w poszczegolnych miesigcach na przestrzeni lat 1992-2018.
Aby uzyska¢ bardziej szczegétowe dane i okresli¢, ktore konkretnie miesigce
réznily sie miedzy sobg wykonano analizy post-hoc'® przy uzyciu testow
Dunn-Sidaka z poprawka na wielokrotne poréwnania. Odnotowano szereg
réznic istotnych statystycznie i bliskich istotnosci statystycznej. Wyniki
zestawiono w tabeli 2 i przedstawiono graficznie na rysunku 1.

Rysunek 1. Srednia liczba ustaw wchodzacych w zycie w danym miesigcu
w latach 1992-2018 wraz z zaznaczonym odchyleniem standardowym.

Srednia liczba ustaw

* 15)48 163 15/33
14)07 12l 1515
11{30 12119 11)19
10 sfo RT

Miesiace z zakresu lat 1992 - 2018

Zrédto: opracowanie wlasne autoréw

18 Analizy post hoc stuzg okresleniu, pomiedzy ktérymi badanymi grupami zachodza
roznice, por. A. Lomnicki, Wprowadzenie..., s. 160; G. Wieczorkowska, P. Kochanski,
M. Eljaszuk, Statystyka..., s. 211.
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Analizujac przypadki skrajne w grupie ustaw nalezy wskaza¢, ze zadna
ustawa nie weszta w zycie w lutym 1992 roku. Najwigcej ustaw, czyli 98, weszto
w zycie w maju 2004 roku, z czego 48 z tego stanowity akty niesamodzielne —
zmieniajace, co byto poklosiem wejscia do Polski w struktury Unii Europejskie;j.
Wyjatkowos¢ tego zdarzenia podkresla fakt, ze maj jako miesigc znajduje sie
poza pierwszg trojka miesiecy, w ktorych wchodzi w zycie najwiecej ustaw.

Patrzac na rozklad sredniej liczby ustaw wchodzacych w zycie poszcze-
golnych miesigcach roku wida¢ sinusoidg ze szczytami w miesigcach styczen,
maj, sierpien, grudzien. Najbardziej symetryczne rozlozenie to okres czerwiec
- pazdziernik ze szczytem w sierpniu. Jest to interesujgca obserwacja biorac
pod uwage, ze okres ten obejmuje kalendarzowe lato, ktére w Polsce jest tra-
dycyjnym czasem urlopéw. Zdecydowanie najwiecej ustaw wchodzi w zycie
w styczniu (co nie jest zaskoczeniem), za to w kolejnych trzech miesigcach
nastepuje zdecydowany (okolo trzykrotny) spadek dynamiki. Oczywistym
uzasadnieniem tak znaczgcej dominacji stycznia jest istnienie pojecia roku
budzetowego, ktory pokrywa sie z rokiem kalendarzowym, co cz¢sciowo
znajduje swoje odwzorowanie réwniez w uchwale nr 20 Rady Ministréow
z dnia 18 lutego 2014 r. w sprawie zalecen ujednolicenia terminow wejscia
w zycie niektorych aktéw normatywnych®. Istotne znaczenie ma tu réwniez
wspomniana wczesniej dyrektywa szczegdtowa wprowadzajaca zakaz doko-
nywania zmian prawa podatkowego w trakcie trwania roku podatkowego.
Z drugiej strony trudno przypuszcza¢, zeby uzasadnione w ten sposob byty
wszystkie przypadki. Zastanawiajgca jest rowniez liczba ustaw wchodzacych
w zycie w okresie wakacyjnym od lipca do wrzesnia. O ile réznica pozostalych
miesigcy wzgledem stycznia jest bardzo duza (p < 0,001), to w omawianym
zakresie réznice nie sg juz tak wielkie.

19 Uchwala nr 20 Rady Ministréw z dnia 18 lutego 2014 r. w sprawie zalecen ujednolicenia
terminéw wejécia w zycie niektérych aktéw normatywnych, M.P. 2014 poz. 205.
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5. Analiza liczby rozporzadzen wchodzacych w zycie
w poszczegolnych miesigcach badanego przedzialu
czasowego

W dalszej kolejnosci sprawdzono, czy liczba rozporzadzen jest istotnie rézna
statystycznie w zaleznos$ci od miesigca ich wejscia w zycie. Wykonano nie-
parametryczng analiz¢ Kruskala-Wallisa. Odnotowano istotny statystycznie
wynik tego testu, H | = 75,99; p < 0,001. Mozliwe jest zatem przyjecie dru-
giej z postawionych hipotez: istnieja istotne statystycznie réznice w liczbie
rozporzadzen, ktére wchodzily w zycie w poszczegdlnych miesigcach na prze-
strzeni lat 1992-2018. Podobnie jak na poprzednim etapie badan wykonano
analizy post-hoc przy uzyciu testéw Dunn-Sidaka z poprawka na wielokrotne
pordwnania, aby uzyska¢ bardziej szczegdtowe dane i okresli¢, ktore konkret-
nie miesigce réznily si¢ miedzy sobg. Odnotowano szereg rdznic istotnych
statystycznie i bliskich istotnosci statystycznej. Wyniki zestawiono w tabeli 3
i przedstawiono graficznie na rysunku 2.

Rysunek 2. Srednia liczba rozporzadzen wchodzacych w zycie w danym
miesigcu wlatach 1992-2018 wraz z zaznaczonym odchyleniem standardowym.
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Najmniejsza liczba rozporzadzen, ktora kiedykolwiek weszta w zycie na
przestrzeni wszystkich 324 miesiecy rozpatrywanego okresu, to 14 - w paz-
dzierniku 1994 r. Biorac pod uwage $rednig i liczbe wszystkich rozporzadzen,
ktore weszly w zycie w tym czasie, nie mozna uznac tego za dziatanie celowe.
Najwigcej, co rowniez nie jest zadng niespodzianka — 569 w maju 2004 roku,
a wiec wraz z wejsciem Polski do Unii Europejskiej. Jakkolwiek nalezy zro-
zumie¢ wyjatkowos¢ tej sytuacji, to liczba ta jest zatrwazajaca. Niezaleznie
od przyczyn, nalezy stanowczo postulowac niepowtarzanie takich kumulacji
w przyszlosci.

Analiza wykresu danych dla miesiecy w przypadku rozporzadzen wyka-
zuje analogie do sytuacji obserwowanej dla ustaw czyli kumulacje w styczniu.
Uzasadnieniem dla takiej sytuacji, oprocz faktow wskazanych dla ustaw, jest
generalny nakaz zawarty w art. 7 u.o.a.n., zgodnie z ktérym akty normatywne
wydawane na podstawie ustaw mozna oglasza¢ w okresie od dnia ogloszenia
danej ustawy, a przed dniem jej wejscia w zycie. Akt taki nie moze wejs¢ w zy-
cie wczesniej niz ustawa®. Podobnie jak w przypadku ustaw mozna zauwazy¢
niewykorzystang mozliwos¢ do wejscia w zycie aktéw w lutym i zmniejszenia
natezenia zmian w prawie w styczniu. Wytlumaczeniem tego zjawiska nie
wydaje sie by¢ mniejsza liczba dni w miesigcu, podobnie jak w poczatek roku
nie jest wystarczajacym uzasadnieniem dla az takiego wzrostu. W przypadku
rozporzadzen, styczen ma okoto dwukrotnie wyzszg srednig niz pozostate
miesigce roku. Tymczasem w lutym $rednia jest czterokrotnie nizsza niz
w styczniu.

Z analizy zebranych danych wynika, ze miesigce w ktoérych wchodzi
w zycie najwiecej ustaw nie pokrywaja sie z miesigcami, gdy wchodzi w zycie
najwiecej rozporzadzen. Z rysunkow 1 i 2 mozna odczyta¢ wyrazne réznice
miedzy marcem, sierpniem i pazdziernikiem. Inaczej rozkladaja si¢ tez réznice
wzgledem stycznia. W przypadku ustaw réznica lipca wzgledem stycznia jest
wieksza (warto$¢ testu post hoc p = 0,006) niz w przypadku rozporzadzen
(p=0,019). Odwrotnie jest w przypadku sierpnia i wrzesnia. W pazdzierniku
skala réznic wzgledem stycznia jest podobna i zbieznos¢ te obserwujemy az
do grudnia, gdzie ponownie pojawiaja si¢ pewne wahania. Analizujac po-
wyzsze mozna wysnuc¢ wniosek, ze w miesigcach letnich istnieje zauwazalna
rozbiezno$¢ w relacji ustaw do rozporzadzen wchodzacych w zycie. Wskazuje
to rowniez, ze w praktyce legislacyjnej ignorowanie wspomnianego wyzej

20 Regulacje uzupelniaja § 127 i § 128 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej’, t.j. Dz.U.
2016 poz. 283.
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nakazu wejscia w zycie aktow wykonawczych jednocze$nie z ustawami nie
jest czyms$ wyjatkowym, a stalg praktyka.

Rysunek 3. Liczba ustaw i rozporzadzen wchodzacych w zycie w danym
miesigcu w latach 992-2018.
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6. Whioski

Otrzymane wyniki nalezy zestawi¢ z nakazem zachowania odpowiedniej
vacatio legis, ktory powigzany jest z zasada zaufania jednostki do panstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz zakorzeniony w zasadzie demokratycznego
panstwa prawa. Jak wskazuja M. Zubik i W. Sokolewicz: ,,«Odpowiednio$¢»
okresu dostosowawczego powinno si¢ zatem ustala¢ i ocenia¢ w odniesieniu
do kazdego aktu normatywnego osobno, z uwzglednieniem tresci i charakteru
nowych przepiséw (zob. K 1/94 z 18 pazdziernika 1994 r.); nie mozna czyni¢
tego arbitralnie, wedle jakich§ uniwersalnych i spetryfikowanych regut”*
Ponadto w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny podkresla, iz przy
ustalaniu dtugosci vacatio legis nalezy wzig¢ pod uwage caloksztalt okolicznosci,
w ktérych wchodzi w zycie akt prawny?>.

21 M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., s. 141.

22, Podstawe cigzacego na prawodawcy obowigzku zachowania stosownej vacatio legis
Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie upatrywat w przepisie okreslajagcym Rzeczpospolita
Polska jako panstwo prawne (zob. np. wyrok z 25 listopada 1997 r., K. 26/97, OTK ZU 1997,
nr 5-6, poz. 64). Stanowisko to w catej pelni zachowuje aktualnos$¢ na gruncie art. 2 obowia-
zujacej obecnie konstytucji. Ocena, czy w konkretnym przypadku dlugos¢ okresu vacatio
legis jest odpowiednia, jest uzalezniona od caloksztattu okolicznosci, w szczegdlnosci za$
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Zdaniem autoréw nie mozna w zwiazku z tym ignorowac réwniez liczby
aktow prawnych, ktore wchodza w zycie w danym okresie”’. Nagromadzenie
zmian w prawie, ktdre obserwuje si¢ cho¢by w styczniu, w znacznym stopniu
wplywa na mozliwo$¢ dostosowania dzialan i pokierowania swoimi intere-
sami przez adresatow norm prawnych. Rzadko bowiem jest tak, ze danego
podmiotu bedzie dotyczy¢ tylko jedna zmiana w prawie. Mozliwa zatem jest
sytuacja, w ktérej w jednym dniu wejdzie w zycie kilka a nawet kilkanascie
aktéw prawnych rzutujgcych na sytuacje jednego podmiotu*. Sytuacje¢ dodat-
kowo komplikuje fakt, ze dla aktéw niesamodzielnych oraz dla rozporzadzen
ustalane jest istotnie krotsze vacatio legis niz dla aktéw samodzielnych®.

Wyznaczanie okresu vacatio legis bez uwzglednienia liczby aktow
prawnych wchodzacych w zycie w danym czasie bedzie stwarza¢ jedynie po-
zorng ochrong przed niespodziewanymi zmianami w prawie. Ustawodawca
oferuje jednostce zaledwie ztudzenie mozliwosci zapoznania si¢ z nowymi reg-
ulacjami i pokierowania odpowiednio swoimi sprawami. Jednoczesne wejscie
w zycie chocby kilku (ale rozbudowanych) nowelizacji moze stanowi¢ wy-
zwanie nawet dla profesjonalnego prawnika, ktéry dysponuje (a przynajmniej
powinien dysponowa¢) odpowiednia wiedzg i narzedziami, by zrekonstruowac
normy i ich wzajemne relacje. Dla przecigtnego obywatela moze by¢ to zadanie
wrecz niewykonalne, dlatego tak okreslone okresu spoczywania aktu prawnego
narusza nie tylko nakaz stosowania odpowiedniej vacatio legis, ale i fundamen-
talng zasade zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa®.

od przedmiotu i tre$ci unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym i od tego,
jak dalece roznia sie one od unormowan dotychczasowych” Wyrok TK z 20 grudnia 1999 r.,
OTK 1999, nr 7, poz. 165, cz. 111, pkt 3.

23 Pewne zastanowienie budzi liczba rozporzadzen wchodzacych w zycie w stosunku do
liczby ustaw. Znaczaca dysproporcja w tym wzgledzie oznacza, ze prawodawca stara si¢ uczynic
prawo elastycznym i kwestie o mniejszym znaczeniu przenosi¢ do aktéw wykonawczych.
Zdaniem autoréw $wiadczy réwniez po postepujacym przeregulowaniu systemu prawa.
Nie jest to spostrzezenie nowe, jednak zebrane dane uwidaczniajg skale zjawiska. W efekcie
dynamika zamian w obszarze rozporzadzen wydaje si¢ by¢ zdecydowanie zbyt duza w stosunku
do mozliwo$ci poznawczych adresatéw norm.

24 Teza ta jest sformulowana na podstawie analizy ilo§ciowej aktéw prawnych.
Aby ja w pelni potwierdzi¢, nalezaloby przeprowadzi¢ szczegétows analize jakosciowa
badanego zakresu dat. Przekracza to jednak ramy tego opracowania i stanowi wskazanie do
przeprowadzenia stosownych badan w przysztosci.

25 Stwierdzenie to poparte jest wynikami badan przeprowadzonymi przez autoréw
i opisanymi w artykule Analiza empiryczna dlugo$ci vacatio legis ustaw i rozporzadzen
w praktyce legislacyjnej na przestrzeni lat 1992-2018 (oczekuje na publikacje).

26 ,Zgodnie z utrwalong linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego, zasada zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa umozliwia jednostce decydowanie o swoim
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W celu zwigkszenia szans adresatéw norm na swobodne zapoznanie
sie z caloscia obowiazujacych ich nowych regulacji nalezy polozy¢ nacisk na
réwnomierne rozlozenie w czasie wejscia w zycie aktow prawnych. Trudno
bowiem znalez¢ racjonalne wytlumaczenie, dlaczego akty prawne powinny
wchodzi¢ w zycie tak licznie w styczniu badz w miesigcach letnich, gdy wieksza
niz zazwyczaj liczba adresatow norm przebywa na urlopach”. Koniecznym
jest réwniez, by rodzaj aktu oraz liczba aktéw prawnych wchodzacych w zycie
w tym samym czasie staly si¢ powszechnie uznawanym kryterium przy ocenie
adekwatnosci stosowanej vacatio legis. Autorzy postuluja stworzenie w tym celu
publicznej bazy danych lub systemu informacji prawnej, za pomocg ktérego
prawodawca bedzie w stanie monitorowac i jasno okreslac liczbe i rodzaj aktow
prawnych wchodzacych w zycie w konkretnym terminie. Przede wszystkim
pozwoli to na przeprowadzenie rzetelnej oceny adekwatnosci projektowanego
okresu spoczywania aktu prawnego z uwzglednieniem aktow podobnych
(w obrebie danej galezi prawa jak i calego systemu prawa) oraz statystyk
opisowych takich jak $rednia dtugos¢ vacatio legis, odchylenie standardowe
i innych wskazanych w tabeli 1?. Koniecznym wydaje sie tez rozpoczecie
prac koncepcyjnych nad nowelizacjg art. 7 u.o.a.n. w celu przeciwdziatania

postepowaniu przy pelnej znajomosci przestanek dzialania organéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga pociagna¢ za sobg. Jednostka powinna
mie¢ mozliwo$¢ okreslenia konsekwencji poszczeg6lnych zachowan i zdarzen na podstawie
obowiazujacego prawa, a takze zasadnie oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni tego prawa
w sposob arbitralny (zob. wyrok z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138). Trybunal Konstytucyjny podkreslal, ze chodzi réwniez o to, aby prawodawca
nie tworzyl przepiséw ksztaltujacych uprawnienia, ktérych nie mozna zrealizowaé z tego
powodu, ze nie istniejg procedury ich urzeczywistniania. Naruszeniem zasady ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest sytuacja, w ktdrej okreslone
rozwigzanie prawne ma charakter iluzoryczny i pozorny. W orzeczeniu z 2 marca 1993 r.,
(sygn. K 9/92, OTK w 1993 r., poz. 6) Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ustawodawca
nie moze tworzy¢ konstrukcji normatywnych, ktére s3 niewykonalne, stanowia ztudzenie
prawa i w konsekwencji daja jedynie pozér ochrony intereséw jednostki. Ustawodawca, co do
zasady, nie moze wiec doprowadza¢ do istotnego zawezenia mozliwosci realizacji formalnie
przyznanego jednostce prawa podmiotowego, tak ze w istocie prowadzi to do powstania
swoistego nudum ius, ktére wskutek tego staje sie prawem bezprzedmiotowym (por. wyrok
z 10 stycznia 2012 r., sygn. P 19/10, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 2)” Wyrok TK z 8 stycznia
2013 r., K 18/10, OTK-A 2013, nr 1, poz. 2, cz. III, pkt 3.1.

27 Funkcjonowanie wspomnianych wczeéniej dyrektyw szczegdtowych sformutowanych
przez Trybunal Konstytucyjny czy tez uchwaty Rady Ministréw z dnia 18 lutego 2014 r.
oczywiscie wigze prawodawce, jednak dotycza one jedynie wycinka dziatan legislacyjnych.

28 Obecnie zblizong role petnig Internetowy System Aktéw Prawnych badz komercyjne
systemy informacji prawnej (LEX, Legalis), jednak dysponuja one jedynie utamkiem
niezbednych informacji.
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wejsciu w zycie ustawy w = bez kompletu towarzyszacych jej rozporzadzen.
Obecna praktyka legislacyjna powoduje bowiem, ze przepis ten jest przepisem
martwym, co prowadzi do opisanych wyzej niekorzystnych zjawisk.

7. Podsumowanie

Sformulowane powyzej wnioski i postulaty ukazuja istniejacy nakaz stosowania
odpowiedniego vacatio legis w nowym $wietle. Zdaniem autoréw udato si¢
udowodni¢ (z wykorzystaniem metod statystycznych i danych empirycznych)
istnienie negatywnej praktyki w procesie stanowienia prawa. Jej istnienie byto
odnotowywane od wielu lat przez osoby opracowujace teksty aktéw prawnych,
jednak dopiero analiza zebranych danych ukazala pelng skale zjawiska. Fakt ten
powinien stanowi¢ impuls dla prawodawcy do zmian w procesie legislacyjnym.
Uzyskane wyniki mogg okaza¢ sie rdwniez przydatne w dziatalnosci Trybunalu
Konstytucyjnego, gdy oceniana bedzie odpowiednios¢ zastosowanej vacatio
legis.

Na koniec nalezy podkresli¢, ze przy zastosowaniu analizy duzych zbioréw
danych mozna zobrazowa¢ réwniez inne procesy zwigzane ze stanowieniem
i stosowaniem prawa, jak chocby liczba i rodzaje relacji miedzy aktami
prawnymi czy stopien wypelnienia dyspozycji ustawowych. W efekcie obraz
systemu prawa Rzeczpospolitej Polskiej i procesow w nim zachodzacych
stanie si¢ pelniejszy i bardziej zblizony do rzeczywistosci. Nie wolno jednak
zapominag, Ze celem nadrzednym zmian jest ochrona jego fundamentalnych
zasad, a w konsekwencji — praw i wolnosci jednostki.
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