R. Dowgier*

KONSTYTUCYJNE PODSTAWY STANOWIENIA
PRAWA PODATKOWEGO W POLSCE

Wprowadzenie

Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ust. 1 Konstytu-
cji') — jest zatem aktem najwyzszym ranga w systemie zrodet prawa, w tym prawa podatko-
wego. Role Konstytucji w opodatkowaniu nalezy rozpatrywac zarowno z punktu widzenia
jej miejsca w systemie prawa, jako aktu stojacego na szczycie hierarchii aktow prawnych,
jak réwniez w zwiazku ze specyfika prawa podatkowego, a moze szerzej, finansow publicz-
nych.? Ingerencja pafistwa w stosunki majatkowe poprzez naktadanie na obywateli podat-
kéw musi znalez¢ swoje konstytucyjne podstawy.

Podejmujac rozwazania o roli Konstytucji jako zrodta prawa podatkowego w Pol-
sce, w tym miejscu mozna wskazac¢ kilka zasadniczych aspektow tego zagadnienia, z kto-
rych kazdy w szerokim zakresie byt przedmiotem zainteresowania doktryny prawa podat-
kowego:?

a) konstytucja jest w hierarchii zrédet prawa pierwsza wsrod ustaw, a wige wszelkie
rozwigzania podatkowe musza by¢ z nig zgodne;

b) regulacja konstytucyjna opodatkowania musi przeciwstawia¢ sig samowoli w usta-
laniu obowiazkow podatkowych i samowoli administracji panstwowej w realizacji
tych obowiazkow;

¢) unormowania podatkowe przyjete w konstytucji sa takze zwrotem przeciwko samo-
woli politycznej w arbitralnym uktadaniu tresci systemu podatkowego;

d) konstytucja daje stabilny fundament prawodawstwa podatkowego;

e) konstytucja okresla wzorzec, standard kontroli prawodawstwa podatkowego;

* Dr, UwB.

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Por. R. Mastalski, Prawo podatkowe | — cze$¢ ogolna, Warszawa 1998, s. 42.

3 Zob. szerzej A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 103—105 oraz powo-

fang tam literature.
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f) zasady konstytucyjne musza by¢ fundamentem dla stanowienia tresci obowiazkow
podatkowych i jednoczesnie musza by¢ fundamentem stosowania prawa podatko-
wego.

Przedmiotem niniejszego opracowania bedzie jedynie jeden z ww. aspektow — oddzia-
tywanie przepiséw konstytucyjnych na tworzenie prawa podatkowego w Polsce. Kluczowe
w kontekscie sa trzy przepisy konstytucyjne:

— art. 84 —,,Kazdy jest obowiazany do ponoszenia cigzaré6w i §wiadczen publicznych,
w tym podatkow, okreslonych w ustawie”;

— art. 168 —, Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysokos$ci po-
datkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie”;

— art. 217 — ,,Nakladanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslenie podmio-
tow, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawa-
nia ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastgpuje
w drodze ustawy”.

Wskazane wyzej regulacje bgda przedmiotem dalszych rozwazan, chociaz podkresli¢
nalezy, iz szereg wymogoéw dotyczacych stanowienia prawa podatkowego w Polsce wy-
prowadzono takze w drodze wyktadni z innych konstytucyjnych przepisow lub ich konglo-
meratow. W tym zakresie na szczegdlna uwage zastuguje zwlaszcza dorobek orzeczniczy
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wypracowany zostat na tle art. 2 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Z tego podstawowego przepisu bezposrednio wyprowadzono dwie fun-
damentalne zasady ustrojowe: zasad¢ panstwa prawnego i zasadg¢ sprawiedliwosci spotecz-
nej. Trybunat Konstytucyjny, wychodzac z zatozenia, ze — ustalajac normatywna zawartos¢
Konstytucji — ,,ma zawsze na wzglgdzie nie tylko proste brzmienie jej przepisow, ale ich
rozumienie (wyktadni¢) przez doktryng i orzecznictwo sadow”, dazy do ustalenia ich zna-
czenia zgodnie z aksjologia ustroju i systemem prawa.* W rezultacie z art. 2 Konstytucji
wyprowadzono szereg zasad, ktorych expressis verbis w nim nie zapisano®’, w tym funda-
mentalnych dla prawa podatkowego®: pewnosci, zakazu dziatania prawa wstecz, zakazu
wprowadzania zmian w prawie podatkowym w trakcie roku podatkowego, sprawiedliwo-
$ci podatkowej i rowno$ci podmiotow. Biorac jednak pod uwage ramy niniejszego opraco-
wania, wskazane reguty pozostawiono poza przedmiotem rozwazan. Ponizej przedstawione

4 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 listopada 1986 r. (sygn. akt U 5/86), OTK 1986, cz. |.

5 Zasady, ktore do tej pory wywiddt Trybunat Konstytucyjny z zasady panstwa prawnego, to: zasada zaufania oby-
wateli do organéw panstwa i stanowionego przezen prawa, ktérej elementami sa: zasada ochrony praw naby-
tych, ktéra sama ztozona jest z zasady ochrony wtasnosci i zasady nieretroaktywnosci prawa; zasada pewnosci
prawa, na ktorg sktadajg sie zasady: jawnosci, stabilno$ci oraz jasnosci prawa; zasada ustawowego trybu stano-
wienia prawa; zasada jednolito$ci porzadku prawnego; zasada prawa do rzetelnej procedury; zasada pacta sunt
servanda — taka systematyke zasad przedstawit J. Mikotajewicz — zob. J. Mikotajewicz, Pojmowanie ,panstwa
prawnego” w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego Rzeczpospolitej Polskiej, (w:) Polskie dyskusje o pan-
stwie prawa, pod red. S. Wronkowskiej, Warszawa 1995.

6 Zob. szerzej T. Debowska—Romanowska, Prawo daninowe — podstawowe pojgcia konstytucyjne i ustawowe,
,Glosa” 1996, nr 11 oraz tejze Autorki, Tendencje orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach dani-
nowych, ,Studia Prawno—Ekonomiczne” 1998, t. LVIII; J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001 oraz tego Autora, Prawo daninowe w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ,Glosa” 1998, nr 10, a takze Zrédta prawa w orzecznictwie i powszechnie obowiazujacej wyktadni
ustaw Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 1999.
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zostana jedynie tzw. zasady normatywne bezposrednie, a wigc takie, ktore wprost wynikaja
z konkretnego przepisu Konstytucji RP.”

1. Zasada wytacznosci wtadzy ustawodawczej w nakladaniu podatkéw

Zasadg wytaczno$ci wladzy ustawodawczej w naktadaniu podatkéw mozna scharakte-
ryzowac¢ jako domaganie si¢ przestrzegania zasady legalno$ci podatku, to znaczy stanowie-
nia obowiazkéw podatkowych wytacznie przez parlament i to w drodze ustawy.® Kwestie
podatkow zaliczane sa do tzw. materii ustawowej. Przez to pojgcie nalezy rozumie¢ zagad-
nienia zastrzezone dla regulacji ustawowej, do ktdrych powszechnie zalicza sig: okreslenie
sytuacji prawnej jednostki w panstwie, przystugujacych jej praw i wolnosci w zakresie nie
okreslonym umowami migdzy jednostkami (obywatelami) oraz naktadanie na obywatela
obowiazkow, w tym wiasnie o charakterze fiskalnym, zasady organizacji i dziatania (ustrdj,
wlasciwos¢, kompetencje) naczelnych organdéw panstwowych oraz budzetu panstwa. Wy-
laczno$¢ ustawy ma donioste znaczenie dla jej roli w systemie prawa. Wérdd argumentow ja
uzasadniajacych, podstawowy dotyczy statusu jednostki (obywatela) w panstwie i sposobu
regulacji (realizacji i ochrony) jej wolno$ci, praw i obowiazkow.’

Juz na gruncie przepiséw Konstytucji z 1952 r. Trybunat Konstytucyjny w jednym ze
swych orzeczen sformutowat zasadg, w mysl ktorej ,,zasada wyltaczno$ci ustawy w tym za-
kresie dotyczy migdzy innymi ustalenia wszelkiego rodzaju obowiazkow §wiadczen wobec
panstwa — zaré6wno osobistych 1 majatkowych, jak i $wiadczen w stosunkach cywilnopraw-
nych migdzy obywatelami oraz migdzy obywatelami a panstwem, w zakresie nie ustalonym
umowami.”'® Orzecznictwo i doktryna przed wejéciem w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade
wylacznosci ustawowej definiowaty luzniej niz to ma miejsce pod rzadami tego aktu. Ak-
tualnie, biorac pod uwage art. 84 i1 217 Konstytucji, przyja¢ nalezy, iz ustawy podatkowe
powinny w jak najszerszym zakresie, tak dalece jak to mozliwe z punktu widzenia tech-
nicznych uwarunkowan budowy ustaw podatkowych, regulowa¢ elementy konstrukcyjne
podatku.!!

Jak to wielokrotnie wyjasniat Trybunal Konstytucyjny'?, natozenie opartego na art.
84 Konstytucji obowiazku $wiadczen podatkowych oznacza ingerencje w prawo dyspono-
wania $rodkami pieni¢znymi nalezacymi do majatku osoby obciazonej tym obowiazkiem,

7 W przeciwienstwie do tzw. zasad normatywnych posrednich, ktére wywodzone sg z konkretnych przepisow
prawa (pojedynczych lub ich konglomeratéw), ale nie sg w nich w spos6b bezposredni wyartykutowane.
8 Jest to standard wystepujacy w konstytucjach innych panstw, chociaz doznajacy nielicznych wyjatkéw. Uwaga

ta dotyczy np. Konstytucji Portugalii czy Konstytucji Rumunii. W aktach tych przewiduje si¢ mozliwos$é przenie-
sienia wladztwa podatkowego na inne podmioty niz parlament. Pod pewnymi warunkami w art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji Portugalii dopuszcza sie¢ mozliwosc¢, za akceptacja Zgromadzenia Republiki, upowaznienia dla rzadu do
wydawania aktéw z moca ustawy. Z kolei w Rumunii, chociaz parlament ma wytaczng kompetencje do podej-
mowania ustaw, w tym ustaw zwyktych regulujacych sprawy podatkowe, to jednak w drodze takiej ustawy moze
tez ustanowi¢ delegacje dla rzadu do uregulowania przekazanych spraw w rozporzadzeniu (art. 114 ust. 1 Kon-
stytucji Rumunii). Rozporzadzenia takie zatwierdza jednak parlament.

9 M. Wyrzykowski, Zasady demokratycznego panstwa prawnego, (w:) Zasady podstawowe polskiej konstytucji,
W. Sokolewicz (red.), Warszawa 1998, s. 73.

10 Orzeczenie TK z dnia 5 listopada 2001 r. (sygn. akt U 5/86).

11 Zob. R. Mastalski, Zasada wytacznos$ci ustawowej regulacji podatkéw, (w:) Prawo finansowe i nauka prawa fi-
nansowego na przetomie wiekow, A. Kostecki (red.), Krakéw 2000, s. 35.

12 Zob. np. wyroki z dnia 21 listopada 2002 r. (sygn. akt K 47/01), OTK 2002, nr 1 oraz z dnia 21 listopada 2001 r.
(sygn. akt K 16/01), Dz.U. Nr 133, poz. 1508.
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w szczeg6lnych wypadkach prowadzaca nawet do umniejszenia substancji tego majatku.
W wyniku przymusowej egzekucji naleznych panstwu $§wiadczen podatkowych moze na-
wet doj$¢ do utraty wilasnosci i innych praw majatkowych. Realizacja obowiazkow podat-
kowych taczy sig¢ nieuchronnie z ingerencja w prawa majatkowe. Jednakze z uwagi na to,
ze regulacja prawna dotyczaca obowiazkow podatkowych ma wyrazna podstawe konstytu-
cyjna, jej dopuszczalnos¢ nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach ograniczen w korzysta-
niu z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji), lecz w kategoriach relacji
migdzy obowiazkami konstytucyjnymi z jednej strony a ochrona konstytucyjnych wolnosci
i praw z drugiej strony. Obowiazek ponoszenia cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym
podatkow, nie jest ograniczeniem, ktorego dotyczy art. 31 ust. 3 Konstytucji, chociaz jego
zakres 1 tre$¢ moga by¢ kontrolowane z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja. W spra-
wie K 47/01 Trybunal Konstytucyjny wyrazit poglad, Ze nie moze istnie¢ bez pozytywnej
podstawy prawnej, zawartej w ustawie, prawo do osiagania dochodéw w sposob nie podle-
gajacy opodatkowaniu, swoiste ,,prawo do zwolnienia podatkowego”, skoro zgodnie z art.
84 Konstytucji kazdy obowiazany jest do ponoszenia cigzarow i §wiadczen publicznych,
w tym podatkdw, okre§lonych w ustawie.!

Wiadztwo daninowe panstwa nie ma charakteru bezwzglednego i powinno by¢ miar-
kowane zasadami rownosci i sprawiedliwosci spolecznej. Ewentualne odstgpstwa od tych
zasad powinny by¢ zawsze rozwazane z uwzglednieniem standardow demokratycznego
panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Kon-
stytucji). Kazdy, z tej racji, ze korzysta z ré6znorodnych form realizacji przez panstwo zadan
publicznych, powinien réwniez uczestniczy¢ w ich finansowaniu. Dzigki obowiazkom po-
datkowym mozliwe jest pelniejsze zabezpieczenie konstytucyjnych praw i wolnosci.™

Art. 84 Konstytucji, na co zwrocit uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20
listopada 2002 r.,'s wyraza zasade ,,dlugu konstytucyjnego”, za$ szczegotowo ujete przepisy,
odnoszace si¢ do wolnosci i praw jednostki, uwidaczniaja aspekt ,,wierzycielski” wobec jed-
nostek poddanych wladztwu panstwa. Sg to dwa aspekty konstytucyjnego statusu jednostki
wobec panstwa. Wynika stad, ze przepisy konstytucyjne odnoszace si¢ w og6élnosci do sta-
tusu jednostki, takie jak konsekwencje zasady panstwa prawnego, proporcjonalnosci czy
rownosci traktowania, znajdujq zastosowanie zaréwno do praw i wolnosci, jak i do obo-
wiazku powszechnego ponoszenia cigzarow publicznych, §wiadczen i podatkéw. Stanowie-
nie i realizacja cigzaréw publicznych podlega zatem ocenie z punktu widzenia zasady row-
no$ci wyrazonej w art. 31 i 32 Konstytucji.

Jednakze nawet konstytucyjne rozwiazanie, zgodnie z ktérym gwarantowana jest wy-
tacznos$¢ parlamentu w obszarze ksztattowania tre$ci obowiazkéw podatkowych, nie jest
w pelni wystarczajaca gwarancja respektowania praw podmiotowych podatnika.'® Dziata-
nia ustawodawcze parlamentu powinny by¢ oceniane z mozliwoscia ich weryfikacji. Czynic¢
to powinien Trybunal Konstytucyjny, ktorego pozycja powinna by¢ tak ujgta, aby mdgt on
pehi¢ funkcje ,,poreczyciela zasady legalnosci podatkéw.!” Taka funkcja Trybunatu jest ko-

13 Wyrok TK z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02), OTK 2002, nr 3.

14 Wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2002 r. (sygn. akt K 23/01), OTK 2002, nr 12.

15 Sygn. akt K 41/02, OTK 2002, nr 6.

16 A. Gomutowicz, Zasady podatkowe wczoraj i dzi§, Warszawa 2001, s. 28.

17 M. Bovier, Wprowadzenie do prawa podatkowego i teorii podatku, Warszawa 2000, s. 53.
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nieczna, albowiem proces legislacyjny nie jest wolny od btgdow, a takze swiadomych i ce-
lowych dziatan, wynikajacych z kalkulacji politycznych. W takich przypadkach weryfikacja
ustawodawstwa podatkowego moze rownoczesnie umozliwic ,rehabilitacje wladzy parla-

mentarnej”.'®

Na zasade wylaczno$ci ustawy, jako aktu, dla ktérego zastrzezono materi¢ obejmujaca
naktadanie obciazen podatkowych, mozna tez spojrzeé w innym aspekcie — podmiotowym.
Ustawa jest aktem normatywnym pochodzacym od parlamentu, podejmowanym z inicja-
tywy okreslonych konstytucyjnie kategorii podmiotdéw, wskazanych w art. 118 Konstytu-
cji. W zakresie ustaw podatkowych nie ma przy tym, co jest charakterystyczne dla ustawy
budzetowej, ograniczenia w prawie do inicjowania prac ustawodawczych.'” Oznacza to, ze
kazdy z podmiotéw posiadajacych inicjatywe ustawodawcza jest na rowni uprawniony do
wystapienia z projektem ustawy podatkowej. Projekt ten staje si¢ przedmiotem prac parla-
mentarnych i nie ma prawnych ograniczen w tym zakresie, np. uzalezniajacych dalsze nad
nim procedowanie od akceptacji rzadu. Tego rodzaju rozwiazanie, o czym w dalszej czgséci
pracy, wydaje si¢ by¢ jedna z utomnosci obowiazujacego procesu stanowienia prawa podat-
kowego.

Zasada wytacznosci wladzy ustawodawczej w ksztattowaniu podatkéw ma fundamen-
talne, z punktu widzenia tworzenia prawa podatkowego, znaczenie. Jest ona odzwiercied-
leniem, jednym z nielicznych, odrgbnego traktowania procesu stanowienia prawa podat-
kowego. Analizowana zasada, majaca wymiar normatywny, w aktualnie obowiazujacym
porzadku prawnym musi by¢ respektowana, gdyz sankcja za jej naruszenie powinno by¢
stwierdzenie sprzecznosci danej regulacji z Konstytucja. W tym zakresie podstawowa rolg
petni Trybunal Konstytucyjny, ktory korzysta z kompetencji tzw. negatywnego prawotwor-
stwa, przez co nalezy rozumie¢ uprawnienie do orzekania o niezgodnosci z Konstytucja
z tym skutkiem, Ze ustawa niezgodna z tym aktem przestaje obowiazywac. Zwazywszy na
istnienie wskazanego instrumentu kontroli, przestrzeganiec omawianej zasady w praktyce
jest bardzo skuteczne. Tym samym stwierdzi¢ nalezy, iz zastrzezenie wytacznosci wladzy
ustawodawczej w zakresie nakltadania podatkoéw stanowi jeden z konstytucyjnych filarow
procesu stanowienia prawa podatkowego w Polsce.

2. Zasada ustawowego okreslenia elementéw konstrukcji podatku

Zgodnie z art. 217 Konstytucji, ,,Naktadanie podatkow, innych danin publicznych,
okreslenie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad

18 Ibidem.

19 W praktyce ustawodawczej innych krajéw europejskich tego rodzaju rozwigzania sa stosowane. W Irlandii,
zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji, wytaczna kompetencje do zgtaszania projektéw ustaw finansowych ma Izba
Reprezentantéw (Dail Eireann). Ustawa finansowa oznacza przy tym projekt ustawy zawierajacej postanowie-
nia dotyczace takich spraw, jak np. naktadanie, uchylanie, umarzanie, zmiany lub regulacja pobierania podat-
kow (art. 22 ust. 1). Przewodniczacy Izby Reprezentantéw uznaje projekt ustawy, ktéry w jego opinii jest pro-
jektem ustawy finansowej, za projekt ustawy finansowej, a takie uznanie jest ostateczne i wiazace. W Szwecji
§ 5 ustawy o parlamencie wymaga, aby projekt ustawy podatkowej byt przygotowany przez Komisjg Podatkowag
Riksdagu. Z kolei w Anglii projekty ustaw podatkowych przygotowuje rzad lub deputowani bedacy jednoczesnie
jego cztonkami. Skorzystanie w zakresie ustaw podatkowych z inicjatywy ustawodawczej przez deputowanych
niebedacych cztonkami rzadu jest mozliwe za zgoda rzadu lub Kanclerza Skarbu. W Konstytucji Greciji (art. 73
ust. 5), chociaz prawo inicjatywy ustawodawczej nie jest ograniczone, to jednak projekty ustaw wprowadzaja-
cych lokalne lub specjalne podatki lub jakiekolwiek optaty na rzecz organizacji lub os6b prawnych prawa pub-
licznego lub prywatnego powinny uzyskac¢ kontrasygnate ministra koordynacji i ministra finanséw.
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przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkoéw naste-
puje w drodze ustawy” .2 Powolany przepis wskazuje wigc na tre$¢ ustawy podatkowej, kto-
rej okreslenie zastrzezono parlamentowi. Wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji nie ma
przy tym charakteru wyczerpujacego, gdyz wszystkie istotne elementy stosunku danino-
wego powinny by¢ uregulowane bezposrednio w ustawie, za§ do unormowania w drodze
rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie maja istotnego znacze-
nia dla konstrukcji danej daniny. Istotne elementy konstrukcji podatku to takie, ktoére odpo-
wiadaja na pytania: kto ma ptaci¢ podatek (podmiot), od czego (przedmiot), w jakiej wyso-
kosci (podstawa opodatkowania i stawki podatkowe).?! Uzupeniaja je inne elementy, takie
jak: wylaczenia, zwolnienia, ulgi podatkowe, ktére nie maja charakteru samoistnego, lecz
zawsze wystgpuja w Scistym zwiazku z podstawowymi elementami konstrukcji podatku.
Zwolnienia i ulgi objete sg hipoteza normy prawa podatkowego?, co przemawia za stwier-
dzeniem, iz skoro wylaczno$¢ ustawowa dotyczy tego rodzaju norm, to rowniez tych ele-
mentoéw. Dla uzasadnienia tej tezy powota¢ mozna stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego,
zgodnie z ktérym sprawy istotne z punktu widzenia zatozen ustawy nie moga by¢ przekazy-
wane do uregulowania w aktach wykonawczych oraz do zasady nullum tributum sine lege,
przyjetej w doktrynie prawa podatkowego.”® Sprawy istotne to te, ktore ksztaltuja konstruk-
cje podatku bezposrednio czy tez w sposob posredni.

Art. 217 Konstytucji nie traktuje w sposob jednakowy wszystkich elementow kon-
strukcyjnych podatku. Bezwzgledna wytacznos¢ dotyczy ,,naktadania podatkow, innych
danin publicznych, okre$lania podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek podatko-
wych.” Przepis ten nie wymienia zatem expressis verbis takich elementéw konstrukcyjnych
podatku, jak:

— podstawa opodatkowania,

zwolnienia przedmiotowe,

zaniechanie poboru podatku,

tryb, terminy i sposoby ptatnosci.

Nie oznacza to jednak, ze te, nie wymienione w art. 217 expressis verbis elementy,
moga by¢ regulowane w aktach rangi podustawowej. Szczeg6élnie wydaje si¢ niestuszny
brak wskazania w sposdb wyrazny w przepisach konstytucyjnych na podstawe opodatko-
wania. W tym zakresie zgodzi¢ nalezy si¢ z C. Kosikowskim, ktory podkresla gwarancyjny
charakter obowigzku umieszczenia podstawy opodatkowania w ustawie. Jezeli ma ono miej-
sce w ustawie, to podatnik jest pewny co do tego, ze przynajmniej w okresie rocznym do-
tyczy go lub nie obowiazek podatkowy. Jezeli natomiast kwesti¢ podstawy opodatkowania

20 Regulacja ta, wprowadzajgca nakaz okreslenia w ustawie istotnych elementéw konstrukcyjnych podatku, odpo-
wiada standardowi przyjetemu w innych krajach europejskich. Zauwazy¢ jednak trzeba, ze w niektérych prawo-
dawstwach istotne z punktu widzenia realizacji podatku elementy sg okreslane w specyficzny sposob. Dla przy-
ktadu, art. 78 ust. 1 Konstytucji Grecji stanowi: ,Zaden podatek nie moze zostaé wprowadzony ani pobierany
bez uchwalenia formalnej ustawy okreslajacej kategorie oséb objetych podatkiem, wysoko$¢ dochoddw, rodzaj
wiasnosci, wydatki i transakcje lub ich kategorie, ktérych dotyczy opodatkowanie”. Z kolei w Konstytucji Portu-
galii (art. 104) okresla sie takze zasady, jakie obowiazujg przy naktadaniu podatkéw od dochodéw osobistych
i od przedsigbiorstw, a takze podatkéw majatkowych i konsumpcyjnych — zob. C. Kosikowski, Ustawa podat-
kowa, Warszawa 2006, s. 54.

21 Szerzej: W. Nykiel, Konstrukcja prawna podatku, (w:) Finanse publiczne i prawo finansowe, pod red. C. Kosi-
kowskiego i E. Ruskowskiego, Warszawa 2003, s. 483 i nast.

22 W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002, s. 14 i nast.

23 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca 2002 r. (sygn. akt K 33/01), Dz.U. Nr 86, poz. 794.
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pozostawimy aktowi wykonawczemu do ustawy, to podatnik nigdy nie bedzie pewny co do
tego, czy i kiedy dany podatek dotyczyt bedzie takze jego i jak dlugo sytuacja ta nie uleg-
nie zmianie. Nie ma bowiem zakazu zmiany aktow wykonawczych do ustawy podatkowej
w ciagu danego roku podatkowego.*

W literaturze mozna jednak spotkaé si¢ iz takim stanowiskiem, w §wietle ktorego
w art. 217 Konstytucji nie mozna byto wskaza¢ na podstawg opodatkowania, gdyz jako
wielkosé¢ abstrakcyjna lub konkretna nie nalezy ona do normy obowiazku podatkowego.?
Poglad ten, biorac pod uwage przede wszystkim wskazana juz gwarancyjna rolg art. 217,
nie jest przekonujacy.

Zastanowi¢ si¢ nalezy nad skutkami stwierdzenia niezgodno$ci aktow normatyw-
nych z art. 217 Konstytucji. W wyroku z dnia 6 marca 2002 1.2 Trybunat Konstytucyjny po
raz pierwszy wprost wyrazit poglad, zgodnie z ktérym orzeczenie o niezgodno$ci zakwe-
stionowanych przepisow z art. 217 Konstytucji nie stwarza — w danych okoliczno$ciach —
podstawy zadania zwrotu uiszczonego podatku. Jak uzasadniat Trybunat, okreslony w art.
83 Konstytucji obowiazek poszanowania i przestrzegania prawa powszechnie obowiazu-
jacego ciazy na obywatelach tak dtugo, jak dlugo prawo to nie utracilo mocy obowiazu-
jacej z punktu widzenia ksztattowania ich indywidualnych i konkretnych praw i obowiaz-
kéw. W zwiazku z tym nie moga oni odmawiaé jego przestrzegania (np. zaptaty podatkow
w terminach ich wymagalnoéci) tylko ze wzgledu na powzigcie watpliwosci co do konsty-
tucyjnos$ci przepisu. Niemozliwe jest w panstwie prawnym uznanie, ze niezgodno$¢ prze-
piséw okreslajacych obowiazki podatkowe z wymaganiami art. 217 Konstytucji rodzi auto-
matycznie ten skutek, iz uksztattowane juz obowiazki nalezy uzna¢ za niebyte od poczatku.
W szczegblnosci w prawie podatkowym brak jest przepisow, ktore anulowatyby automa-
tycznie, z mocy prawa, istnienie zaleglos$ci podatkowej powstatej przed wejsciem w zycie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Dlatego stwierdzenie niezgodnosci z art. 217 Konsty-
tucji nie odnosi si¢ do uksztattowanych na podstawie zakwestionowanego przepisu i wyma-
galnych zalegloséci podatkowych.

Ze wzgledu na swoj normatywny charakter i umiejscowienie w akcie najwyzszym
rangg w systemie zrodel prawa, zasada ustawowego okreslenia wszystkich elementéw kon-
strukcyjnych podatku stanowi drugi — obok zasady wytacznosci wladzy ustawodawczej
w naktadaniu podatkéw — filar procedury stanowienia prawa podatkowego. Jest to kolejny
element wyrdzniajacy tworzenie prawa podatkowego. Praktyka wskazuje, ze analizowana
zasada, co wydaje si¢ wynika¢ z nieprecyzyjnosci art. 217 Konstytucji, jest naruszana czgs-
ciej niz nakaz wynikajacy z art. 84 tej ustawy. W zwiazku z tym nie do przecenienia jest
w zakresie kontroli realizacji tej zasady rola Trybunatu Konstytucyjnego, jak i sadow admi-
nistracyjnych. W tym pierwszym przypadku Trybunat wielokrotnie w swoich orzeczeniach
stwierdzal niezgodno$¢ przepisow rozporzadzen z art. 217 Konstytucji.?’ Z kolei sady admi-

24 C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle
poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 207-208.

25 H. Dzwonkowski, Obowigzek i zobowigzanie podatkowe, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 2.

26 Sygn. akt P 7/00, OTK 2002, nr 2A.

27 Np. w wyrokach: z dnia 27 kwietnia 2004 r. (sygn. akt K 24/03), OTK 2004, nr 4 z dnia 28 grudnia 2004 r. (sygn.
akt SK 35/02), Dz.U. z 2005 r. Nr 1, poz. 4 oraz z dnia 11 grudnia 2007 r. (sygn. akt U 6/06), Dz.U. Nr 235, poz.
1735.
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nistracyjne w przypadku stwierdzenia naruszenia przez rozporzadzenie materii zastrzezonej
w art. 217, odmawialy jego zastosowania.®

3. Zasada ograniczonego wiadztwa podatkowego jednostek samorzadu
terytorialnego

Zgodnie z art. 168 Konstytucji, jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo usta-
lania wysokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Przepis ten
wyznacza granic¢ wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego, ktora musi
by¢ przestrzegana przy tworzeniu aktow miejscowego prawa podatkowego. Przez to poje-
cie nalezy rozumie¢ granice kompetencji do normowania spraw podatkowych przez organy
lokalne.” Wskazana wyzej regulacja powinna by¢ rozpatrywana tacznie z innym przepisem
konstytucyjnym — art. 16 ust. 2, gdzie podkreslono udzial samorzadu terytorialnego w spra-
wowaniu wladzy publiczne;.

Prawo samorzadu terytorialnego do okres$lania podatkow i optat lokalnych nie jest po-
wszechnie w doktrynie zaliczane do zasad podatkowych, chociaz reguta ta doznaje wyjat-
kow.*® Kwestia ta zastuguje jednak na odrebne oméwienie przynajmniej z dwoch powodow:
po pierwsze ze wzgledu na szczegdlny charakter Swiadczen zaliczanych do grupy podatkow
i oplat lokalnych, po drugie ze wzglgdu na odrgbne potraktowanie tych kwestii w Konsty-
tucji.

Wprowadzony do Konstytucji z 1997 r. przepis art. 168 jest wyrazem zasady samo-
dzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Przepis ten jest odpowiedzia na
zobowiazania, jakie przyjeta na siebie Polska ratyfikujac Europejska Kartg Samorzadu Lo-
kalnego’!. Akt ten z jednej strony w art. 2 wskazuje, ze zasady funkcjonowania samorzadu
terytorialnego powinny by¢ uregulowane w konstytucji, z drugiej w art. 9 ust. 3 stanowi,
ze przynajmniej czg$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzié
z optat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokos$¢ spotecznosei te maja prawo ustala¢ w za-
kresie okre$lonym ustawa.*

Zasada samodzielnosci finansowej umozliwia realizacje przez jednostki samorzadu
terytorialnego zadan zwiazanych z zaspokojeniem potrzeb mieszkancow w sposob nieza-

28 Np. w sprawach zakonczonych wyrokami z dnia: 11 grudnia 2003 r. (lll SA 659/02), Legalis; 14 maja 2004 r.
(sygn. akt Il SA 3302/02), ,Monitor Podatkowy 2005, nr 5; 25 pazdziernika 2005 r. (sygn. akt FSK 1080/04), Lex
nr 173275.

29 Por. H. Litwinczuk, Wtadztwo lokalne w sferze podatkowej, ,Finanse” 1985, nr 9.

30 Kwestia ta poruszana jest w publikacjach dotyczacych dziatalnosci uchwatodawczej gmin — zob. np. L. Etel,
Uchwaty podatkowe..., op. cit. oraz w nielicznych publikacjach bezposrednio traktujacych o tym problemie — por.
A. Borodo, Wtadztwo finansowe samorzadu terytorialnego — zagadnienia ogélne, (w:) Ksiega Jubileuszowa Pro-
fesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony $rodowi-
ska, R. Mastalski (red.), Wroctaw 2001, s. 131 i nast.

31 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

32 Standard wyznaczony przez art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, w panstwach, ktére ratyfikowaty
ten akt, moze by¢ roznie realizowany, czego przyktadem sa regulacje zawarte w Konstytucji Republiki Litew-
skiej. Zgodnie z art. 121 ust. 2 tego aktu, rady samorzadu w zakresie okreslonym ustawa majg prawo ustalania
optat lokalnych i kosztem swoich budzetéw moga stosowac ulgi w podatkach i optatach. Jednak wszystkie po-
datki pobierane sa przez panstwowe organy podatkowe i dopiero potem sg przekazywane do budzetu samo-
rzadu. W istocie wiec rozwigzanie to jest odpowiednikiem funkcjonujacej w Polsce procedury realizacji przez
naczelnikéw urzedow skarbowych swiadczen stanowigcych dochéd gminy (podatek od czynnosci cywilnopraw-
nych, podatek od spadkéw i darowizn, karta podatkowa).
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lezny od wladzy centralnej. Nie jest to jednak samodzielno$¢ petna, gdyz przepis art. 168
oprocz tego, ze przyznaje samorzadowi okreslone kompetencje, zawiera w sobie jednoczes-
nie istotne ograniczenia. Przede wszystkim analizowany przepis nalezy rozwazaé¢ w kontek-
$cie zakresu upowaznienia, ktore w nim zawarto. Nie daje ono jednostkom samorzadu tery-
torialnego pelnego wladztwa w zakresie podatkow i optat lokalnych, gdyz jest ograniczone
ustawami. Zatem to ustawodawca, a nie samorzad, decyduje o ilo$ci oraz rodzaju §wiadczen
samorzadowych.** Innymi stowy, art. 168 pozbawia samorzad realnego wptywu na ksztatt
systemu podatkowego, gdyZ znoszenie oraz wprowadzanie sktadajacych si¢ na niego §wiad-
czen, zgodnie z art. 84 Konstytucji, zastrzezone jest jako wylaczne uprawnienie parlamentu.
W jakim zatem zakresie samorzad moze decydowac¢ o stanowiacych jego dochdd podatkach
i optatach? W tym kontekscie L. Etel stusznie zauwaza, iz zakre$lenie granic wladztwa po-
datkowego samorzadu terytorialnego wymaga udzielenia odpowiedzi na trzy pytania®:

— po pierwsze, na czym ma polegac ustalenie wysokosci wskazanych w art. 168 Kon-
stytucji §wiadczen?;

— po drugie, co kryje si¢ pod poj¢ciem podatkdéw i optat lokalnych?;

— po trzecie, czy jednostkom lokalnym przystuguje prawo ustalania tylko wysokosci
podatkow i optat lokalnych z wytaczeniem innych spraw podatkowych?

Odpowiadajac na pierwsze z postawionych pytan, stwierdzi¢ nalezy, iz ustalanie wy-
sokosci podatkow i optat lokalnych powinno by¢ rozumiane szeroko, co oznacza, zZe nie
moze by¢ ograniczane jedynie do ustalania stawek tych §wiadczen. Na realng wysokos¢
$wiadczenia wptyw ma bowiem uksztaltowanie réwniez innych jego elementow, takich jak
podstawa opodatkowania, ulgi czy zwolnienia podatkowe. W tym kontekscie wptyw jedno-
stek samorzadu terytorialnego na wysokos¢ podatkéw i oplat powinien by¢ rozumiany jako
mozliwo$¢ stanowienia przez organy stanowiace aktdow prawa miejscowego, ktore regu-
luja wszystkie elementy konstrukcyjne podatku, w zakresie ktorych takie kompetencje daje
ustawa. Zauwazy¢ przy tym nalezy, iz ksztaltowanie wysokosci tych danin moze odbywac
si¢ nie tylko na etapie stanowienia, ale i stosowania prawa, w drodze indywidualnych ulg
uznaniowych przewidzianych przepisami ustawy — Ordynacja podatkowa.*

Omoéwione wyzej uprawnienie dotyczy podatkow i oplat lokalnych. Swiadczenia te
nie zostaly w zadnym akcie prawnym zdefiniowane, ale zakres tych pojg¢ zostat okreslony
przez doktryne.’® Bez watpienia s to $wiadczenia uregulowane w art. 1 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych®’, a zatem: podatek od nieruchomosci i podatek od srodkow transporto-
wych oraz optaty: targowa, miejscowa, uzdrowiskowa i od posiadania psow. Do grupy po-
datkoéw 1 oplat lokalnych zaliczy¢ jednak nalezy takze inne daniny, ktore zasilaja budzety

33 W niektorych krajach prawo do naktadania podatkéw i optat lokalnych jest przekazane samorzadom lokalnym,
ktore realizujg je na podstawie wlasnych aktow normatywnych. Z sytuacjg takg mamy do czynienia na grun-
cie regulacji konstytucyjnych obowigzujacych w Estonii (§ 157 Konstytucji Republiki Estonii) i Stowenii (art. 147
Konstytucji Republiki Stowenii). Zatem w poréwnaniu do obowigzujacego w Polsce modelu, wiadztwo podat-
kowe samorzadu ma we wskazanych krajach charakter szerszy i bardziej autonomiczny, gdyz nie ogranicza sie
do normowania elementdw konstrukcyjnych podatkéw i optat lokalnych (np. stawek czy ulg i zwolnien), ale po-
zwala na samodzielne wprowadzanie i znoszenie danin o charakterze lokalnym.

34 Zob. L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzadu terytorialnego, Warszawa 2004, s. 40 i nast.

35 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.).

36 Por. M. Poptawski, Pojecie podatkéw lokalnych, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”
2003, nr7-8, s. 5i nast.

37 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844
ze zm.).
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lokalne. Drugim kryterium, ktére powinno by¢ brane pod uwagg przy okreslaniu katalogu
podatkow i optat lokalnych jest uprawnienie do ksztaltowania ich konstrukcji przez jed-
nostki samorzadowe. Zatem przez podatki i optaty lokalne, o ktérych mowa w art. 168 Kon-
stytucji, nalezy rozumie¢ $§wiadczenia spetniajace tacznie dwa kryteria:*®

— stanowia dochdd budzetu samorzadowego i,
— jednostka samorzadowa moze ustala¢ ich wysokos¢.

Uwzgledniajac wypracowany przez doktryng prawa podatkowego podzial na podatki
samorzadowe i panstwowe oraz chcac unikna¢ sprowadzania podatkow i oplat stanowia-
cych dochdd jednostek samorzadu terytorialnego jedynie do §wiadczen uregulowanych
w ustawie o podatkach i optatach lokalnych, uzasadnione wydaje si¢ klasyfikowanie $wiad-
czen wskazanych w art. 168 Konstytucji, jako podatkow i optat samorzadowych.

Rada gminy obowiazana jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez
ustawe w zakresie tworzenia aktdéw prawa miejscowego, a w tych dzialaniach nie moze
wkracza¢ w materi¢ uregulowana ustawa. Uchwata rady gminy, bedaca aktem prawa miej-
scowego, jest jednoczes$nie zrédlem prawa powszechnie obowigzujacego Rzeczypospolitej
Polskiej na obszarze danej gminy (art. 87 ust. 2 Konstytucji). Musi zatem respektowaé unor-
mowania zawarte w aktach prawnych wyzszego rzedu, bez potrzeby wpisywania do jej tre-
$ci zapisow ustawy.>® Granice wladztwa podatkowego gminy to zakres, w jakim moze dzia-
ta¢ jej organ uchwatodawczy (rada), tworzac akty miejscowego prawa podatkowego.

Pozostaje wreszcie odpowiedzie¢ na pytanie, czy uprawnienie, wynikajace z art. 168
Konstytucji, dotyczy wytacznie mozliwosci ustalania wysokosci podatkoéw i optat lokal-
nych, czy tez moze by¢ rozumiane szerzej? Literalna wyktadnia tej regulacji nie pozostawia
watpliwosci, ze przyznana kompetencja dotyczy jedynie waskiego zakresu spraw podatko-
wych. Nie jest to juz jednak tak oczywiste, gdy wezmie si¢ pod uwagge takze cel analizowa-
nej regulacji, ktorym jest zagwarantowanie jednostkom samorzadu terytorialnego realnego
wplywu na ksztattowanie podatkow i oplat stanowiacych ich dochody. W tym kontekscie
zgodzi¢ si¢ nalezy z tymi przedstawicielami doktryny, ktorzy twierdza, ze przepis art. 168
gwarantuje jedynie minimalny zakres kompetencji podatkowych, nie przesadzajac o tym,
czy inne sprawy podatkowe moga by¢ przez samorzad regulowane w formie stanowienia ak-
tow prawa miejscowego.*® Dlatego przyja¢ mozna, ze samorzad moze decydowac o ksztat-
cie podatkow i optat samorzadowych w zakresie takim, jaki pozostawia mu ustawodawca
oraz wyrazone przez niego w ustawie zasadniczej zasady (art. 84, 168 i217). W szcze-
golnosci kompetencje te nie moga, co do zasady, dotyczy¢ wprowadzania lub znoszenia
$wiadczen, co moze mie¢ miejsce jedynie w trybie ustawowym oraz ksztattowania tych ele-
mentow podatkow, ktore musza wynikaé z ustawy (art. 217). Zasady tej nie tamie wyjatek
w postaci oplaty od posiadania psow, ktoéra w aktualnie obowiazujacym stanie prawnym,
zgodnie z ustawowym upowaznieniem, moze by¢ realizowana jedynie po podjgciu stosow-
nej uchwaty przez wlasciwa rad¢ gminy.

Biorac powyzsze pod uwagg, margines spraw pozostawionych uznaniu samorzadow
nie jest duzy i ogranicza si¢ zasadniczo do stosowania ulg podatkowych (w oparciu o usta-

38 Zob. M. Poptawski, Lokalne prawo podatkowe (maszynopis powielony), Biatystok 2002, s. 37 i nast.
39 Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 r. (sygn. akt | SA/Lu 882/02), ,Finanse Komunalne” 2003, nr 4.
40 Por. L. Etel, Uchwaty podatkowe..., op. cit., s. 45.
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wowe zasady), okreslania stawek podatkoéw i optat (w ustawowych granicach) oraz wpro-
wadzania zwolnien innych niz podmiotowe.*!

Whioski

Przedstawione — jedynie podstawowe — konstytucyjne zasady stanowienia prawa po-
datkowego w Polsce stanowig filary procedury stanowienia aktow prawnych zaliczanych do
tej galezi prawa. Ich roli dla proceséw prawodawczych nie sposob przeceni¢. Fundamentem
prawodawstwa podatkowego jest wytaczno$¢é wladzy ustawodawczej w zakresie naktadania
podatkow. Zasadg t¢ uzupetnia obowiazek okreslenia elementow konstrukcji w ustawie oraz
obligatoryjne uczestnictwo jednostek samorzadu terytorialnego w tworzeniu miejscowego
prawa podatkowego. W kontekscie tych trzech zasad podkresli¢ nalezy, iz Konstytucja RP
spetnia standard obowiazujacy w ustawach zasadniczych innych panstw europejskich, na
ktory sktadaja si¢ w szczegdlnosci:

— wiladztwo podatkowe parlamentu, poddajace si¢ ograniczeniom tylko z jego woli

i w ograniczonym zakresie na rzecz innych organéw panstwowych lub organow sa-
morzadu terytorialnego;

— potraktowanie ustawy podatkowej, w konstytucji lub w praktyce konstytucyjne;j,
jako aktu o odrgbnym rezimie prawnym, wyrazajacym si¢ w jego tresci, sposobie
tworzenia, kontroli, wyktadni i wykonywania.*?

Swoisty konstytucyjny ,,szkielet”, na ktérym opiera si¢ tworzenie prawa podatkowego

w Polsce, uzupelniaja zasady wyprowadzane z ustawy zasadniczej w drodze wyktadni.
W tym zakresie dominujaca rolg odgrywa orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
sformutowat szereg szczegdtowych postulatow kierowanych do prawodawcy podatkowego.
Zatem obok oméwionych podstawowych zasad tworzenia prawa podatkowego, procedury
w tym zakresie powinny uwzgledniaé takie postulaty, jak: zasada przyzwoitej legislacji, za-
kaz wprowadzenia zmian w prawie podatkowym w trakcie roku podatkowego, obowiazek
zachowania odpowiedniego vacatio legis czy tez respektowanie zasady zdolnosci platnicze;j.
Wszystkie te wymogi sa przejawem specyfiki procesu tworzenia prawa podatkowego w Pol-
sce. Mozna bowiem stwierdzi¢, ze nie funkcjonuje aktualnie w Polsce odrgbny model sta-
nowienia prawa podatkowego, rozumiany jako kompletny schemat dziatania prawodawcy
wlasciwy tylko dla prawa podatkowego. Stanowienie prawa podatkowego odbywa si¢
w oparciu o ogolne procedury, wlasciwe dla tworzenia wszystkich aktow prawnych, z pew-
nymi jedynie odrgbnosciami, ktore w zakresie procesu legislacyjnego maja swoje konstytu-
cyjne umocowanie.

41 Zob. R. Dowgier, Zakres i formy wykonywania wtadztwa podatkowego przez gminy, ,Przeglad Podatkéw Lokal-
nych i Finanséw Samorzadowych” 2007, nr 9.
42 C. Kosikowski, Ustawa..., op. cit., s. 38—65.

250

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn.
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Biatymstoku,
dofinansowanego z programu , Spoleczna odpowiedzialnoé¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki na podstawie umowy SONB/SP/512497/2021



CONSTITUTIONAL GROUNDS OF ESTABLISHING THE TAX LAW IN POLAND

The role of the Constitution in taxation should be analyzed from the perspective of its
place in the system of law, as an act at the top of the legal acts’ hierarchy, as well as from
the perspective of the specifics of tax law, or even broader, specifics of public finances. The
state’s intervention in the property relations through tax imposition has to have its constitu-
tional basis.

Influence of the constitutional provisions on the tax law making in Poland has been
chosen as a subject of the present article. There are three key constitutional provisions rela-
ted to the issue:

— art. 84 — , Everyone shall comply with his responsibilities and public duties, inclu-
ding the payment of taxes, as specified by statute”.

— art. 168 — “To the extent established by statute, units of local government shall have
the right to set the level of local taxes and charges”.

— art. 217 — The imposition of taxes, as well as other public imposts, the specification
of those subject to the tax and the rates of taxation, as well as the principles for gran-
ting tax relieves and remissions, along with categories of taxpayers exempt from ta-
xation, shall be by means of statute”.

The above presented regulations are subject of deliberations, it should be noted howe-
ver, that a number of requirements for the tax law enactment in Poland have been derived by
interpretation, from other constitutional provisions or their conglomerations. The jurisdic-
tion of the Constitution Tribunal should be taken into account in this regards, established ba-
sed on the art. 2 of the Constitution of the Republic of Poland. Series of principles (which are
not expressis verbis given) have been brought out from this provision including tax law fun-
damental principles: certainty, non—retroactivity of law, prohibition of introducing changes
to tax law during tax year, tax fairness and equality of subjects. Given the frames of the pre-
sent publication, those rules are left outside the scope of deliberations. The publication deals
only with so called normative direct principles, that is principles resulting straight from the
particular provision of the Constitution. They include, in accordance with their presentation
throughout the text: principle of the public authority’s exclusivity in tax imposition, princi-
ple of statutory regulation of the tax construction’s elements and principle of limited tax po-
wer of the territorial local government.
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