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WPROWADZENIE

Niemal niezwlocznie po uchwaleniu obowiazujacej Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. pojawily si¢ glosy oceniajace jej roz-
wiazania. Podkreslano w nich zadowolenie z faktu, ze wreszcie ustaty formalne
przyczyny braku warunkéw do uchwalenia ustawy konstytucyjnej. Pilna potrze-
bg uchwalenia nowej konstytucji zauwazano bowiem juz w 1989 r., jednak do-
strzegano, ze wytoniony w czerwcowych wyborach parlament, a w szczego6lno-
sci ,.kontraktowy” Sejm nie maja moralnego i politycznego tytutu do okreslenia
konstytucyjnych podstaw nowego panstwa. Takze parlament uznat, ze nowa kon-
stytucja powinna by¢ uchwalona w kolejnej kadencji przez parlament wyloniony
w catkowicie demokratycznych wyborach. Jednocze$nie znaczne rozdrobnienie
ugrupowan politycznych w parlamencie wylonionym w pazdziernikowych wy-
borach 1991 r. nie stwarzato korzystnych warunkow do osiagania politycznego
konsensusu w sprawach ksztattu nowych rozwiazan konstytucyjnych. Uchwalo-
na w kwietniu 1992 r. Mala konstytucja miata wigc charakter tymczasowy i stwa-
rzata w praktyce liczne problemy interpretacyjne. Jednak juz po uchwaleniu Kon-
stytucji z 1997 r., a przed referendum konstytucyjnym, a takze przed nastepujaca
bezposrednio po nim kampania wyborcza do Sejmu i Senatu sity polityczne, ktore
w latach 1993-1997 w ograniczonym stopniu reprezentowane byly w parlamen-
cie, w zwiazku z czym nie byly w stanie przeforsowa¢ swoich koncepcji ustrojo-
wych w uchwalonej Konstytucji, zaczety prezentowac koncepcje zastapienia tego
aktu nowym, opartym na innych zatozeniach aksjologicznych. Po zwycigstwie
wyborczym 1997 r. partie te odstapily od postulatu catkowitej zmiany Konstytu-
cji, jednak po kilku kolejnych latach, od poczatku XXI w. zaczgly powtdrnie na-
sila¢ si¢ glosy nawotujace do dokonania w Konstytucji istotnych zmian, a nawet
do uchwalenia nowej konstytucji. Projekty konstytucji PiS i LPR oparte zostaty
na zatozeniu zerwania z dotychczasowa koncepcja funkcjonowania panstwa i cia-
gloscia ustroju III RP, projekt Samoobrony RP, oparty na idei silnego i skutecz-
nego panstwa, nie byl pod wzgledem rewolucji zatozen funkcjonowania panstwa
az tak daleko idacy, projekt PO zawierajacy zalozenia sanacji panstwa w oparciu
o zaproponowane $rodki, zmierzat do naprawy ustroju III RP. Ponad dziesigciolet-
nia praktyke stosowania przepisow Konstytucji srodowisko konstytucjonalistow
uznato za wystarczajaco dtuga, zeby podjac probg oceny skutkoéw jej funkcjono-
wania. Tematyce tej poswiecono liczne prace indywidualne. Takze Polskie To-
warzystwo Prawa Konstytucyjnego, pamigtajac o roli, jaka polscy konstytucjo-
nalici odegrali w pracach nad przygotowaniem koncepcji Konstytucji, podjeto
inicjatywe badan nad podstawowymi problemami jej stosowania. Pracom zespo-
hu znanych przedstawicieli nauki prawa przewodniczyl prof. Kazimierz Dziato-
cha. Celem badan bylto uzyskanie odpowiedzi na trzy pytania: jak realizowane
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Wprowadzenie

sa w praktyce konstytucyjne zasady i instytucje; czy ijakie trudnosci powsta-
ja w procesie stosowania przepisow Konstytucji, oraz czy (i ewentualnie jakie)
zmiany bytyby uzasadnione w $wietle badan nad praktyka'. Podkres$lajac pew-
ne problemy i niektore niedoskonatosci dostrzezone w trakcie stosowania przepi-
sow Konstytucji, generalnie pozytywnie oceniono jej rozwiazania, stwierdzajac,
ze trafnie i skutecznie uporzadkowala ona ustroj i funkcjonowanie najwyzszych
organdéw panstwa zgodnie z zasada podzialu i rownowagi wtadz.

Problematyka finansow publicznych iprawa finansowego jako przedmiot
standardow konstytucyjnych nie wzbudzita tylu kontrowersji i zastrzezen. Sro-
dowisko prawnikoéw specjalistow prawa finansowego oceniajac pozytywnie przy-
jete rozwiazania podkreslato, ze obowiazujaca Konstytucja jak zadna wcze$niej-
sza szeroko odniosta si¢ do problematyki finansow publicznych, wypetniajac
w ten sposob miedzynarodowe standardy wspotczesnych konstytucji. Uwzgled-
niajac dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego powstaty na tle interpre-
tacji wczesniej obowiazujacych przepisow oraz dorobek doktryny prawa finan-
sowego wyodregbniono w niej rozdzial X poswigcony tej problematyce, szeroko
i obszernie regulujacy problematyke finanséw publicznych i tworzacy podstawy
prawodawstwa zwyklego tej galezi prawa. Uwzgledniono przyjgte w prawie UE
standardy ostroznosciowe w zakresie rozmiaru dlugu publicznego oraz wprowa-
dzono zakaz finansowania deficytu budzetowego dtugiem publicznym zaciaganym
w banku centralnym panstwa. Pojawity sig jednak rownocze$nie uwagi odnosnie
do zbyt oszczednych rozwigzan w materii standardéw finansowych samorzadu te-
rytorialnego, postulaty precyzyjnego okreslenia instytucji prowizorium budzeto-
wego, sygnaly o braku koncepcji Skarbu Panstwa, uwzglednienia konstytucyj-
nych standardéw (zasad) podatkowych itp. Podkreslano, ze uczestnictwo Polski
w UE sktania do uwzglednienia w przepisach konstytucyjnych wynikajacych z te-
go tytulu uwarunkowan zwiazanych z problematyka monetarng i bankowa.

Dostrzegajac potrzebe naukowej refleksji w przedstawionej materii $rodo-
wiska prawnikoéw finansowcow, zespdlt specjalizujacych sie w tej dziedzinie pra-
cownikow naukowych Wydziatu Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku, w sktadzie:
prof. zw. dr hab. Leonard Etel — Dziekan Wydziatu Prawa, Kierownik Katedry
Prawa Podatkowego; prof. zw. dr hab. Cezary Kosikowski — Kierownik Kate-
dry Prawa Gospodarczego Publicznego; prof. zw. dr hab. Eugeniusz Ruskowski —
Kierownik Katedry Finanso6w Publicznych i Prawa Finansowego i dr hab. Janusz
Stankiewicz, prof. UwB — zwrdcit si¢ do srodowisk uniwersyteckich katedr finan-
sow publicznych i prawa finansowego o dokonanie oceny kondycji polskiego pra-
wa finansowego. Z prosba o przygotowanie referatow programowych w ramach
ustalonych grup tematycznych zagadnien zwrocono si¢ do uznanych autorytetow
w zakresie konstytucyjnego prawa finansowego:

1 Odpowiedz na te pytania zawiera opracowanie: Podstawowe problemy stosowania Konstytucji RP. Raport
koncowy z badan, Warszawa 2006.
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Wprowadzenie

grupa tematyczna I — Konstytucja jako zrodto prawa finansowego i podat-
kowego — prof. zw. dr hab. Teresa Dgbowska—Romanowska — Kierownik
Katedry Prawa Finansowego Uniwersytetu L.odzkiego, b. sedzia Trybuna-
hu Konstytucyjnego,

grupa tematyczna Il — Budzet panstwa — dr hab. Elzbieta Chojna—Duch,
prof. Uniwersytetu Warszawskiego, b. wiceminister finanséw, czt. Rady
Polityki Pienigznej,

grupa tematyczna Il — Finanse lokalne iregionalne — dr hab. Elzbieta
Kornberger—Sokotowska, prof. Uniwersytetu Warszawskiego,

grupa tematyczna IV — Daniny publiczne — prof. zw. dr hab. Ryszard Ma-
stalski — kierownik Katedry Prawa Finansowego Uniwersytetu Wroctaw-
skiego,

grupa tematyczna V — Ustrdj pienigzny i bank centralny panstwa — prof.
zw. dr hab. Elzbieta Fojcik—Mastalska, Uniwersytet Wroctawski.

Przygotowane w ramach poszczegdlnych grup tematycznych opracowania
prezentuja gldwne problemy poszczegdlnych dziedzin znajdujacych swoje stan-
dardy w przepisach Konstytucji i stanowia podstawe do zaprezentowania analiz
tych probleméw przez Autoréw reprezentujacych wszystkie krajowe osrodki aka-
demickie.

Biatystok, w kwietniu 2010
Janusz Stankiewicz
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Czesc 1

o KONSTYTUCJA
JAKO ZRODLO PRAWA FINANSOWEGO I PODATKOWEGO

POJECIE | ZNACZENIE KONSTYTUCJONALIZACJI
USTROJU | SYSTEMU FINANSOWEGO PANSTWA

TERESA DEBOWSKA—ROMANOWSKA

1. Znaczenie art. 8 ust. 1 i 2 Konstytucji dla ustroju
finansowego panstwa — bezposrednie stosowanie Konstytuciji

Obecna Konstytucja RP otwiera nowy rozdziat w historii polskiego konstytu-
cjonalizmu przede wszystkim w zwiazku ze znaczeniem art. 8, ktory podkresla jej
role jako najwyzszego prawa RP, jej normatywny charakter, a takze obowiazek jej
bezposredniego stosowania wszedzie tam, gdzie mozliwosci takiego bezposred-
niego stosowania nie sa przez sama Konstytucj¢ wytaczone.

To wszystko oznacza, ze regulacje konstytucyjne zarowno te, ktére odnosza
si¢ (chronia) wartosci, jak ite ktore ustanawiaja zasady, jak ite wreszcie, kto-
re definiuja instytucje — maja normatywne, a nie tylko postulatywne, kierunkowe
znaczenie. Regulacje te wchodza bezposrednio do systemu zrodet prawa i zajmu-
ja w nim nadrze¢dna pozycje.

W systemie zrddet prawa regulujacych dang dziedzing Konstytucja zatem
zajmuje nadrzedna pozycje. Z racji tego, ze Konstytucja jest najwyzszym pra-
wem Rzeczypospolitej Polskiej, jej unormowania maja charakter pierwotny i sa-
moistny, co oczywiscie nie oznacza, ze wszelkie unormowania ustawowe maja
mie¢ charakter pochodny czy wykonawczy w stosunku do niej. Oznacza jednak,
ze uzyte w niej zwroty jezykowe okreslajace instytucje, zasady ustrojowe czy pra-
wa 1 wolno$ci obywatelskie oraz obowiazki maja swoje autonomiczne znaczenie,
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ktore interpretowane by¢ winny w kontek$cie samej Konstytucji — nie za$ poprzez
przywotanie definicji ustawowych. Oznaczatoby to bowiem thumaczenie Konsty-
tucji poprzez ustawy zwykle — a przeciez powinno by¢ na odwrot; to ustawy zwy-
kte winny by¢ thumaczone w drodze wyktadni zgodnej z normami konstytucyjny-
mi (wyktadnia w zgodzie z Konstytucja).

Oczywiscie Konstytucja niejednokrotnie wprowadza terminy, ktérych zdefi-
niowac si¢ nie da w oparciu wytacznie o kontekst konstytucyjny. Konieczne jest
wowczas odwolanie sig¢ do definicji legalnych wspartych dtugoletnim jednolitym
orzecznictwem sadowym i wypracowanym stanowiskiem doktryny. Mamy wow-
czas do czynienia z tzw. pojeciami zastanymi, ktore thtumaczone by¢ winny zgod-
nie z utrwalona przez orzecznictwo i doktryng praktyka legislacyjna. Jednak na-
wet wowczas nadawanie znaczenia terminom konstytucyjnym musi nastgpowaé
z nalezyta ostroznoscia, tak aby to nie byty sprzeczne z catym kontekstem konsty-
tucyjnym, ale nadto zeby nie ostabiaty znaczenia i wagi politycznej wprowadze-
nia danej instytucji prawnej do Konstytucji.

Konieczne jest zatem poszukiwanie definicji instytucji i zasad wymienionych
w Konstytucji — tam gdzie nie wynikaja one wprost z tekstu — poprzez wyktadnie
kontekstowa, a dopiero przy niemozliwosci jej zastosowania odwotywanie si¢ do
poj¢¢ zastanych. Podsumowujac, z art. 8 Konstytucji wynika:

— obowiazek bezposredniego 1iniejako automatycznego wprowadzenia
wszelkich regulacji zawartych w Konstytucji do obowiazujacego systemu
prawa pozytywnego, zarowno jak chodzi o zasady ustrojowe i gwarancje
z nich wynikajace, jak i wartos$ci, ktore Konstytucja chroni,

— obowiazek nadania tym regulacjom znaczenia nadrzednego w sensie nor-
matywnym oraz w systemie zrodel prawa,

— przyjecie zasady pierwotnego i autonomicznego znaczenia termindéw uzy-
tych w Konstytucji oraz obowiazek interpretowania i stosowania wszel-
kich norm prawa pozytywnego w sposob zgodny z Konstytucja,

— obowiazek bezposredniego stosowania norm konstytucyjnych — tam gdzie
jest to mozliwe, przez wszystkie organy i wtadze publiczne oraz obowig-
zek bezposredniego ich przestrzegania przez obywateli,

— wypieranie definicji ustawowych przez definicje konstytucyjne tej samej
materii, o ile te pierwsze sa nie tylko wprost sprzeczne z definicja konsty-
tucyjna, ale takze jezeli wykazuja inne przejawy niezgodnosci.

To stwierdzenie pozwala nam zrozumie¢ wage konstytucjonalizacji jakiej$
galezi prawa.

Przez konstytucjonalizacje rozumie¢ nalezy zjawisko zawarcia w konstytu-
cji postanowien regulujacych materi¢ normatywna danej gatezi w taki sposob,
ze bez posrednictwa ustaw zwyklych z zakresu prawa materialnego, formalnego
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1 ustrojowego kreuja one prawa i obowiazki osob, ktorych interesow materia re-
gulacji dotyczy, a takze odpowiednio: ustrdj wtadz i organdw. Przez konstytucjo-
nalizacj¢ danej galezi prawa rozumie¢ nalezy natomiast uregulowanie catosciowe
(,,zupelne) wszystkich podstawowych instytucji prawa materialnego, formalnego
i ustrojowego danej gatezi.

Z tego punktu widzenia mozemy niewatpliwie mowi¢ obecnie o konstytucjo-
nalizacji calego prawa finansowego oraz ustroju finansowego panstwa. Zjawisko
to nie ma precedensu w historii konstytucjonalizmu polskiego.

Nalezy przy tym rozréznia¢ dwa rodzaje konstytucjonalizacji. Konstytucjo-
nalizacja sensu largo polega na tym, iz jaka$ instytucja prawna czy tylko instytu-
cja zycia publicznego (np. partia polityczna) jest wymieniona w konstytucji — co
juz samo w sobie ma wagg, nawet jesli jej cechy nie sa ani bezposrednio, ani po-
srednio (poprzez kontekst) zdefiniowane. Konstytucjonalizacja sensu stricto po-
lega na takim sposobie unormowaniu w konstytucji jakiej$ materii, ze stanowié
to moze bezposrednie zrodlo praw i obowiazkéw obywateli oraz nakazow i za-
kazéw dziatania organéw i wladz publicznych. Tego rodzaju przepisy konstytu-
cji samoistnie (rzadziej) lub w zbiegu z przepisami ustawowymi moga by¢ bez-
posrednia podstawa rozstrzygnigcia nie tylko sadu konstytucyjnego, lecz i innych
sadow i organow.

Konstytucjonalizacja szczegdlnego rodzaju sa na pewno restrykcje konsty-
tucyjne, wprowadzajace bezwzgledne nakazy lub zakazy w sferach, ktore dotad
byly przedmiotem swobodnych wyboréw politycznych. Ich skutkiem jest ograni-
czenie swobody politycznej wszystkich wtadz w zakresie zwierzchnictwa panstwa
w ogole (np. wyznaczenie granic dla panstwowego dhugu publicznego), wzgle-
dem obywateli (np. art. 217), jednych wtadz wzglgdem drugich (np. wtadzy usta-
wodawczej wzgledem sadowniczej w zakresie atrybutow, ktore jej sa przypisywa-
ne, np. art. 178 ust. 2), wtadz centralnych wzgledem samorzadowych (np. art. 167
i1168).

Skutkiem wprowadzenia restrykcji jest ewidentno$¢ naruszenia (przekrocze-
nia) granic wladzy, ktora powoduje zakwalifikowanie takiego naruszenia jako sa-
mowoli — wymagajacej usunigcia i naprawienia, za§ w przypadku zaistnienia spra-
wy przed TK — okreslonego orzeczenia.

Wigkszos¢ restrykeji konstytucyjnych to restrykcje finansowe, ktore nie od-
nosza si¢ wylacznie do stanowienia i stosowania prawa, lecz takze do procesow

zarzadzania finansowego panstwem, jak np. art. 216 ust. 5, art. 219 ust. 1, art. 220
ust. 2.
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2. Konstytucjonalizacja ustroju i systemu finansowego na tle
ogolnych zmian w prawie polskim oraz proceséw globalizacji

Konstytucjonalizacja prawa finansowego i ustroju finansowego Panstwa Pol-
skiego zbiegta si¢ zarazem z trzema istotnymi w zakresie kultury prawnej i tadu
cywilizacyjnego zjawiskami: po pierwsze, ze zjawiskiem normatywizacji proce-
sow zarzadzania finansowego panstwem, tzn. przesadzeniem, ze kazdy akt groma-
dzenia srodkow publicznych oraz ich wydatkowania musi mie¢ podstawe ustawo-
wa (art. 216 ust. 1); po drugie, ze zjawiskiem jurydyzacji, tzn. uczynienia z nich
spraw finansowych w znaczeniu, o jakim mowa w art. 171 ust. 2, a wigc takich,
ktore w procesie stosowania ,,nadaja si¢” do rozstrzygania przez organy i sady;
oraz po trzecie — ze zjawiskiem eksternalizacji wewngtrznych procesow prowa-
dzenia gospodarki finansowej przez wtadze i organy panstwowe.

W zbiegu z konstytucjonalizacja oraz pomieszczeniem tak duzej ilosci re-
strykcji moze to oznacza¢ znaczna formalizacj¢ ustroju, a nadto ogromny wzrost
roli trzeciej wladzy — wtadzy sadowniczej; w tym nie tylko TK i S.A., lecz takze
sadow powszechnych rozstrzygajacych spory o nalezna dotacje lub jej rozlicze-
nie.

W zaleznosci od pogladow ideologicznych na panstwo, te istotne zmiany
moga by¢ réznie oceniane. Zwolennicy zachowania w pierwszym rzgdzie swobo-
dy politycznej — jako podstawy wszelkiego tadu demokratycznego i kreatywnosci
spotecznej — opowiedza si¢ przeciwko dalszym ograniczeniom wiadz publicznych
i wzrostowi roli trzeciej wladzy, jako najmniej legitymowanej do decydowania
o dochodach i wydatkach publicznych. Uznaja takze, Zze wewngtrzne ze swej natu-
ry procedury finansowania zadan nie wymagaja az takiego sformalizowania struk-
tur wewnatrz Skarbu Panstwa w zakresie transferow finansowych. Przeciwnicy
zajma stanowisko odwrotne. Wystarczy poréwnac aktualng Konstytucje z projek-
tem konstytucji Prawa i Sprawiedliwos$ci. Najpierw jednak trzeba je sobie uswia-
domi¢, po to, by z tego punktu widzenia oceniaé, czy konieczne jest wprowadze-
nie nowych restrykcji, np. w odniesieniu do wyznaczania materialnych granic
opodatkowania, kreowania wydatkéw publicznych przez wladz¢ ustawodawcza,
czy zapobiezenia procesom debudzetyzacji (dezintegracji finanséw publicznych).

Nalezy jednak miec takze §wiadomos¢, ze pewne opcje ideologiczne zosta-
ty juz w Konstytucji dokonane. Zasada panstwa prawa jest w niej rownowazna do
zasady demokracji, mimo ze bez tej ostatniej panstwo prawa nie moze istnie¢. Su-
werenno$¢ finansowa podlega szczegolnej ochronie nie tylko w stosunkach we-
wngtrznych, lecz i1 zewnetrznych, a zarazem wiladztwo finansowe ma by¢ ogra-
niczone zasada legalizmu zarzadzania. Natomiast nacisk na przedstawicielski
charakter potozono w zakresie naktadaniu podatkéw i innych danin publicznych.

Panstwo polskie (spoteczenstwo obywatelskie), uchwalajac Konstytucje, dato
wyraz stanowisku, ze preferuje szczegolny rodzaj tadu prawnego i ustrojowe-
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go. Jest to tad, w ktorym kwestie ochrony atrybutdow niezbywalnych suwerenno-
$ci finansowej, zarowno wewngtrznej, jak i zewngtrznej, maja pierwszoplanowe
znaczenie, co przejawia si¢ w zupetnosci unormowan rozdziatu X i jego stosun-
ku do innych rozdziatow Konstytucji. Konstytucja przyktadowo: broni wytaczno-
$ci ustawy podatkowej w nakladaniu podatkéw na terytorium RP (art. 217 cz. 1,
aart. 91 ust. 3) czy tez wylacznosci NBP w emisji pieniadza i prowadzeniu poli-
tyki pienigznej (art. 227 ust. 1).

Dla zachowania suwerennos$ci finansowej oraz ochrony demokratycznych
procedur podejmowania decyzji politycznych Konstytucja polska modyfikuje
wigc system zrodet prawa w zakresie finansow publicznych zaostrzajac wymaga-
nia (polskich) ustawowych podstaw dziatania wszelkich wtadz publicznych (art.
217, art. 216, art. 219 ust. 2), zaostrzajac wymagania prawidlowej i przyzwoitej
legislacji oraz dokonujac modyfikacji zasad podziatu wtadz (art. 217, art. 219, art.
220, art. 227), o ktérym mowa w art. 10.

Po wtore, suwerenno$¢ finansowa jest traktowana w cato$ci nie tylko jako
najwazniejszy przejaw suwerennosci w ogole, lecz takze jako odrgbna sfera wy-
razajaca tozsamo$¢ panstwa polskiego Te starania z kolei wyrazaja si¢ w szcze-
g6lnej ochronie takich wartosci, jak demokratyczno$¢ procesow podejmowania
decyzji politycznych w sprawach podatkowych i budzetowych (szczegdlne wy-
magania wylaczno$ci drogi ustawowej). Stad odrgbnos$¢ pojec¢ ustawy budzeto-
wej, po czesci takze ustawy podatkowej, odrebno$¢ zrodet prawa, panstwowego
dhugu publicznego.

Na te tozsamos$¢ cywilizacyjna wskazuje takze niezwykle silna ochrona row-
nowagi finansow publicznych, w imi¢ ktérej wprowadzono az tyle restrykcji kon-
stytucyjnych (art. 216 ust. 1 15, art. 217, art. 219 ust. 1, art. 220). Podkreslenie
formalnego charakteru ustawy budzetowej ma zapobiec roszczeniom kierowanym
przez obywateli bezposrednio do ustawy budzetowej o wyplate przewidzianych
tam §wiadczen. Nie jest takze dopuszczalna instytucja obywatelskiego niepostu-
szenstwa podatkowego, polegajaca na zbiorowej jawnej odmowie odprowadzania
podatkow, np. poprzez ich wptacanie na zablokowane konta bankowe.

Spoteczenstwo polskie dokonato wigc aktu wyrzeczenia si¢ znaczacej czesci
swobody politycznej w celu zapewnienia suwerennosci i wiarygodnosci panstwa
dla przysztych pokolen.

Jednoczes$nie towarzyszy temu zapewnienie ogromnej wiadzy polityczne;j pol-
skiemu parlamentowi, jesli chodzi o naktadanie podatkéw i innych danin publicz-
nych. Praktycznie nie istnieja materialne granice opodatkowania (poza prawami
podstawowymi kazdego cztowieka, takimi jak prawo zachowania minimum egzy-
stencji dla siebie i cztonkéw rodziny, czy prawo do wyboru i zachowania zrodia
utrzymania). Nieostro$¢ granic mi¢dzy podatkami a innymi daninami publiczny-
mi (art. 217) jeszcze zwigksza t¢ swobode parlamentu. Tak wigc, w imig ochro-
ny réwnowagi finanséw publicznych i demokracji posredniej, mamy do czynienia
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z podkresleniem swobody politycznej w naktadaniu cigzaru daninowego i restryk-
tywnymi ograniczeniami w kreowaniu wydatkow i zadtuzaniu si¢ (cho¢ jest rze-
cza sporna, na ile skutecznymi). Ta ,,asymetryczno$¢” rownowazona jest jednak
poprzez szczegoOlne, kwalifikowane wymagania prawidlowej i przyzwoitej legis-
lacji daninowe;.

Odrebno$¢ polskiej koncepcji tadu prawnego w zakresie finanséw publicz-
nych wyraza sig takze w formalizacji procesu zarzadzania finansowego i ochronie
nieprzerwalno$ci podstaw planistycznych i prawnych dla prowadzenia gospodar-
ki finansowej. Nie istnieje pojgcie prozni budzetowej. Wyeliminowano catkowicie
miejsce dla konwenansu konstytucyjnego.

Mimo to (a moze wilasnie dlatego) wcale nie znikngly niebezpieczenstwa
przerw, czy tylko zawieszenia prowadzenia gospodarki finansowej (brak projektu
ustawy budzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym). Nie znikngly takze
niebezpieczenstwa zwiazane z populistycznym kreowaniem wydatkow publicz-
nych przez parlament, poniewaz nie jest okreslony stosunek opozycyjny usta-
wy budzetowej do innych ustaw, kreujacych prawa do wydatkéw publicznych na
rzecz oséb trzecich (by¢ moze droga wiedzie poprzez prawidtowe zastosowanie
art. 118 ust. 3).

3. Odrebnos¢ unormowan systemu finansowego panstwa
w porownaniu z innymi sferami dziatalnosci wtadz panstwa
w Konstytucji

Unormowania konstytucyjne w badanym zakresie charakteryzuja si¢ znacz-
ng szczegdtowoscia. Dotyczy to nie tylko Rozdzialu X — ,,Finanse publiczne”, po-
niewaz zagadnienia ustroju finansowego panstwa uregulowane sa takze: w Roz-
dziale VII — ,,Samorzad terytorialny” (art. 167, art. 171 ust. 2 i in.); w Rozdziale
VI — ,,Rada Ministréw i administracja rzadowa” (art. 146 ust. 2, pkt 5 i 6). Nad-
to w wielu miejscach Konstytucja takze odwotuje sig¢ do pojec z zakresu systemu
finansowego, jak np. ,,nakladow finansowych, nie przewidzianych w ustawie bu-
dzetowej” (art. 190 ust. 3), czy ,.finansowania partii politycznych, ktére ma by¢
jawne” (art. 11 ust. 2).

Jesli chodzi o Rozdziat X — to jak to juz wskazano wyzej, jego unormowania
obejmuja i konstytucjonalizuja caty ustroj finansowy panstwa na poziomie cen-
tralnym, tzn. omawiaja wszystkie atrybuty wladztwa finansowego. Ponadto od-
rebnie pomieszczone art. 167 1 art. 168 sa nazywane konstytucja finansowa samo-
rzadu terytorialnego. W wymienionych przepisach mamy do czynienia zaréwno
z konstytucyjnym definiowaniem, jak i z licznymi restrykcjami konstytucyjnymi.

Rozdziat X Konstytucji, bedacy pierwsza w historii polskiego konstytucjo-
nalizmu proba zupelnego unormowania ustroju finansowego, moze by¢ rozumia-

22



Pojecie i znaczenie konstytucjonalizacji ustroju i systemu finansowego panstwa

ny, jako jedna z materii czg$ci ustrojowej — organicznej Konstytucji, obok materii
stricte administracyjnej czy np. dotyczacej ustroju sadownictwa. Moze by¢ jednak
rozumiany takze jako odrgbne w stosunku do pozostatych regulacji konstytucyj-
nych unormowanie wladztwa finansowego. Mozna bowiem patrze¢ na te unormo-
wania jako postanowienia szczegoélne i odrgbne w ramach konstytucji, jesli cho-
dzi o system zrodet prawa, zasady zarzadzania panstwem i podziatu wiadz'. Tym
samym wykonywanie wladzy finansowej przedstawia si¢ nam w $wietle takiego
stanowiska jako odrgbna sfera suwerennosci.

Oczywiscie unormowanie cato$ci ustroju finansowego w Konstytucji nie jest
tylko polska ,,0sobliwoscia”. W potaczeniu jednak z nakazem bezposredniego sto-
sowania stwarza nowa jakosc.

Historycznie rzecz biorac, zwlaszcza w XIX 1 XX wieku regulacje konstytu-
cyjne ustroju finansowego panstwa stuzy¢ miaty takze odpowiedniemu podziato-
wi kompetencji pomigdzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza, ktore konkuro-
waly ze soba, jesli chodzi o zarzadzanie finansowe. Wspoélczesnie, gdy rzad jest
wylaniany przez wigkszo$¢ parlamentarna, ten aspekt ustroju finansowego pan-
stwa stracit nieco na znaczeniu.

W Polsce, po przetomie ustrojowym 1989 r., z wolna, lecz stale torowata so-
bie droge idea umieszczenia w Konstytucji wyodrebnionego rozdziatu. Wycho-
dzac z roznych $wiatopogladowo przestanek, wszystkie wazniejsze ugrupowania
polityczne opowiadaty si¢ za wyodrebnieniem takiego rozdziatu. Nalezy pod-
kresli¢, iz powszechnie zamierzano uregulowac ustroj finansowy panstwa, cho¢
do dzis$ sporne jest, czy chodzilo o uregulowanie catosciowe, czy tylko w zakre-
sie niezbednym?. Tak wigc zamierzeniem ustrojodawcy byto uregulowanie tresci
i granic wladztwa finansowego panstwa’. Chciano ograniczy¢ nie tylko dowol-
no$¢ administracji rzadowej kierujacej gospodarka finansowa panstwa, lecz takze
uczynic z tej gospodarki przedmiot jawnej debaty publicznej, jako sprawy wszyst-
kich obywateli. Doswiadczenie spoteczne zwiazane z nadmiernym zadluzeniem
publicznym w ostatnim etapie tzw. ustroju socjalistycznego (lata 70-te i 80-te XX
w.) spowodowato, ze szczegodlnej ochronie konstytucyjnej poddano réwnowage
finanséw publicznych oraz warto$¢ pieniadza polskiego.

Wiladztwo finansowe panstwa, ktore nie moze by¢ utozsamiane tylko z wia-
dza organéw centralnych, lecz takze w czg$ci i lokalnych, zostalo uzupetnione
o definicj¢ wladztwa podatkowego, wyrazong przez art. 84. Z tego tez artykulu
wywodzi si¢ zasady powszechnosci i rownosci opodatkowania, interpretowane

1 Por. N. Gajl, Budzet a Skarb Panstwa, Warszawa 1974.

2 Por. W. Sokolewicz, Rozdziat X, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. IV, Warszawa 2005 oraz t. V, Warszawa 2007.

3 Por. T. Dgbowska—Romanowska, Istota i tre$¢ wladztwa finansowego — samowola finansowa (samowola po-

datkowa), restrykcje finansowe — zagadnienia pojgciowe, (w:) Konstytucja, ustréj, system finansowy panstwa.
Ksiega pamiatkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 347-348).
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z uwzglednieniem zasad sprawiedliwosci spotecznej (art. 2). W art. 167 1168
w zwiazku z art. 15 1 16 Konstytucji zdefiniowano ustr6j finansowy samorzadu.

Rola Rozdziatu X Konstytucji polega na odrgbnym okresleniu zrodet prawa
finansowego (cechy odrgbne systemu zrodet prawa finansowego w zakresie or-
ganizacji zarzadzania finansami, prowadzenia gospodarki budzetowej, ochrony
pieniadza polskiego i prowadzenia polityki pieni¢znej, zarzadzania dlugiem pub-
licznym), zdefiniowaniu ustaw podatkowych (daninowych), budzetu i ustawy bu-
dzetowej (prowizorium budzetowego), projektow obu ustaw, deficytu budzetowe-
go, panstwowego dlugu publicznego itd.

Po ponad 10 latach obowiazywania Konstytucji oraz uksztaltowaniu si¢
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego mozemy dzi§ wspolczesnie mowic, ze
uregulowanie ustroju finansowego wywarlo juz wptyw nie tylko na proces two-
rzenia i stosowania prawa, ale takze i prowadzenia polityki. W praktyce politycz-
nej okazato sig jednak, ze niektore z restrykcji konstytucyjnych nie sa zbyt skru-
pulatnie przestrzegane, jak np. ta wynikajaca z art. 216 ust. 5, czy art. 219 ust. 3
w zwiazku z ust. 1. Swoboda polityczna np. w dziedzinie wprowadzania celo-
wych danin publicznych byta takze nadmierna i nieuwzglg¢dniajaca rygorow art.
217. To nie oznacza, ze tych negatywnych zjawisk nie bedzie mozna w przyszto-
$ci powstrzymac.

Cho¢ celowos$¢ istnienia szczegotowych i restrykcyjnych zapisow jest pod-
wazana, czego sztandarowym wyrazem byl projekt konstytucji opracowany przez
parti¢ Prawo i Sprawiedliwos$¢, to jednak obecnie przewaza poglad o ich potrze-
bie iwarto$ci nad obawami o nadreglamentacje konstytucyjna i niepotrzebne
,.usztywnienie” ustroju. Istnieje wszakze §wiadomos$¢ ograniczonej skutecznosci
restrykcji. Rychto okazato sig, ze ,,egzekwowalnos¢” tych restrykcji jest staba ze
wzgledu na to, iz brak jest kategorii podmiotéw zainteresowanych zwigkszeniem
rygoryzmu finansow publicznych — a nie jego ,,rozmigkczeniem”, zmniejszeniem
zainteresowanych — a zarazem uprawnionych do wniesienia skargi lub wniosku
do Trybunatu Konstytucyjnego.

Nalezy bowiem zwazy¢, ze spos$rod kategorii podmiotéw uprawnionych do
sktadania wnioskéw do TK oraz kierowania don skarg (art. 191 iart. 79) zaden
nie jest dostatecznie, bezposrednio zainteresowany ani staniem na strazy warto$ci
polskiego pieniadza, ani tym bardziej ochrona rdwnowagi finanséw publicznych
przed niekontrolowanym wzrostem dlugu publicznego. Kadencyjnos$¢ dziatania
wladzy ustawodawczej w potaczeniu ze $wiadomoscia, ze wigkszos¢ wyborcoOw
bardziej jest zainteresowana wzrostem wydatkow publicznych niz ich obnize-
niem, sktania nie tylko wigkszo$¢ parlamentarna, ale i opozycje do ulegania popu-
listycznym naciskom.

Rowniez wladza wykonawcza wytoniona przez wigkszos¢ parlamentarng nie
stoi w dostatecznym stopniu na strazy wieloletniej rdwnowagi finansowej. Odpo-
wiedzialno$¢ konstytucyjna ma w duzej mierze tylko potencjalny charakter, stad
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jej prewencyjne oddzialywanie nie jest nadmierne. Nalezy takze zauwazy¢, iz Try-
bunat Konstytucyjny, obowiazany do kierowania si¢ powsciagliwoscia sedziow-
ska i domniemaniem zgodnos$ci z Konstytucja we wszystkich sprawach, tym bar-
dziej powinien wykaza¢ si¢ szczegdlna powsciagliwoscia we wkraczaniu swym
badaniem w ocen¢ aktow zarzadzania finansowego, ktore sa bardziej domena po-
lityki, a nie prawa.

Wszystkie te czynniki obiektywnie oslabiajace skutecznos$¢ konstytucjonali-
zacji, a zwlaszcza restrykcji konstytucyjnych, nie moga przystoni¢ nam wielkiej
warto$ci zwigzanej z ich wprowadzeniem. Restrykcje konstytucyjne sa wyrazem
woli ograniczenia si¢ nie tylko ze strony wtadz publicznych, ale i samego spote-
czenstwa jako zbiorowoS$ci. Sa tez symptomatycznym przejawem dojrzatosci nie
tylko politycznej, ale i cywilizacyjnej samoorganizujacego si¢ spoteczenstwa. Jak
wszystkie dazenia do normatywizacji zycia publicznego, maja one i swoje gorsze
strony.

Oczekiwanie, iz niepisany zwyczaj konstytucyjny i poczucie odpowiedzial-
nosci i przyzwoito$ci klasy politycznej wystarcza — jak pierwotnie zaktadatam —
wydaje si¢ jednak w XXI wieku watpliwe. Dziata zasada ograniczonego zaufa-
nia wobec demokracji roszczeniowej, stad niezaleznie od przekonan ideowych,
wlasnie wprowadzenie restrykcji jako stabilnej, silnej woli samoograniczenia si¢
spoleczenstwa w danej chwili, na rzecz dalszych pokolen, moze by¢ powodem
do dumy, oczywiscie pod warunkiem, ze restrykcje te beda dotyczyty tylko naj-
bardziej newralgicznych i niebezpiecznych dla suwerennosci finansowej zagro-
zen, nie beda zas wyznaczaly granic swobody politycznej dla wszelkich przeja-
wow publicznej dziatalno$ci finansowej. W tym ostatnim przypadku demokracja
przedstawicielska stracitaby swdj rzeczywisty sens, czyniac z przedstawicieli na-
rodu bezwolnych wykonawcow. Nie jest jednak prawda, ze mamy do wyboru tyl-
ko: albo wizje obywateli jako niewolnikéw panstwa, tozacych bezwolnie na jego
utrzymanie, albo bezwolnej klasy politycznej i fasadowej demokracji.

Tak wigc, nawet nie w pelni przestrzegane restrykcje konstytucyjne spetnia-
ja swoja rolg pod warunkiem, ze nie beda traktowane jako zakazy pozorne, ktore
z tatwoscia i za przyzwoleniem spotecznym mozna obchodzié.

Sumujac, konstytucjonalizacje ustroju finansowego panstwa oraz pomiesz-
czenie w Konstytucji nawet tak rozlicznych restrykcji finansowych nalezy oce-
nia¢ jako wazne osiagnigcie polskiego konstytucjonalizmu.

Nalezy podkresli¢, ze ochrona suwerennosci finansowej, demokratyzacji
i jawnosci prowadzenia gospodarki finansowej oraz idei samodyscypliny spote-
czenstwa obywatelskiego ma rozlicznych oponentdw, a nawet przeciwnikow we-
wnetrznych 1 zewnetrznych, nade wszystko za$ $ciera¢ si¢ musi z nieuchronnymi
skutkami globalizacji gospodarki $wiata, w §wietle ktorych samodyscyplina jed-
nego panstwa nie chroni go i nie moze uchroni¢ przed skutkami braku takiej sa-
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modyscypliny u innych. To za$ ostabia ide¢ i wartos¢ samodyscypliny finanso-
wej.

Jesli chodzi za$ o oponentdéw zewngtrznych w ramach Unii Europejskie;j, to
trudno odmoéwié niektdérym z ich argumentow racji. Zobowiazanie traktatowe do
wejscia do strefy euro musi oznaczaé przekazanie jednego z najbardziej istotnych,
a zarazem niezbywalnych atrybutéw finansowych panstwa polskiego: chodzi tyl-
ko o to, czy mozemy zapewnié, by polityka pienigzna Unii 1 wszystkich panstw
cztonkowskich poddana zostata podobnym rygorom co te, ktore wynikaja z pol-
skiej Konstytucji.

Réwniez polityka regionalna Unii, majaca ostabi¢ znaczenie finansowania
wewngtrznego potrzeb lokalnych, moze stanowi¢ racjonalna przeciwwage dla
weciaz odradzajacych si¢ tendencji do centralizacji finansowej w Polsce pod wa-
runkiem, ze bedac ,.konkurencja”, nie stanie si¢ instrumentem wytacznie ponad-
panstwowym (lub przeciwnie, srodki unijne nie wzmocnia pozycji politycznej
wladz centralnych, dzielacych politycznie nie swoje pieniadze).

Jesli chodzi o oponentdw wewngetrznych, to wystepuja oni z réznych, czesto
przeciwstawnych pobudek. Konstytucjonalizacja ustroju finansowego, a zwlasz-
cza restrykcje oznaczaja ograniczenie wtadz i zdefiniowanie ich samowoli. Stad
np. w projekcie konstytucji Prawa i Sprawiedliwosci zamierzano w ogoéle od kon-
stytucjonalizacji odstgpic.

Kwestionowana jest rola Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie finansow
publicznych, ze wzgledu na to, iz Trybunat niebezpiecznie zbliza si¢ wowczas do
pozycji wspodtzarzadzajacego, nie bgdac legitymowanym konstytucyjnie i nie po-
noszac odpowiedzialnosci politycznej i prawnej za skutki ferowanych wyrokow.
Z drugiej strony, silne sa tendencje do wyznaczenia materialnych granic opodat-
kowania, wyraznego legitymizowania prawa do zwrotu podatku zaptaconego na
podstawie ustawy niezgodnej z Konstytucja lub prawem unijnym, prawa do od-
mowy zaptaty podatku (przynajmniej w trakcie sporu o konstytucyjnos¢ podsta-
wy) itp. Powszechne jest odczucie, ze art. 167 ust. 1 Konstytucji, stanowiacy za-
sad¢ adekwatnosci, niedostatecznie chroni samorzad terytorialny.

4. Wyzwania stojace przed nauka prawa finansowego
w zwiagzku z konstytucjonalizacjg ustroju i systemu
finansowego panstwa

Po prezentacji ogolnej roli rozdziatu X Konstytucji w ksztattowaniu ustroju

finansowego panstwa pora przejs¢ do analizy jego znaczenia z punktu widzenia
budowy i systematyzacji prawa finansowego.
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Po pierwsze, nalezy odr6zni¢ zamierzenia zwiazane z innym systemem po-
gladow na istotg panstwa i jego rolg i hierarchi¢ wartosci od zamierzen aprobuja-
cych istniejacy system warto$ci wyrazony w Konstytucji. Chodzi o dylematy do-
tyczace podstawowych pytan:

— po pierwsze, co do stopnia reglamentacji prawnej ustroju finansowego (czy
nieunormowanie materialnych granic opodatkowania lub statusu finanso-
wego wewnetrznych panstwowych jednostek organizacyjnych — to luka le-
gislacyjna, czy tez unormowanie takie to przejaw nadreglamentacji. Czy
nalezy powigkszy¢ ilos¢ restrykcji w Konstytucji, czy tez je zmniejszyc¢?);

— po wtore, chodzi o stosunek migdzy wolnosciami obywatelskimi a sfera
wymagan panstwa prawnego (spér co do roli zwyczaju w zyciu politycz-
nym np. w przypadku braku projektu ustawy budzetowej, dopuszczalnos¢
obywatelskiego niepostuszenstwa podatkowego);

— po trzecie, chodzi o stosunek do wtadz w demokracji przedstawicielskiej
(np. jesli przekroczyly swe uprawnienia, czy nalezy si¢ zwrot podatku po-
branego na podstawie ustawy niezgodnej z Konstytucja, czy dziatajac pra-
wotworczo, sady moga odméwié stosowania ustaw podatkowych, czy na-
lezy uzna¢, ze przedstawiciele narodu to nie pelnomocnicy, ktérzy lub za
ktorych panstwo po przekroczeniu przez nich uprawnien powinno wypta-
ca¢ rekompensate, czy przeciwnie, kazde przekroczenie przez ustawodaw-
ce granic wladzy winno skutkowac finansowym ,,zados¢uczynieniem”?).

Kontestujac koncepcje konstytucyjne lub starajac si¢ je nieco zmodyfikowac
mozemy wiele dokona¢ dla rozwoju doktryny prawa finansowego pod warun-
kiem, iz wyraznie stwierdzimy, ze chodzi nam o silniejsza ochrong jakich$ war-
tosci zycia publicznego lub prawa. Nalezy podkresli¢, Ze nie mozna oceniaé tych
wyborow ,.ideologicznych” co do koncepcji panstwa i odmiany demokracji, jaka
pragnegliby$my widzie¢ — negatywnie. Spor na ten temat wzbogaca tak dtugo, jak
dtugo kontestacja stuzy dobru wspdlnemu, a nie sprowadza grozby rzadéw auto-
rytarnych — dyktatury (,,demokratury”). Poglady pod tym warunkiem sa réwno-
prawne. Sama zreszta w wielu kwestiach mam poglady nieco ,.kontestujace” ak-
tualna Konstytucjg.

Jednak Konstytucja jest najwyzszym prawem i winna by¢ bezposrednio sto-
sowana. Wyraza umowe spoleczna, czyli poglady mainstreamu. Obowiazani je-
steSmy zatem do jej pelnego odczytania i wzmocnienia bezposredniego dziatania.
Nalezy zatem szanowaé systematyke konstytucyjna, jesli chodzi o zakres prawa
finansowego i jego wewngtrzng spojnos¢, w relacji do unormowan innych materii
ustrojowych (co oczywiscie nie oznacza autonomii prawa finansowego jako gate-
Zi prawa).

Ze wzgledu na zupelnos$¢ unormowan systemu finansowego panstwa, trzeba
jednak zrekonstruowaé definicje wszystkich pojeé uzytych w Konstytucji w opar-
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ciu o kontekst konstytucyjny, tak aby okresli¢ sfery, gdzie unormowania ustaw
zwyklych, jako niezgodne lub sprzeczne z Konstytucja powinny by¢é wyparte
przez definicje konstytucyjne (wyktadnia zgodna z Konstytucja). Chodzi tu o de-
finicje:
— $rodkow finansowych przeznaczonych na cele publiczne (mienia finanso-
wego),

— cech ustaw okreslajacych sposob gromadzenia i wydatkowania tych $rod-
kow,

— podatku i innej daniny publicznej, w relacji do §wiadczen i innych cigza-
rOw publicznych,

— zastosowania zasady proporcjonalnosci w naktadaniu cigzarow (art. 84
iart. 217 a art. 31 ust. 3),

— rozgraniczenia podatku (innej daniny ) od kary (art. 42),

— suwerenno$ci w naktadaniu podatkéw i innych danin w relacji do obowiaz-
ku harmonizacji w UE (pierwszenstwo prawa pochodnego, a wytacznosé
polskich ustaw podatkowych w naktadaniu danin — art. 217, art. 91 ust. 3),

— cech formalnoprawnych budzetu i ustawy budzetowej w relacji do innych
ustaw prawa powszechnie obowiazujacego (art. 219 a art. 87 ust. 1),

— podstawowego charakteru ustawy budzetowej jako planu (zbioru planow)
dochodow i wydatkow panstwa (art. 219 ust. 3 14 w relacji do art. 218),

— cech szczegdlnych ustawy okreslajacej zasady i tryb opracowania projek-
tu budzetu panstwa oraz wymagania, ktérym powinien odpowiadac pro-
jekt ustawy budzetowej — z punktu widzenia podstawowego charakteru tej
ustawy dla prowadzenia gospodarki finansowej,

— statusu Skarbu Panstwa jako podmiotu zarzadzajacego mieniem finanso-
wym a innych panstwowych osob prawnych wykonujacych zadania pan-
stwa ze srodkoéw publicznych,

— okreslenia procedury budzetowej jako odrebnej procedury legislacyjne;j

i odrgbnej procedury stosowania (wykonywania) aktu zarzadzania pan-
stwem,

— skutkow finansowych wykonania uchwalonego projektu ustawy (art. 118
ust. 3),

— naktadoéw finansowych nieprzewidzianych w ustawie budzetowej (art. 190
ust. 3),

— zasady adekwatno$ci udzialu samorzadu w dochodach publicznych (art.
167 ust. 114),
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— subwencji ogolnej w relacji do dotacji celowej oraz do pojecia zadania
wlasnego i zleconego (art. 167 ust. 2 a art. 166 ust. 11 2) itd.

Zajecie stanowiska w przedmiocie odrebnosci konstytucyjnej sfery wiadztwa
finansowego rzutuje na sprawy systemu zrodet prawa finansowego, na ile sa one
modyfikacja postanowien ogélnych w zakresie kreowania ustawy budzetowej czy
ustawy podatkowe;.

Unormowania konstytucji pozwalaja nam nadto na sporzadzenie listy proble-
moéw podstawowych dla tego prawa, przydatnych dla budowania jego czgsci ogol-
nej, a wigc pojecia wladztwa i suwerennos$ci finansowej i ich granic, samoograni-
czenia, zasad dzielenia si¢ wladztwem w porzadku wewngtrznym i zewngtrznym,
pojecia gospodarki finansowej i odpowiedzialnoéci prawnej oraz politycznej za
jej prowadzenie.
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KONSTYTUCYJNA REGULACJA OGOLNYCH ZASAD
FINANSOW PUBLICZNYCH

JoLanTA SzorNno—KoGguc

1. Zasady ogoélne dotyczace gospodarki w zakresie finansow publicznych sta-
nowia istotny element ustroju spoleczno—gospodarczego danego kraju. Stad po-
winny znajdowac¢ wlasciwe uregulowanie w ustawie zasadniczej. Problem jednak-
ze dotyczy zakresu tych uregulowan — stuzy¢ maja eksponowaniu najwazniejszych
kwestii, zabezpieczajac podstawowe tak obowiazki, jak i gwarancje przez nad-
mierng szczegotowos¢, jednakze nie ograniczajac rozwoju instytucji i instrumen-
tow gospodarki finansowej panstwa.

2. W praktyce istnieje znaczne zréznicowanie zakresu postanowien konstytu-
cyjnych dotyczacych finanséw publicznych. W czgsci, zwlaszcza starszych kon-
stytucji (np. Holandii, Belgii, Finlandii, Szwecji) przede wszystkim eksponowane
sa zasady dotyczace budzetu, a w szczegdlnosci procedury jego opracowywania,
uchwalania, wykonywania i kontroli.! Odrebnie podkre$lane sa zasady podatko-
we, w tym wymog ustawowej formy dla naktadania podatkéw, zakaz przywile-
jow podatkowych, powszechnos¢, rownosé, sprawiedliwos¢ czy dogodno$é opo-
datkowania. Bardziej wszechstronne w swych postanowieniach odnoszacych si¢
do finansow publicznych sa pozostate konstytucje, zwlaszcza nowsze (Wtochy,
Niemcy, Grecja, Portugalia, Hiszpania). Obok kwestii budzetowych i podatko-
wych, regulowane sa zasady dotyczace w ogdle wydatkéw publicznych, kontro-
li finansowej itp.?

3. W polskiej ustawie zasadniczej bezposrednio problematyce finanséw pub-
licznych poswigcony jest przede wszystkim caty rozdziat X, zatytutowany ,,Finan-
se publiczne”. Dotycza jej jednakze réwniez inne artykuly rozproszone w tresci
pozostalych rozdziatow, np. art. 84 odnoszacy si¢ do powszechno$ci ponoszenia
cigzarow publicznych, czy art. 167-168 dotyczace podstaw gospodarki finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego. Na podstawie analizy tresci Konstytucji
RP mozna wyodrebni¢ cztery zasady ogolne finans6w publicznych. Sa to w szcze-
gblnosci:

1) zasada ustawowej regulacji publicznej gospodarki finansowej,

2) zasada zagwarantowania ochrony intereséOw finansowych panstwa,

1 Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego, Warszawa 2004, s. 14 i nast.; M. Zubik, Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2001.

2 Tamze.
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3) zasada zapewnienia odpowiednich podstaw finansowych dla dziatalnosci

jednostek samorzadu terytorialnego,

4) zasada zagwarantowania ochrony podstawowych praw i intereséw finan-

sowych obywateli.?

Przepisy konstytucyjne wyraznie wskazuja w odniesieniu do jakich spraw
z zakresu finans6w publicznych bezwzglednie obowiazuje ustawowa forma regu-
lacji prawnej. | tak, z ustaw powinny wynikac:

po pierwsze — sposob gromadzenia 1 wydatkowania srodkow finansowych
na cele publiczne (art. 216 ust. 1 Konstytucji RP),

po drugie — wszelkie nakladane podatki i inne ci¢zary publiczne (art. 84
iart. 217),

po trzecie — zasady uchwalania oraz dokonywania zmian budzetu panstwa
i prowizorium budzetowego (art. 219-225),

po czwarte — zasady i tryb zaciagania przez panstwo pozyczek oraz udzie-
lania gwarancji i porgczen finansowych (art. 216 ust. 4 i 5), a takze ratyfi-
kacji umow migdzynarodowych przewidujacych znaczne obciazenia pan-
stwa pod wzgledem finansowym (art. 89 ust. 1 pkt 4),

po piate — zasady i tryb nabywania, zbywania i obciazania nieruchomosci,
udziatow i akcji oraz dokonywania emisji papieréw warto$ciowych przez
Skarb Panstwa, NBP lub inne panstwowe osoby prawne (art. 216 ust. 2),
po szbste — zasady organizacji Skarbu Panstwa oraz sposob zarzadzania
jego majatkiem (art. 218),

po siodme — system kontroli panstwowej, w tym kontroli finansowej i bu-
dzetowe;j (art. 203 i 204 oraz art. 226),

wreszcie po 6sme — generalne zasady dotyczace finansd6w samorzadowych,
w tym okres§lone gtéwne zrodta dochodow jednostek samorzadu terytorial-
nego (art. 167 ust. 3) oraz zakres ich wladztwa podatkowego (art. 168).

Realizacji drugiej z wymienionych konstytucyjnych zasad finansow pub-
licznych shuzy migdzy innymi sformulowany bezposrednio w ustawie zasadni-
czej powszechny obowiazek ponoszenia przez obywateli cigzarow i $wiadczen
publicznych (art. 84). Ponadto, kazdy projekt ustawy przedktadanej Sejmowi do
uchwalenia wymaga uprzedniego przedstawienia przez wnioskodawcow skutkow
finansowych (art. 118 ust. 3). Konstytucja przewiduje konieczno$¢ uzyskania zgo-
dy Sejmu na ratyfikacj¢ przez Prezydenta kazdej umowy migdzynarodowej, kto-
rej realizacja wiaze si¢ ze znacznym obciazeniem finansowym panstwa. Istnieje
konstytucyjny zakaz ustalania przez Sejm wigkszego deficytu anizeli w projekcie

3 A. Pomorska, Zasady ogélne finanséw publicznych, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2002, nr 6.
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ustawy budzetowe;j (art. 220 ust. 1), zakaz jego pokrywania przez zaciaganie zo-
bowigzan w banku centralnym (art. 220 ust. 2), jak tez zaciagania pozyczek i kre-
dytow oraz udzielania gwarancji i porgczen, w nastgpstwie ktorych panstwowy
dtug publiczny przekroczylby 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto
(art. 216 ust. 5). Regulacja konstytucyjna przewiduje poddanie corocznej kontroli
parlamentu sprawozdan z wykonania budzetu panstwa.

W nawiazaniu do trzeciej z wymienionych zasad, Konstytucja RP zawie-
ra gwarancje zasobnosci dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego, ade-
kwatnej do zakresu realizowanych przez nie zadan. Ustawa zasadnicza wskazu-
je przy tym na dwie kategorie zrodet dochodow samorzadowych: dochody wlasne
oraz przekazywane z budzetu panstwa w postaci subwencji ogolnej i dotacji celo-
wych. Przepisy konstytucyjne zaktadaja takze okreslony ustawowy zakres wladz-
twa samorzadow w dziedzinie ustalania wysokosci podatkéw 1 optat lokalnych
(art. 168).

Zasade zagwarantowania niezbednej ochrony podstawowych interesow fi-
nansowych obywateli jako podatnikéw wyraza konstytucyjny wymog wylacznie
ustawowego trybu wprowadzania podatkéw i innych danin publicznych, jak tez
okreslania w formie ustawy pelnej konstrukcji prawnej podatku, jego podmiotu,
przedmiotu, wysokosci stawek, zasad przyznawania ulg i umorzen podatkowych
(art. 217).

4. Konstytucyjny katalog generalnych zasad publicznej gospodarki finanso-
wej dotyka z zatozenia wybranych zagadnien, kluczowych tak z punktu widzenia
realizacji interesu wladzy publicznej (z uwzglednieniem problemoéw jej decentra-
lizacji), jak i1 przestrzegania praw obywateli—podatnikéw. Nie jest wystarczajacy
z punktu widzenia racjonalno$ci gromadzenia i wydatkowania $rodkow publicz-
nych, aczkolwiek konieczny dla zachowania regut funkcjonowania demokratycz-
nego panstwa. W tym miejscu pojawia sig istotne pytanie, czy i o jakiego rodzaju
generalne reguly katalog ten powinien zosta¢ uzupetniony. Wspodtczesne finan-
se publiczne wszak obejmuja nie tylko procesy samego gromadzenia i wydatko-
wania $rodkow publicznych, ale takze aktywnego zarzadzania tymi $rodkami.*
Coraz szerszy zakres finansow publicznych stanowi rezultat komplikowania pro-
cesOw pozyskiwania dochodow i przychodow z roznych zrodet oraz ich rozdys-
ponowywania na rozmaite cele i zadania panstwa. Poza tym modyfikacjom ulega
sam zakres dziatalno$ci panstwa. Zmieniaja si¢ wcigz uwarunkowania spoteczne,
ekonomiczne i polityczne, w ktorych nie jest tatwo godzi¢ potrzebg zapewnienia
zrownowazonego rozwoju gospodarczego z realizacja roznorodnych powinnosci
socjalnych wobec obywateli, model dynamicznego panstwa rynkowego z kon-
cepcja panstwa opiekunczego. Wskazanie ogélnych zasad finanséw publicznych,
a zwlaszcza odpowiednie ich unormowanie w przepisach prawnych odpowiedniej
rangi, z pewnoscia przynosi niezbgdna stabilizacj¢ systemu finansowego panstwa,

4 Por. art. 3 ustawy z 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych.
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pomaga skutecznie hamowac lub ogranicza¢ wptywy i naciski réznych ugrupo-
wan politycznych, lobby regionalnych, branzowych i zawodowych. Tworzy sta-
e reguly wspoldziatania na linii panstwo — obywatele, panstwo — podmioty go-
spodarcze, reguty sprzyjajace podejmowaniu racjonalnych wyboréw publicznych
w skali makro, jak i decyzji indywidualnych w skali mikro.

5. Pewne ukierunkowanie co do zakresu generalnych uregulowan odnosza-
cych si¢ do gospodarowania srodkami publicznymi, uregulowan, co do ktorych
warto rozwazy¢ stosowne zapisy konstytucyjne, znalezé mozna w przepisach
wspolnotowych.® Na najbardziej istotne kwestie zwracaja uwage zapisy Trakta-
tu ustanawiajacego Wspolnotg Europejska. Z nich wynikaja migdzy innymi regu-
lacje dotyczace:

— nadmiernego deficytu budzetowego (art. 104),

— zasad polityki monetarnej, w tym kryteriow konwergencji (art. 105-124),

— zakresu i struktury wydatkéw budzetu Wspdlnoty (art. 268),

— s$rodkow wiasnych UE (art. 269),

— zasady niezmiennosci budzetu UE (art. 270),

— zasady rocznosci i zasady szczegdtowosci budzetu UE (art. 271),

— procedury tworzenia budzetu UE (art. 272),

— jego wykonywania budzetu UE (art. 274),

— sprawozdania z realizacji budzetu UE (art. 275) oraz

— absolutorium budzetowego dla Komisji Europejskiej (art. 276).6

Z kolei w wydanych na podstawie art. 279 TWE przepisach wykonawczych
w zakresie procedury ustalania, wykonywania i kontroli budzetu UE, obok zasad
budzetowych (jednolitosci, uniwersalnosci, specyfikacji ijednoroczno$ci) ujgto
zasady finansowe: rzetelno$ci, rownowagi, jednostki rozliczeniowej, nalezytego
zarzadzania finansami oraz przejrzystosci.” Warto rozwazy¢, ktore z wymienio-

nych zagadnien maja charakter techniczny i powinny znajdowaé stosowne od-
zwierciedlenie w ustawach przedmiotowych (w tym w ustawie o finansach pub-

5 Zob. C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 283-286.

6 Z. Brodecki, M. Drobycz, S. Majkowska, Traktat o Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Euro-
pejska z komentarzem, Warszawa 2002.

7 Zob. rozporzadzenie Rady (WE, EUROATOM) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie rozpo-
rzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogélnego Wspdinot Europejskich (Dz.U. UE
L. 2002/248/1), ktore zastapito wczesniej obowigzujace rozporzadzenie finansowe z dnia 21 grudnia 1977 r,;
rozporzadzenie Komisji (WE, EUROATOM) nr 2342/2002 z dnia 23 grudnia 2002 r. ustanawiajace szczeg6-
fowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE, EUROATOM) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r.
w sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdélnego Wspodlnot Europej-
skich (Dz.U. UE L. 2002/357/1); czy rozporzadzenie Komisji WE nr 1653/2004 z dnia 21 wrzesnia 2004 r.
w sprawie typowego rozporzadzenia finansowego dla agencji wykonawczych (Dz.U. UE. L. 2004/297/6).
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licznych), a ktore ze wzgledu na nadrzedny merytoryczny charakter — adekwatne
miejsce w regulacji ustawie zasadniczej.

6. Wsrod wymienionych na uwagg zastuguje w szczeg6lnosci zasada nale-
zytego zarzadzania finansami, nawiazujaca do regut efektywnego i skutecznego
gospodarowania $rodkami pieni¢znymi. Z kolei reguty nalezytego zarzadzania fi-
nansami uwzgledniaja konieczno$¢ przeprowadzania kontroli ex ante iex post.
Kluczowy charakter dla gospodarki finansami publicznymi ma takze ich jawno$¢
1 przejrzystosé. Wymog jawnosci w sferze finanséw publicznych mozna posrednio
wyprowadzi¢ z zapisow Konstytucji RP, ktéra stanowi, iz ,,obywatel ma prawo
do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw publicznych oraz oséb petia-
cych funkcje publiczne™®. Niewatpliwie najwazniejszy wymiar posiadaja informa-
cje o dochodach i wydatkach panstwa iinnych podmiotéw publicznoprawnych
— obywatele pragna wiedzie¢, co sig dzieje z ich pienigdzmi przekazanymi do bu-
dzetu w formie podatkow, oplat, cel; chca wiedziec, na jaka pomoc panstwa moga
liczy¢, ktore dziedziny Zycia spotecznego i gospodarczego sa przede wszystkim
wspierane srodkami publicznymi, a ktore pozostawione finansowaniu na zasadach
rynkowych. W konsekwencji realna staje si¢ spoleczna kontrola decyzji i dziatan
podejmowanych przez organy wladzy i administracji publicznych, jesli nie elimi-
nujaca, to przynajmniej utrudniajaca naduzycia finansowe i marnotrawstwo $rod-
kéw publicznych. Zasada jawnos$ci stanowi zatem wazny, jesli wrecz nie kluczo-
wy, element warunkujacy racjonalno$¢ finansow publicznych. Nie da si¢ osiagnac
jednakze jawnosci bez zachowania przejrzystosci, gwarantujacej, iz informacja
jest wystarczajaco kompletna i zrozumiata dla odbiorcow. Konstytucja nie zawie-
ra bezposredniego odniesienia do przejrzystosci; dostatecznie nie wyjasnia ter-
minu ,,przejrzystos¢” takze ustawa szczegdtowa dotyczaca finansow publicznych
(cho¢ uzywa w tytule rozdziatu). Warto w tym miejscu powota¢ si¢ na ,,Kodeks
przejrzystosci polityki fiskalnej” opracowany przez ekspertow Migdzynarodowe-
go Funduszu Walutowego, w ktérym wsroéd podstawowych warunkow przejrzy-
stosci finansow publicznych eksponowana jest migdzy innymi konieczno$¢ kla-
rownego wyodrebnienia sektora publicznego z catos$ci gospodarki oraz $cistego
okreslenia podzialu zadan i kompetencji w sektorze publicznym. Wymienione
kwestie powinny z pewnoscia znalez¢ wlasciwe, niebudzace watpliwosci inter-
pretacyjnych, uregulowanie wprost w zapisach konstytucyjnych. Bez tego trud-
no osiagna¢ spodziewang transparentno$¢ finansé6w publicznych, jak tez jawnos¢
1 przejrzystos¢ przestrzegania pozostalych regut gospodarki finansowe;.

8 Konstytucja RP, art. 61, ust. 1.
9 Code of Good Practices on Fiscal Transparency — Declaration on Principles, International Monetary Fund,
Washington 1998 (dokument dostepny na stronie internetowej: http://www.imf.org).
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PROBLEMATYKA KONSTYTUCYJNEGO DEFINIOWANIA
INSTYTUCJI Z ZAKRESU FINANSOW PUBLICZNYCH

ANETA SKOCZYLAS—TYLMAN

Jak potwierdzita historia i wspolczesnos¢, potrzeba konstytucyjnego ujecia
finans6w publicznych jest poza dyskusja.! Problematyczna pozostaje jednak kwe-
stia zakresu konstytucyjnego ujecia finanséw publicznych.

Zakres konstytucyjnego ujecia finansé6w publicznych analizowaé¢ mozna od
strony historyczno- lub prawnoporéwnawczej. Kluczowe znaczenie dla wypraco-
wania ocen w tym przedmiocie bedzie mie¢ jednak takze, a moze przede wszyst-
kim, okre§lenie charakteru prawnego regulacji konstytucyjnej, a wigc okreslenie
znaczenia konstytucyjnego ujecia finansow publicznych dla pozakonstytucyij-
nej regulacji tej materii, obecnej w danym porzadku prawnym. Dopiero odno$-
ne wnioski, uzupetniajac analize¢ historyczno- i prawnoporéwnawcza, pozwola
na sformutowanie pelnej oceny zakresu konstytucyjnego ujecia finanséw pub-
licznych, w tym w kontekscie obecnego cztonkostwa Polski w Unii Europejskie;.
W niniejszym opracowaniu okreslenie charakteru prawnego regulacji konstytu-
cyjnych bedzie mialo miejsce w odniesieniu do wybranych regulacji o charakte-
rze definicyjnym, obecnych w obowiazujacej polskiej Konstytucji.?

Okreslenie charakteru prawnego regulacji konstytucyjnych, a wigc okresle-
nie znaczenia, w szczeg6dlnosci znaczenia definicyjnego, ujecia finanséw publicz-
nych w konstytucji w relacji do innych aktow z zakresu finansé6w publicznych,
obecnych w danym porzadku prawnym, rozpoczaé nalezy od przywolania pojgcia
konstytucjonalizacji finanséw publicznych.

O konstytucjonalizacji finansé6w publicznych mozna méwi¢ w dwojakim ro-
zumieniu. Po pierwsze, juz samo wymienienie instytucji finansowych w odrgbnym
rozdziale konstytucji traktowane moze by¢ jako konstytucjonalizacja finanséw
publicznych z uwagi na fakt, iz podkresla ono znaczenie polityczno—ustrojowe fi-
nansow publicznych (konstytucjonalizacja sensu largo). Po drugie, o konstytucjo-
nalizacji finans6w publicznych mowié¢ mozna, biorac pod uwagg nie tylko samo
wymienienie instytucji finansowych w odrgbnym rozdziale konstytucji, lecz takze
uregulowanie ich w sposob majacy doniostos¢ prawna (konstytucjonalizacja sen-
su stricto). Przez konstytucjonalizacje¢ finanséw publicznych sensu stricto rozu-
mie si¢:

1 C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytuciji, ,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12,
s. 156.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
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— objecie przez konstytucje instytucji sktadajacych si¢ na finanse publiczne
we wszystkich segmentach wladztwa finansowego;

— ujecie instytucji sktadajacych si¢ na finanse publiczne w sposob przesadza-
jacy o ich istocie;

— zawarcie w konstytucji, w imi¢ warto$ci o najwyzszej spotecznej donio-
stosci dla danego kraju, bezwzglednych nakazéw lub zakazow w zakre-
sie, ktory moglby zosta¢ pozostawiony do swobody dziatania finansowego
wladz publicznych, tzw. restrykcji finansowych.?

W oparciu o przytoczone wyzej rozumienia pojgcia konstytucjonalizacji,
o konstytucjonalizacji finanséw publicznych na gruncie obowiazujacej polskiej
Konstytucji méwi¢ mozna zatem juz w zwiazku z sama jedynie obecnoscia Roz-
dzialu X ,,Finanse publiczne”. Niemniej jednak literatura przedmiotu podkresla,
iz w istocie mamy w obowiazujacej Konstytucji do czynienia z konstytucjonali-
zacja w waskim rozumieniu. Dzieje si¢ tak przede wszystkim z uwagi na zakres
regulowanego wladztwa finansowego — objecie w zasadzie wszystkich atrybutéw
wladzy finansowej przez Rozdziat X, ale takze z uwagi na obecnos¢ restrykcji fi-
nansowych (art. 220, art. 216 ust. 5 obowiazujacej Konstytucji). Wskazuje na ten
rodzaj konstytucjonalizacji w polskiej Konstytucji takze art. 8 ust. 2, stanowiac,
iz ,,przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi
inaczej”.*

Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, konstytucjonalizacja finanséw
publicznych w rozumieniu $cistym stanowi wzmocnienie gwarancyjnego unot-
mowania ustroju finansowego panstwa (systemu finansowego panstwa), zdeter-
minowane przede wszystkim charakterem prawnym regulacji konstytucyjne;j.
Wzmocnienie gwarancyjnego znaczenia regulacji konstytucyjnej przejawia si¢
w ograniczeniu politycznego charakteru finanséw publicznych zjednej strony
oraz w zahamowaniu roszczen poszczego6lnych grup spotecznych wobec finanséw
publicznych dla zapewnienia prowadzenia gospodarki finansowej panstwa w imig
wspolnego dobra — z drugiej.’ Te konsekwencje konstytucjonalizacji sensu stric-
to wskazywane sa ponadto jako podstawy jej zaistnienia w wielu wspotczesnych
konstytucjach, w tym w obowiazujacej Konstytucji polskiej czy niemieckiej.®
Ograniczajac, poprzez szczegolne i szerokie unormowanie wybranych zagadnien

3 Zob. T. Debowska—Romanowska, Istota i tre$¢ wtadztwa finansowego, samowola finansowa (samowola po-
datkowa), restrykcje finansowe — zagadnienia pojgciowe, (w:) Konstytucja, ustroj, system finansowy panstwa.
Ksiega pamiatkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 347 i nast.; T. Dgbowska—Romanowska,
Wiadztwo finansowe a restrykcje finansowe w zakresie zaciggania dtugu publicznego w Polsce — na tle pra-
wa unijnego (art. 216 ust. 5 Konstytucji), (w:) Wptyw prawa wspolnotowego (Unii Europejskiej) na prawo we-
wnetrzne, Warszawa 2003, s. 321-322; zob. takze T. Dgbowska—Romanowska, Wprowadzenie do dyskusji
na Zjezdzie Katedr Prawa Finansowego i Prawa Podatkowego ,,Konstytucja jako zrédto prawa finansowego
i podatkowego”, Biatowieza, styczen 2009.

4 Ibidem
5 Ibidem
6 Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2002, s. 293 i nast.
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z zakresu finanséw publicznych w konstytucji, mozliwos¢ gry politycznej, spo-
leczenstwo przeciwstawia si¢ swobodzie gospodarowania $rodkami publicznymi
przez wladze przedstawicielska. Ograniczenia te stanowia najczesciej wyraz bra-
ku zaufania pod adresem tej ostatniej. Widzac z kolei priorytet w prowadzeniu go-
spodarki w imi¢ wspolnego dobra, spoteczenstwo samo sobie postanawia narzu-
ci¢ ograniczenia w mozliwo$ci dysponowania srodkami publicznymi.

W literaturze wskazuje si¢ takze niekiedy, iz konstytucjonalizacja finanséw
publicznych sensu stricto oznacza swego rodzaju nobilitacje finanséw publicz-
nych.” W istocie, jak nalezy wnosi¢, chodzi tu o umocnienie wartosci, jakie leza
u podstaw prawnej regulacji instytucji finansowych, takich jak sprawnos¢ dziata-
nia panstwa, jawnos$¢ i przejrzystos¢ jego dziatan czy racjonalno$¢ administrowa-
nia finansami publicznymi.

Podkresli¢ nalezy takze, iz tak rozumiana konstytucjonalizacja finanséw pub-
licznych ma pierwszorzg¢dne znaczenie dla kontroli konstytucyjnosci aktow z za-
kresu prawa finansowego, zwigksza bowiem jej mozliwy zakres (zob. ponizej).

Pojecie konstytucjonalizacji finanséw publicznych sensu stricto jest, jak sig
wydaje, wcigz w niewystarczajacym stopniu dyskutowane w literaturze przed-
miotu. Ma ono jednak podstawowe i wyjsciowe znaczenie dla oceny charakteru
prawnego regulacji konstytucyjnych, w tym regulacji definicyjnych, i tym samym
podstawowe i wyjsciowe znaczenie dla catosciowej oceny zakresu konstytucyjne-
go ujecia finanséw publicznych.

O podstawowym i wyj$ciowym znaczeniu konstytucjonalizacji finansow pub-
licznych sensu stricto dla dokonania powyzszych ocen przesadza fakt, iz wska-
zuje ona na mozliwo$¢ pojawienia si¢ wsrod regulacji konstytucyjnych regulacji
o charakterze szczegétowym, zblizonym do regulacji ustawowej, a wigc regulacji
nadajacych si¢ do bezposredniego zastosowania, o ktorym mowa jest w przyto-
czonym juz wyzej art. 8 ust. 2 obowiazujacej Konstytucji. Regulacje te to przede
wszystkim restrykcje finansowe, ale takze definicje instytucji finansowych — prze-
sadzenie bowiem o istocie instytucji oznacza, iz de facto konstytucja instytucje
z zakresu finansow publicznych definiuje.

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, pojawienie si¢ wsrod regulacji
konstytucyjnych regulacji o charakterze szczegdétowym, zblizonym do regulacji
ustawowych, wywotuje ten skutek dla pozakonstytucyjnej regulacji materii finan-
sOw publicznych obecnej w danym porzadku prawnym, iz:

— nie bedzie zachodzi¢ w ogole potrzeba wydawania aktow normatywnych

nizszej rangi, badz tez akty prawne nizszej rangi b¢da mogty mie¢ jedynie
charakter uzupehiajacy;

7 Zob. i por. M. Zubik, Wybrane aspekty instytucji budzetu panstwa w nowych rozwigzaniach konstytucyjnych
i ustawowych, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 8, s. 53.
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— pojecia zdefiniowane w konstytucji nie beda mogly by¢ definiowane przez
akty normatywne nizszej rangi.

Bezposrednie zastosowanie konstytucji w zakresie restrykcji finansowych
oraz definicji instytucji finansowych, szczegétowos¢ jej regulacji ma wigc podsta-
wowe 1 wyjsciowe znaczenie dla procesu stanowienia prawa finansowego 1 deter-
minujaco oddziatywuje na jego ksztatt.

W oparciu o przedstawiong definicj¢ konstytucjonalizacji sensu stricto moz-
na — w odniesieniu do restrykcji finansowych, tj. zapisanych w konstytucji bez-
wzglednych nakazow lub zakazéw w zakresie, ktory moglby zosta¢ pozostawiony
do swobody dziatania finansowego wtadz publicznych — stwierdzi¢, iz ich obec-
no$¢ w konstytucji wywolywaé¢ powinna pierwszy ze wskazanych powyzej skut-
kéw dla aktow prawnych nizszej niz konstytucyjna rangi.

W odniesieniu z kolei do definicji instytucji finansowych obecnych w kon-
stytucji stwierdzi¢ mozna, iz ich obecno$¢ jedynie moze, cho¢ nie zawsze musi,
wywotywacé drugi ze wskazanych skutkow. To jaki w istocie skutek wywota de-
finiowanie konstytucyjne instytucji finansowej dla — w szczeg6lnosci — regulacji
ustawowej tej instytucji, a wigc czy rzeczywiscie ustawa nie bedzie mogta zdefi-
niowac jej pojecia zdefiniowanego juz konstytucyjnie, zaleze¢ bgdzie od sformu-
lowania same;j definicji konstytucyjne;j.

Przepis okreslajacy istot¢ instytucji finansowej bedzie mianowicie norma
szczegotowa oczywiscie tylko wtedy, gdy wskazywal bedzie na istotg tej insty-
tucji w sposob, z ktorego jednoznacznie wynika, iz nie pozostawia on jej (istoty)
do uregulowania takze w drodze ustawy zwyktej, a wigc w wystarczajacy sposob
okresla istote danej instytucji — wystarczajaco charakteryzuje cechy istotne (defi-
nicja szczegolowa). Jezeli jednak przepis niewystarczajaco okreslil istote insty-
tucji — niewystarczajaco scharakteryzowat cechy istotne, badz w ogdle tego nie
uczynit — a wige jesli postugiwat si¢ pojeciem danej instytucji jako pojeciem za-
stanym, wowczas mielibySmy do czynienia z norma konstytucyjna og6lna (defi-
nicja ogolna w pierwszym przypadku), pozostawiajaca t¢ istote do uregulowania
—uzupetnienia — takze w drodze ustawy zwyktej. To zatem, czy dany przepis wy-
starczajaco czy nie, okreslit istot¢ danej instytucji, ocenia¢ nalezaloby w odniesie-
niu do regulacji ustawy zwyktej. To, czy przepis wystarczajaco okreslit istotg da-
nej instytucji, ocenia¢ nalezaloby jednak takze w konteks$cie mozliwego zakresu
kontroli konstytucyjnosci danej instytucji (zob. ponizej). Podstawa dla dokonania
takiej oceny bytyby takze, co nalezy wyraznie zaznaczy¢, poglady doktryny w za-
kresie cech istotnych danej instytucji finansowej (definicja doktrynalna). Stad tez

8 Zob. T. Dgbowska—Romanowska, Dylematy interpretacyjne art. 217 Konstytucji, (w:) A. Gomutowicz, J. Mate-
cki (red.), Ex iniuria non oritur ius, Ksigga ku czci Profesora Wojciecha t.aczkowskiego, Poznan 2003, s. 207—
230.
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na szczegdlna uwage zashuguje podkreslenie tej wlasnie — definiujacej — roli nauki
prawa finansowego.’

Zauwazy¢ rowniez warto, iz aby restrykcje finansowe zawarte w konstytucji
mogly wywotywaé przypisywany im skutek dla aktow prawnych nizszej rangi niz
konstytucyjna, pojgcia w nich wystepujace powinny zosta¢ zdefiniowane takze na
poziomie konstytucyjnym. W przeciwnym razie zamiar, dla ktorego dana restryk-
cja zostata wprowadzona do konstytucji, a wigc zatozenia — przyczyny — konsty-
tucjonalizacji sensu stricto, moga nie zosta¢ w petni zrealizowane. Bedzie to mia-
o miejsce, tak zreszta jak i w przypadku definicji ogdlnych czy pojgé zastanych,
z uwagi na fakt pozostawienia ustawodawcy zwyklemu swobody w ksztaltowaniu
ostatecznej tresci tego nakazu czy zakazu konstytucyjnego, badz tez ostatecznego
okreslenia istoty instytucji finansowe;j.

Jako przyktad na gruncie polskiego porzadku prawnego postuzy¢ moze re-
strykcja z art. 216 ust. 5 Konstytucji, zgodnie z ktora ,,nie wolno zaciaga¢ po-
zyczek lub udziela¢ gwarancji iporeczen finansowych, w nastepstwie ktorych
panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowe-
go brutto”. Niezdefiniowanie przez Konstytucj¢ pojecia dtugu publicznego ozna-
cza potrzebeg uzupehnienia, tj. zdefiniowania tego pojecia na poziomie, jak wska-
zuje polska Konstytucja, wytacznie ustawowym. Na gruncie ustawy o finansach
publicznych z dn. 30 czerwca 2005 r.,'* w zakresie tego pojecia wystepuja jednak
w doktrynie powazne watpliwosci zwiazane z nieuregulowana prawnie kwestia
podmiotowos$ci prawnej w sektorze finanséw publicznych oraz niekonsekwen-
tnym postugiwaniem sig przez ustawodawce pojeciem podmiotow i jednostek sek-
tora finansow publicznych!!, mogace rzutowaé na sposob liczenia dlugu publicz-
nego'2. Watpliwos$ci te ostabiaja tym samym znaczenie restrykcji z art. 216 ust.
5. W zwiazku z powyzszym stwierdzi¢ nalezy, iz obecno$¢ restrykcji w konsty-
tucji powinna w istocie zaprzecza¢ mozliwosci uzupehiajacego charakteru aktu
nizszej rangi i oznacza¢ wylacznie brak potrzeby jego wydania w zakresie $cisle
objetym regulacja restrykcji finansowej. W przeciwnym wypadku istnieje ryzyko
zaprzeczenia zatozeniu istnienia danej restrykcji w konstytucji.

Takze w definiowaniu instytucji finansowej moze pojawic si¢ problem analo-
giczny jak w przypadku restrykcji finansowych, tj. problem poje¢ innych instytu-
cji finansowych wykorzystanych do jej zdefiniowania. Problem, ktory jesli w isto-

9 A. Skoczylas—Tylman, Definiowanie zjawisk finansowych przez nauke prawa finanséw publicznych i nauke fi-
nanséw w procesie oddziatywania na ustawodawce, (w:) J. Gtuchowski (red.), Wspoétczesne finanse. Stan
i perspektywy rozwoju finanséw publicznych, Torun 2008, s. 87-97.

10 Tekst jedn. Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.

1 E. Chojna—Duch, Opinia prawna dotyczaca oceny rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, (Druk
Sejmowy nr 1844), Ekspertyza nr 299, (w:) Uwagi do projektéw ustaw o finansach publicznych, Biuro Studiéow
i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP, 2004, s. 47; T. Augustyniak—Gorna, Opinia w sprawie rzadowego projektu
ustawy o finansach publicznych, (Druk Sejmowy nr 1844), Informacja nr 1027, (w:) Uwagi do..., op. cit., s. 63
i nast.

12 Zob. K. Piotrowska—Marczak, Warunki réwnowagi finanséw publicznych, Kancelaria Sejmu Biuro Studiéw
i Ekspertyz, Informacja nr 1073/2004.
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cie zaistnieje, moze zaprzeczy¢ badz ostabi¢ znaczenie konstytucjonalizacji sensu
stricto w zakresie istnienia i funkcjonowania danej instytucji finansowe;.

Proba analizy tego problemu prowadzi¢ moze ponadto do ciekawych wnio-
skow juz na poziomie samej Konstytucji. I tak, na gruncie polskiego porzadku
prawnego art. 227 ust. 1 stanowi, iz ,,centralnym bankiem panstwa jest Narodowy
Bank Polski. Przystuguje mu wytaczne prawo emisji pieniadza oraz ustalania i re-
alizowania polityki pienigznej. Narodowy Bank Polski odpowiada za warto$¢ pol-
skiego pieniadza”. Zauwazy¢ trzeba, iz paradoksalnie niewskazanie na Narodowy
Bank Polski jako na bank centralny na poziomie konstytucyjnym, tj. niezdefinio-
wanie jako banku centralnego Narodowego Banku Polskiego, przy jednoczesnym
szczegblowym wskazaniu na uprawnienia i obowiazki banku centralnego, mo-
globy zaoszczedzi¢ wielu pytan taczacych si¢ z wejsciem Polski do strefy euro
i potrzeba zmiany obowiazujacej Konstytucji w zwiazku z przynalezno$cia Naro-
dowego Banku Polskiego do Europejskiego Systemu Bankow Centralnych."* Po-
ruszamy si¢ tutaj ponadto w ramach szerszego zagadnienia ograniczenia lub ogol-
nos$ci postanowien konstytucyjnych jako gwarancji niesprzecznosci konstytucji
z prawem Unii Europejskiej, a wigc de facto znaczenia konstytucjonalizacji sensu
stricto dla regulacji aktow prawnych wyzszej niz ustawowa rangi i obecnych bez-
posrednio w porzadku prawnym panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Zagad-
nienie to odnies¢ mozna analogicznie do obecnosci restrykcji finansowych w kon-
stytucji.

Na gruncie polskiego porzadku prawnego jako przyktad zmiany obowiazuja-
cej Konstytucji w kierunku ograniczenia i ogélnosci jej postanowien, jak si¢ wy-
daje, przywota¢ mozna projekt Konstytucji z 2005 r. opracowany przez Prawo
1 Sprawiedliwo$¢.'* Niemniej jednak trudno stwierdzi¢, czy taka intencja — ogra-
niczenia i ogolnosci postanowien konstytucyjnych w kontekscie cztonkostwa Pol-
ski w Unii Europejskiej — w rzeczywistosci przyswiecata projektodawcom.

Inna kwestia, jaka wypadaloby przywota¢ w ramach rozwazan o znaczeniu
regulacji definicyjnych obecnych w konstytucji dla pozakonstytucyjnych regu-
lacji z zakresu finansé6w publicznych, jest mozliwos$¢ zaistnienia sporu (watpli-
wosci), czy dana instytucja finansowa jest, czy nie, w istocie konstytucja defi-
niowana. Jako przyktad na gruncie polskiego porzadku prawnego postuzy¢ moze
instytucja budzetu panstwa i ustawy budzetowe;j.

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 24 pazdziernika 1995 r. stwier-
dzil, iz na gruncie tzw. Malej konstytucji’® mieliSmy do czynienia z sytuacja

13 Zob. i por. M. Olszak, M. Porzycki, Prawne przygotowania do wejscia Polski do strefy euro na tle rozwigzan
przyjetych badz planowanych w innych panstwach cztonkowskich z derogacja przewidziang w art. 122 Trak-
tatu, http:// www.nbp.pl (styczen 2009r.), s. 100 i nast.

14 Projekt nowej Konstytucji autorstwa Prawa i Sprawiedliwosci z marca 2005 r., http:/www.pis.org.pl (kwiecier
2007 r.).

15 Ustawa Konstytucyjna o wzajemnych stosunkach migdzy wtadzg ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym z 17 pazdziernika 1992 r. (Dz.U. Nr 84, poz. 426); pozosta-
wione w mocy przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 22 lipca 1952 r. (Dz.U. 1976 r. Nr 7, poz. 36;
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prawnego definiowania instytucji budzetu panstwa. Sytuacja ta nie wystgpowala
natomiast pod rzadami Konstytucji z 1952 r.'° ani wczeéniejszych aktow konsty-
tucyjnych. Odnotowaé mozna, iz stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w kwe-
stii definiowania ,,budzetu panstwa” w Matej konstytucji pozostawato w Scistym
zwiazku z pojawieniem si¢, nieobecnej we wczesniejszych aktach konstytucyj-
nych, regulacji okre$lajacej tres¢ finansowa — dochody i wydatki panstwa (art. 20
Matej konstytucji).'” Zauwazy¢ trzeba wszakze, iz analiza art. 20 Matej konstytu-
cji pozwalata wnosi¢, w oparciu o 6w czynnik tre$ci finansowej, o konstytucyj-
nym definiowaniu nie instytucji budzetu panstwa, a instytucji ustawy budzetowe;j.
Art. 20 Matej konstytucji stanowit bowiem: ,,Dochody i wydatki panistwa na rok
kalendarzowy okresla ustawa budzetowa. W szczegélnych wypadkach dochody
i wydatki panstwa w okresie krotszym niz rok moze okresla¢ ustawa o prowizo-
rium budzetowym”. Tak wigc to tre$¢ ustawy budzetowej, a nie budzetu panstwa,
w $wietle art. 20 Matlej konstytucji, obejmowata dochody i wydatki panstwa.

Na gruncie zkolei obowiazujacej Konstytucji, w zakresie wskazanego
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego czynnika definicyjnego budzetu pan-
stwa (ustawy budzetowej), jakim jest tres¢ finansowa — dochody i wydatki pan-
stwa, poczyni¢ mozna pewne ustalenia dotyczace budzetu panstwa i ustawy bu-
dzetowej, w tym ustalenia dotyczace definiowania tych instytucji w Konstytucji.

Z regulacji art. 219 ust. 1 obowiazujacej Konstytucji, ktory stanowi: ,,Sejm
uchwala budzet panstwa na rok budzetowy w formie ustawy budzetowej” mozna
mianowicie wyprowadzi¢ trzy alternatywne wnioski:

— budzet panstwa jest tozsamy z ustawa budzetowa i w zwiazku z tym stano-
wi jej wylaczna tresc;

— budzet panstwa nie jest tozsamy z ustawa budzetowa, ale stanowi wylacz-
na tre$¢ ustawy budzetowe;;

— budzet panstwa nie jest tozsamy z ustawa budzetows i nie stanowi wytacz-
nej, lecz podstawowa tres¢ ustawy budzetowe;.

Pierwszy z przedstawionych wnioskéw eliminuje doktryna prawa finansowe-
go wskazujac, iz instytucji budzetu panstwa i ustawy budzetowej nie nalezy utoz-
samiac.'® Drugi z wnioskow udaremnia z kolei, w dalszych regulacjach art. 219
sam ustawodawca, poprzez postuzenie si¢ pojeciem gospodarki finansowej w ust.

21980 r. Nr 22, poz. 81; z 1982 r. Nr 11, poz. 83; z 1983 r. Nr 39, poz. 175; z 1987r. Nr 14, poz. 82; z 1988 r.
Nr 19, poz. 129; 2 1989 r. Nr 19, poz. 101 i Nr 75, poz. 444; z 1990 r. Nr 16, poz. 94, Nr 29, poz. 171 i Nr 67,
poz. 397; z 1991 r. Nr 41, poz. 176 i Nr 119, poz. 514; z 1992 r. Nr 75, poz. 367 i Nr 84, poz. 426; z 1993 r.
Nr 7, poz. 33).

16 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 .
(Dz.U. Nr 33 poz. 232).

17 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K. 14/95.

18 N. Gajl, Konstytucyjne ujgcie problematyki finanséw, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 11; T. Augustyniak—-Gérna,
Definicja legalna budzetu panstwa, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 2, s. 78; T. Augustyniak—Gérna, Ustawa bu-
dzetowa a budzet panstwa w ustawie konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r., ,Panstwo i Prawo” 1995, nr 9,
s. 16, 21-22.
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4 tegoz artykutu, a wigc pojgciem, ktore mozemy postrzegac jako majace szerszy
zakres znaczeniowy niz pojecie gospodarki jedynie budzetowej. Ustep 4 art. 219
stanowi bowiem: ,,Jezeli ustawa budzetowa albo ustawa o prowizorium budzeto-
wym nie weszlty w zycie w dniu rozpocze¢cia roku budzetowego, Rada Ministrow
prowadzi gospodarke finansowa na podstawie przedlozonego projektu ustawy”.
Ze sformutowania ust. 1 art. 219 wynikatoby zatem, iz de facto budzet panstwa
stanowi cz¢$¢ podstawowa (najwazniejsza), ale nie wylaczna treéci ustawy budze-
towej. Niemniej jednak pogladu o budzecie panstwa jako o wyltacznej tresci usta-
wy budzetowej w oparciu o przepisy obowiazujacej Konstytucji nie mozna uznaé
za btedny. Tym bardziej, iz pojecie gospodarki finansowej panstwa nie zostato
obowiazujaca Konstytucja zdefiniowane.

W odniesieniu natomiast do tre$ci finansowej ustawy budzetowej, wystepu-
je na gruncie obowiazujacej Konstytucji regulacja art. 219 ust. 3. Artykut ten sta-
nowi mianowicie, iz ,,w wyjatkowych przypadkach dochody i wydatki panstwa
w okresie krotszym niz rok moze okresla¢ ustawa o prowizorium budzetowym.
Przepisy dotyczace projektu ustawy budzetowej stosuje si¢ odpowiednio do pro-
jektu ustawy o prowizorium budzetowym”. Wskazana zostala zatem obowiazu-
jaca Konstytucja tres¢ finansowa ustawy budzetowej, jako obejmujaca dochody
i wydatki panstwa. Cho¢ zatem o tresci finansowej ustawy budzetowej mozna je-
dynie wnioskowa¢ w kontekscie tre§ci ustawy o prowizorium budzetowym, jako
o obejmujacej dochody i1 wydatki panstwa, to jednak, w $wietle dotychczasowe-
go orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, mozna by uzna¢ ustawg budzetowa
za instytucje konstytucyjnie definiowana. W tym kontek$cie mozna jednak w od-
niesieniu do budzetu panstwa zauwazy¢, iz poprzez wskazanie na tres¢ finanso-
wa ustawy budzetowej w ust. 3 art. 219 oraz wskazanie w ust. 1 art. 219, budzet
panstwa zawiera si¢ w ustawie budzetowej. Mozemy — zaktadajac, ze budzet sta-
nowi wylaczna tres¢ ustawy budzetowej — stwierdzi¢, iz obowiazujaca Konstytu-
cja wskazuje de facto, ze to budzet panstwa obejmuje dochody 1 wydatki panstwa.
Zatem obowiazujaca Konstytucja wskazuje na tres¢ finansowa budzetu panstwa —
czynnik definicyjny, a wigc definiuje budzet panstwa. Jezeli natomiast zatozy¢, ze
budzet panstwa nie stanowi wytacznej tresci ustawy budzetowej, wowczas stwier-
dzi¢ nalezy, iz nie jest on obowiazujaca Konstytucja definiowany.

W kontek$cie wezesniejszych rozwazan nalezaloby ponadto stwierdzic, iz je-
zeli zdefiniowanie budzetu panstwa lub ustawy budzetowej miatoby mie¢ miejsce
na poziomie konstytucyjnym, to zaistniataby potrzeba takze konstytucyjnego zde-
finiowania pojec¢ ,,dochody i1 wydatki panstwa”. W przeciwnym wypadku pojawit-
by si¢ problem, sygnalizowany juz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
na gruncie regulacji art. 20 Matej konstytucji, ,,czy brak definicji pojecia «docho-
dy 1 wydatki panstwa» nalezy rozumie¢ jako brak kryteriow kontroli konstytucyj-
nosci w ogole, i w takim wypadku co ma stanowi¢ oparty na art. 20 Matej kon-
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stytucji wzorzec konstytucyjny, czy tez istnieja, dajace si¢ okresli¢ i uzasadni¢ na
gruncie konstytucji kryteria takiej kontroli”.?

Zaprezentowane powyzej watpliwosci terminologiczno—definicyjne ostabia-
ja wymiar konstytucyjnego definiowania budzetu panstwa i ustawy budzetowe;.
Problem dodatkowo poglebia brak jednoznacznego stanowiska doktryny prawa
finansowego co do mozliwosci wyodrebnienia cech istotnych budzetu panstwa.?
Brak ten znajduje swoja kontynuacjg takze w watpliwosciach, jakie pojawiaja si¢
co do prawnego definiowania instytucji budzetu panstwa w Ustawie o finansach
publicznych.

Jak wyzej wskazano, konstytucjonalizacja finanséw publicznych sensu stricto
ma pierwszorzedne znaczenie dla kontroli konstytucyjnosci aktow prawa finanso-
wego, zwigksza bowiem jej mozliwy zakres. W przypadku norm szczegdétowych
zawartych w konstytucji, kontrola konstytucyjnosci polega po prostu na bezpo-
srednim odniesieniu si¢ sadu konstytucyjnego do normowanej konstytucja tresci
1 kontroli w oparciu o nia szeroko rozumianych ,,rozstrzygnie¢ prawnych” adre-
satow, tj. de facto na konstytucyjno—sadowym wykonaniu postanowien konsty-
tucyjnych. W przypadku z kolei norm o charakterze ogélnym, sad konstytucyjny
musi dopiero wyinterpretowac jednoznaczna normg konstytucyjna, ktora bedzie
nastgpnie podstawa oceny zgodno$ci z nia kwestionowanej normy. Warto dodac,
iz w zakresie regut egzegezy, w oparciu o ktore nastgpuje wywodzenie z ogolnie
brzmiacego przepisu konstytucji jednoznacznie brzmigcej normy, teoretycy prawa
nie sa zgodni. Tym samym zdawac¢ nalezy sobie sprawe z tego, iz zadanie stojace
przed sadem konstytucyjnym w zakresie kontroli konstytucyjnosci w przypadku
konstytucyjnych norm ogdlnych jest zadaniem znacznie bardziej skomplikowa-
nym. Zatem i wzmocnienie gwarancyjnego znaczenia unormowania konstytucjo-
nalizujacego jest mniejsze niz w przypadku unormowania szczegoétowego, pomi-
mo nawet szerokiej regulacji z zakresu finanso6w publicznych.?!

Szczegotowe definiowanie instytucji finansowych oraz wprowadzanie do
konstytucji restrykcji finansowych dla zrealizowania zatozen konstytucjonalizacji
sensu stricto 1 zwigkszenia zakresu kontroli tworzenia aktow prawa finansowego
mogloby zostaé, jak si¢ wydaje, ograniczone, gdyby rozwazy¢ obecnos¢ w danym
porzadku prawnym tzw. ustaw organicznych.

Ustawy organiczne wystgpuja w szczegélnosci we francuskim porzad-
ku prawnym. Ustawy organiczne w hierarchii systemu prawa francuskiego zaj-
muja miejsce zaraz po Konstytucji i charakteryzuja si¢ szczegolnym, utrudnio-

19 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 24 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K. 14/95.

20 Por. E. Ruskowski, Podstawowe pojecia i klasyfikacje, (w:) C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse pub-
liczne i prawo finansowe, t.1, Warszawa 2000, s. 132.

21 Zob. szerzej P. Tuleja (red.), Prawo konstytucyjne, Warszawa 1997, s. 2-5; P. Tuleja, Zasada pierwszenstwa
konstytucji w tworzeniu prawa, (w:) D. Trapkowska (red.), Tworzenie prawa w Polsce — tradycja i wspotczes-
nos¢. Studia i Materiaty, t. XIl, Warszawa 2000; P. Tuleja, Interpretacja konstytuciji, (w:) J. Trzcinski, A. Jankie-
wicz (red.), Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamiatkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej,
Warszawa 1996.
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nym wzgledem ustaw zwyklych, trybem uchwalenia i zmian. Ustawa organiczna
jest we Francji migdzy innymi Loi organique n. 2001—692 relative aux lois de
finances, regulujaca problematyke budzetu panstwa i ustawy finansowej (budze-
towej). Ustawa ta niejako ,,wspomaga” Konstytucje Republiki Francuskiej w re-
gulacji finanséw publicznych, stanowiac ,,wzmocnienie” konstytucyjnej regula-
cji finanséw publicznych poprzez szczeg6lny, utrudniony wzgledem innych ustaw
systemu prawa, tryb jej zmian. Nalezy takze podkresli¢, iz w systemie prawa nie-
mieckiego, gdzie ustawy o tym charakterze prawnym nie wystg¢puja, ma miejsce
szeroka i szczegotowa regulacja konstytucyjna finansow publicznych. W polskim
porzadku prawnym mamy natomiast do czynienia jedynie z wymogiem zgodno-
$ci projektu ustawy budzetowej nie tylko z Konstytucja, ale i z ustawa o finansach
publicznych (art. 219 ust. 2). Wymaganie to nie czyni jednak z ustawy o finan-
sach publicznych aktu o szczegdlnym trybie uchwalania i zmian, jak ma to miej-
sce w przypadku ustaw organicznych, a jedynie akt o szczeg6lnej randze (znacze-
niu) w systemie polskiego prawa.

Stwierdzi¢ nalezy, iz aby zrealizowac zatozenia, ktore legly u podstaw konsty-
tucjonalizacji finansow publicznych sensu stricto, przy jednoczesnym zachowaniu
niesprzecznosci postanowien konstytucyjnych, w szczegdlnosci postanowien de-
finiujacych instytucje finansowe, z prawem Unii Europejskiej, szczegolnego zna-
czenia nabiera ponowne rozpatrzenie obecnosci w polskim porzadku prawnym
istnienia ustawy o finansach publicznych jako tzw. ustawy organiczne;.

Nacisk nalezy jednak potozy¢ takze na wzmocnienie roli nauki prawa finan-
sowego jako nauki definiujacej. Ta rola nauki prawa finansowego zgodna jest bo-
wiem z rola nauki prawa w ogdle. W przypadku nauki prawa finansowego rola ta
zostala w ostatnich latach ostabiona na rzecz formutowania przede wszystkim za-
sad tworzenia prawa finansowego. Tylko wypracowanie jednoznacznych definicji
doktrynalnych instytucji finansowych pozwoli na ich poprawne i zgodne z zaloze-
niami konstytucjonalizacji, bez wzgledu na waski badz szeroki sposob rozumienia
samej konstytucjonalizacji, formulowanie w porzadku prawnym.
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MIEJSCE PRAWA FINANSOWEGO
W ZINTEGROWANYM PORZADKU PRAWNYM

MALGORZATA WROBLEWSKA

Wstep

Wraz z prawem migdzynarodowym pojawit si¢ problem wzajemnych rela-
¢ji pomiedzy nim a prawem krajowym. Monistyczna koncepcja! Kelsena zakta-
data, ze prawo mig¢dzynarodowe i prawo wewngtrzne stanowia jedno$¢ porzadku
prawnego oraz ksztattowania wewnetrznych relacji pomigedzy jego poszczegdlny-
mi elementami przez polityke prawa. Przeciwwage koncepcji monistycznej stano-
wila dualistyczna doktryna porzadku prawnego, zgodnie z ktora prawo migdzyna-
rodowe i prawo krajowe stanowig dwa odrgbne porzadki prawne. Na kanwie tych
pogladow w literaturze przedmiotu pojawilo sig, autorstwa Z. Brodeckiego, ha-
sto zintegrowanego porzadku prawnego, zgodnie z ktorym prawo krajowe, pra-
wo wspolnotowe 1 prawo migdzynarodowe w obszarze jednolitego rynku powin-
no zosta¢ zintegrowane?.

Zdaniem E. Lgtowskiej wspolczesnie w miejsce zbudowanego hierarchicznie
modelu monocentrycznego prawa pojawia si¢ model multicentryczny?. Multicen-
tryczno$¢ wyraza si¢ tym, iz osrodki zewngtrzne moga w wiazacy sposob pode;j-
mowac¢ decyzje o skutecznym (na terytorium krajowym) stosowaniu prawa i jego
interpretacji. Tym samym multicentryczno$¢ oznacza wspotistnienie prawa krajo-
wego 1 prawa wspolnotowego oraz podziat kompetencji pomi¢dzy nimi. Zdaniem
Pani Profesor, rozwiazujac ,,wspotczesne sytuacje kolizyjne”, nalezy odrzucié
spory dotyczace prymatu prawa tworzonego w ramach jednego z centrow prawo-
dawczych, araczej skupi¢ si¢ na tym, w jaki sposdéb umozliwi¢ jego ,,wspotist-
nienie” i delimitacj¢ sfer wptywow. Odsuwajac wszelkie kwestie ideologiczne,
jak np. spor o suwerennos¢, nalezy zaakceptowac fakt, ze na terytorium RP réz-
ne centra prawodawcze moga w wiazacy sposob wypetnia¢ swoim dziataniem tg
sama przestrzen prawna (i to nie tylko na etapie tworzenia, ale rowniez interpreta-
cji i stosowania prawa)*.

1 Przeciwne stanowisko prezentowata koncepcja dualistyczna, zgodnie z ktérg prawo miedzynarodowe i prawo
krajowe to dwa odrebne od siebie porzadki prawne.
Z. Brodecki, Kod kultury prawnej. Referat na prawach rekopisu, Gdansk 2009, s. 6.

N

3 E. tetowska, Dialog i metody. Interpretacja w multicentrycznym systemie prawa (cz. 1), ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2008, nr 11, s. 4.
4 E. tetowska, ,Multicentryczno$¢” systemu prawa i wyktadnia jej przyjazna, (w:) Rozprawy prawnicze. Ksig-

ga pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, pod red. L. Ogiety, W. Popiotka, M. Szpunara, Warszawa
2005, s. 1127-1131.
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W systemie multicentrycznym stosunki migdzy prawem krajowym, migdzy-
narodowym i wspolnotowym maja charakter zewnetrzny, podczas gdy w zinte-
growanym porzadku prawnym stosunki te maja charakter wewngtrzny. Zar6wno
w pierwszym, jak i w drugim kontekscie kazdy z nich pozostaje autonomiczny.

1. Pojecie miedzynarodowego prawa finansowego®

Nie ulega watpliwos$ci, ze migdzynarodowe prawo finansowe ma charakter
autonomiczny i nie ma charakteru wyraznie dominujacego®. Zakres przedmioto-
wy tego pojecia ma charakter zmienny i jest trudny do sprecyzowania. Zalezy on
od ram mig¢dzynarodowych stosunkow gospodarczo—finansowych, ktore w fazie
globalizacji maja niejednorodny charakter. Nie budzi watpliwos$ci, ze pod poje-
ciem migdzynarodowego prawa finansowego kryje si¢ migdzynarodowe prawo
podatkowe, ktore wiaze si¢ gldwnie z umowami o unikaniu podwojnego opo-
datkowania i planowaniem podatkowym. Do migdzynarodowego prawa podat-
kowego nalezy zaliczy¢ rowniez stosunkowo nowa dziedzing badawcza, ktora
odgrywa coraz wigksza rolg w europejskich i migdzynarodowych stosunkach go-
spodarczych. Chodzi tu o podatki bezposrednie i podatki posrednie analizowane
przez pryzmat Uméw i Porozumien dotyczacych Swiatowej Organizacji Handlu
(WTO)".

Pod pojeciem migdzynarodowego prawa finansowego nalezy rozumie¢ mig-
dzynarodowe stosunki pienigzno—kredytowe, czyli operacje kredytowe i pozycz-
kowe zaciagane na rynku zewngtrznym, np. w ramach Klubu Paryskiego, Mig-
dzynarodowego Funduszu Walutowego, jak réwniez inne dziatania podejmowane,
w celu zmniejszenia zadhuzenia zagranicznego np. konwersja dlugu, ekokonwer-
sja. Migdzynarodowe prawo finansowe reguluje kwestie zwiazane z finansami or-
ganizacji mi¢dzynarodowych. W tej grupie problemoéw badawczych wyrézniamy

5 Na przetomie lat 70 i 80 toczyta sie dyskusja na temat miejsca migdzynarodowego prawa finansowego w na-
uce. Woéwczas sformutowano trzy koncepcje. Po pierwsze, uznano migdzynarodowe prawo finansowe za
czgs$¢ sktadowq prawa finansowego lub prawa migdzynarodowego. Po drugie, potraktowano je jako nowa
i samodzielng gataz nauk prawnych i po trzecie uznano, ze miedzynarodowe prawo finansowe jest gatezig
kompleksowa. Szerzej J. Gtuchowski, Migdzynarodowe prawo i stosunki finansowe, Biatystok 1993, s. 7—
10. Zdaniem J. Gilasa nie ma podstaw do wyodregbnienia jako gatezi miedzynarodowego prawa finansowe-
go. Nalezy je traktowac¢ jako element sktadowy systemu prawa migdzynarodowego gospodarczego. O bra-
ku podstaw $wiadczy fakt, ze instytucje je wspoéttworzace wzajemnie sie zazegbiajg i w catosci dopiero tworza
wzglednie wyodrebniajaca sie catosé. Dla przyktadu, miedzynarodowe instytucje finansowe zawarte w statu-
cie MFW zalezg od instytucji prawnogospodarczych zawartym w uktadzie ogélnym GATT i od zasad ogdinych
nowego miedzynarodowego tadu gospodarczego. Tworza wigc podsystem prawa miedzynarodowego gospo-
darczego. J. Gilas, Migdzynarodowe prawo gospodarcze, Bydgoszcz 1998, s. 27. Podobnie T. Wasilewski,
Stosunek wzajemny: porzadek migdzynarodowy, prawo migedzynarodowe, europejskie prawo wspolnotowe,
prawo krajowe, Torun 2004, s., 89.

6 J. Gtuchowski, Migdzynarodowe prawo finansowe, (w:) C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publicz-
ne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 89.

7 Zaliczamy tu: Umowe og6lng w sprawie taryf i handlu 1994 r. (GATT), Umowe ogolng w sprawie handlu ustu-
gami (GATS), TRIPS, Porozumienie w sprawie $rodkéw dotyczacych inwestycji i zwigzanych z handlem
(TRIMS), Porozumienie w sprawie subsydiéw i srodkéw wyréwnawczych (SCM), Umowe w sprawie rolnictwa
(AoA), Mechanizm nadzorowania polityki handlowej (TPRM).
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finanse instytucji finansowych, np. Migdzynarodowego Banku Odbudowy i Roz-
woju i innych organizacji miedzynarodowych, np. ONZ. W koncu migdzynaro-
dowe prawo finansowe obejmuje nowy, tworzacy si¢ dzial prawa finansowego —
publiczne prawo rynku finansowego. Wyodrgbnienie publicznego prawa rynku
finansowego jako nowego dzialu prawa finansowego wiaze si¢ ze zwigkszeniem
roli nie tylko panstwa, ale réwniez miedzynarodowych instytucji finansowych
w obszarze funkcjonowania poszczegoélnych segmentéw tego rynku. W obec-
nej sytuacji — $wiatowego kryzysu finansowego i jego negatywnych skutkéw dla
gospodarek niemal wszystkich panstw $wiata, dzialania, ktore ma podejmowac
MFW w celu uzdrowienia sytuacji na rynku bankowym, ubezpieczeniowym i ka-
pitatowym maja, charakter miedzynarodowy?®.

2. Pojecie prawa finansowego w Unii Europejskiej

Pojgcie prawa finansowego w poszczegdlnych panstwach UE r6zni sig od sie-
bie. Zakres prawa finansowego ustala si¢ w sposob konwencjonalny, biorac pod
uwage potrzeby dydaktyczne i badan naukowych. Z punktu widzenia przedmio-
tu regulacji prawo finansowe obowigzujace w UE ma szeroki, aczkolwiek niejed-
norodny zakres. Pod tym pojeciem mieszcza si¢ unormowania w dziedzinie pra-
wa walutowego i dewizowego, bankowego oraz regulacje budzetowe, podatkowe,
celne, a takze regulacje odnoszace si¢ do prawa rynku finansowego. Z punktu
widzenia podzialu na prawo wewngtrzne i prawo zewngtrzne, prawo finansowe
obowiazujace w UE ma dwa zakresy. Pierwszy — prawo finansow Wspdlnot Eu-
ropejskich odnosi si¢ stricte do porzadku walutowego Wspolnot i ich finansow
z punktu widzenia organizacji migdzynarodowej. Drugi — wspolnotowe prawo fi-
nansowe dotyczy rozwiazan prawnych powstalych w UE celem zapewnienia jed-
nolitego rynku wewngtrznego®.

Znaczenie prawa finansowego w Unii Europejskiej zalezy od stopnia inte-
gracji gospodarczej. Prawo finanséw Wspolnot Europejskich wiaze sig z efektem
osiagnigcia poziomu Unii Gospodarczo—Walutowej, a w konsekwencji istnienia
wspolnej waluty euro. Zakres tego pojecia jest szeroki i obejmuje m.in. regulacje
dotyczace budzetu Wspolnot Europejskich, w tym dochodéw, wydatkow, instru-
mentéw finansowania pozabudzetowego, dyscypliny budzetowej, ochrony intere-
sow finansowych Wspdlnot. Wspolnotowe prawo finansowe dotyczy obszarow,
w ktorych panstwa cztonkowskie i stowarzyszone harmonizuja prawo krajowe
z prawem wspolnotowym celem wyeliminowania barier jednolitego rynku. Ramy
wspolnotowego prawa finansowego obejmuja m.in. sektor finanséw publicznych,

8 A.M. Jurkowska, Bezpieczenstwo rynku finansowego w $wietle Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s.182—
193.
9 C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej, Bydgoszcz—Warszawa 2008, s. 29.
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regulacje podatkowe, instytucje kredytowe i finansowe dziatajace na jednolitym
rynku, nadzor nad rynkiem finansowym, regulacje celne i dewizowe.

Rynek jednolity*
(Unia Gospodarczo Walutowa i
polityki Wspolnot)'

Wspdlny rynek

Unia celna

strefy
wolnego
handlu

* TWE w stosowanej przez siebie terminologii nie jest konsekwentny. Rynek wspolnotowy raz trak-
tuje jako wewnetrzny (rynek ten opiera sie o zasade wolnosci gospodarczej, ktora jest typowa dla
Europy bez granic. Przyktadem rynku wewnetrznego jest UGW), podczas gdy innym razem traktuje
ten rynek jako wspaolny (rynek ten opiera sie o swobody gospodarcze jako wyjatki od teorii istniejq-
cych granic). Tym samym TWE zréwnuje swobody rynku wspolnego ze swobodami rynku wewnetrz-

nego. 1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podst. Z. Brodecki, Prawo integracji w Europie, Warszawa 2007.

U podstaw wprowadzenia strefy wolnego handlu (free trade area), jak i unii
celnej (customs union) lezy liberalizacja obrotow handlowych. W ramach strefy
wolnego handlu panstwa regulujq jedynie wzajemny handel, podczas gdy w unii
celnej regulacje dotycza rowniez stosunkow handlowych z panstwami trzecimi.
Tym samym strefa wolnego handlu jest etapem, na ktérym integrujace si¢ panstwa
nie prowadza wspolnej polityki handlowej w stosunku do panstw trzecich (niena-
lezacych do obszaru integracyjnego). W ramach unii celnej powstaje wspdlna po-
lityka handlowa, a panstwa nalezace do obszaru stosuja wspdlna zewngtrzna tary-
fe celna, tzn. wspdlnie okreslaja wysokos¢ stawek celnych stosowanych w handlu
z panstwami trzecimi'l. Wprowadzenie wspdlnej zewngetrznej taryfy celnej ozna-
cza utratg pewnej suwerennosci. Panstwa, ktore naleza do ugrupowania, nie moga
samodzielnie prowadzi¢ polityki handlowej, a wszelkie decyzje dotyczace tej po-
lityki musza uzgadnia¢ wspolnie badz upowaznia¢ do tego instytucje ponadnaro-
dowe.

10 Zob. A. Cieslinski, W§pélnotowe prawo gospodarcze, Warszawa 2007.
11 A. Czapczynska, K. Sledziewska, Teoria integracji europejskiej, Warszawa 2003, s. 9.
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Wspdlny rynek (common market) respektuje zasady unii celnej i wprowadza
cztery swobody przeptywu: dobr, ustug, kapitatu i pracy. Dla wspolnego rynku
typowa jest integracja przez harmonizacj¢ (Dyrektywy harmonizacyjne) i koor-
dynacje¢ (Dyrektywy koordynacyjne). Dzigki nim nast¢puje stopniowe otwieranie
rynku.

Unia Gospodarczo—Walutowa (UGW) stanowi najwyzszy etap integracji go-
spodarczej'?. Z faktu iz Unia Gospodarczo—Walutowa przestrzega zasad jednolite-
go rynku oraz zaktada wspolna polityke gospodarczo—monetarna wynika, iz punkt
cigzkosci prawa przenosi si¢ ze sfery prawa krajowego na sfere polityki i prawa
ponadnarodowego. W polityce gospodarczej istotna rolg odgrywa wspdlna polity-
ka finansowa. Likwidacja barier fiskalnych polega m.in. na przyjeciu zharmonizo-
wanego systemu podatkow posrednich, zastgpowaniu prawa wspdlnotowego pra-
wem narodowym oraz przyjeciu jednolitej polityki podatkowe;.

3. Zrédta prawa finansowego w konstytucji RP

1. Zrédta finansowego prawa krajowego

Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP, krajowy system prawa jest uksztalttowany
W sposOb pionowy i ma strukture hierarchicznej piramidy.

konstytucja

ratyfikowane umowy migdzynarodowe

ustawy

rozporzadzenia

akty prawa miejscowego

Zrodlo: opracowanie wiasne

12 Ibidem, s. 10.
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Na szczycie piramidy, zgodnie z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP, znajduja si¢ po-
stanowienia Konstytucji RP, nizej znajduja si¢ ratyfikowane umowy migdzyna-
rodowe, ktore po ich ogloszeniu w Dzienniku Ustaw staja si¢ czgs$cia krajowego
porzadku prawnego. Zgodnie z zawarta w konstytucji RP reguta kolizyjna umo-
wa miedzynarodowa, ratyfikowana' za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie, ma
pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa. Wy-
nika stad, ze nie kazda ratyfikowana umowa migdzynarodowa ma pierwszenstwo
przed ustawa, ale tylko ta, ktora zostata ratyfikowana za uprzednia zgoda Sejmu
i Senatu wyrazong w ustawie.

Poza wskazanymi wyzej zroédtami prawa finansowego Konstytucja RP na-
daje moc powszechnie obowiazujaca ustawom, rozporzadzeniom i aktom prawa
miejscowego. Rozporzadzenia i akty prawa miejscowego moga by¢ wydawane
na podstawie ustaw, w zgodzie z ich postanowieniami, dlatego okreslane sa jako
akty podustawowe. Powszechnie obowiazujace zrodla prawa finansowego obo-
wiazuja na terytorium catego kraju. Wyjatek stanowia akty prawa miejscowego'®,
ktorych obowiazywanie jest ograniczone do obszaru dzialania organow, ktore je
ustanowily.

2. Zrédta miedzynarodowego prawa finansowego

Rzeczpospolita Polska jako podmiot finansowego prawa mig¢dzynarodowe-
go jest sygnatariuszem wielu uméw miedzynarodowych. Zrédla prawa miedzy-
narodowego sa okreslone w art. 9 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym RP zobowia-
zala si¢ przestrzega¢ wiazacego ja prawa migdzynarodowego Do zrodet prawa
migdzynarodowego zaliczamy: umowy migdzynarodowe, zwyczaj migdzynaro-
dowy, zasady ogdlne prawa uznane przez narody cywilizowane, doktryng. W pra-
wie miedzynarodowym publicznym nie ma $cistej hierarchii formalnych zrodet
prawa, co nie oznacza, ze nie zaczyna si¢ rysowac hierarchia norm?,

Pojecie zrodet migdzynarodowego prawa finansowego mozna przedstawi¢ na
podstawie art. 38 Statutu Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwo$ci. Zrodta
te ilustruje ponizszy schemat:

Umowa migdzynarodowa

13 WSréd ratyfikowanych uméw migdzynarodowych mozna wyrézni¢ dwie grupy, w zaleznosci od mocy prawnej,
przedmiotu umowy oraz szczegélnych wymogoéw konstytucyjnych dotyczacych ratyfikacji umowy. Do pierw-
szej grupy zaliczamy ratyfikowane umowy miedzynarodowe za zgoda wyrazong w ustawie, do drugiej nato-
miast pozostate ratyfikowane umowy miedzynarodowe, A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, Wstgp do
prawoznawstwa, Lublin 2007, s. 216.

14 Akty prawa miejscowego do wejscia w zycie wymagajg ogtoszenia. Ogtoszenie polega na publikacji aktu pra-
wa miejscowego w dzienniku urzgdowym danego wojewddztwa, badz na upowszechnieniu go w inny dopusz-
czony ustawowo i przyjety zwyczajowo na danym terytorium sposéb.

15 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2004,
s. 19.
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Umowy migdzynarodowe

Zwyczaj miedzynarodowy

Zasady ogdlne prawa uznane
przez podmioty prawa
migdzynarodowego

Orzecznictwo, doktryna

Zrodlo: opracowanie wiasne

Przyktadem umowy migdzynarodowej jest Umowa pomigdzy Rzadem Ukra-
iny a Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej o handlu i wspdtpracy gospodarczej
z dnia 4 pazdziernika 1991 r. Postanowienia art. 3 tej umowy stanowia, ze stro-
ny uznaja wzajemna zasade¢ najwigkszego sprzyjania co do cta, podatkéow, innych
optat urzedowych, a takze procedur celnych zwiazanych z eksportem oraz impor-
tem towarow 1 ustug migdzy krajami.

W praktyce migdzynarodowej powszechnie stosowanym zrodlem prawa sa
zwyczaje migdzynarodowe. Dla przyktadu, w praktyce bankowej popularne sa
zwyczaje stosowane przy akredytywach dokumentowych'®. Jednolite zwyczaje
stosuja nie tylko banki, ktére oficjalnie je uznaly, ale rowniez strony, ktore po-
stanowily uzna¢ zawarte w nich wytyczne za wiazace. Zakres regulacji akredyty-
wy dokumentowej dotyczy m.in. rodzajow i awizowania akredytywy, zobowigzan
i odpowiedzialnos$ci stron, wymagan w odniesieniu do dokumentow, interpretacji
terminéw uzywanych w akredytywach, przeniesienia akredytywy i przeniesienia
wplywow z akredytywy!’.

Do Zrédet migdzynarodowego prawa finansowego zalicza si¢ rOwniez ogol-
ne zasady prawa uznane przez podmioty prawa mi¢dzynarodowego. W ramach
gospodarczych organizacji migdzynarodowych zostaly wypracowane fundamen-
talne zasady prawa podatkowego, takie jak np. zasada niedyskryminacji, zasada
traktowania narodowego czy klauzula najwickszego uprzywilejowania!s.

Pomocnicze zrodla ustalania norm prawa stanowia orzecznictwo i doktryna.
W literaturze przedmiotu nie ma zgodnosci co do faktu zaliczania ich do Zrodet
miedzynarodowego prawa finansowego'.

16 Pierwsze usystematyzowanie tych zwyczajéw zostato dokonane w roku 1933 przez Migdzynarodowg lzbe
Handlowa w Paryzu jako Uniform Customs and Practices for Documentary Credit.

17 Szerzej: M. Stwot, Konstrukcje prawne rozliczer bankowych a proces transferu srodkéw pienigznych, praca
doktorska na prawach rekopisu, Gdansk 2005 r., s. 268-273.

18 M. Wréblewska, Most—favourite—nation clause in the light of EC case C—335/05 Rizeni Letoveho Provozu CR,
S.P. V. Bundesamnt Fur Finanzen, Masarykova Univerzita, Brno 2008, s. 398—403.

19 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne... op. cit, s.28-31. R. Bierzanek, J. Symo-
nides, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 1997, s. 113—114.
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3. Zrédta prawa finansowego Unii Europejskiej

Pod terminem zrédel prawa UE nalezy rozumie¢ rodzaje aktow prawnych,
ktore sktadaja si¢ na porzadek prawny UE. W literaturze przedmiotu nie wypra-
cowano jednolitego kryterium co do sposobu podziatu zrédet prawa. Jednym ze
sposobow jest podzial zrédet prawa podatkowego w odniesieniu do obszaréw ba-
dawczych, takich jak: zagadnienia ogdlne prawa podatkowego, problematyka po-
datkéw bezposrednich, podatkow posrednich, pozostalych podatkow, kwestie
dotyczace zapobiegania uchylaniu si¢ od obowiazkéw podatkowych. Wsréd za-
gadnien ogdlnych prawa podatkowego wyrdznia si¢ np. Decyzje Komisji z dnia
22 lipca 1993 r. okreslajaca podatki zwiazane z produkcja i przywozem w celu
wykonania art. 1 dyrektywy Rady 89/130/EWG, Euratom w sprawie harmoniza-
cji obliczania produktu narodowego brutto w cenach rynkowych?. W odniesieniu
do podatkéw bezposrednich wyroznia si¢ zrodta prawa dotyczace podatku docho-
dowego np. Rekomendacja Komisji nr 94/79/WE z 21 grudnia 1993 r. w sprawie
podatku od dochodéw uzyskanych przez nierezydentow Panstw?!, zrodta prawa
w odniesieniu podatku dochodowego od firm, np. Dyrektywa Rady z dnia 23 lip-
ca 1990 r. w sprawie wspolnego systemu opodatkowania majacego zastosowa-
nie w przypadku taczenia, podziatow, wnoszenia aktywoéw i wymiany udziatow,
dotyczacych spotek réznych Panstw Cztonkowskich, czy Kodeks postgpowania
wspierajacego skuteczne wykonanie Konwencji w sprawie unikania podwdjne-
go opodatkowania w przypadku korekty zyskow przedsigbiorstw powiazanych,
zrodta prawa dotyczace zniesienia podwdjnego opodatkowania® oraz zrodta pra-
wa w odniesieniu do zniesienia podwdjnego opodatkowania, np. umowa micedzy
Wspolnota Europejska a ksigstwem Lichtensteinu ustanawiajaca $rodki rowno-
wazne do przewidzianych w dyrektywie rady 2003/48/WE w sprawie opodatko-
wania dochodow z oszczedno$ci w formie wyptacanych odsetek — Protokot usta-
len®.

W grupie podatkéw posrednich wyrdznia sig zrodta prawa dotyczace podat-
ku obrotowego/VAT, np. Decyzja Komisji z dnia 24 lipca 1998 r. w sprawie po-
stgpowania w przypadkach naduzy¢ finansowych w zakresie podatku VAT (roz-
bieznosci migdzy teoretycznymi wplywami zpodatku VAT irzeczywistymi
wplywami z podatku VAT) dla celow zbiorczej rachunkowos$ci narodowo—go-
spodarczej?*, akcyza, np. Dyrektywa Rady 92/80/EWG z dnia 19 pazdziernika
1992 r. w sprawie zblizenia podatkéw od wyrobow tytoniowych innych niz pa-
pierosy”, podatek od kapitatu i obrotu papierami wartosciowymi, np. Dyrekty-
wa Rady 2008/7/WE z dnia 12 lutego 2008 r. dotyczaca podatkow posrednich

20 Dz.U. L 213z 24.8.1993.
21 Dz.U. L 39z 10.2.1994.
22 Dz.U. L 225 z 20.8.1990.
23 Dz.U. L 379 z 24.12.2004
24 Dz.U. L 234 z21.8.1998
25 Dz.U.L 316 2 31.10.1992
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od gromadzenia Kkapitatu®, http://eur—lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:32008L0007:PL:HTML, indywidualne zwolnienia z podatku, np.
Dyrektywa Rady z dnia 28 maja 1969 r. w sprawie harmonizacji przepiséw usta-
wowych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych si¢ do zwolnienia
z podatku obrotowego i podatku akcyzowego towar6w przywozonych w migdzy-
narodowym ruchu pasazerskim?’.

W obszarze pozostatych podatkéw wyroznia sig zrodta prawa, takie jak np.
Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 2869/95 z dnia 13 grudnia 1995 r. w sprawie
oplat na rzecz Urzedu Harmonizacji w ramach Rynku Wewngtrznego (znaki towa-
rowe i wzory)*®, a w grupie zapobiegania uchylaniu si¢ obowiazkom podatkowym
zrddia prawa takie, jak np. Rozporzadzenie Rady (Euratom) nr 1074/1999 z dnia
25 maja 1999 r. dotyczace dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)%.

Inne kryterium podzialu zrodet prawa przedstawia Z. Brodecki. Zdaniem
tego autora integralna filozofi¢ prawa mozna przyréwnaé¢ do symbolu piramidy,
a wérod zrodet prawa UE wyrdznié: zasady, reguty, polityke i precedensy™®. Uje-
cie to przedstawia ponizszy schemat.

Przedstawiony symbol piramidy obrazuje relacje pomigdzy prawem migdzy-
narodowym (A), prawem UE (B) a prawem krajowym (C i D). Prawo migdzyna-
rodowe (A) jest elementem prawa UE (B). Pomiedzy prawem UE (B) a prawem
panstw cztonkowskich (C) obowiazuje zasada supremacji prawa wspdolnotowego.
Relacja pomigdzy prawem UE (B)a prawem panstw trzecich (D) odzwierciedla
przede wszystkim umowy stowarzyszeniowe.

Problem hierarchii Zzrédet prawa i miejsca zasad ogolnych w ,,piramidzie”
w doktrynie jest okreslany jako ,,wybor normatywnych wartosci” w kontekscie
relacji pomigdzy prawami czlowieka a swobodami gospodarczymi. Na szczycie
piramidy znajdujq si¢ zasady ogdlne prawa, ktoére maja wyzszo$¢ nad regutami,
polityka i ,,zwyktymi precedensami’'. W literaturze przedmiotu znajduje si¢ wie-
le definicji zasad ogolnych prawa UE. Wedtug jednej z nich zasady ogdlne to ta-
kie zasady, ktore ze wzgledu na swa nature i walory traktowane sg przez ETS/SPI
32 jako samoistne i pierwotne zrodto prawa®. Przyktadem zasad ogdélnych prawa
integracji w UE jest zasada pierwszenstwa stosowania prawa wspolnotowego (za-
sada supremacji) nad prawem panstw cztonkowskich oraz zasada skutku bezpo-
sredniego (direct effect).

26 Dz.U. L 46 z 21.2.2008

27 Dz.U. L 133 2 4.6.1969

28 Dz.U. L 303 z 15.12.1995

29 Dz.U. L 136 z 31.5.1999

30 Z. Brodecki, Prawo integracji w Europie, Warszawa 2007, s. 81-104.

31 Z. Brodecki, Definicja zasad ogdlnych, (w:) Europa sedziéw, pod red. Z. Brodeckiego, Warszawa 2007, s. 41
in.

32 Sad Pierwszej Instancji

33 Z. Brodecki, Prawo integracji... op. cit., s.85
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Zrédlo: 7. Brodecki, Teoria piramidy (w:) Europa sedziéw, pod red. 7. Brodeckiego, Warszawa
2007, s. 32.

Zasada prymatu prawa wspolnotowego stuzy rozwigzaniu sprzecznosci po-
migdzy norma prawa krajowego a prawa wspolnotowego*. Z uksztattowane;j linii
orzeczniczej ETS-u* wynika prymat prawa wspolnotowego w stosunku do cate-
go prawa wewngtrznego panstw cztonkowskich, w tym do konstytucji krajowej*.
Zaakceptowanie zasady pierwszenstwa przez wszystkich cztonkéw UE jest ko-
nieczne z uwagi na zapewnienie jednolitej skuteczno$ci prawa obszarze Wspol-
noty.

W dniu 11 maja 2005 r., z inicjatywy grupy postéw, Trybunat Konstytucyj-
ny (TK), badajac zgodnos¢ przystapienia RP do Traktatu akcesyjnego, wypowie-
dziat si¢ w kwestii relacji prawa wspdlnotowego i prawa krajowego®’. W mysl art.
9 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska przestrzega wiazacego ja prawa migdzy-

34 Z. Brodecki, S. Majkowska—Szulc, D. Py¢, Prymat (traktaty i akty instytucji UE, umowy miedzynarodowe), (w:)
Europa... op. cit., s. 48.

35 Sprawa F.Costa v. ENEL.

36 W sprawie 11/70 Internationale Handelsgesellschaft niemiecki sad administracyjny uznat, iz system depo-
zytowy ustanowiony na podstawie rozporzadzen wspdlnotowych jest niezgodny z konstytucyjnymi zasada-
mi wolnos$ci gospodarczej. ETS wyjasnit, iz wazno$¢ aktéw instytucji wspolnotowych moze by¢ oceniana wy-
facznie na podstawie prawa wspdlnotowego, a prawo wydane na podstawie Traktatu nie moze by¢ uchylone
przez prawo wewnetrzne panstwa cztonkowskiego.

37 Wyrok z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04.
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narodowego. W zwiazku z tym, zdaniem Trybunalu, na terytorium naszego kra-
ju obowiazuja uregulowania stanowione przez krajowego ustawodawce, jak row-
niez tworzone w przestrzeni europejskiej. W efekcie system prawa obowiazujacy
na terytorium RP ma charakter wielosktadnikowy. W jego ramach wspdtobowia-
zuja podsystemy regulacji prawnych, ktore pochodzg z roznych centrow prawo-
dawczych. Powinny one wspolistnie¢ na zasadzie przyjaznej wyktadni i koope-
ratywnego wspoélstosowania. Niestety, w praktyce nie mozna wykluczy¢ sytuacji
wystapienia kolizji norm i koniecznos$ci wyboru prymatu jednego z podsystemow.
W tej sprawie TK zajat jednoznaczne stanowisko, uznajac prymat Konstytucji RP
w stosunku do catego porzadku prawnego na terytorium RP*. Jednoczesnie TK
nie zaakceptowal koncepcji ETS, zgodnie z ktora pierwszenstwo prawa wspolno-
towego jest pierwszenstwem stosowania, a nie obowiazywania®.

W przedmiotowej sprawie TK argumentowal, ze Traktat akcesyjny jest ro-
dzajem umowy mig¢dzynarodowej, tj. umowy o przekazaniu niektorych kompe-
tencji organow wladzy panstwowej w ,niektorych sprawach” organizacji mig-
dzynarodowej lub organowi mi¢dzynarodowemu. Tym samym, opierajac si¢ na
art. 91 ust. 2 Konstytucji RP, Traktat ma pierwszenstwo przed postanowieniami
ustaw, o ile nie mozna ich wspotstosowaé. W konsekwencji z konstytucji RP nie
wynika prymat prawa wspolnotowego nad prawem krajowym, a wrgez przeciw-
nie, uznanie Konstytucji jako najwyzszego prawa RP (w zakresie obowiazywania
i stosowania) w stosunku do wszystkich wigzacych ja umow migdzynarodowych.
Dalej Trybunat uznat, iz ewentualna kolizja na linii prawo wspdélnotowe — prawo
krajowe nie moze by¢ w zaden sposob rozwiazywana przez uznanie nadrzedno-
$ci normy wspdlnotowej w stosunku do normy konstytucyjnej. Niedopuszczalna
bylaby rowniez utrata mocy obowiazujacej artykutu Konstytucji RP i zastapienie
go przepisem wspolnotowym. W sytuacji zaistnienia powyzszych okolicznosci,
to suwerenny polski ustawodawca jest umocowany, aby samodzielnie decydowaé
0 sposobie rozwiazania wymienionej sprzeczno$ci. Wowczas nalezaloby rozwa-
zy¢ badz celowo$¢ wprowadzenia zmian w Konstytucji RP, badz spowodowania
reform w obszarze prawa wspolnotowego, badz podjecie decyzji o wystapieniu
z Unii Europejskiej*.

Supremacja prawa wspolnotowego dotyczy wszystkich zrodet prawa, tj. za-
sad og6lnych prawa wspdlnotowego, traktatow, dyrektyw, rozporzadzen, decyzji
oraz umow mig¢dzynarodowych?*'. Poniewaz w praktyce nie da si¢ unikna¢ kolizji

38 Nadrzgdnos$¢ Konstytucji RP w stosunku do catego porzadku prawnego przejawia sig w trzech obszarach. Po
pierwsze, mechanizm przystapienia RP do Unii Europejskiej jest zgodny z przepisami Konstytucji. Po drugie,
TK jest uprawniony do orzekania o zgodnosci z Konstytucjg RP ratyfikowanych uméw miedzynarodowych tj.
Traktatu akcesyjnego i aktéw stanowigcych jego integralne sktadniki. Po trzecie, przepisy Konstytucji RP nie
moga utraci¢ mocy obowiazujacej badz ulec zmianie wskutek powstania nieusuwalnej sprzecznosci. Ibidem,
s. 10.

39 Sprawa 106/77 Amministrazione delle Finanse dello Stato v. Simmenthal, sprawa C—1022/97 Ministero delle
Finanze v. IN.CO.GE.90’ Srl.

40 Wyrok z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04, s. 9.

41 S. Majkowska—Szulc, Stosowanie i interpretacja prawa Unii Europejskiej (w:) Unia Europejska. Prawo instytu-
cjonalne i gospodarcze, Warszawa 2008, s. 290.

55



Konstytucja jako zrédto prawa finansowego i podatkowego

norm*? prawa wspdlnotowego i prawa krajowego, orzecznictwo ETS-u stoi na sta-
nowisku, iz sedziowie panstw cztonkowskich sa obowiazani do odmowy zasto-
sowania prawa krajowego niezgodnego z prawem wspolnotowym®*. Taka sytua-
cja nie oznacza, ze norma prawa krajowego przestaje obowiazywac, ale skutkuje
tym, ze nie znajduje zastosowania w obszarze obowigzywania prawa wspolno-
towego. Dla przyktadu norma prawa krajowego dyskryminujaca podatnikow cu-
dzoziemcow, w poréwnaniu z obywatelami polskimi, nie moze znalez¢ zastoso-
wania w stosunku do obywateli panstw cztonkowskich UE z uwagi na naruszenia
art. 12 139 TWE, natomiast moglaby by¢ stosowana w odniesieniu do obywate-
li panstw trzecich. W obszarze polskiego prawa finansowego ETS w 2007 r. uznat
prymat prawa wspolnotowego nad polskim aktem normatywnym o randze ustawy
i rozporzadzenia. W sprawie C—313/05 Maciej Brzezinski v. Dyrektor Izby Celnej
w Warszawie ETS badat zgodno$¢ ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. o podatku ak-
cyzowym i rozporzadzenia z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie obnizenia stawek
podatku akcyzowego z art. 23, 251 90 TWE. W przedmiotowej sprawie M. Brze-
zinski dokonat wewnatrzwspolnotowego nabycia samochodu marki Volkswagen
Golf, rok produkcji 1989 r. W wymaganym przepisami prawa terminie powod
uiscit podatek akcyzowy z tytutu sprowadzenia uzywanego auta na terytorium RP,
a nastgpnie zwrocit si¢ do Naczelnika Urzedu Celnego w Warszawie o zwrot nad-
ptaconego podatku. Swoje stanowisko M. Brzezinski argumentowat tym, iz pol-
skie przepisy ustawy o podatku akcyzowym i stosowne rozporzadzenie pozostaja
w sprzecznos$ci art. 23,25 1 90 TWE. Organ podatkowy odmdwil zwrotu nadpta-
conego podatku, w zwiazku z czym M. Brzezinski zlozyl odwotanie od decyzji
do organu podatkowego wyzszego stopnia, a nastgpnie skarge do Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego. W rezultacie sprawa w postaci pytania prejudycjal-
nego zostata przekazana do ETS-u. W dniu 18 stycznia 2007 r. ETS wydat wyrok,
uznajac, ze polskie przepisy dotyczace akcyzy na uzywane (co najmniej dwulet-
nie) samochody sprowadzane z panstw UE sa niezgodne z przepisami TWE. ETS
podkreslil, ze art. 90 TWE stuzy zagwarantowaniu neutralno$ci podatkow we-
wngetrznych w aspekcie konkurencji pomigdzy uzywanymi samochodami osobo-
wymi znajdujacymi si¢ juz na rynku krajowym a podobnymi samochodami przy-
wozonymi z panstwa cztonkowskiego innego niz RP.

Scisle zwiazana z zasada prymatu prawa wspolnotowego jest zasada skutku
bezposredniego. Zasada ta zostata po raz pierwszy wyrazona w orzeczeniu Van
Gend & Loose*. W przedmiotowej sprawie ETS uznal, ze skutki norm prawa
wspolnotowego nie zatrzymuja si¢ na poziomie panstw czlonkowskich, ale si¢ga-
ja bezposrednio wewnatrz tych panstw. Oznacza to, ze nie tylko panstwa czlon-
kowskie i nie tylko instytucje wspdlnotowe, ale rowniez jednostki sa podmiota-

42 Jak wynika z orzecznictwa ETS w przypadku kolizji przepiséw wspdlnotowych z krajowymi nalezy przede
wszystkim dazy¢ do wyjasnienia sprawy, a nastepnie do uniewaznienia prawa krajowego sprzecznego z pra-
wem wspolnotowym. Sprawa 14/68 Walt Wilhelm i in. v. Federalny Urzad Kartelowy.

43 Sprawa Ford Espana v. Hiszpania, sprawy potaczone C-143/88 i C92/89 Zuckerfabrik Suderdithmarschen
und Zuckerfabrik Soest v. Gtéwny Urzad Celny Itzehoe i Gtéwny Urzad Celny Paderborn.

44 Sprawa 26/62 1963.
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mi wspodlnotowego porzadku prawnego. Wynika z tego, ze osoby fizyczne badz
prawne maja mozliwos¢ dochodzenia swych praw na poziomie prawa krajowego
W oparciu o normy prawa wspolnotowego, a przyznane jednostkom prawa pod-
miotowe powinny by¢ chronione przez sady krajowe. Bezposrednia skutecznos¢
wymaga, aby norma wspdlnotowa charakteryzowata si¢ pewnymi cechami. Tym
samym norma wspolnotowa musi by¢: jasna i precyzyjna, bezwarunkowa oraz na-
dawac¢ uprawnienia jednostkom. Norma jest jasna i precyzyjna, gdy mozna okre-
$li¢ tozsamos¢ jej adresata, tre§¢ uprawnienia oraz podmiot zobowiazany do rea-
lizacji tego uprawnienia. Norma jest bezwarunkowa, gdy jej skutecznos¢ nie jest
zalezna od podjgcia dziatania przez panstwo cztonkowskie. Ostatnia cecha bezpo-
sredniej skutecznosci jest fakt nadawania uprawnien jednostce. Tylko taczne spet-
nienie ww. przestanek powoduje, ze norma jest bezposrednio skuteczna®. Skutek
bezposredni wywotuja: zapisy traktatowe, rozporzadzenia oraz decyzje. Dyrekty-
wy sa bezposrednio skuteczne, tylko w wyjatkowych sytuacjach. Skutecznos$¢ ta
nie ma bezposredniego skutku horyzontalnego (relacja jednostka—jednostka), a je-
dynie bezposredni skutek wertykalny (relacja jednostka—panstwo)?*.

Przez reguty prawa UE nalezy rozumie¢ wiazace akty prawne — zardwno
pierwotne (traktaty?’, umowy migdzynarodowe), jak i wtorne (rozporzadzenia,
dyrektywy, decyzje)”®. Z punktu widzenia prawa finansowego w TWE znajdu-
ja si¢ m.in. postanowienia podatkowe, normy dotyczace Europejskiego Systemu
Bankow Centralnych, Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Banku
Inwestycyjnego, przepisy dotyczace etapéw utworzenia Unii Gospodarczej i Wa-
lutowej, przepisy dotyczace budzetu Wspdlnot Europejskich i procedury jego
uchwalania.

Umowy migdzynarodowe sa zrodlami prawa nie tylko migdzynarodowego,
ale rowniez wspolnotowego®. UE ma wylaczna kompetencjg do zawierania umow
w zakresie ustanawiania regut konkurencji koniecznych dla funkcjonowania ryn-
ku wewngtrznego oraz w takiej dziedzinie jak np. polityka pieni¢zna (w odnie-
sieniu do panstw cztonkowskich, ktore przyjety euro), wspolna polityka handlo-
wa, unia celna®. Wsr6d umoéw migdzynarodowych wyrdznia si¢ umowy zawiera-
ne przez Wspolnoty Europejskie, umowy, ktorych strona jest nie tylko Wspdlnota,
ale tez panstwa czlonkowskie (tzw. umowy mieszane), umowy migdzynarodowe
zawierane pomigdzy panstwami cztonkowskimi®'.

45 S. Majkowska—Szulc, M. Nyka, Bezposredni skutek (traktaty akty instytucji UE, umowy miedzynarodowe) (w:)
Europa sedziéw..., op. cit., s. 58; S. Majkowska—Szulc, Stosowanie i interpretacja prawa Unii Europejskiej...,
op. cit., s. 302.

46 Z. Brodecki, Prawo europejskiej..., op. cit., s.98.

47 Wsréd traktatow wyrézniamy traktaty zatozycielskie, rewizyjne i akcesyjne.

48 Z. Brodecki, Prawo europejskiej..., op. cit., 87.

49 Nastgpstwem takiego stwierdzenia jest fakt, ze moga by¢ interpretowane w trybie art. 234 TWE.

50 Roéwniez zachowanie morskich zasobéw biologicznych w ramach wspolnej polityki rybotéwstwa.

51 Do zrédet prawa wspdlnotowego nie naleza umowy miedzynarodowe zawierane pomigdzy panstwami czton-
kowskimi a panstwami trzecimi albo organizacjami migdzynarodowymi. Tego typu umowy moga by¢ zawiera-
ne w obszarach i w sytuacjach, w ktérych nie przystuguje kompetencja Wspdlnoty. Wyjatek stanowi umowa
migdzynarodowa GATT, ktéra zostata zawarta przed utworzeniem Wspolnoty, a jej strong byty wszystkie pan-
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Umowy migdzynarodowe zawierane przez Wspdlnoty Europejskie moga wy-
wotywac skutek bezposredni, o ile ich postanowienia spetniaja stosowne kryte-
ria2. W grupie umow miedzynarodowych najwiecej problemow zwiazanych jest
z obowigzywaniem skutku bezposredniego w ramach umow mieszanych, w tym
postanowien GATT> i Porozumien WTO. Oznacza to, ze ETS nie dopuszcza
mozliwosci powotywania sie przez jednostke na postanowienia regulacji Swiato-
wej Organizacji Handlu przed sadem wspolnotowym w celu podwazenia legalno-
$ci aktow wspolnotowego prawa pochodnego™. Jednostka nie moze tego zrobi¢
nawet w sytuacji, gdy w ramach systemu rozstrzygania sporow WTO orzeczono
niezgodno$¢ prawa wspolnotowego z prawem WTO. Jednostka nie moze roéwniez
powolywaé si¢ przed sadem panstwa czlonkowskiego na sprzecznos¢ regulacji
wspolnotowych z prawem WTO. Nawet wowczas gdy Organ Rozstrzygania Spo-
réow WTO stwierdzit taka niezgodno$§¢™.

Do uméw migdzynarodowych zawieranych pomigdzy panstwami cztonkow-
skimi naleza umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania, np. Konwencja pod-
pisana w dniu 20 lipca 2006 r. migdzy Rzeczpospolita Polska a Zjednoczonym
Kroélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej w sprawie unikania podwdjne-
go opodatkowania i zapobiegania uchylaniu si¢ od opodatkowania w zakresie po-
datkéw od dochodu i od zyskoéw majatkowych.

Wtérne reguty prawa UE sa wydawane przez instytucje Wspolnot Europej-
skich i majg charakter wiazacy. Rozporzadzenia stanowig akty prawne o ogdélnym
zastosowaniu. Obowiazuja we wszystkich panstwach cztonkowskich ,,wprost”
z chwila ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. ,,Automatycz-
ne” stosowanie rozporzadzen w systemach panstw cztonkowskich jest przejawem
integracji poprzez prawo za pomoca metody substytucji*’. Dla przyktadu, wszyst-
kie panstwa cztonkowskie maja obowiazek unikania nadmiernego deficytu budze-
towego. W zwiazku z tym Rada, dazac do ujednolicenia prawa wspdlnotowego,

stwa cztonkowskie. ETS stanat na stanowisku, ze poniewaz przedmiot umowy migdzynarodowej miesci sig
w zakresie kompetencji Wspolnoty to zajgta ona miejsce panstw cztonkowskich jako stron umowy. S. Biernat,
Zrédta prawa Unii Europejskiej, (w:) Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe. Prawo materialne i po-
lityki, pod red. J. Barcza, Warszawa 2004, s. 220.

52 Naleza do nich bezposrednia skuteczno$¢ oraz zgodnos$¢ skutku bezposredniego z celem i naturg konkretnej
umowy migdzynarodowe;j.

53 Juz w 1972 r. w sprawie 21-24/72 International Fruit Company ETS odmoéwit uznania skutku bezposredniego
postanowieniom GATT.

54 W sprawie C-53/96 Hermes International v. FHT Marketing Choice BV ETS odméwit bezposredniej skutecz-
nosci postanowieniom Porozumienia TRIPS w prawie panstw czionkowskich. Réwniez w sprawach pota-
czonych C-300/98 i C-392/98 Christian Dior ETS odméwit skutku bezposredniego postanowieniom porozu-
mienia TRIPS, ale stwierdzit, Ze sady krajowe sg obowiazane interpretowac przepisy wewnetrzne w sposéb
przyjazny porozumieniu, w obszarach, w ktorych Wspdlnota wydata prawo wspoélnotowe. Natomiast w obsza-
rach objetych kompetencjg panstw cztonkowskich to panstwa cztonkowskie decydujg o sposobie wykonania
Porozumien TRIPS, np. za pomocg skutku bezposredniego.

55 J. Barcz, Status prawa WTO w prawie wspdlnotowym. W sprawie skutku bezpos$redniego postanowien poro-
zumienia TRIPS (w:) Prawo Swiatowej Organizacji Handlu a Unia Europejska pod red. A. Nowaka—Far, War-
szawa 2008, s. 23.

56 Dz.U. Nr 250, poz.1840.

57 Z. Brodecki, Prawo integracji..., op. cit., s. 90.
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wydata rozporzadzenie nr 3605/93 z dnia 22 listopada 1993 r. w sprawie stosowa-
nia Protokotu w sprawie nadmiernego deficytu®.

Dyrektywy sa zazwyczaj adresowane do wszystkich panstw czlonkowskich
i zawsze wymagaja transpozycji do prawa krajowego®. Dla realizowania idei jed-
nolitego rynku bardzo wazne znaczenie maja przepisy prawne dotyczace kwestii
podatkowych®,

W dniu 12 lutego 2009 r.*' ETS wydat wyrok zgodnie z ktérym orzekt, iz
Rzeczpospolita Polska poprzez zaniechanie dostosowania do dnia 1 stycznia
2006 r. swojego systemu opodatkowania energii elektrycznej do art. 21 ust. 5 aka-
pit pierwszy Dyrektywy Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w spra-
wie restrukturyzacji wspolnotowych przepisow ramowych dotyczacych opodat-
kowania produktow energetycznych i energii elektrycznej, zmienionej Dyrektywa
Rady 2004/74/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r., uchybila zobowiazaniom w zakre-
sie okreslenia momentu, w ktérym podatek od energii elektrycznej staje si¢ wy-
magalny.

Decyzje maja charakter indywidualny® isa wiazace w catosci dla swo-
ich adresatow. Przedmiotem decyzji moga by¢ bardzo rdzne zagadnienia, przy
czym duza grupa z nich dotyczy pomocy publicznej. W mysl art. 14 rozporzadze-
nia 659/1999/WE, w przypadku programu pomocy publicznej udzielonego bez
uprzedniej notyfikacji Komisja moze uznajac dany program za niezgodny z ryn-
kiem wewngtrznym i nakaza¢ zwrot pomocy publicznej. Odzyskanie nastgpuje
niezwlocznie, w trybie okreslonym w prawie krajowym zainteresowanego Pan-
stwa Czlonkowskiego, pod warunkiem, ze umozliwia ono niezwloczne i skutecz-
ne wykonanie decyzji.

Przez wspoélnotowa/unijna polityke prawa nalezy rozumie¢ polityke realizo-
wang przez instytucje Wspo6lnot/Unii na podstawie norm kompetencyjnych (zasa-
da powierzenia) i okreslonej procedury (zgody, wspotdecydowania, wspotpracy,
konsultacji)®. Wspodlnota realizuje swoja polityke z pomoca réznych instrumen-
tow. Zalicza si¢ do nich: zalecenia, opinie, uchwaly, deklaracje, programy, wspol-
ne strategie®, wspolne stanowiska, wspolne dziatania, konwencje wspolnotowe,
decyzje i deklaracje panstw cztonkowskich.

Precedensy okresla si¢ jako orzeczenia ETS/SPI, ktore kreuja zasade (inna
niz ogdlna) oddzialywajaca erga omnes i bedaca samodzielna podstawa orzeka-
nia. Spor o precedensy ma wymiar kulturowy. W systemie common law prece-

58 Dz.Urz. UE L 2000/55/23. Rozporzadzenie to zostato nastepnie zmienione rozporzadzeniem rady nr 475/2000
z dnia 28 lutego 2000 r. (Dz.U.UE L 2000/58/1) i rozporzadzeniem Rady nr 351/2002 z dnia 25 lutego 2002 r.
(Dz. Urz. UE L 2002/55/23).

59 A. Lazowski, Zrédta prawa i ich tworzenie (w:) Unia Europejska. Prawo instytucjonalne..., op. cit., s. 184 in.

60 C. Kosikowski, Prawo finansowe..., op. cit., s. 179.

61 Sprawa C-475/07.

62 W zwigzku z tym sg czesto poréwnywalne z decyzjami administracyjnymi.

63 Z. Brodecki, Prawo integracii..., op. cit.,, s. 92.

64 W praktyce sg stosowane bardzo rzadko.
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densy stanowia wrecz podstawe piramidy, podczas gdy w systemie prawa stano-
wionego nie ma zgody co do ich miejsca w systemie zrodet prawa. W doktrynie
polskiej, podobnie jak w niemieckiej, przewaza poglad, ze precedens nie ma cha-
rakteru prawotworczego, a wykltadnia wiaze jedynie w konkretnej sprawie®.

Whioski

Nie ulega watpliwosci, ze polityka pieni¢zna prowadzona w ramach UGW
przyczynia si¢ do integracji porzadku prawnego w skali krajowej, wspolnotowe;j
i migdzynarodowej. Bez ujednolicenia polityki pienigznej trudno bedzie zbudo-
wac zintegrowany porzadek prawny z wewngtrznym podziatem na polityke krajo-
wa, ponadnarodowa i migdzynarodowa. W dobie kryzysu finansowego konieczne
jest przeprowadzenie zmian, ktorych celem jest dbatos¢ o bezpieczenstwo rynku
finansowego na kazdej ptaszczyznie. Polityka MFW i Banku Swiatowego (prawo
mig¢dzynarodowe) powinna by¢ skoordynowana z polityka Europejskiego Banku
Centralnego (prawo wspolnotowe) i polityka bankéw centralnych panstw czion-
kowskich (prawo krajowe).

65 Z. Brodecki, Prawo integracji..., op. cit., s. 94 i n.
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KONSTYTUCJA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
WOBEC WEJSCIA POLSKI DO STREFY EURO
— WYBRANE ZAGADNIENIA

MarcIN OLSzAK

Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowaniu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
— ajesli tak — to w jakim zakresie i kiedy konieczna bylaby nowelizacja Kon-
stytucji RP! w zwiazku z wejsciem Polski do strefy euro. Za punkt odniesienia
dla prowadzonej analizy przyjeto stanowisko Europejskiego Banku Centralnego
1 Komisji Europejskiej na temat zmian, ktore powinny nastapi¢ w polskich prze-
pisach, w tym w ustawie zasadniczej, w celu wypetnienia kryteriow konwergencji
prawnej, co warunkuje petne uczestnictwo Rzeczypospolitej Polskiej w 111 etapie
Unii Gospodarczej i Walutowej. Wspomniane stanowisko zostaly przedstawio-
ne w sporzadzonych przez te podmioty Raportach o konwergencji z maja 2008 r.
Majac na uwadze cel tego opracowania, rozwazania koncentrowac si¢ beda na za-
gadnieniach prawnych poddawanych analizie w tych Raportach’, w ktorych za-
kresie sformutowano uwagi dotyczace Konstytucji RP, tzn. prawnych gwarancji
niezalezno$ci NBP w jej wymiarze personalnym i instytucjonalnym oraz zapew-
nienia integracji prawnej NBP w ramach Eurosystemu w obszarze: celow dzia-
falnosci NBP, polityki pienigznej i jej instrumentow, emisji znakow pienigznych
oraz gospodarki finansowej NBP. Oczekiwania EBC i KE wobec polskiej ustawy
zasadniczej zostang przedstawione wraz z innymi uwagami, ktore odnosza si¢ do
wymienionych zagadnien, w szczegdlnosci zas do odpowiednich przepiséw usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0 Narodowym Banku Polskim.* Pozwoli to na pet-
niejsze zobrazowanie problematyki zmian w analizowanym zakresie.

N

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zA. zm.).

2 Przedstawiajac Raporty o konwergencji, EBC oraz Komisja spetniaja wymagania art. 122 ust. 2 w zwigzku
z art. 121 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (Dz. Urz. UE C 325 z 24 grudnia 2002, s.
1-181; dalej: ,Traktat”), zgodnie z ktérymi podmioty te maja obowigzek sktadania Radzie Unii Europejskiej,
przynajmniej raz na dwa lata, badz na wniosek panstwa cztonkowskiego objetego derogacja, sprawozda-
nia ,w sprawie postepéw dokonanych przez panstwa cztonkowskie w wypetnianiu ich zobowiazan w zakresie
urzeczywistniania unii gospodarczej i walutowej”.

3 Stanowisko EBC i KE na temat polskiego ustawodawstwa (w badanym przez te podmioty zakresie), bedace
punktem odniesienia dla niniejszego opracowania, zostato zawarte w: 1) European Central Bank, Convergen-
ce Report, May 2008, s. 331-336 oraz 2) European Comission, Convergence Report 2008. Technical annex,
s. 137-139.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 1, poz. 2 z pézn. zm.; dalej: ,ustawa o NBP”.
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Identyfikacja obszarow wymagajacych nowelizacji, jak irozpoznanie tych
z nich, w ktorych jej dokonywanie nie wydaje si¢ uzasadnione, umozliwi zary-
sowanie kierunkow koniecznych zmian w regulacji Konstytucji RP i analizowa-
nych ustaw.’

Powyzsze wywody zostana poprzedzone rozwazaniami, ktorych przedmio-
tem stanie si¢ kwestia uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej w Mechanizmie
Kursowym II (ERM II) w okresie poprzedzajacym decyzj¢ o uchyleniu deroga-
cji w $wietle wybranych przepisow polskiego prawa. Jej wyniki pozwola, przede
wszystkim, na udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy udziat w ERM Il wymaga
wezesniejszego (przed przystapieniem do Mechanizmu Kursowego I1) dokonania
zmian w ustawie zasadniczej.

I Uczestnictwo Rzeczypospolitej Polskiej w ERM II°

Uczestnictwo w Mechanizmie Kursowym Il (Exchange Rate Mechanism II
— ERM II) nie stanowi $rodka natury prawnej, ktorego wdrozenie do krajowych
systemow prawnych jest konieczne, tak jak to ma miejsce np. w przypadku pra-
wodawstwa odnoszacego si¢ do wprowadzenia do obiegu euro. Podkresla si¢ jed-
nak, Ze nie jest ono obojetne prawnie.” Nalezy bowiem pamigtac, ze zgodnie z art.
121 ust. 1 Traktatu jednym z kryteriow, ktorego spetnienie bada Komisja Euro-
pejska i EBC, jest ,, przestrzeganie normalnych granic wahan kursow przewidzia-
nych mechanizmem kursow walut Europejskiego Systemu Walutowego przez co
najmniej dwa lata, bez przeprowadzania dewaluacji w stosunku do walut inne-
go Panstwa Czlonkowskiego.” Warto zauwazy¢, ze przywolany w tym przepisie
mechanizm kurséw walut Europejskiego Systemu Walutowego przestat istnie¢
z dniem przejécia 11 Panstw Cztonkowskich UE do III etapu Unii Gospodarczej
i Walutowej, co miato miejsce 1 stycznia 1999 r. Wskazuje si¢ jednak, Ze jego
faktycznym, chociaz nie prawnym, kontynuatorem jest ERM IL.*

5 Warto zaznaczy¢, ze ani Traktat, ani dotaczony do tego Traktatu Protokét w sprawie Statutu Europejskie-
go Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego (dalej: ,Statut”) nie rozstrzygaja o spo-
sobie dostosowania do przepiséw tych aktéw prawnych ustawodawstwa krajowego. W konsekwencji proces
dostosowawczy moze polega¢ albo na wprowadzeniu odestan do Traktatu i Statutu, albo na wtaczeniu do
prawa krajowego odpowiednich postanowien tych aktéw prawa pierwotnego ze wskazaniem miejsca ich po-
chodzenia, wreszcie na wyeliminowaniu istniejacych niezgodnosci, albo tacznie na zastosowaniu wymienio-
nych technik legislacyjnych (zob. Europejski Bank Centralny, Raport o konwergencji. Maj 2008, s. 21).

6 Nalezy podkresli¢, ze przedmiotem rozwazan nie sg inne (niz prawne) uwarunkowania uczestnictwa w ERM

I, ktére mogtyby przemawia¢ za wczesniejszym dokonywaniem nowelizacji przywotywanych aktéw praw-

nych, np. potrzeba minimalizacji ryzyka niewypetnienia kryterium stabilnosci kursowej, na ktérg uwage zwra-

ca Ministerstwo Finanséw w ogtoszonej w pazdzierniku 2008 r. ,Mapie drogowej przyjecia euro przez Polske”,
stwierdzajac, ze: ,Kluczowe dla realizacji (...) harmonogramu bedzie podjecie decyzji w zakresie (...) zmiany

Konstytucji RP, ktéra na etapie wejscia do ERM Il nie jest warunkiem formalnym, ale jest konieczna ze wzgle-

du na minimalizacje ryzyka niewypetnienia kryterium stabilnosci kursowej (...)” — cytowany materiat zostat

opublikowany na stronie: http://www.mofnet.gov.pl/_files_/aktualnoci/2008/10/mapa_drogowa_28_10_2008.

pdf (ostatnio przegladana w dniu 26 stycznia 2009 r.).

A. Nowak—Far, Unia Gospodarcza i Walutowa, Warszawa 2001, s. 378.

Ibidem, s. 379.

o ~
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Mechanizm Kursowy II jest instrumentem stabilizacji kurséw walutowych
w Unii Europejskiej. Ramy prawne jego funkcjonowania wyznaczaja, przede
wszystkim, 2 akty prawne: 1) Rezolucja Rady Europejskiej z dnia 16 czerwca
1997 r. w sprawie utworzenia mechanizméw walutowych na trzecim etapie Unii
Gospodarczej i Walutowej® oraz 2) Umowa z dnia 16 marca 2006 r. pomigdzy Eu-
ropejskim Bankiem Centralnym oraz krajowymi bankami centralnymi Panstw
Cztonkowskich spoza strefy euro okreslajaca procedury operacyjne mechanizmu
kurséw walutowych w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowe;j'°.

Zgodnie z Rezolucja uczestnictwo w ERM 11 jest dobrowolne, chociaz ocze-
kuje sig, ze panstwa objete derogacja w odpowiednim czasie przystapia do tego
mechanizmu. Istotnym aspektem udzialu w tym Mechanizmie jest okre$lenie dla
waluty kazdego panstwa czltonkowskiego spoza strefy euro kursu centralnego
w stosunku do euro, przy czym wprowadza si¢ jedno standardowe pasmo wahan
w przedziale +/— 15 % w odniesieniu do tego kursu. Innymi stowy, mozna stwier-
dzi¢, ze z uczestnictwem w ERM II wiaze si¢ dobrowolne dla panstwa cztonkow-
skiego ograniczenie jego swobody w ksztattowaniu kursu jego waluty krajowe;j
w stosunku do waluty euro.

Nalezy zauwazy¢, ze strong Umowy z dnia 16 marca 2006 r. jest Narodowy
Bank Polski, co nie jest jednak rownoznaczne z uczestnictwem w ERM II. Przy-
wotana Umowa rodzi bowiem dla NBP skutki prawne jedynie w zakresie okre-
slonym w jej art. 2 ust. 2, art. 5 oraz art. 19. Wejscie do ERM II oznaczatoby na-
tomiast, ze zastosowanie znajda przepisy tej Umowy (zgodnie z jej art. 18), ktore
dotycza: 1) dwustronnych kurséw centralnych oraz kurséw interwencji pomigdzy
walutg euro a uczestniczacymi walutami spoza strefy euro (art. 1); 2) obowiazku
wzajemnego powiadamiania si¢ o wszelkich interwencjach kursowych majacych
na celu ochrong spdjnosci ERM II (art. 2 ust. 1); 3) interwencji na krancach pas-
ma (art. 3); 4) skoordynowania interwencji wewnatrz pasma (art. 4); 5) finanso-
wana bardzo krotkookresowego (art. 6-14); 6) blizszej wspotpracy kursowej (art.
15) oraz 7) rewizji kurséw centralnych oraz uczestnictwa w zawgzonych pasmach
wahan (art. 17).

Na tle powyzszych ustalen zasadne wydaje si¢ pytanie, czy — a w przypad-
ku odpowiedzi twierdzacej — w jakim zakresie, uczestnictwo w ERM II wyma-
ga uprzedniego wprowadzenia zmian do polskiego prawa, w szczego6lnosci zas
w Konstytucji RP.

W mojej opinii, nie sposob nie zgodzi¢ si¢ pogladem wyrazonym przez
C. Kosikowskiego!!, ze z prawnego punktu widzenia przystapienie do Mechani-

9 Dz.Urz. UE C 236 z 2.08.1998 r., dalej jako ,Rezolucja”.

10 Dz. Urz. UE C 73 z 25 marca 2006 r., s. 21; dalej jako ,Umowa”. Umowa z dnia 16 marca 2006 r. weszta w zy-
cie z dniem 1 kwietnia 2006 r. W tym dniu zostata, zgodnie z art. 20 ust. 2 tej Umowy, uchylona Umowa z dnia
1 wrzesnia 1998 r. (Dz.Urz. UE C 345 z 13 listopada 1998 r., s. 6) z zastrzezeniem, ze wszelkie odniesienia
do uchylonej Umowy nalezy rozumie¢ jako odniesienia do Umowy z dnia 16 marca 2006 r.

1 Zob. C. Kosikowski, Prawne aspekty wejscia Polski do strefy euro, ,Pafnstwo i Prawo” 2008, nr 12, s. 26.
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zmu Kursowego II nie oznacza konieczno$ci nowelizacji Konstytucji, w szcze-
g6Inosci ust. 1 oraz ust. 6 w jej art. 227. Uczestnictwo w ERM 11 nie prowadzi bo-
wiem do pozbawienia Narodowego Banku Polskiego wyltacznego prawa ustalania
i realizowania polityki pieni¢znej, z ktora zwigzana jest bezposrednio materia po-
lityki walutowej i zasad ustalania kursu zlotego w stosunku do walut obcych. Nie
oznacza takze, ze bezprzedmiotowe stanie si¢ ustalanie przez Rade Polityki Pie-
nigznej corocznie zatozen polityki pienigznej. Nie wydaje si¢ réwniez koniecz-
ne wprowadzanie, z uwagi na przystgpowanie do Mechanizmu Kursowego II,
zmian do ustawy o NBP, w szczegdlnos$ci zas do jej art. 24, zgodnie z ktorym do
Rady Ministrow, dziatajacej w porozumieniu z Rada Polityki Pienigznej, nalezy:
1) ustalanie polityki walutowej, realizowanej przez NBP (ust. 1 tego przepisu);
2) ustalanie zasad ustalania kursu ztotego w stosunku do walut obcych (ust. 2).
Uczestnictwo w ERM 1I nie oznacza pozbawienia NBP kompetencji do ogtasza-
nia biezacych kurséw walut obcych oraz kurséw innych warto$ci dewizowych
(art. 24 ust. 3 ustawy o NBP).

Uzasadnione jest jednak twierdzenie, ze przystapienie do Mechanizmu Kur-
sowego Il izwiazane z tym okreslenie kursu centralnego zlotego wobec euro
z pasmem wahan +/— 15 % w odniesieniu do tego kursu niesie ze soba koniecz-
no$¢ uwzglednienia tego rodzaju zmiany w zasadach ustalania kurséw zlotego
w stosunku do euro. Rewizji wymagac zatem bgda zasady ustalania kursu ztotego
w stosunku do walut obcych, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 ustawy o NBP oraz
uchwata nr 51/2002 Zarzadu NBP z dnia 23 wrzesnia 2002 r. w sprawie sposobu
wyliczania i oglaszania biezacych kursow walut obcych.!? Fakt ten bedzie musiat
takze zosta¢ odzwierciedlony w Zatozeniach Polityki Pieni¢znej, np. w strategii
tej polityki. Do takiego wniosku prowadzi np. analiza ,,Zalozen Polityki Pieni¢znej
na rok 20097, stanowiacych Zalacznik do uchwaty RPP z dnia 24 wrzes$nia 2008 r.
w sprawie zalozen polityki pienigznej na rok 2009."* W pkt. 1 Zalozen czytamy
bowiem, ze: ,,W przypadku podjecia wiqzqcej decyzji dotyczqcej daty planowane-
go przystapienia Polski do strefy euro oraz zwiqzanego z tym wejscia do ERM 11,
Rada dokona niezbednych dostosowan strategii polityki pienieznej... "

Il Niezaleznos¢ instytucjonalna i personalna NBP

Nalezy przypomnie¢, ze w listopadzie 1995 r. Europejski Instytut Waluto-
wy okreslit katalog cech, ktére charakteryzuja niezalezno$¢ banku centralnego.
W sposob szczegotowy przedstawiono je po raz pierwszy w Raporcie o konwer-
gencji z 1998 r. i byly one doprecyzowywane w opiniach wydawanych w ko-
lejnych latach przez EBC.' Zgodnie z tym katalogiem, na niezalezno$¢ banku

12 Dz. Urz. NBP Nr 14, poz. 39 z p6zn. zm.
13 M.P. Nr 74, poz. 669 z pozn. zm.
14 Europejski Bank Centralny, Raport o konwergencji. Maj 2008, s. 21.
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centralnego sktadaja si¢ rézne jej rodzaje, ktére sa podstawa oceny stopnia kon-
wergencji ustawodawstwa panstw cztonkowskich objetych derogacja z Traktatem
i Statutem. Ich analiza wskazuje, Ze niezalezno$¢ banku centralnego powinna by¢
rozpatrywana w aspekcie funkcjonalnym, instytucjonalnym, personalnym i finan-
sowym."” Przedmiotem zastrzezen Europejskiego Banku Centralnego i Komisji
Europejskiej wobec Polski stata si¢ natomiast kwestia prawnych gwarancji nieza-
leznosci NBP w jej wymiarze instytucjonalnym i personalnym.

Lektura wypowiedzi EBC i KE prowadzi do wniosku, ze dla zapewnienia
zgodnosci polskiego prawa z postanowieniami art. 108 Traktatu i art. 7 Statutu,
ktore wyrazaja zasade niezalezno$ci instytucjonalnej, nieodzowna staje si¢ no-
welizacja Konstytucji RP iustawy o NBP. Z opinii tych podmiotow wynika, ze
do polskiego prawa nalezatoby: 1) wprowadzi¢ (w zakresie odnoszacym si¢ do
wykonywania przez NBP zadan w ramach Europejskiego Systemu Bankow Cen-
tralnych) wyrazny zakaz: a) zwracania si¢ o polecenia oraz zakaz przyjmowania
polecen przez NBP i cztonkow jego organdéw decyzyjnych od organdw zewnetrz-
nych, b) dazenia do wywierania wplywu na cztonkow organow decyzyjnych NBP
w sytuacji, gdy moze to oddziatywa¢ na wykonanie przez NBP zadan zwigzanych
z uczestnictwem w ESBC, 2) dostosowac do przywotanych postanowien Trakta-
tu i Statutu: a) art. 203 ust. 1 Konstytucji RP'¢ oraz art. 11 ust. 3, art. 21 ust. 1 i art.
23 ust. 1 pkt 2 ustawy o NBP.

W prowadzonych w ramach niniejszego opracowania rozwazaniach odnios¢
si¢ szerzej do uwag, ktore zostaly wskazane w pkt. 1 oraz do problematyki art.
203 ust. 1 Konstytucji RP, przy czym przywolanemu przepisowi ustawy zasadni-
czej poswigcg uwage w trakcie analizowania kwestii przepisoOw o gospodarce fi-
nansowej NBP."”

Odnoszac si¢ zatem do zastrzezen z pkt. 1, nalezy zauwazy¢, ze w isto-
cie, postanowienie tej tresci nie zostalo expressis verbis wystowione w ustawie
o NBP. Nalezy si¢ jednak zgodzi¢ z pogladem!3, Zze dla obowiazywania tego zaka-
zu w polskim prawie nie jest konieczne jego przenoszenie w drodze wprowadze-
nia przepisu, w ktorym oddano by tres¢ art. 108 Traktatu i art. 7 Statutu. W $wiet-
le orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego! nie wydaje sie budzi¢ watpliwosci
stwierdzenie, ze zakaz starania si¢ o instrukcje lub ich przyjmowania przez NBP
obowiazuje w polskim porzadku prawnym. Reguta taka wynika bowiem z kon-

15 Ibidem, s. 21 in.

16 Zauwazy¢ nalezy, ze o ile EBC rozpatruje art. 203 ust. 1 Konstytucji RP w kontekscie niezalezno$¢ instytucjo-
nalnej NBP, to KE odnosi sig do problematyki wynikajacych z tego przepisu kompetencji NIK podczas analizy
kwestii integracji prawnej NBP z Eurosystemem, w czgsci, ktéra dotyczy przepiséw o gospodarce finansowej
NBP.

17 Zob. pkt IV. 4.opracowania.

18 J. Warych, Nowelizacja ustawy o NBP z dnia 18 grudnia 2003 r., (w:) A. Jakubiak i in., Nowe regulacje banko-
we, Narodowy Bank Polski, Warszawa, pazdziernik 2004 r., s. 67.

19 Zob. wyroki TK: z dnia 28 czerwca 2000 r. (sygn. K 25/99; OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141), z dnia 24 listopa-
da 2003 r. (sygn. K 26/03; OTK ZU-A 2003, nr 9, poz. 95) oraz z dnia 22 wrzesnia 2006 r. (sygn. U 4/06; OTK
ZU-A 2006, nr 8, poz. 109).
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stytucyjnego statusu NBP? oraz z Traktatu i Statutu, ktorych zasady, co podkre-
slit Trybunatl, sa wiazace dla wszystkich organdéw panstwa, nie wytaczajac Sejmu
i Senatu.?! Warto takze przypomnie¢, ze od dnia przystapienia Polski do Unii Eu-
ropejskiej wymieniany art. 108 Traktatu i art. 7 Statutu obowiazuja wprost.

Natomiast podczas analizy stanowiska EBC i KE w sprawie zgodnosci prze-
pisow polskiego prawa ze Statutem w odniesieniu do gwarancji niezalezno$ci
NBP w jej aspekcie personalnym uwage zwracaja dwie grupy uwag: pierwsza,
ktora dotyczy przestanek odwotania Prezesa NBP i cztonkow organow decyzyj-
nych NBP (wynikajacych z ustawy o NBP oraz z art. 198 Konstytucji i ustawy
z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu??) w $wietle art. 14 ust. 2 Statutu oraz
druga, odnoszaca si¢ do kontroli sadowej rozstrzygnigcia o odwotaniu tych pod-
miotow.

Majac na uwadze cel opracowania ijego ograniczone ramy, dalsze rozwa-
zania koncentrowac si¢ beda na art. 198 Konstytucji RP i pozostajacych z nim
w zwiazku przepisow, ktore dotycza problematyki przestanek odwotania Prezesa
NBP i cztonkow organow decyzyjnych NBP.

Rozpatrujac kwestie sposobu sformutlowania przestanek odwotania Prezesa
NBP i cztonkéw organéw NBP w §wietle zastrzezen EBC i Komisji, warto przy-
pomnie¢, ze przywolywany przez te podmioty art. 14 ust. 2 Statutu dotyczy ex-
pressis verbis wylacznie odwolywania prezesa krajowego banku centralnego
i przewiduje tylko dwie przestanki, ktére moga uzasadnia¢ jego odwotanie, mia-
nowicie, gdy prezes przestal spetnia¢ warunki konieczne dla wykonywania swo-
ich obowiazkow oraz jezeli dopuscit si¢ powaznego uchybienia (ang. ,, serious mi-
sconduct”). Odnoszac si¢ do zakresu podmiotowego tego postanowienia Statutu,
nalezy zauwazy¢, ze w opinii EBC uzasadniony jest poglad, zgodnie z ktorym art.
14 ust. 2 powinien znajdowac zastosowanie takze wobec innych niz prezesi czton-
kéw organoéw decyzyjnych krajowych bankéw centralnych, ktorzy uczestnicza
w realizacji zadan zwiazanych z uczestnictwem w ESBC, dla zapewnienia porow-
nywalnej stabilnos$ci sprawowania urzedu i niezaleznosci banku centralnego w jej
wymiarze personalnym.” Analizujac natomiast same przestanki odwotania, nie
sposob nie zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze termin ,, serious misconduct” nie jest termi-
nem $cistym, co daje mozliwos¢ jego szerokiej interpretacji*, niesprzyjajacej, jak
si¢ wydaje, realizacji celu art. 14 ust. 2 Statutu, ktérym miatoby by¢ wykluczenie
uznaniowego odwotywania prezesa przez organy zaangazowane w jego powoty-
wanie.” Europejski Bank Centralny stoi jednak na stanowisku, ze tego rodzaju
arbitralno$¢ moze by¢ wyeliminowana albo poprzez okreslenie w statucie krajo-

20 J. Warych, Nowelizacja..., s. 67.

21 Zob. wyrok TK z dnia 22 wrzesnia 2006 r. (sygn. U 4/06).

22 Tekst jednolity Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 925 z p6zn. zm.

23 Argumentacja przemawiajaca za takg wykfadnig zostata przedstawiona (w:) Europejski Bank Centralny, Ra-
port o konwergencji. Maj 2008, s. 26.

24 Tak, np. A. Nowak—Far, Unia Gospodarcza i Walutowa w Europie, s. 198.

25 Europejski Bank Centralny, Raport o konwergencji. Maj 2008, s. 25-26.
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wego banku centralnego (w przypadku Polski — w ustawie o NBP — przyp. M.O.)
podstaw do odwotania zgodnie z przewidzianymi w art. 14 ust. 2 Statutu, albo po-
mijajac je w ogoble, poniewaz przywolany przepis Statutu jest stosowany bezpo-
$rednio.?® Warto przy tym odnotowac, biorac pod uwagg opinie EBC*” w sprawie
rozwigzan stowenskich?®, totewskich® czy czeskich®®, ze EBC opowiada si¢ za
waskim rozumieniem sformutowania ,,zgodnos$¢”, wskazujac na potrzebe powto-
rzenia w ustawach o bankach centralnych dwu przestanek z art. 14 ust. 2 Statutu,
nawet wowczas, gdyby proponowane przez ustawodawce krajowego rozwiazania
alternatywne byty bardziej precyzyjne i uszczegélawialy wspomniane przestan-
ki statutowe. Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze w celu wyeliminowania ryzyka
negatywnej oceny zgodno$ci przepisow ustawy o NBP, dotyczacych przestanek
odwotania prezesa i czlonkow organow decyzyjnych z Traktatem i Statutem, roz-
wazenia wymaga powtorzenie przestanek z art. 14 ust. 2 Statutu, np. w art. 9 ust.
5 oraz w art. 13 ust. 5 tej ustawy, ktory odnosi si¢ do cztonkéw RPP (przy zatoze-
niu, Ze organ ten nie zostanie zniesiony wobec zmian w zakresie polityki pieni¢z-
nej z dniem uchylenia derogacji) i znajduje odpowiednie zastosowanie do czton-
koéw Zarzadu NBP (zgodnie z art. 17 ust. 2b zd. 2 ustawy o NBP).

Wprowadzenie proponowanego rozwigzania skutkowatoby jednak m.in. re-
zygnacja z art. 9 ust. 5 pkt 3 ustawy o NBP, zgodnie z ktorym odwotanie Prezesa
NBP moze nastapi¢, gdy Trybunat Stanu orzekt wobec niego zakaz zajmowania
kierowniczych stanowisk lub petnienia funkcji zwiazanych ze szczego6lna odpo-
wiedzialnoscia w organach panstwa. Przepis ten pozostaje w zwiazku z przywo-
tywanym art. 198 ust. 1 Konstytucji RP, a takze z rodzajami kar orzekanymi przez
ten Trybunat, o ktorych mowa w ustawie o Trybunale Stanu (np. w art. 25 ust. 1
pkt 2 oraz ust. 3 tej ustawy). W konsekwencji, wydaje si¢, ze wskazane jest doko-
nanie zmian w zakresie regulacji odpowiedzialno$ci konstytucyjnej Prezesa NBP,
ktore prowadzityby do rezygnacji zrozwiazan, przewidujacych orzekanie kar
skutkujacych utrata przez niego zajmowanego stanowiska. Uzasadniony jest jed-
nak poglad, ze stwierdzenie naruszenia przez Prezesa NBP Konstytucji lub usta-
wy mogtoby zosta¢ uznane za ,, serious misconduct”, co skutkowatoby mozliwos-
cig jego odwotania w zgodzie z art. 14 ust. 2 Statutu. Pamigta przy tym nalezy,
ze podstawy odwotania Prezesa NBP moga sta¢ si¢ przedmiotem badania przez
Europejski Trybunal Sprawiedliwosci.

26 Ibidem, s. 26.

27 Kompetencja EBC do wydawania opinii wynika z art. 105 ust. 4 Traktatu oraz art. 2 ust. 1 Decyzji Rady
98/415/WE z dnia 29 czerwca 1998 r. w sprawie konsultacji Europejskiego Banku Centralnego udzielanych
wtadzom krajowym w sprawie projektéw przepiséw prawnych (Dz. Urz. L 189 z 3 lipca 1998 r., s. 42; opinie
EBC zostaty udostepnione na stronie: www.ecb.int/ecb/legal/opinions/html/index.en.html

28 Zob. pkt 2.6. opinii CON/2006/17.

29 Zob. pkt 3.3. opinii CON/2006/19.

30 Zob. pkt 3.2.1. opinii CON/2008/21.
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lll Integracja NBP w ramach Eurosystemu

1. Cele dziatalnosci NBP

Przedmiotem uwag EBC i KE stat si¢ art. 3 ust. 1 oraz art. 9 ust. 3 ustawy
o NBP. Podnoszone przez wymienione podmioty zarzuty sprowadzaja si¢ do wska-
zania niezgodnosci polskich przepisow z art. 105 ust. 1 Traktatu oraz art. 2 i art. 14
ust. 3 Statutu. W konsekwencji konieczne stanie si¢ uwzglgdnienie w konstrukcji
normy prawnej, ktora odnosi si¢ do drugorzednego celu dziatalnosci NBP (wspie-
rania polityki gospodarczej Rzadu — przyp. M.O.), ze ESBC ma (z zastrzezeniem,
ze nie moze to powodowaé naruszenia celu stabilnosci cen) wspiera¢ ogolne kie-
runki polityki gospodarczej we Wspodlnocie w celu przyczynienia si¢ do osiagnig-
cia celow Wspdlnoty, o ktorych mowa w art. 105 ust. 2 Traktatu (zgodnie z ust.
1 tego postanowienia Traktatu oraz art. 2 Statutu). Wskazany cel powinien takze
znalez¢ swoje odzwierciedlenie w przysigedze Prezesa NBP.

Z powyzszych wzgledow uzasadniony jest poglad o potrzebie nowelizacji
Konstytucji RP i ustawy o NBP, ktore uwzgledniatyby rozszerzenie drugorzedne-
go celu dziatalnosci Narodowego Banku Polskiego i modyfikacj¢ roty przysiegi
Prezesa NBP.

Z problematyka okreslenia i realizacji celow dziatania NBP po wejsciu Polski
do strefy euro wiaze si¢ kwestia poddania polskiego banku centralnego wytycz-
nym®! i instrukcjom EBC, ktore stanowia integralna czgs$¢ prawa wspolnotowe-
go (w celu uwzglednienia dyspozycji art. 14 ust. 3 Statutu). Rozwazenia wymaga
zatem wprowadzenie do polskiego prawa normy wskazujacej w sposob wyrazny,
ze NBP: 1) stanowi integralna czg$¢ ESBC, 2) realizuje cele i wykonuje zadania
ESBC, zgodnie wytycznymi i instrukcjami EBC (np. w art. 227 ust. 1 Konstytu-
cji oraz w art. 1 ustawy o NBP). Stosowne zmiany powinny przy tym wchodzi¢
w zycie z dniem wejscia Polski do strefy euro. Jak si¢ wydaje, norma tej tresci po-
zwolitaby takze na rozstrzygnigcie ewentualnych watpliwosci EBC 1 KE co do
tego, ze funkcjonowanie NBP po przystapieniu do strefy euro czy to w zakresie
jego celoéw, czy to w aspekcie wezesSniej omawianej niezalezno$ci personalne;j,
bedzie zgodne z postanowieniami Traktatu i Statutu.

2. Emisja znakéw pienieznych

Problematyce emisji znakow pienigznych, bedacych prawnym S$rodkiem
platniczym na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, zostaly w polskim porzad-
ku prawnym poswigcone przepisy art. 227 ust. 1 Konstytucji RP (rozstrzygaja-
cego, ze NBP przystuguje wylaczne prawo emisji pieniadza) oraz art. 4 ustawy

31 Zob. np. Wytyczne Europejskiego Banku Centralnego z dnia 31 sierpnia 2000 r. w sprawie instrumentéw i pro-
cedur polityki pienigznej Eurosystemu (EBC/2000/7), opublikowane w Dz. Urz. UE L 310/1 z dnia 11 grudnia
2000 r., ostatnio zmienione Wytycznymi EBC z dnia 20 sierpnia 2007 r. (EBC/2007/10 — opublikowane w Dz.
Urz. UE L 284 z dnia 30 pazdziernika 2007 r.
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o NBP (zgodnie z ktorym ,,NBP przystuguje wylaczne prawo emitowania znakow
pienigznych Rzeczypospolitej Polskiej™), a takze regulacja art. 31-37 tej ustawy,
przewidujaca, w szczegolnosci, ze znakami pieni¢znymi RP sa banknoty i mone-
ty opiewajace na ztote i grosze (art. 31) i tylko znaki pieni¢zne emitowane przez
NBP sa prawnymi $rodkami ptatniczymi na obszarze RP (art. 32).

Przytoczone regulacje wyznaczaja ramy prawne monopolu emisyjnego NBP
w Polsce. Komisja i EBC podnosza natomiast, ze w przepisach polskiego prawa
powinny zosta¢ uwzglednione kompetencje Europejskiego Banku Centralnego
i Rady Unii Europejskiej w zakresie dotyczacym banknotow i monet euro.

Prowadzac rozwazania na temat zakresu zmian w przywolanych na wstgpie
przepisdéw, nie mozna zapominac, ze zgodnie z art. 106 Traktatu i art. 16 Statutu:
1) Europejski Bank Centralny ma wylaczne prawo wydawania zgody na emisjg
banknotéw euro we Wspolnocie, przy czym moga by¢ one emitowane zaréwno
przez EBC, jak i przez krajowe banki centralne; w konsekwencji jedynie bank-
noty wyemitowane za zgoda EBC maja walor prawnych $rodkéw ptatniczych na
obszarze Unii Gospodarczej i Walutowej, 2) emisji monet euro moga wprawdzie
dokonywac panstwa czlonkowskie (moglby jej zatem dokonywac¢ NBP), ale po
uzyskaniu zgody EBC co do rozmiardéw ich emisji*2, przy czym dotyczy to zarow-
no monet powszechnego obiegu (zdawkowych), jak i monet kolekcjonerskich.

Analizujac wspolnotowe przepisy, ktore dotycza problematyki emisji bank-
notow i monet euro, warto takze zwroci¢ uwage na przedmiot regulacji waznych,
z omawianego punktu widzenia, rozporzadzen Rady (WE), decyzji (obowiazuja-
cych, zgodnie z art. 110 ust. 2 Traktatu i art. 32 ust. 2 Statutu, w catosci tych, do
ktorych sa skierowane) i wytycznych EBC (stanowiacych, zgodnie z art. 12 ust.
1 iart. 14 ust. 3 Statutu, integralna czg$¢ prawa wspolnotowego), np. 1) Rozpo-
rzadzenia Rady (WE) nr 975/98 z dnia 3 maja 1998 r. w sprawie nominatow i pa-
rametréw technicznych monet euro przeznaczonych do obiegu®, Decyzji EBC
nr 2001/15 z dnia 6 grudnia 2001 r. w sprawie emisji banknotow euro*, Decy-
zji EBC nr 2003/4 z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie nominaldéw, parametrow, re-
produkcji, wymiany i wycofywania banknotow euro®, czy Wytycznych EBC nr
2004/18 z dnia 16 wrze$nia 2004 r. w sprawie dokonywania zamowien na dosta-
we banknotow euro.>

Przedstawiony zarys wspolnotowych uregulowan, odnoszacych si¢ do emi-
sji banknotow 1 monet euro, jak réwniez do wymiany i wycofywania banknotow
euro, pozwala na wskazanie kierunkoOw zmian w tym zakresie w polskim porzad-
ku prawnym. Nalezy de lege ferenda postulowa¢ wprowadzenie, z dniem przysta-

32 Zob. np. Decyzje EBC nr 2007/16 z dnia 23 listopada 2007 r. w sprawie zgody na wielko$¢ emisji monet
w 2008 r. (Dz. Urz. UE L 317 z dnia 5 grudnia 2007 r., s. 81), ktora obejmuje Cypr i Malte.

33 Dz. Urz. UE L 139 z dnia 11 maja 1998 r., s. 6, z p6zn. zm.

34 Dz. Urz. UE L 337 z dnia 20 grudnia 2001 r., s. 52, z p6zn. zm.

35 Dz. Urz. UE L 78 z dnia 25 marca 2003 ., s. 16.

36 Dz. Urz. UE L 320 z dnia 21 pazdziernika 2004 r., s. 21.
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pienia do strefy euro, przede wszystkim nast¢pujacych zmian: 1) wyeliminowanie
regulacji prawnych, ktore sa sprzeczne z art. 106 Traktatu i art. 16 Statutu, poprzez
nadanie stosownym przepisom Konstytucji RP i ustawy o NBP nowego (zgodne-
g0 z ww. postanowieniami Traktatu i Statutu) brzmienia; dotyczy to, w szczego6l-
nosci: a) art. 227 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP i art. 4 ustawy o NBP oraz b) art. 31
iart. 32 ustawy o NBP, 2) rozstrzygnigcie, w sposob wyrazny, w wymienionych
w pkt. 1 przepisach, ze: a) NBP ma prawo do emisji banknotéw euro za zgoda Eu-
ropejskiego Banku Centralnego, b) NBP ma na obszarze RP wylaczne prawo do
emisji monet euro, za uprzednia zgoda EBC na wielkos¢ ich emisji, ¢) prawnym
srodkiem platniczym na obszarze RP sa banknoty euro emitowane za zgoda EBC
oraz monety euro, 3) uwzglednienie w regulacji, ktora jest przedmiotem art. 33
i art. 34 ustawy o NBP, postanowien aktow wspolnotowych, w szczegdlnosci po-
stanowien ww. Decyzji EBC nr 2001/5 oraz nr 2003/4, z zastrzezeniem jednak, ze
nalezy unika¢ regulowania w prawie krajowych kwestii wyczerpujaca rozstrzyg-
nigtych w prawie unijnym (np. w zakresie wycofywania z obiegu zniszczonych
banknotdéw euro, co jest przedmiotem Decyzji EBC nr 2003/4).

3. Polityka pieniezna i jej instrumenty

Zagadnieniu polityki pienigznej ijej instrumentéw poswigcone sa przepisy
art. 227 ust. 1, ust. 5 i ust. 6 Konstytucji oraz art. 3 ust. 2 pkt 5, art. 12, art. 21 ust.
1, art. 23 ust. 1 pkt 2 i art. 38-50 a (Rozdzial 6 ,,Instrumenty polityki pienig¢znej”),
a takze art. 53 ustawy o NBP. Zaréwno Europejski Bank Centralny, jak i Komi-
sja zwracaja uwage na problem braku uwzglednienia w polskiej regulacji kompe-
tencji ESBC w obszarze ustalania i realizacji polityki pieni¢znej po przystapieniu
Polski do strefy euro. W badanych Raportach o konwergencji nie zostaly jed-
nak wymienione przepisy, ktore wymagaja odzwierciedlenia w polskim prawie.
W analizowanym zakresie na uwage zastuguja, w szczegolnosci, art. 105 ust. 2
i ust. 3 Traktatu (traktujace o uczestnictwie w jednolitej polityce pienigznej i wa-
lutowej wykonywanej w ramach ESBC, w tym o definiowaniu i realizacji polity-
ki pienigznej Wspolnoty przez ESBC jako jednego z jego podstawowych celow)
oraz art. 3 ust. 1 (stanowiacy powtorzenie art. 105 ust. 2 Traktatu) i art. 18-20 Sta-
tutu. Nalezy zauwazy¢, ze przywotane postanowienia Statutu przewiduja, np. 1)
kompetencje EBC do ustanawiania ogélnych zasad operacji kredytowych i otwar-
tego rynku przez narodowe banki centralne (a po uchyleniu derogacji — przez NBP
— przyp. M.O.) wlacznie z zasadami oglaszania warunkéw ich zawierania (art. 18
ust. 2), 2) uprawnienia EBC do wymagania od instytucji kredytowych z panstw
cztonkowskich utrzymywania rezerw obowiazkowych na rachunkach EBC i naro-
dowych bankow centralnych, w tym kompetencje Rady Naczelnej do stanowienia
przepisé6w dotyczacych obliczania i ustalania rezerw obowiazkowych oraz upo-
waznienie EBC do stosowania sankcji w przypadku nieprzestrzegania przez pod-
mioty zobowiazane przepiséw wprowadzonych przez Rade (art. 19 ust. 1), czy tez
3) delegacj¢ do okreslania przez Rade Europejska podstawy rezerw obowiazko-
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wych i maksymalnych dopuszczalnych proporcji pomigdzy tymi rezerwami a ich
podstawami (art. 19 ust. 2). W wykonaniu tych kompetencji wydanych zostato
szereg aktow prawnych, ktore tworza ramy prawne wykonywania wspolnej poli-
tyki pieni¢znej przez panstwa, ktore znajduja si¢ w strefie euro, np. rozporzadze-
nie Rady (WE) nr 2531/98 z dnia 23 listopada 1998 r. dotyczace stosowania stop
rezerw obowiazkowych przez Europejski Bank Centralny?’ czy tez rozporzadze-
nie Europejskiego Banku Centralnego nr 1745/2003 z dnia 12 wrze$nia 2003 r.
dotyczace stosowania rezerw obowiazkowych (EBC/2003/9).%

Majac na uwadze wskazane przepisy polskiego prawa i przywotane regulacje
prawa wspolnotowego, nalezy stwierdzi¢, ze z dniem przystapienia RP do stre-
fy euro (uchylenia derogacji) niezbedne staje si¢ uwzglednienie w Konstytucji RP
i w ustawie o NBP wtadztwa EBC w zakresie polityki pieni¢znej. Skutkowac to
bedzie pozbawieniem Rady Polityki Pieni¢znej jej kompetencji w tym obszarze,
ktore wynikaja z przywotanych powyzej regulacji konstytucyjnych i ustawowych.
Na tym tle powstaje pytanie o przysztos¢ RPP i zwiazana z tym konieczno$¢ roz-
strzygnigcia ustrojodawcy o jej zniesieniu albo pozostawieniu, przy czym w przy-
padku wyboru drugiego z tych rozwiazan nalezatoby okresli¢c na nowo funkcje
i zadania tego organu.*’

Nalezy takze zauwazy¢, ze pozbawieniu Rady Polityki Pieni¢znej kompeten-
cji do ustalania zatozen polityki pieni¢znej powinna towarzyszy¢ nowelizacja art.
204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, ktora sprowadzataby sig do skreslenia w tym przepi-
sie wyrazow: ,,i zatozen polityki pieni¢zne;j”.*°

Zakres nowelizacji ustawowych przepisOw o polityce pieni¢znej obrazuja
zmiany dotyczace rozbudowanej (W poréwnaniu z innymi przepisami rozdziatu
6 ,.Instrumenty polityki pienigznej”) regulacji rezerwy obowiazkowej w ustawie
o NBP. Sktadaja si¢ na nia art. 38—41 tej ustawy oraz uchwata nr 15/2004 Zarzadu
NBP z dnia 13 kwietnia 2004 r. w sprawie zasad i trybu naliczania i utrzymywa-
nia przez banki rezerwy obowiazkowej*' Nalezy pamigtac, ze z dniem uchylenia
derogacji zastosowanie znajda zasady rzadzace systemem rezerw obowiazkowych
ESBC. Oznacza to konieczno$§¢ wprowadzenia zmian w konstrukcji art. 3841
ustawy o NBP, ktorych celem bgdzie zapewnienie zgodnosci polskich przepisow
ze stosownymi postanowieniami wspolnotowych aktow prawnych. Z dniem wej-
$cia do strefy euro bezposrednie zastosowanie znajda bowiem zastosowanie, prze-
de wszystkim, stosowne rozporzadzenia EBC, w szczegdlnosci przywotywane we
weczesniejszych rozwazaniach rozporzadzenie EBC nr 1745/2003. Zauwazy¢ na-

37 Dz.Urz. UE L 318 z 27 listopada 1998, s. 1.

38 Dz.Urz. UE L 250 z 2 pazdziernika 2003 r., s. 1 z pézn. zm.

39 Na ten temat zob. takze: C. Kosikowski, Prawne aspekty ..., s. 28 oraz A. Gérska, M. Zogata, Dostosowania
NBP do cztonkostwa w Europejskim Systemie Bankéw Centralnych i Eurosystemie (cz. Il), ,Prawo Bankowe”
2005, nr 11, s. 71.

40 Zgodnie z art. 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Najwyzsza Izba Kontroli przedktada Sejmowi analiz¢ wykonania
budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej (podkreslenie M.O.).

41 Dz. Urz. NBP, nr 3, poz. 4 z p6zn. zm.
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lezy, ze wiazaé si¢ z tym bgda zmiany w zasadach i trybie naliczania i utrzymy-
wania rezerw obowiazkowych, poniewaz obecnie stosowane w Polsce nie w petni
sa zgodne z regutami, ktore obowiazuja w Eurosystemie, np. w zakresie wyso-
kos$ci odliczenia od kwoty rezerw obowiazkowych — zgodnie z art. 39a ustawy
o NBP banki pomniejszaja kwot¢ naliczonej rezerwy obowiazkowej o kwotg sta-
nowiaca réwnowarto$¢ 500 000 euro, natomiast stosownie do art. 5 ust. 2 rozpo-
rzadzenia EBC nr 1745/2003 kazda instytucja moze dokona¢ odliczenia 100 000
euro od kwoty rezerw obowiazkowych.

Majac na uwadze przedstawione, przyktadowo, rozbieznosci oraz pamigta-
jac o bezposrednim stosowaniu (z dniem uchylenia derogacji) rozporzadzen Rady
1 EBC w zakresie polityki pieni¢znej, a takze o proponowanym w wcze$niejszych
rozwazaniach wprowadzenie do polskiego prawa normy, wskazujacej w sposob
wyrazny, ze, m.in. NBP realizuje cele i wykonuje zadania ESBC zgodnie z wy-
tycznymi i instrukcjami EBC (a zatem takze odnoszacymi sig¢ do polityki pie-
nigznej), rozwazenia wymaga zmiana konstrukcji art. 38—41 ustawy o NBP, ktora
polegataby na pozostawieniu jedynie przepisu naktadajacego obowiazek utrzymy-
wania w NBP rezerw obowigzkowych i sktadania dotyczacych ich sprawozdan,
zgodnie z Traktatem oraz Statutem.

4. Przepisy o gospodarce finansowej NBP

Analiza uwag, ktore zostaly sformutowane przez EBC i Komisje w tym za-
kresie, wskazuje, ze odnosza si¢ one do dwoch powiazanych ze soba kwestii: 1)
zasad wyboru biegtego rewidenta do zbadania rocznego sprawozdania finanso-
wego Narodowego Banku Polskiego (art. 69 ust. 1 ustawy o NBP) oraz 2) zakre-
su kompetencji kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli wobec NBP (art. 203 ust.
1 Konstytucji RP). Warto przypomnieé, ze podstawa do przedstawienia zastrze-
zen obu tych podmiotoéw jest niezgodno§¢ wymienionych przepiséw z art. 27 Sta-
tutu. Przywotane postanowienie Statutu przesadza natomiast o tym, ze kontrola
rachunkow krajowych bankow centralnych nalezy do niezaleznych rewidentow
z zewnatrz, zarekomendowanych przez Radg¢ Naczelna EBC i zatwierdzonych
przez Radg Unii Europejskiej (art. 27 ust. 1)*, przy czym wspomniani rewidenci
maja dysponowac¢ pelnymi uprawnieniami do kontroli wszystkich ksiag i rachun-
kéw wspomnianych bankow centralnych i do uzyskania pelnej informacji na te-
mat ich transakcji. Powyzsze dotyczy wykonywania przez krajowe banki central-
ne zadan zwiazanych z uczestnictwem w ESBC.

W tym kontek$cie uwage zwraca art. 69 ust. 1 ustawy o NBP, ktory stanowi,
ze roczne sprawozdanie finansowe NBP podlega badaniu przez biegtego rewiden-

42 Rekomendacja dotyczaca niezaleznego zewngtrznego audytora dokonywana jest w formie zalecenia (reko-
mendacji) EBC udzielanego Radzie Unii Europejskiej. Zob. np. Zalecenie EBC z dnia 30 kwietnia 2008 r.
udzielane Radzie Unii Europejskiej w sprawie zewnetrznych audytoréw Europejskiego Banku Centralnego
(EBC/2008/2; opublikowane w Dz. Urz. UE C 114/1 z dnia 9 maja 2008 r. i dotyczy ustanowienia zewnetrz-
nych audytoréw EBC za lata obrachunkowe 2008-2012.
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ta wybranego przez Radg Polityki Pienigznej. Przepis ten wymaga zatem noweli-
zacji (z dniem uchylenia derogacji), ktorej celem bytoby uwzglednienie, wynika-
jacych z art. 27 ust. 1 Statutu, kompetencji Rady Naczelnej EBC.

Z powyzszym zagadnieniem niezgodnosci ze Statutem wiaze si¢ takze prob-
lem kompetencji kontrolnych NIK wobec NBP w zakresie wykonywania przez
polski bank centralny dziatan i zadan zwiazanych z ESBC. Przepis art. 203 ust. 1
Konstytucji RP nie dokonuje rozréznienia migdzy aktywnoscia Narodowego Ban-
ku Polskiego, pozostajaca w zwiazku z ESBC i wykraczajaca poza nia, przesa-
dzajac, ze niejako cala dziatalno$¢ NBP podlega kontroli NIK z punktu widzenia
legalnosci, gospodarnosci, celowosci irzetelno$ci. Analiza argumentacji pre-
zentowanej w opiniach EBC w sprawie analogicznych rozwigzan w porzadkach
prawnych Cypru i Litwy* prowadzi do wniosku, ze konieczne staje si¢ dokona-
nie zmian w przywotanym art. 203 ust. 1, jak réwniez w ustawie z dnia 23 grud-
nia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli** (w szczegdlnosci w jej art. 2 ust. 1, kto-
ry stanowi m.in., ze NIK kontroluje dziatalno§¢ Narodowego Banku Polskiego).
Proponowana nowelizacja mogtaby polega¢ na ograniczeniu przedmiotu kontroli
NIK do tych aspektow dziatalnosci NBP, ktora nie jest zwiazana z uczestnictwem
w ESBC. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze, w opinii EBC, przymiotu ,,niezalezne-
go rewidenta z zewnatrz”, o ktorym mowa w art. 27 ust. 1 Statutu, nie mozna na-
wet nada¢ panstwowemu organowi kontrolnemu o zagwarantowanej konstytucyj-
nie niezaleznosci.*’ Na tle doswiadczen cypryjskich i litewskich za dopuszczalne
nalezatoby jednak uzna¢ pozostawienie kontroli NIK w zakresie dziatalnosci Na-
rodowego Banku Polskiego, ktora nie jest zwigzana z ESBC z zastrzezeniem, ze:
1) odbywa si¢ ona z poszanowaniem niezalezno$ci NBP, 2) nie uchybia ona prze-
pisowi art. 38 Statutu, ktory dotyczy tajemnicy stuzbowej oraz 3) jej dokonywa-
nie nie moze kolidowa¢ z wykonywaniem uprawnien przez rewidenta, o ktorym
mowa w art. 27 ust. 1 Statutu.

Whioski

Przeprowadzona analiza pozwala na udzielenie odpowiedzi na postawione
pytanie. Jej wyniki prowadza bowiem do ponizszych wnioskow.

1. Z prawnego punktu widzenia przystapienia do Mechanizmu Kursowego
IT nie warunkuje uprzednia nowelizacja Konstytucji RP i ustawy o NBP. Rewi-
zji wymagataby jednak zasada ustalania kursu ztotego w stosunku do walut ob-
cych, sposob wyliczania i oglaszania biezacych kursow walut obcych oraz Zato-
zenia Polityki Pieni¢znej.

43 Zob. opinie EBC CON/2006/50 oraz uwagi odnoszace sie do kompetencji litewskiego Panstwowego Urzedu
Kontroli w stosunku do Banku Litwy w Raporcie EBC o konwergencji z maja 2006 r., s. 74.

44 Tekst jednolity Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1701; dalej jako ,ustawa o NIK”.

45 Zob. pkt 2.2. opinii EBC CON/2006/4 odnoszacy sie do cypryjskiego Audytora Generalnego.
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2. Dla obowiazywania zakazu, o ktorym mowa w art. 108 Traktatu i art. 7
Statutu, nie jest konieczne jego przenoszenie w drodze wprowadzenia przepisu
(np. w Konstytucji RP), w ktéorym oddano by jego tres¢.

3. W celu zapewnienia zgodno$ci z art. 14 ust. 2 Statutu wskazane jest do-
konanie zmian w zakresie regulacji odpowiedzialnosci konstytucyjnej Prezesa
NBP (w art. 198 Konstytucji RP i w ustawie o Trybunale Stanu), ktdre prowadzi-
tyby do rezygnacji z rozwiazan, przewidujacych orzekanie kar skutkujacych utra-
ta przez niego zajmowanego stanowiska. Rozwazenia wymaga przy tym powto-
rzenie w ustawie o NBP przestanek z art. 14 ust. 2 Statutu.

4. Uzasadniony jest poglad o potrzebie nowelizacji Konstytucji RP i ustawy
o NBP, ktora uwzgledniataby rozszerzenie drugorzednego celu dziatalnosci Na-
rodowego Banku Polskiego i modyfikacje roty przysiggi Prezesa NBP (zgodnie
z art. 105 ust. 1 Traktatu i art. 2 Statutu).

5. Rozwazenia wymaga wprowadzenie do polskiego prawa normy wskazu-
jacej w sposOb wyrazny, ze: 1) NBP stanowi integralna czes¢ ESBC, 2) realizu-
je cele i wykonuje zadania ESBC, zgodnie wytycznymi i instrukcjami EBC (np.
w art. 227 ust. 1 Konstytucji oraz w art. 1 ustawy o NBP).

6. Nalezy postulowac: 1) nadanie przepisom Konstytucji RP i ustawy o NBP
nowego (zgodnego zart. 106 Traktatu iart. 6 Statutu) brzmienia; dotyczy to
w szczegolnosci art. 227 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP i art. 4 ustawy o NBP oraz
art. 31 i art. 32 ustawy o NBP, 2) rozstrzygnigcie, w sposéb wyrazny, w wymie-
nionych w pkt. 1 przepisach, ze: a) NBP ma prawo do emisji banknotow euro za
zgoda Europejskiego Banku Centralnego, b) NBP ma na obszarze RP wytaczne
prawo do emisji monet euro, za uprzednia zgoda EBC na wielkos¢ ich emisji, c)
prawnym $rodkiem platniczym na obszarze RP s3 banknoty euro emitowane za
zgoda EBC oraz monety euro, 3) uwzglg¢dnienie w regulacji art. 33 i art. 34 usta-
wy o NBP postanowien wilasciwych aktow wspolnotowych.

7. Niezbedne staje si¢ uwzglednienie w Konstytucji RP i w ustawie o NBP
wladztwa EBC w zakresie polityki pienigzne;j.

8. Uzasadnienie znajduje dokonanie zmian (w zgodzie z art. 27 ust. 1 i art. 38
Statutu) w: a) art. 203 ust. 1 Konstytucji RP i w ustawie o NIK, polegajacych na
ograniczeniu przedmiotu kontroli NIK do tych aspektéw dziatalnosci NBP, ktéra
nie jest zwiazana z uczestnictwem w ESBC oraz b) w art. 69 ust. 1 ustawy o NBP
— w celu uwzglednienia kompetencji Rady Naczelnej EBC, ktore wynikaja z art.
27 ust. 1Statutu.

9. Postulowane zmiany powinny wejs¢ w zycie z dniem przystapienia Polski
do strefy euro.
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KONSTYTUCYJNE UWARUNKOWANIA
MIEDZYNARODOWEJ WSPOLPRACY
W SPRAWACH PODATKOWYCH

DoMINIK MACZYNSKI

| Zrédta regulac
podatkowych

i miedzynarodowej wspotpracy w sprawach

Z uwagi na swoja specyfike migdzynarodowa wspotpraca w sprawach podat-
kowych jest przedmiotem regulacji przepiséw nalezacych do réznych porzadkow
prawnych. Zagadnienia miedzynarodowej wspotpracy podatkowej sa unormowa-
ne w umowach migdzynarodowych bilateralnych i wielostronnych, prawie wspol-
notowym oraz ustawodawstwie krajowym.

Dla migdzynarodowej wspotpracy w sprawach podatkowych, na gruncie pra-
wa mig¢dzynarodowego, zasadnicze znaczenie maja umowy o unikaniu podwodjne-
go opodatkowania oraz Konwencja o wzajemnej pomocy administracyjnej w spra-
wach podatkowych z dnia 25 stycznia 1988 r., ratyfikowana przez Polske w dniu
19 maja 1997 r.! Warto wspomnie¢, ze obecnie Polska ma uregulowane migdzy-
narodowe stosunki podatkowe w drodze umow bilateralnych z 82 panstwami. Po-
nadto podpisana zostala umowa z Algieriag’. W obrocie prawnym pozostaje jed-
nak 80 konwencji migdzynarodowych. Rozbieznos$¢ ta jest wynikiem stosowania
umowy zawartej przez Polske z Jugostawia® w zakresie regulowania migdzyna-
rodowych stosunkéw podatkowych panstw powstatych w wyniku podziatu tego
kraju, tj. Bo$nia i Hercegowina®, Czarnogéra i Serbia. Nalezy rowniez podkresli¢,
ze zdecydowana wigkszo$¢ umow zostata podpisana w latach dziewigcdziesia-

1 Konwencja o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych z dnia 25 stycznia 1988 r., ratyfi-
kowana przez Polske w dniu 19 maja 1997 r. (Dz.U. z 1998 r., Nr 141, poz. 913 i 914).
2 Umowa z Algierig zostata podpisana przez rzady obu panstw w dniu 31 stycznia 2000 r., Sejm wyrazit zgo-

de na jej ratyfikacje przez Prezydenta ustawg z dnia 5 marca 2004 r. o ratyfikacji Konwencji miedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Algierskiej Republiki Ludowo—Demokratycznej w sprawie unikania po-
dwdjnego opodatkowania i ustalenia zasad wzajemnej pomocy w zakresie podatkéw od dochodu i od majat-
ku, podpisanej w Algierze dnia 31 stycznia 2000 r. (Dz.U. Nr 70, poz. 630).

3 Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Federalnym Rzadem Federalnej Republiki Jugostawii
w sprawie unikania podwojnego opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu i majatku, sporzadzona
w Warszawie dnia 12 czerwca 1997 r. (Dz.U. z 2001 r., Nr 104, poz. 1137).

4 Porozumienie migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rada Ministrow Bosni i Hercegowiny o sukcesji
prawnej Bosni i Hercegowiny w stosunku do uméw zawartych miedzy Rzeczapospolitg Polska a Socjalistycz-
ng Federacyjna Republika Jugostawii, zawarte w Sarajewie dnia 22 grudnia 2006 r. (M.P. 2008 r., Nr 52, poz.
462).
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tych lub pozniej, co pozostaje nie bez wptywu na tre$¢ tych konwencji.> Zostaty
one bowiem w wigkszos$ci oparte na Konwencji Modelowej OECD, cho¢ ich tres¢
pozostaje odmienna przede wszystkim z uwagi na specyfike stosunkow migdzy-
narodowych faczacych Polske z konkretnym panstwem oraz zmieniajaca sig tres¢
Konwencji Modelowej OECD.® Na mocy zawartych uméw migdzynarodowych
Polska zobowiazata si¢ do podejmowania wspolpracy polegajacej na przeprowa-
dzeniu procedury wzajemnego porozumiewania, wymiany informacji oraz do po-
mocy w zakresie poboru naleznosci podatkowych (art. 25—27 Konwencji Mode-
lowej OECD).

Potrzebe opracowania wielostronnej umowy migdzynarodowej poswigconej
wspotpracy w sprawach podatkowych tlumaczy si¢ dwoma podstawowymi przy-
czynami.” Po pierwsze, wspoOlpraca oparta na dwustronnych podatkowych umo-
wach mig¢dzynarodowych dotyczy przede wszystkim podatkéw dochodowych.
Po drugie, wymiana informacji dokonywana na podstawie umow bilateralnych
w duzym stopniu poddana jest regulacji przepisow prawa krajowego. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze Konwencja w zaden sposob nie ogranicza stosowania zawar-
tych wczesniej umow bilateralnych ani nie wptywa na mozliwo$¢ zawierania ta-
kich uméw w przysziosci.® Konwencja jest przejawem dazenia do ujednolicenia
wspolpracy podejmowanej pomigdzy panstwami, podczas gdy umowy bilateral-
ne pozwalaja na wigksze zréznicowanie form i metod wspotpracy. Konwencja do-
tyczy, co do zasady, czynno$ci podejmowanych przez organy administracji finan-
sowej, ktorych zadaniem jest okre$lenie, ustalenie, a takze pobor lub egzekucja
zobowiazan podatkowych.” Wyjatkowo Konwencja moze obejmowaé dziatania
sadow, jezeli sa one niezbedne do prawidlowego wykonywania czynnosci przez
organy administracyjne.'” Na mocy art. 1 ust. 2 Konwencji wspolpraca podejmo-
wana na podstawie przepisow Konwencji moze obejmowac trzy formy udziela-
nia pomocy: wymiang informacji, pomoc w egzekucji zobowiazan podatkowych
i dorgczanie dokumentow.!! Wszystkie te formy wspotpracy sa w istotny sposob
zroéznicowane na gruncie przepisoOw szczegdtowych Konwencji. Wymienione for-

5 Sposréd 80 obowigzujacych uméw w latach dziewigédziesiatych i pézniej podpisano 66 konwencji.

6 J. Fiszer, Polskie umowy w sprawie unikania podwojnego opodatkowania, ,Panstwo i Prawo” 1991, nr 2,
s. 47-52, J. Fiszer, Charakterystyka polskich uméw o unikaniu podwdéjnego opodatkowania, ,Monitor Podat-
kowy” 1994, nr 6 s. 161—166.

7 K. Bany, Migdzynarodowa wspdtpraca w sprawach podatkowych. Konwencja o wzajemnej pomocy admini-
stracyjnej w sprawach podatkowych panstw cztonkowskich Rady Europy i OECD, Warszawa 1999, s. 8.

8 Raport Senatu Stanéw Zjednoczonych Ameryki, Council of Europe—-OECD Convention on Mutual Administra-
tive Assistance in Tax Matters, Waszyngton 1990, s. 3.

9 D.E. Spencer, Mutual Assistance Convention Has Its Limitation, ,The Journal of International Taxation” 1991,
nr 1/2, s. 284.

10 A.H.M. Daniels, Council of Europe/OECD Convention on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters, In-
tertax 1988 r., nr4, s. 102.

11 M. Penney, Implications of the Council of Europe and OECD Convention on Mutual Administrative Assistance
in Tax Matters, Tax Planning International 1988, (vol. 15), nr 6, s. 3; D.E. Spencer, Mutual Assistance Conven-
tion Has Its Limitation, ,The Journal of International Taxation” 1991, nr 1/2, s. 284—-285; Raport Senatu Sta-
néw Zjednoczonych Ameryki, Council of Europe—OECD Convention on Mutual Administrative Assistance in
Tax Matters, Waszyngton 1990, s. 2; A. Wisselink, International exchange of tax information between Europe-
an and other countries, EC Tax Review 1997 r., nr 2, s. 112-113; F.A.G. Prats, Mutual Assistance in Collection
of Tax Debts, Intertax 2002, (vol. 30), nr 2, s. 62.
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my obejmuja w zasadzie wspotprace na kazdym etapie postgpowania majacego na
celu okreslenie, ustalenia, pobor lub egzekucje zobowiazan podatkowych i moga
zapewnic skuteczny pobdr zobowiazan podatkowych przez administracje finanso-
we panstw—stron Konwencji.

Wspotpraca podatkowa w ramach Unii Europejskiej jest naturalng konse-
kwencja zblizenia zarowno prawodawstwa podatkowego panstw cztonkowskich,
jak iich administracji. Zrodla prawa wspolnotowego, zawierajace regulacje od-
noszace si¢ migdzynarodowej wspolpracy podatkowej, nie sg jednak jednoli-
te. Przepisy regulujace t¢ materi¢ znajduja si¢ w dyrektywach (dyrektywa Rady
77/799/EWG dotyczaca wzajemnej pomocy wiasciwych wladz panstw czlon-
kowskich w dziedzinie podatkow bezposrednich oraz opodatkowania sktadek
ubezpieczeniowych!?, dyrektywa Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowa-
nia dochodéw z oszczednosci w formie wyptacanych odsetek', dyrektywa Rady
2008/55/WE w sprawie wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu wierzytelnosci
dotyczacych niektorych opftat, cel, podatkow i innych obciazen'?), rozporzadze-
niach (rozporzadzenie Rady (WE) nr 2073/2004 w sprawie wspotpracy admini-
stracyjnej w dziedzinie podatkow akcyzowych'®, rozporzadzenie Komisji (WE) nr
1925/2004 ustanawiajace szczegdtowe zasady wykonywania niektorych przepi-
sOw rozporzadzenia Rady (WE) nr 1798/2003 w sprawie wspotpracy administra-
cyjnej w dziedzinie podatku od warto$ci dodanej'®, rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1798/2003 w sprawie wspolpracy administracyjnej w dziedzinie podatku od
warto$ci dodanej i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 218/92!7, rozporzadze-
nie Komisji (WE) nr 1179/2008 ustalajace szczegdélowe zasady wdrozenia niekto-
rych przepisow dyrektywy Rady 2008/55/WE w sprawie wzajemnej pomocy przy
dochodzeniu nalezno$ci pieni¢znych z tytutu niektorych opfat, cel, podatkow i in-
nych obciazen'®) oraz umowie migdzynarodowej (konwencja w sprawie elimino-
wania podwojnego opodatkowania w przypadku korekty zyskow przedsigbiorstw

12 Dyrektywa Rady 77/799/EWG z dnia 19 grudnia 1977 r. dotyczaca wzajemnej pomocy wiasciwych wtadz
Panstw Cztonkowskich w dziedzinie podatkéw bezposrednich oraz opodatkowania sktadek ubezpieczenio-
wych (Dz.U. L 336, s. 15-20; Polskie wydanie specjalne Rozdziat 09 Tom 01, s. 63—-68).

13 Dyrektywa Rady 2003/48/WE z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie opodatkowania dochodéw z oszczedno-
$ci w formie wyptacanych odsetek (Dz.U. L 157, s. 38-48; Polskie wydanie specjalne Rozdziat 09 Tom 01,
s. 369-379).

14 Dyrektywa Rady 2008/55/WE z dnia 26 maja 2008 r. w sprawie wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu wierzy-
telnosci dotyczacych niektérych optat, cet, podatkéw i innych obcigzen (Wersja skodyfikowana; Dz.U. L 150,
s. 28-38).

15 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2073/2004 z dnia 16 listopada 2004 r. w sprawie wspdtpracy administracyjnej
w dziedzinie podatkéw akcyzowych (Dz.U. L 359, s. 1-10).

16 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1925/2004 z dnia 29 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace szczegétowe zasa-
dy wykonywania niektérych przepiséw rozporzadzenia Rady (WE) nr 1798/2003 w sprawie wspdtpracy admi-
nistracyjnej w dziedzinie podatku od wartosci dodanej (Dz.U. L 331, s. 13).

17 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1798/2003 z dnia 7 pazdziernika 2003 r. w sprawie wspotpracy administra-
cyjnej w dziedzinie podatku od warto$ci dodanej i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 218/92 (Dz.U. L 264,
s. 1-11; Polskie wydanie specjalne Rozdziat 09 Tom 01, s. 392-402).

18 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1179/2008 z dnia 28 listopada 2008 r. ustalajace szczegétowe zasady wdro-
Zenia niektorych przepiséw dyrektywy Rady 2008/55/WE w sprawie wzajemnej pomocy przy dochodzeniu na-
leznosci pienieznych z tytutu niektorych optat, cet, podatkéw i innych obciazen (Dz.U. L 319, s. 21).
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powiazanych, zwanej Konwencja Arbitrazowa)' , ktorej strong sa pafstwa czton-
kowskie Unii Europejskie;j.

Ponadto nalezy wskazaé, ze problematyke migdzynarodowej wspotpra-
cy w sprawach podatkowych podejmuje takze prawodawstwo krajowe. Regula-
cje polskie zasadniczo mozna przyporzadkowaé do dwoch kategorii. Pierwsza za-
wiera w sobie normy bedace skutkiem implementacji do wewngtrznego porzadku
prawnego dyrektyw wspdlnotowych, druga grupa norm prawnych to normy okre-
slajace konsekwencje stosowania przepisow prawa miedzynarodowego i wspol-
notowego wywotujacych bezposredni skutek. Do pierwszej ze wskazanych ka-
tegorii zaliczy¢ nalezy przede wszystkim przepisy art. 305b—305m Ordynacji
podatkowej oraz przepisy art. 66a i nastgpne ustawy o postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji. Konsekwencje podejmowanych na mocy bezposrednio sku-
tecznych przepisow prawa migdzynarodowego i wspdlnotowego wynikaja nato-
miast w szczegolnosci z przepisow art. 20181 pkt 6 raz 240§1 pkt 10 Ordynacji
podatkowe;j.

Ta réznorodno$¢ zrodet prawa stanowiacych podstawe migdzynarodowej
wspotpracy w sprawach podatkowych sprawia zasadnicze problemy przy stoso-
waniu tych przepisow. Przede wszystkim wyjasnienia wymagaja relacje zacho-
dzace pomigdzy prawem migdzynarodowym, wspolnotowym i krajowym oraz
wskazanie, ktore przepisy nalezace do poszczegélnych porzadkow prawnych na-
lezy stosowacé z pierwszenstwem przed innymi w przypadku kolizji pomigdzy ich
zakresami.

Il Wzajemne relacje pomiedzy krajowym, wspoélnotowym
oraz miedzynarodowym prawem normujacym miedzynarodowa
wspotprace w sprawach podatkowych

W $wietle norm konstytucyjnych umowy migdzynarodowe normujace za-
sady wspotpracy w sprawach podatkowych sa aktami prawa powszechnie obo-
wigzujacymi w rozumieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji RP.2 W polskim systemie
prawnym pozycja umoéw migdzynarodowych jest odmienna w zaleznosci od tego,
czy podlegaja ratyfikacji, czy nie, a takze od tego, w jaki sposob nastepuje raty-
fikacja. Miejsce umoéw migdzynarodowych w systemie prawnym zalezne jest bo-
wiem od tego, czy ratyfikacja nastgpuje w trybie prostym przez prezydenta, czy

19 Konwencja z dnia 23 lipca 1990 r. w sprawie eliminowania podwdjnego opodatkowania w przypadku korekty
zyskow przedsiebiorstw powigzanych (Dz.U. L 225, s. 10-24; Wersja polska Dz.U. z 2005 r. C 160, s. 11-22;
a takze Dz.U. z 2007 r., nr 152, poz. 1080).

20 B. Lizewski, Prawo miedzynarodowe w polskiej praktyce sadowej, Lublin 2005, s. 146—154; A. Wyrozumska,
Umowy migdzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 550-588. Zob. takze J. Mikotajewicz, Za-
sady orzecznicze Trybunatu Konstytucyjnego. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan 2008, s. 100-103;
P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000,
s. 110-111.
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w trybie kwalifikowanym (za uprzednia zgoda parlamentu).?! Na podstawie art.
91 ust. 1 ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czgs¢ krajowego porzadku prawnego
1 jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wyda-
nia ustawy.?? Ponadto umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgoda
wyrazona w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢
pogodzi¢ z umowa.?® Ratyfikowane umowy migedzynarodowe, ktore w mysl ust.
1 art. 91 Konstytucji staly si¢ czgscia krajowego porzadku prawnego, nie ulega-
ja przeksztatceniu w akty normatywne panstwa (prawa wewngtrznego), ale po-
zostaja w swej naturze — z racji swego pochodzenia — aktami prawa migdzynaro-
dowego.?* Przestankami decydujacymi o tym, ze umowy miedzynarodowe staja
si¢ czescia krajowego porzadku prawnego, sa: ratyfikacja umowy 1 ogloszenie jej
w Dzienniku Ustaw.” Ogloszenie stanowi dowod ratyfikacji umowy przez prezy-
denta, a przede wszystkim jest urzgdowym podaniem do wiadomosci publicznej
tekstu umowy. 2¢ Warto rowniez podkresli¢, ze Konstytucja RP naktada na Polskg
obowiazek przestrzegania wiazacego ja prawa mi¢dzynarodowego, co wynika ex-
presis verbis z tresci przepisu art. 9 Konstytucji RP.%’

Z zaprezentowanych powyzej przepisow konstytucyjnych wynika, ze do sto-
sowania mi¢dzynarodowej umowy podatkowej nie wymaga si¢ jakiejkolwiek ak-
tywnosci legislacyjnej parlamentu. Oznacza to prymat migdzynarodowego pra-
wa podatkowego nad prawodawstwem krajowym, jednakze nie w odniesieniu
do kazdej i do catej ustawy.”® Pierwszenstwo umowy mig¢dzynarodowej nad usta-
wa dotyczy tylko sytuacji, w ktorej przepisu ustawy nie da si¢ pogodzi¢ z umowa
migdzynarodowa i tylko w odniesieniu do konkretnego przepisu umowy migdzy-
narodowej, ktory nie daje si¢ pogodzi¢ z przepisami ustawy. W pismiennictwie
podkresla sig, ze zasada pierwszenstwa umowy migdzynarodowej nad ustawa nie
odnosi si¢ do sfery stanowienia prawa, lecz jego stosowania.”’ Nie naktada wigc
ona obowiazkdéw w zakresie legislacji, lecz wyznacza okreslony sposob postg-
powania organdow odpowiedzialnych za stosowanie prawa. W takiej sytuacji or-

21 K. Dziatocha, Komentarz do art. 91, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. I, Warszawa 1999, s. 2.

22 Zob. np. R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 58-69; A. Wyrozumska, Umowy
miedzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 566.

23 Przyktadowo P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2005, s. 55-56.

24 Zob. m.in. A. Wasilkowski, Prawo krajowe — prawo wspdlnotowe — prawo migdzynarodowe. Zagadnienia
wstepne, (w:) M. Kruk (red.), Prawo miedzynarodowe i wspolnotowe w wewngtrznym porzadku prawnym,
Warszawa 1997, s. 11.

25 A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 562—-566.

26 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000,
s. 110-111; K. Dziatocha, Komentarz do art. 91, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. |, Warszawa 1999, s. 2.

27 Na temat wyktadni art. 9 Konstytucji RP zob. przyktadowo B. Lizewski, Prawo migdzynarodowe w polskiej
praktyce sadowej, Lublin 2005, s. 141-146, A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe. Teoria i praktyka,
Warszawa 2006, s. 551-558.

28 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2000, s. 110-111; W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2000, s. 109-110;
K. Dziatocha, takze jak w przypisie 26.

29 Ibidem
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gany podatkowe oraz ewentualnie sady administracyjne powinny w indywidual-
nej sprawie odmoéwié stosowania obowiazujacej ustawy, jezeli w toku wyktadni
prawniczej dojda do przekonania, ze zakresy obu norm prawnych — interpreto-
wanej z przepisOw umowy migdzynarodowej i interpretowanej z przepisow usta-
wy krajowej — sa tozsame 1 w konkretnej sytuacji prowadza do odmiennych skut-
kow prawnych.*

Kolejnym istotnym zagadnieniem wymagajacym rozwazenia jest relacja
prawa wspoélnotowego zaréwno do prawa krajowego, jak i prawa migdzynaro-
dowego.’! Jak wskazano wcze$niej, postanowienia odnoszace si¢ do migdzyna-
rodowej wspolpracy podatkowej znajdujace si¢ w ratyfikowanych umowach mig-
dzynarodowych nalezy stosowac z pierwszenstwem przed ustawami krajowymi.
Tego rodzaju prosta dyrektywa nie znajduje jednak zastosowania do zréznicowa-
nego w formach prawa wspolnotowego.* Brak jednoznacznej na gruncie prawa
wspolnotowego odpowiedzi moze wywotywaé watpliwosci co do stosowania pra-
wa wspolnotowego zaréwno w relacji do prawa wewngtrznego panstw cztonkow-
skich, jak i prawa migdzynarodowego.

Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego przed prawem krajowym nie
zostata wyrazona expressis verbis w prawie wspolnotowym.** Zostala jednak wy-
pracowana w orzecznictwie ETS.>* W mys$l sformulowanej w orzeczeniach za-
sady w sytuacji sprzeczno$ci postanowien prawa wewngtrznego z regulacjami
prawa wspolnotowego przy stosowaniu prawa nalezy pominaé niezgodna z pra-
wem ustawe krajowa. Zasada pierwszenstwa odwoluje si¢ wigc do etapu stoso-
wania prawa, a nie jego stanowienia. Podobne stanowisko wyrazane jest juz takze
w orzecznictwie polskich sadow administracyjnych.* Zasada pierwszenstwa pra-
wa wspolnotowego przed prawem krajowym budzi jednak istotne kontrowersje,
zwlaszcza w konteks$cie relacji prawa krajowego do konstytucji.>

Przewazajace stanowisko doktryny sktania sig ku tezie, iz w $wietle obowia-
zujacej Konstytucji z 1997 r. nie ma podstaw, by uznawac pierwszenstwo prawa
wspoélnotowego przed Konstytucja RP.>” Wydaje sie, ze podstawowym argumen-

30 Por. np. postanowienie TK z dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. akt P 37/05 — OTK-A 2006, nr 11, poz. 177;
L. Garlicki, Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej a sady, (w:) Konstytucja dla rozszerzajacej sie Europy,
pod red. E. Poptawskiej, Warszawa 2000, s. 215.

31 J. Mikotajewicz, Zasady orzecznicze Trybunatu Konstytucyjnego. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan
2008, s. 103—-105.

32 B. Lizewski, Prawo miedzynarodowe w polskiej praktyce sadowej, Lublin 2005, s. 94-1-6; A. Kalisz—Prako-
pik, Ustalenie zrédta rekonstrukcji podstawy normatywnej w procesie stosowania prawa wspélnotowego, (w:)
L. Leszczynski (red.), Teoretycznoprawne problemy integracji europejskiej, Lublin 2004, s. 223-236.

33 K.M. Witkowska, Konstytucyjny wymiar cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, (w:) Witkowski Z. (red.), Pra-
wo Konstytucyjne, Torun 2006, s. 128—129.

34 Por. np. wyrok ETS z dnia 5 lutego 1963 r. (C — 26/62) — ETS 2 1963 r., s. 1 i nast.; wyrok ETS z dnia 15 lipca
1964 r. (C—6/64) —ETS 2 1964 r., s. 585 i nast.

35 Np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 2005 r., sygn. akt |l SA/Wa 2219/05 — Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl

36 A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 584-586; M. Safjan, Integra-
cja a suwerenno$c¢ systemu prawnego, Rzeczpospolita z 13 kwietnia 2004 r., s. C2.

37 M. Safjan, Konstytucja a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 3, s. 9; zob. tak-
ze J. Mikofajewicz, Zasady orzecznicze Trybunatu Konstytucyjnego. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan
2008r., s. 105-108.
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tem przemawiajacym za trafnoscia tego stanowiska jest fakt, iz moc obowiazujaca
przepiséw prawa wspolnotowego na terenie kraju ma swoje zrodto w przepisach
Konstytucji. Sama Konstytucja niejednoznacznie jednak okresla sytuacje prawa
wspolnotowego w systemie zrodet prawa krajowego. Nalezy bowiem zroznico-
waé sytuacje prawa pierwotnego i wtornego. Prawo pierwotne stanowia umowy
migdzynarodowe zawierane pomigdzy panstwami tworzacymi Uni¢ Europejska,
ktore nastgpnie podlegaja w polskim systemie prawnym ratyfikacji dokonanej po
wyrazeniu uprzedniej zgody przez parlament. Normy prawa pierwotnego plasuja
si¢ zatem si¢ ponizej norm konstytucyjnych i maja prymat nad ustawami. W tym
migjscu nalezy jednak podkresli¢, ze prymat Konstytucji nad prawem wspdlnoto-
wym nie moze sprowadzac si¢ do kontroli konstytucyjno$ci norm prawa wspolno-
towego. Kontrola prawa pierwotnego moze jedynie polega¢ na ocenie zgodnosci
z krajowym porzadkiem prawnym, w szczegolnosci porzadkiem konstytucyjnym,
aktu akcesji do Unii Europejskiej i ewentualnego podjecia decyzji o przystgpieniu
lub rezygnacji przystapienia do Wspodlnoty. Prawo pochodne wylaczone jest nato-
miast spod kontroli konstytucyjnej.*® Ewentualna niezgodno$¢ prawa pochodnego
z Konstytucja RP moze skutkowa¢ wypowiedzeniem aktu akcesyjnego, a w zad-
nym przypadku nie moze usprawiedliwia¢ uchylenia, zmiany lub interpretacji do-
stosowujacej kwestionowane postanowienia prawa wspolnotowego do norm kon-
stytucyjnych.?

Na stanowisku o nadrz¢dnosci Konstytucji RP nad prawem wspdlnotowym
stanat takze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 11 maja 2005 r.** Trybunat
Konstytucyjny rozpatrywat lacznie wnioski ztozone przez trzech wnioskodaw-
cow domagajacych si¢ uznania Traktatu o przystapieniu RP do Unii Europe;j-
skiej za niezgodny z Konstytucja. Sad, badajac zasadno$¢ ztozonych wnioskow,
nie stwierdzil w zadnym przypadku braku zgodnosci zakwestionowanych prze-
pisow prawa wspolnotowego z Konstytucja. W tym orzeczeniu TK potwierdzil,
iz najwyzszym prawem RP jest Konstytucja. Zdaniem TK to wlasnie Konstytu-
cja uksztattowata podstawy prawne integracji europejskiej. Nie oznacza to jed-
nak mozliwo$ci bezposredniej oceny prawa wspdlnotowego z punktu widzenia
norm konstytucyjnych. W uzasadnieniu wyroku podkreslono, ze w przypadku
,hieusuwalnej sprzecznos$ci” migdzy prawem wspolnotowym a norma konstytu-
cyjna mozliwe sa trzy rozwiazania: zmiana Konstytucji*!, spowodowanie zmian
we wspolnotowych aktach normatywnych (poprzez wywieranie wplywu na pro-
ces tworzenia prawa) i wystapienie z Unii Europejskiej. Trybunat Konstytucyjny
uznat natomiast, ze nie jest wlasciwy w zakresie orzekania w przedmiocie koli-
zji norm prawa krajowego z prawem wspolnotowym. W postanowieniu z dnia 19

38 M. Safjan, Konstytucja a cztonkowstwo Polski w Unii Europejskiej, ,Pafnstwo i Prawo” 2001, nr 3, s. 11.

39 J. Barcz, Konstytucyjne problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w Polsce w $wietle dotychczasowych
doswiadczen panstw cztonkowskich, (w:) M. Kruk (red.), Prawo migdzynarodowe i wspélnotowe w wewnetrz-
nym porzadku prawnym, Warszawa 1997, s. 207.

40 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, OTK—A 2005, nr 5, poz. 49; zob. takze A. Wyrozumska,
Umowy miedzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 586-589.

41 Konieczno$¢ zmiany Konstytuciji zaistniata po wyroku TK z dnia 27 kwietnia 2005 r., sygn. akt P 1/05, OTK-A
2005, nr 4, poz. 42.
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grudnia 2006 r.** TK, w odniesieniu do prawa pierwotnego, stwierdzit, ze problem
rozwigzywania tego rodzaju kolizji jest w zasadzie poza zainteresowaniem TK.
O tym, czy ustawa koliduje z prawem wspodlnotowym decydowaé bowiem begda
w konkretnym przypadku wlasciwe organy stosujace prawo podatkowe. To one
powinny dokona¢ wykladni przepisow prawa wewngtrznego i pominac¢ je w danej
sprawie w razie ich niezgodnosci z normami prawa wspolnotowego. W przypad-
ku watpliwosci co do tresci normy prawa wspolnotowego wlasciwym bedzie na-
tomiast ETS, wydajac w tym zakresie orzeczenie wstgpne.

Relacje pochodnego prawa europejskiego i prawa krajowego unormowane
zostaty w art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,,jezeli wynika to z ra-
tyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej organizacj¢ mig-
dzynarodowa, prawo przez nia stanowione jest stosowane bezposrednio, majac
pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”. Podobnie jak w przypadku raty-
fikowanych za zgoda parlamentu uméw migdzynarodowych, pierwszenstwo sto-
sowania norm prawa wspolnotowego przed ustawami nalezy rozumie¢ jako od-
noszacy si¢ do sfery stosowanie prawa, a nie jego stanowienia. Oznacza to, iz
w przypadku konfliktu normy prawa wspolnotowego z norma prawa krajowego
organ stosujacy prawo ma obowiazek pomina¢ normeg prawa krajowego i zastoso-
wac prawo wspolnotowe. Mozliwe jest rOwniez zastosowanie interpretacji przepi-
sOW prawa wewngtrznego, by uzgodnic tres¢ interpretowanej normy z norma pra-
wa wspolnotowego. Stosowanie tej ogdlnej dyrektywy moze mie¢ jednak miejsce
wylacznie w przypadku tych aktow normatywnych prawa wspolnotowego, kto-
re wywotuja skutki bezposrednie, a wigc w szczegdlnosci rozporzadzen i w okre-
$lonych przypadkach dyrektyw. Zasadniczo dyrektywy wymagaja jednak imple-
mentacji do wewnetrznych systemow prawnych panstw cztonkowskich. W takiej
sytuacji przepisy implementujace postanowienia dyrektyw podlegaja dwoistej
kontroli. Trybunat Konstytucyjny oceni zgodnos¢ wydanych aktow normatyw-
nych z Konstytucja, natomiast wlasciwe organy Wspdlnoty Europejskiej dokona-
ja oceny stopnia zgodno$ci prawodawstwa krajowego ze standardami wyznaczo-
nymi przez prawodawstwo wspodlnotowe.

Wreszcie od momentu przystapienia Polski do Wspdlnoty Europejskiej prob-
lemem jest ustalenia wzajemnych relacji pomigdzy prawem wspolnotowym a pra-
wem miedzynarodowym.* W zakresie migdzynarodowej wspotpracy w sprawach
podatkowych rozwazenie tej kwestii jest szczegodlnie istotne, gdyz z uwagi na fakt
podobienstwa zakresu podmiotowego i przedmiotowego regulacji moze dojs¢ do
nakladania si¢ obu rezimow prawnych.** Wydaje si¢, ze rozstrzygajace w tym

42 Postanowienie TK z dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. akt P 37/05, OTK-A 2007, nr 11, poz. 177.

43 A.P. Dorado, D. Gutmann, K. Vogel, Tax treaties between Member States and Third States: "reciprocity’ in bi-
lateral tax treaties and non—discrimination in EC law, ,EC Tax Review” 2006, nr 2 s. 83-94.

44 Sytuacja taka ma miejsce np. w odniesieniu do wymiany informacji podatkowych, ktéra jest przedmiotem za-
réwno bilateralnych uméw podatkowych, jak i dyrektyw wspolnotowych, zob. takze J. Melort, The Future of
Double Tax Treaties in the EU, (w:) M.C. Stefaner, Tax treaty policy and development, Wieden 2005, s. 260.
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wzgledzie jest orzeczenie ETS z dnia 27 lutego 1962 r.,*> w ktorym podkreslono,
iz w przypadku kolizji normy prawa wspolnotowego maja pierwszenstwo przed
normami uméw migdzynarodowych, ktérych stronami sa panstwa cztonkowskie. *
W $wietle przytoczonego wyroku nie ma tez znaczenia, czy umowa migdzynaro-
dowa zostata zawarta przed czy po przystapieniu do Unii Europejskiej. Nie ozna-
cza to w zadnym wypadku obowiazku dostosowania uméw migdzynarodowych
do prawa wspolnotowego. Zasada pierwszenstwa powinna by¢ w tym przypadku
rozumiana w ten sposob, ze jezeli zakresy norm prawa mig¢dzynarodowego i pra-
wa wspolnotowego pokrywaja sig, wowczas nalezy stosowac prawo wspdlnoto-
we. Umowa mig¢dzynarodowa znajdzie zastosowanie tylko w przypadku, gdy jej
postanowienia beda wykraczaty poza zakres prawa wspolnotowego i jednoczes-
nie nie beda naruszaly ogdlnych zasad prawa wspodlnotowego.*” Bedzie to doty-
czyto w szczeg6lnosci sytuacji, w ktorej umowa migdzynarodowa bgdzie stwa-
rzala szersze pole wspolpracy w sprawach migdzynarodowych niz przepisy prawa
wspolnotowego regulujace t¢ materig. W doktrynie zwraca si¢ uwage na konse-
kwencje mogace by¢ skutkiem stosowania zasady pierwszenstwa prawa wspol-
notowego przed prawem migdzynarodowym. Najdalej idace stanowiska poddaja
w watpliwos¢ przysztos$¢ bilateralnych uméw podatkowych. Z jednej strony bo-
wiem ich postanowienia nie znajda zastosowania w przypadku, gdy prawo wspol-
notowe reguluje okreslona materi¢ precyzyjniej, z drugiej strony odmienne reguty
ustalone na gruncie poszczegolnych umoéw zawieranych przez panstwa cztonkow-
skie kontrastuja z idea wspolnego rynku i zasada rownego traktowania. **

lll Specyfika niewigzacych regulacji odnoszacych sie do
miedzynarodowej wspotpracy w sprawach podatkowych
i ich wpltyw na wyktadnie przepiséw normujacych

miedzynarodowa wspotprace w sprawach podatkowych

Precyzyjne ustalenie wzajemnych relacji pomigdzy zrodtami prawa nie kon-
czy jednak dylematoéw zwiazanych ze stosowaniem przepisow prawa opisujacych
zasady podejmowania migdzynarodowej wspotpracy w sprawach podatkowych.
Dla wspotpracy migdzynarodowej w sprawach podatkowych znaczenie majg row-
niez akty o charakterze wzorcowym opracowane przez organizacje migdzynaro-
dowe, niebgdace jednak zréodlem prawa migdzynarodowego. Do aktow o charak-
terze wzorcowym, ktore poruszaja problematyke migdzynarodowej wspotpracy
w sprawach podatkowych i moga znalezé zastosowanie przy zawieraniu przez

45 Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 27 lutego 1962 r. (C— 10/61).

46 W. Wiza, Unikanie podwojnego opodatkowania na obszarze Unii Europejskiej. Wptyw prawa wspélnotowego
na umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania, ,Monitor Podatkowy” 2001, nr 4, s. 41.

47 M. Jamrozy, A. Cloer, Umowa o unikaniu podwdjnego opodatkowania z Niemcami, Warszawa 2007, s. 524.

48 D. Juch, The uncertain future of bilateral European tax treaties, (w:) H.P.A.M. Arendonk, A tax globalist: the
search for the borders of international taxation, Amsterdam 2005, s. 315-325.
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Polske umow, zaliczy¢ nalezy*: Konwencje Modelowa OECD w sprawie podat-
ku od dochodu i majatku (art. 25-27), Konwencje Modelowa OECD o wzajemnej
pomocy administracyjnej w zakresie dochodzenia roszczen podatkowych i Poro-
zumienie Modelowe OECD o Wymianie Informacji w Sprawach Podatkowych
(dalej: Porozumienie Modelowe).

Konwencje modelowe OECD nie zawieraja wiazacych norm prawnych ani
dla panstw cztonkowskich OECD, ani tym bardziej dla panstw niebgdacych
cztonkami OECD. Nie sposob jednak nie dostrzec, ze znaczenie konwencji mo-
delowych wykracza daleko poza krag panstw skupionych w OECD. Fakt ten zo-
stal zauwazony przez organizacjg, ktora w 1991 r. podjeta decyzje o wlaczeniu
do procesu uaktualniania tre$ci konwencji modelowych rowniez przedstawicie-
li panstw spoza grona panstw cztonkowskich.® W nastepstwie tej decyzji Komi-
tet Spraw Fiskalnych zdecydowat w 1996 r. o organizowaniu corocznych spotkan
z udziatem ekspertow zaréwno panstw cztonkowskich, jak i panstw niecztonkow-
skich, majacych na celu przeprowadzenie dyskusji na temat negocjacji, zastoso-
wania i interpretacji konwencji modelowych. Panstwa nieczlonkowskie zyskaty
prawo nie tylko do akceptacji przyjetego stanowiska, ale takze do wyrazania swo-
jej dezaprobaty co do tresci konwencji modelowej lub interpretacji przepisow za-
wartej w komentarzu. To doprowadzito do wlaczenia do Konwencji Modelowe;j
OECD sekcji zawierajacej stanowiska panstw niecztonkowskich dotyczace tre-
$ci konwencji lub Komentarza,’! pomimo iz konwencje modelowe sa swoistym
wzorcem, wedlug ktérego poszczegdlne panstwa moga regulowaé wzajemne sto-
sunki. O znaczeniu konwencji modelowej OECD decyduje fakt, ze poszczegolne
kraje powszechnie decyduja sig na uksztaltowanie wzajemnych stosunkow praw-
nych wedlug tego wzorca. Korzystanie z Konwencji Modelowej OECD wynika
przede wszystkim z roli, jaka odgrywa OECD oraz prestizu, jakim darzona jest
ta organizacja, a takze ze wzgledow pragmatycznych. Uktadanie stosunkéw mig-
dzynarodowych w oparciu o wzorzec OECD pozwala panstwom na ujednolicenie
regulacji podatkowego prawa migdzynarodowego.

Poza konwencjami modelowymi, dla wyktadni i stosowania migdzynaro-
dowych uméw podatkowych donioste znaczenie ma takze oficjalny komentarz
opracowywany przez OECD do kazdej z konwencji modelowych. Komentarze
sa sporzadzone i uzgodnione przez ekspertow delegowanych do Komitetu Spraw
Podatkowych przez rzady panstw czlonkowskich.’? Podobnie jak konwencje mo-

49 Wymienione konwencje modelowe nie stanowig jedynych aktéw tego rodzaju poruszajacych problematyke
miedzynarodowej wspotpracy w sprawach podatkowych. Funkcjonujg réwniez inne, jak np. Konwencja Mode-
lowa ONZ o unikaniu podwdjnego opodatkowania pomiedzy panstwami rozwinietymi i panstwami rozwijajacy-
mi sie oraz Konwencja Modelowa Stanéw Zjednoczonych w sprawie podatkéw od dochodu i majatku.

50 T.C. Neves (red.), OECD Model Tax Convention on Income and on Capital — Condensed Version — 2005 and
Key Tax Features of Member Countries 2006, IBFD 2006, s. 343.

51 WSsrod panstw, ktore zabierajg gtos co do tresci Konwencji Modelowej OECD i Komentarza sg m.in. Argenty-
na, Brazylia, Chiny, Chorwacja, |zrael, Rosja, Republika Potudniowej Afryki.

52 OECD, Modelowa Konwencja w sprawie podatku od dochodu i majatku. Wersja skrécona 15 lipca 2005 r.,
Warszawa 2005, s. 17.
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delowe, komentarze do nich nie maja mocy wiazacej.”> W doktrynie miedzyna-
rodowego prawa podatkowego komentarzom przypisuje si¢ niekiedy rolg ,,migk-
kiego prawa”, przez co nalezy rozumie¢ niewiazacy pisemny instrument prawa
miedzynarodowego ustalajacy miedzynarodowe zasady.>* Taki status komentarzy
wynika w szczeg6lnosci z faktu, ze administracje poszczegdlnych panstw regular-
nie konsultuja jego tres¢, usuwajac w ten sposdb rozbieznosci dotyczace wyktad-
ni przepisow umow migdzynarodowych. Niekiedy zmiana tresci komentarza sta-
nowi asumpt do zmiany ustawodawstwa krajowego.>> Na praktyczne znaczenie
komentarzy wskazuje tez fakt, ze zawiera on zastrzezenia zamieszczone na wnio-
sek panstw czlonkowskich, ktore nie akceptuja powszechnie przyjetej wyktad-
ni przepiséw.>® Adnotacje te sa nie tylko sposobem wyrazenia sprzeciwu wobec
konwencji modelowych, ale przede wszystkim czytelna wskazoéwka prezentujaca
sposob interpretacji poszczegolnych postanowien zawieranych uméw migdzyna-
rodowych.’” Nalezy jednak podkresli¢, ze precyzyjne ustalenie statusu prawnego
komentarzy do konwencji modelowe;j jest ktopotliwe. Rozbieznosci co do charak-
teru prawnego Komentarza do Konwencji Modelowej OECD dotycza w szcze-
g6lnosci znaczenia komentarza w $wietle Konwencji wiedenskiej o prawie
traktatow . Kontrowersje te wystepuja nie tylko w doktrynie, ale takze w ustawo-
dawstwie lub praktyce postepowania poszczego6lnych panstw.” W pismiennictwie
sugeruje si¢, by postrzega¢ komentarz w kontek$cie interpretacji umowy ,,zgod-
nie ze zwyklym znaczeniem” w rozumieniu art. 31 ust. 1 Konwencji Wieden-
skiej lub interpretacji traktatu w $wietle komentarza przypisywac nalezy ,,specjal-
ne znaczenie” w rozumieniu art. 31 ust. 4 Konwencji Wiedenskiej, lub traktowac
komentarz jako uzupehiajacy srodek interpretacji w rozumieniu art. 32 Konwen-
cji Wiedenskiej.®® Zwraca si¢ rowniez uwage na fakt, ze inne znaczenie bedzie
mial komentarz do konwencji modelowej OECD, gdy stronami umowy zawar-
tej w oparciu o nig s panstwa cztonkowskie OECD, inne w sytuacji, gdy umowa
zostata zawarta pomiedzy panstwami, z ktérych przynajmniej jedno nie jest pan-
stwem czlonkowskim OECD. O ile w pierwszej sytuacji komentarz nalezy uznaé
za cz¢$¢ kontekstu w rozumieniu art. 31 ust. 1 Konwencji Wiedenskiej, w Swietle

53 F. Engelem, Some Observations on the Legal Status of the Commentaries on the OECD Model, “Bulletin —
Tax Treaty Monitor” 2006, nr 3, s. 106. Autor dopuszcza jednak pod pewnymi warunkami zwigzanie stron tres-
cig komentarza do Konwencji Modelowej OECD.

54 D.A. Ward (red.), The Interpretation of Income Tax Treaties with Particular Reference to the Commentaries on
the OECD Model, IBFD 2005, s. 38.

55 K. Kajikawa, Recent Tax Reforms on the Exchange of Information Regime, ,Asia—Pacific Tax Bulletin” 2007,
nr9/10, s. 372-378.

56 M. Malicka, A. Zalasinski, Rola oficjalnego Komentarza do Modelu Konwencji OECD w interpretacji uméw do-
tyczacych unikania podwdjnego opodatkowania opartych na tym Modelu, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego”
2005, nr 1., s. 98.

57 D.A. Ward, The Role of the Commentaries on the OECD Model in the Tax Treaty Interpretation Process, “Bul-
letin — Tax Treaty Monitor” 2006, nr 3, s. 98-99; OECD, Modelowa Konwencja w sprawie podatku od dochodu
i majatku. Wersja skrécona 15 lipca 2005 r., Warszawa 2005, s. 18.

58 Konwencja Wiedenska o prawie traktatéw z dnia 23 maja 1969 r. (Dz.U. z 1990 r., Nr 74, poz. 439).

59 K. Bany, Znaczenie Komentarza do Modelowej Konwencji OECD o unikaniu podwdjnego opodatkowania,
,Przeglad Podatkowy” 2000, nr 12, s. 27.

60 A. Amatucci (red.), International Tax Law, Hague 2006, s. 158; K. Bany, Znaczenie Komentarza do Modelowej
Konwencji OECD o unikaniu podwojnego opodatkowania, ,Przeglad Podatkowy” 2000, nr 12, s. 25-26.
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ktorego nalezy przypisywaé znaczenie traktatu, o tyle w pozostatych przypadkach
komentarz nalezy traktowac jako prace przygotowawcze do traktatu, do ktorych
nalezy si¢ odwotac przy jego interpretacji, gdy wyktadnia oparta na art. 31 Kon-
wencji Wiedenskiej pozostawia znaczenie dwuznacznym lub niejasnym lub pro-
wadzi do rezultatu wyraznie absurdalnego lub nierozsadnego.®!

Warto rowniez nadmieni¢, ze w doktrynie — uznajac olbrzymia rol¢ komen-
tarza do Konwencji Modelowej OECD — niekiedy przypisuje si¢ mu role nie-
mal réwna wielostronnym umowom miedzynarodowym.®* Wynika to z faktu, ze
zmiana tre$ci komentarza wywiera niezwykle istotny wplyw na sposob rozumie-
nia i stosowania umow podatkowych. Na gruncie konkretnych uméw moze si¢
bowiem okazaé, ze przy niezmienionej tre§ci umowy migdzynarodowej ulegnie
zmianie sposob jej interpretacji i w konsekwencji stosowania — wyltacznie na sku-
tek zmiany komentarza.

Podsumowanie

Specyfika regulowanej materii sprawia, ze zasady podejmowania i dokonywa-
nia czynno$ci wchodzacych w zakres migdzynarodowej wspotpracy w sprawach
podatkowych normowane sa przepisami nalezacymi do réznych kategorii zrodet
prawa. Podstawowym zadaniem w procesie wyktadni i stosowania prawa regulu-
jacego zasady wspotdziatania organéw administracji finansowej poszczegodlnych
panstw jest ustalenie wlasciwej relacji pomigdzy normami prawnymi, zwlaszcza
w sytuacji, gdy ich zakresy si¢ pokrywaja. Istotne jest nie tylko wskazanie wias-
ciwej podstawy prawnej podejmowanych dziatan, ale takze wyznaczenie jasnych
regul postepowania w sytuacji, gdy przepisy prawa migdzynarodowego, wspolno-
towego lub krajowego sa ze soba niespdjne, a nawet sprzeczne. Punktem wyjscia
dla dokonania tego rodzaju ustalen jest konstytucyjna hierarchia zrodet prawa,
z ktérej wynika w szczego6lnosci prymat Konstytucji nad innymi zrédtami prawa
w Polsce oraz pierwszenstwo uméw migdzynarodowych ratyfikowanych za zgoda
parlamentu wyrazona w ustawie nad ustawami krajowymi. Konstytucja nie daje
jednak bezposrednio odpowiedzi na pytanie o relacje pomigdzy prawem wspol-
notowym a prawem krajowym oraz prawem mi¢dzynarodowym a prawem wspol-
notowym. Ponadto nie nalezy zapomina¢, iz wplyw na ksztatt migdzynarodowej
wspolpracy w sprawach podatkowych maja akty niebgdace zrodlem powszech-
nie obowiazujacych norm prawnych, takie jak konwencje modelowe opracowy-
wane przez organizacje migdzynarodowe, a w szczegdlnosci OECD oraz komen-
tarze do tych konwencji. Dokumenty te oddziatywuja na praktyke wspotdziatania

61 A. Amatucci (red.), International Tax Law, Hague 2006, s. 159.

62 K. Vogel, The Influence of the OECD Commentaries on Treaty Interpretation, ,Bulletin — Tax Treaty Monitor”
2000, nr 12, s. 613; M.J. Ellis, The Influence of the OECD Commentaries on Treaty Interpretation — Response
to Prof. Dr Klaus Vogel, ,Bulletin — Tax Treaty Monitor” 2000, 12, s. 618.
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administracji finansowych w dwoch aspektach. Po pierwsze, konwencje modelo-
we stanowig wzorzec, na podstawie ktorego konstruowane sa umowy migdzyna-
rodowe 1w tym sensie decyduja o tresci obowiazujacych przepisow prawa mig-
dzynarodowego. Po drugie, zarowno same konwencje modelowe, jak i komentarz
do nich stanowia istotny czynnik brany pod uwagg przy interpretacji zawartych
juz uméw miedzynarodowych. W tym aspekcie komentarz do konwencji staje si¢
instrumentem pozwalajacym na uelastycznienie lub dostosowanie umowy mig-
dzynarodowej do zmieniajacych si¢ uwarunkowan, bez konieczno$ci zmiany tre-
$ci samej umowy, jezeli panstwa—strony osiagna porozumienie co do odmiennego
rozumienia tresci wiazacej je umowy na skutek przyjgcia komentarza jako podsta-
wy procesu wyktadni.
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TWORZENIE MATERIALNEGO PRAWA PODATKOWEGO
— REFLEKSJE KONSTYTUCYJNE

WiToLD MODZELEWSKI

1. Przedmiotem opracowania jest proba zdefiniowania roli norm konstytucyj-
nych w procesie tworzenia materialnego prawa podatkowego (czgsci szczegodto-
wej) w naszym kraju. Niniejsze refleksje wiaza sig z jednej strony ze wstgpna oce-
ng praktycznego znaczenia tych norm w procesie tworzenia tego prawa w okresie
od wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, stanowiac jednoczes-
nie kanwe dla sformutowania kilku wnioskdéw o charakterze postulatowym. No-
welizacja Konstytucji jest tylko kwestia czasu ito chyba dos¢ nieodleglego, co
moze stac si¢ okazja do zmian rowniez tych jej przepisow, ktore dotycza podat-
kéw.

Czy jednak w chwili, gdy obserwujemy spektakularne zatamanie efektywno-
$ci fiskalnej catosci systemu podatkowego, analiza konstytucyjnych problemow
materialnego prawa podatkowego nie wydaje si¢ zupeilna strata czasu? Mamy
przeciez unikatowa, cho¢ dos¢ bolesna okazje w ciagu zaledwie dwudziestu lat
by¢ swiadkami drugiego zatamania dochodow budzetowych, ktore, co warto od-
notowaé, podobnie jak w latach 1989—-1991, rowniez wiaze si¢ z postepujaca de-
strukcja materialnego prawa podatkowego. W naturalny sposob tego rodzaju zda-
rzenia przesuwaja na drugi lub nawet trzeci plan problemy konstytucyjne.

Nieco przekornie pozwolg sobie jednak zajac si¢ tym zagadnieniem. Przede
wszystkim dlatego, ze przynajmniej postulatywnie mozna nada¢ Konstytucji role
ustawy rzadzacej bezposrednio, a zwlaszcza:

— okreslajacej wzorce materialnego prawa podatkowego chroniace wlasnie
przed jego destrukcja,

— pozwalajacej na prawna, anie tylko polityczna oceng dziatan zarowno
ustawodawcy, jak i wladzy wykonawczej z punktu widzenia przestrzega-
nia wymogow efektywnosci fiskalnej systemu podatkowego.

Czyms$ innym jest nasza zdolno$¢ nadania jej tej roli, ale to juz inny prob-
lem.

2. Zacznijmy od wstgpnego uogoélnienia praktycznej roli tych norm w toku
tworzenia tego prawa. Analiza empiryczna poszczegdlnych etapow procesu legis-
lacyjnego w ciagu minimum dziesigciolecia uzasadnia wniosek, ze mozemy mo-
wi¢ o mniej niz skromnym znaczeniu praktycznym tych norm konstytucyjnych,
ktore bezposrednio dotycza podatkow. Tworzenie materialnego prawa podatko-
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wego w tym czasie zostalo w pelni opanowane przez niejasny splot intereséw
urzednikow, lobbystow i biznesu doradczego, w ktorym normy te sa praktycznie
nieobecne.

Zarazem jednak formalnie rzecz biorac, nastapilo trwale i znaczace rozsze-
rzenie materii ustawowej materialnego prawa podatkowego, ktore daleko wykra-
cza poza wzorzec wynikajacy z art. 217 Konstytucji. Przyktadow jest az nadto:
nieobecna w tym artykule podstawa opodatkowania czy tez warunki ptatnosci sa
juz tradycyjnie i bez wyjatku regulowane przepisami ustaw podatkowych. Doty-
czy to takze prawie wszystkich ulg oraz zwrotow podatku, ktére z zasady sa row-
niez bezposrednio regulowane przepisami ustaw podatkowych. Przyczyna tego
zjawiska jest do$¢ prosta: sa to obiektywnie w sensie ekonomicznym najwazniej-
sze elementy konstrukcji kazdego podatku i to one, w znacznie wigkszym stopniu
niz np. przedmiot opodatkowania czy tez stawki, decyduja o faktycznym cigzarze
opodatkowania.

Mozna nawet zaryzykowac¢ wniosek, ze najwigkszy rozwoj wspotczesnego
ustawodawstwa podatkowego miat miejsce wtasnie tam, gdzie brak jest konstytu-
cyjnego wymogu regulacji ustawowej. Podstawa opodatkowania, warunki ptatno-
$ci, ulgi podatkowe oraz zwrot podatku sa wspodtczesnie osia nie zawsze znanych
opinii publicznej sporéw o ksztalt materialnego prawa podatkowego i w zasadzie
nie ma zgody (i stusznie), aby byly przedmiotem prawodawstwa podustawowe-
go'. To ostatnie koncentruje si¢ na pozostatych fakultatywnych elementach kon-
strukcji podatku oraz na praktycznie bardzo waznych obowiazkach w zakresie do-
kumentowania, ewidencjonowania oraz deklarowania podatkéw. Bynajmniej nie
umniejsza to roli tych przepisow: przynajmniej w sensie formalnym stanowia one
wykonanie norm ustawowych, cho¢ w sensie obiektywnym dopiero z ich tresci.

3. O wiele wigksze znaczenie dla tworzenia materialnego prawa podatko-
wego maja przepisy Ordynacji podatkowej regulujace czg$¢ ogolna tego prawa.
W istocie one przejelty w wielu przypadkach rol¢ wzorca, ktéry znacznie czg¢s-
ciej niz normy konstytucyjne obiektywnie i znaczaco uczestniczy w procesie two-
rzenia materialnego prawa podatkowego. Nieporownywalnie czg$ciej konfronta-
cja projektow ustaw wiasnie z przepisami Ordynacji podatkowej ma praktyczny
wplyw na ostateczny ksztalt tego, co uchwali nasz parlament. Dotyczy to wielu
instytucji prawnych w czgsci ogdlnej materialnego prawa podatkowego, ktéra —
mimo braku formalnej nadrzednosci — w swoim zakresie stata si¢ mata ,,konstytu-
cja” legislacyjng materialnego prawa podatkowego.

Przepisy Ordynacji podatkowej jednak starzeja si¢ i wymagaja aktualizacji,
0 czym begdzie mowa w dalszej czgsci niniejszego opracowania.

1 Nie chca tego zaréwno grupy interesoéw, jak i rzadowi tworcy tych przepiséw, gdyz nikt chyba nie udzwignatby
az takiej wtadzy.
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4. Nalezy zastanowi¢ sig, czy istnieja, a takze czy powinny istnie¢ odrgbne
normy konstytucyjne dotyczace bezposrednio materialnego prawa podatkowego.
Inaczej mowiac, czy istnieja na tyle istotne problemy prawne tej dziedziny, kto-
rym mozna lub nawet powinno si¢ nada¢ rangg norm nadrz¢dnych dla tej galezi
prawa? Szczegolnie pragng podkresli¢, ze myslg tu o tych problemach, po pierw-
sze, w kategoriach normatywnych, czyli mozliwosci sformutowania zasad kon-
stytucyjnych rzadzacych tym prawem oraz, po drugie, w sensie szczegolnym, tzn.
zasad $cisle adresowanych do tego dziatu prawa, czyli do podatkéw w rozumie-
niu materialnym.

Nie cheg oceniaé catosci obecnej doktryny materialnego prawa podatkowe-
g0, cho¢ sadzg, ze jej dorobek jest na tyle bogaty, aby podja¢ si¢ proby sformuto-
wania tego rodzaju zasad. W tym miejscu postaram si¢ tylko sformutowac prob-
lemy, ktore — przynajmniej w przekonaniu autora — powinny by¢ w tym zakresie
przedmiotem rozwazan.

Po pierwsze, biorac pod uwage tre$¢ art. 217 Konstytucji, zastanowmy si¢
nad rolg materii ustawowej w tej dziedzinie prawa. By¢ moze nie jest najlepszym
pomystem, aby wymienia¢ w Konstytucji te elementy konstrukcji podatku, kto-
re musza by¢ regulowane w ustawie. | to z kilku powodow: po pierwsze, sam fakt
ich wymienienia nakazywalby dokona¢ proby ich konstytucyjnej definicji, co wy-
daje si¢ juz mocno dyskusyjne, a, po drugie, lista elementéw konstrukcji podat-
koéw, zwlaszcza tych o fakultatywnym charakterze, ulega zmianie; rodza si¢ nowe,
a inne zanikaja, co uzasadnia dostatecznie ten poglad. Stad wniosek by¢ moze
do$¢ banalny: norma konstytucyjna powinna by¢ zasada, ze wszystkie elemen-
ty konstrukcji podatku, ktére maja wptyw na fakt powstania oraz wielko$¢ zobo-
wigzania podatkowego powstajacego z mocy prawa lub decyzji organu podatko-
wego, powinny by¢ bezposrednio okreslone w ustawie. Odrebnym zagadnieniem
jest rola umoéw migdzynarodowych oraz prawa miejscowego w tym zakresie, co
pozostawiam poza zakresem rozwazan. Analogiczna norma powinna obowiazy-
wac w przypadku zwrotu podatku; kazdy przepis, ktory ksztaltuje bezposrednio
jego wysokos¢, powinien mie¢ rangeg ustawowa. Jest rzecza oczywista — to wias-
nie wypadkowa wysokos$ci zobowiazan podatkowych i zwrotow podatku w pod-
stawowym zakresie decyduje o wielkosci dochodéw budzetowych.

Po drugie, w przekonaniu autora obecny kryzys systemu podatkowego uza-
sadnia szczegdlne zainteresowanie tym tematem, albowiem zar6wno wladza wy-
konawcza, jak iustawodawcza nie jest w zadnym stopniu zwiazana przepisami
Konstytucji w dziedzinie efektywnosci fiskalnej podatkéw jako catosci. Mozna
by rzec, ze tworcow Konstytucji nie interesowalo, czy rzad i parlament beda w tej
dziedzinie wykonywaé swoje obowiazki sumiennie i fachowo, czy ich dziatanie
moze by¢ legalnie niekompetentne, niedbate lub wrgcz destrukcyjne. A przeciez
lata 1989-1991 powinny nas czego$ nauczy¢, gdy rOwniez w majestacie prawa
dokonano skutecznej destrukcji tego prawa jako catosci, co doprowadzito do gle-
bokiego spadku dochodow budzetowych i kryzysu finansowego panstwa. Mozna
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np. dos¢ obiektywnie okreslic, jaka czes¢ PKB da si¢ skutecznie redystrybuowaé
przy pomocy podatkéw na cele publiczne, tak aby panstwo chociazby nie podle-
gato cywilizacyjnej degradacji.

Obecny kryzys unaocznit stabo§¢ norm ustrojowych oraz brak jakichkolwiek
nadrzednych zasad, ktore okreslalyby wiazacy ustawodawce oraz wladze wyko-
nawcza wzorzec minimalny efektywnosci systemu podatkowego. Jego obowia-
zywanie wydaje si¢ dzis wrecz oczywiste. Okazuje si¢ bowiem, ze Konstytucja
w zadnym stopniu nawet nie okresla, czy bedziemy zy¢ w panstwie np. wysokich
czy tez niskich podatkéw posrednich albo bezposrednich; nie wiemy nawet, co
wladza moze opodatkowacd, a takze brak jest wzorca starannosci co do jakosci sy-
stemu podatkowego jako catosci.

Mozna postawi¢ dos¢ zabawna teze, ze moze nam grozi¢ sytuacja, w ktorej
dopusci si¢ do tak glebokiego spadku efektywnosci fiskalnej podatkow, ze docho-
dy pokryja gtownie koszt ich poboru przez biurokracje publiczng a stan ten be-
dzie... catkowicie zgodny z Konstytucja. To jej tworcy chyba do$¢ naiwnie wie-
rzyli w jakies$ ,,obiektywne” uwarunkowanie efektywnosci fiskalnej podatkoéw, na
ktore (jakoby) nikt nie ma wptywu. Jest wigc si¢ nad czym zastanawic.

5. Aby okresli¢ role potencjalng Konstytucji w ksztaltowaniu tworzenia mate-
rialnego prawa podatkowego, nalezy najpierw wskazac realne osrodki decyzyjne
w tym zakresie. Dotychczas nie prowadzono sformalizowanych badan empirycz-
nych na ten temat, a ponizsze refleksje sa uogdlnieniem ponad dwudziestoletniej
obserwacji uczestniczacej w procesie tworzenia materialnego prawa podatkowe-
go. W polskich i by¢ moze nie tylko realiach w istocie mozna wyr6zni¢ cztery
osrodki decyzyjne, ktore decyduja o ksztalcie tego prawa. Sa to:

urzednicy biurokracji rzadowej przygotowujacy projekty aktéw norma-
tywnych,

— lobbysci (formalni i nieformalni), ktérzy zyskuja wplyw na ksztatt tego
prawa,

— politycy realizujacy swoje programy lub zwalczajacy programy konkuren-
cyjne,

— eksperci, szerzej niezalezni specjalisci, opiniujacy dla potrzeb wszystkich
uczestnikow tego procesu, a zwlaszcza dla rzadu i parlamentu, projekto-
wane, jak i obowiazujace juz przepisy.

Nalezy zastrzec, ze powyzszy podzial na te cztery grupy w rzeczywistosci nie
jest az tak klarowny, gdyz grupy te wzajemnie przenikaja si¢ i wystepuja w ro-
lach pozornych lub ukrytych: urzednicy sa w rzeczywistosci lobbystami podobnie
jak politycy, ktorzy bywaja, o paradoksie, czasami w roli ekspertow oraz eksperci
petniacy faktycznie role politykéw czy lobbystow.
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Jest rzecza bezsporng, ze przynajmniej w polskich realiach politycy, a $ci-
slej polityka odgrywa coraz mniejsza, wrecz marginesowa role w procesie two-
rzenia tego prawa. Powod jest dos¢ prosty: brak jest skonkretyzowanych progra-
mow politycznych na temat materialnego prawa podatkowego, a te ogdlniki, ktore
sa przedmiotem kampanii wyborczych, szybko sa zapominane?. Mozna nawet od-
nie$¢ wrazenie, ze podatki w ksztalcie materialnym tak naprawdg rzadko interesu-
ja politykow, chyba ze w sensie negatywnym: przyktadowo ucina si¢ jakakolwiek
dyskusje polityczna na pewne tematy, co blokuje mozliwos¢ powstania nowych
rozwiazan nawet na wczesnych etapach legislacyjnych. Najlepszym tego przy-
ktadem jest przebudowa podatku od nieruchomosci z koncepcji powierzchownej,
na ad valorem: to twarde i zgodne ,,nie” wszystkich politykow wystato do kosza
wszystkie projekty zanim staly si¢ przedmiotem procesu legislacyjnego. W zasa-
dzie jedynym przyktadem rzeczywistej roli politykéw (jako politykow) w ksztal-
towaniu istotnych elementoéw tego prawa byto wprowadzenie ulgi rodzinnej w po-
datku dochodowym od 0sdb fizycznych w 2006 . i jej pdzniejsza ewolucja.

Nieporéwnywalnie wigksze znaczenie w tym procesie maja lobbysci zdefi-
niowani jako osoby reprezentujace okreslone interesy, ktorzy daza do uksztalto-
wania tresci materialnego prawa podatkowego zgodnie z interesami swoich moco-
dawcow. W zasadzie wszystkie projekty ustaw oraz aktoéw wykonawczych w toku
tzw. uzgodnien mi¢dzyresortowych, jak i réznego rodzaju nieformalnych konsul-
tacji z zainteresowanymi grupami biznesu lub nawet poszczegdlnymi przedsig-
biorcami, sa wielokrotnie zmieniane i dostosowywane do aktualnie prezentowa-
nych interesow oraz wyobrazen. To, co jest tworem tego procesu, jest wypadkowa
sily i zdolnos$ci perswazyjnej jego uczestnikow irzadko bywa zmieniane przez
politykéw na dalszych etapach procesu legislacyjnego. Rowniez w parlamencie
wigkszo$¢ istotnych zmian do przedlozonych projektow jest wynikiem dziatan
lobbystycznych. Oczywiscie uczestnicza w tym procesie politycy, ale z reguly nie
stanowi to realizacji jakiegokolwiek programu politycznego®.

Oczywiscie, najwiekszy obiektywnie wpltyw na ksztalt materialnego prawa
ma biurokracja rzadowa, ktora przygotowuje prawie wszystkie projekty, w tym
wigkszos¢ tzw. poselskich lub skutecznie blokuje ich zmiang. Jej przewaga wyni-
ka z tego, ze jako jedyna dobrze zna tre$¢ przepiséw i potrafi zardbwno przygoto-
wacé w miarg spojne projekty, jak i storpedowac dziatanie konkurencyjnych osrod-
kow decyzyjnych, korzystajac z przewagi wiedzy. Lecz nie tylko. Grupa ta od
dawna uswiadomita sobie swoja sile¢ oraz przewage i pilnuje, aby nikt nie wkro-
czyt na jej podworko. Dos¢ skutecznie udaje si¢ jej zawtadnaé politykami, ktorzy

2 Sztandarowym przyktadem tego rodzaju pozornych dyskusji politycznych byt przez ostatnie lata tzw. ,podatek
liniowy”, ktéry szczesliwie nalezy juz do przesztosci. Powtarzanie réznego rodzaju zakle¢ na ten temat wypet-
nito wiekszos$¢ tzw. publicznej debaty o charakterze politycznym.

3 Obiektywnie rzecz biorac, w parlamencie ulegta juz zatarciu réznica migdzy polityka a lobbingiem; proces ten,
ktory nazwatem swego czasu prywatyzacjq tworzenia prawa podatkowego, jest juz faktem.
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z wygody i niewiedzy z zasady firmuja to, co im przedloza urzednicy oraz — jesli
chce — ogranicza wpltywy lobbystow*.

Ostatnia grupa, czyli niezalezni eksperci, maja niewielkie, pordwnywalne
z politykami, znaczenie. Sa to raczej dzialania rutynowe, czgsto (dyplomatyczne)
niedostrzegajace podstawowych wad opiniowanych projektéw (dociekliwos¢ jest
grozna, bo mozna si¢ narazi¢), dominuja postawy dworskie, zwlaszcza ze dobor
ekspertow ma w duzym stopniu pozamerytoryczny charakter. Bywaja tu oczywi-
scie wyjatki, gdy opinie ekspertow maja rzeczywisty wptyw na ksztalt tego prawa
i nie jest to ukryty lobbing, ale jesli takie fakty maja miejsce, to poza oficjalnymi
strukturami eksperckimi.

Identyfikacja rzeczywistych osrodkow decyzyjnych ma w przekonaniu au-
tora istotne, wre¢ez podstawowe znaczenie dla zdefiniowania postulatywnej roli,
a przede wszystkim ksztattu norm konstytucyjnych w ksztalttowaniu prawa podat-
kowego. Zgddzmy sig co do tego, ze obecny obraz tego procesu marginalizuje ich
praktyczne znaczenie, zwlaszcza wobec obiektywnie rownie marginesowej tresci
materialnoprawnych tych norm. Mowiac obrazowo, Konstytucja w tym procesie
jest prawie nieobecna i bedzie nieobecna w obecnym ksztalcie. Tylko zasadnicza
zmiana tresci norm konstytucyjnych, przy jednoczesnym stworzeniu okreslonych
gwarancji ich przestrzegania w procesie legislacyjnym, moglyby co$ tu zmienic.
Ale to oznacza, ze w Konstytucji musza pojawi¢ si¢ istotne wzorce materialne,
ktore moglyby bezposrednio wptywac na ksztatt tworzonego na co dzien mate-
rialnego prawa podatkowego, pograzajacego si¢ obecnie w chaosie sprzecznych
interesOw.

7. Sadzg, ze prace nad nowym zdefiniowaniem norm konstytucyjnych powin-
ny by¢ prowadzone rownolegle z pracami nad przebudowa Ordynacji podatko-
wej. Ustawa ta przed dwunastoma laty — w chwili zakonczenia ponad czterolet-
nich prac nad jej opracowaniem’® — stanowila bezspornie jedno z najwazniejszych
wspotczesnych wydarzen w historii polskiego prawa podatkowego, a zwlaszcza
jego czesci prawnomaterialne;.

Czas jednak mija i istotna rola tej ustawy w procesie ksztaltowania tego pra-
wa stabnie, powoli przechodzac do historii. Brak w tej ustawie precyzyjnych defi-
nicji wielu podstawowych poje¢ prawa podatkowego, a takze stabos$¢ istniejacych
powoduje, ze rola Ordynacji podatkowej w tym zakresie zmniejsza si¢. Zagadnie-
niami, ktore wymagaja zdefiniowania lub redefinicji w tej ustawie, sa m.in.:

4 Warto jednak odnotowa¢ powolny proces ostabiania wptywu biurokracji rzadowej na rzecz lobbystow, kté-
rzy juz dawno stali sie drugim co do istoty wptywéw uczestnikiem tego procesu. Czgsto zresztg dochodzi do
cichego aliansu tych grup, gdyz najwigkszym sukcesem lobbystow jest to, aby ,ich” projekt zostat formalnie
przedtozony wiasnie przez biurokracjge rzadowa.

5 Ordynacja podatkowa byta klasycznym przyktadem sity biurokracji rzadowej, ktéra byta jedynym inicjatorem
powstania tej ustawy, ktérg politycy uchwalili bez jakiegokolwiek istotnego sprzeciwu. Byt to jednak inny czas:
lobbysci nie byli tak silni, a przede wszystkim nie wierzyli, Zze biurokracja rzadowa jest w stanie w ogéle utwo-
rzy¢ tego rodzaju ustawe.
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— pojecie obowiazku podatkowego; jesli w ogble nie nalezy zrezygnowac
z tego pojecia, to przynajmniej inaczej, zreszta zgodnie z czgscia szczego-
towa materialnego prawa podatkowego, nalezy okresli¢ jego role w okre-
$leniu podmiotowosci prawno—podatkowej,

— pojecie podatnika, szerzej podmiotéw podatkowych; nalezy, kierujac sie
w tym zakresie dorobkiem prawa wspolnotowego, wyraznie oddzieli¢ de-
finicj¢ tego pojgcia od problemu faktycznego ponoszenia ci¢zaru ekono-
micznego podatku (przerzucalnosci cigzaru podatku), ktéry nie powinien
by¢ istotny dla jego definicji,

— pojecie przedmiotu opodatkowania; obecna definicja nie spelnia swojej
roli, mimo ze jest rowniez pojgciem konstytucyjnym. Przedmiot opodat-
kowania w przekonaniu autora powinien mie¢ charakter normatywny (dzi$
gtéwnie ma charakter ideowy lub pozorny) i powinien prawnie decydo-
wac w znacznie wigkszym stopniu niz obecnie o podmiotowo$ci prawno-
podatkowej. Przyktadowo, faktycznie brak prawnej definicji przedmiotu
opodatkowania w podatkach dochodowych powoduje, ze nastepuje zaré6w-
no bezzasadne rozszerzenie tego podatku na przychody, ktore nie powin-
ny wptywaé na wielko$¢ podstawy opodatkowania, jak i odwrotnie: wiele
przychodow z zupetnie niezrozumiatych powodow nie podlega opodatko-
waniu,

— pojecie podstawy opodatkowania; tu najwazniejsze jest jasne stwierdzenie,
Ze jest to w istocie normatywnej wycena lub pomiar przedmiotu opodatko-
wania, ktory bynajmniej nie musi stuzy¢ wprost zastosowaniu stawek po-
datkowych. Wrecz odwrotnie: podstawa opodatkowania ma znacznie szer-
sza misje 1 w zasadzie tylko jej cze$¢ stuzy bezposrednio zastosowaniu
stawek podatkowych,

— pojecie ulg podatkowych; definicja ogdlna uregulowana w Ordynacji po-
datkowej jest bledna, gdyz bezzasadnie laczy prawo regulujace zasady
zmniejszenia lub umorzenia istniejacych juz zobowiazan (zaleglosci) po-
datkowych z fakultatywnymi elementami konstrukcji podatku, ktére majq
wplyw na wielkos$¢ podstawy opodatkowania czy tez zobowiazania podat-
kowego przed jego powstaniem,

— pojecie ,,podatku naleznego”, ktdre rozni si¢ od zobowiazania podatkowe-
go.

To tylko najwazniejsze problemy wymagajace zdefiniowania w czgsci ogol-
nej materialnego prawa podatkowego. Poza tym istnieje pilna konieczno$¢ sfor-
mutowania zasad ogélnych, rzadzacych tworzeniem tego prawa, ktoére powinny
wynika¢ wprost z tre$ci Ordynacji podatkowej. Dotyczy to zwlaszcza:

— zasady dyskontynuacji podatkowej; tylko wtedy bowiem gdy podatek
wprowadzony nowa ustawa jest zgodnie z jej jednoznaczna trescia praw-
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na kontynuacja podatku uregulowanego w uchylonej ustawie, zasada ta nie
ma zastosowania; brak tej zasady spowodowal powstanie wielu wyrokow
contra legem,

— zasada wzglednego obowiazywania przepisow uchylonych ustaw podat-
kowych. W praktyce oraz doktrynie funkcjonuje poglad, ze mimo formal-
nego i bezwarunkowego uchylenia mocy obowiazywania ustaw podatko-
wych faktycznie one jednak ,,obowiazuja” i to przez wiele lat, przy czym
z nie do konca zrozumiatych powoddéw fakt ich ,,obowiazywania” wiaze
si¢ z terminem przedawnienia zobowiazan podatkowych. Twierdzi si¢ nie-
kiedy jednoczesnie, ze mimo uchylenia ustaw wprowadzajacych okreslo-
ny obowiazek podatkowy w dalszym ciagu on z jakich§ powoddéw ,,0bo-
wiazuje”. A przeciez ustawy, ktore uchylono, z oczywistych wzgledow nie
obowiazuja.

Wady oraz bledy powstajace na tym tle w judykaturze w pelni uzasadniaja
koniecznos$¢ sformutowania zasad ogolnych w tym zakresie, a zwtaszcza wskazu-
jacych ustawodawcy na sposob okreslania przepisow intertemporalnych material-
nego prawa podatkowego.

8. Sadze, ze dopiero po wypracowaniu szczegoétowych proporcji zmian w tej
materii Ordynacji podatkowej nalezy podjac trud sformutowania nowych konsty-
tucyjnych zasad podatkowych. Zastanowmy si¢ wiec, co mogtoby by¢ ich przed-
miotem iczy jesteSmy w stanie je stworzy¢. Biorac pod uwage aksjologiczne
problemy materialnego prawa podatkowego, ktorych miejsce, przynajmniej teore-
tyczne, mogtoby by¢ w Konstytucji, do problemow tych zaliczam:

1) podporzadkowanie materialnego prawa podatkowego interesowi publicz-
nemu,

2) niedyskryminacyjny charakter materialnego prawa podatkowego,

3) ochrong przed naduzyciem wladzy wynikajacej z przepisoOw prawa podat-
kowego,

4) sprawiedliwos¢ roztozenia cigzarow podatkowych.

Wartosci te, przynajmniej teoretycznie, moga by¢ przedmiotem szczegodlo-
wych norm konstytucyjnych.

Przyznam sig, Ze nie potrafi¢ sformutowac legislacyjnej wersji przepisu, kto-
ry wprowadzitby pierwsza z powyzszych zasad. Jest to jednak, w przekonaniu au-
tora, absolutnie konieczne ze wzgledu na catkowita dowolnosé, z jakiej korzysta-
ja tworcy ustaw, dokonujac czgsto destrukcji materialnego prawa podatkowego.
Musi istnie¢ nadrzedny nakaz podporzadkowujacy tworzenie prawa podatkowego
interesowi publicznemu. Podatki mozna zbyt tatwo popsué¢, doprowadzajac, cze-
go jesteSmy $wiadkami obecnie, do kryzysu finansowego panstwa. Zarowno pro-
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jektodawcy, jak i1 ustawodawca oraz, co rownie wazne, sady musza sta¢ w tym za-
kresie na strazy interesu publicznego, bo podatki, ktore nie przynosza pienigdzy
wtadzy publicznej, sa czyms$ zupetie zbednym, a wrecz szkodliwym.

Zakaz dyskryminacji podatkowej rowniez powinien sta¢ si¢ nadrzedng zasa-
da tworzenia tego prawa. Sens tego zakazu jest do§¢ prosty: prawo podatkowe nie
moze celowo czy przez przypadek stuzy¢ eliminacji okre§lonych podmiotow czy
branz, réznym ,,transformacjom ustrojowym” czy ,,restrukturyzacjom”. Jest to pa-
tologizacja tego prawa i powinno by¢ skutecznie zakazane. Bez tego zakazu nie
ma i nie bedzie wolnego rynku.

Zakaz naduzycia wladztwa podatkowego, ktore daje materialne prawo podat-
kowe, nieco przypominajacy znany w ustawodawstwie antymonopolowym zakaz
naduzycia pozycji dominujacej, bylby gléwnie adresowany zaréwno do ustawo-
dawcy, jak i do wladzy wykonawczej. Przyktadoéw jest az nadto, gdy organy wia-
dzy publicznej, formalnie zgodnie z prawem, dziataty faktycznie na korzys¢ lob-
bystéw, np. w celu eliminacji z rynku konkurencyjnych podmiotéw. Tego nie da
si¢ zalatwi¢ poprzez ograniczanie zakresu kompetencji, bo tego rodzaju dziata-
nia prowadzi¢ beda do ostabienia roli wtadzy publicznej wobec zjawisk korupcyj-
nych.

Ostatnia z zasad, gdzie nie uniknie si¢ zastosowania pojecia sprawiedliwosci,
dotyczy¢ moze w Konstytucji gléwnie cigzaru podatkowego. Mowiac banalnie:
cigzar podatkowy wynikajacy z tresci materialnego prawa podatkowego powinien
by¢ obiektywnie mozliwy do uniesienia przez zobowiazanych. Jesli kto§ stwo-
rzytby przepisy, ktorych przestrzeganie prowadzitoby do czego$ wrgcz odwrotne-
g0, to powinien pojawi¢ si¢ zakaz majacy swe zrodlo w Konstytucji.
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ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO
JAKO FUNDAMENT STANOWIENIA
PRAWA PODATKOWEGO

RaAFat DOWGIER

Uwagi ogélne

Przyjmujac za art. 84 Konstytucji RP zasad¢ wzglednej swobody ustawodaw-
cy w ksztaltowaniu obciazen fiskalnych obywateli, zauwazy¢ nalezy, iz swoboda
ta jest rownowazona i miarkowana przez spoczywajacy na ustawodawcy obowia-
zek poszanowania proceduralnych aspektow demokratycznego panstwa prawne-
g0, w szczegolnosci zasad poprawnej legislacji. Klauzulg demokratycznego pan-
stwa prawnego nalezy rozumiec jako zbiorcze wyrazenie wielu regut i zasad, ktore
wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete w tekScie Konstytucji, ale w sposob
immanentny wynikaja z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa praw-
nego. W tym konteks$cie w sktad zasady wyrazonej w art. 2 Konstytucji wchodzi
szereg zasad szczegolnych, ktore powinny by¢ przestrzegane szczeg6lnie restryk-
cyjnie, gdy chodzi o akty prawne ograniczajace wolnosci i prawa obywatelskie
oraz naktadajace obowiazki wobec panstwa.!

Mozna w ramach zasady demokratycznego panstwa prawnego wyr6znic¢ pod-
zasady dotyczace wymagan co do techniki prawodawczej (zasada okreslono-
$ci przepisow prawa, zasada przyzwoitej legislacji) oraz co do bezpieczenstwa
prawnego (zasada zaufania obywatela do panstwa, w sktad ktorej wchodza: za-
sada ochrony praw nabytych, zasada niedziatania prawa wstecz, zakaz wprowa-
dzania zmian w prawie podatkowym w trakcie roku). Sa to postulaty, ktore zosta-
ly przede wszystkim wywiedzione z art. 2 Konstytucji RP. Ogromna rolg w tym
zakresie przypisa¢ nalezy Trybunatowi Konstytucyjnemu. Reguta bowiem jest, ze
tekst Konstytucji postuguje sig skrétami myslowymi, pojeciami — kluczami, mil-
czaco zaktadajac, iz znaczenie tych pojec jest na tyle oczywiste, ze nie wymaga
legalnych definicji. W ten sposob zasady ustroju nabieraja znacznej elastycznosci
i 0 ich rzeczywistej roli i znaczeniu mozna cz¢sto mowié dopiero na tle orzeczni-
ctwa sadowego dokonujacego ich konkretyzacji.? Trybunat wiec niejako ,,wyja-
wia” faktyczna tres¢ Konstytucji i precyzuje ogolne jej zalozenia.

1 Por. wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r. (sygn. akt K 41/02), OTK 2002, nr 6.
2 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne — zarys wyktadu, Warszawa 1999, s. 51.
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Znaczenia zasady demokratycznego panstwa prawnego dla procesu stanowie-
nia prawa podatkowego nie sposob przeceni¢. W tym konteks$cie zasadne wydaje
si¢ przedstawienie poszczegolnych jej elementow, ktore sktadaja si¢ na fundament
procesu prawodawczego, zmierzajacego do wprowadzenia do systemu prawnego
aktow prawnych stanowiacych zrodta prawa podatkowego.

1. Zasada okreslonosci przepiséw prawa podatkowego

»Podatki powinny by¢ w sposdb jasny izrozumialy oznaczone. Wszel-
kie obowiazki publiczne w panstwach nowozytnych powinny by¢ ogdlowi zna-
ne i z poczucia obywatelskiego wypetniane. Niejasnos¢ rodzi niechgé i watpliwo-
$ci u podatnikow, a sposobnos¢ do naduzy¢ u organdéw skarbowych. Stad system
podatkowy powinien by¢ wedle mozno$ci prostym i konsekwentnym, wyrazy
1 osnowa ustawy rowniez jasne i proste, dwuznaczno$ci starannie unikane, stopa
podatkowa, czas, miejsce, terminy ptatnosci, waluta, w jakiej naleza si¢ podatki,
doktadnie i przystepnie okreslone. Rzad powinien si¢ nadto stara¢, aby nowe po-
datki szybko doszty do wiadomosci powszechnej, a ku temu postuzy¢ moga wy-
dawnictwa popularne, kalendarze, dzienniki, nawet niedzielna nauka uzupetnia-
jaca. Shusznie bowiem zauwazyt juz Smith, ze niepewnos$¢ podatkow szkodliwiej
dziata niz nier6wny ich rozktad.”

Zasada okreslono$ci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zostata
zdefiniowana jako nakaz formulowania przepisow w sposdb poprawny, precyzyj-
ny i jasny. Standard ten jest szczegdlnie wazny, gdy chodzi o ochrong praw i wol-
nosci jednostki. Kazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie
z punktu widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie tego podstawo-
wego warunku pozwala na jego oceng w aspekcie pozostalych kryteriow. Wymog
jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisoéw klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia
norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkow
i przyznawanych praw. Zwiazana z jasnoscia precyzja przepisu winna przejawiac
si¢ w konkretnos$ci naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw, tak aby ich
tres¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie.* Dziedzina, w ktorej
nakaz okreslonosci jest szczegolnie akcentowany, jest obok prawa karnego, takze
prawo daninowe, zwlaszcza gdy chodzi o przepisy regulujace obowiazki podatko-
we 0s0b fizycznych.’

Przepisy w sposob prawidtowo okreslone to takie, ktére maja ustalone na
gruncie prawa znaczenie. Ustawodawca jest przy tym uprawniony do nadawania

3 S. Glgbinski, Nauka skarbowosci, Lwow 1911, s. 358.

4 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r. (sygn. akt K 24/00), M.P. Nr 10, poz. 160.

5 Wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r. (sygn. akt K 41/02), OTK 2002, nr 6 oraz wyrok z dnia 13 lutego 2001 r.
(sygn. akt K 19/99), Dz.U. Nr 14, poz. 143.
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pojgciom uzywanym w tekscie aktu normatywnego treSci odbiegajacej od znacze-
nia danej nazwy w jezyku ogélnym. Moze on takze nadawaé terminom prawnym
uzywanym w ramach jednego aktu normatywnego znaczenie odmienne od usta-
lonego w akcie wczesniejszym. Wszystko to jednak ustawodawca moze czynié
tylko pod warunkiem jednoznacznego zdefiniowania danego terminu i uzywania
go konsekwentnie w tak zdefiniowanym znaczeniu. Naruszeniem konstytucyjne-
go wymagania okreslonos$ci przepisow prawnych jest w szczegolnosci uzywanie
w tekscie ustawy sformutowan zawierajacych blad logiczny ignotum per ignotum,
czyli thumaczenia nieznanego przez nieznane.

Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formulowanie tekstu przepisow
pozostawia¢ organom majacym je stosowac¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu
w praktyce zakresu podmiotowego iprzedmiotowego ograniczen konstytucyj-
nych wolnosci i praw jednostki. Niedopuszczalne jest stanowienie przepisoOw pra-
wa, w ktérych uzywane pojecia sa wzajemnie sprzeczne lub umozliwiaja dowolna
interpretacj¢. W przypadku, gdy w roznych aktach prawnych uzyte jest tak samo
brzmiace pojgcie, wymagane jest, by kazdy akt prawny zawierat precyzyjna de-
finicje pojecia. Nie mozna przy tym odbiera¢ ustawodawcy prawa do nadawania
szczegdlnego znaczenia wystepujacym w tekscie aktu prawnego pojgciom, ale mu-
sza mie¢ one swoje znaczenie nadane przez zasady jezyka polskiego oraz precy-
zyjne wyjasnienie przez ustawodawceg, jakie znaczenie nadaje on pojgciu, ktorym
si¢ postuguje. Takie rozwiazanie nie jest sprzeczne z zasadami przyzwoitej legisla-
cji, gdyz ustawodawca ma prawo do nadawania szczegolnego znaczenia wykorzy-
stywanym w tekscie aktu prawnego pojeciom pod warunkiem, Ze maja one swoje
naturalne znaczenie nadane przez zasady jezyka polskiego, a ponadto ustawodaw-
ca precyzyjnie wyjasnit, jakie znaczenie nadat pojgciu, ktorym sig postuguje.®

Stanowienie przepisow niejasnych i wieloznacznych rozpatrywac nalezy
w konteks$cie naruszenia Konstytucji ze wzgledu na sprzecznos$¢ z zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji, albo z zasada wy-
magajaca ustawowego naktadania cigzarow i $wiadczen publicznych (art. 84), jak
tez ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31
ust. 3).

Niejasnos$¢ przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie niezgodnos$ci z Konsty-
tucja, o ile jest tak daleko posunigta, iz wynikajacych z niej rozbieznosci nie da
si¢ usung¢ za pomoca zwyczajnych srodkéw majacych na celu wyeliminowanie
niejednolitosci w stosowaniu prawa. Naruszeniem Konstytucji jest stanowienie
przepiséw niejasnych, ktore nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie praw-
nych konsekwencji jego zachowan.” Pozbawienie mocy obowiazujacej okreslone-
go przepisu z powodu jego niejasnosci powinno by¢ jednak traktowane jako $ro-
dek ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkow

6 Wyrok TK z dnia 14 wrzesnia 2001 r. (sygn. akt SK 11/00), OTK 2001, nr 6.
7 Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r. (sygn. akt K 14/03), OTK 2004, nr 1.

99



Konstytucja jako zrédto prawa finansowego i podatkowego

niejasnosci tresci przepisu, w szczegolnosci przez jego interpretacje w orzeczni-
ctwie sadowym, okazg si¢ niewystarczajace. Z reguly niejasnos¢ przepisu, powo-
dujaca jego niekonstytucyjno$¢, ma charakter ,.kwalifikowany” przez zaistnienie
pewnych dodatkowych okoliczno$ci, ktore nie wystepuja w kazdym przypadku
watpliwosci co do rozumienia okreslonego przepisu.®

Z konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego, z ktdrej wy-
prowadzono zasadg okreslono$ci przepisow prawa, koresponduja przepisy ,,Za-
sad techniki prawodawczej”.” W przepisach ogoélnych rozporzadzenia w sprawie
z.t.p. wskazuje si¢ na nastgpujace zasady, ktorych przestrzeganie umacnia zasa-
de okre$lonosci:

a) przepisy redaguje si¢ zwi¢zle i syntetycznie, unikajac nadmiernej szczego-
lowosci, a zarazem w sposob, w jaki opisuje si¢ typowe sytuacje wystepu-
jace w dziedzinie spraw regulowanych ta ustawa (§ 5);

b) przepisy redaguje sig tak, aby dokladnie i w sposob zrozumiaty dla adresa-
tow zawartych w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy (§ 6);

¢) zdania redaguje si¢ zgodnie z powszechnie przyj¢tymi regutami sktadni je-
zyka polskiego, unikajac zdan wielokrotnie ztozonych (§ 7);

d) nalezy postugiwac si¢ poprawnymi wyrazeniami jezykowymi (okreslenia-
mi) wich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu, unikajac
postugiwania sig:

— okresleniami specjalistycznymi (profesjonalizmami), jezeli maja odpo-
wiedniki w jezyku powszechnym,;

— okres$leniami lub zapozyczeniami obcoje¢zycznymi, chyba ze nie maja
doktadnego odpowiednika w jezyku polskim,;

— nowo tworzonymi poj¢ciami lub strukturami jgzykowymi (neologizma-

mi), chyba ze w dotychczasowym stownictwie polskim brak jest odpo-
wiedniego okreslenia (§ 8);

e) do oznaczania jednakowych poje¢ uzywa si¢ jednakowych okreslen, a roz-
nych poje¢ nie oznacza si¢ tymi samymi okresleniami (§ 11).

2. Zasada przyzwoitej legislacji

Dla oceny zgodnosci sformulowania okreslonego przepisu prawa z wymaga-
niami poprawnej legislacji istotne sa trzy zatozenia. Po pierwsze — kazdy prze-

8 Orzeczenie TK z dnia 3 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 13/02), opublikowane wraz z glosa P. Boreckiego i M. Pie-
trzaka, ,Panstwo i Prawo” 2003, nr 11.

9 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908) — dalej zwane w skrdcie ztp.
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pis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢ sformutowany
W sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢ kto i w jakiej sytuacji podlega ogra-
niczeniom. Po drugie — przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapew-
niona byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie. Po trzecie — przepis taki winien
by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowatl tylko te sytuacje, w kto-
rych dzialajacy racjonalnie ustawodaweca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacje
ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw.!

W powyzszym znaczeniu przez zasade przyzwoitej legislacji mozna rozu-
mie¢ postulat przestrzegania regul dotyczacych tworzenia prawa ito zardéwno
w plaszczyznie materialnoprawne;j, jak i proceduralnej. Zasada przyzwoitej legis-
lacji nakazuje dochowanie szczegdlnej starannosci przy regulacjach dotykajacych
sfery praw i wolnosci obywatelskich, w tym zwlaszcza w przypadku przepisow
podatkowych. W tym kontekscie swoboda ustawodawcy w ksztattowaniu docho-
dow i wydatkéw panstwa, znajdujaca wyraz w materialnej tre$ci prawa podat-
kowego, jest w swoisty sposob rOwnowazona istnieniem po stronie ustawodaw-
cy obowiazku poszanowania proceduralnych aspektéw zasady demokratycznego
panstwa prawnego, w tym w szczegdlnosci szanowania zasad przyzwoitej legis-
lacji. Zasady te wyrazaja si¢ migdzy innymi w obowiazku ustawodawcy ustana-
wiania odpowiedniego vacatio legis oraz w obowiazku nalezytego formutowania
przepisow przejsciowych. Przejawem przyzwoitej legislacji jest takze przestrze-
ganie zakazu wprowadzania zmian obciazen podatkowych w trakcie roku podat-
kowego, zwlaszcza gdy chodzi o podatki dochodowe.

Akt normatywny, czyniacy zado$¢ zasadzie przyzwoitej legislacji, spetnia
kryteria formalne wskazane w z.t.p. Musi on jednak takze realizowa¢ wymagania
stawiane jego tresci, a wigc dotyczace materii prawnej, w tym w zakresie ustale-
nia ekonomicznych skutkéw wprowadzanych rozwiazan i dostosowania §rodkow
do projektowanych celow. Uwaga ta dotyczy szczeg6lnie prawa podatkowego.

3. Zasada zaufania obywateli do panstwa
3.1. Zasada zaufania — zakres przedmiotowy

Zasada zaufania w odniesieniu do stanowienia prawa jest dyrektywa takie-
go dzialania organdéw stanowiacych, aby tworzone prawo nie stawato si¢ swoi-
sta putapka dla obywatela i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie
naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie pode;j-
mowania decyzji i dziatan. Elementami zasady zaufania sa: zasada ochrony praw
stusznie nabytych, zasada niedziatania prawa wstecz oraz zachowanie odpowied-
niego okresu vacatio legis. Na gruncie prawa podatkowego wyprowadzono tak-

10 Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt K 33/00), OTK 2001, nr 7.
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ze zasade szczegotowa, ktora w ogdle zakazuje zmian w trakcie roku ustaw po-
datkowych.

W zasadzie zaufania znajduje takze oparcie pewnos$¢ prawa i zwiazana z nia
zasada bezpieczenstwa prawnego. Pewno$¢ prawa oznacza nie tyle stabilno$¢
przepisow prawa, ktora w prawie daninowym w okreslonej sytuacji ekonomicz-
nej panstwa moze by¢ trudna do osiagnigcia, co warunki dla mozliwos$ci przewi-
dywania dziatan organow panstwa i zwiazanych z nimi zachowan obywateli. Tak
rozumiana przewidywalno$¢ dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodaw-
cy i do stanowionego przez niego prawa. Czgsto nieuniknione zwigkszenie obcia-
zen poprzez zmiang prawa powinno by¢ dokonywane w ten sposob, by podmioty
prawa, ktorych ono dotyczy, mialy odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadza-
nia swymi interesami."!

Podkresli¢ nalezy, iz zasada zaufania jest takze zwigzana z udzielaniem przez
organy panstwa informacji. W tym zakresie obejmuje ona etap stosowania pra-
wa, ale wydawane interpretacje w pewnych sytuacjach moga mie¢ wymiar quasi—
normatywny. Aspekt ten jest istotny w kontekscie regulacji podatkowych, ktoérych
wyktadni dokonuja Minister Finans6w oraz inne organy podatkowe. Szczegolny
charakter tych interpretacji, wydawanych w oparciu o przepisy Ordynacji podat-
kowej, uzasadnia szersze odniesienie si¢ takze do tego problemu, co nie jest jed-
nak mozliwe, biorac pod uwage zakres niniejszego opracowania. W tym miejscu
mozna jedynie wskazaé, iz w wyroku z dnia 5 sierpnia 1992 r.'? Sad Najwyzszy
wyrazit poglad, zgodnie z ktorym niezgodne z zasada zaufania do panstwa i pra-
wa stanowiacej komponent zasady demokratycznego panstwa prawa jest, gdy or-
gan administracji naprzod udziela zainteresowanemu informacji o stosowanej
przez siebie praktyce stosowania prawa, a nastgpnie wydaje decyzj¢ o zgota od-
mienne;j tresci.

3.2. Zakaz wprowadzania zmian w prawie podatkowym w czasie trwania
roku podatkowego

Elementem zasady zaufania, akcentowanym w sposob szczegdlny na grun-
cie prawa podatkowego, jest zakaz zmiany przepisow z tej gatezi prawa w trakcie
trwania roku podatkowego. Reguta ta nie dotyczy jednak wszystkich podatkow,
a jedynie tych o tzw. otwartym stanie faktycznym, czyli takich, ktorych ustale-
nie jest mozliwe dopiero po zakonczeniu pewnego okresu rozliczeniowego (np.
roku podatkowego) — chodzi tu przede wszystkim o podatki dochodowe."* Po dru-

1 Wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r. (sygn. akt K 47/01), OTK 2002, nr 1.

12 Sygn. akt | PA 5/92, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 1.

13 W niektorych panstwach europejskich podatkom nadaje sig charakter roczny, co w zasadzie uniemozliwia ich
zmiany w trakcie roku podatkowego. Skrajnym przypadkiem jest Belgia, gdzie zgodnie z art. 171 Konstytucji
Belgii, podatki uchwala sig corocznie, a przepisy, na podstawie ktérych sa realizowane, réwniez majg rocz-
ny okres obowigzywania. Oznacza to, ze do pobierania ich w kolejnym roku konieczne jest podjgcie inicjaty-
wy prawodawczej. W tym kontek$cie widoczne jest powigzanie podatkéw z budzetem, a $cislej — procedury
zwigzanej z podejmowaniem ustawy budzetowej i ustawy podatkowe;.
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gie, wskazany zakaz bez watpienia dotyczy jedynie tych regulacji prawnych, kto-
re pogarszaja sytuacj¢ podatnika, nie wyklucza natomiast zmiany w trakcie roku
podatkowego czy innego okresu rozliczeniowego, ,,regul gry” w ten sposob, iz sy-
tuacja podatnika bytaby uprzywilejowana w poréwnaniu do tej przed zmianami.
Przyja¢ tez nalezy, iz zmiana w trakcie roku jest dopuszczalna, gdy jej celem jest
eliminacja ewidentnych bledow ustawodawcy. W kazdym razie odstepstwa od za-
kazu zmian przepisow podatkowych w trakcie roku podatkowego nalezy trakto-
wac jako wyjatek, ktory nie powinien by¢ naduzywany.

Przedmiotowa zasada znajduje swoje zrodlo w wyprowadzonej z art. 2 Kon-
stytucji zasady ochrony ,,interesow w toku”. Zapewnia ona ochrong jednostki
w sytuacjach, w ktorych rozpoczeta ona okreslone przedsigwzigcia na gruncie do-
tychczasowych przepiséw. Nakaz ochrony intereséw w toku nie ma charakteru
bezwzglednego. Ma on jednak szczegolne, kategoryczne znaczenie w prawie po-
datkowym. Konstruujac ksztalt systemu podatkowego obowiazujacego docelo-
wo w danym roku podatkowym, ustawodawca wyznacza pewne granice czasowe,
w ktorych jednostka bedzie mogla realizowaé okreslone przedsigwzigcia wedlug
z gory ustalonych regut, w zaufaniu, Ze nie zostang one zmienione. Powinien wigc
dawaé gwarancje, ze dane przedsigwzigcie, czgsto roztozone w czasie, zostanie
dokonczone na zasadach nie gorszych niz w dacie jego rozpoczgcia.

Znaczenie analizowanej zasady, jako fundamentalnej dla prawa podatkowe-
go, podkreslit Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 27 lutego 2002 r.!
Wyrazit w nim stanowisko, zgodnie z ktérym na gruncie Konstytucji z dnia 2
kwietnia 1997 r. aktualny pozostaje poglad wyrazony we wczesniejszym orzecz-
nictwie, w nawiazaniu do zasady demokratycznego panstwa prawnego, ze w za-
sadzie nie jest dopuszczalne dokonywanie zmian samych obcigzen podatkowych
w ciagu roku podatkowego.

Orzeczenie to, postugujac si¢ sformutowaniem ,,w zasadzie nie jest dopusz-
czalne”, pozostawia jednak furtke, ktéra umozliwia w wyjatkowych sytuacjach
zmiany konstrukcji podatkowych w trakcie roku podatkowego. Jak juz jednak na
wstepie stwierdzono, bgda to sytuacje niezmiernie rzadkie.

3.3. Zasada ochrony praw stusznie nabytych

Ochrona praw stusznie nabytych jest jedna z podstawowych warto$ci pan-
stwa prawnego i powinna obowiazywac rowniez w prawodawstwie podatkowym.
W tym przypadku bezpieczenstwo prawne podatnika polega na pewnosci, ze pra-
wa podmiotowe, uzyskane zgodnie z przepisami ustawy podatkowej i zasadami
stusznosci, nie zostang w sposob niespodziewany i bez uzasadnionej racji przez
ustawodawce podatkowego zniesione badz ograniczone. Zasada ochrony praw

14 Sygn. akt K 47/01, OTK 2002, nr 1.
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nabytych zakazuje zatem arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmioto-
wych przystugujacych jednostce.

Zasada ochrony praw nabytych moze by¢ rozpatrywana w dwoch ptaszczy-
znach: aksjologicznej i normatywnej, czemu dat wyraz w swoim orzecznictwie
Trybunat Konstytucyjny.

W sensie aksjologicznym omawiana zasada stanowi podstawe bezpieczen-
stwa prawnego obywateli oraz wiarygodno$ci panstwa i jego organdw w stosun-
kach z obywatelami, ktorych zaufanie jest warunkiem skutecznos$ci i wykonywa-
nia wladzy panstwowej. Ochrona praw nabytych jest zadaniem panstwa, a zarazem
podstawa tadu prawnego w panstwie prawa. Jej respektowanie ma ponadto zasad-
nicze znaczenie dla stanu §wiadomosci prawnej obywateli, ktoérzy w sytuacji ode-
brania przyznanych im uprawnien tracg szacunek dla samej idei prawa, nie znaj-
dujac w ustawach niezawodnego Zrodta swoich praw."

W znaczeniu normatywnym zasada ochrony praw nabytych stanowi zrdd-
to wzglednej trwalosci uzyskanych uprawnien, polegajacej na tym, ze ochronie
przed likwidacja i uszczupleniem podlegaja prawa uzyskane stusznie i pod wa-
runkiem, ze nie utracity mocy ich ratio legis w nowym ukladzie stosunkéw spo-
tecznych.'®

Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru bezwzglednego, czyli ab-
solutnego (relatywizm zasady ochrony praw nabytych). Nie obejmuje ona praw
nabytych niestusznie (niesprawiedliwie), ktore naruszaja zasadg sprawiedliwosci.
W szczegdlnosci w orzeczeniu z dnia 22 sierpnia 1990 r.!7 Trybunat Konstytucyj-
ny wyrazil poglad, zgodnie z ktérym regulacja znoszaca dotychczasowe uprzy-
wilejowanie, ,,nie majace rzeczowego i sprawiedliwego w odczuciu spotecznym
uzasadnienia”, stanowi wprawdzie ingerencj¢ w prawa nabyte, ale istota tej inge-
rencji jest przywrocenie sytuacji wymaganej przez zasade sprawiedliwosci spo-
tecznej. Zauwazy¢ jednak nalezy, iz zasada sprawiedliwosci spoteczne;j jest trudna
do zobiektyzowania i bywa roznie pojmowana w réznych srodowiskach spotecz-
nych, co uzasadnia ostrozne jej stosowanie jako usprawiedliwienia naruszenia za-
sady ochrony praw nabytych.

Dopuszczalne jest takze wycofanie si¢ przez panstwo z wadliwych unormo-
wan, ktore nie naruszaty zasady sprawiedliwo$ci. Dzialanie takie musi by¢ jednak
ujete w okreslone ramy, ktorych przekroczy¢ nie mozna. Nie wyklucza si¢ zatem
zmiany, niekorzystnej dla pewnej grupy obywateli, istniejacej regulacji prawne;,
jezeli spelnione sa okreslone przestanki. Ograniczenie, a nawet pozbawienie oby-
watela prawa podmiotowego jest mozliwe, jezeli wymaga tego wazny interes spo-
teczny, lecz tylko w niezbednym zakresie i pod warunkiem petnego wyrdéwna-

15 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego panstwa prawnego, (w:) W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawo-
we polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 84.

16 Ibidem

17 Sygn. akt K 7/90, OTK 1990, nr 1.
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nia (ekwiwalentno$¢) praw (korzysci) utraconych. Dopuszczalno$¢ wycofania si¢
przez ustawodawce z btednych unormowan zostata wyraznie uznana przez Trybu-
nat, ktory stwierdzit, ze ustawodawca moze negatywnie oceni¢ wczesniejsze roz-
wiazania legislacyjne. Moze wigc takze wyciagna¢ wnioski, zwtaszcza w odnie-
sieniu do przepisow obciazonych razacymi wadami. Jednak tego rodzaju operacja
powinna by¢ przeprowadzona w sposob maksymalnie chroniacy bezpieczenstwo
prawne zainteresowanych oso6b i nie powinna ich zaskakiwac.'®

Obywatel powinien liczy¢ si¢ ze zmiana prawa wynikajaca ze zmiany sto-
sunkéw spotecznych i gospodarczych. Ryzyko zwiazane z wszelka dziatalno$cia
gospodarcza obejmuje rowniez ryzyko niekorzystnych zmian systemu prawnego,
przy czym kluczowe w tym kontekscie jest ustalenie horyzontu czasowego dzia-
fan podejmowanych przez jednostke w danej sferze zycia. Im dluzsza perspekty-
wa czasowa podejmowanych dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufa-
nia do panstwa i do stanowionego prawa, na co niejednokrotnie zwracat uwage
w swoich orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny."

Na gruncie prawa podatkowego zasada ochrony praw nabytych najczesciej
dotyka regulacji wprowadzajacych przywileje podatkowe (ulgi izwolnienia).
W wyroku z dnia 27 lutego 2002 r.2° Trybunat Konstytucyjny wskazat, w kontek-
$cie utrzymania lub cofnigcia zwolnien podatkowych, na domniemanie wzgled-
nej swobody regulacyjnej ustawodawcy w zakresie udzielanych zwolnien. Pod-
kreslono, ze podatnikom podatku dochodowego od 0sdb fizycznych nie moze by¢
przypisane bezterminowo ,,prawo do zwolnien podatkowych” okre§lonego typu,
wyprowadzane wylacznie z faktu posiadania tego typu ustawowych zwolnief
w poprzednim okresie czy tez w znacznej czgsci konkretnego roku podatkowe-
go. Nie jest wigc w tej sytuacji mozliwe objecie okreslonych zwolnien podatko-
wych zasiggiem bezwarunkowo i niezmiennie chronionych konstytucyjnie ,,praw
niewadliwie nabytych”, znajdujacych ,,trwala” ochrong w obliczu potencjalnych
i motywowanych migdzy innymi ochrong réwnowagi budzetowej zmian usta-
wodawstwa podatkowego. Dla przyjecia konstytucyjnego wymogu takiej ochro-
ny nie wystarcza tez postulat sprawiedliwos$ci spotecznej, odniesiony do ochrony
grupowego interesu podatnikow.

3.4. Zasada niedziatania prawa wstecz

Zakaz wstecznego dzialania prawa (zasada lex retro non agit) jest jednym
z fundamentéw prawodawstwa podatkowego. Wsteczne dziatanie prawa pole-
ga na tym, ze normy prawne nakazuja nawigzywacé do czyndw, standow rzeczy
lub zdarzen, ktére mialy miejsce w przesztosci, przed wejSciem w zycie owych

18 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego ..., op. cit., s. 87.

19 Por. wyroki z dnia: 28 kwietnia 1998 r. (sygn. akt K 3/99), M.P. z 1999 r. Nr 16, poz. 227 i 13 marca 2000 r.
(sygn. akt K 1/99), OTK 2000, nr 2.

20 Sygn. akt K 47/01, OTK 2002, nr 1.
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norm. Ustawa dziata z moca wsteczna, kiedy poczatek jej stosowania pod wzgle-
dem czasowym zostal ustalony na moment wczesniejszy od momentu, w ktorym
ustawa zaczeta obowiazywacé (zostata nie tylko uchwalona, lecz takze prawidlowo
ogloszona w organie promulgacyjnym).?! Istota retroaktywnosci jest okolicznosé,
ze nowo ustanowione normy modyfikuja zaistniate juz i skonsumowane skutki
stosowania norm wczesniejszych.?

Analizowana zasada jako dyrektywa legislacyjna skierowana pod adresem or-
ganOw stanowiacych prawo zawiera w swej tresci zakaz stanowienia norm praw-
nych, ktore stosowane bylyby do zdarzen (rozumianych sensu largo) majacych
miejsce przed wejsciem w zycie nowo ustanowionych regulacji i z ktérymi prawo
nie wiazato dotad skutkow prawnych przewidzianych tymi normami. Norma nie
dziata wstecz, jezeli na jej podstawie nalezy dokonywa¢ kwalifikacji zdarzen, kto-
re wystapity po jej wejéciu w zycie.?

Respektowanie zasady lex retro non agit w praktyce oznacza, ze:

— istnieje zakaz stanowienia rozwiazan prawnopodatkowych, ktore nakazy-
watyby stosowaé nowo ustanowione normy prawne do zdarzen, ktére mia-
ty miejsce przed ich wejsciem w zycie i z ktorymi prawo podatkowe nie
wiazato dotad skutkow prawnych;

— postgpowanie podatnika podejmowane pod rzadami obowiazujacego pra-
wa podatkowego i zwiazane z nimi nastgpstwa musza by¢ rowniez uznane
przez pozniejszy porzadek prawny — czyli przez nowa regulacjg.

Warto zwroci¢ uwage, ze zasada lex retro non agit nie ma charakteru bez-
wzglednego 1 w pewnych, $cisle okreslonych wypadkach, mozliwe jest od nigj
odejscie. Wypadki te, na co niejednokrotnie zwracat uwage Trybunat Konstytu-
cyjny, musza mie¢ wyjatkowy charakter i znjdowa¢ uzasadnienie w szczegol-
nych okoliczno$ciach, gdy przemawia za tym inna zasada konstytucyjna, np. spra-
wiedliwos$ci spotecznej. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkresla
sig, ze nieretroaktywnos¢ dotyczy tylko takich regulacji normujacych prawa i/lub
obowiazki obywateli, ktore pogarszaja ich sytuacje w stosunku do stanu poprzed-
niego, np. poprzez ograniczenie praw lub powigkszenie zobowiazan.> Nie ma na-
tomiast zakazu (w kazdym razie do regulacji socjalnych badz majatkowych), by
nowe normy przekreslaly mozliwo$¢ dalszego korzystania z regulacji ustanowio-
nych wczesniej.

Zakaz retroaktywnosci prawa mozna takze rozumie¢ szerzej — nie tylko jako
zakaz stanowienia norm prawnych, ktdre nakazywalyby stosowa¢ nowo ustano-
wione prawo do zdarzen z okresu sprzed ich wejsScia w zycie 1 z ktorymi prawo

21 Orzeczenie TK z dnia 29 stycznia 1992 r. (sygn. akt K 15/91), OTK 1992, cz. I.
22 Orzeczenie TK z dnia 20 grudnia 1990 r. (sygn. akt K 5/90), OTK 1990, nr 4.
23 Orzeczenie TK z dnia 28 maja 1986 r. (sygn. akt U 1/86), OTK 1986, cz. Il

24 A. Gomutowicz, Zasady podatkowe wczoraj i dzi§, Warszawa 2001, s. 30.

25 Orzeczenie TK z dnia 29 stycznia 1992 r. (sygn. akt K 15/91), OTK 1992, cz. I.
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nie wiazalo dotad skutkow prawnych (zasada lex retro non agit we wlasciwym
znaczeniu), lecz takze jako zakaz stanowienia intertemporalnych regul, ktore
okreslatyby tres¢ stosunkéw prawnych powstatych pod rzadami dawnych norm,
a trwajacych w okresie wejScia w zycie nowo ustanowionych, jezeli reguty te wy-
wotywatyby ujemne prawne (a w konsekwencp spoteczne) nastepstwa dla bez-
pieczenstwa prawnego i poszanowania praw nabytych.?

Zauwazy¢ nalezy, iz Trybunal Konstytucyjny podkreslal w swoim orzeczni-
ctwie, ze zakaz dziatlania prawa wstecz obowiazuje we wszystkich dziedzinach
prawa, ale odnosi si¢ przede wszystkim do stanowienia przepiséw karnych.?” Zna-
lazto to bezposredni wyraz w art. 42 ust. 1 Konstytucji. Podobnego bezposred-
niego zapisu nie ma, jezeli chodzi o prawo daninowe, chociaz jego potrzeba nie
moze budzi¢ watpliwosci.?®

Whioski

Poczynione rozwazania prowadza do wniosku, ze zasada panstwa prawnego
ma charakter generalny i jako taka bez watpienia oddziatywuje na tworzenie pra-
wa podatkowego w Polsce. Zasada ta wymaga stanowienia norm nienagannych
z punktu widzenia techniki prawodawczej. Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 25 listopada 1997 r.?°, normy te powinny realizowaé zatozenia
lezace u podstaw porzadku konstytucyjnego w Polsce i strzec tego zespotu war-
tosci, ktory wyraza Konstytucja. Nalezy przy tym uwzglednia¢ wartosci wskaza-
ne w preambule Konstytucji oraz sprecyzowana w art. 1 zasadg, ze Polska jest do-
brem wspolnym wszystkich obywateli.

Biorac powyzsze pod uwage, stwierdzi¢ trzeba, ze przestrzeganie w proce-
sie stanowienia prawa podatkowego zasady demokratycznego panstwa prawnego
1 wyptywajacych z niej zasad szczegdlnych, jest kluczowe dla podniesienia jako-
$ci regulacji zaliczanych do tej gatgzi prawa. Jako$¢ tych przepisow, we wskaza-
nym konteks$cie, uzna¢ nalezy aktualnie za zadawalajaca, do czego w duzej mie-
rze przyczynita si¢ praktyka orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego.

26 Orzeczenie TK z dnia 30 listopada 1988 r. (sygn. akt K 1/88), OTK 1988, cz. I.

27 Orzeczenie TK z dnia 12 stycznia 1995 r. (sygn. akt W 12/94), OTK 1995, cz. I.

28 Waga tego zagadnienia zostata dostrzezona np. w Konstytucji Federacji Rosyjskiej, w ktérej w art. 57 znalazt
sie zapis, zgodnie z ktérym ustawy wprowadzajgce nowe podatki lub pogarszajace sytuacje podatnikéw nie
dziatajg wstecz. Podobnie w art. 78 ust. 2 Konstytucji Grecji wskazuje sig, iz ,Zaden podatek ani zadne inne
obcigzenie finansowe nie moga zosta¢ wprowadzone przez ustawe z moca wsteczna, siggajaca poza rok fi-
nansowy poprzedzajacy rok wprowadzenia podatku”.

29 Sygn. akt K 26/97, OTK 1997, nr 5-6.
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TWORZENIE PRAWA PODATKOWEGO W POLSCE
W SWIETLE ZASADY DEMOKRATYCZNEGO
PANSTWA PRAWNEGO

ROBERT ZIELINSKI

Uwagi ogélne

Stanowienie prawa podatkowego w Polsce wymaga od prawodawcy zacho-
wania najwyzszych standardow. Uzasadnieniem tej tezy jest szczegdlna rola, jaka
prawo to odgrywa w gospodarce wolnorynkowej. Obiektywnym kryterium gwa-
rantujacym najwyzsza jakos¢ stanowionego prawa podatkowego jest tworzenie
go w zgodzie z regutami wynikajacymi z konstytucyjnej zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego. Przywotana klauzula zaczgta obowiazywaé w polskim pra-
wodawstwie od 1 stycznia 1990 r. Po raz pierwszy zostata wyrazona expressis
verbis w art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w brzmieniu nadanym mu
przez ustawe z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej'. W obecnie obowiazujacym porzadku prawnym zasade demo-
kratycznego panstwa prawnego wyraza art. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi, iz
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistnia-
jacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej?. Sformutowana w ten sposéob klauzula
generalna jest zbiorem szeregu norm i zasad, ktére nie zostaly odrgbnie wyrazo-
ne w Konstytucji, a mieszcza si¢ w zasadzie demokratycznego panstwa prawne-
go’. Otwarty katalog tych szczegdtowych zasad, wywiedzionych wprost z art. 2
ustawy zasadniczej, jest efektem dzialalno$ci orzeczniczej Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Trybunat orzekajac o zgodno$ci prawa z Konstytucja, wywiera rowniez
wplyw na ksztalt i jako$¢ obecnie stanowionego prawa w Polsce oraz wskazuje
kierunki jego egzegezy. W praktyce orzeczniczej Trybunal wielokrotnie zajmo-
wal stanowisko w kwestii powszechnie obowiazujacych zasad ksztattujacych pro-
ces stanowienia prawa podatkowego w Polsce. Standardy te zostaly bezposrednio
wyprowadzone z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego i stanowia funda-

1 Dz.U. Nr 75, poz. 444

2 Dz.U. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.

3 Por. K. Dziatocha, Panstwo prawne w warunkach zmian zasadniczych systemu prawa RP, PiP 1992, nr 1,
s. 14; J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 96.
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ment cywilizowania prawodawstwa podatkowego w Polsce*. Do najwazniejszych
naleza:

1) zasada wylacznosci ustawy w dziedzinie obciazen daninowych;
2) zakaz wstecznego dziatania prawa podatkowego;

3) zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa po-
datkowego;

4) zasada ochrony praw shusznie nabytych i interesow w toku;
5) nakaz ustanowienia i przestrzegania odpowiedniej vacatio legis;
6) zasada okreslonosci przepisow prawa podatkowego oraz

7) zasada sprawiedliwo$ci opodatkowania.

Nalezy jednoczesnie podkresli¢, iz rozumienie klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego uksztalttowane w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
w latach 1990-1997 zachowalo swoja aktualnos$¢ po wejéciu w zycie obecnie obo-
wiazujacej Konstytucji. Trybunal wyrazit bowiem poglad, ze sformutowana w art.
2 Konstytucji z 1997 roku naczelna zasada demokratycznego panstwa prawnego
daje wyraz intencji przejecia dotychczasowego ksztattu i rozumienia przepisu art.
1 poprzedniej Konstytucji®.

1. Zasada wylacznosci ustawy w dziedzinie obcigzen
daninowych

Zasada wylacznoS$ci ustawy w dziedzinie prawa podatkowego explicite zosta-
fa wyrazona w art. 217 Konstytucji RP. Niezaleznie od funkcjonowania tego prze-
pisu prawa, obowigzywanie zasady wyltacznos$ci ustawowej w dziedzinie obciazen
daninowych wynika takze z istoty klauzuli demokratycznego panstwa prawnego®.
Z omawianej zasady wyptywa bowiem postulat, zgodnie z ktorym prawa i obo-
wiazki jednostki wobec panstwa, w szczegolnosci prawa 1 obowiazki podatkowe,
byly uregulowane w formie ustawowej. Natomiast celem zawartej w art. 217 Kon-
stytucji formuty jest nie tylko stworzenie gwarancji praw podatnika wobec orga-
néw wiladzy publicznej, lecz takze wzmocnienie pozycji demokratycznych struk-

4 A. Gomutowicz, Aspekty ustrojowe opodatkowania, (w:) Konstytucja, ustréj, system finansowy panstwa. Ksie-
ga pamiatkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 375.
5 Por. Proces prawotwdrczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunatu Kon-

stytucyjnego dotyczace zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym, Opracowanie Biura Trybunatu
Konstytucyjnego, wyd. 7, Warszawa 2008, s. 7, http:// www.trybunal.gov.pl

6 Por. Synteza o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
go w 2002 r. Prawo podatkowe w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2002 r. Problematyka
ochrony praw lokatoréw w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego pod rzadami Konstytucji z 2 kwietnia
1997., Opracowanie Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa, maj 2003, s. 24.
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tur przedstawicielskich i ich odpowiedzialnosci politycznej’. Trybunat, wskazujac
kierunki interpretacji powotanego przepisu Konstytucji, podkreslil, ze w praktyce
nie jest mozliwe, aby w ustawach podatkowych uregulowa¢ wszystkie zagadnie-
nia prawa podatkowego. Dlatego tez w procesie stanowienia prawa podatkowego
koniecznoS$cia staje si¢ korzystanie z instytucji upowaznienia ustawowego, w za-
kresie nie wylaczonym przez art. 217 Konstytucji®. W procesie tworzenia prawa
podatkowego niezwykle istotne jest zatem udzielenie odpowiedzi na pytanie, jaka
ma by¢ szczegdtowos¢ regulacji ustawowej, a jakie materie mozna podda¢ uregu-
lowaniu w rozporzadzeniach wykonawczych’. W orzecznictwie Trybunatu utrwa-
lony jest poglad, zgodnie z ktorym podustawowe akty prawne moga zawieraé je-
dynie takie uregulowania, ktore stanowia dopetnienie regulacji zastrzezonej dla
materii ustawowej. Ich zakres nie moze przesadzac o istotnych elementach kon-
strukcji podatku. Ponadto, akty rangi podustawowej musza odpowiada¢ wymaga-
niom formalnym okreslonym w art. 92 ust. 1 Konstytucji'®. Spetnienie tych wy-
magan oznacza, ze taki akt moze zosta¢ wydany tylko na podstawie wyraznego
upowaznienia zawartego w ustawie, w zakresie okre§lonym w tym upowaznieniu
oraz w celu wykonania danej ustawy. Upowaznienie nie moze mie¢ takze charak-
teru blankietowego. Nie moze ono zatem pozostawia¢ organowi upowaznionemu
do wydania aktu nizszej rangi mozliwo$ci samodzielnego uregulowania calego
kompleksu zagadnien, co do ktorych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezpo-
$rednich uregulowan ani wskazowek. Zdaniem Trybunalu upowaznienie zawarte
w ustawie musi mie¢ charakter szczegétowy pod wzgledem podmiotowym (musi
okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia), przedmiotowym (musi
okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz tre§ciowym (musi
okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu)!!. Nie moze opiera¢ si¢ na domniemaniu
objgcia swym zakresem materii nie wymienionych w upowaznieniu, nie podlega
wyktadni rozszerzajacej ani celowosciowej'?. Zdaniem Trybunatu réwniez spo-
sob redagowania wytycznych musi odpowiada¢ pewnym standardom'®. Nie moga
to by¢ bezwzglednie obowiazujace przepisy ustawy, ale tylko takie uregulowa-
nia, ktore zostaty sformutowane w sposdb zapewniajacy organowi wydajacemu
rozporzadzenie pewna swobode w wyborze sposobu uregulowania danej sprawy
oraz metody regulacji, prowadzacej do osiagnigcia pewnych ,,pozadanych” przez
ustawodawce skutkow'4. Zgodnie z utrwalona linig orzecznictwa, wskazéwki co

Por. wyroki: K 33/01, U 1/98, U 9/97.

Art. 217 Konstytucji okresla wprost, jakie elementy konstrukcyjne podatku muszg bezwzglgdnie zosta¢ ure-

gulowanie w ustawie. Naleza do nich: przedmiot i podmiot opodatkowania, stawki podatkowe, a takze zasady

przyznawania ulg i umorzen podatkowych oraz kategorie podmiotéw zwolnionych z opodatkowania. A contra-

rio, pozostate materie, mogg zosta¢ powierzone do uregulowania rozporzadzeniom. Por. wyroki: SK 22/03,

SK 9/03.

9 Por. wyrok K 33/01.

10 Por. wyrok U 1/98, U 9/97.

11 W. Maruchin, Zasady tworzenia prawa podatkowego na tle orzecznictwa TK, ,Monitor Prawa Celnego i Po-
datkowego” 2008, nr 7, s. 242.

12 Por. wyrok K 16/00.

13 W ocenie Trybunatu, wytycznymi sg przede wszystkim wskazoéwki co do tresci aktu normatywnego, a takze
wskazania co do kierunku merytorycznych rozwigzan, ktére maja znalez¢ w nim wyraz . Por wyrok K 10/99.

14 Por. wyrok K 33/01.

o N
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do tresci aktu normatywnego moga mie¢ zardwno charakter negatywny (tzn. ze
wszystkich mozliwych rozstrzygni¢¢ rozporzadzeniodawcy moga wykluczac te,
ktorych ustawodawca sobie nie zyczy), jak i pozytywny (np. wskazujac kryteria,
ktorymi tworca rozporzadzenia powinien si¢ kierowa¢, normujac przekazany mu
zakres spraw, wskazujac cele, jakie ma spetnia¢ dane unormowanie oraz funkcje,
ktore ma spetnia¢ instytucja, ktorej uksztaltowanie okreslone zostato w rozporza-
dzeniu)'>. W orzecznictwie Trybunatu dominuje réwniez poglad, zgodnie z kto-
rym sposob ujecia wytycznych, zakres ich szczegdlowos$ci oraz zawarte w nich
tresci pozostaja w zasadzie w gestii ustawodawcy. Powinien on jednak mie¢ §wia-
domos¢ tego, ze im silniej dana regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawo-
wych dla pozycji jednostki, tym szersza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej
miegjsca pozostaje dla odestan do aktow wykonawczych. W tych kwestiach, jeze-
li ustawodawca korzysta z owych odestan, to musi znacznie szerzej wyznaczy¢
tre$¢ przysztych rozporzadzen, m.in. przez bardziej szczegdtowe — niz w innych
materiach — ujecie ,,wytycznych co do tresci aktu™®.

2. Zakaz wstecznego dziatania prawa podatkowego

Zasada retroaktywno$ci prawa podatkowego wstecz nie zostala w bezpo-
sredni sposob wyrazona w przepisach Konstytucji. U jej podstaw lezy formu-
ta demokratycznego panstwa prawnego!’. Z retroaktywnym dziataniem przepi-
sow prawa mamy do czynienia wowczas, gdy ustawodawca nakazuje okreslone
fakty prawne zaistniale przed dniem wejscia w zycie ,,nowych” przepisow, oce-
nia¢ w §wietle tych ,,nowych” przepisow, wprowadzajac fikcje, jakoby przepisy
te obowiazywaly juz w dacie nastapienia ocenianych faktow'®. Zdaniem Trybuna-
Tu omawiana zasada w szczego6lnie silny sposob dziata w tych dziedzinach, gdzie
jednostka podporzadkowana jest bezposredniemu wiladztwu panstwa. Do takich
dziedzin, obok prawa karnego, zalicza si¢ prawo daninowe, w tym przede wszyst-
kim prawo podatkowe'. W szczeg6lnosci zas odnosi sig to do podatku dochodo-
wego, jako zobowigzania ptaconego zaliczkowo za dany rok, ktorego ostateczne
rozliczenie nastgpuje w kolejnym roku podatkowym. W ocenie Trybunatu zasa-
da lex retro non agit nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Na gruncie obec-
nie obowigzujacej Konstytucji nie mozna bowiem catkowicie wykluczy¢ stano-
wienia regulacji retroaktywnych w sferze prawa daninowego. Regulacje te musza
mie¢ jednak szczegdlnie mocne uzasadnienie aksjologiczne®. Oznacza to przede
wszystkim, iz wyjatkiem od omawianej zasady bedzie sytuacja, w ktdrej ingeren-

15 Por. wyroki: K 16/00, K 27/01.

16 Por. wyrok K 12/99.

17 Por. orzeczenia: K 1/93, K 8/93, K 13/93, K 1/95.
18 Por. orzeczenia: U 5/86, U 1/96, wyrok K 19/00.
19 Por. orzeczenia: K 2/94, K 12/94, wyrok SK 19/06.
20 Por. orzeczenie K 15/91.
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cja ustawodawcy w stosunki i sytuacje prawne z przesztosci nastgpuje dla zapew-
niania realizacji innej, szczegdlnie cennej wartosci konstytucyjnej, a wartosci tej
nie mozna urzeczywistni¢ w inny sposob. W ocenie Trybunatu, im bardziej inten-
sywna jest ingerencja prawodawcy w sferg stosunkow prawnych uksztattowanych
w przesztosci, tym wigksza musi by¢ waga wartosci konstytucyjnych uzasadnia-
jacych taka ingerencje?!. Analiza orzecznictwa Trybunatu pozwala takze zwrocié
uwage na istnienie jeszcze innego niz przedstawione dotychczas, rozumienia za-
kazu retroaktywno$ci®?. Wyraza si¢ ono w zakazie stanowienia regul intertempo-
ralnych (migdzyczasowych) w sytuacji, gdy reguly te wywotywatyby ujemne na-
stgpstwa prawne dla bezpieczenstwa prawnego i poszanowania praw nabytych.
Z takiego rozumienia zasady niedziatania prawa wstecz wynika reguta, zgodnie
z ktora tres¢ stosunkoéw prawnopodatkowych powstatych pod rzadami dawnych
przepisow prawa, ktorych nastgpstwa trwaja nadal, od czasu ich zmiany, nalezy
ocenia¢ wedlug norm nowej ustawy?.

3. Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa podatkowego

Zasada zaufania, okreslana inaczej jako zasada lojalno$ci panstwa wobec adre-
sata norm prawnych, ma utrwalong pozycj¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Wynika z art. 2 Konstytucji RP i opiera si¢ na pewnosci prawa. Pewnos¢
prawa podatkowego wyraza si¢ natomiast w takim jego stanowieniu, by nie sta-
to sig¢ ono putapka dla podatnika®*. Przyjmowane przez ustawodawcg nowe unor-
mowania prawnopodatkowe nie moga zaskakiwac ich adresatow?. W ocenie Try-
bunatu, w prawie regulujacym daniny publiczne bezpieczenstwo prawne oznacza
nie tyle stabilno$¢ (niezmiennos$¢) przepiséw prawa, bowiem sytuacja taka moze
by¢ trudna do osiagnigcia, co stworzenie odpowiednich warunkéw umozliwiaja-
cych podatnikom podjecie racjonalnych decyzji w oparciu o mozliwie pelna zna-
jomosc¢ przestanek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie z nich wynikaja dla podatnikéw. Tworzenie prawa podatkowego w oparciu
o tak rozumiang zasadg lojalnos$ci panstwa wobec adresata norm prawnych budu-
je zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa podatkowego.
Dlatego tez w demokratycznym panstwie prawa zwigkszanie obcigzen podatko-
wych poprzez zmiang przepisow prawa powinno by¢ dokonywane w taki sposob,
by podmioty, ktoérych ono dotyczy, mialy odpowiedni czas do racjonalnego rozpo-
rzadzenia swoimi interesami?. Im dluzsza jest perspektywa czasowa podejmowa-
nych dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do panstwa i do sta-

21 Por. wyrok SK 19/06.

22 Por. orzeczenie K 1/88, wyrok K 27/03.

23 Por. J. Oniszczuk: Podatki..., op. cit., s. 113—114.
24 Por. wyroki K 48/04.

25 Por. wyroki: K 26/97, K 48/04, SK 51/06.

26 Por wyrok K 47/01.
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nowionego przez nie prawa?’. Technika legislacyjna gwarantujaca przestrzeganie
omawianej zasady jest zamieszczenie w nowym akcie prawnym przepisow przej-
sciowych lub zastosowanie odpowiedniego okresu vacatio legis.

4. Zasada ochrony praw stusznie nabytych i intereséw w toku

W orzecznictwie Sadu Konstytucyjnego z ogélnej klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego wyprowadzana jest takze zasada ochrony praw stusznie naby-
tych 1 interesOw w toku. Jej istote stanowi gwarancja, ze przyshugujace dotychczas
podatnikom prawa podmiotowe, nabyte na podstawie indywidualnego aktu orga-
nu wladzy badz bezposrednio na podstawie przepisOw ustawy, nie zostana w arbi-
tralny sposob zniesione lub ograniczone. W dziedzinie prawa podatkowego oma-
wiana zasada nie ma jednak charakteru absolutnego. Bezwzgledna ochrona praw
nabytych prowadzitaby bowiem do petryfikacji systemu prawnego, uniemozliwia-
jac ustawodawcy wprowadzanie niezbednych zmian w obowiazujacych regula-
cjach prawnych. Zdaniem Trybunatu, w procesie stanowienia prawa podatkowe-
go odstepstwo od zasady praw shusznie nabytych moze mie¢ miejsce jedynie po
spetnieniu szeregu warunkow. Po pierwsze, jest to mozliwe w sytuacji, gdy wpro-
wadzane przez prawodawce ograniczenia praw podmiotowych znajduja podsta-
we w warto$ciach konstytucyjnych. Po wtore, gdy nie ma innej drogi prowadzacej
do realizacji danej wartosci konstytucyjnej bez naruszania praw stusznie naby-
tych. Po trzecie, gdy wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych ustawo-
dawca ogranicza nabyte przez podatnikdw prawa, mozna przyznaé pierwszenstwo
przed warto$ciami znajdujacymi si¢ u podstaw zasady ochrony praw nabytych.
I po czwarte, odstepstwo od zasady ochrony praw stusznie nabytych mozliwe jest
w sytuacji, gdy prawodawca podjat niezbg¢dne dziatania dodatkowe, umozliwiaja-
ce jednostce przystosowanie si¢ do nowej regulacji’®.

Zasada ochrona interesoOw w toku zwigzana jest natomiast z tzw. przewidy-
walnos$cia podatkowa®. Celem jej funkcjonowania jest zapewnienie podatnikom
ochrony prawnej w sytuacji, gdy rozpoczgli okreslone przedsigwzigcia na grun-
cie dotychczas obowiazujacych przepiséw, w zaufaniu, ze ustanowione w tych
przepisach reguly w najblizszej przysztosci nie ulegna zmianie na ich niekorzysc.
Zasada ochrony interesow w toku ma szczegoélne znaczenie z punktu widzenia
ochrony interesow finansowych podatnikow. W procesie stanowienia prawa po-
datkowego efekty ustawodawczego dziatania panstwa bardzo czesto przybieraja

27 Por wyrok K 27/00.

28 Por. wyrok K 45/01.

29 W literaturze przedmiotu przewidywalno$¢ prawa okres$lana jest jako poznawalno$¢ wszystkich elementéw
hipotezy normy prawnopodatkowej (tzn. podmiotu i przedmiotu opodatkowania) w takim stopniu, by mozna
byto z prawdopodobienstwem niezbednym dla bezpiecznego prowadzenia spraw osobistych, majatkowych
i gospodarczych — przewidywaé ewentualng kwote przysztego zobowigzania. Por. T. Dgbowska—Romanow-
ska, Prawo finansowe — charakterystyka ogdina, (w:) W. Wéjtowicz (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2000,
s. 30.
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konkretny wymiar finansowy zwiazany z uszczupleniem dochodéw podatnika®.
Respektowanie tej zasady wymaga od prawodawcy wprowadzania nowych regu-
lacji podatkowych w taki sposéb, aby umozliwity one podatnikom dokonczenie
rozpoczetych w oparciu o dotychczasowe regulacje prawne przedsigwzigc albo
tez umozliwily im dostosowanie si¢ do nowo zaistniatej sytuacji prawnej. Po-
dobnie jak zasada zaufania, takze i ta formuta nie ma charakteru bezwzglgdnego.
W szczegdlny sposob ogranicza ona swobode prawodawcy w dokonywaniu zmian
w prawie podatkowym, gdy wyznaczyl on pewne ramy czasowe, w ktorych pro-
wadzenie okreslonych przedsigwzig¢ miato by¢ mozliwe wedlug z gory ustalo-
nych regut®!. Zdaniem Trybunatu, sytuacja taka zachodzi, gdy przepisy prawa wy-
znaczaja pewien horyzont czasowy dla realizowania okreslonych przedsigwzig¢;
kiedy dane przedsigwzigcie ma charakter roztozony w czasie; oraz gdy jednostka
faktycznie rozpoczeta realizacje danego przedsigwzigcia w okresie obowiazywa-
nia danej regulacji’2. W takiej sytuacji obowiazek ochrony intereséw w toku ma
znacznie bardziej kategoryczny charakter i prawodawcy nie przystuguje upraw-
nienie zmiany przepisoOw prawa na niekorzys¢ podatnika przed uptywem terminu,
ktory sam ustanowit.

Z omowionymi w niniejszym punkcie zasadami taczy si¢ takze inna formuta,
ktora wyraza si¢ w zakazie zmiany przepisow podatkowych w trakcie roku podat-
kowego. W uzasadnieniu do jednego z orzeczen Trybunal wyrazit poglad, zgod-
nie z ktorym zmiany podatkéw ptaconych w skali rocznej nie moga by¢ wprowa-
dzane w toku danego roku podatkowego®*. Gwarancje prawne ochrony interesu
jednostki maja bowiem wyjatkowo duze znaczenie w prawie podatkowym i to za-
rowno w plaszczyznie materialnoprawnej, jak i proceduralnej. W tym kontekscie
nalezy wymagac, aby ustawodawstwo podatkowe dotyczace podatkéw ptaconych
w skali rocznej tworzone bylo nie tylko z respektowaniem zasady niedziatania
prawa wstecz, lecz takze przy zachowaniu stosownej vacatio legis w roku poprze-
dzajacym dany rok podatkowy. Podatnicy powinni mie¢ bowiem czas na dostoso-
wanie swoich decyzji do nowych regulacji prawnych®. Jak podkresla dalej Trybu-
nal, zmiany obcigzen podatkowych powinny wchodzi¢ w Zycie przynajmniej na
miesiac przed koncem poprzedniego roku podatkowego.

5. Nakaz zachowania odpowiedniego okresu
dostosowawczego

Sformutowana przed ponad 200 laty przez Adama Smitha zasada pewnosci
podatkow do dzi§ wyznacza standard, zgodnie z ktorym tworzenie prawa podat-

30 P. Orawiec, Zasady naktadania podatkéw w warunkach panstwa prawa, ,Edukacja Prawnicza” 2006, nr 3,
s. 24.

31 Por. wyrok K 45/01.

32 Por. wyrok K 26/97.

33 Por. orzeczenie K 28/95.

34 Por. orzeczenia: K 13/93, K 1/94, K 12/94, wyrok K 13/01.
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kowego powinno odbywac si¢ w sposdb umozliwiajacy podatnikom zapoznanie
si¢ z nowymi regulacjami prawnymi z odpowiednim wyprzedzeniem.

W orzecznictwie Trybunatu utrwalony jest poglad, zgodnie z ktérym istnie-
nie odpowiedniego okresu dostosowawczego stuzy dwojakim celom. Po pierwsze,
stwarza szans¢ adresatom nowych uregulowan prawnopodoatkowych na przygo-
towanie si¢ do ich wymogow, umozliwia im dostosowanie swoich zachowan do
nowych regulacji, a w efekcie pozwala podjac stosowne decyzje celem zabezpie-
czenia swoich intereséw w przysztosci. Po drugie, odpowiednia vacatio legis sta-
nowi rowniez okres, w ktorym prawodawca ma sposobno$¢ korygowania dostrze-
zonych btedéw po uchwaleniu nicobowiazujacego jeszcze aktu normatywnego®.
Jednakze Trybunat zwraca uwagg na fakt, ze czgste korygowanie uchwalonych
aktow prawnych w okresie obowiazywania ich vacatio legis nie sprzyja pewnosci
prawa i obniza autorytet prawodawcy.

Zgodnie z ogdlnie obowiazujacymi regutami oglaszania aktdow normatyw-
nych, okres pomigdzy ogloszeniem nowego aktu prawnego w urzedowym pub-
likatorze a dniem jego wejscia w zycie powinien wynosi¢ minimum 14 dni.
W ocenie Trybunatu termin ten nie ma charakteru bezwzglgdnego. ,,Odpowied-
nio$¢” zastosowania na gruncie prawa podatkowego danej vacatio legis nalezy
ocenia¢ w kontek$cie zapewnienia podatnikowi mozliwosci pokierowania swoi-
mi sprawami, po wejSciu w zycie nowej regulacji. 4 contrario, istnieja okolicz-
nosci, ktore w petni upowazniaja ustawodawcg do wprowadzania niekorzystnych
dla podatnikéw przepisow prawnopodatkowych oraz uzasadniajg skrocenie wy-
maganego przez prawo okresu vacatio legis lub catkowita rezygnacje¢ z jego usta-
nowienia. Takim argumentem jest, zdaniem Trybunatlu, wazny interes publiczny.
W dziedzinie prawa podatkowego jest nim w szczegolnosci sytuacja, w ktorej pra-
wodawca dazy do przeciwstawiania si¢ oszustwom i naduzyciom podatkowym,
prowadzacym do uchylania si¢ od obowiazku uiszczania naleznych podatkow?’.
Okolicznos$¢ ta w petni legitymuje prawodawce do zrezygnowania z ustanowie-
nia jakiegokolwiek okresu vacatio legis. W takiej sytuacji dniem wejscia w zycie
nowych regulacji prawnopodatkowych jest dzien ogloszenia aktu normatywnego
w dzienniku urzgdowym.

6. Zasada okreslonosci przepiséw prawa podatkowego

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslane jest
znaczenie, jakie w procesie prawotworczym ma przestrzeganie zasady okreslono-
$ci przepisow prawa. Praktycznym aspektem wyrazajacym tresc tej formuty jest
stanowienie prawa w sposob precyzyjny, jasny, z zachowaniem zasad poprawno-

35 Por. wyrok K 12/03.
36 Art. 4 ust. 1 ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych, Dz.U. Nr 62, poz. 718 z p6zn. zm.
37 Por. wyrok K 45/01.
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sci jezykowej i logicznej. Niejasne i nieprecyzyjne przepisy prawa podatkowego
rodzg bowiem niepewnos¢ ich adresatow co do tresci przyshugujacych im praw
i ciazacych na nich obowiazkéw. Organom stosujacym te przepisy daja natomiast
zbyt daleko idaca swobodg w zakresie ich interpretacji i w konsekwencji nega-
tywnie wptywaja na jakos¢ wydawanych przez nie opinii prawnych. W prakty-
ce czgsto spotykana jest sytuacja, w ktorej w identycznym stanie faktycznym roz-
ne organy podatkowe wydaja odmienne interpretacje. W orzecznictwie Trybunatu
dominuje poglad, zgodnie z ktérym dziedzina, w ktorej nakaz okreslono$ci wy-
maga szczego6lnego zaakcentowania jest — obok prawa karnego — dziedzina pra-
wa daninowego, w szczegoblnosci prawa podatkowego’®. Zdaniem Trybunatu, sta-
nowienie prawa niejasnego i niezrozumialego dla jego adresata jest naruszeniem
zarOwno art. 2, jak iart. 84 obecnie obowiazujacej Konstytucji®. Art. 84 Kon-
stytucji naktada na prawodawce obowiazek takiego stanowienia przepisOw pra-
wa, aby wynikajace z nich obowiazki podatkowe byly w peti precyzyjne inie
budzity najmniejszych watpliwosci wsrod podatnikow. Z przedstawionych roz-
wazan wynika zatem dyrektywa, zgodnie z ktora prawo podatkowe powinno by¢
tworzone w sposob pozwalajacy jednoznacznie okresli¢ kto, kiedy, w jaki sposob
i jakim obowiazkom podlega®. Niedopuszczalne jest takze uzywanie w tekscie
aktu prawnego poje¢¢, ktére nie znajduja odpowiednika w obowiazujacym syste-
mie prawnym, sg wzajemnie sprzeczne lub umozliwiaja ich dowolna interpreta-
cje. Poza tym, podstawowa zasada techniki prawodawczej wymaga, aby w proce-
sie stanowienia prawa dla nazywania tych samych zjawisk uzywac tych samych
poje¢. Tylko zrozumiata redakcja przepisow prawa podatkowego, niewymagajaca
od podatnika skomplikowanej wiedzy z zakresu teorii prawa, prawa konstytucyj-
nego oraz specjalnego przygotowania prawniczego, zapewni mu bezpieczenstwo
prawne i pozwoli podejmowac¢ racjonalne decyzje.

7. Zasada sprawiedliwosci opodatkowania

W literaturze przedmiotu zasada sprawiedliwosci opodatkowania rozwaza-
na jest w dwoch aspektach: materialnym i proceduralnym. W procesie tworzenia
prawa podatkowego sprawiedliwos$¢ proceduralna przejawia si¢ w przestrzeganiu
takich regul przyzwoitej legislacji, jak: zakaz dokonywania zmian w prawie po-
datkowym w trakcie roku podatkowego, niedziatanie prawa wstecz, zachowanie
odpowiedniej vacatio legis oraz wylaczno$¢ ustawy w materii obciazen danino-
wych. Sprawiedliwo$¢ podatkowa w ujeciu materialnym ujmowana jest natomiast
jako reguta ksztaltowania podatkow wedtug zasady roéwnosci i powszechnosci*!.
Stanowienie prawa podatkowego w oparciu o zasad¢ rownosci rozpatrywane jest

38 Por. wyroki: K 41/02, K 7/05, SK 39/06.
39 Por. wyrok K 7/05.

40 Por. wyroki: K 33/00, K 36/06.

41 J. Oniszczuk, Podatki..., op. cit., s. 141.
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w doktrynie w dwoch wymiarach: poziomym i pionowym. Zgodnie z reguta row-
no$ci poziomej, wszystkie podmioty znajdujace si¢ w takich samych warunkach
ekonomicznych powinny by¢ traktowane pod wzgledem podatkowym w taki sam
sposob, tzn. powinny by¢ réwno opodatkowane*. Z powyzszego twierdzenia wy-
nikaja dla prawodawcy dwie dyrektywy. Po pierwsze, jest to obowiazek takiego
formutowania tresci norm prawnych, w ktoérych na podmioty charakteryzujace si¢
dana cecha istotna (relewantna) natozone zostana takie same ci¢zary podatkowe
lub przyznane zostana im jednakowe prawa. Po wtore, zakaz konstruowania prze-
pisow, ktore ,,faworyzowatyby” niektorych podatnikow wzgledem prawa. Zasada
roéwnos$ci pionowej wyraza si¢ natomiast w postulacie, zgodnie z ktorym wszyst-
ko to, co w sensie podatkowym jest ,,nierdwne”, musi by¢ opodatkowane na in-
nych niz ogdlne przyjgte zasadach. Z zalozenia tego wynika obowiazek rozne-
go traktowania przez prawo podmiotow znajdujacych si¢ w odmiennej sytuacji
faktycznej*. Prawo podatkowe tworzone jest z uwzglednieniem zasady réwnosci
i realizuje standardy demokratycznego panstwa prawnego, jezeli spelnia wymogi
obu wymienionych postulatow rownosci jednoczesnie.

Drugim aspektem sprawiedliwosci podatkowej w jej materialnym ujeciu jest
zasada powszechnosci opodatkowania. Explicite wyraza art. 84 Konstytucji RP
z 1997 roku, ktory stanowi, ze kazdy jest obowiazany do ponoszenia cigzarow
i Swiadczen publicznych, w tym podatkéw okre§lonych w ustawie. Ponoszenie
cigzarow publicznych wynika rowniez z idei panstwowosci, gdyz kazdy obywa-
tel danej spolecznosci ma zgodnie z prawem obowiazek uczestniczy¢ w finanso-
waniu wspoélnych potrzeb, stosownie do jego zdolno$ci ptatniczej. Respektowa-
nie zasady powszechnos$ci w procesie stanowienia prawa podatkowego naktada
na prawodawce obowiazek takiego formutowania zakresu przepisow prawa, aby
obciazaty one mozliwie wszystkie podmioty i stany faktyczne, ktore ustawodaw-
ca zamierzal opodatkowac, formutujac tre$¢ przepisow prawa. Zasada ta zakazuje
zatem zamieszczania w ustawach podatkowych norm zawierajacych zwolnienia
lub przywileje podatkowe dla okreslonych grup spotecznych. W ocenie Trybunatu
wyjatki dopuszczalne sa wytacznie, gdy uwzgledniaja standardy demokratyczne-
go panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej,
stymuluja procesy ekonomiczne i gospodarcze, a zwlaszcza pobudzaja koniunk-
ture przez zachecanie obywateli do inwestowania w okreslone dziedziny .

Omowione zasady powinny by¢ przestrzegane ze szczegodlng skrupulatnos-
cia w prawie podatkowym. Jest to bowiem dziedzina, w ktorej wladczos¢ pan-
stwa wystepuje szczeg6lnie mocno, a podatnik ma wyjatkowo maty wptyw na

42 A. Gomutowicz, Postulat sprawiedliwos$ci a system podatkowy, ,Monitor Podatkowy” 1995, nr 4, s. 102.

43 W ocenie Trybunatu, sytuacja taka jest fakt samotnego wychowywania dzieci. W jednym ze swoich orzeczen,
Trybunat uznat, iz zréznicowanie pozycji oséb samotnie wychowujacych dzieci, w stosunku do pozostatych
podatnikéw, jest w petni usprawiedliwione z uwagi na fakt, iz sytuacja materialna takich oséb jest gorsza. Dla-
tego tez ich preferencyjne opodatkowanie jest uzasadnione i respektuje standardy demokratycznego pan-
stwa prawnego. (Por. orzeczenie K 10/93).

44 Por. wyrok 41/02.
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tres¢ stosunku prawnopodatkowego. Dlatego tez ustawodawca, kreujac uprawnie-
nia i obowiazki podatnikow, powinien z duza wrazliwoscia dbac¢ o to, aby wobec
wszystkich stosowa¢ jednakowe reguty®.

Podsumowanie

Wyrazona w art. 2 Konstytucji RP zasada demokratycznego panstwa prawne-
go oraz wywiedzione z niej w wyniku dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu Kon-
stytucyjnego zasady szczegdtowe stanowiag obiektywne kryterium oceny jakosci
tworzonego obecnie w Polsce prawa, a takze wyznaczaja standardy jego przysziej
legislacji. Przestrzeganie tych zasad nabiera szczegdlnego znaczenia w procesie
stanowienia prawa podatkowego. Jest to bowiem gataz prawa, w ktorej dziatania
wladcze panstwa w bezposredni sposob siggaja do sfery ,,prywatnych finanséw”
podatnika. Takze jako$¢ tworzonego obecnie prawa podatkowego pozostawia wie-
le do zyczenia. Jego czgste nowelizacje, wewngtrzna niespdjno$é, niejasne sfor-
mutowania, drobiazgowos¢ swiadcza o wciaz niewystarczajacym poziomie legis-
lacji podatkowej w Polsce. Z tych powodoéw szczegdlnie wazne wydaje sig by¢
zwrdcenie uwagi na istniejace, bogate orzecznictwo Sadu Konstytucyjnego i wy-
pltywajace z niego reguly stanowienia prawa podatkowego. Ich praktyczna reali-
zacja moze przyczyni¢ si¢ do stworzenia warunkow sprzyjajacych podejmowaniu
racjonalnych decyzji przez podatnikow, a takze pozwoli zbudowaé kompleksowy
system podatkowy w peti urzeczywistniajacy standardy demokratycznego pan-
stwa prawnego.

45 Por. wyrok 10/93.
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POJECIE PODATKU JAKO JEDEN Z GLOWNYCH
ELEMENTOW KONSTYTUCYJNYCH PRZEPISOW
PODATKOWYCH

EDWARD JUCHNIEWICZ

1. Zagadnienia wstepne

Definicje podatku spotkamy w doktrynie i w ustawodawstwie. Z uwagi na
wieloraki charakter definicji, wszystkie okreslenia podatku mozna podzieli¢ na
trzy kategorie. Do pierwszej kategorii definicji zaliczamy okre$lenia, ktére przed-
stawiaja podatki w konteksScie celow, na jakie sa pobierane podatki. Odzwiercied-
lajacym okresleniem tego rodzaju definicji jest sformutowanie, ze podatki sa da-
ninami, ktére stanowia najwigkszy wptyw do budzetu panstwa. Oznacza to, ze
realizuja same w sobie funkcjg fiskalng podatkow, tj. gromadzenie srodkéw pie-
nigznych. Problematyka okre$lenia celow w zakresie r6znych definicji jest czgsto
inna. Powszechnie znanym okresleniem podatku jest sformulowanie, ze podatki
stanowia podstawowe narzedzie realizacji celow spoleczenstwa lub panstwa. Do
kategorii definicji, w ktérych podatki sa postrzegane przez pryzmat celu, zaliczy-
my réwniez okreslenie, ze podatek jest indywidualnag ofiara na zbiorowy cel.

W zakresie drugiej kategorii definicji znajduja si¢ okres$lenia, ktorych glow-
nym akcentem jest transfer srodkow pienigznych od podatnika. Istota tych defi-
nicji jest alienacja srodkow pienigznych z majatku prywatnego osoéb fizycznych
i prawnych. Warto dodaé, ze tego rodzaju oddzielenie srodkow pieni¢znych sta-
nowi czg¢sto przedmiot dyskusji konstytucjonalistow, gdyz oddzielenie $rodkow
pieni¢znych z majatku prywatnego nie zawsze jest ujgte wprost w przepisach
konstytucji poszczegolnych krajow. W tej kategorii definicji rowniez nalezato-
by umiesci¢ powszechnie znane okreslenie podatku przez §w. Tomasza z Akwi-
nu, ze podatkiem jest dozwolona forma rabunku'. Ostatnia kategorie stanowia po-
wszechnie wystgpujace w podrgcznikach i aktach prawnych okreslenia podatku,
ktorych gtéwnym zadaniem jest ustalenie i okreslenie fundamentalnych cech po-
datku?.

1 A. B. BpbisranuH, Hanoru niogmn Bpemsi, «Hanorn n ®uHaHcosoe npaso», Ekatepunbypr 2001, c. 6.
2 Zob. W. Nykiel, Pojecie podatku, rodzaje podatkéw, (w:) J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szotho—Koguc
(red.), Nauka finanséw publicznych i prawa finansowego w Polsce, Lublin 2008, s. 285-287.
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2. Podstawowe elementy definicji

Definicja legalna podatku zostata ujgta w art. 6 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa®. Podatkiem jest publicznoprawne, nieodplatne,
przymusowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pienigzne na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewddztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowej. Wymienione
w ustawie Ordynacja podatkowa cechy podatku zasadniczo pokrywaja si¢ z ce-
chami, ktore sa prezentowane w doktrynie. Publicznoprawny charakter podatku
stanowi przejaw prawa panstwa do naktadania na okreslone podmioty obowiaz-
ku $wiadczenia pieni¢znego. Wynika to z wladztwa panstwowego, suwerennosci
panstwa na danym obszarze. W kontekscie historycznym oznaczato to, ze poprzez
przekazanie przez okreslone grupy spoleczne wtadzy rzadowi nastapito réwniez
przekazanie $cisle polaczonego z ta wladza prawa do naktadania (stanowienia)
podatkoéw (suwerennosé¢ fiskalna)* Nalezatoby zaznaczy¢, ze prawo naktadania
podatkow i prawo pobierania podatkow nie moga by¢ utozsamiane. Obecnie oba
prawa maja swoje granice nakre§lone w Konstytucji. Szczegdlny charakter ogra-
niczenia w zakresie pobierania podatkéw mozna przedstawi¢ na przyktadzie Pol-
ski, gdzie jednostki samorzadu terytorialnego za posrednictwem swoich organow
pobieraja podatki, lecz nie maja prawa naktadania podatkow. Wtadczos¢ podatku
takze oznacza, ze podatek nie jest naktadany na podstawie porozumienia migdzy
panstwem a podatnikiem. Wtasciwa prawu instytucja prywatnego porozumienia
nie moze mie¢ zastosowania w sferze podatkow. W szerokim znaczeniu pojg-
cia porozumienia i zgody na naktadanie i pobor podatkow mozemy twierdzié, ze
w obecnym systemie prawnym realizacja porozumienia nast¢puje poprzez wybor
organow przedstawicielskich w panstwie. Zgoda podatnikéw na opodatkowanie
w warunkach panstwa demokratycznego oznacza aprobatg ustawodawstwa podat-
kowego przez wybrany organ przedstawicielski panstwa.

Prawo naktadania podatku jest §cisle zwiazane z wewngtrzna konstrukcja po-
datku. Wewngtrzna konstrukcja podatku jest opisywana w literaturze przy wyko-
rzystaniu nastepujacych pojec: ,,element konstrukcji prawnej podatku”, ,,element
ustawowy podatku”, ,.,element mechanizmu prawnego podatku”, ,.element normy
prawnopodatkowej”, ,,elementy zmienne podatku” oraz ,,element obowiazku po-
datkowego”. Uzywanie réznych terminéw w stosunku do elementéw konstrukcji
wewngtrznej podatku jest przedmiotem dyskusji w literaturze przedmiotu®.

Powszechnie uznaje sig, ze wewngtrzna konstrukcja podatku powinna za-
wiera¢ w sobie nastgpujace elementy: podmiot podatku, przedmiot podatku, pod-

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 z p6zn. zm.

4 Zob. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 13—14.

5 Patrz np. A. Kostecki, Konstrukcja prawna instytucji podatku, (w:) J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szotno—
Koguc (red.), Nauka finanséw publicznych i prawa finansowego w Polsce, Lublin 2008, s. 292-302; autor
przedstawia réznorodno$¢ poje¢ dotyczacych sformutowania ,konstrukcja prawna podatku” — ,techniczna,
konstrukcja podatku”, ,konstrukcja podatku” oraz ,konstrukcja podatku”, zob. A. Kostecki, Konstrukcja prawna
instytucji podatku, (w:) pod red. J. Gtuchowski, C. Kosikowski, J. Szotno—Koguc, Nauka finanséw publicznych
i prawa finansowego w Polsce, Lublin 2008, s. 296.
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stawa opodatkowania oraz stawki podatkowe. Sa to elementy samoistne i w kon-
strukcji prawnej kazdego podatku powinny wystapi¢. Inaczej jest to konstrukcja
wadliwa (realizacja zasady pewnos$ci opodatkowania — A. Smith). Naktadajac po-
datki, ustawodawca moze zdecydowac o okresleniu ulg i zwolnien podatkowych,
ktore nie stanowia elementu samoistnego konstrukcji prawnej podatku. Katalog
elementow konstrukcji prawnej podatku, w szczegoélnosci w literaturze obcojg-
zycznej, jest bardziej obszerny. Niektorzy autorzy do konstrukcji prawnej podatku
zaliczaja takze okres podatkowy, sposob i termin zaptaty podatku, odpowiedzial-
no$¢ podatkowa, sposob okreslenia i zwrot nadptaty podatku®.

Ograniczajac wladzg podatkowa poszczegdlnych organow panstwa art. 217
Konstytucji RP, zostat nakreslony katalog elementéw konstrukcji prawnej po-
datkow, ktorych okreslenie powinno nastapi¢ w drodze ustawy. ,,Naktadanie po-
datkow, innych danin publicznych, okreslanie podmiotdéw, przedmiotéw opodat-
kowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotow zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy”
(art. 217 Konstytucji RP). Podstawa opodatkowania zostata pominigta w przepi-
sie konstytucyjnym. Zamiar ustawodawcy jest nieznany. Uzasadnieniem pominig-
cia istotnego elementu konstrukcji prawnej podatku jest to, ze w literaturze od-
ro6znia si¢ podstawe opodatkowania od podstawy wymiaru i obliczenia podatku.
Podstawa wymiaru podatku to konkretna wielko$¢ przyjeta przez organ podatko-
wy w decyzji wymierzajacej podatek lub przez podatnika zobowiazanego do sa-
modzielnego obliczenia podatku w deklaracji, uwzgledniajaca wszystkie odlicze-
nia i pomniejszenia podstawy opodatkowania (aspekt normatywny). Uzaleznienie
okreslenia podstawy opodatkowania poprzez przedmiot podatku stanowi takze je-
den z argumentéw pominigcia danego elementu w Konstytucji RP. Bez wzgledu
na pominigcie podstawy opodatkowania w Konstytucji RP, element ten jest za-
wsze okreslany w drodze ustawy.

Nieodptatnos¢ (nieekwiwalentno$¢) podatku oznacza, iz ze strony panstwa
nie przyshuguje podatnikowi zadne wzajemne $wiadczenie. Rozumujac okresle-
nie nieodplatnosci, mamy zawsze na uwadze bezposrednia nieodptatnosé podat-
ku, co nie jest sprzeczne z przeznaczaniem dochodéw podatkowych na finanso-
wanie potrzeb publicznych. Nieodptatnos¢ stanowi jedna z podstawowych cech,
ktora odréznia podatki od optat (parapodatkow)’. Postawa ,,ptace podatki, wigc
wymagam” w $wietle prawa podatkowego, w szczegolnosci realizujac ceche nie-

6 Szczegdlny charakter konstrukcji prawnej zostat nadany przez Sad Konstytucyjny Rosyjskiej Federacji. Po-
stawit on teze, ze podatek mozna uzna¢ za prawnie ustanowiony jedynie wtedy, gdy wprost zostaty nakre-
$lone podstawowe elementy konstrukcji prawnej podatku, zob. lemuH A. B., HanoroBoe npaso Poccuu,
KpacHosipck 2006, c. 151; zob. takze J. Matecki, A. Gomutowicz, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa
2008, zrodto: lexpolonica.pl; zob. takze E.C. Beinkosa, M.B. PomaHoBckuin, Hanorosoe nnaHnposaHue, Moc-
kBa 2004, c. 12-16; C.B. Pa3srynuH, O cogepxxaHuu noHatus ,Hanor” 1 gekabpsa 2001 roaa, zrédto: www.con-
sultant.ru; problematyce elementéw konstrukcji prawnej podatkéw w $wietle zasady ,okreslonosci” podatkéw
poswigca w swojej publikacji H. W. TypreHes, patrz. H. W. Typrene, OnbIT Teopun Hanoroe, (w:) Noa pea.
A.X. KosblpuHa, ¥ nctokos cuHaHcosoro npasa, Mocksa 1998, c. 137—-138.

7 Zob. Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, zrédto: lexpolonica.pl.
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ekwiwalentnosci, nie ma podstawy prawnej. Podatnik nie ma prawa wymagac od
panstwa wyréwnania poniesionych naktadéw tytutem zaptaconych podatkow ani
w formie $§wiadczonych ustug i oferowanych dobr, ani w formie zwrotu srodkow
pienig¢znych.

Zupehie odmienny i przeciwstawny charakter miata jedna z pierwszych teo-
rii podatkowych — teoria zamiany. W rozumieniu podatkowej teorii zamiany oby-
watele poprzez zaplate podatkow kupowali od panstwa roéznorakie ustugi. Powod
takiego rozumienia podatkéw byt w petni uzasadniony, gdyz praktyka opodatko-
wania znacznie wyprzedzata nauke finansowa, ktora jeszcze nie przedstawita sto-
sownych argumentéw ku sprawiedliwos$ci opodatkowania. Dlatego niezbgednym
bylo wypracowanie teoretycznej podstawy dotyczacej naktadania i poboru podat-
ku. Przedstawicielem teorii zbieznej z teoria zamiany byt Monteskiusz. ,,Obywa-
tel powinien oddawac cze$¢ swego majatku dla panstwa, aby chroni¢ pozostata
cze$¢ swego majatku oraz zapewni¢ sobie opieke spoteczng’®. Takie okreslenie
podatku bardziej zblizato t¢ ptatno$¢ do sktadek na ubezpieczenia. Do katalogu
teorii podatkowych sprzecznych z wspolczesna cecha nieodptatnosci mozna tak-
ze zaliczy¢ umowna teorig¢ podatku oraz teori¢ kredytu spotecznego (dtugu spo-
tecznego).

Wbrew cesze bezposredniej nieodplatnosci podatku rzady poszczegdlnych
krajow pozwalaja na stosowanie argumentacji opartej na ekwiwalentnosci swiad-
czen panstwa w stosunku do podatnika. Przyktadem takiej argumentacji moze by¢
powszechne usprawiedliwianie realizacji wtadztwa podatkowego poza granicami
kraju (realizacja podatkowej zasady rezydencji).

Przymusowy charakter podatku oznacza wynikajaca z aktow prawnych moz-
liwos¢ realizacji wtadczych uprawnien panstwa wobec podatnikow. Panstwo, na-
ktadajac podatki, moze w granicach prawa stosowac¢ srodki przymusu w celu po-
boru podatkow. Trafnym okresleniem podatku, ktoére stanowi wyraz przymusu
podatkowego, jest sformutowanie francuskiego filozofa i pisarza J.J. Rosseau, ze
,,stowo podatek jest stowem niewolniczym”.

W literaturze cecha przymusu podatkowego czgsto stanowi wyrazy dwoch
roznych koncepcji. W rozumieniu pierwszej koncepcji, wyraz realizacji przymu-
su podatkowego stanowi dobrowolno$¢ zaptaty podatku przez podatnika. Przy-
mus podatkowy jest obwarowany zaréwno sankcjami finansowymi, jak i karnymi.
Grozba zastosowania sankcji finansowych jest czgsto wystarczajaca, zeby podat-
nik dokonat ptatnosci podatku. Druga koncepcja rozumowania tej cechy polega na
tym, ze przymus podatkowy moze by¢ stosowany jedynie wtedy, gdy nie nastapi
dobrowolna ptatnos$¢ podatku przez podatnika. Przymus podatkowy jest w petni
uzasadniony, gdyz zdolnos¢ dobrowolnego oddania czesci wlasnego majatku jest
wiasciwa dla malej grupy osobnikéw danego spoteczenstwa. Poczucie wlasnosci
stanowi jedna z naturalnych cech czlowieka, traktowana na rowni z instynktem

8 Zob. A. B. bpbisranuH, Hanoru niogmn Bpemsi, «Hanorn n ®uHaHcosoe npaso», Exkatepunbypr 2001, c. 12.
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samozachowawczym oraz dominacja w spoteczenstwie. Dlatego panstwo powin-
no okresla¢ opodatkowanie nie jako uprawnienie, ale jako obowiazek podatko-
wy, ktoérego wykonania podatnik odmowi¢ nie moze. W historii cywilizacji po-
datkowej obowiazkowi podatkowemu byt czgsto nadawany charakter obyczajowy
(religijny), moralno—etyczny i ostatecznie charakter prawny. Jednak w krajach is-
lamskich (Pakistan, Arabia Saudyjska, Jemen), w ktorych instytucja religii pan-
stwowe] ma szerokie zastosowanie, charakter obyczajowy (religijny) podatkow
jest jednoczesnie sankcjonowany panstwem. Przykladem moze by¢ zakat (jez.
arabski »48), ktory ma charakter podatku rocznego i jest ptacony na korzy$¢ bied-
nych muzutmanoéw. Jest to przyktad podatku o charakterze religijnym, ktory sank-
cjonuje panstwo.’

Przymus podatkowy stat takze przedmiotem dyskusji, czy realizacja obowiaz-
ku podatkowego nastgpuje przez pobor podatku od platnika, czy przez jego zapta-
tg. Ostatnia koncepcja jest rozumowanie, ze wykonie obowiazku podatkowego
moze wystapi¢ w obu tych sytuacjach. To znaczy, ze podatek moze by¢ zaptaco-
ny zaréwno dobrowolnie jak i pobrany przymusowo. Spor ten jest $cisle zwigza-
ny z przestawionym powyzej szerokim i waskim rozumowaniem przymusu po-
datkowego'°.

Bezzwrotno$¢ podatku polega na definitywnym przekazaniu $rodkow pie-
nigznych przez podatnika na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu tery-
torialnego. Zwrot podatku moze nastapi¢ w przypadku nadptaty podatku albo ulgi
podatkowej, co nie jest sprzeczne z zasada bezzwrotnosci swiadczenia podatko-
wego. Zardéwno zwrot w formie nadptaty podatku, jak ulgi podatkowej sa okresla-
ne jednostronnie przez panstwo i nie naruszaja statych cech podatkowych.

Pienigzny charakter podatku oznacza, ze ptatnos¢ $wiadczenia podatkowe-
go co do zasady nastgpuje w formie jednostek pienigznych danego kraju. Pier-
wotnie podatki mialy charakter niesystematycznych platnosci, ktore gtownie byty
pobierane w naturze i w formie $wiadczen osobistych (tzw. podatki od krwi).
Przyktadem form zaptaty podatku w naturze byty produkty rolne!!, produkty ho-
dowli bydta, wyposazenie wojskowe i inne. Forma $§wiadczen osobistych byto na
przyktad wykonywanie wyznaczonych robot, praca niewolnikow, stuzba wojsko-
wa itd. Przejscie poszczegdlnych krajow do gospodarki rynkowej spowodowa-
o eliminowanie wymiany towarowej na rzecz stosunkow pienigzno—towarowych.
Obecnie stosowanie w poszczegdlnych krajach metody zaptaty podatku w natu-
rze stanowi wyjatek oraz szczegdlna niezbednosé. Stosuje si¢ ta metodg jako in-

9 Zob. J. Gtuchowski, Zakat — islamski sposéb opodatkowania zwierzat, (w:) Studia z dziedziny prawa finanso-
wego, prawa konstytucyjnego i ochrony $rodowiska. Ksiega jubileuszowa prof. Marka Mazurkiewicza, Wroc-
taw 2001, s. 248 i nast.

10 Na trudno$¢ oddzielenia przymusowych i dobrowolnych w $wietle prawa podatkowego zwraca uwage A. Co-
konos. Autor stawia teze, ze w toku rozwoju spoteczenstwa podatki tracg charakter wyjatkowo przymusowej
ptatnosci, patrz. Cokonos A.A., Teopus Hanoros, Mockea 2003, c. 71-72.

1 W Polsce jeszcze na poczatku lat 70. obowigzywata taka wiasnie forma optacania podatku gruntowego, spro-
wadzajgca si¢ do koniecznosci dostarczenia przez rolnikow panstwu okreslonej ilosci produktéw rolnych,
L. Etel (red.) Prawo podatkowe, Warszawa 2005, s. 23.
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strument rozwiazywania poszczegolnych przejawow kryzysowych. W taki sposob
nalezaloby rozpatrywaé placone ryzem podatki rolne w Laosie i Wietnamie. Od
1957 roku w Meksyku osobom wykonujacym zawodd artystyczny pozwala si¢ pla-
ci¢ podatki w naturze, tj. maja one mozliwo§¢ dokona¢ platnosci podatku w for-
mie stworzonej przez siebie tworczosci artystycznej (np. dzieta malarskie, rzez-
by). Prace autoréw (podatnikow) sq wyceniane przez specjalnie powolang dla
tych celow komisjg. Pdzniej najlepsze prace sa wystawiane w muzeach i galeriach
w stolicy Meksyku'2.

Zaptata podatku moze nastapi¢ w formie gotowkowej i bezgotowkowe;.
Przymus ptatnosci podatku w formie bezgotowkowej, w szczegdlnosci zapla-
ty podatku w formie przelewu, wynika z przepiséw ustawy Ordynacja podatko-
wa. Zaptata podatkéw przez podatnikéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza
i obowiazanych do prowadzenia ksiggi rachunkowej lub podatkowej ksiggi przy-
chodéw i rozchodow nastgpuje w formie polecenia przelewu. Prawnym $rodkiem
platniczym jest polski ztoty (art. 61 § 1 ustawy Ordynacja podatkowa).

Podatki sa pobierane na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu tery-
torialnego. Podmioty te sa uprawnione do poboru podatkow.

Nie uwzglgdniono w definicji legalnej uznawanych przez doktryng cech ogol-
nego i osobistego charakteru podatku. Ogolny charakter podatku oznacza, Ze obo-
wiazek podatkowy dotyczy pewnej kategorii podmiotow prawa. Nie sa to pod-
mioty okres$lone imiennie, lecz jedynie przy uzyciu nazw ogo6lnych.

Istota podatku jest nierozerwalnie zwiazana z celami opodatkowania. Do ka-
tegorii podstawowych celow opodatkowania zaliczamy fiskalne cele opodatko-
wania (funkcja fiskalna, dochodowa), gospodarcze cele opodatkowania (funkcja
stymulacyjna) i spoteczne cele opodatkowania (funkcja regulacyjna). Niewatpli-
wie gtéwnym celem opodatkowania zawsze jest cel fiskalny (dochodowy), kto-
ry oznacza, ze podatki sg nakladane w celu gromadzenia $rodkow pienigznych na
pokrycie potrzeb panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Podatki stanowia
najwickszy wptyw do budzetu panstwa, a zatem rola tej instytucji w systemie fi-
nansowym wielu krajow jest ogromna. Przymus realizacji fiskalnego celu opodat-
kowania nie ma wyrazu normy prawnej, dlatego nakladanie podatkow w innym
celu niz fiskalny bedzie zgodne z prawem. Akceptacja powszechnych zasad po-
datkowych, a w szczeg6Inosci zasady taniosci (A. Smith) stanowi poparcie reali-
zacji fiskalnego celu opodatkowania w polskim prawie podatkowym. Przyktadem
szczegblnego rygoru fiskalnego celu opodatkowania (realizacja zasady tanio$ci'
— A. Smith), jest prawo podatkowe Rosji. Kodeks podatkowy Rosji stanowi, ze

12 Zob. A. B. bpbisranuH, Hanoru niogun Bpemsi, «Hanorn n ®uHaHcosoe npaso», Exkatepunbypr 2001, c. 55.

13 W publikacjach rosyjskich autoréw ta zasada jest okre$lana jako zasada priorytetu finansowego w zakre-
sie pobierania podatkéw i opfat, zob. pea. E.lO. MpayeBa, I"I1. TonctonateHko, PuHaHcoBoe npaBo, Mockea
2007, c. 172-173; patrz wiecej na temat konstytucyjnych zasad podatkowych w $wietle prawa podatkowego
Rosiji: E. Juchniewicz, M. Stwot, Konstytucyjne zasady prawa podatkowego na przyktadzie Konstytucji Rosyj-
skiej Federacji z 12 grudnia 1993 roku, (w:) J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno—Koguc (red.), Gtéwne wy-
zwania i problemy systemu finanséw publicznych, Lublin 2009.
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podatki sa pobierane w celu zapewnienia dziatalno$ci panstwa i formacji municy-
palnych. Ustanawianie podatkéw, ktore nie realizuja celu fiskalnego, jest niezgod-
ne z prawem podatkowym.

Od dawna jest wiadomo, ze podatki moga stanowi¢ szczeg6lny instrument na-
cisku i wptywu na zachowania poszczegdlnych podmiotéw (np. indywidualna po-
winno$¢ podlegtych podmiotéw w zwiazku z poborem podatku od brody i wasow
przez Piotra I Wielkiego). W tym znaczeniu takze podatki odgrywajq szczegol-
na rolg jako instrument swoistej regulacji sfery dziatalnosci gospodarczej. Mozna
przyznac, ze w swietle teorii podatkowych realizacja celow gospodarczych (nie-
fiskalnych) nie zawsze spotyka si¢ z akceptacja. Bez wzgledu na rozmaite pogla-
dy, teza — ,,podatek jest zbyt kuszacym instrumentem, aby wtadza rezerwowata go
tylko dla realizacji funkcji dochodowej” — jest wciaz aktualna. Gtowna wartoscia
w zakresie realizacji tego celu zawsze jest rozwoj gospodarczy. Rozumiemy przez
to celowe wykorzystanie podatkow do oddziatywania na gospodarke. Tresc za-
chowan poprzez wplyw podatkéw moze stanowi¢ albo zach¢canie do okreslonych
dziatan (charakter stymulacyjny), albo powodowanie zmniejszenia zainteresowa-
nia okreslonym dziataniem (charakter ograniczajqcy).

Podatki przedstawiaja w sposob ekonomiczny przejaw dziatalnosci kazde-
go panstwa, ktore w duzej mierze sa realizowane poprzez racjonalne dopasowa-
nie interes6w publicznych i interesow prywatnych. Wykonywanie spotecznych
celow opodatkowania powinno sktada¢ si¢ na finansowe zapewnienie realizacji
wewngetrznych 1 zewngtrznych polityk panstwa. W szczegdlnosci ma za zadanie
zapewnienie urzeczywistnienia zywotnych interesoéw spoteczenstwa. Opodatko-
wanie ma stuzy¢ w pierwszym rzedzie zaspokajaniu dobra wspolnego. Realizacja
spotecznego celu opodatkowania jest Sci§le zwiazana z zasada sprawiedliwosci.
Zapewnienie relatywnej rownosci w zakresie obcigzen podatkowy w efekcie be-
dzie stanowi¢ mozliwo$¢ realizacji akceptowanych interesow publicznych i pry-
watnych. Unikanie i uchylanie si¢ od opodatkowania jest sprzeczne nie tylko z in-
teresem panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, ale przede wszystkim
narusza prawa iinteresy innych czlonkoéw spoteczenstwa (odbiorcow srodkow
pienig¢znych z budzetow panstwowego i samorzadowego).

3. Podsumowanie

Pojecie ,,podatek” stanowi podstawowy element konstytucyjnych przepiséw
podatkowych. Na jego podstawie bazuje cale prawo podatkowe. Pojeciem podat-
ku aktywnie postuguja si¢ rowniez inne galgzie prawa, np. prawo cywilne, prawo
karne, prawo administracyjne, prawo handlowe i inne. Ewolucji pojgcia ,,poda-
tek” oraz jego analizy mozna dokona¢ jedynie w zakresie prawa finansowego.
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Refleksja dotyczaca pojecia podatku jest teza, ze podatki zawsze stanowity
1 beda stanowi¢ o wiele wigcej niz jedynie instytucj¢ prawa podatkowego. Szero-
ka koncepcja poznania i okreslenia podatku moze przedstawia¢ ten instrument fi-
nansowy na przyktad jako przedmiot ekonomii, historii, nauk politycznych, sto-
sunkéw migdzynarodowych i psychologii'*. Nie ma instytucji bardziej wrazliwych
niz podatki w okresie kompanii wyborczych. Wyzwaniem kazdej wtadzy politycz-
nej jest dokonanie ewentualnych zmian w sferze podatkowej, ktore sprawdza sie
w gospodarce panstwa, a takze ,,sprawdza si¢” w kolejnych wyborach. Przykta-
dem szerokiej koncepcji podatku jest niepodleglos¢ Stanéw Zjednoczonych, kto-
rej poczatkiem jest dzien, gdy Amerykanie odmowili placenia podatkéw natozo-
nych na nich przez Brytyjczykow.

14 Patrz np. M. Lamb, A. Lyme, J. Freedman, S. James, Taxation. An Interdisciplinary Approach to Research,
New York 2005.
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ZASADA ROCZNOSCI A PROGRAMOWANIE
WIELOLETNIE WE FRANCUSKIEJ KONSTYTUCJI
| PRAWIE BUDZETOWYM

URrszura K. Zawapzrka—PAk

A. ZASADA ROCZNOSCI

1. Istota zasady rocznosci

Tradycyjne wyro6znia si¢ dwa aspekty zasady rocznosci. Z jednej strony ozna-
cza ona, ze rzad musi ograniczy¢ swoj horyzont finansowy do jednego roku, co
w $cistym znaczeniu oznacza zakaz umieszczenia w ustawie finansowej upowaz-
nien budzetowych obejmujacych wigcej niz jeden rok. Z drugiej strony, zasada ta
oznacza, ze rzad moze wykorzysta¢ przyznane upowaznienia w trakcie tylko jed-
nego roku. Zatem zasada rocznosci dotyczy zar6wno czasu trwania upowaznien
budzetowych, jak i wykonywania samego budzetu.'

Jeszcze do niedawna zasada roczno$ci stanowita jeden z dogmatow francu-
skiego prawa budzetowego. O ile ordonans organiczny z 2 stycznia 1959 r.,2 kto-
ry obowiazywat przez ponad czterdziesci lat, nie podwazyt, przynajmniej teore-
tycznie, tego dogmatu, o tyle ,,nowa konstytucja finansowa” Francji (powszechnie
okreslana jako LOLF)? z 2001 r. dokonata w tym zakresie istotnych zmian. Wdra-
zanie LOLF, ktory w catosci wszedt w zycie w 2006 r., stanowito wazny etap
w kierunku wprowadzenia wieloletniego zarzadzania finansami publicznymi.
Kolejnym krokiem byta nowelizacja konstytucyjna z dnia 23 lipca 2008 r., kto-
ra wprowadzita do francuskiego prawa budzetowego programowanie wieloletnie,
ktore jest logicznym przedtuzeniem reform wprowadzonych przez LOLF. Miano-
wicie, nowy art. 34 Konstytucji Francji wprowadzit pojecie ustawy o programo-
waniu finans6w publicznych. Mimo Ze ustawa o programowaniu nie ma charakte-
ru ustawy finansowej, a jedynie ma moc zwyklej ustawy, stanowi wazne narzedzie
wieloletniego zarzadzania finansami publicznymi.

1 M. Bouvier, M.Ch. Esclassan, P. Lassale, Finances publiques, Paris 2008, s. 292.
2 Ordonans organiczny nr 59-2 o ustawie organicznej o ustawach finansowych z 2 stycznia 1959 roku.
3 Ustawa organiczna nr 2001-692 o ustawach finansowych z 1 sierpnia 2001 roku.
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2. Uzasadnienie zasady rocznosci

Z historycznego punktu widzenia zasada roczno$ci miala dwa uzasadnie-
nia: polityczne i gospodarcze. Polityczne, gdyz wymogi rezimu reprezentacyj-
nego wymagaly wystarczajaco krotkich przedziatéw czasowych, w ktorych byty
uchwalane budzety, tak by zapewni¢ skutecznos$¢ kontroli wykonywanej przez
parlament nad finansami publicznymi.* Wydaje sie, Ze obecnie istnieja jednak me-
chanizmy umozliwiajace t¢ kontrole przy jednoczesnym wprowadzeniu elemen-
tow wieloletniosci, ktora stwarza znacznie wigcej mozliwosci dla efektywnego
zarzadzania panstwem. Natomiast jesli chodzi o uzasadnienie gospodarcze, to za-
sada rocznosci wspotgrata z rocznoscia zycia gospodarczego i spotecznego kraju,
w ktoérym w gléwnej mierze zajmowano si¢ rolnictwem. To uzasadnienie gospo-
darcze wydaje si¢ obecnie nieaktualne, gdyz ziemia nie stanowi juz gtdéwnej pod-
stawy opodatkowania, jest to raczej dziatalno$¢ przemystowa i handlowa, tak jak
w przypadku podatku obrotowego czy podatku VAT. W tych warunkach wydaje
si¢ bardziej wlasciwe programowanie zadan w perspektywie srednioterminowej,
ktére umozliwia uwzglednienie prognoz ekonomicznych oraz innych czynnikow
zwiazanych z wydatkami i dtugiem publicznym.’

3. Podstawy prawne zasady rocznosci

We francuskim prawie budzetowym przez diugi czas prébowano znalezé
kompromis migdzy zasada rocznosci a wieloletnioscia. Ordonans organiczny
7 1959 roku nie tylko utrzymat zasade rocznosci, ale pod pewnymi wzgledami
ograniczyl wczesniejsze praktyki wieloletnio$ci. Troska o przywrocenie réwno-
wagi budzetowej doprowadzila autoréw ordonansu organicznego do zapewnie-
nia ochrony rocznych dziatan rzadu i parlamentu. Z drugiej strony, ordonans ten
wprowadzil rdwniez mechanizmy wieloletnio$ci, ktdre jednak okazaty sig niesku-
teczne, a ich pierwotny sens zostal zmieniony.®

Réwniez w aktualnym stanie prawnym sytuacja nie jest jednoznaczna. Nie-
ktorzy autorzy’ sadza nawet, ze zasada rocznosci jest jednym z gtdéwnych para-
doksow LOLFu. Paradoks ten miatby polega¢ na wzmocnieniu rocznego charak-
teru upowaznien parlamentarnych przy jednoczesnym wprowadzeniu nowych
narzedzi wieloletnio$ci 1 wpisaniu budzetu w wieloletni wymiar strategiczny.
Mimo ze LOLF przewiduje wymiar wieloletni, potwierdza jednocze$nie obowia-
zywanie zasady rocznosci jako glownej zasady francuskiego prawa budzetowe-
go®. Podstawy prawne zasady rocznosci znajduja si¢ w art. 1, w art. 6 oraz w art.

M. Bouvier, M.Ch. Esclassan, P. Lassale, op. cit., s. 292.

W. Gilles, Les principes budgétaires et comptables publics, Paris 2009, s. 92.

M. Bouvier, M.Ch. Esclassan, P. Lassale, op.cit., s. 294.

Por. F. Mordacq (red.), La LOLF : Un nouveau cadre budgétaire pour réformer I'Etat, Paris 2006, s. 107.
W. Gilles, op. cit., s. 84.
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15. LOLFu. Zgodnie z art. 1 LOLFu, ustawy finansowe (odpowiednik polskich
ustaw budzetowych) uchwalane sa na jeden rok, ktory odpowiada rokowi kalen-
darzowemu. W tym samym sensie, zgodnie z art. 6 LOLFu, budzet zawiera cato$¢
dochodow 1 wydatkéw budzetowych panstwa na dany rok. Ponadto, zgodnie z art.
15 § 1 LOLFu, z zastrzezeniem postanowien dotyczacych upowaznien do zacia-
gania zobowiazan, ustalone limity wydatkoéw oraz etatow finansowanych z budze-
tu sa ustanowione na jeden rok i nie tworza zadnych praw na lata nastgpne.

Poréwnanie tych przepisow z odpowiednimi postanowieniami nieobowia-
zujacego juz ordonansu z 1959 roku prowadzi do wniosku, ze zasada rocznosci
ustaw finansowych oraz rola parlamentu w LOLFie ulegly wzmocnieniu. Co wig-
cej, znaczenie zasady rocznosci zostato zwigkszone na skutek zniesienia nieogra-
niczonego w czasie trwania upowaznien na programy, ktore pozostawaty wazne
az do ich ewentualnego anulowania. Nowe upowaznienia na zobowiazania prze-
widziane przez LOLF, ktore zastapily upowaznienia na programy, nie posiadaja
juz wiecznego charakteru, ale maja charakter roczny, z mozliwo$cia ewentualne-
go przeniesienia ich na kolejny rok.’

4. Wyijatki od zasady rocznosci

Wsrod wyjatkow od zasady rocznosci na szczeg6lna uwage zastuguja ustawy
finansowe zmieniajace uprawnienia rzadu w zakresie zmian przeznaczenia wydat-
kow.

Ustawy finansowe zmieniajace sa waznym dostosowaniem zasady rocznosci,
gdyz o ile w przypadku aktow wykonawczych zmieniajacych tre$s¢ upowaznie-
nia parlamentu (tj. dekretow otwierajacych nowe srodki, dekretow przenoszacych
lub anulujacych wydatki) inicjatywa nalezy wylacznie do wladzy wykonawczej,
tak w przypadku ustaw finansowych zmieniajacych wymagane jest wsparcie ze
strony parlamentu. Z tre$ci ustaw finansowych zmieniajacych jasno wynika, ze
ich cel r6zni si¢ od celu rocznej ustawy finansowej. Roczne ustawy finansowe
sa uchwalane w grudniu, przed rozpoczgciem roku budzetowego, celem przyjecia
budzetu na dany rok. Sa one przygotowywane na podstawie zestawienia przewi-
dywanych dochodéw i wydatkow, ktore zostaly opracowane przed rozpoczeciem
danego roku budzetowego. Natomiast ustawy finansowe zmieniajace sa uchwala-
ne w trakcie roku budzetowego w celu uwzglednienia wydatkow, ktore nie mogty
by¢ przewidziane podczas uchwalania rocznej ustawy finansowe;j.

Rézne wspomniane wyzej uprawnienia budzetowe przyznane wladzy wyko-
nawczej (anulowanie i zamrozenie wydatkow, dekrety przyznajace srodki) umoz-
liwiaja dostosowanie wydatkéw w ciagu danego roku, podwazajac w pewien spo-
sob zasadg rocznosci w takim sensie, ze uchylaja upowaznienie, ktoérego co roku

9 F. Mordacq, op. cit., s. 108.
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udzielaja parlamentarzys$ci w rocznej ustawie finansowej.!? Inaczej jest natomiast
w przypadku przeniesienia wydatkow, ktore jest operacja polegajaca na przesu-
nigciu na kolejny rok $srodkow przyznanych, a niewykorzystanych do konca roku.
Z praktycznego punktu widzenia istnieje rozréznienie mig¢dzy przeniesieniami
upowaznien do zaciagania zobowiazan i srodkow na ptatnosci. Upowaznienia do
zaciagania zobowiazan dostepnych dla danego programu na koniec roku moga
by¢ przenoszone bez ograniczen na ten sam program lub program realizujacy ta-
kie same cele. Natomiast przeniesienie upowaznien do zaciggania zobowigzan nie
moze przyczynic si¢ do zwigkszenia srodkow przeznaczonych na wydatki osobo-
we. W zakresie srodkow na platno$ci kwota przeniesien nie moze przekracza¢ 3%
poczatkowej kwoty srodkéw danego programu. Jesli chodzi za$ o inne tytuly wy-
datkow, limit nie istnieje, moze on jednak zosta¢ ustanowiony w ustawie finanso-
wej.

B. PROGRAMOWANIE WIELOLETNIE
1. Wieloletnios¢ ukryta w zasadzie rocznosci

Problem wieloletnio$ci czgsto jest przedstawiany w nastgpujacy sposob: rocz-
no$¢ jest zasada, zas wieloletnio$¢ wyjatkiem. Jest to jednak zdeformowana for-
ma rzeczywistosci. Zasada rocznosci istnieje w tekstach prawnych, jednak anali-
za tresci upowaznien budzetowych prowadzi do zupeie innych wnioskow. Istota
ustaw finansowych polega bowiem na ,,wieloletnich zobowiazaniach ukrytych!!,
Przyktadem takiej wieloletniosci jest zatrudnienie urzednika w sferze budzetowe;j,
ktére oznacza zobowiazanie si¢ panstwa do wyptacania wynagrodzenia oraz eme-
rytury przez wiele kolejnych lat. Innym przyktadem jest zaciagnigcie pozyczki na
sptate dlugu publicznego, ktore implikuje wieloletnie zobowiazanie do jej spta-
ty.? Rowniez rozbudowa infrastruktury ma swoje konsekwencje finansowe $red-
nio— i dlugoterminowe, mimo ze wykonanie jej dokonane zostanie w ciagu roku,
a zatem bedzie sfinansowane w ramach jednej ustawy finansowej. W rzeczywisto-
$ci, po zakonczeniu danej pracy, bedzie konieczne coroczne przeznaczenie pew-
nej kwoty na jej utrzymanie. '

2. Uzasadnienie wprowadzenia wieloletniosci

Juz od dawna wysuwano argumenty za wydtuzeniem okresu budzetowego.
Jedne mialy natur¢ administracyjna, jak np. ryzyko zmniejszenia skutecznos$ci

10 W. Gilles, op. cit., s. 85-87.

1 J.—P. Pain, Les techniques de pluriannualité budgétaire en France, Revue Frangaise des Finances Publiques
1992, nr 39.

12 M. Bouvier, M.Ch. Esclassan, P. Lassale, op. cit., s. 294-295.

13 W. Gilles, op. cit., s. 93.

130



Zasada roczno$ci a programowanie wieloletnie we francuskiej konstytucji...

dziatan administracyjnych z powodu zamknigcia ich w zbyt krétkich ramach cza-
sowych. Inne mialy charakter polityczny i wiazaty si¢ z trudno$ciami rzadu z za-
konczeniem procedury budzetowej z powodu rozlegtych uprawnien parlamentu
i komisji ds. finansowych.

Juz w czasach III Republiki podejmowane byly proby wydtuzenia rocznych
ram w formie tzw. budzetow przedtuzonych lub budzetéw dwuletnich. Przedtuze-
nie budzetu byto jedynie §rodkiem zaradczym, uzywanym skadinad niejednokrot-
nie. W ten sposob budzet z 1923 roku zostat przedluzony i stosowany w 1924 r.
Podobnie postgpiono w okresie IV Republiki w stosunku do budzetow z 1948
1z 1956 1. Jesli za$ chodzi o budzet dwuletni, to polegatl on na uchwaleniu je-
den raz i w jednym glosowaniu dochodow i wydatkow na dwa kolejne lata. Ostat-
nia propozycja uchwalenia budzetu dwuletniego miala miejsce w 1934 roku.
Stosowanie budzetu dwuletniego jest zabiegiem politycznym, ktéry ma na celu
zaoszczgdzenie prowadzenia dwoch odrgbnych procedur budzetowych. Nie da si¢
jednak odnalez¢ Zadnego racjonalnego uzasadnienia tej instytucji.

W rzeczywisty sposob zasada rocznosci zostata zakwestionowana po drugiej
wojnie Swiatowej wraz z rozszerzeniem funkcji panstwa, ktore przejeto role gtow-
nego inwestora. Po pierwsze, z powodow czysto technicznych zwiazanych z roz-
wojem inwestycji publicznych i dlugoscia procedur koniecznych do wykonania
poszczegblnych prac prowadzonych przez panstwo. Wydatki inwestycyjne wy-
magaja ciagtosci i trudno zamyka si¢ je w rocznych ramach. Po drugie, z powo-
dow ekonomiczno—spotecznych. Programowanie §rednio— i dlugoterminowe sta-
nowito bowiem po II wojnie §wiatowej jeden z nowych pomystéw wspotczesnej
gospodarki.'

3. Podstawy prawne wieloletniosci w ordonansie organicznym
z 1959 roku

Przed reforma zarzadzania publicznego rozpoczeta we Francji w 2001 r. moz-
na byto wyrézni¢ dwa aspekty wieloletnio$ci: strukture wydatkow w zakresie wy-
datkéw inwestycyjnych oraz ustawg o programach, ktore zostana opisane poni-
7ej.

Ordonans organiczny z 1959 r. zawieral w ograniczonym stopniu aspekty
wieloletnio$ci. Mianowicie przewidywat upowaznienia na programy i $rodki na
ptatnos$ci. Taka struktura wydatkéw odnosita si¢ jednak jedynie do wydatkow in-
westycyjnych. Zobowiazania zaciagnigte w ramach limitow okre§lonych w upo-
waznieniach na programy nie byly ograniczone w czasie i mogly by¢ zawsze sfi-
nansowane, oczywiscie pod warunkiem przyznania srodkow na ptatnosci.

14 M. Bouvier, M.Ch. Esclassan, P. Lassale, op. cit., s. 292-293.
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Przez wiele lat programowanie wieloletnie wydatkéw publicznych bylto re-
alizowane w oparciu o ustawy o programach. Stanowily one szczego6lny rodzaj
ustaw, ktore obejmowaty upowaznienia do zaciagania zobowiazan dotyczace da-
nego sektora inwestycji panstwa. Mialy charakter ustawy zwyklej, nie za$ ustawy
finansowej, zatem nie byly wigzace pod wzgledem finansowym. Ustawy o progra-
mach miaty zastosowanie w réznych dziedzinach, takich jak obrona Iub badania.
Czgsto jednak byly bardziej rzadowym narzedziem przekazywania informacji niz
prawdziwym instrumentem programowania wieloletniego."> Stuzyly tez zabez-
pieczeniu na przyszto$¢ niektorych grup wydatkow.'® Ustawy o programach nie
przyniosty zatem satysfakcjonujacych rezultatow, a przynajmniej ich praktyczne
wykorzystanie budzi wiele zastrzezen.

4. Narzedzia wieloletniosci w ustawie organicznej o ustawach
finansowych z 2001 roku

LOLF znacznie rozszerzyl zakres narzgdzi przewidzianych przez ordonans
organiczny z 1959 r., gdyz wprowadzit podwdjna prezentacje¢ budzetu (upowaz-
nienia do zaciagania zobowiazan i $§rodki na platnosci) niemal dla catos$ci wydat-
kéw. Upowaznienia do zaciagania zobowigzan stanowia nieprzekraczalny limit
wydatkow, ktore moga by¢ w danym roku zaciagnigte. Natomiast srodki na ptat-
nosci stanowia nieprzekraczalny limit wydatkéw na dany rok. W pewnym stopniu
to LOLF stoi bardziej na strazy zasady rocznosci, gdyz upowaznienia na programy
(przewidziane przez ordonans organiczny z 1959 r.) byly nieograniczone w czasie
(byly wazne bez ograniczenia w czasie az do momentu dokonania ich anulowa-
nia). Natomiast upowaznienia na zobowiazania sa zamknig¢te w rocznym okresie.
Ze wzgledu na swoja tre$¢ stanowia jednak element wspierajacy wieloletnio$é.!”
Zgodnie z postanowieniami LOLFu upowaznienia na zobowiazania dotycza za-
rowno wydatkéw inwestycyjnych, jak i wydatkow biezacych, z wytaczeniem jed-
nak wydatkéow osobowych. Glowna innowacja polega na tym, ze w stosunku do
wszystkich wydatkéw, z wyjatkiem wydatkéw przeznaczonych na wynagrodze-
nia, mozna zaciagnac¢ zobowigzania wieloletnie, a zasada rocznosci jest zachowa-
na dzigki technice §rodkdéw na ptatnosci, ktére stanowia nieprzekraczalny limit
wydatkow, ktore moga by¢ dokonane w danym roku. Niewykorzystane upowaz-
nienia na zobowiazania podlegaja anulowaniu w ustawie finansowej zatwierdza-
jacej, moga jednak po negocjacjach by¢ przeniesione na nastgpny rok. '* Jedynie
w zakresie wydatkéw osobowych upowaznienia na zobowiazania i upowaznienia

15 W. Gilles, op. cit., s. 96.

16 Y. Cannac, La loi organique relative aux lois de finances: une chance et un défi, Revue Francaise des Finan-
ces Publiques 2003, nr 82, s. 18.

17 W. Gilles, Les principes budgétaires et comptables publics, Paris 2009, s. 94-95.

18 M. Bouvier, M.Ch. Esclassan, P. Lassale, Finances publiques, Paris 2008, s. 295.
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na platnosci musza by¢ sobie rowne, co pozwala na zachowanie $ci§le rocznego
charakteru tej specyficznej grupy wydatkow.

Mimo ze LOLF nie przewiduje budzetu wieloletniego, to planowanie wielo-
letnie posrednio z niego wynika. Wskazniki rezultatu na rok n+1 maja sens dopie-
ro wtedy, jesli sa ustalone w perspektywie kilkuletniej. Inaczej moéwiac, programy
maja sens tylko w czasie. LOLF z pewnoscia nie zakazat nadania programom wy-
miaru wieloletniego, cho¢ takiej mozliwosci tez nie przewidziat."

W LOLFie brak jednak postanowien o ustawach o programach, co wydaje si¢
oznacza¢ brak spojnosci, gdyz celem LOLFu jest doprecyzowanie postanowien
konstytucyjnych w dziedzinie finansowej. Skoro zatem w art. 34 Konstytucji byla
mowa o ustawach o programach, to w LOLFie powinny znalez¢ si¢ postanowie-
nia doprecyzowujace.

5. Generalna rewizja polityki publicznej (RGPP)

Przed wprowadzeniem generalnej rewizji polityki publicznej (fr. Révision
geénérale des politiques publiques, w skrocie RGPP), przez ponad trzydziesci lat
nastgpowal we Francji nieustanny i szybki wzrost wydatkow publicznych oraz
liczby pracownikoéw zatrudnionych w sferze publicznej. Przez ten czas natozylo
si¢ na siebie wiele instrumentow stuzacych realizacji polityki publicznej, zarowno
na szczeblu centralnym, jak i zdekoncentrowanym, pozbawionych spdjnosci, kto-
rym nie towarzyszyla analiza dotychczas istniejacych narzgdzi. Doprowadzito to
do stworzenia skomplikowanej, niewystarczajaco skutecznej i kosztownej admini-
stracji. Realizowane cele, relacje miedzy srodkami a celami, kontrola i ocena zre-
alizowanych polityk przez dtugi czas pozostawaly sprawa drugorzedna. By zmie-
ni¢ t¢ sytuacje i da¢ panstwu wigkszy margines swobody dziatan, wprowadzono
we Francji w 2007 r. wieloletnie programowanie budzetowe. Zostato ono oficjal-
ne zainaugurowane przez Prezydenta Francji 12 grudnia 2007 r. w ramach mo-
dernizacji polityki publicznej oraz jako przedtuzenie reformy budzetowej wpro-
wadzonej przez LOLF, ktorego duza zastuga jest upowszechnienie logiki dziatan
skierowanych na osiagnigcie rezultatu oraz przyznanie wigkszej swobody i odpo-
wiedzialnosci. Glownym instrumentem modernizacji Francji oraz programowania
wieloletniego stata si¢ RGPP, ktorej za cel postawiono catosciowa analizg wyko-
nywanych przez panstwo zadan, tak by dostosowac funkcjonowanie administra-
¢ji do wymogow wspdlczesnego spoteczenstwa i do oczekiwan obywateli. Celem
RGPP stato sig takze zmniejszenie wysokosci wydatkéw publicznych oraz zapew-
nienie skuteczno$ci, wysokiego poziomu jakosci ustug i efektywnego zarzadzania
finansami publicznymi. ,,Wydawac¢ lepiej, ale mniej” stato si¢ mottem reformy.
W realizacj¢ RGPP zaangazowaly si¢ organy panstwowe najwyzszego szczeb-

19 Y. Cannac, op. cit., s. 19.
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la tacznie z prezydentem Francji, premierem i calym rzadem. RGPP prowadzono
W oparciu o istniejace juz prace, o nowe badania oraz o analiz¢ reform przepro-
wadzonych w innych panstwach (tzw. benchmarking). Efektem RGPP byto opra-
cowanie niemal czterystu decyzji dotyczacych wszystkich ministerstw, ktoérych
wdrozenie w zycie nastepuje za posrednictwem budzetu wieloletniego.

6. Ustawa o programowaniu

Nowelizacja konstytucyjna z 23 lipca 2008 r.*° zostata wprowadzona usta-
wa o wieloletnim programowaniu finanséw publicznych, ktora zastapita ustawe
o programach. Zgodnie z art. 34 Konstytucji ,,ustawy o programowaniu okre$la-
ja cele dziatan panstwa. Definiuja rowniez wieloletnie kierunki finanséw publicz-
nych oraz realizujg cel rownowagi rachunkow administracji publicznych”.

Ustawa o programowaniu 2009-2012 pozwala po pierwsze zdefiniowac calo-
$ciowa, spojna, srednioterminowa strategi¢ finansoéw publicznych, ktora przekra-
cza ograniczone dotad mozliwosci rocznej debaty nad projektem ustawy finanso-
wej oraz projektem ustawy o finansowaniu ubezpieczen spolecznych. Po drugie,
wprowadzenie programowania ma na celu przywrocenie rownowagi budzetowej
finanséw publicznych, czego realizacja wstgpnie byla planowana do 2012 r. Jed-
nakze ten termin bedzie przesunigty, zwlaszcza w obliczu ogolnoswiatowego kry-
zysu z 2008 r.*!

Dzigki nowelizacji Konstytucji wieloletnio$¢ stata sig¢ rzeczywisto$cia, mimo
Ze ustawy o programowaniu z finansowego punktu widzenia sa pozbawione jakiej-
kolwiek mocy prawnej. Nie sg to bowiem ustawy finansowe, lecz ustawy zwykte.
Realizacja postanowien ustawy o programowaniu musi zatem opierac¢ si¢ na usta-
wach finansowych i ustawach o finansowaniu ubezpieczen spotecznych oraz sze-
rzej — na roznych budzetach publicznych przyjmowanych kazdego roku. Ustawy
o programowaniu finanso6w publicznych sa jednak bardzo istotne, gdyz na skutek
uchwalania ich przez reprezentacj¢ narodowa nadano uroczysty charakter zobo-
wigzaniom podjetym w ramach Paktu Stabilno$ci i Rozwoju, a takze nowemu za-
rzadzaniu publicznemu.

Warto tez podkresli¢, ze omawiane wieloletnie zarzadzanie wydatkami pub-
licznymi ma charakter ogolny, a zatem obejmuje cato$¢ finanséw publicznych
(panstwo, ubezpieczenia publiczne, samorzad terytorialny). W doktrynie francu-
skiej postuluje sig, aby przesta¢ uwazaé poszczegolne elementy sektora publicz-
nego jako niezalezne od siebie, a nawet antagonistyczne.?? Programowanie wielo-
letnie stanowi z pewnos$cia wazny krok w tym kierunku.

20 Ustawa nr 2008-724 o modernizacji instytucji V Republiki z 23 lipca 2008 r.
21 W. Gilles, op. cit., s. 98.
22 M. Bouvier, M.Ch. Esclassan, P. Lassale, op. cit., s. 300-301.
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7. Budzet wieloletni

Narzedziem wdrozenia decyzji i efektow analiz przeprowadzonych w ramach
Rewizji Generalnej Polityki Publicznej stat si¢ budzet wieloletni. Pierwszy taki
budzet zostal przyjety pod koniec 2008 r. i obejmuje lata 2009—2011. Zawiera on
nie tylko wszystkie wydatki budzetu ogélnego panstwa, ale rowniez wydatki bie-
zace samorzadu terytorialnego i Unii Europejskiej, ktore znajduja si¢ poza budze-
tem og6lnym, a takze §rodki przeznaczone dla publicznych oséb prawnych, np.
uniwersytetow. W konsekwencji budzet wieloletni ma znacznie szerszy zakres
podmiotowy niz budzet tradycyjny.

Budzet wieloletni nie neguje w zaden sposob zasady roczno$ci, gdyz rocz-
ne ustawy finansowe, ktore jako jedyne maja charakter wiazacy, nadal sa uchwa-
lane corocznie przez parlament. Projekty ustaw finansowych, chociaz corocznie
poddane dyskusji i glosowaniu w Zgromadzeniu Narodowym, wpisuja si¢ obec-
nie w ramy trzyletniego programowania, ktore zawiera jednak jedynie wydatki,
podczas gdy ustawy finansowe obejmuja rowniez dochody. Nalezy podkresli¢, ze
to programowanie obejmuje jedynie zadania, tj. najwyzszy szczebel w trzystop-
niowej strukturze budzetu (zadanie—program—dziatanie).” Budzet trzyletni nie za-
wiera zatem szczegOlowego podziatu na programy i dziatania.

Budzet wieloletni 2009-2011 stanowi podstawg przygotowania kolejnych
rocznych ustaw finansowych, ktore kazdego roku beda uchwalane przez parla-
ment. Limity wydatkow sa definitywne dla dwoch pierwszych lat, natomiast pod-
legaja rewizji na trzeci rok, jednak przy zachowaniu ustalonego limitu ogdlnego.
Wydatki przeznaczone na programy sa ostateczne jedynie dla pierwszego roku
(sa wlaczane do projektu ustawy finansowej), moga natomiast by¢ modyfikowa-
ne w stosunku do kolejnych dwdch lat. Trzeci rok stanowi podstawe programo-
wania kolejnego trzyletniego budzetu (np. po budzecie 2009-2011 bedzie budzet
2011-2013).*

Procedura ta umozliwia skuteczniejsze pilotowanie, a w konsekwencji lep-
sze dokonywanie wydatkéw publicznych. Podmioty wykonujace budzet dyspo-
nuja dzigki temu czasem koniecznym do osiagnigcia celow, zas ocena $rodkow,
ktorymi zarzadzaja, jest bardziej czytelna. Parlamentarzysci natomiast maja moz-
liwos$¢ obradowania nad wieloletnimi decyzjami podczas kierunkowej debaty o fi-
nansach publicznych, a takze w trakcie debaty nad projektem ustawy o programo-
waniu finanséw publicznych, ktora zawiera wieloletni budzet panstwa. °

23 M. Bouvier Programmation pluriannuelle et équilibre des finances publiques: les conditions du succes, ,Revue
Francaise des Finances Publiques” 2008, nr 103, s. 6.

24 Ibidem, s. 6-7.

25 M. Bouvier, M.Ch. Esclassan, P. Lassale, op. cit., s. 300.
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8. Nowe zarzadzanie publiczne

Nalezy podkresli¢ symboliczne znaczenie faktu, ze programowanie wielolet-
nie zostato wpisane do tekstu Konstytucji. W rezultacie, poza skutkami finanso-
wymi, ktorych oczekuje si¢ w krotkim czasie jest to dziatanie powodujace glebo-
kie przemiany postrzegania teoretycznych ram instytucji finanséw publicznych.
Zgodnie z podej$ciem holistycznym zostala zatem powotana Narodowa Konfe-
rencja Finanséw Publicznych, ktéra gromadzi przedstawicieli panstwa, samorza-
du terytorialnego oraz ubezpieczen spotecznych. Innymi stowy, cho¢ nie od razu
da si¢ to zauwazy¢, poza technikami i normami finansowymi, powstaje nowa po-
stawa intelektualna. Jest to o tyle istotne, ze w celu uzdrowienia finansé6w pub-
licznych nalezy nie tylko usprawni¢ zarzadzanie wszystkimi wydatkami, ale row-
niez wprowadzi¢ rzeczywiste, wieloletnie zarzadzanie dochodami publicznymi.

Po pobieznej analizie nowego instrumentu moze si¢ wydawac, ze programo-
wanie wieloletnie wynika jedynie z techniki budzetowej zwiazanej z kontrolowa-
niem wydatkow panstwa, co dotyczy przede wszystkim zarzadzajacych, podczas
gdy drugi instrument, ustawa o programowaniu, ktéra ma podtoze konstytucyjne
1 obejmuje calos¢ finansow publicznych, jest uznawany za sprawe politykow. Na-
tomiast po glebszej analizie powstaje przekonanie, ze oba przypadki dotycza za-
rowno przedstawicieli wladzy ustawodawczej, jak i wykonawczej. Jest to bardzo
wazny oraz nowatorski proces i $wiadczy o powstajacym zblizeniu migdzy poli-
tyka a zarzadzaniem. Celem tego zblizenia, okreslanym jako nowe zarzadzanie fi-
nansami publicznymi, jest troska o racjonalne zarzadzanie publicznymi pieni¢dz-
mi. Jest jeszcze jednak dtuga droga do stworzenia takich mechanizmow w ramach
zarzadzania publicznego, ktore z jednej strony beda obejmowac¢ zaréwno docho-
dy, jak i wydatki, z drugiej zas wszystkie elementy sektora finanséw publicznych
(panstwo, samorzad terytorialny, ubezpieczenia spoteczne). Przeszkody do po-
konania sa z pewnos$cia natury technicznej, ale takze natury prawnej, a w konse-
kwencji 1 politycznej w zakresie, w jakim zmniejszaja sformalizowane procedury,
ktore umozliwiaja zaréwno parlamentowi, jak i rzadowi zmiang ich wlasnych wy-
borow lub wczesniej podjetych decyzji.?®

Proby wprowadzenia wieloletniego programowania budzetowego w celu
efektywniejszego wykorzystania srodkoéw publicznych byly podejmowane w wie-
lu krajach juz na poczatku dwudziestego wieku. Jednak dopiero w ostatnich latach
wysitki te przybieraja realng forme¢. Zdaniem Cannaka?’ Francja przez dtugi okres
byla jednym z krajow o najbardziej rozwinigtym planowaniu rocznym i jednym

26 M. Bouvier, op. cit., s. 8-9.
27 Y. Cannac, op. cit., s. 18.
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z najrzadziej stosujacych programowanie wieloletnie. Natomiast Saidj*® uwaza,
ze ,,(zbyt) roczna koncepcja budzetu przeszta juz do historii.” Co wigcej, roczno$é
staje si¢ przeszkoda, by¢ moze najwazniejsza, zdrowego zarzadzania publiczne-
g0, a w szczegdlnosci wdrozenia reform poczawszy od 2001 roku.

Wprowadzenie programowania wieloletniego nie ma na celu zniesienia nie-
mal konstytucyjnej zasady rocznosci budzetowej (ustawy organiczne, ktora jest
LOLF stuza doprecyzowaniu postanowien Konstytucji), ktora dostosowuje sig,
najczesciej milczaco, do licznych zobowiazan wieloletnich. Musi istnie¢ na-
tomiast mozliwos¢ realizacji tej roczno$ci w ramach wieloletnio$ci, co umozli-
wi przejrzystos¢, ciagtosé i spojnosé dziatan publicznych.”? Wraz z wprowadze-
niem programowania nastgpuje dostosowanie zasady rocznosci do zmieniajacych
si¢ form zarzadzania panstwem, ktore zblizone jest coraz bardziej do zasad wy-
korzystywanych w sektorze prywatnym. Dzigki programowaniu wieloletniemu
mozliwe jest zaplanowanie wieloletnich inwestycji, dostosowanie wydatkow pub-
licznych do zmieniajacej si¢ koniunktury ekonomicznej oraz przywrocenie row-
nowagi budzetowej. Francja, opierajac si¢ w duze mierze na rozwigzaniach istnie-
jacych w Wielkiej Brytanii, gdzie od 1997 roku opracowuje si¢ trzyletnie plany
wydatkow, tzw. Spending Review, wprowadzila wieloletnie programowanie cate-
go sektora finansow publicznych. W kazdym kraju tak istotne reformy wymagaja
jednak odpowiednio dlugiego okresu ich wdrazania oraz podejmowania, niekiedy
bardzo odwaznych, decyzji.*

28 L. Saidj, Bréves réflexions sur quelques mots—clefs de finances publiques pour le futur, ,Revue Frangaise des
Finances Publiques” 2007, , nr 100, s. 215.

29 Y. Cannac, op. cit., s. 17-18.

30 Artykut zostat opracowany w ramach projektu badawczego ,Prawne problemy konstrukgji i funkcjonowania
budzetu zadaniowego we Francji. Wnioski dla Polski” (NN110059436), kierowanego przez E. Ruskowskiego.
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CIEZARY | SWIADCZENIA PUBLICZNE A PODATKI
W SWIETLE ART. 84 KONSTYTUCJI
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

ANDRzE] HucHLA

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.! sg dwa przepi-
sy, w ktorych mowa o podatkach: art. 84 i art. 217. Rozmieszczone sg one w od-
rebnych, zreszta znacznie od siebie oddalonych rozdziatach, stad mozna przypi-
sywaé im rozne, wynikajace z normatywnego kontekstu znaczenie. Latwiejszy
W zrozumieniu, a i czg$ciej analizowany w zwiazku z konstytucyjnymi wymoga-
mi opodatkowania, jest art. 217, poswigcony praktycznie tylko podatkom. Szer-
szy zasigg ma art. 84 odwotujacy sig takze do innych poje¢ i zwigzany z innymi
instytucjami rozdziatu II Konstytucji.

1. Znaczenie art. 84 Konstytucji RP

Analizy art. 84 Konstytucji koncentrujg si¢ wokot dwoch zagadnien zwig-
zanych z brzmieniem wyodrebnianych przy tej okazji fragmentdéw przepisu. Po
pierwsze, zwraca si¢ uwage na sformulowanie ,,Kazdy jest obowiazany do pono-
szenia cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym podatkow” jako na konstytucyj-
ne ujecie zasady powszechno$ci w sferze §wiadczen na cele publiczne. Najczgs-
ciej zasada ta jest odnoszona do opodatkowania, ale dotyczy wszystkich kategorii
wymienionych tam rodzajow obciazen. Tak rozumiana powszechnos¢ nie jest wy-
tworem art. 84. Wiadztwo publiczne (tu personalne i terytorialne?), w tym wtadz-
two finansowe (a w szczegolnosci podatkowe), jest naturalna domena panstwa
1 niezastapionym atrybutem wykonywania funkcji panstwa jako podmiotu prawa
publicznego®. Nie wymaga potwierdzenia normami jakiejkolwiek rangi, cho¢ za-
mieszczenie tego rodzaju przepisu w Konstytucji ma oczywisty walor prezenta-
cyjny i informacyjny. Nie mozna jednak tej powszechnos$ci traktowa¢ w sposob
uproszczony, zwlaszcza jako usankcjonowania bezwzglednego mechanizmu wy-
miaru i egzekwowania naleznosci publicznoprawnych. Tymczasem spotyka si¢
powotanie na art. 84 w sytuacjach odmowy zastosowania korzystnych dla podat-
nika instrumentow prawa podatkowego. Przy okazji odmowy zastosowania po-

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

2 J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998,
s. 148-149.

3 Zob. np. T. Debowska—Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego panstwa i samorzadu terytorialnego

wraz z czgs$cig 0ogolng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 16-17.
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datkowych ulg konstrukcyjnych przepis ten stuzy uzasadnieniu bardzo watpliwej
tezy o zakazie rozszerzajacej interpretacji ulg*, a przy odmowie umorzenia zale-
glosci podatkowej — podparciu negatywnego nastawienia do wniosku podatnika.

Dlatego, komentujac tres¢ art. 84, nalezy koniecznie uwzglednia¢ cate jego
brzmienie, tacznie z zamieszczonym na koncu zastrzezeniem ,,okreslonych
w ustawie”. To ostatnie sformutowanie ewidentnie ogranicza obowiazek ponosze-
nia ci¢zarow i §wiadczen publicznych do zakresu wynikajacego z ustaw, jedno-
znaczne odwolujac si¢ tym samym do kryterium legalnosci. Zasadne jest wigc
stwierdzenie, ze z art. 84 jako catosci mozna — w odniesieniu do wskazanych tam
instytucji — wyprowadza¢ zasadg ,,powszechno$ci w granicach prawa”. Ujgcie ta-
kie znakomicie koresponduje z czgsto przywolywanym normatywnym aspektem
powszechnosci. Jest ona przeciez realizowana przez uregulowanie obciazen pub-
licznych w aktach prawnych, ze swej istoty ksztaltujacych sytuacje prawna po-
tencjalnie nieograniczonego kregu adresatow. Wymog oparcia obciazenia na ak-
cie normatywnym nie wynika wylacznie z art. 84. Tres¢ tego przepisu jest jedynie
potwierdzeniem zasady ustawowego okreslania obciazen publicznoprawnych —
wspotczesnie niekwestionowanej, jako wywodzacej si¢ z ustrojowej konstrukeji
demokratycznego panstwa prawnego.

2. Pojecia ciezarow i swiadczen publicznych

Z instytucji mieszczacych si¢ w przedmiocie regulacji art. 84 Konstytucji
tylko podatek jest pojeciem powszechnie znanym, stosowanym, o niewatpliwej
i dawno ustalonej tresci (potwierdzonej w polskim systemie prawnym definicja
legalng z art. 6 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa’). Pojecia
cigzarow i $wiadczen publicznych nie sa teoretycznie ani normatywnie sprecy-
zowane® iich znaczenie trzeba ustali¢ na podstawie brzmienia nazw oraz kon-
tekstu, w jakim sa uzywane. Ze sformutowania art. 84 wynika tylko, ze rodzajem
cigzarow 1 swiadczen sg (,,w tym”) podatki. Interesujace jest wigc okreslenie za-
kresu cigzarow i $wiadczen niebgdacych podatkami. Nalezy przy tym pamigtac,
ze aby do wszystkich tych instytucji znalazt zastosowanie art. 84, nalezy wyka-
za¢ publiczny cel ich wprowadzenia. Z uzycia w przepisie okreslenia ,,publicz-
ne” wynika po pierwsze, ze cigzary i $wiadczenia niepubliczne w ogole nie moga
by¢ narzucane, po drugie, ze cecha publicznosci musi by¢ przedmiotem analizy
W razie zamiaru stanowienia ci¢zardw, po trzecie wreszcie — ze wlasnie do pub-
licznych obciazen i $wiadczen odnosza si¢ mozliwosci i ograniczenia zen wyni-
kajace. W podjetej juz probie okreslenia pojgcia ,,cigzary publiczne” uznano je za

4 B. Brzezinski, Wyktadnia przepiséw dotyczacych ulg i zwolnier podatkowych, (w:) Szkice z wyktadni prawa
podatkowego, Gdansk 2002, s. 84 i nast.

5 Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.

6 Zob. K. Dziatocha, Artykut 84, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom
IV, Warszawa 2003, s. 2.
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»wynikajace z mocy samego prawa lub z mocy decyzji administracyjnych organu
wiadzy wykonawczej (lub innych organéw, ktore petnia funkcje organow wyko-
nawczych) obowiazki publiczno—prawne, ktdrych tres¢ polega na:

1) $wiadczeniu pracy,
2) udostgpnianiu rzeczy ruchomych lub nieruchomosci, a takze na

3) $wiadczeniu pienigznym.”’

Definicje¢ tg, ktora w istocie jest definicja taczna obciazen i §wiadczen pub-
licznych, mozna potraktowac jako punkt wyjscia do dalszych, bardziej szczegoto-
wych analiz.

Brzmienie art. 84 sugeruje koniecznos¢ odroznienia ,,cigzaréw” od ,,§wiad-
czen”, 1 to nie na zasadzie zawierania si¢ poje¢. Nie ma podstaw do przyjecia, ze
dla potrzeb tego przepisu §wiadczenia uznane sa za rodzaj obciazen. Obie te insty-
tucje ujete zostalty rownorzednie, w szczegodlnosci bez uzycia zwrotu ,,w tym” lub
innego podobnego, ktory — jak w odniesieniu do podatkow — oznaczalby przykta-
dowe doprecyzowanie. Mimo ze znaczeniowo i funkcjonalnie oba te terminy bar-
dzo si¢ upodabniaja, trzeba wigc ustali¢ odrebne kryteria zaliczania do obciazen
i $wiadczen.

Leksykalnie ,,cigzary” to kategoria szersza niz ,,§wiadczenia”; w szczegolno-
$ci cigzary moga przyjac posta¢ §wiadczen. ,,Cigzary” nalezy wigc rozumie¢ jako
uciazliwos$ci wszelkiego rodzaju narzucane podmiotom obowigzanym do ich po-
noszenia (lub przez jakie$ podmioty przyjmowane dobrowolnie, co jednak pozo-
staje poza zakresem art. 84). Okre$lenie ,,$wiadczenia” jest konkretniejsze. Swiad-
czenia polega¢ musza na czynno$ciach wykonywanych przez zobowigzanych pod
postacia badz dzialan osobistych, badZ przeniesienia warto$ci materialnych (rze-
czy, praw lub pienigedzy). Niekoniecznie ich bezposrednim beneficjentem bedzie
podmiot publiczny — wystarczy, ze beda one podejmowane choc¢by na czyjakol-
wiek rzecz, ale w interesie publicznym.

Swiadczeniami publicznymi zwiazanymi z przeniesieniem wartosci sa przede
wszystkim daniny publiczne (w tym oczywiscie podatki). Sa one ponadto typo-
we ze wzgledu na pienigzna forme ustalania i poboru. Wspoélczesnie praktycznie
nie spotyka si¢ publicznych $§wiadczen polegajacych nie tylko na czynnosciach
innych niz przeniesienie warto$ci, ale i na przeniesieniu sktadnikéw majatku in-
nych niz pieniadze. Niemniej jednak nie mozna pomina¢ ewentualnosci wyste-
powania $wiadczen publicznych polegajacych na §wiadczeniu pracy badz ustug.
Miataby to by¢ praca nieodplatna, okresowa, uzasadniona wyjatkowymi celami,
przedsigbrana w granicach nieprzekraczajacych potrzeb wylacznie ochrony inte-
resu publicznego®; podobne warunki powinny odnosi¢ si¢ do §wiadczenia ustug.

7 J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 148-149.
8 J. Bo¢, op. cit., s. 149.
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Réznicy migdzy tak rozumianymi praca i ustugami nalezatoby zapewne dopatry-
wac si¢ w potraktowaniu pracy jako obowiazku wykonywania wskazanych czyn-
nosci, a ushug — jako dziatan powodujacych lub przyczyniajacych si¢ do powsta-
nia zaplanowanych efektéw materialnych lub niematerialnych.

Swiadczenia takie moga przyktadowo polegaé na przewidzianych art. 22. ust.
1 ustawy z 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej°:

— udzielaniu pierwszej pomocy osobom, ktore ulegly nieszczesliwym wy-
padkom,

— czynnym udziale w dziataniu ratowniczym lub wykonywaniu innych za-
dan wyznaczonych przez kierujacego akcja ratownicza,

— wykonywaniu okres$lonych prac,

— przyjeciu na przechowanie i pilnowaniu mienia 0séb poszkodowanych lub
ewakuowanych,

— zabezpieczeniu zagrozonych zwierzat, a w szczegolnosci dostarczaniu pa-
szy i schronienia,

— zabezpieczeniu zagrozonych roslin lub nasion,
— pelnieniu wart,

— zabezpieczeniu wiasnych zrédet wody pitnej i srodkow spozywcezych przed
ich zanieczyszczeniem, skazeniem lub zakazeniem,

— zabezpieczeniu zagrozonych dobr kultury.

Jest to w znacznej czes$ci powtdrzenie art. 4 dekretu z 23 kwietnia 1953 r.1°
o $wiadczeniach w celu zwalczania klgsk zywiotowych.

Zgodnie z art. 216 ustawy z 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku
obrony!!' osoby podlegajace obowiazkowi $wiadczen osobistych moga by¢ w kaz-
dym czasie w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny powotane do wyko-
nania (za ryczaltowa odplatnoscia, na czas nieprzekraczajacy jednorazowo 7 dni)
roznego rodzaju prac doraznych na rzecz Sit Zbrojnych, obrony cywilnej lub jed-
nostek organizacyjnych wykonujacych zadania na potrzeby obrony panstwa. Na
podstawie art. 200 tej samej ustawy w czasie pokoju na osoby posiadajace oby-
watelstwo polskie, ktore ukonczyly szesnascie, a nie przekroczyly szes¢dziesig-
ciu lat zycia, moze by¢ natozony obowiazek swiadczen osobistych, polegajacych
na wykonywaniu (rowniez za ryczaltowa odptatnoscia, na czas nieprzekraczaja-
cy jednorazowo 12 godzin) r6znego rodzaju prac doraznych na rzecz przygotowa-
nia obrony panstwa albo zwalczania klesk zywiotowych i likwidacji ich skutkow.

9 Dz.U. Nr 62, poz. 558 ze zm.
10 Dz.U. Nr 23, poz. 93 ze zm.
1 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 241, poz. 2416 ze zm.
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Obowiazek §wiadczen osobistych moze obejmowac roéwniez obowiazek uzycia
posiadanych narzedzi prostych, a w stosunku do 0s6b wykonujacych $swiadczenia
polegajace na dor¢czaniu dokumentéw powotania do czynnej stuzby wojskowe;j
oraz wezwan do wykonania $wiadczen takze posiadanych $rodkéw transporto-
wych. Obowiazek §wiadczen osobistych moze by¢ natozony w zwiazku z ¢wicze-
niami wojskowymi, ¢wiczeniami w jednostkach przewidzianych do militaryzacji,
¢wiczeniami w obronie cywilnej oraz ¢wiczeniami praktycznymi w zakresie po-
wszechnej samoobrony, a takze w celu dostarczenia i obstugi przedmiotow §wiad-
czen rzeczowych.

Wykonujac czynnosci stuzbowe, funkcjonariusz Policji moze w naglych wy-
padkach zwraca¢ si¢ do kazdej osoby o udzielenie doraznej pomocy (art. 15 ust.
1 pkt 7 ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji'?). Podobne uprawnienie przystuguje
kierujacemu przeciwpozarowymi dzialaniami ratowniczymi (art. 25 ust. 2 ustawy
z 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;j'?).

Swiadczeniem publicznym z catkiem innej sfery jest takze dziatanie ptatni-
ka — przede wszystkim podatkéw (w sposob uksztattowany zgodnie z art. 8 Or-
dynacji podatkowej), ale takze sktadek na ubezpieczenie spoleczne (art. 17 usta-
wy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych'®) i sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne (art. 85 ustawy z 27 sierpnia 2004 r. o $§wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych'®) oraz inkasenta po-
datkow i optat publicznych (art. 9 Ordynacji podatkowej). Pobor i odprowadzanie
nalezno$ci publicznoprawnych to swoista ustuga wykonywana przez ptatnikdw
i inkasentow podatkow w pewnym zakresie za zryczaltowanym wynagrodzeniem
(zob. art. 28 Ordynacji podatkowej oraz art. 19 pkt 2 ustawy z 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych!®) na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Weczesniej ustalone elementy pojecia $wiadczen publicznych nie wymagaja
modyfikacji wynikajacych z aktualnego stanu prawnego, z jednym wszelako wy-
jatkiem. Wskazane wyzej przepisy wprowadzaja obowiazek §wiadczen odptat-
nych (mozna je rowniez okresli¢ jako czg§ciowo odptatne) lub nieodptatnych.
Zréznicowanie ze wzgledu na ten tylko aspekt dotyczy podobnych albo wrecz
identycznych $wiadczen, a wigc kryterium odptatnosci nie moze by¢ uznane za
przestanke kwalifikacji instytucji uregulowanych w art. 84. Tym samym ani pra-
ca, ani inne postacie $wiadczen publicznych nie musza by¢ nieodptatne.

Obciazenia publiczne nie powinny, w §wietle wczesniej poczynionych uwag,

pokrywac sig ze $wiadczeniami. Musza wigc by¢ zjawiskiem jeszcze rzadszym.
Polegaja na wczesniej wyszczegolnionym udostgpnianiu rzeczy ruchomych lub

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 43, poz. 277 ze zm.
13 Tekst jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1229 ze zm.
14 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74 ze zm.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 164, poz. 1027 ze zm.
16 Tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844 ze zm.
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nieruchomosci ,,w sposdb nieodptatny na rzecz konkretnego przedsigwzigcia
o charakterze publicznym, ktoérego organizacja lezy w kompetencjach podmiotow
wladzy wykonawczej”", czyli umozliwieniu korzystania z nich przez uprawnio-
ny podmiot i znoszeniu takiego faktycznego korzystania. W tym zakresie wystg-
puje co prawda pewna trudno$¢ terminologiczna. Udostgpnianie tego rodzaju jest
wedtug polskich przepisow statystycznych (i nie tylko) zaliczane do ustug, ktore
z kolei wczesniej uznalem za element §wiadczen. Jezeli jednak ,,ustugi” potrakto-
wac¢ bardziej tradycyjnie, to podziat na prace, ushugi i $wiadczenia rzeczowe jest,
jak sadzg, mozliwy do zaakceptowania. Innym przejawem cigzarow publicznych
jest obowiazek uczestnictwa w organizowanych przez podmioty publiczne dziata-
niach i przedsigwzigciach realizowanych w celu osiagnig¢cia nakazanych prawem
celow publicznych. O t¢ swoista kategorig, niemieszczaca si¢ we wczesniej pre-
zentowanych formulach, nalezy poszerzy¢ katalog form obciazen publicznych.
Nadto, podobnie jak §wiadczenia, takze cigzary publiczne nie musza by¢ nieod-
platne.

Przyktady tak rozumianych (niebedacych $wiadczeniami) obcigzen publicz-
nych znalez¢ mozna w tych samych aktach prawnych, a nawet przepisach.

Obciagzenia polega¢ moga, w mysl art. 21 1 22 ustawy o stanie klgski zywio-
lowej, na:

— zawieszeniu dziatalnosci okreslonych przedsigbiorcow,

— nakazie lub zakazie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej okreslonego
rodzaju,

— nakazaniu pracodawcy oddelegowania pracownikoéw do dyspozycji organu
kierujacego dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom klg-
ski zywiotowej lub ich usunigcia,

— obowiazku poddania si¢ badaniom lekarskim, leczeniu, szczepieniom
ochronnym oraz stosowaniu innych $rodkow profilaktycznych i zabiegow,
niezbednych do zwalczania chorob zakaznych oraz skutkow skazen che-
micznych i promieniotworczych,

— obowiazku poddania si¢ kwarantannie,

— obowiazku stosowania srodkéw ochrony ro$lin lub innych $rodkéw zapo-
biegawczych niezbgdnych do zwalczania organizméw szkodliwych dla lu-
dzi, zwierzat lub roslin,

— obowiazku stosowania okreslonych srodkéw zapewniajacych ochrong $ro-
dowiska,

— obowiazku stosowania §rodkéw lub zabiegéw niezbgdnych do zwalczania
chordb zakaznych zwierzat,

17 J. Bo¢, op. cit., s. 149.
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— obowiazku oproznienia lub zabezpieczenia lokali mieszkalnych badz in-
nych pomieszczen,

— dokonaniu przymusowych rozbiorek i wyburzen budynkéow Iub innych
obiektéw budowlanych albo ich czgsci,

— nakazie ewakuacji w ustalonym czasie z okre§lonych miejsc, obszarow
1 obiektow,

— nakazie przebywania w okre$lonych miejscach i obiektach oraz na okre-
slonych obszarach,

— nakazie okreslonego sposobu przemieszczania sig,

— wykorzystaniu, bez zgody wiasciciela lub innej osoby uprawnionej, nieru-
chomosci i rzeczy ruchomych,

— oddaniu do uzywania posiadanych nieruchomosci lub rzeczy ruchomych,
— udostgpnieniu pomieszczen osobom ewakuowanym,

— uzytkowaniu nieruchomos$ci w okreslony sposob lub w okreslonym zakre-
sie,

— zabezpieczeniu wilasnych zrodet wody pitnej is$rodkow spozywczych
przed ich zanieczyszczeniem, skazeniem lub zakazeniem, a takze udostep-
nianiu ich dla potrzeb os6b ewakuowanych lub poszkodowanych, w spo-
sOb wskazany przez organ naktadajacy swiadczenie.

Na potrzeby przeciwpozarowego dziatania ratowniczego mozna m. in. prze-
ja¢ w uzytkowanie na czas niezbe¢dny dla dziatania ratowniczego nieruchomosci
i ruchomosci, $rodki transportu, sprzet, ujecia wody, inne §rodki gasnicze, a takze
przedmioty i urzadzenia przydatne w dziataniu ratowniczym (art. 25 ust. 1 pkt 3
ustawy o ochronie przeciwpozarowej).

Na podstawie art. 63 ustawy z22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej'® zajgciu na zakwaterowanie przejsciowe
podlegaja, w szczegolnych wypadkach, nieruchomosci bgdace wiasnoscia (in-
nych niz Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego) oséb prawnych lub
fizycznych.

Cigzarami publicznymi sa tez obowiazki polegajace na koniecznos$ci poddania
si¢ pewnym dzialaniom lub czynno$ciom wykonywanym przez organy publiczne.
Takze i tu zakres jest bardzo szeroki — od stuzby wojskowej i stuzby w obronie cy-
wilnej (odpowiednio art. 55 i 141 ustawy o powszechnym obowiazku obrony) po
np. wynikajace z 21 ust. 1 pkt 5 1 6 ustawy o stanie klgski zywiolowej obowiaz-
ki poddania si¢ badaniom lekarskim, leczeniu, szczepieniom ochronnym oraz sto-
sowaniu innych srodkow profilaktycznych i zabiegdw, niezbednych do zwalcza-

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 41, poz. 398 ze zm.
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nia chorob zakaznych oraz skutkow skazen chemicznych i promieniotworczych,
a takze poddania si¢ kwarantannie. Okazuje sig, ze 1 w warstwie terminologicz-
nej, i w §wietle przepiséw trudno przeprowadzi¢ wyrazny podzial migdzy obcia-
zeniami i $wiadczeniami publicznymi. Wykazuja one daleko idace podobienstwa,
a czgsto wreez zlewaja si¢ w praktycznie jednolita kategorig. Pamigtajac o wczes-
niej sygnalizowanych rozroznieniach, mozna wigc traktowac je tacznie, przynaj-
mniej na potrzeby tworzenia i stosowania regulacji normatywnych.

Z zestawienia katalogu ci¢zarow i §wiadczen publicznych wynika ponad-
to wniosek, ze w wigkszo$ci przypadkow mamy do czynienia z odwolaniem si¢
do sytuacji nadzwyczajnej, wiazacej si¢ z wyjatkowymi potrzebami i wymagaja-
cej szczegblnych $rodkéw dziatania. Taki kontekst naktadania cigzarow i §wiad-
czen nalezy uznac za ich ceche charakterystyczna i za uzasadnienie drastycznego,
wladczego wkroczenia w sfere chronionych konstytucyjnie wolnosci. W zwiazku
z tym nie mozna zapomnie¢ o szczegdlnej konstytucyjnej regulacji stanow nad-
zwyczajnych. Takze Rozdziat XI, a w szczegolnosci art. 228 ust. 3, przewiduje
mozliwos$¢ ograniczen praw i wolnosci. Poniewaz przepis ten odwotuje si¢ do ko-
lejnego, nieprecyzyjnego pojecia, r6znie mozna rozumiec jego relacje do termi-
now uzytych w art. 84. Zapewne ograniczenie, o ktorym mowa w art. 228, miesci
w sobie natozenie wszystkich postaci cigzarow i S$wiadczen. W zakresie wymogu
ustawowej formy regulacji art. 84 i art. 228 pokrywaja si¢.

Nieliczne sa cigzary i $wiadczenia pozbawione cechy doraznej wyjatkowosci
— z zaprezentowanego wczesniej zakresu bytyby to (poza dziataniami ptatnikow
1 inkasentow) stuzba wojskowa i cywilna, moze tez obowiazek zakwaterowania
na potrzeby Sit Zbrojnych. (Powyzsza konkluzja nie odnosi si¢ do podatkow, kto-
re z tego punktu widzenia nalezy potraktowa¢ odregbnie).

Trzeba tez dostrzec — w $wietle konkretnych przepisow — zasadnicza kwe-
sti¢ uznania (lub nieuznania) okre$lonych obowiazkoéw za cigzary i $wiadczenia
publiczne. W tych samych czgsto przepisach uregulowane sa bowiem obowiaz-
ki, ktorych, niezaleznie od przyjgtego kryterium podziatu, nie da si¢ raczej zali-
czy¢ ani do cigzaréw, ani do §wiadczen publicznych. Nie uznatbym za nie zaka-
zO6w, np. (znow z art. 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowej): przebywania
w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach, organizowa-
nia lub przeprowadzania imprez masowych, okreslonego sposobu przemieszcza-
nia si¢, prowadzenia strajku w odniesieniu do okreslonych kategorii pracownikow
lub w okreslonych dziedzinach, a takze ograniczenia lub odstapienia od okreslo-
nych zasad bezpieczenstwa i higieny pracy.

Watpliwosci moga dotyczy¢ jeszcze innych kategorii, ktorych réwniez nie
zaliczylbym do cigzarow ani $wiadczen publicznych. Wymogi zwiazane z zacho-
waniem bezpieczenstwa (przeciwpozarowego, sanitarnego, eksploatacji obiektow
budowlanych itp.), wiazace si¢ z konkretnymi obowiazkami — posiadania stosow-
nego wyposazenia, poddania si¢ okresowym kontrolom i in. — maja niewatpliwy
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wymiar publiczny, ale okre§lane sa przede wszystkim w interesie samych zobo-
wiazanych. Z kolei wywlaszczenie, takze powodujace oczywista uciazliwos¢ przy
okazji realizowania celow publicznych, nie moze by¢ — moim zdaniem — stawia-
ne na rowni z ci¢zarami i $wiadczeniami publicznymi ze wzglgdu na specyficzny
charakter stosunkow prawnych i procedur towarzyszacych tej instytucji prawne;j.

Watpliwosci zasygnalizowane w dwoch poprzednich akapitach trudno roz-
strzygna¢ jednoznacznie. Komplikacja wynika z faktu, ze wszystkie wymienione
tam konstrukcje prawne w wigkszym lub mniejszym stopniu zawieraja elementy
charakterystyczne dla cigzarow i $wiadczen publicznych. Bardziej jednak chyba
pasuje do nich uznanie za ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw, o ktorych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

3. Podatki jako przedmiot regulaciji art. 84 Konstytucji RP

W odniesieniu do podatkéw art. 84 wyraznie wspotdziata z art. 217 Konsty-
tucji. Jezeli chodzi o wymdg ustawowego ksztattowania, to w obu tych przepisach
mozna dopatrzy¢ si¢ wrgez powtorzenia. Artykut 217 jest z jednej strony bardziej
szczegotowy, gdyz precyzuje zakres ustawowej regulacji. Z drugiej — ma walor
ogoblniejszy, poniewaz nie ogranicza potencjalnego kregu podatnikow (o czym da-
lej). Wreszcie zawiera tez ustalenia przenikajace si¢ z art. 84: wprowadza pojgcie
danin publicznych, szersze niz podatki, ale mieszczace si¢ w §wiadczeniach (cig-
zarach) publicznych.

Wzmianka o podatkach w art. 84 nie wnosi zadnych dodatkowych elemen-
tow ani do rozumienia ich istoty, funkcji i znaczenia, ani do formalnych warun-
kéw ich wprowadzania i ksztattowania. Jedynym walorem, raczej czysto teore-
tycznym, jest uznanie podatkéw za rodzaj cigzaréw i $wiadczen publicznych.

Faktem jest natomiast, ze konsekwencje wynikajace z obowigzywania art. 84
najczesciej wiazane sa wlasnie z podatkami. Na tle art. 84 mowi si¢ o powszech-
nos$ci opodatkowania 1 jej konstytucyjnych ograniczeniach oraz o zasadzie usta-
wowego ksztattowania podatkow, na podstawie jego tresci formuluje si¢ wymo-
gi przestrzegania zasad budowy systemu podatkowego, w szczegdlnosci zasady
sprawiedliwosci i zasady ochrony Zrodet opodatkowania'®. Wynika to niewatpli-
wie z doktadnego rozpoznania tych zagadnien wilasnie w stosunku do podatkow
— instytucji znanej, powszechnie stosowanej i jednolitej. Pozostate rodzaje cigza-
row 1 $wiadczen publicznych nie poddaja si¢ tak jednoznacznej ocenie, ale wyda-
je sig, ze wlasnie dlatego powinny by¢ dla potrzeb analizy przepisow konstytucyj-
nych potraktowane daleko bardziej wnikliwie.

19 Zob. K. Dziatocha, op. cit., s. 41 7-11.
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4. Usytuowanie art. 84 Konstytucji RP

Artykut 84 zamieszczony jest w Rozdziale 11 Konstytucji RP, zatytulowanym
»Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. Przy okazji komentowa-
nia tego rozdzialu zawsze zaznacza sig, ze dotyczy on, zgodnie z tytutowym okre-
$leniem, konstytucyjnych wolnosci, praw i obowiazkow oséb fizycznych, przede
wszystkim (cho¢ nie wylacznie) obywateli polskich®. Brzmienie poszczegdlnych
przepisow rowniez jednoznacznie wskazuje na sytuacjg prawna takich tylko pod-
miotow jako na przedmiot regulacji tej czg¢$ci ustawy zasadniczej. Ciekawe tez, ze
i art. 228 ust. 3 dopuszcza ograniczenia wolnosci i praw tylko cztowieka i obywa-
tela. To do$¢ oczywiste stwierdzenie stwarza istotny problem w ocenie podmio-
towego oddzialywania art. 84. Wszystkie wymienione tam rodzaje obcigzen pub-
licznych moga takze dotyczy¢ podmiotow niebedacych osobami fizycznymi: 0s6b
prawnych, w tym Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, oraz jed-
nostek niemajacych osobowos$ci prawnej. Przepisy regulujace cigzary i $wiad-
czenia publiczne czgsto w ogodle nie roznicuja podmiotéw obarczanych poszcze-
golnymi obowiazkami, a podatki wregez zdefiniowane zostaty (w art. 6 Ordynacji
podatkowej) jako §wiadczenia pobierane od wszystkich wymienionych wyzej ka-
tegorii podmiotéw. Z jednej strony wigec widaé, ze art. 84 sam w sobie nie moze
by¢ rozumiany jako wyraz zasad powszechnosci i legalno$ci w odniesieniu do ob-
cigzen naktadanych na wszystkie rodzaje podmiotéw. Spotyka si¢ wprawdzie roz-
szerzenie dziatania tego przepisu na osoby prawne i inne jednostki organizacyjne,
ale bez uzasadnienia takiego zabiegu®'. Z drugiej strony — wiadomo, ze te same
konstytucyjne standardy musza dotyczy¢ naktadania cigzarow publicznych na
podmioty spoza kregu osob fizycznych. Mozna przyjaé, ze dodatkowa regulacja
ich obciazania nie jest potrzebna, skoro nawet brak w ogoéle art. 84 nie stanowitby
rezygnacji z wyrazonych w nim pryncypioéw. Jezeli jednak przepis taki obowigzu-
je, nalezatoby uwzgledni¢ jego oddziatywanie takze na inne podmioty. Niecelowe
jest wprowadzanie takich uzupekien do art. 84; powinien on dotyczy¢ rzeczywi-
scie tylko obowiazkoéw obywatelskich. Mozna natomiast rozwazy¢ wprowadzenie
podobnej tresci przepisu do innego fragmentu Konstytucji, np. dodanie do art. 22
zastrzezenia, ze cigzary publiczne moga by¢ naktadane na podmioty prowadzace
dziatalno$¢ gospodarcza (i ewentualnie inne jednostki organizacyjne). W tej wer-
sji mialby uzasadnienie i podobny przepis dotyczacy organizacji zrzeszajacych
obywateli (np. w art. 58). Innym mozliwym rozwiazaniem jest przeniesienie tre-
Sci art. 84 w inne miejsce Konstytucji (zapewne do Rozdziatu I), tak aby nie ogra-
nicza¢ jego podmiotowego znaczenia.

20 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000,
s. 45-46; J. Bo¢, op. cit., s. 148.
21 K. Dziatocha, op. cit., s. 7; J. Bo¢, op. cit., s. 148.
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Whioski

Artykut 84 Konstytucji RP stanowi potwierdzenie obowiazywania zasad po-
wszechnosci i legalnosci w ksztattowaniu systemu obciazen publicznoprawnych.
Redakcja przepisu wskazuje, ze dla jego potrzeb zasady te nalezy widzie¢ tacznie,
a istotniejszym elementem jest wymog ,,okreslenia w ustawie”, przesadzajacego
o zakresie 1 treSci obowigzkow.

Wobec braku normatywnego wyjasnienia pojec cigzarow i $wiadczen pub-
licznych ich zakres trzeba ustala¢ na podstawie przepiséw ustaw szczegotowych.
Obcigzenia te moga mie¢ r6zna postaé, a istotnymi kryteriami ich podziatu sa spo-
sob zachowania podmiotu zobowiazanego oraz powiazanie badz z nadzwyczaj-
nymi potrzebami publicznymi, badZ ze zwyczajnym i trwalym obowiazkiem wo-
bec panstwa. Nie ma natomiast uzasadnienia wynikajace z zamieszczenia art. 84
w Rozdziale II Konstytucji ograniczanie obowiazku ponoszenia tych obciazen do
obywateli (0sob fizycznych).

Zamieszczenie w art. 84 wzmianki o podatkach nie jest trafne. Podatki i da-
niny publiczne sa oczywiscie §wiadczeniami publicznymi, ale tylko jednym z ich
rodzajow. Sa bardziej szczegdlowo uregulowane w innym miejscu Konstytucji.
W art. 84 natomiast, jako instytucja w ten sposob wyeksponowana i lepiej rozpo-
znana, przeslaniaja niesprecyzowane ,,ci¢zary i $wiadczenia publiczne”.
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KONSTYTUCYJNE PODSTAWY REGULACJI
ELEMENTOW KONSTRUKCYJNYCH PODATKU

KATARZYNA SWIECH

1. Konstytucyjne podstawy regulacji problematyki
danin publicznych

Najwyzszym ranga zroédlem polskiego prawa, w tym réwniez podatkowe-
go, jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej!. Zgodnie z jej art. 84 kazdy jest
obowiazany do ponoszenia ci¢zaréw i swiadczen publicznych, w tym podatkdw,
okreslonych w ustawie. Z takiego sformutowania przepisu konstytucyjnego moz-
na wyprowadzi¢ dwa wnioski: po pierwsze, dokonano do$¢ nieprecyzyjnego po-
dzialu na cigzary i $§wiadczenia publiczne, a podatki nalezatoby zaliczy¢ do kate-
gorii ciezaréw publicznych?, po drugie, podatki moga by¢ naktadane wylacznie
w drodze ustaw. Akty nizszej rangi nie moga by¢ zrédtem prawa, z ktoérego wyni-
ka koniecznos¢ uiszczenia podatku.

Nie budzi watpliwos$ci, ze prawo podatkowe jest prawem daninowym. Kwe-
stig sporna jest natomiast okreslenie relacji prawa daninowego do praw i wolnosci
obywatelskich. Istnieja tu dwa przeciwstawne poglady:

1) uwaza sig, ze daniny publiczne nalezy traktowac jako wyjatek od praw
i wolno$ci obywatelskich i jednoczesnie wskazuje sig, ze w panstwie de-
mokratycznym nadrzedna pozycje zajmuja prawa i wolnosci obywatel-
skie. Ich ograniczenia poprzez wprowadzanie danin publicznych mozna
dokonywac tylko w niezbednym zakresie. T¢ niezbgdnos$¢ nalezy pojmo-
wac w ten sposob, ze rozmiar danin publicznych powinien by¢ wyzna-
czany ich celem, tzn. finansowaniem panstwa zaspokajajacego potrzeby
o charakterze publicznym. Aparat panstwowy wykonujacy te zadania po-
winien by¢ maksymalnie racjonalny i tani 3.

2) zgodnie z odmiennym pogladem ,,cigzary publiczne”, ,,§wiadczenia pub-
liczne”, ,,podatki” powinny by¢ traktowane jako konstytucyjnie odrgbna
sfera powinnosci obywatelskich, wynikajaca z ,,ofiary” na rzecz panstwa.
Dlatego nie powinny by¢ traktowane jako wyjatek od wolnosci i praw

N

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).
M. Kallas, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1997, s. 52.
3 E. Smoktunowicz, Spér o charakter prawny danin publicznych, ,Glosa” 1997, nr 4, s. 1-2.
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obywatelskich, lecz jako ich przeciwienstwo (opozycja). Nie jest to jed-
nak rownoprawne i rOwnowazne przeciwienstwo, rozmiar i zakres pono-
szonych ofiar jest przedmiotem umowy spotecznej*.

Za swoiste rozwinigcie ustawowej regulacji materii podatkowej jest uznawa-
ny art. 217 Konstytucji, na podstawie ktérego w ustawie naktadajacej podatek na-
lezy okresli¢ wskazane w tym przepisie elementy®. Istotne, pozytywne znaczenie
nalezy tez przypisac art. 123 Konstytucji, wprowadzajacemu zakaz uznania pro-
jektu ustawy podatkowej przez Rad¢ Ministrow za projekt pilny, co oznacza, ze
ustanowienie podatku i jego zmiany wymagaja rozwagi i nie moga by¢ przedmio-
tem pospiesznego i skréconego procesu legislacyjnego®.

Do konstytucyjnych regulacji w zakresie danin publicznych zaliczy¢ row-
niez nalezy przepis art. 168, zgodnie z ktorym jednostki samorzadu terytorialnego
maja prawo ustalania wysoko$ci podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslo-
nym w ustawie. Jak z tego wynika, cytowany przepis wyznacza zakres i granice
wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego’.

2. Elementy konstrukcyjne podatku

Obok Konstytucji podstawowymi zrodtami polskiego prawa podatkowego sa
ustawy. Odnoszac si¢ do szczegdlowego prawa podatkowego, na uwage zashu-
guje fakt, ze regula stalo si¢ tworzenie odrgbnych regulacji (ustaw) dotyczacych
poszczegblnych podatkow. Zwiazane jest to przede wszystkim ze znaczng ob-
szernoscia tych aktow prawnych, a ponadto ze specyficznymi cechami poszcze-
gblnych podatkow.

Kazda ustawa podatkowa skonstruowana jest wedlug okreslonych regut. Za-
sadniczo dotycza one wyraznie zarysowanych elementow regulacji poszczego6l-
nych podatkéw, ktére sa im wspdlne. Zwane sa najczesciej ,,elementami kon-
strukcji podatku”, chociaz dla ich okreslenia stosowane bywaja réwniez takie
okreslenia, jak np.: ,,elementy podatku”, ,,techniczne elementy podatku”, ,,elemen-
ty techniki podatkowej”, czasem tez utozsamia si¢ je z pojeciem ,,cechy zmienne
podatku”. W zaleznos$ci od przyjecia jednej z powyzszych mozliwo$ci, odmiennie
ksztattuje sig zakres poszczegolnych poje¢. Dlatego niektorzy autorzy podkresla-
ja wagg tego zagadnienia, postulujac postugiwanie si¢ terminem ,,elementy kon-

4 T. Debowska— Romanowska, Prawo daninowe — podstawowe pojecia konstytucyjne i ustawowe, czgs¢ |,
,Glosa” 1996, nr 11, s.1 i nast.

5 Art. 217 Konstytucji bedzie poddany szczegdtowej analizie w dalszej czg$ci opracowania.

6 C. Kosikowski, Legislacja finansowa, Warszawa 1998, s. 75; Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006,
s. 39.

7 Z. Ofiarski, op. cit., s. 40.
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strukcji podatku”, nawiazuje on bowiem do jurydycznej tresci aktu normatywne-
go z zakresu materialnego prawa podatkowego 8.

Niektore z tych elementow sa niezbegdnym warunkiem pozwalajacym na rea-
lizacje $wiadczenia podatkowego. Tradycyjnie zalicza si¢ do nich: podmiot podat-
ku, przedmiot opodatkowania, podstawe opodatkowania, stawke podatkowa, ter-
min i sposéb platnosci.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze wyliczenie to nie pokrywa si¢ z elementami kon-
strukcyjnymi podatku, na ktore wskazuje si¢ w art. 217 Konstytucji. Zgodnie
znim, w ustawie nakladajacej podatek nalezy okreslic podmioty i przedmioty
opodatkowania, stawki podatkowe, a takze zasady przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorie podmiotow zwolnionych od podatku. Od razu wida¢, ze brak jest
wymogu uregulowania w ustawie podatkowej takich elementéw podatku, jak:
podstawa opodatkowania, zwolnienia przedmiotowe, tryb, termin i sposéb ptat-
nosci podatku, co zwtaszcza w odniesieniu do podstawy opodatkowania uznawa-
ne jest za wadliwe’.

Waga znaczenia tych elementow stwarza konieczno$¢ dokonania ich charak-
terystyki.

Warto dodaé, ze elementy te wystepuja w normie materialnego prawa podat-
kowego. Norma ta, jak kazda inna norma prawna, ma trojcztonowa budowe, na
ktora sktadaja sig: hipoteza, dyspozycja i sankcja. Natomiast cecha charaktery-
styczna jest jej wyrazenie w znacznej liczbie przepisow. Mozna postuzy¢ sig swo-
istym wzorem normy prawnopodatkowej, ktory pozwala wyeksponowaé¢ powia-
zania migdzy ,,elementami konstrukcji podatku” a elementami normy prawnej (tu
podatkowe;j). Przedstawia si¢ on nastgpujaco:

., Kto osiqga dochod w wysokosci x zobowiqzany jest do zaplaty swiadczenia
podatkowego wedtug stawki y na rzecz Skarbu Panstwa (obecnie tez innego wy-
mienionego podmiotu), w terminie z, w sposob s °

Analiza przedstawionego wzoru prowadzi do kolejnych wnioskow:

— na hipoteze normy sktada si¢ przedmiot i podmiot podatku (rozumiane
jako elementy konstrukcyjne podatku),

— tre$¢ dyspozycji wypelniaja: stawka podatku, termin i sposob zaptaty po-
datku,

— zaktadajac, ze podstawa opodatkowania i stawka podatkowa sa elementa-
mi normy prawnej, nalezy potraktowa¢ podstawe opodatkowania jako do-

8 A. Kostecki, Elementy konstrukcji instytucji podatku w: System instytucji prawno—finansowych PRL, t. Ill,
Wroctaw 1985, s.153.
9 C. Kosikowski, Zrodta prawa podatkowego w $wietle Konstytucji, ,Glosa” 1999, nr 7, s. 2.

10 A. Kostecki, op. cit., s.155.
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petienie przedmiotu opodatkowania, natomiast stawke podatkowa jako
element uzupetniajacy dyspozycje tej normy .

Wracajac jednak do meritum, nalezy kolejno przedstawic¢ elementy niezbed-
ne w konstrukcji kazdego podatku, zwane tez elementami obligatoryjnymi.

Podmiot podatku — zwany jest tez podmiotem opodatkowania albo podmio-
tem podatkowym. Okreslenie to pozornie nie budzi najmniejszych watpliwosci
i trudnos$ci. Jednak juz blizsza analiza i poréwnanie stanowisk prezentowanych
w literaturze przedmiotu pozwala na wyodrgbnienie co najmniej dwoch zasadni-
czo roznych sposobdw traktowania podmiotu podatku.

Do pierwszej grupy nalezaloby zaliczy¢ traktowanie podmiotu opodatkowa-
nia w sposob ,,szeroki”. W tym ujeciu podmiotem podatkowym jest kazdy uczest-
nik stosunku prawnopodatkowego'2. To z kolei pozwala na podzial podmiotow na
czynne i bierne'.

Podmiotami czynnymi sg te, ktore podatki stanowia (tym podmiotem moze
by¢ jedynie panstwo) lub na rzecz ktorych podatki sa pobierane (oprocz panstwa
moze to by¢ samorzad terytorialny). Panstwo, jako jednostka suwerenna, jest pier-
wotnym i samoistnym podmiotem prawa podatkowego, ale przekazujac wycinek
swoich kompetencji, moze uczyni¢ podmiotami tego prawa takze inne organiza-
cje. Nie mozna oczywiscie zapominaé, ze stworzono caty aparat administracji,
ktory w imieniu podmiotow czynnych dokonuje wymiaru i poboru nalezno$ci po-
datkowych.

Podmioty bierne w najszerszym ujgciu to podmioty zobowiazane do uiszcze-
nia podatku (nie jest to wprawdzie okreslenie zbyt precyzyjne, ale dla zachowa-
nia systematyki niniejszego opracowania konieczne bylo przytoczenie tego okre-
slenia).

Odmienne stanowisko jako podmiot podatku nakazuje traktowac jednostke
zycia spotecznego, na ktorej z mocy ustaw ciazy obowiazek podatkowy. Pozosta-
te podmioty sa tylko podmiotami stosunku prawnopodatkowego, nie sposob ich
jednak zaliczy¢ do kategorii podmiotu jako elementu konstrukcji podatku'4. Moz-
na przyjac, ze jest to wezsze rozumienie podmiotu podatkowego.

Jak juz wspomniano, podmiotem podatkowym jest okreslona jednostka zy-
cia spotecznego, ktora jest zdolna do uiszczenia podatku. W kazdym przypadku
musi ona posiada¢ zdolno$¢ prawnopodatkowa, przyznana jej przez ustawodawce.
Ustawodawca, wyznaczajac zakres podmiotowy danego podatku, przyznaje okre-
$lonym kategoriom jednostek przymiot podmiotu tego podatku, czyli podmiotu
opodatkowania. W literaturze wskazuje si¢ na pewna prawidtowos¢: im wyzszy

11 A. Kostecki, Elementy konstrukgji instytucji podatku, (w:) System instytucji prawno—finansowych PRL, t. IlI,
Wroctaw 1985, s.157.

12 E. Tegler, Zarys prawa finansowego, Szczecin 1998, s. 88.

13 A. Majchrzycka—Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1995, s. 80.

14 A. Kostecki, op. cit., s.162.
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stopien ogolnosci okreslonych kategorii jednostek zycia spotecznego, tym szerszy
jest zakres podmiotowy danego podatku'®.

Podmiotami poszczegoélnych podatkow z reguly zostaja podmioty okre§lone
juz w innych gateziach prawa, najcze¢sciej sa nimi osoby fizyczne, osoby praw-
ne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej. Zakres podmio-
towosci prawnopodatkowej najczesciej pokrywa si¢ z podmiotowoscia cywilno-
prawna.

Niejednokrotnie ustawodawca kreuje tez pewne specyficzne podmioty ,,dla
potrzeb” prawa podatkowego. W tym zakresie charakterystyczne jest kreowanie
tzw. kompleksowych podmiotéw podatkowych, zwanych tez ,,grupowymi pod-
miotami podatkowymi”. Przyjecie takiego rozwiazania z reguly ma na celu zwigk-
szenie badz zmniejszenie obciazenia podatkowego, uproszczenie wymiaru lub po-
boru podatku (np. podatkowa grupa kapitatowa'®).

Warto zaznaczy¢, ze ustawodawca, wytyczajac krag podmiotéw podlegaja-
cych danej ustawie podatkowej, rzadko postuguje si¢ okresleniem, ze sa to pod-
mioty podatkowe, czesciej uzywa okreslen: ,,obowiazkowi podatkowemu podle-
gaja”, ,,obowiazek podatkowy ciazy na”, ,,podatnikami sg”.

Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze w art. 7 ustawy Ordynacja podatkowa'” zdefinio-
wane zostalo pojecie podatnika. Zgodnie z powotanym przepisem podatnikiem
jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobo-
wosci prawnej, podlegajaca na mocy ustaw podatkowych obowiazkowi podatko-
wemu. Jak z tego jednoznacznie wynika, podatnika wyznacza zakres podmiotowy
danej ustawy podatkowej — w takim ujeciu podmiot opodatkowania rozumiany
jako element konstrukcyjny podatku jest rownoczesnie podatnikiem. Jednoczes-
nie charakterystyczne jest, ze na gruncie Ordynacji podatkowej zrezygnowano
z okreslenia podatnika jako osoby zobowiazanej do uiszczenia podatku, taczac
jego osobg z obowiazkiem podatkowym. W tym kontekscie watpliwosci budzi
sformutowanie z § 2 powotanego art. 7 Ordynacji podatkowej, w brzmieniu: usta-
wy podatkowe moga ustanawia¢ podatnikami inne podmioty niz wczes$niej wy-
mienione. Wydaje sig, iz przepis ten nalezaloby interpretowacé w ten sposob, ze
co do zasady podmiotowo$¢ prawnopodatkowa posiadaja osoby fizyczne, praw-
ne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ale poszczego6l-
ne ustawy moga przyznawac tg¢ podmiotowo$¢ takze innym podmiotom, np. mat-
zonkom.

Przedmiot opodatkowania — jest kolejnym elementem w konstrukeji podat-
ku, przesadzajacym o mozliwosci jego funkcjonowania. Podobnie jak podmiot
opodatkowania, objety jest hipoteza normy 1 jest z nim $ci§le zwiazany. Odgrywa

15 A. Kostecki, op. cit., s. 160.

16 W rozumieniu ustawy z dnia 15 lutego 1992r. o podatku dochodowym od oséb prawnych (Dz.U. z 2000 r. Nr
54, poz. 654 z pézn. zm.).

17 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2005 r., Nr 8, poz. 60 z pézn. zm.).
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wazna rolg réwniez dlatego, ze pozwala na powiazanie podmiotu podatku z pod-
stawa opodatkowania, a najczgsciej jest rownoczesnie tytutlem lub czgdcia tytutu
aktu prawnego regulujacego okreslony podatek.

Dla jego zdefiniowania czgsto uzywane jest okreslenie, ze przedmiot opodat-
kowania pozwala udzieli¢ odpowiedzi na pytanie ,,od czego podatnik placi poda-
tek”'s.

Roéwniez czgsto przedmiot opodatkowania jest okreslany jako zjawisko wy-
wolujace powstanie obowiazku podatkowego'.

W praktyce dla oznaczenia przedmiotu opodatkowania ustawodawca najczes-
ciej postuguje si¢ nastepujacymi zwrotami: ,,opodatkowaniu podlega”, ,,podatko-
wi podlega”, ,,ustawa reguluje opodatkowanie podatkiem (dochodow)”.

W dalszej czes$ci dla wskazania ,,co” konkretnie podlega opodatkowaniu uzy-
wa si¢ dwoch rodzajow wypowiedzi 2°:

— w pierwszym z nich za przedmiot opodatkowania uznaje si¢ okre$lone
czynnosci, jak np. §wiadczenie ustug, nabycie wtasnosci itd.,

— drugim rodzajem jest typ wypowiedzi ,,odpersonifikowanej”, gdzie przed-
miotem opodatkowania jest okreslony ,,obiekt” np. dochdd, budynek itd.

W tym miejscu konieczne jest przywotanie pogladu A. Kosteckiego, zgod-
nie z ktérym powyzsze traktowanie przedmiotu opodatkowania jest jednostronne,
gdyz w ramach stanu faktycznego objetego przedmiotem opodatkowania wyod-
rebni¢ nalezy co najmniej dwa elementy: okre§lone zachowanie si¢ podmiotu po-
datkowego, a nadto wystepujacy z reguty ,,przedmiot” (obiekt) tego zachowania.
Stanowi to o strukturze wewngtrznej przedmiotu opodatkowania. Natomiast naj-
wlasciwsze byloby okreslenie samego przedmiotu opodatkowania jako czgsci sta-
nu faktycznego, objgtego hipoteza normy prawnopodatkowej, ktdra okresla za-
chowanie si¢ podmiotu podatkowego, a nadto z reguty réwniez i przedmiot tego
zachowania si¢, w postaci dobra materialnego lub niematerialnego?!.

Niezaleznie jednak od sposobu okreslenia w akcie normatywnym przedmio-
tu opodatkowania w jeden z powyzszych sposobdw, zawsze jest on ujmowany
w sposob kategorialny, przy czym poszczegdlne kategorie sg bardziej lub mniej
obszerne.

Na marginesie warto wspomnie¢, ze niektorzy autorzy?? dokonuja klasyfi-
kacji przedmiotu opodatkowania wedlug réznych kryteriow, do ktérych zaliczy¢
mozna m.in.:

18 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznan 2000, s. 85.

19 R. Ciatkowski, Terminologiczne aspekty konstrukcji podatku, ,Acta Universitatis Lodziensis, Folia luridica”
1992, nr 54, s. 47.

20 A. Kostecki, op. cit., s. 170.

21 A. Kostecki, op. cit., s. 1781 191.

22 M. Weralski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1978, s. 250.
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— kryterium charakteru przedmiotu opodatkowania; zgodnie z nim nalezy
dokona¢ podziatu na przedmioty opodatkowania o charakterze gospodar-
czym i pozagospodarczym,

— kryterium czasowe — uwzgledniajac to kryterium nalezy rozrézni¢ przed-
mioty opodatkowania o charakterze jednorazowym, powtarzalnym i cia-

glym.

Kolejnym elementem w konstrukcji podatku — ktérego omoéwienie, ze wzgle-
du na rolg, jaka spelnia — jest podstawa opodatkowania.

Jej istota przejawia si¢ przede wszystkim w tym, ze warunkuje wymiar po-
datku we wlasciwej wysokosci.

Na wstepie trzeba zaznaczy¢, ze w doktrynie prawa podatkowego niejedno-
krotnie eksponuje si¢ dwa aspekty znaczeniowe terminu ,,podstawa opodatkowa-
nia”: konstrukcyjny i normatywny?.

Rozpatrujac powyzszy termin w jego aspekcie konstrukcyjnym, zauwazalna
jest pewna prawidtowos$¢; w doktrynie w zasadzie panuje zgodno$¢ co do definio-
wania podstawy opodatkowania jako ilosciowo badz wartoSciowo ujetego przed-
miotu opodatkowania. Jak z tego bezspornie wynika, pojecie podstawy opodat-
kowania jest $SciSle zwiazane z przedmiotem podatkowym, wptywajac na jego
ujmowanie w kategorii ,,warto§ciowej” badz ,,ilosciowe;j”.

W aspekcie normatywnym podstawa opodatkowania moze by¢ natomiast ro-
zumiana jako normy prawne regulujace element konstrukcyjny podatku na grun-
cie konkretnej ustawy podatkowej. Warto podkresli¢, ze w aktach normatywnych
najczesciej uzywa si¢ zwrotu ,,podstawa opodatkowania jest...”, ,,podstawe opo-
datkowania stanowi...”.

W zwiazku ze $cistym powiazaniem podstawy opodatkowania z przedmio-
tem podatku, mozna wyrdzni¢ cztery typy wypowiedzi normatywnych uwzgled-
niajace w réznym stopniu ten zwiazek>*:

1) nastgpuje bezposrednio ilosciowe ujgcie ,,przedmiotu” zachowania sig
(wyrazonego w elemencie konstrukcyjnym, jakim jest przedmiot opodat-
kowania) podmiotu podatkowego np. przedmiotem opodatkowania jest
nabycie wlasno$ci rzeczy, podstawe opodatkowania stanowi wartos¢ na-
bytych rzeczy,

2) podstawe opodatkowania konstruuje si¢ jako powtorzenie przedmiotu opo-
datkowania, co prowadzi do swoistego ,,skonsumowania” podstawy opo-
datkowania przez przedmiot opodatkowania,

23 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznan 2000, s. 86.
24 A. Kostecki, op. cit.,, s. 179 i n.
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3) w konstrukcji normatywnej widac¢ tylko luzny zwiazek migdzy podsta-
wa opodatkowania, a przedmiotem opodatkowania. Wynika to najcze$-
ciej z faktu, ze w konstrukcjach przedmiot opodatkowania zostat wyrazo-
ny jako rzecz, a fizycznie niemozliwe jest skwantyfikowanie tej rzeczy.
Woweczas konieczne staje si¢ wprowadzenie jakiego$ miernika pozwalaja-
cego na okreslenie podstawy opodatkowania,

4) istnieje tez mozliwos¢ pominigcia w konstrukcji podatku przedmiotu opo-
datkowania, ktory zostat wchionigty przez podstawe opodatkowania. Usta-
lenie co jest przedmiotem opodatkowania nastgpuje poprzez interpretacje
przepisow aktu prawnego.

Przedstawione wyzej mozliwosci formulowania wypowiedzi dotyczacych
podstawy opodatkowania maja istotny wptyw na poprawnos$¢ konstrukcji tego ele-
mentu, co z kolei bezposrednio wpltywa na konstrukcj¢ danego podatku i ewentu-
alne problemy interpretacyjne w stosowaniu danego aktu prawnego.

Niezaleznie od sposobu okreslenia podstawy opodatkowania powinna by¢
ona zawsze powiazana z aspektem czasowym, co oznacza, ze ustawodawca powi-
nien jednoznacznie sprecyzowac¢ w jakich odstgpach czasu dokonuje si¢ ujmowa-
nia przedmiotu opodatkowania w kategoriach ilosciowych, warto$ciowych.

Biorac natomiast pod uwage kryterium postaci i charakteru podstawy opo-
datkowania nalezy rozrézni¢ podstawe opodatkowania abstrakcyjna i rzeczywi-
sta. O ile ta pierwsza stanowi element hipotezy normy podatkowo—prawnej, o tyle
rzeczywista podstawa opodatkowania (zwana tez faktyczna podstawa opodatko-
wania) jest zindywidualizowana co do wielkosci i podmiotu podatkowego®. Jest
to dokonywane w postgpowaniu podatkowym, przy czym moze by¢ ona ustala-
na ré6znymi metodami. Najbardziej optymalna jest sytuacja, gdy mozliwe jest rze-
czywiste ujgcie przedmiotu opodatkowania w ramy ilosciowe badz warto$ciowe.
Gdyby to jednak bylo niemozliwe, w celu ustalenia prawidtowej podstawy opo-
datkowania postuzy¢ si¢ mozna metoda szacowania. Polega ona na wykorzysta-
niu norm szacunkowych opracowanych z uwzglednieniem pewnych znamion ze-
wngtrznych, ktére powinny by¢ mozliwie bliskie rzeczywistosci.

Na marginesie nalezy tez wspomnie¢, ze od podstawy opodatkowania od-
roznia si¢ tez podstawe obliczenia podatku, ktéra jest finalna wartoscia, od kto-
rej oblicza si¢ wysoko$¢ podatku. Zgodnie bowiem z przepisami ustaw podatko-
wych, podstawe opodatkowania nalezy niekiedy skorygowaé w sposob wskazany
w tych przepisach. Polega¢ to moze na pomniejszeniu badz zwigkszeniu podsta-
wy opodatkowania®®.

25 A. Kostecki, op. cit., s. 185.
26 B. Brzezinski, T. Debowska—Romanowska, M. Kalinowski, W. Wéjtowicz, Prawo finansowe, Warszawa 1997,
s. 166.
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Omawiajac zagadnienie podstawy opodatkowania, warto réwniez wskazaé
na instytucje $cisle z nig zwiazane, a mianowicie minimum podatkowe i kumula-
cje podatkowa.

Minimum podatkowe jest forma weryfikacji podstawy opodatkowania, a by-
wa okreslane jako wytaczenie z podstawy opodatkowania okreslonych zakresow
jej wysokosci lub tez odpowiedniej jej czgsci®'.

Stosowanie instytucji minimum podatkowego najczgsciej podyktowane jest
wzgledami natury socjalnej i technicznej. Jako najbardziej typowy przyktad moz-
na wskazac, ze ustawodawca uznaje za konieczne pozostawienie do dyspozycji
podatnika pewnej wartosci niezbednej do jego egzystencji.

Kumulacja podatkowa — jej istota jest sumowanie podstaw opodatkowania
w celu ustalenia naleznego podatku w pewnej tacznej kwocie*. Kumulacja moze
by¢ rozpatrywana w czterech roznych ptaszczyznach: podmiotowej, przedmioto-
wej, terytorialnej i czasowej. Dla kumulacji podmiotowej charakterystyczne jest
wliczanie do podstawy opodatkowania wymiaru dochodow kilku podatnikéw
1w zasadzie sprowadza si¢ do lacznego ich opodatkowania. Dochodzi woéwczas
do stworzenia kompleksowego podmiotu podatkowego, np. rodziny®. Z kolei
przy kumulacji przedmiotowej do podstawy opodatkowania wliczane sg wymie-
nione przez ustawodawce przychody (dochody) uzyskiwane przez jednego po-
datnika. Analogicznie przedstawia si¢ zagadnienie kumulacji czasowej i teryto-
rialnej, tzn. kryterium wliczenia do jednej podstawy opodatkowania przychodow
(dochodoéw) jest uzyskanie ich na danym terytorium czy w okreslonym czasie.

W praktyce z mozliwosci wprowadzania kumulacji podatkowe]j najczgsciej
korzysta si¢ przy konstruowaniu podatkow, w ktorych stosowane sa stawki pro-
gresywne. Dokonujac analizy polskiego systemu podatkowego pod katem wy-
korzystywania kumulacji podatkowej, zauwazy¢ tez mozna, ze na gruncie jednej
ustawy podatkowej mozliwe jest wykorzystanie wszystkich rodzajow kumulacji.
Analizujac za$ przyczyny stosowania tej instytucji, stwierdzi¢ nalezy, ze moty-
wy umieszczenia jej w konstrukcjach podatkowych moga by¢ skrajnie roézne. Ku-
mulacja podatkowa prowadzi bowiem bezposrednio albo do zwigkszenia, albo do
obnizenia obciazenia podatkowego danego podmiotu. W takim ujgciu mozna za-
ryzykowa¢ twierdzenie, ze jej stosowanie w poszczegdlnych podatkach jest po-
chodna polityki podatkowej panstwa.

Rozwazajac zagadnienia zwiazane z elementem konstrukcyjnym podatku, ja-
kim jest podstawa jego wymiaru, nalezatoby rowniez zwrdci¢ uwage na rozwia-
zania zwiazane blizej z samym wymiarem podatku, ale ktorych istnienie jest uwa-
runkowane sposobem okreslenia podstawy opodatkowania. Chodzi tu wtasciwie

27 A. Kostecki, op. cit., s. 186.

28 M. Weralski, Kumulacja podatkowa, Finanse, 1959, nr 1, s. 63.

29 K. Jandy—-Jendroska, Kumulacja podatkowa jako instrument polityki podatkowej panstwa, Przeglad Prawa
i Administracji, 1972, nr 1, s. 52.
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o taka redakcje tresci aktu prawnego, w ktdrej w zasadzie zrezygnowano ze wska-
zania podstawy opodatkowania zindywidualizowanej w stosunku do podmiotu
podatkowego. Sa to instytucje: ryczattu podatkowego i repartycji kontyngentu po-
datkowego.

Ryczatt podatkowy — moze by¢ pojmowany jako sposéb ustalania wysoko-
$ci podatku albo jako konkretna kwota podatku, wskazana przez ustawodawce,
w zwiazku z czym w literaturze przedmiotu tradycyjnie juz rozréznia si¢ dwie
formy ryczattu *° :

— ryczatt jako element konstrukcji prawa materialnego. Polega on na wska-
zaniu przez ustawodawcg ,,z gory” wysokosci podatku w oparciu o pewne
wielkos$ci globalne. Daje to podatnikowi pewnos¢ co do wysokosci podat-
ku jaki bedzie ptacil przy zaistnieniu okolicznosci wskazanych w przepi-
sach prawa podatkowego,

— ryczalt jako instytucja postgpowania podatkowego. W tym przypadku ob-
liczenie podatku nastgpuje bez ustalania podstawy opodatkowania wtasci-
wej dla danego podatku, w oparciu o przyjeta dla ryczattu podstawe obli-
czania podatku. Moze to by¢ ryczalt kwotowy, umowny i procentowy.

Repartycja kontyngentu podatkowego jest rowniez instytucja, w ktorej nie
okresla si¢ podstawy opodatkowania. Zwigzana jest z podatkami kontyngentowy-
mi, faktycznie niefunkcjonujacymi we wspotczesnym polskim ustawodawstwie.
Ich istota wyraza si¢ w tym, ze norma prawnopodatkowa wskazuje tylko ogol-
na kwote wptywow z danego podatku do budzetu, zasady i kryteria ' jej podziatu
pomiedzy rézne kategorie podmiotow podatkowych.

Stawka podatkowa jest niewatpliwie kolejnym elementem w konstrukcji kaz-
dego podatku, bez ktoérego niemozliwe byloby ustalenie jego wysokosci, a co za
tym idzie dokonanie jego poboru. Najczesciej definiowana jest jako wspotczyn-
nik okreslajacy wysoko$¢ podatku przy danej podstawie opodatkowania®, czy tez
jako relacja miedzy wymierzonym podatkiem a podstawa opodatkowania®* lub
stosunek pomigdzy wysoko$cia obciazenia podatkowego a wielko$cia podstawy
opodatkowania**. Sa to tylko przyktadowe sposoby definiowania stawki podatko-
wej. Wszystkie jednak eksponuja zwiazek miedzy stawka podatkowa a wielkos-
cig podstawy opodatkowania. Okre$lenia te z reguly nie budza watpliwosci i nie
nastrgczaja problemow interpretacyjnych. Jednakze klopotliwe jest juz usystema-
tyzowanie poszczegolnych stawek podatkowych. Wiaze sig to przede wszystkim
z wieloscig funkcjonujacych stawek przy jednoczesnym braku wyraznych kryte-
riow umozliwiajacych te klasyfikacje.

30 R . Mastalski , Prawo podatkowe Il — cze$¢ szczegdtowa, Warszawa 1998, s. 126.

31 A. Kostecki, op. cit., s. 188.

32 A. Kostecki, op. cit., s. 194.

33 P. Smolen, M. Szustek—Janowska, W. Wéjtowicz, Prawo podatkowe, pod red. W. Wejtowicz, Bydgoszcz 2000,
s. 22.

34 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 1998, s. 44.
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Na uwage zastuguje proba opracowania jednolitej systematyki stawek po-
datkowych podjeta przez R. Ciatkowskiego®*. Dokonujac podziatu stawek, autor
uwzglednit w pierwszej kolejnosci fakt, ze stawke podatkowa okreslaja dwie ce-
chy: rodzaj tej stawki, czyli jej zmiennos$¢ (lub stato$¢) w odniesieniu do zmian
wielko$ci podstawy wymiaru podatku oraz forma stawki, czyli sposob jej wyra-
zenia — w postaci procentu lub kwoty. Przy takim ujeciu moga istnie¢ stawki stale
kwotowe i procentowe oraz stawki zmienne, takze kwotowe i procentowe. Wpro-
wadzony podziat ma charakter alternatywny i wyklucza istnienie stawek miesza-
nych. Zdaniem autora te ostatnie praktycznie i tak nie istnieja, bowiem ,,wszystkie
przyklady podawane na wystgpowanie stawek mieszanych — procentowo—kwo-
towych — dotycza najczesciej tabel podatkowych o charakterze progresji szczeb-
lowej. Nalezy wzia¢ pod uwage, ze zamieszczone w tych tabelach kwoty nie
oznaczaja stawki kwotowej, ale stanowia juz obliczenie kwoty podatku dla po-
przednich szczebli tabeli podatkowej, a wiec sa wynikiem zastosowania stawki
procentowej wczesniej podanej. Zastosowanie za$ procentowej albo kwotowej
stawki opodatkowania nie jest dowolne, zalezy od sposobu ujecia podstawy opo-
datkowania. I tak: przy podstawie okreslonej w jednostkach pieni¢znych stawka
podatkowa zawsze bedzie miata charakter procentowy, natomiast w kazdym przy-
padku ujgcia podstawy opodatkowania w jednostkach niepieni¢znych — stawka
podatkowa przyjmie forme¢ kwotowa.” Mozna wprawdzie negowac przytoczone
powyzej stanowisko, ale nie wydaje si¢ to uzasadnione, gdyz zaproponowany po-
dziatl jest prosty, a co za tym idzie wygodny w praktycznym stosowaniu.

Warto zauwazy¢, ze stawki podatkowe moga by¢ przez ustawodawce rozni-
cowane wedlug wskazanych przez niego kryteriow (najczesciej podmiotowego
lub przedmiotowego), co roznicuje wysokos¢ obciazenia podatkowego dla okre-
$lonych podmiotéw czy przedmiotdéw, a zalezy od przyznawanych przez ustawo-
dawcg preferencji.

Nastepnym obligatoryjnym elementem w konstrukcji podatku jest termin
ptatnosci podatku. Zasadniczo kwestig te¢ rozstrzygaja unormowania Ordyna-
cji podatkowej, ale oprocz tego odpowiednie regulacje zawarte rowniez sa w po-
szczegblnych ustawach podatkowych.

Wystepuja jednak réznice miedzy tymi regulacjami. Przede wszystkim do-
tycza one faktu, ze przepisy Ordynacji podatkowej konstruuja generalny termin
ptatnosci podatku wynoszacy 14 dni od dnia dorgczenia decyzji ustalajacej wy-
sokos$¢ zobowiazania podatkowego. Jak z tego jednoznacznie wynika, rozwiaza-
nie to moze by¢ stosowane jedynie do tych zobowiazan, ktore powstaja w wyni-
ku dorgczenia decyzji podatkowej. W stosunku do terminu platnosci zobowigzan
powstajacych z mocy prawa ordynacja ustanawia zasadg, ze terminem ich ptatno-
Sci jest ostatni dzien, w ktorym, zgodnie z przepisami prawa podatkowego, wpla-

35 R. Ciatkowski, Terminologiczne aspekty konstrukcji podatku, ,Acta Universitatis Lodziensis, Folia luridica”
1992, nr 54, s. 49.
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ta powinna nastapi¢. Taki ustawowy zapis prowadzi do wniosku, ze dla podatkow,
co do ktorych obowiazuje reguta ich samoobliczenia i wplacenia przez podatnika,
ustawodawca w konkretnej ustawie wskazuje na termin platnosci, przy czym jest
on najczesciej zakreslony data graniczna, do ktérej powinna nastapié zaplata.

Kolejnym elementem konstrukcyjnym podatku jest sposob zaptaty podatku.

Samo rozumienie tego terminu nie jest jednoznaczne; moze by¢ on pojmowa-
ny szeroko i w takim ujgciu obejmowalby swoim zakresem roéwniez ,,termin ptat-
nosci” lub w sposob waski, ktory nalezaloby rozumiec¢ jako rodzaj srodkow, przy
pomocy ktorych nastepuje zaptata podatku *¢.

Elementami konstrukcyjnymi podatku sa rowniez zwolnienia i ulgi podatko-
we. Najogolniej ujmujac, zwiazane sa one ze wszelkimi usankcjonowanymi przez
prawodawce rozwigzaniami prowadzacymi do zmniejszenia obciazenia podatko-
wego badz jego wyeliminowania w ogole.

Zwolnienia sa bezposrednio zwiazane z elementami wystepujacymi w kon-
strukcji podatku; z jego podmiotami lub przedmiotami, w zwiazku z czym od-
réznia si¢ zwolnienia podmiotowe i przedmiotowe (wystepuja tez zwolnienia
o charakterze mieszanym, podmiotowo—przedmiotowym, ale nie sa one odrgbna
kategoria). Cecha charakterystyczna obu typow jest fakt, ze nie sg one elementa-
mi, ktére muszgq wystapi¢ w konstrukcji podatku, mozliwy jest wymiar i pobor
podatku mimo niewystgpowania tych elementéw w jego konstrukcji. Z tego tez
wzgledu bywaja nazywane elementami fakultatywnymi w konstrukcji podatku.
Przyzna¢ jednak nalezy, ze w praktyce ustawodawstwa polskiego nie ma podatku,
w ktorym nie funkcjonowatoby przynajmniej jedno z wymienionych zwolnien.
Zwolnienia podatkowe ,.koryguja” takie elementy, jak podmiot opodatkowania
badz podstawa opodatkowania, w ten sposob, ze wylaczaja z zakresu podmioto-
wego lub przedmiotowego podatku pewne kategorie podmiotow badz przedmio-
tow. W tym znaczeniu statuuja wyjatki od zasad ogdlnych co do kregu podmiotdéw
i przedmiotow podlegajacych danej ustawie podatkowej, w stosunku do ktorych
nie powstaje obowiazek podatkowy.

Wymienione wyzej cechy charakterystyczne zwolnien podatkowych daty
podstawe do zbudowania nast¢pujacych formut *7:

1) formuta opisujaca zwolnienia podmiotowe
— podatkowi p podlegaja podmioty P,

— zwalnia si¢ od podatku p podmioty P o cechach z (Pz), zakres podmio-
towy mozna tu przedstawi¢ jako: zakres podmiotowy = P— Pz;

2) formuta opisujaca zwolnienia przedmiotowe

36 A. Kostecki, op. cit., s. 203.
37 W. Nykiel, Zwolnienia i ulgi podatkowe (wybrane zagadnienia), (w:) Ksigga pamigtkowa ku czci profesora
Apoloniusza Kosteckiego, Torun 1998, s. 174-175.
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— opodatkowaniu podatkiem p podlegaja sytuacje S,

— zwalnia si¢ od podatku p sytuacj¢ S o cechach z (Sz), zakres przedmio-
towy mozna tu przedstawi¢ jako: zakres przedmiotowy = S—Sz.

Analizujac polski system podatkowy zauwazy¢é mozna, ze czgSciej stoso-
wane sa zwolnienia o charakterze przedmiotowym, co spowodowane jest przede
wszystkim uznawaniem za przedmiot opodatkowania ,,0biektow” o duzej pojem-
nosci znaczeniowej*.

Wywodzac z kolei z istoty podatku jego generalny charakter, oznaczajacy
powinnos¢ okreslenia podmiotu opodatkowania w sposob ogdlny, a jego przed-
miotu w sposob abstrakcyjny, nalezy przyjac, ze rowniez w ten sposdb powinny
by¢ konstruowane wszelkie zwolnienia podatkowe. Poza tym motywy stosowania
wszelkich zwolnien moga by¢ rdzne, a zaleza przede wszystkim od rodzaju zwol-
nienia i od charakteru podatku, sa takze odzwierciedleniem aktualnej polityki po-
datkowej panstwa.

Pod pojeciem ulgi podatkowej rozumie si¢ ulgi jako element konstrukcyjny
podatku, tzw. ulgi systemowe. Przede wszystkim, podobnie jak zwolnienia podat-
kowe, mozna je zaliczy¢ do elementdw, ktorych brak w konstrukcji podatku nie
wplywa na wadliwos¢ tej konstrukcji. Z tym ze ulga podatkowa wpltywa wytacz-
nie na redukcje obciazenia podatkowego poprzez korekte podstawy opodatkowa-
nia, obnizenie stawki podatkowej czy tez kwoty podatku dla danego podmiotu lub
przedmiotu opodatkowania. To pozwala odrézni¢ ulge od zwolnienia podatkowe-
go, przy ktorym, jak juz byta o tym mowa, dochodzi do definitywnego wytaczenia
z opodatkowania okre$lonych podmiotéw lub przedmiotow>.

Jak juz wczesniej zasygnalizowano, wszystkie z tych ulg prowadza do zmniej-
szenia obciazenia podatkowego w stopniu zaleznym od woli ustawodawcy (moze
tez dojs¢ do sytuacji, w ktorej podatnik nie zaptaci w ogdle podatku).

Warto doda¢, ze w pelni nalezy aprobowac jedna z podstawowych zasad pra-
wa podatkowego, ze wszelkie zmiany w tym prawie, rowniez dotyczace syste-
mu odliczen i wielko$ci ulg podatkowych, nie moga by¢ wprowadzane dopiero
w koncowych miesigcach poprzedniego roku kalendarzowego. Zmiany ustaw po-
datkowych powinny by¢ dokonywane z takim wyprzedzeniem czasowym, ktory
umozliwi podatnikom uregulowanie ich intereséw znajdujacych si¢ w toku*.

Nalezy jeszcze dodaé, ze ze wzgledu na szczegdlny charakter ulg podatko-
wych, niejednokrotnie obwarowane sg one szeregiem warunkow, ktdrych spetnie-
nie uprawnia dopiero do skorzystania z ustawowych preferencji. W zaleznos$ci od

38 A. Kostecki, op. cit., s. 172.

39 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznan 2000, s. 93.

40 S. Btachowska, Ograniczenie ulg podatkowych a zasada zaufania do panstwa, ,Przeglad Podatkowy” 1997,
nr8,s. 35.
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podatku, mozna wyrdzni¢ tez ulgi przyznawane na wniosek podatnika badz takie,
ktore stosuje on ,,samodzielnie” w toku wyliczenia wysokos$ci podatku.

Zakonczenie

Na gruncie Konstytucji podstawowe znaczenie w zakresie regulacji proble-
matyki danin publicznych maja przepisy art. 84 1 217.

Pierwszy z nich naktada obowiazek ponoszenia cigzarow publicznych, w tym
podatkow okre§lonych w ustawie, umiejscowiajac tym samym obowiazek swiad-
czen podatkowych w katalogu podstawowych obowiazkéw obywatelskich.

Immanentng cechg prawa danin publicznych jest nierownorz¢dna pozycja
uczestnikow stosunkow prawnofinansowych. Rola demokratycznego panstwa
prawa jest z kolei stworzenie instytucji niwelujacych te dysproporcje.

Najpewniejszym gwarantem w tym zakresie jest wprowadzenie do regulacji
konstytucyjnych takich rozwiazan prawnych, ktore zapewniajq pewne standardy
techniki legislacyjnej i1 ochrony praw podmiotow zobowiazanych, urzeczywist-
niajac rownoczesnie wypracowane przez doktryng i orzecznictwo zasady podat-
kowe.

Powyzsze ustalenia stanowia rownocze$nie potwierdzenie tezy, ze waga prob-
lemu jest na tyle istotna, ze ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie dodat-
kowych regut odnoszacych si¢ do ustawowego wymogu regulacji prawa danin
publicznych, z rownoczesnym wskazaniem zakresu regulacji. Zasada wytaczno-
$ci wynikajaca z art. 92 Konstytucji ulega znaczacemu zaostrzeniu w przypadku
prawa daniowego w $wietle postanowien cytowanego art. 217. Oznacza réwniez
znaczace przesunigcie kompetencji w ramach podzialu wtadz. To wiadza usta-
wodawcza ma ponosi¢ wytaczna odpowiedzialno$¢ polityczna za wprowadzenie,
konstrukcj¢, wysokos¢ oraz zasady poboru danin publicznych?!.

Uznaje si¢, ze postanowienia art. 217, w powiazaniu z rozwiazaniami, jakie
przyjeto w zakresie zrodet prawa, sprawily, ze przed prawodawstwem finanso-
wym postawiono nowe wymogi* pozwalajace na praktyczna realizacj¢ idei pan-
stwa prawnego®.

Charakterystyczne jest rowniez odstapienie od bezposredniego wprowadze-
nie do materii konstytucyjnej zasad podatkowych, co jest uwazane za mankament
utrudniajacy przeprowadzenie reformy systemu podatkowego*.

41 Por. wyrok TK z dnia 9 wrze$nia 2004 r., K 2/03, www.tk.gov.pl

42 C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 61.
43 Wyrok TK z dnia 3 kwietnia 2001 r., K. 32/99, www.tk.gov.pl

44 C. Kosikowski, op. cit., s. 61.
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Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, ze przyjete na gruncie polskiej Konstytucji
rozwiazania prawne maja za swoj przedmiot istotna problematyke danin publicz-
nych i chociaz sa powszechnie aprobowane, mozna by kwestionowac¢ zupetnosé
regulacji. Braki ich sa wypelniane przez orzecznictwo, zwtaszcza Trybunatu Kon-

stytucyjnego.



PROBLEMATYKA STANOWIENIA | STOSOWANIA PRAWA
PODATKOWEGO W SWIETLE ART. 78 KONSTYTUCJI RP

KRrzyszTor TESZNER

Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest ocena przepisow Ordynacji podatkowe;j!
z punktu widzenia zgodnosci z konstytucyjna zasada dwuinstancyjno$ci poste-
powania wyrazona w art. 78 Konstytucji RP. Odzwierciedlenie tej konstytucyj-
nej zasady w przepisach prawa podatkowego ma znaczenie zar6wno w procesie
tworzenia prawa podatkowego (ustawodawca), jak ijego stosowania (podatnicy
1 organy administracji podatkowej). Nie ulega watpliwo$ci, ze odpowiednia kon-
strukcja przepisow prawa podatkowego powinna stwarza¢ mozliwosci realizacji
normy konstytucyjnej zwlaszcza w procesie stosowania tych przepisow. Tym sa-
mym do prawa podatkowego nalezy odnosi¢ przede wszystkim normy konsty-
tucyjne, ktore dotycza praw i obowiazkow obywateli, a dotyczace ustroju poli-
tycznego i gospodarczego, co powinno stuzy¢ kontroli zasadnosci opodatkowania
z ekonomicznego i spotecznego punktu widzenia oraz w zgodzie z zasadg pan-
stwa prawnego.? Niestety, niektore z rozwigzan przyjetych w Ordynacji podatko-
wej w zakresie, w jakim ograniczaja mozliwo$¢ zaskarzania do wyzszej instancji
rozstrzygnigcia organu podatkowego I instancji, budza watpliwosci co do zgod-
nosci z konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci postgpowania, a tym samym ze
standardami panstwa prawnego.

| Zasada dwuinstancyjnosci w Konstytucji RP

Na wstepie godzi si¢ zauwazy¢, ze zarowno sposob sformulowania art. 78,
jak i jego umieszczenie w Rozdziale 11 Konstytucji ,,Wolnosci, prawa i obowiaz-
ki cztowieka i obywatela” nie moga pozostawia¢ watpliwosci co do uzasadnionej
przyczyny takiego rozwiazania. Trescia art. 78 Konstytucji jest bowiem ustano-
wienie prawa stron kazdego postgpowania do uruchamiania procedury weryfiku-

1 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 z pézn. zm.) —
w dalszej czesci powotywana jako o.p.
2 R. Mastalski, Tworzenie i stosowanie prawa podatkowego w zgodzie z Konstytucja, Referat wygtoszony na

konferencji Konstytucyjne zasady tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego. Zjazd Katedr
Prawa Finansowego i Prawa Podatkowego, Biatystok—Biatowieza 11-13 stycznia 2009.
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jacej prawidlowos¢ wszelkich rozstrzygnie¢ wydawanych przez organ dziataja-
cy w I instancji. Mozna zatem powiedzie¢, iz przepis ten wyraza samoistne prawo
podmiotowe podlegajace ochronie takze w procedurze skargi konstytucyjnej.’
Jednoczes$nie mozna dostrzec znaczacy wplyw art. 78 Konstytucji na ksztattowa-
nie prawa przedmiotowego, gdyz wyznacza kierunek formowania procedur admi-
nistracyjnych i sadowych a w konsekwencji oddziatuje na model organizacji orga-
néw administracji (w tym organow podatkowych) oraz sadownictwa, wskazujac
przy tym ustawodawcy regule, na ktorej ma oprze¢ konstrukcje tych organow.

Generalna zasade wyrazana przez ten przepis mozna sprowadzi¢ do twierdze-
nia, ze dwuinstancyjna kontrola decyzji administracyjnych i orzeczen sadowych
jest waznym elementem ochrony praw jednostki, poniewaz stwarzajac mozliwos¢
weryfikacji pierwszego rozstrzygnigcia, zapobiega arbitralnosci oraz utatwia uni-
kanie pomytek i eliminuje krzywdzace rozstrzygnigcia. W tym znaczeniu stanowi
istotny sktadnik demokratycznego panstwa prawnego.* Jako element klauzuli de-
mokratycznego panstwa prawnego uznaje si¢ bowiem istnienie niektorych praw
jednostki, jak np. prawa do dobrej administracji, prawa do sadu oraz poszano-
wanie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.’
Stad zakres swobody ustawodawcy w tworzeniu przepiséw prawa podatkowego
powinien by¢ wyznaczony zasadami konstytucyjnymi i im podporzadkowany —
w szczegolnosci tymi, ktore stanowia o prawach, obowiazkach i swobodach oby-
watelskich.

W kontek$cie uprawnien i wolno$ci obywatelskich jako standardow wynika-
jacych z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa praw-
nego, nalezy rozwazy¢ sposob uksztalttowania zakresu podmiotowego i przedmio-
towego art. 78 Konstytucji. Zakres podmiotowy tej normy zostal ograniczony do
kazdego uczestnika wystepujacego w charakterze strony (,,kazda ze stron’) postg-
powania, ktore zostato zwienczone wydaniem decyzji lub orzeczenia. Co do za-
kresu przedmiotowego, to obejmuje on orzeczenia sadowe i decyzje administra-
cyjne (podatkowe), czyli wszelkie rozstrzygnigcia o charakterze indywidualnym
ksztaltujace prawa i obowiazki oraz status prawny stron postgpowania. Prawo do
zaskarzenia przystugujace uczestnikowi postgpowania w charakterze strony doty-
czy wylacznie rozstrzygnie¢ wydanych w I instancji. Poniewaz w analizowanym
przepisie nie sprecyzowano jakich orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej in-
stancji on dotyczy, nalezy przyjaé, ze chodzi o rozstrzygnigcia o wszelkim cha-
rakterze, tj. konczace postepowanie, jak i wpadkowe.®

3 Wyrok TK z 18 pazdziernika 2004 r., P 8/04, OTK ZU 2004, seria A, nr 9, poz. 92, s. 1099.

4 Wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., P 13/01, OTK ZU 2002, seria A, nr 4, poz. 42; zob takze R. Hauser,
J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sagdownictwo administracyjne, Warszawa—Zielona Géra 2003, s. 49.

5 Zob. wyrok TK z 16 czerwca 1999 r., P 4/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 98 opubl. takze w M. Zubik (red.)
Konstytucja Il RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sadéw, Warszawa 2008,
s. 415.

6 L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. V, Warszawa 2007.
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Mowiac o przyznanym stronie postgpowania uprawnieniu do zaskarzenia
orzeczen idecyzji wydanych w I instancji, nalezy zauwazy¢, ze w art. 78 Kon-
stytucji nie wskazano jako konieczne ustanowienie kolejnych instancji, przed kto-
rymi byloby mozliwe wzruszenie rozstrzygnigcia bedacego skutkiem zakwestio-
nowania przez strong rozstrzygnigcia pierwszoinstancyjnego. Przepis ten petni
przede wszystkim funkcje gwarancyjna, dajac stronie postgpowania pewnos$¢, ze
jej sprawa zostanie rozpoznana dwukrotnie w sytuacji, gdy jest ona niezadowo-
lona z rozstrzygnigcia wydanego przez organ dzialajacy w I instancji. Okre$lenie
trybu zaskarzania wyraznie natomiast zostalo powierzone ustawodawcy (art. 78
zd. 2), pozostawiajac jego uznaniu kwesti¢ szczegdtowego uksztaltowania tego
trybu w poszczego6lnych ustawach nie tylko odnosnie do warunkéw i termindw,
ale takze co do mozliwo$ci wyboru przez niego modelu srodka zaskarzenia (ape-
lacyjnego, kasacyjnego czy tez mieszanego).” Co wigcej, ustawa powinna rowniez
okresla¢ wyjatki od zasady skargowos$ci orzeczen i decyzji wydanych w I instan-
cji. Wida¢ tu wyrazne nawiazanie i zgodnos$¢ z art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie
z ktorym ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane wytacznie w ustawie i tylko wylacznie w sytuacji, gdy sa ko-
nieczne w demokratycznym panstwie w $cisle okreslonych przypadkach?®, przy
czym ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Podstawowy problem, jaki pojawia si¢ w zwiazku z analiza art. 78 zd. 1 Kon-
stytucji mozna sprowadzi¢ do pytania, czy wobec postuzenia si¢ przez ustrojo-
dawce ogdélnym pojeciem ,,zaskarzenie” nalezy przyjac, ze srodek zaskarzenia
podjetego wobec strony w I instancji musi spetnia¢ wymoég dewolutywnosci, a za-
tem w przypadku skorzystania prze strong prawa do skargi powodowato przenie-
sienie postgpowania do wyzszej instancji?

Uzycie ogodlnego pojecia ,,zaskarzenie” powoduje, ze mozliwe jest objecie
jego zakresem réznych srodkow prawnych specyficznych dla danej procedury,
ktorych wspolna cecha jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji pod-
jetego w I instancji orzeczenia lub decyzji. Udzielenie jednoznacznej odpowiedzi,
czy pojgcie to nalezy odnosi¢ do kategorii sSrodkow odwotawczych o charakterze
dewolutywnym, czy tez do srodkow zaskarzenia o innych charakterze, jest skom-
plikowane rowniez z uwagi na dopuszczenie w tresci art. 78 zd. 2 Konstytucji
mozliwosci okreslenia w ustawie wyjatkow od zasady zaskarzania decyzji i orze-
czen wydanych w I instancji. Czg$ciowe rozwiazanie powyzszego problemu przy-
nosi orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. W kilku wyrokach Trybunal zajat
poglad, ze konstytucyjna kwalifikacja konkretnych srodkow zaskarzenia pozosta-
wionych przez prawodawce do dyspozycji strony uwzglednia¢ musi catoksztalt

7 Zob. B. Adamiak, Model dwuinstancyjnos$ci postgepowania podatkowego, ,Panstwo i Prawo” 1998 nr 12, s. 52—
62, autorka stoi na stanowisku, ze przyjety przez ustawodawce w Ordynacji podatkowej model odwotawczy
w postgpowaniu podatkowym jest modelem mieszanym (apelacyjno—kasacyjnym).

8 Przypadki wymienione w art. 31 ust 3 Konstytucji, dopuszczajace ustawowe ograniczenie korzystania z usta-
wowych praw i wolnosci, to: konieczno$¢ wprowadzenia takich ograniczen ze wzgledu na bezpieczenstwo lub
porzadek publiczny demokratycznego panstwa badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicz-
nej, albo wolnosci i praw innych oséb.

166



Problematyka stanowienia i stosowania prawa podatkowego...

unormowan determinujacych przebieg danego postgpowania. Szczegodlnie ko-
nieczne przy tym jest tak odniesienie si¢ do rodzaju sprawy rozstrzyganej w danym
postepowaniu, jak i struktury organéw podejmujacych rozstrzygnigcie, az wresz-
cie konsekwencji oddziatywania innych zasad i norm konstytucyjnych, w szcze-
go6lnosci zasady prawa do sadu.” W orzecznictwie tym podkresla sig, ze konstytu-
cyjne prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w I instancji stanowi bardzo
istotny czynnik urzeczywistniania tzw. sprawiedliwos$ci proceduralnej. Z uwagi na
wynikajacy z art. 2 Konstytucji element sprawiedliwosci spotecznej niewatpliwie
bardziej sprzyjajacy dla tej zasady jest model postgpowania, ale i model organow
administracji — w tym administracji fiskalnej, w ktérym zaskarzenie rozstrzygnig-
cia skutkuje uruchomieniem dziatania organu wyzszej instancji.

W typowym ujeciu dwuinstancyjno$¢ powinna polegaé na powierzeniu dwu-
instancyjnych kompetencji organowi odrebnemu oraz hierarchicznie wyzej usy-
tuowanemu niz organ I instancji.!” To na takim wlasnie zatozeniu jest zbudowa-
na struktura postgpowania administracyjnego i postgpowania sadowego, ktora
niejednokrotnie kierowata Trybunalem w traktowaniu dewolutywnos$ci jako ko-
niecznego elementu zaskarzania w rozumieniu art. 78 Konstytucji. Z drugiej stro-
ny wskazywal on rowniez, ze mozliwe sa sytuacje, w ktorych zaskarzenie powo-
duje jedynie ponowne rozpatrzenie sprawy przez organ, ktory wydat decyzje lub
orzeczenie w I instancji.!! Wynika z powyzszego, ze dewolutywnos$¢ srodka za-
skarzenia w postgpowaniu administracyjnym i sadowym jest w §wietle Konstytu-
cji 1 wyktadni Trybunatu elementem wrgcz pozadanym, jednak nie musi wystgpo-
wac we wszystkich postgpowaniach i trybach zaskarzenia.

Rozwazenia wymaga, czy wobec przyznania ustawodawcy w art. 78 zd. 2
Konstytucji uprawnienia do ksztattowania w poszczegolnych ustawach wyjatkow
oraz trybu zaskarzania decyzji wydanych w I instancji (ktore to uprawnienie wprost
gwarantuje si¢ w Konstytucji stronie postgpowania) ma on niczym nieograniczona
swobode¢ w ksztattowaniu wyjatkdw od tej zasady i czy mogt z niej bezkrytycznie
skorzysta¢ na gruncie prawa podatkowego w Ordynacji podatkowe;.

Il Realizacja zasady dwuinstancyjnosci postepowania
w Ordynaciji podatkowej

Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci postgpowania na gruncie prawa po-
datkowego zostata wyrazona w art. 127 o.p. w Dziale IV tej ustawy dotyczacym
postepowania podatkowego. Respektowanie konstytucyjnej zasady dwuinstan-

9 Wyrok TK z 16 listopada 1999 r., SK 11/99; wyrok TK z 3 lipca 2002 r., SK 31/01; zob. Konstytucja RP
w orzecznictwie TK na poczatku XXI w (red. J. Oniszczuk), Krakéw 2004, s. 787.

10 L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. V, Komentarz, Warszawa 2007, s. 9.

1" Zob. powotywany juz Wyrok TK z 16 listopada 1999 r., SK 11/99; wyrok z 12 czerwca 2002, P 13/01; Zob. tak-
ze uchwate NSA z 22 lutego 2007, || GPS 2/06, ONSA i WSA 2007, nr 3, poz. 61,s. 86 i n.
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cyjnosci w postgpowaniu podatkowym zostato sprowadzone do ogodlnego zapisu
zawartego w wyzej wymienionej normie, ze postgpowanie podatkowe jest dwu-
instancyjne, co ma istotne znaczenie z punktu widzenia ochrony interesu prawne-
go adresata decyzji podatkowej. Oznacza bowiem, ze przystuguje mu $rodek za-
skarzenia w stosunku do rozstrzygnig¢cia wydanego po raz pierwszy w konkretne;j
sprawie podatkowej, ktory spowoduje ponowne jej rozpatrzenie przez inny or-
gan podatkowy.'? Zasade dwuinstancyjno$ci mozna takze wyinterpretowac z in-
nych przepisow Ordynacji, w szczego6lnosci z regulacji dotyczacych odwotania.
W art. 220 o.p. stwierdza si¢ bowiem, ze od decyzji organu podatkowego wydanej
w [ instancji stuzy stronie odwotanie tylko do jednej instancji, a nast¢pnie wska-
zuje si¢ organ podatkowy wyzszego stopnia (nad organem I instancji) jako wias-
ciwy do rozpatrzenia odwotania.

O przyjeciu przez ustawodawcg dwuinstancyjnego modelu postgpowania
jurysdykcyjnego $wiadcza takze te zapisy Ordynacji, ktore dotycza ustrojowe-
go prawa podatkowego, a zwlaszcza struktury organdow podatkowych. Wynika
z nich zrealizowana przez ustawodawce (i w zasadzie akceptowana takze w dok-
trynie prawa podatkowego) koncepcja podwojnego charakteru organu podatko-
wego. Wobec braku definiowania w przepisach Ordynacji organdéw podatkowych
zwlaszcza od strony funkcjonalnej i czynno$ci przez nie wykonywanych, zde-
cydowano si¢ na skatalogowanie (imienne wskazanie) w art. 13 o.p. podmiotow
pemiacych funkcje organdw podatkowych bedacych jednoczesnie wierzycielem
podatkowym, a z drugiej strony na wskazanie ich miejsca w dwuinstancyjnym
postgpowaniu podatkowym."” To wiasnie wskazanie pozycji prawnej poszcze-
gblnych organdow w dwuinstancyjnym postgpowaniu podatkowym jest cecha or-
ganow podatkowych wynikajaca z art. 13 o.p. Norma ta stanowi bowiem, ktory
z organdw podatkowych jest organem I instancji, a ktory z organow jest organem
odwolawczym od decyzji wydanej przez tenze organ I instancji.

W tym miejscu rozwazenia wymaga rozumienie i realizacja konstytucyjne;j
zasady dwuinstancyjnosci w postgpowaniu podatkowym. Za istote zasady dwuin-
stancyjno$ci uwaza sig takie uksztattowanie toku instancji w postgpowaniu podat-
kowym, ktore wlasciwos¢ do ponownego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy
rozstrzygnietej decyzja organu I instancji przyznaje organowi wyzszego stopnia.'*
Ksztalt toku postgpowania podatkowego wyznaczony przez tg zasade powoduje
nadanie wlasciwemu organowi I instancji prawa do rozpatrzenia i rozstrzygnigcia
sprawy. Organ II instancji (odwotawczy) staje si¢ wtasciwy do rozpoznania i roz-
strzygnigcia wylacznie w przypadku wniesienia odwotania. Tym samym powsta-
je obowiazek przeprowadzenia dwukrotnie postgpowania wyjasniajacego, dwu-
krotnego ustalenia stanu faktycznego i dwukrotnej wyktadni przepisow prawa.

12 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Postgpowanie podatkowe, Torun 1998, s. 31.

13 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa ordynacja podatkowa, Komentarz, Warszawa 2003,
s. 68.

14 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz
2003, Wroctaw 2003, s. 454.
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Dla zachowania zasady dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego konieczne
jest, by rozstrzygnigcia byly poprzedzone przeprowadzeniem postgpowania po-
datkowego przez kazdy organ wydajacy decyzje. Nie jest wystarczajace formal-
ne ustalenie, ze w sprawie zapadly dwa rozstrzygnigcia dwoch organéw podatko-
wych réznych stopni.'> Organ II instancji jest nie tylko organem kontrolujacym
i weryfikujacym decyzj¢ pierwszoinstancyjna, ale takze dokonujacym ponowne-
go rozstrzygnigcia, stosujac odpowiednia norme prawa materialnego.

Poglad ten znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadowym. W jednym
z wyrokow WSA stwierdzil, ze zgodnie z zasada dwuinstancyjnosci organ odwo-
lawczy obowiazany jest ponownie rozpoznaé i rozstrzygnacé sprawe rozstrzygnig-
ta decyzja organu I instancji.'® Nie moze wiec ograniczy¢ sie do kontroli decyz;ji
organu [ instancji, ale obowiazany jest ponownie rozstrzygna¢ sprawe. Istota ad-
ministracyjnego toku instancji polega na dwukrotnym rozstrzygnigciu tej samej
sprawy, nie za$ na kontroli zasadnos$ci argumentow postawionych w stosunku do
orzeczenia organu I instancji.

Granicg rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy podatkowej w II instancji wy-
znacza rozstrzygnigeie organu [ instancji. Obowiazek rozpatrzenia sprawy co
do istoty przez organ odwotawczy warunkuje uprzednie przeprowadzenie nie-
zbednych ustalen dotyczacych stanu faktycznego sprawy na etapie postgpowa-
nia pierwszoinstancyjnego oraz niemoznos¢ uzupetienia ewentualnych brakow
w trybie art. 229 z przyczyn lezacych po stronie organu I instancji.'” Organowi
odwotawczemu nie wolno zatem wykroczy¢ poza t¢ granicg ani ingerowaé w po-
stepowanie prowadzone przez organ | instancji.

Z zasady dwuinstancyjnosci wynika wigc takze odrgbno$¢ obu instancji. Or-
gan kazdej nich dziata odrgbnie, jeden nie moze zastgpowac drugiego co $wiad-
czy o osobnej, nie uregulowanej wprost, wlasciwosci organu podatkowego, t;.
wlasciwosci instancyjnej (funkcjonalnej).!® Stad wyrazona w art. 127 o.p. zasa-
da dwuinstancyjnos$ci postgpowania podatkowego znajduje odbicie w art. 13 o.p.
1 akcentowanej w nim przez ustawodawce pozycji prawnej organu w tym poste-
powaniu. Intencja normodawcy byto stworzenie zamknigtego systemu organdéw
podatkowych poprzez wskazanie podatkowych organéw odwotawczych,"” a tym
samym odroznienie ich od organow prowadzacych postgpowanie pierwszoinstan-
cyjne. W przepisach o.p. uzywa si¢ wigc zwrotdw ,,organ I instancji oraz ,,organ
odwotlawczy”.

W pelni nalezy podzieli¢ wyrazana przez niektorych przedstawicieli doktry-
ny krytyke konstrukcji art. 13 o.p. przyjmujacej pojecie ,,organu odwotawczego”

15 B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, Ordynacja podatkowa — postepowanie — komentarz praktyczny,
Gdansk 1999, s. 20; wyrok NSA z dnia 15 maja 2000 r., sygn. V SA 2722/99, LEX nr 56632; wyrok NSA z dnia
29 kwietnia 1999 r., sygn. | SA/td 112/98, LEX nr 37240.

16 Wyrok WSA z dnia 12 stycznia 2005 r., sygn. SA/ Sz 2273/03,”Biuletyn Skarbowy” 2005, nr 4, s. 30.

17 Wyrok WSA z dnia 2 lutego 2005 r., sygn. lll SA/Wa 1251/04, LEX nr 169324.

18 J. Zimmermann, op. cit.., s. 32.

19 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, op. cit., s. 68.
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za punkt wyjscia do okreslania wlasciwosci instancyjnej organow podatkowych,
a nastgpnie okreslajacej, jakie organy nalezy uzna¢ za odwotawcze w odniesieniu
do organéw wskazanych w o.p. a rozstrzygajacych sprawy podatkowe w I instan-
¢ji.? Zupelnie stusznie stwierdza sig, ze ustawodawca powinien przyjac¢ za punkt
wyjscia pojgcie ,,organu wyzszego stopnia” (tj. w sposob identyczny jak w k.p.a.).
Uzasadnione zastrzezenie budzi redakcja art. 13 § 3 o.p., zgodnie z ktora organa-
mi wyzszego stopnia sa organy odwotawcze. Organ wyzszego stopnia moze wy-
stgpowac w postepowaniu podatkowym jako organ odwotawczy dopiero w przy-
padku wniesienia odwotania od decyzji lub zazalenia na postanowienie organu
I instancji. Z drugiej strony moze takze dziata¢ z urzgdu w trybie nadzoru, prowa-
dzac postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji lub rozstrzygajac
0 wznowieniu postgpowania, gdy przyczyna wznowienia postgpowania byta dzia-
talno$¢ organu, ktory wydat decyzje w ostatniej instancji. W tej sytuacji uznaje si¢
za niewlasciwe postugiwanie si¢ przez ustawodawce pojgciem ,,organ odwotaw-
czy” przy okreslaniu pozycji organdéw wyzszego stopnia.

Z powyzszego wynika, ze traktowanie w sposob automatyczny organow od-
wotawczych jako organéw wyzszego stopnia jest dzialaniem ulomnym, moga-
cym powodowaé powazne konsekwencje metodologiczne i praktyczne. Z art.
13 § 1 pkt 2 lit. b i ¢ o.p. wynika bowiem, ze dyrektor izby skarbowej i dyrek-
tor izby celnej sa organem odwotawczym od wiasnych decyzji wydanych przez
te organy w I instancji. To samo odnosi si¢ do Ministra Finansow, ktory na pod-
stawie art. 13 § 2 pkt 2 o.p. jest organem odwolawczym od decyzji wydanych
przez siebie w I instancji w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji, wznowie-
nia postgpowania, zmiany lub uchylenia decyzji lub stwierdzenia jej wygasnig-
cia. W $wietle powyzszych rozwazan nad istota zasady dwuinstancyjnosci poste-
powania mozna stwierdziC, ze przepisy te zaprzeczaja tej zasadzie, naruszajac art.
127 o.p. w zwiazku z art. 78 Konstytucji. Jej istota jest bowiem nie tylko pra-
wo strony postepowania do dwukrotnego rozstrzygnigcia sprawy, ale co wazne
— takze przez dwa organy, a nie przez ten sam organ, cho¢ formalnie dziataja-
cy w dwoch réznych instancjach. W orzecznictwie wprost podkresla sig, ze usta-
wowe mianowanie organu I instancji organem réwniez wyzszej instancji w celu
przydania mu przymiotu organu odwolawczego jest sprzeczne z zasada dwuin-
stancyjno$ci.?! Mozliwo$¢ wszelkich odstepstw od tej zasady przyjetych w o.p.
nalezy rozpatrywac wytacznie w kategorii wyjatkow, ktorych podstawe stanowi
art. 78 zd. 2 Konstytucji.

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, o czym juz zostalo wspomniane, ze wykladnia
art. 78 Konstytucji musi by¢ dokonywana tacznie z art. 2 ustawy zasadniczej. Nie
jest do pogodzenia z zasada panstwa prawnego wyktadnia, ktorej skutkiem jest

20 W. Chréscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2002,
s. 146; W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
2002, s. 194.

21 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2007, || FSK 519/06, Lex nr 400345.
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ograniczenie prawa obywatela (strony postgpowania) do rozpoznania jego sprawy
przez organy podatkowe dwodch roznych instancji, uprawnionych do dwukrotne-
g0, niezaleznego rozstrzygnigcia tej sprawy. Tym bardziej o razacym naruszeniu
tej zasady mozna mowi¢ wowczas, gdy jako organ odwotawczy orzeka ten sam
organ, ktory uprzednio wydat decyzj¢ w I instancji, a nastgpnie — wskutek zasto-
sowania przez strong srodka zaskarzenia — rozpoznaje po raz drugi t¢ sama sprawe
stosujac przepisy o postgpowaniu odwotawczym. Taka wlasnie sytuacja przewi-
dziana jest w przepisach o.p. w odniesieniu do dyrektora izby skarbowej i dyrek-
tora izby celnej. Trudno zrozumie¢ dlaczego ustawodawca w sposob swiadomy
ogranicza prawo strony do zaskarzenia decyzji ww. organdéw podatkowych wy-
danych w I instancji, wprowadzajac tryb i §rodek zaskarzenia (niedewolutywny)
w sytuacji gdy w strukturze organéw podatkowych istnieje nad nimi organ wyz-
szego stopnia (Minister Finanséw). Takie rozwigzanie oznacza rezygnacj¢ z pel-
nienia przez organ wyzszej instancji nadzoru nad dzialalno$cia orzecznicza orga-
néw nizszej instancji w procesie stosowania prawa.

Wydaje sig, ze o ile mozna uzasadni¢ w nawiazaniu do art. 78 zd. 2 Konstytu-
cji przyznanie Ministrowi Finanséw w art. 13 § 2 pkt 2 o0.p. prawa do rozpatrywa-
nia spraw zakonczonych decyzjami ostatecznymi w trybie nadzwyczajnym naj-
pierw jako organowi I instancji a nastepnie jako organowi odwotawczemu, to juz
art. 13 § 1 pkt 2 lit. b i ¢ 0.p. budza powazne watpliwosci odno$nie do ich zgodno-
sci z Konstytucja. Wykluczaja bowiem w sposdb nieuzasadniony mozliwos$¢ roz-
patrzenia sprawy przez hierarchicznie wyzej usytuowany organ prowadzacy po-
stgpowanie (mimo braku co do tego formalnych przeszkdd). Przepisy art. 13 § 1
pkt 2 lit. b i ¢ o.p. oraz art. 221 o.p. mozna zatem wskaza¢ jako wymagajace zba-
dania przez Trybunat Konstytucyjny pod katem ich zgodnosci z art. 78 w zwiazku
z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz zgodnos¢ ta budzi powazne watpliwosci.

Warto przy tym podkresli¢, ze ocena przepisow o.p. pod katem ich zgod-
no$ci z wyrazona w art. 78 Konstytucji zasada dwuinstancyjnosci postgpowania
byla juz przedmiotem oceny Trybunatu. Wyrokiem z dnia 11 maja 2004 r.>* zo-
stat uchylony z dniem 31 maja 2004 r. — jako niezgodny z art. 78 i1 93 ust. 2 Kon-
stytucji RP — przepis art. 14 § 2 o.p. w czg$ci stanowiacej, ze interpretacje ogol-
ne prawa podatkowego wydawane Ministra Finansow wiaza organy podatkowe
1 organy kontroli skarbowej. Przepis ten wprowadzono wskutek nowelizacji o.p.
z dniem 1 stycznia 2003 r.2* W jego rozumieniu interpretacjami ogdlnymi wyda-
wanymi przez Ministra Finansow byly interpretacje kierowane do organéw po-
datkowych i organdéw kontroli skarbowej dotyczace probleméw prawa podatko-
wego. W drugim cztonie tej normy stwierdzano, ze interpretacje sa zamieszczane
w Dzienniku Urzegdowym Ministra Finansow oraz wiaza organy podatkowe i or-
gany kontroli skarbowej. W powotanym wyroku Trybunat stwierdzil, ze regula-

22 Sygn. K 4/03, OTK 2004, Nr 5, poz. 41.
23 Art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 12 wrzes$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz. 1387).

171



Konstytucja jako zrédto prawa finansowego i podatkowego

cja art. 14 § 2 o.p. naruszala aspekty prawa wyrazonego w art. 78 Konstytucji.
Nadanie mocy wiazacej abstrakcyjnej interpretacji problemow prawa podatkowe-
go ustalanej przez Ministra Finansow sprawiato, ze gwarancja powtornego roz-
patrzenia sprawy wskutek wniesionego $rodka zaskarzenia stawata si¢ dla strony
iluzoryczna i pozorna, a prawo zaskarzenia nabierato waloru jedynie formalnego
srodka prawnego. Zdaniem Trybunalu zwiazanie wszystkich, tj. organdow podat-
kowych i II instancji oraz organéw kontroli skarbowej, interpretacja urzgdowa
sprowadzato kontrolg instancyjna do dziatan formalnych polegajacych wlasciwie
jedynie na potwierdzeniu prawidtowosci zastosowania si¢ przez organ I instan-
cji do wskazan zawartych w interpretacji Ministra Finanséw. W ocenie Trybuna-
tu abstrakcyjny charakter interpretacji nie zmienial charakteru jej oddziatywania
na tre$¢ rozstrzygniecia podejmowanego przez organ podatkowy w indywidualnej
sprawie podatnika mieszczacej si¢ w zakresie tresciowym ustalen interpretacyj-
nych poczynionych przez Ministra Finansow. Oddziatywanie to zasadniczo ogra-
niczato samodzielno$¢ organdéw administracji wiasciwych do orzekania w spra-
wach podatkowych, przede wszystkim determinujac zakres mozliwych dziatan
kontrolnych i weryfikacyjnych podejmowanych przez organ II instancji. Niezbgd-
nym sktadnikiem kompetencji decyzyjnych organow orzekajacych obu instancji
jest dokonanie stosownej wyktadni przepisu prawa majacego stanowi¢ normatyw-
na podstawe takiego rozstrzygnigcia. Nadanie mocy wiazacej ,,0dgornej” wyktad-
ni Ministra Finanséw pozbawiato organy podatkowe tego sktadnika kompetencii.

Trybunal, nawiazujac do zasady zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych
w I instancji, stwierdzil, ze zwiazanie organu II instancji interpretacja urzedowa,
wyznaczajaca uprzednio tre$¢ rozstrzygnigcia stanowiacego przedmiot zaskar-
zenia, stawiato strong postgpowania w sytuacji, w ktorej pod znakiem zapytania
stala celowos$¢ korzystania ze srodka odwolawczego wobec zwiazania wszyst-
kich orzekajacych organdéw interpretacja Ministra Finansow. Wprawdzie upraw-
nienie do zaskarzenia decyzji wydanej w I instancji nadal stronie przystugiwato,
jednakze korzystanie z niego nabierato charakteru wylacznie formalnego dopet-
nienia wymogow proceduralnych warunkujacych mozliwo$¢ wszczgcia sadowej
kontroli podjetych rozstrzygnie¢ administracyjnych.’* Rozstrzygnigcie Trybuna-
hu, aczkolwiek niezwykle istotne, jest rozwiazaniem potowicznym. Trudno zakta-
da¢, ze organy podatkowe i organy kontroli skarbowej nie beda czuty si¢ zwiaza-
ne wyktadnia Ministra Finanséw przy stosowaniu przepisOw prawa podatkowego
w indywidualnych sprawach, skoro celem interpretacji jest zapewnienie jednoli-
tego stosowania prawa podatkowego przez te organy i to wlasnie one sa adresata-
mi tych interpretacji. Tym samym brak literalnego zapisu w przepisie prawnym,
ze abstrakcyjna interpretacja Ministra Finanséw nie wiaze organéw podatkowych
i organéw kontroli skarbowej, nie gwarantuje samodzielnosci organéw wtasci-
wych do orzekania w sprawie w obu stadiach dwuinstancyjnego postgpowania
podatkowego.

24 Zob. uzasadnienie do wyroku TK z 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, OTK-A 2004, nr 5, poz. 41.
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lll Podsumowanie

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze wtasciwa konstrukcja przepi-
sOw prawa podatkowego powinna stanowi¢ gwarancjg i jednoczesnie umozliwiac¢
realizacj¢ normy konstytucyjnej zwlaszcza w procesie ich stosowania. W konse-
kwencji normy konstytucyjne, zwlaszcza te, ktore dotycza praw i obowiazkow
obywateli, powinny by¢ odnoszone do prawa podatkowego. Tym samym do pra-
wa podatkowego nalezy odnosi¢ przede wszystkim normy konstytucyjne, kto-
re dotycza praw i obowiazkow obywateli w zgodzie z zasada panstwa prawne-
go. Jedna z podstawowych zasad konstytucyjnych implementowanych do prawa
podatkowego jest prawo strony postgpowania podatkowego (traktowane w kate-
gorii ochrony praw i wolnosci jednostki) do zaskarzania decyzji organu podat-
kowego wydanej w I instancji, przy czym przystugujacy jej srodek zaskarzenia
powinien mie¢ charakter dewolutywny, a wszelkie odstepstwa od tej zasady po-
winny by¢ $cisle limitowane. Przepisy Ordynacji podatkowej, w zakresie w jakim
umozliwiaja rozpoznanie sprawy w postgpowaniu jurysdykcyjnym przez organ,
ktory wydal uprzednio decyzje w I instancji, mimo istnienia w systemie organow
podatkowych organu wyzszego stopnia, budza powazne watpliwo$ci co do zgod-
nosci z art. 78 Konstytucji RP jako naruszajace zasad¢ dwuinstancyjnosci postg-
powania.
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ABOLICJA PODATKOWA
W KONTEKSCIE KONSTYTUCYJNEJ ZASADY ROWNOSCI

ANNA DOBACZEWSKA

Wstep

Jedna z naczelnych zasad w polskim porzadku prawnym jest zapisana w art.
32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasada rownosci. Zgodnie z jej trescia
wszyscy niezaleznie od jakichkolwiek przyczyny sa rowni wobec prawa i maja
prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne. Odnosi sig¢ to rzecz jasna
takze do praw obywateli w zakresie spraw podatkowych. Istnienie i sposoby re-
alizacji zasady rownos$ci w systemie podatkowym sa przedmiotem wielowieko-
wej dyskusji tak wsrod reprezentantow gtdéwnych nurtoéw mysli podatkowej, jak
1 wspolczesnej doktryny i orzecznictwa.

W klasycznym rozumieniu zasada rownosci zaktadata, ze wszyscy podatni-
cy powinni by¢ tak samo traktowani. Zaktadala zniesienie wszelkich przywile-
jow 1 sprowadzata si¢ do zasady powszechnego opodatkowania. Juz w samym
tym znaczeniu miata charakter niemal rewolucyjny, propagujac zniesienie przy-
wilejow stanowych. Zasade réwnosci wywodzi¢ mozna zarowno z filozofii, jak
i praktyki politycznej XVIII wieku. Jako pierwszy sformutowat ja Adam Smith'.
Polityczna dominacja grup spotecznych, ktorym przyshugiwaly réznego rodzaju
przywileje podatkowe, doprowadzita do zachwiania w owym czasie zasady po-
wszechnosci opodatkowania.

Zgodnie zprezentowana przez A. Smitha doktryna réwno$¢ oznaczala
w pierwszej kolejnosci powszechno$¢ opodatkowania, w drugiej rGwnomierno$¢
(equality) ponoszonych przez podatnikoéw obciazen. A. Smith potaczyl w swej
koncepcji rownosci opodatkowania dwa elementy. Mianowicie, aby rowno$¢ opo-
datkowania opierata si¢: na ekwiwalentnos$ci korzys$ci odnoszonych przez podatni-
ka ze strony panstwa (,,benefit”) oraz jego zdolnosci ptatniczej (,,ability to pay”)?,
sformutowatl posrednio takze postulat sprawiedliwosci opodatkowania. Koniecz-
no$¢ uwzgledniania obydwu aspektow przy konstruowaniu rozwiazan systemo-
wych pozostaje do dzi$ aktualna.

1 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 40.

2 Tamze, s. 42, szeroko na ten temat A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, Warszawa 2001
oraz tenze, Zasada sprawiedliwo$ci podatkowej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — aspekt mate-
rialny, Warszawa 2003.
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2. Wspotczesne znaczenie zasady rownosci

Mimo to, w XXI-wiecznej Polsce mozna znalez¢ rozwiazania prawne, kto-
rych wprowadzenia w zycie badz to probowano, obowiazywaly badz nadal obo-
wiazuja wbrew tak rozumianej zasadzie rownos$ci i powszechnosci opodatkowa-
nia lub dopuszczalnych od niej wyjatkoéw. Problem ten nasila si¢ zwazywszy, ze
wspolczesnie zasada réwnosci i powszechnosci opodatkowania jest zasada kon-
stytucyjna i cho¢by z tego powodu podlega szczegdlnej ochronie

Rozwinigcie dwoch watkéw — powszechno$ci opodatkowania i zdolnosSci
platniczej we wspotczesnych systemach podatkowych przektada si¢ m.in. na de-
cyzje o zastosowaniu w krajowych rozwigzaniach prawnych podatkow ze staw-
ka liniowa lub progresywna (zar6wno w odniesieniu do podatkéw dochodowych
jak i majatkowych), roznicowaniem opodatkowania poszczegélnych grup podat-
nikow (np. osob fizycznych i 0s6b prawnych), ale takze o roznego rodzaju przy-
wilejach jakimi — z punktu widzenia réwnos$ci wobec prawa — sa m.in. ustawo-
we 1 uznaniowe ulgi podatkowe. Bezwzgledny charakter zasady réwnosci tagodzi
inna zasada konstytucyjna — zasada sprawiedliwo$ci spotecznej?®, ktorej rola jest
indywidualizacja sytuacji prawnej obywateli, w tym podatnikéw z uwagi na ich
sytuacje majatkowa i cechy osobowe*. Oprocz ustawodawcy, takze organy sto-
sujace prawo moga zastosowaé wyjatki od powszechno$ci opodatkowania. Maja
one swe zrodto w rozwiazaniach dotyczacych umorzenia zaleglosci podatkowych,
odroczenia ptatnosci lub przyznania innych ulg uznaniowych. Zwlaszcza element
uznaniowosci zastosowania przywilejow podatkowych musi by¢ przez ustawo-
dawce potraktowany z duza rozwaga i ostroznos$cia, albowiem na tym polu moze
dojs¢ do bledoéw w interpretowaniu zasady rownosci.

Polski system podatkowy obfitowal w proby wprowadzenia rozwiazan na
gruncie materialnoprawnym, ktérych dopuszczalno$¢ z punktu widzenia zasady
réwnosci (oraz powszechnosci) opodatkowania zostata zakwestionowana w wy-
rokach Trybunatu Konstytucyjnego badz to a priori (np. w sprawie abolicji po-
datkowej w 2002 r.%), badz to derogacji przepiséw uprzednio obowiazujacych (np.
w sprawie (nie)odliczania zagranicznych sktadek emerytalnych od podstawy opo-
datkowania w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych)®. W oparciu o uznanie
za niezgodna z zasada rownosci okreslona w art. 32 Konstytucji Rzeczypospoli-

3 Obydwie, jeszcze w okresie obowigzywania Konstytucji RP z 1952 r., wywodzone byly z zasady ochrony
zaufania obywateli do panstwa zaréwno w doktrynie, jak i orzeczeniach TK. Wskazuje na to E. Morawska,
Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003,
s. 222.

4 Zasada réwnosci i sprawiedliwosci spotecznej znalazly sie tacznie jako podstawy uznania za niekonstytucyj-
ne rozwigzan podatkowych stanowigcych warunek odpowiednio niskiego dochodu na cztonka rodziny w przy-
padku zastosowania preferencyjnego opodatkowania dochodéw oséb samotnie wychowujacych dzieci. Wy-
rok w sprawie K 10/93. wskazuje na konieczno$¢ skrupulatnego przestrzegania obydwu zasad w prawie
daninowym. Patrz J. Oniszczuk, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w latach 1986-1996, Warszawa
1998, s. 256.

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2002 r. , OTK-A 2002, nr 6, poz. 86,

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2007 r., OTK-A 2007, nr 10, poz.122
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tej uchylono takze przepis art. 36 ustawy Ordynacja podatkowa o hipotece przy-
musowej, w zakresie w jakim przyznawal pierwszenstwo zaspokojenia z hipoteki
wierzycielom publicznym’. Przyktady zastosowania art. 32 Konstytucji jako argu-
mentu uznania rozwiazan podatkowych za niekonstytucyjne mozna by mnozyc.
Niektore nadal obowiazujace rozwiazania prawne w zakresie podatkow moga
wciaz stanowi¢ przedmiot zastanowienia i dyskusji z perspektywy zasady rowno-
$ci i powszechnosci opodatkowania, jak choéby te o wyodrgbnieniu spod zastoso-
wania ogolnych zasad opodatkowania — dochodéw rolnikow osiaganych z prowa-
dzonej przez nich dziatalnosci.

Mimo wielowatkowos$ci rozwazan o zasadzie powszechnosci i réwnosci opo-
datkowania, w niniejszym opracowaniu znajdzie si¢ miejsce na przedstawienie
tylko tych watkow, ktore koncentruja si¢ na umorzeniu zalegtos$ci podatkowych
w oparciu o tres¢ wyrokow Trybunalu Konstytucyjnego w wybranych sprawach
z zakresu prawa podatkowego.

3. Ustawowe umorzenie zalegtosci podatkowych
a zasada rownosci

Instytucja umorzenia zalegtosci podatkowych z mocy ustawy (zwanej da-
lej takze “abolicja podatkowa™) jest rozwigzaniem znanym i stosowanym w wie-
lu panstwach demokratycznych?. Nie jest to wszak rownoznaczne z powszechna
akceptacja tego rodzaju rozwiazan, ani ich naduzywaniem. Podstawowymi zato-
zeniami w zakresie zastosowania abolicji powinny by¢ okolicznosci takie jak ich
jednorazowy i nadzwyczajny charakter. Ponadto zakres przedmiotowy, podmioto-
wy jak 1 wysokos¢ stawki podatkowej nie moze przyczyniac si¢ do zatarcia zasad
powszechnosci opodatkowania i rownosci wobec prawa.

Ostatnie lata zaowocowaly w Polsce dwiema®’ ustawami przewidujacymi
umorzenie zalegtosci podatkowych o0sdb fizycznych od dochodow z nieujawnio-

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2007 r. , OTK—A 2007, nr 10, poz. 126.

Uzasadnienie wyroku w sprawie K 41/02 powotujace sie na tre$¢ opinii eksperta W. Nykiela sporzadzonej na
potrzeby postepowania przed TK.

9 Poza tym w odniesieniu do przedsigbiorcéw obowiazuje ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o restrukturyzacji
niektérych naleznosci publicznoprawnych od przedsigbiorcéw. (Dz.U. Nr 155 poz. 1287 ze zm., ktérej art. 29
w zw. z art. 30 ust 1 zostat skutecznie zakwestionowany jako niezgodny z art. 2 i 32 Konstytucji RP w wyroku
z dnia 30 maja 2005 r. (Dz.U. Nr 101, poz. 851). Na jej podstawie przedsigbiorcy majacy siedzibe lub miejsce
zamieszkania na terytorium RP (z wyjatkiem tych w stanie likwidacji i upadto$ci), niezaleznie od formy praw-
nej swej dziatalnosci mogli ubiega¢ sie o umorzenie zalegtosci podatkowych i innych wymienionych w usta-
wie naleznosci publicznoprawnych. Musiaty to by¢ jednak naleznos$ci znane i ujawnione na dzien 30 czerw-
ca 2002 r., a nie jak w przypadku ustawy abolicyjnej z 2002 r. nieujawnione. Dla potrzeb niniejszych rozwazan
istotna jest konstatacja, iz w podatku dochodowym od os6b prawnych nie jest przewidziane opodatkowania
(a zwtaszcza podwyzszong stawkg ) dochodéw nieujawnionych lub z nieujawnionych zrédet. Stosowne wnio-
ski o umorzenie zalegto$ci mozna byto sktada¢ w ciagu 45 dni od wejécia w zycie ustawy. Decyzja o warun-
kach restrukturyzacji obwarowana byta wymogiem natozenia optaty restrukturyzacyjnej w wysokosci 1,5% dla
przedsiebiorcow korzystajacych z pomocy publicznej, a 15% dla pozostatych. Opfata ta stanowita de facto
obciazenie o charakterze podatkowym, znacznie nizszym od stawek przewidzianych dla innych zobowigza-

o ~
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nych zrodet przychodow. Pierwsza, z dnia 26 wrzes$nia 2002 r., zostata w zasadzie
w catosci'® zakwestionowana przez Trybunat Konstytucyjny wyrokiem w sprawie
K 41/02 jako niezgodna z art. 2, 32 i 84 Konstytucji RP i nie weszla w zycie; dru-
ga, pochodzaca z 25 lipca 2008 r.,'' umozliwia niektérym podatnikom skorzysta-
nie z umorzenia zaleglos$ci podatkowych powstatych w latach 2002—-2007, mimo
iz w wyniku jej uchwalenia takze doszto do wylomu od zasady powszechnosci
oraz rownos$ci opodatkowania. Jednym z zamierzen uchwalenia tej ustawy byto
zalegalizowanie dochodow z tzw. ,,szarej strefy”, walka z korupcja oraz pozyska-
nie dodatkowych wptywow do budzetu panstwa poprzez natozenie na podatni-
koéw ujawniajacych, uprzednio nieopodatkowane dochody, jednorazowego podat-
ku w wysokosci 12% dochodow.

Obowiazujaca obecnie ustawa abolicyjna, mimo oczywistych réznic co do
stanow faktycznych objetych jej regulacjami, jest pochodna tej, ktéra nie weszta
w zycie w 2002 r. Zawiera bowiem rozwiazania w duzym stopniu uwzgledniajace
wnioski i zastrzezenia Trybunalu Konstytucyjnego wymienione w uzasadnieniu
do wyroku w sprawie K 41/02. W wyroku tym zostaly uwydatnione przestanki
dopuszczalnosci roznicowania pomigdzy poszczegdlnymi kategoriami podatni-
koéw, jak roéwniez mozliwosci powotania si¢ na inne warto$ci konstytucyjne sta-
nowiace przeciwwagg dla zasady rownosci oraz powszechnosci naktadania danin
publicznych.

Oceniajac poszczegoélne rozwiazania prawne z punktu widzenia rownego
traktowania ich adresatow, nalezy ustali¢, czy istnieja podstawy do réznicowania
poszczegblnych grup podatnikow i jakie sa granice tego réznicowania. Orzeczni-
ctwo Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie jest dos¢ bogate, tym bardziej, ze
wyroki wydane w oparciu o Konstytucjg z 22 lipca 1952 r. nadal zachowuja aktu-
alnos¢. 1 tak przytoczy¢ wypada orzeczenie z 9 marca 1988 r. w sprawie U 7/87'2,
w uzasadnieniu ktérego TK przyjal, iz: ” jedna z najstarszych w dziejach mysli
spotecznej jest idea rownosci spotecznej, ktora w kazdym okresie historycznego
rozwoju jest rozpatrywana na ogot tacznie z idea sprawiedliwosci spotecznej, jesli
si¢ w niej nie kumuluje. Na gruncie prawa podatkowego oznacza to zatem, iz r6z-
nicowanie poszczegélnych grup podatnikow samo w sobie nie przeczy zasadzie
réwnosci, o ile ,,podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢
dana cecha istotna (relewantng) w rownym stopniu, maja by¢ traktowane réwno.
A wigc wedhug jednakowej miary, bez zréznicowan zarowno faworyzujacych, jak

nych. Jednak zastosowanie tych preferencji da sie uzasadni¢ racjami sprawiedliwo$ci opodatkowania (z uwa-
gi na aspekt zdolnosci ptatniczej) oraz efektywnosci egzekucji podatkowej. Znaczenie praktyczne ustawy na
dzien dzisiejszy jest znikome.

10 Podobnie art. 18 ustawy zostat uznany za niezgodny z art. 32 ust 1, art. 47 w zw. z art. 31 ust 3, art. 1 ust. 2
i art. 64 ust 1.

1 Ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. o szczegodlnych rozwigzaniach dla podatnikéw uzyskujacych niektére przycho-
dy poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 143, poz. 894).

12 OTK 1988, s. 14 i nast.
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i dyskryminujacych’'®. Podobnie w wyroku z 3 marca 1987 r. w sprawie P 2/87"
TK zauwazyl, ze ,,z punktu widzenia zasady rowno$ci niedopuszczalne jest wigc
zréznicowanie obywateli ze wzgledu na takie kryteria, ktore prowadza do powsta-
nia zamknigtych kategorii obywateli o zréznicowanym statusie prawnym”.

W odniesieniu do rozwiazan abolicyjnych zaproponowanych w 2002 r.,
aby moc skonstatowaé, czy zostata zachowana zasada réwnos$ci opodatkowania,
w pierwszej kolejnosci nalezy rozstrzygnaé kto nalezy do grupy podmiotéw po-
siadajacych wspdlna cechg relewantna. Czy sa nia podatnicy podatku dochodowe-
go od 0s6b fizycznych? Czy tylko ta grupa sposrod nich, ktéra nie wywiazywata
si¢ rzetelnie z obowiazkow podatkowych? Jezeliby przyjac, ze jest to catoksztatt
podatnikoéw, to zastosowanie stawki 12% ewidentnie godzi w zasad¢ réwnosci
i zasadg sprawiedliwosci spotecznej. Tak niska stawka promowataby bowiem nie-
uczciwych podatnikow, pozwalajac im na zastosowanie nizszej stawki niz wyni-
kajaca ze skali podatkowej, ktora objeci byli podatnicy terminowo i w pelni uisz-
czajacy zobowiazania podatkowe.

Wychodzac z zatozenia, ze grupa podatnikow do jakiej miala mie¢ zastoso-
wanie ustawa abolicyjna z 2002 r. sa tylko podatnicy nieujawniajacy rzetelnie
zrodet swoich przychoddéw, nalezato zdaniem TK, takze stwierdzi¢ naruszenie
przez nig zasady rownosci i powszechno$ci danin publicznych. Nawet wsrod po-
datnikow nierzetelnych osoby objete stawka 12% cieszylyby si¢ z nieuzasadnio-
nej uprzywilejowanej pozycji. Wszyscy pozostali obowiazani byliby bowiem pta-
ci¢ podatek od dochodéw z nieujawnionych zrédet w wysokosci 75% podstawy
opodatkowania. Nie przewidziano bowiem zadnych rozwiazan prawnych, unice-
stwiajacych uiszczone uprzednio zobowiazania podatkowe w kwocie roéznicy po-
migdzy 75% a 12%. Nie miescilo si¢ takze w jednym z dwoch modeli opodat-
kowania dochoddéw ze zrddet nieujawnionych, czyli opodatkowania ich tacznie
z pozostatymi'®

Zwazywszy, ze ustawa przewidywala liczne wykluczenia enumeratyw-
nie wymienionych grup podatnikéw nieujawniajacych wszystkich zrodet przy-
chodéw (np. rolnikoéw, zohierzy, funkcjonariuszy publicznych) oraz ograniczata
swoje dobrodziejstwa wobec podatnikow, ktorzy w ogodle nie zarejestrowali dzia-
falnosci gospodarczej (nie objeta za$ tych, ktorzy zarejestrowali dziatalnosé, ale
zanizali osiagnicte z tego tytutu dochody), doszto do dalszego naruszenia regu-
ty rownosci. Stwierdzajac niezgodnos¢ ustawy z konstytucja, TK w sprawie 41/02
wprost odwotywat si¢ do sformutowan ujetych w uzasadnieniu wyroku w sprawie
U 7/87. Tam po raz pierwszy przywotano ,,ceche relewantng” jako te, ktora defi-
niujac grupe podatnikow, nakazuje jednoczesnie rowne ich traktowanie. Zastrze-
zono wowczas, ze przy wyborze tej cechy relewantnej musza by¢ ponadto zacho-

13 J. Oniszczuk, op. cit. s. 250, OTK 1988 s. 14 i nast.
14 OTK 1987, s. 20 i nast.
15 P. Pietrasz, Opodatkowanie dochodéw nieujawnionych, Krakéw 2007, s. 82.
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wane pozostate wartosci konstytucyjne'®. Polega to m.in. na uprzednim zbadaniu
przez ustawodawce, czy roznicowanie jest merytorycznie usprawiedliwione, i czy
wyodrebniajac dana grupe podatnikdéw, zachowano odpowiednie relacje pomig-
dzy réznicami sytuacji prawnej w stosunku do réznic w ich sytuacji faktycznej,
a w dalszej kolejnosci, czy réznicowanie takie jest sprawiedliwe!’.

Trybunat Konstytucyjny, rozstrzygajac o konstytucyjnosci ustawowego umo-
rzenia zaleglto$ci podatkowych, stanat w istocie przed pytaniem, jakie sa granice
swobody ustawodawcy w ksztalttowaniu obowiazkéw podatkowych oraz zwolnien
podatkowych. Przychylit si¢ do argumentu, ze zasada rownosci (art. 32 Konsty-
tucji RP) wraz z jej egzemplifikacja (z art. 84 Konstytucji RP) o powszechnosci
opodatkowania odnosi si¢ takze do rownych przywilejow i ulg podatkowych. Za-
tem ustanowienie wyjatkow od zasady powszechnosci poprzez uchwalenie ulgi
podatkowej samo w sobie nie jest niekonstytucyjne. Zgodnie z podzielanym prze-
ze mnie pogladem TK, ustawodawca ma swobode w ksztattowaniu przedmioto-
wego zakresu obowiazkoéw podatkowych i moze uwzglednia¢ przy tym rdznego
rodzaju wzgledy spoteczne i gospodarze. Jednak nie bezkrytycznie. Zastosowa-
nie w ustawie abolicyjnej z 2002 r. stawki 12% od nieujawnionych uprzednio do-
chodow byto, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, uprzywilejowaniem zaréwno
w stosunku do podmiotow, ktore zaptacily juz podatek dochodowy z nieujawnio-
zaplacity podatek wedhug skali. Dla oceny zgodnosci z konstytucyjng zasada row-
nosci istotne natomiast jest, czy zastosowanie tych przywilejow usprawiedliwiaty
inne warto$ci konstytucyjne. W ocenie TK nie usprawiedliwia zaproponowanych
rozwiazan ani argument, ze w prawie daniowym interes publiczny ma charakter
dominujacy, ani ten, ze realna stopa realizacji wptywoéw do budzetu z tytutu po-
datku dochodowego od 0s6b fizycznych plasowaty si¢ w owym czasie na pozio-
mie 9,25% dochoddéw (po uwzglednieniu kwot wolnych od podatku, zwolnien
iulg oraz sktadek na ubezpieczenia spoleczne). Sprzeczne z zasada sprawiedli-
wosci spotecznej i rownosci byloby pigtnowanie osob prawidtowo wykonuja-
cych swoje obowiazki podatkowe stawka co najmniej 19% (lub 30%,40%), a tym
bardziej tych, ktorzy z tytutu nieujawnionych zrodet przychodow uiscili podatek
w wysokos$ci 75% tychze.

Na marginesie tych rozwazan mozna postawi¢ pytanie, czy podobne wnio-
ski o (nie)zgodnosci z Konstytucja mozna wysnu¢ takze do wszelkiego zréznico-
wania stawek podatkowych w odniesieniu do tego samego przedmiotu opodatko-
wania (tak jak w przypadku dochodéw ze Zrodet nieujawnionych). Czy w oparciu
o stwierdzenia Trybunatu nalezy wnioskowac o koniecznosci zastosowania do
tego samego przedmiotu opodatkowania stawki liniowej? Czy, idac ewentualnie

16 Tak przyktadowo w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach K 10/04, K 4/06.

17 J. Oniszczuk, op. cit.,, s. 256 i przywotane tam orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach K 8/94,
K 15/93, K 6/95. W dalszej kolejnosci mozna przytoczy¢ orzeczenia w sprawach K 4/95, SK 4/98, K 10/96 czy
K 15/97. Za M. Zubik (red.), Konstytucja Ill RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybra-
nych sadéw, Warszawa 2008, s. 186.
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dalej, nalezy w rownym stopniu opodatkowaé osoby fizyczne i prawne'®? Wy-
daje sie, iz takie rozumienie idei rownosci bytoby zbyt restrykcyjne. W powyz-
szym sytuacjach zawsze da si¢ wyodrebni¢ cechg istotna wyrdzniajaca dana gru-
pe podatnikéw. Nalezy tez zauwazy¢, iz w przypadku ustawy abolicyjnej chodzito
o powstale zaleglosci podatkowe, ktorych na pewno nie mozna honorowac nizsza
stawka, a nie o stawke stanowiaca regule podstawowa.

Analizujac, czy inne i jakie wartosci, ktore moglyby da¢ przeciwwage dla za-
sady rownosci, Trybunal wskazat na taka warto$¢ jak osiagnigcie rownowagi bu-
dzetowej'®. Wartos¢ t¢ przektada si¢ na uprawnienie wladzy ustawodawczej do
takiego ksztattowania przepisow, aby zapewni¢ wplywy do budzetu. Jednak TK
uznal, Ze ,nawet zta sytuacja budzetu nie moze usprawiedliwia¢ tamania pod-
stawowych zasad demokratycznego panstwa prawnego, zasad sprawiedliwosci
i rownosci wobec prawa (art. 2 i 32 Konstytucji)”. Tym bardziej, ze spodziewane
korzysci stanowi¢ miaty znikoma cz¢$¢ przychodow budzetowych.

Kolejna ustawa przewidujaca umorzenie zaleglosci podatkowych zostata
uchwalona w dniu 25 lipca 2008 r. Ma ona zastosowanie do 0s6b fizycznych, kto-
re co najmniej w jednym roku podatkowym z lat 2002-2007%* podlegaty w Polsce
nieograniczonemu obowiazkowi podatkowemu i jednoczesnie uzyskiwaly w tym
roku przychody z pracy za granicg (rozumianych szeroko, bo obejmujacych tak-
ze przychody z dziatalno$ci wykonywanej osobiscie oraz z pozarolniczej dziatal-
nosci gospodarczej?'). Ustawa abolicyjna z 2008 r. nie obejmuje swoim zakresem
m.in. przychodéw z emerytur irent, najmu, dzierzawy oraz innych uméw o po-
dobnym charakterze, kapitatow pienigznych i praw majatkowych czy odptatne-
go zbycia nieruchomosci lub ich czgsci. Zawezenie przedmiotowego zakresu abo-
licji w odniesieniu do rent i emerytur spotkato si¢ z krytyka w literaturze, jako
dyskryminujace®?. Osoby pobierajace renty i emerytury w zagranicy, co do zasa-
dy, ptacity sktadki z tytulu ubezpieczen spotecznych wilasnie za granica bez moz-
liwosci odliczenia ich od podstawy opodatkowania®®*. Rowniez zakres czasowy

18 Choc¢by po to, aby np. przedsigbiorcy indywidualni nie tworzyli jednoosobowych spétek z ograniczong od-
powiedzialnoscig celem optymalizacji obcigzer podatkowych. Rozmiary tego opracowania przekracza tez
przedstawienie argumentacji za objeciem rolnikéw obowigzkiem podatkowym w zakresie podatku dochodo-
wego, w miejsce podatku rolnego.

19 Zapewnienie rownowagi budzetowej jako wartosci konstytucyjnej byto uznane juz we wczesniejszym wyroku
TK z 22 maja 2002 w sprawie K 6/02, (Dz.U. Nr 78, poz. 715).

20 Do dochoddéw uzyskanych od 1 stycznia 2008 r. zastosowanie ma ulga w podatku dochodowym przewidziana
w ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych (Dz.U. Nr 14, poz. 176 ze zm.)
oraz w ustawie z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przycho-
dow osiagnigtych przez osoby fizyczne (Dz.U. Nr 144, poz. 930 ze zm.).

21 Tym samym realizuje postulat jednakowej regulacji sytuacji prawnej podatnikéw osiagajacych dochody z pra-
cy najemnej i jako przedsiebiorcy.

22 A. Bartosiewicz/ R. Kubacki, Abolicja podatkowa. Komentarz. Warszawa 2008, s. 31.

23 Tak jest przynajmniej w okresie 2002—2007 objgtym przepisami abolicyjnymi. Niekonstytucyjno$¢ rozwigzan
na gruncie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych zostata stwierdzony w wyroku Trybunaty Kon-
stytucyjnego z dnia 7 listopada 2007 w sprawie K 18/06, OTK-A 2007, nr 10, poz.122. Na skutek tego orze-
czenia podatnicy osiagajacy dochody za granica moga odlicza¢ od podstawy opodatkowania, wzglednie od
podatku zaptacone za granica sktadki. Orzeczenie to odroczyto termin utraty przepiséw ustawy o podatku do-
chodowym od oséb fizycznych do 30 listopada 2008 r., co naktada sie z pierwszym z terminéw do sktadania
wnioskéw o zastosowanie abolicji. Nowe brzmienie ustaw o podatku dochodowym od oséb fizycznych i od-
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budzi watpliwosci co do jego sprawiedliwego charakteru. Co do zasady dotyczy
zobowiazan, ktore jeszcze nie ulegly przedawnieniu w dniu uchwalenia ustawy.
Do pomyslenia sa jednak sytuacje, gdy to przedawnienie jeszcze nie nastapito,
z uwagi na przerwe lub zawieszenie biegu terminu przedawnienia. Podatnicy, kto-
rych zobowiazania powstaty przed 2002 r., ale nie ulegly przedawnieniu, nie sa
objeci przepisami ustawy?. Stawia to pod znakiem zapytania prawidtowos¢ okre-
$lenia zakresu czasowego abolicji. Wystarczyto bowiem objac ustawa te zobowia-
zania, ktore nie ulegly jeszcze przedawnieniu. Jesli za$ zapis ten uznac za w pelni
racjonalny, to mozna zakwestionowac¢ rownos$¢ podmiotéw korzystajacych i nie-
korzystajacych z mozliwos$ci umorzenia zaleglosci.

W oparciu o wczesniejsze dos§wiadczenia, celem przy$wiecajacym ustawo-
dawcy przy skonstruowaniu kolejnych rozwiazan abolicyjnych byta ich zgodnos¢
z konstytucja, aby nie mogly zosta¢ zakwestionowane przez Trybunat Konstytu-
cyjny jako rozwiazania selektywne, dotyczace wylacznie wybranej grupy osob.
Redagujac ustawe abolicyjna z 2008 r., wyciagnigto po czgs$ci wnioski z tresci
uzasadnienia TK w sprawie 41/02. Po pierwsze, ustawa ta przewiduje catkowi-
te umorzenie zalegtosci podatkowych wraz z odsetkami, (na wniosek podatnika)
w miejsce ,,preferencyjnej” stawki podatku od dochodéw z nieujawnionych zro-
det. Po drugie, nie powotuje si¢ juz na takie wartosci jak interes publiczny czy
rownowaga budzetowa i rezygnuje w catosci z niedosztych wptywéw do budze-
tu. Co wigcej, de facto godzi si¢ na dodatkowe wydatki budzetowe, o czym da-
lej. W uzasadnieniu do ustawy eksponuje si¢ natomiast che¢ zachowania zasady
rownosci i sprawiedliwosci, nawet ze szkoda dla interesu publicznego. Po trzecie,
celem uniknigcia zarzutu o nierownym traktowaniu podatnikdéw rzetelnie wywia-
zujacych si¢ z obowiazkow podatkowych w stosunku do tych nieujawniajacych,
(oczywiscie w zakresie przedmiotu opodatkowania objgtego ustawa abolicyjna)
umozliwia si¢ podatnikom ztozenie wniosku o zwrot tegoz podatku z tytutu nad-
ptaty podatku. Gdy podatnik jedynie czgSciowo zatail swoje dochody zagranicz-
ne, mozliwe jest skorzystanie zarowno z umorzenia zaleglo$ci nieujawnionych,
jak i zwrotu nadptaty w zakresie podatku uiszczonego.

Zbadaniu podlega wobec tego kwestia, czy regula przyjeta w ustawie z 25
lipca 2008 r. dla wyodrgbnienia oznaczonej grupy podatnikow, przestrzega zasa-
dy rownosci, a jesli nie, to czy inne zasady konstytucyjne, takie jak zasady spra-
wiedliwo$ci podatkowej uzasadniaja jej uchwalenie®. Ustawe stosuje sie do po-
datnikéw objetych nieograniczonym obowiazkiem podatkowym i wykazujacych
si¢ dodatkowo ta cecha, jaka jest nieujawnienie dochodoéw z okreslonych ustawa

powiednio o zryczattowanym podatku dochodowym bynajmniej nie zezwala na wsteczne (np. za okres do
2002 r.) korygowanie deklaracji podatkowych i odliczanie sktadek. Wzmaga tym samym uwagi co do wadli-
wosci zakresu przedmiotowego ustawy abolicyjnej. Szeroko w krytycznej glosie A. Zalasifiskiego do wyroku
w sprawie K 18/06, PP 2008, nr 4 s. 41-47.

24 A. Bartosiewicz/ R. Kubacki, op. cit., s. 25

25 Zgodnie z uzasadnieniem do rzadowego projektu ustawy (druk nr 550 z 27 maja 2008 ) wtasnie che¢ sprosta-
nia sprawiedliwosci podatkowej byta gltwnym motywem dziatania ustawodawcy.
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zrodet. Tak wigc ustawa roznicuje dwie grupy podatnikéw podatku dochodowe-
go od oso6b fizycznych. Czy zatem rowno$¢ wobec prawa, rozumiana takze jako
zasadno$¢ wyboru danego, a nie innego kryterium adresatow norm prawnych, zo-
stata w tej ustawie zachowana? Do jakiej cechy relewantnej podatnikéw pozwala-
jacych na wyodrgbnienie homogenicznej grupy nalezy si¢ odwotaé, oceniajac jej
regulacje z punktu widzenia réwnosci? Mamy wszak do czynienia z dwoma ele-
mentami, ktére moglyby by¢ brane pod uwage — miejsce zamieszkania oraz zrod-
fo nieujawnionego dochodu.

W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze roznicowanie praw obywateli ze wzgle-
du na miejsce zamieszkania stalo si¢ przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytu-
cyjnego w sprawie K 12/92. W wyroku tym TK wyrazit opinig, Ze z istoty zasady
rownosci ,,wynika, ze wszyscy obywatele RP, bez wzgledu na miejsce zamiesz-
kania i bez wzgledu na to, czy miejsce ich stalego pobytu znajduje si¢ w kraju,
czy poza jego granicami, maja rowne prawa’?%. Podobnie w sprawie K 3/89%, TK
uznat ,,iz miejsce zamieszkania, stanowiace okoliczno$¢ przypadkowa nie moze
stanowi¢ prawnie doniostego kryterium zr6znicowania obywateli”.

Powyzszej dyrektywy interpretacyjnej, utrwalonej w sprawie K 3/89, nie
mozna jednak rozumie¢ w kategoriach bezwzglednych, a przeciwstawienie si¢ jej
w ustawie z dnia 25 lipca 2008 r. jest jedynie pozorne. Abolicja dotyczy bowiem
takich dochodow, ktore osiagane za granica podlegaja opodatkowaniu w Polsce.
W przypadku os6b majacych miejsce zamieszkania za granica nie zachodzi ko-
niecznos¢ zaptaty w Polsce podatku, od dochodéw osiaganych poza jej granica-
mi. A wigc miejsce zamieszkania za granica w opozycji do miejsca zamieszkania
w kraju nie stanowi tu cechy relewantnej. Konkretne rozwiazania przyjete w usta-
wie ida jednak dalej. Maja mianowicie na celu zniwelowanie réznic w cigzarze
opodatkowania 0sob osiagajacych dochody za granica, polegajace na zastosowa-
niu odmiennych mechanizméw unikania podwojnego opodatkowania — odliczenia
proporcjonalnego 1 wylaczenia z progresja. I tu zasada rownosci jest przestrzega-
na. Abolicja jest bowiem czesciowa i odnosi si¢ do zalegtosci podatkowej w wy-
sokosci r6znicy miedzy podatkiem naleznym wynikajacym z decyzji okreslajacej
wysokos$¢ zobowiazania podatkowego (lub zeznania podatnika), a kwota odpo-
wiadajaca podatkowi obliczonemu wg zasad okreslonych w art. 27 ust. 8 o podat-
ku dochodowym od 0s6b fizycznych.

Ustawa ponadto wychodzi naprzeciw powszechnemu poczuciu sprawiedliwo-
$ci. Polscy obywatele nabyli mozliwo$¢ podejmowania pracy za granica i nieza-
leznie od tego, czy zdecydowali si¢ na osiedlenie tam na state, czy nie, to stosow-
ny podatek zostal juz potracony?®. Zaptata podatku takze w Polsce, niezaleznie od
zastosowanej metody unikania podwojnego opodatkowania, postrzegana jest jako
nadmierne obciazenie. Zachowujac zasade proporcjonalnosci, ustawodawca ujed-

26 J. Oniszczuk, op. cit., s. 251, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 1992, OTK 1992, cz. Il, poz. 24.
27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 wrzesnia 1989, OTK z 1999, poz. 5 s. 84 i nast.
28 A. Bartosiewicz/ R. Kubacki, op. cit., s. 15.
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nolicit sytuacj¢ prawna wszystkich obywateli o nieograniczonym obowiazku po-
datkowym, dokonujac wlasciwego wyboru cechy relewantne;.

Jak wskazatam powyzej, wszelkie rozwiazania powodujace umorzenie za-
legtosci podatkowych powinny mie¢ charakter nadzwyczajny ijednorazowy,
a zréznicowanie musi by¢ oparte na cesze relewantnej. W odniesieniu do zale-
gltosci w opodatkowaniu dochodéw z nieujawnionych zagranicznych zrodet przy-
chodow oznaczato to koniecznos¢ nowelizacji ustawy o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych. Dotychczas bowiem nieujawnienie wszystkich dochodéw podle-
gato opodatkowaniu ryczattowa (sankcyjna) stawka 75%, o ile ich zrédlo znajdo-
walo si¢ na terytorium RP. Poczawszy od 1 stycznia 2009 r. sa nig obj¢te wszelkie
dochody niezaleznie od miejsca potozenia ich zrodta.

Na tym weryfikacja zachowania zasady rowno$ci w ustawie z dnia 25 lipca
2008 r. nie konczy sig. Art. 6 ustawy przewiduje bowiem wprost, iz umorzenie za-
legtosci oraz zwrot podatku na jej podstawie stanowi pomoc de minimis®. Ozna-
cza to, ze ustawa zaklada uprzywilejowanie podmiotéw korzystajacych z jej do-
brodziejstw w stosunku do konkurencji, w tym do podatnikow, ktorzy rzetelnie
wypehiali swoje obowiazki podatkowe, jak i tych, ktorzy zaptacili podatek od do-
choddéw z uprzednio nieujawnionych zrédet wedtug stawki podwyzszonej. Za po-
moc publiczna (w oparciu o art. 87 TWE) uznaje si¢ bowiem taka pomoc panstwa
lub z zasobow publicznych, ktore zaktocaja lub moga zaktoci¢ konkurencjg na
rynku pomigdzy przedsigbiorcami®®. Prima facie ustawa abolicyjna zapisem za-
wartym w art. 6 przeczy przestrzeganiu (w odniesieniu do podatnikéw — przedsig-
biorcéw) zasady réwnosci wobec prawa. Nalezy jednak uwzglednié, ze umorze-
nie zaleglo$ci nastepuje na wniosek podatnika i ma on po czgsci wpltyw na ksztatt
swojej sytuacji prawnej (nie jest ona ksztaltowana ex lege). Wprawdzie, w przeci-
wienstwie do ulg uznaniowych przyznawanych na podstawie art. 67b § 1 o.p., or-
gan podatkowy nie moze zadecydowac o tym, ze umorzenie zaleglosci w ogole nie
stanowi pomocy publicznej, a jesli nawet stanowi, to czy jest pomoca de minimis
czy innego rodzaju. Zgodnie z zapisem art. 6 ustawy abolicyjnej, umorzenie zale-
glosci bedzie zawsze forma pomocy publicznej. Podatnik moze wige jedynie, aby
nie zakwalifikowac si¢ jako beneficjent pomocy publicznej, zrezygnowac z do-
brodziejstwa abolicji i np. skorzysta¢ z instytucji czynnego zalu. Wowczas jego
pozycja nie bedzie nosita znamion uprzywilejowania w stosunku do innych po-
datnikéw nieujawniajacych wszystkich zrodet dochodu®'. Z drugiej strony mozna
podnies$¢ argument, ze do zalegtosci podatkowych i nadptaty nie stosuje si¢ zapi-
sow ustawy — Ordynacja podatkowa, co wyklucza element uznaniowosci organow

29 A. Kaminski, M. Pogonski, Pomoc publiczna dla przedsigbiorcéw, PP 2004, nr 10, s. 6.

30 Szerzej na temat przestanek uznania ulg podatkowych za pomoc publiczng L. Etel, Ulgi w sptacie podatkéw
a pomoc publiczna, (w:) Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, Biatystok 2008, s. 68—69.

31 Do udzielenia pomocy publicznej nie dojdzie takze, mimo spetnienia wymogéw formalnych ustawy, gdy na
skutek przedtozenia zaswiadczen o otrzymanej w okresie ostatnich 3 lat pomocy publicznej wynika¢ bedzie,
iz stosowny limit pomocy de minimis zostat juz wyczerpany. Moze tez jednoczes$nie narazi¢ podatnika na od-
powiedzialno$¢ karng—skarbowa.
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podatkowych. Jesli podatnik skorzysta z abolicji, to przy spetnieniu przestanek
ustawowych organ podatkowy musi wyda¢ decyzje¢ o umorzeniu zalegtosci podat-
kowych. Gdyby jednak nie kwalifikowa¢ umorzenia zalegto$ci podatkowych jako
pomocy publicznej, oznaczatoby, ze korzystajacy z niej nierzetelni podatnicy sta-
wiani byliby w uprzywilejowanej pozycji wobec tych wywiazujacych sig nalezy-
cie — zyskiwaliby bowiem dodatkowa, nielimitowana kwotowo pomoc publiczna.
Dzigki zapisowi art. 6 ustawy abolicyjnej unika si¢ wigc uprzywilejowania podat-
nika w stosunku do pozostatych mogacych skorzysta¢ z umorzenia zalegtosci po-
datkowej na podstawie ustawy z 25 lipca 2008 r. Wydaje si¢ zatem, iz rozwiazania
abolicyjne nie sg zaprzeczeniem zasady rownos$ci wobec prawa zard6wno na grun-
cie regulacji podatkowych, jak i zasad konkurencji.

W omawianej ustawie zawarte zostaty rowniez regulacje, ktore uniemozliwia
pociagnigcie do odpowiedzialnosci karnej skarbowej podatnikow, ktdérym stwier-
dzono brak rozliczenia si¢ w Polsce dochodéw z pracy uzyskanych za granica.
W rozwiazaniach zaproponowanych w niedoszlej ustawie abolicyjnej z 2002 .
dokonano zréznicowania sytuacji podmiotéw w zalezno$ci od tego jaki organ
(finansowy czy nie) prowadzit dochodzenie. Nie wchodzac glebiej w szczego-
ly tamtej regulacji warto zauwazy¢, iz de facto ztozenie deklaracji podatkowej
(a nie zaptata zaleglosci) prowadzila do zastosowania abolicji i odstapienia od od-
powiedzialno$ci karnej. Opierajac si¢ na przypadkowosci, rozwiazanie z 2002 r.
nie przestrzegalo postulatu rownosci wobec prawa. Obecnie obowiazujaca ustawa
zaktada, iz podatnik dopiero po wydaniu decyzji o umorzeniu zalegtosci podatko-
wej nie podlega karze za przestgpstwo lub wykroczenie skarbowe objgte decyzja,
co zrownuje sytuacje prawna tych podatnikéw.

4. Wnioski

Zasada réwnosci jest jedna z naczelnych zasad zapisanych w Konstytucji
RP. Odnosi si¢ do catego sytemu prawnego, w tym do stanowienia, stosowania
i wyktadni prawa podatkowego. Jednak, jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny
w sprawie K 6/89%2, jednakowa ochrona praw kazdego cztowieka nie jest rowno-
znaczna z ochrona jednakowych praw kazdego czlowieka”. Totez czynienie od-
stgpstw od jednakowego uregulowania sytuacji prawnej roznych grup podmio-
tow jest pod pewnymi warunkami mozliwe. Aby zachowac¢ konstytucyjne ramy
réznicowania pomigdzy poszczegdlnymi grupami (tu) podatnikow, musza by¢
przestrzegane nastgpujace czynniki a) relewantnos¢ cechy odrdzniajacej, b) pro-
porcjonalno$¢ w odmiennym uregulowaniu prawnym c) réznicowanie musi na-
stapi¢ w oparciu o inne wartosci konstytucyjne, zwlaszcza sprawiedliwosci (po-
datkowej). Najwigcej uwagi orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego poswigcito

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 pazdziernika 1989 r., OTK 1989, s. 107—108.
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relewantno$ci cech odrozniajacych poszczegdlne grupy podatnikdéw. W oparciu
o ewolucje tez orzeczen TK mozna za takie przyja¢ np. miejsce zamieszkania z po-
dziatem nie tylko na terytorium RP i zagranice; lecz szczegdtowiej — co do kon-
kretnego kraju, z ktérym Polska podpisata lub nie umowe o unikaniu podwojnego
opodatkowania i jakiego rodzaju klauzule sa w niej zawarte. Poza tym dopusz-
czalne réznicowanie w oparciu o zrodlo przychodow — prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej czy pracy najemnej, w opozycji do pobierania emerytur i rent. Po-
dobnie stan cywilny — w przypadku osob wychowujacych maloletnie dzieci. Za-
kwestionowano natomiast jako cechg relewantng wysokos¢ dochodéw na czton-
ka rodziny (w przypadku oséb samotnie wychowujacych maloletnie dzieci), fakt
nieujawnienia dochodoéw ze wszystkich ich zrodet. Ta ostatnia byta przedmiotem
rozwazan TK w 2002 r. (K 41/02), co zaowocowato dwiema ustawami abolicyj-
nymi (z 2002 r. w odniesieniu do przedsigbiorcéw krajowych i w 2008 r. w odnie-
sieniu do dochodéw z nieujawnionych zrédet zagranicznych) uwzgledniajacymi
gltowne zastrzezenia Trybunalu Konstytucyjnego w przedmiocie zachowania za-
sady rownosci.
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ODPOWIEDZIALNOSC WLASCICIELA RZECZY
ZA ZALEGLOSCI PODATKOWE UZYTKOWNIKA
NA PODSTAWIE ART. 114 ORDYNACJI PODATKOWEJ
W SWIETLE KONSTYTUCJI

RyszarD SowiNsk1

Celem niniejszego artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie o zgodno$¢
z Konstytucja art. 114 Ordynacji podatkowej. Analizowany przepis wprowadza
zasade odpowiedzialnosci za zaleglosci podatkowe podmiotéw powiazanych,
z ktorych jeden jest wlascicielem, uzytkownikiem wieczystym lub samoistnym
posiadaczem, a drugi — uzytkownikiem rzeczy lub prawa majatkowego. Ustawo-
dawca nie zdefiniowatl pojecia podmiotow powigzanych na potrzeby Ordynacji,
wprowadzil jedynie odestanie do pojgcia powigzan na gruncie przepisdw ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych. W tym miejscu przypomnie¢ jedynie nalezy, ze wspomnia-
ne ustawy wprowadzaja pojecie podmiotéw powiazanych odrebnie dla powiazan
krajowych a odrgbnie dla migdzynarodowych. Powiazania pomigdzy podmiotem
krajowym i zagranicznym moga polega¢ na zarzadzaniu, kontroli lub zwiazkach
kapitatowych. Natomiast w przypadku podmiotéw krajowych dodatkowa katego-
rig powiazan sa zwiazki wynikajace ze stosunku pracy, powiazan majatkowych
oraz rodzinnych.

Zgodnie z trescia art. 114 Ordynacji, wiasciciel, samoistny posiadacz oraz
uzytkownik wieczysty rzeczy lub prawa majatkowego' odpowiada za zaleglosci
podatkowe uzytkownika tej rzeczy, o ile:

— uzytkownik jest podmiotem powigzanym,

— rzecz lub prawo majatkowe wykorzystywane sa do prowadzonej przez
uzytkownika dziatalno$ci gospodarczej,

— zalegtosci powstaty w zwiazku z dziatalno$cia gospodarcza prowadzona
przez uzytkownika.

Katalog sytuacji, w ktorych moze doj$¢ do powstania odpowiedzialnosci, jest
szeroki — omawiany przepis dotyczy bowiem nie tylko uzytkowania rozumianego
jako ograniczone prawo rzeczowe, uregulowane w art. 252 i n. Kodeksu cywilne-

1 Krytyczne uwagi w kwestii poprawnosci redakcji omawianego przepisu (w:) Odrowgz—Sypniewski W., W spra-
wie zgodnosci z Konstytucjg przepiséw Ordynacji podatkowej odnoszacych sie do odpowiedzialnos$ci oséb
trzecich za zobowigzania podatkowe, ,Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu”, nr 2 (51) 2003,
s.27in.
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go. Zgodnie z regulacja art. 114 § 4 Ordynacji podatkowej, przepisy o odpowie-
dzialnos$ci uzytkownika stosuje si¢ odpowiednio do ,,najmu, dzierzawy, leasingu
lub innych umoéw o podobnym charakterze.”

Konsekwencje obowiazywania art. 114 Ordynacji podatkowej moga by¢ do-
tkliwe nie tylko dla podmiotow $wiadomie wspodtdziatajacych z uchylajacymi si¢
od opodatkowania podatnikami w celu ochrony majatku stuzacego prowadzeniu
dziatalno$ci gospodarczej przed egzekucja. Przypadki intencjonalnego dziatania
w celu zmniejszenia skutecznosci egzekucji wystepuja dos¢ czgsto, chociaz teza,
ze taki wlasnie cel przy$wieca wigkszosci umow dzierzawy, najmu, leasingu i in-
nych podobnych uméw zawieranych pomiedzy powiazanymi podatnikami, byta-
by trudna do udowodnienia. Na utrat¢ majatku narazeni sa rowniez wilasciciele,
samoistni posiadacze oraz uzytkownicy wieczysci, ktorych celem jest jedynie od-
platne przekazanie majatku w uzywanie lub uzytkowanie? i osiaganie z tego ty-
tutu korzysci finansowych (cho¢ warto wskaza¢, ze osiaganie korzysci nie jest
przestanka powstania odpowiedzialnosci na podstawie art. 114 Ordynacji). Nie-
jednokrotnie udziatowcy i akcjonariusze spotek kapitatowych zawieraja ze spot-
kami umowy najmu i dzierzawy, spotki powiazane wspodlnie korzystaja z majatku
w celu obnizenia poziomu kosztow statych, osoby fizyczne zasiadaja we wla-
dzach wigcej niz jednej spotki w celu zwigkszenia poziomu kontroli nad udostegp-
nionym tej spotce majatkiem, lepszej realizacji wspolnych celéw strategicznych
itd. Wynajecie cztonkowi rodziny lokalu na cele prowadzonej przez niego dziatal-
nosci gospodarczej skutkuje mozliwoscia powstania odpowiedzialnos$ci z art. 114
bez wzgledu na to, czy celem obu stron umowy bylo uchylenie si¢ przed egzeku-
cja czy wylacznie czerpanie korzysci finansowych z posiadanego majatku.

Wielo$¢ stanow faktycznych, w ktorych (pomimo dobrej wiary stron trans-
akcji) moze powsta¢ odpowiedzialno$¢ za zaleglosci podatkowe podatnika, skta-
nia do refleksji nad zgodnos$cia z Konstytucja przepisu art. 114 Ordynacji podat-
kowej. Punktem wyjscia do takich rozwazan powinna sta¢ si¢ proba odpowiedzi
na pytanie o cel, jaki przy$wiecat ustawodawcy przy wprowadzeniu tego przepisu
oraz o konstytucyjne zasady, ktore przepis ten powinien respektowac. W dalszej
kolejnosci warto rozwazy¢, jakie zagrozenia dla konstytucyjnych praw i wolnosci
stwarza omawiana regulacja, a w konsekwencji, czy przepis ten jest uzasadnio-
ny w $wietle konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, okreslonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Mozna jedynie domyslac sie, jakie jest ratio legis analizowanego przepisu.
W uzasadnieniu do projektu zmian w Ordynacji podatkowej® projektodawca nie
zawarl zadnych wskazoéwek pozwalajacych na oceng powodow kryjacych si¢ za

2 Warto w tym miejscu rozrézni¢ pojecie uzytkowania rozumianego jako ograniczone prawo rzeczowe i uzyt-
kowania w rozumieniu potocznym, a wiec uzywania z prawem do pobierania pozytkéw na podstawie umowy
dzierzawy i innych podobnych umoéw.

3 Uzasadnienie do projektu zmian ustawy Ordynacja podatkowa, druk sejmowy nr 414, Warszawa, 18 kwietnia
2002r.
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wprowadzeniem omawianej regulacji. W rzeczywistos$ci w uzasadnieniu do pro-
ponowanych zmian w Ordynacji podatkowej powtdrzono jedynie (a raczej spa-
rafrazowano) tre$¢ przepisu, co w praktyce oznacza brak uzasadnienia. Mozna
zatem jedynie domyslac sig, ze omawiany przepis mial wprowadzi¢ dodatkowa
mozliwos¢ egzekwowania zaleglo$ci podatkowych w sytuacji, gdy podatnik po-
siadajacy takie zaleglo$ci nie posiada majatku, z ktorego mozna przeprowadzi¢
skuteczna egzekucje. Podatnicy uchylajacy si¢ od obowiazku podatkowego niejed-
nokrotnie staraja sig tak ksztaltowac swoja sytuacje majatkowa, aby majatek, kto-
ry stuzy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, nie byt ich wlasnoscia. Sktadniki
majatku sa w takich sytuacjach najczesciej wlasnoscia cztonkow rodziny, spotek
powiazanych kapitatowo lub innych podmiotow, ktore co do zasady naleza do ka-
tegorii ,,podmiotow powigzanych” w rozumieniu przepiséw ustaw o podatku do-
chodowym od 0s6b fizycznych oraz o podatku dochodowym od 0s6b prawnych.

Odpowiednie ksztaltowanie sytuacji majatkowej podatnika uchylajacego si¢
przed opodatkowaniem jest zatem jedna z form ucieczki przed odpowiedzialno$-
cia 1 w tym sensie przepis art. 114 Ordynacji podatkowej znajduje pewne uzasad-
nienie. Rozwazajac zasadno$¢ takiej regulacji w §wietle Konstytucji, mozna po-
stawié tezg, ze art. 114, podobnie jak iinne przepisy o odpowiedzialnosci oso6b
trzecich za zaleglosci podatkowe, stanowi jedna z gwarancji zachowania okreslo-
nej w art. 84 Konstytucji zasady powszechnosci opodatkowania. Panstwo, jako
dobro wspoélne, powinno by¢ utrzymywane przez wszystkich obywateli, stosow-
nie do ich indywidualnych mozliwosci, a obowiazkiem wiladzy publicznej jest eg-
zekwowanie tych obowiazkow. ,,Skoro kazdemu w panstwie przystuguja takie
same prawa, to tym prawom powinny takze odpowiada¢ okreslone (...) obowiazki
publicznoprawne™. Przepisy o odpowiedzialno$ci osob trzecich za zobowiazania
podatkowe maja wzmocni¢ mozliwosci egzekwowania przez wtadz¢ publiczna
obywatelskich obowiazkow, ograniczajac mozliwo$¢ ,,ucieczki” przed egzekucja
podatnikom uchylajacym si¢ od opodatkowania i wprowadzajac swoistg ,,sank-
cj¢” dla podmiotow z nimi wspdtdziatajacych.

Omawiany przepis budzi jednak watpliwo$¢ w swietle co najmniej trzech za-
sad konstytucyjnych — konstytucyjnej zasady ochrony wiasnosci (art. 21 ust. 1
oraz art. 64 Konstytucji), wywiedzionej z art. 2 Konstytucji zasady pewnosci ob-
rotu i zasady bezpieczenstwa prawnego, a takze (formutowanej réwniez na grun-
cie art. 2 Konstytucji) zasady okreslonosci przepisow prawnych.

Wtasnos¢, bedaca fundamentem ustroju gospodarczego kraju, jest instytucja,
ktorej naruszenie moze by¢ usprawiedliwione jedynie w wyjatkowych sytuacjach,
a dopuszczalno$¢ ograniczenia prawa wilasnosci zostata okreslona w $cisle okre-
$lonych przypadkach opisanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie ze stanowi-
skiem zarysowanym w doktrynie® prawa konstytucyjnego i orzecznictwie Trybu-

4 A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwos$ci podatkowej, Warszawa 2001, s. 43.
5 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferg praw cztowieka w Konstytucji RP, Warszawa 1999;
L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. lll, Warszawa 2003, s. 29.
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natu Konstytucyjnego®, dla okreslenia granic naruszania praw i wolno$ci nalezy
odpowiedzie¢ na trzy pytania:

— czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych skutkow (zasada przydatnosci),

— czy regulacja jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym
jest powiazana (zasada koniecznosci),

— czy efekty regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw naktadanych przez
nia na obywatela (zasada proporcjonalnosci sensu stricto)?’

W analizowanym przypadku mozna przychyli¢ si¢ do pogladu, ze prze-
pis art. 114 Ordynacji moze by¢ skutecznym s$rodkiem ochrony interesu publicz-
nego irealizacji zasady powszechno$ci opodatkowania (zasada przydatnosci),
a w pewnych przypadkach moze by¢ jedynym sposobem na skuteczna egzekucje
zalegtosci podatkowych (gdy podatnik, nie chcac naraza¢ kontrahentow na odpo-
wiedzialnos¢, stara si¢ dobrowolnie spetni¢ swoje zobowiazania) lub gdy docho-
dzi do ,,zastepczego” wykonania obowiazku podatnika przez osobg trzecia (zasa-
da koniecznosci). Problem zgodnosci przepisu art. 114 Ordynacji z Konstytucja
tkwi jednak w tym, ze cigzary naktadane na osoby trzecie (w tym przypadku ryzy-
ko utraty majatku) sa nieproporcjonalne do efektow regulacji — stwarzaja bowiem
zagrozenie dla wielu powiazanych z uzytkownikami witascicieli, podczas gdy tyl-
ko nieliczni z nich wspotdziataja aktywnie w procederze uchylania si¢ od opodat-
kowania przez tych uzytkownikow. Przepis, ktéry naktada na dziatajacych w do-
brej wierze wiascicieli majatku odpowiedzialno$¢ za zaleglosci podatkowe jego
uzytkownikow, nawet jezeli pomigdzy tymi podmiotami istnieja powiazania opi-
sane w Ordynacji, nie znajduje uzasadnienia®.

Analizowany przepis budzi istotng watpliwo$¢ w $wietle wyrazonej w art. 1
Konstytucji zasady demokratycznego panstwa prawa. Jedna z regul, ktéra mozna
wywies¢ z zasady panstwa prawa, jest zasada pewnosci obrotu i bezpieczenstwa
prawnego, a druga — zasada okre$lonosci przepisow.

Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, w panstwie prawnym system prawny
powinien by¢ tak uksztattowany, aby zagwarantowaé pewno$¢ obrotu’. Pewno$é
ta jest bez watpienia narazona w sytuacji, gdy osoba trzecia moze odpowiada¢
za zalegltosci podatkowe podmiotu powiazanego uzytkujacego jej majatek. Sam
fakt istnienia powigzania pomigdzy podmiotami nie oznacza wcale, iz wlasciciel
majatku bedacego przedmiotem uzytkowania lub oddanego w posiadanie zalezne

6 Wyrok z 26 kwietnia 1995 r., K11/94, OTK 1995 cz. |, s. 133-134, zob. tez A. Gomutowicz, Zasada sprawied-
liwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — aspekt materialny, Warszawa 2003, s. 68
in.

7 L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. lll, Warszawa 2003, s. 29.

8 Zob np. L. Etel, Opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, Ekspertyzy i Opinie Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu, Warszawa 8 maja 2002

9 Zob. np. orzeczenie TK z dnia 15 grudnia 1992 r., sygn. akt K. 6/92; wyrok TK z dnia 8 marca 2005 r. sygn. akt
K 27/03.
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w ramach umowy najmu, dzierzawy, leasingu i podobnych umow posiada infor-
macje o istnieniu albo nieistnieniu zalegtosci podatkowych ich posiadacza. Prze-
pis art. 114 nie wprowadza zadnych gwarancji ochrony wiascicieli majatku od-
danego w uzytkowanie — udostepnienie informacji o istniejacych zaleglosciach
podatkowych uzytkownika nie jest jego obowiazkiem. W przypadku innych ro-
dzajow odpowiedzialnosci (np. nabywcy przedsigbiorstwa, wspolnikow spotek
osobowych czy cztonkdéw zarzadu osdb prawnych) osoby trzecie profesjonalnie
zajmuja si¢ prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej i posiadaja informacje o zo-
bowigzaniach podatkowych podatnikow, za ktorych ponosza odpowiedzialno$¢
(tak jest np. w przypadku cztonkow zarzadu czy wspolnikéw spotek osobowych)
albo w ramach nalezytej starannosci badaja stan rozliczen podatkowych podatni-
kéw (np. w przypadku nabycia przedsigbiorstwa i towarzyszacego temu nabyciu
audytowi prawnemu).

Zasada okreslonosci przepisow prawnych sprowadza si¢ do postulatu takiego
ich formutowania, aby z tresci przepisu mozna byto jednoznacznie interpretowac
tre$¢ norm w nich zawartych'®. Postulat ten ujeto m.in. w orzecznictwie Trybuna-
hu Konstytucyjnego w nastgpujacy sposob: ,,z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika, ze kazda regulacja prawna, nawet o charakterze ustawowym,
dajaca organowi panstwowemu uprawnienia do wkraczania w sfere praw i wolno-
$ci obywatelskich musi spelni¢ wymog dostatecznej okreslonosci. Nalezy przez to
rozumie¢ precyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji...”!!. Prze-
stanka stwierdzenia niezgodnosci przepisu z Konstytucja moze by¢, migdzy in-
nymi, niedoktadne i nieprecyzyjne sformutowanie tresci przepisu'>. W analizo-
wanej regulacji odnalez¢ mozna kilka elementow, ktore budzi¢ moga powazna
watpliwo$¢ interpretacyjna. I tak, na przyklad, uzycie przez ustawodawcg sformu-
lowania o ,,innych umowach o podobnym charakterze” powoduje, iz zakres sta-
néw prawnych bedacych przestanka zastosowania art. 114 staje si¢ niejasny. Ta-
kie niejasnosci moga dotyczy¢ na przyktad sytuacji nieodptatnego oddania rzeczy
w uzywanie lub ustanowienia zastawu, a takze innych uméw cywilnoprawnych,
ktore wiaza si¢ z przekazaniem wladztwa nad rzecza. Zastrzezenia co do popraw-
no$ci omawianego przepisu dotycza rowniez dwoch innych kwestii. Po pierwsze,
z tresci przepisu nie wynika w sposob jednoznaczny, czy ustawodawca, postugu-
jac si¢ pojeciem ,,uzytkowanie”, miat na mys$li uzytkowanie rozumiane jako ogra-
niczone prawo rzeczowe (art. 252 in. Kodeksu cywilnego) czy tez uzywanie'
badz uzytkowanie w znaczeniu potocznym, jak na to wskazuje tres¢ § 4 omawia-
nego przepisu. Po drugie, jak wskazuje W. Odrowaz—Sypniewski, ustawodawca
w sposéb niezbyt fortunny postuguje si¢ pojgciem ,,uzytkownika wieczystego rze-

10 Zob np. R. Mastalski, Zasada panstwa prawnego w orzecznictwie podatkowym Trybunatu Konstytucyjnego,
,Glosa” 1995, nr 5, s. 15-16.

11 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 1992 r. (U 6/92, OTK 1992, cz. |, s. 302-303).

12 Zob. szerzej Maczynski D. Sowinski R., Jasno$¢ prawa podatkowego jako warunek poprawnej legislacji po-
datkowej, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 3, s. 35 n.

13 Na watpliwos¢ te wskazuje W. Odrowaz—Sypniewski, W sprawie zgodnosci z Konstytucjg przepiséw Ordyna-
cji podatkowej odnoszacych sie do odpowiedzialnos$ci oséb trzecich z zobowigzania podatkowe, ,Ekspertyzy
i Opinie Prawne” 2003, nr 2(51), s. 19i n.
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czy lub prawa majatkowego” nie wyrozniajac wsrod przedmiotéw uzytkowania
wieczystego gruntow!®. Cho¢ wskazane przez W. Odrowaza—Sypniewskiego wat-
pliwo$ci mozna uzna¢ za dajace si¢ usunac¢ w procesie wyktadni jezykowej, w art.
114 (podobnie jak i zreszta w przepisach ustawy o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych oraz ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych) znalazty si¢
sformutowania budzace znacznie powazniejsze zastrzezenia w §wietle konsty-
tucyjnej zasady okreslonosci przepiséw prawnych. Dotycza one zakresu pojecia
podmiotow powiazanych, a doktadniej — zakresu powiazan o charakterze majat-
kowym czy wynikajacych ze stosunku pracy. Warto przypomnie¢, ze w Ordyna-
cji podatkowej wskazano na cztery typy powiazan skutkujacych mozliwo$cia po-
wstania odpowiedzialno$ci na gruncie art. 114 (powiazania rodzinne, kapitalowe,
majatkowe oraz wynikajace ze stosunku pracy). O ile w ustawach o podatkach
dochodowych dos¢ precyzyjnie zdefiniowano zakres powiazan rodzinnych i ka-
pitatlowych, pozostate dwie kategorie powiazan sformutowane sa w sposob wyjat-
kowo nieprecyzyjny.

Warto wskaza¢ na niezwykle wazng cechg odrozniajaca sposob interpretacji
pojecia powiazan majatkowych oraz powigzan wynikajacych ze stosunku pracy na
gruncie przepiséOw ustaw o podatkach dochodowych od interpretacji tych samych
poje¢ uzytych w ustawie Ordynacja podatkowa. Ot6z w przypadku podatkow do-
chodowych do zastosowania instytucji oszacowania podstawy opodatkowania ko-
nieczne jest nie tylko istnienie takich powiazan, ale takze wykazanie, ze powia-
zania te mialy wptyw na warunki transakcji zawieranych pomiedzy podmiotami
powiazanymi. Ustawodawca dopuszcza oszacowanie w sytuacji, gdy ,,w wyniku
takich powiazan zostana ustalone lub narzucone warunki rézniace si¢ od warun-
kow, ktore ustalityby migdzy soba niezalezne™" Tak wigc nieprecyzyjnos¢ poje-
cia powiazan majatkowych i wynikajacych ze stosunku pracy mozna usprawied-
liwi¢ w przypadku przepisow o cenach transferowych o tyle, ze organ podatkowy
dokonujacy szacowania musi wykaza¢ istnienie wptywu tych powiazan na wa-
runki transakcji. Natomiast w przypadku przepisow ustawy Ordynacja podatko-
wa taka przestanka nie wystepuje. Inaczej rzecz ujmujac — do powstania odpo-
wiedzialnosci osoby trzeciej podmioty powiazane moga zawiera¢ transakcje (np.
umowe¢ najmu) zgodnie z warunkami rynkowymi, tak jak ustalityby to podmioty
niezalezne. Natomiast do oszacowania cen pomigdzy podmiotami powiazanymi
na gruncie ustaw o podatkach dochodowych konieczne jest wykazanie, ze warun-
ki tych transakcji r6znig si¢ od warunkéw rynkowych.

Interpretujac omawiany, przepis mozna zatem dojs¢ do paradoksalnego wnio-
sku, ze w kazdym przypadku oddania rzeczy (prawa majatkowego) w uzytkowa-
nie, a takze w kazdym przypadku zawarcia umowy najmu, dzierzawy itp. pojawia
si¢ mozliwos¢ zastosowania art. 114, albowiem korzystanie na podstawie tego

14 Ibidem
15 Art. 25 ust. 1 pkt 3) w zw. z art. 25. ust. 5 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych i analogiczne
przepisy art. 11 ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych.
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typu uméw z cudzego majatku mozna zinterpretowaé jako istnienie ,,powiazania
o charakterze majatkowym”. Teza taka wydaje si¢ niedorzeczna, ale trudno kwe-
stionowa¢ ja w $wietle wyktadni jezykowej przepisu art. 114 Ordynacji.

Kolejna istotna watpliwos$¢ interpretacyjna budzi uzyte w § 4 omawianej re-
gulacji pojgcie ,,uméw o podobnym charakterze”. Cho¢ sformutowania takie po-
jawiaja sie czasami w przepisach podatkowych'®, nalezy odnie$¢ sie do nich kry-
tycznie. Na gruncie prawa publicznego, w sytuacji gdy regulacja prawna moze
w istotny sposob ingerowac w tak podstawowe prawa jak prawo wilasnosci, uzy-
wanie poje¢ niedookreslonych jest niewskazane i powinno nastgpowac przede
wszystkim w sytuacjach, gdy stuzy to ochronie podatnika (np. przy formutowaniu
przestanek umorzenia zaleglosci podatkowych).

Powszechno$¢ obowiazku podatkowego jest wazna zasada konstytucyjna,
a organy podatkowe powinny mie¢ mozliwos¢ skutecznego egzekwowania za-
leglosci podatkowych. Skutecznym narzedziem umozliwiajacym realizacje obo-
wiazku podatkowego przez podatnika lub ,,zastepczego” wykonania takiego obo-
wiazku przez osobg trzecia moga by¢ przepisy o odpowiedzialnosci oséb trzecich
za zaleglosci podatkowe podatnikow. Konstruujac tego typu przepisy, nalezy jed-
nak pamigta¢ o koniecznosci ochrony wlasno$ci oraz zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego dzialajacych w dobrej wierze uczestnikow obrotu gospodarczego. Wy-
daje sig, ze w przypadku art. 114 granice dopuszczalnej ingerencji w sferg praw
obywatelskich zostaly przekroczone. Krytyczne stanowisko w sprawie regulacji
jest formutowane w literaturze przedmiotu od samego momentu pojawienia si¢
art. 114 w Ordynacji ze wzgledu na ,,0g6Inikowos$¢ i brak precyzji”’, ,,wpltyw na
funkcjonowanie gospodarki”'® czy brak uzasadnienia w ,,dotychczasowych pod-
stawach wprowadzania odpowiedzialnosci 0sob trzecich™. Jednym z ciekawych
postulatow formutowanych w literaturze przedmiotu jest postulat przywrdce-
nia rozwiazania stosowanego na gruncie ustawy o zobowiazaniach podatkowych
z 1980 r. (art. 40 ust. 2). Przepis ten zawieral klauzule generalna, nakazujaca ba-
danie z urzgdu, czy w konkretnym przypadku ,,nie zachodza szczegdlne okolicz-
nosci ze wzgledu na zasady wspotzycia spotecznego lub inne wazne wzgledy
spoteczno—gospodarcze sprzeciwiajace sig¢ orzeczeniu o odpowiedzialnosci oso-
by trzeciej”®. Obecnie, jak wskazuja autorzy propozycji, organ podatkowy nawet
w wyjatkowych sytuacjach zobowiazany jest do wydania decyzji o odpowiedzial-
nos$ci osoby trzeciej i dopiero w trybie art. 67¢ Ordynacji moze rozwazy¢ wniosek
o umorzenie kwot wynikajacych z decyzji o odpowiedzialno$ci?'.

16 Np. w art. 10 ust. 1 pkt 6) czy art. 13 pkt. 9) ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.

17 Zob. N. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa — komentarz,Wroctaw 2008,
s. 487 a takze A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 406.

18 Ibidem

19 A. Marianski, Odpowiedzialno$¢ oséb trzecich za zobowigzania podatkowe, Gdansk 2004, s. 95.

20 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 403.

21 Ibidem
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Zdaniem autora artykut 114 Ordynacji podatkowej w obecnym brzmieniu po-
winien zosta¢ wykreslony z Ordynacji lub zosta¢ zmieniony w taki sposob, aby
pogodzi¢ z jednej strony konieczno$¢ skutecznej egzekucji zalegtosci podatko-
wych, a z drugiej strony potrzebe zapewnienia ochrony dzialajacych w dobrej
wierze wiascicieli, uzytkownikow wieczystych i samoistnych posiadaczy majat-
ku.



ILUZJA WYKLADNI JEZYKOWEJ

ZYGMUNT TOBOR

1. Podstawowym pytaniem w dyskursie interpretacyjnym nie jest pytanie
»jak?”, ale ,,co?”. Odpowiedz na pytanie ,,co” jest prosta. Zawsze bedzie chodzito
o intencj¢ prawodawcy. Jesli udzielimy innej odpowiedzi na pytanie ,,co”, to zde-
finiujemy dziatalno$¢, ktéra z interpretacja niewiele ma wspolnego. Jest to konse-
kwencja analityczna, wynikajaca z pojecia prawa'. Podobnie jak przy interpretacji
umow, celem jest ustalenie woli stron.

Zwrot ,,wyktadnia jezykowa” moze by¢ sensownie uzywany tylko na ozna-
czenie sposobu ustalania intencji prawodawcy. Temu sposobowi przypisywane
jest w prawie podatkowym (i nie tylko) szczegdlne znaczenie.

Koronny argument wypowiadany jest w nastgpujacy sposob: ,,w panstwie
prawa jednostka powinna polega¢ na tym, co normodawca w tek$cie prawnym
rzeczywiscie powiedzial, a nie na tym, co chcial powiedzie¢?. Stwierdzenie to
oparte jest na zalozeniu, ze rozrdznienie tego, co prawodawca ,,rzeczywiscie” po-
wiedziat i tego, co chcial powiedzie¢, nie przedstawia najmniejszych problemow.
Nic bardziej biednego. Podstawowy problem z analiza tego, co moéwia prawni-
cy (w tym i sady) o wykladni jezykowej, znaczeniu jezykowym, jednoznacznosci
itd., polega na tym, ze ich wypowiedzi opieraja si¢ na czyms, co mozna okresli¢
jako ludowa lingwistyka. Nie odnosza si¢ one w zaden sposdb do wspolczesnej
wiedzy o jezyku. To paradoksalne, ale prawnicy w calym swoim zyciu zawodo-
wym koncentruja si¢ na tekscie, o naturze ktorego nie maja najmniejszego po-
jecia. Bo niby skad mieliby taka wiedzg posiada¢? Na studiach czy aplikacjach
z pewnoscia tego nie ucza. To wlasnie brak wiedzy umozliwia prawnikom formu-
towanie najdziwniejszych twierdzen m.in. na temat wyktadni jezykowe;j, literal-
nej, ,,Scistej”, ,,blednej” itd.

Czy w procesie interpretacji ustalamy to, co prawodawca powiedziat, czy
tez to, co chcial powiedzie¢? Wbrew pogladowi, ktory zostal zacytowany powy-
zej, uwazam, ze zawsze interpretator ustala to, co prawodawca chciat powiedziec.
Swoje stanowisko opieram na trzech r6znego rodzaju argumentach. Pierwszy ar-
gument — analityczny — jest oczywisty. Interpretacja to przeciez ustalanie intencji
prawodawcy. Drugi argument ma charakter lingwistyczny. Do podstawowych ka-

1 Por. na ten temat S. Fish, Intention is All there is: a Critical Analysis of Aharon Barak’s Purposive Interpreta-
tion in Law, ,Cardozo Law Review” 2008, vol 29; L. Alexander, All or Nothing at All? The Intentions of Autho-
rities and the Authority of Intentions, (w:) Law and Interpretation. Essays in Legal Philosophy, Ed. A. Marmor,
Oxford 1995, s. 357—-404.

2 R. Mastalski, Tworzenie i stosowanie prawa podatkowego w zgodzie z Konstytucja, (w:) Materiaty konferen-
cyjne Zjazdu Katedr Prawa Finansowego i Prawa Podatkowego, styczen 2009 r. w Biatowiezy.
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nondow nalezy rozrdznienie language — parole czy sentencje meaning — utterance
meaning®. Sentence meaning to znaczenie ustalone jako kombinacja znaczenia po-
szczegolnych zwrotow i regul sktadniowych, bez uwzglednienia jakiegokolwiek
kontekstu czy intencji. Lingwisci w swoich pracach przedstawili bardzo wiele ar-
gumentéw przemawiajacych za tym, ze takie znaczenie w przyrodzie nie wystg-
puje. Gdyby nawet co$ takiego mozna byto ustali¢, to dla prawnikow nie przedsta-
wiatoby Zadnej wartos$ci. Tekst prawny to przeciez efekt celowej, intencjonalnej
dziatalno$ci prawodawcy. Kazde przypisanie znaczenia wyrazeniom tekstu praw-
nego jest dokonywane z perspektywy tego, co prawodawca chciat powiedzie¢, jak
to trafnie ujat S. Fish w tytule jednego ze swoich artykutow ,,There is No Textual
Position™. W innym swoim tekécie zauwaza: ,kazde odczytanie, ktore jest natu-
ralnym i oczywistym w §wietle pewnego zatozonego celu (a nie jest mozliwe nie
zatozy¢ zadnego), jest odczytaniem doslownym; ale zadne odczytanie nie jest do-
stowne w tym sensie, ze jest osiagalne w oderwaniu od jakiegokolwiek celu.”

Podstawe trzeciego argumentu, empirycznego, stanowi orzecznictwo sado-
we. Przyjrzyjmy si¢ pewnym charakterystycznym fragmentom orzeczen. Z jed-
nej strony mamy wypowiedzi typu: ,,wykladnia literalna przywotywanego przepi-
su wskazuje jednoznacznie...”; ,respektujac znaczenie literalne poszczego6lnych
zwrotow uzytych wart....za oczywista nalezy uzna¢...”’. Natomiast z drugiej
strony mamy nast¢pujace stwierdzenia: ,,literalna wykladnia... jest niewystarcza-
jaca do prawidlowego odczytania rzeczywistej normy prawnej zawartej w przepi-
sie...”®; ,wyprowadzenie takiego wniosku z jedynie literalnej wyktadni sformuto-
wania, ... byloby nieuprawnione. Konieczne jest odwotanie si¢ do ratio legis tego
przepisu...”; ,,wyktadnia jgzykowa nie moze si¢ sprowadza¢ do szukania sen-
su poszczegbdlnych wyrazéw — mie¢ charakter filologiczny — lecz powinna szu-
ka¢ rzeczywistego sensu poszczegdlnych zdan (ich zespotéw), co wymaga jej po-
faczenia z celem regulacji prawnej. Prawodawca okresla bowiem przez stowa, co
zamierza osiagna¢”',

Ot6z, oparcie si¢ na znaczeniu literalnym nie oznacza przypisania temu zna-
czeniu pierwszenstwa przed intencja prawodawcy. Znaczy tylko tyle, ze literal-
ne, dostowne rozumienie pokrywa si¢ z intencja przypisywana prawodawcy przez
interpretatora. W bardzo wielu orzeczeniach jednak interpretatorzy dochodza do
wniosku, ze znaczenie literalne intencji prawodawcy nie odzwierciedla. Wnio-

3 Rozréznienie ,miedzy systemem, rozumianym jako abstrakcyjne narzedzie, a uzyciem systemu, jako zasto-
sowaniem tego narzedzia w konkretnych aktach mowy” R. Grzegorczykowa, Wprowadzenie do semantyki je-
zykoznawczej, Warszawa 2001, s. 29.

S. Fish, There is No Textual Position, ,San Diego Law Review” 2005, vol. 42, s. 629 i n.

S. Fish: Zwykte okolicznoéci, jgzyk dostowny, bezposrednie akty mowy, to, co normalne, potoczne, oczywiste,
zrozumiate samo przez sie i inne szczegdlne przypadki, (w:) Interpretacja, retoryka, polityka. Krakéw 2002,
s. 43.

Por. wyrok TK z 16 czerwca 2008 r., sygn. P 37/07, OTK-A 2008/5/80.

Por. postanowienie SN z 29 sierpnia 20007 r., sygn. | KZP 23/07, OSNKW 2007/9/65.

Por. uchwata NSA z 21 kwietnia 2008 r., sygn. | OPS 1/08, ONSAIWSA 2008/5/74.

Por. wyrok WSA z 17 lutego 2007 r., sygn. Il SA/Wa 2393/06, LEX nr 318165.

Por. uchwata NSA z 20 marca 2000 r., sygn. FPS 14/99, ONSA 2000/3/92.
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sek jest jasny: interpretacja zawsze przebiega z perspektywy domniemanej inten-
cji prawodawcy.

2. To, co zostalo napisane powyzej, stanowi dobry punkt wyjscia dla okresle-
nia roli wyktadni jezykowej w dyskursie interpretacyjnym. Postaram si¢ uzasad-
ni¢ twierdzenie o catkowitej bezuzytecznos$ci tzw. wyktadni jezykowej. Uzyltem
okreslenia ,,tak zwanej”, bowiem te zabiegi, ktore tradycyjnie zalicza si¢ do wy-
ktadni jezykowej, w rzeczywisto$ci poprzedzaja proces interpretacji i sa uzytecz-
ne na etapie ustalania rozumien tekstu prawnego. Jesli w dyskursie pojawia si¢
tylko jedno rozumienie tekstu (tzw. prosty przypadek, easy case), to mozemy mo-
wi¢ o dominujacej, pierwszorzgdnej roli wyktadni jgzykowej'!. Ale w takich przy-
padkach konieczno$¢ interpretacji nie pojawia si¢. Kiedy w dyskursie pojawiaja
si¢ dwa mozliwe rozumienia tekstu, to wykladnia jezykowa jest catkowicie bez-
uzyteczna. Argumentow dostarcza zaro6wno literatura lingwistyczna, jak i orzecz-
nictwo sadowe.

Mozna wyrozni¢ dwa rodzaje problemow interpretacyjnych. Pierwsze sa
zwiazane z uzytym przez prawodawce jezykiem. W tekstach prawnych pojawiaja
si¢ problemy zwiazane z wieloznacznos$cia semantyczng (nie stanowia one wigk-
szych problemdéw), wieloznaczno$cia syntaktyczna (o duzo wigkszym stopniu
trudnosci), nieostroscia, otwartg tekstowoscia itp. Problemy jezykowe nie sa roz-
wigzywalne za pomoca wyktadni jezykowej'?

Jak przy pomocy wyktadni jezykowej rozstrzygnaé, czy dany budynek ma
charakter mieszkalny', jest ,,malym domem mieszkalnym™'¢, czy tez jest ,,bu-
dowla infrastruktury portowej”!*? Jak rozstrzygnaé, czy ,.$rodek transportu” jest
,»urzadzeniem przemystowym”', czy dany pojazd zakwalifikowac do osobowych,
czy ciezarowych!’? Nie wspomne o duzo bardziej skomplikowanych kwestiach,
jak na przyktad rozstrzygnigcie, czy pojgcie ,,wydanie decyzji” obejmuje rowniez
jej doreczenie'®, albo czy termin ,,sedzia” uzyty w jednym z przepisow obejmu-
je takze sedziego w stanie spoczynku'. Sady doskonale zdaja sobie z tego spra-
we, zaznaczajac wielokrotnie, ze ,,wykladnia jgzykowa w niniejszej sprawie jest
zawodna”, | poprzestanie na wyktadni gramatycznej, jak to uczynit organ podat-
kowy, nie jest wystarczajace dla prawidlowego ustalenia znaczenia analizowane-

1 Jak trafnie zwrécono w literaturze uwage podejécie jezykowe, ,applies to the easiest cases, the cases in
which the relevant dispute does not concern an ambiguous, vague, or context sensitive piece of language” —
S.C. Rickless, A Synthetic Approach to Legal Adjudication, ,San Diego Law Review” 2005, vol. 42, s. 519 i n.

12 “We cannot resolve ambiguities by dictionary definitions or by any other means of verifying what words mean
in natural language” — A. Marmor, The Immorality of Textualism, ,Loyola of Los Angeles Law Review” 2005,
vol. 38, s. 2073; T. A.O. Endicott, Vagueness in Law, Oxford 2003, s. 77 i n.

13 Por. wyrok WSA z 26 pazdziernika 2007 r., sygn. | SA/Po 948/07, LEX nr 399017.

14 Por. wyrok NSA z 24 lipca 2007 r., sygn. Il OSK 1092/06, LEX nr 399017.

15 Por. wyrok WSA z 31 pazdziernika 2007 r., sygn. | SA/Sz 390/07, LEX nr 398965.

16 Por. wyrok WSA z 25 kwietnia 2007 r., sygn. Ill SA/Wa 4219/06, POP 2008/3/228.

17 Por. wyrok WSA z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. | SA/t.d 834/08, LEX nr 446985.

18 Por. uchwatg NSA z 17 grudnia 2007 r., sygn. | FPS 5/07, ONSAIWSA 2008/2/22.

19 Por. uchwata SN z 22 marca 2007 r., sygn. || PZP 6/06, OSNP 2008/13-14/184.

20 Por. wyrok WSA z 25 wrzes$nia 2008 r., sygn. |ll SA/Wa 651/08, LEX nr 460629.
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go przepisu™?!; ,,wyktadnia jezykowa przepiséw... napotyka powazne trudnosci,

co do rozumienia norm w nich zawartych”?,

Drugi rodzaj problemow interpretacyjnych pojawia si¢, mimo ze ,,znacze-
nie jezykowe” tekstu prawnego nie budzi watpliwosci. W orzecznictwie spotkaé
mozna wiele orzeczen, w ktorych sady stwierdzaja: ,,przedstawiona do wyjas-
nienia watpliwo$¢ prawna dotyczy przepisu wydawatoby si¢ catkowicie jasne-
go ijednoznacznego z punktu widzenia wyktadni jezykowej”?. Trafnie rowniez
zauwazaja, ze tego rodzaju problemow ,nie da si¢ usunaé w oparciu o jezyko-
wa wykladni¢ prawa, gdyz z tego punktu widzenia omawiane przepisy nie budza
watpliwo$ci”™?,

W setkach orzeczen znalez¢ mozna stwierdzenia sadow, ze wyktadnia jezy-
kowa prowadzi do jaki$ tam rezultatow. Jest to pseudouzasadnienie, poniewaz
w ramach tzw. wykladni jezykowej uzywa si¢ wielu narzedzi, ktére moga pro-
wadzi¢ do odmiennych rozstrzygnig¢. Jak trafnie zauwazyt Sad Najwyzszy: ,,wy-
ktadnia jezykowa rzadza roézne dyrektywy” .

Wyktadnia jezykowa to poszukiwanie rozumienia interpretowanych zwrotow
w jezyku prawnym, prawniczym iogolnym. W wielu opracowaniach jak punkt
wyjécia wszelkiej interpretacji przyjmuje sie definicje legalne®. T stusznie. Z tym
ze nie chodzi tu o zadna interpretacje, ale o ustalenie rozumienia pewnych wyra-
zen. Definicja legalna to najmocniejszy dowod intencji prawodawcy. Zdarza sig, ze
same definicje legalne wymagaja interpretacji, ale to juz catkiem inny problem.?”’

W wypadku braku definicji legalnych interpretator staje przed dylematem czy
wybra¢ znaczenie wynikajace z jezyka ogdlnego, jezyka prawniczego czy tez je-
zyka prawnego innych aktéw normatywnych. Analizujac orzecznictwo, trudno
stwierdzi¢ jakakolwiek prawidtowos¢ w tym zakresie.?

Wystepuje caly szereg orzeczen, w ktorych przypisuje si¢ prymat jezykowi
prawnemu zaczerpnigtemu z innych aktow normatywnych. W jednym z orzeczen,
analizujac znaczenie pojecia ,,nabycie”, sad stwierdza, iz ,,...znaczenie tego sto-

21 Por. wyrok WSA z 2 wrzesnia 2008 r., sygn. | SA/Gd 408/08, LEX nr 429453.

22 Por. uchwate NSA z 28 maja 2007 r., sygn. | FPS 5/06, ONSAIWSA 2007/5/108.

23 Por. uchwate NSA z 25 sierpnia 2003 r., sygn. FPS 7/03, ONSA 2004/1/4.

24 Por. wyrok WSA z 15 pazdziernika 2004 r., sygn. |l SA 2417/03, LEX nr 162505.

25 Por. uchwatg SN z 18 marca 2008 r., sygn. | PZP 2/08, OSNP 2008/15-16/211.

26 Por. np. L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sadéw, Torun 2002, s. 156; J. Nowacki. Z. Tobor, Wstgp do
prawoznawstwa, Warszawa 2007, s. 195.

27 Por A. Brodziak—Bielska, Ktopoty z definicjami legalnymi, (w:) System prawny a porzadek prawny, Szczecin
2008, s. 159-174.

28 ,Nasuwa sig zatem pytanie jak rozumie¢ pojecie »zlecit« uzyte w tym przypisie, bowiem ustawodawca w stow-
niczku zamieszczonym w ustawie o podatku dochodowym od oséb fizycznych nie zdefiniowat tego terminu.
Czy odwota¢ sie do cywilnoprawnego znaczenia tego pojecia, czy tez znaczenia gramatycznego” — wyrok
WSA z 27 wrze$nia 2005 r., sygn. |l SA/Wa 1944/05, LEX nr 177345. Por. takze charakterystyczne stwier-
dzenie TK: ,Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze jezyk prawny ma swoja specyfike. Potoczne rozumienie ja-
kiego$ pojecia uzywanego w akcie normatywnym nie wystarcza. Organ okreslajacy tre$¢ poje¢ prawnych,
w przypadku braku ustawowego stowniczka, bierze pod uwage takze catoksztaltt obowigzujacego w tej mate-
rii prawa oraz uksztattowana na jego bazie praktyke” — wyrok TK z 22 wrze$nia 2005 r., sygn. Kp 1/05, OTK—
A 2005/8/93. Uzyte przez TK okreslenie ,takze” sugeruje, ze jezyk potoczny to tylko punkt wyjscia.
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wa w jezyku prawnym jest bogatsze niz w jezyku potocznym (w ktoérym stowo
to utozsamia si¢ przede wszystkim z otrzymaniem czego$ na wtasno$¢ poprzez
wymiang lub kupno — por . Stownik wspolczesnego jezyka polskiego, Wyd. Wil-
ga 1996, s. 549)"%. W konsekwencji sad odwotuje si¢ do rozumienia pojgcia ,,na-
bycie” z kodeksu cywilnego. Rowniez wbrew stownikowemu rozumieniu pojecia
,»urzadzenie”, do urzadzen melioracyjnych (w ustawie o podatku rolnym) zaliczo-
no stawy rybne, opierajac si¢ na odpowiednich przepisach ustawy Prawo wod-
ne*.

W innych orzeczeniach sady, wobec braku definicji legalnej, opieraja si¢ na
rozumieniu zaczerpnigtym z jezyka prawniczego. Interesujace jest w tym wzgle-
dzie rozstrzygnigcie sadu dotyczace wydatkow na reprezentacjg. Zgodnie z cy-
towanymi przez sad stownikami reprezentacja to ,,wystawnos¢ zycia, okazatosc,
zwlaszcza cheé popisania si¢ przed kim§”. Zdaniem sadu przedstawione defini-
cje nie oddaja w pehi istoty wydatkéw na reprezentacj¢, bowiem: ,,si¢ganie je-
dynie do prostej wyktadni jezykowej nie jest wystarczajace, aby zrozumie¢ istote
wydatkow zwiazanych z reprezentacja’™!. Przyjgte przez sad rozumienie pojgcia
»reprezentacja” zostato oparte na ustaleniach doktryny i orzecznictwie sadowym.
W innym orzeczeniu sad stwierdza , iz skoro brak definicji legalnej pojecia ,,zabu-
dowa o niskiej intensywnosci”, to nalezy poszukiwaé utrwalonego znaczenia in-
terpretowanego zwrotu w literaturze prawniczej*2.

W zdecydowanej jednak wigkszo$ci orzeczen, w przypadku braku defini-
cji legalnej, sady siggaja do jezyka ogolnego (btednie okreslanego przez nie jako
potoczny). Niesprecyzowanie w ustawie znaczenia stowa ,,wybudowanie” zda-
niem sadu ,,...nie uprawnia do odwotania si¢ przy wyktadni do przepiséw Pra-
wa budowlanego...Omawiany przepis zawiera potoczne stowa jezyka polskiego
1w zwiazku z tym, uzyte w jego tre$ci stowo ,,wybudowanie” rozumie¢ nalezy
w mysl sensu, jaki nadaje mu stownik jezyka polskiego™. W taki sam sposob
sady postgpowaly m.in. przy ustalaniu znaczenia takich poje¢ jak reklama®, czy
tez remont i modernizacja®.

Przedstawiane przyktady pokazuja, ze narz¢dzia uzywane w ramach wyktad-
ni jezykowej moga dostarcza¢ roznych rozumien. Powstaje problem wyboru jed-
nego z nich. Z cata pewnoscia wyktadnia jezykowa nam tego nie utatwi.

Wyktadni¢ jezykowa dotyka jeszcze jeden bardzo powazny zarzut. Chodzi
o watpliwosci o charakterze moralnym, zwigzane z jej stosowaniem. Gtowny za-

29 Por. wyrok WSA z 31 marca 2005 r., sygn. | SA/kd 1965/03, ,Monitor Podatkowy” 2005/12/41. Pojecie ,naby-
cie” wywotuje w orzecznictwie caty szereg kontrowersji, por. np. wyrok SN z 7 czerwca 2002 r., sygn. Il RN
18/02 OSNP 2003/6/137.

30 Por wyrok NSA z 12 marca 1997 r., sygn. | SA/Gd 662/96, OSP 1998/2/28.

31 Por wyrok NSA z 25 czerwca 2003 r., sygn. | SA/Ka 1328/02, LEX nr 183228.

32 Por. wyrok NSA z 24 stycznia 2002 r., sygn. IISA/Gd 1396/99, LEX nr 183228.

33 Por. wyrok NSA z 19 maja 2000 r, sygn. | SA/Lu 238/99, LEX nr 46996.

34 Por. wyrok WSA z 30 stycznia 2006 r., sygn. Ill SA/Wa 2897/05, LEX nr 166882.

35 Por wyrok NSA z 25 lutego 1998 r., sygn. | SA/Gd 699/96, LEX nr 35905.
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rzut sprowadza si¢ do tego, ze wyktadnia jgzykowa prowadzi do efektow catkowi-
cie przeciwstawnych do swoich zatozen, jakimi sa ograniczenie wladzy sedziow
i ograniczenie wptywow politycznych®®. Wyktadnia jgzykowa catkowicie ignoru-
je ztozonos¢ jezyka i probuje szuka¢ precyzji tam, gdzie jej nie ma*’. Wyktadnia
jezykowa to tylko jedno z narzedzi, ktore jest wykorzystywane wybiorczo, dla re-
alizacji zamierzonych celow3®. Wyktadnia jezykowa jest nieprzezroczysta i zwod-
nicza®.

Argumentéw uzasadniajacych powyzsze stwierdzenia dostarcza analiza
orzecznictwa. W wielu orzeczeniach dochodzi do sporu o jednoznaczny lub nie-
jednoznaczny charakter rezultatow wyktadni jezykowej. W jednej ze spraw Mini-
ster Finanséw zajat stanowisko: ,,poniewaz wyktadnia jezykowa spornego prze-
pisu prawa... prowadzi do jednoznacznych rezultatow, to dalsza analiza tego
przepisu w oparciu o inne reguly wyktadni jest zbedna. Jednak zdaniem sadu:
»wykladnia jezykowa... daje podstawy do przyjecia co najmniej dwoch sposo-
bow rozumienia tego przepisu. Positkowanie si¢ wigc innymi sposobami wyktad-
ni bylo w sprawie uzasadnione*.

W innej sprawie bedacej przedmiotem rozstrzygnigcia sadowego ,,skarzacy
wywiodl, ze imiestow <uzytych> nie odnosi si¢ tylko do jednostek, gdyz taka
wyktadnia bylaby sprzeczna tak pod wzglgdem skladniowym, jak i semantycz-
nym oraz naruszalaby dyrektywe tozsamosci znaczeniowej wyktadni jezykowej
stosowanej w egzegezie prawa... Powotujac si¢ na opini¢ jezykowa prof. dr hab.
Andrzeja Markowskiego skarzacy podat...”*!. W ocenie Sadu wyktadnia jezyko-
wa w niniejszej sprawie jest jednak zawodna*’. Przyktad ten pokazuje, ze nawet
najwyzsza kompetencja lingwistyczna nie jest wystarczajaca do podejmowania
prawnych rozstrzygnigc®.

Przedmiotem innej sprawy bylo dokonanie wyktadni pojecia przychodéw
,haleznych”, Sad rozpoczatl swoje rozwazania interpretacyjne od wygloszenia
catego szeregu standardowych zaklec: ,,wyktadnia przepiséw prawa podatkowego
przyjmuje pierwszenstwo wyktadni jezykowej. Dopiero gdy wyktadnia jezykowa
nie prowadzi do jednoznacznych rezultatow, dopuszczalne jest skorzystanie z po-
zajezykowych dyrektyw interpretacyjnych... nalezy dodatkowo pokresli¢ koniecz-
no$¢ stosowania wyktadni $cistej...”(!). I co dalej zrobit sad? Siegnat do stownika
i ustalil, ze ,nalezny” znaczy ,,przyslugujacy komus”. Ten zabieg uznat za wy-
starczajacy do podjgcia rozstrzygnigcia. Natomiast zwrot ,,przystugujacy komus”

36 Por. np. R. Colinvaux, What is Law? A Search for Legal Meaning and Good Judging under a Textualist Lens,
JIndiana Law Journal” 1997 vol. 72, s. 1137 i n.

37 Ibidem, s. 1134; A. Marmor, The Immorality..., s. 2065-2066.

38 A. Marmor. The Immorality..., s. 2079.

39 Ibidem

40 Por. wyrok WSA 14 maja 2008 r., sygn. |l SA/Wa 152/08, LEX nr 439951.

41 Por. wyrok WSA z 25 wrze$nia 2008 r., sygn. |l SA/Wa 651/08, LEX nr 460629.

42 Por. wyrok WSA z 25 wrze$nia 2008 r., sygn. |l SA/Wa 651/08, LEX nr 460629.

43 Por. M.S. Moore, The Semantics of Judging, ,Southern California Law Review” 1980, vol. 54, s. 293.

44 Por. wyrok WSA z 27 grudnia 2007 r., sygn. | SA/GL 872/07, LEX nr 372119.
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definiowany jest w stownikach jako ,,nalezny”. Jest wigc jego synonimem, ktory
nic nie wyjasnia. Bezuzytecznos¢ i niestosowno$¢ wyktadni jezykowej jest w tym
przypadku ewidentna. Zwroty ,,nalezny”, ,,przystugujacy komus” maja charakter
normatywny. Nalezny, przystugujacy komus z jakiego$ tytutlu, na jakiej$ podsta-
wie. Najczegsciej tym tytutem sa przepisy prawa. Rozumienie pojecia ,,przychody
nalezne” powinno by¢ ustalane nie na podstawie stownikow, ale stosownych prze-
pisoOw prawa.

Od kilku lat zaro6wno w orzecznictwie, jak i w literaturze podatkowej powta-
rzane jest jak mantra jeszcze jedno zaklgcie. Zaklecie to brzmi: ,,jezykowa granica
wyktadni” lub w innej wersji: ,,mozliwe znaczenie jezykowe”. ,,Granica wyktad-
ni prawa jest mozliwy sens stow ustaw podatkowych, poza ktoéry nie moze wy-
chodzi¢ zadna wyktadnia™®. ,,Wyktadnia jezykowa jest bowiem punktem wyjscia
dla wszelkiej wykladni prawa, a takze zakres$la jej granice w ramach mozliwego
sensu stow zawartych w tekscie prawnym™®. Powyzsze wypowiedzi oparte sa na
poboznych zyczeniach co do jezykowej granicy, czy mozliwego znaczenia jgzy-
kowego. Pojecia te zostaly wystarczajaco podwazone w literaturze, dlatego nie
widze potrzeby, by przytoczone tam argumenty powtarza¢*’. Rowniez z orzeczni-
ctwa sadowego jasno wynika, ze jezeli rezultaty ustalen jezykowych sady ocenia-
ja jako niezasadne czy nieakceptowalne, to o Zadnej granicy jgzykowej mowy by¢
nie moze®. Racje ma jeden z sadow, stwierdzajac, iz ,,granica wszelkiej wyktadni
jezykowej musi by¢ rezultat mozliwy do zaakceptowania z punktu widzenia celu,
regut i sensu danej instytucji prawnej”*.

Jednym z najwigkszych orgdownikow wyktadni jezykowej (tekstualizmu)
jest stawny amerykanski sedzia A. Scalia®. Przeprowadzona jednak ostatnio ana-
liza jego orzeczen wykazata ewidentnie celowosciowy charakter dokonywanych
przez niego interpretacji’’. Bardzo czgsto gloszone ,,prawdy” nie nadaja si¢ do
prozy zycia. ,,Prawda” wykladni jezykowej jest tego znakomitym przykladem do
as i do, not as i say.

45 R. Mastalski, Tworzenie i stosowanie prawa podatkowego w zgodzie z Konstytucja, s. 33.

46 Por. wyrok NSA z 24 lipca 2002 r., sygn. | SA/Gd 1879/99, POP 2003/2/43. Zob. A. Bielska—Brodziak, Orzecz-
nictwo NSA w sprawach podatkowych. Jezykowa granica wyktadni, ,Radca Prawny” 2006, nr 2.

47 Por. T. Spyra, Granice wyktadni prawa, Krakéw 2006, passim.

48 Por. A. Bielska—Brodziak, Orzecznictwo NSA...,s. 79in.

49 Por. wyrok WSA z 21 lutego 2007 r., sygn. Il SA/Wa 3481/06, POP 2007/3/48.

50 Por. B. Brzezinski, Poglady sedziego Antonina Scalii na wyktadnie prawa i ich odbiér w amerykanskiej doktry-
nie prawniczej, (w:) Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego. Studia dedykowane prof. Win-
centemu Bednarzowi, Olsztyn 2002, s. 58 i n.

51 Zob. M. MacGowan, do as i do, not as i say: An Empirical Investigation of Justice Scalia’s Ordinary Meaning
Method of Statutory Interpretation, ,Mississippi Law Journal” 2008, vol. 78, s. 129 i n.
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KONSTYTUCYJNE UWARUNKOWANIA
TWORZENIA | STOSOWANIA PRAWA PODATKOWEGO
— WYKLADNIA PRAWA PODATKOWEGO

PETR MRKYVKA, DANA SRAMKOVA, DAMIAN CZUDEK, MICHAELA MOZDIAKOVA

Wprowadzenie

Kiedy mowa o konstytucyjnych uwarunkowaniach tworzenia i stosowa-
nia prawa (w tym wypadku prawa finansowego i podatkowego), nie mozna za-
pomnie¢ réwniez o problematyce wyktadni prawa, ktéra jest z nimi w $cistym
zwiazku. Do tego, zeby dobrze i w odpowiedni sposdb zrozumieé norme praw-
ng potrzebna jest wyktadnia. Wyktadnia jest niezbgdna czg$cia sktadowa procesu
aplikacji prawa. Jednak wyktadnig i aplikacje trzeba od siebie odroznia¢. Wyktad-
nia jest aktem racjonalnym, natomiast aplikacja aktem autorytatywnym. Aplikacja
zawiera decyzjg, wyktadnia jej nie zawiera.'

Wyktadnia byta poczatkowo postrzegana gldwnie jako czynno$¢ poznawcza
(kognitywna), p6zniej jednak odchodzono od tego teoretycznego podejscia i in-
terpretacje w ujeciu pragmatycznej szkoty mozna zdefiniowaé jako wyjasnienie
niejasnego znaczenia ustawy — czynno$¢ wyjasniajaca (eksplikatywna). Funkcje
kognitywna ma wykladnia zawsze i na poznaniu normy prawnej konczy si¢ pro-
ces tworzenia prawa i moze nastapic jej aplikacja. Natomiast funkcja eksplikatyw-
na jest uzywana do wyjasnienia normy prawnej wzgledem konkretnego podmiotu.
Takie podejscie jednak za bardzo subiektywizuje taka koncepcjg interpretacji.

Czg$¢ naukowcow uwaza, ze interpretacja jest stabilnym elementem wyktad-
ni. Inni twierdza, ze interpretacja nastgpuje dopiero w momencie, gdy przepis wy-
daje si¢ by¢ niejasnym.? Jednak to, czy przepis jest jasny, czy tez nie, okaze sie
w praktyce podczas jego aplikacji’. Z drugim pojgciem interpretacji osobiscie nie
zgadzamy sig. Jezeli skorzystamy z definicji, Ze interpretacja jest procesem umy-
stowym, w ktorym czlowiek (podmiot interpretacji) stara si¢ uchwyci¢ rzeczy-
wisto$¢ za posrednictwem czegos, co o danej sytuacji (podmiocie interpretacji)
wypowiada?, to dojdziemy do wniosku, ze ani ustawodawca, ani podmiot, kto-
ry dokonuje interpretacji, nie sg ,,niezywymi maszynami”. Kazdy z nich jest jed-

J. Filip, Ustavni pravo Ceské republiky 4 vydani, Brno 2003, s. 305-306.
,Clara non sunt interpretanda“,

J. Filip, Ustavni pravo Ceské republiky, 4 vydani, Brno 2003, s. 306.
Patrz dalej.
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nostka zindywidualizowana, dlatego takze to, czy przepis jest jasny czy tez nie,
lub wynik interpretacji, b¢gda zawsze subiektywne. To, co bgdzie dla jednego czto-
wieka jasne, dla innego moze by¢ niezrozumiale. Nie istnieje rowniez doskonaty
ustawodawca.

1. Pojecie wyktadni/interpretacji

Termin ,,interpretacja” ma swe korzenie w tacinskim interpretari, co moz-
na przettumaczy¢ jako ,,rozumie¢”, ,,wyktada¢” lub ,,wyjasniac.’ Jezyk czeski nie
robi w zasadzie zadnych r6éznic pomigdzy stowami ,,wyktadnia” i ,,interpretacja”
i czgsto sa one stosowane zamiennie. Bedziemy tak czynili réwniez my.

W polskiej teorii prawa mozna zauwazy¢ inne podejscie. Terminy te sa row-
niez czgsto stosowane zamiennie, chociaz trzeba zaznaczy¢, ze ,,wyktadnia” jest
pojeciem szerszym od interpretacji. Interpretacja rozumiana jako poszukiwanie
znaczen tekstu aktow normatywnych oraz roznego rodzaju wnioskowanie prawni-
cze, tj. ,,wypelnianie luk”, sktadaja sie na ,,wyktadnie”.® Interpretacje mozna zde-
finiowa¢ jako umiejgtnos$¢ lub proces odkrywania i dociekania znaczenia ustawy,
testamentu, umowy lub innego pisemnego dokumentu; odkrywanie i wyktadnia
rzeczywistego prawdziwego znaczenia jakichkolwiek znakow uzywanych do wy-
razania mys$li.” L. Etel dodaje, ze czgscia sktadowa procesu interpretacji jest row-
niez umiejetnos¢ formutowania mysli na podstawie okreslonych norm postepo-
wania.®

Interpretacja jest procesem umystowym, kiedy cztowiek (subiekt interpreta-
cji) stara si¢ uchwycic¢ rzeczywistos$¢ za posrednictwem czegos, co o danej sytua-
cji (obiekcie interpretacji) wypowiada.’ Ogdlnie mozna powiedzie¢, ze wyktadnia
to poznawanie i zrozumienie wszystkich obiektow kultury i wszelkich wynikoéw
intelektualnych czynnosci spolecznych. W tym znaczeniu jest interpretacja czgs-
cia sktadowa metodologii prawie kazdej nauki spotecznej."

Wyktadnia jest jednym z podstawowych problemow nauki prawnej. Jej celem
jest znalezienie znaczenia tekstow przepisow, rozszyfrowanie zawartych w nich
regul postgpowania, udzielanie odpowiedzi na pytania, kto, co i w jakim wypad-
ku jest zobowiazany i upowazniony przepisy interpretowac. Wynik interpretacji
powinien by¢ definicja powszechnie obowiazujacej normy ogolnej. W wyktad-
ni prawa szukamy sensu ustawy lub innego aktu prawa, znaczenia normatywne-

S. Senkova, Latinsko—&esky, Sesko-latinsky slovnik. Olomouc 1999, s. 64.
L. Etel (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2005, s. 60.
H.C. Black, Blacklv pravnicky slovnik, 6 vydani, St. Paul 1990, s. 752-753.
L. Etel (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2005, s. 60.
J. Harvanek a kol., Teorie prava. Brno 1998, s. 172.

0  J.Boguszak, J. Capek, Teorie prava, Praha 1997, s. 127.
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go wyrazu ustawodawcy, jego woli, tego, co bylo jego zamiarem.!! W praktyce
obowiazuje tacinska zasada: ,,Ubi ius incertum, ibi ius nullum.” — Gdzie prawo
niepewne, tam nie ma prawa. Dlatego interpretacja jest tak znaczaca. Juz w anty-
cznym Rzymie interpretacja byta waznym elementem nauki o prawie i nawet dzi-
siaj mozna powiedzie¢, ze niektdre paremie sa stale zywe: ,,Scire leges non hoc
est verba earum tenere, sed vim ac potestatem”. Znaé prawa nie znaczy trzymac
sie stow ustaw, lecz ich tresci i moc dziatania”.!?

2. Praworzadnos¢ i obowigzywanie wyktadni prawa

W kontynentalnym systemie kultury prawnej podstawg prawna obowiazywa-
nia wnioskow wyktadni formalnie stanowi ustawa lub raczej Konstytucja, czy tez
umowa mig¢dzynarodowa.” W srodowisku czeskiej kultury prawnej za podstaweg
mozna uwaza¢ art. 9 ust. 3 Konstytucji Republiki Czeskiej'*. ,,Wyktadnia przepi-
sOw prawnych nie mozna w zadnym wypadku usprawiedliwi¢ usunigcia lub za-
grozenia podstaw, na ktorych jest panstwo demokratyczne wybudowane.” Tyl-
ko w jednym wypadku mozna by méwi¢ o formalnym obowiazywaniu wynikow
wyktadni, do tego tylko w znaczeniu kompetencyjnym, jezeli chodzi o orzecze-
nia sadu, czy Sadu Konstytucyjnego, lub tez Naczelnego. Trzeba jednak rowniez
wspomnie¢, iz Republika Czeska nie posiada obecnie przepisu prawnego, ktory
okreslat by organ kompetentny do ustalania powszechnie obowiazujacej wyktad-
ni prawa.

Kompetencyjny charakter obowiazywania wyktadni posiada interpretacja
obowiazujaca wewngtrznie, stuzbowo (pomiedzy organami podatkowymi), co
uzasadnia przepis prawny lub tez przestanka prawna, iz czg$cia sktadowa procesu
kierowania jest takze wydawanie instrukcji wewnetrznych (zalecen) lub dyrektyw
czy wskazowek dla swych podwladnych. Jednak nawet problematyka obowiazy-
wania wewngtrznych instrukcji nie jest wyjasniona do konca. Naukowcy z dzie-
dziny teorii prawa nadal nie moga w tej sprawie dojs¢ do porozumienia i wyciag-
na¢ jednoznacznych wnioskow. Istota problemu jest obowiazywanie zlecen tylko
wewnatrz administracji publicznej, jednak skutki takich zlecen skierowane sa na
zewnatrz, do adresatow obowiazkow okre§lanych przepisami publicznoprawny-
mi.!s

Niewatpliwie obowiazujaca jest jednak dzisiaj interpretacja opinii prawnych
zawartych w wyrokach (ndlezech) Sadu Konstytucyjnego Republiki Czeskiej

1 R. Mastalski, Interpretacja prawa podatkowego, Wroctaw 1989, s. 16.

12 Celsus (D. 1.3.17).

13 A. Gerloch, Teorie prava, 3 vydani, Plzer 2004, s.143.

14 Ustawa nr 1/1993 Sb., Konstytucja Republiki Czeskiej, ze zm.

15 Z. Srovnej Kiihn, K vyznamu interni instrukce; k vazanosti vefejné spravy vlastni aplikacni praxi. Jiné pravo.
2008 (citovano 25. unora 2008), dostupny z: http://jinepravo.blogspot.com.
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w art. 89 ust. 2 Konstytucji.'® Chodzi jednak tylko o tzw. obowiazywanie proce-
sowe. Bezwzgledne obowiazywanie procesowe wyrokow ma miejsce tylko w wy-
padku tych wyrokéw, ktore zostaly opublikowane w Dzienniku Ustaw (Sbirka
zakont), tak jak nakazuje § 57 ust. 1 ustawy o Sadzie Konstytucyjnym.

Kolejna kwestia, ktora ma w $cisty zwiazek z problematyka powszechnego
obowiazywania interpretacji, jest brak jasnych i formalnie obowiazujacych regut
ustalajacych, jaka metode wyktadni prawa!” trzeba zastosowac, zeby doj$¢ do jak
najbardziej doskonatej, celnej i trafnej interpretacji. Literatura i teoria prawa pre-
feruja wprawdzie pewne metody wyktadni, jednak nie mozna z tego wnioskowaé
zadnej hierarchii ich znaczenia lub zastosowania.'® Wedlug naszego mniemania
trzeba wszystkie metody uwaza¢ za rownorzgdne, nawet te, ktore sa rzadziej uzy-
wane. W konsekwencji ich zastosowania otrzymamy interpretacj¢ zgodna z Kon-
stytucja i jej sensem, bardziej systematyczna, zgodna z porzadkiem prawnym i za-
sada pewnosci prawa i rozsadnego uporzadkowania stosunkow prawnych.

Kompleksowo$¢ wyktadni podkresla w swym dorobku réwniez L. Etel."
Uwaza, ze powinno si¢ rownoczes$nie dokonywa¢ wyktadni jgzykowej, systemo-
wej 1 celowosciowej. Ogdlnie w prawie podatkowym (i nie tylko) pierwszenstwo
przypisuje si¢ wyktadni jezykowej, lecz brak przestanek, ktore by wykluczaty sto-
sowanie systemowej, czy tez celowosciowej metody wyktadni prawa. Moze bo-
wiem wystapi¢ sytuacja, gdy tre$¢ normy prawnej jest sprzeczna z ratio legis danej
regulacji. Wigc trzeba przyjaé, iz kryterium wyboru metody wyktadni powinna by¢
poprawno$¢ efektow interpretacji, a nie wyzszo$¢ jednego rodzaju nad innymi.?

Jak juz zaznaczyli$my, nie ma w dniu dzisiejszym w porzadku prawnym
Republiki Czeskiej takiego przepisu, ktory przewidywalby potrzebg interpreta-
cji norm prawnych zgodnie z Konstytucja. Takie unormowanie mozna byto zna-
lez¢ w czasach Federacji Czechostowackiej w art. 142 ust. 3 i4 ustawy o Fede-
racji Czechostowackiej?! iw § 1 ust. 1 ustawy konstytucyjnej nr 23/1991 Sb.??
Nalezy jednak mie¢ na uwadze ogdlng zasadg prawng interpretacji przepisow pra-
wa zgodnie z Konstytucja. Jezeli mozna normy prawne nizszego rzedu interpreto-
waé na rozne sposoby i wyniki interpretacji sa rézne, to musimy zastosowac taka
wykladnig, ktora bytaby zgodna z Konstytucja i Sad Konstytucyjny nie musiataby
decyzji dokonanej na podstawie takiej metody wyktadni uniewaznic.

16 ,Vykonatelna rozhodnuti Ustavniho soudu jsou zavazna pro vechny organy i osoby.” Co jsou to vykonatelna
rozhodnuti stanovi odst. 1 téhoz ¢lanku.

17 Patrz dalej.

18 A. Gerloch, P. Marsalek, Problémy interpretace a argumentace v soudobé pravni teorii a pravni praxi. Praha,
2003, s. 25

19 L. Etel, (red.), Prawo podatkowe, Warszawa: Difin, 2005, s. 65—66.

20 Wyrok NSA z dnia 23 lutego 1999r., sygn. akt |l SA 7634/98, Temida (CD) Lex nr 36904.

21 Ustawa nr 143/1968 Sb., o Federacji Czechostowackiej, ze zm.

22 Ustavni zakon &. 23/1991 Sb., kterym se uvozuje Listina zakladnich prav a svobod jako Ustavni zakon Fe-
deralniho shroméazdéni Ceské a Slovenské Federativni Republiky, ve znéni pozdéjsich predpisd.
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3. Wykiadnia w jednoczacej sie Europie

Po przystapieniu Czech do Unii Europejskiej nasilily si¢ tendencje do har-
monizacji ustawodawstwa czeskiego i ustawodawstwa poszczegodlnych panstw
cztonkowskich z celami Traktatu Ustanawiajacego Unie Europejska.?? Pojawita
si¢ w zwiazku z tym takze problematyka wyktadni, ktéra powinna by¢ rowniez
zgodna z prawem wspolnotowym. Wynikaja z tego jednak pewne trudnosci. Ina-
czej jest interpretowane prawo w systemie common law, gdzie sedzia ma wigk-
sza swobodg 1 duzy wptyw na rozstrzygnigcie, a inaczej na gruncie europejskiego
kontynentalnego prawa, gdzie obowiazuje tradycja odwotania si¢ do tekstu praw-
nego.”* Na terenie Republiki Czeskiej (rowniez Polski) zaczgto obowiazywac,
obok prawa wewngtrznego, prawo wspolnotowe — pierwotne i wtorne. Wyktad-
ni prawa wspolnotowego dokonuje Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (ETS)
oraz Sad Pierwszej Instancji. Czuwaja one nad poszanowaniem prawa w wyktad-
ni i stosowaniu prawa wspélnotowego.? ETS jest wlasciwy m.in. do rozstrzyga-
nia watpliwo$ci w trybie prejudycjalnym. Zwracaja si¢ do niego sady krajowe.
Trzeba zaznaczy¢, iz ETS dokonuje tylko wyktadni prawa wspolnotowego, nie
orzekajac o ewentualnej niezgodnos$ci z prawem krajowym. Wyroki sa obowiazu-
jace dla wszystkich sadow, ktore orzekaja w danej sprawie. Wyroki Trybunatu nie
maja mocy powszechnie obowiazujacego precedensu, jednak sa bardzo wazne,
znaczace, akceptowane i przestrzegane, i na podstawie jego orzecznictwa moz-
na definiowa¢ ogolne zasady prawa wspolnotowego niezapisane expressis verbis
w Traktacie.”

Jak wynika z powyzszego, teoria prawa dzieli wyktadnig na kilka rodzajow,
a podziat jest dokonywany na podstawie roznych kryteriow. W praktyce maja naj-
wigksze znaczenie nastgpujace podziaty:

— wedhlug podmiotu, ktory dokonuje wyktadni;

— wedhug réznych metod i dyrektyw wyktadni;

— wedhug stosunku tekstu, a za pomoca wykladni uzyskanego sensu normy
prawne;j.

4. Podzial wg podmiotu interpretujagcego norme prawng

Wedtug organu, ktory podaje interpretacje tekstu prawnego, rozrézniamy na-
stepujace rodzaje wyktadni:?’

23 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego po wejsciu Polski do Unii Europejskiej, lus suum quique, Stu-
dia prawnofinansowe, Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Wactawowi Goronowskiemu, Warszawa
2005, s. 125 i nast.

24 H. Dzwonkowski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 106.

25 Art. 220 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote.

26 L. Etel, (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2005, s. 65.

27 J. Harvanek a kol., Teorie prava, Brno 1998, s. 177-179.
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— wykladnia autentyczna;
— wykladnia legalna;

— wykladnia sadow wyzszych w wypadkach, gdy dotyczy ona ujednolicania
orzecznictwa;

— wyktadnia organu aplikujacego prawo;
— wyktadnia oficjalna;
— wyktadnia doktrynalna.

Ad a) Wyktadni autentycznej dokonuje ten organ, ktory oglosit norme praw-
na. Taka reguta byla stosowana juz w prawie starozytnego Rzymu: ,, Eius est in-
terpretari legem, cuius est condere *. Ten rodzaj wyktadni mozna rozdzieli¢ na in-
terpretacje wewnatrz konkretnego przepisu prawnego, a to np. za posrednictwem
norm definicji (taka wyktadnia jest powszechnie obowiazujaca). Wyktadni moz-
na rowniez dokona¢ poza konkretnym przepisem, np. za posrednictwem interpre-
tacji ministerialnego rozporzadzenia w mediach — taka wyktadnia oczywiscie nie
jest obowiazujaca.®

Ad b) Ogdlnie mozna powiedzieé, iz wyktadni legalnej dokonuje upowaznio-
ny do tego organ, ktory jednak przepisu nie opublikowat.

Ad ¢) § 14 ust. 3% ustawy nr 6/2002 Sb. o sadach i sedziach i § 12 ust. 2%
ustawy nr 150/2002 Sb. Sadowe postgpowanie administracyjne pozwala na przyj-
mowanie stanowisk, ktore maja ujednolici¢ orzekanie sadow. Taka wyktadnia nie
jest obowiazujaca, ale w praktyce jest uwzgledniana i znaczaca.’' Stanowiska sa
ogtaszane w Dzienniku orzeczen i stanowisk. Trzeba jednak postawi¢ pytanie, czy
sady powinny przyjmowac stanowiska tylko w konkretnych przypadkach, czy tez
w wypadkach, gdy nie maja konkretnej sprawy i przyjmuja ,,prewencyjne stano-
wiska”. Zgadzamy sie z pogladem doc. Simicka, ze sady, tak jak zapisano w Kon-
stytucji, chronia prawa indywidualne, a nie maja zastgpowac ustawodawce.*?

Ad d) Wyktadnia organu aplikujacego prawo jest indywidualnie obowiazuja-
ca.*® Interpretowana jest norma prawna, ktora organ w tym konkretnym wypadku
stosuje i tak okresla uprawnienia lub obowiazki podmiotu.

28 J. Harvanek a kol., Teorie prava, Brno 1998, s. 178.

29 ,Nejvyssi soud sleduje a vyhodnocuje pravomocna rozhodnuti soud(i v obéanském soudnim fizeni a v trest-
nim fizeni a na jejich zakladé v zajmu jednotného rozhodovani soudll zaujima stanoviska k rozhodovaci ¢in-
nosti soudd ve vécech urcitého druhu.”

30 ,Nejvyssi spravni soud sleduje a vyhodnocuje pravomocna rozhodnuti soudd ve spravnim soudnictvi a na
jejich zakladé v zajmu jednotného rozhodovani soudu pfijima stanoviska k rozhodovaci €innosti soudli ve vé-
cech ur¢itého druhu.”

31 Veverka, Boguszak, Capek, Zaklady teorie prava a pravni filozofie, s. 130.

32 Por. V. Simigek, Maji nejvy$si soudy vydavat sjednocujici stanoviska. Jing pravo. 2007. (Cytat z 25. lutego
2008), http://jinepravo.blogspot.com.

33 Patrz. § 135 ustawy nr 99/1963 Sb., sadowe postgpowanie cywilne, ze zm.
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Ad e) Wykladnia oficjalna, tez wewngtrzna lub ,,stuzbowo” obowiazujaca,
jest interpretacja organu administracji panstwowej wobec swych podwtadnych —
organdéw czy tez pracownikow. Dokonywana jest przez zalecenia — indywidualne
lub normatywne.

Ad f) Wyktadni doktrynalnej dokonuje nauka, zwtaszcza doktryna, i to za po-
moca monografii, publikacji naukowych, artykutéw i komentarzy do ustaw. Nie
jest powszechnie obowiazujaca, jednak ma znaczacy wptyw na praktyke.

Za specjalng kategori¢ mozna uwaza¢ wykladni¢ Sadu Konstytucyjnego na
podstawie uprawnienia w art. 87 ust 1. Sad nie ma jednak uprawnienia do wyktad-
ni legalnej. Jego kompetencje mozna definiowac raczej jako ujemne ustawodaw-
stwo, ktérym dokonuje kontroli zgodno$ci norm prawnych z konstytucja.

5. Metodologiczne dyrektywy wyktadni — wyktadnia jezykowa,
celowosciowa, systemowa i ponadstandardowe
metody wyktadni

Pod pojeciem metody wyktadni trzeba rozumiec¢ sposob postgpowania, za
pomoca ktérego dociekamy sensu przedmiotu interpretacji, tj. najczesciej tekstu
ustawy.** Metody interpretacji mozna podzieli¢ na dwie duze grupy: standardowe
i ponadstandardowe.* Standardowe metody sa istotna czesScia interpretacji jakie-
gokolwiek tekstu i sq opracowywane przez stulecia.

Wyktadnia jezykowa — punktem wyjscia podczas interpretacji prawa jest
tekst. Jest on nosicielem informacji a takze za pomoca niego jest informacja prze-
kazywana. Metoda jezykowa ma swe korzenie w analizie gramatycznej i seman-
tycznej tekstu prawnego.’® Mozna rozrozni¢ znaczenie poszczegdlnych stow
w punktu widzenia wiadomosci semantycznych i leksykalnych (wykladnia wer-
balna) i wyjas$nianie znaczen stéw i catych zdan wedtug regut gramatyki, morfo-
logii i sktadni jezykowej (syntaksy).

Wyktadnia celowo$ciowa — podstawa tej wyktadni jest klasyczna logika for-
malna stosowana w dziedzinie prawa. Wykorzystuje niektore specyficzne metody,
tzw. argumenty. Argument a contrario (dowod przeciwienstwa) — jest wykluczo-
ne, by obowiazywala negacja waznej normy. Argumentum per eliminationem (do-
wod przez wykluczenie) — w razie, gdy przepis przewiduje co$ dla jednego ele-
mentu B z pelnego wykazu, to obowiazuje to tylko dla B, a per eliminationem nie
obowiazuje dla reszty. Argumentum per analogiam (analogia legis, analogia iu-
ris) — podstawa jest podobienstwo, nalezy jednak mie¢ na uwadze, czy nie jest za-

34 V. Veverka, J. Boguszak, J. Capek, Zaklady teorie prava a pravni filozofie, Praha 1996, 132.
35 A. Gerloch, Teorie prava, 3 vydani, Plzer 2004, s.146.
36 A. Gerloch, Teorie prava, 3 vydani, Plzer 2004, s.147.
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kazana. Analogia legis stosowana jest w wypadkach, gdy nie istnieje konkretne
uregulowanie, jednak mozna wykorzysta¢ inna normeg, prawnie relewantna. Ana-
logia iuris nie jest w gruncie rzeczy analogia, dla interpretacji istoty czynu mozna
w wyjatkowych wypadkach aplikowa¢ ogélne zasady prawa wlasciwej dziedziny
prawa czy tez systemu prawnego. Jezeli tak mozna powiedzie¢, to mniej wazny-
mi metodami sa argumentum a fortiori, argumentum ad absurdum i argumentum
ad silentio legis.

Wyktadnia systemowa — za pomoca niej stwierdza si¢ znaczenie norm praw-
nych z punktu widzenia systemu prawa. Poszczeg6lne przepisy trzeba interpre-
towa¢ w kontekscie innych przepisow. Jezeli uzyjemy tej metody, to bgdziemy
szuka¢ znaczenia przepisu prawnego w dwu plaszczyznach — wewngtrznej i ze-
wngetrznej. Jezeli chodzi o zewngtrzna, to podczas wyktadni trzeba bra¢ pod uwa-
ge przede wszystkim miejsce przepisu w hierarchii norm prawnych i systemu
prawnego danego panstwa, ale réwniez ich relacje wobec norm prawa mi¢dzyna-
rodowego. W plaszczyznie wewngtrznej, konkretnie w prawie podatkowym, moz-
na rozrézni¢ dwie grupy: ogélne prawo podatkowe i przepisy zawierajace kon-
strukcje poszczegolnych rodzajow podatkdw. Istotny wptyw na wykorzystywanie
wyktadni systemowej ma to, czy ogoélne prawo podatkowe skodyfikowane jest
w jednym przepisie, czy tez jest rozproszone w kilkunastu.

Ponadstandardowe metody wyktadni pelnia uzupetniajaca funkcje inie za-
wsze sg wykorzystywane.

Wyktadnia historyczna — wedtug niektorych autordéw jest najmniej niezawod-
na.’” Polega na uwzglednieniu historycznych okolicznosci i sytuacji w spoteczen-
stwie w okresie, gdy zostal opublikowany interpretowany akt.

Wyktadnia teleologiczna — jej zadaniem jest uchwycenie normy prawnej
w konteks$ciezjawisk spotecznych, ktore stanowity podstawe regulacji.*® Charak-
terystyczna cecha jest przekroczenie granic tekstu prawnego. Za pomoca argu-
mentacji a ratione legis (celu ustawy) mozna za pomoca zasad prawa wypeltniaé
luki w prawie de lege lata (nie mozna wypetiaé luk de lege ferenda, to byto-
by ustawodawstwo). Niebezpieczenstwem tego rodzaju wyktadni jest stosunko-
wo duza wolno$¢ organu stosujacego prawo. Organy administracji panstwowej
lub tez sadownictwo mogto by wedhug tej metody dokonywa¢ wyktadni prawa na
rzecz organdw podatkowych — in dubio pro fisco. Dlatego w prawie podatkowym
trzeba mie¢ si¢ na bacznosci podczas uzywania tej metody.

Wykladnia poréwnawcza — moze mie¢ wymiar wertykalny, gdy porownu-
jemy poszczegolne konstytucje, ustawy lub inne akty prawa nizszej rangi, czy tez
horyzontalny, gdy pojgcie uzyte w jednej dziedzinie prawa poréwnamy z inng
dziedzina, gdzie jednak mozna znalez¢ jego definicje.*

37 V. Knapp, Teorie prava, Prahva 1995, s. 171.
38 V. Vever[(a, J. Boguszavk, J. Capek, Zaklady teorie prava a pravni filozofie, Praha 1996, s. 136.
39 J. Filip, Ustavni pravo Ceské republiky, 4 vydani, Brno 2003, s. 315.
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6. Wyktadnia dostowna, rozszerzajaca, zawezajaca

Pod katem widzenia obowigzywania prawa trzeba najczgsciej uzy¢ wyktadni
dostownej.*® W trakcie dokonywania wykladni rozszerzajacej (zawezajacej) doj-
dziemy do wniosku, ze ,,zawarto$¢” normy jest szersza (wezsza) anizeli dostowne
brzmienie normatywnego tekstu. te rodzaje wyktadni powinny by¢ stosowane tyl-
ko w wyjatkowych wypadkach i trzeba mie¢ na uwadze, zeby poprzez jej stoso-
wanie nie doszto do naruszenia podstawowych praw i wolno$ci cztowieka.

7. Analogia

Analogie stosujemy w wypadkach, gdy ustawodawca nie uregulowat pewnych
zagadnien. Taka sytuacja moze by¢ konsekwencja ztozono$ci stosunkow spotecz-
nych lub ich zmian w czasie. Powstaja tzw. ,,Juki w prawie”*'. Mozna je usuna¢ po-
przez analogi¢ — analogi¢ legis (analogia ustawy) lub analogi¢ iuris (analogia pra-
wa).*> W kontynentalnej kulturze prawnej znajduja sie zasady, ktorymi trzeba sie
kierowac w trakcie stosowania analogii. Czeskie prawo wyklucza uzywanie analo-
gii w dziedzinie prawa karnego, jezeli chodzi o ustalanie deliktu i kary.*> W prawie
prywatnym, zwlaszcza za§ w prawie cywilnym, mozliwe jest korzystanie z analo-
gii. Jezeli chodzi o prawo publiczne, analogia jest raczej niedopuszczalna, zwtasz-
cza gdy pogarszataby pozycje¢ obywatela.** Takze L. Etel uwaza, iz w pryzmacie
zasady pewnosci prawa, a wigc $cistej, gramatycznej wyktadni przepisow, analogia
w prawie podatkowym praktycznie jest niedopuszczalna.*

Podsumowanie

Wyktadnia jest bardzo skomplikowanym i niejednoznacznym zagadnieniem.
Zeby moéc prawidlowo interpretowaé normy prawne, nie wystarczy dobra znajo-
mos$¢ przepisOw okres$lonej gatezi prawa. Niezbedna jest gruntowna wiedza, takze
z innych galezi prawa. Trzeba réwniez robi¢ to z wyczuciem i mie¢, nawet moz-
na powiedzie¢, ponadprzecigtne zdolnosci. Zeby doj$é do poprawnej i jak najbar-
dziej $cistej wyktadni nie mozna uzywaé zadnej z metod w izolacji, lecz trzeba je
analizowac¢ wszechstronnie i uzupetniac¢, gdyz wszystkie sa czgscia sktadowa cia-
glego, ptynnego procesu umystowego.

40 J. Harvanek a kol., Teorie prava, Brno 1998, s. 183.

41 J. Filip, Ustavni pravo Ceské republiky, 4 vydani, Brno 2003, s.327.

42 Patrz wyzej.

43 ,Nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege.”

44 V. Veverka, J. Boguszak, J. Capek, Zaklady teorie prava a pravni filozofie, Praha 1996, s.138—139.
45 L. Etel (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2005, s. 69.
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PODSTAWY KONSTYTUCYJNE PRAWA FINANSOWEGO
W REPUBLICE BIALORUS

LiLiaA ABRAMCHIK

Wprowadzenie

Najwazniejsza role w tworzeniu i rozwoju struktury ekonomicznej kazdego
wspotczesnego spoteczenstwa odgrywaja regulacje panstwowe realizowane w ra-
mach wybranej przez wladze polityki ekonomicznej. Jednym z najwazniejszych
mechanizméw pozwalajacych panstwu realizowaé cele ekonomiczne i spoteczne
jest mechanizm finansowy — system finansowy spoteczenstwa. Systemem finan-
sowym Republiki Bialoru$ jest caloksztalt instrumentow finansowych, za pomo-
ca ktorych panstwo pobiera i dzieli $rodki finansowe oraz caloksztatt specjalnych
panstwowych organdw i instytucji, ktore w granicach swojej kompetencji realizu-
ja dziatalno$¢ finansowa.!

Na szczycie hierarchii norm ustawodawczych porzadkujacych dziatalnos¢ fi-
nansowa znajduje si¢ ustawa konstytucyjna. Zalecenia o charakterze finansowym
znajdujace si¢ w konstytucjach, w zwiazku ze stojacym za nimi wielowiekowym
doswiadczeniem i tradycja posiadaja t¢ ceche, ze znajduja si¢ w $cistym podzia-
le kompetencji migdzy réznymi organami panstwowymi i— jak twierdza niekto-
rzy badacze — posiadaja nie tyle normatywna, ile spoteczna podstawe. Konstytu-
cja RB porzadkuje podstawowe ustawy prawa finansowego RB. Ksztaltuje system
pienigzno—kredytowy i $rodki finansowe podmiotu dziatalnosci finansowe;.

Podstawy konstytucyjne prawa finansowego maja charakter ogolnie obowia-
zujacy. Wiele ustaw finansowych powtarza standardy zawarte w normach Kon-
stytucji porzadkujacych dziatalno$¢ finansowa lub logicznie wynika z ich sensu.
Praktyczne znaczenie zasad dzialalno$ci finansowej tkwi w tym, zeby: w procesie
owej dziatalno$ci prawidtowo stosowano normy prawne, a ich definiowanie nie
byto sprzeczne z sensem, ktory na poczatku zostat im nadany przez ustawodaw-
cg, a dzialania odpowiednich organéw panstwowych i podmiotow gospodarczych
nie tylko odpowiadaly tym ustawom, ktore reguluja finansowa dziatalnos¢ pan-
stwa, ale rowniez zapewnialy jej ekonomiczng racjonalnos¢ i efektywnos¢. Caty
proces powstania, podziatu i realizacji funduszy finansowych panstwa powinien
odbywac si¢ w $cistym zwiazku z ustawodawstwem finansowym, ktdre nie moze

1 I"A. Bopobei, ®nHaHcoBoe npaso Pecnybnukn Benapyck, Mutck 2006, c. 432.

210



Podstawy konstytucyjne prawa finansowego w Republice Biatorus

by¢ sprzeczne z podstawowa ustawa panstwa — Konstytucja. Przestrzeganie tego
porzadku zapewnia mozliwo$¢ stosowania w stosunku do osob wykraczajacych
poza normy prawne $§rodkéw przymusu panstwowego.

Od efektywnosci prowadzenia polityki finansowej zalezy realizacja progra-
moéw rozwoju spotecznego i ekonomicznego, stabilnos¢ sytuacji finansowej pan-
stwa, regulowanie proceséw ekonomicznych zapewniajacych wzrost objetosci
produkcji, rozwoj zdrowego konkurencyjnego srodowiska we wszystkich sekto-
rach ekonomiki, ochrona socjalna ludnosci.

1. Konstytucyjne podstawy prawa Republiki Biatorus

Konstytucja jako podstawowa ustawa panstwa porzadkuje wszystkie sfery
stosunkow spotecznych, w tym réwniez stosunki spoteczne powstajace w zwiazku
z tworzeniem, redystrybucja i realizacja funduszy $rodkow finansowych. System
finansowy zbudowany jest z uwzglednieniem zasad podstawowych, ktore ustalo-
no w Konstytucji. Rozdziat VII Konstytucji RB poswigcony jest systemowi finan-
sowo—kredytowemu. Jednak konstytucyjne podstawy dziatalnosci finansowej RB
nie sa wylacznie ograniczone trescia tego rozdziatu. Wiele artykutow innych roz-
dzialéow Konstytucji jest ponadto podstawa dzialalno$ci finansowej. Juz w art. 1
Konstytucji RB eksponuje si¢ suwerenne prawo RB do samodzielnego realizowa-
nia polityki zewngtrznej i wewngtrznej, w tym takze polityki finansowej panstwa.

Przewidziana Konstytucjq zasada podziatu wtadz (art. 6 Konstytucji RB)
przewiduje rozdzielenie uprawnien w sferze dziatalnosci finansowej panstwa mig-
dzy organami wladzy ustawodawczej i wykonawczej, np. w sferze budzetowej
organ przedstawicielski zatwierdza projekt ustawy o budzecie republikanskim
i sprawozdania z jego wykonania; ustanowieniu republikanskich podatkow i optat
(cz. 2, art. 122 Konstytucji RB). Rzad RB opracowuje i przedstawia Prezydentowi
RB dla wprowadzenia do Parlamentu projekt budzetu republikanskiego i sprawo-
zdanie z jego wykonania (art. 107)*.

Art. 7 Konstytucji RB zobowiazuje jednoczesnie do podawania do wiado-
mos$ci publicznej aktdéw normatywnych organdéw panstwowych, wtym row-
niez i ustawodawstwa finansowego, poniewaz prawotworstwo w sferze finanso-
wej powinno by¢ sprawowane otwarcie i jawnie. Jawno$¢ w tej materii oznacza,
ze wszystkie podmioty zainteresowane, podmioty gospodarcze i obywatele maja
dostep do informacji o wynikach finansowych panstwa. Zasada ta znajduje od-
zwierciedlenie w rozdz. 5, art. 8 Kodeksu budzetowego RB?. Jawno$¢ finanséw

2 Konstytucja Republiki Biatoru$ z dnia 5 marca 1994 r. z pézn. zm., przyjeta w drodze referendum krajowe-
go w dniu 24 listopada 1996 r. i w dniu 17 pazdziernika 2004 r., HaumoHanbHbIN peecTp NPaBOBbIX aKTOB
Pecny6nvkv Benapycb 1999, Nr 1/0, oraz z 2004 r. Nr 188, poz. 6032.

3 BromxeTHbIi kopekc Pecnybnuku Benapyck oT 16 ntons 2008 r. Ne 412—-3 // HaumoHanbHbI peecTp NpaBoBbIX
aktoB Pecnybnukun Benapycb 2008. Ne 183.2/1509.
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zapewnia si¢ informujac do obywateli za posrednictwem medidow o przebiegu
omawiania i zatwierdzenia ustawy o budzecie republikanskim, decyzji miejsco-
wych rad deputatow, informacji o odpowiednim budzecie miejscowym na kolej-
ny rok finansowy. Zatwierdzone budzety i sprawozdania z ich wykonania publi-
kuje si¢ drukiem, z wyjatkiem danych objgtych tajemnica panstwowa w porzadku
prawnym okre$lonym ustawodawstwem RB. Ta ustawa realizuje standardy zawar-
te w art. 34 Konstytucji RB, w ktorym panstwo gwarantuje prawo do otrzymania
aktualnej i prawdziwej informacji o dziatalno$ci organdéw panstwowych, o stanie
ekonomicznym panstwa, a takze w art. 135, w ktorym panstwo zobowiazuje si¢
publikowa¢ sprawozdania o wykonaniu budzetow.* Z zaprezentowanych procedur
wynika, ze art. 7, 34, 125 Konstytucji RB stanowia podstawe przejrzystosci dzia-
falnosci finansowe;j.

Dziatalnos¢ finansowa powinna wyraza¢ ukierunkowanie spoteczne, kto-
re wyraza sig w polityce panstwa o utworzeniu warunkoéw zapewniajacych zdro-
wie narodu, ochrong pracy, opiecke panstwowa rodziny, macierzynstwa, ojcostwa
i dziecinstwa, rozwoj shuzb socjalnych, ustanowienie pomocy socjalnej (pieni¢z-
nej i wykonywanej w innych formach). Wszystko to wymaga niezbgednego wspar-
cia finansowego. W ten sposob podmioty dziatalnosci finansowej powinny uzy-
ska¢ i w okreslony prawem sposob wydatkowac¢ zakumulowane dla tych celow
srodki finansowe. Realizacja tej zasady oparta jest na normach prawnych Konsty-
tucji.’ Zgodnie z art. 2 Konstytucji RB panstwo jest odpowiedzialne przed obywa-
telami za tworzenie warunkow dla wolnego i1 godnego rozwoju osobowosci. Zgod-
nie z art. 45 Konstytucji RB obywatelom RB gwarantowane jest prawo ochrony
zdrowia, wilacznie z nieodptatnym leczeniem w panstwowych instytucjach ochro-
ny zdrowia. Panstwo tworzy warunki dostepnej dla wszystkich obywateli opie-
ki medycznej. Obywatelom RB gwarantowane jest prawo do opieki spotecznej na
staro$¢, w przypadku choroby, niepelnosprawnosci, niemozliwosci podjgcia pra-
cy, utraty zywiciela i w innych przypadkach. Panstwo przejawia szczegdlna opie-
ke nad weteranami wojny i pracy (art. 47 Konstytucji RB). W kontek$cie budowa-
nia w RB spotecznie ukierunkowanej ekonomiki rynku zasada ta z praktycznego
punktu widzenia jest bardzo aktualna.

Samodzielnos¢ dziatalno$ci finansowej organdéw lokalnego samorzadu opiera
sig¢ na art. 121 Konstytucji RB, zgodnie z ktorym miejscowe rady deputatow m.in.
zatwierdzaja programy ekonomicznego i socjalnego rozwoju, miejscowe budze-
ty 1 sprawozdania o ich wykonaniu, ustalaja zgodnie z prawem miejscowe podat-
ki i pobieraja je. Dana zasada przewiduje ukierunkowanie finansowoprawnych
norm na zapewnienie taczenia ogoélnopanstwowych (republikanskich) interesow
z socjalno—ekonomicznymi interesami rozwoju lokalnego. W dalszej kolejnosci

4 KoHctuTyums Pecnybnukv Benapycb otr 5 mapTta 1994 . ¢ M3M., NPUHATBIMU Ha pecnybrnvkaHcKoM
pedepeHayme ot 24 Hosbps 1996 r. n 17 okTabpsa 2004 r. // HaumoHanbHbIN peecTp NpaBOBbIX akTOB
Pecny6nuku Benapycb 1999. Ne 11/2004, Ne 1881/6032.

5 Zob. A.A. NununeHko, PuHaHcoBoe npaso Pecny6nuku Benapyck. YuyebHoe nocobue, MuHck 2007, c. 608.
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pragng zaprezentowac podstawy konstytucyjne prawa budzetowego, podatkowe-
go i bankowego.

2. Podstawy konstytucyjne prawa budzetowego

Centralne miejsce w systemie finansowym zajmuje system budzetowy. Zgod-
nie z art. 132 Konstytucji RB na terenie RB prowadzi si¢ jednolita polityke bu-
dzetowo—finansowa, podatkowa, finansowo—kredytowa i walutowa. Jedno$¢ sy-
stemu budzetowego jest niezbgdnym warunkiem prowadzenia jednolitej polityki
finansowo—budzetowej RB (art. 9 Konstytucji RB). Kodeks budzetowy w pkt. 2
art. 8 rowniez uwzglednia t¢ norme¢ odnos$nie do systemu budzetowego RB stwier-
dzajac, ze ,,Zasada jednosci zapewnia jednolita bazg prawna, jednolity system fi-
nansowy, jednolite regulowanie stosunkow budzetowych, jednolita klasyfikacje
budzetowa RB, jednolito$¢ porzadku wykonania budzetéw i prowadzenia kontro-
li finansowej i sprawozdania finansowego.”® Na podstawie Konstytucji okresla si¢
system budzetowy i porzadek formowania dochodu i wydatkow budzetu. Zgodnie
z art. 133 Konstytucji RB do systemu budzetowego RB wlaczone sa budzety: re-
publikanski i miejscowe’. Nawiazuje do niej rowniez art. 6 Kodeksu budzetowe-
go RB.® Dochody budzetu gromadzone sa dzigki podatkom uchwalonym przez
ustawy, dzieki innym ptatno$ciom obowiazkowym oraz innym zrédtom docho-
dow. Wydatki ogdlnopanstwowe stanowia koszt budzetu republikanskiego, zgod-
nie z jego czescia wydatkowa.

Duze znaczenie przywiazuje si¢ do zasad wykonania budzetéw wszystkich
szczebli i uktadania sprawozdan o ich wykonaniu. Podziatl uprawnien w budze-
towym procesie opiera si¢ na zasadzie rozgraniczenia kompetencji miedzy orga-
nami wladzy przedstawicielskiej i wtadzy wykonawczej. Ta zasada zawarta jest
w art. 6 Konstytucji RB, gdzie stwierdza si¢, ze wladza panstwowa sprawowa-
na jest na podstawie jej podziatu na wladze¢ ustawodawcza, wykonawcza i sado-
wa. Zgodnie z ta zasada projektowanie i wykonanie budzetu zalicza si¢ do funkcji
organu wiadzy wykonawczej, tzn. Rady Ministrow (art. 6 Konstytucji RB. Zasa-
da ta znajduje takze odzwierciedlenie w r. 1517 oraz r. 21 i 24 Kodeksu budze-
towego RB), a uchwalanie i kontrola wykonania budzetow nalezy do funkcji or-
gandéw wiladzy przedstawicielskiej, tzn. Narodowego Zgromadzenia (art. 97-98
Konstytucji RB, 1. 18, 19, 25 Kodeksu budzetowego RB). Samodzielnos¢ budze-
tu republikanskiego i budzetéw miejscowych wchodzacych w sktad systemu bu-

6 BromxeTHbIi kopekc Pecnybnuku Benapyck ot 16 ntons 2008 r. Ne 412—-3 // HaumoHanbHbI peecTp NpaBoBbIX
aktoB Pecnybnukun Benapycb 2008. Ne 183.2/1509.
7 KoHcTutyuna Pecnybnukn Benapyck ot 5 mapta 1994 r. ¢ u3M., MPUHATLIMW Ha pecnybnukaHckoM

pedepeHayme ot 24 Hosbps 1996 r. n 17 okTabps 2004 r. // HaumoHanbHbIN peecTp NpaBoOBbIX aKTOB
Pecny6nukn Benapycb 1999. Ne 1.1/0;2004. Ne 188 1/6032.

8 BromxeTHbIi kopekc Pecnybnuku Benapyck ot 16 nons 2008 r. Ne 412—-3 // HaumoHanbHbI peecTp NpaBoBbIX
aktoB Pecnybnukun Benapycb 2008. Ne 183.2/1509.
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dzetowego Republiki Biatorus, okresla jej administracyjno—terytorialny podziat.
Samodzielnos$¢ budzetu zapewnia si¢ poprzez posiadanie wiasnych zrodet docho-
du i prawem do okreslania kierunku wydatkow, zgodnie z zadaniami i funkcjami
kazdego podmiotu praw budzetowych. Do szczeg6lnej kompetencji miejscowych
Rad deputatéw zaliczane jest zatwierdzenie programow ekonomicznego i socjal-
nego rozwoju, miejscowych budzetow i sprawozdan o ich wykonaniu (art. 121
Konstytucji RB°® irozdz. 6, art. 8 Kodeksu budzetowego RB!). Wszystkie pod-
stawowe instytucje systemu budzetowego oparte sa na Konstytucji. Szczegoto-
we umocowanie uzyskaty one w art. 4 Ustawy z dnia 4 lipca 1993 r. o systemie
budzetowym i panstwowych funduszach pozabudzetowych'!, a od 01.01. 2009 r.
réwniez w Kodeksie budzetowym RB!2,

Wszystkie zasady systemu budzetowego przewiduja:

1) zjednoczenie podstawowych zasobow finansowych panstwa w republikan-
skim budzecie, poprzez ktory zapewniane sa wszystkie potrzeby o charak-
terze republikanskim (obrona panstwa, transport kolejowy i inne przedsig-
wzigcia o znaczeniu republikanskim);

2) zaopatrzenie Srodkami pienigznymi miejscowych budzetéw z uwzglednie-
niem uwarunkowan rozwoju socjalno—kulturowego kazdej jednostki ad-
ministracyjno—terytorialnej'.

Tak wigc prawo budzetowe jest najwazniejsza instytucja prawa finansowego.
Budzet jest forma tworzenia i wykorzystywania scentralizowanych funduszy $rod-
kéw finansowych dla zapewnienia funkcji organéw wiladzy panstwowej. Budzet
panstwowy jest podstawowym finansowym planem panstwa. Poprzez republikan-
ski i miejscowe budzety panstwo koncentruje u siebie znaczna czg$¢ dochodu na-
rodowego dla finansowania ekonomicznych, socjalno—kulturalnych programow,
wzmocnienia obrony panstwa i utrzymania organdéw panstwowej wtadzy i kiero-
wania. Za pomoca budzetu odbywa si¢ podziat dochodu narodowego, co stwarza
mozliwo$¢ manewrowania Srodkami finansowymi 1 ukierunkowania wplywu na
tempo i poziom rozwoju dziatalno$ci gospodarczej. To wszystko pozwala realizo-
wa¢ jednolita ekonomiczna i finansowa polityke na terenie catego panstwa. Dlate-
go bardzo istotnym jest ustalenie podstawowych zasad, ktore miatyby niewatpliwa
wyzszo$¢, a to mozliwe jest tylko przy zatwierdzeniu ich w akcie normatywnym

9 KoHctuTyumns Pecnybnukv Benapycb ot 5 mapTta 1994 . ¢ M3M., NPUHATBIMU Ha pecnybrnmkaHcKom
pedepeHayme ot 24 Hosbps 1996 r. n 17 okTabpsa 2004 r. // HaumoHanbHbIN peecTp NpaBOBbIX akTOB
Pecny6nuku Benapycb 1999. Ne 1.1/0;2004. Ne 188 1/6032.

10 BromxeTHbIN kopeke Pecny6nuku Benapyck ot 16 nons 2008 r. Ne 412-3 // HaunoHanbHbI peecTp NpaBoBbIX
akToB Pecny6nuku Benapycb 2008. Ne 183.2/1509.

11 3akoH Pecnybnukn Benapycb oT 4 wuions 1993 r. ,O GiogxeTHon cucteme Pecnybnukv Benapyce 1
rocyfapCcTBeHHbIX BHeOmKeTHbIX doHaax” 24 wons 2004 r. // HaumoHanbHbI peecTp NpaBOBbIX akTOB
Pecny6nuku Benapycb 2002. Ne 87.2/883.

12 BromkeTHbIN kopeke Pecny6nuku Benapyck ot 16 nons 2008 r. Ne 412-3 // HaunoHanbHbI peecTp NpaBoBbIX
akToB Pecny6nuku Benapycb 2008. Ne 183.2/1509.

13 ["A. Bacunesuy, MNpaBoBble NPMHLMMNBI — OCHOBA pasyMHOro MpaBoOBOro perynuposaHus, [lpaso Benapycu”
2003, Ne 7, c. 65.
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posiadajacym najwyzsza sit¢ prawna, tzn. w Konstytucji. Normy budzetowe po-
winny by¢ niewatpliwie spojne z normami konstytucyjnymi, co podkresla szcze-
goblne znaczenie tego rodzaju norm i zobowiazuje do ich przestrzegania.

3. Podstawy konstytucyjne prawa podatkowego

Ustalajac prawa i swobody cztowieka i obywatela, Konstytucja nie moze po-
zostawic¢ poza zakresem swoich regulacji jego obowiazkow, z tego wzgledu, ze
odpowiednie wykonanie przewidzianych prawem obowiazkéw wystepuje w po-
staci jednej z wazniejszych gwarancji realizacji praw i swobod kazdego podmio-
tu. Zgodnie z art. 56 Konstytucji RB obywatele zobowiazani sa bra¢ udzial w fi-
nansowaniu panstwowych wydatkow droga placenia podatkéw panstwowych, cta
i innych wptat'.

Niezbgdnos¢ wptat podatkowych uwarunkowana jest przede wszystkim tym,
ze sa one podstawowym zrodlem gromadzenia zasobow finansowych panstwa,
bez ktorych niemozliwe jest istnienie i funkcjonowanie wiadzy publicznej. Stad
powstaja istotne konstytucyjne uprawnienia Parlamentu, poniewaz ustalanie po-
datkow i okreslanie zasad ich gromadzenia musi odpowiada¢ wymaganiom praw-
nym. Prawo parlamentu do zatwierdzania podatkéw jest wyrazem zgody repre-
zentacji spotecznej na jego pobranie. Bezposrednie Sciaganie podatku ,,uzgadnia
si¢” z parlamentem jako z przedstawicielem ludnosci, ale nie uzgadnia si¢ z kaz-
dym czlonkiem spoteczenstwa. W zwiazku z tym, podstawowa cecha podatku jest
jednostronny charakter jego ustalenia. Jednak podatek pobiera si¢ w celu pokry-
cia zapotrzebowan spotecznych i dlatego pojecie ,,prawnosci” podatku ocenia si¢
przez pryzmat intereséw publicznych, ktore ksztattuja si¢ w instytucjach konsty-
tucyjno—prawnych'>. Celem poboru podatku jest zapewnienie pokrycia panstwo-
wych wydatkow w ogole, a nie jakiego$ konkretnego wydatku. Okreslona ustawa
koresponduje z ustawodawstwem budzetowym, zgodnie z ktéorym dochody budze-
tu nie moga by¢ zwiazane z poszczegdlnymi wydatkami budzetu'®. Cechy pojecia
podatku akcentuja wynikajaca z ustawy jego pieni¢zng formg poboru, oparcie na
zmianie podmiotu wtasno$ci srodkéw uzasadnione koniecznoscia poniesienia wy-
datkéw wiadzy publicznej, jego oparcie na przymusie, bezzwrotnos$ci i indywidu-
alnej nieodptatnosci.

Najwigcej kontrowersji wywotuje tre§¢ podatku. W ten sposob W.G. Pans-
kow podkresla, ze ,,Sciaganie ptatnosci podatkowej w formie odebrania naleza-

14 KoHctutyums Pecnybnukn Benapyce or 5 mapta 1994 . c ¥3M., NPUHSATBIMM Ha pecnybnukaHckom
pedepeHayme ot 24 Hosbps 1996 r. n 17 oktabps 2004 r. // HaumoHanbHbIN peecTp NpaBoOBbIX aKTOB
Pecnybnukn Benapyck 1999. Ne 1.1/0;2004. Ne 188 1/6032.

15 T.B. ObpasuoBa, Hanorv 1 peansHoe BNUSHWE Ha 3KOHOMUKY, ,benopycckuin akoHoMu4eckuin xypHan” 1999,
Ne 3, c. 28-36.

16 BromxeTHbIi kopekc Pecnybnuku Benapyck ot 16 utons 2008 r. Ne 412—-3 // HaumoHanbHbI peecTp NpaBoBbIX
aktoB Pecnybnukun Benapycb 2008. Ne 183.2/1509.
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cych do organizacji i0séb fizycznych praw wlasno$ci, pozbawienie swobody
gospodarczej i ograniczenie uprawnienia do operatywnego kierowania $rodka-
mi finansowymi jest sprzeczne z Konstytucja, poniewaz zgodnie z podstawowa
ustawa panstwa pozbawienie wlasnosci moze zosta¢ dokonane tylko zgodnie
z decyzja sadowa”!’. Jednocze$nie rodza sie¢ pytania o prawne przyzwolenie do
przymusowego $ciggania podatku w niesprzecznym porzadku prawnym, jako wy-
kroczenie poza zasadg nietykalnoSci wlasnosci prywatnej. Z naszego punktu wi-
dzenia prawo wlasnosci prywatnej nie jest prawem absolutnym i moze by¢ ogra-
niczone w tej mierze, w ktorej to jest niezbedne w celu obrony podstaw systemu
konstytucyjnego, moralnosci, zdrowia, praw i interesoéw prawnych innych osob,
zapewnienia obrony panstwa ijego bezpieczenstwa. Obowiazek placenia podat-
kéw posiada szczegdlny, publicznoprawny (nie prywatnoosobisty) charakter, co
jest uwarunkowane publicznoprawna forma panstwa i wladzy panstwowej. Osoba
ptacaca podatek nie posiada prawa dysponowania zgodnie z wlasng wola ta, czy
inna czescia wlasnosci, ktdra w postaci konkretnej sumy pienigznej powinna zo-
sta¢ zaptacona do budzetu w postaci podatku. Pobor podatku — to nie jest umowne
pozbawienie wlasciciela czesci jego wlasnosci. Ono przedstawia soba przejecie
czgsci whasnosci zgodne z prawem, wynikajacym z konstytucyjnego publiczno-
prawnego obowiazku. Dla poréwnania konstytucyjnego umocowania obowiazku
ptacenia podatku, zwro¢my uwage na tezy podstawowych ustaw kontynentalnego
systemu prawnego: ,,Wszyscy maja obowiazek bra¢ udzial w panstwowych wy-
datkach zgodnie ze swoimi mozliwo$ciami” — ustala art. 53 Konstytucji Wioch;
,,Wszyscy beda wnosi¢ wkiad na pokrycie wydatkéw publicznych...” ... — ustala
art. 31 Konstytucji Hiszpanii'®.

Wedhig szeregu naukowcow—prawnikow, obowiazek ptacenia podatkow to
»poczatkowy naturalny obowiazek obywatelski”. Taka definicja obowiazku po-
datkowego nie jest do konca doktadna, poniewaz wiele podstawowych ustaw roz-
roéznia prawa, wolnosci i obowiazki cztowieka i obywatela: dla zaznaczenia praw
(wolnosci) cztowieka uzywa si¢ termindéw ,.kazdy”, ,,wszyscy”. Jezeli mowimy
o obowiazkach/prawach obywatela, to w tekscie konstytucji powinno by¢ wprost
stwierdzone: ,,obywatele maja prawo”, ,,obywatel ma obowiazek™".

Normami poziomu konstytucyjnego ustala si¢ podstawowe zasady aktualne-
go prawa podatkowego — obowiazkowe ustawodawcze uksztattowanie wszystkich
funkcjonujacych podatkow, zgodno$é z konstytucja przepisow proceduralnych,
sprawiedliwe $ciaganie podatku. Zasada rownosci i sprawiedliwosci podatkow
w stosunku do wszystkich ptacacych podatki przewiduje powszechnos¢ natoze-
nia podatku iréwnomierno$c podziatu podatkow proporcjonalnie do otrzymy-
wanych dochodow. Ta zasada Sciagania podatku bezposrednio wynika z art. 22

17 B.I. MaHckoB, Hanorn n Hanoroobnoxenne B P®. YyebHuk ans Bysos, 4. u3a., gon. u nepepab: MexayHa-
POAHBIV LEHTP PUHH.—3KOH. pa3suT. 2002, c. 196.

18 KoHcTuTyumMoHHOe (rocynapcTBeHHoe) npaBo 3apybexHbix cTpaH, nog pea. B.A. CtpawyHa, t. 1, Mockba
1993.

19 C. bobotoB, O. PomuHa, KoHCTUTYLMSA 1 Hanorw, ,Xo3ancTeo u npaso” 1997, Ne 3, c. 147.
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Konstytucji RB (gdzie zaznaczono, ze wszyscy sa rowni wobec prawa) i pkt. 1
art. 2 Kodeksu podatkowego RB konkretyzujacego t¢ norme¢ konstytucyjna tym,
ze kazda osoba powinna placi¢ zgodnie z prawem ustalone podatki. Z wyzej wy-
mienionego wynika, ze wszyscy obywatele panstwa maja bra¢ udziat w finanso-
waniu wydatkow panstwowych poprzez mechanizm podatkowy proporcjonalnie
do otrzymywanych dochodow?. Nikt nie moze korzystaé¢ z przewagi i przywile-
jow sprzecznych z ustawa (art. 23 Konstytucji RB)?. Jednocze$nie ustawodaw-
ca przewiduje jednak mozliwos$¢ ustalenia znizek dla poszczegolnych podmiotow
— pkt 7 art. 6 Kodeksu podatkowego RB, gdzie stwierdzono, ze panstwo jest od-
powiedzialne przed obywatelem za tworzenie warunkéw swobodnego i godnego
rozwoju 0sobowosci.

Istotna zasada podatkowego ustawodawstwa jest reguta niepoddawania usta-
wom podatkowym sily zwrotnej, ktora jest przejawem ogolnej reguty niepodda-
wania zasadom sily zwrotnej, co znalazto swoje odzwierciedlenie w Konstytu-
cji RB: ,,Prawo nie ma sily zwrotnej, za wyjatkiem tych przypadkoéw, kiedy ono
zmniejsza lub likwiduje odpowiedzialno$¢” (cz. 6, art. 23 Konstytucji RB). Sens
danego wymagania tkwi w tym, ze zmiany wprowadzane do prawa (w tym row-
niez podatkowego) nie powinny podwaza¢ pewnosci obywateli w stabilno$ci ich
prawnej i ekonomicznej sytuacji, w mocy porzadku prawnego. Swobodne wyko-
rzystanie przez obywateli swoich zdolnosci i wtasnosci do realizowania przedsie-
biorczos$ci opiera si¢ na mozliwosci wezesniejszej analizy warunkow realizowania
tej przedsigbiorczosci (w tym rowniez realizowania zwiazanych z nia obowiaz-
kéw prawnych), ograniczen (obciazen) i §wiadomym wyborze zachowania.

Jedna z nowszych zasad organizacji systemow podatkowych jest zasada jed-
nosci systemu podatkowego, niezbedno$é ktorego uzasadnia si¢ konstytucyjny-
mi ustawami (np. o tym, ze teren Bialorusi jest jednolity i niezajmowany — cz. 2,
art. 132 Konstytucji RB). Te postanowienia Konstytucji zostaty szerzej rozwini¢te
w pkt. 4, art. 2 Kodeksu podatkowego RB, zgodnie z ktérym niedopuszczalne jest
ustalenie podatkow, $ciagan i ulg zwiazanych z ich optata, niosacych uszczerbek
narodowemu bezpieczenstwu RB, jej jednolitosci terytorialnej, politycznej i eko-
nomicznej stabilnosci, w tym réwniez zaklocajacych jednolita przestrzen eko-
nomiczna RB, ograniczajacych swobodne przemieszczanie si¢ 0sob fizycznych,
przemieszczanie towarow (robot, ustug) lub srodkéw finansowych w granicach te-
rytorium RB lub godzacych w porzadek konstytucyjny i przyjetych zgodnie z nia
aktow ustawodawczych, a takze tworzacych inne przeszkody dla realizacji przed-
sigbiorczos$ci organizacji i 0sob fizycznych, z wyjatkiem dziatalnoséci zabronione;j
aktami ustawodawczymi®.

20 0. YepHuk, Hanoru B pblHOYHOM 3kOHOMUKE, ,PuHaHchl” 1997, c. 383.

21 Konctutyuua Pecnybnukn Benapyck ot 15 maprta 1994 r, C¢ u3M., NpuHATBIMA Ha pecnybnukaHckoM
pedepeHayme ot 24 Hosi6psA 1996 r. n 17 okTabpsa 2004 r. // HaumoHanbHbIN peecTp NpaBoBbIx akToB Pecr.
Benapycb. — 1999. — Ne 1.1/2004. Ne1881/6032.

22 HanoroBebii kopgekc Pecny6nuku Benapyck. Obwas vacte: 19 gekabpsi 2002 r. Ne 166-3: Tekct Kogekca no
cocTosiHuio Ha 17 anpens 2008 r. — MuHck: Amandes, 2008.—128¢

217



Konstytucja jako zrédto prawa finansowego i podatkowego

W ten sposdb rola Konstytucji RB dla systemu podatkowego nie ogranicza si¢
do tego, ze zawiera ona w sobie normy odpowiedniej tresci branzowej. Konstytu-
cja RB przedstawia soba swoisty miernik, kryterium oceny calego systemu norm
1 instytucji prawa podatkowego z punktu widzenia ich zgodno$ci z warto$ciami
wyzszymi, posiadajacymi uznanie konstytucyjne. Warto zaznaczy¢, ze Konstytu-
cja do$¢ doktadnie i — co szczegolnie istotne — systemowo reguluje stosunki po-
datkowe. Podatki w calym $wiecie uznawane sa za najbardziej skuteczny mecha-
nizm panstwowego regulowania ekonomiki, ktory potrafi wywiera¢ zasadniczy
wplyw na: formowanie struktury produkcji i konsumpcji produktu spotecznego,
procesy gromadzenia, inwestowania kapitalu, cenotworczy charakter, regulowa-
nie inflacji, wplyw na postep naukowo—techniczny, ekologi¢, zasobnos¢ budzetu
panstwowego, poziom zycia ludnosci i inne sfery zycia spoteczenstwa i kazdego
obywatela. Dlatego przy tworzeniu lub zmianach systemow podatkowych wazy
si¢ i uwzglednia wiele argumentow o charakterze materialnym, socjalnym, psy-
chologicznym, moralnym. Wszystkie te argumenty okreslaja polityke podatkowa
i ekonomiczna strategi¢ panstw na poszczegdlnych etapach ich rozwoju.

4. Podstawy konstytucyjne prawa bankowego

Konstytucyjne podstawy prawa bankowego tworza te normy konstytucji RB,
ktére w tym czy innym stopniu zestawiane sa z dziatalnos$cia bankowa lub ustala-
ja ograniczenia tej dzialalno$ci. Tak wiec, zgodnie z art.132 KRB system banko-
wy RB jest cze$cia finansowo—kredytowego systemu RB. Ta norma réwniez jest
zawarta w art. 5 Kodeksu bankowego RB. Normy konstytucyjne tworza podsta-
we dla eounoobpasus bankowego regulowania prawnego, co wyraza si¢ w tym,
ze zgodni¢ z art. 132 KRB panstwo realizuje jednolita polityke pieni¢zno—kre-
dytowa i walutowa®. System bankowy RB sktada si¢ z Narodowego Banku RB,
innych bankow i niebankowych organizacji kredytowo—finansowych. Narodowy
Bank reguluje stosunki kredytowe, ruch pienigzny, okresla porzadek rozliczen.
Istotnym momentem w dziatalno$ci Narodowego banku RB jest jego wyjatkowe
prawo konstytucyjne emisji (produkowania) pieniedzy (art. 136 KRB). Podobna
norma zawiera si¢ rowniez w art. 7 Kodeksu bankowego RB*.

Analizujac wynikajace z przepisow prawa (w tym Konstytucji) mechanizmy
regulacji prawa bankowego, ocenia si¢, ze uwzgledniaja one standardy propono-
wane w literaturze z zakresu teorii prawa, wyrézniajac konstytucyjne zasady — 3a-
KoHOnon0MceHus, zawierajace w sobie tylko niektora ogolng ide¢®.

23 KoHctutyumna Pecnybnuku Benapycb or 15 mapTta 1994 r, c v3M., NMPUHATBIMA Ha pecnybnukaHckom
pedepeHayme ot 24 Hosbps 1996 r. n 17 okTabpsa 2004 r. // HaumoHanbHbIN peecTp NpaBOBbIX akTOB
Pecny6nuku Benapycb 1999. Ne 1.1/0; 2004. Ne 188 1/6032.

24 Bankosckuin Kopekc Pecny6nuku Benapycek: B pegakumnm 3akoHa Pecnybnuvkn Benapyck ot 17 unions 2006 r.
Ne 145-3: TekcT kogekca no coctosHuio Ha 21 aHBaps 2008 r. — MuHck: Amandesi, 2008.-216c¢.

25 O6pa3suosa T.b. Hanorn n peanbHoe BnnsiHne Ha akOHOMUKY // Benopycckuii akoHOMUYeckuii xxypHan, 1999
Ne3 c.28-36.
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Oprocz konstytucyjnych zasad — 3axonononoocenutl przyjgto wyrozniaé za-
sady — normy, tzn. takie konstytucyjne standardy, ktore nie potrzebuja przy-
jecia ustaw branzowych, a posiadaja wyrazny potencjatl regulacyjny. W stan-
dardach prawa bankowego do wymienionych zasad nalezy zaliczy¢ te normy,
ktore okreslaja zasady powotywania kierownictwa Narodowego Banku RB, jego
odpowiedzialnosci. I tak, zgodnie z art. 84 KRB Prezydent za zgoda Rady Repub-
liki mianuje i odwotuje kierownika i cztonkéw kierownictwa banku narodowego.

Panstwo w ramach Konstytucji tworzy gwarancje sfery realizacji ustug ban-
kowych, ustalajac przy tym niektore reguty i zasady. Wérdd zasad mozemy roz-
patrywa¢ podane w art.13 KRB. Panstwo nadaje wszystkim réwne prawa do wy-
konywania dziatalno$ci gospodarczej, gwarantuje wszystkim réwne mozliwosci
swobodnego korzystania ze swoich zdolnosci i wlasnosci dla przedsigbiorczo-
$ci 1innej nie zabronionej prawem dziatalno$ci ekonomicznej, jednakowa obro-
ng wszystkich form wlasno$ci. Panstwo realizuje polityke ekonomiczng w inte-
resie obywatela i spoteczenstwa; zapewnia kierunek i koordynacje panstwowej
1 prywatnej przedsigbiorczosci w celach socjalnych. Istotna norma konstytucyj-
na, regulujaca dziatalnos¢ bankowa jest art. 44 KRB, ktéry zawiera tezg, ze pan-
stwo zachgca do oszczedzania i chroni oszczednosci obywateli, tworzy gwarancje
zwrotu wplat®.

Konstytucyjne podstawy zawieraja minimalne gwarancje praw i interesOw
yuacmuukog stosunkow prawnobankowych, ktore nie moga by¢ ograniczone spe-
cjalnymi normami bankowymi. Do takich praw i wolnosci trzeba zaliczy¢ prawo
do wilasnosci, prawo do informacji, prawo do obrony itp.

Na pierwszy rzut oka moze si¢ wydawaé, ze ustalone (wymienione) prawa
1 wolno$ci wykazuja wylaczny zwiazek ze statusem obywatela w RB 1 nie moga
by¢ rozciagnigte na osoby prawne. W rzeczywistosci tak nie jest: ,,Prawa konsty-
tucyjne cztowieka i obywatela rozpowszechniaja si¢ na osoby prawne w stopniu,
w ktorym moga by¢ stosowane. Taki wniosek wydaje si¢ w petni uzasadniony. Je-
zeli przyjaé, ze na osoby prawne nie rozpowszechnia si¢ dziatania KRB, niezbed-
ne bedzie uznanie, ze w polu prawnym naszego panstwa istnieja niektore dzia-
ly lub segmenty, ktore nie sa objete przedmiotem regulacji konstytucyjnych. To,
swoja droga, bedzie sprzeczne z rozporzadzeniem KRB o tym, ze dziata ona na
catym terenie RB i jest aktem najwyzszej rangi prawnej. Tak wigc, konstytucyj-
ne gwarancje praw i interesow prawnych maja rozpowszechnia¢ si¢ i na banki,
jako osoby prawne i na ich klientéw, niezaleznie od organizacyjno—prawne;j for-
my ostatnich?’.”

26 KoHctutyumsi Pecnybnukn Benapycbe ot 15 mapta 1994 r, c ¥3M., MPUHATBIMKA Ha pecnybnukaHckom
pedepeHayme ot 24 Hosbps 1996 r. n 17 oktabps 2004 r. // HaumoHanbHbI peecTp NpaBoOBbiX aKTOB
Pecnybnukn Benapyce 1999. Ne 1.1/0; 2004. Ne 188 1/6032.

27 O.E. KytaduH, Cy6bekTbl KOHCTUTYLIMOHHOIO npaBa Poccuiickon Penepaumn Kak lopuanyeckne m npumpas-
HeHHble K HUM nuua., u3a. Mpocnekt 2007; FOpuaunyeckoe nuuo nybnuuHoro npaea, nsg. HOPMA 2007.
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Narodowy Bank RB jednoczes$nie jest organem panstwowego kierowania
specjalnej kompetencji i osoba prawna wykonujaca funkcje banku. Obrona bez-
pieczenstwa finansowego obywateli i podmiotéw gospodarczych, bezpieczenstwa
obrotu pieni¢znego i utrwalanie zaufania do systemu kredytowego tworza podsta-
we dziatalno$ci banku narodowego.

Tym samym Narodowy Bank RB posiada szerokie uprawnienia w sferze sto-
sunkow spotecznych w zakresie mobilizacji tymczasowo wolnych srodkow finan-
sowych i stosunkow wlasnosciowych powstajacych przy sprawowaniu dziatalno-
$ci bankowej. Funkcje bankéw bezposrednio zwiazane sa z operacjami srodkami
finansowymi podmiotow, dla ktorych srodki te sa ich prywatna wtasno$cia. Dlate-
go istotne jest ustalenie tych priorytetowych norm, na ktorych bedzie opierac si¢
dziatalno$¢ zwiazana z wlasno$cig prywatna obywateli i oséb prawnych, ponie-
waz panstwo jest odpowiedzialne za ochrong wlasnosci prywatnej i zwalczanie
praktyk jej zagrazajacych.

Podsumowanie

Praktyczne znaczenie podstaw konstytucyjnych dziatalnosci finansowej
skupia si¢ w tym, zeby w procesie tej dziatalnosci prawidlowo stosowano nor-
my prawne i ich interpretacja nie byla sprzeczna z sensem, ktory poczatkowo byt
nadany im przez ustawodawce; dzialania odpowiednich organdéw panstwowych
i podmiotow gospodarczych nie tylko odpowiadatyby tym przypisom norm praw-
nych, ktore reguluja dzialalno$¢ finansowa panstwa, ale rowniez zapewniatyby jej
racjonalnos¢ i efektownos¢. Caty proces ksztaltowania, podziatu i wykorzystania
funduszy finansowych panstwa powinien $cisle odpowiada¢ ustawodawstwu fi-
nansowemu, kore nie moze by¢ sprzeczne z podstawowa ustawa panstwa — Kon-
stytucja. Budzet panstwowy jest podstawowym planem finansowym kraju. Dlate-
go bardzo istotnym jest ustalenie tych podstawowych standardow, ktore posiadaja
bezwzgledna wyzszos¢, a to mozliwe jest tylko przy zamieszczeniu ich w akcie
normatywnym posiadajacym najwyzsza sil¢ prawna, tzn. w Konstytucji.

W rzeczywistosci czgsto odstepuje si¢ od niektorych zasad zawartych w Kon-
stytucji. Na przyktad, na Bialorusi zdazaja si¢ odstepstwa od zasady jednolitosci
budzetu, poniewaz pojawia si¢ duza ilo§¢ funduszy pozabudzetowych. Traci na
znaczeniu zasada przejrzystosci i realnosci: istnieje wiele sekretnych funduszy,
panstwo stara si¢ ukry¢ realne wydatki i wykorzystywac¢ fundusze celowe w spo-
sob niezgodny z ich przeznaczeniem.

Rola Konstytucji RB dla systemu finansowego nie ogranicza si¢ w tym, ze
zawiera w sobie szczegblowe normy danej branzy. KRB przestawia sobg swoisty
miernik — wzorzec, kryterium oceny zgodnoSci catego systemu norm i instytucji
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prawa finansowego, ktérym nadano standard konstytucyjny. Nalezy zauwazy¢, ze
KRB dos¢ doktadnie i systemowo reguluje stosunki spoteczne tworzenia, podzia-
hu i wykorzystania publicznych $rodkéw finansowych.



KONSTYTUCYJNA MATERIA USTAWY PODATKOWEJ
A ODESLANIA DO INNYCH DZIEDZIN PRAWA

(NA PRZYKLADZIE ZWOLNIEN PRZEDMIOTOWYCH W PODATKU
OD DOCHODOW OSOBISTYCH)

KRrystyna Nizior

Uwagi wstepne

W Konstytucji RP! okreslono zasadnicze elementy tresci ustawy podatkowe;,
ktére powinny zosta¢ w niej ujgte. Szczegolny charakter prawny cigzarow podat-
kowych, wyrazajacy si¢ w ingerencji panstwa w dobra materialne podatnika, po-
woduje, ze ustawa podatkowa powinna w sposob precyzyjny i jednoznaczny okre-
sla¢ elementy konstrukcyjne podatku. Gwarancja realizacji tego rodzaju wysokich
wymagan stawianych w tym zakresie ustawodawcy sa regulacje Konstytucji RP
dotyczace materii ustawy podatkowej. W praktyce jednak ustawodawca nie za-
pewnia tak wysokiego poziomu legislacyjnego ustaw podatkowych, ktérych unor-
mowania sa niejednoznaczne, co w konsekwencji wywoluje wiele trudnosci in-
terpretacyjnych. Ponadto, w celu wyinterpretowania elementéw konstrukcyjnych
podatku, nalezy réwniez odwotywac¢ si¢ do aktéw prawnych z dziedzin prawa in-
nych niz prawo podatkowe. Wszystkie te czynniki powoduja, ze materia ustawy
podatkowej, ktoéra z uwagi na prawno—ekonomiczny charakter podatku powinna
by¢ normowana ze szczegolna precyzja, w rzeczywistosci odbiega od tych wyso-
kich standardow.

W zwiazku z tym, zasadnym jest podjecie proby odpowiedzi na pytanie,
w jakim stopniu ustawy podatkowe — stosujac przy okreslaniu elementéw kon-
strukcyjnych podatku odestania do przepisoOw z innych dziedzin prawa — spel-
niaja wymogi Konstytucji RP. Z uwagi na ramy objgto$ciowe niniejszej publika-
cji zagadnienie to zostanie omowione na przyktadzie zwolnien przedmiotowych
okreslonych w art. 21 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych?
(dalej: u.p.d.o.f.). W zwiazku z tak zawgzona problematyka w niniejszym opraco-
waniu problematyka konstytucyjnej tresci ustawy podatkowej zostala zaprezento-
wana glownie w odniesieniu do kwestii zwolnien podatkowych, w tym szczeg6l-
nie o charakterze przedmiotowym.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
2 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 14,
poz. 176 ze zm.).
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Nalezy réwniez zauwazy¢, ze w art. 217 Konstytucji RP ustalono forme
ustawy dla okre$lenia zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmio-
tow zwolnionych od podatkow. W zwiazku z tym mozna uznac¢, ze ustawodaw-
ca dopuszcza odestania do przepisow ustaw z innych dziedzin prawa w odnie-
sieniu do ulg i umorzen podatkowych. Mozna si¢ jednak zastanawiac, jak dalece
dopuszczalne jest odestanie do ustaw innych niz ustawa podatkowa, aby regula-
cje dotyczace tych elementéow konstrukcyjnych podatku nadal byly przejrzyste.
Niedoktadne bowiem okreslenie zakresu odestania moze wywota trudnosci inter-
pretacyjne. Zagadnienie to zaprezentowano na przyktadzie wybranych zwolnien
z art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f,, przy ktorych rekonstrukcji nalezy siegna¢ dodatkowo do
ustaw innych niz ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych.

1. Unormowania Konstytucji RP odnoszace sie do materii
ustawy podatkowej

Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP, naktadanie podatkow, innych danin pub-
licznych, okreslanie podmiotdéw, przedmiotow opodatkowania i stawek podatko-
wych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwol-
nionych od podatkow nastgpuje w drodze ustawy. Przepis ten wyraza wylacznosé¢
ustawowa w prawie podatkowym?®. Obowiazek unormowania podatkow w ak-
cie prawnym rangi ustawy zostat ustalony takze w art. 84 Konstytucji RP. Zgod-
nie z tym przepisem, kazdy jest obowiazany do ponoszenia cigzarow i §wiadczen
publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie. Szczegdlny charakter po-
datkow, wyrazajacy si¢ w ich ingerencji w sfer¢ majatkowa—dochodowa podat-
nika, i zwigzany z tym wymog unormowania, okreslonych w art. 217 Konstytu-
cji RP elementoéw konstrukceji prawnej podatku w ustawie, byt akcentowany takze
w orzecznictwie sadowym. Tytulem przyktadu mozna przytoczy¢ dwa orzecze-
nia sadéw administracyjnych. W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 18 maja 2004 r., sygn. FSK 34/04* wyrazony zostal poglad,
zgodnie z ktorym art. 84 Konstytucji RP ,,wyznacza granice obowiazku $wiad-
czen publicznych, w tym réwniez podatkow. W jego ujgciu, obowiazek pono-
szenia cigzarow podatkowych powinien by¢ natozony jedynie w drodze ustawy.
Tylko ustawa moze okres§la¢ granice ingerencji panstwa w sferg wtasnosci oby-
watela, nakladajac na niego obowiazek zaptaty podatku. Obywatel ma wigc praw-
ny obowiazek ponoszenia podatkow, o ile obowiazek taki zostat natozony na nie-
go w drodze ustawy.” Podobnie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 25 maja 2004 r., sygn. FSK 26/04°, w ktorym sad uznat, ze
w zwiazku z regulacjami art. 84 1217 Konstytucji RP, ,,ingerencja ustawodaw-

3 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 50.
4 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 maja 2004 r., sygn. FSK 34/04, LEX nr 129847.
5 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 25 maja 2004 r., sygn. FSK 26/04, LEX nr 129907.
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cy w sfer¢ majatkowa obywatela moze odby¢ si¢ jedynie w formie ustawy, ktora
musi spelnia¢ okreslone w Konstytucji wymogi co do tresci. Niespetienie ktore-
gokolwiek z tych warunkéw powoduje, ze akt normatywny nie spetnia konstytu-
cyjnych wymagan.”

W zwiazku z przepisem art. 217 Konstytucji RP nalezy zwroci¢ uwage na
dwie kwestie, ktore wymagaja analizy.

Po pierwsze, nalezy ustali¢ pojgcie ,,ustawy podatkowej”. W praktyce bo-
wiem mozna spotka¢ si¢ w ustawie regulujacej poszczegolne podatki z odestania-
mi do ustaw z innych dziedzin prawa. W zwiazku z tym moga pojawi¢ si¢ wat-
pliwosci, jak nalezy traktowac regulacje tych ustaw. Czy bowiem, w zakresie
w jakim nalezy do nich sigga¢ w zwiazku z rekonstrukcja podatkowoprawnego
stanu faktycznego, ustawy te maja takze charakter ustaw podatkowych?

Po drugie, ustalenia wymaga, jaki jest zakres tresci ustawy podatkowej
w $wietle art. 217 Konstytucji RP. Nie wszystkie bowiem elementy podatku —
czego przyktadem jest wiasnie brak wskazania zwolnienia przedmiotowego — sa
wprost wskazane w tym przepisie, jako wymagajace obligatoryjnego unormowa-
nia w akcie prawnym rangi ustawowej.

Odnoszac si¢ do pierwszej z tych kwestii, nalezy wskaza¢, iz w pismienni-
ctwie stwierdza si¢, ze w Konstytucji RP termin ,,ustawa’ nie zostal doprecyzowa-
ny poprzez dodanie przymiotnika ,,podatkowa’. Tymczasem termin ,,podatkowy”
jest przymiotnikiem od stowa ,,podatek”, oznaczajacego w sensie leksykalnym
,,przymusowe, nieodplatne, bezzwrotne §wiadczenia materialne pobierane przez
panstwo lub inny zwiazek publiczny, zasadniczo w celu pokrycia wydatkow™”.
Definicja normatywna ,,ustawy podatkowej” zostala ujeta w art. 3 pkt 1 Ordyna-
cji podatkowej®. Zgodnie z tym przepisem, pojecie ustaw podatkowych oznacza
ustawy dotyczace podatkdw, optat oraz niepodatkowych nalezno$ci budzetowych,
okreslajace podmiot, przedmiot opodatkowania, powstanie obowiazku podatko-
wego, podstawe opodatkowania, stawki podatkowe oraz regulujace prawa i obo-
wiazki organéw podatkowych, podatnikow, platnikow i inkasentow, a takze ich
nastepcow prawnych oraz osob trzecich’.

Tymczasem w pisSmiennictwie ustawa podatkowa jest definiowana jako taka,
ktora reguluje materi¢ podatkowa, bez wzgledu na to, czy jest ustawa nowa czy
tylko zmienia dotychczasowe unormowania ustawowe'®. Wskazuje si¢ rowniez,
ze jest to tylko taka ustawa, ktora ,,naktada dany podatek i okresla wymienio-

Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 46.

M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. I, Warszawa 1979, s. 724.

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

Szeroko réznice pomigdzy definicjq ustawy podatkowej z art. 217 Konstytucji RP i ordynacji podatkowej oma-
wia C. Kosikowski, Zob. C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa 2006, s. 83—84.

10 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 217 Konstytucji RP (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 19-20; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 IV 1997 r., Warszawa 2000, s. 274.

© © N O
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ne w art. 217 Konstytucji RP elementy konstrukcyjne tego podatku. Miano usta-
wy podatkowej przystuguje rowniez ustawie, ktora uchyla lub modyfikuje zakres
obowiazku podatkowego lub jego elementy.”!! W zwigzku z tym ustawy, ktore za-
wieraja tylko pewne tresci podatkowoprawne, nie sg ustawami podatkowymi'2,

Widocznym jest, ze zakres ustawy podatkowej, zrekonstruowany w oparciu
o leksykalne znaczenie stow ,,podatkowy” i ,,podatek”, jest mniej precyzyjny od
definicji tego pojecia ustalonej w ordynacji podatkowej. Zarazem ma jednak cha-
rakter bardziej og6lny, poniewaz w definicji leksykalnej ustawy podatkowej moz-
na ujac te ustawy, ktore dotycza ogolnie podatkéw. W porownaniu z definicja lek-
sykalng ustawy podatkowej, bardziej precyzyjna jest definicja ustawy podatkowe;j
ustalona w przepisach ordynacji podatkowej. Zostal w niej bowiem okreslony za-
kres materii ustaw podatkowych, obejmujacy migdzy innymi wskazanie elemen-
tow konstrukcyjnych podatkéw — podmiot, przedmiot opodatkowania, powstanie
obowiazku podatkowego, podstawe opodatkowania, stawki podatkowe.

W zwiazku z tym nalezy przeanalizowa¢ takze zakres elementow prawnej
konstrukcji podatku ustalonych w art. 217 Konstytucji RP. Odnoszac si¢ do tej
kwestii, trzeba wskaza¢, iz w pi§miennictwie jako elementy prawnej konstrukcji
podatku zazwyczaj wymienia si¢: podmiot podatku, przedmiot opodatkowania,
podstawe opodatkowania, ulgi i zwolnienia podatkowe (takze znizki 1 zwyzki po-
datku) oraz stawki (taryfy) podatkowe!®. Tymczasem w tresci art. 217 Konstytucji
RP wéréd elementow podatku, wymagajacych unormowania w drodze ustawy, nie
wskazano podstawy opodatkowania oraz zwolnien przedmiotowych.

W art. 217 Konstytucji RP ustalono, iz nalezy zachowac¢ formg ustawy tyl-
ko w odniesieniu do zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow
zwolnionych od opodatkowania. Dlatego tez wskazuje sig, ze zasada wytacznosci
ustawy wyrazona w tym przepisie nie ma charakteru bezwzglednego'*. W zwiaz-
ku z tym w piSmiennictwie mozna spotka¢ si¢ z wyrdznieniem ,,materii obligato-
ryjnej” i ,,materii fakultatywnej” ustawy podatkowej. Do pierwszej z tych rodza-
jow materii ustawowych naleza elementy wymienione w art. 217 Konstytucji RP,
ktore nie maja jednak charakteru wylacznego, poniewaz oprocz nich mozna wska-
za¢ na inne materie ustawy podatkowej, ktore maja charakter fakultatywny. Od-
nosza si¢ one do technicznych aspektow uiszczania podatku, takich jak np. tryb,
termin i sposob jego zaptaty's.

11 C. Kosikowski, Ustawa podatkowa..., s. 91.

12 Z. Ofiarski, Prawo podatkowe..., s. 46.

13 Zob. np. A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 130-138; H. Litwin-
czuk (red.), Prawo podatkowe przedsigbiorcow, t. 1, Warszawa 2008, s. 19-21; R. Mastalski, Prawo podatko-
we, Warszawa 2004, s. 44—49; A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogoélny, Torun 2007, s. 144—149;
F. Gradalski, System podatkowy w $wietle teorii optymalnego opodatkowania, Warszawa 2006, s. 23-28.

14 D. Maczynski, Niekonstytucyjno$¢ przepiséw o podatku akcyzowym, PiP 2002, nr 10, poz. 63 i n.

15 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 217 Konstytucji..., s. 20 oraz powotane tam wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 3 kwietnia 2001 r., sygn. K 32/99, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 50 i wyrok TK z dnia 16 czerwca
1998 r., sygn. U 9/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 51, D. Maczynski, Niekonstytucyjno$¢ przepiséw o podatku
akcyzowym, PiP 2002, nr 10, poz. 63, LEX nr 35175/1.
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W art. 217 Konstytucji RP nie zostaly wymienione zwolnienia przedmioto-
we jako element konstrukcyjny podatku. Tymczasem tytutu rozdziatu 3 u.p.d.o.f.,
w ktérym — w art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f. — yjeto zwolnienia, zatytulowany jest ,,Zwol-
nienia przedmiotowe”. W zwiazku z tym nasuwa si¢ pytanie, w jakim stosunku
do konstytucyjnej materii ustawy podatkowej pozostaja zwolnienia przedmiotowe
okreslone w tym przepisie. Problem ten dodatkowo komplikuje okoliczno$¢, ze
w wielu przypadkach, aby zrekonstruowacé elementy zwolnienia podatkowego, na-
lezy odwota¢ si¢ do ustaw innych niz ustawa podatkowa. Utrudnia to dodatkowo
i czyni mniej przejrzystym interpretacj¢ przepisoOw u.p.d.o.f. dotyczacych zwol-
nien przedmiotowych. Zwolnienie podatkowe definiowane jest jako definitywne
wylaczenie spod opodatkowania okre§lonej kategorii podmiotéw lub przedmio-
tow, czyli ,,okreslonej kategorii stanow faktycznych badZ prawnych pomimo tego,
Ze mieszcza sie one w zakresie przedmiotowo—podmiotowym opodatkowania™!®,
Nalezy takze przytoczy¢ pojecie podatkowoprawnego stanu faktycznego, ktorym
jest ogo6l znamion stanu faktycznego zawartych w normach prawnych reguluja-
cych poszczegodlne podatki!’. Szczegblnie istotne sa tu zwiazki pomigdzy strona
podmiotowa i przedmiotowa elementow sktadowych, ktére ustalone sa w usta-
wach podatkowych z zakresu szczegdtowego prawa podatkowego. Opowiadajac
si¢ za szerokim ujeciem podatkowoprawnego stanu faktycznego, nalezy przyjac,
ze ustawy podatkowe powinny w jak najszerszym zakresie ustala¢ elementy kon-
strukcyjne podatku, pozwalajac odtworzy¢ jego kompleksowa konstrukcjg'®. Przy
rekonstrukcji niektorych zwolnien podatkowych z art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f. nalezy
odwolywac si¢ do przepisow innych aktéw prawnych niz ustawa o podatku do-
chodowym od 0s6b fizycznych. Zatem, aby zrekonstruowac te zwolnienia, trzeba
korzysta¢ z ustaw z innych dziedzin prawa, a czasem rowniez rozporzadzen wy-
konawczych wydanych na podstawie tych ustaw.

W art. 217 Konstytucji RP pominigto okreslenie ,,zwolnienia przedmioto-
wego”. Unormowania w drodze ustawy wymaga natomiast ustalenie ,,kategorii
podmiotow zwolnionych od podatku”". Analizujac ten problem, C. Kosikowski
przyjmuje koncepcjg, ze zwolnienia podatkowe (podmiotowe i przedmiotowe)
nie stanowig samoistnego elementu normy prawa podatkowego, lecz sa objgte
hipoteza normy prawa podatkowego. Przy takim zatozeniu konkluduje, ze: ,,Je-
$li chcemy, aby normy prawa podatkowego byly stanowione w drodze ustawy, to
trzeba tez przyjac¢, ze brak w art. 217 ustawowego wymogu okreslenia zwolnie-
nia przedmiotowego jest nicuzasadniony i wynika z niedbalstwa legislacyjnego
badz tez jest to brak pozorny”?°. Wskazuje si¢ ponadto, ze jesli chodzi o wylacz-

16 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 137.

17 Pojecie to nie jest pojmowane jednolicie w doktrynie prawa podatkowego, Zob. C. Kosikowski, Ustawa podat-
kowa..., s. 86.

18 R. Mastalski, Prawo podatkowe..., s. 50.

19 Oznacza to, ze w przypadku podmiotowych zwolnien podatkowych moga one by¢ okreslone tylko w formie
ustawy. Natomiast w przypadku ulg i umorzen dopuszczalne jest ich ustalenie w aktach prawnych rangi pod-
ustawowej, przy czym, zasady ich przyznawania musza by¢ okreslone w ustawie., R. Mastalski, Prawo podat-
kowe..., s. 71.

20 C. Kosikowski, Ustawa podatkowa..., s. 89.
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no$¢ ustawy, to wyliczenie elementow stosunku daninowego ustalonych w art.
217 Konstytucji RP ma charakter przyktadowy, a nie enumeratywny?'. W zwiazku
z tym mozna przyjac, ze pominigcie w art. 217 Konstytucji RP zwolnienia przed-
miotowego, jako elementu konstrukcyjnego podatku, ktéry unormowany moze
by¢ tylko w ustawie podatkowej, nie oznacza, ze moze ono by¢ regulowane tak-
ze w aktach podustawowych. Innymi stowy, mimo niewymienienia w art. 217
Konstytucji RP zwolnienia przedmiotowego oraz podstawy opodatkowania jako
elementéow konstrukcyjnych podatku, powinny by¢ one unormowane wylacz-
nie w drodze aktu prawnego rangi ustawowej. Poglad taki zostat takze wyrazony
w odniesieniu do podstawy opodatkowania w orzecznictwie sadowym. W wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 wrzesnia 2007
1.2 sad uznal, iz: ,,Niewskazanie expressis verbis w art. 217 Konstytucji sposobu
okreslenia podstawy opodatkowania jako elementu sktadowego podatku, podle-
gajacego uregulowaniu w ustawie, nie daje podstaw do wniosku, ze zakres zupet-
nosci ustawowej w ujeciu Konstytucji nie obejmuje sposobu okreslenia podstawy
opodatkowania”.

2. Zwolnienia przedmiotowe z art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f.

W art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f. wprzypadku wielu zwolnien podatkowych usta-
wodawca odsyta do przepiséw z innych dziedzin prawa, ktore nie reguluja bez-
posrednio materii podatkowej. Analiza przepisu art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f. pozwala
stwierdzi¢, iz w sa to akty prawne regulujace r6zne dziedziny zycia gospodarcze-
go i spotecznego. Odeslania te zostaly ujete w tym przepisie w rozny sposob. Po
pierwsze, w przypadku niektérych zwolnien okre§lono konkretne ustawy, do kto-
rych nalezy siggnacC. Z takim zabiegiem ustawodawcy mam do czynienia mi¢dzy
innymi w nastepujacych zwolnieniach w podatku dochodowym od osoéb fizycz-
nych:

— wart. 21 ust. 1 pkt 25 a — dodatek kompensacyjny przyznany na podstawie
ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektoérych osobach
bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powojennego?,

— wart. 21 ust. 1 pkt 25 b — $wiadczenia pienigzne wyplacane osobom
uprawnionym na podstawie ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o §wiadcze-
niu pienigznym i uprawnieniach przystugujacych cywilnym niewidomym
ofiarom dziatan wojennych* ,

21 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 217 Konstytucji RP..., s. 36 oraz powotane tam: wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 16 kwietnia 1998 r., U 9/99, OTK ZU, nr 1, poz. 4 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
9 lutego 1999 r., U 4/98, OTK ZU, nr 1, poz. 4.

22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 wrzesnia 2007 ., Ill SA/ Wa 1121/07, LEX nr 295775.

23 Dz.U.z 2002 r. Nr 42, poz. 371 ze zm.

24 Dz.U. Nr 249, poz. 1824.

227



Konstytucja jako zrédto prawa finansowego i podatkowego

— wart. 21 ust. 1 pkt 27 lit. b — otrzymywane zgodnie z odrgbnymi przepi-
sami $wiadczenia na: dorazna lub okresowa pomoc pieni¢zng dla komba-
tantoéw oraz pozostatych po nich cztonkéw rodzin ze $rodkéw, o ktorych
mowa w ustawie z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niekto-
rych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powojenne-
go%,

— wart. 21 ust. 1 pkt 30 a lit. a — przychody uzyskane z tytutlu realizacji pra-
wa do rekompensaty na podstawie ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o reali-
zacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomos$ci poza
obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej*® przez osoby uprawnione
na podstawie tej ustawy,

— art. 21 ust. 1 pkt 59a — zapomoga pieni¢zna, o ktoérej mowa w ustawie
z dnia 20 maja 2005 r. o zapomodze pieni¢znej dla niektérych emerytow,
rencistow 1 0sob pobierajacych swiadczenie przedemerytalne albo zasitek
przedemerytalny w 2007 r.”’

Wyzej wymienione przyktadowe rodzaje zwolnien podatkowych, w ktorych
ustawodawca odsyta do konkretnych ustaw, nie wyczerpuja wszystkich tego ro-
dzaju przypadkow ujetych w art. 21 ust. 1 p.d.o.f.2®

Po drugie, ustawodawca w wigkszosci zwolnien nie wskazuje konkretne-
go aktu prawnego, odsytajac ogolnie do przepisow prawnych regulujacych danag
dziedzing prawa. Ponizej przedstawiono przyktadowe zwolnienia z art. 21 ust. 1
u.p.d.o.f.?. Sa to miedzy innymi nastepujace zwolnienia w podatku od dochodow
osobistych:

— art. 21 ust. 1 pkt 2 — renty przyznane na podstawie odregbnych przepisow
o0 zaopatrzeniu inwalidow wojennych i wojskowych oraz ich rodzin®,

— art. 21 ust. 1 pkt 3 — otrzymane odszkodowania, jezeli ich wysokos¢ lub
zasady ustalania wynikaja wprost z przepisow odrebnych ustaw lub prze-
pisow wykonawczych?' wydanych na podstawie tych ustaw, z wyjatkami
ujetymi w art. 21 ust. 1 pkt 3 lit. a—g u.p.d.o.f. 2

25 Dz.U. z 2002 Nr 42, poz. 371 ze zm.

26 Dz.U. Nr 169, poz. 1418 ze zm.

27 Dz.U. Nr 102, poz. 852 ze zm.

28 Zob. tez np. art. 21 ust. 1 pkt 63, pkt 63a, pkt 98 a, pkt 102, pkt 104, pkt 118, pkt 120-124 u.p.d.o.f.

29 W nawiasach umieszczono akty prawne, do ktérych nalezy siegna¢ w celu zrekonstruowania danego zwol-
nienia podatkowego.

30 Ustawa z dnia 29 maja 1974 r. o zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i wojskowych oraz ich rodzin (Dz.U.
z 2002 Nr 9, poz. 87 ze zm.).

31 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 27 kwietnia 2007 r. w sprawie trybu powotywania
i odwotywania rzeczoznawcow, ich kwalifikacji i wysokosci przystugujacego im wynagrodzenia oraz dokony-
wania przez nich szacowania (Dz.U. Nr 89, poz. 591), Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 czerwca
2005 r. w sprawie powszechnej taksacji nieruchomosci (Dz.U. Nr 131, poz. 1092), Rozporzadzenie Rady Mi-
nistréw z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego
(Dz.U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.).

32 Sa to m.in. ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150
ze zm.), Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2004 r., Nr 261, poz.
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— art. 21 ust. 1 pkt 3a — odszkodowania otrzymane na podstawie przepisow
0 uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec 0sob represjonowanych
za dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu panstwa polskiego™,

— art. 21 ust. 1 pkt 3¢ — odszkodowania w postaci renty otrzymane na pod-
stawie przepisOw prawa cywilnego w razie uszkodzenia ciata lub wywota-
nia rozstroju zdrowia, przez poszkodowanego, ktory utracit catkowicie lub
czesciowo zdolno$¢ do pracy zarobkowej, albo jezeli zwigkszyly si¢ jego
potrzeby lub zmniejszyty widoki powodzenia na przyszto§é*,

— art. 21 ust. 1 pkt 6 — wygrane w kasynach gry, wideoloteriach, grach na au-
tomatach, grach na automatach o niskich wygranych oraz grach w bingo
pieni¢zne i fantowe urzadzanych i prowadzonych przez uprawniony pod-
miot na podstawie przepisoéw o zaktadach wzajemnych?

— art. 21 ust. 1 pkt 11 — §wiadczenia rzeczowe i ekwiwalenty za te §wiad-
czenia, przystugujace na podstawie przepisow o bezpieczenstwie i higie-
nie pracy, jezeli zasady ich przyznawania wynikaja z odrgbnych ustaw lub
przepisow wykonawczych wydanych na podstawie tych ustaw?,

— art. 21 ust. 1 pkt 15 — §wiadczenia otrzymywane z tytulu odbywania: nie-
zawodowej stuzby wojskowej lub jej form rownorzednych, z wyjatkiem

33

34

35

36

2603 ze zm.), Ustawa z dnia 9 lipca 2003 r. o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych (Dz.U. Nr 166, poz.
1608 ze zm.), Ustawa z dnia 6 marca 1997 r. zrekompensowaniu okresowego niepodwyzszania ptac w sfe-
rze budzetowej oraz utraty niektérych wzrostéw lub dodatkéw do emerytur irent (Dz.U. z 2000 r., Nr 23,
poz. 294 ze zm.), Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o zasadach realizacji przedptat na samochody osobowe
(Dz.U. Nr 156, poz. 776 ze zm.), Ustawa z dnia 31 maja 1996 r. o $wiadczeniu pienieznym przystugujacym
osobom deportowanym do pracy przymusowej oraz osadzonym w obozach pracy przez Il Rzeszeg i Zwia-
zek Socjalistycznych Republik Radzieckich (Dz.U. Nr 87, poz. 395 ze zm.), Ustawa z dnia 13 marca 2003 r.
o szczegodlnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych pra-
cownikéw (Dz.U. Nr 90, poz. 844 ze zm.), Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji (Dz.U. z 2003 r., Nr 153, poz. 1503 ze zm.).

Ustawa z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec oséb represjonowanych
za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego (Dz.U. Nr 34, poz. 149 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza
obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 169, poz. 1418 ze zm.), Ustawa z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i o grach i zakladach wzajemnych (Dz.U. z 2004 r., Nr 4, poz. 27 ze
zm.) wraz z rozporzadzeniami wykonawczymi: Rozporzadzeniem Ministra Kultury z dnia 28 stycznia 2005 r.
w sprawie szczegdtowych warunkéw uzyskiwania dofinansowania realizacji zadan z zakresu kultury, trybu
skfadania wnioskoéw oraz przekazywania $rodkéw z Funduszu Promocji Kultury (Dz.U. Nr 24, poz. 200 ze
zm.), Rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 28 sierpnia 2003 r. w sprawie upowaznienia dyrektoréw izb
skarbowych do wykonywania niektérych czynnosci w zakresie gier i zakladéw wzajemnych (Dz.U. Nr 152,
poz. 1486), Rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie sposobu ewidencjo-
nowania napiwkéw w kasynach gry (Dz.U. Nr 102, poz. 949), Rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 3
czerwca 2003 r. w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o grach i zaktadach wzajemnych (Dz.U.
Nr 102, poz. 948 ze zm.), Rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie warunkow
urzadzania gier i zaktadéw wzajemnych (Dz.U. Nr 102, poz. 946).

Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 1998 r., Nr 21, poz. 94 ze zm.) wraz z rozporzadze-
niami wykonawczymi: Rozporzadzeniem Ministra Sprawiedliwosci z dnia 17 listopada 1997 r. w sprawie za-
kresu stosowania przepiséw Kodeksu pracy o bezpieczenstwie i higienie pracy przy wykonywaniu pracy przez
osoby przebywajace w zaktadach karnych lub w zaktadach poprawczych (Dz.U. Nr 154, poz. 1012), Rozpo-
rzadzeniem Rady Ministréow z dnia 28 maja 1996 r. w sprawie profilaktycznych positkéw i napojoéw (Dz.U. Nr
60, poz. 279), Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 31 grudnia 1975 r. w sprawie uprawnien pracowni-
czych os6b wykonujacych prace naktadcza. Dz.U. z 1976 r., Nr 3, poz.19 ze zm.).
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stuzby okresowej lub nadterminowej, stuzby zast¢pczej — przyznane na
podstawie odrebnych przepisow?’,

— art. 21 ust. 1 pkt 16 — diety i inne naleznosci za czas podrdzy stuzbowej pra-

cownika, podrézy osoby niebedacej pracownikiem — do wysokosci okre-
$lonej w odrgbnych ustawach lub w przepisach wydanych przez ministra
wlasciwego do spraw pracy w sprawie wysoko$ci oraz warunkow ustala-
nia nalezno$ci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwo-
wej lub samorzadowe;j jednostce sfery budzetowej, z tytutu podrozy stuz-
bowej na obszarze kraju oraz poza granicami kraju, z zastrzezeniem art. 21
ust. 13 w.p.d.o.f.3,

— art. 21 ust. 1 pkt 18 — dodatek za roztake wyptacany pracownikom cza-

sowo przeniesionym — do wysoko$ci diet za czas podrdzy stuzbowej na
obszarze kraju, okreslonych w przepisach w sprawie wysokosci oraz wa-
runkéw ustalania naleznos$ci przystugujacych pracownikowi zatrudnione-
mu w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytutu
podrézy stuzbowej na obszarze kraju w sprawie wysoko$ci oraz warun-
kéw ustalania naleznos$ci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu
w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytulu po-
drozy stuzbowej na obszarze kraju®,

— art. 21 ust. 1 pkt 20 — cze$¢ przychodow oséb, o ktorych mowa w art. 3 ust.

1 u.p.d.o.f. przebywajacych czasowo za granica i uzyskujacych dochody
ze stosunku pracy, za kazdy dzien pobytu za granica, w ktorym podatnik
pozostawal w stosunku pracy, w kwocie odpowiadajacej 30 % diety, okre-
slonej w przepisach w sprawie wysokos$ci oraz warunkéw ustalania nalez-
nosci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowe;j lub sa-
morzadowej jednostce sfery budzetowej z tytutu podrézy stuzbowej poza
granicami kraju*, z zastrzezeniem art. 21 ust. 15 u.p.d.o.f.,

— art. 21 ust. 1 pkt 23 alit. b — cze$¢ dochodow 0sdb, o ktorych mowa w art.

3 ust. 1 u.p.d.o.f. przebywajacych czasowo za granica i uzyskujacych do-
chody z tytutu ryczaltéw na koszty utrzymania i zakwaterowania wypla-
canych z budzetu panstwa w zwiazku ze skierowaniem do pracy dydak-

37

39

40
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Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o stuzbie zastepczej (Dz.U. Nr 223, poz. 2217 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
z 2004 r. Nr 241, poz. 2416 ze zm.), dekret z dnia 26 pazdziernika 1950 r. o nalezno$ciach $wiadkéw, bie-
gtych i stron w postepowaniu sagdowym (Dz.U. z 1950 r., Nr 49, poz. 445 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 19 grudnia 2002 r. w sprawie wysoko$ci oraz wa-
runkéw ustalania naleznosci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowe;j
jednostce sfery budzetowej z tytutu podrézy stuzbowej na obszarze kraju (Dz.U. Nr 236, poz. 1990 ze zm.).
Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 19 grudnia 2002 r. w sprawie wysoko$ci oraz wa-
runkoéw ustalania naleznosci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowe;j
jednostce sfery budzetowej z tytutu podrézy stuzbowej poza granicami kraju (Dz.U. Nr 236, poz. 1991 ze
zm.). Réwniez do tego rozporzadzenia nalezy siggna¢ w przypadku zwolnienia z art. 21 ust.1 pkt 23a lit. a u.
p.d.o.f.
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tycznej w szkotach i osrodkach akademickich za granica, przyznanych na
podstawie odrgbnych przepisow*!,

— art. 21 ust. 1 pkt 23b — zwrot kosztow poniesionych przez pracownika z ty-
tutu uzywania pojazdow stanowiacych wlasnos¢ pracownika, dla potrzeb
zakladu pracy, w jazdach lokalnych, jezeli obowiazek ponoszenia tych
kosztow przez zaktad pracy albo mozliwo$¢ przyznania prawa do zwro-
tu tych kosztow wynika wprost z przepisoéw innych ustaw* do wysokosci
miesigcznego ryczattu pienigznego albo do wysokos$ci nieprzekraczajacej
kwoty ustalonej przy zastosowaniu stawek za 1 kilometr przebiegu pojaz-
du, okreslonych w odrgbnych przepisach wydanych przez wlasciwego mi-
nistra* — jezeli przebieg pojazdu, z wytaczeniem wyplat ryczattu pienigz-
nego, jest udokumentowany w ewidencji przebiegu pojazdu prowadzonej
przez pracownika,

— art. 21 ust. 1 pkt 24 — przyznana, na podstawie odrebnych przepiséw*, po-
moc pieni¢zna dla rodzin zastgpczych oraz jednorazowa pomoc pienigzna
na zagospodarowanie, udzielona usamodzielniajacym si¢ wychowankom
rodzin zastgpczych i wychowankom publicznych lub niepublicznych pla-
cowek opiekunczo—wychowawczych,

— art. 21 ust. 1 pkt 36 — dochody z tytutu prowadzenia szkdt w rozumieniu
przepiséw o systemie oswiaty*, w czesci wydatkowanej na cele szkoty
w roku podatkowym lub w roku po nim nastgpujacym

— art. 21 ust. 1 pkt 49 a — ekwiwalent pienigzny w zamian za rezygnacjg z lo-
kalu wyptacany na podstawie przepisow o Biurze Ochrony Rzadu*.

Réwniez w tym przypadku powyzsze wyliczenie ma charakter jedynie przy-

ktadowy*’. Kompleksowa analiza art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f. przekroczytaby bowiem
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Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 12 pazdziernika 2006 r. w sprawie warunkéw
kierowania osob za granicg w celach naukowych, dydaktycznych i szkoleniowych oraz szczegélnych upraw-
nien tych oséb (Dz.U. Nr 190, poz. 1405).

Ustawa z dnia 5 wrzes$nia 2008 r. o komercjalizacji panstwowego przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej
,Poczta Polska” (Dz.U. Nr 180, poz. 1109), ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach (Dz.U. z 2005 r. Nr 45,
poz. 435 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie warunkéw ustalania oraz sposobu
dokonywania zwrotu kosztéw uzywania do celéw stuzbowych samochodéw osobowych, motocykli i motoro-
werdéw niebgdacych wiasnoscig pracodawcy (Dz.U. Nr 27, poz. 271 ze zm.).

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2008 r. Nr 115, poz. 728 ze zm.), Rozporza-
dzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 23 grudnia 2004 r. w sprawie udzielania pomocy na usamodziel-
nienie, kontynuowanie nauki oraz zagospodarowanie (Dz.U. z 2005 r. Nr 6, poz. 45 ze zm.), Rozporzadzenie
Ministra Polityki spotecznej z dnia 18 pazdziernika 2004 r. w sprawie rodzin zastgpczych (Dz.U. Nr 233, poz.
2344 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu (Dz.U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1712 ze zm., Rozpo-
rzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 czerwca 2002 r. w sprawie ekwiwalentu pie-
nieznego w zamian za rezygnacjg z lokalu mieszkalnego dla funkcjonariuszy Biura Ochrony Rzadu (Dz.U. Nr
108, poz. 955).

Zob. tez np. art. 21 ust. 1 pkt 23a, 51,53, 58 lit. ai ¢, 58 a, 61,64, 65, 75, 84, 85, 87, 90, 92, 97, 98, 110-113,
115, 115, 117, 127 lit. a, 129 u.p.d.o.f.
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ramy objgtosciowe niniejszego opracowania. Jednak wyzej wymienione przykta-
dy obrazuja jak bardzo nieprecyzyjne sa przepisy u.p.d.o.f. dotyczace zwolnien
podatkowych. Ustalenie zakresu zwolnienia moze by¢ zabiegiem czasochtonnym,
wymagajacym siggniecia do innych aktéw prawnych i odnalezienia wiasciwych
przepisow. W przypadku niektorych zwolnien z art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f. ustawo-
dawca wskazuje konkretne przepisy, do ktorych nalezy si¢ odwota¢. Ma to miej-
sce na przyktad w art. 21 ust. 1 pkt 40 c, pkt 49, pkt 63, pkt 104, pkt 113, pkt 120
u.p.d.o.f. W takiej sytuacji tatwiej ustali¢ przestanki uprawniajace do skorzysta-
nia ze zwolnienia. Z sytuacja taka mamy do czynienia cho¢by w przypadku zwol-
nienia z art. 21 ust. 1 pkt 104 u.p.d.o.f., w ktérym zwolniono z podatku otrzymane
przez posta lub senatora $wiadczenia pieni¢zne i wartos¢ $§wiadczen rzeczowych
(W naturze) na podstawie art. 23 ust. 3, art. 43 ust. 1, art. 44 ust. 1 i 2 oraz art. 46
ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Siggnigcie
do wskazanych w tym zwolnieniu przepisoOw ustawy o wykonywaniu mandatu po-
sta i senatora umozliwia precyzyjne okreslenie, jakie rodzaje $wiadczen sa zwol-
nione z opodatkowania. Z tego rodzaju zabiegiem legislacyjnym taczy si¢ jednak
pewne niebezpieczenstwo. W sytuacji czgstych nowelizacji prawa podatkowego,
w tym rowniez ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ale réwniez
i innych ustaw, do ktoérych nalezy siggna¢ w zwiazku ze zwolnieniami podatko-
wymi z art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f., moze dojs¢ do braku spdjnosci migdzy tymi prze-
pisami*. Z drugiej jednak strony utatwia to znacznie ustalenie konstrukcji zwol-
nienia podatkowego.

W sytuacji, kiedy w u.p.d.o.f. wskazuje si¢ ogdlnie przepisy z danej dziedzi-
ny prawa, do ktorych nalezy siggnac, wyinterpretowanie z nich ram zwolnienia
moze by¢ utrudnione. Tytutem przyktadu mozna wskazaé na zwolnienie z art. 21
ust. 1 pkt 24 u.p.d.o.f. W przepisie tym zwolniono od podatku dochodowego od
dochoddéw osobistych przyznana, na podstawie odrebnych przepiséw, pomoc pie-
nigzna dla rodzin zastgpczych oraz jednorazowa pomoc pienig¢zna na zagospo-
darowanie, udzielong usamodzielniajacym si¢ wychowankom rodzin zastgpczych
i wychowankom publicznych lub niepublicznych placéwek opiekunczo—wycho-
wawczych. Przepisy, do ktorych nalezy siggnac, aby ustali¢ zakres tego zwolnie-
nia to ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (dalej: u.p.s.) oraz
wydane na jej podstawie rozporzadzenia wykonawcze: rozporzadzenie Ministra
Polityki Spotecznej z dnia 23 grudnia 2004 r. w sprawie udzielania pomocy na
usamodzielnienie, kontynuowanie nauki oraz zagospodarowanie i rozporzadzenie
Ministra Polityki Spotecznej z dnia 18 pazdziernika 2004 r. w sprawie rodzin za-
stgpczych. W art. 36 pkt 1 lit. e oraz lit. f u.p.s. jako rodzaje §wiadczen z pomo-
cy spolecznej wymieniono takie §wiadczenia, jak pomoc dla rodzin zastepczych

48 W zasadzie bezustanne, coroczne, zmiany prawa podatkowego w Polsce powodujg w praktyce trudnosci
przy stosowaniu tego prawa. Sytuacja taka zachodzi takze w przypadku zwolnien przedmiotowych w podat-
ku od dochodéw osobistych, ktére sg w konsekwencji mato przejrzyste., Zob. A. Gorgol, B. Kucia—Gusciora,
P. Smolen, M. Szustek—Janowska, W. Wéjtowicz, Prawo podatkowe, czg$¢ ogdlna i szczegdtowa, Bydgoszcz
— Lublin 2005, s. 301-302.
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1 pomoc na usamodzielnienie oraz kontynuowanie nauki. W art. 78 u.p.s. ustalo-
no, ze rodzinie zastgpczej udziela si¢ pomocy pieni¢znej na czesciowe pokrycie
kosztow utrzymania kazdego umieszczonego w niej dziecka. Zasady udzielania
tej pomocy okreslono w art. 78 u.p.s. oraz w rozporzadzeniu MPS z dnia 18 paz-
dziernika 2004 r., w ktorym ujeto wysokos$¢ oraz szczegdtowe warunki przyzna-
wania tej pomocy pieni¢znej. Natomiast w art. 88—90 u.p.s. zostaly okreslone za-
sady przyznawania osobie, ktora osiagnela pelnoletnos¢ w rodzinie zastgpcze;j,
a takze osobie pelnoletniej, ktdra opuszcza wymienione w tym przepisie placow-
ki, pieni¢znej pomocy m.in. na usamodzielnienie, na kontynuowanie nauki oraz
w formie rzeczowej — na zagospodarowanie. W rozporzadzeniu MPiPS z dnia 23
grudnia 2004 r. okreslono warunki i tryb przyznawania pomocy pienigznej na usa-
modzielnienie i pomocy pienigznej na kontynuowanie nauki, wysokosc¢ tej pomo-
cy oraz warto$¢ i sktadniki pomocy na zagospodarowanie. W tym przypadku za-
tem, w celu doprecyzowania istoty Swiadczen pieni¢znych, ktore korzystaja ze
zwolnienia na mocy art. 21 ust. 1 pkt 24 u.p.d.o.f., nalezy odwota¢ si¢ do wyzej
wymienionych przepiséw z zakresu pomocy spotecznej. Taki sposob unormowa-
nia zwolnien w podatku od dochodéw osobistych czyni ten element konstrukcyj-
ny tego podatku mniej przejrzystym. Nalezy réwniez wskazac, ze gtowna podsta-
wa prawng zwolnienia z podatku od dochodéw osobistych §wiadczen z pomocy
spotecznej jest art. 21 ust. 1 pkt 79 u.p.d.o.f. W celu okreslenia rodzajow tych
swiadczen nalezy ponownie odwota¢ si¢ do ustawy o pomocy spotecznej. W art.
36 u.p.s. ustalony zostat obszerny katalog $wiadczen z pomocy spotecznej. Moz-
na wigc zastanawia¢ sig, dlaczego w art. 21 ust. 1 pkt 79 u.p.d.o.f. ustawodaw-
ca zwolnit z podatku od dochodéw osobistych generalnie wszystkie §wiadczenia
z pomocy spolecznej (ktore mozna ustali¢ w oparciu o art. 36 u.p.s.), a w art. 21
ust. 1 pkt 24 u.p.d.o.f. dodatkowo przyznat zwolnienie wskazanej w tym przepisie
pomocy pieni¢znej, rowniez znajdujacej oparcie w przepisach o pomocy spotecz-
nej. Ratio legis takiego zabiegu ustawodawcy wydaje si¢ sprowadza¢ do dazenia
do wyszczegdlnienia pomocy pienigznej z art. 21 ust. 1 pkt 24 u.p.d.o.f. sposrod
innych $wiadczen unormowanych w ustawie o pomocy spotecznej. Mozna jednak
wnioskowa¢, ze w oparciu o zwolnienie z art. 21 ust. 1 pkt 79 u.p.d.o.f. zwolnie-
niu podlegaja wszystkie §wiadczenia z pomocy spotecznej, w tym tez pomoc pie-
ni¢zna wymieniona w art. 21 ust. 1 pkt 24 u.p.d.o.f.

Powyzsze przyktady obrazuja nieprecyzyjnos¢ konstrukcji zwolnien przed-
miotowych w u.p.d.o.f. W tej sytuacji znaczenia nabiera wyktadnia i stosowanie
przepisow prawa podatkowego. W przypadku ulg i zwolnien podatkowych nie
jest to jednak zadanie tatwe®.

49 Zob. B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 141— 147 oraz A. Gomufowicz,
Prawotwérczy aspekt sagdownictwa administracyjnego, Warszawa 2008, s. 115-116.
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3. Wnioski koncowe

Szczegblny charakter prawa podatkowego, ktory wplywa na wrazliwe eko-
nomiczne aspekty proceséw spoteczno—gospodarczych wymaga, aby wszelkie
regulacje normatywne cechowaly si¢ daleko idaca precyzja i jednoznaczno$cia.
Wymogi te powinny zwlaszcza spetnia¢ normy prawne, dotyczace takiego ele-
mentu konstrukcji prawnej podatku, jakim sa zwolnienia podatkowe. W przypad-
ku bowiem wszelkich preferencji podatkowych, takich jak ulgi czy zwolnienia
podatkowe, ktore stanowia odstgpstwo od zasady powszechnosci opodatkowania,
zakres tych regulacji prawnych powinien by¢ jak najbardziej przejrzysty. W prak-
tyce jednak regulacje dotyczace zwolnien podatkowych nie sa tak jednoznaczne.
Przyktad moga tutaj stanowi¢ zwolnienia przedmiotowe z art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f.
Oczywistym jest, ze ich katalog byl wielokrotnie zmieniany, co rowniez wplywa
na spojnos¢ systemowa tych zwolnien, a w zasadzie jej catkowity brak, czego po-
wodem zapewne byly biezace potrzeby fiskalne budzetu panstwa.

Z art. 217 Konstytucji RP wynika nakaz unormowania w drodze ustawowej
zasad przyznawania ulg iumorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatkow. Odnoszac tg regulacje do zwolnien przedmiotowych z art. 21 ust. 1
u.p.d.o.f., nalezy zwrdci¢ uwage na dwie kwestie. Po pierwsze, z art. 217 Kon-
stytucji RP wynika, ze ustawodawca nakazuje unormowaé¢ w drodze ustawy zasa-
dy przyznawania ulg i umorzen, a wigc pewnych norm, regut o charakterze pod-
stawowym, okreslajacych konstrukcje ulg i umorzen podatkowych. Mozna zatem
przyjac, ze ustawodawca moze odsyta¢ do aktow prawnych z dziedzin prawa in-
nych niz prawo podatkowe, np. przy konstrukcji ulg i umorzen podatkowych.
W praktyce jednak moze to doprowadzi¢ do znacznego rozszerzenia zakresu ma-
terii, zwlaszcza ustawowej, do ktorej nalezy siggna¢ w zwiazku z rekonstruowa-
niem danej ulgi podatkowej. Po drugie, w art. 217 Konstytucji RP zostaly wy-
mienione jedynie kategorie podmiotow zwolnionych od podatku, jako element
wymagajacy unormowania w drodze ustawy. Pomini¢to wigc w tym przepisie
zwolnienia o charakterze przedmiotowym. Przyczyna tego jest zapewne przeocze-
nie ustawodawcy. Nie powinno jednak ulega¢ watpliwosci, ze wyliczenie elemen-
tow materii podatkowej ustalonej w art. 217 Konstytucji RP ma charakter przy-
ktadowy, a nie enumeratywny. W zwiazku z tym takze zwolnienia przedmiotowe
wymagaja unormowania w akcie prawnym rangi ustawowe;j.

Pominigcie zwolnien przedmiotowych w art. 217 Konstytucji RP moze rodzié¢
watpliwos$ci jeszcze innej natury. O ile w przypadku ulg i umorzen norma konsty-
tucyjna nakazuje uregulowanie zasad ich przyznawania, o tyle w przypadku zwol-
nien przedmiotowych nie wiadomo, w jakim zakresie maja one by¢ unormowane
w ustawie podatkowej. W tym bowiem kontekscie ustawodawca moze, tak jak ma
to miejsce w art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f., odsyta¢ — i to w duzym stopniu — do innych
aktow prawnych. Oczywiscie wzgledy legislacyjne przemawiaja za wykorzysta-
niem takiego sposobu konstruowania zwolnien podatkowych. W praktyce nie by-
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loby przeciez mozliwe ujgcie wszystkich tych zagadnien wylacznie w ustawie
o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych. Pojawia si¢ jednak pytanie, jak da-
lece ustawodawca moze wykorzystywaé taki sposob konstruowania zwolnien po-
datkowych, aby jednoczes$nie byly one w miarg spojne i przejrzyste. Wydaje sie,
Ze na to pytanie nie ma jednoznacznej odpowiedzi, poniewaz nie da si¢ uniknaé
w ogole odestan do innych aktéw prawnych, i zreszta bytoby to niecelowe, sko-
ro jest taka mozliwos¢. Jednak w razie istnienia wielu aktow prawnych, zar6wno
ustaw, jak i rozporzadzen wykonawczych, w tej dziedzinie prawa, do ktorej odsy-
fa przepis okreslajacy zwolnienie podatkowe, moze to znacznie utrudni¢ interpre-
tacje takiego zwolnienia w procesie stosowania prawa podatkowego. W zwiazku
z tym moze si¢ okazaé, ze ustawy z innych — niz podatkowa — dziedzin prawa, do
ktorych odsyta ustawa podatkowa, sa takze ustawami w pewien sposob, posrednio
regulujacymi materi¢ podatkowa.
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Czesc 11

BUDZET PANSTWA W KONSTYTUC]I

ZAGADNIENIA FINANSOW PUBLICZNYCH W ROZDZIALE
X KONSTYTUCJI RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Z DNIA 2 KWIETNIA 1997 R.
— PROBLEMATYKA BUDZETU PANSTWA

EvrzBIETA CHOINA-DUCH

1. Jednym z odrgbnych rozdzialéw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej sa
regulacje dotyczace finanséw publicznych. Przepisy rozdzialu X zatytulowanego:
,Finanse publiczne” maja réznorodny charakter i obejmuja wiele istotnych od-
cinkdw rzeczywistosci prawno—ekonomicznej panstwa, zagadnien merytorycz-
nych i proceduralnych. Ponadto niektore inne artykuty Konstytucji pos§wigcone
sa rowniez problematyce finansow publicznych. Przepisy konstytucyjne dotycza-
ce finans6w publicznych normuja w szczegolnosci: specyfike prawodawstwa fi-
nansowego, zagadnienia ustawy budzetowej, dtugu publicznego i deficytu bu-
dzetowego, dochodéw publicznych (podatkow i innych danin), w tym dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego (w rozdziale ,,Samorzad Terytorialny”) oraz
centralnego banku panstwa. Niektore z tych przepisow reguluja bezposrednio za-
gadnienia finansoéw publicznych (cho¢ nie okreslaja tego pojecia), inne zawieraja
dyspozycje do regulacji przez odrgbne ustawy. Uwaza si¢ wigc niekiedy w litera-
turze, ze maja one charakter blankietowy (W. Misiag); jezeli okreslenie to wyra-
7a negatywna opinig, to nie wydaje si¢ ona zasadna, gdyz konstytucyjne regulacje
podkreslaja jedynie zasade wylaczno$ci ustawy dla normowania wymienionych
dziedzin, a nie konieczno$¢ bezposredniej regulacji w Konstytucji.

2. Ze wzgledu na rosnace znaczenie finansow dla podstaw istnienia panstwa
i jego rozwoju Konstytucja nadaje szczegdlng rangg normom prawa finansowego,
w tym budzetowego. Wyraza si¢ ona w nastgpujacych zasadach:
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— skutki finansowe proponowanych regulacji ustawowych powinny by¢
przedstawione Sejmowi, za$ ratyfikacja umow migdzynarodowych, powo-
dujacych znaczne finansowe obcigzenie panstwa i jej wypowiedzenie, wy-
maga zgody ustawowej,

— w stosunku do orzeczen, ktore wiaza si¢ z nakladami finansowymi nie-
przewidzianymi w ustawie budzetowej, Trybunat Konstytucyjny okresla
termin utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego po zapoznaniu sig¢
z opinig Rady Ministrow,

— w wielu sprawach z zakresu réznych dziedzin finansé6w publicznych, za-
réwno z uwagi na t¢ doniostosé, jak i konieczno$¢ ochrony prawnej gwa-
rantowanej przez panstwo, Konstytucja przewiduje wspomniany wyzej
wymog formy ustawowej (dotyczy to: gromadzenia i wydatkowania §rod-
kow finansowych na cele publiczne, czyli okre§lania podatkow i innych
danin publicznych, w tym podatkéw i optat lokalnych oraz innych zrodet
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, budzetu panstwa, sposobu
zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa, ustanowienia monopolu, zaciaga-
nia pozyczek oraz udzielania panstwowych gwarancji i porgczen, nabywa-
nia, zbywania i obcigzania nieruchomosci, udziatow lub akcji oraz emisji
papieréw warto$ciowych przez Skarb Panstwa, Narodowy Bank Polski lub
inne panstwowe osoby prawne, a takze sposobu obliczania warto$ci rocz-
nego produktu krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego),

— niektére ustawy maja przy tym tak szczegbélne znaczenie ustrojowe, iz
uznano, ze inicjatywa ustawodawcza moze naleze¢ tylko do Rady Mini-
strow jako organu odpowiedzialnego za prowadzenie polityki gospodar-
czej; sa to ustawy regulujace budzet, dlug publiczny oraz gwarancje skar-
bowe,

— ze wzgledu na potrzebg wnikliwego rozpatrzenia projektow ustaw podat-
kowych przez parlament nie moga one by¢ wniesione jako projekty pilne
(wydaje sig, ze tym zastrzezeniem moglyby by¢ objete rowniez projekty
ustaw budzetowych).

3. Wrozdziale X Konstytucji zostaly zawarte przede wszystkim regula-
cje prawne dotyczace problematyki budzetowej, podkreslajac tym samym istot-
na, ustrojowa role budzetu panstwa i ustawy budzetowej. Ustawa ta, jako jedy-
na stanowi przedmiot normowania o tak wysokiej randze i przy tym tak szeroko
regulowany w Konstytucji (art. 219-226). Brak jednak w Konstytucji przepisow
dotyczacych podstawowych zasad systemu budzetowego jednostek samorzadu te-
rytorialnego, cho¢ stanowia one rownowazny z panstwowym podsektor finanséw
publicznych. Art. 219 Konstytucji brzmi: ,,Sejm uchwala budzet panstwa na rok
budzetowy w formie ustawy budzetowej”, wigc odpowiedni przepis stanowilby:
,Jednostki samorzadu terytorialnego uchwalaja budzety w formie uchwaty budze-
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towej”. Brak ten moze budzi¢ istotne watpliwosci, tym bardziej, ze problematy-
ki budzetowej samorzadu terytorialnego nie reguluje rowniez rozdziat poswigco-
ny samorzadowi terytorialnemu.

4. Wickszos$¢ zagadnien dotyczacych budzetu iustawy budzetowej w Kon-
stytucji omoOwiona zostala szeroko w literaturze przedmiotu, zaréwno prawa
konstytucyjnego (P.Winczorek, L. Garlicki), gdzie poswigcono im takze odreb-
ne monografie (M. Zubik), jak i prawa finansowego (C. Kosikowski, T. Dgbow-
ska—Romanowska) oraz nauk ekonomicznych (W. Misiag, A. Wernik, S. Owsiak).
Normy prawa budzetowego w Konstytucji maja charakter uniwersalny i tradycyj-
ny, zawieraja historyczne, ponadczasowe juz tresci; a podobne normy, o réznym
zakresie regulacji, znajduja si¢ w wigkszos$ci europejskich regulacji konstytucyj-
nych (C. Kosikowski). Obecnie w zasadzie nie wzbudzaja tez one szczegdlnych
kontrowersji naukowych. Nie sposob w krotkim opracowaniu omowic¢ wszystkich
probleméw dotyczacych budzetu, procedury budzetowej, tym bardziej, ze powin-
ny by¢ one omawiane wspolnie z regulacjami ustawy o finansach publicznych,
powtarzajacymi i rozwijajacymi postanowienia konstytucyjne. W szczegdlnosci
konieczna jest odrgbna debata dotyczaca projektu kolejnej wersji ustawy o finan-
sach publicznych, rozpatrywanej wlasnie w Parlamencie i proponowanych w niej
zmian prawa budzetowego. Dlatego tez dalej odniosg si¢ tylko do specyficznej
materii konstytucyjnej o szczegoélnej aktualnosci, dotyczacej dlugu publicznego
oraz deficytu budzetowego. Aktualno$¢ ta wynika z sytuacji na rynkach finanso-
wych i w gospodarce, w Polsce i na §wiecie, na przetomie 2008/2009 i z koniecz-
nos$ci bezpiecznego i trwalego wypekiania w Polsce kryterium fiskalnego kon-
wergencji w zwiazku z integracja ze strefa euro. Z kolei tempo ograniczenia skali
nierownowagi fiskalnej (stosunek deficytu i dlugu publicznego do PKB) rozpatry-
wane powinno by¢ obecnie w §wietle dziatan, w tym legislacyjnych, ograniczaja-
cych skutki kryzysu finansowego i gospodarczego podejmowanych w ramach go-
spodarki budzetowe;j.

5. O jakosci polityki finansowej panstwa $wiadczy jako$¢ zarzadzania dhu-
giem publicznym. Decyduje ona o stabilno$ci finansowej panstwa i zdolnosci
do realizacji jego zadan.! Warunkuje jednoczesnie, z formalnego punktu widze-
nia, cztonkostwo kraju we wspolnym europejskim obszarze walutowym. Od dnia
przystapienia do Unii Europejskiej Polska bierze udziat w III etapie Unii Gospo-
darczej 1 Walutowej (UGW), ze statusem kraju z derogacja. Polska zadeklarowata
w 2004 r. zamiar wypetnienia fiskalnego kryterium konwergencji w 2007 r. Przy-
nalezno$¢ do wspdlnego obszaru walutowego uzalezniona jest od spetnienia tych
kryteriéw, ktore sformutowano w celu zapewnienia stabilnego i nieinflacyjnego
wzrostu gospodarczego krajow strefy euro. Kategoria deficytu i dtugu jest podsta-
wowym miernikiem oceny polityki fiskalnej, przyjmujac wyraz normatywny — na
szczeblu regulacji Unii Europejskiej (podstawowym aktem jest przede wszystkim

1 E. Chojna—Duch, M. Bitner, Diug publiczny i deficyt sektora finanséw publicznych, (w:) E. Chojna—Duch i H.
Litwinczuk (red.), Prawo Finansowe, Warszawa 2007, s. 126.
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Traktat ustanawiajacy Wspolnotg Europejska w art. 104 (104 c) oraz art. 1 proto-
kohlu w sprawie procedury nadmiernego deficytu, stanowiacego zatacznik do Trak-
tatu, dopuszczajacy istnienie deficytu i dtugu publicznego w okreslonych prawem
limitach i na szczegélnych warunkach) i na najwyzszym poziomie regulacji kra-
jowej — ustawy konstytucyjne;.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej okresla jednoczesnie:

— bezwzgledny zakaz zaciagania pozyczek lub udzielania gwarancji i porg-
czen finansowych, w nastgpstwie ktorych panstwowy dtug publiczny prze-
kroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto (art. 216 ust. 5),

— obowiazek okreslenia w drodze ustawy sposobu obliczania warto$ci rocz-
nego produktu krajowego brutto oraz panstwowego dlugu publicznego
(art. 216 ust. 4 oraz 236 ust. 1),

— uprawnienie NBP, Skarbu Panstwa lub panstwowych oséb prawnych do
emisji papierow wartosciowych, ktorych zasady i tryb emisji okresla usta-
wa (art. 216 ust. 2),

— wymoég ustawowego uregulowania zasad zaciagania pozyczek oraz udzie-
lania gwarancji i porgczen przez panstwo (art. 216 ust. 4),

— zakaz zwigkszania wydatkdéw lub ograniczania dochodow planowych przez
Radg Ministrow, ktorych skutkiem jest ustalenie przez Sejm wigkszego de-
ficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej (art.
220 ust. 1),

— zakaz pokrywania deficytu budzetowego przez zaciaganie zobowiazania
w centralnym banku panstwa (art. 220 ust. 2),

— wylacznos$¢ inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow w zakresie zacia-
gania dlugu publicznego (art. 221).

Jest to najszerzej i najbardziej rygorystycznie regulowana problematyka fi-
skalnego kryterium konwergencji w konstytucjach krajow Unii Europejskie;j.

6. Problematyka deficytu i dlugu publicznego stanowi obszerna dziedzing
wiedzy. Zajmuja si¢ nia przede wszystkim ekonomisci, politycy gospodarczy po-
szczegolnych krajow, rzadko prawnicy. Stanowi ona przede wszystkim przedmiot
badan teorii ekonomicznych — wielkosci te sa bowiem podstawowymi wskaznika-
mi makroekonomicznymi.? Sa zarazem, jak podkre§lono wyzej, kryteriami oce-
ny racjonalnosci polityki finansowej. Stanowia dogodny i czgsto wykorzystywany
przedmiot badan porownawczych, stuzacy za podstawe oceny polityki gospodar-
czej wladz poszczegolnych krajow.’

2 R.J. Barro, Makroekonomia, Warszawa 1997, s. 406 i nast.; wspotczesnie szerzej np. P. Chapman, Cyclical
adjustments rethink for stability pact, ,European Voice”, Bruksela, z 21-27 marca 2002.
3 Zob. szerzej: ,Annual Report”, European Central Bank, 2008, Frankfurt nad Menem 2008.
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Dhug sektora publicznego (sektora finanséw publicznych), nazywany w skro-
cie dlugiem publicznym, obejmuje zagregowana i skonsolidowana warto$¢ zobo-
wiazan okreslonych jednostek sektora finanséw publicznych.* Pojecie dlugu pub-
licznego okres$la si¢ wiec jako taczne finansowe zobowiazania podmiotéw sektora
publicznego z tytulu finansowania nadwyzki wydatkéw publicznych ponad do-
chody publiczne skumulowane w poprzednich okresach, uwzgledniajace wzajem-
ne zobowiazania (przeplywy finansowe) migdzy nimi. (E. Chojna—Duch, Finanse
i prawo finansowe, Warszawa 2002, s. 124 in. i literatura tam podana, por. takze
S. Owsiak, w pracy zbiorowej, Rownowaga budzetowa, deficyt budzetowy i diug
publiczny, Warszawa 1993, s. 165 i n.).

Roznice za§ migdzy dochodami i wydatkami budzetowymi ustalonymi dla
okresu rozliczeniowego okresla si¢ mianem wyniku (salda) budzetowego. Dodat-
ni wynik finansowy stanowi nadwyzke budzetowa, ujemny jest deficytem budze-
towym. Odpowiednio ustalany jest rowniez wynik catego sektora finanséw pub-
licznych.

Problematyka deficytu budzetowego i dtugu publicznego zwiazana jest wigc
zawsze z budzetami publicznymi, a deficyt budzetowy i sektora finanséw publicz-
nych sa wielko§ciami wynikowymi i zaleza od poziomu dochodow i wydatkow.
Wielkosci te sa wigc do pewnego stopnia pltynne. O ich wysokosci decyduja bo-
wiem elementy wchodzace w sktad pozycji dochodow i przychodow, wydatkow
i rozchodow. Inaczej — w zaleznosci od tego, jakie $rodki publiczne zostang zali-
czone do dochodow i wydatkow (lub przychodow i rozchodow) i ktore kategorie
podmiotow, odpowiednio zmieniaja si¢ wyniki (salda) budzetow.

Mozliwe jest rowniez, przy konstruowaniu budzetow wyznaczenie salda
(miernika) — deficytu (nadwyzki lub rownowagi) — jako podstawowego celu, do
ktorego odnies¢ mozna inne proporcje budzetowe. W praktyce, mimo wzrastaja-
cej wagi tego wskaznika, nie stanowi on jednak pierwotnego, wyjsciowego celu,
ale jedynie wynikowy.

7. Wielko$¢ deficytu moze by¢ wige znieksztatcona poprzez swobodny do-
boér zrodet 1 form jego sfinansowania — z bezzwrotnej — w postaci dochodow 1 wy-
datkoéw na zwrotna — poprzez przychody i rozchody. Deficyt niejako wedruje —
zmieniajac forme sfinansowania — w przestrzeni sektora finansow publicznych
(migdzy jego podmiotami, podsektorami) i w czasie. Pojawia si¢ jako pozyczka
budzetowa lub kredyt zamiast naleznej dotacji budzetowej, jako skonwertowa-
ne obligacje skarbowe zamiast wierzytelnosci bankowych, czy jako przesunigty
w czasie zrolowany kredyt, zastapiony nowym kredytem, z przesuni¢ciem wyma-
ganej platnos$ci na lata przyszte badz do innego podmiotu, podsektora lub poprzez
przesunigcie w koncu roku budzetowego dochoddéw na rok nastepny, ograniczajac

4 Por. ESA 95 Manual on government deficit and debt, European Communities 2002, Strategia zarzadzania
dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2009-2011, zatacznik do uzasadnienia do projektu ustawy bu-
dzetowej na 2009r., Ministerstwo Finanséw, wrzesien 2008.
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danym jednostkom nalezne im dotacje budzetowe, konieczne do sfinansowania
wydatkéw. Przede wszystkim jednak réznorodne formy finansowania umozliwia-
ja odsunigcie ptatnosci w czasie iukrycie rzeczywistego powigkszenia deficy-
tu. Oznacza to bowiem mozliwo$¢ zmniejszenia wielkosci deficytu budzetowego
i deficytu sektora finansow publicznych. Dotacja to wydatek, po ktérym zostaje
odpowiednio mniej srodkéw w budzecie i ktora powigkszy deficyt. Przemieszcza-
nie ,,pod kreske” srodkoéw finansowych znieksztatca proporcje budzetowe, a zara-
zem uniemozliwia nalezyta oceng kategorii dtugu publicznego i deficytu oraz po-
rownywanie danych w skali roku. Utrudnia rzetelne, wymagane przez przepisy
Konstytucji RP i europejskie regulacje obliczenia ich relacji do PKB. Jednolitos¢
kryteriow poréwnawczych poprzez jednolitos¢ kategorii podmiotowych zalicza-
nych do podsektorow finanséw publicznych i zrodet finansowania powinna wyni-
ka¢ z jednoznacznych zapisOw w normach prawnych poréwnywanych systemow
lub okreséw w ramach Unii Europejskiej (czy szerzej OECD).

9. We wspolczesnej polityce fiskalnej pojawia si¢ potrzeba przewartosciowa-
nia celow strategii zarzadzania dtugiem w latach 2009-2011. Procesy zarzadzania
dlugiem bgda w tych latach odbywaty si¢ w warunkach zmiennosci i niepewno-
$ci sytuacji na rynkach finansowych oraz spowolnienia wzrostu PKB ze wzgledu
na wplyw globalnego kryzysu finansowego na sferg realna gospodarki i na finan-
se publiczne.

Polski budzet na 2009 r. jest napigty, ale cho¢ trudny, mozliwy do realizacji.
Z jednej wige strony, ze wzgledu na mozliwos¢ nizszych od planowanych przy-
sztych wpltywow budzetowych, przy duzym obciazeniu wydatkami obowiazko-
wymi (,,sztywnymi”), wysoko$¢ potrzeb pozyczkowych, a wigc i skala zadtuze-
nia moze si¢ zwigkszac, rowniez ze wzgledu na rosnaca ceng kredytu. Z drugiej,
podstawa obliczenia konstytucyjnego progu ostroznosciowego — czyli wielko$¢
PKB — przy stabszej koniunkturze gospodarczej bgdzie takze nizsza. Zagrozi€ to
moze spetnieniu wymogu prawnego Konstytucji i ustawy o finansach publicznych
(60% PKB), stanowiacego zarazem kryterium konwergencji, nieodzowne w pro-
cesie przygotowania Polski do wejscia do strefy euro oraz osiagnigcia nominalnej
i realnej konwergencji.

W programie konwergencji — Aktualizacja 2008, przestanym, po uchwaleniu
30 grudnia przez Rade¢ Ministrow do Komisji Europejskiej wskaznik wielkosci
dtugu do PKB prognozowany na 2009 r. rosnie o 2,5% (z 43,3% w szacunkach
zmarca 2008 r. do 45,9% w grudniu). Kryterium to wprawdzie nie przekracza
progéw ostroznosciowych ustawy o finansach publicznych, ale niebezpiecznie si¢
do niego zbliza. Przy planowanych rozwiazaniach zawartych w projekcie ustawy
o finansach publicznych zaostrzajacych dotychczas obowiazujace normy, m.in.
obnizajac z 50% do 47% najnizsza relacj¢ dtugu publicznego do PKB, przy ktorej
konieczne jest rozpoczecie okreslonych dziatan korekcyjnych i biorac pod uwage
niekorzystny wptyw $wiatowego kryzysu na sytuacj¢ budzetowa jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz zindywidualizowane podejscie do kwestii zadtuzenia,
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ktore spowodowac¢ moze zwigkszenie wskaznika zadluzenia dla calego podsek-
tora samorzadowego, okaza¢ moze si¢, ze wskaznik ten po raz pierwszy sigg-
nie pierwszego progu (w przysztej, a nawet obecnej wersji). Nalezy rownoczes-
nie podkresli¢, ze prognozowane obecnie pogorszenie wynikow sektora w latach
2008-2011 pozostawia bezpieczny margines w stosunku do wartosci referencyj-
nej oraz ze zasada stopniowej redukcji deficytu sektora w kolejnych latach zostata
utrzymana. Planowany na 2009 r. deficyt sektora zdeterminowany bedzie gldwnie
przez wynik budzetu panstwa. Ustawa budzetowa na 2009 r. zaklada, ze deficyt
budzetu panstwa nie moze by¢ wyzszy niz 18,2 mld zl. Szacuje sig, ze wynik sek-
tora wyniesie —2,5%, a w kolejnych latach —2,3% w 2010 r.oraz w 2011 r. — 1,9%.
Z uwagi na dobry wynik sektora za 2007 r. oraz korzystne perspektywy ksztalto-
wania si¢ $ciezki fiskalnej i dlugu publicznego w lipcu 2008 r. Rada Ecofin znio-
sta wobec Polski, nalozona w 2004 r. procedure nadmiernego deficytu. Efektywne
przyszte funkcjonowanie gospodarki w strefie euro wymagac bedzie m.in. zapew-
nienia odpowiedniego stopnia szybkosci i skali reakcji polityki fiskalnej na poten-
cjalne szoki asymetryczne. Skuteczno$¢ polityki fiskalnej w tym zakresie bedzie
uzalezniona zaré6wno od poziomu deficytu (w tym szczegoélnie strukturalnego),
jak 1 od struktury dochodow i wydatkow. W okresie dobrej koniunktury gospodar-
czej 1 wysokich dochodow budzetowych celem polityki fiskalnej powinno by¢ do-
konanie nie tylko zredukowania deficytu sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych do poziomu 3% PKB, ale rowniez osiagnigcie stanu bliskiego rownowagi
lub nadwyzki budzetowej. Zabezpieczenie takie nie zostalo zapewnione w latach
ubieglych, w okresie wysokich wzrostow PKB. Obecnie wigc niski deficyt struk-
turalny zapewni¢ moze odpowiedni stopien elastycznos$ci polityki fiskalnej, po-
zwalajacy na efektywne dzialanie tzw. automatycznych stabilizatoréw koniunktu-
ry, bez ryzyka przekroczenia dopuszczalnej wysokosci deficytu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych. Ponadto konsolidacja finanséw publicznych po-
winna by¢ wsparta gruntowna i dokonywana sukcesywnie przebudowa (ale nie-
koniecznie wielka reforma struktur instytucjonalnych) struktury wydatkéw pub-
licznych, zwiekszajaca oszczedno$¢ iefektywnos¢ wydatkowania dostgpnych
srodkow krajowych oraz zdolno$¢ do absorpcji funduszy unijnych, a takze za-
pewniajaca trwatos$¢ konsolidacji fiskalnej i stabilno$¢ regut.

Jestesmy w fazie oczekiwania na rozwoj sytuacji gospodarczej na rynkach
zagranicznych. Skala spowolnienia gospodarczego jest nieznana i mozliwe sa
rézne scenariusze rozwoju sytuacji. Z pewnoscia bedzie to okres trudny dla poli-
tyki zarzadzania dtugiem publicznym, tym bardziej, ze wigkszo$¢ zjawisk gospo-
darczych nie bedzie zalezna od politykow krajowych i od jakosci i ilosci regulacji
prawnych. Zadne przepisy, nawet bardzo rygorystyczne i rozbudowane, nie stwo-
rza systemu zarzadzania gwarantujacego przestrzeganie konstytucyjnych i usta-
wowych kryteriow konwergencji. Z pewnoscia jednak dwa rownolegle niejako re-
alizowane cele, stanowigce priorytety polityczne: ograniczenie skutkow kryzysu
gospodarczego i finansowego oraz wejscie do strefy euro, przy zapewnieniu naj-
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wigkszej efektywnosci ekonomicznej i spolecznej, przyczynic si¢ moga do reduk-
cji dhlugu i deficytu fiskalnego.



NIEKTORE AKTUALNE ZAGADNIENIA PRAWA
BUDZETOWEGO | FINANSOW SAMORZADOWYCH
W POLSCE

ANDRZEJ BORODO

1. Trafne jest poszukiwanie teorii prawa budzetowego na gruncie konstytucji.
Konstytucja powinna dawa¢ dostatecznie jasne wskazowki dla ustaw zwyktych,
sktadajacych si¢ na prawo budzetowe danego panstwa. Ustawa o prawie budzeto-
wym, ustawa o finansach publicznych, inne ustawy finansowe musza — w nawia-
zaniu do wymogow konstytucyjnych — prawidlowo ksztaltowac¢ instytucje prawne
ustawy budzetowej, uchwaty budzetowej samorzadu, deficytu budzetowego, za-
kresu i uktadu budzetu, stosunku budzetu do finansow ubezpieczen spotecznych
i zdrowotnych. W tym kontek$cie wydaje si¢, ze obecne polskie ujgcia konstytu-
cyjne (por. art. 219) sa zbyt ogoélnikowe i w sposob niewystarczajacy zakreslaja
wymogi dla ustawy budzetowej, ustawy o finansach publicznych i innych ustaw
dotyczacych finansow panstwa.

2. Wystepuje problem zupeinosci budzetu panstwa. Czy na gruncie obecnych
uje¢ konstytucyjnych budzet ma by¢ zupely, czy ma obejmowacé wszystkie do-
chody i wydatki panstwa, czy tylko niektore? Czy deficyt budzetowy to wielkos¢
wskazujaca na brak pokrycia wydatkow publicznych mozliwymi do uzyskania do-
chodami, czy wielko$¢ czastkowa, fragmentaryczna? Czy deficyt ustalany w usta-
wie budzetowej mowi o deficycie wybranego odcinka finansow rzadowych, czy
deficycie calego sektora publicznego? Deficyt cato$ciowy, pokazujacy na rzeczy-
wisty stan finanséw panstwa to deficyt sektora finanso6w publicznych, a nie tylko
jego czesci, jaka jest budzet panstwa. Jezeli wige Sejm wspotczesnie uchwala bu-
dzet panstwa i deficyt budzetowy, to stanowi o deficycie wyodrebnionej dziedzi-
ny finanséw publicznych, a nie o deficycie obrazujacym stan w zakresie finansow
publicznych RP. Sadze, ze bez budzetu zupelnego, catosciowego deficyt budze-
towy jest wielkoscia drugoplanowa, fasadowa. Konstytucja powinna zmusi¢ rza-
dy do budowania budzetu zupelnego i ukazywania rzeczywistego deficytu finan-
sOw panstwa.

3. Na ksztatt i wielkos¢ deficytu budzetowego istotnie wplywaja takze regu-
lacje ustawy o finansach publicznych dotyczace tzw. przychodow i rozchodow.
Przychodami budzetowymi, finansujacymi potrzeby pozyczkowe (tj. deficyt da-
nego roku ipowstate wczesniej zadtuzenie) sa wpltywy ze sprzedazy obligacji
i bonéw skarbowych, a takze wptywy z tytutu kredytow i1 pozyczek. Ponadto sa
to takze wplywy z prywatyzacji, ewentualne nadwyzki i inne przychody. Niektore
rodzaje przychodéw powinny by¢ jednak wiaczone do systemu dochodoéw budze-
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towych. Niejasne pod wzgledem merytorycznym zaliczanie niektérych operacji
budzetu jako przychodow (i rozchodow) sprawia, ze deficytem budzetowym moz-
na manipulowaé poprzez zaliczanie lub niezaliczanie danych operacji do docho-
dow lub przychodow, a takze do wydatkow lub rozchodow. Do przychoddw i roz-
chodoéw powinny by¢ zaliczone tylko operacje zwrotne, ktoére powstaja w wyniku
dziatan Skarbu Panstwa na rynku finansowym (a wigc operacje dotyczace obliga-
cji 1 bonoéw skarbowych). Przychody i rozchody, ktore maja charakter bezzwrotny,
powinny by¢ zaliczone do dochodéw i wydatkow budzetu. Dlaczego na struktu-
re deficytu sktadaja si¢ jednoczesnie operacje zwrotne i operacje bezzwrotne? Bez
jasnosci merytorycznej w tym zakresie trudno odpowiedzie¢ na pytanie o rzeczy-
wiste znaczenie deficytu i jego rozmiary'

4. Warunkiem rozwoju nauki o budzecie i jego mechanizmach jest postep na-
uki o rachunkowosci publicznej. Rachunkowos¢ publiczna, w przeciwienstwie do
rachunkowosci przedsigbiorstw, nie ma dostatecznie rozbudowanego instrumen-
tarium teoretycznego, a tym samym i odpowiednich uje¢ ustawowych. Problem
kasowego lub memorialowego ujmowania operacji budzetowych, ustalenia wyni-
ku finansowego budzetu, ustalenia bilansu wykonania budzetu, rocznego bilansu
Skarbu Panstwa (lub bilansu sektora rzadowego) to niektdre problemy, ktore po-
winna rozwiaza¢ nauka o rachunkowosci publicznej.

5. Zgodnie z art. 219 ust. 4 konstytucji RP, jezeli ustawa budzetowa nie we-
szta w zycie w dniu rozpoczecia roku budzetowego, Rada Ministrow prowadzi
gospodarke finansowa na podstawie przedtozonego projektu ustawy budzetowe;.
Obowiazuje wigc wowczas nie budzet (akt parlamentu), lecz tzw. rzadowy pro-
jekt. Wydaje sie, ze jest to rozwiazanie watpliwe, charakterystyczne dla gospodarki
centralnie planowanej. Nie moze ono by¢ zaakceptowane w warunkach gry sil par-
lamentarnych. ,,Obowiazywanie rzadowego projektu” jest rozwiazaniem, w kto-
rym parlament nie decyduje w sprawie budzetu panstwa. Konstytucja powinna
wigc wprowadzi¢ rozwiazanie inne. Chodzi o to, aby sama konstytucja zezwalala
na tymczasowe prowadzanie niezbednych wydatkéw rzadu wynikajacych z ustaw
1 na wykonywanie koniecznych platnosci. Do dokonywania niezb¢dnych, ustawa-
mi przewidzianych wydatkow i regulowania wymagalnych zobowigzan upowaz-
nia¢ powinny wprost przepisy Konstytucji. (por. np. art. 111 Konstytucji RFN).

6. W dobie kryzysu gospodarczego potrzebna jest dynamizacja dziatalnosci
finansowej 1 gospodarczej samorzadow terytorialnych. Nalezy wigc wprowadzaé
w zycie wlasciwe instrumenty rozwoju. Do instrumentéw rozwoju gospodarczego
pozostajacych w sferze prawnych mozliwo$ci dziatania jednostek samorzadu te-
rytorialnego naleza*:

1 Por. A. Wernik, Opinia ogélna o projekcie ustawy budzetowej na rok 2009, (w:) Budzet panstwa na rok 2009.
Ekspertyzy wstgpne, Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa, pazdziernik 2008, s. 29, 30.

2 A. Borodo, Podatkowe, budzetowe i bankowe instrumenty rozwoju gospodarczego stosowane przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego, (w:) Zagadnienia prawne finanséw i gospodarki samorzadu terytorialnego, Torun
2008, s. 13.
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— inwestycje komunalne, ktore finansowane bgda w oparciu o wlasne $rod-
ki samorzadow,

— finansowanie inwestycji z kredytow bankowych i obligacji komunalnych,

— przyciaganie przedsigbiorcow poprzez ksztaltowanie odpowiednich sta-
wek podatkowych i zwolnien w zakresie podatkoéw lokalnych,

— prowadzenie polityki samorzadowej w zakresie zagospodarowania prze-
strzennego i gruntow komunalnych,

— udzielanie przez jednostki samorzadu terytorialnego pozyczek, porgczen
1 gwarancji,

— rozw0j wlasnej dziatalnosci gospodarczej samorzadu,
— tworzenie i dziatalno$¢ bankow samorzadu terytorialnego,
— tworzenie zwiazkow i porozumien komunalnych,

— wykorzystywanie majatku i dochodéw z mienia samorzadowego.

7. Dopuszczenie samorzadow do aktywnej, wlasnej dziatalnosci gospodarczej
(wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publicznej) miatoby w warunkach sytua-
cji polskiej znaczenie dynamizujace. Samorzady uzyskuja w ten sposob instru-
ment realnego wptywu na stosunki gospodarcze, opartego na interesie lokalnym.
Oczekiwanie na inicjatywy prywatnych podmiotéw gospodarczych nie moze by¢
jedyna alternatywa dla rozwoju miejscowego. Ponadto, faktyczne mozliwosci ka-
pitatowe lokalnych, prywatnych podmiotéw gospodarczych, nie sa duze. Wiacze-
nie jednostek samorzadu terytorialnego, w tym matych samorzadow (np. gmin li-
czacych do 20 tys. mieszkancow) do tworzenia wlasnych przedsigbiorstw wydaje
si¢ gleboko uzasadnione.

8. Aby wzmocni¢ i rozwina¢ polityke podatkowa gminy mozna wprowadzi¢
rozwiazanie, zgodnie z ktorym podatki noszace nazwe karta podatkowa i ryczalt
od przychodéw ewidencjonowanych zostalyby ujgte w formg ,,lokalnego podat-
ku dochodowego”, pobieranego na rzecz gminy przez samorzadowy organ podat-
kowy (wojta, burmistrza, prezydenta miasta)®. W sferze tego podatku rada gminy
ustalataby stawki, zwolnienia przedmiotowe, ulgi inwestycyjne. Bylby to silny in-
strument shuzacy rozwojowi gospodarczemu w terenie. Gminy, dzigki swej poli-
tyce gospodarczej oraz dotyczacej gruntow, lokali i czynszow, moga wplywac na
rozwoj dziatalnosci, ktoéra jest opodatkowana karta podatkowa. Natomiast prze-
kazanie samorzadom kompetencji w zakresie ryczattu od przychodoéw ewiden-
cjonowanych sprawi¢ moze, ze podatek ten stanie si¢ ,,aktywnym uczestnikiem”
polityki gospodarczej i podatkowej samorzadu. Ustalanie stawek, zwolnien przed-
miotowych, sposobu i trybu ptatnosci pozwoli samorzadom (radom gmin, orga-

3 Tamze, s. 16.
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nom podatkowym samorzadu) na wywieranie wptywu na rozwdj dziatalnosci lo-
kalnych przedsigbiorcow.

9. Brak instytucji bankowych nalezacych do jednostek samorzadu terytorial-
nego powoduje, ze samorzady terytorialne pozbawione sa wielu mozliwosci dzia-
lania i instrumentéw wplywania na rozwdj gospodarczy. Banki zaktadane przez
samorzady lokalne moga zosta¢ uksztattowane jako komunalne kasy oszczed-
nos$ci. Stanowityby one element ustroju samorzadu terytorialnego. Kapitat zato-
zycielski lokalnego banku samorzadowego (komunalnej kasy oszczedno$ci) ma
znaczenie drugoplanowe. Chodzi tu bowiem o bank publiczny, za zobowiazania
ktorego odpowiada majatkowo ta jednostka samorzadu terytorialnego, ktora go
powotata. Odpowiedzialno§¢ gminy (powiatu) za zobowiazania banku zastgpu-
je posiadanie przez bank wlasnego kapitatu zatozycielskiego®. Banki komunalne
powinny by¢ powiazane w sie¢ regionalna (wojewodzka). Banki lokalne, w tym
banki samorzadowe:

a) dynamizuja lokalne zycie spoteczno—gospodarcze poprzez prowadzenie
dziatalno$ci bankowej skierowanej na rozwoj przedsigbiorczosci, powia-
zanej z potrzebami miejscowymi,

b) prowadza obstuge bankowa i inwestycyjna jednostek samorzadu teryto-
rialnego,

c) gromadza oszczednosci mieszkancow gminy i powiatu oraz lokalnych
firm, a takze zaktadow i spétek nalezacych do samorzadu,

d) sprawiaja, ze nie tylko budzet i polityka budzetowa samorzadu, ale tak-
ze bank samorzadowy 1 jego polityka kreuje lokalne stosunki gospodarcze
i spoteczne.

4 Por. H.H. Blume, Sparkassen im Spannungsfeld zwischen 6ffentlichem Auftrag und kreditwirtschaftlichem
Wettbewerb, Baden—Baden 2000, s. 18, 22.
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KONCEPCJA DLUGU PUBLICZNEGO W SWIETLE PRZE-
PISOW KONSTYTUCYJNYCH W DOBIE SWIATOWEGO
KRYZYSU FINANSOWEGO

ANDRZEJ DRWILLO

1. Uwagi ogdine

Instytucja prawna dlugu publicznego wywodzi si¢ z pozyczek panstwowych,
jako zwrotnej formy dochoddéw publicznych. Ich wystgpowanie nalezy taczyc
z nadzwyczajnymi potrzebami i nadzwyczajnymi wydatkami, ktére w przesztosci
nie mogly by¢ sfinansowane zwyczajnymi dochodami publicznymi. Nadzwyczaj-
ne wydatki publiczne pojawialy si¢ na ogo6t sporadycznie. Najczgsciej zwiazane
byty z konieczno$cia finansowania dziatan wojennych'. Nie tylko sytuacje szcze-
gb6lne wywoluja koniecznos$¢ zaciagania pozyczek publicznych. Ich wystgpowa-
nie nalezy laczy¢ rowniez z nie zawsze rozwazna polityka panstwa w dziedzinie
realizowanych zadan publicznych i dysponowania srodkami pieni¢znymi na ich
sfinansowanie. Zbyt liczne i wymagajace ogromnych wydatkéw zadania publicz-
ne sa powodem czgsto wystgpujacej ograniczonej zdolnosci finansowej panstwa
do pelnego ich sfinansowania ,,zwyktymi” dochodami publicznymi. Postugiwanie
si¢ pozyczkami publicznymi prowadzilo niejednokrotnie do stalego wzrostu za-
dtuzenia publicznego i pojawienia si¢ problemu niewyptacalno$ci panstwa w tym
zakresie. Problem ten wystepuje takze wspotczesnie. W zwiazku z tym stosowane
sa rozwiazania prawne majace na celu ograniczenie zaciggania owych pozyczek,
a zwlaszcza ograniczenie wysokosci dlugu publicznego, ktéry jest nastepstwem
zaciagania pozyczek.

Wspotczesnie nie wystepuje problem wyboru migdzy podatkiem a pozyczka
publiczna. Podatek jest podstawowym zrodiem dochodow publicznych. Jest prze-
jawem definitywnego (bezzwrotnego) przejgcia srodkow pienigznych od okreslo-
nych podmiotéw (podatnikéw). Natomiast pozyczka publiczna stanowi uzupet-
niajace zrodto tworzenia zasobow pieni¢znych?. Jej najbardziej charakterystyczna
cecha jest zwrotnosc®. Pozyczki publiczne sa zawsze zwrotne, aczkolwiek nie za-
wsze sa zwracane. Nie istnieja pozyczki bezzwrotne.

1 Wigcej na ten temat (w:) A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw, Warszawa 1954,
s. 708 i nastepne.

2 A. Drwitto, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gdansk 1995, s. 136.

3 A. Drwitto, Pozyczki panstwowe jako forma przychodéw budzetu panstwa, (w:) pracy zbiorowej pod red.
E. Ruskowskiego, Deficyt budzetowy idtug publiczny w wybranych krajach europejskich, Biatystok 2003,
s. 119.
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Zaciaganie i sptata pozyczek publicznych laczy si¢ czgsto ze stanem budze-
tu panstwa jako planu dochodéw i wydatkéw publicznych®. Odgrywaja one waz-
na rolg w sytuacji, gdy wydatki budzetowe sa wyzsze od dochodéow budzetowych.
Taki stan sfery budzetowej rodzi koniecznos¢ wskazania zrodta dochodow pub-
licznych, ktore stuzylyby sfinansowaniu owej roznicy migdzy wydatkami a do-
chodami. Na gruncie normatywnym przewaga wydatkéw nad dochodami bu-
dzetowymi okreslana jest deficytem budzetowym. Stuszniej byloby owa réznice
nazywac niedoborem budzetowym, ktéry moze mie¢ charakter przejsciowy w ra-
mach jednego roku budzetowego badz mie¢ charakter trwaty, jesli wystepuje per-
manentnie, czyli przez wiele okresow budzetowych. Na gruncie polskiego prawa
finansowego poczatkowo wystepowato pojecie niedoboru budzetowego, nato-
miast obowiazujace przepisy prawa finansowego odwotuja si¢ do okreslenia defi-
cytu budzetowego®.

2. Charakter prawny pozyczki publicznej

Nie bez znaczenia jest tez zwrocenie uwagi na charakter stosunku prawnego
zachodzacego migdzy podmiotem pozyskujacym s$rodki pienigzne w formie po-
zyczki (zwiazkiem publicznoprawnym) a pozyczkodawcami, ktérymi moga by¢
rozne podmioty (osoby fizyczne, osoby prawne, konsorcja bankowe, rzady innych
panstw). Pozyczka publiczna oznacza, po pierwsze, ze w stosunku prawno-po-
zyczkowym wystepuje podmiot publiczny, po drugie, iz $rodki pienigzne uzyska-
ne w wyniku zaciagnigcia pozyczki sa przeznaczone na cele publiczne.

W stosunku pozyczkowym zwiazek publicznoprawny wystgpuje na ogot
jako pozyczkobiorca. Niemniej z pozyczka publiczna bedziemy mieli do czy-
nienia réwniez wowczas, gdy 6w zwiazek publicznoprawny wystepuje jako po-
zyczkodawca. W pozyczkach publicznych po stronie pozyczkobiorcy najczesciej
wystepuje panstwo reprezentowane przez okreslone organy. O publicznym cha-
rakterze takich pozyczek $§wiadczy tez nierownoprawny charakter stron wyste-
pujacych w takim stosunku prawnym. Strong silniejsza jest pozyczkobiorca (or-
gan wladzy publicznej reprezentujacy panstwo). Korzysta on z wladztwa, ktore
mu przystuguje. W zwiazku z tym niekiedy nadaje pozyczkom charakter przy-
musowy, badz jednostronnie zmienia warunki sptaty pozyczki (repudiacja, kon-
wersja, konsolidacja). Jedynie w odniesieniu do pozyczek publicznych, w ktorych
jako podmioty wystgpuja panstwa, nie mozna wskazaé, przynajmniej z formal-
nego punktu widzenia, nierownorzednosci stron wystepujacych w stosunku po-
zyczkowym. Charakter wladczy pozyczkobiorcy i pozyczkodawcy nie jest przy-
pisywany pozyczkom zagranicznym. Pamigta¢ jednak trzeba, ze w odniesieniu do

4 E. Malinowska—Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa—Rzeszéw 2006, s. 647.
5 Art. 98 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z pézniejszymi
zmianami).
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pozyczek zagranicznych moze wystapi¢ zjawisko zréoznicowanej sytuacji faktycz-
nej stron stosunku pozyczkowego. Istnieja bowiem, z jednej strony panstwa silne
ekonomicznie i militarnie, z drugiej za$ — panstwa stabe. Na ogot panstwa stabsze
ekonomicznie zabiegaja o uzyskanie pozyczek od tych, ktore sa w dobrej kondy-
cji ekonomicznej. Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze nierownorzedno$¢ podmio-
tow stosunkow pozyczkowych moze ujawniaé si¢ w roznych momentach®. Nie-
kiedy ujawnia si¢ w momencie zaciagania pozyczki publicznej; odnosi si¢ to do
pozyczek obligatoryjnych. Czg$ciej ujawnia si¢ w momencie splaty, poniewaz
nadmierne zadluzenie niejednokrotnie uniemozliwia pelne wywiazanie si¢ z zo-
bowiazan pozyczkowych. W takiej sytuacji moze nastapi¢ zawieszenie splaty po-
zyczki badz zmiana warunkow splaty.

3. Dtug publiczny i jego konstytucyjne uregulowanie

Jednym z najpowazniejszych probleméw polskich finanséw publicznych jest
problem dhtugu publicznego’. Diug publiczny jest kategoria zarowno ekonomicz-
ng, jak i prawna. W ekonomicznym ujeciu oznacza on taczna kwotg zobowiazan
podmiotow sektora publicznego wobec podmiotéw nienalezacych do tego sekto-
ra. Zrédtem splaty tych zobowiazan sa publiczne $rodki pienigzne. Diug publiczny
jest nastepstwem zaciagania pozyczek publicznych, ktére uznaje si¢ za kosztowny
instrument finansowania wydatkdéw publicznych, poniewaz pozyczki publiczne ze
swej istoty maja charakter zwrotny, a ponadto pociagaja koszty zwiazane z ich za-
ciaganiem i splata®. Dlug publiczny jest tez przedmiotem regulacji obowiazujace-
go prawa. Przede wszystkim jest on przedmiotem regulacji ustawy z dnia 2 kwiet-
nia 1997 roku Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Prawodawca postuguje si¢
dwoma okresleniami: panstwowy diug publiczny 1 diug publiczny. Charaktery-
styczne jest, ze w przepisach konstytucyjnych nie znajdujemy definicji tych pojg¢.
Jednakze z taka definicja spotykamy si¢ na gruncie przepisOw rangi ustawowe;j,
mianowicie w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych.
Przepisy konstytucyjne formutuja generalna zasade dotyczaca wielko$ci panstwo-
wego dlugu publicznego, ktdry jest nastgpstwem zaciagania pozyczek oraz udzie-
lania gwarancji i porgczen finansowych’. Zasada ta ma formg zakazu zaciagania
pozyczek lub udzielania gwarancji i porgczen finansowych, w nastepstwie ktorych
panstwowy dhug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego produktu krajowego
brutto. Zakaz ten ma na celu przeciwdzialanie nadmiernemu zadhizaniu si¢ pan-
stwa. Wysoki stan panstwowego dlugu publicznego moze bowiem doprowadzic¢
do niewyplacalnosci panstwa, a tym samym do podwazenia jego wiarygodnosci
jako dtuznika. Przepisy konstytucyjne nie tylko okreslaja putap panstwowego dtu-

A. Drwilto, Konstrukcje prawne wewngtrznych pozyczek publicznych, Gdansk 1999, s. 46.

A. Drwitto, D. Masniak (red.), Leksykon prawa finansowego, Warszawa 2009, s. 79 i nastepne.
S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 341.

A. Drwilto, D. Masniak (red.), op. cit., s. 321.

© © N O
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gu publicznego, ale takze przesadzaja o randze aktu prawnego, za posrednictwem
ktorego moga by¢ zaciagane pozyczki oraz udzielane gwarancje i porgczenia fi-
nansowe. W $wietle przepisow konstytucyjnych zasady i tryb zaciagania pozy-
czek oraz udzielanie gwarancji i porgczen finansowych moga by¢ okreslone wy-
Tacznie przepisami ustawowymi. Tej samej rangi przepisami obliczany powinien
by¢ roczny produkt krajowy brutto oraz panstwowy dtug publiczny.

W przepisach konstytucyjnych, jak juz zauwazono, prawodawca postuguje
si¢ dwoma pojeciami, mianowicie pojgciem panstwowego diugu publicznego oraz
pojeciem dtugu publicznego. Pierwsze z tych pojeé¢ odnosi do okreslenia putapu
dhugu w danym roku, natomiast drugie wiaze si¢ z wylacznoscia inicjatywy usta-
wodawczej Rady Ministrow dotyczacej ustawy o zaciaganiu dlugu publicznego.
Nalezy podkresli¢, ze pojgcie diug publiczny jest pojeciem szerszym od pojecia
panstwowy diug publiczny.

W $wietle przepisow ustawowych przez taczna kwote panstwowego dlugu
publicznego nalezy rozumie¢ warto$¢ nominalng zobowiazan, z ktorych wytacza
si¢ zobowiazania wzajemne jednostek sektora finansé6w publicznych. Ustawowo
tez zostala okre$lona warto$¢ nominalna zobowiazania. Jest nia warto$¢ nominal-
na:

1) wyemitowanych papieréw wartosciowych,

2) zaciagnigtej pozyczki, kredytu lub innego zobowiazania, czyli kwota
swiadczenia gtdéwnego nalezna do zaptaty w dniu wymagalno$ci zobowia-
zania.

Jednoczesnie przepisy ustawowe zobowiazaty Ministra Finanséw do szcze-
gotowego sposobu ustalania wartosci zobowiazan zaliczanych do panstwowego
dtugu publicznego i dtugu Skarbu Panstwa oraz szczegdtowego sposobu ustalania
warto$ci zobowiazan z tytulu porgczen i gwarancji. Nie sa to jedyne obowiazki
Ministra Finansow dotyczace panstwowego dtugu publicznego. Ustawowo okre-
slone zostaly tez jego obowiazki kontrolne oraz obowiazki w zakresie zarzadza-
nia dlugiem.

Przepisy ustawy z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych zo-
bowiazuja Ministra Finanséw do sprawowania kontroli nad catym sektorem fi-
nansoéw publicznych, gdy chodzi o przestrzeganie zasady maksymalnej wielko-
$ci panstwowego dhugu publicznego (3/5 wartosci rocznego produktu krajowego
brutto). Ponadto Minister Finansow sprawuje kontrole nad stanem dtugu Skarbu
Panstwa w celu przestrzegania zasady maksymalnej wielkosci panstwowego dhu-
gu publicznego. Wyniki owej kontroli moga by¢ pozytywne lub negatywne. Po-
zytywny wynik oznacza, ze zasada maksymalnej wielkosci panstwowego diugu
publicznego jest przestrzegana badz jest przestrzegana, lecz istnieje zagrozenie jej
naruszenia. Wynik negatywny kontroli oznacza naruszenie tej zasady.
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4. Strategia zarzadzania diugiem Skarbu Panstwa

W celu przestrzegania konstytucyjnej zasady maksymalnej wielkosci pan-
stwowego dlugu publicznego do obowiazkoéw Ministra Finansow nalezy rowniez
opracowanie strategii zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatywania
na panstwowy dlug publiczny. W zwiazku z tym, przygotowuje on jeden doku-
ment, ktory przedstawia Radzie Ministrow do zatwierdzenia, a po uzyskaniu ta-
kiego zatwierdzenia przedstawiany jest Sejmowi wraz z uzasadnieniem projektu
ustawy budzetowej. Zauwazy¢ trzeba, ze dokument okreslajacy strategie zarza-
dzania dlugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatywania na panstwowy dtug publicz-
ny opracowywany jest na okresy trzyletnie, natomiast uzasadnienie projektu usta-
wy budzetowej sktadane jest corocznie. Minister Finansow, opracowujac strategie
zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatlywania na panstwowy diug
publiczny zobowiazany jest uwzgledni¢ zwlaszcza uwarunkowania makroekono-
miczne zarzadzania dtugiem, analiz¢ panstwowego dtugu publicznego, prognozy
poziomu diugu (panstwowego dtugu publicznego i dtlugu Skarbu Panstwa), pro-
gnozy kosztow obstugi dtugu Skarbu Panstwa oraz ksztattowanie sig struktury za-
dtuzenia. Zarzadzanie dlugiem Skarbu Panstwa oraz oddzialywanie na panstwo-
wy diug publiczny powinno przyczynic¢ si¢ do zapewnienia ptynnosci finansowe;j.
Jednym z czynnikéw sprawnego zarzadzania dlugiem jest analiza panstwowe-
go dhugu publicznego. W zwiazku z tym konieczne jest wczesniejsze rozpatrze-
nie celu zaciagania pozyczek, dokonanie racjonalnego wyboru pozyczkodawcy,
wskazanie waluty, w jakiej pozyczka zostanie zaciagnigta, ustalenie odpowied-
niego terminu sptaty pozyczki oraz przeanalizowanie kosztow zwiazanych z za-
ciagnigciem i sptata pozyczki. Poziom panstwowego dlugu publicznego uwarun-
kowany jest tez zjawiskami o charakterze globalnym, do ktorych nalezy zaliczy¢
swiatowy kryzys finansowy. W wypadku nadzwyczajnych zmian na $wiatowym
rynku finansowym sensowne wydaje si¢ podjecie staran w kierunku wczesniejszej
sptaty niektorych pozyczek publicznych.

W $wietle strategii zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych w la-
tach 2008-2010 zarzadzanie dtugiem publicznym jest, po pierwsze, elementem
polityki fiskalnej, co oznacza, ze dotyczy decyzji o tym, jaka czg$s¢ wydatkow
panstwa ma by¢ finansowana za posrednictwem pozyczek publicznych, po drugie,
oznacza konieczno$¢ dokonania wyboru rynkéw, na ktoérych zaciagane beda po-
zyczki, a takze wyboru instrumentow i terminéw ich wprowadzania.

W strategii zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa i oddziatywania na panstwo-
wy dlug publiczny nie mozna, jak si¢ wydaje, pomija¢ minimalizowania kosztow
obstugi dtugu. Dziatania podejmowane w tym kierunku trzeba uzna¢ za podsta-
wowa sfere strategii zarzadzania dlugiem publicznym. W zwiazku z tym podej-
mowane powinny by¢ wysitki zwlaszcza w kierunku konwersji zadtuzenia, re-
negocjacji warunkow splaty pozyczek publicznych, a takze wczesniejszej splaty
niektorych pozyczek. Jednocze$nie nalezy zdawac sobie sprawg z wadliwego za-
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rzadzania dlugiem publicznym, brakiem kontroli stanu zadluzenia publicznego,
a takze marnotrawienia $rodkéw pienieznych uzyskiwanych w formie pozyczek
publicznych. Powaznym zagrozeniem dla stanu finanséw panstwa jest nadmier-
ne zadluzenie. Prowadzi ono do utraty ptynnosci finansowej, poniewaz wzrasta-
ja wymagalne zobowiazania, ktérym nie mozna sprostac. Pojawia si¢ tez koniecz-
no$¢ ponoszenia dodatkowych kosztow z tytutu nieterminowego regulowania
zobowiazan publicznych. Trudno$ci w wywiazywaniu si¢ z zobowigzan pozycz-
kowych prowadza zwykle do podwazenia wiarygodnos$ci pozyczkobiorcy i ogra-
niczeniu zaufania do niego.

5. Wnioski koncowe

W opracowane;j strategii zarzadzania dhugiem sektora finansé6w publicznych
w latach 2009-2011 przyjgto prognozy wielkosci dlugu publicznego spdjne z za-
lozeniami polityki fiskalnej zawarte w projekcie ustawy budzetowej na 2009 r.
Dokument ten przewiduje dalszy spadek relacji dtugu do PKB (do 41,9% w 2011
roku). Utrzymany tez jest cel strategii zarzadzania dlugiem sektora finansow pub-
licznych, a mianowicie minimalizacja kosztow obstugi dlugu w dluzszym okre-
sie. Strategia zarzadzania dlugiem sektora finansow publicznych w latach 2009-
2011 nie uwzglednia jednak $wiatowego kryzysu finansowego, ktory pojawit si¢
pod koniec 2008 roku. Skutki owego kryzysu odczuwane sa, aczkolwiek nie w ta-
kim stopniu jak w Stanach Zjednoczonych, rowniez w Polsce. W zwiazku z tym
podjete zostaty dziatania w kierunku zmniejszenia wydatkéw publicznych o kwo-
te okoto 20 mld zt w roku 2009. Zmianie takze bedzie musiata ulec strategia za-
rzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w najblizszym okresie.

Najwazniejszym problemem zwigzanym z dlugiem publicznym jest zmiana
strategii zarzadzania owym diugiem. Chodzi o dostosowanie tej strategii do zu-
petnie innej sytuacji finanséw publicznych w $wiecie. Swiatowy kryzys finanso-
wy w pewnym zakresie wptywa na stan finansow panstwa polskiego, w tym takze
na stan i charakter dtugu sektora finanséw publicznych. W ramach strategii zarza-
dzania dlugiem sektora finanséw publicznych nalezatoby zwlaszcza podjac dzia-
fania pozwalajace na utrzymanie wymaganych przepisami obowiazujacego prawa
relacji dtugu Skarbu Panstwa do PKB.

Jednym z przejawow wplywu $wiatowego kryzysu finansowego jest wyraz-
nie dostrzegalny wzrost kursu waluty obcej. Z tego tytutu wzrasta poziom pol-
skiego dlugu w walutach obcych. Nie jest to zjawisko korzystne. Wzrost kursu
waluty obcej wptywa nie tylko na poziom dlugu w walutach obcych i globalna
wielkos¢ polskiego dhugu, ale takze na wzrost kosztow jego obstugi. Zmiana stra-
tegii zarzadzania dtlugiem sektora finanséw publicznych dotyczy¢ powinna takze
owych kosztow, poniewaz niekorzystnie zmieniaja sig relacje kosztow calego dtu-
gu Skarbu Panstwa do PKB. Dotychczas koszty obstugi dlugu zagranicznego byty
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znacznie nizsze niz krajowego. Wynikalo to z réznicy poziomow stdop procento-
wych na rynku krajowym i rynkach zagranicznych, a takze z malejacego udziatu
zagranicznego do dtugu Skarbu Panstwa.



POJECIE ,,PANSTWOWEGO DLUGU PUBLICZNEGO?”
W ART. 216 UST. 5 KONSTYTUCJI RP | ZNACZENIE
JEGO INTERPRETACJI DLA PORZADKU PRAWNEGO

Micuat BITNER

Uwagi wprowadzajace

Podstawowa dla problematyki dlugu publicznego regulacja konstytucyjna
jest norma zawarta w art. 216 ust. 5, zgodnie z ktora nie mozna zaciaga¢ pozyczek
lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w nastgpstwie ktorych panstwo-
wy dhug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brut-
to. Ratio legis przepisu jest do$¢ oczywiste: ogranicza on mozliwosci finansowa-
nia deficytow budzetowych poprzez zaciaganie zadluzenia. To stwierdzenie nie
wyjasnia jednak, dlaczego przyjeto konwencjonalne ograniczenie wielkosci dhu-
gu w stosunku do produktu krajowego brutto, tym bardziej ze do czasu uchwale-
nia Konstytucji ,,produkt krajowy brutto” byt kategoria czysto ekonomiczna, sta-
nowiaca raczej przedmiot zainteresowania ekonometrii i statystyki, a nie prawa.
Z tego punktu widzenia o wiele poprawniejsze pod wzgledem metodologicznym
byloby powiazanie wartosci dlugu publicznego z okre$lona wielkoscia odnoszaca
si¢ do budzetu panstwa, np. kwota wydatkow budzetowych. Ustrojodawca zdecy-
dowat si¢ jednak na rozwiazanie bardziej kontrowersyjne, nie tylko wprowadzajac
pojgcie produktu krajowego brutto do jezyka prawnego, ale takze zobowiazujac
ustawodawce do okres$lenia zasad obliczania PKB. Powszechnie akceptowanym
w doktrynie wyjasnieniem tej kontrowersyjnej decyzji ustrojodawcy jest zamiar
nawigzania do jednego z kryteriow zbieznosci, tzn. przestanek, od ktorych spet-
nienia zalezy mozliwo$¢ przystapienia do Unii Gospodarczej i Walutowej'. W ten
sposob jeden z przyjetych przez Radg Europejska symptomoéw bezpieczenstwa
i racjonalnos$ci polityki finansowej stat si¢ zasadniczym priorytetem polityki za-
rzadzania dtugiem publicznym w Polsce, uzyskujac range konstytucyjna, co nie
ma precedensu w konstytucjonalizmie innych panstw demokratycznych?. Cho¢

1 Zob. np. J. Brzezinski, Zobowiazania z tytutu poreczen jako element dtugu publicznego w kontekscie limitu
60% dochodéw z ustawy o finansach publicznych oraz limitu 3/5 PKB z Konstytucji RP, ,Finanse Komunalne”
2008, nr 7-8, str. 9; W. Sokolewicz, Opinia z 5 maja 2005 r. do projektu ustawy o finansach publicznych doku-
ment 11034-05-3, archiwum sejmowe; K. Szczepanski, Zarzadzanie dtugiem publicznym i rachunkowo$¢ na-
rodowa, ,Rachunkowos$¢ Budzetowa” 2000, nr 9, s. 12; A. Balcewicz, Panstwowy ditug publiczny na tle obo-
wiazujacych przepiséw prawnych, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2000, nr 6.

2 L. Garlicki (red.), Komentarz do Konstytucji RP, Warszawa 2005.
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zasada wyrazona w omawianej normie jest oczywista, interpretacja przepisu art.
216 ust. 5 jest trudna ze wzgledu na zastosowana w nim nomenklature.

Niniejsze opracowanie zawiera krytyczna analiz¢ mozliwych interpretacji
konstytucyjnego pojgcia panstwowego dlugu publicznego, zwlaszcza poprzez
odniesienie do definicji stosowanych w prawie wspdlnotowym oraz propozycje
zmian de lege ferenda w tym zakresie.

1. Pojecie diugu publicznego w doktrynie polskiego prawa
finansowego przed 1997 r. — przeglad stanowisk

Ze zrozumiatych wzgledow prawna regulacja dtugu publicznego, a w $lad za
nia — poglebiona refleksja nad samym pojeciem dtugu publicznego — pojawily si¢
w Polsce po rozpoczeciu transformacji ustrojowej’. Przed uchwaleniem Konsty-
tucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. 1 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych pojecie dtugu publicznego byto rozmaicie przyblizane w krajowe;j li-
teraturze przedmiotu, najczesciej jednak okreslano je jako finansowe zobowigza-
nia wladz publicznych z tytutu zaciagnictych pozyczek?, jako cato$¢ finansowych
zobowiazan witadz publicznych z tytutu finansowania nadwyzki wydatkow po-
nad dochody w poprzednich okresach’, albo jako suma zobowigzan zaciagnigtych
przez Skarb Panstwa, panstwowe fundusze celowe posiadajace osobowo$¢ praw-
ng oraz przez gminy®. Brak klarownosci pojecia poglebiato zaliczanie do dtugu
publicznego przez niektoérych autorow pewnych szczegélnych zobowiazan wyni-
kajacych z rozmaitych tytutow prawnych, np. wywlaszczenia mienia na zasadach
odptatnosci, zobowiazan odszkodowawczych’. Zdefiniowanie pojecia panstwo-
wego dlugu publicznego w ustawie o finansach publicznych poprzez wymienienie
zrodet jego kreacji ograniczyto rozwazania dotyczace sensu tego terminu do ele-
mentow dogmatyczno—prawnych. Wigkszos$¢ autorow, przyblizajac pojecie dtugu

3 Nie znaczy to, ze zjawisko nie byto w ogdle dostrzegane. Do$¢ powszechny byt w literaturze przedmiotu po-
glad, ze pozyczki krajowe i zagraniczne stanowig klasyczne instytucje finansowe, a normy je regulujace, wy-
odrebnione w dziale prawa kredytu publicznego, naleza do prawa budzetowego, zob. np. M. Weralski, So-
cjalistyczne instytucje finansowe, Warszawa 1973, s. 187-188; M. Gintowt—Jankowicz, Charakterystyka
wydatkéw budzetowych, (w:) System instytucji prawno—finansowych PRL, t. lll, Wroctaw—\Warszawa—Gdansk—
to6dz 1985, s. 588-589.

4 S. Owsiak, M. Kosek—Wojnar, K. Suréwka, Réwnowaga budzetowa, deficyt budzetowy, diug publiczny, War-
szawa 1993, s. 164.; podobne, ,tradycyjne”, sformutowanie spotka¢ mozna u J. Harasimowicza, Kredyt pan-
stwowy, (w:) Prawo finansowe, Warszawa 1955, s. 440.

5 E. Chojna—Duch, Diug publiczny i deficyt budzetu panstwa, ,Rzeczpospolita”, 20.11.1997; autorka zwraca

skadinad uwage na niejasno$¢ pojecia dtugu publicznego i zarazem ubdstwo polskiej literatury przedmiotu.

W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik, Warszawa 1996, s. 31.

B. Kolanowska—Kowalska, ,Zakres i znaczenie finanséw publicznych we wspdiczesnej gospodarce kapitali-

stycznej”, (w:) Finanse w gospodarce kapitalistycznej, praca zbiorowa pod kierunkiem naukowym M. Kuchar-

skiego, Warszawa 1986, s. 249-250.
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publicznego, odwoluje si¢ wprost do odpowiednich przepiséw ustawy dotycza-
cych panstwowego dtugu publicznego®.

2. Mozliwe interpretacje podmiotowego i przedmiotowego
zakresu dtugu publicznego na tle art. 216 ust. 5 Konstytucji

Cho¢ ustrojodawca nie okreslit blizej sposobu obliczania panstwowego dhu-
gu publicznego, lecz natlozyt obowiazek jego okreslenia na ustawodawce zwykte-
g0, to jednak przy okreslaniu sposobu liczenia panstwowego dtugu publicznego
ustawodawca nie powinien pomina¢ zadnego z elementow, o ktérych mowa w art.
216 ust. 5. W szczeg6lnosci rola ustawodawcy jest okreslenie zakresu podmio-
tow, ktorych dhug bedzie zaliczany do dtugu publicznego (podmiotowy aspekt de-
finicji dlugu publicznego), jak rowniez zakresu zobowigzan (instrumentow, sktad-
nikdéw pasywow) okreslanych mianem dtugu publicznego (przedmiotowy aspekt
definicji dlugu publicznego). Ustrojodawca w zasadzie nie okreslit podmiotowe-
go zakresu dtugu publicznego, pozostawiajac jego ustalenie ustawodawcy zwy-
kltemu. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na zastosowanie w art. 216 ust. 5 sfor-
mulowania ,,panstwowy dtug publiczny”, nie za$ ,,dtug publiczny” bez zadnego
okreslnika. Nie sposob zatem uchyli¢ si¢ od proby okreslenia intencji ustrojodaw-
cy: czy w przepisie chodzi o dtug publiczny w ogodle, za§ stowo panstwowy nie
ma wlasciwie zadnego znaczenia, czy tez przepis dotyczy dtugu tych podmiotow,
ktore moga by¢ uznane za panstwowe? Z kolei w przedmiotowym zakresie defini-
cji dlugu publicznego ustrojodawca natozyl na ustawodawce obowiazek uwzgled-
nienia w szczegolnosci ,,gwarancji i porgczen finansowych”. Jak si¢ wydaje, obo-
wiazek ten moze by¢ interpretowany na kilka sposobow. Po pierwsze, przez diug
publiczny mozna rozumie¢ wszelkie pozyczki, kredyty, obligacje oraz udzielo-
ne gwarancje i porgczenia. Po drugie, norma konstytucyjna moze by¢ interpre-
towania wylacznie jako zakaz przekraczania granicy 60% relacji dlugu do PKB,
nie za$ jako norma nakazujaca uwzglednianie okre$lonych tytutow przy oblicza-
niu dlugu publicznego. Wszelkie inne interpretacje sytuuja si¢ pomiedzy dwoma
powyzszymi radykalnymi stanowiskami. W prawie wspolnotowym, albo szerszej
— wedtug standardow wspolnotowych — stosowane sa dwie rézne konwencje ob-
liczania (i co za tym idzie definiowania) dtugu publicznego. Jedna, ogolniejsza,
dotyczy kalkulacji dtugu publicznego dla potrzeb dokonywania poréwnan mig-
dzynarodowych, nie tylko w ramach Unii Europejskiej, druga natomiast — doty-
czy obliczania dtugu dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu (excessive defi-
cit procedure — EDP).

8 Zob. np. E. Chojna-Duch, Finanse publiczne i polskie prawo finansowe — zarys wyktadu, Warszawa 2000,
s. 129-137; B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finanséw publicznych, Torun
2000, s. 45; A. Borodo, Finanse publiczne, Sopot 1999, s. 157—-158.

257



Konstytucja jako zrédto prawa finansowego i podatkowego
3. Definicje dtugu publicznego w prawie wspoélnotowym

W krajach OECD wykorzystywane sa powszechnie dwie zblizone konwencje
okreslania podmiotowego i przedmiotowego zakresu pojecia dtugu publicznego:
Statystyka Finansow Rzadowych (Government Finance Statistics — GFS) — sy-
stem opracowany przez Mi¢dzynarodowy Fundusz Walutowy, oparty na Systemie
Rachunkow Narodowych (System on National Accounts — SNA) wykorzystywa-
nym przez Organizacj¢ Narodow Zjednoczonych, jak rowniez — w krajach czton-
kowskich Unii Europejskiej — Europejski System Rachunkéw (European System
of Accounts — ESA’95)°.

W GFS dhug definiowany jest jako kazde zobowiazanie, ktdre pociaga za
soba przyszla ptatnos¢ lub ptatnosci odsetek oraz (lub) kapitalu przez dluznika
wierzycielowi. Do dlugu zaliczane s wigc wszystkie pasywa, z wyjatkiem akcji
i innych dokumentow ucielesniajacych prawa wilascicielskie, jak rowniez pochod-
nych instrumentow finansowych'?. Klasyczne instrumenty finansowe zwigzane
z koniecznoscia ptacenia odsetek stanowia depozyty, dtuzne papiery wartosciowe
pozyczki i wymagalne zobowiazania. Samo zaciagni¢cie zobowigzania warunko-
wego (contingent liability) nie jest klasyfikowane jako transakcja, nie tworzy za-
tem dlugu. W przypadku udzielenia gwarancji, zaciagnigcie dtugu (debt assump-
tion) ma miejsce dopiero wtedy, gdy wierzyciel na podstawie umowy zada
zaspokojenia zabezpieczonej wierzytelnosci przez gwaranta. Diug gwaranta moze
by¢ splacany na takich samych warunkach jak dlug podstawowy, jak rowniez na
innych warunkach!!. Na rowni z zaciagnieciem dlugu GFS traktuje uzyskanie pra-
wa kontroli sktadnika majatkowego w drodze leasingu finansowanego. W takim
przypadku dla celow statystycznych przyjmuje sig, ze leasingobiorca nabyt przed-
miot umowy od leasingodawcy i sfinansowat ten zakup przez zaciagnigcie po-
zyczki (imputed loan)'". Z kolei rzad (government) tworza whadze publiczne da-
nego kraju iich agendy, ktore stanowia jednostki tworzone w drodze procesow
politycznych, i ktére wykonuja wtadze¢ ustawodawcza, sadownicza i wykonawcza
na danym terytorium. Do zasadniczych funkcji rzadu nalezy dostarczanie dobr
iushug ludno$ci z wylaczeniem mechanizmu rynkowego, zaréwno w celu kon-
sumpcji zbiorowej, jak i indywidualnej oraz redystrybucja dochodéw i majatku
poprzez platnosci transferowe!®. Sektor rzadowy (general government sector)
tworza wszystkie jednostki rzadowe oraz instytucje non—profit nie majace charak-

9 Nalezy wspomnie¢ ze wedtug wiekszosci ekonomistow ,oficjalne”, tzn. okreslone przez system rachunkéw
narodowych, definicje dtugu nie uwzgledniajg np. warunkéw makroekonomicznych, pasywéw o charakterze
zblizonym, wptywu polityki fiskalnej na przyszte pokolenia — dlatego wymagaja odpowiedniej korekty. Prze-
glad bogatej literatury amerykanskiej w zakresie ekonomicznych koncepciji korekt dtugu ,oficjalnego” zawie-
ra artykut M. Gajdy, Kontrowersje wokét metod pomiaru deficytu i diugu sektora publicznego, ,Bank i Kredyt”
2003, nr 11-12.

10 “Government Finance Statistics Manual 2001. Companion material: glossary”, International Monetary Fund
2002, s. 5.
11 Goverment Finance Statistics Manual 2001, Inernational Monetary Fund 2002, s. 160.

12 Ibidem, s. 162—163.
13 Ibidem, s. 9; Government Finance Statistics Manual 2001, International Monetary Fund, 2002, s. 9-14.

258



Pojecie ,panstwowego dtugu publicznego” w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP...

teru rynkowego, kontrolowane i zasadniczo finansowane przez jednostki rzadowe
(kontrola rozumiana jest jako mozliwo$¢ okreslania ogoélnej polityki instytucji
1 moze wynika¢ zardbwno z prawa mianowania osob zarzadzajacych instytucja, jak
rowniez z prawa okreslania srodkow finansowych). Warto zwréci¢ uwagg, ze po-
jecie sektora publicznego (public sector) oznacza w GFS zaré6wno sektor rzado-
wy, jak rowniez przedsigbiorstwa bedace wiasnoscia jednostek rzadowych lub
przez nie kontrolowane. Europejski system rachunkéw narodowych funkcjonowat
we Wspolnotach od lat 60-tych jako system kompatybilny z Systemem Rachun-
koéw Narodowych (SNA) ONZ. Z formalnego punktu widzenia zasady systemu
okreslone byly w administracyjnym dokumencie Eurostat. Po wielu modyfika-
cjach (najwazniejsza w 1979 r.) system zostal w 1996 r. ostatecznie zastapiony
nowym — European System of National and Regional Accounts'* (ESA’95) — przy
czym rola, ktoéra pelni on w systemie finansow publicznych Unii, zostata podkre-
$lona jego uchwaleniem w formie rozporzadzenia Rady Europejskiej. ESA’95 sta-
nowi zbidr podstawowych zasad rachunkowosci stosowanej do catej gospodarki
regionu, kraju lub grupy krajow. W ESA’95 brak jest jakichkolwiek szczegdlnych
postanowien odnoszacych si¢ wprost do dlugu publicznego. Pojgcie to moze by¢
zatem jedynie posrednio wyinterpretowane z konstrukcji systemu, zgodnie z jego
postanowieniami dotyczacymi poszczegolnych sektoréow instytucjonalnych,
a zwlaszcza sektora rzadowego (general government), jak roOwniez postanowie-
niami dotyczacymi zobowiazan finansowych oraz zasad ich wyceny'®. Stosownie
do tych zasad, zobowiazania rzadowe powinny by¢ wykazywane w rachunkach
narodowych wedtug ich wartoséci rynkowej — w bilansie sektora rzadowego opra-
cowywanym na koniec kazdego okresu obrachunkowego (§ 7.01w zw. z § 1.51).
Z przedmiotowego punktu wiedzenia do dtugu sektora rzadowego nalezy zatem
zaliczy¢ wszystkie zobowiazania finansowe zaciagane przez jego jednostki,
a w szczegblnosci: gotowke i depozyty (AF.2), papiery warto$ciowe inne niz ak-
cje (AF.3), w tym rowniez finansowe instrumenty pochodne (AF.34), pozyczki
(AF.4) oraz rachunki do zaptacenia (accounts payable — AF.7), jak rowniez w nie-
ktorych przypadkach i w niewielkim zakresie — akcje i1inne dokumenty wiasci-
cielskie (AF.5) oraz rezerwy techniczno—ubezpieczeniowe (AF.6). Zobowiaza-
niom losowym (contingent liabilities), majacym zawsze okre§lony odpowiednik
w aktywach, ESA’95 poswigca odrebny ustep, definiujac je jako umowne porozu-
mienia, ktére ustanawiaja okreslone warunki, ktére musza by¢ spetnione, zeby
transakcja finansowa doszta do skutku. W wigkszosci przypadkow, a zawsze
w przypadku zobowiazan z tytutu gwarancji, owe aktywa i odpowiadajace im pa-
sywa nie sa uwzglgdnianie w systemie. Nie znaczy to jednak, ze przeptywy pie-
nigzne wynikajace z zobowiazan z tytulu gwarancji (porgczen) nigdy nie beda
wliczane do pojecia dtugu. ESA’95 zalicza bowiem do kategorii ,,pozyczki” (AF4)
takze pozyczki sptacane w wykonaniu gwarancji (porgczen). Prawo europejskie

14 Council Regulation (EC) No 2223/96 of 25 June 1996 on the European system of national and regional acco-
unts in the Community (OJ of the EC: L 310 of 30/11/1996).
15 “ESA'94 manual on government deficit and debt”, Eurostat 2002.
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nie zalicza zatem niewymagalnych zobowiazan wynikajacych z porgczen i gwa-
rancji udzielanych przez Skarby panstw cztonkowskich do dhugu publicznego.
Nalezy podkresli¢, ze do kategorii ,,pozyczki” (AF4) zostaty zaliczone takze zo-
bowiazania wynikajace z leasingu finansowanego (jako ,.imputed loan” — zobo-
wiazanie zblizone charakterem do pozyczki). Z kolei podstawowym pojegciem
istotnym dla okreslenia podmiotowego zakresu sektora publicznego jest ,,jednost-
ka instytucjonalna” (institutional unif). ESA’95 definiuje jednostke instytucjonal-
na jako podstawowe centrum podejmowania decyzji ekonomicznych charaktery-
zowane przez jednolito§¢ zachowania oraz autonomi¢ podejmowania decyzji
w wykonywaniu swej podstawowej funkcji. Jednostka bedaca rezydentem (krajo-
wa) jest uwazana za jednostke instytucjonalna, jezeli przystuguje jej autonomia
podejmowania decyzji w zakresie podstawowej funkcji i jezeli prowadzi komplet-
ny zbior rachunkow. Sktadnikami autonomii decyzji w zakresie podstawowej
funkcji sa nastepujace elementy: (1) zdolnos¢ do bycia wiascicielem dobr (akty-
wow) 1 mozliwo$¢ nabywania i zbywania wlasnosci dobr (aktywow) w transak-
cjach z innymi jednostkami instytucjonalnymi; (2) zdolno$¢ do podejmowania de-
cyzji ekonomicznych oraz podejmowania dziatalnosci gospodarczej na wilasne
ryzyko i rachunek; (3) zdolno$¢ do zaciagania zobowiazan we wlasnym imieniu
i zawierania umoéw. Z kolei warunek prowadzenia kompletnego zbioru rachunkow
rownoznaczny jest z generowaniem danych rachunkowych obejmujacych wszyst-
kie transakcje ekonomiczne i finansowe realizowane w ciagu okresu rachunkowe-
go oraz sporzadzaniem bilansu. Sektor rzadowy (general government) obejmuje
jednostki instytucjonalne niebgedace producentami rynkowymi, ktérych produkcja
(output) przeznaczona jest do konsumpcji indywidualnej i zbiorowej, finansowa-
ne gldwnie przez przymusowe ptatnosci dokonywane przez jednostki nalezace do
innych sektoréw, jak rowniez wszystkie jednostki instytucjonalne zajmujace si¢
zasadniczo redystrybucja dochodu narodowego. Jednostkami instytucjonalnymi
zaliczanymi do sektora publicznego sa zatem jednostki wtadz publicznych, ktore
administruja 1 finansuja grupg dziatalnosci, zajmujace si¢ wytwarzaniem nieryn-
kowych dobr i ustug, z ktorych korzysta spolecznosé; instytucje non—profit uzna-
wane za samodzielne jednostki prawne bedace producentami nierynkowymi, kon-
trolowane i zasadniczo finansowane przez wiladze publiczne; autonomiczne
fundusze emerytalne, spetniajace kryteria uzasadniajace ich zaliczenie do sektora
publicznego'®. Dla precyzyjnego okreslenia zakresu sektora publicznego kluczo-
we znaczenie ma zatem rozrdznienie producentéw rynkowych — tego typu jed-
nostki instytucjonalne zaliczane sa do sektora przedsigbiorstw lub gospodarstw
domowych — oraz pozostatych producentéw nierynkowych, ktorzy moga by¢ zali-
czeni do sektora publicznego badz do sektora instytucji non—profit w zaleznosci
od swego publicznego lub prywatnego statusu. Producent publiczny to producent
kontrolowany przez wladze publiczne, przy czym kontrola definiowana jest jako

16 Kryteria te sg nastepujace: po pierwsze, zgodnie z prawem pewne grupy ludnosci musza by¢ zobowigzane
do uczestniczenia w systemie lub optacania sktadek; po drugie, wtadze publiczne maja by¢ odpowiedzialne
za zarzadzanie nimi w odniesieniu do ustanawiania albo zatwierdzania sktadek lub $wiadczen niezaleznie od
ich roli jako organu nadzorujacego albo pracodawcy.
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zdolno$¢ okreslania ogodlnej polityki lub programu jednostki instytucjonalnej,
w razie potrzeby poprzez mianowanie stosownych dyrektorow lub menedzerow.
Posiadanie ponad potowy udziatéw w spotce jest wystarczajaca, cho¢ niekoniecz-
na, przestanka kontroli. Do sektora publicznego moga by¢ zaliczeni tylko przed-
sigbiorcy publiczni, o ile sa przy tym producentami nierynkowymi. Z kolei grupa
pozostatych producentéw nierynkowych obejmuje jednostki instytucjonalne, kto-
rych wigksza czes¢ produkcji jest zbywana nieodptatnie albo po cenach niezna-
czacych z ekonomicznego punktu widzenia. Powyzsze, nieco ogdlne kryterium
precyzowane jest w nastgpujacy sposob: jezeli mniej niz 50% kosztow produkcji
pokrywanych jest przez przychody ze sprzedazy, jednostka instytucjonalna zali-
czana jest do sektora instytucji non—profit Swiadczacych ustugi na rzecz gospo-
darstw domowych, jesli jednak jednostka taka jest producentem publicznym — na-
lezy ja zaklasyfikowac do sektora publicznego.

4. Definicja diugu publicznego dla potrzeb procedury
nadmiernego deficytu (EDP)

Druga funkcjonujaca w prawie wspdlnotowym definicja dtugu publicznego
sformutowana zostala dla potrzeb stosowania kryteriow konwergencji finansowe;j
panstw cztonkowskich!”. Artykut 104 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Euro-
pejska'® naktada na panstwa cztonkowskie generalnie okreslony obowiazek uni-
kania nadmiernych deficytow budzetowych. Ideg t¢ rozwija zataczony do Traktatu
Protokdét dotyczacy procedur stosowanych w przypadku wystapienia ,,nadmierne-
go” deficytu budzetowego, stanowiac, ze stosunek dtugu rzadowego (government
debt) do produktu krajowego brutto wedtug cen rynkowych nie powinien prze-
kracza¢ 60%. Wskaznik odzwierciedlajacy relacje dtugu publicznego do PKB jest
pewna aprioryczng konwencja. Zasadniczym powodem przyjecia maksymalnej
wysokosci relacji na poziomie 60% byta okoliczno$¢, ze w okresie opracowywa-
nia projektu Traktatu przecigty stosunek dlugu do PKB w krajach cztonkowskich
oscylowatl wokot tej wilasnie wartosci'®. Przepisy Protokotu zostaty wzmocnio-
ne postanowieniami Paktu Stabilno$ci i Rozwoju przyjetego przez Rade Euro-
pejska w Dublinie w grudniu 1996 r.?° Zasadniczymi czg$ciami porozumienia sa:
ustalenie okresé6w wdrazania procedury nadmiernego deficytu (EDP), precyzyj-

17 Szerzej na temat kryteriow konwergenciji, w szczegdlnosci fiskalnych zob. np. The Euro: Explanatory Works,
European Commission Directorate General Il Economic and Finacial Affairs, Brussels 1998; s. 10-11; Euro-
pean Economy. Public Finance in EMU 2000, European Commission Brussels 2000, s. 11-26; J. Zabinska,
Finanse publiczne a stabilno$¢ euro, Katowice 2000, s. 16—18.

18 Treaty establishing the European Community (Consolidated Version: OJ of the EC: C 340 of 10/11/1997).

19 P. De Grauwe, The Economics of Monetary Integration, 3rd edition, Oxford 1997; mozna takze spotkac¢ w lite-
raturze poglad, wedtug ktérego kryteria fiskalne byty narzucone przez Niemcy, ktérych ditug i deficyt w latach
80-tych miescit sie w granicach wyznaczonych nastepnie przez kryteria; NB, kontrowersje dotyczace limitéw
diugu publicznego, sa skadinad tak stare, jak stara jest dziatalno$¢ pozyczkowa panstwa, zob. A. Hansen,
Fiscal Policy and Business Cycles, 1941, s. 136.

20 Resolution of the European Council on the Stability and Growth Pact Amsterdam, 17 June 1997 (OJ C 236, of
02/08/1997).
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ne okreslenie warunkéow w ktorych naruszenia moga by¢ uznane za wyjatkowe
i przejsciowe oraz ustalenie wysokosci i zasad stosowania sankcji finansowych?'.
Zawarte w protokole okreslenia stosowanych w traktacie poje¢ maja charakter
blankietowy i nie wystarcza do zrozumienia intencji unijnego prawodawcy. Dhug
sektora rzadowego zostal mianowicie okreslony jako catkowity dlug brutto we-
dhug warto$ci nominalnej ustalony na koniec roku i skonsolidowany w ramach
sektora rzadowego (sektora general government w rozumieniu ESA’95). Protokot
nie definiuje zatem zakresu samego poj¢cia dlugu. Nalezy jednak zwroci¢ uwage,
ze w odroznieniu od ESA’95 nakazuje obliczanie dtugu wedlug wartosci nomi-
nalnej, a nie rynkowej. Bardziej precyzyjnej interpretacji pojecia dtugu dokonata
Rada UE w regulacji No 3605/93 dotyczacej wykonania postanowien protokotu??,
odwolujac si¢ do konwencji obliczeniowych stosowanych w ESA. W zwiazku
z opracowaniem ESA’95 ijego wlaczeniem do prawa wtérnego, Rada Europej-
ska wydata w 2000 r. nowa regulacje dotyczaca stosowania Protokotu®. Komisja
nawiazala do sformutowania protokotu, wyjasniajac rownocze$nie termin ,,skon-
solidowany”, tzn. zdefiniowata dlug jako dlug sektora rzadowego wedtug warto-
$ci nominalnej, istniejacy w ostatnim dniu roku, z wylaczeniem pasywow, ktérym
odpowiadaja aktywa utrzymywane przez podmioty sektora rzadowego. Uscisli-
fa rowniez, ze na dhug sktadaja si¢ pasywa sektora rzadowego (S13) w trzech ka-
tegoriach: gotowka i depozyty (AF2), papiery wartosciowe inne niz akcje, z wy-
taczeniem instrumentow pochodnych (AF33) oraz pozyczki (AF4), w znaczeniu,
ktore pojeciom tym nadaje ESA’95. Konsekwencja stosowania ujgcia nominalne-
go dhugu jest okreslanie poziomu zadluzenia w walutach obcych po przeliczeniu
na walute krajowa po kursie biezacym.

5. Niektore problemy wynikajace z réznych interpretacji pojecia
»panstwowy diug publiczny”

Mozliwosci réznych interpretacji pojecia ,,panstwowego dhugu publicznego”
wskazane w punkcie 3 stwarzaja szereg problemow istotnych dla tworzenia pra-
wa. Ponizej wskazano na trzy z nich: znaczenie okreslenia ,,panstwowy” dla usta-
wowej definicji dtugu publicznego; zaliczanie do dlugu zobowiazan wynikajacych
z gwarancji i porgczen; nieporozumienia wynikajace z niedostatecznego uswiado-
mienia réznic migdzy krajowa konwencja obliczania dtugu a ESA’95.

21 Szerzej na temat Paktu i funkcjonowania jego regut w praktyce zob. np. A. Annett, Enforcement and the Sta-
bility and Growth Pact: How Fiscal Policy Did and Did Not Change Under Europe’s Fiscal Framework, IMF
Working Paper 06/116.

22 Council Regulation (EC) No 3605/93 of 22 November 1993 on the application of the Protocol on the exces-
sive deficit procedure annexed to the Treaty establishing the European Community (OJ of the EC: L 332 of
31/12/1993).

23 Council Regulation (EC) No 475/2000 of 28 February 2000 amending Regulation (EC) No 3605/93 on the ap-
plication of the Protocol on the excessive deficit procedure annexed to the Treaty establishing the European
Community (OJ of the EC: L 058 of 03/03/2000).
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W art. 216 ust. 5 Konstytucji mowa jest nie o dlugu publicznym, ale o pan-
stwowym dlugu publicznym, przy czym ustrojodawca nakazal ustawodawcy
okreslenie sposobu obliczania warto$ci panstwowego dlugu publicznego. Zarow-
no w ustawie o finansach publicznych z 1998 r., jak i w ustawie z 2005 r. usta-
wodawca zinterpretowatl to pojgcie dos¢ swobodnie, utozsamiajac je z dlugiem
publicznym sektora finansow publicznych. Tymczasem przeciwko takiemu rozu-
mieniu pojecia panstwowego dtugu publicznego przemawia zarowno wyktadnia
jezykowa, systemowa, jak i historyczna. Po pierwsze, w jezyku potocznym sto-
wo ,,panstwowy”’ znaczy tyle, co odnoszacy si¢ do panstwa. Odnoszac si¢ do jed-
nostek zarowno panstwowych, jak i samorzadowych, uzywa si¢ stowa ,,publicz-
ny”. Ta konwencja jest generalnie respektowana przez ustawodawce®. Po drugie,
przymiotnik ,,panstwowy” zostal rowniez uzyty w art. art. 90, 112, 126, 146 ust.
214, 188, 203 ust. 1 13, atakze w art. 216 ust. 2 Konstytucji RP. We wszyst-
kich wzmiankowanych przepisach chodzi o rozumienie okreslenia panstwowy
jako odnoszacy si¢ do panstwa (wladza panstwowa) lub Skarbu Panstwa (pan-
stwowe jednostki organizacyjne, panstwowe osoby prawne). Nalezy podkreslic,
ze w przepisie art. 146 ust. 2 oraz 203 ust. 3 okreslenie ,,panstwowy” jest wy-
raznie przeciwstawiane okresleniu ,,samorzadowy” (lub , komunalny”). Po trze-
cie, w czasie prac nad projektem Konstytucji najprawdopodobniej nie zastanawia-
no si¢ nad dhugiem samorzadow (wowczas tylko gmin) z dwoch powodow: brak
bylo systemu informacji o zadtuzeniu gmin®, a poza tym wielko$¢ tego zadhuze-
nia bylo zaniedbywalna (pierwsze obligacje komunalne w dzisiejszym rozumie-
niu tego pojecia i komercyjne kredyty zaciggane przez gminy pojawity si¢ dopiero
w 1996 r.). Wobec systematycznego wystepowania znaczacych deficytow budze-
tu panstwa, utozsamianie panstwowego dtugu publicznego z dlugiem publicznym
prowadzi do ,,wypychania” (boosting out) dlugu samorzadow przez dtug Skarbu
Panstwa i grozi utrata przez nie dostgpu do rynkow kapitatowych? (tymczasem
zgodnie z art. 9 ust 8 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego?’, dla potrzeb
finansowania naktadoéw inwestycyjnych spotecznos$ci lokalne powinny mie¢ do-
step do krajowego rynku kapitalowego, w granicach okreslonych prawem).

Zrédlem kolejnych kontrowersji jest uzycie przez ustrojodawce w art. 216
ust. 5 Konstytucji pojec¢: ,,pozyczka” oraz ,,gwarancja i porgczenie finansowe”.
Ustrojodawca ma prawo postugiwaé si¢ pewnymi pojgciami, nadajac im zna-
czenie rozne od potocznego, jak rowniez od znaczenia przypisanego tym poje-
ciom w poszczeg6lnych aktach normatywnych. Niewatpliwie termin ,,pozyczka”
zostal uzyty w przepisie art. 216 ust. 5 nie w sensie nadanym mu przez art. 720

24 Zob. np. A. Wernik, Opinia o rzadowym projekcie ustawy o finansach publicznych, Biuro Studiéw i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu, Ekspertyza nr 301; inaczej C. Kosikowski, Z. Springer, Finanse publiczne. Komentarz do
ustawy z dnia 26 listopada 1998 .

25 Zob. tez K. Polarczyk, Zakres dtugu publicznego. Definicje i statystyka, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii
Sejmu, raport 234, kwiecien 2005, s. 26.

26 Zob. M. Bitner, K. Cichocki, Efektywno$¢ zarzadzania dtugiem w samorzadach, raport przygotowany w ra-
mach programu Sprawne Panstwo Ernst&Young, Warszawa 2008.

27 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U.
1994, Nr 124, poz. 607, z p6zn. zm.
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kc., ale w znaczeniu potocznym, jako zbiorcza nazwa wszelkich form pozyski-
wania $rodkow pozyczkowych. Teleologiczna wyktadnia przepisu wskazuje, ze
w rachubg moga wchodzi¢ nie tylko pozyczki i kredyty, ale takze dtuzne papie-
ry warto§ciowe. Wydaje sig, ze postuzenie si¢ okresleniem ,,pozyczka” jest roz-
wigzaniem lepszym niz proba wymienienia powyzszych form, tym bardziej ze
bytoby to trudne choéby z lingwistycznego punktu widzenia®®. Znacznie powaz-
niejszych trudnosci nastrgcza interpretacja pojecia ,,gwarancji i porgczen finan-
sowych”. Skoro bowiem do terminu ,,porgczenia” (,,gwarancji”’) zostato dodane
okreslenie ,,finansowe”, porgczenia finansowe stanowia zapewne okreslony ro-
dzaj poreczen (gwarancji). Zgodnie z wykladnia logiczno—jgzykowa porgczenia
finansowe moglyby oznacza¢ porgczenia zobowiazan finansowych (Finanzvers-
chuldung), czyli wynikajacych z pozyczek i kredytow oraz z wyemitowanych wa-
loréw dhuznych. Takie rozumienie tego pojegcia bardziej przystawatoby rowniez
do potocznego rozumienia pojecia dtugu publicznego. Ponadto mozna rowniez ar-
gumentowac, ze jesli ustrojodawca w jednym przypadku uzyt ogdlnego terminu
,»pozyczka”, w drugim za$§ odroznit porgczenia od gwarancji, to jego intencja byto
oparcie si¢ na cywilnoprawnej charakterystyce obydwu instytucji. Porgczenie
podlegatoby zatem definicji kodeksowej zawartej w art. 876. Oczywiscie ustrojo-
dawca mogt tez nada¢ tym pojeciom mimo wszystko specyficzne znaczenie, po-
dobnie jak uczynit to np. ustrojodawca niemiecki®. Wyjasnienia wymaga rowniez
konstytucyjne ujecie relacji istniejacych migdzy panstwowym dlugiem publicz-
nym a zobowigzaniami z tytutu porgczen i gwarancji. Sformulowanie ,,w nastgp-
stwie ktorych” sugeruje, ze zrodtem kreacji panstwowego dhugu publicznego sa
nastgpujace zdarzenia prawne: zaciaganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji
i porgczen finansowych. Jak si¢ wydaje, do§¢ niefortunna bytaby argumentacja,
ze skoro art. 216 ust. 5 traktuje o nastgpstwach porgczen i gwarancji finansowych,
a nie o nastgpstwach ich zaciagania, ustrojodawca nie zatozyl, ze samo ich udzie-
lania powigksza kwote dtugu publicznego. Jezeli bowiem w momencie udzielanie
poreczenia (gwarancji) nie sposob przewidzie¢, czy zajdzie konieczno$¢ wykona-
nia obowiazkow porgczyciela, cho¢ oczywiscie mozna i nalezy probowac oszaco-
wa¢ prawdopodobienstwo wystapienia takiej sytuacji, co wigcej — z istoty ekono-
micznej funkcji porgczenia wynika oczekiwanie (nadzieja) porgczyciela, ze jego
potencjalny dtug nie urzeczywistni si¢ — nie mozna by z gory zakazywac zaciaga-
nia zobowiazan, ktorych wptyw na wielko$¢ dtugu publicznego bytby mozliwy,
ale mato prawdopodobny. Taki natomiast zakaz zawarty jest wlasnie w art. 215
ust. 6. W efekcie mozna przyja¢ konkluzje, ze brzmienie art. 216 ust. 5 sugeruje
zaliczenie zobowiazan wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji do dhu-
gu publicznego.

28 W szczegodlnosci zagraniczny diug Skarbu Panstwa podlega rozmaitym konwencjom jezykowym, nie zawsze
postugujacym sie odrebnymi pojeciami okreslajacymi kredyt bankowy i pozyczke, oile np. jezyk niemiecki
odréznia ,Bankkredit” od ,Darlehen”, jezyk angielski dla okreslenia obydwu instytucji postuguje sie nazwa
Loan”.

29 Udzielane przez Federacje Blrgschaften i Garantien sg instytucjami autonomicznymi, zblizonymi raczej do
ubezpieczenia niz ktérejkolwiek z uméw uregulowanych w BGB.
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Trzecia kwestia wywotujaca szereg niejasnos$ci i nieporozumien jest dos¢ po-
wszechne przekonanie, ze regulacja zawarta w art. 216 ust. 5 nawiazuje do wspol-
notowej konwencji obliczania wielkosci dtugu publicznego®, tymczasem usta-
wa o finansach publicznych formutuje definicj¢ rézniaca si¢ zarowno od definicji
ESA’95, jak i od definicji dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu. Stwarza to
ryzyko powstania niespojnosci przepisow prawa krajowego, ktorych przyktadem
byta do niedawna regulacja zasad okreslajacych wplyw ryzyk zwiazanych z part-
nerstwem publiczno—prywatnym na poziom dtugu publicznego i deficytu publicz-
nego. Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 czerwca 2006 r. w sprawie
ryzyk zwiazanych z realizacja przedsigwzig¢ w ramach partnerstwa publiczno—
prywatnego®', wzorujac si¢ na decyzji Eurostatu z 14 lutego 2004 r.*2, przyjgto
jako zasadg, ze zobowigzania wynikajace z umowy o partnerstwie publiczno—pry-
watnym maja wptyw na poziom dtugu publicznego oraz deficytu sektora finanséw
publicznych w przypadku, gdy podmiot publiczny: (1) ponosi wigkszo$¢ ryzyk
zwiazanych z budowa, albo (2) ponosi wigkszos$¢ ryzyk zwiazanych z dostgpnos-
cia 1 wigkszo$¢ ryzyk zwiazanych z popytem. Pomijajac kwestie zwiazane z nie-
zrgcznoscia proby wyrazenia pewnych regut postgpowania dla potrzeb statystyki
w jezyku prawniczym, nalezy podkresli¢, ze koncepcja ,,imputed loan” (zobo-
wiazania zblizonego charakterem do pozyczki), na ktérej oparte jest podej$cie Eu-
rostatu (a wobec tego takze i rozporzadzenia), jest obca krajowej definicji dtugu
publicznego zawartej w ustawie o finansach publicznych. Ustawa ta definiuje po-
jecie dlugu publicznego, wymieniajac jego potencjalne zrodla. Panstwowy diug
publiczny obejmuje zobowiazania sektora finanséw publicznych z nast¢pujacych
tytuldw: wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzytelno-
$ci pienigzne; zaciagnigtych kredytow i pozyczek; przyjetych depozytow; wyma-
galnych zobowiazan: (a) wynikajacych z odrebnych ustaw oraz prawomocnych
orzeczen sadow lub ostatecznych decyzji administracyjnych, (b) uznanych za bez-
sporne przez wlasciwa jednostke sektora finansow publicznych, bedaca dtuzni-
kiem. Z punktu widzenia powyzszej definicji niewymagalne zobowiazania wyni-
kajace z umowy o PPP nie powinny by¢ zatem w zadnym przypadku wliczane do
panstwowego dtugu publicznego. Zastosowanie koncepcji przyjetej w rozporza-
dzeniu z 21 czerwca 2006 wymagatoby zatem uprzedniego dostosowania krajo-
wych regut obliczania dlugu i deficytu do standardow wspdlnotowych opartych
na ESA’95.

30 Chot, jak stwierdzono w punkcie 4, prawo wspolnotowe zna dwie rézne konwencje obliczania wielkosci dtugu
publicznego.

31 Dz.U. 2006 Nr 125, poz. 868.

32 New decision of Eurostat on deficit and debt. Treatment of public—private partnerships.
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Whioski i reckomendacje

W prawie wspdlnotowym wystepuja dwa rdézne znaczenia terminu ,,dtug pub-
liczny”, przy czym réznice dotycza tylko przedmiotowego aspektu definicji. Diug
publiczny zdefiniowany dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu rézni si¢ od
dlugu w ujeciu ESA’95, po pierwsze — zakresem: nie obejmuje mianowicie ka-
tegorii ,,inne rachunki do zaptacenia” oraz kategorii ,,finansowe instrumenty po-
chodne”, po drugie za$, zasadami wyceny: dlug zdefiniowany dla potrzeb EDP
obliczany jest wg warto$ci nominalnej, a nie rynkowej. Nalezne odsetki od kapi-
talu podstawowego nie sa wigc brane pod uwage. W obydwu przypadkach zobo-
wigzania z tytulu leasingu finansowanego sa uwzgledniane przy obliczaniu dtu-
gu jako ,,imputed loan”. Fiskalne kryterium zbieznosci dotyczace relacji dtugu
publicznego do PKB odnosi si¢ do dlugu publicznego zdefiniowanego dla potrzeb
procedury nadmiernego deficytu, nie za$ do ogodlnej definicji dlugu publicznego
wynikajacej z ESA’95. Ustawodawca interpretuje normg konstytucyjna zawarta
w przepisie art. 216 ust. 5 do$¢ swobodnie, popelniajac szereg bledoéw i niesci-
stosci. W szczegolnosei niestusznie przyjat, ze pojecia dtugu publicznego i pan-
stwowego dlugu publicznego sa rownoznaczne. Postugiwanie si¢ trzema syste-
mami rachunkowosci dtugu publicznego (krajowym, wynikajacym z ESA’95 oraz
z procedury nadmiernego deficytu) prowadzi do istotnych btedéw legislacyjnych,
np. w zakresie regulacji partnerstwa publiczno—prywatnego. Zrédtem niektérych
wad regulacji ustaw i rozporzadzen wykonawczych dotyczacych dtugu publiczne-
go jest takze niejasne sformutowanie przepisu art. 216 ust. 5 Konstytucji. Jak sig
wydaje, ustrojodawca niestusznie zdecydowal si¢ nada¢ range konstytucyjna nor-
mie o charakterze technicznym, formulujac ja zreszta w sposob utrudniajacy jej
poprawna interpretacj¢ i stosowanie.

De lege ferenda nalezy postulowa¢ przeniesienie normy ograniczajacej rela-
cjg¢ dtugu publicznego do PKB do ustawy zwyktej, definiujac jednoczesnie pojgcie
dtugu publicznego w sposob odpowiadajacy definicji stosowanej dla potrzeb pro-
cedury nadmiernego deficytu oraz dokonujac rozréznienia migdzy dtugiem Skar-
bu Panstwa a dtugiem innych podmiotoéw sektora finanséw publicznych, w szcze-
g6lnosci jednostek samorzadu terytorialnego.
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UWARUNKOWANIA PRAWNE WYSTEPOWANIA
DEFICYTU BUDZETOWEGO | WYBRANYCH ZRODEL
JEGO FINANSOWANIA W POLSCE

JaN ApamiAk, JOLANTA Ciak, BozeENa Korosowska

Wprowadzenie

Problematyka deficytu budzetowego ma szczegodlne znaczenie dla prawid-
lowego funkcjonowania gospodarki kazdego kraju, w tym w szczegdlnosci pod-
miotow publicznych. Wystepowanie deficytoéw budzetowych w wielu wysoko
rozwinigtych krajach powoduje, iz byly one i sa nadal przedmiotem wielu dys-
kusji zarowno ekonomistoéw, finansistow, politykow, jak i opinii publicznej. De-
ficyty staty si¢ zjawiskiem powszechnym, w zasadzie nierozerwalnie zwiaza-
nym z wigkszo$cig wspolczesnie uchwalanych budzetdéw. Dlatego zrozumiale jest
uwzglednienie ich takze w polskim prawodawstwie, szczegolnie w Konstytucji
RP, ustawie o finansach publicznych czy ustawach budzetowych. Réwniez kwe-
stie zwiazane ze zrodtami finansowania niedoboru srodkéw w budzecie panstwa
maja swoje podstawy w aktach najwyzszej rangi. Deficyt budzetowy oraz zrodia
i formy jego finansowania wynikaja bowiem z przyjetej organizacji sektora finan-
sow publicznych oraz podlegaja planowaniu i ustalaniu przez wyznaczone pod-
mioty publiczne, wedtug prawnie okreslonych regul. Dlatego tez nie powinny by¢
traktowane jako zdarzenia nieprzewidziane czy przypadkowe.

1. Istota i przyczyny deficytu budzetowego

W literaturze przedmiotu deficyt budzetowy definiowany jest najczesciej
jako ujemna roznica migdzy dochodami i wydatkami publicznymi, czyli wyste-
puje wowczas, gdy cze$¢ wydatkow poniesionych w ciagu okresu rozliczeniowe-
go nie znajduje pokrycia w dochodach budzetu'. Deficyt budzetowy jest sytuacja
braku pokrycia biezacych wydatkow biezacymi dochodami, przy czym wydatki te
nie s3 nadmierne w stosunku do potrzeb, ale w stosunku do realnych mozliwosci.
Nie jest to zatem tylko konstrukcja finansowa, lecz takze spoteczna, polityczna,

1 Zob. A. Wernik, Finanse publiczne. Cele, struktury, uwarunkowania, Warszawa 2007, s. 72—73 oraz K. Mar-
chewka—Bartkowiak, Zarzadzanie dtugiem publicznym w krajach Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa
2003, s. 9-10.
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gospodarcza i prawna®. Zaréwno deficyt, jak rowniez zrodta i formy jego finan-
sowania wynikaja z przyjetej organizacji sektora finanséw publicznych. Zwréci¢
przy tym nalezy uwagg, ze kategoria podstawowa, umozliwiajaca oceng calej go-
spodarki budzetowej kraju nie sa rozmiary deficytu budzetu panstwa, a poziom
deficytu catego sektora finanséw publicznych. Deficyt sektora finansow publicz-
nych jest suma sald deficytu budzetu panstwa, jednostek samorzadowych i fun-
duszy celowych. Deficyt ten ustala si¢ po wyeliminowaniu przeplywow finanso-
wych migdzy podmiotami tego sektora®. Deficyt budzetowy panstwa moze by¢
zatozony w ustawie budzetowej lub tez powstawaé w trakcie realizacji budzetu,
albo w wyniku popethionych bledow, albo pod wptywem czynnikéw niezalez-
nych. Moze wiaza¢ si¢ z niekorzystna sytuacja gospodarcza kraju lub z deficy-
tem w obrotach platniczych z zagranica, a takze by¢ $wiadomie wykorzystywany
przez rzad jako instrument shuzacy realizacji okreslonej polityki spoteczno—go-
spodarczej*. Jednym z powodoéw powstawania deficytu moga by¢ podatki, kto-
re na przyktad w Polsce stanowia okoto 90% ogdtu dochodéw budzetowych, jesli
zostaly zaplanowane na poziomie niezapewniajacym pokrycia wydatkow. Wad-
liwy moze tez by¢ mechanizm $ciagania podatkow, na skutek czego nie trafiaja
one do budzetu w catosci. Znacznie lepiej bytoby stara¢ si¢ o ich skuteczniejsza
egzekucje niz na przyktad podejmowac ryzyko ich zwigkszania. Ponadto zwigk-
szenie podatkow mogloby w znacznym stopniu spowalnia¢ rozwoj gospodarczy
i powodowac rozszerzanie si¢ tzw. ,,szarej strefy”. Wysokie podatki dziataja anty-
motywacyjnie: w sytuacji, gdy pochtaniajg znaczng cz¢$¢ dochodéw, zanika mo-
tywacja do kontynuowania dziatalno$ci gospodarczej. Podniesienie podatkow od
dochoddéw osobistych ostabia motywacje do pracy i prowadzi do zmniejszenia do-
chodow ludnosci, co ogranicza rozmiary potencjalnego popytu. Natomiast pod-
niesienie podatkéw od dochoddéw przedsigbiorstw zmniejsza ich sklonnos$¢ do
inwestycji. Inna przyczyna powstawania deficytu budzetowego moga by¢ zbyt
wysokie wydatki, niejednokrotnie spotecznie lub ekonomicznie uzasadnione —
w tym obszarze nie mozna szuka¢ oszczedno$ci. Zdarza si¢ jednak, ze nadmier-
ne wydatki budzetowe sa powodowane daleko idaca ochrona socjalng lub zbyt
duzym przyrostem zatrudnienia w tzw. sferze budzetowej. Zwigkszenie efektyw-
no$ci lub zmiana organizacji moglyby przyczynic si¢ do ograniczenia wydatkow
w tej sferze, a tym samym do zmniejszenia deficytu budzetowego. Duze znacze-
nie maja rowniez stosowane metody gromadzenia i rozdysponowywania docho-
dow budzetowych oraz planowanych wydatkéw budzetowych. Uzaleznione sa
one od stabilno$ci gospodarki danego kraju badz jej braku. W przypadku stabilnej
gospodarki do przewidywania dochodow i wydatkéw budzetu panstwa stosowa-
ne sa proste metody prognozowania — metody ekstrapolacji. Natomiast w gospo-
darkach, w ktérych zachodza dynamiczne zmiany w postaci wysokiego wzrostu

2 Zob. A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogoélny, Torun 2003, s. 239.

3 Zob. J. Adamiak, Deficyt budzetowy i diug komunalny w jednostkach samorzadu terytorialnego na przyktadzie
Torunia, (w:) L. Patrzatek (red.), Wybrane problemy finanséw samorzadu terytorialnego, Poznan 2008, s. 10—
11

4 Zob. J. Ciak, Deficyt budzetowy — wybodr czy konieczno$é, ,Bank i Kredyt” 1997, nr 4, s. 39-40.

268



Uwarunkowania prawne wystepowania deficytu budzetowego...

lub spadku produkcji, stop procentowych, cen czy ptac, konieczne jest zastosowa-
nie bardziej skomplikowanych technik planowania tychze dochodéw i wydatkow.
Szczegolnie istotne znaczenie ma fakt istnienia pewnego rodzaju instrumentow,
ktore juz na etapie planowania moga decydowac o zrownowazeniu budzetu. Cho-
dzi tu gtownie o tzw. rezerwy ogodlne i celowe oraz szczegdtowe zrodla pokrycia
planowanego deficytu budzetowego, co wyraznie jest okre§lone w ustawach bu-
dzetowych na kazdy rok budzetowy. W stabilnej gospodarce rezerwy nie stanowia
istotnej pozycji w wydatkach budzetowych, gdyz rownowage mozna osiagnac,
planujac prawidtowo dochody i wydatki®. Inaczej jest w sytuacji, gdy narastaja
zjawiska inflacyjne. Istnieja wowczas mozliwosci przesuwania srodkoéw pienigz-
nych pochodzacych z rezerw tam, gdzie zachodzi prawdopodobienstwo niewyko-
nania zadan budzetowych®.

Réwnowazenie budzetu panstwa na etapie budowania planu moga zapew-
ni¢ takze wykazywane w ustawach budzetowych zrdédta finansowania niedoborow
budzetowych. W sytuacji niedoboru bardzo wazne jest wskazanie zrddet finanso-
wania planowanego deficytu, wyznaczenie gornej granicy zadtuzenia skarbu pan-
stwa oraz przedstawienie sposobow sptaty dtugu publicznego w nastgpnych la-
tach.

2. Regulacje prawne dotyczace deficytu i zrodet
jego finansowania

Ustawodawstwo polskie zawiera szereg regulacji odnoszacych si¢ do wielko-
$ci deficytu w sektorze publicznym czy tez w budzecie panstwa. Nadto nasz kraj,
jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej, obowiazuja w tym zakresie stan-
dardy zapisane w Traktacie ustanawiajacym Wspolnote Europejska, gdzie wyraz-
nie wskazuje sig, ze deficyt sektora general government (sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych) nie moze by¢ wyzszy niz 3% produktu krajowego brutto.
Mimo tych postanowien w wielu panstwach Unii deficyty przekraczaja uzgodnio-
ng granicg, w niektorych — jak Grecja, Wlochy i Wegry — bardzo wysoko. Polska
korzystata przej$ciowo (do konca marca 2007 r.) z prawa zaliczania do sektora fi-
nansoéw publicznych otwartych funduszy emerytalnych, co powodowato znaczne
obnizenie deficytu, o okoto 2 punkty procentowe’. Do jego wyraznego obnizenia
nie przyczynita si¢ poprawa koniunktury ani wysokie tempo wzrostu gospodar-
czego, szczegblnie w latach 2004-2007. Niestety, deficyt w naszym kraju ma

5 Zob. np. J. Marczakowska—Proczka, Budzet panstwa, (w:) System finansowy w Polsce. Lata dziewigédziesia-
te, Warszawa 1997, s. 274.
6 W Polsce w budzecie panstwa tworzy sig¢ zaréwno rezerwy ogoélne, jak i celowe. Rezerwa ogélna jest tworzo-

na na nieprzewidziane wydatki i nie moze przekroczy¢ 0,2% ogétu wydatkéw budzetowych. Dysponuje nig
Rada Ministréw. Natomiast suma rezerw celowych nie moze przekroczy¢ 5% wydatkéw budzetowych (zob.
ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 169, poz. 1420 z p6zn. zm.).

7 A. Wernik, op. cit., s. 87.
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w glownej mierze charakter strukturalny. Stawia to pod znakiem zapytania nie
tylko mozliwo$ci spelnienia deficytowego kryterium konwergencji, ale rowniez
rodzi uzasadnione obawy o obecna i przyszta kondycje finansoéw publicznych?.

Kontrolowanie wielkosci deficytu budzetowego jest istotne z punktu widze-
nia stabilno$ci finansowej panstwa. W Polsce stuza temu w sensie prawnym wspo-
mniane juz przepisy TWE, ktore przewiduja limity deficytu budzetowego i dlugu
publicznego oraz stosowne zapisy w Konstytucji RP iustawie o finansach pub-
licznych. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej okresla jednoznacznie:

— zakaz zwigkszania wydatkow lub ograniczania dochodéw planowanych
przez Rade Ministréw, skutkujacego ustaleniem przez Sejm wigkszego de-
ficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowe;j (art.
220 ust. 1);

— zakaz pokrywania deficytu budzetowego przez zaciaganie zobowiazania
w centralnym banku panstwa (art. 220 ust. 2).

Regulacja ta ogranicza zatem wladztwo parlamentu w okreslaniu wysokos$ci
dochoddéw i1 wydatkéw budzetowych. W literaturze zauwaza sig, ze ograniczenie
to ma charakter wzgledny w tym sensie, ze Sejm moze zwicksza¢ wydatki lub
zmniejsza¢ dochody budzetowe, jezeli nie prowadzi to do wzrostu planowane-
go przez Rade Ministrow poziomu deficytu budzetowego. Przyjete tu rozwiaza-
nie wyraza przede wszystkim trosk¢ o utrzymanie poziomu deficytu budzetowego
w wysokoS$ci przewidzianej w projekcie ustawy budzetowej’.

Kolejne ograniczenia odnoszace si¢ do deficytu budzetu panstwa znajduja si¢
w ustawie o finansach publicznych i polegaja na wyraznym wskazaniu zrodet po-
krycia tego deficytu (art. 98 i 99). Artykut 155 dotyczy za$ blokowania na czas
oznaczony planowanych wydatkow budzetowych. Oznacza to wstrzymanie prze-
kazywania §rodkow na realizacje zadan finansowanych z budzetu panstwa w przy-
padku ,,zagrozenia realizacji ustawy budzetowej”. Redakcja powyzszego przepisu
wydaje si¢ malo precyzyjna, co w praktyce powoduje szereg komplikacji.

Artykut 153 ustawy okresla role Ministra Finanséw w wykonywaniu budzetu
oraz w jego kontroli. Minister Finansow realizuje zadania wynikajace z zarzadza-
nia dlugiem Skarbu Panstwa, w szczeg6lnosci poprzez dokonywanie wszelkich
czynnosci prawnych i faktycznych, zwiazanych z pozyskiwaniem $rodkéow zwrot-
nych, pokrywajacych potrzeby finansowe budzetu panstwa, a takze odpowiada za
wykorzystanie funduszy pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. W gestii Mi-
nistra Finansow znajduje si¢ obsluga zobowigzan Skarbu Panstwa z tytulu wy-
emitowanych papierow wartosciowych oraz zaciagnigtych kredytow i pozyczek.

8 Zob. szerzej E. Matecka—Ziembinska, Deficyt oficjalny a rzeczywisty sektora finanséw publicznych w Polsce
w latach 1999-2008, (w:) J. Gtuchowski (red.), Wspotczesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finanséw
publicznych, Torun 2008, s. 107-116.

9 Zob. szerzej C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008,
s. 269.
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Z deficytem budzetowym wiaze si¢ problematyka dlugu publicznego,
a w szczegblnosci rosnace koszty obshugi tego dlugu, wynikajace z finansowa-
nia coraz wyzszych deficytow budzetowych pozyczkami publicznymi na zasa-
dach rynkowych. Przepisy ustawy o finansach publicznych okreslaja (art. 68—81)
tzw. procedury oszcze¢dnoSciowe i sanacyjne. Procedury oszczednosciowe przy-
jete w artykule 79 maja zastosowanie wowczas, kiedy panstwowy dlug publicz-
ny przekracza pewien poziom w stosunku do produktu krajowego brutto, a mia-
nowicie:

— jesli relacja dlugu do PKB jest wigksza od 50%, ale nie wigksza niz 55%,
to na kolejny rok Rada Ministrow nie moze uchwali¢ projektu ustawy bu-
dzetowej, w ktorej relacja deficytu budzetu panstwa do dochodow budzetu
bylaby wyzsza niz analogiczna relacja w roku biezacym:;

— jesli relacja dtugu do PKB jest wigksza od 55%, a mnigjsza niz 60%, to na
kolejny rok Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowej, przyjmu-
jac jako gorne ograniczenie deficytu taki jego poziom, ktory zapewnia, ze
relacja dtugu Skarbu Panstwa do PKB przewidywana na koniec roku bu-
dzetowego, ktorego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od relacji na ko-
niec roku poprzedniego, a rownoczesnie Rada Ministrow jest zobowiazana
do przedstawienia Sejmowi programu sanacyjnego, obejmujacego przed-
sigwzigcia majace doprowadzi¢ do ograniczenia relacji dlugu publiczne-
go do PKB;

— jesli relacja dlugu do PKB jest rowna lub mniejsza od 60%, to Rada Mi-
nistrow jest zobowigzana do przedstawienia Sejmowi w ciagu miesiaca od
ogloszenia relacji programu sanacyjnego majacego na celu ograniczenie
przedmiotowej relacji do poziomu ponizej 60%, a projekt ustawy budze-
towej na kolejny rok nie moze zaktada¢ deficytu, ponadto obowiazuje za-
kaz udzielania nowych porgczen i gwarancji przez jednostki sektora finan-
sOw publicznych.

Opisane procedury ostrozno$ciowe wprowadzita ustawa o finansach publicz-
nych z 1998 r., a ustawa z 2005 r. powtorzyta je bez zmian. Ewentualna skutecz-
no$¢ tych procedur trudno jest oceni¢, gdyz w praktyce nie zostaly zastosowa-
ne'’.

Ustawy budzetowe i uchwaly budzetowe stanowia akty wiazace dla poszcze-
gblnych podmiotéw sektora finanséw publicznych. Statym elementem ustawy bu-
dzetowej jest zapis dotyczacy poziomu deficytu budzetowego i zrodet jego po-
krycia!l. Ustawa budzetowa na 2009 rok zaktada, ze deficyt budzetowy panstwa

10 Zob. wigcej A. Wernik, op. cit., s. 121-122.

1 Po raz pierwszy mozliwo$¢ zaplanowania deficytu budzetowego, jak réwniez podania zroédet jego finansowa-
nia, zostaly ujete w ustawie budzetowej na 1992 rok. Do 1992 roku w kazdej z ustaw budzetowych znajdu-
jemy budzet zréwnowazony, pomimo iz rzeczywisto$¢ gospodarcza pokazywata wystepowanie deficytu rok-
rocznie od 1980 roku (zob. J. Ciak, Polityka budzetowa, Torun 2002, s. 101).
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nie moze by¢ wyzszy niz 18,2 mld zt (art. 1, ust. 3), a glownymi zrédtami pokry-
cia tego deficytu sa srodki pozostajace na rachunkach budzetu panstwa w dniu 31
grudnia 2008 roku, przychody z tytutu sprzedazy skarbowych papierow wartoscio-
wych, przychody z prywatyzacji, przychody z tytutu kredytoéw i pozyczek (art. 3).

3. Uwarunkowania prawne wybranych zrédet finansowania
deficytu budzetowego w Polsce

Biorac pod uwagg zapisy ustawy o finansach publicznych, mozna wyr6znié
kilka form zaciagania przez Skarb Panstwa zobowiazan wynikajacych z finanso-
wania deficytu.

Zgodnie z art. 98, ust. 2 deficyt budzetu panstwa moze by¢ pokryty przycho-
dami pochodzacymi z:

— sprzedazy skarbowych papierow warto$§ciowych na rynku krajowym i za-
granicznym;

kredytow zaciaganych w bankach krajowych i zagranicznych;

— pozyczek;

prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa;

nadwyzki budzetu panstwa z lat ubiegtych.

W pi$miennictwie natomiast wskazuje si¢ najczesciej na nastgpujace zrodia
finansowania deficytu budzetowego'%:

zaciaganie pozyczek krajowych i kredytow zagranicznych;

sprzedaz obligacji i bonéw skarbowych;

lokaty funduszy celowych;
— $rodki pochodzace z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa.

Wymienione zrédta finansowania deficytu r6znia si¢ od siebie, i to w zasadni-
czy sposob. Najogolniej zrodta te mozna podzieli¢ na zagraniczne i krajowe, a te
ostatnie na bankowe i pozabankowe. Bankowe zrodta finansowania maja gtow-
nie form¢ kredytow bankowych, bonéw skarbowych i obligacji zakupywanych
przez banki. Zaciaganie bezposrednio pozyczek i kredytow przez Skarb Panstwa
na sfinansowanie deficytu budzetowego jest obecnie rzadziej stosowane; w imie-
niu Skarbu Panstwa moze je zaciaga¢ Minister Finanséw. Jednakze w przypad-
ku zaciggania pozyczki lub kredytu w drodze umowy migdzynarodowej, w ktorej

12 J. Gluchowski, R. Huterski, B. Kotosowska, J. Patyk, J. Wisniewski, Finanse publiczne, Torun 2005, s. 176—
177 oraz W. Zidtkowska, Finanse publiczne — teoria i zastosowanie, Warszawa 2000, s. 238-239.
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wymagane jest, aby organem dzialajacym w imieniu pozyczkobiorcy (kredyto-
biorcy) byt rzad, Rada Ministrow upowaznia Ministra Finanséw do podpisania
umowy i okresla warunki jej wykonania. W polskim systemie finansowym umo-
wa pozyczki regulowana jest przez kodeks cywilny, a umowy kredytowe przez
prawo bankowe, 1 w obu przypadkach chodzi o zaciaganie dlugu.

Glownymi formami pozabankowego finansowania deficytu budzetowego sa:
— bony skarbowe zakupywane przez rozne podmioty gospodarcze;
— obligacje Skarbu Panstwa nabywane przez indywidualne osoby;

— lokaty funduszy celowych.

Potrzeby finansowania deficytu budzetowego moga by¢ zaspokajane prze-
de wszystkim dzigki bonom i obligacjom skarbowym. Zgodnie z artykutem 91
ustawy o finansach publicznych, bon skarbowy jest krotkoterminowym papierem
wartosciowym, oferowanym do sprzedazy w kraju na rynku pierwotnym, poni-
zej warto$ci nominalnej. Natomiast jego wykup nastepuje wedle wartosci nomi-
nalnej — po uplywie czasu, na jaki zostat wyemitowany. Sposob finansowania de-
ficytu ze sprzedazy bonow skarbowych obarczony jest pewnymi mankamentami.
Deficyty budzetowe, kumulujace si¢ w dlugu publicznym, tworza dtugotermino-
we zapotrzebowanie na §rodki finansowe, a tymczasem bony skarbowe sg emito-
wane tylko na okres od 4 do 52 tygodni (najczgsciej — na 13 tygodni). Innym man-
kamentem bonéw skarbowych jest ich kilkakrotna rotacja, co podwyzsza koszty
emisji.

Obligacja skarbowa (art. 92) jest papierem wartosciowym oferowanym do
sprzedazy w kraju lub za granica. Moze ona by¢ oprocentowana w postaci dys-
konta lub odsetek. Obligacje moga by¢ sprzedawane badz to przez emitenta, kto-
rym jest Skarb Panstwa, badz tez przez podmiot, ktoremu Skarb Panstwa zle-
ci sprzedaz za okre$lona odplatnoscia. Na wprowadzenie skarbowych papierow
warto$ciowych do publicznego obrotu nie jest potrzebna zgoda Komisji Papierow
Wartosciowych i Gietd, nie trzeba sktada¢ do niej odpowiedniego wniosku. Re-
mitent (Skarb Panstwa) nie ma tez takich obowiazkéw informacyjnych lub spra-
wozdawczych jak inne podmioty, ktore s uprawnione do emisji swoich papierow
warto$ciowych.

Finansowanie deficytu budzetowego przez emisj¢ papierow wartosciowych
nabywanych przez podmioty niebankowe traktowane jest w literaturze przedmio-
tu dos¢ powszechnie jako nieinflacjogenne. Jednak $rodki przemieszczane w ten
sposob z sektora finanséw prywatnych do sektora finansow publicznych moga
powodowa¢ tzw. efekt wypierania, czyli ograniczania mozliwosci wydatkowych
w sektorze prywatnym'.

13 Zob. szerzej U. Kosterna, Deficyt budzetu panstwa i jego skutki ekonomiczne, Warszawa 1995, s. 106—108
oraz A. Wernik, op. cit. s. 95-96.
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Kolejnym ze zrodet finansowania deficytu budzetowego sa Srodki z prywa-
tyzacji majatku Skarbu Panstwa. Po $rodki te sigga si¢ bardzo chetnie, podczas
gdy ich ilo$¢ jest ze wzgleddw oczywistych coraz bardziej ograniczona. Wpltywy
z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa sa przeznaczane na liczne, bardzo roz-
ne cele, w tym tylko czg$ciowo na pokrycie deficytu budzetowego. Kwestie pry-
watyzacyjne reguluje ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji.'* Powyzsza usta-
wa doktadnie okresla, na czym polega prywatyzacja, kto i w jakiej formie okresla
podmioty, ktore moga zosta¢ sprywatyzowane. Zasady rozdysponowywania za$
wplywow z prywatyzacji zawarte sa w szeregu ustaw odrebnych, np. w ustawie
o wykorzystaniu wptywow z prywatyzacji czg$ci mienia Skarbu Panstwa na cele
zwiazane z reforma systemu ubezpieczen spotecznych.'?

Zakonczenie

Organizacja sektora finanséw publicznych decyduje o mozliwosci wystepo-
wania deficytu budzetowego panstwa oraz o zrodtach i formach jego finansowa-
nia. Roznorodne formy finansowania umozliwiaja odsuwanie platnosci w czasie
i ukrywanie rzeczywistych rozmiaréw deficytu. Rozmiary te w duzym stopniu za-
leza od odnosnych regulacji prawnych, funkcjonujacych w danym kraju. W Pol-
sce najwazniejsze z nich to: Konstytucja RP, ustawa o finansach publicznych
oraz ustawy budzetowe iuchwaly budzetowe. Jednocze$nie musimy pamigtaé
o tym, ze nasz kraj, jako cztonka Unii Europejskiej, obowiazuja nadto unormo-
wania okre$lone w TWE. Zadne jednak formalne $rodki prawne, zapobiegajace
rozregulowaniu finanséw publicznych, nie moga zwolni¢ z odpowiedzialnosci za
stan i perspektywy ksztattowania si¢ deficytu budzetowego organow publicznych,
gléwnie rzadu, gdyz on to ma kompetencje do projektowania i prowadzenia po-
lityki fiskalnej. Szczegolnych umiejetnosci bedzie wymagato od rzadu zarzadza-
nie deficytem budzetowym w najblizszych latach, ze wzgledu na duza zmienno$¢
1 niepewnosc¢ sytuacji na rynkach finansowych oraz spowolnienie wzrostu PKB.

14 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji, tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., Nr 178, poz.
1479.
15 Ustawa z dnia 25 czerwca 1997 r., Dz.U. Nr 106, poz. 673 z p6zn. zm.
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CHARAKTER PRAWNY DOCHODOW PRZEKAZYWANYCH
PRZEZ POLSKE DO BUDZETU OGOLNEGO WSPOLNOT
EUROPEJSKICH W SWIETLE REGULACJI
WSPOLNOTOWYCH | KONSTYTUCJI RP

MaARcIN TYNIEWICKI

Wprowadzenie

Polska, przystgpujac do Unii Europejskiej z dniem 1 maja 2004 r. na mocy
art. 2 Traktatu akcesyjnego', zobowiazata si¢ do przestrzegania postanowien trak-
tatow zatozycielskich oraz aktow przyjetych przez instytucje Wspdlnot i Euro-
pejski Bank Centralny przed dniem przystapienia. Oczywiscie nie nalezy zapo-
mina¢, ze Traktat akcesyjny wprowadza pewne przepisy przejsciowe, ktére beda
modyfikowaty stosowanie aktow wspdlnotowych w okreslonym zakresie. Ponad-
to akcesja Polski oznaczata przejecie przez nig catego dorobku prawnego Wspol-
not Europejskich (WE) i Unii Europejskiej (UE), tzw. acquis communautaire, co
oznacza, ze W sSwoim systemie prawnym powinna uwzglednia¢ takze orzeczni-
ctwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci (ETS) oraz zasady prawne w nim
sformulowane.

Przestrzeganie postanowien aktow wspolnotowych odnosi si¢ m.in. do sfe-
ry finansow publicznych, ktore sa przedmiotem ich regulacji. Wynika z nich sze-
reg obowiazkow nalozonych na wszystkie kraje cztonkowskie, a wigc i Polske.
W odniesieniu do krajowych finanséw publicznych dotycza one np. nieprzekra-
czania poziomu deficytu budzetowego ponad 3% PKB czy dtugu publicznego po-
nad 60% PKB. Z kolei w zakresie prawa finanséw WE? kraje cztonkowskie mu-
sza m.in. przekazywa¢ na rzecz budzetu ogdlnego Wspdlnot srodki finansowe,
stanowiace jego dochody.

W niniejszym artykule zostang poruszone zagadnienia dotyczace charakte-
ru prawnego dochodow przekazywanych do budzetu ogolnego WE przez Polske

1 Traktat dotyczacy przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki t-o-
tewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii | Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE z 23.09.2003 r., L 236, s. 1). Zob. tez Dz.U.
z 2004 r. Nr 864 ze zm.

2 Prawo finanséw WE stanowi cze$¢ prawa finansowego UE i obejmuje porzadek walutowy Wspélnot oraz ich
finanse jako organizacji migdzynarodowej, np. budzet ogéiny WE, fundusze i instrumenty finansowe WE, dy-
scypling budzetowa, ochrone intereséw finansowych Wspdélnot. Szerzej patrz (w:) C. Kosikowski, Prawo fi-
nansowe w Unii Europejskiej, Bydgoszcz—\Warszawa 2008, s. 27-31.

275



Konstytucja jako zrédto prawa finansowego i podatkowego

jako panstwa czlonkowskiego. W szczegolnosci analizie zostanie poddana isto-
ta obowiazku polegajacego na przekazywaniu wskazanych srodkow i konsekwen-
cje prawne, jakie wiaza si¢ z jego zaniechaniem zaréwno dla WE, jak i samego
panstwa czlonkowskiego, majac na uwadze regulacje wspolnotowe oraz przepisy
Konstytucji RP?.

1. Ogélna charakterystyka dochodéw budzetu ogélnego
Wspolnot Europejskich — system zasobéw wtasnych

Podstawowe zrodta dochodow zasilajacych budzet ogélny WE sktadaja sie
na tzw. system zasoboéw wlasnych (own resources system). Mozna tez co praw-
da wskaza¢ inne kategorie srodkdw, ale maja one mniejsze znaczenie, uwzgled-
niajac ich wysoko$¢ w odniesieniu do ogétu dochodéw. Wyrdznienie dwoch grup
zrodet dochodow wynika z art. 269 (1) Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Eu-
ropejska?, ktory stanowi, ze budzet ogdlny jest catkowicie finansowany z zasobow
wlasnych bez uszczerbku dla innych dochodow. Na jego podstawie stwierdzi¢
roOwniez mozna, ze gromadzone $rodki powinny by¢ wystarczajace do realizacji
celow Wspolnot i UE.

W zasadzie wspomniany art. 269 (1) TWE jest jedyna regulacja traktatowa,
ktoéra odnosi si¢ do dochodéw budzetowych Wspdlnot, posiadajaca zreszta cha-
rakter bardzo ogolny. Z kolei szczegotowe przepisy z tego zakresu zostaly ujete
w nastgpujacych aktach prawa pochodnego:

1) decyzji Rady z dnia 7 czerwca 2007 r. w sprawie systemu zasobow wias-
nych Wspdlnot Europejskich (2007/436/WE, Euroatom)?;

2) rozporzadzeniu Rady nr 1287/2003 z dnia 15 lipca 2003 r. w sprawie har-
monizacji dochodu narodowego brutto w cenach rynkowych (rozporza-
dzenie DNB)®;

3) rozporzadzeniu Rady nr 1150/2000 z dnia 22 maja 2000 r. wykonujacym
decyzje 2007/436/WE, Euroatom w sprawie systemu zasobow wilasnych
Wspdlnot Europejskich’;

4) rozporzadzeniu Rady nr 1553/89 z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie jedno-
litych ustalen dla poboru zasobow wiasnych pochodzacych z podatku od
towardw i ustug®.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., sprost. Dz.U.
z 2001 r. Nr 28, poz. 319).

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Dz. Urz. UE z 29.12.2006 r., C 321, s. E/37, wersja skonsolido-
wana), powotywany dalej jako TWE.

Dz. Urz. UE z 23.07.2007 r., L 163, s. 17.

Dz. Urz. UE z 19.07.2003 r., L 181, s. 1.

Dz. Urz. UE z 31.05.2000 ., L 130, s. 1 ze zm.

Dz. Urz. UE 2 7.06.1989 ., L 155, s. 9 ze zm.

IN

0 ~NOo O,

276
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Poszczegolne kategorie dochodow okresla pierwszy z wymienionych aktow.
Dosy¢ istotna role spetnia takze rozporzadzenie nr 1150/2000, poniewaz regulu-
je tryb i terminy poboru wptat panstw cztonkowskich. Dwa pozostate akty, mozna
by rzec, maja charakter ,,pomocniczy”. Precyzuja metodologi¢ obliczania czynni-
kéw majacych znaczenie dla wymiaru wysokos$ci poszczegdlnych wplat, tj. kate-
gori¢ dochodu narodowego brutto (DNB) oraz podstawe wymiaru podatku od to-
warow i ustug.

Zgodnie z decyzja w sprawie systemu zasoboéw wiasnych na dochody budze-
tu ogolnego WE skladaja sig:

1) podatki, premie, kwoty dodatkowe lub wyréwnawcze;

2) wplaty iinne optaty przewidziane w ramach wspoélnej organizacji rynku
cukru;

3) cta pobierane na podstawie Wspolnej Taryfy Celnej, inne cla ustanowio-
ne w odniesieniu do handlu z panstwami trzecimi, cta na produkty objgte
nieobowiazujacym juz Traktatem ustanawiajacym Europejska Wspolnote
Wegla i Stali;

4) dochody z tytutu podatku od wartosci dodanej pobierane przy zastosowa-
niu jednolitej stawki w wys. dla panstw cztonkowskich (,, VAT own resou-
rces’”);

5) wplaty wiasne panstw cztonkowskich pobierane na podstawie ich DNB —
tzw. czwarte zrodto (), fourth source”).

Pierwsze trzy kategorie przyjeto si¢ okresla¢ jako naturalne zasoby wilas-
ne (,, natural own resources”); spotka¢ si¢ mozna réwniez z terminem ,,tradycyj-
nych §rodkoéw wlasnych” (TOR — traditional own, resources), poniewaz istniaty
od roku 1970, kiedy system zostat ustanowiony.’ Do ich poboru od 0sob fizycz-
nych i prawnych zobowiazane zostaty panstwa cztonkowskie. Z tego tytutu 25%
zgromadzonych srodkow zatrzymuja we wiasnych budzetach jako koszty wyko-
nywanych czynnosci, a 75% przekazuja do budzetu ogdlnego WE (art. 2 ust. 3 de-
Cyzji w sprawie systemu zasobow wlasnych).

Dochody z VAT pobierane sa od wszystkich panstw czlonkowskich przy za-
stosowaniu jednolitej stawki procentowej (uniform rate) wynoszacej 0,30% pod-
stawy wymiaru, przy czym w latach 2007-2013 stawka dla Austrii zostata usta-
lona na poziomie 0,225%, dla Niemiec — 0,15%, dla Holandii i Szwecji — 0,10%.
Zmniejszone wplaty tych krajéw wiaza si¢ z mechanizmem ,,rabatu brytyjskie-
g0”. Zostal on przyznany Wielkiej Brytanii w 1984 r. jako forma rekompensaty
w zwiazku z obnizonymi wptywami w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej w sto-
sunku do pozostatych beneficjentow, a szczegdlnie Francji, ktora najwigcej z niej

9 European Commission, European Union Public Finance, Luxembourg 2002, s. 103—108.
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korzysta. Rabat obniza dochody budzetu ogolnego wptacane przez Wielka Bry-
tani¢ z tytulu VAT 1 jest finansowany przez wszystkie panstwa czlonkowskie,
a zmniejszony udzial wspomnianych krajow wynika z ich statusu najwigkszych
ptatnikéw netto.

Wptaty wlasne panstw czlonkowskich — tzw. czwarte zrodto (fourth sour-
ce) ustanowiono w roku 1988 w ramach kolejnej reformy systemu, podyktowa-
nej niewystarczalno$cia dochodéw z trzech pierwszych zrédet w stosunku do po-
trzeb Wspolnot. Wplaty wlasne maja charakter uzupehniajacy. Ustalane sa dopiero
po obliczeniu, jaki procent DNB bgda stanowity pierwsze trzy zrddta, a nastgpnie
uzupehia si¢ wynikajaca roznice do wysokosci rzeczywistych potrzeb budzeto-
wych na dany rok, tak jednak, aby suma wszystkich zrodet nie przekroczyla gra-
nicy 1,24% DNB. Stanowi ona maksymalna warto$¢ srodkow, jaka moze zostaé
pobrana od panstw cztonkowskich ze wszystkich zrddet systemu.

2. Charakter systemu zasob6éw wlasnych

Art. 269 (1) TWE oraz decyzja w sprawie systemu zasobéw wiasnych stano-
wig o finansowej autonomii WE i UE. Nie bez powodu $rodki te okresla si¢ jako
»wlasne”. Ich pobor nastepuje w sposob scentralizowany, bezzwrotny i przymuso-
wy, a wszelkie uchybienia panstw cztonkowskich w przekazywaniu tych srodkoéw
uznaje si¢ za naruszenia obowiazkow wynikajacych z prawa wspdlnotowego. Za-
soby wiasne w literaturze definiowane sa jako ,,...dochody podatkowe niecodwo-
falnie ulokowane we Wspdlnocie w celu finansowania jej budzetu i przystuguja-
ce jej z mocy prawa bez potrzeby podejmowania odrebnych decyzji przez wtadze
panstw cztonkowskich”!°,

Projekt Traktatu lizbonskiego nieco szerzej traktuje problematyke systemu
zasobow wiasnych. Wprowadza do obecnego Traktatu ustanawiajacego Wspolno-
te Europejska!! odrebny rozdziat zatytutowany ,,Zasoby wiasne Unii”, w ktorym
znajda si¢ gtownie kwestie zwiazane ustanawianiem pozatraktatowych podstaw
prawnych okreslajacych szczegotowe zasady dotyczace systemu.

Charakter systemu zasobow wlasnych rozpatrywa¢ mozna w trzech wymia-
rach:

1) finansowym,
2) ekonomicznym,

3) prawnym.

10 European Commission, European Union..., s. 101.

11 Traktat lizbonski jest traktatem rewizyjnym, ktéry wprowadza zmiany do obecnie obowigzujgacych traktatow:
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska i Traktatu o Unii Europejskiej. W wyniku wejscia w zycie
Traktatu lizboriskiego TWE bedzie nosit nazwe ,Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”.
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Niejednokrotnie stwierdza sie, ze przesadzaja one o istocie catego systemu!'2.

Wymiar finansowy systemu opiera si¢ na dwdch zatozeniach. Po pierwsze,
wielkos$¢ pozyskiwanych srodkoéw do budzetu ogélnego WE ma zapewnié zabez-
pieczenie i stabilno$¢ finansowa calej UE. W zwiazku z procesami integracyjnymi
zaréwno pod wzgledem podmiotowym (akcesja nowych cztonkéw), jak i przed-
miotowym (ujednolicanie lub harmonizacja przepiséw kolejnych dziedzin zycia),
koszty funkcjonowania corocznie wzrastaja. System powinien wigc zagwaranto-
wac mozliwo$¢ realizacji zakladanych celéw. Po drugie, powinien on charakte-
ryzowaé si¢ elastycznoscia i korelacja pomigdzy ustanowionym maksymalnym
putapem zasobdw wlasnych a rzeczywistymi zadaniami, realizowanymi w ciagu
jednego roku budzetowego. Ponadto, majac na uwadze negatywne skutki fiska-
lizmu, ma na celu zabezpieczenie przed zbyt duzym popytem na $rodki finanso-
we pozyskiwane od panstw cztonkowskich. Z tego powodu art. 3 ust. 1 decyzji
W sprawie systemu zasobow wlasnych stanowi, ze catkowita suma zasobow wias-
nych na pokrycie srodkéw na platnosci nie moze przekroczy¢ 1,24% DNB panstw
cztonkowskich. Podane wielko$ci naleza do maksymalnych poziomoéw, ktorych
Komisja Europejska podczas poboru srodkéw nie moze przekroczyé. Nie ozna-
cza to jednak, ze corocznie do budzetu ogdlnego wplywaja sumy o tych wysokos-
ciach. System ma zapewni¢ srodki w stosunku do realnych potrzeb. W Perspekty-
wie Finansowej na lata 2007-2013 ksztattuja si¢ one od 1,04% (2007) do 0,93%
(2013) DNB.!* Réznica do kwoty 1,24% stanowi dostepny margines'* pokrywaja-
cy zapotrzebowanie na dodatkowe srodki, o ile potrzeby takie realnie zaistnieja.

Wymiar ekonomiczny systemu zaklada bardziej sprawiedliwe finansowa-
nie UE. Kalkulacja wysoko$ci dwoch ostatnich zrédet dochodu — wptaty z tytu-
hu podatku VAT i wptat wlasnych — opiera si¢ na DNB wszystkich panstw czton-
kowskich. DNB jest wielko$cia zagregowana, ustalana na podstawie szeregu
wskaznikéw makroekonomicznych (wskaznik dziatalno$ci produkcyjnej, docho-
dy jednostek z tytutu dziatalnosci gospodarczej)'® przesytanych przez poszcze-
g6lne panstwa i odzwierciedlaja stan ich gospodarek. W sprawozdaniu dotycza-
cym funkcjonowania systemu zasobow wilasnych Komisja stwierdza, ze spetnia
on swoje zadania pod wzgledem dostatecznosci i stabilnosci, jednakze jest skom-
plikowany i nie przyczynia si¢ znaczaco do bardziej sprawnego przydzielania
zasobow ekonomicznych w UE.'* W zwiazku z ustaleniami szczytu w Brukse-
li w grudniu 2005 r., podczas debaty nad obecna Perspektywa Finansowa, Rada

12 European Commission, European Union..., s. 103—-108.

13 Komisja Wspolnot Europejskich, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 kwietnia
2007 r. — Dostosowanie techniczne ram finansowych na 2008 r. stosownie do zmian DNB (KOM(2007) 208
wersja ostateczna, s. 6.

14 Ibidem, s. 5.

15 Ustalanie warto$ci DNB nastepuje na podstawie wspomnianego rozporzadzenia DNB oraz rozporzadzenia
Rady (WE) Nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych
i regionalnych we Wspélnocie (Dz. Urz. UE z 30.11.1996 r., L 96, s. 310 ze zm.).

16 European Commission, Financing the European Union. Commission report on the operation of the own reso-
urces system, COM(2004) 505 final, Volume Il, Luxembourg 2004, s. 12.
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przyjeta nowa decyzje w sprawie systemu zasobow wiasnych, w ktorej uprosz-
czono m.in. metodologi¢ ustalania dochodow z tytutu VAT poprzez wprowadze-
nie jednolitej stawki w wysokosci 0,30%.!7

Wymiar prawny systemu jest szczegolnie zwiazany z obowiazkiem przeka-
zywania §rodkoéw do budzetu WE przez panstwa cztonkowskie i zostanie on omo-
wiony w oddzielnym punkcie.

3. Obowiazek przekazywania dochodéw do budzetu ogdlnego
WE przez panstwa czlonkowskie i jego skutki prawne w swietle
prawa wspolnotowego

Ogodlne podstawy systemu zasobow wlasnych wynikaja z powolywanego
juz art. 269 (2) TWE, a wiec mozna stwierdzi¢, ze podstawy te wynikaja z pra-
wa traktatowego, ktore posiada charakter nadrzedny wobec pozostatych przepi-
sOw prawa wspolnotowego oraz wobec krajowych porzadkéw prawnych, majac
na uwadze zasadg pierwszenstwa prawa wspolnotowego sformutowang w orzecz-
nictwie ETS. Nie bez powodu traktaty okreslane sa jako prawo pierwotne czy tez
prawo konstytucyjne WE i UE'S.

Natomiast szczegdtowe zasady dotyczace dochodow budzetu ogélnego WE
zawarte s3 we wspomnianej decyzji Rady w sprawie systemu zasobdéw wiasnych.
Nie nalezy jednak ona do kategorii decyzji, o ktorych mowa w art. 249 TWE.
Swoim charakterem zbliza si¢ do rozporzadzen wspolnotowych, poniewaz doty-
czy nie tylko panstw cztonkowskich, ale rowniez organéw Wspolnot, w szczegol-
nosci Komisji Europejskiej, ktora jest odpowiedzialna za pobor naleznych $rod-
kéw. Ramy prawne systemu tworza ponadto inne akty (gldwnie rozporzadzenia),
czesciowo o charakterze wykonawczym. Podkresli¢ nalezy, ze podstawe pobo-
ru dochodéw stanowi sam budzet ogdlny w odniesieniu do wptacanych zaliczek
przez panstwa cztonkowskie w trakcie trwania roku budzetowego, o czym jeszcze
autor wspomni w dalszej czes$ci artykutu.

System zasobow wlasnych posiada charakter scentralizowany, bowiem doko-
nywane wplaty przez panstwa cztonkowskie wptywaja do jednego funduszu pub-
licznego, jakim jest budzet ogdlny Wspdlnot, ktoéry obejmuje dochody i wydatki
Wspolnoty Europejskiej, Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej oraz okre-
slone wydatki operacyjne i administracyjne w ramach II i III filaru UE.

O bezzwrotnosci dochodow budzetu ogdlnego dowodzi fakt, ze przekazywa-
ne wplaty traktuje si¢ jako rodzaj definitywnego transferu finansowego na rzecz

17 Poprzednio obowigzywata decyzja Rady z dnia 29 wrze$nia 2000 r. w sprawie systemu $rodkéw wtasnych
Wspolnot Europejskich (Dz. Urz. UE z 7.10.2000 r., L 253, s. 42 ze zm.).
18 K. Lenaerts, P.V. Nuffel, Constitutional law of the European Union, London 2005, s. 790.
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Wspdlnoty ze zrodet podatkowych, chociaz charakter poszczegdlnych z nich nie
wskazuje na to, ze sa to typowe podatki.”” W tym miejscu nalezy wyjasnié, ze pro-
jekcja dochodow budzetowych odbywa si¢ w odniesieniu do prognoz DNB. Re-
alna warto$c¢ tego wskaznika zostaje ustalona przez Komisj¢ Europejska po upty-
wie roku budzetowego w oparciu o dane przekazane przez panstwa cztonkowskie.
Woéwczas stanowi ona bazg dla ustalenia faktycznych naleznosci, w zwiazku z tym,
w ciagu roku budzetowego cze$¢ zasobow wiasnych jest przekazywana w formie
zaliczek. Zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia Rady nr 1150/2000, syste-
mem zaliczkowym obejmuje si¢ wptaty z tytutu VAT i ,,czwartego zrodta” w wy-
sokosci 1/12 sum wykazanych w zestawieniu dochodoéw budzetu ogélnego WE na
dany rok®. Z kolei optaty wyréwnawcze, optaty cukrowe i cta wnoszone sa w ta-
kich wysokos$ciach, w jakich zostaty pobrane, po uprzednim odjeciu 25% kosz-
tow ich poboru.

Po uptywie roku budzetowego, ustaleniu realnych wskaznikow i tym samym
rzeczywistych nalezno$ci, nast¢puje ostatecznie rozliczenie, co moze skutkowaé
zwrotem wplaconej nadwyzki zaliczek lub obowiazkiem doptaty przez dane pan-
stwo cztonkowskie. Wspomniany zwrot nie jest wigc zwrotem dochodow budze-
tu ogolnego WE, a tylko tej czgsci srodkow, ktore zostaty wptacone w wysokosci
wyzszej, niz to wynika z decyzji w sprawie systemu zasoboéw wiasnych oraz po-
zostatych aktow wykonawczych.

Przekazywanie dochodéw na rzecz budzetu ogoélnego ma ponadto charak-
ter przymusowy. Pobor wspomnianych zaliczek i1 pozostalych naleznosci w cia-
gu roku obywa si¢ automatycznie poprzez obcigzenie rachunkdéw ustanowionych
przez kazde panstwo cztonkowskie w imieniu i na rzecz Komisji Europejskiej.?!
Zabezpieczanie wykonywania obowiazkoéw wynikajacych z funkcjonowania sy-
stemu zasobow wiasnych, jak rowniez konsekwencje ich nieprzestrzegania, zosta-
ly uregulowane wieloaspektowo.

Po pierwsze, na panstwach cztonkowskich ciaza obowiazki notyfikacyjne ce-
lem statego informowania o pobieranych dochodach na rzecz budzetu ogolnego
oraz przesylania raportow dotyczacych nieprawidtowosci finansowych, obejmuja-
cych srodki powyzej 10 000 euro (art. 6 ust. 4 1 5 decyzji nr 1150/2000).

Po drugie, opdznienia w dokonaniu zapisu srodkow na rachunku ustanowione-
go na rzecz Komisji Europejskiej w celu przekazywania dochodow, obliguja pan-
stwa czlonkowskie do poniesienia kosztow odsetek (art. 11 decyzji nr 1150/2000).
Ich wysokos$¢ jest uzalezniona od poziomu stop refinansowych ogtaszanych przez
Europejski Bank Centralny w przypadku krajow nalezacych do strefy euro oraz
przez banki centralne pozostatych krajow cztonkowskich. Jak zauwazyt ETS, ist-
nieje nieroztaczny zwiazek pomiedzy obowiazkami wynikajacymi z systemu za-

19 European Commission, European Union..., s. 105.

20 Cze$¢ A — ,Wprowadzenie i finansowanie budzetu ogélnego” na rok 2008 (Dz. Urz. UE z 14.03.2008 r., L 71,
s. 1zezm.).

21 Art. 9 ust. 1 rozporzadzenie Rady nr 1150/2000.
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sobow wilasnych, w tym terminowym zasilaniem rachunkéw ustanowionych na
rzecz WE, a powinnos$cia zaptaty ewentualnych odsetek. Sa one ponoszone bez
wzgledu na powody opdznienia, wynikajace czy to z bledow urzednikow, czy tez
z bledu co do prawa. Nawet nieumys$lna zwloka w dokonaniu wpisu na rachunku
nie zwalnia z obowiazku uregulowania tego typu naleznos$ci.?

Po trzecie, naruszenie obowiazkow w przekazywaniu nalezno$ci do budzetu
og6lnego WE, takze z tytulu odsetek, stanowi uchybienie zobowigzaniom wyni-
kajacym z przepisow traktatowych. Na podstawie art. 226 TWE Komisja Europe;j-
ska jest uprawniona do ztozenia skargi do ETS na konkretne panstwo czlonkow-
skie z tego tytutu.?

Po czwarte, uszczuplenie naleznych dochodéw stanowi naruszenie intere-
séw finansowych WE i UE. Najczes$ciej nieprawidtowosci** dotycza ,,tradycyjnych
srodkow wiasnych”, poniewaz panstwa cztonkowskie zobowiazane sa do ich pobo-
ru od 0sob trzecich (podmiotow gospodarczych). Pomimo Ze to na nich spoczywa
gtéwna odpowiedzialnos$¢ z tytutu zaniechania lub zanizenia wptaty, konsekwen-
cje moga ponie$¢ rowniez panstwa cztonkowskie.”> W jednej ze spraw przeciwko
Grecji ETS uznal, Ze nie udostgpnita ona Wspdlnocie zasobéw wiasnych z tytulu
optat rolnych. Grecja bowiem nie podjgta odpowiednich krokow prawnych wobec
sprawcow oszustwa dokonujacych eksportu towardow rolnych, skutkiem czego na-
stapito obnizenie naleznych wptat do budzetu ogdlnego.?

4. Obowigzek przekazywania dochodéw do budzetu ogélnego
WE przez Polske w swietle przepiséw Konstytucji

Polska, przystepujac do UE, zgodzita si¢ na mocy art. 90 ust. 1 Konstytucji
przekaza¢ czgs¢ kompetencji Wspdlnotom i UE, przy czym kompetencje te zo-
staty sprecyzowane zard6wno w Traktacie akcesyjnym, jak i poszczegolnych trak-
tatach zalozycielskich — TWE, Traktacie o UE oraz Traktacie ustanawiajacym

22 Wyrok ETS z dnia 12 czerwca 2003 r., Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Wioch (C—
363/00), pkt 43—45. Patrz tez: wyrok ETS z dnia 10 maja 2006 r., Komisja WspdInot Europejskich przeciwko
Kroélestwu Belgii (sygn. C—275/04, C-377/03); wyrok ETS z dnia 15 listopada 2005 r., Komisja WspdInot Eu-
ropejskich przeciwko Krélestwu Danii (sygn. C-392/02).

23 Ibidem

24 Definicje ,nieprawidtowos$ci” uregulowano w art. 2 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE, Euroatom) nr 2988/95
z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspélnot Europejskich (Dz. Urz. UE
z223.12.1995r,, L 312, s. 1), zgodnie z ktérym jest to ,jakiekolwiek naruszenie przepiséw prawa wspélnotowe-
go wynikajace z dziatania lub zaniedbania ze strony podmiotu gospodarczego, ktére spowodowato lub mogto
spowodowaé szkode w ogdlnym budzecie Wspdinot lub w budzetach, ktére sg zarzadzane przez Wspoinoty,
albo poprzez zmniejszenie lub utrate przychodéw, ktére pochodza ze $rodkéw wiasnych pobieranych bezpo-
$rednio w imieniu WspolInot, albo tez w zwigzku z nieuzasadnionym wydatkiem”.

25 N. Haekkerup, Controls and sanctions in the EU law, Copenhagen 2001, s. 83; S. White Simone, Protection of
the financial interests of the European Communities: The fight against fraud and Corruption, Hague—London—
Boston 1998, s. 38.

26 Wyrok ETS z dnia 21 wrzesnia 1989 r., Komisja WspdInot Europejskich przeciwko Republice Grecji (sygn.
68/88).
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Europejska Wspoélnote Energii Atomowej. Swego czasu Trybunal Konstytucy;j-
ny rozpatrywat kwestie zgodnosci tych traktatéw z przepisami polskiej Konstytu-
cji. Pomimo do$¢ obszernego orzeczenia, dotyczacego wielu przepiséw konstytu-
cyjnych i traktatowych, Trybunal stwierdzit o ich zgodnosci lub, ze nie zachodzi
niezgodno$¢ pomigdzy nimi. W szczegoélnosci wspomniany art. 2 Traktatu akce-
syjnego, stanowiacy o obowiazku przestrzegania przez Polskg postanowien pra-
wa wspolnotowego, jest zgodny z art. 91 ust. 3 Konstytucji*’. Postanowienia te,
zarowno charakterze traktatowym, jaki i zawarte w aktach prawa pochodnego,
o czym byla juz mowa, reguluja system zasobow wlasnych oraz naktadaja na pan-
stwa cztonkowskie szereg obowiazkoéw z nim zwiazanych, w tym przekazywa-
nie dochodéw do budzetu ogdlnego WE. Co wigcej, na podstawie art. 269 (2)
TWE zaleca sig, aby przepisy dotyczace systemu zasobow wlasnych byty przyje-
te w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich zgodnie z ich wymogami kon-
stytucyjnymi. W Polsce decyzja Rady z 7 czerwca 2007 r. w sprawie systemu za-
sobow wlasnych zostata przyjeta w trybie art. 91 ust. 1 Konstytucji, czyli jak dla
ratyfikacji umowy migdzynarodowej za uprzednia zgoda udzielona przez Sejm
i Senat w drodze ustawy?.

Nalezy wigc podkresli¢, ze dyspozycja wyrazona w art. 269 (2) TWE ma nie-
jako wzmacnia¢ moc prawna decyzji w sprawie systemu zasobdéw wiasnych w po-
rzadkach prawnych panstw cztonkowskich, a w konsekwencji ,,sil¢” obowiazkow
ciazacych na nich z tego tytutu. Tym bardziej, ze prawodawca wspodlnotowy sta-
nowi o przyjeciu decyzji ,,zgodnie z (...) odpowiednimi wymogami konstytucyj-
nymi” panstw cztonkowskich. Pozostaje kwestia do rozstrzygnigcia, co bedzie
w przypadku zaniechania tego obowiazku, a nalezy mie¢ na uwadze, ze w powo-
lywanym przepisie TWE postuzono si¢ zwrotem ,,Rada, (...) zaleca”. Wydaje sig,
ze brak przyjecia decyzji dotyczacej dochodow budzetu ogélnego WE w krajo-
wym porzadku prawnym nie stoi na przeszkodzie jej stosowania z kilku powodow.
Po pierwsze, wszystkie panstwa cztonkowskie musza przestrzega¢ prawa wspol-
notowego; w stosunku do Polski wynika to powotywanego art. 2 Traktatu akce-
syjnego. Po drugie, decyzja w sprawie systemu zasoboéw wiasnych jest decyzja
sui generis 1 swoim charakterem zbliza si¢ do rozporzadzenia, a te ostatnie wia-
ze w cato$ci 1 moze by¢ stosowane bezposrednio we wszystkich panstwach czton-
kowskich. Po trzecie, ETS w swoim orzecznictwie sformutowat zasady skutku
bezposredniego i bezposredniego obowiazywania prawa wspdlnotowego. Zgod-
nie z pierwsza z nich, decyzja posiada bezposrednig skuteczno$¢ w odniesieniu
do adresata, do ktorego jest skierowana. Z kolei druga stanowi, ze prawo wspol-
notowe staje si¢ czescia krajowych porzadkow prawnych swoja wlasna moca, bez
potrzeby podejmowania jakichkolwiek czynnosci transpozycyjnych.?

27 Zob. pkt 5 sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r. (sygn. K 18/04).

28 Ustawa z dnia 30 maja 2008 r. o ratyfikacji decyzji Rady nr 2007/436/WE, Euroatom z dnia 7 czerwca 2007 r.
w sprawie systemu zasobéw wtasnych Wspolnot Europejskich (Dz.U. Nr 130, poz. 828).

29 Zob. szerzej A. tazowski (red.), Unia Europejska. Prawo instytucjonalne i gospodarcze, Warszawa 2005,
s. 423-433.
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POZYCZKA PUBLICZNA W SWIETLE KONSTYTUCJI

PrzEMYSEAW PANFIL

Wstep

Odzwierciedleniem idealnego stanu wewnetrznego kazdego ztozonego ukta-
du, ktory gwarantuje jego przetrwanie w otaczajacym Srodowisku, jest rowno-
waga. W praktyce jest ona jednak czyms$ wyjatkowym'. W przypadku sektora fi-
nanséw publicznych za idealna nalezaloby uzna¢ sytuacje¢, w ktorej w przyjetym
okresie rozliczeniowym wydatki publiczne bytyby réwne dochodom publicznym.
Najczesciej spotykanym odchyleniem od tak pojmowanego stanu rownowagi jest
deficyt, czyli sytuacja, w ktorej wydatki sa wigksze od dochodow. Jego pojawie-
nie si¢ rodzi konieczno$¢ zbilansowania sektora finansow publicznych pod wzglg-
dem rachunkowym. W praktyce deficyt finansowany jest przede wszystkim za po-
moca przychodoéw pozyskanych w drodze pozyczki publicznej. Prowadzi ona do
wzrostu dtugu publicznego, ktory moze sta¢ si¢ powaznym zagrozeniem dla sta-
bilnosci nie tylko sektora finanso6w publicznych, ale takze calej gospodarki. Z tego
punktu widzenia niezmiernie istotne sg zasady i tryb zaciagania pozyczki publicz-
nej. Podstawowe wymogi w tym zakresie wprowadza Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej>.

Celem niniejszego artykutu jest wyodrebnienie tych przepisow ustawy za-
sadniczej, ktore oddziatluja na akcj¢ pozyczkowa jednostek sektora finansow pub-
licznych, a nastgpnie skrotowe przedstawienie ich wptywu na rozwigzania zawar-
te w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych® (FinPubU).
Analiza ta zostanie poprzedzona rozwazaniami o charakterze ogélnym na temat
istoty pozyczki publicznej oraz form, jakie moze ona przyjmowac.

1. Pojecie ,,pozyczka publiczna”

Pojecie ,,pozyczka publiczna” nie ma znaczenia normatywnego, jednak od lat
funkcjonuje w literaturze przedmiotu®. Definiuje si¢ ja miedzy innymi jako rodzaj

1 Por. S. Owsia, M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Réwnowaga budzetowa. Deficyt budzetowy, dtug publiczny,
Warszawa 1993, s. 56-58.

2 Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

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

4 W teorii skarbowosci pojecie ,pozyczka publiczna” funkcjonowato réwnolegle z terminem ,kredyt publiczny”.
Por. A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 302-306; R. Rybarski, Skarbowo$¢ Polski w do-
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nadzwyczajnego dochodu panstwa, polegajacego na dobrowolnym udostgpnieniu
mu $rodkéw pieni¢znych, ktore po okreslonym czasie winny zosta¢ zwrocone po-
zyczkodawcey wraz z odsetkami®. Biorac pod uwage obowiazujacy stan prawny,
pojeciu temu nalezy nadac szerszy zakres podmiotowy i obja¢ nim wszystkie ope-
racje, w ktorych jednostki sektora finanséw publicznych wystepuja w roli pozycz-
kobiorcy®.

Konstytutywna cecha pozyczki publicznej jest jej zwrotny charakter’. Zwigk-
sza ona biezace mozliwosci wydatkowe jednostek sektora finanséw publicznych.
Jednoczesnie konieczno$¢ przeznaczenia srodkow publicznych na splatg zaciag-
nigtych zobowiazan bgdzie w przysztosci zmniejszaé te mozliwosci®. Pozyczka
publiczna prowadzi wiec do wzrostu dtugu publicznego®. Spostrzezenia te nalezy
wzia¢ pod uwagg przy probie okreslenia form, jakie moze ona przyjmowac.

Art. 5 FinPubU wprowadza do polskiego porzadku prawnego pojecie ,,srodki
publiczne”. Obejmuje ono swoim zakresem wszelkiego rodzaju wptywy pienigz-
ne zasilajace jednostki sektora finansow publicznych. Patrzac na te $rodki przez
pryzmat operacji, jakim sa poddawane, mozna je podzieli¢ na $rodki bezzwrotne
oraz zwrotne. Z prawnego punktu widzenia te pierwsze zasilaja jednostki sektora
finanséw publicznych w sposob definitywny, ostateczny. Srodki zwrotne maja na-
tomiast charakter czasowy, wyjatkowy oraz uzupetniajacy'®. Klasyfikacja ta tylko
czesSciowo pokrywa si¢ z wprowadzonym przez ustawodawce podziatem srodkdéw
publicznych na dochody i przychody. Zrodtem problemu jest ta ostatnia kategoria,
ktéra ma szeroki i niejednorodny zakres przedmiotowy. W oparciu o tres¢ art. 5
FinPubU mozna wyodregbni¢ co najmniej trzy grupy przychodow:

1) z prywatyzacji majatku publicznego,

2) pochodzace z prowadzonej dziatalnosci,

3) o charakterze zwrotnym.

Przychody z prywatyzacji majatku publicznego maja charakter definityw-
ny, bezzwrotny. Z ekonomicznego punktu widzenia sa zblizone do dochodow,

w szczeg6lnosci tych pochodzacych ze sprzedazy majatku i rzeczy. Srodki z pry-
watyzacji zostaty jednak zaliczone przez ustawodawce do przychodow ze wzgle-

bie rozbioréw, Krakéw 1937, s. 24; E. Strasburger, Nauka skarbowosci, Warszawa 1924, s. 137.

5 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse i prawo finansowe. Tom I, Biatystok 1993, s. 29.

6 Podobne podejscie mozna odnalez¢ takze w literaturze miedzywojennej, w ktorej pozyczke publiczng utozsa-
miano z zacigganiem zobowigzan finansowych przez panstwo i inne zwigzki publiczne. Por. A. Krzyzanowski,
Nauka..., op. cit., s. 302.

7 A. Drwitto, Konstrukcje prawne wewnetrznych pozyczek publicznych, Zeszyty Naukowe. Rozprawy i Mono-
grafie nr 137, Gdansk 1989, s. 14.

8 E. Malinowska—Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2007, s. 92.

9 Przy takim ujeciu kwestig dyskusyjng jest kwalifikacja pozyczek udzielanych sobie wzajemnie przez jednostki
sektora finanséw publicznych. Niewatpliwie majg one charakter zwrotny, jednakze nie powodujg wzrostu dtu-
gu publicznego, ktéry ustala sie po konsolidacji, czyli po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan pomiedzy
jednostkami sektora finanséw publicznych.

10 E. Chojna—Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2004, s. 86-87.
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du na swoj wyjatkowy i jednorazowy charakter. Uwzglednienie ich przy oblicza-
niu salda sektora finanséw publicznych prowadzitoby do wypaczenia rachunkow
narodowych i utrudnito oceng rzeczywistego stanu finanséw publicznych.

Kategoria przychodéw pochodzacych z dziatalno$ci prowadzonej przez jed-
nostki sektora finansow publicznych jest zblizona do pojecia obrotu wystepujace-
go w dziatalnosci przedsigbiorcow!!. Zalicza si¢ do niej migdzy innymi wplywy
zaktadow budzetowych, gospodarstw pomocniczych, funduszy celowych, instytu-
cji kultury oraz szkot wyzszych. Tego typu srodki, w odréznieniu od pozostatych
grup przychodow, nie sa przeznaczone na finansowanie potrzeb pozyczkowych
jednostek sektora finansow publicznych, ale na pokrycie kosztow ich dziatalno-
sci.

Ostatnia grupe przychodéw stanowia $rodki publiczne o charakterze zwrot-
nym pochodzace:

1) ze sprzedazy papieréw warto$ciowych,
2) ze splaty pozyczek udzielonych ze srodkoéw publicznych,
3) z otrzymanych pozyczek i kredytow.

Nie wszystkie przychody o charakterze zwrotnym maja swoje zrédto w po-
zyczce publicznej. Ogranicza si¢ ona wylacznie do tych operacji, w ktérych jed-
nostki sektora finansow publicznych wystgpuja w roli pozyczkobiorcy'?. Ozna-
cza to, ze sptata pozyczek udzielonych uprzednio ze srodkéw publicznych nie
jest forma pozyczki publicznej, aczkolwiek pochodzace z niej przychody stuza
do finansowania potrzeb pozyczkowych jednostek sektora finanséw publicznych.
Do kolejnych wnioskéw prowadzi analiza tre$ci art. 11 ust. 1 FinPubU. Zawie-
ra on katalog tytuléw dtuznych zaliczanych do panstwowego dhugu publiczne-
go. Wsrod nich ustawodawca wymienil wyemitowane papiery warto$ciowe, ale
tylko takie, ktore opiewajq na wierzytelnosci pienigzne. Tym samym emisja pa-
pierow wartosciowych opiewajacych na §wiadczenia niepieni¢zne jest neutralna
z punktu widzenia poziomu zadluzenia publicznego. O charakterze tego typu in-
strumentdw kazdorazowo decyduje rodzaj swiadczen przystugujacych nabywecy.
Przyktadowo, emisja papieréw wartosciowych wymiennych w dniu wykupu na
akcje lub udziaty Skarbu Panstwa w spotkach prawa handlowego niostaby ze soba
taka sama tre§¢ ekonomiczna co prywatyzacja.

Ostatecznie za formg pozyczki publicznej nalezy uznaé emisjg papierow war-
tosciowych opiewajacych na $wiadczenia pieni¢zne oraz zaciagnigcie kredytu
i pozyczki w rozumieniu art. 720 § 1 Kodeksu cywilnego. W tym ostatnim przy-
padku niezbedne okazuja si¢ pewne dodatkowe zastrzezenia. Po pierwsze, w lite-
raturze przedmiotu wyrazono poglad, ze do pozyczek zalicza si¢ depozyty loko-

11 E. Chojna—Duch, Polskie..., op. cit., s. 90-91.
12 A. Krzyzanowski, Nauka..., op. cit., s. 302.
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wane przez roézne podmioty na rachunkach wtadz publicznych'®. Przy takim ujgciu
trudno znalez¢ uzasadnienie dla wyodregbnienia przyjetych depozytow jako odrgb-
nej kategorii tytutéw dtuznych zaliczanych do dlugu publicznego. Dodatkowo,
na gruncie prawa cywilnego przez umowe pozyczki dajacy pozyczke zobowia-
zuje si¢ przenies¢ na wlasno$¢ bioracego okreslona ilo$¢ pienigdzy albo rzeczy
oznaczonych tylko co do gatunku. Natomiast pozyczke publiczna, bedaca zrod-
tem $rodkow publicznych, nalezy wiazaé¢ wylacznie ze Srodkami pieni¢znymi.

2. Obowiagzek ustawowego uregulowania zasad
i trybu zaciggania pozyczek publicznych

Ustawa zasadnicza zalicza do materii ustawowej szereg zagadnien znajdu-
jacych si¢ w centrum zainteresowania nauki prawa finansowego. Czg$¢ z nich
wiaze si¢ z problematyka pozyczki publicznej. Najbardziej ogolny charakter ma
art. 216 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze $rodki finansowe na cele publicz-
ne sa gromadzone i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie. W literaturze
przedmiotu termin ,,$rodki finansowe na cele publiczne” utozsamia sig z pojeciem
,»srodki publiczne” w rozumieniu art. 5 FinPubU'. Ich zrédiem jest migdzy inny-
mi pozyczka publiczna, ktora wpisuje si¢ tym samym w dyspozycj¢ normy wyar-
tykulowanej w przywotanym artykule ustawy zasadniczej. Dodatkowo, stosow-
nie do tresci art. 216 ust. 2 i 4 Konstytucji, zaciaganie pozyczek przez panstwo
oraz emisja papierow wartosciowych przez Skarb Panstwa lub inne panstwowe
osoby prawne nast¢puje na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie. Postano-
wienia te rozwijaja wigc obowiazek wynikajacy z art. 216 ust. 1 ustawy zasad-
niczej. Jednoczesnie nalezy zwrdci¢é uwage na fakt, ze ich zakres czesciowo si¢
pokrywa. Forma zaciagnigcia pozyczki przez panstwo, o ktorej mowa w art. 216
ust. 4, jest emisja przez Skarb Panstwa papierow warto§ciowych opiewajacych na
$wiadczenia pienigzne. Regulacje zawarte w art. 216 ust. 2 majq jednak sens o ty-
le, ze Skarb Panstwa moze takze emitowac papiery wartosciowe opiewajace na
$wiadczenia niepienigzne, ktore pozyczka publiczng juz nie sa.

Nalezy takze zwroci¢ uwage na zakres podmiotowy poszczego6lnych prze-
pisow z art. 216 Konstytucji. Najszerszy zasigg ma niewatpliwie ust. 1, ktory
mowi o gromadzeniu i wydatkowaniu srodkéw publicznych, a wigc odnosi si¢ do
wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych. Art. 216 ust. 2 ogranicza si¢
do Skarbu Panstwa oraz innych panstwowych osob prawnych. Niejasny jest nato-
miast zakres podmiotowy regulacji zawartej w art. 216 ust. 4 Konstytucji, w kto-
rym jest mowa o zaciaganiu pozyczek przez panstwo'>. Wydaje sig, ze przepis ten

13 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 205, s. 330.

14 E. Chojna—Duch, Polskie..., op. cit., s. 86.

15 Pojecie ,pozyczka panstwowa” zostato wyodrebnione takze w literaturze przedmiotu. Zdzistaw Fedorowicz
rozumiat pod nim te transakcje, w ktérych w roli diuznika wystgpowato panstwo. W tym ujeciu pozyczka pub-
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dotyczy wylacznie Skarbu Panstwa, ktory jest prawnym odpowiednikiem panstwa
bedacego podmiotem stosunkéw majatkowych, uczestnikiem obrotu cywilnego
i dziatalno$ci gospodarczej's.

Biorac pod uwagg wymogi wynikajace z art. 216 ust. 1 ustawy zasadniczej,
podstawowego znaczenia nabieraja przepisy okreslajace cel, na jaki jednostki sek-
tora finanséw publicznych moga zaciagaé pozyczki publiczne oraz konkretyzuja-
ce kompetencje wybranych podmiotéw do zaciagania zobowiazan finansowych
w imieniu tych jednostek. Zagadnienia te zostaly unormowane w FinPubU jedy-
nie w odniesieniu do Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego.

Analiza art. 98 ust. 1 FinPubU pozwala stwierdzi¢, ze Skarb Panstwa zacia-
ga pozyczki publiczne przede wszystkim w celu finansowania potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa. Mozliwo$¢ wykorzystania pozyczki publicznej do realiza-
cji innych celow zalezy natomiast od formy, jaka pozyczka ta przyjmuje. Zgodnie
z art. 74 ust. 1 FinPubU, przychody pozyskane w drodze pozyczki i kredytu, co
do zasady, moga by¢ przeznaczone jedynie na finansowanie potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa. Pewien wyjatek w tym zakresie przewiduje art. 75 ust.
1 FinPubU, ktoéry umozliwia, na wniosek Rady Polityki Pienigznej, zaciaganie
przez Skarb Panstwa srednioterminowych pozyczek i kredytéw od Wspolnoty Eu-
ropejskiej oraz jej panstw cztonkowskich w celu wsparcia bilansu ptatniczego'”.
Podobnych ograniczen nie ma natomiast w przypadku emisji skarbowych papie-
réw warto$ciowych. Srodki pozyskane za pomoca tej formy pozyczki publicznej
moga by¢ przeznaczone na realizacj¢ réznorakich zadan. Jako przyktad mozna tu-
taj wskazac pasywne obligacje skarbowe, ktore w latach dziewigcdziesiatych byty
wykorzystywane migdzy innymi jako sposob dofinansowania wybranych podmio-
tow bez formalnego dokonywania wydatkow budzetowych.

Jedynym podmiotem uprawnionym do zaciagania pozyczki publicznej
w imieniu Skarbu Panstwa jest Minister Finansow. Do takiego wniosku prowa-
dzi przede wszystkim lektura art. 71 FinPubU. Stanowi on, ze Minister Finan-
sow w imieniu Skarbu Panstwa zaciaga zobowiazania finansowe niezbg¢dne do
sfinansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. Dodatkowo, za sprawa
art. 74 ust. 2 FinPubU, tylko on jest uprawniony do zaciagania pozyczek i kredy-
tow. Jezeli do skorzystania z tej formy pozyczki publicznej niezbgdna jest umo-
wa, w tym umowa migdzynarodowa, w ktorej organem dziatajacym w imieniu
pozyczko— lub kredytobiorcy musi by¢ rzad, Rada Ministrow upowaznia Mini-
stra Finanséw do podpisania takiej umowy i okresla warunki jej wykonania (art.

liczna miata szerszy zakres i obejmowata transakcje, w ktérych dtuznikiem byty takze inne zwiazki publiczno-
prawne. Por. Z. Fedorowicz, Finanse i kredyty w krajach kapitalistycznych, Warszawa 1970, s. 173.

16 E. Chojna—Duch, Polskie..., op. cit., s. 16

17 Przepis ten koresponduje z trescig art. 119 Traktatu ustanawiajacego Wspdinote Europejskg z 7 lutego 1992
roku (Dz. Urz. C325 z24.12.2002 r., s. 33). Przewiduje on mozliwo$¢ udzielenia przez Rade Unii Europej-
skiej ,wzajemnej pomocy” panstwu cztonkowskiemu majacemu problemy z bilansem ptatniczym, zwtaszcza
gdy moga one narazi¢ na niebezpieczenstwo funkcjonowanie wspdlnego rynku lub realizacje wspodlnej polity-
ki handlowej. Pomoc ta moze przybra¢ miedzy innymi forme kredytéw udzielnych przez inne panstwa naleza-
ce do Wspolinoty.
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74 ust. 3 FinPubU). Natomiast skarbowe papiery warto$ciowe moze takze emito-
waé minister wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa, ale tylko wtedy, gdy opiewaja
one na $wiadczenia niepienigzne (art. 87 ust. 4 FinPubU). Ich emisja nie prowadzi
jednak do powstania zobowiazan finansowych, a tym samym nie jest forma po-
zyczki publiczne;j.

Art. 82 ust. 1 FinPubU stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga
zaciagac¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery warto$ciowe na:

1) pokrycie wystgpujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego's;

2) finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego;

3) sptate wczesniej zaciagnigtych zobowiazan z tytutu emisji papieréw war-
tosciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow.

Przepis ten budzi pewne watpliwosci w swietle art. 9 FinPubU, w ktorym
ustawodawca wprowadzit pojecie ,,potrzeby pozyczkowe budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego”. Pordwnanie obu przepisow prowadzi do wniosku, ze
jednostka samorzadu terytorialnego moze zaciagna¢ pozyczke publiczna na po-
krycie przejsciowego deficytu oraz tych potrzeb pozyczkowych, ktore maja swo-
je zrédto w deficycie budzetowym oraz konieczno$ci refinansowania istniejacego
zadhuizenia. Sposob finansowania potrzeb pozyczkowych zwigzanych z przepro-
wadzanym postgpowaniem ostrozno$ciowym lub naprawczym okresla natomiast
art. 177 FinPubU. Stanowi on, Ze jednostka samorzadu terytorialnego moze otrzy-
mac na ten cel pozyczke z budzetu panstwa. Otwarte pozostaje natomiast pytanie
co do sposobu finansowania pozostatych potrzeb pozyczkowych, a w szczego6l-
no$ci zapotrzebowania na przychody niezbedne do pokrycia udzielonych przez
dang jednostke pozyczek. FinPubU nie zawiera w tym wzgledzie zadnych wska-
zowek. W szczegdlnosci art. 168 ust. 2 tej ustawy, w odroznieniu od analogicz-
nych rozwigzan dotyczacych budzetu panstwa, ogranicza si¢ wylacznie do wska-
zania zrodet finansowania deficytu budzetowego, nie wspominajac o pozostalych
potrzebach pozyczkowych budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Co cie-
kawe terminem tym ustawodawca postuguje si¢ tylko raz — w art. 9 FinPubU i to
przy okazji okreslania jego zakresu przedmiotowego. Trudno wigc znalez¢ uza-
sadnienie dla wprowadzenia go do porzadku prawnego.

Pozyczki publiczne zaciagnigte w celu pokrycia wystgpujacego w ciagu roku
przejsciowego deficytu budzetowego jednostki samorzadu terytorialnego pod-

18 Zwrot ,przejsciowy deficyt” zastapit funkcjonujacy na gruncie ustawy z dnia 26 listopada 1998 roku o finan-
sach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.) termin ,niedoboru”, ktéry lepiej odda-
wat istote opisywanego zjawiska. Deficyt, stanowigcy ujemna réznice miedzy dochodami a wydatkami budze-
tu, ustalany jest dla przyjetego okresu rozliczeniowego. Niedobor lub tez przej$ciowy deficyt — jak chce tego
ustawodawca — nalezy utozsamia¢ z chwilowg utratg ptynnosci. Jest to wiec zjawisko o charakterze krotko-
terminowym, ktdre istnieje w oderwaniu od okresu rozliczeniowego. Por. Leksykon prawa finansowego. 100
podstawowych poje¢, pod red. A. Drwitto, D. Masniak, Warszawa 2009, s. 396.
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legaja sptacie w tym samym roku, w ktorym zostaly zaciagnigte (art. 82 ust. 2
FinPubU). Sa to wigc zobowiazania krétkoterminowe, ktore moga by¢ zaciaga-
ne samodzielnie przez zarzad tej jednostki na podstawie upowaznienia zawartego
w uchwale budzetowej (art. 184 ust. 2 FinPubU). Zaciaganie dlugoterminowych
pozyczek publicznych przekracza natomiast zakres tzw. zwyktego zarzadu i zgod-
nie z przepisami ustaw ustrojowych nalezy do kompetencji organu stanowiace-
go jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry musi w tej sprawie podjac stosow-
na uchwate'®.

Kolejnym wymogiem proceduralnym przy ubieganiu si¢ przez jednostke sa-
morzadu terytorialnego o udzielenie jej pozyczki publicznej jest koniecznos¢ uzy-
skania opinii regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci jej splaty (art. 83
ust.2 FinPubU). Opinia ta stanowi form¢ oceny zdolnosci kredytowej jednostki
samorzadu terytorialnego. Przekazywana jest podmiotowi udzielajacemu kredyt
lub pozyczke oraz podawana do wiadomosci podmiotom, do ktorych kierowana
jest oferta nabycia papieréw wartosciowych (art. 83 ust. 3 FinPubU). Niewatpli-
wie wptywa wiec na zachowanie potencjalnego pozyczkodawcy?.

Odrgbnym zagadnieniem jest sposob reprezentacji jednostki samorzadu te-
rytorialnego przy zaciaganiu pozyczki publicznej. Zgodnie z art. 194 ust. 1 Fin-
PubU czynnos$ci prawnej polegajacej na zaciaganiu kredytow i pozyczek oraz
emisji papieréw wartosciowych dokonuje dwoch cztonkéw zarzadu wskazanych
w uchwale przez zarzad®'. Do wazno$ci tych czynnos$ci konieczna jest kontrasy-
gnata skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego.

Za sprawa przepisow zawartych w art. 76, 83 ust. 1 oraz 87 ust. 1 FinPubU
wielko$¢ pozyczki publicznej, jaka w danym roku moze zaciagna¢ Skarb Panstwa
lub jednostka samorzadu terytorialnego, nie moze przekroczy¢ limitéw okreslo-
nych odpowiednio w ustawie lub uchwale budzetowej. W przypadku ustawy bu-
dzetowej wprowadzenie takiego limitu ma do$¢ specyficzny, dwuetapowy cha-
rakter. W pierwszej kolejnosci podawane sa ograniczenia dotyczace rocznego
przyrostu zadluzenia krajowego 1 zagranicznego, ktére nie obejmuja jednak emi-
sji na rynku krajowym skarbowych papierow warto§ciowych przeznaczonych na
przedterminowa sptatg, wykup lub zamiang zobowiazan Skarbu Panstwa przyj-
mujacych forme¢ inng niz te papiery, a takze na sptat¢ zobowiazan Skarbu Pan-
stwa wynikajacych z ustaw, orzeczen sadéw lub innych tytutow. Warto$¢ nomi-
nalna nowo wyemitowanych skarbowych papieréw wartosciowych, ktorych nie
uwzglednia si¢ w limitach przyrostu zadluzenia, nie moze jednak przekroczy¢
kwoty odrebnie wskazanej w ustawie budzetowej. Powyzsze rozwigzanie nalezy
uzna¢ za zgodne z postanowieniami FinPubU, za$ jego uzasadnieniem moze by¢

19 C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2007, s. 184.

20 J. Dziuba, Prawne i ekonomiczne warunki uzyskania kredytéw bankowych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, (w:) Finanse publiczne, red. A. Pomorska, Lublin 2006, s. 453.

21 W gminie czynnosci te dokonuje wojt (burmistrz, prezydent miasta).
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che¢¢ ustawodawcy do podkreslenia negatywnych skutkow przyrostu dtugu, ktore
nie wystepuja przy refinansowaniu istniejacego zadtuzenia.

Zasady zaciagania pozyczki publicznej przez inne jednostki sektora finanséw
publicznych regulowane sa w ustawach odrgbnych. Zazwyczaj sa to akty praw-
ne powotujace poszczegdlne jednostki lub tez okreslajace zasady funkcjonowania
catych grup takich jednostek. W wigkszos$ci przypadkow zaciagnigcie pozyczki
publicznej jest dopuszczalne, a o jej wysokos$ci i warunkach decyduje organ danej
jednostki?*. Czasami niezbedne jest jednak do tego uzyskanie zgody organu nad-
zorujacego**.

Kolejnym zagadnieniem jest sposob realizacji konstytucyjnego obowiazku
okreslenia w ustawie zasad i trybu zaciagania pozyczek publicznych przez pan-
stwo. W FinPubU ustawodawca spehit ten obowiazek w zakresie skarbowych pa-
pieré6w wartosciowych®. W polskim porzadku prawnym brak jest natomiast prze-
pisow, ktore doktadnie okreslityby zasady i tryb zaciagania pozyczek i kredytow
przez Skarb Panstwa. Kwestie te sa uregulowane w FinPubU wylacznie na pod-
stawowym poziomie, co sklania do postawienia pytania na temat zgodnosci tego
stanu rzeczy z Konstytucja®. Ewidentna luka legislacyjna w tym zakresie nie sta-
nowi jednak zagrozenia dla stabilnosci finansowej budzetu panstwa. Emisja skar-
bowych papierow warto§ciowych stanowi bowiem jedyny operatywny instrument
zaciagania zobowiazan finansowych w imieniu Skarbu Panstwa?’. Pewnym wy-
jatkiem w tym zakresie sa pozyczki celowe uzyskiwane od migdzynarodowych
instytucji finansowych. W poréwnaniu do skarbowych papierow wartosciowych
maja jednak niewielkie znaczenie. Dodatkowo sa udzielane na zasadach okreslo-
nych przez pozyczkodawcg. Trudno natomiast znalez¢ uzasadnienie do zaciagania
pozyczek lub kredytéw na rynku krajowym. W razie potrzeby mozna zastapic je
emisja zamknigta skarbowych papieréw warto$ciowych, ktore moga by¢ nastep-
nie odsprzedane przez pozyczkodawce na rynku wtornym. Nalezy réwniez za-
uwazy¢, ze sektor bankowy finansuje obecnie potrzeby pozyczkowe budzetu pan-
stwa wlasnie poprzez kupno rzadowych papieréw dtuznych.

Z punktu widzenia zaciagania zobowigzan finansowych przez Skarb Pastwa
bardzo istotne sa takze postanowienia zawarte w art. 78 FinPubU. Na ich podsta-
wie do zaciagania pozyczek i kredytow przez Skarb Panstwa, emisji skarbowych
papieréw warto$ciowych oraz innych operacji zwiazanych bezposrednio z zarza-

22 E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2007, s. 249-250.

23 E. Malinowska—Misiag, W. Misiag, Finanse..., op. cit.,, s. 649.

24 Przyktadowo zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 roku o systemie ubezpieczen spo-
tecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74 ze zm.) Fundusz Ubezpieczen Spotecznych moze zacia-
gac¢ kredyty za zgoda ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych.

25 Zagadnienia dotyczace skarbowych papieréw warto$ciowych tworza bardzo obszerny materiat normatywny.
Postanowienia FinPubU sg rozwijane przez 6 rozporzadzen Ministra Finanséw w sprawie warunkéw emisji
poszczegolnych rodzajéw tych instrumentow.

26 Por. C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 308, E. Malinowska—
Misiag, W. Misiag, Finanse..., op. cit., s. 649.

27 A. Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 118.
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dzaniem panstwowym diugiem publicznym nie stosuje si¢ przepisOw o zamo-
wieniach publicznych. Analogiczny zapis znajduje si¢ takze w ustawie z dnia 29
stycznia 2004 roku — Prawo zamowien publicznych?, ktora implementuje do pol-
skiego porzadku prawnego postanowienia Dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 2004/18 z dnia 31 marca 2004 roku w sprawie koordynacji pro-
cedur udzielania zamdwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi®’.
Art. 4 pkt 3j tej ustawy wylacza spod jej dzialania zamowienia, ktorych przed-
miotem sa ustugi finansowe zwiazane z emisja, sprzedaza, kupnem lub transferem
papierow warto$ciowych lub innych instrumentéw finansowych, w szczegolnosci
zwiazane z transakcjami majacymi na celu uzyskanie dla zamawiajacego srodkow
pienieznych lub kapitatu®.

3. Konstytucyjny limit zadtuzenia

Art. 216 ust. 5 Konstytucji wprowadza zakaz zaciagania pozyczek oraz udzie-
lania gwarancji i porgczen finansowych, w nastgpstwie ktorych panstwowy diug
publiczny miatby przekroczy poziom 3/5 rocznego produktu krajowego brutto.
Rozwiazanie to jest bardzo prosta w swej konstrukcji ilo§ciowa regulq fiskalna,
ktora ustanawia dopuszczalne granice zadluzenia sektora finanséw publicznych.
Art. 216 ust. 5 Konstytucji dotyczy wigc pozyczki publicznej o tyle, ze jest ona
najwazniejszym, aczkolwiek nie jedynym zrédlem panstwowego dtugu publicz-
nego.

Konstytucyjny limit zadluzenia stoi u podstaw szeregu rozwiazan przyjetych
w FinPubU. Cze$¢ z nich wptywa na wielkos¢ akcji pozyczkowej jednostek sek-
tora finans6w publicznych. Jako przyktad mozna tutaj wskaza¢ art. 169 FinPu-
bU, ktory okresla maksymalng wielko$¢ przypadajacych w danym roku sptat zo-
bowigzan finansowych jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu zaciagnigtych
w przesztosci pozyczek publicznych. Podobne znaczenie ma art. 170 FinPubU
wprowadzajacy nieprzekraczalny putap zadluzenia jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Odmienny charakter maja natomiast okreslone w art. 78 FinPubU pro-
cedury ostrozno$ciowe i sanacyjne. Przy okre§lonym poziomie dtugu publiczne-
go do PKB beda one wplywaé na wielko$§¢ pozyczki publicznej poprzez redukcje
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

Na mozliwo$¢ zaciggania pozyczki publicznej przez Skarb Panstwa wplywa
takze zakres obowiazkoéw Ministra Finansow. Zgodnie z art. 69 ust. 1 FinPubU
sprawuje on kontrolg nad sektorem finanséw publicznych w zakresie przestrze-
gania konstytucyjnego limitu zadtuzenia. W ten sposob mozliwos¢ zaciagania no-

28 Dz.U. z 2006 r., Nr 164, poz. 1163 ze zm.
29 Dz. Urz. L134 z 30.04.2004 r., s. 114.
30 Wigcej: P. Granecki, Prawo zamdwien publicznych — komentarz, Warszawa 2007, s. 42.
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wych zobowiazan w imieniu Skarbu Panstwa jest uzalezniona od stosunku diugu
publicznego do produktu krajowego brutto.

Konstytucyjny limit zadtuzenia posrednio wptywa takze na formy, jakie
przyjmuje pozyczka publiczna. Przyktadem moze by¢ chociazby art. 84 FinPubU.
Stanowi on, ze niedopuszczalna jest kapitalizacja odsetek w przypadku zobowia-
zan finansowych zaciagnigtych przez inne niz Skarb Panstwa jednostki sektora
finansow publicznych®'. Kapitalizacja pozwala bowiem uniknaé¢ biezacych wy-
datkow zwiazanych z wyptata odsetek poprzez zapisanie ich w cigzar istniejace-
go zadtluzenia. Analogicznych ograniczen nie ma co prawda na poziomie Skarbu
Panstwa, jednak Minister Finanséw korzysta z instrumentéw dhuznych przewidu-
jacych kapitalizacje odsetek w ograniczonym zakresie. Taka konstrukcje maja je-
dynie 2—-letnie obligacje oszczgdnosciowe o statym oprocentowaniu oraz emery-
talne 10-letnie oszczednosciowe obligacje skarbowe indeksowane stopa inflacji.
Instrumenty te naleza do detalicznych skarbowych papieréw wartosciowych, kto-
rym nalezy przypisa¢ wylacznie uzupetniajacg rolg przy finansowaniu potrzeb po-
zyczkowych budzetu panstwa.

Z konstytucyjnym limitem zadluzenia mozna wiaza¢ takze ograniczenia wy-
nikajace z art. 85 ust. 1 FinPubU. Stanowi on, Ze jednostki sektora finansow pub-
licznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa, nie moga zaciaga¢ zobowigzan finan-
sowych, ktorych warto$¢ nominalna nalezna do zaptaty w dniu wymagalnosci,
wyrazona w ztotych, nie zostala ustalona w dniu zawierania transakcji. Przepis ten
oznacza nie tylko zakaz zaciaggania pozyczek publicznych nominowanych w walu-
tach obcych, co czgsto podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, ale takze pozyczek
indeksowanych i kapitalizowanych ze zmienna stopa procentowa’. Warto$¢ no-
minalna tego typu zobowiazan zalezy od takich czynnikow jak poziom kursu wa-
lutowego, inflacji czy oprocentowania pozyczek na rynku migdzybankowym, kto-
re w stosunku do polityki fiskalnej maja charakter zewngtrzny. Ich zmiana moze
spowodowa¢ skokowy wzrost dtugu publicznego i przekroczenie jednego z pro-
gow zadluzenia wyznaczonych przez procedury ostroznosciowe i sanacyjne. Ry-
goryzm omawianego rozwiazania zostal czg¢Sciowo ztagodzony przez, wydane na
podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 85 ust. 2 FinPubU, rozporzadze-
nie Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie przypadkow, w ktorych
nie stosuje si¢ ograniczen dotyczacych zaciagania niektoérych zobowiazan finan-
sowych przez jednostki sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Pan-
stwa®.

31 Zakaz ten nie dotyczy zobowigzan zaciggnietych przez jednostki samorzadu terytorialnego na pokrycie wy-
stepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetowego. W tym przypadku kwestia kapitalizacji odse-
tek ma jednak drugorzedne znaczenie. Zobowigzania te majg charakter krétkoterminowy i zamykaja sie za-
zwyczaj w jednym okresie odsetkowym.

32 P. Lewkowicz, Kierunki zmian w zakresie ogélnych zasad zaciggania zobowigzan przez inne niz Skarb Pan-
stwa jednostki sektora finanséw publicznych. Wnioski de lege lata i de lege ferenda (w:) Uwarunkowania i ba-
riery w procesie naprawy finanséw publicznych, red. J. Gtuchowski, A. Pomorska, J. Szotno—Koguc, Lublin
2007, s. 123.

33 Dz.U. z 2006 r. Nr 112, poz. 757.
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4. Zakaz finansowania deficytu przez bank centralny

W ustawie zasadniczej pojawia si¢ takze zapis ograniczajacy dostgpne for-
my pozyczki publicznej. Zgodnie z art. 220 ust. 2 Konstytucji, ustawa budzeto-
wa nie moze przewidywacé pokrywania deficytu budzetowego przez zaciaganie
zobowigzan w centralnym banku panstwa. Zapis ten zostat wprowadzony do pol-
skiego porzadku prawnego pod wptywem regulacji unijnych, ktére sytuuja go
w grupie prawnych warunkow konwergencji. Jego gtownym celem jest ochrona
wartosci pieniadza przed skutkami monetarnego finansowania deficytu budzeto-
wego. W tym sensie utatwia on prowadzenie stabilnej, zrozumiatej i akceptowal-
nej polityki pienigznej. Zakaz zawarty w art. 220 ust. 2 Konstytucji przyczynit
si¢ do zmiany struktury podmiotowej panstwowego dtugu publicznego. Przed
jego wprowadzeniem NBP aktywnie uczestniczyt w finansowaniu deficytu budze-
tu panstwa, a tym samym jego wierzytelnos$ci miaty duzy udzial w dlugu Skarbu
Panstwa*.

Zakaz wprowadzony przez art. 220 ust. 2 ustawy zasadniczej nie jest pierw-
sza proba ograniczenia zaangazowania NBP w finansowanie deficytu budzeto-
wego. Wcezesniejsze regulacje, w odroznieniu od ograniczen konstytucyjnych,
okazatly sie jednak wysoce nieskuteczne. Pod koniec lat 80-tych Sejm, na wnio-
sek owczesnego prezesa banku centralnego, wprowadzit kwartalne limity finan-
sowania budzetu przez NBP. W 1989 roku, w zwiazku z biezacymi potrzebami,
byty one kilkakrotnie podwyzszane. W tym samym roku uchwalono nowa ustaweg
o NBP?, ktora zaktadata mozliwo$¢ nabywania przez bank centralny weksli skar-
bowych wystawionych przez Skarb Panstwa, ale na kwotg nie wyzsza niz 2% pla-
nowanych w danym roku wydatkow budzetu panstwa. Zapis ten pozostat jednak
de facto martwy, gdyz kolejne ustawy budzetowe zawieszaty jego dziatanie, wpro-
wadzajac jednocze$nie nominalne limity przyrostu zadluzenia Skarbu Panstwa
w banku centralnym. W stosunku do planowanych wydatkow budzetu panstwa
pozostawaly one na duzo wyzszym poziomie niz ograniczenie wynikajace z usta-
wy o NBP. Niektore ustawy budzetowe zawieraty takze dalej idace rozwiazania.
Przyktadowo ustawa na 1994 rok*® przewidywata zwigkszenie zadluzenia w NBP
z tytutu emisji skarbowych papierow wartosciowych o kwotg do 35 mIn PLN, ale
nie mniej niz 30 mln PLN (art. 3 ust. 2). Oznaczato to konieczno$¢ finansowa-
nia czg$ci potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w banku centralnym niezalez-
nie od mozliwo$ci pozyskania niezbednych srodkéw z innych zrodet. Natomiast
ustawa budzetowa na 1996 rok®” natozyta na NBP obowiazek zakupu, na wnio-
sek Ministra Finansow, rzadowych papierow wartosciowych bez prawa sprzeci-

34 Nalezy jednoczes$nie zaznaczy¢, ze usytuowany wsrdd przepisdéw przejsciowych art. 240 Konstytucji przewi-
dywat mozliwo$¢ zaciagania przez Skarb Panstwa zobowigzan w banku centralnym takze w 1998 roku.

35 Ustawa z 31 stycznia 1989 roku o Narodowym Banku Polskim (tekst jedn. Dz.U. z 1992 r. Nr 72, poz. 360 ze
zm.).

36 Ustawa budzetowa na rok 1994 z dnia 25 marca 1994 roku (Dz.U. Nr 52, poz. 209).

37 Ustawa budzetowa na rok 1996 z dnia 1 lutego 1996 roku (Dz.U. Nr 19, poz. 87).
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wu’, Wnioski ptynace z tych doswiadczen potwierdzaja zasadno$¢é umieszczenia
w Konstytucji zakazu finansowania deficytu budzetowego przez NBP, gdyz w od-
roéznieniu od regulacji ustawowych nie moga by¢ poswigcone na rzecz biezacych
potrzeb®.

Od 1 maja 2004 roku zakaz zawarty w art. 220 ust. 2 Konstytucji nie jest juz
jedynym przepisem chroniacym warto$¢ polskiej ztotowki przed skutkami mone-
tarnego finansowania deficytu. Polska, jako czlonek Unii Europejskiej, objeta jest
ograniczeniem wynikajacym z art. 101 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Eu-
ropejska, zgodnie z ktérym Europejski Bank Centralny i banki centralne panstw
cztonkowskich nie moga udziela¢ pozyczek instytucjom lub organom Wspoélnoty,
rzadom centralnym, wladzom regionalnym, lokalnym lub innym wtadzom pub-
licznym, a takze innym krajowym instytucjom lub przedsigbiorstwom publicz-
nym. Przepis ten jest pierwowzorem zakazu wprowadzonego do polskiej ustawy
zasadniczej. Oczywiscie, w pordwnaniu z trescia art. 220 ust. 2 Konstytucji, ma
on duzo szczerszy zakres podmiotowy i przedmiotowy. Niemniej zakaz zawar-
ty w ustawie zasadniczej zawsze byt interpretowany maksymalnie szeroko. Ogra-
niczenie si¢ wytacznie do jego literalnego brzmienia prowadziloby bowiem do
absurdalnych wnioskow. Przyktadowo zakaz finansowania deficytu budzetu pan-
stwa, przy jednoczesnym dopuszczeniu refinansowania zadtuzenia Skarbu Pan-
stwa bylby pozbawiony jakiegokolwiek praktycznego znaczenia.

Whioski

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej jest najwazniejszym aktem prawnym,
ktory porusza problematyke pozyczki publicznej. Poprzez okreslenie maksymal-
nego poziomu zadluzenia publicznego ustawa zasadnicza wptywa na wielkos¢
zobowiazan finansowych zaciaganych przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych. Zakaz finansowania deficytu budzetowe przez bank centralny ogranicza na-
tomiast dostepne formy pozyczki publicznej. Konstytucja artykutuje takze obo-
wiazek ustawowego okreslenia zasad i trybu zaciagania pozyczek przez panstwo.
Realizacja tego obowiazku pozostawia jednak wiele do zyczenia. W FinPubU
ustawodawca skoncentrowat si¢ na przepisach dotyczacych emisji skarbowych
papieréw warto$ciowych, pobieznie przy tym normujac kwestie zwigzane z po-
zostalymi formami pozyczki publiczne;j. Taki stan rzeczy wydaje si¢ by¢ sprzecz-
ny z Konstytucja. Nie jest to zreszta jedyny zarzut, jaki mozna podnies¢ w stosun-

38 Wiegcej: H. Gronkiewicz—Waltz, Finanse panstwa w Konstytucji, ,Rzeczpospolita” z 13.03.1997.

39 Woprowadzenie zakazu finansowania przez NBP deficytu budzetowego spotkato sie¢ takze z gtosami kryty-
ki. Szczegdlne watpliwosci wzbudzat etap rozwoju rynku rzadowych papieréw dtuznych, na ktérym zdecy-
dowano sig na ten krok. Wskazywano przy tym na duzg konkurencjg, jaka instrumenty te majg zaréwno na
rynku pienieznym, jak i kapitatowym. Rodzito to obawy co do wielkos$ci popytu sektora prywatnego na rzado-
we papiery wartosciowe. Wiecej: E. Chojna—Duch, Przepisy szczegdtowe i przypadkowe, ,Rzeczpospolita”
z26.02.1997.
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ku do rozwiazan zawartych w FinPubU. Problemem okazuje si¢ chociazby brak
spojnosci migdzy poszczegdlnymi przepisami okreslajacymi zasady i tryb zacia-
gania zobowiazan przez jednostki samorzadu terytorialnego. Sytuacja ta wymaga
daleko idacej ingerencji ustawodawcy.



DOTACJE Z BUDZETU PANSTWA
DLA UCZELNI PUBLICZNYCH
(ASPEKTY KONSTYTUCYJNE | FINANSOWOPRAWNE)

KRrzyszTorF CZARNECKI

Wprowadzenie

Edukacja na szczeblu akademickim, bedaca zrodlem specjalistycznej wiedzy
1 umiejgtnosci, stanowi niewatpliwie jeden z najwazniejszych filarow, na ktoérych
opiera si¢ rozw0j wspotczesnego $wiata. Spoteczenstwo epoki industrialnej ewo-
luuje w kierunku spoteczenstwa informacyjnego, postugujacego si¢ zaawansowa-
nymi technologiami w zyciu codziennym. Postgpujaca za$ globalizacja przejawia
si¢ nie tylko na ptaszczyznie gospodarki i handlu migdzynarodowego, lecz takze
poprzez swobodna wymiang mysli, idei, odkry¢.' Nalezy jednak zauwazy¢, iz bu-
dowa spoteczenstwa opartego na wiedzy zdobywanej na wyzszych uczelniach po-
ciaga za soba wysokie koszty.

Przemiany ustrojowe, jakie nastapity w Polsce po 1989 roku, skierowaly sy-
stem szkolnictwa wyzszego na droge rozwoju, ktora podazaja systemy w krajach
Europy Zachodniej. Pojawit si¢ jednak problem, kto powinien ponies¢ zasadni-
czy ciezar kosztow ksztatcenia w publicznych szkotach wyzszych. Przed tym dy-
lematem stangli tworcy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. W toku burzliwych dyskusji ostatecznie wypracowano trzy mozliwe
warianty: calkowicie bezptatnej nauki, wspotfinansowania w postaci ponoszenia
przez studentow kosztow niektorych ustug edukacyjnych oraz pelnej odptatno-
$ci przy jednoczesnym zagwarantowaniu szerokiego wsparcia w postaci stypen-
diow lub niskooprocentowanych kredytow?. Ostatecznie zwycigzyt model posred-
ni, wyrazony w art. 70 ust. 2 ustawy zasadnicze;j.

Analiza stuszno$ci wyboru takiego rozwiazania po dzien dzisiejszy wzbudza
kontrowersje i co pewien czas powraca w debacie publicznej. W dalszych roz-
wazaniach przedstawiony zostanie sposob finansowania publicznych szkot wyz-
szych, bedacy konsekwencja rozwiazan przyjetych przez ustrojodawce w Konsty-
tucji RP.

1 Strategia rozwoju szkolnictwa wyzszego w Polsce do roku 2010, dokument opracowany przez Ministerstwo
Edukacji Narodowej i Sportu, przedstawiony w pazdzierniku 2002 r., s. 1.
2 O. Rudak, Prawo do nauki, (w:) B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolno$ci obywatelskie w Konstytucji

RP, Warszawa 2002, s. 500-501.
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1. Dotacje dla uczelni publicznych z budzetu panstwa w swietle
ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym

Wspomniany juz wczesniej art. 70 Konstytucji statuuje prawo (a w okreslo-
nym przypadku takze i obowiazek) do nauki. Prawo to ma charakter powszech-
ny i rowny. Jednym z istotnych elementéw sktadajacych sig¢ na jego tres¢ jest bez-
ptatno$¢ nauczania w szkotach publicznych. Art. 70 ust. 2 Konstytucji przesadza
o tym wprost, méwiac, iz nauka w szkotach publicznych jest bezptatna, za$ usta-
wa moze dopusci¢ $wiadczenie niektorych ustug edukacyjnych przez publiczne
szkoty wyzsze za odptatnoscia. Z przepisow tych wynika zatem, ze takze w pub-
licznych szkotach wyzszych bezptatnos¢ nauczania ma by¢ zasada, za§ odplat-
ne ustugi edukacyjne — odstgpstwem od niej. Ustawowe uszczegdtowienie owej
odplatnos$ci, w nastgpstwie wniesionej w 1999 roku skargi konstytucyjnej, sta-
o si¢ przedmiotem obszernych rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. Skarza-
cy kwestionowat m.in. dopuszczalno$¢ pobierania przez publiczng szkole wyzsza
opfat z tytulu nauki na studiach prowadzonych w trybie niestacjonarnym. Trybu-
nat orzekl, iz funkcjonujace w tej materii rozwigzania ustawy o szkolnictwie wyz-
szym sa zgodne z ustawa zasadnicza’.

Szeroko sformulowane w art. 70 ust. 2 Konstytucji uprawnienie do bezptat-
nego nauczania musi pozostawa¢ w korelacji ze zobowiazaniem, jakiego podje-
o si¢ panstwo w zakresie finansowania nauki na poziomie wyzszym. Przepisy
Konstytucji nie precyzuja blizej formy ani trybu finansowania publicznych szkot
wyzszych, pozostawiajac te kwestie¢ ustawodawstwu zwyktemu. Art. 216 ust. 1
Konstytucji stanowi, iz $rodki na cele publiczne sa gromadzone i wydatkowane
W sposob okreslony w ustawie.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych* ustawodawca zakwalifikowat uczelnie publiczne do grona podmio-
tow tworzacych sektor finanséw publicznych. Finansowanie publicznego szkol-
nictwa wyzszego ze srodkow budzetu panstwa jest wiec logiczna konsekwen-
cja przyjetego w tym zakresie przez ustrojodawceg modelu i pozostaje w zgodzie
z dyspozycja art. 216 ust. 1.

Przepisy dotyczace mienia i finansow panstwowych szkot wyzszych zawar-
te zostaty w dziale 11, rozdziale IV ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkol-
nictwie wyzszym® (zwanej dalej Prawem o szkolnictwie) oraz wydanego na jej
podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 22 grudnia 2006 r. w sprawie
szczegOtowych zasad gospodarki finansowej uczelni publicznych®. Do okreslo-
nych w rozporzadzeniu zasad nalezy zwlaszcza coroczne sporzadzanie planu rze-
czowo—finansowego, obejmujacego m.in. przychody i koszty podstawowej dzia-

Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 listopada 2000 r., sygn. SK 18/99, OTK 2000, nr 7, poz. 258.
Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.

Dz.U. Nr 164, poz. 1365 z p6zn. zm.

Dz.U. Nr 246, poz. 1796.

o 0~ W
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lalnosci operacyjnej, pozostale przychody ikoszty, informacje o zatrudnieniu
i wynagrodzeniach, liczbie studentow i doktorantow (§ 1 pkt 1 i 2), a takze przy-
znane dotacje i inne $rodki finansowe z budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego lub ich zwiazkow (§ 2).

Ustawowy katalog zrodet przychodow uczelni publicznej jest obszerny. Obej-
muje on w szczegolnosci (ma zatem charakter otwarty):

— dotacje z budzetu panstwa,

— uzyskane z budzetu panstwa $rodki na naukg, o ktéorych mowa w ustawie
z dnia 8 pazdziernika 2004 r. o zasadach finansowania nauki,

— odplatnosci za $wiadczone ustugi edukacyjne, w szczegolnosci za ksztat-
cenie na studiach i studiach doktoranckich, prowadzonych w formach nie-
stacjonarnych oraz za §wiadczone przez uczelnie artystyczne ustugi arty-
styczne,

— oplaty za postgpowanie zwiazane z przyjeciem na studia,

— jednorazowe optaty za wydanie dyplomu, §wiadectwa oraz innego doku-
mentu zwiazanego z tokiem studiow,

— odptatnosci za ustugi badawcze i specjalistyczne, specjalistyczne i wy-
sokospecjalistyczne ushugi diagnostyczne, rehabilitacyjne lub lecznicze,
a takze optaty licencyjne i przychody z dziatalnos$ci kulturalne;,

— przychody z dziatalnosci gospodarczej,
— przychody z udzialéw i odsetek,

— przychody ze sprzedazy sktadnikow wilasnego mienia oraz z odplatnosci
za korzystanie z tych sktadnikoéw przez osoby trzecie na podstawie umowy
najmu, dzierzawy albo innej umowy,

— przychody z tytutu darowizn, dziedziczenia, zapisow oraz ofiarnosci pub-
licznej,

— $rodki pochodzace ze zrodel zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi,

— inne $rodki finansowe z budzetu panstwa oraz z budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego lub ich zwiazkow.

Umieszczenie dotacji pochodzacych z budzetu panstwa na pierwszym miej-
scu ustawowego katalogu nie jest zabiegiem przypadkowym. Dotacje te stanowia
bowiem podstawe dzialalnos$ci kazdej publicznej szkoty wyzszej. Cele za$, kto-
rym shuza, zostaty zakreslone bardzo szeroko. Zgodnie z art. 94 Prawa o szkolni-
ctwie, uczelnia publiczna otrzymuje z budzetu panstwa dotacje, ktore przeznaczo-
ne sa na:
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— zadania zwiazane z ksztalceniem studentow studiow stacjonarnych, uczest-
nikdéw stacjonarnych studiéw doktoranckich i kadr naukowych oraz utrzy-
maniem uczelni, w tym na remonty,

— zadania zwiazane z bezzwrotna pomoca materialna dla studentéw oraz
doktorantow (moga one obejmowac réwniez dofinansowanie remontow
domow i stotdowek studenckich),

— zadania zwigzane ze $wiadczeniami zdrowotnymi, wykonywanymi w ra-
mach ksztalcenia studentéw studiow stacjonarnych w podstawowej jed-
nostce organizacyjnej uczelni medycznej lub innej uczelni publiczne;j,
w ktorej prowadzone jest ksztatcenie na kierunkach medycznych pod bez-
posrednim nadzorem nauczycieli akademickich posiadajacych kwalifika-
cje do wykonywania zawodu medycznego wlasciwego ze wzgledu na tre-
$ci ksztalcenia,

— zadania zwiazane z prowadzeniem podyplomowego ksztatcenia w celu
zdobywania specjalizacji przez lekarzy, lekarzy dentystow, lekarzy wete-
rynarii, farmaceutow, pielegniarki i potozne oraz przez diagnostow labo-
ratoryjnych,

— dofinansowanie lub finansowanie kosztow realizacji inwestycji, w tym re-
alizowanych z udziatem budzetu panstwa, panstwowych funduszy celo-
wych lub ze zrédel zagranicznych w ramach kontraktéw wojewddzkich,
o ktorych mowa w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Pla-
nie Rozwoju’ oraz w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju®.

Dotacje te maja charakter dotacji podmiotowych i — jak wynika z powyzsze-
go zestawienia — ich celem jest zagwarantowanie prawidlowego funkcjonowania
szkoty wyzszej w zakresie biezacej dzialalno$ci oraz inwestycji. Co do zasady,
udzielane sg z czgSci budzetu panstwa, ktorej dysponentem jest minister wlasciwy
do spraw szkolnictwa wyzszego. W przypadku uczelni o wyraznie okre§lonym
profilu ksztatcenia (wojskowych, morskich, artystycznych itp.) dotacje udziela-
ne sa ze srodkow budzetowych pozostajacych odpowiednio w dyspozycji Mini-
stra Obrony Narodowej, ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych, ministra
wlasciwego do spraw kultury i dziedzictwa narodowego, ministra wlasciwego do
spraw gospodarki morskiej, ministra wtasciwego do spraw transportu oraz mini-
stra wlasciwego do spraw zdrowia.

Z punktu widzenia zainteresowanych uczelni bardzo istotng kwestia jest spo-
sob dokonywania podziatu dotacji budzetowych pomigdzy poszczegédlne uczel-
nie publiczne. Okreslony on zostal w rozporzadzeniu Ministra Nauki i Szkolni-
ctwa Wyzszego z dnia 9 maja 2008 r. w sprawie zasad podziatu dotacji z budzetu

7 Dz.U. Nr 116, poz. 1206 z p6zn. zm.
8 Dz.U. Nr 227, poz. 1658 z p6zn. zm.
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panstwa dla uczelni publicznych i niepublicznych®, wydanego na podstawie upo-
waznienia zawartego w art. 96 pkt 2 Prawa o szkolnictwie. Sposob podziatu dota-
cji precyzuja zataczniki do rozporzadzenia. Dokonywany jest on w oparciu o al-
gorytmy, uwzgledniajace szereg sktadnikow, ktorym przypisane sa odpowiednie
wagi. Do najwazniejszych wag naleza:

— wskaznik kosztochtonno$ci kierunkow studiow, ustalony w rozporzadzeniu
Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 2 kwietnia 2007 r. w spra-
wie wskaznikow kosztochtonnos$ci poszczegolnych kierunkow, makrokie-
runkow 1 studiow miedzykierunkowych studiéw stacjonarnych oraz stacjo-
narnych studiow doktoranckich w poszczegodlnych dziedzinach nauki'®,

— liczba studentdéw studiow stacjonarnych,
— liczba uczestnikow dziennych studiow doktoranckich,

— liczba zatrudnionych pracownikéw naukowych na okreslonych stanowi-
skach,

— liczba projektéw badawczych wlasnych i promotorskich, a takze progra-
méw migdzynarodowych, finansowanych lub dofinansowanych w po-
przednim roku z budzetu ministra wlasciwego do spraw nauki na zasadach,
o ktérych mowa w ustawie o zasadach finansowania nauki.

Skoro ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym nie okresla formy prawnej
przekazywania dotacji, to nalezy przyjac, ze forma ta sa czynnosci materialno—
techniczne.

Przewidziane w Prawie o szkolnictwie dotacje majq obligatoryjny cha-
rakter. Wynika to z literalnego brzmienia przepisu art. 94 ust. 1: ,,uczelnia pub-
liczna otrzymuje dotacje”, co nie pozostawia miejsca na uznaniowos¢ ze strony
podmiotu dotujacego. Przyznawana dotacja budzetowa stanowi obowiazek pub-
licznoprawny wynikajacy zaréwno z ustawy o finansach publicznych, jak i Pra-
wa o szkolnictwie wyzszym. Nie bedzie jednak stanowita podstawy do roszczenia
cywilnoprawnego. Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, za-
mieszczenie w budzecie panstwa dochodow z okreslonych zrodet lub wydatkow
na okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen badz zobowiazan panstwa wo-
bec 0sob trzecich ani roszczen tych os6b wobec panstwa. Niedopuszczalne wyda-
je si¢ zatem wniesienie powddztwa cywilnego o przekazanie §rodkéw w ramach
dotacji budzetowej. Rozwaza¢ mozna co najwyzej wystapienie do sadu powszech-
nego z powddztwem o odszkodowanie z tytutu szkody spowodowanej nieprzeka-
zaniem dotacji (polegajacej np. na zaptaceniu przez uczelni¢ odsetek od zaciag-
nietych kredytow).!!

9 Dz.U. Nr 89, poz. 544.

10 Dz.U. Nr 65, poz. 435 z p6zn. zm.

1 R. Kabas: Charakter prawny dotacji budzetowych przyznawanych uczelniom panstwowym i mozliwos$¢ ich
dochodzenia, ,Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych” 2001, nr 2, s. 24-25
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2. Dotacje budzetowe dla publicznych szkét wyzszych
w sSwietle ustawy z dnia 8 pazdziernika 2004 r. o zasadach
finansowania nauki

Zgodnie z art. 97 Prawa o szkolnictwie wyzszym, zasad i trybu finansowa-
nia badan naukowych i prac rozwojowych w uczelni, zakwalifikowanych do fi-
nansowania ze $rodkow przewidzianych w budzecie panstwa na nauke¢ poszuki-
wac nalezy w odrgbnym akcie prawnym — ustawie o zasadach finansowania nauki
(zwanej dalej: u.z.f.n.). Dysponentem $rodkéw finansowych przeznaczonych na
badania naukowe jest minister whasciwy do spraw nauki. Srodki te gromadzone sa
na wyodrgbnionym rachunku bankowym, za$ ich wysoko$¢ ustalana jest w usta-
wie budzetowej na poziomie zapewniajacym dojscie Polski do poziomu wydat-
kow wynikajacych ze Strategii Lizbonskiej (art. 1 ust. 3 u.z.f.n.)'.

Finansowanie nauki dotyczy finansowania dziatan na rzecz realizacji polity-
ki naukowej, naukowo—technicznej iinnowacyjnej panstwa, a w szczegolnosci
badan naukowych, prac rozwojowych i realizacji innych zadan szczegdlnie istot-
nych dla postepu cywilizacyjnego (art. 3 ust. 1 u.z.f.n.). Minister przyznaje srodki
finansowe na naukg jednostkom naukowym, wsérod ktorych na pierwszym miejscu
ustawodawca wymienia podstawowe jednostki organizacyjne uczelni, w rozumie-
niu statutow tych uczelni (z reguly beda to wydzialy), prowadzace w sposob cia-
gty badania naukowe lub prace rozwojowe. Jednostki te otrzymuja $rodki na (art.
3 ust. 2):

— prowadzenie dziatalno$ci statutowej, zgodnie zzasadami okreslonymi
w rozporzadzeniu Ministra Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego z dnia 17 paz-
dziernika 2007 r. w sprawie kryteriow i trybu przyznawania oraz rozlicza-
nia §rodkow finansowych na dziatalno$¢ statutowa'?,

— inwestycje stuzace potrzebom badan naukowych lub prac rozwojowych,
zgodnie z przepisami rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego z dnia 16 pazdziernika 2007 r. w sprawie kryteridw i trybu przyzna-
wania oraz rozliczania srodkow finansowych na inwestycje stuzace potrze-
bom badan naukowych lub prac rozwojowych'*,

— na badania wiasne irozwoj infrastruktury informatycznej nauki, zgod-
nie z rozporzadzeniem Ministra Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego z dnia 22
stycznia 2008 r. w sprawie kryteriow i trybu przyznawania oraz rozlicza-

12 Strategia Lizbonska to plan rozwoju przyjety dla Unii Europejskiej przez Rade Europejska na posiedzeniu
w Lizbonie w 2000 r. Projekt ten, przyjety na okres 10 lat, zaktada uczynienie UE najbardziej dynamicznym
i konkurencyjnym obszarem gospodarczym na $wiecie. Przewidziany w Strategii poziom wydatkéw na bada-
nia naukowe to 3% PKB.

13 Dz.U. Nr 205, poz. 1489

14 Dz.U. Nr 201, poz. 1453.
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nia $§rodkéw finansowych na nauke przeznaczonych na finansowanie pro-
jektow badawczych',

— na wspoélne badania wlasne (w przypadku jednostek i uczelni tworzacych
sie¢ naukowq).

Zgodnie z art. 3 ust. 3 u.z.f.n., Minister przyznaje $rodki finansowe na nauke¢
w drodze decyzji administracyjnej, na podstawie ztozonych wnioskow, po zasieg-
nigciu opinii wlasciwego organu Rady Nauki lub zespotu (specjalistycznego Iub
interdyscyplinarnego), w sktad ktérego wchodza cztonkowie komisji Rady oraz
wlasciwi eksperci. Opinia ta jest dla Ministra wiazaca, poniewaz tym wlasnie or-
ganom i zespolom prawodawca przyznat prawo oceny i kwalifikacji projektow
badawczych. Rola Ministra jest wytacznie dochowanie przewidzianej przepisami
prawa procedury przyznawania srodkéw na finansowanie projektow.'

Jednak na podstawie art. 11 ust. 3 u.z.f.n. Minister przekazuje uczelniom bez-
posrednio srodki finansowe przeznaczone na badania wlasne w formie czynno-
$ci materialno—technicznej. Nie jest tu stosowana decyzja administracyjna. Forma
czynno$ci materialno—technicznej jest przewidziana takze w art. 12 ust. 3.

Trzecia forma przekazywania srodkéw na nauke, o ktéorych moéwi ustawa
o zasadach finansowania nauki, jest umowa. Formg tg¢ przewidziat ustawodawca
w art. 9 ust. 3 (projekty badawcze, w tym projekty habilitacyjne) oraz w art. 15
ust. 3 u.z.f.n. w odniesieniu do finansowania programow lub przedsigwzig¢ okre-
$lanych wprost przez Ministra. Charakter tej umowy, w tym pytanie, czy jest to
umowa cywilnoprawna, pozostaje dyskusyjny.

Strona niezadowolona z decyzji dotyczacej przyznania w wysokos$ci niz-
szej niz wnioskowana albo odmowy przyznania $rodkow finansowych na nauke
ma mozliwo$¢ wystapienia do ministra wlasciwego do spraw nauki z wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy w terminie 14 dni od dnia otrzymania decyzji. Do
wniosku tego maja odpowiednio zastosowanie przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego dotyczace odwotan od decyzji. Wniosek strony przekazywa-
ny jest do oceny lub zaopiniowania Zespolowi Odwotawczemu. W jego sklad nie
moga wchodzi¢ osoby, ktore uprzednio ocenialy lub opiniowaly dany wniosek.

Whioski

Podsumowujac, przyjety w polskim porzadku prawnym sposob finansowania
ksztatcenia i nauki w publicznych szkotach wyzszych stanowi wyraz kompromi-
su pomigdzy koncepcja w pelni bezptatnego szkolnictwa na poziomie wyzszym

15 Dz.U. Nr 21 poz. 126.
16 Zob. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 marca 2006 r., sygn. |ll SA/Wa
3391/05, LEX nr 197591,
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a elementami jego komercjalizacji (art. 70 ust. 2 Konstytucji). Udzielane z budze-
tu panstwa dotacje na ksztatcenie wyzsze i naukg opieraja si¢ na odmiennych pod-
stawach prawnych w zaleznosci od przeznaczenia dotacji. Srodki przekazywane
na mocy ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym maja za zadanie zapewnié prze-
de wszystkim pokrycie kosztow biezacej dziatalno$ci uczelni, dotowanie zas ba-
dan naukowych oraz inwestycji dotyczacych nauki okresla ustawa o zasadach fi-
nansowania nauki.

Zaobserwowaé mozna rowniez zréoznicowanie form przekazywania srodkoéw.
Jako ze ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym milczy na temat prawnej formy
przekazywania dotacji podmiotowej, nalezy przyjac, ze przekazywanie dotacji dla
uczelni bedzie odbywac si¢ w drodze czynno$ci materialno—technicznej, a wigc
pewnego dziatania faktycznego podjetego przez dysponenta $rodkéw budzeto-
wych. Ustawa o zasadach finansowania nauki przewiduje za$ przyznawanie $rod-
koéw finansowych na nauke przez ministra w trzech formach: decyzji administra-
cyjnej, umowy lub czynno$ci materialno—techniczne;.

Dotacje przeznaczone na biezace utrzymanie publicznych szkot wyzszych sa
im nalezne z mocy ustawy. Pozyskanie za$ §rodkow na prowadzenie badan nauko-
wych czy tez prowadzenie w uczelni procesu inwestycyjnego wymaga zaanga-
zowania i aktywnosci ze strony podmiotu zainteresowanego uzyskaniem dotacji.
W tych przypadkach bowiem dotacje maja charakter uznaniowy i przyznawane sa
w oparciu o przedlozone w ministerstwie, konkurujace ze soba projekty.

Srodki finansowe przeznaczone na szkolnictwo wyzsze oraz badania naukowe
stanowig istotna pozycje po stronie wydatkow budzetu panstwa. Zgodnie z usta-
wa budzetowa na rok 2008, taczna kwota dotacji podmiotowych przeznaczonych
na szkolnictwo wyzsze i naukg wynosita prawie 10 miliardow ztotych'”.

17 Zob. zatgcznik nr 9 do ustawy budzetowej na rok 2008 z dnia 5 lutego 2008 r. (Dz.U. Nr 19 poz. 117).
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KWESTIE FINANSOWE, BUDZETOWE | PODATKOWE
W KONSTYTUCJI HISZPANSKIEJ

JAROSEAW MARCZAK

Wprowadzenie

Porzadek prawny kazdego panstwa wyznacza konstytucja. Jednakze tres¢
ustaw zasadniczych bardzo si¢ r6zni. Z matymi wyjatkami, regulacje w kazdym
obszarze ujetym w konstytucji sa inne. Jest to oczywiste, bowiem konstytucje od-
woluja si¢ do historycznego dorobku panstwa, jego tradycji i wielu instytucji, jak
cho¢by jednostek podziatu terytorialnego, ustroju czy wladz ustawodawczych.
Bardzo istotne znaczenie maja regulacje dotyczace kwestii ekonomicznych,
zwlaszcza podatkow, ale takze publicznej gospodarki finansowej, w tym samorza-
du terytorialnego. Z tego tez wzgledu jest interesujace jak w poszczegdlnych pan-
stwach reguluje si¢ poszczeg6lne obszary finansow, bowiem moga si¢ one zasad-
niczo roznié. Regulacje te maja wywiera¢ pozadany skutek, czyli w odpowiedni
sposob ksztattowac sytuacje gospodarcza panstwa. Bezposrednio przetozenie re-
gulacji prawnych na rzeczywisto$¢ gospodarcza i spoteczna nie jest takie oczywi-
ste. Oddziatluje bowiem na gospodarke bardzo duza ilo$¢ czynnikow zarowno we-
wngtrznych, jak i zewngtrznych, poza tym wpltyw maja doswiadczenia i podstawy
historyczne. Jednakze analiza innych rozwiazan moze by¢ tworcza i przyczyniaé
si¢ do poprawy stanu prawnego.

Przedmiotem niniejszych rozwazan jest prezentacja regulacji wspomnianych
zagadnien finansowych w Konstytucji hiszpanskiej.

1. Krétka charakterystyka Konstytucji hiszpanskiej

Hiszpanska Konstytucja zostala uchwalona 6 grudnia, a weszla w zycie 29
grudnia 1978'. Jej narodziny wiaza si¢ z wejsciem Hiszpanii na $ciezk¢ rozwo-
ju demokratycznego oraz budowa panstwa prawa, czego byta pozbawiona przez
okres czterdziestolecia. Pierwsza konstytucja hiszpanska byl Statut z Bajony
(Estatuto de Bayona) z 1808 roku. Pdzniej wielokrotnie uchwalano nowe kon-
stytucje. W okresie dyktatury frankistowskiej (1938—1977) obowiazywaty Prawa

1 Constitucion Espafiola de 1978, BOE de 29 de diciembre de 1978. 6 grudnia jest dniem $wieta narodowego
Hiszpanii — Dniem Konstytugcji.
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Podstawowe Krolestwa (Leyes Fundamentales del Reino?). Zmiana tych Praw byta
niezwykle pilna, bowiem Hiszpanii grozit rozpad po $mierci dyktatora. Chciaty
wylaczy¢ si¢ z niej Katalonia, Kraj Baskoéw i Galicja. Mialo to niezwykle istot-
ny wplyw na tres¢ konstytucji. W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze Konstytucja
z 1978 roku jest wielkim kompromisem partii bioracych udziat w jej tworzeniu?,
a rownoczesnie podkresla si¢ wieloznaczno$¢ wielu jej regulacji. Z niewielka po-
prawka z 1992 roku Konstytucja ta obowiazuje do dzis.* Na mocy Konstytucji Hi-
szpania jest monarchia parlamentarna.

Konstytucja hiszpanska sktada si¢ z 11 czesci: Wstepnej, O podstawowych
prawach i obowiazkach, O wladzy krélewskiej (De la Corona), O Kortezach Ge-
neralnych, O rzadzie i administracji, O stosunkach miedzy rzadem a Kortezami
Generalnymi, O wladzy sadowniczej, Gospodarka i finanse, O organizacji tery-
torialnej panstwa, O Trybunale Konstytucyjnym, O reformie konstytucyjnej. Po-
nadto znalazty sig, bardzo istotne w praktyce, dyspozycje: dodatkowe, przejscio-
we, derogatywne i koncowe. Czgsci I, I11 i VIII dziela sig jeszcze na rozdziaty.

Czes¢ 1, O podstawowych prawach i obowiazkach sktada sig z pigciu roz-
dziatéw: O Hiszpanach i obcokrajowcach; O prawach i wolnosciach (dwie sek-
cje: O prawach podstawowych i wolnosciach publicznych i O prawach i obowiaz-
kach obywateli); O sprawiedliwych zasadach polityki spotecznej i ekonomicznej;
O gwarancjach wolnosci i prawach podstawowych; O zawieszeniu praw i wolno-
$sci. Czes¢ 111 O Kortezach Generalnych sktada si¢ z trzech rozdziatow: O izbach;
O opracowaniu ustaw; O traktach migdzynarodowych. Czg$¢ VIII O organizacji
terytorialnej panstwa sklada si¢ z trzech rozdzialow: Zasady ogolne; O admini-
stracji lokalnej; O wspolnotach autonomicznych.

Konstytucja liczy 169 artykutéw, 4 dyspozycje dodatkowe, 9 dyspozycji
przejsciowych i po jednej dyspozycji derogatywnej i koncowe;.

Jak zwykle, kazda konstytucja opiera si¢ na okre$lonych zasadach.

2. Zasady konstytucyjne w Hiszpanii

Regulacje prawne odnoszace si¢ od kwestii finansowych, budzetowych i po-
datkowych sa bardzo silnie zdeterminowane zawartymi w Konstytucji zasadami.

2 Sktadaty sie na nie: Prawo Pracy, Ustawa konstytutywna Kortezéw, Prawa Hiszpanéw (Fuero de los
Espafioles), Ustawa o referendum narodowym, Ustawa o sukcesji kierownictwa panstwa, Ustawa o ruchu na-
rodowym i Ustawa organiczna o panstwie.

3 Tworzyto jg siedmiu reprezentantéw pieciu partii, w tym dwoéch partii katalonskich. O sukcesie moze $wiad-
czy¢ glosowanie w parlamencie — Kortezach — tylko 6 gloséw wstrzymujacych sieg.
4 Nie oznacza to, ze podnosi sie potrzeby wprowadzenia w niej zmian. Podnosi si¢ dwa istotne obszary wyma-

gajace nowych regulacji: kwestia sukcesji tronu, w obecnej sytuacji nastepca tronu moze by¢ tylko potomek
ptci meskiej, a pretendentowi urodzity sig juz dwie corki, a druga kwestig jest inna konstrukcja izby wyzszej
parlamentu — Senatu, ktéry ma charakter izby samorzadowej, ale nie odpowiada to wspdtczesnym potrze-
bom.
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Nie stanowia one jednorodnego katalogu i znajduja si¢ w wielu artykutach usta-
wy zasadniczej.

W Czgsci Wstepnej Konstytucji zawarte sa zasady konstytucyjne: podstawo-
we zatozenia panstwa, wartosci najwyzsze porzadku prawnego, zasady organiza-
¢ji politycznej, zasady informacyjne porzadku prawnego.

Podstawy, na ktorych opiera si¢ panstwo hiszpanskie, to panstwo prawa, pan-
stwo demokratyczne i panstwo spoteczne.

Wartosci najwyzsze wyznaczajace porzadek prawny w Hiszpanii nie rdznia
si¢ od uznawanych w innych panstwach. Sa to wolnos¢, sprawiedliwosé, rownosé
1 pluralizm polityczny.

Zasady organizacji politycznej zawarte w Konstytucji hiszpanskiej sg naste-
pujace: suwerenno$¢ narodu, monarchia parlamentarna, jedno$¢ narodu hiszpan-
skiego, autonomia narodow’ i regionow, solidarno$¢ mi¢dzy Hiszpanami i soli-
darno$¢ miedzyterytorialna, okreslenie jezyka oficjalnego panstwa i wspodlnot
autonomicznych, okreslenie flagi narodowe;j, ustalenie stolicy hiszpanskiej w Ma-
drycie, dzialalno$¢ i organizacja partii politycznych, dziatania sit zbrojnych.

Zasady informacyjne porzadku prawnego obejmuja: praworzadnos¢, hierar-
chi¢ normatywna, kompetencje, jawno$¢ przepisow prawa, zakaz dzialania wstecz
przepiséw niekorzystnych, bezpieczenstwo prawne, odpowiedzialno$¢ wiadz pub-
licznych, zakaz arbitralnosci wtadz publicznych.

Z analizy wielu pogladow wyrazanych w literaturze prawnofinansowej, praw-
nobudzetowej, prawnopodatkowej oraz literatury finansowej, budzetowej i podat-
kowej wynika, ze podstawowe znaczenie maja zasady organizacji politycznej, bo-
wiem w nich wyraza si¢ specyfika hiszpanskich rozwigzan w zakresie gospodarki
finansowej, budzetu i podatkéw. Tworzone przepisy prawa w swych uzasadnie-
niach i konkretnych regulacjach odwotuja si¢ wlasnie do tych zasad.

Szczegblne znaczenie posiada zasada solidarnosci, bowiem bardzo czgsto si¢
do niej odwotuje.

3. Konstytucyjne regulacje gospodarki i finanséw

Jak juz wczesniej wspomniano, regulacjom gospodarki i finanséw poswig-
cono cala czgs¢ — VII, zatytutowana Gospodarka i finanse (Economia y Hacien-
da). Liczy ona 9 artykulow (art. art. 128—136). W tej czesci znajduja si¢ regulacje

5 W oryginale jest to narodowos¢: nacionalidad, w odréznieniu od nardd: nacion. To rozréznienie ma w Hiszpa-
nii olbrzymie znaczenie. Zastrzega sig, ze naréd odnosi sig do wszystkich mieszkancéw Hiszpanii, a narodo-
wos¢ do np. Katalonczykéw, Baskow itd.
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ogoblne, bez uwzgledniania samorzadu terytorialnego. Niezbedna jest krotka cha-
rakterystyka zawarto$ci poszczegolnych unormowan.

Art. 128. Poswigcony jest bogactwu kraju i podporzadkowaniu jego intereso-
wi og6lnemu. W dalszej cze$ci przyznaje si¢ inicjatywe publiczng w dziatalnos$ci
ekonomicznej. Wyraza si¢ to zagwarantowaniu, na mocy ustawy, sektorowi pub-
licznemu $rodkow lub istotnych ustug, specjalnie w przypadku monopolu oraz in-
terweniowania w dziatalno$¢ przedsigbiorstw, jezeli bedzie tego wymagat interes
ogo6lny.

Art. 129. W tym artykule anonsuje si¢ ustawe, ktora bedzie regulowata za-
sady i formy uczestniczenia zainteresowanych w ubezpieczeniach spotecznych®
oraz dziatalno$¢ instytucji publicznych, ktére bezposrednio wptywaja na zycie
lub ogolny dobrobyt. Wiadze maja skutecznie promowac roézne formy udzialu
w przedsigbiorstwie i rozwija¢, na drodze legislacyjnej spotdzielnie. Maja takze
okresli¢ $rodki utatwiajace dostep robotnikow do wiasnosci srodkéw produkc;i.

Art. 130. Zawiera deklaracje o zaangazowaniu si¢ wtadz publicznych w mo-
dernizacjg i rozw6j wszystkich sektorow gospodarki, a w szczego6lno$ci rolnictwa,
hodowli, rybotéwstwa i rzemiosta w celu wyrownywania poziomu zycia wszyst-
kich Hiszpanoéw. W tym artykule takze znalazta si¢ deklaracja o podobnym trakto-
waniu stref gorskich.”

Art. 131. Zawiera bardzo wazna deklaracj¢ o planowaniu, za pomoca usta-
wy, dziatalnos$ci gospodarczej, aby zabezpieczaé potrzeby zbiorowe, rtownowazy¢
i harmonizowac rozwoj regionalny i branzowy i pobudza¢ wzrost dochodow i bo-
gactwa i sprawiedliwie je dzieli¢. Na mocy tego artykutu rzad opracowuje pro-
jekty tych planéw zgodnie z zalozeniami, ktoére beda dostarczane wspolnotom
autonomicznym, konsultowane ze zwiazkami zawodowymi, organizacjami zawo-
dowymi, przedsigbiorcow i gospodarczymi. Konstytucja przewiduje powotanie
rady, ktorej ksztatt i funkcje zostana rozwinigte w zwyklej ustawie.

Art. 132. Poswigcony jest dominium i majatkowi publicznemu i komunalne-
mu. Ustawodawca konstytucyjny odsyta do ustawy zwyklej, ktdra bedzie regulo-
wata zasady prawne dobr dominium publicznego i komunalnego, uwzgledniajac
zasade niemozliwos$ci przekazania prawa wlasnosci, zasade nieulegania przedaw-
nieniu i zasade¢ niepodlegania konfiskacie. Ustawa okresla dobra, ktore zalicza sig¢
do wlasnosci publicznej, natomiast Konstytucja wymienia niektore dobra zalicza-
ne do majatku publicznego. Sa to: strefy nadmorskie, plaze, morze terytorialne
i bogactwa naturalne strefy ekonomicznej. Ustawa ma takze regulowac dziedzi-

6 Jest to zwigzane réwniez z art. 41 Konstytucji w rozdziale |1l Czesci | O sprawiedliwych zasadach polityki spo-
tecznej i ekonomicznej, ktéry nakazuje panstwu utrzymywanie systemu publicznych ubezpieczen spotecz-
nych dla wszystkich mieszkancéw, gwarantujacego dostateczng opieke i $wiadczenia socjalne w sytuacjach
niezbednych, szczegdlnie w przypadku bezrobocia. Swiadczenia te beda bezptatne.

7 Hiszpania jest krajem gérzystym, co ma istotne znaczenie chociazby ze wzgledu na gesto$¢ zaludnienia.
Gminy o liczbie mieszkancéw ponizej 1000 stanowig prawie 61 proc. Najmniejsza gmina z tego tytutu liczy 6
mieszkancow.
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ctwo panstwa i dziedzictwo narodowe, zarzadzanie nimi, ich ochrong i utrzyma-
nie.

Art. 133. Poswigcony jest kwestiom podatkowym. Pierwotne wiadztwo dla
ustanawiania danin® (podatkow) nalezy wytacznie do panstwa na podstawie usta-
wy. Wspdlnoty autonomiczne i jednostki samorzadu lokalnego moga naktadaé
1 $ciaga¢ podatki zgodnie z Konstytucja i ustawami. Wszystkie korzysci fiskalne,
ktore dotycza danin (podatkéw) panstwowych musza by¢ okreslone na podstawie
ustawy. Administracje publiczne (panstwowa i samorzadowa) beda mogty zacia-
ga¢ zobowiazania finansowe i dokonywaé¢ wydatkow tylko na podstawie ustaw.

Art. 134. Dotyczy kwestii budzetowych. Zawarto w nim regulacje, na mocy
ktorych opracowanie budzetu panstwa przystuguje rzadowi a Kortezy Generalne
analizuja, poprawiaja i zatwierdzaja go. Budzet ma charakter roczny, zawiera ca-
1o$¢ dochoddéw i wydatkdéw panstwowego sektora publicznego. W budzecie maja
si¢ znajdowac¢ kwoty korzysci fiskalnych, ktore przynosza daniny (podatki) pan-
stwowe. Rzad ma przedstawi¢ Kongresowi Deputowanych (odpowiednik polskie-
go Sejmu) budzet panstwa’ co najmniej trzy miesiace przed uptywem roku. Jezeli
ustawa budzetowa nie zostanie uchwalona przed pierwszym dniem roku budzeto-
wego (pokrywajacego si¢ z rokiem kalendarzowym), automatycznie przedtuza si¢
obowiazywanie budzetu z roku poprzedniego do czasu uchwalenia nowego. Po
zaaprobowaniu budzetu rzad musi przedstawi¢ projekty ustaw, ktore beda skutko-
waty wzrostem wydatkéw lub zmniejszeniem dochodow. Wszystkie propozycje
lub poprawki, ktore zaktadaja wzrost wierzytelnosci lub zmniejszenie dochodéw
budzetowych, wymagaja zgody rzadu. Ustawa budzetowa nie mozna naktadac po-
datkow. Konstytucja zawiera regulacje dopuszczajaca zmiany w podatkach usta-
wa budzetowa w sytuacji, gdy odpowiednia ustawa podatkowa przewiduje takie
uprawnienie.

Art. 135. Reguluje kwestie zadluzenia. Dtug publiczny, tak jak i kredyt, rzad
bedzie mogt zaciagna¢ tylko na mocy ustawy. Kredyty, aby regulowac odsetki
i kapitat dtugu publicznego panstwa, bedzie si¢ zawsze rozumie¢ jako zataczone
do stanu wydatkoéw budzetowych i nie moga by¢ przedmiotem poprawek i zmian
tak dlugo, jak beda aktualne warunki okreslone w ustawie o emisji.

Art. 136. Traktuje o Trybunale Obrachunkowym jako najwyzszym organie
kontrolnym w zakresie rachunkow i dziatalnosci gospodarczej panstwa i sektora
publicznego. Podlega on Kortezom Generalnym i dziata na podstawie delegacji
parlamentu w zakresie badania i kontroli rachunku generalnego panstwa. Sprawo-
zdania z rachunkéw panstwa i sektora publicznego sktada si¢ w Trybunale Ob-
rachunkowym w celu ich oceny. Trybunat Obrachunkowy przesyta do Kortezow
Generalnych roczne sprawozdanie, w ktérym informuje o naruszeniach lub od-

8 Pojecie danin w praktyce hiszpanskiej jest szersze niz w polskiej, cho¢ podatki tak samo zajmujag najwazniej-
sze miejsce.

9 Konstytucja nie zawiera sformutowania ,projekt ustawy budzetowej”, czy tez ,projekt budzetu”, ale sformuto-
wanie, jakie przytoczono wyzej.
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powiedzialnosci, ktore jego zdaniem wystapily. Czlonkowie Trybunatu posiadaja
pelna niezaleznos$¢ i nieusuwalno$¢, jak pozostali sedziowie. Ustawa organiczna
reguluje ksztalt, organizacje i dziatalnie Trybunalu Obrachunkowego.

4. Konstytucyjne umocowanie samorzadu terytorialnego
w Hiszpanii

Samorzadowi terytorialnemu hiszpanska Konstytucja poswigca czgs¢ VIIL.
Sktada si¢ ona z trzech rozdziatow, tacznie 22 artykuty ze 169, ktore tworza Kon-
stytucje. Oprécz tego, samorzadowi terytorialnemu, gldéwnie wspdlnotom auto-
nomicznym, poswigcone sa wszystkie cztery dyspozycje dodatkowe isiedem
(z dziewigciu) dyspozycji przejsciowych.

Z punktu widzenia sytuacji Hiszpanii w czasach tworzenia Konstytucji, ale
takze 1 wspolczesnie, nalezy zwroci¢ uwage na te czgs¢ Konstytucji. Hiszpania
jest panstwem autonomii, co odnosi si¢ do roli i znaczenia wspolnot autonomicz-
nym, najwyzszego szczebla samorzadu terytorialnego, czyli regionow. Kontekst
historyczny w tym przypadku jest niezwykle istotny, bowiem pozwala zrozumie¢,
na czym polega fenomen autonomii w panstwie unitarnym, a przede wszystkim
regulacje prawne publicznej gospodarki finansowej obejmujacej panstwo i samo-
rzad terytorialny. Z tego tez powodu sa w Hiszpanii bardzo silnie rozwijane studia
z zakresu federalizmu fiskalnego, mylnie traktowanego jako decentralizacja go-
spodarki finansowej panstwa. Chociaz Konstytucja od 30 lat pozostaje niezmie-
niona, to na jej podstawie zachodza ciagle zmiany w zakresie autonomii finan-
sowej wspolnot autonomicznych, a ich oczekiwania dalej si¢ rozwijaja, w czym
przoduje Katalonia.

W rozdziale pierwszym wymienionej czg$ci zawarte sa zasady ogdlne unor-
mowan samorzadu terytorialnego. Poswigcono im trzy artykuty — 137, 138 1 139.

Art. 137 stwierdza, ze panstwo jest zorganizowane terytorialnie w gminy,
prowincje i wspdlnoty autonomiczne, ktore powstana (na mocy tej Konstytucji).
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w tekscie Konstytucji wspdlnoty autonomiczne zosta-
ty wyrdznione duzymi literami, gdy pozostate jednostki podziatu terytorialnego,
gminy i prowincje — nie. Wymienionym jednostkom przyznaje si¢ autonomig dla
zarzadzania swoimi wlasciwymi sprawami.

Art. 138 potwierdza gwarancje panstwa rzeczywistego realizowania zasady
solidarno$ci wymienionej w art. 2 Konstytucji'® W tym artykule, nieco wyprze-
dzajac regulacje zawarte w trzecim rozdziale tej czg$ci, odnosi si¢ takze do sta-
tutow wspolnot autonomicznych, swoistego rodzaju regionalnych konstytucji, ze

10 W odniesieniu do samorzadu terytorialnego zasada ta nabiera olbrzymiego znaczenia, szczegdlnie dla wspél-
not autonomicznych.
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nie moga w zadnym przypadku tworzy¢ jakichkolwiek przywilejow ekonomicz-
nych lub socjalnych.

Art. 139. Ustawodawca konstytucyjny podkresla, ze wszyscy Hiszpanie maja
te same prawa i obowiazki na terytorium calego panstwa i zadna wladza nie be-
dzie mogta zastosowac srodkow bezposrednio lub posrednio, ktore utrudniatyby
wolny przeptyw 0sob i wolny przeptyw dobr na obszarze calego panstwa.

W rozdziale drugim znajduja si¢ trzy artykuly po$§wigcone administracji lo-
kalnej, czyli gminom i prowincjom — 140, 141 i 142.

Art. 140. Konstytucja gwarantuje autonomi¢ gminom. Posiadaja one peina
osobowos$¢ prawna. Ich zarzad i administracja naleza do wtasciwych rad gmin-
nych sktadajacych si¢ z burmistrza'! i radnych. Radni wybierani sa przez miesz-
kancéw gminy w wyborach powszechnych, rownych, wolnych, bezposrednich
itajnych w formie okre$lonej przez ustawe. Burmistrzowie sa wybierani przez
radnych lub przez mieszkancow. Zwykta ustawa okresla warunki, wg ktorych to-
czy¢ si¢ beda obrady otwartej rady gminne;.

Art. 141. Prowincja jest jednostka lokalna z wtasna osobowos$cia prawna,
okreslona przez zgrupowanie gmin i podziat terytorialny dla wypetniania czyn-
nosci panstwa. Jakiekolwiek zmiany granic prowincji musza by¢ zaaprobowane
przez Kortezy Generalne w ustawie organicznej. Zarzad i administracja autono-
mig prowincji sa powierzane radom prowincji lub innym korporacjom o charak-
terze przedstawicielskim. Jest mozliwe tworzenie zgrupowan roéznych gmin w ra-
mach prowincji. Na wyspach poszczegdlne duze wyspy maja wlasna administracje
w formie rad wyspiarskich (cabildos'? ub consejos'?).

Art. 142, Zawiera bardzo istotne dyspozycje dotyczace gospodarki finanso-
wej samorzadu lokalnego. Samorzad lokalny'* powinien dysponowaé¢ $rodkami
wystarczajacymi do petnienia funkcji, ktore ustawa mu przyznaje i powinien by¢
wyposazony zasadniczo w podatki wlasne oraz udzialy w podatkach panstwo-
wych 1 wspdlnot autonomicznych.

Rozdzial trzeci poswigcony jest wspolnotom autonomicznym. Zawiera bar-
dzo wiele regulacji, ktéore mogltyby znalez¢ si¢ w innych czg$ciach Konstytucji.
Takie ujgcie $wiadczy nie tylko o randze wspolnot autonomicznych, ale jest efek-
tem owego kompromisu politycznego, jaki byl konieczny po $mierci dyktato-
ra w 1975 roku, aby utrzymac jedno$¢ terytorialna Hiszpanii, o czym juz wspo-
mniano. Przed wojna domowa rozpoczeto proces budowy panstwa autonomii.
Taki status uzyskata Katalonia, a prawie ukonczono procedury dla Kraju Baskow.
W czasach dyktatury wszelkie odrgbnosci polityczne, kulturowe, jezykowe, naro-

1 Dla wszystkim gmin — municipios — obowigzuje ten sam tytut — alcalde, ktéry mozna takze ttumaczy¢ jako
woijt.

12 Wyspy Kanaryjskie

13 Baleary

14 Najczesciej uzywa sie pojecia Korporacje Lokalne.
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dowos$ciowe, szczegblnie w odniesieniu do Katalonii i Kraju Baskow, byty dys-
kryminowane. Dlatego tez dazyly one do utworzenia wtasnych struktur panstwo-
wych. Na marginesie mozna doda¢, ze te tendencje sa w dalszym ciagu bardzo
silne, cho¢ oba regiony dziataja odmiennymi metodami. Katalonczycy metodami
legalnymi, matymi kroczkami, za§ Baskowie (zdecydowana mniejszo$¢) metoda-
mi terrorystycznymi. Dzialania Katalonii polegaja na dokonywaniu taki zmian,
ktore zwigkszaja zakres ich niezalezno$ci od rzadu w Madrycie, a dodatkowo
tworzg silne podstawy wilasnej panstwowosci. Takim spektakularnym dziataniem
byta zmiana Statutu Katalonii, swego rodzaju konstytucji, jaki musi mie¢ kaz-
da wspolnota autonomiczna, w ktorym, w pierwotnej wersji, zapisano: Katalonia
jako nardd..., co spowodowato olbrzymie protesty w calej Hiszpanii, i po orze-
czeniu Trybunalu Konstytucyjnego zmieniono zapis na: Katalonia jako narodo-
wos¢...

Czgs¢ regulacji poswigcono tworzeniu wspolnot autonomicznych. Proces ten
zakonczyt si¢ na poczatku 1983 roku, gdy Kortezy Generalne uchwality statuty
dla 4 ostatnich wspdlnot autonomicznych.

Art. art. 143, 144,145, 146 1 147 zawieraja procedury postgpowania przy two-
rzeniu wspolnoty autonomicznej, co wcale nie byto takie oczywiste w owym cza-
sie, bowiem do tego momentu podziat terytorialny ,.konczyt” si¢ na prowincjach,
na warunkach uchwalania i zawarto$ci statutow i procedurze ich zatwierdzania
przez Kortezy Generalne. Bardzo waznym zapisem jest zakaz tworzenia jakich-
kolwiek federacji wspolnot autonomicznych. Hiszpania jest panstwem o bardzo
silnie rozwinigtej autonomii, ale jednak unitarnym. Tworzenie porozumien o cha-
rakterze federalnym naruszaloby podstawy ustroju panstwa.

Dwa nastepne artykuly, 148 i 149 sa w stosunku do siebie komplementarne.
Zawieraja bowiem wyenumerowane zadania i kompetencje, w pierwszym wymie-
nionym artykule, wspdlnot autonomicznych, a w drugim zadania i kompetencje,
ktore naleza wytacznie do panstwa. Nie przez przypadek zadania i kompetencje
panstwa pojawily sie w tej czesci Konstytucji. Te artykuly sa zasadnicze z punktu
widzenia gospodarki finansowej wspolnot autonomicznych.

Do kompetencji wspolnot autonomicznych naleza (art. 148):

1. Organizacja wtasnych instytucji samorzadowych; 2. Zmiana obszaru
gminnego rozumianego jako terytorium oraz funkcje, ktére naleza do admini-
stracji panstwowej dotyczace korporacji lokalnych i ktoéra przenosi je na drodze
ustawodawczej na przepisy lokalne; 3. Zarzadzanie terytorium, sprawami urba-
nistycznymi i mieszkaniowymi; 4. Prace publiczne z zakresu zadan wspolnot au-
tonomicznych na ich terytorium; 5. Koleje i autostrady, ktorych trasy przebiega-
ja wylacznie przez obszar wspolnoty autonomicznej i w tych samych granicach,
transport kolejowy i drogowy oraz koleje linowe; 6. Porty ratunkowe (los puertos
de refugio), porty i lotniska sportowe i wszystkie inne niekomercyjne; Rolnictwo
i hodowla zgodnie z generalnymi zasadami gospodarki; 7. Lasy iuzytki le$ne;
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8. Zarzadzanie w zakresie ochrony $rodowiska; 9. Projektowanie, budowa i eks-
ploatacja urzadzen wodociagowych, kanatéw i gruntéw nawadnianych bedacych
w zakresie zadan wspolnot autonomicznych; wody mineralne i termalne; 10. Ry-
boloéwstwo na wodach wewnetrznych, potowy matz i pozostatych skorupiakow,
polowania i wedkarstwo rzeczne; 11. Swigta lokalne; 12. Wspieranie rozwoju go-
spodarczego wspolnoty autonomicznej za pomoca srodkéw wyznaczonych przez
polityke gospodarcza panstwa; 13. Rzemiosto; 14. Muzea, biblioteki i konserwa-
toria w zakresie wspolnoty autonomicznych; 15. Zabytki bgdace w gestii wspol-
not autonomicznych; 16. Wspieranie kultury, badah i w kazdym przypadku na-
uczania jezyka wspodlnoty autonomicznej; 17. Promocja i wprowadzanie porzadku
w zakresie turyzmu na swoim obszarze; 18. Promocja sportu i wlasciwego odpo-
czynku; 19. Pomoc spoteczna; 20. Stuzba zdrowia i higiena; 21. Nadzor i ochrona
wlasnych obiektow i instalacji; 22. Wspotdziatanie z policja lokalna w granicach
okreslonych odpowiednimi ustawami.

Przedstawione wyzej zadania i kompetencje, w momencie tworzenia wspol-
not nie musiaty by¢ od razu przejmowane. Nowotworzone wspolnoty nie dys-
ponowaly bowiem odpowiednio przygotowanym aparatem wykonawczym, wiele
rozwiazan wymagato regulowania wlasnymi przepisami, a procedury legislacyj-
ne wspolnot autonomicznych zaczeto dopiero tworzy¢. Z tego powodu, w tymze
artykule umieszczono zapis, ze po uptywie pigciu lat i po zmianie statutu wspol-
nota autonomiczna bedzie mogta rozszerzy¢ zakres swoich zadan i kompetencji
w granicach, jakie wyznaczone sa w artykule 149, czyli wylacznymi zadaniami
i kompetencjami panstwa. Nie wszystkie wspolnoty skorzystaty z takiej mozliwo-
$ci. Proces ujednolicania zakresu zadan i kompetencji w zasadzie zakonczyt sig
w 2001 roku.

Art. 149, jak juz wspomniano, obejmuje zadania i kompetencje panstwa:

1. Regulowanie podstawowych warunkow, ktore gwarantujg rownos¢ wszyst-
kich Hiszpanow w wypetnianiu praw i obowiazkow konstytucyjnych; 2. Przyzna-
wanie narodowo$ci, imigracja, emigracja, sprawy obcokrajowcow, prawo azylu;
3. Stosunki mi¢dzynarodowe; 4. Obrona i sily zbrojne; 5. Administracja sado-
wa; 6. Ustawodawstwo handlowe, karne i penitencjarne; prawodawstwo proce-
sowe, bez naruszania interesow wspoélnot autonomicznych; 7. Ustawodawstwo
pracy, bez naruszania wypelniania go przez organy wspdlnoty autonomicznej;
8. Ustawodawstwo cywilne, bez naruszania praw wspolnot autonomicznych; 9.
Ustawodawstwo w zakresie wlasnosci intelektualnej i przemystowej; 10. Przepi-
sy celne; handel zagraniczny; 11. System monetarny: dewizy, kursy i wymiana;
podstawy porzadku w zakresie kredytow, systemu bankowego i ubezpieczenio-
wego; 12. Ustawodawstwo w zakresie wag i miar; okreslanie godzin pracy; 13.
Podstawy i koordynacja planowania dziatalnosci gospodarczej; 14. Finanse pan-
stwa i dlug publiczny; 15. Wspieranie i ogdlna koordynacja badan naukowych
i technicznych; 16. Zewngtrzna stuzba zdrowia. Podstawy iogolna koordyna-
cja shuzby zdrowia; 17. Ustawodawstwo w zakresie produkcji lekéw; 18. Podsta-
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wowe regulacje prawne i reguty finansowe w zakresie ubezpieczen spotecznych,
bez naruszania praw wspolnot autonomicznych; 19. Podstawy porzadku prawne-
go w zakresie administracji publicznej; 20. Rybotdwstwo morskie, bez naruszania
interesOw wspolnot autonomicznych; 21. Marynarka handlowa i ksiggi rejestro-
we; oSwietlenie wybrzezy 1 sygnalizacja morska; strategiczne porty morskie; stra-
tegiczne lotniska; kontrola przestrzeni powietrznej, tranzyt i transport powietrzny,
ustugi meteorologiczne i rejestry lotnicze; 22. Koleje i transport ladowy przebie-
gajace przez tereny wigcej niz jednej wspdlnoty autonomicznej; ogoélne zasady
tacznosci; komunikacja i ruch pojazdéw motorowych; poczta i telekomunikacja;
linie napowietrzne, podwodne i radiokomunikacja; 23. Prawodawstwo, uregulo-
wanie i wydawanie koncesji na wykorzystanie uj¢¢ wody i korzystanie z urzadzen
wodociagowych, bez naruszania interesow wspolnot autonomicznych; 24. Podsta-
wowe prawodawstwo w zakresie ochrony srodowiska naturalnego, bez naruszania
interesoOw wspolnot autonomicznych; 25. Prace publiczne o charakterze ogdlnym
przekraczajace mozliwosci wspolnoty autonomicznej; 26. Podstawowe regulacje
dotyczace gornictwa i energetyki; 27. Zasady produkcji, handlu, posiadania i wy-
korzystania broni oraz materiatdw wybuchowych; 28. Podstawowe zasady regu-
lacji prasy, radia i telewizji oraz wszystkich srodkéw komunikacji spoteczne;j, nie
naruszajac interesOw wspdlnot autonomicznych; 29. Ochrona dziedzictwa kultu-
ralnego, artystycznego i pomnikow przed wywozem i rabunkiem; muzea, biblio-
teki i archiwa panstwowe; 30. Bezpieczenstwo publiczne, bez szkody dla mozli-
wosci tworzenia policji przez wspolnoty autonomiczne w formie okreslonej przez
odpowiednie statuty; 31. Regulacje warunkow otrzymywania, dokumentowa-
nia i nostryfikacji tytutow akademickich i zawodowych; 32. Statystyka dla celow
panstwowych; 33. Zatwierdzanie wynikow referendow publicznych.

Art. 150. Poswigcony zostat procedurze przyznawania wspolnotom autono-
micznym przez panstwo (Kortezy Generalne lub rzad) niektorych kompetencji
panstwowych w wybranych obszarach, takze z srodkami finansowymi.

Art. 151 iart. 152. Dotycza procedury tworzenia statutow wspdlnot autono-
micznych.

Art. 153. Wymienia organy sprawujace kontrol¢ nad wspolnotami autono-
micznymi. Sa to: Trybunal Konstytucyjny, w obszarze badania konstytucyjnosci
dyspozycji normatywnych z moca ustawy wspdlnot autonomicznych; rzad, w za-
kresie wykonania przekazanych zadan (art. 150); wladza sadownicza w zakresie
spornym-administracyjnym'® z zakresu administracji wspdlnot autonomicznych;
Trybunat Obrachunkowy w kwestiach ekonomicznych i budzetowych.

Art. 154. Okresla zakres kompetencji Delegata rzadu'® w danej wspolnocie,
ktory kieruje administracja rzadowa na terenie danej wspolnoty autonomicznej

15 La jurisdiccién contencioso—administrativa.
16 Odpowiednik naszego wojewody o zdecydowanie mniejszym zakresie zadan i kompetencii.
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i ma za zadanie koordynowac¢, w sytuacjach tego wymagajacych, wspotdziatanie
obu administracji: rzadowej i autonomiczne;j.

Art. 155. Zawiera regulacje stosownych dziatan w przypadku odmowy wy-
pethiania obowiazkow istotnych z punktu widzenia interesOw panstwa ze strony
wladz wspolnoty autonomicznej lub niewlasciwego ich wykonywania, ktore po-
dejmuje rzad po uzyskaniu bezwzglgdnego poparcia ze strony Senatu.

Art. 156. Wspdlnoty autonomiczne posiadaja autonomi¢ finansowa dla roz-
woju i wypelniania swoich kompetencji i zadan zgodnie z zasada koordynacji
z panstwowa gospodarka finansowa i zasada solidarnosci miedzy wszystkimi Hi-
szpanami (art. 2 Konstytucji). Wspolnoty autonomiczne bgda mogly wystepowaé
jako podmioty oddelegowane lub wspotpracujace przez panstwa w zakresie pobo-
ru, administrowania i rozliczania danin (podatkow) panstwowych, zgodnie z usta-
wami i statutami.

Art. 157. Srodkami finansowymi wspolnot autonomicznych sa:

1) podatki scedowane catkowicie lub czgsciowo przez panstwo; narzuty na
podatki panstwowe i inne udziaty w dochodach panstwa,

2) wlasne podatki, optaty i Swiadczenia specjalne,

3) transfery z Funduszu Wyréwnania Migdzyterytorialnego i inne przydzia-
ly'7 obciazajace budzet panstwa,

4) dochody pochodzace z wlasnego majatku i dochody prywatnoprawne,
5) dochody z operacji kredytowych.

W Zadnym przypadku wspolnoty autonomiczne nie moga naktada¢ danin na
dobra znajdujace si¢ poza ich terytorium lub ktore moglyby stanowi¢ przeszkode
dla wolnego przeptywu towardéw lub ustug. Kwestie te zostaty uregulowane usta-
wa organiczng, ktora reguluje wypetnianie kompetencji finansowych wczesniej
wymienionych, zawiera normy rozstrzygajace ewentualne konflikty na tym tle
1 mozliwe formy wspolpracy migdzy panstwem a wspdlnotami autonomicznymi.

Art. 158. Ustala, ze w budzecie panstwa beda si¢ znajdowaé przydziaty dla
wspolnot autonomicznych jako funkcja wartosci ustug i1 dziatalnosci panstwowej,
ktore bytyby przejete i gwarantowatyby minimalny poziom §wiadczenia podsta-
wowych ustug publicznych na caltym terytorium panstwa. Przewiduje si¢ ponadto,
dla korygowania nier6wnowagi ekonomicznej migdzy réznymi obszarami pan-
stwa i jako wyraz realizacji zasady solidarnosci (art. 2 Konstytucji), utworzenie
Funduszu Wyréwnawczego na wydatki inwestycyjne, ktérego srodki bytyby dys-
trybuowane przez Kortezy Generalne migdzy wspolnoty autonomiczne oraz pro-
wincje.

17 Asignaciones
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Sytuacje narodowosciowa, prawna, polityczna, spoteczna, gospodarcza, kul-
turowa, jezykowa, historyczna, obyczajowa sa w Hiszpanii bardzo skompliko-
wane. Chociaz jest to panstwo unitarne, jednak w wielu przypadkach istnieja od-
mienne regulacje prawne. Dotyczy to takze kwestii finansowych. Do takich nalezy
tzw. zasada ,,foral”'®, ktorej najkrocej, cho¢ nie do konca wiernie, sens oddaje ter-
min ,,uprzywilejowana”, cho¢ w hiszpanskim istnieje na to pojecie ,,privilegiado”.
Tej zasadzie poswigcone sg dyspozycje dodatkowe: pierwsza i druga oraz czwarta
dyspozycja przejsciowa. Zasada ,.foral” dotyczy tzw. terené6w historycznych, do
ktorych zalicza si¢ prowincje wchodzace w sktad wspdlnoty autonomicznej Na-
warra (jedna prowincja) oraz Kraju Baskow (trzy prowincje). Sa to nabyte prawa
jeszcze w czasach rekonkwisty, potwierdzane p6zniej odpowiednimi porozumie-
niami, ktore do tej pory sa kontynuowane. Zasada ,foral” przede wszystkim jest
znana ze wzgledu na rozwiazania ekonomiczne, polegajace na gromadzeniu do-
chodéw podatkowych na swoim terytorium i wptacanie ustalonego w porozumie-
niu udzialu do budzetu panstwa na finansowanie przez nie wydatkow wspolnych.
Porozumienia migdzy Nawarra i Krajem Baskow rdoznia si¢, cho¢ przedstawiona
zasada jest taka sama. To rozwigzanie obecnie jest wysuwane, przede wszystkim
przez Katalonig, jako rozwiazanie docelowe systemu finansowania wspolnot au-
tonomicznych.

W wymienionych dyspozycjach dodatkowych Konstytucja potwierdza te
przywileje. Z kolei czwarta dyspozycja przejsciowa zawiera regulacje dotyczace
procedury postepowania Nawarry w celu albo przylaczenia si¢ do wspolnoty ba-
skijskiej, utworzenia samodzielnie wspolnoty autonomicznej, co w rzeczywisto-
Sci tak sig¢ stalo.

Dyspozycja dodatkowa trzecia ma istotne znaczenie dla Wysp Kanaryj-
skich, bo dotyczy ewentualnych zmian zasad gospodarczych i fiskalnych obowia-
zujacych na tym archipelagu. Ze wzgledu na wyzsze koszty funkcjonowania tej
wspolnoty autonomicznej, wynikajace ze znacznej odlegtosci od stolicy i teryto-
rium panstwa, ma ona nieco inny system gospodarki finansowej. Inna wyspiar-
ska wspdlnota autonomiczna — Baleary — jest traktowana identycznie jak wszyst-
kie kontynentalne wspolnoty, bowiem odlegtos¢ od Madrytu i terytorium panstwa
jest niewielka.

Przedstawione rozwiazania w Konstytucji hiszpanskiej sa albo bezposrednio
zwiazane z kwestiami finansowymi, budzetowymi lub podatkowymi, albo tez za-
wieraja wyrazne dyspozycje dla ustawodawcy zwyktego lub rzadu co do rozwia-
zan, albo tez zawieraja pewne sugestie co do kierunkow postgpowania. W tym
miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze Konstytucja hiszpanska, w przeciwienstwie do
polskiej, nie zawiera wielu ,.krgpujacych” rozwiazan. Nie znajduja si¢ w niej zad-
ne szczegdtowe kwestie dotyczace waluty, banku centralnego czy systemu banko-

18 Szerzej na temat zasady foral, J. Marczak, Zasada uprzywilejowania (foral) w systemie finansowania wspol-
not autonomicznych w Hiszpanii, (w:) Podsektor samorzadowy w sektorze finanséw publicznych w warun-
kach akcesji Polski do Unii Europejskiej, redaktor L. Patrzatek, Poznan—Wroctaw 2006.
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wego, za wyjatkiem art. 149 zawierajacego wykaz wyltacznych kompetencji pan-
stwa, w tym nast¢pujace materie z obszaru finansow: system monetarny: dewizy,
kursy, wymienialno$¢; podstawy porzadku w zakresie kredytow, systemu banko-
wego 1ubezpieczeniowego. Hiszpania juz w latach pigédziesiatych i szesédzie-
sigtych aspirowata, cho¢ bezskutecznie, do struktur wspolnot europejskich. Wte-
dy wiele rozwiazan wydawalo si¢ niewiarygodnymi, jak cho¢by wspdlny system
walutowy. Zastosowane regulacje konstytucyjne pozwolity, bez zmiany ustawy
zasadniczej, od 1986 roku, czyli juz 8 lat po uchwaleniu Konstytucji, wkompo-
nowac si¢ w struktury wspolnotowe. Mozna tylko wyrazi¢ zal, ze polski ustawo-
dawca konstytucyjny nie byt tak przewidujacy.

Regulacje wprowadzano na podstawie delegacji konstytucyjnych aktami
prawnymi roznej rangi. Wedlug Konstytucji, aktem najwyzszej rangi, poza oczy-
wiscie Konstytucja, jest ustawa organiczna, a pdzniej ustawy zwykle, dekrety kro-
lewskie i rozporzadzenia rady ministrow.

W analizie zawartosci Konstytucji hiszpanskiej regulacji dotyczacych szero-
ko rozumianej gospodarki finansowej przewijaly si¢ informacje o zobowiazaniach
ustawodawcy konstytucyjnego pod adresem ustawodawcy zwyktego, dotyczace
roéznych kwestii z tego obszaru. Przeglad aktow prawnych dotyczacych gospodar-
ki finansowej szeroko pojetej wykazuje, ze ustawodawca zwykly wywiazat si¢ ze
swoich zobowiazan.
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Czesc 111

FINANSE LOKALNE W KONSTYTUC]I

FINANSE LOKALNE | REGIONALNE W KONSTYTUCJI RP

ELZBIETA KORNBERGER—SOKOLOWSKA

Konstytucja RP zawiera podstawowa deklaracje¢ o zapewnieniu przez ustrdj
terytorialny RP decentralizacji wladzy publicznej (art. 15), stanowiac jednoczes-
nie, iz wszelkie organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa (art. 7). Laczy sig to Scisle z trescia preambuty polskiej Konstytucji, ktora
przyjmuje zasad¢ pomocniczos$ci (subsydiarnosci) jako wyznacznika decentrali-
zacji ustroju wladz publicznych oraz ich kompetencji do realizacji zadan publicz-
nych. Stad tez samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest
efektem proces6w decentralizacji finansow publicznych w ramach sektora pub-
licznego.

Konstytucja RP przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego nastgpujace
prawa, wyznaczajac w ten sposob zakres ich samodzielnosci finansowe;j:
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prawo do osobowosci prawnej (art. 165 ust. 1),
prawo wlasnosci oraz inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1),

prawo posiadania adekwatnych do zadan $rodkéw publicznych (art. 167
ust. 114),

prawo do ustawowego okreslania zrédet dochodéw (art. 167 ust. 3),

prawo do wladztwa daninowego, polegajacego na okreslaniu stawek po-
datkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym ustawowo (art. 168),

prawo do zasilania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego $rodka-
mi pochodzacymi z trzech rodzajow zrodel: dochodéw wiasnych, subwencji
ogolnych oraz dotacji celowych z budzetu panstwa (art. 16 ust. 2).



Finanse lokalne i regionalne w Konstytucji RP

W Konstytucji RP zostaly ponadto okreslone zasady i kryteria nadzoru i kontro-
li nad dziatalnoscia finansowa samorzadu (art. 171 ust. 11 2).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze Konstytucja RP nie przesadza definitywnie
o ilosci szczebli samorzadu terytorialnego w Polsce. Ustanawiajac gming jako
podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego i kreujac domniemanie kompe-
tencji na rzecz tego szczebla do wykonywania zadan publicznych (art. 164 ust.
3 w polaczeniu z art. 163 Konstytucji RP), Konstytucja nie przesadza o koniecz-
nosci istnienia drugiego szczebla lokalnego samorzadu (art. 164 ust. 2). Stad tez
kontrowersyjna decyzja o utworzeniu powiatow podjeta w 1998 r. nie wynikata
z wymogow regulacji konstytucyjnych, lecz z woli politycznej aktualnego usta-
wodawcy.

Dla wtasciwego funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego istotne
znaczenie posiada system ich dochodow budzetowych. Gwarancje konstytucyjne
w tym zakresie odnosza si¢ do nastepujacych kwestii:

— konieczno$ci ustawowej regulacji zrodet dochodow,
— zapewnienia samorzadom dochodow witasnych,

— zapewnienia finansowego wsparcia panstwa z zasobow budzetu centralne-
£0,
— zapewnienia adekwatnego do zadan systemu dochodow,

— przyznanie ograniczonego wladztwa daninowego.

Konstytucja nie przesadza jednak o ksztalcie systemu dochodow jednostek sa-
morzadu terytorialnego, pozostawiajac ustawodawcy zwykltemu duzy zakres swo-
body co do ksztattowania struktury dochodow, jak tez funkcji poszczegolnych ich
rodzajow (np. funkcji subwencji ogélnej). Dyskusja na ten temat toczy si¢ zatem
nie w oparciu o konstytucje, lecz ustawy, w ktorych przyjmowane rozwiazania
podlegaty ewolucji od momentu reaktywacji samorzadu terytorialnego w Polsce.

W ostatnich latach nastapita znaczaca poprawa struktury dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego na korzys¢ dochodéw wiasnych, lecz nadal budzi
kontrowersje formalne zaliczenie do dochodéw wtasnych udzialéw w podatkach
panstwowych, ktore pozornie poprawia prezentacje tej struktury; krytycznie oce-
niany jest takze ksztatt i funkcje subwencji.

Réznorodnos¢ zrodet finansowania budzetéw samorzadowych podporzad-
kowana zostata jednej z podstawowych zasad wypracowanych na gruncie umow
migdzynarodowych, jaka jest zasada adekwatnosci srodkéw do zadan.

Zasada adekwatnosci srodkow do zadan pelni doniosta role w ksztaltowa-
niu wlasciwych proporcji podziatu dochodéw publicznych migdzy sektor rzado-
wy i samorzadowy, a takze stwarza gwarancje dla jednostek samorzadu terytorial-
nego posiadania wlasciwie uksztattowanych ich zrodet dochodéw budzetowych.
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Konsekwencja zasady adekwatnos$ci jest zagwarantowanie samodzielnego ich wy-
korzystywania przez jednostki samorzadu terytorialnego, co znajduje potwierdze-
nie w orzecznictwie TK.

Zasadeg adekwatnosci srodkow do zadan ustanawia zarowno Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego w art. 7, jak i Konstytucja RP w art. 167 ust. 1 i1 4. Eu-
ropejska Karta Samorzadu Terytorialnego uznaje t¢ zasade za podstawowy stan-
dard europejski w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, stanowiac, ze wy-
sokos¢ zasobow finansowych spolecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana
do zakresu uprawnien przyznawanych im przez prawo. Europejska Karta Samo-
rzadu Terytorialnego w art. 9 stanowi, iz ,,spotecznosci lokalne maja prawo, (...)
do posiadania wtasnych wystarczajacych zasobow” (ust. 1), a ,,ich wysoko$¢ po-
winna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien” (art. 2). Zasadeg te w sposob bar-
dziej rozszerzony wyraza Konstytucja RP w art. 167 ust. 1 i 4, stanowiac, iz ,,jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan” (ust. 1), a ,,zmiany w zakresie zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuja wraz z odpowied-
nimi zmianami w podziale dochodow publicznych”. Konstytucja, moéwiac o po-
dziale dochod6éw publicznych, nawiazuje do ich podzialu migdzy rézne segmen-
ty sektora finansow publicznych. Podzial ten dokonywany jest przede wszystkim
migdzy tzw. podsektor rzadowy i podsektor samorzadowy. Sformutowanie to wy-
znacza podstawowy standard podziatu zrodet dochodéw publicznych migdzy te
podsektory i stanowi punkt wyjscia dla okreslenia kryteriow oceny wilasciwosci
takiego podziatu.

W literaturze przedmiotu oméwieniom i analizie tej zasady, a takze jej prak-
tycznemu stosowaniu poswiecono liczne opracowania!. Wskazuje si¢ w nich, ze
zasada adekwatnosci stanowi jedynie ogdlna normg kierunkowa, ktorej szczego-
towa interpretacja nastepuje w procesie stanowienia prawa, odzwierciedlajac od-
mienna, cz¢sto subiektywna oceng wlasciwej wielkosci §rodkow potrzebnych do
wykonania przez jednostki samorzadu terytorialnego okreslonych prawnie zadan.
Ogodlnie mozna zatem stwierdzi¢, ze nie wypracowano dotychczas na gruncie te-
orii administracji i teorii finansdéw, jak rowniez w praktyce, wystarczajaco precy-
zyjnych kryteriow przydatnych dla oceny stopnia realizacji zasady adekwatnosci
srodkow do zadan. Proces standaryzacji oceny wykonywania zadan publicznych
nie przebiega rownomiernie w odniesieniu do réznych ich rodzajow?. Interpreta-
cja zasady adekwatno$ci nastepuje takze poprzez orzecznictwo Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ktory w licznych orzeczeniach dotyczacych tej zasady probuje wy-
pracowac reguly wyznaczajace jej tres¢.

1 Szerzej o tym por. W. Miemiec, EKST jako zespdt gwarancji zabezpieczajacych samodzielno$¢ finansowa
gmin, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 10; J. Oniszczuk, Zasada samodzielno$ci finansowej gmin w Kon-
stytucji z 1997 r., ,Glosa” 1998 nr 10; Z. Gilowska, L. Kieres, R. Sowinski, Samorzad terytorialny w Polsce
a standardy europejskie, Warszawa 1993; E. Kornberger—Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnos$ci
w procesach decentralizacji finanséw publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3.

2 Por. szerzej o tym P. Swianiewicz, Finanse lokalne, teorie i praktyka, Warszawa 2004; Z. Gilowska, System
ekonomiczny samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 1998.
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Zgodnie z zasada adekwatnosci, wszelkie dodatkowe zadania naktadane na
samorzad powinny by¢ powiazane z zapewnieniem dodatkowych $rodkéw finan-
sowych. Z zasady tej nie wynika bezposrednio, z jakich zrédet powinny one po-
chodzi¢. Moga to by¢ zardwno transfery z budzetu centralnego, jak tez przyzna-
wane dodatkowe lub zwigkszone zrodta dochodéw wtasnych (np. podwyzszone
procentowe udziaty w podatkach panstwowych). Zasada adekwatnos$ci $rodkow
do zadan ujeta w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP wyraza zasadg samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji zadan publicznych.
Samodzielno$¢ finansowa samorzadu jest jedna z cech konstytutywnych jego pod-
miotowosci. Wynika ona z zasady ustrojowej samodzielno$ci jednostek samorza-
du terytorialnego, ktérej wyznacznikiem sa prawa podmiotowe wynikajace z po-
siadania osobowosci prawnej oraz gwarancji jej ochrony na gruncie sadowym.
Samodzielno$¢ finansowa polega m.in. na zapewnieniu jednostkom samorzadu te-
rytorialnego systemu dochodow stwarzajacych realng mozliwo$¢ wykonywania
przypisanych ustawowo zadan publicznych. Konstytucja stwarza tu zatem prawne
gwarancje samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Podstawowymi przestanka-
mi dla wyznaczenia samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialne-
go jest przyznana samorzadom osobowo$¢ prawna oraz konstytucyjnie zagwa-
rantowana samodzielno$¢. Oznacza ona, ze jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢.
Wykonanie za$ zadan taczy si¢ z konieczno$cia wyposazenia samorzadow w od-
powiednie $rodki, takze finansowe.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada adekwatno$ci
srodkow do zadan winna by¢ interpretowana nie tylko w aspekcie odpowiedniej
wydajnosci finansowej, lecz takze adekwatnosci konstrukcji prawnych, okreslaja-
cych zrédta finansowania w relacji do rodzajow zadan samorzadow?.

Ustawodawca ma jednak znaczna dowolno$¢ w wyborze modelu finansowa-
nia okre$lonego zadania (model samofinansowania catkowicie z dochodéw wtas-
nych badz uzupelionych subwencja z budzetu centralnego oraz model dofinanso-
wania zadania poprzez dotacj¢ z budzetu?).

Dopdki ustawodawca w sposob drastyczny nie naruszy samej istoty samo-
dzielnos$ci finansowej gminy, przyshluguje mu daleko idaca swoboda w okreslaniu
zrodet dochodow, jak i ich poziomu.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze ta dowolnos$¢ ustawodawcy w okreslaniu sposo-
bu (modelu) finansowania okreslonych zadan), jest ograniczana przez inne zasady
wynikajace z Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

3 Por. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r. K 30/2004 OTK ZW 2006/7A, poz. 86

4 Por. orzeczenia TK z 4 pazdziernika 1995 r. K. 8/95 OTK 1995 cz. Il, poz. 8, z dnia 23 pazdziernika 1996 r.
K 1/96 OTK 24 1996 nr 5 poz. 38, z dnia 15 grudnia 1997 r. K 13/97 OTK ZU 1997 nr 5-6 poz. 69, z dnia 3 Ili-
stopada 1998 r. K 12/98 OTK ZU 1998 nr 6, poz. 98
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Nalezy takze zwroci¢ uwage, iz dokonujac interpretacji zasady adekwatno-
$ci, Trybunat Konstytucyjny przyjat jednakze, iz konsekwencja zasady adekwatno-
$ci jest nie tylko zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego odpowiednich
srodkow na realizacje jej zadan, lecz takze pozostawienie tych srodkow do jej dys-
pozycji, tj. zagwarantowanie mozliwosci samodzielnego ich wykorzystania, czy-
li podjecia decyzji co do wydatkéw. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wyraznie
w jednym z orzeczen, iz ,,gdyby ... wykluczy¢ istnienie konstytucyjnych gwarancji
dla samodzielnego wykonywania zadan, to ustawowe zagwarantowanie zrodet do-
choddéw mogtoby okaza¢ sig iluzoryczne, bo pozyskane srodki mogtyby by¢ gmi-
nie odbierane bez jakichkolwiek ograniczen™.

Zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego wyni-
ka z art. 167 Konstytucji nie tylko ze sformutowan odnoszacych si¢ do zapewnie-
nia odpowiedniego poziomu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, ale
takze poprzez wskazane na konstytucyjnym gruncie rodzaje tych dochodéw oraz
zagwarantowanie ustawowego trybu ich ustalania.

Trybunat Konstytucyjny w jednym z orzeczen stwierdzit, iz ,,Poszerzenie
przez ustawodawcg zakresu zadan jednostek samorzadu terytorialnego nie prze-
sadza wigc per se o niekonstytucyjnosci danej regulacji, jezeli dochody z innych
zrodet umozliwiaja sprawng realizacj¢ zadan i jezeli jednocze$nie narzucone po-
winnosci nie redukuja swobody decyzyjnej gminy w nadmiernym stopniu”.

Niezgodnos$¢ z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji wystapitaby wigc wtedy, gdyby
mozna wykazaé, ze jakie$ nowe regulacje prawne pozbawiaja samorzady ,,0dpo-
wiedniego” do ich zadan udzialu w dochodach publicznych w oczywisty sposob
(K. 27/2004), a zarazem na skutek obowiazku ponoszenia wydatkow na ten cel
swoboda decyzyjna w ksztattowaniu polityki wydatkowej zostaje zniesiona lub
zmarginalizowana®.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ustalanie nowych zadan publicznych
nie zawsze wymaga zwigkszania dochodow publicznych. Biorac pod uwagg fakt,
ze zwigkszenie dochoddow publicznych ma swoje granice, jednym z sposobow za-
pewnienia odpowiednich $rodkow na realizacje nowych zadan publicznych moga
by¢ m.in. nowe rozwigzania prawne wymuszajace bardziej racjonalne gospodaro-
wanie posiadanymi §rodkami’.

Nalezy jednak zwroci¢ uwagg, iz moze to skutkowac ograniczeniem finanso-
wania innych zadan przez samorzad. Jesli np. nowe zadania maja charakter obli-
gatoryjny, ustawodawca zmusza samorzad do ograniczenia wydatkow w innych
nieobligatoryjnych sferach dziatania. Trudno byloby jednakze w kazdym przy-
padku wymagac, by skutki tak rozszerzonego zadania wlasnego obciazaty bu-
dzet panstwa. Trybunat Konstytucyjny podkreslit w jednym ze swych orzeczen,

5 Por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego — sygn. akt K/40/97.
6 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzes$nia 2005 r. — K 46/2004.
7 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia 2003 r. K. 46/2001.
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ze przepis art. 167 Konstytucji nie moze by¢ rozpatrywany w oderwaniu od sytua-
cji finansowej catego panstwa i nie moze takze skutkowaé pozbawieniem admini-
stracji rzadowej srodkow na realizacje jej zadan®.

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach dotyczacych na-
ruszenia zasady adekwatnosci $srodkéw do zadan wynika, iz ustawodawca ma
obowiazek zachowania odpowiedniej proporcji migdzy wysokoscia docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan
z uwzglednieniem catoksztattu dochodow samorzadu. Naruszenie zasady wyra-
zanej w art. 167 ust. 1 Konstytucji moze mie¢ miejsce jedynie woéwczas, gdyby
ogolny poziom dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajacy z obo-
wiazujacych regulacji prawnych, umozliwial efektywna realizacje ich zadan.

Podstawe do stwierdzenia niezgodnosci regulacji prawnych z art. 167 ust. 1
Konstytucji moga stanowic tylko oczywiste dysproporcje migdzy zakresem zadan
a poziomem dochodow, wystgpujace przy podziale srodkow migdzy administracje
rzadowa a poszczegodlne szczeble samorzadu terytorialnego’.

Naruszeniem zasady adekwatno$ci srodkéw do zadan moga by¢ takze takie
rozstrzygnigcia legislacyjne, ktore ingeruja w zakres wtasnosci komunalnej, bo-
wiem wlasno$¢ komunalna stanowi nie tylko potencjalne zrodto dochodéw Iub
przychodow budzetowych samorzadu lecz takze ma istotny wymiar ustrojowy,
stanowiac zabezpieczenie samodzielnos$ci i mozliwosci realizacji zdecentralizo-
wanych zadan publicznych'®.

Trybunat Konstytucyjny w jednym z orzeczen podkreslit wyrazny zwiazek
migdzy stanem majatkowym samorzadu terytorialnego a mozliwo$cia realizowa-
nia przez nie swoich zadan. Stad tez wszelkie dziatania ustawodawcy, ktore pro-
wadza do ograniczenia badz naruszenia stanu majatkowego jednostek samorzadu
terytorialnego, nalezy oceni¢ rowniez w kontekscie zasady adekwatnosci $rod-
kéw do zadan i traktowac jako naruszenie i tej zasady. Dlatego tez Trybunat nie
negowal mozliwos$ci ograniczenia praw majatkowych jednostek samorzadu tery-
torialnego, cho¢ niewatpliwie ograniczenie takie moze prowadzi¢ do ogranicze-
nia $§rodkow finansowych pozyskiwanych przez samorzady z tego mienia. W jed-
nym z orzeczen Trybunat stwierdzit, Ze ,,gminy musza sig liczy¢ z ograniczeniami
przyznanych im praw majatkowych, ilekro¢ wymaga tego porzadkowanie nie
przystajacej do nowych warunkéw ustrojowych spuscizny z okresu PRL”!!. Z dru-
giej jednak strony nalezy wskaza¢ takze i na takie rozstrzygnigcia Trybunatu, kto-
re stwierdzaja, iz zmniejszenie majatku bedacego zrodlem dochodow budzetow
samorzadowych, ktore jest nastgpstwem rozwiazan ustawowych przyjetych przez
ustawe o przeksztalceniu prawa uzytkownika wieczystego osob fizycznych w pra-
wo wlasno$ci odejmujace gminom ich wlasno$¢ bez ich zgody oraz bez odpo-

8 Zob. wyrok TK z 25 lipca 2006 r. K 30/2004.

9 Wyrok TK z dnia 31 maja 2005 r. K 27/2004, OTK ZU 2005 nr 5A, poz. 54.
10 Por. wyrok TK z dnia 20 lutego 2002 K 39/200.

1 Por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego — sygn. akt K 8/95.
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wiedniej rekompensaty finansowej, oznacza naruszenie konstytucyjnej zasady
adekwatnosci srodkow do zadan'?. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze przyjmowane
przez Trybunat kryteria (np. waznego interesu publicznego) nie sa kryteriami jed-
noznacznymi i moga by¢ réznie pojmowane, o czym swiadcza np. zdania odrgbne
do wyrokow Trybunatu zgtaszane przez poszczeg6lnych sgdziow'?.

Sformutowania przepiséw konstytucji odnoszace si¢ do kwestii ustroju finan-
sowego jednostek samorzadu terytorialnego zawieraja takze pewne mankamen-
ty. Niewlasciwe jest sformutowanie art. 167 ust. 2, ktore obejmuje niepetny kata-
log dochodow samorzadu. Konstytucja wymienia bowiem wsrdd transferéw tylko
subwencje i dotacje celowe z budzetu panstwa, tymczasem form transferow jest
wigcej (obejmuja one np. dotacje z innych, niz budzet panstwa, zrodet).

Niejasny jest takze zakres pojecia podatkdéw i1 optat lokalnych, ktorymi postu-
guje si¢ art. 168 Konstytucji, a zatem nie wiadomo, do ktérych podatkow nalezy
odnie$¢ konstytucyjne gwarancje wtadztwa podatkowego.

Oceniajac regulacje Konstytucji RP odnoszace si¢ do finanséw lokalnych
i regionalnych w Polsce, nalezy podkresli¢ ich doniosta rolg w umocnieniu samo-
dzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Gwarancje konstytu-
cyjne stworzyly samorzadom skuteczny instrument przeprowadzenia decentrali-
zacji finansow publicznych oraz wzmocnity pozycje samorzadow w walce o jej
wlasciwy ksztalt. Jednoczesnie wskazaé nalezy na pewne braki w konstytucyj-
nych gwarancjach, zwlaszcza w obszarze realizacji polityki regionalnej w pan-
stwie 1 wyznaczenie wlasciwej roli samorzadow regionalnych w jej konstruowa-
niu i realizacji.

12 Por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego — sygn. akt K 8/98.
13 Por. np. zdanie odrebne L. Garlickiego do sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2000 r. —
sygn. akt K 8/98 — OTK ZU 2000, nr 3, poz. 33, s. 424.
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KONSTYTUCYJNE GWARANCJE PRAW PODMIOTOWYCH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W ZAKRESIE
GOSPODARKI FINANSOWEJ (WYBRANE PROBLEMY)

KRYSTYNA SAWICKA

Uwagi wstepne

Samorzad terytorialny jako podmiot wladzy publicznej jest nosicielem przy-
pisanych mu praw podmiotowych, a jego zasadnicza funkcja jest wykonywanie
zadan publicznych niezastrzezonych na rzecz innych podmiotéw prawa publicz-
nego, przede wszystkim na rzecz panstwa. Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997
r.! okresla wszystkie zasadnicze elementy struktury prawnej samorzadu teryto-
rialnego. Jako podmioty prawa odrebne od administracji rzadowej, jednostki sa-
morzadu terytorialnego majq przyznane im w konstytucji okre§lone prawa pod-
miotowe, w tym w zakresie finansow publicznych prawo udzialu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan (art. 167 ust. 1), prawo
do subwencji ogolnej i dotacji celowych z budzetu panstwa (art. 167 ust. 3), pra-
wo ustalania wysokos$ci podatkéw i oplat lokalnych (art. 168) oraz prawo do sa-
modzielnego ksztaltowania i dokonywania wydatkow publicznych (art. 167 ust.
3 w zwiazku z art. 16 1216 ust. 1). Zgodnie z nakazem konstytucyjnym wszyst-
kie prawa podmiotowe samorzadu terytorialnego sa realizowane w zakresie okre-
slonym w ustawach, w ramach ustaw i w granicach ustaw?. Zatem to ustawodaw-
ca zwykly przesadza o zakresie i warunkach korzystania z praw podmiotowych
przyznanych przez Konstytucje jednostkom samorzadu terytorialnego. Jednostki
te wykonuja zadania publiczne, korzystajac ze swych praw podmiotowych zarow-
no publicznych, jak i majatkowych, a takze w drodze tych wszystkich instrumen-
tow prawnych, ktére ustawodawca przyznaje ich organom, takich jak na przyktad
kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych.

Do naruszen konstytucyjnie okreslonych praw podmiotowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego dochodzi najczesciej wtedy, gdy przepisy ustawowe nie
respektuja konstytucyjnie uksztattowanej struktury prawnej samorzadu teryto-
rialnego. Dotyczy to m.in. niezgodnych z normami Konstytucji, a takze z zasa-

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

2 Szerzej: A. Btas, Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej w 1990 roku, (w:) A. Btas
(red.), Studium nad samorzadem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 18 i n.; W. Miemiec, M. Miemiec, Podmio-
towos$¢ publicznoprawna gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, W. Miemiec, Prawne gwarancje sa-
modzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 77 i n.

325



Konstytucja jako zrédto prawa finansowego i podatkowego

dami 1 warto$ciami chronionymi przez Konstytucjeg, zakresoéw zadan publicznych
dla poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego, konstrukcji w przedmio-
cie udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych, kon-
strukcji subwencji i dotacji celowych z budzetu panstwa czy konstrukcji zrodet
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Niekonstytucyjne rozwiazania
prawne przyjete przez ustawodawce zwyktego oraz niekonstytucyjne interpreta-
cje obowiazujacego prawa moga prowadzi¢ i — jak potwierdza to do§wiadczenie
— prowadza do ostabienia praw podmiotowych jednostek samorzadu terytorialne-
go, ograniczajacego mozliwosci wykonywania przez nie zadan. W tym kontek-
$cie szczegdlnego znaczenia nabiera sadowa ochrona naruszonych praw podmio-
towych samorzadu terytorialnego.

Konstytucyjna odregbnos¢ samorzadu terytorialnego zaréwno pod wzgledem
instytucjonalnym, jak i funkcjonalnym wiaze si¢ zjego samodzielno$cig w sto-
sunku do innych organow wiadzy publicznej. Samodzielno$¢ ta dotyczy prze-
de wszystkim wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego przypi-
sanych im ustawowo zadan we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialnos¢
1 jest urzeczywistniania poprzez korzystanie z przyshugujacych im praw podmio-
towych zardwno publicznych, jak i majatkowych. Interpretujac pojecie i1 zakres
samodzielno$ci, nalezy odwota¢ si¢ do Konstytucji oraz wynikajacych z niej za-
sad 1 wartosci, a takze do ustaw ksztattujacych prawa podmiotowe samorzadu te-
rytorialnego, okre§lone w sposob ogdlny w Konstytucji. Samodzielnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego z jednej strony oznacza dysponowanie swoimi prawami
podmiotowymi w granicach prawa powszechnie obowiazujacego, z drugiej — za-
kaz naruszania konstytucyjnie okreslonych praw podmiotowych w drodze ustaw
stanowionych przez parlament. Przestankami uzasadniajacymi ewentualne ogra-
niczenie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ konstytu-
cyjnie okreslone cele lub chronione konstytucyjnie wartosci. O tym, czy w danej
sytuacji wazniejsza jest samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego, czy tez moze
ochrona owych konstytucyjnych wartosci lub osiagnigcie konstytucyjnych celow,
musi rozstrzygna¢ prawodawca w drodze ustawy?.

1. Prawa podmiotowe okreslone w Konstytucji RP
gwarantujace samodzielnosé finansowa
samorzadu terytorialnego

Zakres zadan wykonywanych przez samorzad terytorialny oraz koszty wyko-
nywania tych zadan wywieraja bezposredni wptyw na wielkos¢ §rodkow finanso-
wych, jakimi powinny dysponowa¢ jednostki samorzadu terytorialnego, aby za-

3 Orzeczenie TK z dnia 24 stycznia 1995 roku (K5/94), za: J. Oniszczuk, Konstytucja RP w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 212.
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dania te mogtly realizowaé¢ w sposob niezaklocony i na odpowiednim do potrzeb
wspolnoty poziomie. Stad jednostki samorzadu terytorialnego w celu realizacji
ich zadan zostaly wyposazone nie tylko we wlasny majatek, ale uzyskaty jedno-
cze$nie prawa podmiotowe do udziatlu w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan, do subwencji ogdlnych i dotacji celowych z budze-
tu panstwa, do ustalania wysokosci podatkow i optat lokalnych oraz do ksztatto-
wania i dokonywania wydatkéw publicznych. W tym konteks$cie jednym z gtow-
nych aspektow samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jako podmiotu wiadzy
publicznej jest jego samodzielno$¢ finansowa*. Samodzielno$¢ finansowa ozna-
cza, najogolniej rzecz ujmujac, prawo samorzadu terytorialnego do samodziel-
nego prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania dochodow okreslonych
w ustawach oraz dysponowania nimi, w granicach okreslonych przez ustawy, dla
realizacji prawnie okreslonych zadan. Prawa te urzeczywistniaja tzw. wladztwo
finansowe jednostek samorzadu terytorialnego. Istotny wpltyw na zakres samo-
dzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego ma nie tylko okreslenie
ich udziatu w dochodach publicznych na odpowiednim poziomie, ale takze struk-
tura zrodet tych dochodéw. Regula jest, ze samodzielno$¢ ta jest tym wigksza,
im wigkszy jest udziat dochodéw wiasnych, a mniejszy dotacji celowych w cato-
$ci dochodow budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego poszczegdlnych
szczebli. Podobnie samodzielno§¢ w wydatkowaniu srodkow jest tym wigksza, im
wigkszy jest udzial wydatkow na zadania wlasne, a mniejszy na zadania zlecone
finansowane z dochodow o charakterze celowym. Jednostki samorzadu terytorial-
nego dziatajac na podstawie i w granicach ustaw, samodzielnie ksztattuja wydatki
odzwierciedlajace koszty realizacji zadan wlasnych, a takze dokonuja ich hierar-
chizacji w procesie zaspokajania potrzeb wspolnoty lokalnej, z tym ze wydatki na
zadania wlasne o charakterze obligatoryjnym maja pierwszenstwo przed wydat-
kami na inne zadania wlasne’.

Granice samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego zostalty wyty-
czone przez normy konstytucyjne, ktore jednoczes$nie stanowia gwarancje tej sa-
modzielnosci, co jest szczeg6lnie istotne w sytuacji, kiedy to ustawodawca zwy-
kty przesadza ostatecznie o zakresie praw podmiotowych jednostek samorzadu
terytorialnego poszczegdlnych szczebli dotyczacych mozliwosci pozyskiwania
zasobow pienigznych i ich wydatkowania. Podstawowe prawa podmiotowe okre-
$lajace samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego wynikajg z art. 167
i 168 Konstytucji RP. Regulacje art. 167 stanowia pewna integralng catos¢, za-
pewniajac z jednej strony jednostkom samorzadu terytorialnego udzial w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, wskazujac jedno-

4 Por. T. Dgbowska—Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego panstwa i samorzadu terytorialnego
wraz z czescig ogdlng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 170 i n.; J. Gluminska—Pawlic, K. Sawicka,
Budzet jednostki samorzadu terytorialnego, Zielona Géra 2002, s. 20 i n.; E. Kornberger—Sokotowska, De-
centralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, Warsza-
wa 2001, s.38in.

5 T. Degbowska—Romanowska, Budzet gminy, (w:) W. Wéjtowicz (red.), Prawo finansowe, Warszawa 1997,
s. 103.
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czesnie rodzaje dochodow tych jednostek oraz obowiazek okreslenia ich zrodet
w ustawie, z drugiej — dopuszczajac mozliwos¢ zmian w zakresie zadan i kompe-
tencji jednostek samorzadu terytorialnego tylko wraz z odpowiednimi zmianami
w podziale dochodéw publicznych. Konstytucyjny nakaz zapewnienia jednost-
kom samorzadu terytorialnego udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan wiaze wielko$¢ tego udziatu z rozmiarami zadan reali-
zowanych przez samorzad terytorialny, a $cislej z wielkoscia wydatkow koniecz-
nych do poniesienia, aby zadania te mogly by¢ wykonane. Dlatego tez zmiany
w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego moga nasta-
pi¢ wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych (art. 167
ust. 4). A zatem kazde zwigkszenie zadan i kompetencji samorzadu terytorialne-
go musi by¢ powigzane z ocena mozliwos$ci ich sfinansowania tak, aby zostala
zachowana wlasciwa proporcja migdzy wysokoscia dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan (zasada adekwatnosci).
Ocena zachowania tej proporcji musi jednak uwzglednia¢ zarowno catoksztatt do-
chodow jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez ograniczonos$¢ zasobow
finansowych, ktorymi dysponuja wladze publiczne. Wynikajace z art. 167 Kon-
stytucji prawa podmiotowe nie moga by¢ interpretowane w oderwaniu od sytu-
acji finansowej catego panstwa. Przepisy art. 167 ust. 1 i 4 wyrazaja dyrektywe
okreslajaca sposob podziatu dostepnych w danym czasie §rodkéw finansowych
miedzy administracje rzadowa a samorzad terytorialny i dyrektywe, okreslajaca
sposob podziatu tych srodkéw miedzy poszczegodlne szczeble samorzadu teryto-
rialnego. Ocena realizacji tych dyrektyw przez ustawodawce wymaga odniesie-
nia si¢ do ogodlnego poziomu dochodéow publicznych, ktére moga by¢ przezna-
czone na realizacjg¢ zadan zarowno administracji rzadowe;j, jak i samorzadowe;j.
Nie zostang one dochowane tylko wtedy, kiedy wystapi oczywista dysproporcja
migdzy zakresem zadan a poziomem dochodéw przy podziale srodkow migdzy
administracj¢ rzadowa a poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego®. Przy
ksztaltowaniu tresci praw podmiotowych wynikajacych z konstytucyjnej zasady
zachowania odpowiednich proporcji miedzy wysokoscia dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan, ustrojodawca po-
zostawit ustawodawcy zwyktemu szeroki margines oceny co do podziatu docho-
dow publicznych, majac jednak na wzgledzie konieczno$¢ respektowania pewnej
swobody decyzyjnej ksztattowania wydatkow. W przeciwnym bowiem wypadku
dzialania ustawodawcy nalezatoby oceni¢ jako niezgodne z konstytucja.

Stosownie do postanowien art. 167 ust. 2 dochodami jednostek samorza-
du terytorialnego sa ich dochody wtasne oraz subwencje ogolne i dotacje celo-
we z budzetu panstwa. Ustroj samorzadu terytorialnego oraz sposob ujecia jego
dochodéw w Konstytucji RP wskazuja, ze podstawowa grupe dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego powinny stanowi¢ ich dochody wtasne, pochodza-

6 Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2007 r., K 52/05, OTK—A 2007, nr 11, poz. 159; wyrok TK z dnia 28 lutego 2008 r.,
K 43/07, OTK-A 2008, nr 1, poz. 8.
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ce ze zrodel przypisanych ustawowo poszczegdlnym szczeblom samorzadu te-
rytorialnego i w stosunku do ktorych organom samorzadu przyshuguja okreslone
uprawnienia w zakresie ksztaltowania ich wysokosci i sposobu poboru. Subwen-
cje ogoblne 1 dotacje celowe z budzetu panstwa powinny petni¢ rol¢ uzupetniajaca
w stosunku do dochoddéw wiasnych, w przeciwnym bowiem wypadku zalamuje
si¢ pozycja samorzadu terytorialnego jako podmiotu wiadzy publicznej dzialaja-
cego we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$é. Wielos¢ zrddel, z kto-
rych dochody moga by¢ pozyskiwane, gwarantuje pewna elastycznos¢ w ich do-
stosowaniu do aktualnych potrzeb. Podziat dochodéw na wlasne i transferowane
z budzetu panstwa w formie subwencji ogolnych i dotacji celowych wytycza gra-
nice samodzielno$ci dochodowej samorzadu terytorialnego i okreslajace ja prawa
podmiotowe. Zroéznicowany stopien rozwoju spoleczno—gospodarczego, w tym
stan infrastruktury ekonomicznej i spotecznej, wielkos$¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz istniejace mozliwosci realizacji zadan na rzecz spotecznosci lo-
kalnych rodza konieczno$¢ interwencji zewngtrznej w celu niwelowania tych
roznic. Z tego wzgledu waznym elementem systemu gwarancji samodzielno$ci fi-
nansowej jest mechanizm réwnowazenia budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego w drodze transferu srodkow finansowych z budzetu panstwa. Mechanizm
taki powinien opiera¢ si¢ na przestankach zobiektywizowanych, pozwalajacych
na takie uzupehienie dochodéw, aby podstawowe potrzeby spolecznosci lokal-
nych byly zaspokajane na poziomie pordwnywalnym w skali kraju czy regionu.
Prawa podmiotowe jednostek samorzadu terytorialnego z tym zwiazane zostaja
okreslone przez ustawodawce, ktory dysponuje tu duza swoboda. Decyduje on
bowiem zar6wno o doborze elementdéw tworzacych ten mechanizm, jak i zwiagza-
nej z tym wielkosci srodkéw zasilajacych budzety poszczegodlnych jednostek. Nie
moze on jednak dziata¢ w sposdb niczym nieskrgpowany, a granice jego swobo-
dy wyznaczaja dyrektywy wynikajace z konstytucyjnej zasady zachowania odpo-
wiednich proporcji migdzy wysokoscia dochodow jednostek samorzadu teryto-
rialnego a zakresem przypadajacych im zadan.

Zgodnie z regulacja art. 167 ust. 3 ustawy zasadniczej zrodta dochodow jed-
nostek samorzadu terytorialnego sa okreslone w ustawie. Caly cigzar rozdzia-
hu dochodoéw publicznych pomigdzy panstwo a samorzad terytorialny oraz jego
poszczegdlne szczeble zostal zatem przesunigty na poziom regulacji ustawowe;.
Oznacza to, ze akt normatywny rangi ustawy powinien okresli¢ zarowno zrdod-
ta dochoddw, jak i gwarancje materialnoprawne pozyskiwania dochodow z tych
zroédet w wysokosci niezbednej dla sfinansowania zadan samorzadu terytorialne-
go. W ustawie powinny zosta¢ rozstrzygnigte kwestie podstawowe dla wyznacze-
nia rodzaju i charakteru prawnego poszczegélnych zrodet, w tym takze dotyczace
sposobu ustalania wysokosci dochodow. Regulacja ustawowa musi zatem zacho-
wac odpowiedni poziom precyzji i szczegdlowosci. Zgromadzenie odpowiednich
dochodéw jest konieczne dla wykonania zadan przypisanych jednostkom samo-
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rzadu terytorialnego. Stad Trybunat Konstytucyjny trafnie zauwazyt’, ze wskazana
dyrektywa wynikajaca z art. 167 ust. 3 nie wyczerpuje tresci tego przepisu. Try-
bunat doszedl do takiego wniosku, interpretujac ten artykul w powiazaniu z art.
16 ipozostalymi unormowaniami Konstytucji, dotyczacymi samorzadu teryto-
rialnego. Ustawowe zagwarantowanie zrodet dochodow petni bowiem rolg instru-
mentalna wobec celu, jakim jest zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego
odpowiednich srodkow na realizacj¢ jej zadan. Z tego wzgledu w ocenie Trybuna-
hu przepis art. 167 ust. 3 jest wyrazem zasady ogo6lniejszej, gwarantujacej jednost-
ce samorzadu terytorialnego nie tylko postawienie do jej dyspozycji okreslonych
srodkow finansowych, ale tez gwarantujacej mozliwos¢ samodzielnego wykorzy-
stania tych srodkow poprzez ksztattowanie i dokonywanie wydatkow zwiazanych
z wykonywaniem jej zadan. Istnienie konstytucyjnie zagwarantowanego prawa
podmiotowego do samodzielnego dokonywania wydatkéw wiaze si¢ bezposred-
nio z wynikajacymi z art. 16 gwarancjami samodzielnego wykonywania zadan
przez samorzad terytorialny i ustawowego okreslenia zrodet jego dochodéw. Gra-
nice samodzielnos$ci ksztattowania wydatkow powinny by¢ okreslone w ustawie,
bowiem w tej formie sa ksztattowane prawa podmiotowe we wszystkich wskaza-
nych wyzej obszarach gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,
a wigc takze ta forma jest wlasciwa do ustalenia i okreslenia wydatkoéw obligato-
ryjnych tych jednostek. Potwierdza to dodatkowo tres¢ art. 216 ust. 1 Konstytucji,
zgodnie z ktora srodki finansowe na cele publiczne sa gromadzone i wydatkowa-
ne w sposob okreslony w ustawie.

Oprocz prawa podmiotowego do pobierania dochodow z ustawowo okre-
$lonych zrodet ,jednostki samorzadu terytorialnego maja wynikajace z art. 168
Konstytucji RP rowniez prawo do ustalania wysokosci podatkoéw i optat lokal-
nych w zakresie okreslonym w ustawie. Okreslone przez to prawo wladztwo po-
datkowe samorzadu terytorialnego jest ograniczone, bowiem nie obejmuje prawa
stanowienia podatkéw na swoim terenie. Nakladanie podatkéw oraz innych da-
nin publicznych moze nastapi¢, zgodnie z norma art. 217 Konstytucji RP, tylko
w drodze ustawy, a zatem jest to wylacznie kompetencja wladzy ustawodawcze;j,
ktora okresla elementy prawnopodatkowego stanu faktycznego poszczegdlnych
danin, przesadzajac o ich wysokosci. U podstaw tej normy konstytucyjnej lezy
konieczno$¢ zbudowania jednolitego i spdjnego systemu podatkowego, gwaran-
tujacego rownomierne roztozenie cigzaru opodatkowania na wszystkich podatni-
kow stosownie do ich zdolnosci podatkowej bez wzgledu na miejsce ich zamiesz-
kania w kraju®. Wiadztwo podatkowe i wynikajace z niego uprawnienia jednostek
samorzadu terytorialnego zostaja okreslone w ustawach normujacych poszczeg6l-
ne podatki i optaty lokalne. Uprawnienia te dotycza najczg¢sciej ksztattowania po-
ziomu obciazen podatkowych poprzez okreslenie wysokosci stawek podatkowych
oraz wprowadzania dodatkowych ulg i zwolnien w drodze stanowienia aktow pra-

7 Por. wyrok z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12.
8 Por. E. Tegler, Wtadztwo podatkowe gmin, (w:) W. Miemiec, B. Cybulski (red.), Samorzadowy poradnik bu-
dzetowy na 1997 rok, Warszawa 1997, s. 377.
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wa miejscowego. Granice tworzenia prawa, z ktorego wyplywa lokalne wtadztwo,
zostaty okreslone przez Konstytucje¢ RP, a zwlaszcza przez art. 217, ktory formu-
huje wprost zasadg wytacznos$ci ustawy w sprawach podatkowych. Natomiast art.
168 ustawy zasadniczej jest przepisem szczegdlnym, a okre§lone w nim prawo
podmiotowe nie wynika z ogdlnej zasady autonomii jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ale wymaga wyraznego upowaznienia ustawowego’.

Korzystanie przez jednostki samorzadu terytorialnego z uprawnien urzeczy-
wistniajacych ich wladztwo podatkowe pozwala na stosowanie lokalnej polityki
podatkowej. Obnizajac daniny publiczne na swoim terenie, $wiadomie rezygnuja
z czgsci dochodow, ktorych utrata nie zostanie im zrekompensowana, po to, aby
realizowac wazne dla spotecznosci lokalnej cele spoteczne badz gospodarcze.

2. Uwagi koncowe

W systemie publicznych praw podmiotowych w zakresie finanséw lokalnych
gwarantowanych konstytucyjnie pozycj¢ nadrzedna zajmuje prawo udziatu jedno-
stek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych im zadan. Realizacja tego prawa wiaze si¢ nie tylko z koniecznoscia
dokonania podziatu dochodow publicznych pomigdzy panstwo a samorzad teryto-
rialny oraz poszczegolne jego szczeble, ale rowniez dostosowania wysokosci uzy-
skanych dochodéw z przypisanych zrodet do wydatkéw niezbednych na pokrycie
kosztow wykonywanych zadan. Przepis art. 167 ust. 1 Konstytucji zawiera dyrek-
tywy odnos$nie do zachowania odpowiedniej proporcji migdzy wysokoscia docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan.
Z dyrektywy tej wynika takze okreslony w art. 167 ust. 4 obowiazek oceny za-
chowania tej proporcji w kazdym przypadku zmiany zadan i kompetencji jedno-
stek samorzadu terytorialnego i jej zagwarantowania poprzez dokonanie niezbed-
nych zmian w podziale dochodéw publicznych. Podobnie dyrektywa ta musi by¢
brana pod uwagg przy ksztattowaniu prawa podmiotowego samorzadu terytorial-
nego do subwencji ogdlnej i dotacji celowych z budzetu panstwa, instrumentow
stuzacych rownowazeniu budzetow lokalnych. Zwtaszcza w przypadku subwencji
ogolnej obowiazkiem ustawodawcy wynikajacym z tej dyrektywy jest przyjecie
takich rozwiazan prawnych, ktére pozwolityby na odpowiednie wsparcie finan-
sowe tych jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych potencjal ekonomiczny
i finansowy z przyczyn obiektywnych jest slabszy w poréwnaniu z innymi jed-
nostkami. Wynika to gtéwnie ze zroznicowanego stopnia rozwoju spoteczno—go-
spodarczego, w tym stanu infrastruktury spotecznej i ekonomicznej i wielkosci

9 Por. C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12,
s. 161; E. Ruskowski, Autonomia podatkowa jednostek samorzadu terytorialnego a decentralizacja wtadzy
publicznej, (w:) Regulacje prawnopodatkowe i rozwigzania finansowe. Pro publico bono. Ksigga jubileuszowa
profesora J. Gluchowskiego, Torun 2002, s. 233 i n.; J. Gluminska—Pawlic, Samodzielno$¢ finansowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego, Katowice 2003, s. 133.
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jednostek samorzadu terytorialnego, co z jednej strony wplywa na potencjat do-
chodowy poszczegdlnych jednostek okreslony przez mozliwosci pozyskiwania
srodkow finansowych z poszczegolnych zroédet dochodow, z drugiej — rodzi ko-
nieczno$¢ ponoszenia wigkszych wydatkéw na rozwdj infrastruktury, przy jed-
noczesnym obowiazku zachowania ciaglosci finansowania wydatkow biezacych
w zakresie zadan obligatoryjnych przypisanych samorzadowi terytorialnemu jako
podmiotowi wtadzy publicznej. Zréznicowany potencjal dochodowy jest wi-
doczny szczegdlnie w przypadku gmin, gdzie udziat dochodéw wiasnych w ca-
tosci dochodow ksztattuje si¢ na poziomie okoto 40% w gminach wiejskich, 50%
w gminach miejsko—wiejskich i 65% w gminach miejskich!®. Wydajno$¢ fiskalna
tych samych zroédet dochodow w poszczegolnych kategoriach gmin jest rozna i to
uzasadnia — zgodnie z dyrektywa adekwatnosci dochodéw do zakresu wykonywa-
nych zadan — uzupetnianie ich dochodéw w formie subwencji ogolnej i dotacji ce-
lowych. Taki sam mechanizm rownowazenia odnosi si¢ do jednostek samorzadu
terytorialnego dziatajacych na szczeblu powiatu i wojewodztwa samorzadowego.

Konstytucyjny nakaz zachowania odpowiednich proporcji pomigdzy udzia-
tem jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych a realizowa-
nymi przez te jednostki zadaniami wywiera takze bezposredni wptyw na sposob
i zakres regulacji prawnej poszczegolnych zrodet dochodow. To akt rangi ustawy
powinien okresla¢ nie tylko zrédta dochodow, ale i gwarancje materialnopraw-
ne pozyskiwania dochodow z tych zrodel. Ustawodawca powinien rozstrzygnac¢
kwestie podstawowe dla wyznaczenia zrodet dochodéw. Regulacje ustawowe
Z tym zwiagzane musza by¢ zatem dostatecznie dogtebne.

Samodzielno$¢ finansowa jest elementem samodzielno$ci samorzadu tery-
torialnego w wykonywaniu powierzonej mu istotnej czg¢sci zadan publicznych.
Prawo do realizacji zadan publicznych we wiasnym imieniu i na wlasna odpo-
wiedzialnos¢ jest podstawowym prawem podmiotowym samorzadu terytorialne-
g0, a jego urzeczywistnienie pozostaje w $cistym zwiazku m.in. z tymi prawami
podmiotowymi, ktérych realizacja z jednej strony pozwoli na zgromadzenie od-
powiednich zasoboéw finansowych, z drugiej — umozliwi ich rozdysponowanie
W sposob zapewniajacy jak najpehniejsze zaspokojenie potrzeb wspdlnot lokal-
nych. O ostatecznym ksztalcie konstytucyjnie gwarantowanych praw podmio-
towych w zakresie gospodarki finansowej decyduje ustawodawca, ktory tworzy
ustawowe ramy dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego. Zakres i tre$¢ samodziel-
nos$ci finansowej sa zdeterminowane prawnie, co oznacza mozliwos¢ jej ogra-
niczenia w drodze ustawy ipod warunkiem, ze owe ograniczenia znajda uza-
sadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych
warto$ciach!!. Aczkolwiek samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, w tym jego

10 Zob. Krajowa Rada RIO, Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2007 roku, Warszawa 2008, s. 174 i n.

1 Por. wyrok z dnia 22 listopada 1998 r., K22/98, OTK z 1998 r., nr 7, poz. 115, J. Oniszczuk, op. cit., s. 703
in.
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Konstytucyjne gwarancje praw podmiotowych samorzgdu terytorialnego...
samodzielnosci finansowej, jako wartosci gwarantowanej i chronionej konstytu-
cyjnie nie mozna absolutyzowacé, to zbytnie jej ograniczenie moze podwazy¢ ideg
samorzadnosci lokalnej. Dlatego dziatania ustawodawcy w tym wzgledzie musza
by¢ bardzo wywazone.




WYZNACZANIE | OCHRONA GRANIC SAMODZIELNOSCI,
W TYM FINANSOWEJ, JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO — WYBRANE ASPEKTY
KONSTYTUCYJNE

MALGORZATA OFIARSKA, ZBIGNIEW OFIARSKI

1. Zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego

Na gruncie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.! zasada samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego ma range¢ konstytucyjna. Znalazta ona wy-
raz w podniesieniu ustawowej gwarancji sadowej ochrony owej samodzielnosci,
wyrazonej w ustawach regulujacych ustrdj i zadania gmin, powiatow oraz woje-
wodztw?, do rangi normy konstytucyjnej — w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

Zasada powyzsza jest analogicznie wyrazona w art. 2 ust. 3 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, art. 2 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 6 ust.
3 ustawy o samorzadzie wojewodztwa. W swietle dorobku judykatury jako raza-
ce naruszenie przepisu art. 165 ust. 2 Konstytucji RP nalezy traktowaé dokona-
nie wyktadni przepisow ustawy w sposob, ktory nie zapewnia jst. prawa do sadu,
np. prowadzace do odrzucenia skargi z powotaniem si¢ na przestank¢ wniesienia
skargi, ktora nie zostata przewidziana w przepisach ustawowych. Tymczasem art.
165 ust. 2 Konstytucji RP moze by¢ stosowany bezposrednio®.

Samodzielno$¢ jst. jest wzmocniona przez podbudowanie jej — w art. 15 ust.
1 Konstytucji RP — dyrektywa decentralizacji wladzy publicznej. Wynika z niej,
Ze w ustroju terytorialnym panstwa nalezy zapewni¢ odpowiednie miejsce samo-
dzielnym kompetencjom samorzadu terytorialnego. Istota samorzadu terytorialne-
g0, jako odregbnego podmiotu publicznego w panstwie, jest jego samodzielno$¢.
Samodzielno$¢ ta nie moze by¢ w catosci lub w czgsci przesadzajacej o jej istocie
zniesiona, co jednak nie wylacza mozliwo$ci ustawowego jej ograniczania®.

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

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.); usta-
wa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.); ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.).

3 Postanowienie SN z dnia 3 wrzesnia 1998 r., Ill RN 49/98, ,Prokuratura i Prawo” 1999, nr 3, s. 42.

4 Orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996, z. 2, poz. 36; wyrok TK z dnia 15 grudnia
1997 r., K 13/97, OTK 1997, z. 5-6, poz. 69.
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Nalezy w petni zgodzi¢ si¢ z krytyczna ocena, wedhug ktorej brak jednoznacz-
nych rozwiazan w Konstytucji RP dotyczacych modelu i struktury aparatu wyko-
nawczego panstwa nie sprzyja realizacji zasady gospodarki rynkowej. W zwiaz-
ku z tym istotne znaczenie ma ustanowiona konstytucyjnie zasada decentralizacji
wladzy publicznej, ktéra powinna znalez¢ powszechne zastosowanie i by¢ roz-
patrywana z punktu widzenia ustroju terytorialnego oraz zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa. Samodzielno§¢ samorzadu terytorialnego wynika z jego
uczestnictwa w sprawowaniu wladzy publicznej oraz wykonywania zadan pub-
licznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Sprawowanie wtadzy
publicznej wymaga nie tylko realnej decentralizacji, ale rowniez wlasciwie zorga-
nizowanej sfery gospodarczej oraz systemu finanséw publicznych®.

Zgodnie z art. 16 ust. 2, w zwiazku z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP samo-
dzielno$¢ jst. jest wartoscia chroniona, ale nie absolutng. Ochrona tej wartosci nie
moze wylacza¢ lub znosi¢ catkowicie, albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy
do ksztattowania stosunkow w panstwie. Samodzielnos¢ ta polega m.in. na dzia-
laniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumie¢ takze i tak, iz celem ustaw
ograniczajacych samodzielno$¢ samorzadu musi by¢ stworzenie ram prawnych,
w ktorych ta samodzielno$¢ w panstwie jednolitym by si¢ realizowata. W zwiaz-
ku z tym samodzielno$¢, bedaca przeciez istota samorzadu, nie wymaga, sama
przez sig, konstytucjonalizacji, a jedynie okreslenia $rodkow prawnych oraz gwa-
rancji jej ochrony®.

Konstytucyjna zasada samodzielnosci jst. oznacza w szczegdlnosci, ze:

jst. maja okreslony zakres zadan wilasnych zwiazanych z zaspokajaniem
potrzeb mieszkancow oraz zadan zleconych okreslonych przez ustawy,

— jst. samodzielnie realizuja swoje zadania, wyrazajac wol¢ mieszkancow,

— ingerencja organéw witadzy wykonawczej w realizacje tych zadan powin-
na zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium le-
galnosci; jest ona dopuszczalna tylko w wypadkach okre§lonych w usta-
wach,

— ingerencja prawodawcza w sfer¢ samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego
wymaga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupel-
nosci regulacji ustawowych,

— wszelka ingerencja w sfer¢ samodzielno$ci jst. musi by¢ zgodna z zasada
proporcjonalnosci,

— prawa i interesy jst. podlegaja ochronie sadowej’.

5 T. Rabska, Zasada gospodarki rynkowej a samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, (w:) Ex iniuria
non oritur ius, Ksiega ku czci Profesora Wojciecha taczkowskiego, pod red. A. Gomutowicza i J. Mateckiego,
Poznan 2003, s. 91-102.

6 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK 1998, z. 3, poz. 31.

7 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 12 marca 2007 r., K 54/05, OTK-A 2007, z. 3, poz. 25.
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W doktrynie podkres$la si¢, ze samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego po-
winna by¢ rozpatrywana zaréwno jako zasada prawna, jak i warto$¢ aksjologicz-
na — postulat, tj. cel, do ktérego powinno dazy¢ ustawodawstwo konstytucyjne
oraz ustawodawstwo zwykle. W Swietle postanowien Konstytucji RP i ustawo-
dawstwa zwyklego przejawy samodzielnosci jst. znajduja wyraz w réznych sfe-
rach ich funkcjonowania, np. w ustroju wewngtrznym (samodzielno$¢ organi-
zacyjna), w gospodarce finansowej (samodzielno$¢ finansowa), w osobowosci
prawnej i przystugujacym im prawie wlasnosci (samodzielno$¢ majatkowa)®.

Zasada samodzielno$ci jst. powinna by¢ wywodzona rowniez z postanowien
art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®. W mys$l tego przepisu sa-
morzad lokalny oznacza prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cig spraw pub-
licznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow. Nalezy
jednak wyraznie podkresli¢, ze okreslone w przepisach EKSL zasady koncepcji
samorzadu terytorialnego (art. 3 ust. 1), swobody dziatania spotecznosci lokal-
nych w zakresie okreslonym prawem w kazdej sprawie, ktéra nie jest wylaczona
z ich kompetencji (art. 4 ust. 2) oraz prawa do swobodnego dysponowania, w ra-
mach wykonywania swoich uprawnien, posiadanymi wlasnymi zasobami finan-
sowymi (art. 9 ust. 1) nie oznaczaja dowolnosci w dysponowaniu $rodkami fi-
nansowymi, niezgodnej z obowiazujacym prawem. Nie oznacza to wigc petnego,
niczym nieograniczonego zakresu tej swobody. Podobnie jak podlegajaca ochro-
nie, zgodnie z Konstytucja RP, samodzielnos¢ jst. nie oznacza réwniez dowolno-
$ci w ich dziataniu'’.

Zasada samodzielno$ci finansowej jst. jest przedmiotem zainteresowania
doktryny od wielu lat. Badania dotycza np. jej uwarunkowan'!, dopuszczalnego
zakresu'?, aspektow prawnoporownawczych'. Samodzielno$¢ finansowa jst., ma-
jaca swoje zrodlo w konstytucyjnie sformutowanej zasadzie samodzielnosci sa-
morzadu terytorialnego, nie jest warto$ciag sama w sobie, a zatem nie ma charak-
teru absolutnego i nie moze by¢ rozumiana w sposob abstrakcyjny — podobnie
jak jej fundament, tj. samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego. W orzecznictwie

8 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielno$ci gminy — zagadnienia administracyjnoprawne, Warsza-
wa 2002, s. 13.

9 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U.
21994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).

10 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2007 r., V SA/Wa 1058/07, LEX nr 341327.

11 E. Denek, Systemowe i ekonomiczno—finansowe uwarunkowania samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
w Polsce, ,Zeszyty Naukowe AE” 1996, nr 239, s. 7-20; M. Kotulski, Samodzielno$¢ samorzadu terytorialne-
go w aspekcie decentralizacji finanséw publicznych, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 1, s. 123-151;
B. Filipiak, Wptyw zmian w podatkach i optatach lokalnych na samodzielno$¢ finansowa gminy, (w:) Polski sy-
stem podatkowy. Zatozenia a praktyka, red. A. Pomorska, Lublin 2004, s. 241 — 253.

12 P. Chadata, Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, Annales Universitatis Mariae Cu-
rie—Skfodowska. Sectio H, Oeconomia 2002, vol. 36, s. 227-245; E. Denek (red.), Samodzielno$¢ samorza-
du terytorialnego w Polsce, Poznan 2001; W. Gonet, Uwagi o samodzielnosci finansowej jednostek samorza-
du terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2006, nr 1-2, s. 5-17.

13 A. Alinska, Samodzielno$¢ finansowa polskich samorzadéw na tle krajow UE, (w:) L. Patrzatek (red.), Finanse
publiczne w warunkach akcesji do UE, Wroctaw 2006, s. 263-272.
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Trybunatu Konstytucyjnego taka linia orzecznicza zarysowuje si¢ od co najmniej
kilku lat'. W tym konteks$cie mozna zatem analizowa¢ granice samodzielnosci,
sposoby ich wyznaczania, zmiany tych granic i przestanki uzasadniajace doko-
nywanie tych zmian, a takze gwarancje stabilizacji wyznaczonych granic w dhuz-
szych okresach z uwzglednieniem realnej sytuacji warunkowanej np. poziomem
i tempem rozwoju gospodarczego panstwa, zakresem potrzeb spotecznych reali-
zowanych z udzialem publicznych zasobow finansowych.

Wydaje sig, ze jako fundamentalne zalozenia powinny by¢ przyjmowa-
ne okreslone deklaracje zamieszczone w preambule Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, a wyrazajace zasadg wspoldzialania wladz, zasad¢ pomocniczosci
oraz wymog skutecznosci i rzetelnosci dziatania instytucji publicznych. W mysl
zasady pomocniczo$ci panstwo nie powinno wykonywaé zadan, ktére moga by¢
wykonywane w sposob bardziej efektywny przez mniejsze wspolnoty obywate-
li. Zgodnie z art. 166 Konstytucji RP zadania publiczne stuzace zaspokajaniu po-
trzeb wspolnoty samorzadowej sa wykonywane przez jst. jako zadania wlasne.
Jednostki samorzadu terytorialnego maja szczegolny status prawny. Organy tych
jednostek wchodza z organami panstwa w specyficzne relacje. U podstaw relacji
migdzy wymienionymi podmiotami lezy zasada lojalnej wspolpracy, zakladajaca
obustronne zaufanie mig¢dzy nimi. Zasada ochrony zaufania jst. do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa funkcjonuje w kontekscie tej szerszej zasady.

Wyznaczanie granic samodzielno$ci, w tym ich zmiany, dopuszczalne jest
w drodze ustawy pod warunkiem, ze takie dziatanie znajduje uzasadnienie w kon-
stytucyjnie chronionych celach i warto$ciach. Jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja swoje zadania, uczestniczac w sprawowaniu wtadzy publicznej w gra-
nicach przyznanej im przez ustawodawce i prawem chronionej samodzielnosci.
Oznacza to, ze samodzielno$¢ ta moze podlega¢ ograniczeniom wynikajacym
z ustaw. Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego swoboda regulacyjna prawodaw-
cy podlega ograniczeniom zaréwno formalno—proceduralnym, jak i material-
nym. W aspekcie formalnym gwarancja samodzielnosci jest wylaczno$¢ ustawy
w zakresie wprowadzania ograniczenia. Gwarancja ta stanowi o niezaleznos$ci
samorzadu od administracji rzadowej. W aspekcie materialnym ingerencja usta-
wodawcy musi znajdowaé uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych celach
i warto$ciach, dla ochrony ktoérych ustawodawca wprowadza ograniczenie swo-
body dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego. Ingerencja ustawodawcy nie moze
tez by¢ nadmierna, tzn. nie moze wykracza¢ poza granice niezbedne dla ochrony
interesu publicznego'.

Granice samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego nie powinny
by¢ badane w oderwaniu od sytuacji finansowej catego panstwa, a w szczegol-
nosci sytuacji sektora finanséw publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego

14 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK 1997, z. 3, poz. 31; wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2002 r.,
K 21/01, OTK-A 2002, z. 2, poz. 17.
15 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 20 marca 2007 r., K 35/05, OTK-A 2007, z. 3, poz. 28.
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oraz ich zwiazki, a takze inne jednostki organizacyjne (samorzadowe: jednostki
budzetowe, zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzeto-
wych, fundusze celowe, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, insty-
tucje kultury, inne osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w ce-
lu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, bankow
i spotek prawa handlowego) tworza samorzadowy podsektor finansow publicz-
nych bedacy integralna cze$cia sektora finansoéw publicznych'. Aktualna sytuacja
w sektorze finans6w publicznych ma zatem bezposredni wptyw na sytuacje w sa-
morzadowym podsektorze finanséw publicznych.

Odrgbnym natomiast problemem jest stworzenie takich mechanizmoéw, kto-
re beda prowadzily do zachowania stanu swoistej konwergencji pomigdzy sytu-
acja w calym sektorze finansow publicznych a sytuacja w poszczegoélnych jego
podsektorach. Mechanizmy takie powinny umozliwia¢ elastyczne przechodzenie
z faz stabilizacji i rozkwitu do faz kryzysu i stagnacji. Wymaga to roéwniez przy-
jecia okreslonych kryteriow wyodrgbniania zadan, ktore musza by¢ wykonywa-
ne w pierwszej kolejnosci ze wzgledu na bezpieczne i niezaktdcone funkcjono-
wanie panstwa oraz poszczegélnych jst. Zadania takie, ktore mogltyby tworzy¢
katalog zadan obowiazkowych pierwszej kategorii, powinny by¢ realizowane na-
wet w okresach kryzysu i stagnacji jako priorytetowe, natomiast pozostate zada-
nia moglyby by¢ wykonywane pod warunkiem pozyskania dodatkowych $rodkow
finansowych.

2. Standardy konstytucyjne samodzielnosci finansowej — aspekt
dochodowy

O istocie 1 zakresie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego decyduje kilka przepiséw konstytucyjnych, ktoére tacznie analizowa-
ne stanowia o granicach tej samodzielnosci oraz powinny by¢ postrzegane jako
standard dla ustawodawcy zwyklego. Wyznaczanie granic samodzielnosci finan-
sowej powinno nastgpowac przede wszystkim w oparciu o postanowienia art. 167
Konstytucji RP, w ktorym sformutowano przede wszystkim zasad¢ adekwatnosci
dochodow publicznych oraz zadan (w ujeciu statycznym i dynamicznym). Z po-
wyzszej zasady wynika, ze jst. zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan, natomiast zmiany w zakresie zadan
i kompetencji jst. nastgpuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale docho-
dow publicznych. Zasada samodzielno$ci finansowej wymaga przy tym, aby od-
powiednios¢ (adekwatno$¢) udziatu odnosita sig nie tylko do odpowiedniej wy-
dajnosci finansowej zrodta, z ktorego dochody publiczne wptywaja, ale takze do
odpowiedniosci form prawnych, jakie te dochody przybieraja w nawiazaniu do

16 Art. 4 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).
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charakteru zadan powierzonych samorzadowi terytorialnemu. Z istoty bowiem
zadania wlasnego wynika, iz jego finansowanie musi mie¢ charakter samodziel-
ny i kreatywny, tzn. organy jst. musza mie¢ zagwarantowane prawo decydowania
w jakiej$ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania ustawowo zdefiniowane-
go lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu'’.

Z art. 167 Konstytucji RP wynika ponadto, ze dochody jst. sa — pod wzgle-
dem formy prawnej — zr6znicowane, poniewaz wymieniono dochody wtlasne jst.
oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Kolejnos¢, w ktorej
wymieniono poszczeg6lne kategorie dochodow jst., nie wydaje si¢ by¢ przypad-
kowa i powinna stanowi¢ odpowiednia wytyczna dla ustawodawcy zwyktego. Je-
zeli wymieniono najpierw dochody wtlasne jst., to wynika z tego, ze w gospodar-
ce finansowej jst. dochody wtasne powinny mie¢ najistotniejsze znaczenie, o ile
zmierza si¢ do zapewnienia realnego wymiaru samodzielno$ci finansowej jst. Na-
lezy jednak wyraznie zaznaczy¢, ze problem samodzielno$ci finansowej jst. nie
powinien by¢ sprowadzany tylko do sfery dochodowej. Samodzielnos¢ finanso-
wa jst. powinna by¢ rozpatrywana w zdecydowanie szerszym konteks$cie i obej-
mowac rowniez zakres swobody w dokonywaniu wydatkow, a takze w planowa-
niu deficytu'® i wyborze zrodet jego sfinansowania.

Przynajmniej pod wzgledem formalnym problem zrdéznicowania form do-
chodow, w tym przede wszystkim wilasnych, znalazt odpowiednie rozwinigcie
w przepisach ustawy o dochodach jst.'”. W aspekcie materialnym analiza katalo-
gow zrodet dochodow wlasnych poszczegodlnych kategorii jst. nie prowadzi tylko
do pozytywnych w tym zakresie ocen. Katalog dochoddéw wlasnych gmin jest ob-
szerny 1 wewngetrznie istotnie zréznicowany i — co jest chyba najistotniejsze — za-
wiera rowniez zrodla, ktorych eksploatacja umozliwia gminom prowadzenie sa-
modzielnej gospodarki finansowej. Mozliwosci takie wynikaja przede wszystkim
z oddania gminom kilku podatkéw i optat lokalnych, wydajnych pod wzgledem
fiskalnym (np. podatek od nieruchomosci, podatek od $rodkéw transportowych,
optata targowa, oplata miejscowa). Poprzez oddzialywanie na niektore elemen-
ty konstrukcyjne tych podatkdéw i optat lokalnych gminy moga rowniez tworzy¢
i wykonywac¢ lokalna polityke podatkowa ukierunkowana na osiaganie zatozo-
nych celow dtugookresowych.

Istotne znaczenie dla prowadzenia przez gminy samodzielnej gospodarki fi-
nansowej maja rowniez inne zrodla dochodow wlasnych, w tym przede wszyst-
kim wpltywy z majatku. Ponadto z uwagi na wysokos¢ udziatow we wptywach
z podatku dochodowego od 0sdb fizycznych (39,34%) oraz z podatku dochodo-
wego od 0s6b prawnych (6,71%) zwlaszcza gminy miejskie, a takze czgSciowo

17 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001 r., U 8/00, OTK 2001, z. 5, poz. 123.

18 A. Werwinska, Proces decentralizacji a samodzielno$¢ finansowa gmin w zakresie pozyskiwania dochodéw
(w:) System finanséw samorzadu terytorialnego, pod red. L. Patrzatka, Poznan—-Wroctaw 2003, s. 129.

19 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2008 r. Nr 88,
poz. 539 ze zm.).
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gminy miejsko—wiejskie, moga samodzielnie prowadzi¢ gospodarke finansowa.
Istotne natomiast zagrozenia dla samodzielno$ci finansowej ujawniaja sig¢ w gmi-
nach wiejskich, dla ktorych charakterystycznym zrodtem dochodow wiasnych sa
niewydajne pod wzgledem fiskalnym podatki rolny i lesny. W gminach wiejskich
— z uwagi na strukturg zawodowa spotecznosci lokalnych — zdecydowanie mniej-
sze znaczenie ma udziat we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycz-
nych. W takich gminach szczegdlne znaczenie dla wzmocnienia ich potencjatu
dochodowego maja subwencje ogolne oraz dotacje celowe z budzetu panstwa, ale
trudno wtedy obroni¢ tez¢ o samodzielnosci finansowej gmin, w ktdrych gospo-
darka finansowa opiera si¢ gldwnie o tzw. dochody zasilajace.

Samodzielno$¢ finansowa — analizowana wedlug wyzej przedstawionych
kryteriow — jest zdecydowanie mniejsza w powiatach. Od momentu reaktywo-
wania samorzadu powiatowego w 1998 r. dochody powiatow sa niedoszacowane
i nieadekwatne do zakresu ich zadan i kompetencji. Powiaty nie wyposazono we
wlasne podatki lokalne, a nieliczne zrddta tzw. optat lokalnych nie rekompensuja
im braku wplywoéw z podatkow lokalnych. Udzialy we wplywach z podatku do-
chodowego od 0séb fizycznych (10,25%) oraz z podatku dochodowego od 0sob
prawnych (1,40%) sa zdecydowanie nizsze w poréwnaniu do udziatow gmin. Wy-
posazenie powiatow w mienie komunalne sprowadzito si¢ do przekazania mie-
nia z reguly w ztym stanie technicznym, wymagajacego znaczacych naktadow.
Zglaszane sa r6zne propozycje zmierzajace do zwigkszenia potencjatu dochodo-
wego powiatow, np. zwigkszenie udziatu we wptywach z podatku dochodowego
od o0sdb fizycznych do 12,5% oraz z podatku dochodowego od 0s6b prawnych do
3%, przyznanie powiatom udzialu we wplywach z podatku od towaréw i ustug
oraz podatku akcyzowego, wprowadzenie optaty od czynnosci administracyjnych
wykonywanych przez powiaty z udziatem duzej ilosci stron postepowania, wpro-
wadzenie jako dochodu wlasnego powiatow 50% wptaty na Fundusz Pracy i przy-
jecie algorytmu podziatu pozostatych 50% tych wptat®.

Podobne wnioski mozna sformutowac¢ po dokonanej analizie Zzrédet docho-
déw samorzadu wojewddztwa. Nie wyposazono samorzadu wojewddztwa we
wlasne Zrodla podatkowe, a trudno za takie uzna¢ udzialy we wptywach z podat-
ku dochodowego od 0sob fizycznych (1,60%) oraz z podatku dochodowego od
0s6b prawnych (14%), co do ktérych nie ma on zadnych atrybutéw wiladztwa po-
datkowego. Istotnym zagrozeniem dla samodzielnos$ci finansowej samorzadu wo-
jewodztwa jest struktura zasilania finansowego, w tym przede wszystkim dota-
cje celowe, z uwagi na sposob ich ustalania, przekazywania i rozliczania. Kwoty
otrzymywanych przez samorzad wojewodztwa subwencji ogélnych i dotacji celo-
wych nie poddaja si¢ bezposredniemu oddziatywaniu ze strony organéw samorza-

20 Stanowisko XI Zgromadzenia Ogoélnego Zwiazku Powiatéw Polskich z dnia 4 kwietnia 2008 r. w sprawie do-
chodéw samorzadu powiatowego.
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du wojewo6dztwa, a udziat transferéw (dochodéw zasilajacych) z budzetu panstwa
jest czesto wyzszy od dochoddéw wihasnych?!.

Trafny jest poglad, zgodnie z ktérym przydzielenie samorzadowi terytorial-
nemu nowych zadan bez zapewnienia nowych dochodéw publicznych lub bez
zwigkszenia wydajnosci fiskalnej juz istniejacych dochodow publicznych stanowi
naruszenie konstytucyjnie okreslonego zakresu wladztwa dochodowego, bedace-
go gwarancja samodzielno$ci finansowe;j jst.. Taka sytuacja uzasadnia uruchomie-
nie procedury zwiazanej z dochodzeniem przez jst. zasadnego roszczenia, wyni-
kajacego z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, niezaleznie od skargi konstytucyjnej
okreslonej w art. 188 w zwiazku z art. 191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 Konstytucji RP*.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze sposob zrealizowania przez ustawodawce zwy-
ktego wytycznych konstytucyjnych dotyczacych zréznicowania zrédet dochodow
jst. poszczegdlnych stopni prowadzi do skrajnie odmiennego poziomu samodziel-
nosci finansowej gmin, powiatow oraz wojewodztw. W zasadzie w odniesieniu
do gmin standard konstytucyjny zostat zrealizowany, a zasada wyrazona w art. 51
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktdra gmina samodzielnie pro-
wadzi gospodarke finansowa na podstawie budzetu gminy, ma zaréwno wymiar
formalny, jak i materialny. W podobny sposob sformutowana zasada w art. 51 ust.
1 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz w art. 61 ust. 1 o samorzadzie woje-
wodztwa, ale w odniesieniu do powiatéw i wojewodztw posiada ona walor for-
malny.

Konstytucja RP w art. 167 wprowadza wymog okreslania zrédet dochodow
jst. w ustawie. Realizacja tego standardu powinna prowadzi¢ do wigkszej stabili-
zacji rozwiazan normatywnych, ich przejrzystosci, obiektywizacji kryteridw usta-
lania i przekazywania zwlaszcza dochodow zasilajacych z budzetu panstwa. Stan
regulacji prawnych w tym zakresie daleki jest jednak od doskonatosci. Przeciez
dopiero z dniem 1 stycznia 2008 r., pod wptywem wyroku TK, znowelizowano
ustawe o dochodach jst., doprowadzajac do zgodno$ci z Konstytucja RP przepi-
sow zakwestionowanych przez Trybunat Konstytucyjny*. W wyniku tej noweli-
zacji bezposrednio w ustawie okreslono zasady podziatu subwencji ogolnej w ra-
mach czeséci regionalnej dla wojewddztw oraz cze$ci rdwnowazacej dla gmin
i powiatow. Przed dokonaniem tej nowelizacji w ustawie byty okreslone bardzo
ogolne, wreez nieczytelne kryteria podziatu, natomiast w rozporzadzeniach wyko-
nawczych ustalano zasady podziatu wyzej wymienionych czesci subwencji 0gol-
nej. Nie sprzyjato to przejrzystosci tych zasad, ale przede wszystkim miato nega-
tywny wplyw na ich stabilizacjg, bowiem w kazdym kolejnym roku wydawano
nowe rozporzadzenia odmiennie okreslajace zasady podziatu tych czegsci subwen-

21 L. Patrzatek, Zakres samodzielno$ci finansowej samorzaddw regionalnych, (w:) Polska samorzadno$¢ w inte-
grujacej sie Europie, | Forum Samorzadowe, Szczecin 2004, s. 394.

22 W. Miemiec, Finanse samorzadu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Finanse Ko-
munalne” 1997, nr 5, s. 5.

23 Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04 (Dz.U. Nr 141, poz. 1011).
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cji ogolnej. Podobne oczekiwania, dotyczace uporzadkowania i ustabilizowania
zasad podzialu, mozna zgtasza¢ pod adresem czgsci oSwiatowej subwencji 0gol-
nej dla jst.

Z drugiej jednak strony, obserwujac dotychczasowe sposoby regulacji zro-
det dochodow jst., mozna powzia¢ powazne watpliwosci, czy nawet dochowa-
nie wymogu ustawowego ich unormowania stanowi wystarczajaca gwarancje
zrealizowania standardow konstytucyjnych. Trudno bowiem nie zgodzi¢ si¢ z po-
gladem, ze przyjete w art. 167 ust. 3 Konstytucji RP rozwiazanie, odsytajace do
ustaw zwyktych, szczegdétowo regulujacych dochody jst., nie jest wystarczajaca
gwarancja trwatosci dochodow jst., gdyz uregulowanie tych kwestii w ustawach
szczegblnych nie eliminuje niebezpieczenstwa doraznych zmian systemu finan-
sOW jst.2*

Dopuszczalne jest twierdzenie, wedtug ktérego art. 167 Konstytucji RP, wraz
z jej art. 165 ust. 2, wyrazaja zasad¢ samodzielnosci finansowej jst. w realizacji
zadan publicznych. Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialne-
go jest jedna z konstytutywnych cech podmiotowosci samorzadu terytorialnego.
Istota tej samodzielno$ci wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu tery-
torialnego systemu dochodow, stwarzajacych gwarancje realizowania przypisa-
nych im zadan publicznych, a zarazem pozostawiajacych im swobodg polityczna
w ksztattowaniu wydatkdéw. Art. 167 Konstytucji RP stuzy stworzeniu odpowied-
nich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie®. Niniejszy prze-
pis stanowi pewna integralna cato$¢, zapewniajac jst. udzial w dochodach pub-
licznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, okre$lajac rodzaje dochodow
tych jednostek, nakazujac okreslenie zrédet dochodow w ustawie oraz zastrzega-
jac mozliwos¢ zmian w zakresie zadan i kompetencji jst. tylko wraz z odpowied-
nimi zmianami w podziale dochodéw publicznych.

Konstytucja RP nie zakazuje ograniczania samodzielno$ci finansowej w dro-
dze ustawy, pod warunkiem, ze ograniczenia nie doprowadza do zniesienia istoty
samorzadu terytorialnego, ktéra wyraza si¢ m.in. w swobodzie politycznej dyspo-
nowania wydatkami. Swoboda ustawodawcy obejmuje mozliwos¢ okreslania zro-
det dochodoéw jst. 1 ich poziomu, jak i decydowania o przydziale zadan i naktada-
niu nowych obowiazkéw. Do ustawodawcy takze nalezy ocena, czy zachowana
zostala odpowiednia proporcja migdzy udziatem w dochodach publicznych a za-
kresem zadan przypadajacych jednostkom samorzadu terytorialnego. Zasada pro-
porcjonalnosci limituje ingerencje¢ ustawodawcy w samodzielno$¢ finansowa jst.
Samo poszerzenie zakresu zadan nie przesadza o niekonstytucyjnosci danej re-

24 J. Storczynski, Postgpowanie w sprawie skargi jednostki samorzadu terytorialnego do NSA na rozstrzygniecie
nadzorcze kolegium regionalnej izby obrachunkowej — wybrane zagadnienia, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2002, nr 4, s. 129.

25 Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK 1998, z. 2, poz. 12; wyrok TK z dnia 6 wrzes$nia 2005 r.,
K 46/04, OTK-A 2005, z. 8, poz. 89.
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gulacji, o ile dochody z innych zrédet umozliwiajg realizacj¢ tych zadan, a nowe
obowiazki nie redukuja swobody decyzyjnej jst. okreslania ich wydatkow?.

3. Wiadztwo podatkowe jako atrybut samodzielnosci
finansowej

Elementem wladztwa daninowego jest wladztwo podatkowe. W doktrynie
wskazuje sig, ze wladztwo daninowe jest kategoria jednolita i nie powinno by¢
dzielone na panstwowe oraz samorzadowe, bowiem samorzad terytorialny nie jest
odrebna i niezalezng od woli panstwa kategoria, a zadania samorzadu terytorial-
nego w istocie pochodza od panstwa?’. Z postanowien art. 168 Konstytucji RP
wynika, ze jst. przystuguje tzw. ograniczone wladztwo podatkowe, poniewaz jst.
maja prawo ustalania wysokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslo-
nym w ustawie.

Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP, naktadanie podatkow, innych danin pub-
licznych, okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek podatko-
wych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwol-
nionych od podatkow nastgpuje w drodze ustawy. Z postanowien tego przepisu
wynika bezwzgledna wylacznos¢ ustawy w zakresie uregulowania wszystkich
podstawowych elementoéw konstrukcyjnych podatku, tak aby unormowanie usta-
wowe zyskato cechy kompletnosci, precyzji i jednoznacznosci’®. Uprawnienie jst.
moze by¢ realizowane tylko w granicach wyznaczonych ustawa, a wigc np. okre-
slane stawki podatkowe nie moga by¢ wyzsze od ustalonych w drodze ustawy,
a niekiedy nie moga by¢ rowniez nizsze od poziomu wyznaczonego ustawa (doty-
czy to opodatkowania niektoérych rodzajow srodkow transportowych).

Wykonujac przystugujace wtadztwo podatkowe, jst. maja mozliwos¢ ksztat-
towania wysokosci wptywow budzetowych. Jest to wyraz decentralizacji wladzy
publicznej w drodze decentralizacji finanséw?. Pomimo ze w art. 168 Konstytu-
cji RP mowa jest ogolnie o jst., to na gruncie obowiazujacych regulacji podatko-
woprawnych wladztwo podatkowe realizowane jest tylko przez gminy i obejmuje
tylko niektére elementy konstrukcyjne podatkow™. Nalezy przy tym podkreslic,
ze niniejsze wladztwo nie obejmuje wszystkich podatkow i optat lokalnych, z kto-
rych wplywy w cato$ci zasilaja budzety gmin, a wigc zostalo ograniczone tylko

26 Wyrok TK z dnia 28 lutego 2008 r., K 43/07, OTK—A 2008, z. 1, poz. 8.

27 A. Bien—Kacata, Zasada wtadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, s. 23.

28 M. Bartoszewicz, J. Zakolska, Glosa do wyroku sadu okrggowego z dnia 20 maja 2003 r., IV Ka 893/02,
4Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 5, s. 115; B. Draniewicz, Problem konstytucyjnosci optat za korzystanie ze
$rodowiska, ,Panstwo i Prawo” 2007, nr 7, s. 70.

29 E. Ruskowski, Autonomia podatkowa jednostek samorzadu terytorialnego a decentralizacja wtadzy publicz-
nej, (w:) Regulacje prawnopodatkowe i rozwigzania finansowe, Pro publico bono, Torun 2002, s. 232.

30 A. Borodo, Wtadztwo finansowe samorzadu terytorialnego — zagadnienia ogélne, (w:) Ksigga jubileuszowa
Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony
$rodowiska, Wroctaw 2001, s. 140.
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do niektorych lokalnych danin (nie obejmuje Zadnych elementéw konstrukcyj-
nych podatku od spadkéw i darowizn, podatku od czynnosci cywilnoprawnych
oraz zryczaltowanego podatku dochodowego tzw. karty podatkowej). Problem
wladztwa podatkowego ijego roli w samodzielnym ksztaltowaniu dochodéw
w zasadzie odnosi si¢ do gmin, przy czym realny wptyw jest niewielki z uwagi na
postanowienia art. 217 Konstytucji RP. Gminy nie moga wprowadzac¢ na obsza-
rze swojej wlasciwos$ci podatkow, poniewaz nie znajduje to umocowania w prze-
pisach prawa podatkowego?!.

Zakres wladztwa podatkowego wynika z poszczegdlnych ustaw podatkowych
regulujacych zasady naktadania i wymiaru podatkow i optat lokalnych*’. Oznacza
to, ze zakres samodzielnosci finansowej jst., a $ci§lej ujmujac gmin, zostat uzalez-
niony od aktualnego stanu ustawodawstwa podatkowego.

4. Sadowa ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, samodzielnos¢ jst. podlega ochronie
sadowej. Powinno to chroni¢ samorzad terytorialny przed naruszaniem jego kom-
petencji i pozycji przez organy wiadzy wykonawczej sprawujace nad nim nadzor.
Spory kompetencyjne migdzy organami samorzadu terytorialnego a organami ad-
ministracji rzadowej rozstrzygaja sady administracyjne®*. Ochrona sadowa ma m.
in. na celu ochron¢ samodzielnosci w dziedzinach, w ktorych organy jst. wyste-
puja jako organy wtadzy publicznej, podejmujac decyzje wladcze w procesie sta-
nowienia i stosowania prawa**. Ponadto nalezy pamieta¢ o tym, ze kazda jst. jest
osoba prawna, a wigc moze by¢ uczestnikiem postgpowania sadowego w spra-
wach regulowanych przepisami prawa prywatnego. Zakres i granice samodziel-
nosci beda ksztattowane przez zatozenia obrotu prawnego w sferze prawa prywat-
nego, a ograniczenia moga wynika¢ z przepiséw ustawy*.

Szczegodlne znaczenie ma sadowa ochrona granic samodzielnosci finanso-
wej jst. Granice takie sa wyznaczane przede wszystkim przez wyroki sadow ad-
ministracyjnych w zwiazku z zaskarzonymi rozstrzygnigciami organow nadzoru
na akty generalne organow samorzadu terytorialnego ze sfery finansow publicz-
nych np. z zakresu stanowienia lokalnego prawa daninowego, uchwalania budze-

31 A. Hanusz, Samodzielno$¢ finansowa gmin a system podatkowy w Polsce, ,Roczniki Nauk Prawnych” 1998,
tom VIII, s. 49.

32 K. Sawicka, Samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, (w:) Ex iniuria non oritur ius, Ksiega ku czci Profesora Wojciecha t.aczkowskiego pod red. A. Gomu-
towicza i J. Mateckiego, Poznan 2003, s. 117.

33 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 734.

34 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008,
s. 330.

35 B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sadowej ochrony samodzielnosci gminy, ,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 1-2, s. 38.
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tow jst. i dokonywania w nich zmian, wydatkow budzetowych jst., kontroli wyko-
nania budzetoéw jst. i udzielania absolutorium organom wykonawczym?®.

Zasady ochrony sadowej, w odniesieniu do okreslonych kategorii dochodoéw
jst., formutuja ustawy zwykte. W tym kontek$cie mozna przywota¢ postanowienia
art. 49 ustawy o dochodach jst., zgodnie z ktérym jst. wykonujaca zadania zleco-
ne z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami otrzymu-
je z budzetu panstwa dotacje celowe w wysokosci zapewniajacej realizacje tych
zadan. Niniejsze dotacje celowe powinny by¢ przekazywane w sposob umozli-
wiajacy pelne i terminowe wykonanie zlecanych zadan. W przypadku niedotrzy-
mania tego warunku, jst. przystuguje prawo dochodzenia naleznego $wiadczenia
wraz z odsetkami w wysokos$ci ustalonej jak dla zaleglosci podatkowych, w po-
stgpowaniu sadowym.

Uwagi koncowe

Samodzielno$ci jst., w tym ich samodzielno$ci finansowej nie mozna roz-
patrywac¢ w sposob abstrakcyjny, tj. w oderwaniu od innych wartosci i zatozen
ustrojowych przyjetych w Konstytucji RP i prawidlowo rozwinigtych w ustawach
zwyktych. Samodzielno$¢ jst. i jej szczegdtowe podtypy (samodzielno$¢ organiza-
cyjna, finansowa, majatkowa) sa osadzone w szerszej ptaszczyznie wyznaczanej
przyjetym modelem ustrojowym panstwa i zwiazanym z nim modelem samorzadu
terytorialnego, ktérego podstawowe cechy ujeto w przepisach konstytucyjnych. P
Konstytucja RP wyznacza okres$lone standardy, ktore wraz z implementowanymi
do polskiego systemu prawa standardami sformutowanymi w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego, powinny by¢ dla ustawodawcy zwyklego swoistym dro-
gowskazem w procesie legislacyjnym. Nie ulega watpliwosci, ze w Konstytucji
RP przyje¢to paradygmat demokracji opartej migdzy innymi na niekwestionowane;j
roli samorzadu terytorialnego, na jego znacznej samodzielno$ci w panstwie prawa
oraz wyraznym jego odroznieniu od administracji rzadowej*’.

Jest to jednak wzorzec (model), do ktoérego stworzenia nieustannie dazy pol-
ski ustawodawca, zmagajacy si¢ w tym procesie z okreslonymi, czgsto obiektyw-
nymi, trudno$ciami. Stad w przyjmowanych rozwiazaniach, zwtaszcza odnosza-
cych si¢ do zasad gospodarki finansowej jst., pojawiaja si¢ okresy przejsciowe
i dostosowawcze, poprzedzane zapowiedziami przygotowania wilasciwych i do-
celowych rozwiazan w blizszej lub dalszej przyszlosci. O tym, jak dalece czgsto
rozmijaja si¢ aktualne rozwiazania z modelowymi zatozeniami, $wiadczy bogaty
dorobek orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, stojacego na strazy podstawo-

36 J. Matecki, Saqdowa ochrona samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego, (w:) Polska samorzadno$¢
w integrujacej sig¢ Europie, | Forum Samorzadowe, Szczecin 2004, s. 328.

37 J. Brzezinski, Zakres stosowania zatacznika do uchwat organéw samorzadu terytorialnego na tle Zasad tech-
niki prawodawczej, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 11, s. 22.
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wych warto$ci zwiazanych z funkcjonowaniem instytucji samorzadu terytorialne-
go0. Wytyczanie granic samodzielnosci samorzadu terytorialnego nalezy do usta-
wodawcy, ktéry jednak nie moze w tym zakresie postepowaé w sposob catkowicie
dowolny. Zwiazany jest przede wszystkim wola ustrojodawcy oraz zobowiazania-
mi wynikajacymi z ratyfikowanej umowy mig¢dzynarodowej, czyli Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego. Ochrona natomiast wytyczonych granic samodziel-
no$ci samorzadu terytorialnego nalezy przede wszystkim do sadow, w tym row-
niez do Trybunalu Konstytucyjnego. Nie jest to jednak wylacznie ochrona bier-
na, bowiem Trybunat Konstytucyjny, wielokrotnie orzekajac o zgodno$ci ustaw
z Konstytucja RP oraz z postanowieniami EKSL, doprowadzat do tego, ze usta-
wodawca zwykly weryfikowal uprzednio wytyczone granice samodzielnosci sa-
morzadu terytorialnego.
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CZENIA SAMODZIELNOSCI FINANSOWEJ GMIN

JADWIGA GLUMINSKA—PAWLIC

Uwagi ogolne

Fundamentalnym aktem prawnym, bedacym wynikiem toczacych si¢ w Pol-
sce dyskusji nad pozycja i ustrojem samorzadu terytorialnego, jest Konstytucja
RP! z dnia 2 kwietnia 1997 roku, w ktdrej zawarte zostaty regulacje nieznane do-
tychczas w polskich ustawach zasadniczych. Pojecie i miejsce samorzadu tery-
torialnego w Konstytucji jest rownoczesnie miejscem administracji publicznej
jako czesci wladzy wykonawczej, przyjmowanej za podstawe obecnego ustroju,
a wérdd podstawowych zasad ustroju Polski odnoszacych si¢ do funkcjonowania
samorzadu terytorialnego mozna wyrézni¢: zasade decentralizacji (art. 15 ust. 1)?,
zasad¢ pomocniczo$ci (subsydiarnosci), zasade domniemania wlasciwos$ci samo-
rzadu terytorialnego (art. 163)* oraz zasad¢ samodzielnosci (art. 16 i 165)*. Na-
tomiast wsrod zasad dotyczacych finansow lokalnych wymienia si¢: zasadg ade-
kwatnosci®, zasade autonomii podatkowej (w granicach ustawowych) oraz zasady
okreslania zrodet dochoddéw wylacznie w drodze ustawowej i dla kazdej jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Podkresli¢ nalezy, ze co prawda Konstytucja RP za-
wiera odrgbny rozdziat VII poswigcony samorzadowi terytorialnemu, ale przepi-
sy regulujace bezposrednio zagadnienia gospodarki finansowej sa nader skromne.
W art. 167 ust. 1 14 Konstytucji co prawda wymieniono zrodta dochodow jedno-
stek samorzadu terytorialnego i wyeksponowano zasade¢ adekwatnosci srodkow
do zadan i kompetencji, ale — mimo wielokrotnie zglaszanych w doktrynie postu-
latow — nie zostat ustalony szczegotowy katalog tych dochodow, co sprawia, ze
przepis ten nie jest dostatecznie precyzyjny®. Zgodnie z nadanym mu brzmieniem
jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicz-

N

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Por. E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 36 i nast.

3 Szerzej A. Bisztyga, Samorzad terytorialny w Konstytucji RP, Vademecum pracownikéw administracji publicz-
nej (samorzadowej oraz rzadowej). Katowice 1998, s. 102—106.

4 Szerzej J. Gluminska—Pawlic, Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Stu-
dium finansowo prawne, Katowice 2003.

5 Zob. E. Kornberger—Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach decentralizacji finanséw pub-
licznych, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, s. 3-14.

6 Por. M. Mazurkiewicz, Zakres finanséw lokalnych i ich gwarancje konstytucyjne, (w:) W. Miemiec, B. Cybul-

ski (red.), Samorzadowy poradnik budzetowy na 1997 r., Warszawa 1997, s. 226-227; W. Miemiec, Prawne
gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw publicznoprawnych. Wroctaw 2005, s. 77
i nast.
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nych odpowiednio do przypadajacych im zadan, tzn. proporcjonalnie do potrzeb
wyznaczonych przez zakres zadan rzeczowych (wlasnych Iub zleconych), o kto-
rych mowa w art. 166. Oznacza to, iz jedynie w stosunku do dochodow publicz-
nych panstwo ma obowiazek zagwarantowac¢ taki ich poziom, aby umozliwiat sa-
morzadowi sfinansowanie jego zadan. Obowiazek zapewnienia przez panstwo
dochodow (pozyskanych ze zrodet publicznoprawnych) w wysoko$ci odpowied-
niej do potrzeb wynikajacych z zadan przez niego wykonywanych urealnia zasade
przewidziang w art. 16 ust. 2 Konstytucji, ze samorzad uczestniczy w sprawowa-
niu wladzy publicznej i przystugujaca mu cz¢$¢ zadan wykonuje w imieniu wias-
nym i na wlasng odpowiedzialno$¢ oraz stanowi materialnoprawna podstawg dla
konstytucyjnie zagwarantowanego samorzadowi roszczenia do panstwa o przeka-
zanie tych dochodow w wysoko$ci adekwatnej do zadan’. Jednakze roszczenie to
— bedace elementem wtadztwa dochodowego — moze zosta¢ prawidtowo zagwa-
rantowane jedynie woéwczas, gdy zostana doktadnie sprecyzowane kryteria umoz-
liwiajace wyliczenie sity dochodowej i finansowego zapotrzebowania na $rodki.
Brak regulacji konstytucyjnych powoduje jednak koniecznos¢ uregulowania tych
kwestii w ustawodawstwie zwyktym.

Jednostkami samorzadu terytorialnego w Polsce sa: gmina, powiat i woje-
wodztwo. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji podmiotem jednostki samorzado-
wej jest wspolnota samorzadowa, ktora tworzy z mocy prawa ogo6t mieszkancow,
a wprowadzony reforma administracji publicznej system opiera si¢ — poczynajac
od dnia 1 stycznia 1999 roku — na zasadzie samodzielno$ci i wzajemnej niezalez-
nosci. Art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?® stanowi, ze pod pojeciem gminy
nalezy rozumie¢ wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium. Okresle-
nie ,,wspolnota” odnosi si¢ do wszystkich mieszkancéw danego terytorium i ma
jedynie walor kwalifikujacy®, bowiem przynaleznos$¢ do niej nie zalezy ani od or-
ganow samorzadowych, ani od woli mieszkancow. Gmina wyposazona w osobo-
wos$¢ prawna, mienie i kompetencje stata si¢ podmiotem konstytucyjnych praw
i obowiazkow, a za istotny element owej podmiotowos$ci uzna¢ nalezy jej samo-
dzielno$¢ finansowa!® rozumiana jako instytucje prawa publicznego. Gmina jest
wigc prawnie zorganizowanym terytorialnie zwigzkiem mieszkancow, wyodreb-
nionym od panstwa i innych zwiazkow, a zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji jest
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, ktora wykonuje wszystkie zada-
nia niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Ten podstawo-
wy charakter gminy w doktrynie byt od dawna wiazany z przystugujacym jej do-
mniemaniem kompetencji wobec przysztego powiatu i wojewoddztwa.

7 W. Miemiec, Finanse samorzadu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Finanse Ko-
munalne” 1997, nr 5, s. 9-10.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2001 Nr 142, poz. 1591 ze zm.) — dalej jako u.o.s.g.

Por. J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1998, s. 174-175; K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno,
Samorzad terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, s.16-17.

10 Por. wyrok TK z dnia 15 grudnia 1997 r., K 13/97. OTK ZU 1997, nr 5-6, poz. 69.

© ©
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1. Zadania gmin

Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, ktore wykonuje ona we wiasnym imieniu i na wlasng odpowiedzial-
no$¢!'l. Pojecie odpowiedzialno$ci za prowadzona dziatalno$¢ bardzo silnie akcen-
tuje podmiotowa samodzielno$¢ gminy, gdyz panstwo moze ingerowaé w sfere
tej dzialalnosci jedynie w sytuacjach $cisle prawem okreslonych. Gmina w wy-
konywaniu zadan publicznych jest na swoim terenie suwerenna, a jej uprawnie-
nia w tym zakresie moga by¢ ograniczane tylko przepisami ustaw'?. Podstawo-
wy charakter gminy wyraza si¢ w podwdjnym domniemaniu jej kompetencji: jest
ona wlasciwa we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, co ma
decydujace znaczenie w przypadku ewentualnej konkurencji, zwtaszcza z powia-
tem i jest takze wiasciwa w zakresie wszystkich zadan samorzadu terytorialne-
go niezastrzezonych dla innych jednostek, co z kolei jest istotne, zwlaszcza dla
duzych miast, w relacjach z samorzadem wojewodztwa. Analiza samorzadowych
ustaw ustrojowych i kompetencyjnych wyraznie wskazuje, ze zachowana zostala
zasada ochrony samodzielnosci i nienaruszalno$ci zadan oraz kompetencji gminy,
a uspokojenie obaw przed zdominowaniem gminy przez przyszty powiat stanowi-
Yo ratio legis konstytucjonalizacji domniemania zadan na jej rzecz w obrebie sa-
morzadu'.

Do zadan wlasnych gminy nalezy — zgodnie z art. 7 ust. 1 u.0.s.g. — zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, a katalog spraw wymienionych w tym prze-
pisie nie ma charakteru zamknigtego, co oznacza, ze moga pojawic si¢ sprawy
wynikajace z innych ustaw, ktére takze zostana zaliczone do tej kategorii zadan.
Gmina powinna wigc samodzielnie definiowac potrzeby i interesy lokalne, a takze
samodzielnie decydowacé o zakresie i formach ich zaspokajania'*. Zadania wlasne
gminy podzielono na obowiazkowe i dobrowolne (nicobowiazkowe), ale o tym,
ktére z nich zaliczy¢ do poszczegdlnych kategorii rozstrzygaja ustawy. A zatem
Z wyraznego przepisu prawa musi wynikac¢, ze jakie$ zadanie wlasne gminy jest
zadaniem o charakterze obowiazkowym'. Zwigkszenie zakresu zadan wiasnych
o nowe, przekazane w drodze ustawy, wymaga zapewnienia koniecznych srodkéw
finansowych na ich realizacj¢ w postaci zwigkszenia dochodéw wiasnych gminy
lub subwencji. Bardzo istotnym elementem w odniesieniu do nowych zadan wias-
nych jest szczegotowe okreslenie zasad i termindéw przekazywania srodkoéw finan-

1 Szerzej na ten temat K. Podgorski, Ustawowa regulacja zadan gminy jako jednostki samorzadu terytorialne-
go, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 20-26; Z. Leonski, Ustrdj i zadania samorzadu terytorialnego
w Polsce, Poznan 1994; Samorzad terytorialny. Wprowadzenie Michata Kuleszy. Warszawa 1999, s. XXIX.

12 Por. wyrok NSA z dnia 15 marca 1995 r., SA/Lu 2302/94. ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5, s. 69.

13 I. Lipowicz, (w:) J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
Wroctaw 1998, s. 257.

14 Por. W. Taras, A. Wrébel, Samodzielno$¢ prawotwdrcza samorzadu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 7-8, s. 12.

15 S. Nitecki, K. Podgorski, Glosa do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1995 r.,
K 4/95, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 10, s. 65; M. Mokrzyc, Z. Ofiarski, Praktyczny komentarz do ustawy
0 samorzadzie gminnym, Szczecin 1999, s. 49.
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sowych, bowiem zwloka w wyplacie (niedotrzymanie ustalonych termindéw) daje
gminie prawo naliczania odsetek w wysokosci ustalonej dla zaleglosci podatko-
wych. Gmina nie moze zwolni¢ si¢ od obowiazku ani zrezygnowa¢ z wykona-
nia zadania wlasnego o charakterze obowiazkowym, ktére zostato na nia natozo-
ne w drodze ustawowej, nawet w przypadku przekazania go do realizacji innym
podmiotom. Oznacza to, ze kazdy, czyj interes prawny albo uprawnienie zosta-
ly naruszone przez organ gminy wskutek niepodjecia czynnosci nakazanej, moze
wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego, po bezskutecznym wezwaniu do pod-
jecia tej czynno$ci. Zasada ta gwarantuje powszechne wykonywanie $cisle okre-
$lonego zakresu zadan whasnych gmin w skali catego kraju's. Przy podejmowaniu
i wykonywaniu zadan wlasnych gminy nie sa zwiazane zadnymi zewngtrznymi
wytycznymi'’, a nadzor nad ich dziatalno$cia w tym zakresie sprawowany jest na
podstawie kryterium zgodno$ci z prawem. Samodzielno$¢ nie moze by¢ utozsa-
miana z catkowitym uniezaleznieniem samorzadu od panstwa, lecz nalezy rozu-
mie¢ ja jako gwarancjg, ze panstwo bedzie wladczo wkracza¢ w sfere dziatalnosci
samorzadu tylko w przypadkach prawem okreslonych.

Druga grupg zadan gminy stanowia zadania zlecone, ktore moga by¢ przej-
mowane na dwa sposoby: obowiazkowy (na podstawie ustaw szczegdlnych) i do-
browolny (na podstawie porozumienia zawartego z organami administracji rza-
dowej). Gmina moze takze wykonywa¢ zadania z zakresu wlasciwosci powiatu
oraz zadania z zakresu wlasciwo$ci wojewoddztwa na podstawie porozumien z ty-
mi jednostkami. Warunkiem realizacji zadan zleconych jest zapewnienie Srodkow
finansowych w wysokosci koniecznej do ich wykonania. Spory majatkowe wyni-
kte z zawartych porozumien rozpatruje sad powszechny'®. Podkresli¢ jednak trze-
ba, ze wprowadzenie instytucji obowiazkowych zadan wtasnych oraz zadan zle-
conych z zakresu administracji rzadowej stanowi ograniczenie samodzielnos$ci
zadaniowej gminy.

2. Gwarancje samodzielnosci finansowej gmin

Dla realizacji powierzonych zadan konieczne jest wyposazenie gmin w odpo-
wiednie zasoby finansowe, a zatem nalezy zagwarantowa¢ im z jednej strony od-
powiedni udziat w dochodach publicznych, a z drugiej strony zapewni¢ stabilno$¢
zrodet tych dochodow i zakaz dokonywania ich modyfikacji, przekreslajacy ,,0d-
powiednio$¢” tego udziatu'®. Prawidlowy podziat §rodkow publicznych pomie-

16 Por. P. Czechowski, A. Jaroszynski, S. Piatek, Komentarz do ustawy o samorzadzie terytorialnym, Warszawa
1992, s.18-19.

17 Por. I. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji panstwowej, Katowice, 1991, s. 84.

18 Przepis wprowadzony nowelizacjg u.o.s.g. z dnia 11 kwietnia 2001 r. (Dz.U. Nr 45, poz. 497) rozwiat watpliwo-
$ci dotyczace whasciwosci sadu w sporach o $rodki finansowe na realizacje zadan zleconych (art. 8 ust. 2 b).

19 Por. orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K. 1/96, OTK 1996, t. Il, poz. 36 oraz wyrok TK z dnia 27
czerwca 2000 r., K. 20/99. OTK 2000, nr 5, poz. 140; szerzej E. Ruskowski, (w:) C. Kosikowski (red.), Finan-
se samorzadowe 2008, Warszawa 2008, s. 30 i nast.
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dzy poszczegolne sektory (rzadowy isamorzadowy) nabiera istotnego znacze-
nia w procesach decentralizacji administracji i finanséw publicznych, rozumiane;j
jako przekazywanie zadan, kompetencji oraz narzedzi i instrumentéw stuzacych
ich realizacji. Adekwatno$¢ oznacza bowiem zréwnowazony system finansowy
samorzadu, a przejrzysty podzial zrédet dochodow powinien znalez¢ swoje miej-
sce w Konstytucji, co zagwarantuje podstawy finansowe wtadzy samorzadowe;j
i zabezpieczy stabilnos¢ jej dziatania. W literaturze podkresla sig, ze praktyka re-
gulowania zagadnien gospodarki finansowej w ustawach zwyktych, podlegaja-
cych z reguly czestym zmianom, opiera si¢ na blednych zalozeniach, ktorym za-
rzuca si¢ wycinkowo$¢, fragmentaryczno$¢, blankietowos¢ oraz rozcztonkowanie
jednolitej tematyki pomigdzy wiele ustaw i szereg aktow podustawowych?.

Stopien realnej samodzielnosci gmin tylko w czg$ci zalezy od gwarancji wol-
nosci politycznej (ktora realizuje si¢ najpierw w toku wyborow jej organow, a na-
stepnie poprzez przyjete mechanizmy nadzorcze) oraz od rozwiazan ustrojowych
o charakterze generalnym, zawartych w ustawie o samorzadzie gminnym. W row-
nie istotnym zakresie realna samodzielno$¢ zalezy od dwoch dalszych czynni-
kéw: od systemu zasilania finansowego, ktory nie jest w Polsce nadal ostatecz-
nie uksztattowany oraz od tego, w jaki sposob przeprowadzona jest redystrybucja
zadan i kompetencji miedzy roznymi segmentami wladzy publicznej. Samodziel-
no$¢ nie oznacza oczywiscie samowystarczalnosci finansowej, bowiem ta ostatnia
wymagalaby gromadzenia takich dochodow, ktore rownowazytyby wydatki. Stad
tez zrodta dochodow dzieli si¢ na wlasne i obce, badz tez na wewngtrzne i ze-
wnetrzne zrodta zasilania. Samodzielno$ci nie mozna takze rozpatrywaé w ode-
rwaniu od innych struktur panstwowych, a finanse samorzadowe sa elementem
finans6w publicznych, zatem samodzielno$¢ finansowa gmin jest efektem decen-
tralizacji finansow publicznych, a jej istota wynika z mozliwosci podzielenia si¢
przez panstwo niektoérymi atrybutami wiadzy finansowej?!. Uzna¢ zatem nalezy, ze
pojecie samodzielno$ci finansowej gmin oznacza przyznane im prawo do samo-
dzielnego prowadzenia gospodarki finansowej w ramach okre$lonych przez Kon-
stytucj¢ i ustawy w nastgpujacych sferach: gromadzenia dochodow, pozyskiwa-
nia przychodéw zwrotnych, dokonywania wydatkdéw, tworzenia i wykonywania
budzetu. Elementami