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Joanna M. Salachna, Marcin Tyniewicki

WYBRANE PROBLEMY LEGISLACJI FINANSOWEJ
NA PRZYKLADZIE USTAWY
O FINANSACH PUBLICZNYCH

1. Wprowadzenie

W okresie po transformacji ustrojowej Polski zagadnienia z zakresu legislacji finansowej, w tym
podatkowej, poruszane byly zaréwno w licznych artykulach, opracowaniach komentatorskich,
jak i w opracowaniach monograficznych'. Zainteresowanie przedstawicieli nauki tym obszarem
najpierw stanowito naturalny ,,odzew” na reforme, a w istocie — stworzenie odmiennego od
dotychczasowego - systemu prawa finanséw publicznych oraz prawa podatkowego. Natomiast
juz po wprowadzeniu nowych rozwigzan systemowych i instytucji prawnych, ktore ciagle
podlegaja zmianom, kwestie legislacji stanowia badz to gléwny, badz uboczny watek rozwazan
nad szczeg6towymi uregulowaniami finansowoprawnymi.

Przeglad licznych ocen formutowanych na przestrzeni lat, w odniesieniu do tworzenia aktow
finansowoprawnych, uprawnia do uogdlniajacego twierdzenia, ze w ostatnich latach prawodawcy
popehniaja coraz mniej elementarnych, a co za tym idzie — razagcych bledow legislacyjnych?. Poza
tym znaczaco poprawila si¢ jawnos¢ postgpowania legislacyjnego. Z drugiej jednak strony mozna
zaobserwowac inne, wydaje si¢, ze niekorzystne zjawiska legislacyjne, ktore wczesniej — o ile
wystepowaly — byly marginalne przynajmniej w aspekcie iloSciowym.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie niektérych z aktualnych i najczgsciej
wystepujacych problemow legislacji finansowej na przyktadzie ustawowych regulacji zasad publicznej
gospodarki finansowej. Jednoczesnie trzeba zastrzec, ze w dalszych rozwazaniach skupiono si¢
tylko na czgsci zagadnien wpisujacych si¢ w pojecie legislacji, a mianowicie na rezultacie procesu
legislacyjnego®, jakim jest tres¢ ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.

! Zob. przede wszystkim monografie autorstwa C. Kosikowskiego: Legislacja finansowa, Warszawa 1998, Finanse
publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa
2004; L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzadu terytorialnego, Biatystok 2004; E. Ruskowski (red.), Kontrola tworzenia
i stosowania prawa podatkowego pod rzadami Konstytucji RP, Warszawa 2006; M. Poptawski, Uchwaty podatkowe
w nadzorze regionalnych izb obrachunkowych, Warszawa 2011; J. M. Salachna, Granice samodzielnosci legislacy jnej
jednostek samorzadu terytorialnego. Studium prawnofinansowe na gruncie ustrojowym, Gdansk 2012.

2 Na przyktad niezachowanie vacatio legis, nieprzestrzeganie zasady ochrony praw nabytych, czy przekroczenie
upowaznienia do wydania aktu wykonawczego.

* Nadmieni¢ wypada, Ze termin legislacja obe jmuje swym zakresem zardwno procedurg¢ tworzenia aktow prawnych
(procedure legislacyjna), jak tez jej merytoryczny efekt w postaci uregulowan w danym akcie prawnym. Szerzej T. Bakowski
(red.), Zarys legislacji administracy jnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dziatalno$ci administracji publicznej,
Wroctaw 2010, s. 15; J. M. Salachna, Granice samodzielnosci legislacyjne;j..., s. 22-23 i 36-53.

* Tekst jedn. Dz. U. 22013 r. poz. 885 ze zm., dalej u.f.p.
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2. Ogolny problem nadreglamentacji prawnej

Przed przystapieniem do proby sformalizowania szczegélowych problemow aktualnego
uregulowania publicznej gospodarki finansowej, wypada wskazaé, ze system prawny gospodarki
finansowej sektora finanséw publicznych staje si¢ coraz bardziej rozbudowany i kazuistyczny, co
w efekeie przeklada sie na jego rosnacy stopien skomplikowania. Swiadczy o tym choéby sama
ilo$¢ przepisow zawieranych w kolejnych u.f.p. W pierwszej u.f.p. z 1998 r.° bylo ich 204 (wraz
Z przepisami zmieniajgcymi, przejsSciowymi i koncowymi). Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze pierwotnie
zawarte w niej byly takze uregulowania dotyczace odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansoéw publicznych (art. 137-179), ktére pozniej zostaly wydzielone do odrgbnej ustawy (ustawy
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®).
Zatem u.f.p. z 1998 r. zawierata 136 artykutow ,,merytorycznych”, tj. odnoszacych si¢ wprost
do publicznej gospodarki finansowej. Kolejna u.f.p., z 2005 .7, sktadata si¢ juz z 254 artykulow,
z ktérych 40 stanowily przepisy zmieniajace, przejsciowe i koncowe. Obecnie obowigzujaca u.f.p.
pierwotnie miata 297 podstawowych jednostek redakcyjnych, wsrod ktorych tylko jeden artykut byt
przepisem koncowym, poniewaz postanowienia zmieniajace oraz przejsciowe zawarte byty w 123
artykutach ustawy wprowadzajacej u.f.p.. Po ostatnich nowelizacjach u.f.p. zawiera formalnie 323
artykuly (wliczajac jednostki redakcyjne z okreslnikiem literowym od a do e), a faktycznie 317
artykutéw merytorycznych®. Z powyzszego wynika, ze u.f.p. z 2005 r. zawierala ponad péttora
razy wigcej artykutow ,,merytorycznych” niz jej poprzedniczka z 1998 r. Obecnau.f.p., w wersji po
zmianach, prawie powtdrzylta ten wynik, poniewaz sktada si¢ z blisko pottora razy wigcej artykutow
(wskaznik 1,48) niz jej poprzedniczka. Natomiast w stosunku do pierwszej u.f.p. z 1998 r. liczba
podstawowych jednostek redakcyjnych wzrosta ponad dwukrotnie (tj. o 133,1%). Obliczenia te
jednak nie oddaja rzeczywistego obrazu, poniewaz jednocze$nie zauwazalnie powigksza si¢ liczba
przepiséw (tresci normatywnych), z ktérych sktada si¢ okreslony artykut.

Odnoszac si¢ do powyzszej prezentacji, wstgpnie stwierdzi¢ trzeba, ze sama ilo§¢ przepisow
nie wydaje si¢ prima facie stanowi¢ istotnego problemu. Szczegdlnie gdy uwzgledni si¢
okolicznosci ,,rozrastania si¢” ustaw o finansach publicznych, ktéorymi sg wymogi — wedtug
uznania argumentujacych —np. dostosowania polskich uregulowan do: standardow obowigzujacych
w Unii Europejskiej, sytuacji gospodarczej lub stanu finansow publicznych, czy tez — uogolniajac
— praktyki (nie najlepszej) funkcjonowania podmiotow sektora finansow publicznych w ramach
dotychczasowych regulacji. Poza tym zawsze pozostaje argument, ze ustawodawca posiada
ograniczong ,,tylko” normami konstytucyjnymi swobodg¢ stanowienia prawa odpowiadajgcego
zatozonym celom politycznym lub gospodarczym oraz przyjmowania takich rozwigzan, ktore
jego zdaniem beda najlepiej stuzyly tym celom'. Jednak z drugiej strony trzeba zauwazy¢, ze
rozrost regulacji idzie w parze z innymi zjawiskami, jak np. wprowadzanie do ustawy przepisow

5 Tekst pierwotny ogloszono w Dz. U. Nr 155, poz. 1014. Ustawa ta uchylita wcze$niej obowiazu jaca ustawg z dnia
S stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe (tekst jedn. Dz. U. z 1993 r. Nr 4, poz. 18).

¢ Tekst jedn. Dz. U. 22013 r. poz. 168.

"Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm..

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.— Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz.
1241 ze zm.).

° Podana liczba 317 artykutéw wynika z pomniejszenia liczby 323 o jeden artykut koficowy oraz 5 artykutéw uchylonych.

1" Wyrok TK z dnia 19 lipca 2007 r., K 11/06, OTK ZU 2007, nr 7A, poz.. 81; wyrok TK z dnia 29 maja 2012 r.,
SK 17/09, OTK ZU 2012, nr 5A, poz. 53.
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o charakterze technicznym (wykonawczym), przepiséw parametrycznych jako odpowiedzi na
aktualne warunki gospodarcze lub wreszcie kolejnych wyjatkéw od zasad badz wyjatkow od
wyjatkow, czgsto wystepujace (w tym po dokonanych nowelizacjach) rozcztonkowywanie tresciowe
norm, ktére nie jest uzasadnione wzglgdami merytorycznymi. Taki stan powoduje brak nalezytej
przejrzystosci systemu prawnofinansowego oraz jego nadmierne skomplikowanie. Poza tym normy
tworzone ad hoc lub bardzo szczegotowe szybciej sig ,,starzeja”, co z kolei powoduje koniecznosé¢
czgstszych zmian przepisow.

3. Formalizacja problemow szczegolowych

Powyzej tylko zarysowano ogélny problem nadreglamentacji prawnej. Jest on zarowno skutkiem
innych negatywnych zjawisk, jak réwniez wywotuje lub towarzysza mu kolejne niepozadane
dziatania ze strony prawodawcy. Ich precyzowanie moze nastgpi¢ m.in. na tle Rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”"
(zwanego dalej ZTP). Wprawdzie wigzg one formalnie i bezposrednio tylko prawodawce rzadowego
i samorzgdowego, jednak — zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego
(zwanego dalej TK) — ustawodawca, bez waznych powoddw, nie powinien odstgpowac od
przyjetych w ZTP regut, poniewaz zawierajg one powszechnie uznane standardy postgpowania
legislacyjnego'2. Charakterystyczne jest to, ze TK, rozpoznajac konstytucyjnosé ustaw (ich
poszczegolnych przepisow), bardzo czesto odwolywat sie do ,,skodyfikowanych” w ZTP dyrektyw.
W orzeczeniach tych rozwazano m.in. problemy'*:

1) nienalezytego (niejednoznacznego) objasniania poje¢é ustawowych;

2) rozpraszania materii ustawowej poprzez liczne odestania;

3) nieprawidlowych odestan wewnatrzsystemowych.

Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze obok dyrektyw ZTP, TK z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r." (zwanej dalej Konstytucja RP) wyinterpretowat
tzw. zasady przyzwoitej legislacji, ktore powinny by¢ utozsamiane z tymi dyrektywami.

Obowigzujace ZTP oraz zasady przyzwoitej legislacji formutuja wiele wytycznych dotyczacych
redakcji, budowy aktéw prawnych, czy tez poprawnosci procesu legislacyjnego'®. Co istotne — ten
ostatni element moze mie¢ wplyw na wazno$¢ samego aktu, bowiem zgodnie z art. 42 ustawy
zdnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym'S, orzekajac o zgodnosci aktu normatywnego
zKonstytucjg RP, TK bada m.in. dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu.

W celu dalszej prezentacji problemdéw na konkretnych regulacjach u.f.p., wybrano
1 sformalizowano kilka ze sformutowanych w nich dyrektyw poprawnej legislacji. Sa nimi:

1) unikanie nadmiernej szczegétowosci materii ustawowej (§ S ZTP);

2) konsekwentne postugiwanie si¢ okreslonymi pojeciami (§ 10 ZTP);

"' Dz. U. Nr 100, poz. 908.

12 Wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 83; wyrok TK z dnia 26 listopada
2003 r., SK 22/02, OTK ZU 2003, nr 9A, poz. 97.

'3 Szerzej o wymienionych, jak i pozostatych problemach dotyczacych ZTP: Proces prawotworczy w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2013, s. 156 i n., e-publikacja dostgpna na www.trybunal.gov.pl.

" Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

15 Znaczenie zasad (regut) przyzwoitej legislacji zostato sformutowane m.in. w wyroku TK z dnia 19 kwietnia 2011 r.,
K 19/08, OTK ZU 2001, nr 3A, poz. 24.

'® Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.
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3) poprawnie j¢zykowo i zrozumiale dla adresatéw formulowanie przepisow (§ 68 ust. 1
ZTP), w tym unikanie okreslen specjalistycznych, zapozyczen i neologizmoéw (§ 8 ust.
2 ZTP), oraz zamieszczanie objasnien specjalistycznych, wzorow itp. w zatacznikach do
ustawy (§ 29 ust. 2 ZTP);

4) precyzja regulacji, uwzgledniajgca unikanie formutowania wyjatkéw (m.in. § 3 ust. 1
ZTP oraz § 5 ZTP), a jesli formutowanie wyjatkow jest konieczne — umieszczanie ich
zaraz pod dotyczaca ich zasada (§ 23 ust. 3 ZTP);

5) unikanie rozproszenia regulacji (m.in. § 23 ust. 2 ZTP, § 24 ZTP i § 25 ZTP).

Ponadto, przy ocenie danego zakresu normatywnoprawnego, nalezatoby mie¢ jeszcze na
uwadze podstawowa zasad¢ niesprzecznosci systemu prawa, ktora implikuje nakaz tworzenia
norm (przepisow) nie tylko niesprzecznych, ale takze skorelowanych ze soba wewnatrz- oraz
zewnatrzsystemowo, a takze niezbedng w systemach demokratycznych poprawnosc¢ oraz jawnosé
(przejrzystos¢) postepowania legislacyjnego, w tym jawnos$¢ projektéw ustaw oraz konieczno$é
ich uzasadnienia (zob. art. 34 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
—Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej'?).

Wymienione wyzej reguly nie sg jednak wyczerpujace. Wigcej nawet — mogg nie by¢ uznane
za podstawowe. Jednak to ich nieprzestrzeganie w praktyce rodzi najwigksze dylematy, spory
i kontrowersje. Razace bowiem btedy sa albo powinny by¢ (przynajmniej hipotetycznie) eliminowane
w trakcie procesu legislacyjnego, wzglednie w toku badania konstytucyjnosci ustaw. Stad tez taki,
a nie inny wybor probleméw legislacyjnych.

Antycypujac, zaznaczenia wymaga, iz ponizej opisane przyklady btedow legislacyjnych
popetnionych ,,przy okazji” tworzenia regulacji u.f.p. dotycza pewnych kategorii norm (przepisow).
Ponadto nalezy zauwazy¢, ze blgdy te z coraz ,,wigkszg intensywnoscia” pojawiaja si¢ w ciagu
ostatnich dwoch lat dziatalnosci legislacyjnej ustawodawcy. Taka konstrukcja prezentacji powoduje,
iz omawiane przyktady nieprawidtowych regulacji naruszajg wigcej niz jedng z wczesniej
wymienionych zasad prawidlowe;j legislacji.

4. Przyklady bledow legislacyjnych w ustawie o finansach publicznych

4. 1. Nadmierna szczegélowos$¢ materii ustawowej

Problem ten poruszany juz byt na samym poczatku niniejszego opracowania. Dazenie ustawodawcy
do coraz bardziej kazuistycznego uregulowania kolejnych zagadnien gospodarki finansowej jednostek
sektora finanséw publicznych wprost prowadzi do nadreglamentacji prawnej. Wynika ona réwniez
z innego zjawiska, polegajacego na uymowaniu w ramach ustawy regulacji, ktore w istocie rzeczy
powinny znalez¢ swoje miejsce w aktach podustawowych, w szczegdlnosci w rozporzadzeniach.
W u.f.p. do regulacji takich naleza:

1) art. 112aai art. 112d okreslajace regute wydatkowa (przepisy te sa rowniez przyktadem
naruszen innych zasad prawidlowej legislacji, o czym bedzie jeszcze mowa);

2) art. 175 ust. 3 oraz art. 247 ust. 3 stanowigce o obowigzku okreslenia przez dysponentow
czgsci budzetowych lub organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego (zwanej
dalej j.s.t.) sposobu dokonywania wydatkéw przy wykorzystaniu stuzbowych kart
ptatniczych;

"M.P. 22012 r. poz. 32 ze zm.
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3) art. 255 okreslajacy terminy przekazywania przez j.s.t. pobranych dochodow, ktore zwiazane

sg z realizacjg zadan zleconych.

Z drugiej strony w u.f.p. nie uregulowano innych, nieraz fundamentalnych kwestii odnoszacych
si¢ do finansow publicznych. W szczegolnosci, ustawodawca nie wprowadzit definicji budzetu
panstwa (co uczynit w ustawach z 1998 12005r.); od samego poczatku —tj. od 1998 r. konsekwentnie
pomijana jest kwestia obowigzywania zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych w stosunku
do projektu ustawy budzetowej, ktora praktycznie co cztery lata, przy okazji wyboréw nowego
sktadu Sejmu, wywoluje liczne problemy natury prawnej, a cz¢sto i politycznej'®. Nalezatoby
réwniez ponownie wprowadzié, tak jak to miato miejsce w u.f.p. z 2005 r.'’, pojecie potrzeb
pozyczkowych w odniesieniu do j.s.t., analogicznie jak w przypadku potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa. Pojecie to jest istotne z punktu widzenia celowosci zaciagania przez j.s.t. zobowigzan
i w konsekwencji ograniczania jej dlugu.

4. 2. Niewlasciwe (niekonsekwentne) postugiwanie si¢ okreslonymi poje¢ciami

Zjawisko to moze by¢ zidentyfikowane chociazby na przyktadzie dwdch instytucji, ktére
zostaly wprowadzone do u.f.p. z poczatkiem jej obowigzywania. Pierwsza z nich jest budzet
srodkow europejskich. Okreslone przepisy ustawy zostaly tak zredagowane, ze wylacznie na
ich podstawie trudno jednoznacznie stwierdzi¢, czy jest on czg¢scig budzetu panstwa, o czym
moglyby dowodzi¢ art. 110 pkt 4-6 oraz art. 119 w zw. z art. 114 u.f.p., czy tez zostat od niego
oddzielony na podstawie wyktadni art. 118 ust. 2 u.f.p. W istocie budzet srodkow europejskich
stanowi odr¢gbny od budzetu panstwa publiczny plan finansowy, chociaz objety zostat ramami
ustawy budzetowej*.

Niekonsekwencja i pewna ,,nonszalancja” ustawodawcy przejawia si¢ rowniez w stosowaniu
pojecia srodkéw europejskich, ktorego definicja zakresowa zostata uregulowana w art. 2 pkt 5
u.f.p. Powoduje to kolizj¢ z przyjeta w ustawie systematyka srodkéw publicznych pochodzacych
ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi (art. S ust. 1 pkt 21 3 u.f.p.), w tym srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej (zwanej dalej UE). To ostatnie poj¢cie ma znaczenie
szersze, bowiem zawiera w sobie okreslone kategorie srodkdw, z ktorych czesé stanowi wilasnie
srodki europejskie (art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p.).

Nalezy zauwazy¢, ze dzial trzeci rozdziat szosty u.f.p. zostat zatytutowany ,,Wykonywanie
budzetu srodkdéw europejskich”, podczas gdy jego przepisy znajdujg zastosowanie nie tylko do
srodkow europejskich, a zasadniczo do wszystkich srodkéw zagranicznych, o ktérych mowa
wart. 5 ust. 1 pkt2 i 3.2' Z kolei dzial czwarty —,,Srodki europejskie i inne srodki pochodzace ze
zrédet zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi” w istocie powinien by¢ zatytutowany ,.Srodki
pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi”, bowiem poszczegolne przepisy tego

® Projekt ustawy budzetowej a zasada dyskontynuacji prac legislacyjnych Sejmu (opinie), ,,Przeglad Sejmowy”
2002, nr 1, s. 79—-107. Zob. Opinie sporzadzone dla Prezesa Rady Ministrow w sprawie dyskontynuacji prac legislacyjnych
nad projektem ustawy budzetowej oraz opinie sporzadzone dla Prezydenta RP w sprawie zakresu obowigzywania zasady
dyskontynuacji w odniesieniu do procedury uchwalania ustawy budzetowej, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 81-115.

W u.f.p. z 2005 r. praktyczny cel wprowadzenia pojecia potrzeb pozyczkowych j.s.t. pozostawal niejasny, bowiem
ustawodaweca postuzyt si¢ tym pojeciem tylko w jednym przepisie, tj. w art. 9 (szerzej R. Trykozko, Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz dla jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2007, s. 19-20).

2 Szerzej M. Tyniewicki, Budzet srodkoéw europejskich a budzet pafistwa. Charakter prawny budzetu $rodkow
europejskich, (w:) E. Ruskowski, J. M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2013, s. 474-477.

2! Szerzej M. Tyniewicki, Wykonywanie budzetu $rodkow europejskich, (w:) E. Ruskowski, J. M. Salachna (red.),
Finanse publiczne..., s. 730.
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dziatu odnosza si¢ gtownie do srodkow pochodzacych z budzetu UE oraz przekazywanych przez
panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA). Co wigcej, ani razu
w tresci tych przepiséw nie wystgpuje bezposrednie odwotanie do terminu ,,$rodki europejskie”,
chociaz dziat ten stosuje si¢ do tych srodkow, gdyz stanowig one cz¢$¢ srodkdéw pochodzacych
z budzetu UE.

4. 3. Sposob formulowania przepiséw

Analizujac kolejne nowelizacje u.f.p. od poczatku jej obowigzywania, mozna zauwazy¢
tendencj¢ ustawodawcy do coraz czg¢stszego regulowania pewnych instytucji za pomocg wzoréw
matematycznych. Taka technika postuzono si¢ wprowadzajac tzw. indywidualny wskaznik zadluzenia
w art. 243 u.f.p. oraz stabilizujaca regute wydatkowsa okreslong w art. 112aa u.f.p.

Sytuacja taka nie miata miejsca w dwdch poprzednich u.f.p., zmatym wyjatkiem polegajacym
na zastosowaniu prostego réwnania dla ustalenia wspolczynnika ograniczajacego relacje deficytu
j.s.t. do jej dochodow w ramach tzw. pierwszej procedury sanacyjnej (zob. art. 45 ust. 1 pkt 2 lit.
b u.fp.z 1998 r. oraz art. 79 ust. 1 pkt 2 lit. b u.f.p. z 2005 r.). Wykorzystywanie takiej techniki
legislacyjnej jest dopuszczalne, jezeli zachowane zostang okreslone dyrektywy prawidlowiej
legislacji. W szczegdlnosci chodzi o redagowanie przepiséw: w sposob zwigzly i syntetyczny,
unikajac nadmiernej szczegoétowoscei; doktadnie i zrozumiale dla adresatow; pozbawionych okreslen
specjalistycznych, obcojezycznych czy neologizméw. Chodzi wigc generalnie o zachowanie
przejrzystosci i jasnoscei regulacji, ktore to elementy sprzyjaja jednolitej wyktadni. W tym kontekscie
duze zastrzezenia budzi cata konstrukcja art. 112aa u.f.p., w ktérym za pomoca wzoru okreslono
nowg regute wydatkowa majaca na celu ogranicza¢ wydatki wskazanych jednostek sektora finanséw
publicznych. Regulacja ta jest nadmiernie rozbudowana i skomplikowana; zawiera obszerne
wyjasnienia uzytych symboli oraz zasady dokonywania korekty wydatkéw w zastosowanym
wzorze ze wzgledu na okreslone wskazniki. Ramy niniejszego opracowania nie pozwalajg na
szczegdtowe przeanalizowanie tresci art. 112aa u.f.p., jednak majac na uwadze jego bardzo
rozbudowang i1 skomplikowang zarazem konstrukcj¢ z jednej strony, a wspomniane dyrektywy
przejrzystosci i jasnosci przepisow prawnych z drugiej, wydaje si¢ zasadne przedstawienie kilku
podstawowych watpliwosci:

1) czy regula ta nie powinna byta zosta¢ uregulowana w akcie rangi podustawowej, tj.

w rozporzadzeniu?;

2) czy poprzez skomplikowang konstrukcj¢ tej regulacji nie ograniczono mozliwosci kontroli
parlamentarnej przestrzegania ograniczenia wydatkow publicznych wynikajacych z reguty
na etapie uchwalania ustawy budzetowej?;

3) czy poprzez skomplikowana konstrukcje tej regulacji nie ograniczono kontroli jej
konstytucyjnosci przez TK?;

4) czy regulacja ta nie narusza konstytucyjnej zasady samodzielno$ci wydatkowe;j j.s.t.,
bowiem reguta wydatkowa ma zastosowanie nie tylko do jednostek sektora finansow
publicznych podleglych administracji rzadowej, ale rdwniez do jednostek od tej
administracji niezaleznych?

Kwestie te nie byly rozwazane na etapie uchwalania u.f.p., w szczegdlnosci podczas prac

w Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych (zwanej dalej Komisja). Jak si¢ wydaje, whasnie
ze wzglgdu na ten wysoki stopien skomplikowania reguly i jej niezrozumienie przez postow.
Obecny na posiedzeniu Komisji Minister Finanséow stwierdzit m.in.: ,,ZastanawialiSmy si¢ tez,
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jak zapisa¢ w ustawie t¢ regule, ale przypomnijmy, ze ona ma mie¢ jednak wymiar numeryczny,
wobec czego od wzoru uciec nie mogli$my, cho¢ — naszym zdaniem — nie byta ta formuta, jezeli
chodzi o ustawg, konieczna. To nie jest, zreszta mam nadziej¢, ze po tym, co powiedziatem, tak
skomplikowane, jak mogtoby si¢ na pierwszy rzut oka wydawac” 2.,

4. 4. Poprawno$¢ procesu legislacyjnego

Najwigcej jednak zastrzezen nalezy przedstawi¢ wobec prawidlowosci procesu legislacyjnego,
majac na uwadze gldwnie ostatnie nowelizacje u.f.p. Zastrzezenia te odnosza si¢ m.in. do:
uzasadniania projektow ustaw nowelizujacych, obowigzkdéw opiniowania proponowanych nowych
rozwigzan i szybkosci procedowania.

Z punktu widzenia zasad przyzwoitej legislacji, w uzasadnieniu do projektu ustawy jego autor
powinien jasno okresli¢ cele, jakie zamierza osiagna¢ poprzez okreslong inicjatyweg prawodawcza
i czy mozna to zrobi¢ stosujac odpowiednie srodki prawne?. Uzasadnienie ponadto spetnia istotng
rol¢ w pozniejszym dokonywaniu wyktadni funkcjonalnej ustanowionych przepiséw. W tym
kontekscie, oceniajac teksty uzasadnien projektdw nowelizacji u.f.p., mozna wskazaé na kilka
problemow.

Po pierwsze, brak przejrzystosci celow i argumentow, dla ktdrych projektodawca postanowit
przedstawi¢ propozycje nowych regulacji. Przykladowo w uzasadnieniu do projektu ustawy
zawieszajacej stosowanie procedury ostroznosciowej (zob. art. 86a u.f.p.) i tymczasowej reguty
wydatkowej (zob. art. 112¢ u.f.p.) w 2013 r.* przedstawiano nastepujgce powody takich dziatan:

1) zawieszane instytucje spetnity swoja funkcj¢ i pozwolity Polsce na uniknigcie istotnego
wzrostu dhlugu publicznego, ale z uwagi na procykliczno$¢ tych instytucji ich dalsze
funkcjonowanie w obecnej sytuacji gospodarczej utrudniatoby lub uniemozliwitoby
skuteczne przeciwdziatanie dalszemu poglebianiu spowolnienia gospodarczego®;

2) majac na uwadze powyzszy argument, pozbawienie mozliwosci zwigkszenia deficytu
budzetu panstwa, wskutek wdrozenia pierwszej procedury ostroznosciowej, nie shuzyloby
ani wyjsciu z procedury nadmiernego deficytu (w ktorej Polska si¢ obecnie znajduje),
ani nie przyczynitoby si¢ do stabilizacji polskich finanséw publicznych?®;

3) zawieszenie mechanizmu redukujacego nadmierny wzrost deficytu budzetowego oraz
tymczasowej reguly wydatkowej miato by¢ pierwszym etapem, ktory powinien umozliwic¢
podjecie dziatan o charakterze antycyklicznym w postaci wprowadzenia jeszcze w 2013 r.
nowej stabilizujacej reguty wydatkowej?’.

Jednakze rzeczywistym powodem analizowanej nowelizacji u.f.p. byly zbyt optymistyczne
szacunki okreslonych kwot przyj¢tych w ustawie budzetowej na rok 2013 z dnia 25 stycznia
2013 r.%, m.in. odnoszacych si¢ do wzrostu produktu krajowego brutto (PKB) i poziomu dochodéw
budzetowych. Ich przeszacowanie spowodowato potrzebe podniesienia kwoty deficytu budzetowego,

2 Biuro Komisji Sejmowych Kancelarii Sejmu, Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finansow Publicznych (nr
255) z dnia 22 pazdziernika 2013 r.,, s. 9.

3 Szerzej S. Wronkowska, M. Zielifiski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r.,
Warszawa 2012, s. 52 i n.

* Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 938).

» Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych z dnia 16 lipca 2013 r. (druk Sejmu RP
VII kadencji nr 1575), s. 2.

% Tamze, s. 2.

27 Tamze, s. 3.

# Dz U. poz. 169 ze zm.
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na co jednak projektodawca bezposrednio nie wskazywat, jako gtownego powodu zawieszenia
stosowania wspomnianych instytucji.

Po drugie, uchybieniem podczas uzasadniania przedstawianych projektow jest nierzetelne
dokonywanie oceny skutkow regulacji. W ramach przywotywanej powyzej nowelizacji autorzy
projektu ustawy wskazywali, ze pozytywnie wplynie ona na konkurencyjnos¢ gospodarki
1 przedsigbiorczos¢ (w tym na funkcjonowanie przedsigbiorstw), jak rowniez na sytuacjg i rozwoj
regionalny. Jezeli przyja¢, iz takie oddzialywanie wynika¢ bedzie ze zwigkszonych wydatkow
budzetowych, to dlaczego jednoczesnie w punkcie ,,zrodta finansowania” wskazuje sig, ze
projektowana ustawa nie pociggnie za sobg wydatkow z budzetu panstwa lub budzetow j.s.t.?. Co
prawda, takich bezpos$rednich skutkéw nowelizacja nie spowoduje, ale skoro w pozytywnym swietle
ocenia si¢ wplyw projektowanych rozwiazan na dana dziedzing zycia, wynikajacy z wydatkowania
srodkow publicznych, to dlaczego brak jest informacji o skutkach dla samych finansow publicznych,
w postaci podniesienia kwoty deficytu w budzecie panstwa, co takze przelozy si¢ na wzrost dlugu
publicznego i kosztdw jego obstugi.

Po trzecie, postugiwanie si¢ w tekscie uzasadnienia skomplikowanym jezykiem. Projektodawca
czgsto stosuje zdania wielokrotnie ztozone oraz wprowadza stownictwo pochodzenia obcego,
ktérego duze nagromadzenie sprawia, ze caly tekst staje si¢ niezrozumiaty nawet dla specjalistow
z zakresu finanséw publicznych. Za przyktad niech postuzy fragment uzasadnienia projektu
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw, wprowadzajacej
powolywana juz wczesniej nowa regute wydatkowa: ,,Wptyw proponowanej reguty na poziom
deficytu i dtugu analizowano przy wykorzystaniu eksperymentoéw symulacyjnych Monte Carlo.
Podstawe symulacji stanowily prognozy Komisji Europejskiej na lata 2013-2014, od 2015 do 2040
— prognozowana $ciezka potencjalnego realnego tempa wzrostu PKB przyjeta zostata z wytycznych
dotyczacych zatozen makroekonomicznych na potrzeby wieloletnich prognoz finansowych jednostek
samorzadu terytorialnego opracowanych przez Ministerstwo Finansoéw. Na lata 2041-2050 zatozono
utrzymanie potencjalnego realnego tempa wzrostu PKB w wysokosci z roku 2040. Nastgpnie, na
Sciezke potencjalnego PKB, ,,nalozono” modelowane stochastycznymi procesami autoregresyjnymi
(wyestymowanymi na historycznych danych dla Polski) luke produktowa oraz inflacj¢. Jednoczesnie
symulowano, réwniez stochastycznie, udziat dochodow w PKB oraz btedy prognoz PKB i inflacji™™®.

Kolejnym problemem odnoszacym si¢ do procesu legislacyjnego jest pomijanie obowiazkdéw
opiniowania proponowanych projektow. Przedstawianie takich opinii przez odpowiednie organy
wynika z odrgbnych przepisow, a przyktadem moze tu by¢ art. 21 pkt 3 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o Narodowym Banku Polskim3!, zgodnie z ktorym Narodowy Bank Polski opiniuje
projekty aktow normatywnych z zakresu polityki gospodarczej. Obowigzek zasiggnigcia opinii
banku centralnego zostat zlekcewazony przez Rad¢ Ministrow podczas prac nad nowelizacja
u.f.p. zawieszajaca stosowanie progu ostroznosciowego (procedury ostroznosciowej) i reguly
wydatkowej, co bylo przedmiotem krytyki postow podczas posiedzenia Sejmowej Komisji Finansow
Publicznych. Podobnie w przypadku kolejnej nowelizacji u.f.p., dotyczacej wprowadzenia nowe;j
reguty wydatkowej, ani z uzasadnienia projektu, ani z przebiegu prac legislacyjnych w Sejmie
nie wynika, aby autorzy projektu o taka opini¢ wystapili.

¥ Uzasadnienie projektu ustawy..., s. 6.

3% Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw z dnia 3
pazdziernika 2013 r. (druk Sejmu RP VII kadencji nr 1789), s. 47-48.

# Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 908 ze zm.



Wybrane problemy legislacji finansowej na przykladzie ustawy o finansach publicznych 163

Rzetelnos$ci procesu legislacyjnego nie sprzyja rowniez szybkie tempo procedowania nad
poszczegolnymi projektami. Przyktadowo przywotywana propozycja nowelizacji u.f.p., zawieszajaca
stosowanie mechanizméw ograniczajacych wydatki publiczne, zostata wniesiona do Sejmu dnia
17 lipca, a juz dnia 26 lipca zostata przedstawiona Prezydentowi RP do podpisu, aby ostatecznie
wej$é w zycie dnia 20 sierpnia 2013 r.*2. Prezydent RP dluzej analizowal uchwalong ustawe
(podpisat ja dnia 19 sierpnia 2013 r.) niz pracowaly nad nig obie izby parlamentu. Z kolei inny
kluczowy projekt, co prawda bezposrednio niedotyczacy u.f.p., ale generalnie odnoszacy si¢ do
sfery finanséw publicznych —zmiana w systemie emerytalnym, polegajaca na przeniesieniu czgsci
obligacyjnej aktywoéw otwartych funduszy emerytalnych do Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych,
wplynat do Sejmu w dniu 22 listopada 2013 r.*, jego trzecie czytanie zakonczono dnia 6 grudnia,
a 12 grudnia przekazano Prezydentowi RP do podpisu przy braku poprawek Senatu. Ostatecznie
Prezydent RP ustawg¢ podpisatl dnia 27 grudnia 2013 r., a jej publikacja nastgpita dnia 31 grudnia
2013 r.*

5. Perspektywy stanu legislacji,,ogolnego” prawa sektora finansow publicznych

Pierwsze, nasuwajace si¢ po dokonanej analizie wybranych regulacji u.f.p., pytanie dotyczy
tego, czy jestesmy skazani na takg (czyli generalnie nie najlepsza, lub czasami wrecz ztg) jakosé
reglamentacji prawnej ogolnych zasad publicznej gospodarki finansowej? Niestety wydaje sig, ze
moze by¢ jeszcze gorzej. Takie pozbawione optymizmu przypuszczenie jest wynikiem uwzglednienia
kilku okolicznosci, a mianowicie:

1) jakjuz wskazywano, zaprezentowane, podobnie jak inne istniejace btedy legislacyjne u.f.p.,
trudno zakwalifikowac jako razace lub fundamentalne; to za§ oznacza, ze raczej nie beda
kwestionowane przez TK w razie ewentualnego ich zaskarzenia. Jak bowiem wskazywat
niejednokrotnie juz TK, nieprzestrzeganie zasad techniki prawodawczej, stanowiace
jednoczesnie naruszenie nakazu poprawnej legislacji, powodujgce niekonstytucyjnosé
przepiséw (sprzeczno$¢ z art. 2 Konstytucji RP) ma miejsce wowczas, gdy jest ono
oczywiste, drastyczne i wywoluje glgbokie negatywne konsekwencje;

2) skoro tak, to zarowno projektodawcy, jak ustawodawca nie bedzie ,,sam z siebie” odczuwat
potrzeby poprawy jakosci tworzonych przepiséw; tym bardziej, ze — jak sugerowano
w odniesieniu do znowelizowanych przepisow dotyczacych nowej stabilizujgcej reguty
wydatkowej — stopien ich skomplikowania czy niejasnosci moze by¢ ,,wygodny” dla ich
gldwnych wykonawcow, odpowiedzialnych za stan finanséw panstwa;

3) nie mozna takze nie zauwazaé postgpujacego — skadinad nie tylko w zakresie prawa
finansowego — trendu technicznej specjalizacji i ,,automatyzacji”’ przy$wiecajacego
tworzeniu prawa; projektodawcy sg przekonani, ze regulujagc mozliwie w najbardziej
szczegolowy sposdb dang dziedzing, niwelujg subiektywne osady przy interpretacji

32 Zob. przebieg procesu legislacyjnego dotyczacy projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych (druk
Sejmu RP VII kadencji nr 1575 z 16 lipca 2013 r.).

33 Zob. przebieg procesu legislacyjnego dotyczacy projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem
zasad wyptaty emerytur ze srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (druk Sejmu RP VII kadencji
nr 1946 z dnia 22 listopada 2013 r.).

34Dz.U.z2013r.poz. 1717.

3 Wyrok TK z dnia 24 lutego 2003 r., K 28/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 13; wyrok TK z dnia 12 grudnia 2006,
P 15/05, OTK ZU 2006, nr 1 1A, poz. 171; wyrok TK z dnia 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08, OTK ZU 2009, nr 11 A, poz. 170.
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przepisow, likwiduja (jakze szkodliwa?) uznaniowosc¢, czy w koncu — czynia, szczegolnie
sfer¢ publiczng — transparentna.
Te tezy mozna skomentowac powszechnie — wydaje si¢ — uznanymi pogladami, Zze przepisy
nigdy nie nadaza za zmieniajacg si¢ rzeczywistoscia, a automatyzm dzialania (w tym przypadku
— stosowania regulacji prawnych) nie zastapi, czasami niezb¢dnego, zdrowego rozsadku.

SELECTED PROBLEMS OF FINANCIAL LEGISLATION EXEMPLIFIED
BY THE ACT ON PUBLIC FINANCE

Summary

In the period after the political transformation in Poland, the issues of financial legislation, including tax legislation, were
analyzed in several scientific publications. After the implementation of new legal system solutions, which are still subject
to another changes, legislation issues are subject both basic and supplementary considerations on regulations concerning
the sphere of public finance.

Having regard many opinions of scientific representatives referring to creation of legal and financial regulations, there
may be stated a general thesis that the number of fundamental legislative errors committed by legislative bodies, has
significantly decreased in recent years. It is necessary to notice a significant improvement of the transparency of the
legislative process as well. On the other hand, there must be paid attention on the other inappropriate effects of legislative
activities, which previously were marginal.

In this article the authors indicate some of the current and most common problems of financial legislation exemplified by
the Act on Public Finance, including its amendments.
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