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Stowo wstepne z okazji
odnowienia doktoratu Profesor Teresy
Debowskiej-Romanowskiej

p

Instytucje prawa finansowego stanowia przedmiot badan nauko-
wych w prawie finansowym o weztowym charakterze dla tej galezi
prawa. Wyksztalcenie sie instytucji prawnofinansowych i ich uformo-
wanie w system przesadza w duzej mierze o zasadnosci twierdzenia
o odrebnosci prawa finansowego. Niezaleznie przy tym od tego, czy
ograniczymy zakres prawa finansowego jedynie do tych regulacji praw-
nych, ktérych przedmiotem jest publiczna gospodarka finansowa, czy
tez przyjmiemy, Ze na prawo finansowe sktada si¢ ogot unormowan do-
tyczacych wiadztwa panstwa w odniesieniu do pieniadza i jego obiegu,
nietrudno wspodtczesnie wskazac instytucje prawne charakterystyczne
dla catosci lub chociazby dla niektorych dziatow tej gatezi prawa.

Doniostos¢ — i to zardwno teoretyczna, jak i praktyczna — badan na-
ukowych nad instytucjami prawa finansowego determinuje zwtaszcza
ich przedmiot, jakim jest zidentyfikowanie cech niezbednych tych in-
stytucji. W ten sposéb nauka prawa finansowego umozliwia zdefinio-
wanie wymagan, ktéorym powinna zados¢uczynic regulacja prawnofi-
nansowa, co ma ogromne znaczenie dla legislacji oraz praktyki.

Pierwszoplanowym punktem odniesienia w badaniach naukowych
nad instytucjami prawa finansowego jest ze swej istoty Konstytugja. Jak-
kolwiek uwzglednienia wartosci konstytucyjnych — cho¢by z powodu
wyznaczonego przez art. 8 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji miejsca tego aktu
prawnego w systemie zrodel prawa powszechnie obowiazujacego
w Rzeczypospolitej Polskiej — wymaga nadanie charakteru prawnego in-
stytucjom prawnym jakiejkolwiek gatezi prawa, to jednak w przypadku

! Monika Bogucka-Felczak — doktor habilitowana, profesor UL, Uniwersytet £.6dz-
ki, dziekan Wydziatu Prawa i Administracji, kierownik Katedry Prawa Finansowego,
https://orcid.org/0000-0003-0901-8824
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prawa finansowego stopien zwigzania ustawodawcy aksjologia ustawy
zasadniczej nalezy uznac za szczegodlnie istotny. Materii, ktora stanowi
przedmiot prawa finansowego, poswiecono odrebny rozdzial X Kon-
stytugji zatytutowany ,Finanse publiczne”. Réwniez w rozdziale VII
»~Samorzad terytorialny” zawarto postanowienia o charakterze praw-
nofinansowym. Prawo finansowe jest zatem galezia prawa o wzgled-
nie wysokim stopniu konstytucjonalizacji. Nieliczne tylko zagadnienia
z zakresu prawa finansowego pozostaja poza zainteresowaniem przy-
wotanych wyzej rozdziatow Konstytucji. Nie bez znaczenia jest sta-
bilnos¢ przepisdw Konstytucji, ktéra powoduje, Ze jest to akt prawny
stanowiacy trwaly fundament tadu finanséw publicznych Rzeczypo-
spolitej Polskiej. W warunkach szybko zmieniajacego si¢ stanu praw-
nego i gwattownych proceséw ekonomicznych (np. zwigzanych z pan-
demia) niezbedne wydaje si¢ zatem prowadzenie poglebionej refleks;ji,
w ktorej punktem odniesienia dla zagadnien finansowoprawnych beda
konstytucyjne wartosci prawa i systemu finanséw publicznych. Z tych
powoddéw badania naukowe dotyczace instytucji prawnych prawa fi-
nansowego wymagaja niemal kazdorazowo analizy o charakterze kon-
stytucyjnym i ustrojowym.

W niniejszym tomie zawarto opracowania skupiajace si¢ na rozwa-
zaniach, w jakim zakresie i w jakim stopniu instytucje prawa finanso-
wego znajduja oparcie w unormowaniach konstytucyjnych i wyznaczo-
nej nimi aksjologii. Spektrum zagadnien, ktdrych dotycza poszczegdlne
rozdzialy niniejszej monografii, jest szerokie i odzwierciedla tematyke
niemal wszystkich dzialéw prawa finansowego — zaréwno prawa po-
datkowego (czy — szerzej — prawa daninowego), jak i prawa budzetowe-
go, a takze prawa bankowego i walutowego.

O wyborze tematu niniejszej monografii zdecydowata nie tylko jego
doniostos¢, ale w rownej mierze che¢ uhonorowania dorobku naukowe-
go prof. dr hab. Teresy Debowskiej-Romanowskiej. Badania naukowe
podejmowane przez Pania Profesor ogniskuja si¢ wokoét zagadnieni o cha-
rakterze ustrojowym, a wsrdd nich istotng pozycje zajmuja wyktadnia
oraz stosowanie Konstytugji i jej znaczenie dla prawa finansowego.

W dniu 15 pazdziernika 2021 r. na Uniwersytecie £.6dzkim odbyta
sie uroczystos¢ odnowienia doktoratu prof. dr hab. Teresy Debowskiej-
-Romanowskiej. Uroczystos¢ ta stanowi wyraz uhonorowania najwy-
bitniejszych przedstawicieli nauki Uniwersytetu Lodzkiego. Promoto-
rem odnowienia doktoratu zostat prof. dr hab. Witold Kulesza.

Dorobek naukowy Profesor Teresy Debowskiej-Romanowskiej
stat si¢ fundamentem 16dzkiej szkoty prawa finansowego i na trwate
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wpisat sie w osiaggniecia doktryny. Podczas ponad piecdziesiecioletniej
pracy na Uniwersytecie Lodzkim Profesor Teresa Debowska-Roma-
nowska opublikowata wiele istotnych prac naukowych, obejmujacych
w szczegdlnosci prawo budzetowe i prawo daninowe. Jej zaintereso-
wania naukowe zaowocowaly koncepcja subwengji jako zobiektywi-
zowanej kategorii finansowoprawnej, opracowaniem zatozen funkcjo-
nowania regionalnych izb obrachunkowych, pracami po$wigconymi
wydatkom publicznym iich klasyfikacji, a takze znaczeniu samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Motywem przewodnim dorob-
ku naukowego Pani Profesor staly si¢ konstytucyjne standardy prawa
finansowego — zaréwno w kwestiach ustrojowych, jak i w zakresie po-
zycji prawnej jednostki w sferze obowigzkéw daninowych. Perspek-
tywa konstytucyjna, stojaca w centrum dziatalnosci naukowej Pani
Profesor, stanowita oczywisty motyw potaczenia uroczystosci odno-
wienia doktoratu z miedzynarodowa konferencja naukowa ,Finanse
publiczne a Konstytucja”. Z uwagi na nawracajace w czasie pandemii
obostrzenia konferencja miata charakter hybrydowy. W uroczystosci na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu L.odzkiego zdalny udziat
wzieli przedstawiciele osrodkéw akademickich z Polski i Czech. Patro-
nat honorowy nad tym wydarzeniem objat prof. dr hab. Marek Zirk-
-Sadowski, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Pierwsza czes$¢ konferencji poswiecona byta w catosci odnowie-
niu doktoratu Profesor Teresy Debowskiej-Romanowskiej. Dorobek
naukowy Pani Profesor i jego donioste znaczenie przedstawit promo-
tor odnowienia doktoratu. W trakcie uroczystosci prof. dr hab. Marek
Zirk-Sadowski zaprezentowatl dziatalno$¢ orzecznicza Profesor Teresy
Debowskiej-Romanowskiej w Naczelnym Sadzie Administracyjnym
w latach 1993-1997. Wystapienie prof. dr. hab. Marka Safjana poswie-
cone zostato dziatalnosci orzeczniczej Pani Profesor w Trybunale Kon-
stytucyjnym w latach 1997-2006. Powyzsze wystapienia otwieraja ni-
niejsza monografie.

W drugiej czesci uroczystosci odbyta si¢ konferencja poswiecona
konstytucyjnym zagadnieniom prawa finansowego. Przedstawione
na niej referaty, cho¢ zréznicowane tematycznie, wpisaly si¢ w nurt
aksjologicznych i ustrojowych refleksji nad prawem finansowym.
Oddajemy je do rak Czytelnikow w nadziei na to, ze przyczynia si¢ do
dalszego rozwoju badan finansowoprawnych nawigzujacych do mysli
i dorobku Profesor Teresy Debowskiej-Romanowskiej.
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Odnowienie doktoratu prof. Teresy
Debowskiej-Romanowskiej.
Laudacja wygloszona przez promotora

Poszukujac — stosownego w werbalnej, uroczystej symbolice — mot-
ta dla laudacji osoby i dzieta prof. Teresy Debowskiej-Romanowskiej,
ktorej doktorat, po piecdziesieciu latach, zostaje dzis w dostojnej for-
mie odnowiony, odwotuje si¢ do Marka Tuliusa Cycero, ktdry pytat:
,Czymze jest bowiem spoteczenstwo, jesli nie wspdlnota prawa?”.
Pytanie to rzymski jurysta rozwijal: ,Bo tez, skoro prawo jest wiezig
spotecznos$ci obywatelskiej, a prawo zasadza si¢ na réwnosci, to jakiez
moga by¢ prawne podstawy trwania spoteczenstwa, gdy nie jest rowny
stan obywateli?”. Gwoli okreslenia gwarancji rownosci praw obywa-
teli w republikanskim, demokratycznym spoteczenstwie sformutowat
Cycero maksyme, ktéra przyjmuje w jej szlachetnej formie i tresci jako
motto i jednoczesnie synteze naukowej tworczosci i dziatalnosci dy-
daktycznej prof. Teresy Debowskiej-Romanowskiej. Maksyma ta glosi:
,niech orez ustapi przed toga”.

Mam tu na mysli zaréwno toge akademicka, w ktorej doktor Te-
resa Debowska-Romanowska odbierata w 1970 r. dyplom doktorski,
jak réwniez toge sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego no-
szona przez nia w latach 1993-1997, a takze toge sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego, ktdra przywdziata w 1997 r. Owe togi — akademic-
ka i sedziowskie — wyznaczaja, jak kamienie milowe, droge zawodowa
wybitnej uczonej, na ktérej powstawaly jej dzieta wnoszace doniosty
i nieulegajacy przedawnieniu wkitad do kultury prawnej demokratycz-
nego panstwa i jego jurysprudencji.

Na pytanie o racje sprawiajace — jak glosi przyjete tu motto —
ze orez, jako istota wladzy wykonawczej, ustapi¢ ma przed toga,

! Witold Kulesza — profesor doktor habilitowany, Uniwersytet Lodzki, http://
orcid.org/0000-0003-2593-6801
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znajdujemy odpowiedZ w caltym naukowym dorobku prof. Teresy
Debowskiej-Romanowskiej. Wynika z niego, ze zadania nauki prawa
w spoleczenstwie obywatelskim to wskazywanie konstytucyjnych za-
dan, ale i granic wladzy wykonawczej, powinnej respektowac roéw-
nos¢ praw obywateli w republice, a takze okre$lenie zasad stanowienia
przez wiladze ustawodawcza prawa, ktorego bezstronne stosowanie
urzeczywistnia idee sprawiedliwosci. Mysl te zawarla prof. Teresa
Debowska-Romanowska, jako sedzia Trybunalu Konstytucyjnego,
w tezie: ,Wyrazona przez art. 10 Konstytucji zasada podzialu wtadzy
ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej dotyczy przede wszystkim
zachowania istotnych atrybutéw kazdej z tych wladz”. W uzasadnieniu
swej tezy stwierdzila z naciskiem: ,Takim atrybutem wtadzy sadow-
niczej jest, w jej segmencie sadowym, kompetencja do sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci w celu realizacji przystugujacego kazdemu
podmiotowego prawa do sadu (art. 45 Konstytucji)”2.

W przedlozonym Senatowi UL uzasadnieniu mego promotorskiego
wniosku o odnowienie doktoratu prof. Teresy Debowskiej-Romanow-
skiej zamieszczone zostaly tezy zawarte w wielu wyrokach Trybunatu
Konstytucyjnego, wydane z Jej udziatem, ktdre przedstawione zostana
szczegotowo w przestaniu nadestanym przez prof. Marka Safjana z oka-
zji dzisiejszej uroczystosci. Nie bede ich przeto w tym miejscu szerzej re-
ferowat.

Pragne skupic si¢ natomiast na wybitnym dziele, w ktérym zal$nity
przekonania Autorki o znaczeniu Konstytucji w systemie prawa obywa-
telskiego panstwa, w tym w prawie finansowym, Prawo finansowe. Czgs¢
konstytucyjna wraz z czesciq 0gdélng (Warszawa 2010).

Sformulowane przez prof. Teres¢ Debowska-Romanowska tezy sa
jak zazebiajace si¢ tryby zegara historii, mierzace czas powstawania
i funkcjonowania panstwa prawnego. Autorka pisze: ,przez konsty-
tucjonalizacje danej gatezi prawa rozumiec¢ nalezy [...] uregulowanie
calo$ciowe (»zupelne«) wszystkich podstawowych instytucji prawa
materialnego, formalnego i ustrojowego danej gatezi. Z tego punktu
widzenia mozemy moéwic¢ obecnie o konstytucjonalizacji catego prawa
finansowego oraz ustroju finansowego panstwa. Zjawisko to nie ma
precedensu w historii konstytucjonalizmu polskiego” (s. 107).

Okreslajac granice wtadczej ingerencji nadzorczej w sprawy finanso-
we samorzadu, formutuje Autorka fundamentalng zasade: , Dokonujac

2 Cyt. za: Wybdr wyrokéw prof. Teresy Debowskiej-Romanowskiej, [w:] M. Bogucka-
-Felczak, T. Nowak (red.), Z teorii i praktyki prawa finansowego. Ksiega jubileuszowa dla
Profesor Teresy Debowskiej-Romanowskiej, £.6dz 2014, s. 333-350.
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wybordw politycznych, na co przeznaczy¢ wydatki, samorzad terytorial-
ny dziata (co do zasady) w granicach prawa, a nie na podstawie prawa.
Ani prawo materialne, ani ustrojowe nie moze catkowicie przesadzac,
jaka ma by¢ konkretna wysoko$¢ planowanych dochodéw oraz na co
i w jakiej wysokosci przeznaczy¢ wydatki. Zniesienie tej zasady to znie-
sienie istoty samorzadu - jego »suwerennosci finansowej«” (s. 248).

Odnosnie do potrzeb fiskalnych panstwa, ktérych ,wielko$¢ pod-
lega swobodnej ocenie politycznej demokratycznie wylonionych i re-
prezentatywnych przedstawicieli Narodu”, czyni Autorka zastrzezenie
o zasadniczym znaczeniu: ,Swoboda polityczna nakladania danin
nie jest jednak i nie moze by¢ absolutna. Daniny te nie moga swym cie-
zarem godzi¢ w podstawowe i niezbywalne wolnosci i prawa jednostki,
takie jak prawo do zycia (minimum egzystengji), posiadania i ochrony
(utrzymania) rodziny, rozwoju wlasnej osobowosci, w tym mozliwosci
tworzenia i rozwoju zrddet wlasnego utrzymania” (s. 129).

Podkreslajac z naciskiem, ze w polskim porzadku konstytucyjnym
nie ma instytugji legalnego unikania opodatkowania, wskazuje Autorka
rownoczesnie, ze: ,Zgodne z Konstytucja jest planowanie podatkowe,
czyli takie ukladanie biegu swoich spraw, ktdre w nastepstwie dopro-
wadzi do korzystnego opodatkowania” (s. 150).

Zasadnicze znaczenie ma wskazanie dla ustawodawcy, iz: ,Norma
podatkowa musi by¢ tak skonstruowana, by jedna i jedyna kwota po-
datku mogta by¢ przewidywalna nie tylko dla kazdego, na kim ciazy
obowiazek podatkowy, ale takze dla kazdego, kto w zaufaniu do obo-
wigzujacego prawa juz utozyt tok swoich intereséw lub zamierza podja¢
dziatalnos¢ skutkujaca w przysztosci powstaniem zobowiazania podat-
kowego — tak, by mdgl on utozy¢ stosownie do tego bieg swoich spraw
jako potencjalny podatnik” (s. 155).

Przytoczone tezy pozostaja we wzajemnym funkcjonalnym zwigz-
ku opierajacym si¢ na zatozeniu, wedtug ktérego zasady wspdtdziatania
wladzy ustawodawczej i sadowniczej w trakcie wykonywania budzetu
,musza uwzglednia¢ przewage kompetendji tej pierwszej, ale pod wa-
runkiem, ze przestanki ingerencji w proces wydatkowania przez jed-
nostki organizacyjne wiladzy sadowniczej nie zagroza niezaleznosci
sadow i niezawistosci sedzidw, a takze nie zniwecza konstytucyjnego,
powszechnego prawa do sadu”. Ustawy natomiast ,musza odpowiadac
wymaganiom dostatecznej okreslonosci, tak by jednoznacznie zagwaran-
towac wladzy sadowniczej, ze Rada Ministréw nie bedzie wkraczac w te
dziedziny, ktére dotycza istotnych prerogatyw wtadzy sadowniczej”>.

3 Ibidem, s. 345-346.
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Przedstawienie dorobku naukowego Profesor Teresy Debowskiej-
-Romanowskiej wymagatoby czasu znacznie przekraczajacego ramy
dzisiejszej uroczystosci. Dlatego wymieni¢ moge tylko niektére dzieta,
cho¢ wszystkie cechuje naukowa doniostos¢ dla obywatelskiego pan-
stwa prawnego, a ich tres¢ tworzy podstawowy i obowigzkowy podrecz-
nik dla kazdej z trzech wtadz. Jako osobne rozdzialy tego podrecznika
wskazuje na publikacje: Konstytucyjna charakterystyka finanséw publicznych
i prawa finansowego oraz Prawo budzetowe panstwa i samorzqdu terytorialnego
(w: W. Wojtowicz (red.), B. Brzezinski, M. Kalinowski, Prawo finansowe,
Warszawa 1997, 2000), a takze rozdzial I: Konstytucyjne podstawy naktada-
nia podatkéw i innych danin publicznych (w: H. Dzwonkowski (red.), Prawo
podatkowe [podrecznik multimedialny], Warszawa 2010).

Najnowsza z wielu publikacji poswieconych wezltowej problema-
tyce jest Kilka uwag o znaczeniu zwrotéw ,okreslenie zasad przyznawania
ulg i umorzen” oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkow w drodze
ustawy, zawartych w art. 217 Konstytucji RP (w: Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana profesorowi Bogumitowi Brzezinskiemu, t. I, Warszawa 2019).

Od zarania swej tworczosci prof. Teresa Debowska-Romanowska
kieruje sie przekonaniem, ktére Cycero wyrazil nastepujaco: , Otdz spo-
fecznos¢ ludzka nie mogtaby sie osta¢, gdyby nie istniaty w ludziach
jakby nasiona jakiej$ sprawiedliwosci, zaréwno jak innych cnét...”. Za-
daniem jurysty jest normatywna pielegnacja owych nasion, z ktérych
wyrasta w republikanskim panstwie obywatelska solidarnos¢. Mysl ta
jawi sie jako watek przewodni dziel, poczawszy od pierwszej publikacji
Autorki: Formy finansowania ubezpieczen spotecznych (,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Lodzkiego” 1967, ser. I, z. 52, s. 11-22). Dwa lata po jej
ukazaniu si¢ przeczytatem ten artykut jako student prawa, przygoto-
wujacy sie do trudnego egzaminu z prawa finansowego u prof. Natalii
Gajl — promotorki dysertacji doktorskiej Autorki, pozniejszej (od 1993 r.)
nastepczyni na Katedrze Prawa Finansowego WPiA UL. Pozostaje od
tego czasu uwaznym czytelnikiem wielu prac prof. Teresy Debowskiej-
-Romanowskiej, w ktorych znajduje inspiracje dla przemyslen zagad-
nien podstawowych — takze dla karnisty — jakimi sa: karanie obywa-
tela — podatnika, pojecia: czynu polegajacego na zaniechaniu, zamiaru
bezposredniego i ewentualnego, a takze nieumys$lnosci postepowania
podatnika. Kwestie te poruszyta Autorka w dogtebnie przeprowadzo-
nych analizach, m.in. w opublikowanym w trzech czesciach studium
pod znamiennym tytutem: Za co karac podatnika, a za co powinno odpowia-
dac panstwo w stosunku do dziatajacych w dobrej wierze podatnikow (,,Pra-
wo i Podatki” 2007, nr 11 i 12; 2008, nr 1) oraz w doniostym artykule



Odnowienie doktoratu prof. Teresy Debowskiej-Romanowskiej. Laudacja. ..

Nastepstwa karno-skarbowe nieujawnienia podatku a obowigzki panstwa wo-
bec podatnikéw (,,Patistwo i Prawo” 2007, nr 9). Tak samo wazna pozy-
gje, takze dla specjalizujacych sie w innych dziedzinach prawa, stanowi
publikacja Obliczenie podatku a gwarancje praw obywatelskich (,,Pafistwo
i Prawo” 1998, nr 7) ukazujaca jurystyczna antynomie.

Majaca miejsce przed pigcdziesigcioma laty obrona pracy doktor-
skiej, woéwczas mgr Teresy Debowskiej-Romanowskiej, byta wydarze-
niem na naszym wydziale, takze dla studentéw. PatrzyliSmy z podzi-
wem na tych akademickich nauczycieli, ktérzy w czasie proby w marcu
1968 r. postepowali godnie, bronigc prawa do wolnosci spotecznosci
uniwersyteckiej. Dlatego stato sie¢ dla nas oczywiste, ze dr hab. Teresa
Debowska-Romanowska bedzie obecna w 1980 r. przy tworzeniu NSZZ
,Solidarnos¢” na naszej uczelni i ze niezawodnie wspiera¢ bedzie swa
wiedza i dzialaniami wszystko, co stawato si¢ wdéwczas zaczynem dla
przeksztatcert wiodacych do zbudowania panstwa prawnego. ,,Solidar-
nos¢” byta na naszej uczelni ,,ruchem mtodych” w tym znaczeniu, ze
tworzyli go adiunkci i asystenci. ByliSmy dumni, ze na naszym Wydzia-
le Prawa i Administracji docent Teresa Debowska-Romanowska ukie-
runkowata mysli i czyny spontanicznie utworzonego zarzadu ,Solidar-
nosci”, w sktad ktérego miatem zaszczyt zosta¢ powotany. Pani docent
przewodzita nam z wielkim zaangazowaniem, takze po wprowadzeniu
w kraju stanu wojennego, co podkresli¢ pragne jako swiadek i uczestnik
owczesnych wydarzen. Z pozycji $wiadka zaznaczy¢ musze takze, ze
jej eksperckie, prawniczo merytoryczne doradztwo cechowata niezalez-
nos¢ od emocji, ktore w tym okresie historii — jak i wspotczesnie — nie-
rzadko determinuja bieg zdarzen.

Problematyka budzetu lokalnego jako podstawy samorzadnosci
obywatelskiej byta wszechstronnie prezentowana w jej licznych publi-
kacjach, z ktérych wskaza¢ mozna — ze wzgledu na ograniczono$¢ miej-
sca i czasu — tylko przykiady:

1) Prawo budzetowe: Realizacja jednosci i powszechnosci w ustawie budzeto-

wej, Warszawa 1982;

2) Zagadnienia prawne obiektywizacji subwencji i dotacji dla budzetéw sa-

morzaqdowych, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2;

3) Zagadnienia prawne wydatkéw publicznych na rzecz 0sob trzecich, £.6dz

1993;

4) Komentarz do prawa budzetowego panstwa i samorzqdu terytorialnego

wraz z czesciq 0g0lng prawa finansowego, Warszawa 1995;

5)  Konstytucyjne pojecie zadan wlasnych samorzqdu terytorialnego w swie-
tle zasady pomocniczosci, [w:] A. Pomorska, P. Smoler, J. Stelmasiak
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(red.), Prawo finansowe w warunkach cztonkostwa Polski w Unii Euro-
pejskiej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesor Wandzie Wojtowicz,
Lublin 2011.

Profesor Teresa Debowska-Romanowska opracowata autorskie, pre-
kursorskie projekty ustaw o finansach gmin (,Wspolnota” 1992, nr 41)
oraz o regionalnych izbach obrachunkowych (,, Wspolnota” 1991, nr 40).

Przez piec¢dziesiat lat od swego doktoratu Pani Profesor stworzy-
fa szkote prawa finansowego, w ktdrej powstaty doktoraty i habilita-
cje, oparte na wspolnej jurystycznej aksjologii faczacej Mistrzynie z Jej
uczennicami i uczniami.

Poszukujac szlachetnej w swej stownej szacie formuty, ktéra mégtbym
na zakoriczenie laudacji odnie$¢ do osoby i dziefa prof. Teresy Debowskiej-
-Romanowskiej, ponownie zapozyczam stylistyke z pism Cycerona, ktéry
pytat retorycznie: ,c6z moze by¢ wspanialszego niz panowanie w rzeczy-
pospolitej cnoty uosabianej przez tego, kto swymi dzietami zycie wlasne,
jakby wecielenie prawa, stawia przed oczy wspotobywatelom?”.

Wocieleniem prawa w czyn bylo zloZenie przed tygodniem przez
Panig Profesor podpisu pod sprostowaniem do twierdzenia TK zawar-
tego w wyroku z 7 pazdziernika 2021 r., poniewaz, jak napisali sedzio-
wie TK w stanie spoczynku, nadrzedno$¢ Konstytugji zostala juz wcze-
$niej wystarczajaco utrwalona w orzecznictwie Trybunatu. Dlatego Jej
glos w tej sprawie jest wspanialym przyktadem konsekwencji w obro-
nie elementarnych zasad obywatelskiego panstwa prawa — cztonka Unii
Europejskiej. Jako uwazny czytelnik dziet prof. Teresy Debowskiej-
-Romanowskiej musze jednoczesnie zaznaczy¢, ze kwestie prawna,
w ktdrej — razem z Pania Profesor — jednogtosnie wypowiedziato sie
25 sedziéw TK, ona sama, jurystycznie proroczo, okreslita i niepodwa-
zalnie rozstrzygneta juz przed 11 laty w swym przywotanym powyzej
dziele Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna... (s. 166 i nast.).

Zwyczajem zakorzenionym w kulturze prawnej republiki rzym-
skiej bylo nadawanie honorowego tytulu szczegdlne zastuzonym oby-
watelom. Samorzadna spolecznos¢ Uniwersytetu bLodzkiego wilad-
na jest uhonorowac¢ wybitnego w swym rzemiosle czlonka naukowej
wspolnoty odnowieniem jego doktoratu. Zwracam si¢ przeto do Pani
Rektor o taskawe polecenie mi odczytania stosownego dokumentu za-
wierajacego tekst uchwaty Senatu UL o odnowieniu doktoratu prof.
dr hab. Teresy Debowskiej-Romanowskiej: Quod felix, faustum fortuna-
tumgqe sit (Niechaj bedzie to szczesliwe, pomyslne i sprzyjajace).

Lodz, 15 pazdziernika 2021 r.
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Szanowna Pani Profesor, Droga Tereso,

Szanowna Pani Dziekan, Szanowni Panstwo,

nie jestem specjalista z zakresu prawa finansowego, wiec wybaczcie Pan-
stwo, ze nie bede dokonywat oceny jakze bogatego dorobku dostojnej Jubi-
latki w tej dziedzinie. Zamierzam natomiast przedstawic kilka refleksji na
temat naszej wspotpracy w Trybunale Konstytucyjnym (TK) przez okres
dziewigciu lat, a takze skupic sie na tezach formutowanych przez Pania
Profesor w kwestiach, ktore taczyly nasze zainteresowania i aktywnosci,
a mianowicie na problematyce konstytucyjnej odnoszacej sie do finanséw
publicznych, a stanowiacej jakze wazny i pasjonujacy temat dociekan,
przede wszystkim po wejsciu w zycie nowej Konstytucji z kwietnia 1997 r.,
a w zasadzie szerzej — w okresie transformacji ustrojowej po 1989 r., budu-
jacej zreby nowego ustroju.

Siegam mysla do czasu, kiedy sie¢ poznaliSmy i nawigzaliSmy na-
sze relacje, tylez wynikajace z naszych obowiazkéw w Trybunale Kon-
stytucyjnym, co z autentycznej sympatii i przyjazni, w ktorg owe re-
lacje szybko si¢ przeobrazity. Byt to czas, kiedy rozpoczynat si¢ nowy
etap w historii Trybunatu, liczacej wtedy zaledwie 11 lat. Odchodzili
na jesieni 1997 r. wybitni czlonkowie TK: profesor Andrzej Zoll, pro-
fesor Tomasz Dybowski, profesor Wojciech L.aczkowski — osoby, ktdre
zapisaly sie niezwykle mocno i wyraznie w orzecznictwie konstytu-
cyjnym, rozwijajac po 1989 r. konsekwentnie krok po kroku doktryne
(koncepcje) demokratycznego panistwa prawa na podstawie wprowa-
dzonej przez nowele do Konstytucji, jeszcze PRL-owskiej, zasady ope-
rujacej tym pojeciem. ByliSmy mocno stremowani, majac pelng $wiado-
mos¢ odpowiedzialnosci, ktora na nas spoczywa, stojac jednoczesnie

! Marek Safjan — profesor doktor habilitowany, sedzia Trybunatu Sprawiedliwosci

Unii Europejskiej w stanie spoczynku, byty Prezes Trybunatu Konstytucyjnego, emery-
towany profesor Uniwersytetu Warszawskiego, https://orcid.org/0000-0002-5712-451X
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przed niezwyklymi wyzwaniami, ktére stwarzala nowa Konstytugja,
obowiazujaca dostownie od kilku tygodni. Otwieraly si¢ przed nami
nowe perspektywy zwiazane z konstytucjonalizacjgq calego systemu
prawnego, ktéra mogta si¢ tym razem dokonywac na podstawie nowo-
czesnych rozwigzan, dostosowanych do wymagan demokratycznego,
liberalnego ustroju, ktéry miat w zaloZeniu odpowiada¢ marzeniom
o sprawiedliwym, przyjaznym panstwie, opartym na rzadach prawa,
gwarancjach praw podstawowych, idei mocnej samorzadnosci, uczci-
wych i transparentnych procedurach. W dziedzinie ochrony praw pod-
stawowych pojawila si¢ wraz z wejSciem w zycie nowej Konstytucji
zupelnie nowa instytucja — skarga konstytucyjna, ktéra miala stac sie
prawdziwym ,lewarem” dla mechanizmdéw ochrony jednostki, przy-
blizy¢ Konstytucje, urealnié jej bezposrednie stosowanie. Stwarzato to
zupelnie nowe wyzwania, potrzebe uksztattowania od poczatku trybu
postepowania i zasad wykladni pozwalajacych na stosowanie tego in-
strumentu. DostaliSmy w spadku Trybunat obdarzony poteznym au-
torytetem, budowanym konsekwentnie po 1989 r. — instytucje, ktéra
zmieniata skutecznie rzeczywistos$¢, chociaz — dodajmy — w tamtym
czasie i jeszcze przez nastepne dwa lata wyroki TK nie byly ostateczne
i musiaty by¢ zaaprobowane przez Sejm.

Pamigtam doskonale nasz pierwszy dzienn w Trybunale Konstytu-
cyjnym — posiedzenie catego sktadu Trybunalu (Zgromadzenie Ogdl-
ne), na ktérym wytoniono kandydatéw na prezesa TK w zwiazku z za-
konczeniem kadengji profesora Andrzeja Zolla. Byla trema i zarazem
zaskoczenie, ze dzialo si¢ to wszystko tak szybko i nasze zycie zmienia-
o dos¢ radykalnie swoje tory i kierunek.

Profesor Debowska-Romanowska byta i jest do dzisiaj wyrazista
osobowoscig 0 mocnych pogladach, wspartych na jasnej aksjologii (war-
tosciach bardzo mi bliskich, ktdre nas z pewnoscia zblizaly), a jednocze-
$nie o poczuciu odpowiedzialnosci, ktore wszyscy podzielalismy w Try-
bunale, rozpoczynajac nowa epoke w jego historii — juz na bazie nowej
Konstytugji, nowych instytucji ochronnych, takich jak skarga konstytu-
cyjna, i nowych, silniejszych umocowan sadownictwa konstytucyjnego
w systemie ustrojowym panstwa. Sedzia Teresa Romanowska wnosi-
fa nie tylko swoja rozlegla wiedze (o czym za chwilg), ale tez to, co jest
niezwykle istotne dla funkcjonowania takich instytucji, a mianowicie
sympatie do ludzi, otwarto$¢ i wrazliwos¢, swojq bezposrednio$é w wy-
razaniu pogladdow, a takze pewna emocjonalnos¢, ktdra miata swoj bar-
dzo pozytywny walor, poniewaz umozliwiata zejscie z wysokiego pie-
destalu pewnej pompatycznosci, sztywnosci i formalizmu, ktéry czesto



Stowo na Jubileusz Profesor Teresy Debowskiej-Romanowskiej

w sposob nieunikniony dominuje w tego typu gremiach i relacjach.
Obecnos¢ Teresy Romanowskiej, potaczona z duzym zaangazowaniem
i aktywnoscia w naszych niekoniczacych sie debatach, nadawata czesto
tym dyskusjom bardziej otwarty charakter istotnego sporu o racje i war-
tosci, w ktérym poglady i stanowiska byly jasno formutowane, a nie
W sposoOb skrywajacy rzeczywiste motywy, co czesto mozna zauwazy¢
w wielu publicznych debatach o panstwie i prawie. Szybko poznali-
smy sie w tym skadinad niezwykle waskim gronie bardzo gruntownie,
rozumiejac wzajemnie coraz lepiej swoje wilasne przekonania, wynika-
jace z réznych doswiadczen, z odmiennych ,szkét” naukowych i specja-
lizacji, ale tez z odmiennych drég zyciowych. Nawiazywaly sie jednak
w coraz wigkszym stopniu relacje przyjazne i oparte na autentycznej
sympatii, zupelnie , niezaleznie od tego, skad pochodzilismy”. Sedzia
Romanowska miata w nawiazywaniu takich relacji istotny udziat, co
sprawiato, ze pomimo ostrych sporow i debat o kierunek rozstrzygnie-
cia (pamietam zwtlaszcza trudne i ostre debaty w sprawach zwigzanych
z rozliczeniami z przeszloscia, lustracja, dekretami nacjonalizacyjnymi)
potrafiliSmy ze sobg rozmawiac, lubi¢ sie i docenia¢ wtasne odmienno-
Sci. Jestem Jej za to bardzo wdzieczny, bo to byt jeden z waznych powo-
doéw, dla ktoérych Trybunal naszej wspdlnej kadencji tak bardzo réznit
sie od pozniejszych sktadow.

A teraz o wkladzie merytorycznym sedzi Romanowskiej w rozwoj
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Jak juz podkreslitem wcze-
$niej, czas naszej kadencji miat charakter przelomowy, poniewaz umoz-
liwiat ustalenie standardéw interpretacyjnych, znaczenia i wykladni
nowej Konstytucji, ksztattujac w ten sposob na przysztos¢ kierunek
stosowania regulacji konstytucyjnych w wielu zasadniczych obszarach,
takich jak prawa podstawowe (pierwszy raz ujete w Konstytugji jako
swoista Karta Praw), samorzad terytorialny, ustrdj finansowy pan-
stwa, a takze prawa nalezace do ,trzeciego koszyka” — prawa ekono-
miczne i socjalne, w tym prawo do bezptatnego nauczania w szkotach
wyzszych.

Nie ukrywam, ze bliska byta mi , filozofia konstytucyjna”, ktdra pre-
zentowata w swoich przemysleniach profesor Debowska-Romanowska.
Pisala m.in. o tym, jak podchodzi¢ do koncepcji wykladni konstytucyj-
nej i jakim wartosciom powinno by¢ podporzadkowane jej poprawne
stosowanie: , Konstytucja, ktdra nie stwarzataby pola kreatywnego dla
nastepnych generacji, bytaby w istocie aktem martwym, a jej gléwny-
mi zaletami bylaby formalizacja i instytucjonalizacja zycia publicznego;
z pewnoscia takie cechy Konstytucji sa pewnymi warto$ciami godnymi
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wsparcia, daja bowiem wigksze poczucie pewnosci i przewidywal-
nosci ksztaltowania si¢ zycia spolecznego w kraju. Jednak te wartosci
nie moga konkurowac skutecznie z innymi, moim zdaniem, znacznie
wazniejszymi. Chodzi o otwarto$¢ Konstytucji na kreatywnos¢ przy-
sztych pokolen oraz sprostanie wyzwaniom coraz to mniej przewi-
dywalnego biegu wydarzen, a takze wyzwaniom rozwoju naukowo-
-technologicznego”?

W swojej tworczosci naukowej Teresa Debowska-Romanowska
podkreslata zawsze bardzo mocno zaleznos¢ pomiedzy unormowa-
niem finanséw publicznych a sfera praw i wolnosci obywatelskich, pi-
sala m.in.: ,,Unormowania konstytucyjne finansow publicznych otwie-
raja zatem przede wszystkim nowe pole gwarancyjnych unormowan,
jesli chodzi o prawa i wolnosci obywatelskie, i to nie tylko w zakresie
nakladania danin publicznych, lecz i okreslenia wydatkéw publicz-
nych, w sposob respektujacy te prawa i wolnosci”>.

Znaczenie przywigzywane do praw i wolnosci obywatelskich, do
przewidywalno$ci prawa i bezpieczenstwa prawnego obywateli dostrzec
mozna w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorych byta se-
dzia sprawozdawca, ale takze w jej stanowisku wyrazonym w zdaniach
odrebnych. W swoim znanym zdaniu odrgbnym do wyroku TK z dnia
6 marca 2002 r., sygn. P 7/00 (zwrot podatku akcyzowego), jasno wyra-
zita swoje stanowisko w kwestii absolutnej koniecznosci respektowania
praw obywateli dotknietych skutkami niezgodnej z Konstytucja regula-
Gji prawa finansowego: ,,[...] Instytucja nadptaty podatkowej nawigzu-
je do fundamentalnej zasady stusznosci (sprawiedliwosci spolecznej),
ktora nakazuje, by Swiadczenie pobrane bez podstawy prawnej zostato
zwrdcone. Bezpodstawnosc pobrania podatku na poziomie konstytucyj-
nym wyraza si¢ w tym, iz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje
na taki ciezar gatunkowy wad zaskarzonego przepisu z punktu widzenia
art. 217 Konstytugji, iz czyni to pobrany podatek nienaleznym przyspo-
rzeniem [...] Skarbu Panstwa lub gminy. Z tego wigc wzgledu odmowa
uznania istnienia podstawy do zadania zwrotu podatku akcyzowego,
uiszczonego na podstawie zaskarzonego przepisu przez TK w badanej
sprawie nie moze by¢ w zadnej mierze utozsamiona z nieistnieniem

2 T. Debowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne artykutu 217 Konstytucji, [w:]
A. Gomutowicz, J. Matecki (red.), Ksigga ku czci Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, Po-
znan 2003, s. 208.

* Eadem, Kilka uwag na temat ujecia finanséw publicznych w Konstytucji RP, [w:]
F.Rymarz, A. Jankiewicz (red.), Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001,
s. 104.
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prawa do nadptaty podatkowej po stronie wszystkich tych, ktorzy takie
$wiadczenie uiscili, ponoszac jego cigzar”.

Profesor Teresa Debowska-Romanowska miata istotny wklad przy
ustalaniu i ksztattowaniu nowego standardu interpretacyjnego Konsty-
tucji przede wszystkim w dziedzinie finanséw publicznych, samorza-
du terytorialnego, ale takze w odniesieniu do praw podstawowych. Jej
wiedza, doswiadczenie i gleboka znajomosc tej problematyki pomagaty
znaczaco w poszukiwaniu dobrych rozstrzygnie¢. Tworczos¢ naukowa
prof. Romanowskiej byla tu tez z pewnoscia dobrym punktem odnie-
sienia, formutowata bowiem bardzo wyraznie zalozenia i konsekwen-
cje konstytucjonalizacji systemu finanséw publicznych, co — dodajmy
—byto takze w istotnym stopniu zastuga jej wczesniejszych pionierskich
prac na ten temat. Pamigtam doskonale nasze dyskusje, w czasie kto-
rych towarzyszyla nam nieustannie swiadomos¢, ze nasze rozstrzy-
gniecia, ktére zapadna jako nowe i beda wyznaczaly na przyszitos¢ stan-
dard interpretacyjny, beda przecieraty droge dla takiej wykladni, ktéra
zagwarantuje realna, a nie dekoracyjna role regulacji konstytucyjnych.

W naszych debatach nad sprawami dotykajacymi problematy-
ki finanséw publicznych wazyt mocno poglad profesor Debowskiej-
-Romanowskiej. Stanowit on w jakim$ sensie motto dla tych dyskusji
o znaczeniu konstytucjonalizacji tej sfery ustrojowej panistwa. Przypo-
mnijmy ten poglad: ,Swiadomo$¢ znaczenia, jakie finansom publicz-
nym przypisuje Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej to (bowiem)
powdd do satysfakgcji, lecz i zarazem powaznych obaw [...]. Nadzieje
wigzatam przede wszystkim z odpowiednig ranga, jaka nadano finan-
som publicznym w nowej Konstytucji. Powszechnie uznaje sie¢ prze-
ciez, ze nadanie im takiej rangi jest cecha wszystkich nowoczesnych
konstytucji. W ten sposdb nastepuje doprecyzowanie ustroju panstwa,
tak Zze ustawa organiczna nie stwarza juz nadmiernego pola politycz-
nego manewru w ksztattowaniu stosunkdw pomiedzy poszczegolnymi
wladzami, a takze wladzami centralnymi i samorzadem terytorialnym,
poprzez »obejscie« zakazdéw i nakazow Konstytucji w drodze ustawo-
wych rozwigzan finansowo-prawnych. Tak wiec unormowania konsty-
tucyjne finanséw publicznych stwarzajq nadzieje na wigksza stabilnos¢
polityczno-ustrojowa panstwa, co oznacza zarazem zmniejszenie strefy
nieprzewidywalnych wyboréw politycznych dokonywanych w trakcie
wypelniania swych funkcji przez wtadze publiczne”*.

Z tego stanowiska wynikaty konkretne wnioski (formutowane wy-
raznie w pracach profesor Debowskiej-Romanowskiej) w podejsciu do

4 Ibidem, s. 103.
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calosci zagadnienn zwigzanych ze sfera finansow publicznych, doty-
czace m.in. uznawania budzetu za wartos¢ konstytucyjna i traktowa-
nia stanu finansow publicznych jako jednej z najwazniejszych wartosci
chronionych konstytucyjnie, podwyzszenia w poréwnaniu z prawem
powszechnie obowigzujacym wymagan prawidfowej i przyzwoitej le-
gislacji, jesli chodzi o stanowienie ustaw podatkowych (daninowych),
formalnego charakteru ustaw budzetowych jako odrebnych rodzajowo
aktow ustawodawczych w celu eliminacji roszczen osob trzecich do
wydatkéw budzetowych panstwa, poszerzenia materii z zakresu finan-
sOw publicznych o obowiazkowe uregulowania ustawowe zagadnien
wewnetrznego zarzadzania finansowego (tzw. eksternalizacja stosun-
kéw wewnatrz Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego).

Owe zasady i wartosci Teresa Romanowska wyrazala takze
w orzecznictwie TK, zaréwno w sprawach, w ktorych byla sedzia spra-
wozdawca, jak i w tych, w ktdérych uczestniczyta jako czlonek sktadu
orzekajacego.

Szczegolnym przedmiotem uwagi sedzi Debowskiej-Romanow-
skiej byly zagadnienia finansowania zadan i samodzielnos$ci samorzadu
terytorialnego. Podkreslata, Ze znaczenie konstytucjonalizacji, w szcze-
golnosci art. 165 Konstytucji, przejawia si¢ w pierwszym rzedzie w tym,
ze zapewnia si¢ w ten sposob $rodki prawne i gwarancje ochrony samo-
rzadu. W orzeczeniu TK, w ktérym byta sprawozdawca, znajdziemy
takie oto stwierdzenie: , Przede wszystkim jednak chodzi o wymagania
materialnoprawne, by ingerencja ustawodawcy w sfere samodzielnosci
gmin nie byta nadmierna oraz znajdowata swe uzasadnienie w konsty-
tucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych warto$ciach
[...]7%. Podobnie w innym orzeczeniu stwierdzita: ,[...] zasada samo-
dzielnosci finansowej samorzadu, o ktérej mowa w art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji, wymaga, by wladze centralne panstwa, ktére stworzyly takie
prawo [do wyptaty dodatkow mieszkaniowych — przyp. M.S.], ponosi-
ly wspdtodpowiedzialnos¢ finansowa za jego wykonanie, tak aby swo-
boda gmin w dysponowaniu wydatkami na zadania wtasne, a co za
tym idzie takze funkcje polityczne jej organdw oraz lokalny charakter
zadania nie ulegly zniesieniu. Tak wigc dofinansowanie w drodze do-
tacji celowej jest [...] wyrazem obowiazku wtadz lokalnych i central-
nych ponoszenia w odpowiednich czesciach skutkéw finansowych tak

> Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe po transformacji finansowej,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, z. 3, s. 87.
¢ Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31.
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zdefiniowanego zadania wlasnego, skoro nie ma by¢ ono wykonywane
przez gminy bezwzglednie i jednolicie w skali kraju””.

Ptynace z tych orzeczen wnioski powinny by¢ dzisiaj mocno przypo-
mniane, kiedy dostrzegamy czesto, w jaki sposob ograniczana jest przez
ustawodawce samodzielno$¢ i autonomia jednostek samorzadu teryto-
rialnego poprzez naktadanie nan kolejnych zadan, niepopartych zapew-
nieniem odpowiednich zrdodet finansowania. W tym kontekscie, biorac
pod uwage orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, musi powsta-
wac powazna obawa o respektowanie zasady samodzielnosci finansowej
samorzadu, znajdujacej przeciez swoje oparcie i gwarancje bezposred-
nio w normach konstytucyjnych. Dzisiaj nie brzmia juz abstrakcyjnie
stowa zawarte w orzeczeniach TK z tamtego okresu, w ktorych ksztal-
towaniu tak znaczaca role odegrata sedzia Teresa Debowska-Roma-
nowska, a z ktérych jasno wynika, ,ze prawo samorzadu do sa-
modzielnego decydowania o sposobie i kierunkach wydatkowania za
pomoca uchwat budzetowych - to niezbywalne prawo tego samorza-
du”®. Orzecznictwo to podkreslalo w konsekwencji istotne znaczenie
ustrojowe art. 167 par. 2 Konstytucji, ktory wskazuje, ze wyposaze-
nie samorzadu w dochody nastepuje kosztem uszczuplenia publicznych
zasobow finansowych bedacych we wladaniu wtadz centralnych, ktére
w ten sposdb, realizujac obowiazek, z ktérego musza si¢ wywiazywac
wobec samorzadow, dokonuja sui generis samoograniczenia’. Wazna
i w pelni aktualna jest jednoczesnie dokonywana w tym samym orze-
czeniu wykladnia wskazujaca, ze art. 167 ust. 2 Konstytugji nie kreuje
jedynie zamknietej listy dochodéw samorzadu, ale jest gwarancja za-
pewnienia dochoddéw, takich jak udziat w dochodach publicznych, sub-
wencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panistwa, na realizacje powie-
rzonych zdan w ten m.in. sposob, ze zapewnia samorzadom ochrone
praw do ich dochodzenia.

Orzecznictwo TK z udzialem sedzi Teresy Debowskiej-Romanow-
skiej jako sprawozdawcy nie ograniczato si¢ do zagadnien finansow
publicznych i samorzadu terytorialnego. Zawsze jednak, co charakte-
rystyczne, przewijala sie w tych orzeczeniach postawa wspdlna dla jej
dorobku sedziowskiego, ktdra okresla si¢ niekiedy jako swoista wraz-
liwos¢ konstytucyjna, otwarto$¢ na wartosci, zasady konstytucyjne, da-
zenie do tego, by stanowily one nie tylko czysta proklamacje zyczen

7 Wyrok TK z dnia 26 listopada 2001 r., sygn. K 2/00, sedzia sprawozdawca
T. Debowska-Romanowska.

8 Por. wyrok TK z dnia 4 maja 2004 r., sygn. K 40/02.

¢ Por. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. K30/04.
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ustawodawcy konstytucyjnego, dbajacego o uroczysta i niekiedy nawet
pompatyczna forme jezyka, ale prowadzily do poszukiwania racjonal-
nych, dostatecznie konkretnych tresci, ktére maja znaczenie z punktu
widzenia praw i wolnosci jednostek.

W tym kontekscie przypomina mi si¢ wazne orzeczenie z udzia-
fem Teresy Debowskiej-Romanowskiej jako sprawozdawcy, dotyczace
kwestii niezaleznosci sedziowskiej. Znowu warto szczegdlnie dzisiaj
przypomniec o tym rozstrzygnieciu, kiedy w debacie publicznej obecny
jest nieustannie temat fundamentalny dla rzadoéw prawa, jakim jest nie-
zalezno$¢ i bezstronno$¢ sedziowska. Brzmia dzisiaj bardzo wyraziscie
stowa zawarte w orzeczeniu TK z dnia 27 stycznia 1999 r., sygn. K 1/98,
w ktérym uczestniczyta sedzia Debowska-Romanowska jako sprawoz-
dawca, a ktére moga by¢ bardzo bezposrednio odniesione do sytuacji
obecnej, kiedy podejmowana jest proba okreslenia zagrozen bezstron-
nosci i niezaleznosci sedziow z punktu widzenia zewnetrznego obrazu
wymiaru sprawiedliwosci ksztattowanego w opinii publicznej. Wazne
wydaje si¢ — pamietam doskonale dtuga i skomplikowang dyskusje na
ten temat — odrdznienie tego, co okreslamy jako bezstronnos¢ sedziow-
ska w ujeciu subiektywnym i zewnetrznym. Liczy sie nie tylko wlasne
przekonanie sedziego o bezstronnosci w podejsciu do stron postepo-
wania, ale takze 6w zewnetrzny obraz, ktéry z perspektywy obiektyw-
nych, zewnetrznych kryteridw moze prowadzi¢ do powstania w opinii
publicznej istotnych watpliwosci co do sedziowskiej niezaleznosci. Try-
bunat Konstytucyjny w swym uzasadnieniu stwierdzit m.in.: ,Jedynie
sady zlozone z bezstronnych sedzidéw, ktoérych postepowanie takze na
zewnatrz ich urzedu stuzy obrazowi bezstronnego wymiaru sprawie-
dliwosci, stwarzaja w odbiorze spotecznym gwarancje sprawiedliwego
rozpatrzenia sprawy. Stad tez stwierdzi¢ nalezy, iz ograniczenia praw
i wolnosci sedzidw, adwokatéw i radcdw prawnych i prokuratorow
ze wzgledu na funkgje, jakie powierzono im w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwo$ci — moga by¢ uznane za dopuszczalne konstytucyjnie,
gdy chodzi o ksztattowanie wtasciwosci obrazu wymiaru sprawiedli-
wosci. [...] Chodzi jednak o to, czy wystepuja sytuacje faktyczne, z kto-
rymi w stopniu wysoce uprawdopodobnionym faczy¢ mozna zagroze-
nie bezstronnosci sedziego, a ktore zarazem uzewnetrzniajq sie w takim
stopniu, Ze mozna je zobiektywizowac”"’.

Czytajac dzisiaj ten fragment uzasadnienia, mam nieodparte wra-
zenie, ze stanowisko tam sformutowane stanowi antycypacje tego, co
w ostatnich swych orzeczeniach (notabene dotyczacych w duzej mierze

10 Wyrok TK z dnia 27 stycznia 1999 r., sygn. K 1/98.
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spraw polskiego wymiaru sprawiedliwosci) méwi TSUE, analizujac
przestanki zagrozen pojawiajacych sie przede wszystkim w zwigzku
z trybem powotywania sedziéw, ktore moga wzbudzad istotne watpli-
wosci w opinii publicznej co do niezawistosci sedziowskiej i tym sa-
mym powaznie oslabia¢ zaufanie do sadow i ich wiarygodnosci, czego
nie da si¢ pogodzi¢ z zasadami demokratycznego panstwa prawa''.

Kwestia niezawistosci sadéw pojawia si¢ w jeszcze innym wyro-
ku TK, wydanym z udzialem sedzi Romanowskiej jako sprawozdaw-
cy, a mianowicie z dnia 17 wrze$nia 2002 r., sygn. SK 35/01. Tam takze
odnajdziemy istotng mysl, zachowujaca pelng aktualnos¢, moze nawet
dzisiaj lepiej rozumiang, zwazywszy na nasze doswiadczenia ostatnich
lat, dotyczaca uksztattowania procedur sadowych zgodnie z wymaga-
niami sprawiedliwosci. Orzeczenie to wskazuje bardzo $cisty zwiazek
istniejacy pomiedzy realizacja prawa do sadu a takim uksztaltowaniem
procedury, ktore nie prowadzi de facto do pozbawienia jednostki moz-
liwosci skutecznej obrony jej praw. Rozstrzygniecie zostalo wydane,
wydawatoby sie, w sprawie dos¢ technicznej, zwiazanej z doreczaniem
pism procesowych w postepowaniu nakazowym, ale zwazywszy na
skale tych postepowan, trudno zaprzeczy¢ znaczeniu, jakie ma ono dla
praw obywateli. Wspominam z duzym sentymentem dwa wyroki Try-
bunatu Konstytucyjnego, w ktorych sedzia Debowska-Romanowska
pojawiata sie¢ jako sedzia sprawozdawca, a mianowicie wyrok w spra-
wie prawa do bezptatnej nauki w szkotach wyzszych oraz wyrok oce-
niajacy konstytucyjnosc¢ klauzuli generalnej zasad wspoétzycia spotecz-
nego w systemie prawnym.

Pierwsze z tych orzeczen (z 8 listopada 2000 r., sygn. SK 18/99),
zainspirowane skarga konstytucyjna dobrze znanego w srodowiskach
konstytucyjnych Jacka Babki, wazylo istotne racje z jednej strony za
szerokim dostepem do bezptatnej nauki w wyzszych szkotach publicz-
nych, z drugiej strony konieczno$¢ poszukiwania Zrodet finansowania
dla niezbednych wydatkow infrastrukturalnych i badawczych w pota-
czeniu z poszerzeniem oferty studidéw odptatnych dla szerokiej liczby
0s6b, co wymagalo oczywiscie dodatkowych srodkéw. Po obu stronach
Scieraly sig istotne racje zwigzane z interesem publicznym, co wynikato
jasno z motywdéw wyroku: ,prawo do nauki, ktérego korelatem sa od-
powiednie powinnosci wladzy publicznej, stanowi w swej istocie gwa-
rancje dostepnosci i powszechnosci, a nie nieodptatnosci ksztalcenia.
Celem i istota tego prawa jest bowiem stworzenie jednostce realnych

' Por. m.in. wyroki TSUE: z dnia 18 czerwca 2019 r., z dnia 19 listopada 2019 r.,
z dnia 2 marca 2021 r., z dnia 15 lipca 2021 r.
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szans ksztafcenia na roéznych poziomach edukacyjnych, w tym takze
zuwzglednieniem edukacji na poziomie wyzszym. Formy urzeczywist-
nienia tego prawa z reguly przybieraja bardzo zlozona postac i nigdy
ani tez nigdzie nie wyczerpuja si¢ w instrumentach i rozwigzaniach na-
lezacych do tej samej, jednej tylko kategorii Srodkow”. Jednakze méwit
dalej Trybunat: ,[...] bezptatne nauczanie, stanowiagc zasade konstytu-
cyjnie gwarantowana, musi jako takie pozostawac¢ w publicznej szkole
wyzszej podstawowa (dominujaca) forma ksztalcenia studentéow (nie
mozna wszak sensownie mowi¢ o zasadzie, jesli naruszone bylyby
w istotnym stopniu proporcje pomiedzy studiujacymi w formule nie-
odptatnej i odplatnosci, na niekorzys¢ tych pierwszych. [...] Odplatnosc
za niektore $wiadczenia (ustugi) edukacyjne nie moze w zadnym wy-
padku obejmowac tej sfery dziatalnosci dydaktycznej publicznej szkoty
wyzszej, ktéra znajduje petne pokrycie w udostepnionych szkole $rod-
kach publicznych”.

Zastuga tego wyroku bylo z pewnoscig ustalenie sensownego, ra-
gjonalnego kompromisu, ktory spotkat si¢ zasadniczo z bardzo pozy-
tywnym przyjeciem w szerokim srodowisku szkdt wyzszych i w opi-
nii publicznej. Wydaje si¢ takze, ze orzeczenie TK stworzylo wyrazne
ramy i granice dla odplatnosci w publicznych szkotach wyzszych, dzi-
siaj powszechnie respektowane. Uporzadkowato sytuacje na przysztosc
i ,ucywilizowato” warunki ksztalcenia poprzez zapewnienie odpo-
wiednich proporcji pomiedzy obiema grupami studiujacych.

Drugie z wymienionych wyzej orzeczen sedzi Teresy Debowskiej-
-Romanowskiej wspominam réwniez z sentymentem, przede wszystkim
jako cywilista, poniewaz dotyka ono kluczowej dla prawa prywatnego
konstrukgji naduzycia prawa podmiotowego, zawartej w art. 5 Kodeksu
cywilnego. Orzeczenie to, wydane w ramach postepowania zainicjowa-
nego skarga konstytucyjna, w sposob syntetyczny i elegancki uzasadnia
konstytucyjnos¢ tego przepisu, ktory, wprowadzajac konieczna elastycz-
nosc¢ stosowania sedziowskiego prawa, nie moze stac si¢ podstawa arbi-
tralnych ocen, ktére prowadzilyby do prawotwdrczej roli sadéw. Stad tez
jasno okreslone kryteria progowe, ktérych przestrzeganie jest konieczne
w odniesieniu do tej konstrukcji prawa prywatnego — po pierwsze, re-
spektowanie obiektywnych przestanek interpretacji tresci klauzuli, po
drugie, unikanie nieprzewidywalnosci i rozbieznosci rozstrzygnie¢ wy-
dawanych na podstawie art. 5 k.c, po trzecie, respektowanie takiej
wykladni, ktora nie staje si¢ Zrodlem prawotworczej roli sadow.

W tym krétkim, oczywiscie bardzo niepelnym przegladzie orzecz-
nictwa, o ktéorym mozna powiedzie¢ w pewnym skrdcie — orzecznictwo
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sedzi Teresy Debowskiej-Romanowskiej, mogtem z natury rzeczy sku-
pic sie na kilku watkach, ktore wedtug mego subiektywnego wyboru
wydaja mi si¢ szczegolnie istotne i bardzo aktualne dla wspotczesnych
debat konstytucyjnych.

Pani Profesor wyrazam podzigkowanie i szacunek za Jej tak zna-
czacy wklad w rozwdj orzecznictwa po wejsciu w zycie nowej Konsty-
tucji, w szczegdlnym okresie historycznym. To, co pozostaje dla mnie
niezmiernie istotne, to nasza przyjazn i dobre wzajemne zrozumienie,
ktore nawiazato sie w trakcie tych dziewigciu fascynujacych lat bliskiej
i — mozna powiedzie¢ — codziennej wspotpracy. Przywotujac dzi$ pa-
miec o tych wspolnych doswiadczeniach, moge tylko wyrazac nadzieje,
ze nadejda w nieodlegtej przysztosci czasy, w ktorych nasze wspolne
doswiadczenia beda znowu mogty inspirowaé kolejny etap rozwoju
orzecznictwa konstytucyjnego.

Droga Tereso, sktadam najszczersze gratulacje z okazji Twojej waz-
nej rocznicy i zycze wszelkiego powodzenia w dalszych dziataniach na-
ukowych, publicznych oraz w zyciu osobistym.
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1. Osrodek Zamiejscowy Naczelnego Sadu Administracyjnego w Lo-
dzi zostal utworzony w 1993 roku. Miatem zaszczyt rozpocza¢ w nim
prace w roku 1994, a grupa sedziéw tworzacych osrodek byta wowczas
niewielka, bo liczyta zaledwie 12 osob. W jego sktadach zasiadali jednak
tak wybitni uczeni, jak prof. Janusz Borkowski, prof. Malgorzata Stahl
oraz prof. Teresa Debowska-Romanowska.

Poniewaz od poczatku staratem si¢ jako sedzia koncentrowac
na prawie finansowym, bylem bardzo szczesliwy, ze w panelach se-
dziowskich miatem zaszczyt orzekad z profesor Teresa Debowska-
-Romanowska - wybitng uczona, znawczynia prawa finansowego.
Pamigtam, ze udzial w naradach i dyskusjach sedziowskich byt przy-
goda intelektualna, ktora dawata mi czesto wigcej satysfakcji niz semi-
naria uniwersyteckie.

Orzecznictwo Profesor Romanowskiej miato duzy wptyw na ksztat-
tujaca si¢ wowczas koncepcje panstwa prawa. Wiele orzeczen Pani Se-
dzi zostalo poswigeconych wyznaczaniu granic samodzielnosci gminy
oraz budowie prawa podatkowego w zgodzie z zasadami wynikajacy-
mi z Konstytugji.

Trzeba przypomnie¢, ze orzeczenia te byly wydawane w okresie
ksztaltowania sie relacji pomiedzy wladza panstwa i wladzami lokal-
nymi.

Dzigki Konstytugji z roku 1997 niezalezno$¢ wtadzy samorzadowej
nie tylko zostala utrzymana, ale rowniez wzmocniona. Utrwalita sie
wielos¢ obszaréw autonomicznos$ci sprawowania wladzy w panstwie:

! Marek Zirk-Sadowski — profesor doktor habilitowany, doktor honoris causa, Uni-
wersytet £odzki, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, http://orcid.org/0000-
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autonomia obywateli poprzez niezaleznos¢ i miedzynarodowa ochrone
praw czlowieka i praw obywatelskich w stosunku do wszelkiej wiadzy
sprawowanej w panstwie, autonomia wspolnot lokalnych, ktéra wyra-
za si¢ w ustrojowej pozycji gmin i wtadz samorzadowych w stosunku
do wladzy panstwa i wreszcie suwerenno$¢ narodu (ludu), chroniona
wladza panstwowa, ale oparta na zasadzie tréjpodziatu.

Rowniez dzieki nowej koncepcji sadéw administracyjnych samo-
rzady uzyskaty realng ochrone swej pozycji ustrojowej, w szczegolno-
$ci przy ocenianiu legalnosci decyzji podejmowanych w ramach zadan
wlasnych. Trzeba tez przypomnieé, Ze sady administracyjne zyska-
ly pozycje quasi-trybunatu konstytucyjnego, gdyz tylko one orzekaja
o zgodnosci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego
i aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzagdowe;j.

2. Wyznaczanie granic samodzielno$ci gminy bylo jednym z gléw-
nych zagadnien, ktdre Pani Profesor jako sedzia sprawozdawca podej-
mowata, oceniajac role samorzadéw w porzadku konstytucyjnym. Po-
dajmy kilka przyktaddw, ktdére charakteryzujq poglady Profesor Teresy
Debowskiej-Romanowskiej dotyczace samodzielnosci ustrojowej gmin.

Zacznijmy od przywotania orzeczenia SA/L 385/93, ktdre skupia jak
w soczewce wiele probleméw zwiazanych z samodzielnoscig gminy.
Sedzia Romanowska (sprawozdawca) stwierdzita w nim bardzo wy-
raznie, ze przepisy porzadkowe stanowiace ograniczenie praw i swo-
béd obywatelskich musza mie¢ charakter wyjatkowy i ograniczony.
Dla wydawania przepisow porzadkowych musza by¢ spetnione Iacz-
nie dwie przestanki: wystapienie zdarzen powodujacych koniecznosc¢
radykalnych rozwiazan kosztem swobdd obywatelskich oraz fakt, ze
wydawanie przepisow porzadkowych dotyczy materii nieuregulo-
wanej w obowiazujacych przepisach prawnych. Analizujac problemy
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi,
w bardzo trafnym uzasadnieniu wyroku stwierdzono, ze w rozpatry-
wanej sprawie nie ma podstaw ustawowych dla wprowadzenia takich
ograniczen, poniewaz ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wy-
chowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi® w art. 18
ust. 6 pkt 2 powtarzajace si¢ zakldcenia porzadku publicznego w miej-
scu sprzedazy traktuje tylko jako przestanke dla cofnigcia zezwolenia
na sprzedaz alkoholu. Zdaniem sadu oznacza to, Ze unormowanie usta-
wowe wylacza zaréwno jako bezposrednia, jak i posrednia podstawe
dla stanowienia gminnych przepiséw porzadkowych ograniczajacych

2 Dz.U. 21982 r. Nr 35, poz. 230 ze zm.
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godziny otwarcia punktéw sprzedazy. Dla takich przypadkow zaktoce-
nia porzadku publicznego przewidziane sa bowiem inne srodki praw-
ne. Rozwigzywanie probleméw alkoholowych poprzez wprowadzenie
ograniczen co do czasu sprzedazy — jesli nie zachodzi taka koniecznosc¢,
wyznaczona przez konkretne zdarzenie faktyczne — jest zatem niedo-
puszczalne.

Jeszcze wyrazniej powyzsze poglady na temat odrebnosci samo-
rzadowych regulacji podatkowych w stosunku do innych zadan gmi-
ny Profesor T. Romanowska, jako sedzia sprawozdawca, przedstawila
w orzeczeniu SA/L 1318/95. Zdaniem sadu zaréwno powstanie, jak i re-
alizacja zobowiazania podatkowego nie moga by¢ taczone z przepisami
porzadkowymi w rozumieniu art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym?, ktorych cel jest odrebny, ani tez przez te
przepisy ,wspomagane”. Nie mozna w tym zakresie uznac, zeby prze-
pisy 6wczesnego Kodeksu wykroczen, a mianowicie art. 77 czy art. 78,
wkraczaly w sfere bedaca przedmiotem potencjalnej regulacji przez
rade gminy. Naruszenie gminnych przepisow porzadkowych skutko-
wadé moze karg grzywny wymierzong w trybie i na zasadach okreslo-
nych w prawie o wykroczeniach.

Podsumowujac te grupe orzeczen skladajacych sie na dorobek
orzeczniczy sedzi T. Romanowskiej, mozna stwierdzi¢, Ze orzeczenia
SA/E 385/93 i SA/E 1318/95 o wiele lat wyprzedzily pozniejsze wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego, ktore stwierdzaly, ze organom samorza-
du terytorialnego pozostawiono szerszy zakres swobody stanowienia
prawa miejscowego niz terenowym organom administracji rzagdowej.
Sedzia sprawozdawca wykazala w swych uzasadnieniach, ze okresle-
nie przez ustawodawce przestanek wydawania przepiséw porzadko-
wych w art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym’ w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach, jest zgodne
z Konstytucja RP i opisata zasady ograniczajace to uprawnienie.

3. Problem samodzielnosci ustrojowej gmin Pani Sedzia rozpatry-
wata réwniez poprzez badanie relacji samych gmin do innych organow
tworzacych samorzad lokalny. W wyroku I SA/Ld 65/96 sad rozpatry-
watl legalno$¢ zaskarzonej przez gmine uchwaly Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej, stwierdzajacej niewaznos¢ uchwaty rady gminy.
W uzasadnieniu skargi gmina powotata si¢ przede wszystkim na tre$¢

* Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.
* Por. np. ostatnio wydany wyrok TK z dnia 27 kwietnia 2022 r., sygn. K 12/20.
® Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.
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rozstrzygniecia nadzorczego wojewody, ktory — jej zdaniem — przyjat
do aprobujacej wiadomosci brzmienie uchwaly, dopuszczajac tym sa-
mym mozliwo$¢ ustanawiania optat za korzystanie z gminnego obiek-
tu uzytecznosci publicznej, kwestionowat zas tylko brzmienie konkret-
nych rozstrzygniec.

Rada gminy — podobnie jak wojewoda — uznata, Ze jest to gestia za-
rzadu, i powierzyla mu uregulowanie tych spraw, gdyz ustanawianie
optat za korzystanie z gminnych obiektow uzytecznosci publicznej
nie wymaga upowaznienia w odrebnych ustawach. Artykut 40 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi tutaj samodzielna pod-
stawe. Zdaniem gminy, regionalna izba obrachunkowa, kwestionujac
prawidlowos¢ wprowadzenia dochoddéw z tego tytutu do budzetu gmi-
ny, naruszyla art. 54 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory nie méwi
tylko o oplatach lokalnych, lecz w ogole o ,optatach”. Jest to wiec od-
rebna kategoria oplat — inna niz optaty, o ktéorych mowa w art. 18 ust. 2
pkt 8 tej ustawy.

Pani Profesor, jako sedzia sprawozdawca, wyjasnita, ze do ustro-
jowych zadan regionalnych izb obrachunkowych nalezy sprawowanie
nadzoru nad dziatalnoscig komunalna w zakresie spraw budzetowych.
W dziedzinie objetej ich kompetencja regionalne izby obrachunkowe
rozstrzygaja samodzielnie w granicach prawa, na podstawie art. 91 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym i art. 12 ust. 1 i 2 ustawy o regional-
nych izbach obrachunkowych, o zgodnosci z prawem uchwal budze-
towych i innych aktow z zakresu spraw budzetowych, niezaleznie od
rozstrzygnie¢ innych organdw nadzoru w zakresie objetym ich kom-
petencjami. Z tego punktu widzenia rozstrzygniecie nadzorcze woje-
wody, aczkolwiek posrednio majace wptyw na ocene legalnosci zré-
det dochodéw gminy, nie moze mie¢ znaczenia przesadzajacego dla
samodzielnej oceny przez regionalng izbe obrachunkowa zgodnosci
z prawem uchwaty w przedmiocie zmiany budzetu przez rade gminy.
Przedmiotem badania nadzorczego jest z mocy prawa kwestia tytu-
tu prawnego dla zwigkszenia planu dochodéw budzetowych na dany
rok. Zdaniem sadu w calej rozciaglosci nalezy podzieli¢ stanowisko
regionalnej izby obrachunkowej, iz brak jest takiego tytutu dla zwigk-
szenia dochodow, a co za tym idzie — zwigkszenia wydatkéw, co w re-
zultacie czyni niewazng cala uchwate w przedmiocie zmiany budzetu
(niestusznie nazwang ,,urealnieniem” budzetu).

Wazne jest zawarte w uzasadnieniu stwierdzenie, Ze co prawda
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy samorzadowej moze by¢ samodzielna pod-
stawg stanowienia przepisow gminnych dotyczacych zasad i trybu
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korzystania z gminnych obiektdw i urzadzen uzytecznosci publicznej,
jednakze ustanawianie zasad pobierania oplat za przejazd przez park
wiejski w rozpatrywanej sprawie tych cech nie wypetia. Owe zasady
odptatnosci nie mogtyby i nie moga wykazywac cech optat publiczno-
prawnych, o jakich mowa w art. 2 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 19 grudnia
1980 r. o zobowiazaniach podatkowych®, oplata taka nie jest bowiem
objeta ta ustawa, gdyz ani nie jest ,,optata” w rozumieniu art. 18 ust. 2
pkt 8 oraz art. 54 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym, ani tym
bardziej nie jest ,optatg lokalng” z przyczyn podanych przez regional-
na izbe obrachunkowag.

Jako sedzia sprawozdawca w uchwale 7 sedziéw NSA (FPS 8/96
z dnia 17 lutego 1997 r.) Profesor Romanowska badata problem relacji
samego stwierdzenia wykonania budzetu gminy do absolutorium dla
zarzadu gminy. Sedzia wyjasnita, Ze rozpatrzenie sprawozdania z wy-
konania budzetu bez zastrzezen nie pozbawia rady gminy prawa do
podjecia uchwaly o nieudzieleniu absolutorium z tego tytutu zarzado-
wi (art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie tery-
torialnym?), chyba ze sprawozdanie takie wykazuje zgodnos¢ budzetu
wykonanego z budzetem uchwalonym.

Przepis art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie terytorialnym
w obowigzujacym brzmieniu®, majacy zastosowanie w rozpoznawanej
sprawie, przewiduje, ze do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy
uchwalanie budzetu gminy, rozpatrywanie sprawozdania z wykona-
nia budzetu oraz podejmowanie uchwaty w sprawie udzielenia lub nie-
udzielenia absolutorium zarzadowi z tego tytutu.

Zdaniem sktadu 7 sedzidow NSA w Swietle art. 18 ust. 2 pkt 4 usta-
wy o samorzadzie terytorialnym proces rozpatrywania sprawozdania
z wykonania budzetu nie zostat sformalizowany ponad to, co wynika
z istoty ,sprawozdania z wykonania budzetu” i ,,oceny wykonania bu-
dzetu” w celu podjecia uchwaty absolutoryjnej. Z jednej strony mamy
zatem sytuacje, gdy sprawozdanie uznane za rzetelne i zgodne z pra-
wem wykazuje pelne respektowanie woli rady gminy, wyrazajace sie
w petlnym wykonaniu budzetu przez zarzad, z drugiej za$ (krancowo
réznej) — ze sprawozdaniem uznanym za nierzetelne, a wigc niemoga-
cym stanowi¢ podstawy oceny wykonania budzetu.

Jak wyjasniono w uzasadnieniu orzeczenia, pomiedzy stanami
kraricowymi moze wystapic¢ wiele réznorodnych stanéw faktycznych,

¢ Dz.U. 21993 r. Nr 108, poz. 486 ze zm.
7 Dz.U. 21996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.
8 Dz.U.z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.
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m.in. uznanie sprawozdania za rzetelne mimo zgloszenia pewnych za-
strzezen lub zgloszenie zastrzezen nie do samego sprawozdania, lecz
w kwestii r6znic, jakie wystepuja na podstawie sprawozdania pomie-
dzy budzetem uchwalonym a wykonanym. Ta czes¢ procedury dotyczy
oceny wykonania budzetu na podstawie przedstawionego, zaopinio-
wanego i rozpatrzonego pozytywnie (z punktu widzenia rzetelnosci
i zgodnosci z prawem) sprawozdania.

W podsumowaniu sedzia sprawozdawca stwierdzita, Ze ocena spra-
wozdania z wykonania budzetu pod katem jego rzetelnosci i zgodnosci
z prawem jest wstepna przestanka oceny wykonania budzetu. Zastrze-
zenia co do rzetelnosci powinny spowodowac niepodejmowanie dalszej
merytorycznej oceny wykonania, chyba ze mija termin rozpatrzenia
tego sprawozdania. Pozytywna ocena sprawozdania jako rzetelnego
uruchamia dalsza procedure oceny wykonania budzetu. Sprawozdanie
uznane za rzetelne, ujawniajace pelng zgodnos¢ budzetu wykonanego
z budzetem uchwalonym w rozumieniu art. 51 ustawy o samorzadzie
terytorialnym oraz art. 7, 8 i 37 ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo
budzetowe’, wylacza mozliwos¢ nieudzielenia absolutorium.

4. Granice wladzy samorzadowej sedzia Romanowska badata réw-
niez w kontek$cie konkretnych kompetencji samorzadéw. Przypo-
mnijmy wyrok SA/E1680/95 dotyczacy ustanawiania optat lokalnych
i wykladni prawa podatkowego. W uzasadnieniu, jako sprawozdawca,
Profesor Romanowska stwierdzita przede wszystkim, ze podziela sta-
nowisko, iz ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych' postuguje si¢ wlasnym, zdefiniowanym w jej art. 15 ust. 2,
pojeciem targowiska, szerszym niz to, ktére wynika z art. 1 ust. 1iart. 3
oraz 5 dekretu z dnia 2 sierpnia 1951 r. o targach i targowiskach'. Z taka
wlasnie szersza definicja legalna ustawa wiaze mozliwo$¢ powstania
obowiazku podatkowego. O swiadomym i racjonalnym dziataniu usta-
wodawcy dodatkowo swiadczy fakt, ze mimo nowelizacji dekretu nie
doprowadzono do petnej zgodnosci definicji targowiska w obu tych ak-
tach. Nie jest w zwigzku z tym znane ustawie wynikajace z dekretu po-
jecie ,miejsc przeznaczonych do handlu”, a co za tym idzie — a contrario
— ,miejsc do handlu nieprzeznaczonych”. Zdaniem sedzi sprawozdaw-
cy dyferencjacja stawek wedtug tego kryterium nie znajduje zatem pod-
staw we wskazanej ustawie z tego wzgledu, iz mozna domniemywac,

® Dz.U. z 1991 r. Nr 4, poz. 18 ze zm.
10 Dz.U. Nr9, poz. 31 ze zm.
1 Dz.U. Nr 41, poz. 312.
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ze rada gminy, uzywajac zwrotu ,targowiska” w par. 1 ust. 1 uchwa-
ty, postuguje sie nim zaré6wno w znaczeniu nadanym temu terminowi
w ustawie, jak i w dekrecie. Do tego za$ brak jej upowaznienia ustawo-
wego.

Dalej stwierdzono w uzasadnieniu, ze cho¢ cytowana ustawa o podat-
kach i optatach lokalnych uzywa terminu , targowisko” w szerszym ujeciu,
nie oznacza to, iz odchodzi ona od jezykowej wyktadni stowa , targowisko”.
Odchodzi jedynie od administracyjnoprawnych aspektow pojecia targo-
wiska w rozumieniu dekretu, z ktérymi nalezy wigza¢ mozliwos¢ zastoso-
wania sankcji karno-administracyjnych. Nie kazda zatem sprzedaz wyka-
zuje cechy sprzedazy i prowadzenia handlu na targowiskach w rozumieniu
ustawy. Ostatecznie zostal sformutowany argument, ze podzieli¢ nalezy
stanowisko wojewody, iz rada gminy nie byla upowazniona do usta-
lania stawek oplaty targowej od prowadzenia handlu w miejscach do tego
nieprzeznaczonych. Poziom stawki, wielokrotnie przekraczajacy wszyst-
kie pozostale stawki, wskazywat na ,sankcyjny” charakter tego przepisu.
W panistwie prawnym pobieranie wszystkich podatkow i optat ma na celu
uczynienie z nich dochodéw gmin lub panstwa. Nie jest natomiast celem
wprowadzania tych danin przez gminy oddziatywanie interwencyijne, i to
negatywne, ktére ma przewazac nad celem fiskalnym.

Badajac konkretne zadania gmin, Pani Sedzia rozwazata réwniez
bardzo wazny do dzisiaj problem organizowania transportu lokalnego.
Wazne jest w tym kontekscie orzeczenie SA/L 2283/94.

Zdaniem sedzi sprawozdawcy zaliczenie $wiadczenia ustug prze-
wozowych na liniach podmiejskich do kategorii prawnej ,lokalne-
go transportu zbiorowego” zalezy od uznania przez jedna lub wiecej
gmin wspolnie, iz linie te zaspokajaja zbiorowe potrzeby mieszkancow
tej gminy lub gmin tacznie lub rozdzielnie. Chodzi zatem o ocene wy-
stapienia potrzeb, a nastepnie zapewnienia ich zaspokojenia w sposdb
trwaly i nieprzerwany, a zarazem odpowiedni do cech jednostkowych
kazdej wspolnoty lokalnej.

W zaskarzonej uchwale chodzi jednak o $wiadczenie przez konkret-
na gming ustug przewozowych na liniach podmiejskich na zasadach
przedstawienia przez przewoznika oferty rynkowej, majacej zapewnic
mu rentownos$¢. Tym samym traktowane to jest jako organizacja ustug
swiadczonych w ramach dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez
gming bezposrednio (bo za pomoca wiasnego zakltadu budzetowego),
lecz w granicach lokalnego transportu zbiorowego. Rada gminy przyje-
ta zatem a priori, iz organizacja transportu podmiejskiego nie ma charak-
teru zadania publicznego — z punktu widzenia mieszkancow tej gminy,
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czego wylaczy¢ nie mozna w toku sagdowego badania niesprzecznosci
z prawem zaskarzonej uchwaty.

Stad tez przyjac nalezy, iz w sprawie mamy do czynienia z dziatal-
noscig gospodarcza polegajaca na zarobkowym, bezposrednim swiad-
czeniu ustug przewozowych wykraczajacych poza granice zaspokaja-
nia zbiorowych potrzeb wspdlnoty lokalnej, a co za tym idzie — takze
i poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej w rozumieniu
art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym.

5. Obok orzeczen dotyczacych granic samodzielnosci ustrojowej sa-
morzadu lokalnego druga istotna czes¢ dorobku orzeczniczego sedzi
Teresy Debowskiej-Romanowskiej stanowia orzeczenia poswigcone
prawu podatkowemu. Podobnie jak w pierwszej grupie orzeczen row-
niez w tym zakresie orzeczenia Pani Profesor byly jak na swoje czasy
nowatorskie, uswiadamiajace istote nowych regulacji prawnych, ktore
zaczely dziata¢ w kontekscie Konstytucji RP z 1997 r.

W orzeczeniach tych znajdujemy dzisiaj juz oczywista tendencje do
nieoddzielania kwestii ochrony praw jednostki w sytuacji, gdy zajmuje
pozycje podatnika oraz do rozwiazywania watpliwosci interpretacyj-
nych w sposob, ktéry chroni ostatecznie jej interes prawny.

Wyraznie jest to widoczne w uzasadnieniu orzeczenia I SA/Ld
72/96, w ktorym jako sedzia sprawozdawca Pani Profesor stwierdzita,
ze nie mozna podzieli¢ stanowiska, iz podatnik, kwestionujac wyso-
ko$¢ naleznego podatku, sam przyczynil si¢ do powstania zalegtosci
podatkowej wraz z odsetkami. Zdaniem sadu stanowisko takie zdaje
si¢ zmierza¢ do kwestionowania praw podatnikéw do sadu, a ponad-
to do traktowania dazenia do okreslenia (lub ustalenia) naleznej kwoty
podatku jako rodzaju ,ryzyka”, gdy tymczasem obowiagzek praworzad-
nosci i dzialania zgodnie z prawem w celu wtasciwego obliczenia po-
datku spoczywa na organach takze w przypadku jego samoobliczenia
przez podatnika. Organ nie moze zatem uwolnic sie od spoczywajacych
nanim w tym zakresie zadan. O istnieniu zalegtosci podatkowej przesa-
dza data powstania zobowigzania podatkowego, natomiast o terminie
przesadzaja przepisy ustaw podatkowych w potaczeniu z okreslony-
mi w ustawie o zobowiazaniach podatkowych zasadami powstawania
tych zobowigzan (art. 19 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 1 ustawy o zobowiaza-
niach podatkowych).

Dzisiaj kwestia rozwazana w omawianym orzeczeniu wyda-
je sie oczywista, ale warto zauwazy¢, jak wiele wysitku wymagato jej
uswiadomienie organom podatkowym przez cale lata dziatajagcym
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w warunkach prawa represyjnego w stosunku do obywateli. W znacz-
nym stopniu wczesne dostrzezenie potrzeby ochrony praw jednostki
w postepowaniu podatkowym jest zastuga tak niezaleznych i odwaz-
nych sedziéw jak Profesor Debowska-Romanowska.

Orzeczenie SA/L 2979/95 jest rowniez przykladem zwalczania ten-
dengji do zdobywania przez organy podatkowe dochodéw panistwa za
wszelka cene. W sprawie chodzilo o ustalenie odpowiedzialnosci so-
lidarnej nabywcy za zaleglosci podatkowe zbywcy w zakresie podat-
ku dochodowego od 0so6b fizycznych, ktérego to podatku wystepujaca
w sprawie Spotdzielnia Chemiczna mogta by¢ jedynie ptatnikiem, a nie
podatnikiem. Z tego powodu uznano, ze decyzja urzedu skarbowego
byla niewazna, jako ze art. 45 ust. 1 ustawy o zobowigzaniach podatko-
wych méwit o odpowiedzialnosci solidarnej caltym majatkiem nabyw-
cy za ,jego”, tzn. podatnika, zaleglosci podatkowe. Platnik za$ nie jest
podatnikiem. Sad uznat zatem, ze odpowiedzialnos¢ podatkowa osob
trzecich nie moze by¢ utozsamiana z instytucja przejecia dtugow w ro-
zumieniu art. 523 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny'.

6. Orzecznictwo sedzi T. Debowskiej-Romanowskiej odegrato row-
niez duza role we wlasciwym zrozumieniu odrebnosci zobowigzania
w VAT, ktéry byl w tym czasie nowym i trudnym nawet dla sedziow
podatkiem. Miedzy innymi w orzeczeniu SA/L 1415/95 jako sedzia
sprawozdawca Pani Profesor stwierdzila, Zze uznac trzeba za popraw-
ne stanowisko prezentowane w doktrynie, iz utrata prawa do zwrotu
podatku naliczonego nie ma charakteru bezpowrotnego i ostateczne-
go, gdyz oznaczatoby to pozbawienie podatnika prawa do wystawienia
faktur korygujacych i skorygowania wczesniej ztozonych deklaracji.

Zdaniem sedzi sprawozdawcy art. 19 ustawy z dnia 8 stycznia
1993 r. o podatku od towardw i ustug i podatku akcyzowym® mowi
o prawie podatnika do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwo-
te podatku naliczonego przy nabyciu towaréw i ustug. Owo ,, prawo”
podatnika jest nie tylko wyrazem jego woli, lecz takze elementem kon-
strukcyjnym podatkowego stanu faktycznego w podatku od towarow
i ustug — wyrdzniajacym ten podatek od innych podatkéow obroto-
wych. Stad tez ustawodawca uzywa tutaj terminu , obnizenie”, nie za$
»ulga”, ,odliczenie od podstawy” itd.

W ustawie okreslone sg zasady rozliczania ,,obnizenia”, a takze za-
sady przeksztalcania sie rdznicy podatku niezwrdconej w terminie przez

2 Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.
13 Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.
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urzad skarbowy i nadptate podatku. Inaczej mowiac, prawo do obni-
zenia podatku jest wprawdzie stalym elementem podatkowego stanu
faktycznego, ktoérego usunac nie mozna bez naruszenia tozsamosci tego
podatku, lecz wystapienie ktorego uzaleznione jest od woli podatnika co
do skorzystania z owego prawa. Pani Sedzia podkreslila, ze ta szczegolna
konstrukgcja prawna ustawy o VAT powoduje, iz interpretacja art. 19 ust. 3
ustawy w zw. z art. 10 ust. 2a nastepowac powinna z uwzglednieniem
zasad panstwa prawa, mowiacych, ze obowigzki na obywateli moga na-
ktada¢ tylko ustawy, a ograniczenie ich praw musi takze z tych ustaw
wprost wynikad. Interpretacja art. 19 ust. 3 nie stwarza wprost podstaw do
uznania, iz prawo obnizenia podatku zostaje utracone przez podatnika
ostatecznie z chwilag niedochowania terminu, o ktérym w nim mowa.
Chodzi bowiem jedynie o termin dla rozliczenia wraz z zawarta w nim
kwota obnizenia podatku naleznego. Do tego tez terminu — w znaczeniu
podanym wyzej — odnoszg si¢ stuszne zastrzezenia co do jego nieprzyw-
racalnosci lub niemoznosci obnizenia z chwilg jego uptywu.

W opisanym orzeczeniu zndw tatwo zauwazy¢ typowaq dla orze-
czen sedzi T. Debowskiej-Romanowskiej tendencje do wiazania ochro-
ny podatnika z konstytucyjna pozycja jednostki w panstwie prawa.

7. Chce jeszcze zwrdci¢ uwage na kilka nowatorskich jak na tamte
czasy orzeczen, ktdre dzisiaj postrzegamy jako budowanie przez trzecia
wladze zrebow polskiego panistwa prawa.

W orzeczeniu I SA/L 196/96 Profesor T. Debowska-Romanowska
jako sedzia sprawozdawca wyjasnita wazne woéwczas zagadnienie
tzw. zaswiadczen. Wykazata, iz dyspozycja art. 218 par. 2 w zwiazku
z art. 217 par. 2 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego'* naklada na organ obowigzek wydania
zaswiadczenia w granicach zadania, gdy chodzi o potwierdzenie fak-
tow niezalegania z podatkami lub odmowy wydania takiego zaswiad-
czenia w drodze postanowienia. Organ jest zwiazany zaréwno zada-
niem strony, jak i stanem wynikajacym z posiadanych danych oraz
przeprowadzonego postgpowania wyjasniajacego. Poniewaz zadanie
strony dotyczylo wylacznie stwierdzenia nieistnienia zalegltosci w po-
datku obrotowym i dochodowym, to organ obowigzany byt w granicach
tego zadania sprawe zatatwi¢. O potwierdzeniu istnienia badz nieist-
nienia zaleglo$ci podatkowych w podatku dochodowym i obrotowym
(potwierdzenie faktow i stanu prawnego objetych zadaniem wniosko-
dawczyni) przesadzaja zasady i terminy powstawania tych zobowiazan

4 Tekst jedn. Dz.U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm.
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okreslone w ustawach podatkowych, a w przypadku niewykonania
zobowiazania podatkowego przez podatnika w terminie, co powoduje
z mocy prawa jego przeksztalcenie si¢ w zaleglo$¢ podatkowa — decyzja
podatkowa wlasciwego organu, okreslajaca wysoko$¢ tego zobowiaza-
nia jako zalegtos¢ podatkowa.

W orzeczeniu SA/L 242/94 Pani Profesor wyjasnita istote bezprzed-
miotowosci postepowania, stwierdzajac, ze mamy z tym zjawiskiem do
czynienia wowczas, gdy w sposob oczywisty organ stwierdzi brak pod-
staw prawnych i faktycznych do merytorycznego rozpatrzenia sprawy.
Oznacza to, iz wszystkie elementy badanego stanu prawnego i faktycz-
nego sa tego rodzaju, ze niepotrzebne jest postepowanie majace na celu
wyjasnienie wszystkich tych okolicznosci w sprawie. Nalezy przy tym
bra¢ pod uwage okolicznosci podnoszone zaréwno przez strone, jak
i przez organ z urzedu. Chodzi tu o kryterium bezprzedmiotowosci od-
noszace sie do postepowania, ale w taki sposdb, iz wynik tego postepo-
wania nie powinien mie¢ charakteru merytorycznego rozstrzygniecia
w sprawie, lecz jedynie by¢ formalnym jego zakonczeniem.

W orzeczeniu SA/E 1297/94, wypowiadajac si¢ w kwestiach zwia-
zanych z postepowaniem dowodowym w postepowaniu podatkowym,
sedzia T. Degbowska-Romanowska wyjasnita na owe czasy nowq kwe-
stie¢ szacunkowego ustalenia podstawy obliczenia podatku. Zdaniem
Pani Sedzi metoda ta dopuszczalna jest tylko wdwczas, jesli brakuje
niezbednych danych do ustalenia tej podstawy. Jesli dane te istnie-
ja i moga by¢ uznane za wiarygodny dowod w postepowaniu, organ
obowiazany jest je uwzglednié. Zagadnienie zastosowania szacunku
oraz sposobu jego zastosowania dotyczy tylko nieudokumentowa-
nych rachunkowo kosztéw uzyskania przychodéw. W przedmiotowe;j
sprawie zaréwno podatnik, jak i organ byty przekonane, iz dowody
wystarczaty do ustalenia kosztéw uzyskania przychodéw. Sedzia wy-
jasnila, Ze nie oznacza to jednak, iz koszty nie powinny by¢ w ogo-
le wziete pod uwage przy ustalaniu podstawy, skoro nalezg one do
kategorii kosztéw ustawowo potracalnych i zwigzane sa3 w sposob
niewatpliwy z racjonalnym prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
lub wymaganiami odrebnych przepisow (odziez ochronna), co wyso-
ce uprawdopodobnia ich wystepowanie. Wtasnie w tym zakresie za-
chodzita koniecznos¢ ustalenia wydatkdw w drodze szacunkowej, co
naklada na organ obowiazek, a zarazem nadaje mu uprawnienie do
ustalenia ich w sposob maksymalnie zblizony do kosztow rzeczywi-
Scie poniesionych, poniewaz kosztow rzeczywiscie poniesionych nie
mozna bylo i nie da sie ustalic.
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8. Ten skromny przeglad obszernego orzecznictwa Profesor Teresy
Debowskiej-Romanowskiej nie obejmuje wielu waznych problemoéw,
ktore w swych rozwazaniach wyjasnila i rozstrzygneta. Wystarczy jed-
nak, aby dostrzec styl argumentacji Pani Sedzi, gotowo$¢ do odrzucenia
prostego pozytywizmu prawniczego na rzecz aktywizmu sedziowskie-
go. Najwazniejsza byta jednak w tym orzecznictwie zdolnos¢ do po-
dejmowania rozstrzygnie¢ poprzez stosowanie zasad konstytucyjnych
i rozwijanie koncepcji panstwa prawa. Z dzisiejszej perspektywy sa to
orzeczenia bezcenne, stanowia $wiadectwo roli, jaka odegrali sedziowie
NSA w ugruntowaniu zasad panstwa prawa i przygotowaniu polskich
sadoéw do orzekania w ramach Unii Europejskiej. Wszyscy sedziowie
NSA odczuwaja wielka wdziecznos¢ wobec Profesor Teresy Debow-
skiej-Romanowskiej za Jej oddanie sadom administracyjnym i budowe
opartego na Konstytugji orzecznictwa dotyczacego prawa finansowe-
go. Powotanie Pani Profesor przez Sejm — w roku 1997 — do orzekania
w Trybunale Konstytucyjnym bylto odebrane jako w pelni zastuzone
wyrdznienie, z ktdrego wszyscy byliSmy dumni.
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Streszczenie

Autorzy tekstu zwracaja uwage na problemy zwigzane z tworzeniem prawa
podatkowego w Polsce, szczegdlnie w kontekscie niespetniania przez nowe przepisy
standardéw konstytucyjnych i proceduralnych — w tym wynikajacych gtéwnie z zasady
demokratycznego panstwa prawa. Obecne praktyki legislacyjne prowadza do spadku
jakosci prawa podatkowego.

W opracowaniu podkreslono wage analiz i precyzyjnosci projektow ustaw podat-
kowych, ktére maja utatwiac¢ zrozumienie i jednolite stosowanie prawa, a takze prze-
analizowano problematyke techniki redagowania tekstow normatywnych, ktére czesto
nie spelniajg standardow komunikatywnosci i precyzji.

Autorzy poruszaja takze kwestie¢ wprowadzania nowych danin i optat, takich jak
danina solidarno$ciowa czy oplata cukrowa. Poddaja krytyce brak rzetelnej wspétpracy
z ekspertami i praktykami podatkowymi, co skutkuje wprowadzaniem nieprzemysla-
nych i nieefektywnych rozwiazan podatkowych.

Dodatkowo tekst skupia si¢ na analizie konkretnych nowych obcigzen publiczno-
prawnych, takich jak podatek deszczowy czy optata od napojéw alkoholowych sprze-
dawanych w opakowaniach do 300 ml. Autorzy zwracaja uwage na ich konstrukgje, cel
oraz nieprawidtowosci zwigzane z procesem legislacyjnym.

W kontekscie zmian w podatku dochodowym od 0séb fizycznych, wynikajacych
z tzw. Polskiego Ladu, w tekscie podkreslono, ze cho¢ mialy one na celu stworzenie
bardziej sprawiedliwego systemu podatkowego, to moga generowa¢ dodatkowe obcig-
zenia, zwlaszcza dla osob osiagajacych najwyzsze dochody.

Podsumowujac, autorzy wyrazili zaniepokojenie jakoscia tworzenia prawa podat-
kowego w Polsce, zwracajac uwage na liczne problemy proceduralne, techniczne oraz
wprowadzanie nowych obcigzen bez dostatecznej analizy i wspotpracy z ekspertami.

Stowa kluczowe: prawo podatkowe, technika prawodawcza, obcigzenia publicz-
noprawne, Polski Lad
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Abstract

The authors of the text draw attention to issues related to the creation of tax law
in Poland, particularly in the context of new regulations not meeting constitutional and
procedural standards — especially those stemming from the principle of a democratic
rule of law. Current legislative practices result in a decline in the quality of tax law.

The article emphasizes the importance of analyses and precision in tax bill projects,
aiming to facilitate understanding and consistent application of the law. The authors
also scrutinize the issue of drafting normative texts, often failing to meet standards of
communicativeness and precision.

The authors address the introduction of new levies and fees, such as solidarity
tax and sugar tax. They criticize the need for genuine collaboration with tax experts
and practitioners, leading to the implementation of ill-conceived and ineffective tax
solutions.

Additionally, the text analyzes specific new public-law burdens, such as the
“rain tax” or the tax on alcoholic beverages sold in packages up to 300 ml. The authors
highlight their structure, purpose, and irregularities related to the legislative process.

In the context of changes in personal income tax resulting from the so-called
“Polish Deal,” the text underscores that while these changes aimed to create a fairer tax
system, they may impose additional burdens, especially on individuals with the highest
incomes.

In summary, the authors express concern about the quality of tax law creation in
Poland, pointing out numerous procedural and technical problems and introducing
new burdens that need more analysis and collaboration with experts.

Keywords: tax law, legislative technique, public law charges, Polish Order

1. Wprowadzenie

Przemiany ustrojowe, jakie dokonaly si¢ w Polsce po 1989 roku,
doprowadzity do powstania w naszym kraju nowego systemu podatko-
wego, porownywalnego z innymi panstwami UE. W Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.> w art. 84 i 217 uregulo-
wano powszechnos$¢ obowigzku ponoszenia ciezaru podatkowego, ale
pod warunkiem, ze zostanie on wprowadzony w drodze ustawy, ktorej
cechy (elementy) okresla wlasnie Konstytucja. Oznacza to, ze swobo-
da polityczna nakladania danin publicznych nie moze by¢ absolutna,
a ich wprowadzanie nie moze godzi¢ w podstawowe prawa i wolno-
$ci obywateli oraz powinno by¢ oparte na demokratycznej, przedsta-
wicielskiej i suwerennej legitymizacji*. Wprowadzenie tych norm ma

* Dz.U. Nr 78, poz. 483.
* Szerzej: T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe (cze$¢ konstytucyjna wraz
z czesciq 0g6lng), Warszawa 2010, s. 123 i nast.
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niezwykle istotne znaczenie dla tworzenia ustaw podatkowych i ich
kontroli pod wzgledem zgodnosci z Konstytucja. Postanowienia te
W powigzaniu z rozwiazaniami, jakie przyjeto w zakresie zrédel prawa
(zamkniety katalog zZrédet prawa, ktéry zawarto w art. 87, nadrzednos¢
ustawy poddawanej badaniu przez Trybunat Konstytucyjny — art. 188,
rozporzadzenie jako podstawowy akt wykonawczy do ustawy i wymogi
stawiane ustawie do udzielania delegacji — art. 92, odrzucenie uchwaty
i zarzadzenia jako podstawy do wydawania decyzji administracyjnych
— art. 93) sprawiaja, ze przed polskim prawodawstwem podatkowym
po 1997 roku postawiono nowe wymogi®. W literaturze podkresla sie
jednak, ze Konstytucja RP uwzglednita tylko w minimalnym zakresie
swiatowe standardy konstytucyjnych regulacji podatkowych, gtéwna
jej wada jest zas brak postanowien dotyczacych zasad podatkowych, na
podstawie ktérych powinno by¢ tworzone i stosowane prawo podatko-
we®. Zasady te nalezy zatem wyinterpretowac z zasad ogdlnych i przy-
ja¢, ze sprawiedliwo$¢, rdéwnos¢ i pewnos¢ to wartosci, ktore odnosic
nalezy takze do tworzenia oraz stosowania prawa podatkowego’.

2. Zasady tworzenia prawa podatkowego

Zgodnie z racjonalnym modelem tworzenia prawa® proces legisla-
cyjny jest wieloetapowy i wymaga wielu okre$lonych dziatan i wtasci-
wej organizacji. Konstytucja, dajac stabilny fundament prawodawstwa
podatkowego, zmusza polskiego ustawodawce do poszanowania proce-
duralnych aspektéw wynikajacych z zasad demokratycznego panistwa
prawa i przyzwoitej legislacji. Okreslony w Konstytucji wzorzec oraz
standardy kontroli prawodawstwa podatkowego’ sprawiaja, ze Try-
bunatl Konstytucyjny moze ocenia¢, czy zostaly spetnione zasady wy-
facznosci prawa podatkowego i prawidtowej legislacji oraz czy zawarte

5 Por. C. Kosikowski, Zrédla prawa podatkowego w Swietle konstytucji, ,Glosa” 1999,
nr 7; idem, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 25-26; idem, Ustawa podatkowa,
Warszawa 2006, s. 67.

¢ Zob. C. Kosikowski, Ustawa..., s. 67-71 i powolana tam literatura.

7 E. Ruskowski (red.) Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod rzqdami
Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 110.

8 J. Wréblewski, Racjonalny model tworzenia prawa, ,Paiistwo i Prawo” 1973, nr 1,
s. 15.

° J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2001, s. 11.
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w Konstytugji prawa i wolnosci ekonomiczne sa nalezycie chronione,
a prawo podatkowe spetnia wymogi powszechnosci i réwnosci.

W Polsce reguly tego procesu nie sa jednak przestrzegane, co po-
woduje, ze spada jakos¢ tworzonego prawa podatkowego, a , produ-
kowane” w nadmiarze regulacje nie sa poprzedzone analizami i nie
odpowiadaja potrzebom spotecznym. Natomiast sprawa najtrudniejsza
jest opanowanie zasad techniki redagowania tekstéw normatywnych,
o czym swiadczy liczba uchybien legislacyjnych zawartych w projek-
tach aktéw normatywnych prawa podatkowego. Podkresli¢ nalezy,
ze podstawowym warunkiem nalezytego porozumiewania si¢ prawo-
dawcy z adresatami stanowionych przez niego norm jest precyzyjne
i komunikatywne formutowanie tekstéw prawnych, ktore tagodzi na-
stepstwa przyjmowania zasady ignorantia iuris nocet. Starannie zredago-
wany tekst prawny powoduje, ze podmiot stosujacy prawo moze caly
swoj wysilek skoncentrowac na merytorycznej stronie podejmowanych
decyzji, poniewaz wyeliminowane sg trudnosci, ktére trzeba pokonac
juz na etapie interpretacji tekstu, co zapewnia takze jednolito$¢ inter-
pretacji, a w konsekwencji wigksza jednolitos¢ stosowania prawa'. Nie-
stety, wymogom tym nie odpowiadaja teksty ustaw podatkowych.

Projekt ustawy podatkowej powinien spetnia¢ wymagania o cha-
rakterze materialnym, ktérych celem jest zapewnienie, by ustawa po-
datkowa regulowata wszystkie elementy konstrukcji podatku, okres-
lone w art. 217 Konstytucji, a ponadto gwarantowad stabilno$¢ oraz
neutralnos¢ wobec procesdw gospodarczych''. Obowiazujace zasa-
dy techniki prawodawczej nie pozostawiaja zadnych watpliwosci co
do tego, jak poprawnie nalezy redagowac tekst kazdego projektu aktu
normatywnego'. Trudno zatem zrozumie¢, dlaczego projektodawcy
nie stosuja tych regut w praktyce.

Zauwazy¢ nalezy, ze nadmiernie skomplikowane i niekonsekwent-
ne tworzenie prawa podatkowego jest faktem. Niezbedne zatem wydaje
si¢ podjecie faktycznej i rzetelnej wspdtpracy z osobami bedacymi jed-
noczesnie praktykamiiznawcami prawa podatkowego. Dotychczasowa
praktyka ,, opiniowania” nowych aktow prawnych czy projektow zmian
do juz obowiazujacych pozostawia wiele do Zyczenia. W rzeczywistosci

10°S. Wronkowska, M. Zielinski, O korespondencji dyrektyw redagowania i interpreto-
wania tekstu prawnego, ,,Studia Prawnicze” 1985, z. 3—4.

1 B. Brzezinski, W. Nykiel, Stan prawa podatkowego w Polsce. Raport 2005, ,, Kwartal-
nik Prawa Podatkowego” 2006, nr 1.

12°S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warsza-
wa 2004, s. 48.
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dziatania te sprowadzaja si¢ do fikgji, czas przewidziany na zglaszanie
zmian czy poprawek (zazwyczaj kilka dni), nie jest bowiem wystarcza-
jacy, by zapoznac sie z trescia aktu i wydac rzetelna opinie®. Podkre-
sli¢ takze trzeba, Ze — zwlaszcza w ostatnim okresie — wprowadzane
sq ad hoc nowe obcigzenia publicznoprawne, nazywane ,optatami”,
a majace zasadniczo cechy podatkéw, regulowane przepisami ustaw
dotyczacych zupelnie innych materii, wsréd ktérych wymieni¢ moz-
na dla przyktadu danine solidarnosciowsa, optate od napojow z dodat-
kiem substangji o wlasciwosciach stodzacych oraz kofeiny lub tauryny
w produkcie gotowym do spozycia (tzw. podatek cukrowy), optate od
napojoéw alkoholowych sprzedawanych w opakowaniach o objetosci do
300 ml, optate od torebek foliowych, tzw. podatek deszczowy czy roz-
wigzania podatkowe proponowane w ramach Polskiego Ladu.

3. Danina solidarnosciowa jako nowe obciazenie
publicznoprawne oraz zmiany w podatku
dochodowym od 0sdb fizycznych wynikajace
z tzw. Polskiego Ladu

Danina solidarnosciowa zostata wprowadzona do polskiego po-
rzadku prawnego z dniem 1 stycznia 2019 r. ustawa z dnia 23 pazdzier-
nika 2018 r. o Funduszu Solidarno$ciowym'. Zgodnie z art. 3 ust. 1
pkt 2 wskazanej ustawy stanowi ona jeden z przychodéw Funduszu
Solidarnosciowego, ktorego celem jest wsparcie spoteczne, zawodowe,
zdrowotne oraz finansowe osob niepelnosprawnych, a takze wsparcie
finansowe emerytow i rencistow, o ktorym mowa w przepisach odreb-
nych.

Do jej zaptaty sa zobowigzane osoby fizyczne w wysokosci 4% nad-
wyzki ponad 1 000 000 zt sumy dochodéw podlegajacych opodatko-
waniu na zasadach okreslonych w art. 27 ust. 1, 9 i 9a, art. 30b, art. 30c
oraz art. 30f ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych'®, po ich pomniejszeniu o kwoty skladek okreslonych

13 Szerzej J. Gluminska-Pawlic, Pozgdany kierunek zmian (reform) obecnego modelu
tworzenia prawa podatkowego, [w:] H. Dzwonkowski, J. Kulicki (red.), Dylematy reformy
systemu podatkowego w Polsce, Warszawa 2016, s. 101-116.

14 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1787 ze zm.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1128 ze zm.
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w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spo-

fecznych'®:

1) zaptacone w roku podatkowym bezposrednio na wiasne ubezpie-
czenia emerytalne, rentowe, chorobowe oraz wypadkowe podatni-
ka i 0s6b z nim wspolpracujacych;

2) potracone w roku podatkowym przez ptatnika ze srodkéw podat-
nika, z uwzglednieniem, ze odliczenie nie dotyczy skladek, ktorych
podstawe wymiaru stanowi dochoéd (przychoéd) zwolniony od po-
datku, oraz skltadek, ktorych podstawe wymiaru stanowi dochdd,
od ktdrego zaniechano poboru podatku;

3) zaptacone w roku podatkowym ze srodkéw podatnika na obowiaz-
kowe ubezpieczenie spoteczne podatnika lub 0s6b z nim wspodt-
pracujacych, zgodnie z przepisami dotyczacymi obowigzkowego
ubezpieczenia spotecznego, obowigzujacymi w innym niz Rzecz-
pospolita Polska panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej lub
w innym panstwie nalezacym do Europejskiego Obszaru Gospo-
darczego, lub w Konfederacji Szwajcarskie;.

Ponadto w przypadku zagranicznych jednostek kontrolowanych
sume dochodow pomniejsza si¢ o kwoty uwzglednione w podstawie
opodatkowania podatnika dywidendy otrzymanej od zagranicznej jed-
nostki kontrolowanej oraz dochodu z odptatnego zbycia przez podatni-
ka udziatu w zagranicznej jednostce kontrolowanej, w czesci uwzgled-
nionej w jego podstawie opodatkowania.

Cho¢ omawiana danina solidarnosciowa ma stanowic zrédlo przy-
chodéw Funduszu Solidarnosciowego — a wiec odrebna naleznos¢
publicznoprawna — to jej konstrukcja, charakter oraz uregulowanie
w ustawie o podatku dochodowym od o0séb fizycznych wskazuja, iz
jest to raczej pewnego rodzaju podatek dochodowy odrebny od podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych'. Bywa takze okreslana ,trzecim
progiem podatkowym”, gdyz obejmuje wytacznie waska grupe podat-
nikéw, osiagajacych najwyzsze dochody®. Osoby fizyczne osiagajace
dochody powyzej 1 000 000 zt sa wiec zobowigzane — poza rozliczeniem
na zasadach wskazanych w ustawie — do samodzielnego obliczenia
i zlozenia we wiasciwym urzedzie skarbowym deklaracji o wyso-
kosci daniny solidarnosciowej, a takze optacenia jej — w terminie do

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 423 ze zm.

17 Zob. T. Janicki, N. Kociak-Janicka, Danina solidarnosciowa, , Przeglad Podatko-
wy” 2020, nr 10, LEX/el.

18 Zob. M. Brzostowska, P. Kubiesa, PIT. Komentarz do art. 30h, LEX/el. 2021.
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30 kwietnia roku kalendarzowego. Oznacza to wigc znaczacy wzrost
obciazen podatkowych dla oséb osiagajacych najwyzsze dochody.

Nie bez znaczenia pozostaja takze modyfikacje w zakresie podatku
dochodowego od os6b fizycznych, zapowiadane w ramach tzw. Pol-
skiego Ladu®. Jako ich uzasadnienie podano m.in. stworzenie bardziej
sprawiedliwego systemu podatkowego, gwarantujacego, ze wysokosc¢
podatkow optacanych przez obywateli bedzie adekwatna do ich moz-
liwosci, w duchu sprawiedliwosci spotecznej, ale takze zapewnienie
wzrostu oraz stabilizacji dochodéw budzetowych i realizowanych in-
westycji po okresie pandemii SARS-CoV-2%. Wérdd najwazniejszych
proponowanych zmian, ktére nalezy ocenia¢ pozytywnie, wskazac
mozna na podwyzszenie kwoty wolnej od podatku do 30 000 zt, pod-
wyzszenie drugiego progu podatkowego z 85 528 z do 120 000 zi, ulge
dla klasy $redniej* czy ulge dla Polakow powracajacych z emigragji.
Jednoczesnie — w celu zapewnienia odpowiedniego poziomu finanso-
wania Narodowego Funduszu Zdrowia - zlikwidowana zostala moz-
liwos¢ odliczenia sktadki zdrowotnej, wynoszacej 7,75% podstawy jej
wymiaru, od kwoty naleznego podatku dochodowego, a takze ryczat-
towa sktadka zdrowotna dla przedsigbiorcow®. Co istotne, noweliza-
cja przepisow w zakresie skladki zdrowotnej nie obejmuje rolnikow
ani przedsigbiorcow rolnych. Budzi to watpliwo$ci w zakresie zgodno-
$ci wprowadzanych przepisdw z zasada rownosci wobec prawa, wyni-
kajaca z art. 32 ust. 1 Konstytucji, poniewaz zréznicowana zostaje sytu-
acja przedsigbiorcow i przedsigbiorcow rolnych®.

19" Czes¢ z nich zostata uchwalona w ustawie z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmia-
nie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku docho-
dowym od 0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 2105.

% Zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od os6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych
oraz niektdérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1532.

2! Dzieki niej reforma ma sta¢ sie neutralna dla podatnikéw zatrudnionych na
umowe o prace z dochodem od 68 412 zt do 133 692 zt rocznie. Co istotne, nie dotyczy
ona oso6b osiagajacych dochody z tytutu uméw cywilnoprawnych.

2 Ma ona by¢ obliczana proporcjonalnie do dochodu, bez mozliwosci jej odlicze-
nia od podatku.

» Zob. G. Lesniak, K. Koslicki, Reforma sktadki zdrowotnej z Polskiego Ladu nie obejmie
rolnikéw, ,,Prawo.pl”, 8.10.2021 r., LEX/el.
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4. Optata cukrowa

Kolejnym nowym obciazeniem publicznoprawnym, ktoére ma
wszelkie cechy i elementy konstrukcyjne uzasadniajace nazwanie go po-
datkiem — pomimo innej nomenklatury w tekscie aktu prawnego
— jest optata cukrowa®. Zgodnie z uzasadnieniem do projektu usta-
wy z dnia 14 lutego 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku
z promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentéw?®, ktorej art. 7
wprowadzit do ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicz-
nym? rozdziat 3a zatytutowany ,Oplata od srodkéw spozywcezych”,
celem optaty cukrowej ma by¢ wykorzystanie polityki fiskalnej pan-
stwa w ramach funkgji stymulacyjnej finanséw publicznych do walki
z nadwaga i otyloscia, poprzez natozenie optaty na napoje z dodatkiem
cukréw, a takze kofeiny i tauryny. Podkreslono w nim takze, ze Swia-
towa Organizacja Zdrowia zarekomendowata podejmowanie dziatan
legislacyjnych, wplywajacych na trendy zywieniowe w spoleczenstwie
i poprawe zdrowia w krajach rozwinietych?.

Optata cukrowa ma stanowi¢ przychody Narodowego Funduszu
Zdrowia w wysokosci 96,5% wplywow, a reszta ma by¢ przekazywa-
na do budzetu panstwa w czesci, ktérej dysponentem jest minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych. Jej wysokos¢ ma by¢ uza-
lezniona od zawartosci cukrow i dodatkéw spozywczych w 100 ml
produktu, a skladaja si¢ na nig w przeliczeniu na litr napoju nastepu-
jace czesci:

1) 0,50 zt za zawartos¢ cukréow w ilosci rownej lub mniejszej niz 5 g
w 100 ml napoju lub za zawartos¢ w jakiejkolwiek ilosci co najmniej
jednej substancji stodzacej;

2) 0,05 zt za kazdy gram cukréw powyzej 5 g w 100 ml napoju.

Cho¢ obowiazek obliczenia i odprowadzenia podatku cukrowego
ciazy na podmiotach sprzedajacych napoje do punktow sprzedazy de-
talicznej albo prowadzacych sprzedaz detaliczna napojéw w przypadku
producenta, zamawiajacych — w przypadku gdy sktad napoju objetego

# Jest bowiem nieodplatna, nieekwiwalentna, przymusowa, bezzwrotna, ma cha-
rakter pieniezny i publicznoprawny, a takze zostala ustanowiona w drodze ustawy
— ma wiec wszystkie cechy konstytutywne podatku. Szerzej: A. Nowak-Far (red.), Fi-
nanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2017, s. 346-350.

» Dz.U. poz. 1492.

% Tekstjedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1956 ze zm.

¥ Zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku z promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentéw, druk sejmowy nr 210.
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opfata stanowi element umowy zawartej przez producenta, a dotycza-
cej produkcji tego napoju dla zamawiajacego, a takze na podmiotach
sprzedajacych napoje podmiotowi prowadzacemu jednoczesnie sprze-
daz detaliczng i hurtowq — nie ulega watpliwosci, ze ostatecznie zostang
nim obcigzeni konsumenci®. Zwrécily na to uwage w trakcie procesu
legislacyjnego m.in. Rada Dialogu Spotecznego oraz Konfederacja Le-
wiatan®.

Kolejnym niekorzystnym z punktu widzenia konsumentéw roz-
wigzaniem, ktére powoduje jeszcze wigkszy wzrost cen napojow sto-
dzonych oraz zawierajacy kofeine lub tauryne — a zarazem wzrost do-
chodow budzetu panistwa —jest wliczenie oplaty cukrowej do podstawy
opodatkowania podatkiem od towardw i ustug. Ma ona by¢ opodatko-
wana na takich samych zasadach jak okreslony srodek spozyweczy, od
ktorego zostata naliczona™.

Najwieksze watpliwosci konstytucyjne budzi jednak powazne
naruszenie zasad prawidlowej legislacji w procesie legislacyjnym do-
tyczacym ustawy wprowadzajacej optate cukrowa. Zgodnie z art. 13
ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z promocja prozdro-
wotnych wyboréw konsumentéw, w brzmieniu pierwotnie uchwalo-
nym przez Sejm, miata ona wejs¢ w zycie z dniem 1 lipca 2020 r. Jednak
w wyniku odrzucenia w calo$ci przez Senat 13 marca 2020 r., a takze
ze wzgledu na pandemie SARS-CoV-2, ostatecznie do jej procedowa-
nia Sejm powrdcil w sierpniu 2020 r. — a wigc juz po planowanym dniu
wejscia w zycie ustawy. Ostatecznie 14 sierpnia 2020 r. Sejm odrzucit
uchwate Senatu w sprawie ustawy i tym samym przyijal ja bez popra-
wek — wlacznie z retroaktywnie juz wtedy ujetym wejsciem jej w zycie.
Rownolegle do uchwalonego 14 sierpnia 2020 r. rzadowego projektu
ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia funkcjono-
wania ochrony zdrowia w zwiazku z epidemia COVID-19 oraz po jej
ustaniu® wprowadzono przepis, ktéry miat modyfikowa¢ moment
wejscia w zycie nieuchwalonej jeszcze ustawy wprowadzajacej optate
cukrowa — na 1 stycznia 2021 r., z wyjatkiem art. 7 pkt 3, ktory wejs¢
mial w zycie po uptywie 14 dni od ogloszenia. Senat zakwestionowat
opisang zmiang, jednak w wyniku odrzucenia uchwaty przez Sejm

% Zob. A. Dahms, Optata cukrowa — stodko nie bedzie, , Przeglad Podatkowy” 2021,
nr 1, LEX/el.

» Opinia z dnia 11 lutego 2020 r., https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.
xsp?documentId=946619053924020DC125850C003FEBCD (dostep: 10.10.2021).

% Zob. M. Malinowski, Podatek cukrowy zwieksza podstawe opodatkowania VAT,
LEX/el. 2021.

1 Dz.U. poz. 1493.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?documentId=946619053924020DC125850C003FEBCD
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?documentId=946619053924020DC125850C003FEBCD
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obie ustawy zostaly przekazane do prezydenta, ktory zdecydowat
o ich podpisaniu. Nastepnie niemal réwnoczesnie zostaly opublikowa-
ne w Dzienniku Ustaw™.

5. Oplata od napojow alkoholowych sprzedawanych
w opakowaniach o objetosci do 300 ml

Optata za zezwolenie na obrét hurtowy napojami alkoholowymi
w opakowaniach jednostkowych nieprzekraczajacych 300 ml wprowa-
dzona zostata przepisami powotanej juz ustawy o zmianie niektérych
ustaw w zwiazku z promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentow
poprzez zmiang brzmienia art. 9* ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi®. Da-
nina ta obowiazuje od 1 stycznia 2021 r. i obejmuje przedsiebiorcow
majacych zezwolenie na:

1) obrét hurtowy w kraju napojami alkoholowymi o zawartosci po-

wyzej 18%,

2) obrot hurtowy w kraju napojami alkoholowymi do 18% alkoholu,

3) wyprzedaz posiadanych zapaséw napojow alkoholowych w przy-
padku wygasniecia zezwolenia,

zaopatrujacych przedsigbiorce majacego zezwolenie na sprzedaz deta-

liczna napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miej-

scem sprzedazy w napoje alkoholowe w opakowaniach jednostkowych

o ilosci nominalnej napoju nieprzekraczajacej 300 ml.

W uzasadnieniu do nowelizacji ustawy* podkreslano, ze mata ob-
jetos¢ opakowania napoju alkoholowego, jego stosunkowo niska cena,
a takze tatwosc¢ szybkiego spozycia poza miejscem sprzedazy determi-
nuja wybdr wlasnie tych produktow i znaczaco wptywaja na ich atrak-
cyjnosé, zwlaszcza wsrdd niektérych grup spotecznych. W przypadku
napojow alkoholowych istnieje potrzeba kontrolowania ich dostepno-
$ci oraz wprowadzania ograniczen ekonomicznych i fizycznych w ich
sprzedazy, tak by ogranicza¢ nadmierne spozywanie alkoholu, szcze-
golnie w najbardziej wrazliwych grupach spotecznych, w tym wsréd
ludzi mtodych i tych, ktdérzy pija najwiecej, poniewaz te dwie grupy sa

% Zob. E. Drozdowski, Podatek cukrowy, czyli o zasadzie prawidtowej legislacji i praw-
dopodobnym braku konsekwencji jej naruszenia, , Przeglad Podatkowy” 2021, nr 8, LEX/el.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 2151 ze zm.

3 Zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy, druk sejmowy nr 210.
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najbardziej wrazliwe na zmiany cen alkoholu. Wprowadzanie dodatko-
wej oplaty powinno wplywad zatem na indywidualne wybory konsu-
mentow, poniewaz oddziatywanie na ceng tych produktéw jest uwaza-
ne za jedng z najskuteczniejszych metod majacych na celu ograniczenie
spozycia fatwo dostepnych pod wzgledem ekonomicznym napojow
alkoholowych. W ocenie projektodawcdéw utrwalajace sie niekorzystne
wzorce spozywania alkoholu (przekltadajace sie na rosnaca konsumpcje
alkoholu w opakowaniach o matej objetosci przez rézne grupy spoltecz-
ne, w tym osoby zatrudnione i przez okres calego dnia) oraz ogolne
wysokie i rosngce spozycie alkoholu z perspektywy zdrowotnej uza-
sadnialy wprowadzenie tego rodzaju narzedzia.

Przedsigbiorcy prowadzacy obrét hurtowy napojami alkoholo-
wymi sa obowigzani do zlozenia informacji wedtug wzoru okreslo-
nego przez ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych oraz
do obliczenia i wniesienia optaty na rachunek wlasciwego urzedu skar-
bowego do konca miesigca nastepujacego po zakonczeniu poirocza.
Obowiazek zaptaty optaty powstaje z chwila zaopatrzenia w napoje
alkoholowe w opakowaniach jednostkowych o ilo$ci nominalnej napo-
ju nieprzekraczajacej 300 ml. Optata wynosi 25 zt za kazdy pelny litr
stuprocentowego alkoholu w opakowaniach jednostkowych o ilosci no-
minalnej napoju nieprzekraczajacej 300 ml, w ktdre zaopatrzono sprze-
dawce detalicznego.

6. ,Podatek deszczowy”

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne* wprowadzony
zostal nowy rodzaj podatku, a mianowicie tzw. podatek od deszczu.
Jest to mniej formalna nazwa oplaty za zmniejszenie naturalnej reten-
qji terenowej na skutek wykonywania na nieruchomosci o powierzch-
ni powyzej 3500 m? robot lub obiektéw budowlanych trwale zwiaza-
nych z gruntem, majacych wplyw na zmniejszenie tej retencji przez
wylaczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomosci z powierzchni
biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji
otwartej lub zamknietej (art. 269 ust. 1 pkt 1). W ustawie brak jednak
definicji ,zmniejszenia naturalnej retencji”, natomiast juz sama kon-
strukcja powotanego przepisu wskazuje, iz jest to wylaczenie wigcej niz
70% powierzchni nieruchomosci z powierzchni biologicznie czynnej.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 310 ze zm.
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Oznacza to, ze konieczno$¢ uiszczenia optaty za ustugi wodne, okreslo-
na jako zmniejszenie naturalnej retencji terenowej, nastapi wtedy, gdy
w wyniku wykonywania robdt lub prac budowlanych wyltaczone zo-
stanie spod powierzchni biologicznie czynnej co najmniej 70% dzialki,
a co za tym idzie — zmniejszona zostanie naturalna retencja terenowa
zwiazana z odprowadzaniem wod opadowych lub roztopowych z te-
rendéw, na ktorych nie ma kanalizacji. Danina ta dotyczy zatem posesji,
ktére w znacznej czesci pokryte zostaty np. betonem, nieprzepuszczal-
na kostka czy tez asfaltem, a w praktyce obejmuje duze powierzchnie
handlowe, tereny przemystowe (np. hale przetadunkowe, parkingi),
sklepy wielkopowierzchniowe, magazyny, biurowce, a takze spotdziel-
nie i wspdlnoty mieszkaniowe. Taka zabudowa powoduje, ze istotnie
ograniczone zostaja powierzchnie biologicznie czynne, ktore stuza
przeciwdzialaniu suszy, a ponadto wiaza si¢ z zatrzymaniem i reten-
cjonowaniem wdd opadowych, co takze powoduje redukcje zjawiska
suszy, zmniejszenie odplywu wod opadowych do odbiornikéw oraz
minimalizuje ryzyko powodzi i podtopien.

Do uiszczania optaty zobowiazane sa osoby fizyczne, osoby praw-
ne oraz jednostki organizacyjne, w tym spotki niemajace osobowosci
prawnej, bedace:

1) wtascicielami nieruchomosci lub obiektow budowlanych,

2) posiadaczami samoistnymi nieruchomosci lub obiektow budowla-
nych,

3) uzytkownikami wieczystymi gruntow,

4) posiadaczami nieruchomosci lub ich czesci albo obiektéw budow-
lanych lub ich cze$ci, stanowiacych wtasnosé Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego.

Zakres podmiotowy optaty odpowiada zakresowi okreslonemu
w przepisach ustawy o podatkach i oplatach lokalnych w czesci do-
tyczacej podatku od nieruchomosci. Podmioty zobowiazane do pono-
szenia opfaty musza sklada¢ stosowne oswiadczenia wdéjtowi gminy
(burmistrzowi/prezydentowi) za poszczegdlne kwartaty. Oswiadczenia
nalezy sklada¢ wdéjtowi gminy w terminie 30 dni od dnia, w ktorym
uplywa dzien przypadajacy na koniec kazdego kwartatu. Stawki optaty
sq kwotowe od 1 m? powierzchni uszczelnionych, uzaleznione od tego,
czy na gruncie s urzadzenia do retencjonowania wody, czy tez nie. GOr-
ne granice stawek jednostkowych optat za ustugi wodne okreslone zo-
staly w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 26 pazdziernika 2023 r.
w sprawie jednostkowych stawek optat za ustugi wodne*. Wysokos¢

% Dz.U. 22023 r., poz. 2471.
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opfaty ustala organ wykonawczy gminy i przekazuje ja w formie in-
formacji (zawierajacej sposob jej obliczenia) podmiotom obowiazanym.
W przypadku braku uiszczenia optaty organ wydaje decyzje okreslajaca
jej wysokos¢. Jezeli podmiot, ktéry otrzymat informacjg, nie zgadza sie
z jej wysokoscia, moze ztozy¢ reklamacje w terminie nie dtuzszym niz
14 dni od dnia jej doreczenia. Ztozenie reklamacji nie wstrzymuje wy-
konania obowiazku uiszczenia oplaty, a reklamacje wdjt rozpatruje
w terminie 14 dni od jej otrzymania. W razie uznania reklamacji pod-
miotu wdjt przekazuje mu nowa informacje, zwracajac jednoczesnie
réznice miedzy wysokoscia oplaty wniesiong na podstawie pierwszej
informacji a wynikajaca z nowej informacji. Natomiast w przypadku
nieuznania reklamacji wojt okresla wysokos¢ optaty w drodze decyzji,
od ktérej przystuguje skarga do sadu administracyjnego. Zaskarzenie
decyzji nie wstrzymuje jej wykonania. Mimo iz wplywy z tytutu optat
stanowia w 90% dochod Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody
Polskie, a w 10% budzetu wlasciwej gminy, to obowigzek okreslenia jej
wysokosci oraz poboru powierzono wdéjtom, burmistrzom i prezyden-
tom miast.

7. Oplata od torebek foliowych

Z dniem 1 wrzesnia 2019 roku weszta w zycie nowelizacja ustawy
z dnia 4 lipca 2019 r. o odpadach oraz niektérych innych ustaw?, ktéra
uregulowata pobieranie optaty za wydawanie klientom toreb z two-
rzyw sztucznych. Do pobierania optaty zobowigzani sg przedsigbiorcy
prowadzacy jednostke handlu detalicznego lub hurtowego, w ktorej
sa oferowane torby na zakupy z tworzywa sztucznego. Optata recy-
klingowa pobierana jest za wszystkie reklaméwki foliowe, z wyjatkiem
bardzo lekkich toreb o grubosci materiatu ponizej 15 mikrometrow
(zw. zrywek), ktére uzywane sa ze wzgledow higienicznych do pako-
wania zywnosci sprzedawanej luzem. Raz do roku nalezy sporzadzic
sprawozdanie z ich sprzedazy i zlozy¢ je marszatkowi wojewodztwa.

Pobrane opltaty nalezy wnosi¢ na specjalne konto bankowe otwar-
te przez wlasciwego marszatka wojewodztwa do 15 dnia miesiaca
nastepujacego po kwartale, w ktéorym zostaty pobrane. Od 1 stycz-
nia 2020 r. przedsiebiorcy musza prowadzi¢ ewidencje nabytych
i wydanych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego. Przedsigbiorcy

7 Dz.U. poz. 1403.
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prowadzacy kilka sklepéw lub hurtowni powinni prowadzi¢ kilka
ewidencji, osobno dla kazdego z tych miejsc. Taka dokumentacje na-
lezy przechowywac przez okres 5 lat, liczac od konca roku kalenda-
rzowego, ktorego informacje dotycza.

8. Podsumowanie

Na zakonczenie podkresli¢ nalezy, ze zarowno wprowadzenie da-
niny solidarnosciowej, jak i proponowane zmiany w zakresie podatku
dochodowego od 0so6b fizycznych — w tym zmiany w zakresie skiad-
ki zdrowotnej — powoduja znaczacy wzrost obciazen dla wielu grup
podatnikdw, takich jak przedsiebiorcy czy wysoko oplacani specjalisci,
zatrudnieni w ramach umowy o prace lub umoéw cywilnoprawnych,
ktorych nie bedzie dotyczyta tzw. ulga dla klasy $redniej. Ich obcia-
zenia z tytutu podatku dochodowego od 0séb fizycznych osiagna na
tyle wysoki poziom, ze moga stanowi¢ impuls do poszukiwania metod
optymalizacji podatkowej, np. postaci zmiany rezydencji podatkowe;j.
Jednoczesnie powazne watpliwosci natury konstytucyjnej budzi rézni-
cowanie sytuacji podatnikow i zwigkszanie zobowiazan tylko niekto-
rych grup — w kontekscie zasad réwnosci, sprawiedliwosci spotecznej
i powszechnosci opodatkowania.

Nie ulega watpliwosci, ze w trakcie procedowania poszczegdlnych
ustaw wprowadzajacych nowe podatki — czesto nazywane optatami
— naruszone zostaly zasady prawidlowej legislacji, w tym zasada lex re-
tro non agit oraz zasada okreslonosci — w stopniu uzasadniajacym poda-
nie w watpliwos¢ ich konstytucyjnosci.
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Konstytucyjna zasada pierwszenstwa
umowy miedzynarodowej przed
prawem krajowym w praktyce
stosowania prawa podatkowego.
Wybrane problemy

Streszczenie

Umowy o unikaniu podwoéjnego opodatkowania zawierajg ustalenia umawiajacych
sie panistw dotyczace alokacji praw do opodatkowania poszczegdlnych rodzajéw docho-
dow, tj. czy prawo to przystuguje jednemu, czy obu panstwom. W tym drugim przypad-
ku dochodzi do podwdjnego opodatkowania, ktdrego wyeliminowanie jest podstawo-
wym celem umdw, ale nie jedynym — obecnie podkresla sie ich role w przeciwdziataniu
unikaniu i uchylaniu sie od opodatkowania. Cecha uméw podatkowych jako zrodia
prawa jest to, ze nie tworza one praw do opodatkowania, a jedynie ograniczaja prawa
do opodatkowania umawiajacych sie panistw. Zgodnie z polskim porzadkiem prawnym
wynikajacym z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP umowa miedzynarodowa ratyfikowana za
uprzednia zgoda wyrazona w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawg, jezeli ustawy
tej nie da sie pogodzi¢ z umowa. Nie zawsze jednak rozstrzygniecie, czy doszto do kolizji
normy miedzynarodowej i normy krajowej, jest oczywiste, o czym $wiadcza kontrower-
sje zwigzane z pozbawieniem podatnikow korzysci umownych na podstawie krajowych
norm przeciwko unikaniu opodatkowania. W praktyce zdarzaja sie jednak sytuacje bar-
dziej oczywiste, gdy normy krajowej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa, chociazby z tego po-
wodu, ze nie zostata ona jeszcze dostosowana do wczesniej zmienionego Modelu Kon-
wencji OECD. Zastosowanie takiej normy krajowej nie moze prowadzi¢ do pozbawienia
podatnika korzysci wynikajacej z tresci obowiazujacej umowy.

Stowa kluczowe: umowa o unikaniu podwdjnego opodatkowania, Model Kon-
wencji OECD, konstytudja, treaty override, naduzycie umowy, korzys¢ umowna

Abstract

Conventions for elimination of double taxation contain arrangements of the
contracting states regarding the allocation of the taxation rights of particular types of
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income, i.e. whether one or both states are entitled to this right. In the latter case, double
taxation occurs, the elimination of which is the primary objective of the conventions,
but not the only one, their role in counteracting tax avoidance and evasion is now
underlined. A feature of the tax treaties as a source of law is that they do not create
taxation rights, but only restrict the taxing rights of the contracting states. According
to the Polish legal order resulting from Art. 91(2) of the Constitution of the Republic of
Poland, an international agreement ratified with prior consent expressed in an act takes
precedence over the act, if the act cannot be reconciled with the agreement. However,
the decision whether there has been a conflict of an international norm and a domestic
norm is not always obvious, as evidenced by the controversy related to the depriving
taxpayers of treaty benefits on the basis of domestic anti-avoidance norms. In practice,
however, there are more obvious situations, when a domestic regulation cannot be
reconciled with the treaty regulation, if only because it has not yet been adapted to the
previously amended OECD Model Convention. The application of such a domestic rule
may not deprive the taxpayer of the treaty benefit derived from the content of the treaty
in force.

Keywords: convention for the elimination of double taxation, OECD Model Tax
Convention, constitution, treaty override, treaty abuse, treaty benefit

1. Istota umowy o unikaniu podwojnego
opodatkowania jako zZrodla prawa

Umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania sa umowami mie-
dzynarodowymi, w przewazajacej mierze o charakterze bilateralnym.
W zwiazku z tym, Ze panstwa w swoim prawie wewnetrznym regulu-
ja zarowno zakres swojej jurysdykcji Zrodla, jak i rezydencji, podatnicy,
ktorzy wejda w zakres jurysdykgji co najmniej dwoch panstw, moga
doswiadczy¢ podwojnego opodatkowania na skutek spelnienia ustawo-
wych kryteriow rezydencji podatkowej w obu tych panstwach lub tez
poddania ich dochoddw zagranicznych opodatkowaniu zaréwno w pan-
stwie zrodta, jak i panstwie rezydengji. Dlatego tez panstwa umawiaja sie
miedzy soba, wedlug jakich kryteriéw beda rozstrzygac konflikt podwoj-
nej rezydencji wynikajacy z ich prawa wewnetrznego, tj. ktéremu z nich
nalezy przyznac¢ prawo do opodatkowania dochodu podatnika, pocho-
dzacego zaréwno ze zrddel krajowych, jak i zagranicznych. Ponadto
w odniesieniu do poszczegolnych kategorii dochodéw uzyskanych przez
podatnika objetego zakresem podmiotowym umowy okreslaja swoje
prawa do opodatkowania. Moga ustali¢, ze prawo do opodatkowania da-
nego dochodu (np. z dywidend, odsetek, dziatalnosci gospodarczej, sto-
sunku pracy) zostanie przyznane tylko jednemu z nich lub zgodzi¢ sie,
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ze dochdd ten zostanie opodatkowany w obu panistwach. Takie ustalenia
umowne okreslane sa jako alokacja praw do opodatkowania, a normy je
wyrazajace jako normy dystrybutywne (rozdzielajace). Wyeliminowa-
nie podwdjnego opodatkowania jest wprawdzie podstawowym celem
tych umoéw, ale nie jedynym, zwtaszcza obecnie podkresla sie ich role
w przeciwdziataniu unikaniu i uchylaniu si¢ od opodatkowania. Ich ce-
lem jest takze zapobieganie dyskryminacyjnemu traktowaniu, chociaz
w zakresie ograniczonym do pewnych szczegdlnych sytuacji’.
Bilateralne umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania opar-
te sa na modelach opracowanych przez organizacje miedzynarodowe,
a jesli chodzi o polskie umowy, to opieraja si¢ one na modelu konwencji
opracowanym przez Organizacje Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju
— OECD (dalej: Model Konwengji OECD)?®. Znaczenie Modelu Konwengji
OECD polega przede wszystkim na tym, ze ulatwia dwustronne negocja-
¢je pomiedzy cztonkami OECD, towarzyszace zawarciu lub rewizji umo-
wy, gdyz praktycznie sprowadzaja sie one tylko do tych kwestii, ktore
umawiajace sie panstwa chciatyby uregulowa¢ odmiennie niz w mode-
lu. W znacznym zakresie przyjmuja one jednak brzmienie postanowien
Modelu Konwencji OECD. Ponadto istotna korzyscia sa takze jednolite
zasady interpretacji zawarte w komentarzach do poszczegolnych artyku-
fow. Nalezy podkresli¢ jednak, ze Model Konwencji OECD nie jest zré-
dltem prawa, sa nim wylacznie prawidtowo wprowadzone do porzad-
ku prawnego umowy podatkowe. Rozstrzygniecie sprawy podatkowej
na podstawie treSci postanowienia Modelu Konwengcji OECD, ktdérego
dana umowa nie powiela, jest oczywistym rozstrzygnieciem contra legem.
Cecha uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania jako Zro-
dta miedzynarodowego prawa podatkowego jest to, ze nie tworza one
praw do opodatkowania. Umowy jedynie ograniczaja prawa do opo-
datkowania umawiajacych sie panstw w zakresie, w jakim panstwa te
same si¢ na to zgodzily. Innymi stowy, moga one jedynie polepszyc¢ sy-
tuacje podatnika przez przyznanie mu korzysci wynikajacej z umowy
(np. nizszej niz stawka krajowa stawki podatku u zrédia, zwolnienia
od opodatkowania w panstwie rezydencji dochodu opodatkowanego
w panstwie Zrddta), ale nie moga natozy¢ na niego obcigzenia, ktore
nie wynika z prawa krajowego lub jest wyzsze niz w prawie krajowym.
Podatki moga by¢ jedynie naktadane przez ustawodawce krajowego,

? H. Litwinczuk, Miedzynarodowe prawo podatkowe, Warszawa 2020, s. 31-32.
® OECD, Model Tax Convention Income and on Capital Condensed Version 2017, Paris
2017. Jest to najnowsza wersja Modelu Konwencji OECD.
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gdyz prawo to stanowi nieodtaczng cze$¢ suwerennosci panstwowej*.
Procedura, w wyniku ktérej umowa o unikaniu podwdjnego opodatko-
wania staje si¢ cze$cia krajowego porzadku prawnego, zalezy od rozwia-
zan zawartych w konstytucji kazdego panstwa (ewentualnie w pra-
wie odpowiadajacym randze konstytugcji). W literaturze wyrdznia sie
trzy typy systemow konstytucyjnych, w zaleznosci od zaangazowania
parlamentu w te procedure, co pdzniej tez decyduje o randze umow
w stosunku do prawa krajowego®. Polska nalezy do tej grupy, w ktorej
zaangazowanie parlamentu jest najwigksze. Zrédtami prawa sa jedynie
ratyfikowane umowy miedzynarodowe, z tym ze jesli umowa dotyczy
spraw uregulowanych w ustawie lub w ktorych Konstytucja wymaga
ustawy (a do takich naleza sprawy podatkowe), ratyfikacja wyma-
ga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie (art. 87 i 89 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.?). Mimo ze umowa wiaze
panistwa, wywiera bezposredni skutek dla podatnikow, ktérzy moga
domagac sie przyznania im korzysci umownych zawartych w postano-
wieniach umowy. Artykut 91 Konstytucji RP stanowi, Ze ratyfikowana
umowa miedzynarodowa, po jej ogltoszeniu w Dzienniku Ustaw Rzecz-
pospolitej Polskiej, stanowi czes$¢ krajowego porzadku prawnego i jest
bezposrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie jest uzaleznione od
wydania ustawy. Tak wiec w przypadku uméw o unikaniu podwdjne-
go opodatkowania sg one bezposrednio stosowane dopiero po speinie-
niu uprzedniego warunku aprobaty ustawowej.

2. Relacja miedzy umowa o unikaniu podwojnego
opodatkowania a prawem krajowym.
Pojecie treaty override

Ogodlna zasada, ktora podkreslana jest jednoznacznie w literaturze,
jest pierwszenstwo prawa miedzynarodowego, w tym umdéw o unikaniu
podwdjnego opodatkowania, przed prawem krajowym’. Naruszenie tej

* C. Finnerty, P. Merks, M. Petriccione, R. Russo, Fundamental of International Tax
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zasady jest pogwatceniem zasady pacta sunt servanda wyrazonejw art. 26
Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow, sporzadzonej w Wiedniu
23 maja 1969 r.* Jednakze taka sytuacja nie prowadzi automatycznie
do niewaznosci prawa krajowego. Kazde panstwo, korzystajac ze swej
suwerennosci, moze decydowac, czy prawo krajowe sprzeczne z umo-
wa miedzynarodowaq bedzie stosowane, czy nie. Waznos¢ prawa kra-
jowego naruszajacego prawo traktatowe wynika z uregulowan konsty-
tucyjnych kazdego panstwa’. Sg zardwno panstwa, w ktérych zasada
pierwszenstwa umoéw miedzynarodowych w stosunku do prawa kra-
jowego zostata podniesiona do rangi zasady konstytucyjnej oraz pan-
stwa, ktore stosuja te zasade jako niepisang zasade konstytucyjng wy-
wolujaca taki sam skutek, jak i panstwa, ktore w ogole nie maja takiej
zasady i stosujq ogolne reguly kolizyjne przyjete w prawie (np. lex po-
steriori derogat legi priori), ktérych skutkiem moze by¢ uchylenie normy
traktatowej przez norme krajowa'’. Polska nalezy do pierwszej gru-
py panstw, gdyz zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP umowa mie-
dzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie
ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzic
z umowa. Ograniczenie lub uchylenie korzysci przyznanych podat-
nikom na mocy umowy poprzez uchwalenie pdzniejszych przepiséw
krajowych byloby w $wietle powolanego przepisu sprzeczne z Kon-
stytucja. Nalezy takze podkresli¢, Ze niezaleznie od wyrazenia tej za-
sady bezposrednio w Konstytucji, w polskich ustawach o podatkach
dochodowych czesto pojawia si¢ zastrzezenie, ze dany przepis regu-
lujacy miedzynarodowy stan faktyczny stosuje sie¢ z uwzglednieniem
umow w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania, ktérych stro-
ng jest Rzeczpospolita Polska'’. Oznacza to, ze jezeli umowa stanowi
inaczej niz przepis krajowy, zastosowanie ma postanowienie umowy.
W krajach, ktore kieruja si¢ czasowa reguta kolizyjna (np. USA), moz-
liwos¢ uchylenia postanowiert umowy poprzez wydanie pdzniejszych,
sprzecznych z nig przepisow krajowych wydaje sie¢ akceptowalna
praktyka. Podobnie w Wielkiej Brytanii doktryna suwerennosci parla-
mentarnej (doctrine of parliamentary sovereignty) zezwala parlamentowi
na uchwalanie ustaw, ktére w prawie krajowym maja pierwszenstwo
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przed umowami miedzynarodowymi'?. Warto doda¢, ze takze w Niem-
czech, ktore naleza do panistw o kontynentalnym systemie prawa, nie
obowiazuje zasada przyznawania pierwszenstwa umowom miedzy-
narodowym, a w orzecznictwie niemieckim wprost stwierdza sie, ze
umowy takie, jako czes¢ krajowego porzadku prawnego, sa rowne ran-
ga z ustawami zwyklymi i podlegaja ogdlnym, przyjetym w prawie
czasowym regutom kolizyjnym". Zasadniczo jednak w panstwach sys-
temu kontynentalnego znacznie czesciej pierwszenstwo prawa trakta-
towego przed prawem krajowym jest prawnie gwarantowane'.

Skala rozbieznosci pomiedzy panstwami w przedmiocie zagwa-
rantowania pierwszenstwa umowy przed prawem krajowym lub jego
braku skfonita Komitet Spraw Podatkowych OECD do sporzadzenia
juz w 1989 r. raportu dotyczacego treaty override. Zgodnie z definicjq
zamieszczona w raporcie treaty override jest to uchwalenie przepisow
krajowych, ktore, zgodnie z intencja ustawodawcy, powoduja skut-
ki pozostajace w jawnej sprzecznosci z obowiazkami wynikajacymi
z umowy'¢. Skutki te moga polega¢ na tym, ze podatnicy zostaja na
podstawie prawa krajowego pozbawieni jednej lub wiecej korzysci, ja-
kie przyznaje im umowa.

W raporcie tym wyrdznia sie¢ zaréwno umyslne dziatanie usta-
wodawcy krajowego, powodujace naruszenie umowy, ktdre jest nie-
watpliwie zaprzeczeniem wynikajacej z konwencji wiedenskiej zasady
dobrej wiary, jak i dziatanie nieumyslne, gdy ma miejsce uchwalenie
przepisow krajowych, ktérych niezamierzonym (ubocznym) skutkiem
jest naruszenie postanowiert umowy. W tym ostatnim przypadku pan-
stwo dziatajace w dobrej wierze powinno zmieni¢ lub uchyli¢ przed-
miotowe przepisy. W pierwszym za$ przypadku w relacjach miedzy
umawiajacymi si¢ panstwami panstwo poszkodowane moze wypo-
wiedzie¢ umowe, poddac sie¢ postepowaniu arbitrazowemu lub wnies¢
skarge do Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci. Jak wska-
zano wyzej, mimo ze umowa wiaze panstwa, wywiera bezposredni
skutek dla podatnikéw. Podatnik moze takze skorzysta¢ z procedur

2 A. Rust, Germany..., s. 5.
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krajowych lub miedzynarodowych, jezeli na skutek treaty override zostat
opodatkowany niezgodnie z umowa.

Nalezy jednak podkresli¢, ze nie zawsze mozliwe jest jednoznacz-
ne stwierdzenie, ze doszto do treaty override. Dalej rozwazone zostana
przypadki problematyczne oraz te, co do ktérych nie ma watpliwo-
Sci, jesli chodzi o zastosowanie normy krajowej sprzecznej z norma
umowna.

3. Stosowanie norm krajowych do przeciwdzialania
naduzyciu umow jako potencjalna przyczyna treaty
override. Stanowisko zawarte w komentarzu do
Modelu Konwencji OECD

Najczesciej problem treaty override jest rozstrzygany w kontekscie
konkretnej umowy zawartej przez dane panstwo i konkretnej normy
krajowej zawartej w porzadku prawnym danego panstwa, co do ktdrej
zachodzi podejrzenie, Ze moze narusza¢ postanowienie umowy. Jed-
nak niektére przypadki zaczety pojawiac sie¢ w praktyce podatkowej
panstw OECD na tyle czesto, ze staly sie przedmiotem wykladni zawar-
tej w komentarzu do Modelu Konwencji OECD. Chodzi o przypadki
naduzycia umoéw, ktéorym przeciwdzialano poprzez stosowanie norm
krajowych, zaréwno ogdlnej normy przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia, jak i norm szczegodlnych, np. dotyczacych zagranicznych jednostek
kontrolowanych. Mialo to miejsce w sytuacjach, gdy sama umowa nie
zawierata $rodkow antyabuzywnych i niezastosowanie norm krajo-
wych spowodowaloby przyznanie korzysci umownej podatnikowi,
ktéry uzyskal ja na skutek naduzycia umowy. Innymi stowy, korzys¢
umowna jest odbierana podatnikowi w wyniku zastosowania prawa
krajowego, a nie postanowieri umowy. Sytuacje te beda wystepowac
coraz rzadziej, z uwagi na to, ze do umow zgloszonych do Konwen-
Gji wielostronnej implementujacej srodki traktatowego prawa podat-
kowego majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania
i przenoszeniu zysku, sporzadzonej w Paryzu dnia 24 listopada 2016 r.
(dalej: Konwencja MLI)" i zmienionych przez te konwencje wprowa-
dzono umowne $rodki antyabuzywne, co powoduje, ze w przypadku

17 Zostala ratyfikowana przez Polske ustawa z dnia 29 wrzeénia 2017 o ratyfika-
¢ji Konwencji wielostronnej implementujacej srodki traktatowego prawa podatkowego
majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania i przenoszeniu zysku,
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naduzycia takich uméw nie ma juz potrzeby siegania po normy krajo-
we. Jednak jezeli wystapi potrzeba zastosowania takich srodkéw, war-
to wskazac¢ na zawarte w komentarzu stanowisko w tej kwestii. Zgod-
nie z nim w wigkszosci przypadkéw nie dojdzie do konfliktu normy
krajowej i umownej, jesli odmowa zastosowania korzysci umownej na
podstawie krajowej normy ogolnej lub szczegdlnej przeciwko unikaniu
opodatkowania zostanie zastosowana w tych samych okoliczno$ciach,
w ktorych korzysci umowne bylyby odméwione na podstawie art. 29
ust. 9 Modelu Konwencji OECD (przepis ten wprowadza umowna
klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania, zwang Principal Purpose
Test), lub w przypadku umowy, ktdra nie zawiera tego postanowienia,
zgodnie z zasadq nadrzedna wyktadni uméw, sformutowana w pkt 61
komentarza do art. 1 Modelu Konwencji OECD. Zasada ta stanowi,
ze korzysci umowne nie powinny by¢ przyznane, jesli podstawowym
celem transakgji lub struktury jest zapewnienie korzystniejszej sytuacji
podatkowej, a uzyskanie tego korzystniejszego traktowania w takich
okolicznos$ciach byloby sprzeczne z przedmiotem i celem odnosnych
postanowient umowy. Konkludujac, stanowisko komentarza jest wyraz-
nie przychylne praktyce stosowania antyabuzywnych norm krajowych
na gruncie umow i stwierdza, ze w wigkszosci sytuacji nie dojdzie do
konfliktu norm krajowych z normami umownymi, jezeli zastosowa-
nie normy krajowej przed norma miedzynarodowgq bedzie miato silne
uzasadnienie w postaci przeciwdziatania naduzywaniu postanowien
umow®.

sporzadzonej w Paryzu dnia 24 listopada 2016 r. (Dz.U. poz. 2104); weszta w Zycie
1 lipca 2018 r.
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w wyniku transakgji lub uzgodnieni majacych na celu unikniecie opodatkowania.
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umow, [w:] J. Gtuchowski (red.), Wspétczesne problemy prawa podatkowego. Teoria i prakty-
ka. Tom I. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Bogumitowi Brzeziriskiemu, Warsza-
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4. Wczesniejsza implementacja zalozen nowej
polityki OECD do prawa krajowego
W poréwnaniu z umowami jako potencjalna
przyczyna treaty override

Organizacja Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju dostosowuje swo-
ja polityke podatkowa do aktualnych tendendji i potrzeb, co wyraza sig
w sprawach najistotniejszych opracowaniem stosownego raportu oraz
wprowadzeniem zmian do Modelu Konwencji OECD i komentarzy.
Przedmiotem raportow OECD sa rézne kontrowersyjne zagadnienia,
ktére maja istotne znaczenie dla praktyki traktatowej i chociaz nie maja
one wigzacego charakteru, to jednak sa pozytecznym Zrédtem informa-
¢ji na temat przyczyn zmian Modelu Konwencji OECD i komentarzy. Do
najbardziej znanych raportéw OECD naleza: Transfer pricing guidelines for
multinational enterprises and tax administration, The application of the OECD
Model Tax Convention to partnerships i Attribution of profits to permanent
establishment. Jesli chodzi o ostatni z wymienionych raportéw, to miat on
wplyw na zmiany w Modelu Konwencji OECD (wersja z 2010 r.) w art. 7,
dotyczacym przypisania zyskéw do zaktadu. Podstawowgq zmiang, jaka
nastapita w 2010 r., jezeli chodzi o koncepcje przypisania zyskow do
zakladu, jest zastosowanie podejscia funkcjonalnie odrebnej jednostki
(Functionally Separate Entity Approach), zwanego takze autoryzowanym
podejsciem OECD (Authorised OECD Approach — dalej: AOA). Zastapi-
o ono podejscie okreslane jako Relevant Business Activity Approach, kto-
re stanowito standard dla przypisania zyskéw do zakladu w Modelu
Konwengji OECD i komentarzu przed 2010 r.*° Jak wskazuje praktyka
miedzynarodowa, administracje podatkowe w panstwach, ktore imple-
mentowaly do prawa krajowego AOA, czesto dokonuja rozszerzajacej
wyktadni wymogdw dotyczacych przypisania zysku do zaktadu w umo-
wach opartych na Modelu Konwencji OECD z 2008 r. i wersjach wcze-
$niejszych, w ten sposob, ze interpretuja je w Swietle koncepcji zawartej
w Modelu Konwencji OECD z 2010 r. lub przepiséw krajowych opartych
na tej ostatniej. Swiadcza o tym orzeczenia zagranicznych sadéw, ktore
rozstrzygaja spory pomiedzy podatnikami a organami podatkowymi
pojawiajace sie na gruncie wykfadni art. 7 ust. 2 uméw podatkowych
zawartych w latach siedemdziesiatych, u podstaw ktorych lezata jeszcze
poprzednia koncepcja zakladu jako odrebnej jednostki o ograniczonej

% P.K. Kepper, Die Implementierung des Authorised OECD Approach im nationalen
Recht, Hamburg 2017.
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niezaleznosci, a organ podatkowy stosowat na podstawie przepisow
krajowych retroaktywnie koncepcje AOA, ktéra zaklada nieograniczong
niezalezno$¢ zakladu i przypisanie mu funkgji, aktywow i ryzyka?. W li-
teraturze mozna znalez¢ opracowania prawnoporéwnawcze dotyczace
implementacji AOA do prawa krajowego, ktdre wskazuja na rozbiez-
nos¢ pomiedzy nowa koncepcja przypisania zyskow do zaktadu, wypra-
cowana przez OECD i znajdujaca odzwierciedlenie w prawie krajowym,
a trescia umow zawartych wiele lat temu. Polska wprowadzita zmiany
dotyczace przypisania zysku do zakladu w 2019 r. wraz ze zmianami
regulacji dotyczacymi cen transferowych i podmiotéw powiazanych.
Nowe regulacje krajowe traktujq zaklad nie jako czes$¢ przedsiebiorstwa
macierzystego, lecz jako odrebng jednostke, ktorej nadany jest status
osoby. Nie jest natomiast istotne, czy regulacje te wiernie odzwiercie-
dlaja AOA, czy tez w rozwiazaniach szczegétowych odbiegaja od nich.
Ocena prawidtowosci przypisania zysku do zakladu nie moze by¢ bo-
wiem oceniana w kontekscie zgodnosci przepiséw krajowych z Mode-
lem Konwencji OECD, ale w kontekscie zgodnosci z trescig konkretnej
umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania. Jezeli dana umowa
podatkowa nie zostata zmieniona zgodnie z AOA i zawiera wersje art. 7
sprzed 2010 r., to zastosowanie nowego prawa krajowego bardziej lub
mniej zblizonego do AOA, a sprzecznego z trescia odpowiedniego po-
stanowienia umowy, bedzie stanowilo treaty override. Jezeli natomiast
dana umowa zostala zmieniona i zawiera nowgq tres¢ art. 7 zgodna
z AOA, to zastosowanie normy krajowej, ktora nie databy sie pogodzic ze
zmieniona umowg takze byloby naruszeniem konstytucyjnego zakazu
treaty override. Jedynym stusznym podejsciem jest stosowanie w sytu-
acji przypisania zyskow do zakltadu przez organy podatkowe i sady
wyktadni zgodnej z prawem miedzynarodowym, ktéra polega na takiej
interpretacji przepisow krajowych, aby rezultaty wykladni nie prowa-
dzity do zastosowania normy prawa krajowego sprzecznej z norma pra-
wa miedzynarodowego. Oznacza to — w sytuacji wyboru - odrzucenie
hipotez interpretacyjnych charakteryzujacych sie taka sprzecznoscig®.
Nie oznacza to natomiast, ze do przypisania zysku do zaktadu nie nale-
zy stosowac przepisow krajowych, lecz w sytuacji gdy przepisow tych
nie da si¢ pogodzi¢ z umowa, czyli gdy konsekwencja ich zastoso-
wania bedzie odebranie podatnikowi korzysci umownej, pierwszenstwo
nalezy przyzna¢ umowie. Optymalnym rozwigzaniem bytaby zmiana
polegajaca na wprowadzeniu do polskich umoéw bilateralnych art. 7

2 H. Litwinczuk, Miedzynarodowe..., s. 239-240.
2 B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 103.
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w brzmieniu Modelu Konwencji OECD z 2010 r. Obecnie jedynie pol-
sko-holenderska umowa o unikaniu podwojnego opodatkowania zosta-
fa zmieniona protokotem i zawiera juz nowa wersje przypisania zyskow
do zaktadu, zgodng z AOA?. Interpretacja pozostatych uméw powinna
by¢ dokonywana z poszanowaniem konstytucyjnej zasady pierwszen-
stwa umowy miedzynarodowej przed ustawq krajowa*.

5. Konkluzje

Zgodnie z polskim porzadkiem prawnym wynikajacym z art. 91
ust. 2 Konstytucji RP umowa miedzynarodowa ratyfikowana za
uprzednia zgodg wyrazona w ustawie ma pierwszenstwo przed usta-
wa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa. Dlatego tez organy
podatkowe i sady przy stosowaniu wykltadni prawa krajowego regu-
lujacego miedzynarodowe stany faktyczne objete umowa powinny te
zasade respektowacd. Nie zawsze jednak rozstrzygniecie, czy doszto
do kolizji normy miedzynarodowej i normy krajowej jest oczywiste,
o czym $wiadcza kontrowersje zwigzane z odbieraniem podatnikom
korzysci umownych na podstawie krajowych norm przeciwko unika-
niu opodatkowania. W praktyce zdarzaja si¢ jednak sytuacje bardziej
oczywiste, gdy normy krajowej, nawet zgodnej z postanowieniami
Modelu Konwencji OECD, nie da si¢ pogodzi¢ z umowa, chociazby
z tego powodu, Ze nie zostala ona jeszcze dostosowana do wczesniej
zmienionego modelu. Zastosowanie takiej normy krajowej nie moze
prowadzi¢ do pozbawienia podatnika korzysci wynikajacej z tresci
obowiazujacej umowy.

Bibliografia

Brzezinski B., Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008.
Finnerty C., Merks P., Petriccione M., Russo R., Fundamental of International Tax
Planning, Amsterdam 2007.

% Protokot zmieniajacy umowe zostat opublikowany w Dz.U. z 2022 r., poz. 906
i wszedt w zycie 1 stycznia 2023 r.

# Szerzej na ten temat: H. Litwinczuk, Wplyw regulacji krajowych o cenach transfero-
wych na ustalanie zysku zagranicznego zaktadu, , Przeglad Podatkowy” 2020, nr 11.



Hanna Litwinczuk

Jakubowska D., Klauzule treaty overrides w literaturze i judykaturze niemieckiej,
,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 10.

Kepper P.K., Die Implementierung des Authorised OECD Approach im nationalen
Recht, Hamburg 2017.

Litwinczuk H., Miedzynarodowe prawo podatkowe, Warszawa 2020.

Litwiniczuk H., Pierwszenistwo prawa miedzynarodowego przed prawem krajowym
a problem stosowania norm krajowych do przeciwdziatania naduzyciu umoéw,
[w:] J. Gluchowski (red.), Wspéiczesne problemy prawa podatkowego. Teoria
i praktyka. Tom 1. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Bogumitowi
Brzezinskiemu, Warszawa 2019.

Litwinczuk H., Wptyw regulacji krajowych o cenach transferowych na ustalanie zy-
sku zagranicznego zaktadu, ,Przeglad Podatkowy” 2020, nr 11.

Oats L., Miller A., Mulligan E., Principle of international taxation, London 2017.

OECD Committee on Fiscal Affairs, Report on Tax Treaty Override, Paris 1989.

OECD, Model Tax Convention Income and on Capital Condensed Version 2017, Paris
2017.

Rupp T., Knies J.-T., Ott ].-P., Faust T., Hull M., Internationales Steuerrecht, Stutt-
gart 2018.

Rust A., Germany: Consequences of a treaty override, [w:] Tax treaty case law around
the globe 2017, Vienna 2018.

Sousa P.R. de, Tax treaty override, [w:] M. Schiller, P. Weninger (red.), Fundamen-
tal issues and practical Problems in tax treaty interpretation, Vienna 2008.



https://doi.org/10.18778/8331-496-9.07

Wilodzimierz Nykiel
Ziemowit Kukulski?

Prawo podatnika do ochrony

przed podwojnym opodatkowaniem
a prawo do zaplaty podatku

w wysokosci wynikajacej

z ustawy podatkowej

Streszczenie

Niniejsze opracowanie dotyczy relacji miedzy wynikajacym z bilateralnych uméw
podatkowych prawem podatnika do ochrony przed podwoéjnym opodatkowaniem
a prawem do zaptaty podatku w wysokosci wynikajacej z ustawy, tj. prawa krajowego
umawiajacych sie¢ panstw. Analiza genezy, pojecia, klasyfikacji oraz srodkéw ochrony
praw podatnika pozwala postawic tezeg, iz prawo do zaptaty podatku w wysokosci wy-
nikajacej z ustawy jest podstawowym prawem podatnika, co prowokuje pytania doty-
czace powiazan tego prawa z prawem do ochrony przed podwdjnym opodatkowaniem.
Z rozwazan zawartych w opracowaniu wnioskowac mozna, ze prawo do ochrony przed
podwdjnym opodatkowaniem stanowi konieczng konsekwencje prawa do zaptaty po-
datku w wysokosci wynikajacej z ustawy, co wynika zaréwno z miejsca bilateralnych
uméw podatkowych w hierarchii zrodet prawa powszechnie obowiazujacego, ich celu
podstawowego, jak i charakteru prawnego zawartych w nich norm rozdzielajacych rosz-
czenia podatkowe miedzy umawiajace si¢ paristwa. Prowadzi to do konstatacji, ze wy-
soko$¢ podatku, a co za tym idzie — prawo podatnika do zaplaty jednej i jedynej kwoty
podatku w przypadku transgranicznych transakgji, sa determinowane zaréwno przez
prawo krajowe, jak i bilateralne umowy podatkowe.

Stowa kluczowe: prawa podatnika, prawo do zaptaty podatku w wysokosci wy-
nikajacej z ustawy, ochrona przed podwojnym opodatkowaniem, bilateralne umowy
podatkowe

! Wlodzimierz Nykiel — profesor doktor habilitowany, Uniwersytet Lodzki, Wy-
dzial Prawa i Administracji, Katedra Prawa Podatkowego, Centrum Dokumentacji
i Studiéw Podatkowych UL, http://orcid.org/0000-0003-1617-0621

2 Ziemowit Kukulski — doktor habilitowany, profesor UL, Uniwersytet L.odzki,
Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Prawa Podatkowego, Centrum Dokumentacji
i Studiéw Podatkowych UL, http://orcid.org/0000-0003-2843-8170


https://doi.org/10.18778/8331-496-9.07
http://orcid.org/0000-0003-1617-0621
http://orcid.org/0000-0003-2843-8170

Wilodzimierz Nykiel, Ziemowit Kukulski

Abstract

The article deals with the relationship between the taxpayer’s right to protection
against double taxation resulting from bilateral tax treaties and the right to pay tax
in the amount specified by the statute, i.e., the domestic tax law of the contracting states.
The analysis of the genesis, concept, classification and means of protection of taxpayer’s
rights allows to put forward the thesis that the right to pay tax in the amount specified
by the statute is the basic right of the taxpayer which rises questions concerning the
relationship between this right and the right to protection against double taxation.
The considerations in the article show that the right to protection against double
taxation is a necessary consequence of the right to pay tax in the amount specified by
the statute which results both from the place of bilateral tax treaties in the hierarchy
of universally binding sources of law, their main purpose and the legal nature of the
norms allocating taxing rights contained therein between contracting states. This leads
to the conclusion that the amount of tax, and thus the taxpayer’s right to pay one and
only amount of tax in case of cross-border transactions, is determined both by domestic
tax law provisions and by bilateral tax agreements.

Keywords: taxpayer’s rights, right to pay tax in the amount specified by the statue,
protection against double taxation, bilateral tax treaties

W wyniku natozenia podatku przez ustawe dochodzi do powstania
obowiazku zaplaty owego podatku przez podatnika na rzecz panstwa
lub samorzadu terytorialnego. Obowiazek ten ogranicza prawo wlasno-
$ci i prawo do wolnosci podatnika. Temu obowigzkowi i zwiazanemu
z nim uprawnieniu organu podatkowego towarzyszy wiazka réznych
uprawnien i obowiazkéw obu stron stosunku podatkowoprawnego.
Nie ulega watpliwosci, Zze bardzo wazne z punktu widzenia wlasciwego
funkcjonowania mechanizmdéw podatkowych sa w tym zakresie prawa
podatnika. Prawa te, zaliczane do praw czlowieka, ograniczaja wtadz-
two panistwa, zmierzajac do sui generis rOwnowagi miedzy potrzebami
dochodowymi panstwa a prawami jednostki’. Prawa podatnika majq
zroznicowany charakter i postac. Ich ochrona takze przybiera rézne for-
my i dziala w rozmaity sposob*.

> D. Bentley, Taxpayers’ Rights. Theory, Origin and Implementation, Alphen aan den
Rijn 2007, s. 56.

* Ibidem, s. 107 i nast.; B. Brzeziniski, Taxpayers” Rights: Some Theoretical Issues, [w:]
W. Nykiel, M. Sek (red.), Protection of Taxpayer’s Rights. European, International and Do-
mestic Tax Law Perspective, Warszawa 2009, s. 21 i nast.
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Prawa podatnika zawarte s w wielu aktach prawnych, poczawszy
od europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 ., zmienionej Pro-
tokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2°, uméw w sprawie
unikania podwojnego opodatkowania, prawa Unii Europejskiej, w tym
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej®, poprzez konstytucje po-
szczegolnych panstw, az po ustawy nalezace do ogdlnego i szczegoto-
wego prawa podatkowego. Mozna wiec stwierdzi¢, ze prawa podatnika
ujete s w podstawowych aktach prawnych odnoszacych si¢ do praw
cztowieka oraz w prawie podatkowym sensu stricto. W wielu panstwach
uznano, ze w celu poprawy sytuacji prawnej podatnika i zapewnienia
lepszej ochrony jego praw nalezy uchwali¢ odrebng ustawe dotyczaca
praw podatnika Iub opracowac¢ odrebny dokument niemajacy waloru
aktu normatywnego. Te ustawy i dokumenty niemajace charakteru aktu
normatywnego czesto sa nazywane kartami praw podatnika’.

Duncan Bentley dzieli prawa podatnika na pierwotne (podstawo-
we) i wtorne. Do pierwotnych praw podatnika zalicza miedzy innymi:
prawo do zaptaty nie wiekszej niz prawidlowo obliczona kwota podat-
ku i prawo do ochrony przed podwdjnym opodatkowaniem (prawo do
tego, by nie by¢ podwojnie opodatkowanym)?®.

Inng klasyfikacje proponuje B. Brzezinski. Jest ona zbudowana
,poprzez rozrdznienie praw podatnika od jego uprawnien™. ,Do tych
pierwszych (tj. praw podatnika) zaliczy¢ by mozna ogdlne postula-
ty wobec systemu podatkowego, generalizacje — takie, ktérych reali-
zacja oceniana jest dodatnio z punktu widzenia praw jednostki w jej
relacjach z administracja podatkowa, czy szerzej — z panistwem”'’. Do
,[...] uprawnien nalezaloby natomiast zaliczy¢ takie sytuacje, w ktérych

> Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

¢ 2007/C 303/01, Dz.U. UE. C. z 2007 r. Nr 303, s. 1.

7 P. Baker, Taxpayers’ Charters and a Taxpayers” Charter for Europe, [w:] W. Nykiel,
M. Sek (red.), Protection of Taxpayer’s Rights. European, International and Domestic Tax Law
Perspective, Warszawa 2009, s. 130. Zob. tez M. Sek, Karta Praw Podatnika w polskim syste-
mie podatkowym w swietle doswiadczen zagranicznych, , Kwartalnik Prawa Podatkowego”
2018, nr 1, s. 71 i nast.; W. Nykiel, M. Sek, Karta praw podatnika — potrzebny instrument
ochrony praw polskiego podatnika, [w:] P. Borszowski, K. Kopysciariska, M. Kopyscianski,
W. Srokosz, P. Zawadzka (red.), Regulacje prawa finanséw publicznych i prawa podatkowe-
go. Podsumowanie stanu obecnego i dynamika zmian. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor
Wiestawie Miemiec, Warszawa 2020, s. 466 i nast.

8 D. Bentley, Taxpayers’ Rights..., s. 216 i nast.

° B. Brzezinski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badan nauko-
wych, ,, Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2005, nr 1, s. 31.

10 Thidem.
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podatnik dysponuje srodkami prawnymi, umozliwiajacymi badz to ko-
rekte wadliwych z prawnego punktu widzenia dziatart administracji
podatkowej, badz to polepszenie sytuacji wlasnej [...]"".

Kolejny podzial praw podatnika, jaki mozna zaproponowad¢, na-
wigzuje do zakresu podmiotowego tych praw. Sprowadza si¢ on do
rozrdznienia praw, ktore majq zastosowanie wylacznie do podatnikdw,
a ujete sa w prawie podatkowym?', i praw, ktdre przystuguja wielu pod-
miotom, w tym takze podatnikom, ujetych w réznych aktach prawnych
prawa krajowego i miedzynarodowego dotyczacych w pierwszym rze-
dzie praw czlowieka.

Analizujac problematyke praw podatnika, pamigtac nalezy o $rod-
kach ochrony tych praw. Jednym z najwazniejszych praw podatnika jest
prawo do zaplaty podatku w wysokosci wynikajacej z ustawy podatko-
wej. Prawu temu towarzysza srodki ochrony, ktérymi s prawa do rze-
telnego postepowania podatkowego i sadowego. Jak wida¢, srodkami
zabezpieczajacymi prawa podatnika sg réwniez jego (inne) prawa'.

II

Prawo do zaplaty podatku w wysokosci wynikajacej z ustawy podat-
kowej nalezy do najwazniejszych praw podatnika. W Polsce zawarte zo-
stato ono w art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 .Y, ktory glosi: , Kazdy jest obowiazany do ponoszenia ciezarow
i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie”.
Wskazuje sie, ze przepis ten ,[...] okreSla obowiazek utrzymywania
Rzeczypospolitej, a wigc obowiazek zapewnienia jej mozliwosci suwe-
rennego funkcjonowania i wypelniania zadan dla dobra wspdlnego”™.
Podkresli¢ jednakze nalezy, iz zwrot , okreslonych w ustawie” oznacza,
ze podatnik jest obowigzany do zaptacenia prawidtowo obliczonej kwoty
podatku, ktora nie jest nizsza niz wynikajaca z ustawy, ale i nie wyzsza.

Racjonalny ustawodaweca, szanujac prawo podatnika do zapta-
ty podatku w wysokosci wynikajacej z ustawy podatkowej, powinien

1 Ibidem, s. 32.

2 Na temat tej grupy praw por. A. Leszczyniska, Prawa podatnika i ich ochrona, [w:]
B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 516.

13 Ibidem, s. 513 i nast.

14 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

5 T. Debowska-Romanowska, T. Nowak, Komentarz do art. 84, [w:] M. Safian,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 1879.
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wyposazy¢ go w instrumenty, ktdre beda stuzyly realizacji tego prawa,
umozliwialy podatnikowi skorzystanie z niego. Takimi instrumentami
sq prawa podatnika do korekty ztozonych deklaracji i do zwrotu nad-
platy. Prawa te sa naturalng konsekwencja prawa podatnika do zaptaty
podatku w wysokosci wynikajacej z ustawy i umozliwiaja rzeczywiste
korzystanie z tego prawa. Trudno sobie nawet wyobrazi¢ prawo do za-
ptaty podatku w wysokosci wynikajacej z ustawy, bez prawa do korek-
ty deklaracji i prawa do zwrotu nadpfaty.

Prawo do zaptaty podatku w prawidlowej wysokosci wynikajacej
z ustawy odgrywa duza role w praktyce i ma wielkie znaczenie dla
podatnikow. Olbrzymia liczba sporéw podatnikdéw z organami podat-
kowymi odnosi si¢ w istocie do tego prawa. W zwiagzku z tym duze
znaczenie maja $rodki jego ochrony, ktérymi sa: prawo do zainicjowa-
nia kontroli instancyjnej i sadowej odnoszacych sie do podatnika roz-
strzygniec oraz prawo do rzetelnego postepowania administracyjnego
i sadowego w sprawach podatkowych.

Juz prima facie wida¢, ze wskazane wyzej prawa podatnika sa silnie
ze sobg powiazane pod wzgledem funkcjonalnym.

Na tle wyzej przedstawionych uwag dotyczacych powigzan miedzy
réznymi prawami podatnika rodzi si¢ pytanie odnoszace si¢ do prawa do
ochrony przed podwojnym opodatkowaniem, jego natury i ewentualnych
powiazan z prawem do zaptaty podatku w wysoko$ci wynikajacej z usta-
wy oraz pytanie, czy prawo do ochrony przed podwdjnym opodatkowa-
niem mozna uznac za konieczna konsekwencje prawa do zaplaty podatku
w wysokosci wynikajacej z ustawy. Wszak to drugie prawo jest prawem do
jednokrotnej zaptaty podatku. A moze prawo do ochrony przed podwdj-
nym opodatkowaniem, ze wzgledu na swoja geneze i uwarunkowania,
nie ma badz ma jedynie niewielkie powigzania z prawem do zapfaty po-
datku w wysokosci wynikajacej z ustawy? Problematyce tej poswiecona
bedzie nastepna czes¢ niniejszego opracowania.

I11

Podstawowym prawem podatnika, jakie mozna wywies¢ ze wzo-
rowanych na Konwencji Modelowej OECD w sprawie podatku od do-
chodu i majatku'® (dalej: KM OECD) oraz Konwencji Modelowej ONZ

16 A. Cracea (red.), OECD Model Tax Convention on Income and Capital. Condensed
version — 2017 and Key Tax Features of Member Countries, Amsterdam 2018, s. 25-51.
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w sprawie unikania podwojnego opodatkowania miedzy panstwa-
mi rozwinietymi a rozwijajacymi sie"” (dalej: KM ONZ) bilateralnych
umoéw podatkowych, jest prawo do korzysci traktatowych'®. Sktada
si¢ na nie wiele praw zaréwno o charakterze materialnoprawnym, jak
i proceduralnym. Do pierwszej kategorii zaliczy¢ nalezy przede wszyst-
kim prawo do ochrony przed podwdjnym opodatkowaniem w sensie
prawnym dochodu i majatku oraz prawo do ochrony przed podwoj-
nym opodatkowaniem w sensie ekonomicznym w przypadku korek-
ty zyskow przedsigbiorstw powiazanych®. Do drugiej za$ naleza m.in.
prawa przystugujace podatnikom w ramach regulowanej w art. 25
KM OECD i art. 25A oraz art. 25B KM ONZ procedury wzajemnego po-
rozumiewania sie, a takze prawa przystugujace podatnikom w ramach
procedur zwigzanych z wymiang informacji w sprawach podatkowych,
o ktérej mowa w art. 26 KM OECD i art. 26 KM ONZ*. Prawo do ochro-
ny przed podwdjnym opodatkowaniem, zwtaszcza w sensie prawnym,
jest konsekwencja fundamentalnej zasady miedzynarodowego prawa
podatkowego, jaka jest zasada jednokrotnosci podatku®. Zasada ta po-
stuluje, by dochod z transgranicznej transakcji byt opodatkowany tyl-
ko raz, co wyklucza zaréwno podwdjne opodatkowanie, jak i zanizone
opodatkowanie lub podwojne nieopodatkowanie?. Jednokrotno$¢ opo-
datkowania wyrazona jest wprost w tytule i preambule do bilateralnej
umowy podatkowej”. Tym samym stanowi ona jeden z podstawowych
celéw takiej umowy.

Wzajemne powigzania pomiedzy wynikajacym z bilateralnych
umoéw podatkowych prawem do ochrony przed podwdjnym opodat-
kowaniem a prawem do zaplaty podatku w wysokosci wynikajacej

17 United Nations, Department of Economic & Social Affairs, United Nations Model
Double Taxation Convention between Developed and Developing Countries 2017 Update, New
York 2017, s. 3-56, https://www.un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2018/05/MDT_2017.
pdf (dostep: 11.11.2021).

18 Z. Kukulski, Prawa podatnika w Modelu Konwencji OECD, Modelu Konwencji ONZ
i w bilateralnych umowach podatkowych w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania i za-
pobiegania uchylaniu sie od opodatkowania, [w:] A. Franczak (red.), Ochrona praw podatnika.
Diagnoza sytuacji, Warszawa 2021, s. 169.

19 Ibidem, s. 170.

2 Jbidem, s. 171.

2 H. Litwinczuk, Miedzynarodowe prawo podatkowe, Warszawa 2020, s. 32-34.
Ibidem, s. 32. Por. Z. Kukulski, Artykut 6 Konwencji Wielostronnej jako dyrektywa
wyktadni uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania, [w:] A. Kazmierczyk, A. Franczak
(red.), Prawo podatkowe w systemie prawa. Miedzygateziowe zwiqzki norm i instytucji praw-
nych, Warszawa 2019, s. 510-511.

2 Ibidem, s. 510-511.
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z ustawy, a wiec prawa krajowego umawiajacych sie panstw, wynikaja
wprost z miejsca bilateralnych umoéw podatkowych w hierarchii Zrodet
prawa oraz wlasnie z ich celu podstawowego, ktoéry materializuje sie
w postaci norm rozdzielajacych roszczenia podatkowe miedzy uma-
wiajace sie panstwa w odniesieniu do poszczegdlnych kategorii docho-
du i majatku oraz norm rozwiazujacych konflikt podwdjnej rezydencji
podatkowej podatnika.

Status bilateralnej umowy podatkowej w systemie zrddel prawa
powszechnie obowigzujacego zalezy od rozwigzan konstytucyjnych
obwiazujacych w umawiajacych sie panstwach. W Polsce, ktdrej system
zrodet prawa zaliczany jest do monistycznych, kwestia ta regulowana
jest w art. 87 ust. 1 oraz w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP*. Z przepisow tych
wynika, ze ratyfikowane umowy miedzynarodowe, do ktorych zaliczy¢
nalezy zaréwno bilateralne, jak i multilateralne umowy podatkowe, kté-
rych strona jest nasz kraj, s Zrodtami prawa powszechnie obowiazuja-
cego. Staja sie one, zgodnie z art. 91 Konstytucji RP, czescig krajowego
porzadku prawnego i sq bezposrednio stosowane, chyba ze ich stoso-
wanie uzaleznione jest od ustawy®. W przypadku kolizji norm wyni-
kajacych z bilateralnej umowy podatkowej i prawa krajowego pierw-
szenstwo zastosowania ma, zgodnie z art. 91 ust. 2 i 3 Konstytugji RP,
bilateralna umowa podatkowa. Nie oznacza to, ze bilateralna umo-
wa podatkowa moze kreowac¢ obowigzek podatkowy w rozumieniu

% 1. Wroniska, Skutek krajowy prawa miedzynarodowego w polskim porzadku prawnym
na przyktadzie stosowania instrumentéw miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, https://re-
pozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/8258/1/Umiedzynarodowienie%20kra-
jowego%20obrotu%20prawnego %201I.%20Iwona%20Wronska.pdf (dostep: 11.11.2021).

# W przypadku bilateralnych uméw podatkowych w gre wchodzi¢ tu moga te
ich uregulowania, ktére nie maja charakteru norm samowykonalnych. Do tej katego-
rii zaliczy¢ nalezy w pierwszej kolejnosci wzorowany na art. 9 KM OECD i KM ONZ
,Przedsiebiorstwa powiazane” oraz na art. 29 KM OECD i KM ONZ ,Uprawnienie
do korzysci” tych uméw. Artykut 9 KM OECD i art. 9 KM ONZ kreuja bowiem prawo
umawiajacego sie¢ panstwa do dokonania korekty pierwotnej oraz obowiazek dokona-
nia przez drugie umawiajace sie pafistwo korekty odpowiadajacej, ktorej zadaniem jest
ochrona podatnika przed podwojnym opodatkowaniem w sensie ekonomicznym. Ma-
terializacja tego prawa wymaga istnienia podstawy prawnej w prawie krajowym uma-
wiajacych sie panstw. Podobnie jest w przypadku traktatowej klauzuli ogoélnej ograni-
czajacej korzysci traktatowe, stosowanej w przypadkach unikania badz uchylania sie
czy podwdjnego nieopodatkowania, a takze nabywania korzysci traktatowych przez
podmioty nieuprawnione, o ktérej mowa w art. 29 KM OECD i art. 29 KM ONZ. Jej
stosowanie, zwlaszcza gdy przybiera ona posta¢ klauzuli typu testu celu podstawowe-
go transakgji (Principal Purpose Test Rule — PPT Rule), wymaga istnienia odpowiednich
narzedzi w prawie krajowym umawiajacych si¢ panstw.


https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/8258/1/Umiędzynarodowienie krajowego obrotu prawnego II. Iwona Wrońska.pdf
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/8258/1/Umiędzynarodowienie krajowego obrotu prawnego II. Iwona Wrońska.pdf
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/8258/1/Umiędzynarodowienie krajowego obrotu prawnego II. Iwona Wrońska.pdf
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art. 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa®.
Obowiazek ten moze, zgodnie z art. 217 w zw. z art. 84 Konstytugji RP,
wynikac jedynie z ustawy, a wiec z norm prawa krajowego. A priori wy-
dawac si¢ moze zatem, ze wysokos¢ podatku, a co za tym idzie — prawo
podatnika do zaptaty jednej i jedynej kwoty podatku, determinowane
sa tylko przez prawo krajowe umawiajacych si¢ panistw. Nakladanie
podatkow, w tym ksztaltowanie elementéw konstrukcyjnych podat-
ku, jest bowiem atrybutem samoistnego, suwerennego i pierwotnego
wladztwa podatkowego kazdego panstwa. Tym samym bilateralna
umowa podatkowa nie moze prowadzi¢ do natozenia lub zwigksze-
nia ciezaru podatkowego w sposdb wiazacy dla podatnika, gdyz
granice ingerengji panistwa w wolnosci i prawa obywatela — podatnika
sa i moga by¢ wyznaczane wylacznie regulacja prawa wewnetrznego,
tj. w drodze ustawy?. Ograniczenie to dotyczy, naszym zdaniem, jedy-
nie procesu kreowania (naktadania) obowigzku podatkowego oraz jego
jakosciowych (kwalitatywnych) elementéw konstrukcji — tj. podmiotu
i przedmiotu podatku, nie zas$ elementéw ilosciowych (kwantytatyw-
nych), w tym zwlaszcza wysokosci podatku. Teza ta wynika z celow bi-
lateralnej umowy podatkowej i jest konsekwencjq charakteru prawnego
i natury zawartych w niej norm rozdzielajacych roszczenia podatkowe
miedzy umawiajace si¢ panistwa.

Podstawowym, cho¢ nie jedynym celem bilateralnej umowy po-
datkowej jest eliminacja podwdjnego opodatkowania dochodu i majat-
ku w zakresie podatkéw objetych jej przedmiotowym zakresem (art. 2
KM OECD i art. 2 KM ONZ). Cel ten, o czym byta mowa, jest wyra-
zony expressis verbis w tytule samej umowy oraz obecnie w preambule
do niej*®. Podwdjne opodatkowanie, zwlaszcza podwodjne opodatkowa-
nie w sensie prawnym, jest wpisane w konstrukcje podatkéw docho-
dowych (zasada rezydengji i zasada zrodta) oraz niektérych podatkow
majatkowych (np. podatku od spadkéw i darowizn). Wspolczesnie
jawi sie ono jako istotna przeszkoda zaréwno dla podatnikéw uczest-
niczacych w transgranicznych transakcjach, jak i samych zainteresowa-
nych panstw. Srodkami stuzacymi eliminacji negatywnych skutkéw
podwdjnego opodatkowania sa z jednej strony srodki unilateralne
(§. normy prawa krajowego poszczegdlnych panstw stuzace jego elimi-
nagji), jak i bilateralne (tj. bilateralne umowy podatkowe) czy rzadziej

% Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm.

7 T. Nowak, Konstytucja i Ordynacja podatkowa jako instrumenty zapewnienia bezpie-
czenistwa prawnego podatnika przy okreslaniu ciezaru podatkowego, Warszawa 2019, s. 17.

% 7. Kukulski, Artykut 6..., s. 510-511.
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multilateralne (tj. wielostronne umowy podatkowe). Normy stuzace
eliminacji podwdjnego opodatkowania zawarte w bilateralnych umo-
wach podatkowych maja charakter norm rozdzielajacych roszczenia
podatkowe miedzy umawiajace si¢ panstwa w odniesieniu do po-
szczegolnych kategorii dochodu (majatku) — sa to tzw. normy dystry-
butywne®. Za ich pomoca umawiajace sie panstwa dokonujq alokacji
prawa do opodatkowania, co z kolei prowadzi do samoograniczenia,
aniekiedy do calkowitego zrzeczenia si¢ ich samoistnego, suwerennego

i pierwotnego wladztwa podatkowego w odniesieniu do 0séb, ktorych

dana bilateralna umowa podatkowa dotyczy (art. 1 KM OECD i art. 1

KM ONZ) oraz podatkéow objetych ich przedmiotowym zakresem

(art. 2 KM OECD i art. 2 KM ONZ). Tym samym bilateralne umowy

podatkowe modyfikujg niektdre ilosciowe, tj. kwantytatywne elemen-

ty konstrukcji podatkéw, wplywajace na wysokos¢ podatku do zaptaty
przez podatnika.

Alokacja prawa do opodatkowania, czyli samoograniczenie samo-
istnego, suwerennego i pierwotnego wtadztwa podatkowego panstwa
na gruncie bilateralnej umowy podatkowej, moze przybrac jedna z czte-
rech postaci®:

1) normy zastrzegajacej wylaczne prawo do opodatkowania danej ka-
tegorii dochodu (majatku) panstwu rezydencji podatnika (exclusive
residence-state taxation);

2) normy uprawniajacej panstwo zrodla do nieograniczonego opodat-
kowania danego dochodu lub majatku (unlimited source-state taxa-
tion);

3) normy przyznajacej ograniczone prawo do opodatkowania danego
dochodu lub (rzadziej) majatku panstwu zrdédta (limited source-state
taxation);

4) normy zastrzegajacej (rzadko) wytaczne prawo do opodatkowania
danego dochodu lub majatku panistwu jego Zrodta (polozenia).
Podobna role w omawianym zakresie odgrywaja zawarte w art. 4

ust. 21 ust. 3 KM OECD i odpowiednio w art. 4 ust. 2 i ust. 3 KM ONZ

regulacje pozwalajace rozwigza¢ problem podwdjnej rezydengji podat-
kowej 0s6b fizycznych i pozostatych podatnikow.

Samoograniczenie wladztwa podatkowego umawiajacego si¢ pan-
stwa w bilateralnej umowie podatkowej, determinujace wysoko$¢ po-
datku, najlepiej obrazuje funkcjonowanie normy przyznajacej ogra-
niczone prawo do opodatkowania danej kategorii dochodu, rzadziej

¥ H. Litwinczuk, Miedzynarodowe prawo..., s. 38.
% Z. Kukulski, Prawa podatnika..., s. 173.
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majatku panstwu jego zrddla (polozenia). Tego rodzaju rozwigzanie
problemu podwdjnego opodatkowania rekomendowane jest m.in. przez
art. 10 KM OECD i art. 10 KM ONZ w odniesieniu do dywidend,
art. 11 KM OECD i art. 11 KM ONZ w odniesieniu do odsetek, art. 12
KM ONZ w odniesieniu do naleznosci licencyjnych oraz art. 12A KM
ONZ w odniesieniu do naleznosci za ustugi techniczne. Zawarte w tych
artykulach uregulowania nakazujq umawiajacemu si¢ panistwu, w tym
przypadku panstwu zrddla, ograniczenie wysokosci podatku pobrane-
go od dywidend, odsetek, naleznosci licencyjnych oraz naleznosci z ty-
tulu $wiadczenia ustug technicznych. Swiadczy o tym uzyty na gruncie
omawianych przepiséw zwrot ,,podatek nie moze przekroczy¢ okreslo-
nego w umowie % kwoty dochodu brutto”. W praktyce oznacza to, ze
w miejsce stawki wynikajacej z przepisow krajowego prawa podatko-
wego panstwa Zrodla stosuje si¢ wprost stawke przewidziana w bila-
teralnej umowie podatkowej, o ile stawka podatku wynikajaca z pra-
wa wewnetrznego panstwa zrodla jest wyzsza od stawki przewidzianej
w umowie. Obowigzywanie tego rodzaju normy rozdzielajacej rosz-
czenia podatkowe miedzy umawiajace si¢ panstwa w zawartej przez te
panistwa bilateralnej umowie podatkowej rodzi dla podatnika prawo do
zaplaty podatku w wysokosci wynikajacej z tej umowy i jest tozsame
zjego prawem do ochrony przed podwdjnym opodatkowaniem na zasa-
dach przewidzianych w tej umowie. Potwierdzenie tej tezy znalez¢ moz-
na takze w brzmieniu wielu przepiséw ustawy z dnia 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych’ oraz ustawy z dnia 15 lu-
tego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych®, regulujacych
wysokos¢ stawki podatku u zrodta od niektérych kategorii dochoddw
(przychodéw). Jako przyktad wskaza¢ mozna art. 30a u.p.d.o.f. Z prze-
pisu tego wynika, Ze wysokos¢ stawki zryczattowanego podatku np.
od dywidend, odsetek czy naleznosci licencyjnych w Polsce zalezy od
postanowien umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania, ktérych
strona jest nasz kraj. Jednakze zastosowanie stawki podatku wynika-
jacej z wilasciwej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania lub
niepobranie (niezaptacenie) podatku zgodnie z taka umowa jest mozli-
we pod warunkiem udokumentowania do celow podatkowych miejsca
zamieszkania podatnika uzyskanym od niego certyfikatem rezydengji.
Podobnie na gruncie art. 22a w zw. z art. 22b u.p.d.o.p. stawka podat-
ku u zZrédia od dywidend, odsetek i naleznosci licencyjnych w Polsce
moze zosta¢ zmodyfikowana z poszanowaniem bilateralnych umow

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1128 ze zm. — dalej: u.p.d.o.f.
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1800 ze zm. — dalej: u.p.d.o.p.
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podatkowych, o ile zawieraja one odpowiednik art. 26 KM OECD/

art. 26 KM ONZ - tj. podstawe prawna do uzyskania przez organ po-

datkowy informacji podatkowych od organu podatkowego innego niz

Polska panstwa, w ktérym podatnik ma swojq siedzibe lub w ktérym

dochod zostat uzyskany.

Analogicznie wplyw na wysoko$¢ podatku, a tym samym na jego
jedna i jedyna kwote, ma catkowite zrzeczenie si¢ prawa do opodat-
kowania danej kategorii dochodu przez umawiajace si¢ panstwo, czyli
zastosowanie normy zastrzegajacej wytaczne prawo do opodatkowania
danej kategorii dochodu (majatku) panstwu rezydencji podatnika albo
normy alokujacej wylaczne prawo do opodatkowania danego dochodu
lub majatku na rzecz panstwa jego zrodta (potozenia). Dla podatnika
oznaczac to bedzie, ze wysoko$¢ podatku — zgodnie z zasada jedno-
krotnosci opodatkowania — bedzie determinowana tylko przez prawo
wewnetrzne panstwa jego rezydencji lub prawo wewnetrzne panstwa
zrodta. W tym drugim przypadku wysokos¢ podatku w panistwie rezy-
dencji od transgranicznego dochodu (majatku) zalezy dodatkowo od
stosowanego przez to panistwo wariantu metody zwolnienia:

1) zwolnienia pelnego - jak ma to miejsce w przypadku podatnikéw
podatku dochodowego od 0sob prawnych na gruncie art. 17 ust. 1
pkt3u.p.d.o.p. lub

2) zwolnienia z zastrzeZeniem progresji (wylaczenie z progresja),
zgodnie z art. 27 ust. 8 u.p.d.o.f.

Podobny efekt na wysoko$¢ podatku wywiera zastosowanie prze-
widzianej przez danag umowe normy uprawniajacej panstwo zrodia
do nieograniczonego opodatkowania danego dochodu lub majatku.
W tym przypadku ostateczna kwota podatku do zaptaty przez podat-
nika determinowana jest albo przez prawo krajowe panstwa zrddta
dochodu (potozenia majatku), jesli panstwo rezydencji decyduje sie
na zwolnienie pelne tego dochodu, lub zaréwno przez prawo krajowe
panstwa zrddia, jak i panstwa rezydencji w przypadku, gdy to ostatnie
zapobiega podwojnemu opodatkowaniu za pomoca metody zwol-
nienia z zastrzezeniem progresji (wylaczenia z progresja) lub metody
kredytu podatkowego. W kazdym bowiem przypadku przewidziane
w umowie unormowania w zakresie metod eliminacji podwojnego
opodatkowania sg komplementarnym elementem procesu unikania
podwdjnego opodatkowania, zmierzajacym do zapewnienia podatni-
kowi ochrony przez tym zjawiskiem, co bezposrednio przeklada sie
na wysokos¢ podatku, jaka podatnik zobowiazany jest uisci¢ w pan-
stwie swojej rezydengji.
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IV

Analiza natury i powiazan prawa do ochrony przed podwdjnym
opodatkowaniem z prawem do zaplaty podatku w wysokosci wyni-
kajacej z ustawy, czyli prawa krajowego, prowadzi do nastepujacych
konstatacji. Prawo do ochrony przed podwdjnym opodatkowaniem sta-
nowi konieczng konsekwencje prawa do zaptaty podatku w wysokosci
wynikajacej z ustawy. Wniosek ten ptynie zarowno z miejsca bilateral-
nych umoéw podatkowych w polskim systemie Zrodet prawa powszech-
nie obowiazujacego, jak i podstawowego celu takich umdw, jakim jest
eliminacja podwojnego opodatkowania. Zawierajac bilateralng umo-
we podatkowsa, panistwo samoogranicza swoje samoistne, suwerenne
i pierwotne wladztwo podatkowe lub zrzeka si¢ go i zobowiazuje si¢
chroni¢ podatnika przed tym zjawiskiem poprzez respektowanie za-
sady jednokrotnosci opodatkowania. Ochrona ta odbywa sie poprzez
zastosowanie okreslonej w bilateralnej umowie podatkowej normy roz-
graniczajacej roszczenia podatkowe miedzy umawiajace sie panstwa,
a takze — w przypadku panstwa rezydencji podatnika — odpowiedniej
metody unikania podwojnego opodatkowania.

Normy alokujace prawo do opodatkowania miedzy umawiajace
si¢ panstwa — strony bilateralnej umowy podatkowej determinuja za-
tem wysokos¢ podatku do zaptaty w umawiajacym sie panistwie przez
podatnika. Dowodzi to istnienia bezposredniego zwiazku miedzy
prawem do ochrony przed podwodjnym opodatkowaniem a prawem
do zaptaty podatku w wysokosci wynikajacej z ustawy. Dzieje sie tak
dlatego, ze wysoko$¢, a co za tym idzie — prawo podatnika do zaptaty
jednej i jedynej kwoty podatku w przypadku transgranicznych stanéow
podatkowo-prawnych okreslana jest zaréwno przez normy prawa kra-
jowego, jak i bilateralnych uméw podatkowych. W przypadku kolizji
tych norm pierwszenstwo przyznac nalezy bilateralnej umowie podat-
kowej.

Jak wskazano wyzej, prawo do zaptaty podatku w prawidlowej
wysokosci wynikajacej z ustawy odgrywa duza role w praktyce i ma
wielkie znaczenie dla podatnikow. Olbrzymia liczba sporéw miedzy
podatnikami a administracja podatkowa dotyczy okreslenia prawidto-
wej wysokosci podatku. Na tym tle realizacja prawa do ochrony przed
podwdjnym opodatkowaniem prezentuje si¢ w praktyce znacznie le-
piej. Praktyka stosowania postanowien bilateralnych uméw podatko-
wych w Polsce dowodzi, ze prawo to jest co do zasady respektowane.
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Zbigniew Ofiarski'

Monopol emisyjny Narodowego
Banku Polskiego w przepisach
konstytucyjnych i ustawowych

Streszczenie

Wzorce konstytucyjnego monopolu emisyjnego Narodowego Banku Polskiego za-
uwazalne sa w polskim ustawodawstwie z lat 1918-1939. Dotycza one statusu prawnego
i zadan Polskiej Krajowej Kasy Pozyczkowej, a nastepnie Banku Polskiego SA. Przystugi-
wat im przywilej emitowania pieniadza, tzn. wprowadzania do obiegu pieniadza petnia-
cego funkgje $rodka platniczego na terytorium Rzeczypospolitej. Obowiazujace w latach
1944-1997 ustawy regulujace pozycje prawna oraz funkcje NBP jako centralnego banku
panstwa stanowily takze o monopolu emisyjnym tego banku. Do 1989 r. nie byt to jed-
nak monopol realny, poniewaz rozmiary emisji okreslata i zatwierdzata Rada Ministrow,
przy czym od 1975 r. NBP obowigzany byt organizowac i regulowac obrét gotéwkowy
zgodnie z potrzebami gospodarki narodowej. Monopol emisyjny NBP podniesiono do
rangi normy konstytucyjnej w 1997 r. Wptyw na jego ostateczny ksztatt miaty propozycje
zawarte w projektach konstytucji przedktadanych Zgromadzeniu Narodowemu w la-
tach 1993-1997. Efektem jest wyrazone w art. 227 ust. 1 Konstytucji RP wylaczne prawo
NBP do emisji pieniadza, skorelowane z innymi uprawnieniami oraz obowiazkami ban-
ku centralnego, tzn. z wylacznym prawem do ustalania i realizowania polityki pienieznej
oraz odpowiedzialno$cig za wartos¢ polskiego pienigdza. Wymienione atrybuty wyzna-
czaja status NBP jako centralnego banku panstwa, a takze tworzg podstawy systemu
monetarnego panstwa. Standard konstytucyjny doprecyzowano w ustawie o NBP, ale
widoczny jest dysonans miedzy regulacjami konstytucyjnymi i ustawowymi. Monopol
emisyjny NBP wyrazono w Konstytucji RP szerzej, gdyz dotyczy on ,pieniadza” (go-
towkowego i bezgotdwkowego), natomiast w ustawie o NBP zostal ograniczony tylko
do ,,znakéw pienieznych” (pieniadza gotéwkowego). Bedac odpowiedzialnym za war-
tos¢ polskiego pienigdza, NBP powinien kontrolowa¢ wielkos¢ emisji znakow pieniez-
nych. Nie moze dopuszcza¢ do nadmiernej ich emisji, ktérej efektem byloby ostabienie
sity nabywczej polskiego pieniadza, zmniejszenie zainteresowania przeprowadzaniem
rozliczen z jego uzyciem i gromadzeniem w nim oszczednosci lub ostabienie kursu wo-
bec walut obcych.

1 Zbigniew Ofiarski — profesor doktor habilitowany, Uniwersytet Szczeciriski, Wy-
dziat Prawa i Administragji, http://orcid.org/0000-0003-1675-933X
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Abstract

The patterns of the constitutional note-issuing privilege of the National Bank of
Poland (NBP) are noticeable in the Polish legislation of 1918-1939. They concern the
legal status and tasks of the Polish National Loan Fund, and then Bank Polski SA. They
were entitled to the privilege of issuing money, i.e. putting money, serving as a means of
payment on the territory of the Republic of Poland, into circulation. The laws in force in
the years 1944-1997 regulating the legal position and functions of the NBP as the central
bank of the state also established the note-issuing privilege of this bank. Until 1989,
however, it was not a real monopoly, because the size of the issue was determined and
approved by the Council of Ministers, and from 1975 the NBP was obliged to organize
and regulate cash turnover in accordance with the needs of the national economy. The
NBP note-issue privilege was raised to the rank of a constitutional norm in 1997. Its final
shape was influenced by the proposals contained in the draft constitution submitted to the
National Assembly in the years 1993-1997. The effect, expressed in art. 227 paragraph 1
of the Constitution of the Republic of Poland, is the exclusive right of the NBP to issue
money, correlated with other rights and obligations of the central bank, i.e. with the
exclusive right to determine and implement monetary policy and responsibility for
the value of Polish currency. The aforementioned attributes define the status of the NBP
as the central bank of the state, and also form the basis of the state’s monetary system. The
constitutional standard was made more precise in the Act on the NBP, but there is a visible
dissonance between the constitutional and statutory regulations. The NBP note-issuance
privilege was expressed more broadly in the Constitution of the Republic of Poland, as it
concerns “money” (cash and non-cash), while in the Act on the NBP it was limited only
to “currency” (cash money). Being responsible for the value of Polish currency, the NBP
should control the volume of currency issues. It cannot allow their excessive issuance,
which would weaken the purchasing power of Polish money, reduce interest in carrying
out settlements with its use, accumulate savings in it, or weaken the exchange rate against
foreign currencies.

Keywords: The Constitution of the Republic of Poland, the central bank, money
issue, monetary system

1. Wprowadzenie

Utworzony z dniem 15 stycznia 1945 r. Narodowy Bank Polski
(NBP)? zastapit funkcjonujacy w Polsce od 28 kwietnia 1924 r. Bank Pol-
ski SA, ktory byt bankiem prywatnym, wyposazonym przez panstwo
do 31 grudnia 1944 r. w wylaczny przywilej emisji biletéw bankowych,

2 Dekret z dnia 15 stycznia 1945 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. Nr 4,
poz. 14 ze zm.) — dalej: dekret o NBP.
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bedacych prawnym srodkiem platniczym w Polsce’. Rezygnacja z for-
my instytucji rzadowej i utworzenie Banku Polskiego jako spotki ak-
cyjnej stanowily odpowiedz na negatywne oceny w zagranicznych
kregach politycznych dotyczace dziatalnosci kolejnych rzadow Polski,
a zwlaszcza ich polityki skarbowej i pienigznej, co doprowadzito do hi-
perinflacji. Przy czesto w tym okresie zmieniajacych sie rzadach bank
centralny powinien by¢ czynnikiem stabilizujagcym ustrdj monetarny.
Stusznie uwazano, ze centralny bank panstwowy mdgt tatwo prze-
ksztalci¢ si¢ w agende ministra skarbu®. Najistotniejszym argumentem
potwierdzajacym te obawy byt niekontrolowany ilosciowy wzrost pie-
nigdza gotéwkowego wprowadzanego do obiegu pienieznego, skut-
kujacy hiperinflacja. Wymagato to przeprowadzenia w 1924 r. reformy
systemu monetarnego panstwa pofaczonej z nieekwiwalentng wymia-
na pieniadza.

W okresie bezposrednio poprzedzajacym dziatalnos$c emisyjng Ban-
ku Polskiego SA funkcje banku emisyjnego realizowata Polska Krajowa
Kasa Pozyczkowa, zatozona w 1916 r. i prowadzona przez okupacyj-
na wladze niemiecka w Generalnym Gubernatorstwie Warszawskim.
Moca ustawy uzyskata ona status jedynej emisyjnej instytucji banko-
wej panistwa polskiego. Byta odpowiedzialna za emisje marek polskich,
prowadzong na rachunek panstwa i pod nadzorem rzadu, a w szcze-
golnosci ministra skarbu®. Petnita ona funkcje instytucji zastepczej® do
momentu utworzenia Banku Polskiego SA.

W aspekcie prawnym monopol oznacza wytaczne prawo do pro-
wadzenia okreslonej dziatalnosci. Monopol emisyjny bankéw central-
nych w pismiennictwie wyznaczany jest zaréwno w sposob waski, jak
i szeroki. Funkcja emisyjna w waskim ujeciu obejmuje uprawnienie do
emisji znakow pienieznych, czyli wprowadzania ich do obiegu i wy-
cofywania z obiegu. W szerokim ujeciu funkcja emisyjna jest utozsa-
miana z kompetencja do regulowania ilosci pieniadza w obiegu, a wigc

® Ustawa z dnia 11 stycznia 1924 r. o naprawie Skarbu Panistwa i reformie wa-
lutowej (Dz.U. Nr 4, poz. 28); rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
20 stycznia 1924 r. w przedmiocie ustanowienia statutu dla banku emisyjnego (Dz.U.
Nr 8, poz. 75 ze zm.).

4 1. Kras, Powstanie i status NBP, ,,Seminare. Poszukiwania Naukowe” 2006, t. 23,
s. 215.

° Ustawa z dnia 7 grudnia 1918 r. o Polskiej Krajowej Kasie Pozyczkowej (Dz.U.
Nr 19, poz. 56 ze zm.).

¢ C. Leszczyniska, Polska bankowos¢ centralna 1828-1989. Bank Polski, Polska Krajowa
Kasa Pozyczkowa, Bank Polski SA, Narodowy Bank Polski, [w:] R. Kokoszczynski, B. Pie-
trzak (red.), Bankowos¢ centralna od A do Z, Warszawa 2008, s. 36.
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obejmuje uprawnienie do emitowania znakdéw pienigeznych i stosowa-
nia odpowiednich instrumentéw polityki pienieznej’.

Banki centralne poszczegdlnych panstw, w tym NBP, sq m.in. ban-
kami emisyjnymi. Uprawnienie do emitowania znakéw pienigeznych
moze by¢ okreslone bezposrednio w konstytucji danego panstwa lub
tylko w ustawie albo jednocze$nie w konstytucji i ustawie. Ostatnie
z wyzej wymienionych rozwiazan jest stosowane w Polsce od 1997 r.
Celem opracowania jest analiza i ocena regulacji prawnych obowiagzu-
jacych od momentu wejscia w zycie przepisow Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.%, gwarantujacych NBP wy-
konywanie funkgji banku emisyjnego. Poddano weryfikacji hipoteze
o ewolucyjnym ksztattowaniu si¢ monopolu emisyjnego banku central-
nego w Polsce i istotnej w tym zakresie roli Zgromadzenia Narodowego,
pracujacego nad kolejnymi wersjami projektow Konstytucji RP. Efek-
tem tych prac jest standard konstytucyjny, ktérego genezy nalezy po-
szukiwa¢ w rozwigzaniach przyjmowanych w kolejno obowiazujacych
ustawach normujacych status, funkcje i zakres dzialania NBP. Zostat on
w Konstytucji RP sformulowany w sposdb uniwersalny. Umozliwia to
ustawodawcy wzglednie swobodne ustalanie granic przedmiotowych
monopolu emisyjnego NBP. Oznacza to, ze ostateczny zakres monopo-
lu emisyjnego NBP determinowany jest przez przepisy konstytucyjne
i ustawowe.

W celu dokonania ustaleri badaniom poddano zaréwno materiat
normatywny, jak i dorobek doktryny i judykatury, odnoszacy sie¢ do
funkcji emisyjnej banku centralnego. W opracowaniu zastosowano
metode dogmatycznoprawng oraz uzupetniajaco metode empiryczno-
-analityczna do zaprezentowania iloéciowych i wartosciowych efektow
dziatalnosci emisyjnej NBP.

2. Ustawowe granice monopolu emisyjnego NBP
do 1997 roku

Bezposrednio przed utworzeniem NBP, tj. w drugim pdtroczu 1944 r.,
upowazniono kierownika Resortu Gospodarki Narodowej i Finanséw
do emitowania przez Centralng Kase Skarbowa biletdow skarbowych

7 E. Myslak, Narodowy Bank Polski w systemie ustrojowym Rzeczypospolitej Polskiej,
Krakéw 2013, s. 112-113.
8 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej: Konstytucja RP.
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nominowanych w zlotych, z napisem ,Narodowy Bank Polski”, ktore byty
$rodkiem platniczym stosowanym w zakupie, sprzedazy i rozrachunku
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Ze wzgledu na sytuacje wojenna
czasowo na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dopuszczono do obrotu
pienieznego réowniez ruble i czerworice Zwiazku Sogjalistycznych Repu-
blik Radzieckich, a takze bilety ztotowe funkcjonujacego w okresie okupa-
¢ji Banku Emisyjnego w Krakowie’.

W dekrecie o NBP zastosowano podobne rozwigzanie jak w przy-
padku Banku Polskiego SA. Utworzono instytucje panstwowa pod
nazwa ,Narodowy Bank Polski”, wyposazong przez panstwo w przy-
wilej emisji biletow bankowych. Pod wzgledem przedmiotowym
przywilej emisyjny NBP oznaczal wylaczne prawo wypuszczania
biletéw bankowych na obszarze panstwa polskiego, jednak byto ono
ograniczone, poniewaz wysokos¢ emisji okreslata Rada Ministrow na
wniosek ministra skarbu. Do zakresu kompetencji Rady Banku'® nale-
zato ustalanie, za zgoda ministra skarbu, wartosci odcinkdéw biletéw
bankowych oraz ich wycofywanie z obiegu. Wymiana uszkodzonych
biletéw bankowych byta obowigzkiem NBP. Laczna kwota znajduja-
cych sie¢ w obiegu biletéw bankowych i natychmiast ptatnych zobo-
wigzan musiata by¢ pokryta w catosci: ztotem w monetach i sztabach,
pieniedzmi zagranicznymi i dewizami ptatnymi najdalej w ciggu sze-
sciu miesiecy, innymi aktywami NBP.

Od 1958 r. NBP nie byl juz nazywany instytucja panstwowa, lecz
panstwowym bankiem emisyjnym oraz centralng instytucja kredytows,
rozliczeniowa i dewizowgq''. W tresci monopolu emisyjnego, rozumia-
nego jako wylaczne prawo tego banku, zrezygnowano ze stosowania
pojecia , bilety bankowe”, wprowadzajac w to miejsce okreslenie ,zna-
ki pieniezne”"?, ktérymi byly banknoty i monety opiewajace na zlote
lub grosze. Wyraznie stwierdzano, ze znaki pieni¢zne emitowane przez

° Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 24 sierpnia 1944 r.
o emitowaniu biletéw skarbowych (Dz.U. Nr 3, poz. 11).

10 Rada Banku sktadata z prezesa NBP i dziesieciu cztonkéw, powotywanych i od-
wotywanych uchwata Rady Ministrow na wniosek ministra skarbu w potowie z przed-
stawicieli ministerstw zainteresowanych w gospodarce NBP, a w potowie sposréd
przedstawicieli sfer gospodarczych oraz ruchu spétdzielczego.

11 Ustawa z dnia 2 grudnia 1958 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. Nr 72,
poz. 356 ze zm.).

12 Pojecie ,znaki pieniezne” stosowano juz wczesniej — w przepisach dekretu z dnia
25 pazdziernika 1948 r. o reformie bankowej (Dz.U. z 1951 r. Nr 36, poz. 279 ze zm.)
w katalogu zadarn NBP, w ktérym wymieniano takze emitowanie w ramach planu ka-
sowego znakow pienieznych bedacych prawnym srodkiem ptatniczym.
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NBP byly prawnym s$rodkiem ptatniczym na obszarze Polski. Wzo-
ry i odcinki banknotéw, jak réwniez nominalna wartos¢, wzory, stop,
probe i wage monet ustalat w drodze zarzadzenia minister finansow
na wniosek prezesa NBP. Poszczegdlne rodzaje znakdéw pienieznych
mogly by¢ wycofane z obiegu, o czym postanawial minister finanséw
na wniosek prezesa NBP. Zuzyte lub uszkodzone znaki pieni¢zne, kto-
re tracity moc prawnego $rodka ptatniczego, musialy by¢ wymienia-
ne przez NBP na zasadach ustalonych przez ministra finanséw w dro-
dze zarzadzenia. Narodowy Bank Polski opracowywat plan kasowy,
w ktorym okres$lal rozmiary wzrostu lub spadku obiegu pienieznego.
Prezes NBP uzgadniat plan kasowy z ministrem finansow, ktory przed-
kladat go Radzie Ministrow do zatwierdzenia.

Podobnie unormowano monopol emisyjny NBP w prawie banko-
wym z 1975 r., przy czym czesciowo usamodzielniono prezesa NBP w za-
kresie ustalania planu kasowego, w ktérym okreslano rozmiary wzrostu
lub spadku obiegu pienieznego. Zrezygnowano z trybu uzgadniania tego
planu przez prezesa NBP z ministrem finanséw oraz jego zatwierdzania
przez Rade Ministréw. Przyjeto jednak zasade, ze NBP obowiazany byt
organizowac i regulowac obrét gotéwkowy zgodnie z potrzebami go-
spodarki narodowej. W rezultacie rozmiary obrotu gotdwkowego, a wiec
réwniez emisji znakow pienieznych, uzalezniono od potrzeb gospodarki
narodowej®.

W prawie bankowym z 1982 r. emitowanie znakéw pienieznych
zakwalifikowano do katalogu czynnosci bankowych, ale jednoczesnie,
wzorujac si¢ na regulacjach zawartych w poprzednio obowigzujacych
ustawach, potwierdzono, ze prawo do ich emitowania przystuguje
wylacznie NBP i sg one prawnym $rodkiem ptatniczym na obszarze
Polski. Oryginalnym rozwigzaniem bylo nawigzanie do historycznego
okreslenia , bilety bankowe”, stosowanego w okresie miedzywojennym
oraz w latach 1945-1957. Dokonano jednak jego transpozycji poprzez
zamienne stosowanie okreslent ,banknoty” i ,bilety Narodowego Ban-
ku Polskiego”. Druga postacia znakéw pienieznych byly monety. Mo-
nopol emisyjny NBP w tym okresie potwierdzano w dwdéch réwnole-
gle obowiazujacych ustawach, tzn. w ustawie z dnia 26 lutego 1982 r.
— Prawo bankowe'* oraz w ustawie z dnia 26 lutego 1982 r. o statucie

B Ustawa z dnia 12 czerwca 1975 r. — Prawo bankowe (Dz.U. Nr 20, poz. 108
ze zm.).
4 Dz.U. Nr 7, poz. 56 ze zm.
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Narodowego Banku Polskiego®. W analogiczny sposéb wyrazono mo-
nopol emisyjny NBP w ustawie z 1989 r.'¢

3. Monopol emisyjny NBP w Konstytucji RP z 1997 r.

We wszystkich poprzednio obowiazujacych konstytucjach Polski
nie zamieszczano postanowien odnoszacych si¢ do monopolu emisyj-
nego banku centralnego. W art. 227 ust. 1 Konstytucji RP wytaczne pra-
wo emisji pienigdza (tzn. monopol emisyjny) przystugujace NBP obu-
dowane zostato trzema nastepujacymi rozstrzygnieciami ustrojodawcy:
jednoznacznym stwierdzeniem, ze NBP jest centralnym bankiem pan-
stwa; przyznaniem NBP wyltacznego prawa do ustalania i realizowania
polityki pienieznej oraz nalozeniem odpowiedzialnosci za wartosc¢ pol-
skiego pieniadza, ktora podniesiona zostata do poziomu normy konsty-
tucyjnej"’.

Ostateczna tres¢ art. 227 ust. 1 Konstytucji RP jest efektem kilkulet-
nich prac legislacyjnych, a jej genezy nalezy poszukiwac zaréwno we
wszystkich obowiazujacych do 1997 r. ustawach normujacych status,
funkcje i zadania banku centralnego w Polsce, jak i w projektach konsty-
tucji przedktadanych Zgromadzeniu Narodowemu w latach 1993-1997.
W art. 89 ust. 1 i 4 projektu Konstytucji RP przedstawionego przez pre-
zydenta RP zaproponowano okreslenie statusu NBP jako centralnego
banku panstwa, ktéry posiada wytacznosc¢ emisji pieniadza i sprawuje
piecze nad polityka monetarng. Kompetencje NBP miata okresla¢ usta-
wa'®. W art. 148 projektu Konstytucji RP ztozonego przez Klub Parlamen-
tarny SLD ogdlnie stwierdzano, ze NBP jest bankiem emisyjnym, nato-
miast system monetarny oraz zasady emisji pieniedzy okresli ustawa®.
Wedtug art. 127 projektu Konstytucji RP wniesionego przez Klub Par-
lamentarny UD, najbardziej zblizonego do ostatecznej wersji przyjetej
w art. 227 Konstytucji RP z 1997 r., NBP to centralny bank Rzeczy-
pospolitej Polskiej, uprawniony do emisji pieniadza oraz ustalania

1 Dz.U. Nr 7, poz. 57 ze zm.

16 Ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 1992 r.
Nr 72, poz. 360 ze zm.).

17 P. Dziekanski, Niezaleznos¢ Narodowego Banku Polskiego w Swietle polskiego prawa
i prawa Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 7-8, s. 126.

8 Projekt Konstytucji RP z dnia 6 maja 1994 r. prezydenta RP — druk ZN nr 1.

19 Projekt Konstytugji RP z dnia 9 maja 1994 r. ztozony przez Klub Parlamentarny SLD -
druk ZN nr 2.



Zbigniew Ofiarski

i prowadzenia polityki walutowej i kredytowej panstwa, obowigzany
do zapewnienia stabilno$ci pieniadza i jego prawidlowego obiegu®.
W art. 111 ust. 1 obywatelskiego projektu Konstytucji RP proponowa-
no tylko ustanowienie wylacznego prawa emisji pienigdza przez NBP?'.
Analogiczne rozwigzanie proponowano w art. 138 ust. 1 projektu Kon-
stytucji RP przygotowanego przez ,,Przymierze dla Polski”, ktérego nie
przedstawiono jednak Zgromadzeniu Narodowemu (projekt ten byt
tworzony w pierwszym potroczu 1994 r.).

W kolejnych etapach prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego nad projektem Konstytucji RP propozycja zredagowa-
nia monopolu emisyjnego NBP i jego skorelowania z innymi uprawnienia-
mi oraz obowigzkami banku centralnego ewoluowata. W projektach
z dnia 20 stycznia 1995 r. oraz z dnia 26 stycznia 1995 r. zamieszczono
dwa warianty tresci art. 211 Konstytucji RP. W pierwszym wariancie
ograniczano si¢ do ogdlnego stwierdzenia, ze NBP jest bankiem emi-
syjnym i prowadzi polityke monetarng. Druga wersje zredagowano
W sposob szczegdtowy, stanowiac, ze NBP jest centralnym bankiem
panistwa, posiadajacym wylacznos¢ emisji pienigdza i sprawuja-
cym kontrole nad polityka monetarng”. W projekcie Konstytucji RP
z dnia 19 czerwca 1996 r. status NBP oraz jego podstawowe funkcje
i zadania okreslono w art. 210 ust. 1, ktéry byt prezentowany w jednej,
poprawionej pod wzgledem stylistycznym i bardziej rozwinietej wersji.
Zgodnie z ta propozycja NBP to centralny bank panistwa, ktéremu przy-
stuguje wylaczne prawo emisji pienigdza oraz ustalania i realizowania
polityki pienieznej. Dodano przepis naktadajacy na NBP odpowiedzial-
nosc¢ za umacnianie polskiego pienigdza®. Identyczne ustalenia zawie-
rat art. 223 ust. 1 projektu Konstytucji RP z dnia 16 stycznia 1997 r.* oraz
art. 227 ust. 1 Konstytucji RP uchwalonej dnia 22 marca 1997 r. przez
Zgromadzenie Narodowe w drugim czytaniu.

2 Projekt Konstytucji RP z dnia 9 maja 1994 r. ztoZzony przez Klub Parlamentarny UD —
druk ZN nr 6.

2 Projekt Konstytucji RP z dnia 5 wrzesnia 1994 r. podpisany przez 959 270 wybor-
cow i zgloszony przez Przewodniczacego Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢” — druk
ZNnr7.

2 Projekty jednolite Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 stycznia 1995 r.
i z dnia 26 stycznia 1995 r., [w:] R. Chrusciak, Projekty Konstytucji 1993-1997, cz. 2, War-
szawa 1997, s. 78 i 144-145.

2 Projekt jednolity Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 czerwca 1996 r.,
[w:] R. Chrusciak, Projekty Konstytucji 1993-1997, cz. 2, Warszawa 1997, s. 193.

# Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 stycznia 1997 r. zawarty
w sprawozdaniu Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego — druk ZN nr 14.
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Reasumujac, aktualnie obowiazujacy art. 227 ust. 1 Konstytugji RP
z 1997 r. nawigzuje wprost do wieloletnich ustawowych regulagji
prawnych wyznaczajacych status banku centralnego (funkcja emisyjna
w waskim ujeciu) oraz propozycji zglaszanych w okresie prac koncep-
cyjnych nad projektami konstytucji, ewoluujacych w kierunku szeroko
rozumianej funkgji emisyjnej banku centralnego. W art. 227 Konstytu-
¢ji RP unormowano takze zasadnicze elementy konstrukcji statusu
prawnego organow NBP, ktére wraz z wylacznym prawem emisji pie-
nigdza oraz innymi jego atrybutami wymienionymi w tym przepisie,
kreuja szczegdlnego rodzaju osobe prawna o waznej misji publicznej®.
Wyposazenie NBP w wylaczne prawo ustalania i realizowania polityki
pienieznej* oznacza, ze Parlament i organy wladzy wykonawczej po-
zbawiono formalnego wplywu na okre$lanie jej zalozen”. Naturalng
konsekwencja byto w zwigzku z tym uczynienie NBP odpowiedzialnym
za wartos¢ polskiego pieniadza®, a wiec gwarantem utrzymywania tej
wartosci na wlasciwym poziomie®. W rezultacie ustrojodawca traktuje
pieniadz jako konstrukcje prawna, natomiast warto$¢ polskiego pienia-
dza podlega ochronie konstytucyjnej®. Utrzymywanie na wlasciwym
poziomie wartosci pieniadza jest niezbednym warunkiem stabilizacji
rynkowej, planowania i podejmowania decyzji gospodarczych w kaz-
dym wymiarze®. Standard konstytucyjny sformutowany w art. 227
ust. 1 Konstytucji RP okresla NBPjako centralny bank panistwaijedno-
cze$nie wymienia atrybuty niezbedne do wykonywania tej funk-
i, stanowigc podstawe systemu monetarnego panstwa. Wytaczne
prawo emisji pienigdza oraz ustalania i realizowania polityki pie-
nieznej, a takze odpowiedzialnos¢ za wartos¢ polskiego pieniadza

» E. Fojcik-Mastalska, Bank centralny, [w:] J. Gluchowski (red.), System prawa finan-
sowego, t. IV, Warszawa 2010, s. 115.

% E. Komierzyniska-Orlinska, Podstawy tadu bankowego w polskim prawie konstytucyj-
nym i administracyjnym, ,,Annales UMCS - Sectio G” 2017, t. 64, nr 1, s. 114.

¥ E. Myslak, Narodowy Bank Polski wobec transformacji ustrojowej: pozycja prawna
— organizacja — funkcje, ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2013, nr 4, s. 122.

% A. Jurkowska-Zeidler, Wybrane aspekty konstytucyjnej regulacji problematyki Naro-
dowego Banku Polskiego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. 31, s. 812.

# M. Zubik, Narodowy Bank Polski (analiza konstytucyjno-ustrojowa), , Panstwo i Pra-
wo” 2001, nr 6, s. 39.

% Z. Ofiarski, Zatozenia polityki pienieznej Rady Polityki Pienieznej a ochrona ustroju
pienigznego jako wartosci publicznej, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2020, nr 1, s. 116.

3 J.A. Krzyzewski, Pienigdz jako kategoria prawa konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmo-
wy” 2003, nr 6, s. 12.
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sq wyrazem niezaleznosci funkcjonalnej banku centralnego®. Ustro-
jodawca w art. 227 ust. 1 Konstytucji RP wprowadza ochrone nie-
zbywalnos$ci suwerennosci finansowej, zaréwno wewnetrznej, jak
i zewnetrznej®.

4. Monopol emisyjny banku centralnego
w ustawie o NBP

Obudowanie w art. 227 ust. 1 Konstytucji RP monopolu emisyjnego
banku centralnego wytacznym prawem NBP do ustalania i realizowa-
nia polityki pienieznej oraz jego odpowiedzialnoscia za warto$¢ pol-
skiego pienigdza znajduje odpowiednie rozwinigcie w przepisach usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim*!. W art. 4
u.NBP monopol emisyjny banku centralnego odnosi si¢ do emitowa-
nia znakéw pienieznych Rzeczypospolitej Polskiej, natomiast w art. 227
ust. 1 Konstytucji RP zostal wyrazony szerzej, poniewaz w aspekcie
przedmiotowym dotyczy , pieniadza”. Nie mozna traktowac poje¢ ,, pie-
niadz” oraz ,znaki pienigzne” jak synoniméw. W pismiennictwie
pieniadz jest przedstawiany przede wszystkim jako kategoria ekono-
miczna. Formy pieniadza ewoluowaty® — poczatkowo jego funkcje pet-
nity rézne dobra naturalne, a nastepnie monety majace wlasng wartos¢,
pienigdz w postaci papierowej oraz wspolczesnie pienigdz elektronicz-
ny. Pienigdz stanowi dobro powszechnie akceptowalne, charakteryzu-
jace sie zaufaniem do jego emitenta. W zwiazku z tym moze by¢ wyko-
rzystywany w procesie wymiany dobr i ustug®*. W doktrynie podkresla
sig, ze postac pieniagdza jest mniej istotna od obszaréw jego zastosowa-
nia. Pieniadz powinien realizowac trzy zasadnicze funkcje: by¢ srod-
kiem wymiany w transakcjach handlowych, stanowi¢ miare wartosci

32 1. Czaja-Hliniak, Konstytucyjne podstawy banku centralnego w Polsce, [w:] M. Grzy-
bowski (red.), Paristwo demokratyczne, prawne i socjalne. Studia prawne. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Zbigniewowi Antoniemu Maciggowi, t. 3, Krakow 2014, s. 329.

% T. Debowska-Romanowska, Pojecie i znaczenie konstytucjonalizacji ustroju i systemu
finansowego paristwa, [w:] P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowa-
nia tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Bialystok 2010, s. 21.

¥ Dz.U. z 2022 r., poz. 2025 — dalej: u.NBP.

¥ A. Kazmierczak, Pienigdz i bank w kapitalizmie. Zarys problematyki, Warszawa
1993, 5. 9-31.

% A. Piotrowska, Bitcoin a definicja i funkcje pienigdza, ,,Annales UMCS — Sectio H”
2014, t. 48, nr 3, s. 278-279.
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dla réznych doébr, wyrazana w cenach, a takze by¢ $rodkiem tezauryza-
qji, tzn. dobrem umozliwiajacym przechowywanie oszczednosci”.

W doktrynie wskazuje sie, ze znakami pienieznymi sg przedmioty
materialne bedace nos$nikiem abstrakcyjnej wartosci wyrazanej jednost-
ka pieniezna (banknoty i monety)*. Ewolucja pienigdza doprowadzita
jednak do tego, ze wspolczesnie znak pieniezny, bedacy nosnikiem jed-
nostki pienieznej, nie ma juz swojej odrebnej warto$ci w przeciwien-
stwie do pienigdza kruszcowego, gdzie samoistna wartos¢ materialowa
znaku pienieznego rowna byla wartosci jednostek pienieznych, na kto-
re znak ten opiewal. Istota pieniadza w tej sytuacji sprowadza si¢ do
wyrazenia w znaku pienieznym abstrakcyjnej wartosci jednostek pie-
nieznych®.

Wedtug art. 31 u.NBP znakami pienieznymi Rzeczypospolitej Pol-
skiej sa banknoty i monety opiewajace na ztote i grosze. Dokonujac tacz-
nej analizy postanowien art. 4 oraz art. 31 u.NBP, mozna stwierdzi¢, ze
ustawodawca — w poréwnaniu do standardu przyjetego w Konstytu-
ji RP - ograniczyt przedmiotowo monopol emisyjny NBP tylko do zna-
kéw pienieznych Rzeczypospolitej Polskiej, majacych posta¢ bankno-
téw i monet opiewajacych na ztote i grosze. Z cytowanych przepiséw
ustawy o NBP wynika, ze monopol emisyjny banku centralnego zo-
stat ograniczony tylko do pienigdza w postaci materialnej (banknotow
i monet). Znakom pienieznym odpowiada kategoria rozliczen gotow-
kowych (pieniadza gotowkowego)™.

Zgodnie z art. 32 u.NBP znaki pieniezne emitowane przez NBP sg
prawnymi srodkami ptatniczymi na obszarze Rzeczypospolitej Polskie;j.
Nie sformutowano legalnej definicji pojecia ,prawny srodek ptatniczy”.
W zrozumieniu jego istoty pomocne moga by¢ ustalenia dokonane
przez Trybunat Sprawiedliwos$ci UE. Pojecie to, odnoszone do $rodka
platniczego denominowanego w jednostce monetarnej, oznacza w po-
wszechnym rozumieniu, ze przyjecia takiego srodka ptatniczego w za-
sadzie nie mozna odmdéwic¢ w ramach zaspokojenia dlugu wyrazonego
w tej samej jednostce monetarnej, przy czym zaspokojenie nastepuje

% T. Gruszecki, Teoria pieniqdza i polityka pieniezna. Rys historyczny i praktyka gospo-
darcza, Krakdéw 2004, s. 70.

% T. Dybowski, A. Pyrzynska, Swiadczenie, [w:] K. Osajda (red.), System Prawa Pry-
watnego, t. 5: Prawo zobowigzan — czes¢ 0golna, Warszawa 2020, s. 264.

¥ E. Wanat, Bitcoin i inne kryptowaluty jako przedmiot Swiadczenia pienigznego, ,Trans-
formacje Prawa Prywatnego” 2019, nr 2, s. 92.

0 G. Zmij, Prawo waluty, Krakéw 2003, s. 41.
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wedtug jego wartosci nominalnej i ze skutkiem zwalniajacym*. Przy-
znanie znakom pienieznym emitowanym przez NBP statusu prawne-
go srodka platniczego oznacza, ze sq one powszechnie akceptowane
na terytorium panstwa. Warto$¢ realna znakdw pienieznych jest réwna
wyrazonej w ich treSci wartosci nominalnej i stosujac je, mozna zwolnié¢
sie z kazdego zobowiazania o charakterze pienieznym, zaréwno pry-
watnoprawnego, jak i publicznoprawnego®.

Ustawodawca w przepisach ustawy o NBP uregulowal monopol
emisyjny banku centralnego w sposéb dualny. Obejmuje on zaréwno
wprowadzanie znakow pienieznych do obiegu, jak i wycofywanie ich
z obiegu z przyczyn wskazanych w ustawie®. Na podstawie art. 33 ust. 1
u.NBP upowazniono prezesa NBP do ustalania, w drodze zarzadzen,
wzoroéw i warto$ci nominalnej banknotéw oraz wzoréw, wartosci no-
minalnej, stopu, préb i masy monet, a takze wielkosci emisji znakow
pienieznych, jak réwniez termindw wprowadzenia ich do obiegu. Od
momentu wejScia w zycie przepisow aktualnie obowigzujacej ustawy
o NBP, tzn. od 1 stycznia 1998 r., do 16 listopada 2023 r. w tych spra-
wach wydano 476 zarzadzen. Emitowano w tym okresie gléwnie oko-
liczno$ciowe monety, a rzadziej banknoty. Pomimo zZe znaki pieniezne
emitowano w zwigzku z upamigtnieniem rocznic, wydarzen lub postaci
historycznych, to byly one rowniez przeznaczone do obiegu pieniezne-
go. Emisje dotyczyly zard6wno zdarzen jednorazowych (np. upamietnie-
nie 250. rocznicy powotania Komisji Edukacji Narodowej, 100. roczni-
cy Konstytucji marcowej lub 100-lecia zaslubin Polski z Battykiem), jak
i byly dokonywane w ramach kilkuletnich serii (np. wielcy polscy eko-
nomisci, wielkie aktorki, polscy podréznicy i badacze, zabytki kultury
w Polsce, miasta w Polsce, skarby Stanistawa Augusta). Ich sita nabyw-
cza jest rowna wartosci nominalnej okreslonej na znakach pienieznych,
a nie cenie, za ktora zostaly zakupione. Wartos¢ kolekcjonerska takich
znakow pienieznych czesto jest wyzsza od ich wartosci nominalne;j.

Wedlug art. 33 ust. 2 u.NBP prezes NBP jest uprawniony do wyco-
fywania z obiegu okreslonych znakéw pienieznych. Po uptywie terminu
ustalonego przez prezesa NBP znaki te przestaja by¢ prawnym srodkiem
platniczym na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej i podlegaja wymianie

# Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci UE z dnia 26 stycznia 2021 r., C-422/19,
Legalis nr 2527031.

2 D. Cyman, Pienigdz jako wartosé konstytucyjna, [w:] P.J. Lewkowicz, J. Stankie-
wicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podat-
kowego, Bialystok 2010, s. 646.

# D. Wojtczak-Samoraj, Komentarz do art. 32, [w:] P. Zawadzka (red.), Ustawa o Na-
rodowym Banku Polskim. Komentarz, Warszawa 2014, s. 158.
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w wyznaczonych przez prezesa NBP bankach. Czynno$¢ wymiany zna-
kéw pienieznych na inne znaki pieniezne ma charakter finansowy i cy-
wilnoprawny*. Z postanowien art. 34 ust. 1 u.NBP wynika, Ze znaki pie-
niezne, nieodpowiadajace wskutek zuzycia lub uszkodzenia warunkom
ustalonym przez prezesa NBP, przestaja by¢ prawnym $rodkiem ptat-
niczym na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej i podlegaja wymianie. Na
podstawie art. 34 ust. 2 u.NBP zobowiazano prezesa NBP do okreslenia,
w drodze zarzadzenia, szczegétowych zasad i trybu wymiany takich
znakéw pienieznych®. Stosownie do postanowien art. 35 u.NBP falszy-
we znaki pieniezne podlegaja zatrzymaniu, bez prawa do zwrotu ich
rownowartosci. Ustawodawca zobowiazat prezesa NBP do okresle-
nia, w drodze zarzadzenia uzgodnionego z ministrem sprawiedliwosci
i ministrem wtasciwym do spraw wewnetrznych, zasad i trybu poste-
powania przy zatrzymywaniu znakow pienieznych podejrzanych co do
autentycznosci oraz postepowania z fatszywymi znakami pienieznymi*.

Od kilku lat zwigksza sie zapotrzebowanie na znaki pieniezne.
Wartos¢ pienigdza gotowkowego w obiegu wedlug stanu na 31 grud-
nia 2020 r. wyniosta 321,8 mld zl. Oznaczato to wzrost o 83 mld zi,
tj. 0 34,8%, w stosunku do stanu na 31 grudnia 2019 r. Dynamika wzro-
stu byta bardzo wysoka, poréwnywalna z tacznym wzrostem w czte-
rech poprzednich latach. Wzrost wartosci gotowki w obiegu wynikat ze
zwiekszenia zapotrzebowania rynku na pieniadz w postaci fizycznej.
Byt to efekt zwigkszenia znaczenia tezauryzacyjnej i przezornoscio-
wej funkcji gotdwki w okresie pandemii COVID-19. W 2020 r. produ-
cenci znakow pienieznych dostarczyli do NBP 407,5 mIn sztuk bank-
notow i 1102 mln sztuk monet. W poréwnaniu z dostawami w 2019 r.
(314,1 mln sztuk banknotéw i 1044,2 mln sztuk monet) liczba dostarczo-
nych banknotow byta wyzsza 029,7%, aliczba monet 0 5,5%*. Tendencja
ta utrzymywata sie takze w latach 2021-2022. Z przedstawionych przez
NBP rocznych sprawozdan wynika, ze na koniec 2021 r. zanotowano
kolejny wzrost wartosci pieniadza gotowkowego w obiegu. Wartosc

4 Postanowienie NSA z dnia 19 czerwca 2018 r.,  OSK 1825/18, Legalis nr 1792507.

# Zarzadzenie nr 31/2013 Prezesa NBP z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie szcze-
goétowych zasad i trybu wymiany znakoéw pienieznych, ktére wskutek zuzycia lub
uszkodzenia przestaja by¢ prawnym srodkiem ptatniczym na obszarze Rzeczypospoli-
tej Polskiej (Dz.Urz. NBP z 2022 r., poz. 23).

4 Zarzadzenie Prezesa NBP z dnia 31 sierpnia 1989 r. w sprawie zatrzymywania
fatszywych znakéw pienieznych (M.P. Nr 32, poz. 255 ze zm.).

¥ Sprawozdanie z dziatalnos$ci Narodowego Banku Polskiego w 2020 r., Warsza-
wa 2021, s. 49, https://nbp.pl/wp-content/uploads/2022/10/sprawozdanie_2020.pdf (do-
step: 21.05.2024).
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pienigdza gotéwkowego w obiegu wyniosta 355,6 mld z1 i w stosunku
do stanu na 31 grudnia 2020 r. wzrosta 0 33,8 mld z}, tj. 0 10,5%. W 2021 r.
producenci znakéw pienieznych dostarczyli do NBP 513,4 mln sztuk
banknotéw i 803,7 mln sztuk monet. Oznacza to, ze w poréwnaniu z do-
stawami w 2020 r. liczba zakupionych przez NBP banknotéw wzrosta
0 26%, natomiast liczba monet zmniejszyta si¢ 0 27,1%*. Powyzsza ten-
dencja byta kontynuowana w 2022 r. Wedtug stanu na 31 grudnia 2022 r.
w obiegu znajdowaty sie znaki pieniezne o tacznej wartosci 368,6 mld zt,
a wiec w pordwnaniu do stanu z konca 2021 r. nastgpit wzrost
0 13,1 mld z, tj. 0 3,7%. Jako gltéwna tego przyczyne wskazano agresje
Rosji na Ukraing. W 2022 r. producenci znakdw pienieznych dostarczyli
do NBP 542,8 mln sztuk banknotow i 438,7 mln sztuk monet. W porow-
naniu z dostawami z 2021 r. nastapit wzrost o 5,7% w odniesieniu do
banknotéw oraz spadek o 45,4% w zakresie dostarczonych monet®.

5. Zakonczenie

Efektem przeprowadzonej analizy i oceny polskich unormowan
konstytucyjnych i ustawowych jest pozytywna weryfikacja hipotezy
o wieloletniej ewolugji regulacji ustawowych, w tym réwniez pochodza-
cych z lat 1918-1939, ktora wywarta istotny wptyw na ksztatt monopolu
emisyjnego banku centralnego w Polsce. Jednak ostateczna wersja tego
monopolu to rezultat dziatalnosci Zgromadzenia Narodowego pracuja-
cego nad kolejnymi wersjami projektéw Konstytucji RP przedstawiany-
mi w latach 1994-1997. Potaczenie tradycji polskiego ustawodawstwa
dotyczacego banku centralnego oraz wdrozenie koncepcji ustrojodaw-
cy zmierzajacego do wyeksponowania w Konstytucji RP kardynalnych
cech centralnego banku panstwa umozliwilo stworzenie standardu
konstytucyjnego zbudowanego z trzech elementéw. Narodowy Bank
Polski zostal wyposazony w dwa wylaczne uprawnienia, tzn. do emisji
pieniadza oraz ustalania i realizowania polityki pienigznej, ale jednocze-
$nie obcigzono go odpowiedzialno$cig za warto$¢ polskiego pieniadza.
W art. 227 ust. 1 Konstytucji RP monopol emisyjny NBP sformutowano

# Sprawozdanie z dziatalnos$ci Narodowego Banku Polskiego w 2021 r., Warsza-
wa 2022, s. 49, https://nbp.pl/wp-content/uploads/2022/10/sprawozdanie_2021.pdf (do-
step: 21.05.2024).

¥ Sprawozdanie z dziatalno$ci Narodowego Banku Polskiego w 2022 r., Warsza-
wa 2023, s. 47, https://nbp.pl/wp-content/uploads/2023/05/Sprawozdanie-z-dzialalno-
sci-NBP-w-2022-r..pdf (dostep: 25.11.2023).
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w sposOb uniwersalny i bardzo szeroki. Ustawodawca ograniczyt jego
przedmiotowe granice do znakéw pienieznych, a wigc pieniagdza w po-
staci gotowkowe;j.

Wyltaczne prawo emisji pienigdza przez NBP zostato zastrzezone
na poziomie konstytucyjnym i stanowi atrybut niezbedny do realizacji
polityki pienieznej przez bank centralny. W tym zakresie NBP dziata
w charakterze wladzy monetarnej, sterujacej dzialalnoscia catego sys-
temu bankowego, postugujac sie réznorodnymi instrumentami finan-
sowymi i pozostajac przy tym niezaleznym w znaczeniu finansowym,
funkcjonalnym i instytucjonalnym®. Ustawodawca uksztattowal ten
monopol NBP nie tylko pod wzgledem technicznym, lecz dokonat jego
przedmiotowego ograniczenia do znakow pienieznych, ktore stanowia
tylko jedna z form pienigdza.

Techniczne aspekty wykonywania monopolu emisyjnego przez
NBP odnosza si¢ przede wszystkim do ustalania: wzoréw i wartosci
oraz wielkosci i termindw emisji znakoéw pienieznych, wycofywania
z obiegu okreslonych znakéw pienieznych, okreslania szczegdtowych
regut wymiany zuzytych lub zniszczonych znakéw pienigznych, a takze
zatrzymywania fatszywych znakéw pienieznych. Wymienione czynno-
$ci techniczne mieszcza si¢ w natozonym na bank centralny mocg art. 37
u.NBP obowigzku organizowania gospodarki znakami pienieznymi
Rzeczypospolitej Polskiej. Emitowanie pieniagdza uznaje si¢ w dok-
trynie prawa finansowego za funkcje uprzywilejowana i podstawowa
w skali catego systemu bankowego®'. Dla ksztaltowania polityki emi-
syjnej istotne znaczenie ma okreslenie wielkosci zapotrzebowania go-
spodarki na pieniadz gotéwkowy. W tym celu NBP prowadzi badania
czynnikoéw ksztattowania sie wielkosci tego zapotrzebowania i na tej
podstawie planuje emisje pienigdza gotéwkowego.

Bedac odpowiedzialnym za warto$¢ polskiego pienigdza, NBP po-
winien odpowiednio kontrolowa¢ wielkos¢ emisji znakéw pienieznych.
Nie mozna dopuszcza¢ do nadmiernej emisji znakéw pienieznych, ktérej
efektem byloby ostabienie sity nabywczej polskiego pienigdza, zmniej-
szenie zainteresowania przeprowadzaniem rozliczen z uzyciem polskiej
waluty lub gromadzeniem w niej oszczednosci, ostabieniem jej kursu
w stosunku do walut obcych. Spadek zaufania do polskiego pieniadza
moze by¢ wywotany m.in. jego nadmiarem w obiegu (podobne efekty
przynosi nadmiar pienigdza bankowego kreowanego gléwnie w postaci

% Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK
2000, z. 5, poz. 141; z dnia 16 lipca 2009 r., Kp 4/08, OTK-A 2009, z. 7, poz. 112.
51 E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 1999, s. 221.
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kredytow). Bank centralny, wyposazony w prawo stosowania okreslo-
nych instrumentéw polityki pienieznej, powinien przeciwdziata¢ takim
negatywnym zjawiskom, poniewaz podwazaja one nie tylko wartos¢ pol-
skiego pienigdza, ale réwniez stabilnos¢ systemu monetarnego panstwa.
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Streszczenie

Opracowanie nawiagzuje do dorobku orzeczniczego prof. dr hab. Teresy Debow-
skiej-Romanowskiej jako sedzi Trybunalu Konstytucyjnego. Przedstawiono w nim wy-
rok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2004 r. (sygn. K 4/03) oraz jego kon-
sekwencje. Obecnie polskie prawo podatkowe ewoluuje w kierunku, ktéry wydaje sie
sprzeczny z pogladami Trybunatu Konstytucyjnego wynikajacymi z tego wyroku.

Stowa kluczowe: prawo podatkowe, Trybunat Konstytucyjny, indywidualne in-
terpretacje podatkowe, ogdlne interpretacje podatkowe, zZrédta prawa podatkowego

Abstract

The publication refers to the body of rulings of Prof. Teresa Debowska-Romanow-
ska as a judge of the Constitutional Tribunal. It presents the judgment of the Constitutio-
nal Tribunal of 11 May 2004 (K 4/03) and its consequences. Currently, Polish tax law is
evolving in a direction that seems to contradict the views of the Constitutional Tribunal
resulting from this judgment.
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1. Wprowadzenie

Akty interpretacyjne z pewnoscia sa instytucja zasadniczo uzytecz-
na dla podatnika. Trudno sobie wyobrazi¢ polski system podatkowy
bez ich istnienia. Jest on na tyle niejasny, ze podatnikowi ,nalezy si¢”
pomoc ze strony organdw podatkowych. Uzasadnianie tej dos¢ oczywi-
stej tezy mozna uznac za zbedne. Pojawia si¢ jednak pytanie, czy reali-
zujac stuszny cel, nie naruszamy standardéw konstytucyjnych.

Warto poruszy¢ ten temat, gdyz wiaze si¢ on takze z aktywnoscia
prof. Teresy Debowskiej-Romanowskiej jako sedzi Trybunatu Konsty-
tucyjnego.

2. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 maja
2004 r. (sygn. K 4/03).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 11 maja 2004 r.
(sygn. K 4/03)° zapad! na tle stanu prawnego odmiennego od obecne-
go, dlatego warto go przypomniec. Istota problemu sprowadzata sie do
tego, ze ogdlne interpretacje podatkowe byty wiazace dla organu po-
datkowego®. Co do interpretacji indywidualnych, brak byto wyraznej
regulacji, ktora wigzataby nimi organy podatkowe. Spér przed Trybu-
natem Konstytucyjnym dotyczyt tylko interpretacji ogdélnych.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) oraz Rzecznik
Praw Obywatelskich w swym wniosku domagali sie zbadania, czy re-
gulacja ta nie narusza prawa uczestnikdw postepowania podatkowe-
go do merytorycznego rozpoznania decyzji podatkowych w dwoch
instancjach, tj. art. 78 oraz art. 93 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.° przez naruszenie przez ustawodaw-
ce warunkow dopuszczalnosci stanowienia norm o charakterze we-
wnetrznie obowigzujacym. Twierdzili oni, ze zwigzanie organow po-
datkowych interpretacjq prawa podatkowego dokonang przez ministra
finanséw powodowalo naruszenie zasady samodzielnosci decyzyjnej
tych organow, co w konsekwencji prowadzito do tego, ze postepowanie

* W jego wydaniu jako sedzia TK brala udzial prof. dr hab. Teresa Debowska-
-Romanowska.

* Art. 14 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn.
Dz.U. 22021 r., poz. 1540 ze zm.), w brzmieniu obowigzujacym w 2004 r. — dalej: o.p.

5 Tekst jedn. Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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podatkowe jedynie pozornie miato charakter dwuinstancyjny. Ponad-
to w ocenie wnioskodawcow interpretacje te miatyby faktycznie stu-
zy¢ nie tylko zwigzaniu organdw podatkowych, ale takze decydowaniu
o prawach podmiotow pozostajacych poza sferg tej podlegtosci, co tym
samym naruszato zakaz, o ktérym mowa w art. 93 ust. 2 zdanie drugie
Konstytugji RP.

Trybunat zgodzil si¢ z wnioskodawcami co do naruszenia zasa-
dy dwuinstancyjnosci postepowania. Nie to jest jednak najciekawsze
z punktu widzenia tematu publikacji.

Znacznie ciekawsze sa uwagi oparte na tresci art. 93 ust. 2 Konsty-
tucji RP. Trybunat uznat mianowicie, ze jednym z podstawowych zatozen
art. 93 ust. 2 ustawy zasadniczej jest to, ze zrodta prawa wewnetrznego nie
moga stanowic¢ podstawy decyzji wobec obywateli, osob prawnych oraz
innych podmiotow. Problem konstytucyjnosci regulacji ogélnych inter-
pretacji prawa podatkowego TK rozpatrzyl, zwracajac uwage na dwie
kwestie. Po pierwsze, czy wiazace interpretacje ministra finansow,
o ktérych mowa w art. 14 § 2 0.p., moga by¢ zaliczone do kategorii Zrodet
prawa wewnetrznie obowiazujacego. Po drugie, czy w $wietle zakwestio-
nowanego przepisu stanowia one normatywna podstawe do wydawa-
nia indywidualnych rozstrzygnie¢ wobec podmiotéw ,,zewnetrznych”,
a wiec niepozostajacych w relacji organizacyjnego podporzadkowania
wobec ministra finanséw. Analizujac instytucje ogdlnych interpreta-
¢ji prawa podatkowego, TK stwierdzil, ze ,,nie moze ona by¢ zaliczana
ani do kategorii zrédet prawa, ani tez uznawana za akt administracyj-
ny wewnetrzny stosowania prawa. Wyktadnia urzedowa nie moze by¢
tez podstawa decyzji podatkowych wobec obywateli ani innych pod-
miotéw prawa. Wykladnia urzedowa pozostaje wiec poza systemem
zrddel prawa powszechnie obowigzujacego, nie miesci si¢ tez w syste-
mie zrodet prawa wewnetrznego, o jakim mowa w art. 93 Konstytugji.
[...] (zob. T. Debowska-Romanowska, Obliczenie podatku a gwarancje praw
obywatelskich, ,,Panstwo i Prawo”, nr 7/1998, s. 28 i n.)”. Jednak watpli-
wosci TK budzit rzeczywisty zakres i charakter oddziatywania norma-
tywnego interpretacji na adresatow przepisow prawnopodatkowych.
Normatywne oddziatywanie tresci interpretacji nie ograniczato si¢ jedy-
nie do sfery wewnetrznej, o ktérej mowa w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP.
Przeciwnie, interpretacja ta miata ksztaltowac tres¢ decyzji oddziatuja-
cych bezposrednio na prawa podatnika. Trybunat zwrocit tez uwage, ze
,0 normatywnym walorze interpretacji $wiadczy¢ moze — analogiczny
do odnoszonego do zrédet prawa — ustawowy wymog ich publikacji”.
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W ocenie TK rozwigzanie zawarte w art. 14 o.p. bylo niezgodne tak-
ze z art. 93 ust. 2 Konstytucji RP. Prowadzito bowiem do ,niebezpiecz-
nego i niepozadanego zacierania rdznicy miedzy tworzeniem prawa
ajego interpretacja, co wynika z nadania waloru rozszerzonego obowia-
zywania urzedowej wykladni, majacej w zalozeniu wypetnia¢ wylacz-
nie funkcje ograniczonego podmiotowo porzadkowania i ujednolicania
dziatalnosci orzeczniczej”. Poza tym czynito z aktéw, formalnie rzecz
biorgc adresowanych wylacznie do struktury wewnetrznej aparatu
panstwa, ,$srodek oddzialywania na sfere praw i wolnosci podatnikéw,
a wiec sfere, ktdrej regulacja dopuszczalna jest jedynie aktami zalicza-
nymi do zamknietej kategorii zrodel prawa powszechnie obowigzuja-
cego”. Trybunat zwrdcil tez uwage na niebezpieczenstwo ,,rozchwiania
calej przyjetej przez ustrojodawce koncepcji systemu Zrodel prawa”.
I wlasnie te uwagi zawarte w analizowanym wyroku wydaja mi si¢ naj-
wartosciowsze i wychodzace poza zakres tej konkretnej sprawy.

3. Trybunal Konstytucyjny a urzedowe interpretacje
podatkowe — ,za, a nawet przeciw”?

Btedem bytoby uznanie, ze TK negowat sens istnienia urzedowych
interpretacji podatkowych. Trybunat nie miat zastrzezen do instytugji,
a tylko do konkretnych rozwigzan prawnych. Trybunal Konstytucyjny
wyraznie uznal urzedowe interpretacje podatkowe za bardzo potrzeb-
ng instytucje®. W efekcie instytucja interpretacji ogdlnych prawa po-
datkowego nadal mogta funkcjonowac. Powstawalo tylko pytanie, czy
po wyroku TK mogta ona funkcjonowa¢ faktycznie, czy tez wyrok TK
spowodowat w niej takie luki, Ze nalezato ja uznac za niestosowalna, i czy
w ogdle bylo mozliwe funkcjonowanie interpretacji ogélnych i indywi-
dualnych, gdyby spetic¢ oczekiwania Trybunatu Konstytucyjnego.

Warto zauwazy¢, ze wyrok TK spowodowat, ze pozycja prawna
czesci podatnikow pogorszyla sig, jezeli interpretacja byta dla podat-
nika korzystna i zastosowat sie¢ do niej. Przed wyrokiem TK organ po-
datkowy byl zwigzany trescia interpretacji. W efekcie podatnik nie mu-
sial obawia¢ sie wydania decyzji sprzecznej z nig, co oznaczato, ze nie
mozna bylo co do zasady zazadac od niego zaptaty spornego podatku.

¢ W tezie wyroku stwierdzono wyraznie: ,Art. 14 § 2 [...] w czesci stanowiacej, ze
interpretacje ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych wigza organy podat-
kowe i kontroli skarbowej, jest niezgodny z art. 78 oraz art. 92 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP”.
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Po wyroku TK niedookre$lona w dwczesnych przepisach zasada, ze
zastosowanie si¢ do interpretacji przez podatnika nie moze mu szko-
dzi¢, stala sie jedynym instrumentem ochrony jego interesow, gdyz
organ podatkowy nie musiatl juz stosowac si¢ do interpretacji ministra
finanséw. Jednak nie gwarantowata ona tego, ze podatnik nie bedzie
musiat uisci¢ spornego podatku’. Czy wiec Trybunal Konstytucyjny
nie pozbawial interpretacji ogdlnych skutecznosci?

4. Czy tylko interpretacje ogdlne sa ,podejrzane”?

Wyrok TK dotyczyt tylko interpretacji ogdlnych. Mozliwe, ze dlate-
go, iz w wypadku interpretacji indywidualnych nie byto przepisu, kto-
ry konstytuowatby ich wigzacy charakter.

Trudno jednak uzna¢, ze TK z pewnoscia analogicznie odnidsiby
sie do problemu konstytucyjnosci wiazacych interpretacji o charakterze
indywidualnym. W ich wypadku bowiem zawsze istnieje mozliwo$¢
wprowadzenia dwuinstancyjnosci postepowania. Gdyby wiazace in-
terpretacje indywidualne byly przedmiotem takiej procedury odwo-
tawczej, mozna bytoby uznal, ze cato$¢ sprawy podatkowej bedzie
rozpatrzona w dwoch instancjach, jednak w dwéch odrebnych postepo-
waniach. Inna sprawa, ze absolutyzowanie zasady dwuinstancyjnosci
trudno uznac za dobra droge. W gruncie rzeczy prawdziwy problem
zastepowania przepiséw prawa przez interpretacje w analizowanym
wyroku TK zostat nieco przystoniety przez 6w wymog formalny. Gdy-
by odnies¢ — rygorystyczne w kwestii poszanowania zasady dwuin-
stancyjnosci — stanowisko TK takze do interpretacji indywidualnych, to
powstatyby powazne problemy na gruncie stosowania uregulowanych
W unijnym prawie celnym wigzacych informagji taryfowych, ktdre sa
- nawet z nazwy — wiazace. Dyskusyjna bylaby takze legalnos¢ wiaza-
cych informacji akcyzowych i wiazacych informacji stawkowych, ktére
takze sq wiazace. Szczesliwie, skoro majq one forme prawna decyzji,
to zamiast oczekiwanej przez TK dwuinstancyjnosci postepowania wy-
miarowego, mielibySmy przynajmniej dwuinstancyjnos$¢ postepowania
interpretacyjnego.

7 W. Morawski, Interpretacje prawa podatkowego i celnego — stabilnosé i zmiana, War-
szawa 2012, s. 254 i nast.
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5. Formalnie niewiazace interpretacje ogdolne
i indywidualne, czyli ,,obejscie” wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego

Aktualny model interpretacji zarowno indywidualnych, jak i ogol-
nych spelnia na pierwszy rzut oka oczekiwania Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Formalnie nie s3 one wigzace. Odrebnie mozna potraktowac
przypadek wiazacych informacji akcyzowych i wiazacych informacji
stawkowych. Nie mozna jednak oprzec si¢ wrazeniu, ze to tylko pozor
zgodnosci z orzeczeniem TK. Przeciez jezeli podatnik posiada korzyst-
ng interpretacje podatkowa, ktorg organ uzna za wadliwa, to przystu-
guje mu zwolnienie podatkowe (o ile spdr dotyczy zdarzen przysztych
w stosunku do interpretacji). Faktycznie wiec skutek finansowy bedzie
dla niego taki, jakby interpretacja zastapila przepis prawa podatkowe-
go. Tylko formalnie w decyzji podatek zostanie wymierzony zgodnie
z prawem, ale podatnik zaptaci podatek pomniejszony o ,skutki” za-
stosowania si¢ do interpretacji. Wyglada na to, ze prawodawca osiagnat
swj cel, jakim jest ochrona intereséw podatnika, ale inng droga niz ta,
ktora zakwestionowat Trybunat Konstytucyjny.

6. Trybunal Konstytucyjny broni wartosci,
a rzeczywistos¢ skrzeczy...

Trybunat Konstytucyjny, co naturalne, zajat si¢ scisle prawnym
aspektem wypierania prawa przez akty interpretacyjne. Tymczasem
istotne jest takze to, jak ,popularne” sa akty interpretacyjne i czy fak-
tycznie nie wypieraja one aktow normatywnych w codziennej praktyce
stosowania prawa podatkowego. Miare ,,chorej popularnosci” interpre-
tacji indywidualnych obrazuje ponizszy wykres.
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Wrykres 1. Liczba wydanych interpretacji indywidualnych w latach 2008-2020

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Krajowa Informacja Skarbowa, Raporty z dziatal-
nosci, b.r., https://www Kkis.gov.pl/dzialalnosc/raporty-z-dzialalnosci (dostep: 1.06.2022).

Wydawanie corocznie okoto 37 000 interpretacji indywidualnych
trzeba okresli¢ jako patologie. Do okoto 2016 r. mozna byto odnies¢
wrazenie, ze w praktyce podatnik potrzebowat jeszcze swoistego ,,po-
twierdzenia” treci ustawy przez interpretacje indywidualna.

Czy w takim wypadku nalezy cieszy¢ si¢ ze spadku liczby inter-
pretacji indywidualnych od 2016 r.? Nie sadze. Istotniejsze niz liczby
sa przyczyny tego spadku. Otdz ograniczenie liczby interpretacji in-
dywidualnych osiagnieto przez — po pierwsze — prawne ograniczenie
mozliwos$ci wystepowania o nie, po drugie — przez utrudnianie uzyska-
nia interpretacji indywidualnej w postaci zadania od wnioskodawcéw
wyjasnienia wielu drobnych zagadnien, ktore nieraz nie miaty znacze-
nia prawnego, a po trzecie — przez wypracowanie przez organy podat-
kowe praktyki odmowy stosowania interpretacji podatkowych. Podsta-
wa byly czesto zupelnie btahe réznice migedzy tresciq wniosku podatnika
a zaistniatym stanem faktycznym?®. Na szczescie Naczelny Sad Admini-
stracyjny w kilku wyrokach ostro zareagowal na te absurdalne praktyki

8 Szerzej: D. Osada, Ile naprawde warte sq indywidualne interpretacje podatkowe? Uwa-
gi krytyczne, ,Monitor Podatkowy” 2017, nr 1, s. 25-32; A. Bartosiewicz, Indywidualne
interpretacje prawa podatkowego — fasadowa instytucja czy rzeczywisty instrument ochrony
praw podatnika?, ,Monitor Podatkowy” 2019, nr 6, s. 11-15.
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organdéw podatkowych’. Moze takie wlasnie wyroki pozwolity ograni-
czy¢ spadek liczby interpretacji indywidualnych i przywrdcic¢ jakie$ mi-
nimalne zaufanie do nich.

7. Interpretacje ogolne o r6znych nazwach

Wydaje sie, ze wigksze ryzyko naruszenia dominujacej pozycji prze-
pisow prawa podatkowego (czyli w istocie ustawy podatkowej) wyni-
ka z rozwoju interpretacji ogolnych. Interpretacje indywidualne moge
zmieni¢ sytuacje jednego podatnika, natomiast interpretacja ogdlna
moze de facto zmieni¢ ustawe, gdy jest dla podatnikéw korzystna. Kaz-
dy z nich bedzie bowiem korzystat ze zwolnienia podatkowego, mimo
ze interpretacja bedzie sprzeczna z prawem. Problemem jest liczba
interpretacji ogdélnych i objasnien podatkowych. Zwlaszcza ta druga for-
ma interpretacji ogolnej (z nieznanych powoddw odrdzniona termino-
logicznie od ,,zwyktych” interpretacji ogélnych) rozwija sie¢ zywioto-
wo. Przy tym nie zawsze sa to tylko ,interpretacje”, skoro dochodzi
do ,uzupelniania” ustawy. Interpretacje ogdlne nie sa wiec czyms,
z czego tylko ,,warto” korzysta¢, je po prostu , trzeba czyta¢”. A to ozna-
cza setki stron do przeczytania kazdego roku.

Jeszcze bardziej niepokojace jest zestawienie objetosci objasnien po-
datkowych. Na wykresie 3 odwotano si¢ do liczby stron tych dokumen-
tow, tak jak zostaty opublikowane na stronie Ministerstwa Finansow.

° Na przyktad wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2019 r., sygn. I FSK 293/17.
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Wykres 2. Liczba interpretacji ogélnych i objasnien w latach 2009-2021
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8. Czy Trybunal Konstytucyjny mial racje?

Analizowany wyrok Trybunalu Konstytucyjnego jest dobrym
przykltadem uzasadnionych obaw co do ewolucji prawa podatkowego
w kontekscie standardow konstytucyjnych. Trybunat zasadnie wywo-
dzi z Konstytucji RP, Ze prawo podatkowe to prawo zapisane w Dzien-
niku Ustaw, a nie w Dzienniku Urzedowym Ministerstwa Finanséw lub
obecnie w wypadku objasniert podatkowych na stronie internetowej
Ministerstwa Finanséw w postaci roznych aktow interpretacyjnych.

Problem w tym, Ze rzeczywisto$¢ idzie w kierunku przeciwnym do
oczekiwan TK. Nie chodzi tu tylko o $cisle rozumiane interpretacje po-
datkowe. Podatnicy na co dziert musza korzysta¢ z Komentarza OECD"
w wypadku wyktadni uméw o unikaniu podwodjnego opodatkowania
i z wytycznych OECD w wypadku cen transferowych. W efekcie moz-
na powiedzie¢, ze np. w wypadku cen transferowych dodanie do wy-
tycznych OECD naszych krajowych objasnien lub interpretacji ogélnych
juz niczego nie zmienia. Coraz bardziej rozwija si¢ kategoria tzw. soft
law i prawo tworzone przez parlament ma coraz mniejsze znaczenie.
Niestety...
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Streszczenie

W niniejszym opracowaniu przedstawiono wyniki badan dotyczacych zakresu przy-
znanego wladztwa finansowego wojewddztwu Slaskiemu, istniejgcemu w latach 1920-
1939, przez I Rzeczpospolita Polska. Za materiat badawczy postuzyly akty prawne z za-
kresu prawa konstytucyjnego i finansowego II Rzeczypospolitej Polskiej i wojewddztwa
$laskiego. Dokonano takze przegladu literatury omawiajacej problematyke autonomii $las-
kiej. Ustalono, ze wojewodztwo $laskie w latach 1920-1930 cieszyto sie duza autonomia
w zakresie wladztwa finansowego w kilku aspektach: budzetowym, dochodowym, podat-
kowym i redystrybucyjnym. Jednakze autonomia ta miata pewne ograniczenia ustrojowe,
ktdre $wiadczyly o zaleznosci od dwczesnego panstwa polskiego.
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Abstract

This article presents the results of research on the scope of the financial sovereignty to
the Silesian Voivodeship in 1920-1939 by the Second Polish Republic. Legal acts in the field
of constitutional and financial law of the Second Polish Republic and the Silesian Voivo-
deship were used as research material. The literature on the issues concerning the Silesian
autonomy was also reviewed. It was established that the Silesian Voivodeship 1920-1939
enjoyed wide autonomy in terms of financial sovereignty in several aspects: budget, inco-
me, tax and redistribution. However, this autonomy had certain constraints on the political
system which indicated a certain dependence in relation to the then Polish State.
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1. Wprowadzenie

Wiele wspolczesnych panistw na $wiecie ma problemy z rodzacymi
sie ruchami separatystycznymi. Najczesciej jest to konsekwencja wielo-
etnicznos$ci panstw, w ktorych tylko jedna nacja sprawuje wladze, pod-
czas gdy pozostate narodowosci nie uczestnicza w niej. Dotychczasowe
doswiadczenia pokazaty, ze przyznanie autonomii terytorialnej , pod-
miotom mniejszosciowym” przez ,narody tytulowe” moze nie tylko
by¢ skutecznym mechanizmem tagodzenia konfliktow, ale moze row-
niez zapobiegac secesji (np. Bangsamoro [Mindanao], Wyspy Alandz-
kie, Gagauzja). Z kolei odmowa autonomii moze wywota¢ krytyczng
eskalacje konfliktow mniejszosciowych, prowadzac czesto do roszczen
o niepodleglos¢, a czasem do gwaltownego oporu (np. Kraj Baskéw,
Irlandia Pétnocna) czy tez faktycznej secesji (np. Turecka Republika
Cypru PéInocnego). Ustanowienie autonomii mogloby pozwoli¢ na za-
chowanie integralnosci terytorialnej i zapewnienie mniejszo$ciom we-
wnetrznego samostanowienia®.

W historii Rzeczypospolitej Polskiej przyktadem terytorium au-
tonomicznego byta slaska autonomia, funkcjonujaca w ramach woje-
wddztwa $laskiego w latach 1920-1939. Literatura przedmiotu szeroko
opisywata jej status, jednakze problematyka wladztwa finansowego,
przyznanego temu wojewddztwu nie byta dotad przedmiotem wigk-
szego zainteresowania doktryny prawa. Opisu $laskiej autonomii po-
dejmowali si¢ przedstawiciele nauk spotecznych juz w pierwszej poto-
wie XX wieku*. Zdecydowanie najwigcej opracowan to te o charakterze
politologicznym i historycznym, prawnicze stanowia za$ mniejszosc.
Monografie prawnicze o tej tematyce powstawaly gtéwnie w okresie
przedwojennym i zawieralty omoéwienie autonomii Slaska z perspekty-
wy prawa konstytucyjnego i prawa miedzynarodowego publicznego.
Brak jest w nich z reguly rozwazan z zakresu prawa finansowego.

Podjecie tej problematyki wydaje sie istotne, poniewaz finanse pu-
bliczne to swoisty , uklad nerwowy catego paristwa”>, a zakres posia-
danego wladztwa finansowego przez podmiot wewnetrzny i publiczny
ksztattuje jego zdolnos¢ do realizacji zadan.

® Zob. J. Dyrda, Ruchy separatystyczne na swiecie, b.r., s. 67, https://zpe.gov.pl/a/
przeczytaj/Dt6B10AfP (dostep: 13.02.2023).

* Wybrane przyklady z literatury przedstawiono w dalszej czesci pracy.

®> T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig
0g6lng, Warszawa 2010, s. 3.
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Jednym z nielicznych przedstawicieli nauki prawa finansowego,
sygnalizujagcym problematyke autonomii finansowej wojewddztwa
$laskiego jako przedmiotu naukowych rozwazan, jest Pani Profesor
Teresa Debowska-Romanowska. Jej zdaniem procesy decentralizacji fi-
nansowej moga prowadzi¢ do wyposazenia pewnej cze$ci w ramach
terytorium panistwa w autonomieg, w tym finansowa, czego przyktadem
byl status wojewddztwa slaskiego w okresie miedzywojennym. Witadz-
two finansowe tego wojewoddztwa przejawialo si¢ w autonomicznym
prawie do gromadzenia dochodéw publicznych, wydatkowaniu tych
srodkow i posiadaniu wiasnego aparatu skarbowego. Zgromadzonymi
dochodami wojewddztwo slaskie dzielilo si¢ z wladzami centralny-
mi panstwa na podstawie stalej matematycznej reguly ustawowej, zwa-
nej tangenta slaska®.

Chec pogtebienia wiedzy o zakresie autonomii finansowej i szerszej
niz w dotychczas spotykanych opracowaniach jej prezentacji skionity
autorow do przyjecia za temat badawczy zagadnienia wladztwa finan-
sowego wojewoddztwa $laskiego, obowigzujacego na ziemiach polskich
w latach 1920-1939.

2. Wojewodztwo $laskie: geneza i ustroj

Wyrodznia sie wiele przyczyn powstania autonomii $laskiej. Przede
wszystkim, jak pisze U. Zagora-Jonszta, zasadnicza przyczyna byla
che¢ przylaczenia uprzemystowionego obszaru do Polski’. Ponadto
wzmagal sie¢ ruch separatystyczny i che¢ utworzenia wolnego panstwa
Slaskiego (niem. Freistaat Schlesien). Takie rozwiazanie popierali przede
wszystkim gorno$lascy przemystowcy, wspierani gltosami katolickiej
partii Centrum. Pomyst ten uzyskal aprobate angielskich, amerykan-
skich i czeskich przedstawicieli przemystu. Anglicy byli zaintereso-
wani, zeby ziemie $laskie pozostawi¢ w graniach Rzeszy Niemieckiej
(jako przeciwwage dla Francji), Amerykanie podobnie, uwazajac, ze
Slask w rekach niemieckich stanowi najsilniejszaq bariere przeciwko
Rosji. Natomiast wladze czeskie same byly zainteresowane tymi zie-
miami. Dlatego Polacy, chcac odwieé¢ Slazakéw od tego rozwiazania,

¢ Ibidem, s. 69.

7 U. Zagobra-Jonszta, Autonomia Slgska w ramach Paristwa Polskiego (1922-1939),
»Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2018, nr 509, s. 468-469
za J. Ciagwa, Autonomia Slgska (1922-1939), Katowice 1988, s. 6-7.
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zaproponowali im autonomie. Wplyw na ustanowienie autonomii mia-
o tez silne poczucie odrebnosci mieszkanicow tego regionu, ich tzw.
$laskosc.

Uklad pokojowy w Wersalu zakladal, ze caly uprzemystowiony
region ma przypasc¢ Polsce. Jednak zdecydowany sprzeciw strony nie-
mieckiej oraz postawa angielskiego premiera Lloyda George’a spowo-
dowaty, ze o przynaleznosci do jednego z panstw mieli zadecydowac
mieszkancy w plebiscycie. Po dwdch powstaniach $lagskich w marcu
1921 r. odbyt sie plebiscyt, ktéry nie wypadt dla Polski korzystnie:
60% mieszkancéw opowiedziato si¢ za pozostaniem w granicach Nie-
miec, co bylo efektem skutecznej niemieckiej propagandy. Po wybuchu
trzeciego powstania $laskiego w rezultacie Polsce przypadio 30% tery-
torium spornego terenu i 43% ludnosci. Byt to jednak najbardziej uprze-
mystowiony obszar Gérnego Slaska’.

Podstawy prawne dla funkcjonowania terytorium autonomicz-
nego wojewddztwa $laskiego stanowita Ustawa Konstytucyjna z dnia
15 lipca 1920 r.%, zawierajaca Statut Organiczny Wojewddztwa Slaskie-
go (dalej: statut), ktora zostata uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
II Rzeczypospolitej Polskiej w tym samym dniu. Zadna z konstytu-
gji obowigzujacych w okresie miedzywojennym nie zawierata regulacji
odnoszacych sie do tej autonomii terytorialnej. Drobny wyjatek stano-
wila Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r."!, w ktdrej w prze-
pisach konicowych, a doktadniej w art. 81 pkt 3, utrzymano w mocy
statut slaski. Wojewddztwo $laskie zostalo formalne zniesione 7 maja
1945 r. mocq Ustawy Konstytucyjnej z 6 maja 1945 r. o zniesieniu statu-
tu organicznego wojewodztwa slaskiego'?, uchwalona przez Krajowa
Rade Narodowa.

Autonomie terytorialng wojewodztwa slaskiego gwarantowat art. 2
statutu, zgodnie z ktérym wojewoddztwo $laskie byto nieodtaczang cze-
Scia skladowa Rzeczypospolitej Polskiej i posiadato prawa samorzadne
stosownie do przepiséw Statutu Organicznego. Ten przepis determi-
nowat ksztalt autonomii. W wojewddztwie slaskim organem wiadzy

8 U. Zagora-Jonszta, Autonomia Slgska..., s. 468, 469 za W. Marconi, Autonomia Slg-
ska 1922-1939, Torun 2009, s. 16, 17 i M. Pielka, Zarys historii autonomii Gérnego Slgska,
2012, www.historia.org.pl/2012/11/28/zarys-historii-autonomii-gornego-slaska (dostep:
3.10.2021).

° U. Zagora-Jonszta, Autonomia Slgska..., s. 468, 469 za H. Rechowicz, Wojewoda
Slgski dr Michat Grazynski, Warszawa-Krakow 1988, s. 16.

10 Dz.U. 21920 r. Nr 73, poz. 497.

' Dz.U. 21935 r. Nr 30, poz. 227 — dalej: Konstytucja kwietniowa.

2 Dz.U. 21945 r. Nr 17, poz. 92.
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ustawodawczej byl Sejm Slaski, natomiast organem wykonawczym
byta Slaska Rada Wojewddzka, na czele ktorej stat wojewoda. W ra-
mach autonomii funkcjonowat takze Sad Apelacyjny dla Wojewodztwa
Slaskiego. Gwarantem zachowania autonomicznosci ziem $laskich byty
przede wszystkim rozbudowane kompetencje Sejmu Slaskiego. Zgod-
nie z art. 6 statutu ,, we wszystkich sprawach, niezastrzezonych dla éla;
ska, jest ustawodawstwo $laskie wlasciwem, o ile Wojewddztwo Slqskie
jest wyraznie wyjetem z pod zakresu dziatania odnosnej ustawy pan-
stwowej” .

3. Wladztwo finansowe

Skale samodzielnosci finansowej kazdej jednostki podziatu admini-
stracyjnego panstwa wyznaczaja prawa i obowiazki wynikajace z obo-
wiazujacych norm prawnych zwiazanych z pozyskiwaniem srodkéw
publicznych i dysponowaniem nimi. Na potrzeby niniejszego opraco-
wania autorzy przyijeli, Ze analize tych norm prawnych mozna rozpa-
trywacd na kilku ptaszczyznach: dochodowej, wydatkowej i w zakresie
administrowania dochodami.

Samodzielnos¢ dochodowa oznacza posiadanie przez podmioty za-
sobow finansowych, ktérych rozmiary pozwolg na realizacje zadan pu-
blicznych. W strukturze dochodéw podmiotu samodzielnego powin-
ny dominowa¢ dochody wlasne, tj. takie, do ktorych zrédet przyznano
temu podmiotowi prawo wtasnosci albo wykreowane przezen, nie zas
dochody stanowiace forme zasilania zewnetrznego'. Konsekwencja
posiadania wlasnych zrédet dochoddéw jest mozliwos¢ oddzialywania
na ksztaltowanie si¢ pochodzacych z nich wptywow.

Samodzielnos¢ wydatkowa polega na zagwarantowaniu prawa do
dokonywania wydatkéw we wlasnym imieniu i na wtasny rachunek.

Samodzielnos¢ w zakresie administrowania dochodami, przypisy-
wana aparatowi wykonawczemu, polega na mozliwosci dokonywania
wyboru najlepszych sposobéw wykonywania zadan budzetowych na
podstawie wiasnych planow finansowych.

13 Zob. szerzej M. Bogucka-Felczak, P. Kowalski, Financial sovereignty of autono-
mous territories in 20" century Central and Eastern Europe, , Historia Constitucional” 2022,
no. 23, s. 307, https://doi.org/10.17811/hc.v0i23.747

1 J. Oniszczuk, Zasada samodzielnosci finansowej gminy w Konstytucji z 1997 r. Omé-
wienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, ,Glosa” 1998,
nr 10, s. 1.
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Analize norm prawnych na tych plaszczyznach autorzy popro-
wadzili w ten sposdb, ze zakres wladztwa finansowego wojewddztwa
Slaskiego zostat przyrownany do atrybutéw wiadztwa finansowe-
go jednostek samorzadu terytorialnego obecnych wtedy na ziemiach
I Rzeczypospolitej. Takie porownanie nie oznacza przyjecia, iz sta-
tus oraz funkcje ustrojowe tych podmiotéw, tj. wojewddztwa slaskie-
go i jednostek samorzaddw terytorialnych okresu miedzywojnia, byly
tozsame. U podstaw powotania samorzadu terytorialnego leglty inne
wartosci niz u podltoza przyznania wojewodztwu $laskiemu autonomii,
w tym finansowej. Funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialne-
go byto podyktowane z jednej strony wzgledami technokratycznymi,
tj. checig zwigkszenia efektywnosci zarzadzania sprawami publiczny-
mi, z drugiej checiag upodmiotowienia wspdlnot lokalnych, rozumia-
nych takze jako zwiazki polityczno-terytorialne i wreszcie zwigksze-
niem udziatu obywateli w zyciu publicznym. O przyznaniu autonomii
wojewodztwu Slgskiemu decydowaly wzgledy geopolityczne, chec¢ za-
chowania integralnosci terytorium panstwa oraz mozno$¢ korzystania
z dochoddw uprzemystowionego regionu, za ktore swego rodzaju cena
miato by¢ przekazanie prawa do samostanowienia w sprawach najwaz-
niejszych dla tego regionu. O autonomii jednostek samorzadu teryto-
rialnego w okresie miedzywojennym mdwic¢ nie mozna, co juz czyni
niemozliwym proste poréwnanie zakresu wladzy finansowej slaskiej
autonomii i jednostek samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorial-
ny zrodzil si¢ wskutek decentralizacji, ktéra oznacza , proces przekazy-
wania okreslonego zakresu uprawnien wladzy centralnej w sprawach
panistwowych, administracyjnych, gospodarczych, finansowych itp.
organom nizszych szczebli, a w tym organom lokalnym”". Samorzad
terytorialny zatem , [p]ozostaje wmontowang w struktury panstwa for-
ma decydowania w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym [...]
takze administracji rzadowej, ale na podstawie ustaw komplementar-
nie uczestniczy wraz z nia w sprawowaniu administracji publicznej”'¢.
Na autonomie z kolei sktadaja si¢ uprawnienia prawne i polityczne".
W ujeciu prawnym autonomie przeciwstawia si¢ wspodtzarzadzaniu,
a w ujeciu politycznym mowiac o autonomii, akcentuje sie niepodle-
ganie wladzom nadrzednym'. Tak wigc autonomia lokalna to wolnos¢
jednostek od ingerencji wladzy, swoboda decyzyjna tych jednostek

15 Stownik wyrazéw obcych PWN, Warszawa 1980, s. 134.

16 J. Stepien, Samorzqd a panstwo, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 91.
17 N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na $wiecie, Warszawa 1993, s. 14.

8 Tbidem.
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w zakresie realizacji okres$lonych celéw/rezultatow, odzwierciedlenie
tozsamosci®. Tak rozumianej autonomii éwczesne jednostki samorzadu
terytorialnego nie posiadaty, natomiast z takich kompetencji korzystato
wojewoddztwo slaskie. W art. 3 ustawy z dnia 17 marca 1921 r. Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej”® zatozono, iz ,Rzeczpospolita Polska,
opierajac swoj ustrdj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego,
przekaze przedstawicielom tego samorzadu wilasciwy zakres ustawo-
dawstwa, zwlaszcza z dziedziny administragji, kultury i gospodarstwa,
ktéry zostanie blizej okreslony ustawami panstwowymi”. Unormowa-
nia Konstytucji w waskim zakresie zostaty odzwierciedlone w ustawo-
dawstwie zwyklym i w sposob ograniczony realizowaty zasade samo-
dzielnosci, w tym finansowej samorzadu terytorialnego. Przyczynami
takiego stanu rzeczy, jak si¢ wydaje, byly: priorytetowe traktowanie po-
trzeby zapewnienia stabilnosci finanséw catego panistwa, koniecznos¢
finansowej interwencji wladz centralnych w celu zapewnienia zrow-
nowazonego rozwoju poszczegdlnych czesci panstwa, ujednolicenie
rozwigzan normatywnych na terenie catego kraju i wreszcie potrzeba
godzenia interesow przedstawicieli srodowisk samorzadowych z tery-
toriow bytych zaboréw. Skutkiem wielosci celéw odradzajacej si¢ pan-
stwowosci, ktdrych realizacji nie byly w stanie podota¢ wtadze central-
ne, byt chaos legislacyjny, tymczasowos¢ regulacji, wbrew zatozeniom
obowiazujacych az do czaséw komunistycznych. W takich warunkach
uksztattowanie systemu finanséw samorzadu terytorialnego w zgodzie
z zatozeniami konstytucyjnymi bylo mocno utrudnione i pozostato
przedsiewzigciem niedokonczonym.

Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego nie
byla, z przyczyn ideologicznych, priorytetem tworcow Konstytucji
kwietniowej. Zasada ,szerokiego samorzadu terytorialnego” zostala
zniesiona, a na mocy art. 75 ust. 1 Konstytucji kwietniowej samorzad
terytorialny stuzy¢ miat ,do urzeczywistnienia zadann administracji
panstwowej w zakresie potrzeb miejscowych”. Przyjecie panstwowej
koncepcji samorzadu terytorialnego oznaczato poddanie jego dziatal-
nosci szerokiemu nadzorowi ze strony rzadu i organéw samorzadu
wyzszego stopnia. Rozdzial dochodéw pomiedzy panistwo a samorzad
terytorialny nie byt konstytucyjnie gwarantowany, a zapewnienie sa-
morzadom dochodéw pozwalajacych na realizacje zadann wymagato

¥ L. Pratchett, Local autonomy, local democracy and the ‘New Localism’, ,Political
Studies” 2004, no. 52, s. 358.
2 Dz.U. Nr 44, poz. 267.
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silnego dotowania ich dziatalnosci, co uzalezniato ich funkcjonowanie
od centrum.

Wojewddztwo $laskie, cho¢ wyposazone w uprawnienia autono-
miczne, takze powstalo w efekcie proceséw decentralizagji terytorialnej,
tj. z woli panstwa. Skutki decentralizacji, jesli chodzi o zakres przyzna-
nych kompetencji, w tym przyznanie szerokiej autonomii, s wynikiem
decyzji wladz centralnych, uwarunkowanych priorytetami aktualnej
polityki.

4. Wladztwo dochodowe wojewoddztwa slaskiego

Najwieksze znaczenie fiskalne w systemie dochodéw podmiotéw
publicznych maja dochody podatkowe.

W systemie podatkowym miedzywojennej Polski wystepowato
kilkadziesiat samoistnych podatkéw panstwowych, wiele podatkow
lokalnych, a takze liczne tytuly podatkowe powigzane z podatkami
panstwowymi poprzez system dodatkow oraz udziatow?'.

Podatki komunalne nie odgrywaly duzej roli w budzetach samo-
rzadowych, a organy jednostek samorzadowych przewaznie nie miaty
wptywu na ich konstrukcje. Zasady wymiaru podatkéw, zwolnienia
podmiotowe i inne elementy byty zazwyczaj okreslane moca rozporza-
dzeni ministra spraw wewnetrznych w porozumieniu z ministrem skar-
bu (zob. np. art. 17 ust. 314, art. 18 ust. 3 ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r.
o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych?). Zasady wy-
miaru i poboru danin komunalnych oraz wpltyw wiladz samorzado-
wych na 6w wymiar i pobor roznily sie w zaleznosci od rodzaju podat-
ku, lokacji zwiazkéw samorzadowych na ziemiach lezacych uprzednio
w poszczegdlnych zaborach.

Wpltywy z podatkow komunalnych stanowily co do zasady wy-
faczny dochod budzetowy samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 1
u.fk. uchwaty zwiazkéw komunalnych w sprawie pobierania samo-
istnych podatkéw komunalnych podlegaty zatwierdzeniu wtadz nad-
zorczych zardwno z punktu widzenia legalnosci, jak i celowosci tych
uchwat. Zatwierdzenia wymagaly takze niektdre pozyczkiiuchwaty do-
tyczace dodatkéw do niektérych optat. Wiadzami nadzorczymi byly

2 Por. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2001,
s. 15.
2 Dz.U. Nr 94, poz. 747 — dalej: u.f k.



Wiadztwo finansowe wojewddztwa slgskiego 1920-1939 (II Rzeczpospolita)

odpowiednio: wydzialy powiatowe, wydziaty wojewodzkie oraz dzia-
fajacy w porozumieniu z ministrem skarbu minister spraw wewnetrz-
nych®.

Powyzsze rozwigzanie wskazuje na ograniczony zakres wladztwa
podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego przyznany ustawa
o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych. Samodzielnos¢
organow lokalnych byla ograniczona na rzecz organdéw panstwowych.
Jej zakres obejmowal uprawnienia do uchwalania podatku i wptywa-
nia na jego wydajnos¢, co jednak odbywato sie¢ w ramach zakreslonych
kompetencjami wtadzy nadzorczej. Samorzady mogly jedynie po-
dejmowac decyzje o pobieraniu swiadczenia, natomiast znikomy byt
wplyw samorzadu na wydajnos¢ tych zrédet dochodowych?.

Ponadto to nie na samoistnych podatkach komunalnych, lecz na
dodatkach do podatkéow panstwowych opierat si¢ system finanséow ko-
munalnych, co nie pozwalato na petne rozgraniczenie zrédet dochodéw
panistwa i samorzadu. Podstawowe znaczenie dochodowe dla samorza-
doéw miatly dodatki do dochodow panstwa i udziaty. Dodatki wpro-
wadzono m.in. do podatkow: gruntowego i budynkowego. System ten
polegal na tym, ze samorzady mialy prawo pobierania danin w formie
dodatkéw do podatkéw panstwowych®. Godnym odnotowania unor-
mowaniem byla regulacja zawarta w art. 69 u.fk., ktéry stanowil, iz
,O ile ustawy natoza na zwiazki komunalne nowe zadania, winny one
zapewnic¢ dostateczne zrédta dochodéw na pokrycie wydatkéw, pota-
czonych ze spelnieniem tych zadan”. Zasada ta nie byta realizowana
w praktyce, cho¢ wladze centralne w poszukiwaniu rozwigzan prze-
ciwdziatajacych kryzysowi gospodarczemu powierzaly samorzadom
coraz to nowsze zadania do realizacji*. Reakcja samorzaddw terytorial-
nych bylo obchodzenie przepisow ograniczajacych mozliwos¢ pozyski-
wania dochodéw przez te podmioty®.

O wiadztwie podatkowym Slaska miata zadecydowaé jednobrz-
migca ustawa ogdlnopanstwowa i Slaska, ktéra nie zostala wydana.

% Art. 36 ust. 1 u.f.k.

# Por. R. Ciatkowski, Gospodarka budzetowa organdw lokalnych w Polsce (1918-1990),
Katowice 1991, s. 20.

» Zob. szerzej M. Bogucka-Felczak, P. Kowalski, Financial sovereignty..., s. 309-310.

% Sprawozdanie Centralnej Komisji Oszczednosciowo-Oddtuzeniowej dla sa-
morzadu, Warszawa 1937, s. 16 i 127, https://sbc.org.pl/dlibra/publication/61204/edi-
tion/59608/oddluzenie-samorzadu-terytorialnego-sprawozdanie-centralnej-komisji-
oszczednosciowo-oddluzeniowej-dla-samorzadu?language=pl (dostep: 23.12.2021).

27 Ibidem, s. 107, por. takze A.-W. Zawadzki, Finanse samorzqdu terytorialnego w latach
1918-1939, Warszawa 1971.
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Monika Bogucka-Felczak, Patryk Kowalski

Stanowil o tym wprost art. 5 statutu, zgodnie z ktérym , zakres spraw
Sejmu Slaskiego w dziedzinie skarbowosci, a zwtaszcza stosunek sys-
temu podatkowego slaskiego do systemu podatkowego panistwowego
i wzajemny stosunek administracji skarbowej panstwowej i $laskiej bedq
ustalone w rownobrzmiacych ustawach: panstwowej i $laskiej. Projekt
tych ustaw bedzie utozony przez Rade Ministréw w porozumieniu
z Rada Wojewddzka”. Oznaczalo to, ze na terenie wojewodztwa $éla-
skiego ,tymczasowo” obowigzywaly ustawy wskazane w art. 5 statu-
tu: ustawy o podatkach i optatach, ktére obowiazywaty na Slasku dnia
1 stycznia 1919 roku; ustawy o podatkach i optatach wprowadzonych
pOzniej przez rzady niemiecki, pruski lub czeski i komisje miedzyso-
jusznicze o tyle, o ile ich waznos$¢ bedzie utrzymana ustawa Sejmu Sla-
skiego; ustawy o dodatkach do podatkéow bezposrednich, uchwalone
na potrzeby wojewddztwa przez Sejm Slaski, ktore bez zgody ministra
skarbu nie beda mogly przekracza¢ 100%. Na terenie terytorium au-
tonomicznego obowigzywaty rdwniez te podatki i optaty, ktore zosta-
ty jednolicie uregulowane przez ustawy panstwowe na catlym terenie
Rzeczypospolitej, a ktorych moc rozciaga sie takze na wojewddztwo
$laskie. W wypadku tym podatki te i optaty wchodzg w miejsce analo-
gicznych podatkow i optat poprzednio obowigzujacych®.

Powyzsze nie oznaczalo jednak, ze Sejm Slaski byt pozbawiony
wladztwa podatkowego. Byl on uprawniony do ujednolicenia podatkéw
dotad pobieranych na ziemiach $laskich, ale tylko jesli nie bedzie sprze-
ciwialo sie to ustawom panstwowym obowigzujacym na terenie Rzeczy-
pospolitej (art. 5 pkt 4 statutu). Sejmowi Slaskiemu przystugiwato takze
prawo do uchwalania dodatkéw do podatkow bezposrednich, uchwala-
nych na potrzeby wojewddztwa. Dodatki nie mogty przekracza¢ 100%,
chyba ze minister skarbu wydat na to zgode”.

Na terenie wojewodztwa $laskiego obowigzywat podzial podatkéw na
te panstwowe ($laskie), lokalne oraz tytuty podatkowe powiazane poprzez
system dodatkow i udziatéw. Ponadto, podobnie jak w II RP, funkcjono-
waly tez dwa rodzaje budzetu, tj. panstwowy i samorzadowe. Regulowata
to m.in. ustawa z dnia 14 kwietnia 1924 r. o tymczasowem uregulowaniu
finansow komunalnych w Wojewddztwie Slaskiem z uwzglednieniem
zmian wprowadzonych ustawa z dnia 17-go maja 1926 r.*’, bedaca prawie
kopia polskiej ustawy komunalnej.

% Zob. szerzej 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, Warszawa 1933, s. 426 i nast.

» Ibidem.

® Dz.U. Sl. 2 1924 r. Nr 14, poz. 24.

31 Zob. szerzej M. Bogucka-Felczak, P. Kowalski, Financial sovereignty..., s. 310-311.
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Co wiecej, na Slasku obowiazywata wigkszoéé podatkéw, ktore
obowigzywaty na terenie Rzeczypospolitej Polskiej. Wyjatek stanowity
m.in. podatki od lokali, energii elektrycznej i od nieruchomosci, w kté-
rych to ustawach wytaczono obowigzywanie regulacji podatkowych na
terenie wojewodztwa slaskiego™.

Zupelnie inne znaczenie w strukturze dochodéw samorzaddéw
i wojewddztwa slaskiego mialy dochody transferowe.

Zasadniczym narzedziem redystrybucji finansowej pomiedzy
panistwo a samorzad w czasach II Rzeczypospolitej byly dotacje celo-
we. Podstawa prawna tej instytucji byt art. 35 u.f.k., zgodnie z ktérym
ustawy przewidujace dla jednostek samorzadowych dotacje ze Skarbu
Panstwa lub z funduszéw innych zwigzkéw samorzadowych na okre-
Slone cele komunalne lub ustanawiajace udziat Skarbu Panstwa lub
innych zwiazkéw samorzadowych w pokrywaniu wydatkéw na takie
cele pozostaja w mocy. Potrzeba silnego dotowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego wynikata z ich sytuacji finansowej. Kolejne kry-
zysy gospodarcze oraz brak zainteresowania ustawodawcy naprawa
finanséw lokalnych spowodowaly, Ze formami zasilania finansowego
samorzadow staly si¢ nie tylko pozyczki bankowe, ale rOwniez pozycz-
ki i zapomogi, zasitki z budzetu panstwa lub funduszy utworzonych
w celu wsparcia samorzadow. Zalezno$¢ budzetéw samorzadowych od
budzetu centralnego byta zatem znaczna®.

Wojewddztwo $laskie, zgodnie z art. 4 pkt 16 statutu, miato sze-
rokie uprawnienia w zakresie pozyskiwania dochodéw zwrotnych
i dochodow prywatnoprawnych, stuzacych uzupetnieniu dochodow
podatkowych. Sejm Slaski w drodze ustawy zatwierdzat zamknie-
cia rachunkowe, zaciagal pozyczki wojewddzkie, zbywal, zamieniat
i obcigzat nieruchomy majatek wojewddzki i przyjmowat gwarancje
finansowa przez Skarb Slaski. Ponadto byt uprawniony do sprzedazy
publicznej rent i innych obligacji wojewodzkich slaskich (w przypad-
ku sprzedazy poza granicami Slaska tylko za zezwoleniem Minister-
stwa Skarbu)®.

32 Zob. 1. Weinfeld, Skarbowosc..., s. 431.
% Zob. szerzej M. Bogucka-Felczak, P. Kowalski, Financial sovereignty..., s. 311-312.
% Zob. szerzej I. Weinfeld, Skarbowosc..., s. 431.
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5. Samodzielno$¢ wydatkowa wojewodztwa $laskiego

Samodzielno$¢ wydatkowa wojewddztwa $laskiego nie moze by¢
kwestionowana w zwiagzku z zapewnieniem mu prawa decydowa-
nia o takich sprawach, jak nadzér nad administracjq lokalna, policja,
sadownictwem, opieka zdrowotng, szkolnictwem, przemysltem i han-
dlem, polityka socjalng, rolnictwem, transportem, budownictwem. Pra-
wo do samodecydowania o tych sferach zycia spotecznego oznaczato
finansowanie zadan z tego zakresu we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialnos¢ z wlasnego budzetu.

Z zakresu autonomii wojewodztwa wylaczone byly sprawy wojsko-
we, sprawy zagraniczne, wymiar sprawiedliwosci i polityka celna. Sejm
Slaski, Rada Wojewddzka ani wojewoda $laski nie mieli uprawnien do
podejmowania decyzji w ramach powyzszych obszaréw administracji
panistwowej II RP — w tym zakresie wojewddztwo Slaskie korzystato
z opieki panistwa. To z kolei uzasadniato transfer srodkéw finansowych
z budzetu wojewddzkiego do panistwa.

Jednym z warunkéw zaistnienia autonomii bylo dzielenie si¢ cze-
$ciq uzyskanych dochoddéw z Polska jako panistwem. Transfer finansowy
okreslany jest jako tangenta Slaska®. Nie byl to zatem transfer o charak-
terze dotacyjnym, ale swego rodzaju koszt, jaki wojewddztwo slaskie
ponosi¢ musialo w zwiazku z realizacja przez panstwo na rzecz jego
mieszkancéw zadan z zakresu obronnosci, polityki zagranicznej, wymia-
ru sprawiedliwosci. Z drugiej strony wysoko$¢ rocznej tangenty uzalez-
niona byta od potencjalu dochodowego wojewddztwa w danym roku, co
miato uzaleznia¢ wysokosc tej kwoty od jego sytuacji finansowej.

Zgodnie z art. 5 statutu z dochodéw budzetu $laskiego Skarb Slaski
oddawat na potrzeby ogdlnopanstwowe czes¢ odpowiadajaca liczbie
mieszkancow i sile podatkowej Slaska. Kwote nalezna ustalata corocz-
nie Rada Ministréw na podstawie wnioskow Rady Wojewddzkiej i pu-
blikowala swa decyzje wraz ze szczegdtowym uzasadnieniem. Kwota
ta nie byta ustalana w sposob dowolny, tylko za pomoca matematycz-
nych regul dofaczonych do statutu:

Roéwnanie nr 1:
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Zrédto: dodatek do statutu.

% T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 42, 43.
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Reguta ta okreslala, jaka czes¢ dochodéw Skarb Slaski zatrzymywat
dla siebie.
Rownanie nr 2:

N &

N a
Sal RS

Zrédto: dodatek do statutu.

Reguta ta okreélata, jaka kwote Slask oddawat na potrzeby ogdélno-
panstwowe.

W dodatku zamieszczono takze legende, zgodnie z ktorg a ozna-
czato ludnos¢ cywilng wojewddztwa slaskiego, b ludnos¢ cywilng Rze-
czypospolitej Polskiej wraz z wojewddztwem $laskim, ¢ dochdd ogdlny
Skarbu Slaskiego z podatkdw i optat pobieranych ze Slaska, bez dochodu
z dodatkow do podatkéw, a d dochdd ogdlny Skarbu Rzeczypospolitej
i Skarbu Slaskiego z podatkéw i optat wszelkiego rodzaju (bez dodatkéw
do podatkow). W praktyce tangenta $laska sktadata si¢ z okoto 10-30%
wszystkich dochoddw?.

Koniecznos¢ ptacenia tangenty nie powinna by¢ postrzegana jako
ograniczenie prawa do dysponowania wiasnymi dochodami przez
wojewddztwo slaskie, ,bedace nieodlaczng czescia skladowa Rze-
czypospolitej Polskiej”. Obowiazek wplacania tangenty wpisany byt
w zalozony ksztatt i zakres autonomii Slaska i powinien by¢ traktowa-
ny jako synonim ceny, jaka to terytorium ponosito za ustugi publiczne
ze strony panstwa.

Samodzielnos¢ wydatkowa owczesnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego takze kwestionowana by¢ nie powinna — ten rodzaj sa-
modzielnosci wtasciwie determinowat samorzadnos$¢. Istota dziatania
podmiotu wykonujacego czes¢ zadan publicznych byto uprawnienie
do podejmowania politycznych decyzji o kierunkach wydatkowania
i wielkosci srodkéw przeznaczanych na finansowanie tych zadan. Po-
mimo istnienia formalnych gwarancji politycznej swobody w ksztalto-
waniu wydatkow sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialne-
go okresu miedzywojnia powodowata, iz swoboda ta ulegata istotnym
ograniczeniom. Kryzys gospodarczy, przekazywanie samorzadom ko-
lejnych zadan przez panstwo w celu ratowania budzetu centralnego

% T. Cwienk, Autonomia Slaska w perspektywie historycznej i wspélczesnej, Katowice
2014, s. 87-88. Zob. szerzej M. Bogucka-Felczak, P. Kowalski, Financial sovereignty...,
s. 311-312.



Monika Bogucka-Felczak, Patryk Kowalski

powodowaly ogromne zadtuzenie tych podmiotéw i zmuszaty do ogra-
niczenia najpilniejszych wydatkow lokalnych?.

6. Samodzielnos¢ budzetowa wojewodztwa Slaskiego

Wojewddztwo slaskie miato wlasny budzet, co do zasady odrebny
od budzetu II Rzeczypospolitej Polskiej. Statut Organiczny wskazywat
na to w dwoch przepisach. Zgodnie z art. 4 pkt 16 dla ustawodaw-
stwa Sejmu Slaskiego byto zastrzezone ustalanie dorocznego budzetu
$laskiego. Natomiast wedlug art. 21 statutu Naczelnik Panstwa zwo-
tywat, odraczat i zamykat Sejm Slaski. Sejm powinien by¢ zwotany na
pierwsze posiedzenie w trzeci wtorek po dniu wyboréw i corocznie we
wrzesniu na sesj¢ zwyczajna. Sesja ta nie mogta by¢ ani odroczona, ani
zamknieta przed uchwaleniem budzetu.

Powyzsze oznaczalo, iz to na $laskich organach wiadzy ustawo-
dawczej cigzyl obowigzek uchwalenia corocznego budzetu, bedacego
podstawa prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej. Usta-
nowiono takze zakaz odraczania i zamykania sesji sejmowych przed
uchwaleniem podstawowego planu finansowego obejmujacego docho-
dy i wydatki autonomii, w celu zapewnienia ciaglosci realizacji gospo-
darki finansowej wojewodztwa $laskiego.

Podobnie jak w II RP funkcjonowaly dwa rodzaje budzetu, tj. wo-
jewddzki i samorzadowe. Regulowata to m.in. wczeéniej powotywana
ustawa z dnia 14 kwietnia 1924 r. o tymczasowem uregulowaniu finan-
s6w komunalnych w Wojewddztwie Slaskiem z uwzglednieniem zmian
wprowadzonych ustawa z dnia 17-go maja 1926 r.

Wiasny budzet, rozumiany jako plan zarzadzania finansami, miaty
takze jednostki samorzadu terytorialnego panstwa polskiego. Zgodnie
z art. 70 pkt 1 ustawy o tymczasowem uregulowaniu finanséw komu-
nalnych budzet zwiazkéw komunalnych powinien by¢ zarowno pod
wzgledem okresu budzetowego, jak i pod wzgledem jednostki oblicze-
niowej dostosowany do budzetu panstwa.

% H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Warszawa 1993, s. 95.
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7. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza z pewno$cia nie wyczerpuje calosci za-
gadnien sktadajacych sie na kwestie zakresu wladztwa finansowego
przyznanego wojewddztwu $laskiemu w latach 1920-1939. Niemniej
jednak z powyzszej analizy prawnofinansowej wynika niezbicie, ze $la-
ska autonomia cieszyla si¢ duzym zakresem wtadztwa finansowego i to
na wielu polach, tj. budzetowym, dochodowym i wydatkowym.

Niektdre rozwigzania prawnofinansowe swiadczyty o szerokiej au-
tonomii wojewddztwa slaskiego. W szczegdlnosci nalezy wyroznic fakt,
ze Sejm Slaski w zakresie wtadztwa dochodowego byt uprawniony do
ujednolicenia podatkéw dotad pobieranych na ziemiach $laskich (przy
uwzglednieniu ustaw panstwowych), przystugiwato mu takze prawo
do uchwalania dodatkéw do podatkdow bezposrednich, przeznacza-
nych na potrzeby wojewodztwa.

Poza tym do pozostatych kompetendji Sejmu Slaskiego zastrzezone
bylo ustalanie dorocznego budzetu slaskiego i zatwierdzanie zamknigc¢
rachunkowych, zaciaganie pozyczek wojewodzkich, zbywanie, zamia-
na i obciazanie nieruchomego majatku wojewddzkiego i przyjecie gwa-
rangji finansowej przez Skarb Slaski. Ponadto statut zaktadat odrebnosé
systemu podatkowego i administracji skarbowej, a dochody z podatkow
obowiazujacych na terenach $laskich stanowity dochdd wojewddztwa
Slaskiego.

Jednakze istnialy rozwigzania, ktore swiadczyly o silnym powia-
zaniu finansowym Slaska z II Rzeczypospolitej. Chodzi w szczegoélno-
éci o transfer finansowy dokonywany ze Skarbu Slaskiego na potrzeby
ogolnopanstwowe. Kwota ta byta ustalana za pomoca matematycznych
regul dotaczonych do statutu. Obowiazek opltacania tangenty stano-
wil naturalng konsekwencje funkcjonowania wojewddztwa slaskiego
w ramach panstwa jednolitego, ktdrego mieszkanicy ponosza daniny
publiczne za swiadczenia ze strony panstwa. Takze system podatko-
wy wojewddztwa $laskiego powielat rozwiazania przewidziane w po-
datkowych ustawach krajowych, co oznacza ograniczenie przez Sejm
Slaski prawa do wprowadzania konkurencyjnych rozwiazan podatko-
wych. Ponadto dodatki do podatkéw bezposrednich przekraczajace
100% musiaty by¢ poprzedzone zgoda ministra skarbu. Ksztatt auto-
nomii, w tym finansowej, wojewodztwa Slaskiego byt zatem wyrazem
pewnej rownowagi miedzy samorzadnoscia regionu a zwierzchnic-
twem wiladzy panstwowe;j.
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Znaczenie pojec¢ podatkow
i innych danin publicznych
na gruncie Konstytucji z 1997 r.

Streszczenie

W niniejszym opracowaniu dokonano analizy uwarunkowan, ktére wymagaja
uwzglednienia przy ustaleniu znaczenia uzytych w Konstytucji poje¢ podatkéw i in-
nych danin publicznych. W pierwszej kolejnosci okreslono, jakie normy prawne zosta-
ly wyznaczone przy wykorzystaniu tych terminéw. Nastepnie wskazano, Ze — z jednej
strony — podatki i daniny publiczne sa pojeciami, ktérymi postuguje sie prawo finanso-
we, z drugiej zas — jako pojecia konstytucyjne maja znaczenia autonomiczne. Nastep-
nie rozwazono, na ile w przypadku podatkéw i innych danin publicznych mozna mo-
wic o pojeciach o ustalonym znaczeniu i na ile byly nimi w okresie prac nad obecnie
obowiazujaca ustawa zasadnicza. Zweryfikowano, ktére z cech definiujacych podatki
i daniny publiczne zostaly wyrazone w Konstytucji poprzez kontekst, w jakim zostaty
uzyte w tym akcie prawnym.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, konstytucjonalizacja, podatki, inne daniny pu-
bliczne

Abstract

This paper provides an analysis of the conditions that need to be taken into account
when decoding the meaning of the terms taxes and other public tributes which are used
in the Constitution. It first discusses what legal standards have been set using these
terms. Next, it is pointed out that, on the one hand, taxes and public tributes are terms
used in financial law and, on the other hand, they have autonomous meanings, as they
are also constitutional terms. The next section considers whether taxes and other public
tributes are terms with an established meaning and whether they had an established
meaning during the work on the current Constitution. The final part of the report
reviews which of the characteristics that define taxes and public tributes are expressed
in the Constitution through the context in which they are used in this act.

! Tomasz Nowak — doktor habilitowany, Uniwersytet L.odzki, Wydziat Prawa
i Administracji, Katedra Prawa Finansowego, http://orcid.org/0000-0001-8372-2348.


https://doi.org/10.18778/8331-496-9.11
http://orcid.org/0000-0001-8372-2348

Tomasz Nowak

Keywords: The Constitution of the Republic of Poland, constitutionalisation, taxes,
other public tributes

1. Wprowadzenie

Pojeciami podatkow oraz innych danin publicznych postuzono
si¢ w art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.2, ktory okresla materie podatkowa wymagajacq uregulowa-
nia w akcie prawnym rangi ustawy. Pojeciem podatkéw postuzono sie
rowniez w art. 84 Konstytugji, eksponujac je sposrdd ogdtu ciezarow
i Swiadczen publicznych. Poprzez te pojecia zostala zatem wyznaczona
tre$¢ norm prawnych wynikajacych z wymienionych przepisow usta-
wy zasadniczej. Ustalenie znaczenia poje¢ podatku oraz innej daniny
publicznej jest niezbedne przede wszystkim do oznaczenia swiadczen,
ktorych natozenie odpowiadac¢ powinno wymaganiom przewidzianym
w art. 217 Konstytugji.

Ani w piSmiennictwie, ani w orzecznictwie konstytucyjnym za-
zwyczaj nie analizuje si¢ konstytucyjnego znaczenia poje¢ podatkow
oraz innych danin publicznych i za wystarczajace uznaje si¢ przywota-
nie ustalen doktryny co do sposobu rozumienia tych termindw?>. Pojecia
te sg najczesciej uznawane za tzw. pojecia zastane?, cho¢ niekiedy takie
stanowisko jest formutowane wylgcznie w odniesieniu do podatkow?.
O ile juz wskazuje si¢ na zdefiniowanie tych poje¢ w Konstytugji, to
jednoczesnie zastrzega sig, ze nie jest ono petne®. Kwalifikacja Swiadcze-
nia — zwlaszcza jako innej niz podatek daniny publicznej — bywa wcigz
sporna w praktyce’.

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

® A. Marianski, W. Nykiel, Objasnienia do art. 217, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1497.

* T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czg$é konstytucyjna wraz z czescig
0g06lng, Warszawa 2010, s. 129.

> A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2011, s. 35.

¢ T. Debowska-Romanowska, Pojecie podatku i innych danin publicznych w Swietle
konstytucji, [w:] W. Niemiec (red.), Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego.
Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, Wroctaw 2009, s. 115 i 120.

7 Przykladowo w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 6 maja 2003 r.,
sygn. P 21/01, OTK ZU 5A/2003, poz. 37 nie zostaly uznane za daniny publiczne koszty
sadowe w sprawach cywilnych, natomiast w pismiennictwie podniesiono istotne za-
strzezenia wobec tego stanowiska — por. A. Bien-Kacata, Pojecie danin publicznych w swie-
tle Konstytucji RP z 1997 r. Préba definicji ekstensywnej, [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora
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2. Normy konstytucyjne wyznaczone przez pojecia
podatkow i innych danin publicznych

Z art. 217 Konstytucji wynika nakaz dochowania formy ustawy
w zakresie regulacji prawnej, ktérej przedmiotem jest natozenie podat-
ku, innej daniny publicznej, a takze nakaz okreslenia w tej ustawie pod-
miotu podatku, przedmiotu opodatkowania oraz stawki podatkowe;j.
Z przepisu tego wynika rowniez nakaz ustanowienia w drodze ustawy
— w odniesieniu zaréwno do podatkdéw, jak i do innych danin publicz-
nych — ulg i umorzen, ktdre sg przyznawane. Nakazy te sa skierowane
do organdéw wiadzy publicznej, ich realizacja nastepuje zas przez stano-
wienie norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnyms®.

Bezposrednie stosowanie art. 217 Konstytucji w indywidualnej
sprawie oznacza z kolei, ze wymiar podatku jest dokonywany tylko
w przypadku, gdy ustawa spelniajaca wymagania ustanowione w tym
przepisie znajduje zastosowanie w stanie faktycznym ustalonym w tej
sprawie’. Pojecia podatku oraz innej daniny publicznej wyznaczaja
zatem nie tylko norme prawna okreslajaca wymagania co do sposobu
nakladania tych swiadczen, ale rowniez stanowia punkt odniesienia
dla regulacji, ktorej przedmiotem jest pobér podatku. Chodzi przede
wszystkim o regulacje, ktéra w obecnie obowiazujacym stanie praw-
nym jest zawarta w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa' i ktéra powinna — w indywidualnej sprawie — zapewni¢
dokonanie wymiaru tylko w przypadku i w wysokosci wynikajacych
z ustawy spelniajacej wymagania wyrazone w art. 217 Konstytucji.

Natomiast w zakresie, w jakim art. 217 Konstytugji dotyczy ulg
i umorzen, w przepisie tym zostaty okreslone kierunki rozwigzan, jakie
maja zostac przyjete w regulacji ustawowej tych instytucji prawnych'’.

Tadeusza Jasudowicza, Torun 2004, s. 58-59. Z kolei w wyroku TK z dnia 15 lipca 2013 r.,
sygn. K 7/12, OTK ZU 6A/2013, poz. 76 wywiedziono réznice w znaczeniu pojecia po-
datkéw oraz pojecia danin publicznych i odméwiono uznania za podatek swiadcze-
nia z tytutu sktadki na ubezpieczenie rentowe w czesci finansowanej przez ptatnika
skladki, przy czym do wyroku tego zgloszono dwa zdania odrebne, podnoszace istot-
ne zastrzezenia wobec kluczowych punktéw argumentacji przedstawionej przez sklad
orzekajacy w tamtej sprawie.

8 Por. T. Nowak, Konstytucja i ordynacja podatkowa jako instrumenty zapewnienia
bezpieczenstwa prawnego podatnika przy okreslaniu ciezaru podatkowego, Warszawa 2019,
s. 151-152.

o Ibidem, s. 155.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 2383 ze zm.

1 T. Nowak, Konstytucja..., s. 252-253.
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Jakkolwiek za$ rdéznice pomiedzy znaczeniem nadanym przez
Konstytucje a znaczeniem nadanym temu samemu pojeciu w akcie
prawnym rangi ustawy nie $wiadcza a priori o niekonstytucyjnosci
ustawy'?, to jednak w zakresie, w jakim regulacje zawarte w Ordyna-
¢ji podatkowej sa implikowane przepisami Konstytucji, odejscie od
znaczenia konstytucyjnego musiatoby - jak sie¢ wydaje — mie¢ silne
uzasadnienie oraz zosta¢ wyraznie zaznaczone w ustawie.

3. Ustalenie znaczenia poje¢ podatkow i innych danin
publicznych w Konstytucji jako problem badawczy

Sposdb zdefiniowania w Konstytugji poje¢ podatkow i innych da-
nin publicznych jest zagadnieniem odnoszacym sie do relacji, w jakich
wzajemnie pozostaja prawo finansowe oraz prawo konstytucyjne. Prze-
pisy rozdziatu X Konstytugji z 1997 r. mozna zaliczy¢ jednoczesnie do
obu tych gatezi prawa. Prawo konstytucyjne postuzylo sie pojeciami
znanymi zaréwno doktrynie, jak i przepisom prawa finansowego. Roz-
wazenia zatem wymaga, czy pojecia te zostaly przejete w znaczeniu
uksztattowanym w prawie finansowym, czy tez Konstytucja je modyfi-
kuje lub zmienia. Ze wzgledu natomiast na hierarchie zrddet prawa po-
wszechnie obowiazujacego Rzeczypospolitej Polskiej rozwazenia wy-
maga, w jakim stopniu wynikajace z ustaw stanowiacych zrédta prawa
finansowego znaczenia poje¢ podatku i daniny publicznej — w przypad-
ku podatku chodzi o art. 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordyna-
¢ja podatkowa®’, a w przypadku daniny publicznej o art. 5 ust. 2 pkt 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'* — pokrywaja
sie ze znaczeniami konstytucyjnymi.

Uwzglednienia przy tym wymaga — podnoszona jednolicie i w pi-
$miennictwie, i w orzecznictwie konstytucyjnym — autonomicznos¢ po-
je¢ konstytucyjnych. Zgodnie z ta koncepcja pojecia uzyte w Konstytu-
¢ji maja okreslong w niej tre$¢™. Autonomiczne rozumienie terminéw
uzytych w ustawie zasadniczej jest silnie skorelowane z postulatem

12 T. Stawecki, Koncepcja autonomicznej wyktadni pojec konstytucyjnych: od praktyki do
teorii, [w:] T. Stawecki, J. Winczorek (red.), Wyktadnia konstytucji. Inspiracje, teorie, argu-
menty, Warszawa 2014, s. 255.

B Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm.

14 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305 ze zm.

15 J. Trzcinski, M. Wiacek, Objasnienia do art. 79, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, Warszawa 2016, s. 907-908.
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wyktadni prokonstytucyjnej oraz zapewnieniem nadrzedno$ci norm
konstytucyjnych nad pozostalymi Zrédtami prawa powszechnie obo-
wiazujacego w Rzeczypospolitej Polskiej'®.

Respektowanie autonomicznej tresci pojec¢ uzytych w Konstytucji
moze z kolei napotka¢ przeszkode wynikajaca z tego, ze przepisy Kon-
stytucji sa formutowane w sposéb ogolny, ,semantycznie otwarty”".
Nie wystepuja w niej definicje legalne’®. W przypadku poje¢, ktérych
znaczenie zostato juz ustalone w ,zwyklej” (np. ustawowej) regulagji
danej gatezi prawa lub w doktrynie tej gatezi, moze to —i to w sposob
naturalny — skfania¢ do ,, przenoszenia” tego znaczenia na poziom kon-
stytucyjny”. Tego rodzaju dylemat dotyczy rdwniez poje¢ podatkow
oraz danin publicznych.

4. Podatki, daniny publiczne jako pojecia zastane

Pojecie podatkéw mozna uzna¢ za ustalone — i bylo takim juz
w okresie stanowienia obecnie obowiazujacej ustawy zasadniczej®.
Rowniez Trybunal Konstytucyjny jednolicie juz wéwczas przyjmowat,
ze podatek to ,$wiadczenie: przymusowe; bezzwrotne; nieodplatne;
pieniezne; o charakterze ogdlnym; pobierane przez zwiazek publiczno-
prawny”..

Natomiast pojecie daniny publicznej trudno uznac za zastane; nie
bylo nim w szczegdlnosci w okresie prac Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego.

16 M. Safjan, Wprowadzenie, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I.
Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 97.

17" Ibidem, s. 73.

18 J. Mikotajewicz, Zasady orzecznicze Trybunatu Konstytucyjnego. Zagadnienia teore-
tycznoprawne, Poznan 2008, s. 110-111.

9 Pokusy tej nie uniknat nawet Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 6 maja
2003 r., sygn. P 21/01 (wyrok dotyczyt oplat z tytutu kosztow sadowych w sprawach cy-
wilnych). Interpretujac art. 217 Konstytugji, Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze podatek
nalezy rozumiec¢ zgodnie z definicjq zawartq w art. 6 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Or-
dynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.), a daning publiczng zgodnie z defi-
nicjg zawarta w art. 3 ust. 2 pkt 1 dwczesnie obowiazujacej ustawy z dnia 26 listopada
1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148).

2 A. Krzywon, Podatki..., s. 35.

# Wyrok TK z dnia 29 maja 1996 r., sygn. K 22/95, OTK ZU 3/1996, poz. 21. Por.
rowniez wyrok TK z dnia 26 wrzesnia 1989 r., sygn. K 3/89, OTK ZU 1989, poz. 5, w kt6-
rym znalazlo sie niemal tozsame wyjasnienie.
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Postuzenie si¢ przez ustrojodawce w brzmieniu art. 217 Konstytucji
(wedlug numeracji koncowej przepiséw tego aktu prawnego) pojeciem
innych danin publicznych nie nastapito przypadkowo, cho¢ jednocze-
$nie nie wydaje sig, iz bylo wystarczajaco uswiadomione. W koricowej
fazie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego zasta-
piono pierwotnie projektowany zwrot ,innych swiadczen osobistych
i rzeczowych” zwrotem, ktory znalazl si¢ w ostatecznym brzmieniu
przepisu. Nastgpito to z uzasadnieniem, iz daniny publiczne to , pojecie
teoretyczne, obejmujace podatki, optaty, inne $wiadczenia posrednie,
jak np. cta”. Wyjasniono dalej, ze ,,chodzi zaréwno o swiadczenia oso-
biste, jak i rzeczowe”*. Zawarcie w pojeciu danin publicznych réwniez
$wiadczen osobistych oraz rzeczowych prowadzitoby natomiast do
zréwnania zakresow znaczeniowych pojecia danin publicznych, o kto-
rych mowa w art. 217 Konstytugji, oraz pojecia ciezaréw i swiadczen
publicznych, ktore zostaty wymienione w art. 84 Konstytucji. Konkluzje
takq nalezy uznac¢ za nieuprawniong w swietle zakazu wykladni syno-
nimicznej”.

Konstytucjonalizacja danin publicznych nastapila w momencie,
w ktérym wypowiedzi doktryny prawa finansowego w tym zakresie
trudno uzna¢ za ostatecznie uksztaltowane. Roéwniez sposéb postuze-
nia si¢ tym pojeciem w prawie pozytywnym nie dawal podstaw, aby
mogtlo ono zostac¢ uznane za zastane.

W pismiennictwie z lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych XX w.
pojecie danin publicznych nie jest w ogodle analizowane. Tym bar-
dziej nie sformutowano definicji danin publicznych. Co najwyzej — ale
rowniez rzadko — postugiwano si¢ tym pojeciem dla wskazania, iz
okreslona kategoria $wiadczenia zalicza si¢ do danin publicznych.
Karol Ostrowski uznal daniny publiczne za ,kategorie nadrzedna”
obejmujaca podatki i optaty*. Lestaw Adam i Marek Mazurkiewicz
ograniczyli si¢ do stwierdzenia, Ze formalne wyodrebnienie podatku
i oplaty ,nastapito dopiero w XIX w.”?, a takze wskazali na podziat

2, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego” 1997, nr 45, s. 66.

» Wykladnia Konstytucji podlega tym samym regutom co wyktadnia aktéw niz-
szej rangi (por. T. Stawecki, Koncepcja..., s. 245-246). Réwniez zatem przy wykladni
przepisow Konstytugji punktem wyijscia jest wykladnia jezykowa, co oznacza adekwat-
nos¢ zastosowania w tym przypadku reguty nienadawania tych samych znaczen réz-
nym zwrotom.

# K. Ostrowski, Prawo finansowe, Warszawa 1970, s. 172.

» L. Adam, M. Mazurkiewicz, Optaty, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji
prawno-finansowych PRL. Tom III. Instytucje budzetowe, Warszawa 1985, s. 466.
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danin publicznych na odplatne i nieodptatne®. Swiadczenia takie jak
optaty, doplaty, cla i sktadki na ubezpieczenia spoteczne, a wiec te,
ktore obecnie sg opatrywane nazwa danin publicznych, zostaty przez
M. Weralskiego oznaczane jako ,swiadczenia zblizone do podatku”*
czy jako ,pozapodatkowe formy bezzwrotnych dochodow budzeto-
wych”?, jak rowniez jako ,inne formy dochodoéw” (w znaczeniu docho-
dow budzetowych)®, ,inne obciazenia systemowe” .

Dopiero w literaturze z poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w.
pojecie danin publicznych jest analizowane nieco wnikliwiej. Cezary
Kosikowski i Eugeniusz Ruskowski okredlili daniny publiczne jako
podstawowe zrddto dochodéw publicznych. Zaliczyli do nich podatki
i oplaty”, a takze wskazali, ze stanowig one , wspdlna grupe swiadczen
budzetowych”®. Z kolei B. Brzeziniski definiowat daniny publiczne jako
wszelkie formy przejmowania wartosci materialnych lub ustug przez
panstwo od mieszkanicdéw jego terytorium oraz réznego rodzaju organi-
zacji, dziatajacych badz majacych siedzibe na tym terytorium®. Wsréd
danin publicznych wyréznial m.in. daniny pieni¢zne, wymieniajac
wsrdd nich ,podatki, optaty, doplaty itp.”**. Wskazywat jednoczesnie
na daniny publiczne ,0 charakterze niepienieznym”*; daninami pu-
blicznymi w tym ujeciu byly nie tylko $wiadczenia pienigzne.

Kategoria danin publicznych — o ile w ogole sie nig postugiwano
- byta wyrdzniana ze wzgledu na ceche przymusowosci®. Cezary Kosi-
kowski i Eugeniusz Ruskowski dodali ceche bezzwrotnosci®”. Bogumit
Brzezinski uwypuklil oznaczenie daniny przymiotem , publiczny” i 13-
czyt go ze sprawowaniem funkgji wladczych przez beneficjenta dani-
ny*. W wypowiedziach doktryny, ktére mialy miejsce przed wejsciem
w zycie Konstytucji, najsilniej eksponowano zatem przymusowosc

2 Ibidem, s. 466—467.

7 M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 231. Zazna-
czy¢ nalezy, ze w tej publikacji do podatkéw zostaty zaliczone m.in. cta.

2 Jbidem, s. 294.

» L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1973, s. 280.

* N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1992, s. 222.

3 C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Biatystok 1994,
s. 1281 233.

32 Ibidem, s. 233.

% B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zarys wyktadu, Warszawa 1996, s. 7.

34 Ibidem, s. 7-8.

% Ibidem.

% K. Ostrowski, Prawo..., s. 172; L. Adam, M. Mazurkiewicz, Oplaty..., s. 466 i 471.

% C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse..., s. 128 i 233.

3 B. Brzezinski, Prawo..., s. 7.
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i jednostronno$¢ ustalania danin publicznych, jednak obejmowano nimi
nie tylko $wiadczenia o charakterze pienieznym.

Co interesujace, w pis$miennictwie z tamtego okresu wystepuje po-
jecie podatku ,,w naturze”. Marian Wersalski — oczywiscie w innych re-
aliach ustrojowych — definiowat podatki jako $wiadczenia ,w zasadzie
pieniezne”, podajac przyklady podatkéw ,w naturze” z historii Zwiaz-
ku Radzieckiego oraz Chin*. O tzw. podatkach w naturze wspomniat
rowniez K. Ostrowski, wskazujac na ich stosowanie ,w dawniejszych
formacjach spotecznych”*. Rowniez N. Gajl — cho¢ wyjasnita, iz podat-
kiem jest swiadczenie pieniezne* — nawigzata do podziatu na podatki
osobiste i rzeczowe®. Obecnie charakter pieniezny $wiadczenia trakto-
wany jest jednoznacznie jako cecha definiujaca podatek.

Pojecie danin publicznych nie bylo znane poprzednim konstytu-
cjom, natomiast wielokrotnie uzyto go w ustawodawstwie zwyklym.
W art. 134 i art. 135 ustawy z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja podat-
kowa®, tj. w przepisach, ktore okreslaty pierwszenstwo zaspokojenia,
postuzono sie¢ — znanym z art. 217 Konstytucji — zwrotem ,, podatkow
i innych danin publicznych”. Z art. 6 w zw. z art. 2 ust. 1 dekretu z dnia
16 maja 1946 r. o zobowiazaniach podatkowych* wynika, ze za daniny
— bez ich oznaczenia jako , publiczne” — uznawano m.in. optate skar-
bowa, komunalne optaty administracyjne i specjalne doptaty. W art. 45
ust. 3 tego dekretu wskazanona , daniny publiczne, do ktérych ma zasto-
sowanie niniejszy dekret”; wywies¢ zatem mozna, ze optata skarbowa,
komunalne optaty administracyjne i specjalne doptaty zostaty uznane
za daniny publiczne, ale nie byly jedynymi $wiadczeniami tego rodza-
ju. Z kolei art. 36 ust. 1 dekretu z dnia 28 pazdziernika 1950 r. o zobo-
wiazaniach podatkowych® przewidywat jego zastosowanie do , wszel-
kich danin publicznych, nie wytaczajac optat skarbowych i naleznosci
celnych, oraz do oplat za karty rejestracyjne, oplat administracyjnych
i kosztow postepowania przed organami finansowymi”*, z czego moz-
na wnosi¢, ze do danin publicznych zaliczono rdwniez optate skarbowgq

% M. Weralski, Finanse..., s. 232.

40 K. Ostrowski, Prawo..., s. 144.

# N. Gajl, Finanse..., s. 219.

42 Ibidem, s. 225.

# Tekst jedn. Dz.U. z 1936 r. Nr 14, poz. 134 ze zm.

# Dz.U. Nr 27, poz. 173 ze zm.

# Dz.U. Nr 49, poz. 452 ze zm.

4 Art. 47 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. - Prawo celne (Dz.U. Nr 33, poz. 166) usu-
nat z brzmienia cytowanego przepisu naleznosci celne.



Znaczenie poje¢ podatkow i innych danin publicznych na gruncie Konstytucji z 1997 r.

oraz cla, ale wytaczono z nich optaty wymienione w koricowej czesci
tego przepisu.

W orzecznictwie konstytucyjnym z okresu poprzedzajacego uchwa-
lenie obecnie obowigzujacej ustawy zasadniczej odnalez¢ mozna tylko
nieliczne przypadki powotania si¢ na pojecie danin publicznych. W wy-
roku z dnia 29 maja 1996 r., sygn. K 22/95, wskazano, iz podatek charak-
teryzuje sie¢ kilkoma cechami, ktére odrdzniaja go od danin publicznych.
Jednoczesnie wymieniono wszystkie cechy podatku, natomiast nie wyja-
$niono, ktorych z nich nie mozna przypisac¢ ogétowi danin publicznych.
W wyroku z dnia 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92, Trybunal Konstytucyjny
wskazat cla jako przyktady danin publicznych i wymienit standardy sta-
nowienia prawa w zakresie danin publicznych, odnoszac je do stanowie-
nia regulacji prawnych, ktorych przedmiotem jest okreslenie cta. Rdwniez
w uchwale z dnia 6 wrzesnia 1995 r., sygn. W 20/94, w sprawie dotyczacej
przepisow o podatku od nieruchomosci postuzono sie pojeciem daniny
publicznej w celu sformutowania wymagan stawianych regulacji, ktora
odnosi sie do $wiadczen tego rodzaju.

Z kolei w wyroku z dnia 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, za ,,specyficz-
na danine publiczna o wyraznych cechach represyjnych” uznano optate
manipulacyjng dodatkowa, ktora regulowat § 20 rozporzadzenia Mi-
nistra Wspolpracy Gospodarczej z Zagranica z dnia 22 sierpnia 1990 r.
w sprawie dozoru i kontroli celnej oraz poboru optat”, wydany na pod-
stawie upowaznienia zawartego w art. 70 ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia
28 grudnia 1989 r. — Prawo celne®. Obowiazek poniesienia tej optaty
powstawal w konsekwencji nieterminowego wykonania obowigzku
celnego. Wykraczato to — zdaniem Trybunatu — poza zakres delegacji
ustawowej; delegacja ustawowa nie przewidywata, aby w konstrukgcji
optaty manipulacyjnej dodatkowej mogty zosta¢ zawarte elementy po-
zwalajace na uznanie jej za kare administracyjng. Wydaje sie, ze zda-
niem Trybunalu cechy represyjne nie wykluczaly — w stanie prawnym
obowiazujacym przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. — swiad-
czenia z kregu danin publicznych.

Pojecia danin publicznych nie mozna zatem uzna¢ za ugruntowa-
ne ani w jezyku prawnym, ani w orzecznictwie konstytucyjnym. O ile
w przypadku pojecia podatkow wystarczajace wydaje sie¢ zweryfi-
kowanie, czy Konstytucja — bioragc pod uwage kontekst uzycia w niej
tego pojecia — utrwalila znaczenie przyjmowane dotychczas, o tyle

¥ Dz.U. Nr 61, poz. 357 ze zm.
% Dz.U. Nr 75, poz. 445 ze zm.
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w przypadku pojecia danin publicznych kontekst konstytucyjny deter-
minuje znaczenie tego pojecia.

5. Kontekst konstytucyjny uzycia poje¢ podatkow
i innych danin publicznych a ich znaczenie

Uzycie obu poje¢ w jednym przepisie oraz ustanowienie w nim
tych samych wymagan i dla podatkow, i dla innych danin publicz-
nych uprawnia wywodzenie cech wspolnych ogétu danin publicznych
z art. 217 Konstytugiji.

Podatkami oraz innymi daninami publicznymi w rozumieniu
art. 217 Konstytucji sa jedynie swiadczenia o charakterze pienieznym.

Artykul 217 Konstytucji zostal usytuowany w rozdziale X, zaty-
tutfowanym , Finanse publiczne”, a wigec posrod przepiséw, ktore re-
guluja gospodarke finansowa panstwa. Unormowania zawarte w tym
rozdziale odnosza si¢ zatem do tego aspektu dziatalnosci publicznej,
ktérego przejawem sa przeplywy pieniezne. Podatki i inne daniny pu-
bliczne stanowia zrédto dochodéw publicznych, a wiec maja charak-
ter pieniezny.

Wymagania wyrazone w art. 217 Konstytucji sa nieadekwatne dla
$wiadczen innych niz pieniezne. Ustawa podatkowa, ktorej przedmio-
tem jest natozenie podatkéw lub innych danin publicznych, ma zawie-
ra¢ m.in. stawke podatkowa. Stawka podatkowa jest elementem kon-
strukcji podatku, ktéry bezposrednio prowadzi do ustalenia wielko$ci
obciazenia podatkowego. Zastrzegajac, iz w drodze ustawy ma zostac
okreslona réwniez stawka podatkowa, przesadzono o tym, ze swiad-
czenia z tytutu podatkoéw lub innych danin publicznych maja by¢ wyra-
zane w kwocie pienieznej. Wymaganiom ustanowionym przez art. 217
Konstytucji mozna zadosc¢uczynic¢ tylko w przypadku obciazen o cha-
rakterze pienieznym. Nalozenie swiadczen osobistych oraz rzeczowych
— ze swej istoty — nie podlega rezimowi przewidzianemu przez art. 217
Konstytugji.

Zarowno podatki, jak i inne daniny publiczne sa nakladane®. Laczy
je zatem cecha jednostronnosci ich ustalania.

Natozenie podatkéw oraz innych danin publicznych nastepuje
w drodze ustawy. W obu przypadkach chodzi zatem o swiadczenie
o charakterze ogdlnym, a wiec nakladane na kategorie podmiotow

¥ Por. T. Debowska-Romanowska, Pojecie..., s. 115.
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w zwiazku z abstrakcyjnie okreslonymi stanami faktycznymi lub praw-
nymi.

W art. 217 Konstytucji podatki — jako jedyne daniny publiczne — zo-
staly wymienione expressis verbis. Daniny publiczne niebedace podatka-
mi zostaty oznaczone jako daniny publiczne ,,inne”. Podatki niewatpli-
wie zostaly zatem wyroznione jako podstawowa z danin publicznych.
Z podatkéw powinny wiec pochodzi¢ w pierwszej kolejnosci oraz
w najistotniejszym zakresie $rodki finansowe na cele publiczne (art. 216
ust. 1 Konstytucji). Inne daniny publiczne majg dopelnia¢ system wy-
posazania panstwa w $rodki publiczne. Skoro za$ art. 217 Konstytucji
eksponuje podatki, a te stanowia pojecie o znaczeniu ustalonym i w pi-
$miennictwie, i w orzecznictwie konstytucyjnym, to podatki nalezy
uznac za ,wzorzec” dla innych danin publicznych®.

Daniny publiczne sg — przynajmniej na poziomie konstytucyjnym
— pojeciem obejmujacym swoim zakresem szerszy katalog swiadczen
niz pojecie podatkow. Nie wszystkie zatem cechy istotne podatkéw do-
tycza réwniez pozostatych danin publicznych. Jednoczesnie jednak nie-
ktore cechy podatku implikuja cechy niezbywalne danin publicznych.
W kontekscie normy wynikajacej z art. 217 Konstytugji za kluczowy
nalezy uznac sposob ksztattowania przestanek obowigzku ponoszenia
$wiadczenia pienieznego oraz parametréw wysokosci tego swiadcze-
nia. Innymi daninami publicznymi sa wiec te Swiadczenia pieniezne,
ktorych natozenie - jak w przypadku podatkéw — narzuca koniecznosc¢
zado$¢uczynienia wymaganiom wynikajacym z tego przepisu. Do ka-
tegorii tej nalezy zaliczy¢ wszelkiego rodzaju $wiadczenia pienigzne,
ktorych wprowadzenie oraz pobor nastepuje przy wykorzystaniu in-
strumentow wiladzy publicznej. W tym kontekscie za niemajaca znacze-
nia nalezy uznac cho¢by kwestie beneficjenta wptywoéw z tytutu innych
danin publicznych.

6. Podsumowanie

Nie ma podstaw, aby inne daniny publiczne, o ktérychmowa w art. 217
Konstytucji, uznac za tzw. pojecie zastane — nie byto ono bowiem ustalone
ani w jezyku prawnym, ani w jezyku prawniczym w momencie stano-
wienia obecnie obowigzujacej ustawy zasadniczej, a i obecnie nie mozna

50 Ibidem.
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mowic o jednolitym sposobie rozumienia tego pojecia. Za tzw. pojecie za-
stane mozna natomiast uznac pojecie podatkow.

Poprzez uzycie zwrotu ,innych danin publicznych” ustrojodawca
rozszerzyt wynikajace z art. 217 Konstytucji wymagania odnoszace si¢
do regulagji, ktorej przedmiotem jest nakladanie podatkéw na daniny
publiczne niebedace podatkami.

Wymagania te dotycza zatem wszelkich $wiadczen, ktérych cha-
rakter ,zbliza” je do podatkow. Sposrdd cech danin publicznych, ktére
w kontekscie konstytucyjnym , wiaza” je z pewnoscia z podatkami, jest
jednostronnos¢ ich ustalania, wykorzystywanie instrumentow wladzy
publicznej przy ich stanowieniu oraz pobieraniu.

Z brzmienia art. 217 Konstytucji nie wynika, aby daninami publicz-
nymi byly jedynie te $wiadczenia, ktérych beneficjentem jest paristwo
lub jednostka samorzadu terytorialnego. Wynikajace z tego przepisu
wymagania odnoszg si¢ zatem do ogotu $wiadczen, ktére maja pieniez-
ny charakter, sa nakladane jednostronnie w drodze norm o charakterze
ogolnym i abstrakcyjnym.
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Streszczenie

W opracowaniu podjeta zostata problematyka prawnego ujecia pienigdza. Znacza-
cy wplyw na dyskurs prawniczy na temat pieniqdza, wywierany przez nauke ekonomii,
doprowadzit do powstania swoistego chaosu terminologicznego. Z tego tez wzgledu ko-
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pieniadza.
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The paper addresses the legal treatment of money. The significant influence on the
legal discourse on money exerted by the science of economics has led to a kind of termi-
nological chaos. Therefore, it becomes necessary to distinguish between the concepts of
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1. Wprowadzenie

Przyjeta w danym panstwie konstrukcja ustroju pienieznego bez-
posrednio determinuje jego ustrdj spoleczno-gospodarczy. Dlatego tez
nie moze dziwi¢ fakt, ze w wielu konstytucjach panstw europejskich
mozna odnalez¢ przepisy, ktore — przynajmniej w pewnym minimal-
nym zakresie — przesadzaja o ksztalcie ustroju pienieznego®. Nie inaczej
jest w przypadku Polski. Zgodnie z art. 227 ust. 1 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.* centralnym bankiem panstwa
jest Narodowy Bank Polski. Przystuguje mu wylaczne prawo emisji
pieniadza oraz ustalania i realizowania polityki pienieznej. Narodowy
Bank Polski (NBP) odpowiada za wartos$¢ polskiego pienigdza. Powie-
rzenie NBP wylacznej kompetencji emisji pieniadza (tj. wykonywania
funkcji emisyjnej’) wylacza dopuszczalno$c emisji pienigdza przez jaki-
kolwiek inny podmiot. Kompetencja NBP, bedaca sktadowa wladztwa
finansowego panstwa®, ma tym samym wylaczny i niepodzielny cha-
rakter. W konsekwencji, w swietle niebudzacego watpliwosci brzmie-
nia art. 227 ust. 1 Konstytucji RP, kompetencja do emisji pienigdza nie
moze by¢ ani przenoszona, ani wspoétdzielona. U podstaw tej regulacji
leglo zalozenie, zgodnie z ktérym wytacznie panstwu przystuguje pra-
wo emisji pienigdza oraz kontrola nad jego iloscia w obrocie’.

Sposdb, w jaki Konstytucja RP ksztattuje funkcje emisyjna NBP, wy-
znacza zakres poszukiwan prawnego rozumienia pieniadza. Punkt
wyjécia do analizy tytutowego zagadnienia musi tym samym stanowic
stwierdzenie — czynione za F.G. Knappem - ze pieniadz jest wytworem
porzadku prawnego®. Dlatego tez prawnego znaczenia pienigdza na-
lezy poszukiwa¢ w prawie pozytywnym?’, a nie — w $lad za naukami

* L. Goral, K. Koperkiewicz-Mordel, Komentarz do art. 227, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1602.

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

° E. Fojcik-Mastalska, Ustroj pienigzny i bank centralny w Konstytucji RP, [w:]
P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania
prawa finansowego i podatkowego, Biatystok 2010, s. 571.

¢ T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0g6lng, Warszawa 2010, s. 31.

7 F. Vischer, Geld- und Wihrungsrecht im nationalen und internationalen Kontext,
Basel 2010, s. 15-16.

8 ,Das Geld ist ein Geschopf der Rechtsordnung; es ist im Laufe der Geschichte
in den verschiedensten Formen aufgetreten: eine Theorie des Geldes kann daher nur
rechtsgeschichtlich sein” — F.G. Knapp, Staatliche Theorie des Geldes, Leipzig 1905, s. 1.

° Z. Ofiarski, Zatozenia polityki pienieznej Rady Polityki Pienigznej a ochrona ustroju
pienieznego jako wartosci publicznej, , Bialostockie Studia Prawnicze” 2020, nr 1, s. 116.
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ekonomicznymi, jak czynia to przedstawiciele teorii spotecznych pie-
nigdza — w aktualnej praktyce obrotu’’. Uznanie, ze pieniadzem w sen-
sie prawnym jest wszystko to, co spetlnia funkcje pieniadza', w grun-
cie rzeczy niewiele wyjasnia, a co wazniejsze — jest nie do pogodzenia
z brzmieniem art. 227 ust. 1 Konstytucji RP. Okolicznos$¢, ze w praktyce
obrotu mamy do czynienia z masowoscia postugiwania si¢ okreslona
postacia $rodka ptatniczego, a wiec Srodka, ktdry peini funkcje pie-
nigdza w ujeciu ekonomicznym, nie czyni z niego ipso facto pienigdza
w ujeciu prawnym'?. Trzeba mie¢ bowiem na wzgledzie to, ze pie-
nigdz w ujeciu prawnym moze by¢ emitowany — jak wyraznie stano-
wi art. 227 ust. 1 Konstytucji RP — wylacznie przez NBP. Tym samym
wszelkiego rodzaju srodki ptatnicze, ktdre nie sa emitowane przez NBP,
nie moga zosta¢ uznane za pienigdz w sensie prawnym?®.

2. Jednostka pieniezna i Srodek platniczy

Zasadnicze rozwazania nalezy rozpocza¢ od poczynienia uwag na-
tury terminologicznej. Znaczacy wptyw na dyskurs prawniczy na temat
pieniadza, wywierany przez nauke ekonomii, doprowadzit do powsta-
nia swoistego chaosu terminologicznego. Funkcjonalistyczne podejscie
nauki ekonomii do zagadnienia pienigdza skutkuje objeciem zakresem
tego pojecia bardzo wielu réznych konstrukcji prawnych, ktdre nie
moga w zaden sposob by¢ traktowane tak samo.

Na przedpolu problematyki pienigdza w sensie prawnym znajdu-
je sie zagadnienie jednostki pienieznej'. W literaturze wskazuje sie, ze

10 Zob. S. Simitis, Bemerkungen zur rechtlichen Sonderstellung des Geldes, ,, Archiv fiir
die civilistische Praxis” 1960/1961, Nr. 5, s. 410, 435, 465.

11 S. Simitis, Bemerkungen..., s. 418, ktéry wprost wskazuje, ze , Geld ist, was als
Geld fungiert”.

2. Odmiennie zob. T. Dybowski, A. Pyrzyniska, Swiadczenia pieniezne, [w:] K. Osaj-
da (red.), System prawa prywatnego. Prawo zobowigzan — czes¢ ogolna. Tom 5, Warszawa
2020, s. 265-266; Z. Knakiewicz, Problemy kreacji pienigdza i regulacji obiegu pienigznego,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1998, nr 3—4, s. 164-165.

3 D. Cyman, Pienigdz jako wartos¢ konstytucyjna, [w:] P.J. Lewkowicz, ]. Stankiewicz
(red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego,
Biatystok 2010, s. 646.

4 Jednostka pieniezna jest czasami okreslana przez ustawodawce mianem waluty
—np. art. 2 ust. 1 pkt 11 ustawy z dnia 27 lipca 2002 r. — Prawo dewizowe (tekst jedn.
Dz.U. z 2022 r., poz. 309 ze zm.). Na marginesie mozna jedynie wskaza¢, ze pojecie
waluty jest szersze niz pojecie jednostki pienieznej, gdyz ustawodawca obejmuje nim
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jednostka pieniezna stanowi normatywnie okreslong abstrakcyjna jed-
nostke wartosci'>. Wymaga podkreslenia, ze jednostka pieniezna nie ma
sama w sobie zadnej wartosci. Stuzy ona natomiast jako jej miernik'.
Tak jak metr jest jednostka dtugosci, tak jednostka pienigzna jest jed-
nostka pomiaru wartosci. Ze wzgledu na to, ze jednostka pieniezna ma
czysto abstrakcyjny charakter i nie spetnia innych funkcji niz jednostki
miary warto$ci, nie sposob jej oczywiscie uznad za pieniadz. Jest ona
jednak niezbedna dla konstrukcji pieniagdza w ujeciu prawnym. Okre-
$lenie przez ustawodawce jednostki pienieznej stanowi bowiem jeden
z fundamentdéw ustroju pienieznego.

Aktualnie funkcjonujaca polska jednostka pieniezna zostala usta-
nowiona mocg ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o denominagji zlotego".
Zgodnie z jej art. 1 ust. 1, poczynajac od 1 stycznia 1995 r. Narodowy
Bank Polski dokonat ekwiwalentnej denominacji zlotego, wprowadza-
jac do obrotu pienieznego nowa polska jednostke pieniezna. Natomiast
w mys$l art. 1 ust. 2 nowa jednostka pienigezna o nazwie zloty dzieli si¢
na 100 groszy'®.

Ustanowienie jednostki pienieznej stanowi warunek wstepny,
a zarazem konieczny dla skonstruowania pojecia srodka platniczego.
Pojecie srodka platniczego ma bardzo szeroki zakres. Nalezy nim bo-
wiem objac wszystkie srodki, ktore realizujg funkcje pienigdza w ujeciu
ekonomicznym®. Pojecie srodka ptatniczego jest wiec synonimem pie-
niadza w ujeciu ekonomicznym. Na gruncie nauk ekonomicznych
pieniadz jest rozumiany bardzo szeroko. Definiujac pieniadz, ] K. Gal-
braith wskazuje, Ze ,money is nothing more or less than... what is com-
monly offered or received for the purchase or sale of goods, services

réwniez — w pewnym zakresie — znaki pieniezne — np. art. 2 ust. 1 pkt 10 zdanie 1 usta-
wy — Prawo dewizowe.

5 G. Zmij, Prawo waluty, Krakéw 2003, s. 44.

16 Z. Radwaniski, Prawo cywilne — czes¢ 0golna, Warszawa 2004, s. 125.

7 Dz.U. Nr 84, poz. 386 ze zm. — dalej: u.d.z.

8 Ustawa o denominacji zlotego zastapila dotychczasowa jednostke pienigezng
(stary zloty — PLZ) nowg jednostka pieniezng (ztotym — PLN). W zwiazku z wprowa-
dzeniem nowej jednostki pienieznej dokonano przeliczenia — zgodnie z zasadg wyra-
zona w art. 2 ust. 2 u.d.z. — wszelkich praw majatkowych, zobowiazan oraz naleznosci
pienieznych (zaréwno prywatnoprawnych, jak i publicznoprawnych) ze starej jednost-
ki pienigznej na nowa jednostke pieniezng (art. 4-6 u.d.z.).

¥ W ekonomii wskazuje si¢, ze pienigdz pelni nastepujace funkcje: srodka wy-
miany, miernika wartosci, przechowywania wartosci (tezauryzagji), srodka ptatniczego,
stymulacyjno-kapitalowa — zob. W. Baka, Bankowos$¢ centralna. Funkcje, metody, organiza-
cja, Warszawa 2001, s. 41.
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and other things”*. Analogiczna definicja postuguje si¢ N. Herger, kto-
ry stwierdza, ze: ,Money should be defined not by what it is but what it
does. From this angle, money refers to all assets that are generally used
and accepted means of payment for goods and services”?'. Nie wnikajac
w dalsza i bardziej poglebiong analize zagadnien natury ekonomicznej,
wystarczy przyjaé, ze pieniagdzem w ujeciu ekonomicznym jest wszyst-
ko to, co funkcjonuje jako pieniadz.

Wprowadzenie pojecia srodka platniczego pozwala unikna¢ wielu
nieporozumien natury terminologicznej. Z catego bowiem bogatego ka-
talogu srodkow platniczych, a wigc pieniadza w ujeciu ekonomicznym,
nie kazdy z nich jest pieniadzem w sensie prawnym. Takie za$ podej-
scie umozliwia rozdzielenie plaszczyzn badawczych — prawnej i eko-
nomicznej, a w konsekwencji prowadzi do ustalenia prawnego pojecia
pieniadza.

Analizujac aktualng praktyke obrotu, mozna wskazac na trzy pod-
stawowe srodki pfatnicze, a mianowicie: znaki pieniezne, pienigdz ban-
kowy oraz pieniqdz elektroniczny?*.

Znaki pienigezne to — z perspektywy prawa cywilnego — rzeczy
ruchome. Ich szczegélny charakter (w przypadku pieniadza fiducjar-
nego) wynika z tego, ze nie maja one same w sobie zadnej wartosci
(tzw. wartosci substancjonalnej). Znaki pieniezne opiewaja oczywiscie

2 JK. Galbraith, Money: Whence It Came, Where It Went, London 1975, s. 5 za
F. Vischer, Geld- und Wiihrungsrecht..., s. 10.

2t N. Herger, Understanding Central Banks, Cham 2019, s. 44.

2 W toku dalszego wywodu nie bedzie rozwazana kwestia walut wirtualnych,
w tym kryptowalut. Definicje waluty wirtualnej zawiera ustawa z dnia 1 marca 2018 r.
o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu (tekst jedn. Dz.U.
72022 r., poz. 593 ze zm.), ktdra w art. 2 ust. 2 pkt 26 stanowi, ze ilekro¢ w ustawie jest
mowa o walucie wirtualnej — rozumie sie przez to cyfrowe odwzorowanie wartosci,
ktore nie jest: a) prawnym srodkiem platniczym emitowanym przez NBP, zagraniczne
banki centralne lub inne organy administracji publicznej, b) miedzynarodowa jedno-
stka rozrachunkowa ustanawiang przez organizacje miedzynarodows i akceptowana
przez poszczegoélne kraje nalezace do tej organizacji lub z nig wspdtpracujace,
c) pienigdzem elektronicznym w rozumieniu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r.
o ustugach ptatniczych, d) instrumentem finansowym w rozumieniu ustawy z dnia
291lipca2005r. o obrocieinstrumentami finansowymi, e) wekslem lub czekiem —orazjest
wymienialne w obrocie gospodarczym na prawne srodki platnicze i akceptowane jako
srodek wymiany, a takze moze by¢ elektronicznie przechowywane lub przeniesione
albo moze by¢ przedmiotem handlu elektronicznego. Wymaga wskazania, Ze pomimo
rosnacej popularnosci waluty wirtualne nie sa kwalifikowane jako pieniagdz nawet na
gruncie ekonomicznym — zob. Bank for International Settlements, Cryptocurrencies:
looking beyond the hype, [w:] BIS Annual Economic Report 2018, 2018, https://www.bis.
org/publ/arpdf/ar2018e5.pdf (dostep: 19.11.2021).
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na okreslong liczbe jednostek pienieznych. Wymaga jednak podkresle-
nia to, ze nie sa one w zaden sposdb ich nosnikiem®. Twierdzenie, ze
znaki pienig¢zne sa nosnikiem jednostek pienieznych, sugerowatoby,
ze jednostka pieniezna ma byt samoistny (jednostkowy), a tak nie jest.
Jednostka pieniezna to jedynie i az jednostka miary wartosci.

Zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym
Banku Polskim® NBP przystuguje wylaczne prawo emitowania zna-
kéw pienieznych Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoczesnie art. 31 u.NBP
wskazuje, ze znakami pienieznymi Rzeczypospolitej Polskiej sa bank-
noty i monety opiewajace na zltote i grosze.

Znaki pieniezne emitowane przez NBP i opiewajace na krajowa jed-
nostke pieniezna s niewatpliwie srodkiem platniczym. Realizujg one
bowiem wszystkie ekonomiczne funkcje pienigdza. Poslugiwanie sig
w obrocie znakami pienieznym tworzy sfere obrotu gotéwkowego. Ze
wzgledu zas na to, ze znak pieniezny jest rzecza, obrot ten jest wyzna-
czany przepisami prawa rzeczowego®.

Dziatalno$¢ bankéw komercyjnych, ze wzgledu na jej przedmiot,
skutkuje kreowaniem pieniadza bankowego (scriptural money)®. Rola
tego srodka platniczego wynika ze znacznego i bardzo dynamicznego
poszerzania si¢ sfery obrotu bezgotdwkowego oraz tatwosci w prze-
ksztatceniu go w znaki pienigezne emitowane przez NBP. Wymaga row-
niez wskazania, ze w wielu przypadkach ustawa naktada obowiazek
postugiwania si¢ wlasnie tym $rodkiem ptatniczym.

Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe?
bank jest osobg prawna utworzona zgodnie z przepisami ustaw, dziata-
jaca na podstawie zezwoleni uprawniajacych do wykonywania czynnosci
bankowych obciazajacych ryzykiem srodki powierzone pod jakimkol-
wiek tytulem zwrotnym. Czynnosci bankowe, o ktérych mowa w tym
przepisie, zostaly wymienione w art. 51 6 u.p.b. Artykut 5 ust. 1 u.p.b,,
ktory zawiera katalog czynnosci bankowych sensu stricto, wymienia
wsrdd nich m.in. przyjmowanie wktadow pienieznych ptatnych na zada-
nie lub z nadej$ciem oznaczonego terminu oraz prowadzenie rachunkéw
tych wktadow (pkt 1), a takze udzielania kredytow (pkt 3)*.

# Odmiennie D. Wojtczak-Samoraj, Komentarz do art. 31, [w:] P. Zawadzka (red.),
Ustawa o Narodowym Banku Polskim. Komentarz, Warszawa 2013, s. 155.

# Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2025 ze zm. — dalej u.NBP.

% T. Dybowski, A. Pyrzyniska, Swiadczenia..., s. 265.
Okresla si¢ go rdowniez mianem pienigdza ksiegowego lub zyrowego.

7 Tekstjedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2324 ze zm. — dalej: u.p.b.

% Analogiczna definicja jest zawarta w art. 4 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wymo-
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Przytoczona definicja legalna banku, w zakresie, w jakim okre-
$la przedmiot dziatalnosci bankowej, kiadzie nacisk na dziatalnos¢
depozytowo-kredytowa. Z jednej strony bankom powierzane sa przez
ich klientow depozyty, ktdre majq najczesciej krétkoterminowy charak-
ter. Z drugiej strony banki udzielajg kredytow, ktore majg co do zasady
charakter dtugoterminowy. Tym samym, jak si¢ to ujmuje w naukach
ekonomicznych, banki dokonuja transformacji terminéw?.

Patrzac na dziatalno$¢ depozytowo-kredytowa banku od stro-
ny prawnej, mamy do czynienia ze stosunkami prawnymi o charak-
terze obligacyjnym, ktore okreslaja prawa i obowiazki banku i klien-
ta (wynikajace z umowy o prowadzenie rachunku bankowego lub
umowy kredytu). Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 18 lutego 2004 r.,
sygn. IV CSK 233/04%, podkreslit, ze ,[u]lmieszczenie na rachunku ban-
kowym srodkéw pienieznych w nastepstwie przelewu nie dotyczy
przedmiotdw materialnych, bedacych nosnikami jednostek pieniez-
nych, o ktérych mozna by twierdzi¢, ze staty sie czyjas wlasnoscia, lecz
sprowadza si¢ do odpowiednich zapiséw wyrazajacych dobra majat-
kowe niebedace jednak rzeczami. [...]. Rowniez okreslenia »jego srodki
pieniezne«, »przechowywacd«, »posiadacz« zawarte w art. 725 k.c. tylko
w duzym uproszczeniu moga by¢ odczytywane jako wyrazajace tresci
adekwatne do rzeczywistego ich znaczenia w przypadku bankowego
obrotu bezgotowkowego”. Podobnie wypowiedziat si¢ Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2016 r., sygn. V CSK 48/16°!, w kt6-
rym zauwazyl, ze ,[z]naczenie wpisu na rachunku bankowym polega
na tym, ze okresla on wierzytelnos¢ posiadacza rachunku do banku,
ktory zobowigzany jest na jego zadanie wyptaci¢ mu okreslong kwo-
te pieniedzy lub wykonad polecenie przelewu, polecenie zaptaty, czy
inne zlecenie. Inaczej rzecz ujmujac, bank jest dtuznikiem posiadacza
rachunku do wysokosci zapisanej na rachunku kwoty. Nie mozna za-
tem twierdzi¢, Ze zgromadzona na rachunku bankowym kwota pienie-
dzy stanowi wlasno$¢ posiadacza rachunku, a tym bardziej wiasnos¢
innej osoby, na polecenie ktorej okreslona kwota ten rachunek zasilita,

gow ostroznosciowych dla instytucji kredytowych oraz zmieniajacego rozporzadzenie
(UE) nr 648/2012, ktory stanowi, ze instytucja kredytowq jest przedsiebiorstwo, ktére-
go dziatalno$¢ polega na przyjmowaniu depozytdw pienieznych lub innych funduszy
podlegajacych zwrotowi od klientéw oraz na udzielaniu kredytéw na swdj wtasny ra-
chunek.

» P. Niedzidtka, Ryzyko ptynnosci, [w:] M. Zaleska (red.), Bankowos¢, Warszawa
2013, s. 205.

% LEX nr 550934.

3 LEX nr 2165600.
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cho¢by dokonala tej wptaty pomytkowo. Nalezy wyraznie podkreslic,
ze przedmiotem zajecia egzekucyjnego nie jest ani gotowka, ani sama
kwota zapisana, inaczej mowiac zaksiggowana, na rachunku banko-
wym, lecz wierzytelno$¢ posiadacza rachunku bankowego wobec ban-
ku o wyptate tej kwoty”.

Analogicznie przedstawia si¢ sytuacja odnosnie do umowy kredy-
tu. Zgodnie z art. 69 ust. 1 u.p.b. przez umowe kredytu bank zobowia-
zuje si¢ oddac do dyspozycji kredytobiorcy na czas oznaczony w umo-
wie kwote $rodkéw pienieznych z przeznaczeniem na ustalony cel,
a kredytobiorca zobowiazuje si¢ do korzystania z niej na warunkach
okreslonych w umowie, zwrotu kwoty wykorzystanego kredytu wraz
z odsetkami w oznaczonych terminach sptaty oraz zaplaty prowizji od
udzielonego kredytu. Nalezy podkresli¢, ze w zwiazku z udzieleniem
przez bank komercyjny kredytu nie dochodzi do , doptywu” gotéwki,
a jedynie do zmiany zapisu ksiggowego na rachunku bankowym kre-
dytobiorcy.

Dziatalno$¢ depozytowo-kredytowa banku, analizowana z per-
spektywy ekonomicznej, prowadzi do tego, ze poprzez udzielenie kre-
dytu dochodzi do zwigkszenia ogdlnej ilosci pieniadza w obrocie (oczy-
wiscie pienigdza w ujeciu ekonomicznym)®. Wynika to z tego, ze bank
nie utrzymuje catosci depozytu posiadacza rachunku, a przeznacza go
na udzielenie kredytu. Srodki z kredytu sa wydatkowane i trafiaja do
innego banku jako depozyt, ktéry stanowi zrédto sfinansowania kolej-
nego kredytu. W ten sposéb — ze wzgledu na pojawianie si¢ coraz to
nowszych stosunkow obligacyjnych — dochodzi do swoistego zwielo-
krotniania sie ilosci sSrodkdéw pienigeznych w obrocie.

Maksymalny poziom kreacji pieniadza przez banki komercyjne
wyznacza mnoznik kreacji pienigdza (m)*>:

m= 1
=,
gdzie:

sr — stopa rezerwy obowigzkowej.

* Pieniadz bankowy kreowany jest zaréwno przez banki komercyjne, jak i przez
bank centralny.

% P. Baranowski, P. Gajewski, Banki. Polityka pienigzna, [w:] R. Milewski, E. Kwiat-
kowski (red.), Podstawy ekonomii, Warszawa 2018, s. 493.
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Tak jak udzielenie kredytu kreuje pienigdz bankowy, tak jego sptata
skutkuje jego wycofaniem z rynku.

Niewatpliwie pieniadz bankowy jest srodkiem platniczym, ktéry
realizuje ekonomiczne funkcje pienigdza. W szczegdlnosci przy jego
uzyciu mozna dokonywac bankowych rozliczen pienieznych o charak-
terze bezgotowkowym?™.

Ze wzgledu na istotne pod wzgledem ekonomicznym skutki kreacji
tego srodka platniczego NBP w ramach przyznanej mu na mocy art. 227
ust. 1 zdanie 2 Konstytucji RP kompetencji do ustalania i realizacji poli-
tyki pienigznej kontroluje akcje kredytowa bankéw. Czyni to przy uzy-
ciu instrumentdw o charakterze ekonomicznym (w sposéb posredni)
lub o charakterze administracyjnym (w sposéb bezposredni). Dziatal-
no$¢ NBP w tym zakresie jest okreslana w doktrynie mianem funkcji
emisyjnej sensu largo®.

Na zakornczenie tej czesci rozwazan konieczne jest odniesienie sig
do konstrukgji pienigdza elektronicznego. Pienigdz elektroniczny, tak
jak pieniadz bankowy, tworzy sfere obrotu bezgotéwkowego. W aktu-
alnym stanie prawnym problematyka wydawania i wykupu pieniadza
elektronicznego jest uregulowana w ustawie z dnia 19 sierpnia 2011 r.
o ustugach ptatniczych®*. W mysl art. 2 ust. 1 pkt 21a tej ustawy pieniadz
elektroniczny to wartos$¢ pieniezna przechowywana elektronicznie,
w tym magnetycznie, wydawana, z obowiazkiem jej wykupu, w celu
dokonywania transakcji ptatniczych, akceptowana przez podmioty
inne niz wylacznie wydawca pienigdza elektronicznego.

Zamierzeniem ustawodawcy unijnego® bylo stworzenie jasnej de-
finicji pienigdza elektronicznego, tak aby byla ona technicznie neutral-
na, a tym samym nie ograniczata postepu technologicznego. Pieniadz
elektroniczny moze by¢ przechowywany zaréwno na urzadzeniu plat-
niczym, jak i zdalnie na serwerze. Nalezy podkresli¢, ze w swojej kon-
strukcji pieniadz elektroniczny wykazuje wigksze podobienstwo do

3 Zob. art. 63 ust. 3u.p.b.

% K. Koperkiewicz-Mordel, Funkcje Narodowego Banku Polskiego, [w:], L. Goral,
M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordel, Polskie Prawo bankowe, Warszawa 2003, s. 45.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2360 ze zm.

¥ Motywy 7 i 8 do aktualnie obowiazujacej dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/110/WE z dnia 16 wrzesnia 2009 r. w sprawie podejmowania i prowadzenia
dzialalno$ci przez instytucje pienigdza elektronicznego oraz nadzoru ostroznosciowe-
go nad ich dziatalnoscia, zmieniajacej dyrektywy 2005/60/WE i 2006/48/WE oraz uchy-
lajacej dyrektywe 2000/46/WE.
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znakow pienieznych niz do pienigdza bankowego. Nie cieszy si¢ on
jednak zbytnim zainteresowaniem?.

Wszystkie wymienione powyzej srodki ptatnicze mozna okresli¢
— oczywiscie wyltacznie z perspektywy ekonomicznej — mianem pie-
niadza. Pelnig one bowiem funkgcje, ktore przypisuje sie pieniadzowi;
stanowia wiec $rodki platnicze. Nie kazdy jednak z tych srodkéw pflat-
niczych mozna uznac za pieniadz w sensie prawnym.

Dokonujacanalizy tego zagadnienia wylacznie z perspektywy art. 227
ust. 1 Konstytucji RP, za pienigdz — przynajmniej potencjalnie — mozna by-
foby uznac¢ zaréwno znaki pienigezne emitowane przez Narodowy Bank
Polski, jak i pieniadz bankowy, lecz wylacznie ten, ktdry jest kreowa-
ny przez dziatalnos¢ NBP. Jak juz zostato to bowiem wskazane wczes-
niej, prawo emisji pienigdza przystuguje wytacznie i niepodzielenie NBP.
Oznacza to, ze prawo emisji pienigdza nie moze przystugiwa¢ bankom
komercyjnym lub innym podmiotom. Tym samym juz na tym etapie
mozna wykluczy¢ z kategorii pienigdza w sensie prawnym pienigdz ban-
kowy kreowany przez banki komercyjne i pieniadz elektroniczny.

3. Prawny srodek platniczy

Cze$¢ sposrod srodkow platniczych wystepujacych w praktyce ob-
rotu, o ktéorych mowa wyzej, jest kwalifikowana jako prawny srodek
platniczy (legal tender, niem. gesetzliches Zahlungsmittel). Pojeciem tym
postuguje sie zaréwno ustawodawca krajowy (art. 32 u.NBP), jak i eu-
ropejski®*. Mozna je odnalez¢ rowniez w innych porzadkach krajowych.

Pomimo ze postugiwanie si¢ w réznych ustawodawstwach poje-
ciem prawnego srodka platniczego jest powszechne, to brak jest jego
definicji. W poszukiwaniach znaczenia tego pojecia pomocne moga by¢
ustalenia poczynione na tle prawnej kwalifikacji banknotow i monet
opiewajacych na euro. Ze wzgledu na pojawiajace si¢ w tym przedmio-
cie watpliwosci w poszczegdlnych panistwa cztonkowskich Komisja

% Aktualnie do rejestru prowadzonego przez Komisje Nadzoru Finansowego
wpisana jest tylko jedna krajowa instytucja pienigdza elektronicznego. W znacznie
wiekszym zakresie dzialalno$¢ ta jest prowadzona przez podmioty zagraniczne.

¥ Art. 128 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsoli-
dowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47) odnosnie do banknotéw opiewajacych na
euro oraz art. 11 rozporzadzenia Rady (WE) nr 974/98 z dnia 3 maja 1998 r. w sprawie
wprowadzenia euro (Dz.Urz. UE L 139 z dnia 11 maja 1998 r., s. 1) odnosnie do monet
opiewajacych na euro.
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Europejska powolala grupe robocza zlozona z przedstawicieli mini-
sterstw finansow i krajowych bankow centralnych panstw strefy euro.
Wynikiem prac grupy byl raport, ktérego konkluzje zostaly zawarte
w zaleceniu Komisji nr 2010/191/UE z dnia 22 marca 2010 r. dotycza-
cym zakresu i skutkdw statusu banknotow i monet euro jako prawne-
go $rodka ptatniczego*. W mysl pkt 1 zalecenia Komisji 2010/191/UE,
ktore bezposrednio bazuje na jednomyslnych w tej sprawie ustaleniach
grupy roboczej*”, w sytuacji gdy istnieje zobowigzanie pieniezne, status
banknotow i monet euro jako prawnego srodka ptatniczego powinien
obejmowac:

1) obowiazkowaq akceptacje: jezeli strony nie uzgodnity innych $rod-
kéw pflatniczych, wierzyciel zobowigzania nie moze odmdwic za-
ptaty banknotami i monetami euro;

2) akceptacje pelnej warto$ci nominalnej: warto$¢ pieniezna bankno-
tow i monet euro odpowiada wartosci wskazanej na tych banknotach
i monetach;

3) moc umarzania zobowiazan pienigeznych: dtuznik moze wywiazac
sie ze zobowiazania pienieznego, oferujac wierzycielowi banknoty
i monety euro.

Z powyzszego wynika, ze z pojeciem prawnego srodka ptatnicze-
go wiaza sie trzy wilasciwosci®. Po pierwsze, prawny srodek ptatni-
czy jest poparty ustawowym przymusem jego przyjecia. Tym samym
wierzyciel nie moze odmoéwic przyjecia prawnego srodka platniczego
bez popadnigcia w zwloke. Nie oznacza to jednak, ze strony nie moga
sie umowic¢, ze do rozliczenia pienieznego dojdzie za pomoca inne-
go srodka ptatniczego. Po drugie, prawny srodek ptatniczy powinien
zostac przyjety w pelnej wartos$ci nominalnej (zasada nominalizmu). Po
trzecie, prawny $rodek ptatniczy ma powszechna moc umarzania zo-
bowigzan pienieznych zaréwno o charakterze prywatnoprawnym, jak
i publicznoprawnym.

0 Report of the Euro Legal Tender Expert Group (ELTEG) on the definition, scope and ef-
fects of legal tender of euro banknotes and coins, b.r., https://ec.europa.eu/economy_finance/
articles/euro/documents/elteg_en.pdf (dostep: 19.11.2021).

# Dz.U. UE L z dnia 30 marca 2010 r.

# Za przyjetym w zaleceniu rozumieniem prawnego $rodka platniczego opowie-
dzial sie réwniez Rzecznik Generalny Giovanni Pitruzzelli w swojej opinii przedstawio-
nej 29 wrzesnia 2020 r. w potaczonych sprawach Johannes Ditrich (C-422/19) i Norbet
Haring (C-423/19) przeciwko Hessischer Rundfunk, a takze sam Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej w wyroku w tej sprawie z dnia 26 stycznia 2021 r.

# H. Siekmann, Legal tender in the Euro Area, ,Working Paper Series” 2018, no. 122,
s. 21.


https://ec.europa.eu/economy_finance/articles/euro/documents/elteg_en.pdf
https://ec.europa.eu/economy_finance/articles/euro/documents/elteg_en.pdf
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Kryterium kwalifikacji okreslonego srodka platniczego jako praw-
nego srodka ptatniczego ma charakter wylacznie normatywny. Dlatego
tez bez znaczenia pozostajq inne okolicznosci, jak np. masowos¢ stoso-
wania okreslonego srodka platniczego.

Poszczegolne panstwa lub inne podmioty wyposazone we wtadz-
two finansowe przyznaja status prawnego srodka ptatniczego w szcze-
golnosci znakom pienieznym (banknotom i monetom) opiewajacym
na okreslone jednostki pieniezne emitowanym przez uprawniony do
tego podmiot — najczesciej jest to bank centralny. Poje¢ prawnego $rod-
ka platniczego i znaku pieni¢znego — w ujeciu teoretycznoprawnym
— nie mozna jednak uznac za tozsame. Réwniez inne $rodki ptatnicze
moga otrzymac status prawnego srodka ptatniczego (np. w Szwajcarii
prawnym srodkiem ptatniczym oprocz banknotow i monet sq rowniez
opiewajace na franki szwajcarskie depozyty na kazde zadanie — a vista
—w Szwajcarskim Banku Narodowym* lub — chociaz jest to przypadek
bezprecedensowy na skale swiatowa — bitcoin w Salwadorze®), jednak
nie kazdy znak pieniezny musi mie¢ taki status (dzieje si¢ tak w sys-
temach wolnej bankowosci — free banking). Nalezy bowiem zauwazyc¢,
ze fizyczna postac srodka platniczego pozostaje bez znaczenia dla jego
kwalifikacji jako prawnego srodka ptatniczego. Pieniadz jest bowiem
charakteryzowany jako ,negacja substancji”*.

Z art. 31132 u.NBP explicite wynika, ze kwalifikacje prawnego srod-
ka ptatniczego maja wytacznie banknoty i monety opiewajace na ztote
i grosze emitowane przez NBP. Zaden inny $rodek platniczy nie ma
na gruncie prawa polskiego takiej kwalifikacji. Dotycz to rowniez tych
srodkow ptatniczych, ktorych obowigzek postuzenia sie naktada usta-
wa. Dotyczy to w szczegdlnosci pieniadza bankowego®. Wprowadzane
w tym zakresie obowiazki postugiwania si¢ innymi $rodkami ptatni-
czymi, motywowane gléwnie ochrong interesu publicznego, nie wpty-
waja na istote prawnego srodka ptatniczego*.

# Zgodnie art. 2 lit. ¢ Bundesgesetz iiber die Wahrung und die Zahlungsmittel
z 22 grudnia 1999 r. ,,als gesetzliche Zahlungsmittel gelten auf Franken lautende Sicht-
guthaben bei der Schweizerischen Nationalbank”.

# Nastgpilo to moca przyjetego 9 czerwca 2021 r. przez Zgromadzenie Ustawo-
dawcze Republiki Salwadoru dekretu numer 57.

% S. Simitis uzywa okreslenia , Negation der Substanz” — S. Simitis, Bemerkungen
zur rechtlichen..., s. 416.

¥ D. Cyman, Elektroniczne instrumenty platnicze a bezpieczenstwo uczestnikow rynku
finansowego, Warszawa 2013, s. 50.

# Odnosnie do banknotow i monet euro zdanie 2 motywu 19 preambuly do roz-
porzadzenia Rady (WE) nr 974/98 z dnia 3 maja 1998 r. w sprawie wprowadzenia euro
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Z powyzszego wynika, Ze pienigdzem w sensie prawnym sa wy-
facznie te Srodki ptatnicze, ktére z mocy ustawy uzyskuja kwalifikacje
prawnego srodka platniczego®. Dlatego tez nalezy uznad, ze prawny
srodek ptatniczy to synonim pienigdza w sensie prawnym.

4. Podsumowanie

Z prowadzonych rozwazan wynika, ze pojecie pieniagdza w ujeciu
prawnym jest znacznie wezsze niz to przyjmowane na gruncie nauk
ekonomicznych. Pieniadzem w ujeciu prawnym sa bowiem wylacznie
te srodki platnicze, ktore sa wyposazone przez ustawodawce w status
prawnych srodkéw platniczych.

Z brzmienia art. 227 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji RP wprost wynika,
ze NBP przystuguje wylaczne prawo emisji pieniadza oraz ustalania
i realizowania polityki pienieznej. Artykut 4 u.NBP ujmuje te problema-
tyke nieco odmiennie, wskazujac, ze NBP przystuguje wyltaczne prawo
emitowania znakdéw pienieznych Rzeczypospolitej. Biorac jednak pod
uwage to, ze w aktualnym stanie prawnym pojecie pieniadza — rozu-
mianego jako prawny srodek platniczy — obejmuje wylacznie znaki
pieniezne opiewajace na zlote i grosze i emitowane przez NBP, nalezy
uznad, ze obydwie normy maja tozsama tresc.

Konstytucja RP, powierzajac emisje pieniadza, a wigc prawnego
$rodka ptatniczego, wytacznie NBP, wytacza zarazem dopuszczalnosc¢
powierzenia tej funkgji jakiemukolwiek innemu podmiotowi. Kompe-
tencja NBP, bedaca sktadowa wladztwa finansowego, ma charakter wy-
faczny i niepodzielny. W swietle niebudzacego watpliwosci brzmienia
art. 227 ust. 1 Konstytucji RP kompetencja do emisji prawnego srod-
ka ptatniczego nie moze by¢ ani przenoszona, ani wspoldzielona™.

wprost wskazuje, ze ograniczenia w platnosciach dokonywane w banknotach i mo-
netach, ustanowione przez panstwa czlonkowskie ze wzgledu na interes publiczny,
nie sa niezgodne ze statusem banknotdw i monet euro jako petnoprawnego $rodka
ptatniczego, o ile istniejg inne dostepne pelnoprawne $rodki regulowania dtugéw wa-
lutowych.

% H. Siekmann, Legal tender..., s. 6.

% Wytaczna kompetencja NBP do emisji pieniadza obejmuje zaréwno bankno-
ty, jak i monety. Konstytucja RP nie dopuszcza wigec mozliwosci powierzenia emisji
monet wtadzy wykonawczej, chociaz nalezy wskazad, ze emisja monet przez wtadze
wykonawcza ma dtuga historie. Rozwiazanie takie przyjete jest np. w odniesieniu
do monet euro — zob. art. 128 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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Przepis ten nie wyklucza natomiast mozliwosci poszerzenia katalo-
gu prawnych srodkéw platniczych, jezeli tylko wylaczne prawo ich
emisji bedzie przystugiwac¢ NBP.
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Konstytucyjne podwaliny
finansow publicznych sektora
samorzadowego w dobie pandemii

Streszczenie

Celem opracowania jest okreslenie, w jakim stopniu obowiazujace regulacje Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej gwarantuja nienaruszalnos¢ unormowan finanséw
publicznych w stosunku do dziatania jednostek samorzadowych w ramach wprowa-
dzanych nowych regulacji ustawowych zwigzanych z pandemiag COVID-19. Za oczy-
wisty i niezaprzeczalny nalezy bowiem uznac fakt, ze ustawa zasadnicza musi stanowi¢
podwaliny dla funkcjonowania finanséw publicznych zaréwno szczebla rzagdowego,
jak i samorzadowego, w szczegdlnosci w sytuacji nadzwyczajnej, jaka jest pandemia.

Z punktu widzenia samorzadowcéw ,sytuacja covidowa” i zwigzane z nig coraz
wigksze obcigzenia wydatkowe oraz ograniczenia wplywéw finansowych powoduja
realne zagrozenie dla samodzielnosci finansowej tych jednostek, realizujacych istotng
cze$¢ zadan publicznych w zakresie ochrony zdrowia. Uzasadnione obawy wzbudza
przede wszystkim coraz wigksza mozliwo$¢ wprowadzania nowych ustaw zwyktych,
wplywajacych negatywnie na wysokos¢ gromadzonych dochodéw i konieczno$¢ wy-
datkowania srodkow publicznych przez jednostki samorzadowe w celu zwalczania
pandemii.

Stowa kluczowe: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, jednostki samorzadu te-
rytorialnego, finanse publiczne, ochrona zdrowia, choroba epidemiczna, pandemia

Abstract

The aim of the article is to determine to what extent the applicable regulations of
the Constitution of the Republic of Poland guarantee the inviolability of public finance
regulations in relation to the operation of local government units under the new statu-
tory regulations. It is obvious and undeniable that the Basic Law must constitute the
foundations for the functioning of public finances at both the central and local level, in
particular in extraordinary situations such as a pandemic.

From the point of view of local government officials, the existing and ongoing “Co-
vid situation”, and the associated ever greater expenditure burdens with a simultaneous

! Elzbieta Feret — profesor doktor habilitowana, Uniwersytet Rzeszowski, https://
orcid.org/0000-0001-9283-0316
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reduction in financial revenues, pose a real threat to the financial independence of these
units that perform a significant part of public tasks in the field of health care. Well-
-founded fears are aroused primarily by the increasing possibility of introducing new
ordinary acts negatively affecting the amount of accumulated income and the need to
spend public funds by local government units in order to combat the pandemic.

Keywords: The Constitution of the Republic of Poland, local government units,
public finance, health care, epidemic disease, pandemic

1. Konstytucyjne regulacje finanséw publicznych
szczebla samorzadowego

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 jest
podstawowym aktem prawnym, ktory od 1997 r. w Rozdziale VII prze-
widziat funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce. Ponadto
takze art. 16 ust. 2 ustawy zasadniczej zapewnit samorzadowi prawo
do wykonywania istotnej czesci zadan publicznych w imieniu wiasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢®, dodatkowo wzmocnione trescig wyni-
kajacaq z preambuly Konstytugji, stanowiacej, ze ,prawo podstawowe
dla Panstwa [jest — przyp. E.F.] oparte [...] na zasadzie pomocniczosci
umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”*.

Przywotane regulacje ustrojowe stanowia de iure i de facto podstawe
do prowadzenia dalszych rozwazan zmierzajacych do wskazania, w jakim
stopniu samodzielne finansowo’ funkcjonowanie jednostek samorzado-
wych sprawdza sie takze w sytuacjach kryzysowych, takich jak pandemia.

2 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej: ustawa zasadnicza, Konstytucja RP albo
Konstytugja.

* W tym miejscu warto wspomnie¢, ze w wyroku z dnia 19 kwietnia 1999 r. (sygn.
U 3/98, Dz.U. Nr 36, poz. 356 i 357) Trybunat Konstytucyjny podkreslit odrebnosé samo-
rzadu terytorialnego zaréwno pod wzgledem instytucjonalnym, jak i funkcjonalnym.
Wskazat, ze gwarancja jego odrebnosci jest jego osobowo$¢ prawna oraz przystugujace
mu prawa majatkowe, w tym prawo wlasnosci. Tym samym samorzad musi by¢ po-
strzegany oddzielnie w relacji do organow (instytucji) administracji rzadowe;j.

* T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czg$é konstytucyjna wraz z czescig
0g6lng, Warszawa 2010, s. 230.

® Eadem, Wydatki na zadania wlasne gminy — granice prawne, [w:] W. Miemiec, B. Cybul-
ski (red.), Samorzqdowy poradnik budzetowy na 1997 r. Zagadnienia ustrojowe i prawno-finan-
sowe, Warszawa 1997, s. 265 oraz W. Miemiec, M. Miemiec, Konstytucyjne gwarancje samo-
dzielnosci samorzqdu terytorialnego, ,, Acta Universitatis Wratislaviensis” 1997, nr 38, s. 168.
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Powotane do zycia przepisami Konstytucji RP oraz ustaw ustrojo-
wych®jednostki samorzadu terytorialnego zostaty wyposazone w upraw-
nienie udziatu w dziatalno$ci wladz publicznych z jednoczesnym kon-
stytucyjnie zagwarantowanym ,adekwatnym udzialem w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”’, cho¢ juz przed
pandemia zaréwno doktryna® jak i praktyka® wskazywaly na brak tej
adekwatnosci.

Ustawa zasadnicza, ustanawiajac udzial jednostek samorzadowych
w dzialalnosci wladz publicznych, zdefiniowata konieczno$¢ reali-
zowania wszystkich celéw/zadan publicznych' takze przez szczebel
samorzadowy. W przypadku analizowanego stanu pandemii kwestie
konstytucyjnie okreslonych celéw publicznych nalezy wiaza¢ z pra-
wem obywateli do ochrony zdrowia'' jako ,istotnej czesci zadan pu-
blicznych”'?, majacych podlega¢ realizacji takze na szczeblu samorza-
dowym?®. Przy tym — co nalezy wyraznie podkresli¢, majac na uwadze
przyjety temat dotyczacy znaczenia Konstytucji RP — wskazuje ona na
koniecznos¢ zapewnienia nie tylko dostepu do srodkéw finansowych
jednostkom samorzadowym w postaci dochodéw wiasnych oraz sub-
wengcji ogdlnych i dotacji celowych z budzetu panstwa, ale dodatkowo
odsyta do przepisow odrebnej ustawy konkretyzujacej te srodki finan-
sowe dla poszczegolnych szczebli samorzadowych'.

¢ Dla pewnego uscislenia nalezy wskaza¢, ze mowa o nastepujacych ustawach:
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1372
ze zm. — dalej: u.s.g.), z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
Dz.U. z 2020 r., poz. 920 ze zm. — dalej u.s.p.); z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1668 ze zm. — dalej: u.s.w.).

7 Tak Z. Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego wedtug ustaw o finansach
publicznych oraz dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 3, s. 54-55; E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach
decentralizacji finanséw publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, s. 3-14.

8 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 238-239.

? Por. K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struk-
tura, Wroctaw 2013, s. 285-286.

1 Na temat rozrdéznienia celow i zadan publicznych zob. m.in. M. Stahl, Cele pu-
bliczne i zadania publiczne, [w:] ]. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administra-
cyjnego, Warszawa 2007, s. 95 i nast.

11 E. Nojszewska, System ochrony zdrowia w Polsce, Warszawa 2011, s. 20-21.

12 Za art. 16 Konstytucji RP.

13 Konstytucyjne uregulowania w tym zakresie potwierdzajg takze ustawy samo-
rzadowe, wskazujac na koniecznos$¢ ochrony zdrowia na szczeblu samorzadu gmin-
nego oraz ochrony i promocji zdrowia na szczeblach ponadgminnych i regionalnych.

4 Mowa o ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 1., poz. 1672 ze zm.).
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Przyjecie takiego ksztattu regulacji konstytucyjnych powinno sta-
nowic¢ wystarczajacy gwarant dla adekwatnosci srodkéw finansowych
do realizacji zadan takze w kontekscie unormowania wynikajacego
z tresci art. 168 ustawy zasadniczej, uprawniajacego dodatkowo jed-
nostki samorzadu terytorialnego do ustalania wysoko$ci podatkéw
i optat lokalnych®™.

W aspekcie konstytucyjnych regut pozyskiwania srodkéw finanso-
wych nie mozna poming¢ takze unormowania jednoznacznie odnosza-
cego sie do mozliwosci wprowadzania zmian w zakresie finansowania
jednostek samorzadowych ze wzgledu na zmieniajace sie ich kompe-
tencje oraz zadania'®. Przepis ten jednoznacznie wskazuje na mozliwosc¢
wprowadzania ustawami zwyklymi unormowan, ktore réwnie dobrze
moga rozszerzy¢, jak i pomniejszy¢ srodki finansowe przypadajace jed-
nostkom samorzadowym. Szczegdlnie aspekt pozytywny tego prze-
pisu, polegajacy na mozliwosci pozyskania dodatkowych $rodkow fi-
nansowych, ma decydujace znaczenie z punktu widzenia koniecznosci
powiegkszania dochodéw samorzadowych w dobie pandemii.

Tak wiec Konstytucja RP stanowi niezaprzeczalng baze dla okresle-
nia kardynalnych zasad finansowania celéw/zadan publicznych reali-
zowanych takze przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zagrozenia
dla zachwiania konstytucyjnie wskazanego balansu pomigdzy strona
dochodowa i wydatkowa (zadaniowq) samorzadu terytorialnego nale-
zy upatrywac w ustawach zwyklych, zwlaszcza w sytuacji tak szczegdl-
nej, jaka jest pandemia.

2. Konstytucyjnie zagwarantowane prawo do ochrony
zdrowia, ze szczegdlnym uwzglednieniem sytuacji
pandemiczne;j

Aby odnies¢ si¢ do wskazanej problematyki, konieczne jest przy-
pomnienie tresci art. 68 ust. 1 ustawy zasadniczej, z ktorej wynika bez-
warunkowe prawo kazdego do ochrony zdrowia'. Uscislenie ogdlnie

5 Niestety, powolana regulacja wykazuje jednak pewne niedoskonatosci wynika-
jace z faktu rzeczywistego zastosowania unormowania wytacznie w stosunku do gminy
i jej organu stanowiacego.

16 Na mocy art. 167 ust. 4 Konstytucji RP.

17 Konstytucja Swiatowej Organizacji Zdrowia z dnia 22 lipca 1946 r. Porozumie-
nie zawarte przez Rzady reprezentowane na Miedzynarodowej Konferencji Zdrowia
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wskazanej reguly stanowi ust. 2 tego artykulu, wskazujacy na to, ze
,[o]bywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, wladze publicz-
ne zapewniaja rowny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej finanso-
wanej ze Srodkéw publicznych. Warunki i zakres udzielania $wiadczen
okresla ustawa”.

Z przytoczonej regulacji wynika jednoznacznie koniecznos¢ takie-
go dziatania organow witadzy publicznej (zaréwno sektora rzadowego,
jak i samorzadowego), ktére zapewnia powszechny i réwny'® dostep
do $wiadczen w zakresie ochrony zdrowia wszystkim obywatelom.
Przy tym ten co do zasady nieograniczony dostep' ma by¢ zapewnio-
ny w stosunku do obywateli wylacznie w zakresie opieki zdrowotnej
finansowanej ze srodkow publicznych, co jest okreslone przepisami od-
rebnej ustawy (ale takze odrebnych ustaw, o czym bedzie mowa w dal-
szej czesci rozwazan).

W tym miejscu odnoszac si¢ do analizowanego aspektu roli pan-
stwa i jednostek samorzadowych w sytuacji pandemicznej, nalezy pod-
kresli¢, ze z tresci art. 68 ust. 4 Konstytucji RP wyszczegolniona zostata
konieczno$¢ ,,zwalczania chorob epidemicznych”. Szczegoélne potrak-
towanie tego celu publicznego przez ustrojodawce pozwala przyjac, ze
ma charakter nadzwyczajny, a co si¢ z tym wigze — na wladzach pu-
blicznych (rzadowych i samorzadowych) spoczywa obowiazek podej-
mowania dziatan, ktére majaq doprowadzic¢ do realizacji tego celu.

Dazac do sprecyzowania pojecia chordb epidemicznych, o ktérych
mowa w Konstytucji, nalezy wskaza¢ definicje epidemii, oznaczaja-
ca wystepowanie w okreslonym czasie i na okreslonym terenie przy-
padkéw zachorowan lub innych zjawisk zwiazanych ze zdrowiem
w liczbie wiekszej niz oczekiwana®. W Polsce definicja legalna tego
zjawiska znalazta odzwierciedlenie w okresleniu choroby zakaznej,
na mocy unormowan wynikajacych z ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.

i Protokdt dotyczacy Miedzynarodowego Urzedu Higieny Publicznej, tekst polski opu-
blikowany w Dz.U. z 1948 r. Nr 61, poz. 477; Powszechna Deklaracja Praw Czltowieka
(przyjeta i proklamowana rezolucja Zgromadzenia Ogolnego ONZ 217 A(IIl) w dniu
10 grudnia 1948 r.); Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Tytut XIV ,Zdrowie
Publiczne”, art. 168 (dawny art. 152 TWE), Dz.Urz. UE L 2009, poz. 145 ze zm.

8 D.E. Lach, Zasada réwnego dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej, Warszawa 2011,
s. 166 i nast.

19 Zgodnie z trescig art. 31 ust. 3 Konstytugcji RP: ,, Ewentualne ograniczenia w tym
zakresie dopuszczalne sa wylacznie wéweczas, gdy maja zapewnic¢ bezpieczenstwo lub
porzadek publiczny i wynikajg z przepiséw ustawy, po to, by nie narusza¢ istoty wol-
nosci i praw”.

2 M. Porta, A Dictionary of Epidemiology, Oxford 2008, s. 79.
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o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi®'.
Przyjeta definicja rozrdznia chorobe zakazna, czyli chorobe, ktdra zo-
stala wywotana przez biologiczny czynnik chorobotwoérczy, oraz cho-
robe szczegdlnie niebezpieczng i wysoce zakazna, czyli chorobe zakaz-
na tatwo sie rozprzestrzeniajaca, o wysokiej smiertelnosci, powodujaca
szczegolne zagrozenie dla zdrowia publicznego i wymagajaca specjal-
nych metod zwalczania®.

Z uwagi na regulacje ustawowe nalezy przyjaé, ze choroby epi-
demiczne wskazane przez ustrojodawce to te, ktore majg charakter
szczegolnie niebezpieczny i wysoce zakazny, fatwo si¢ rozprzestrze-
niajacych, o wysokiej Smiertelnosci, powodujace szczegdlne zagrozenie
dla zdrowia publicznego i wymagajace specjalnych metod zwalczania.
W stosunku do tak okreslonych choréb epidemicznych ustrojodawca
nakazuje zatem organom wladzy podejmowanie wszelkich dziatan
zwiazanych z ich rozpoznaniem, oznaczeniem, wskazaniem sposobow
przeciwdzialania oraz zwalczania przez organy wtadzy publicznej. Co
oczywiste, dziatania takie sg uzaleznione od srodkéw finansowych,
a dokladnie od srodkéw publicznych, majacych, jak wskazuje Konsty-
tucja, zabezpieczy¢ , dostep do swiadczen opieki zdrowotnej finanso-
wanej ze srodkow publicznych”.

3. Rola ustaw zwyklych w procesie pozyskiwania
i wydatkowania srodkow finansowych przez
samorzady

Jak wynika z przeprowadzonych rozwazan, ten przekrojowy, ale
decydujacy sposob przedstawienia przez ustawe zasadnicza roli or-
ganow wiadzy publicznej, w szczegdlnosci analizowanych organow
samorzadowych, nalezy uzna¢ za wystarczajacy i adekwatny do zna-
czenia tego aktu prawnego z punktu widzenia zZrddet powszechnie obo-
wiazujacego prawa w Polsce. Co oczywiste, przyjete w nim ogolne, ale
zasadnicze sformulowania wymagaja jedynie konkretyzacji, a nie nad-
uzywania regulacji ustaw zwyklych do wprowadzania nowych unor-
mowan prawnych.

Majac to na wzgledzie, w dobie pandemii warto rozwazy¢, w jakim
stopniu te akty prawne dostosowuja swoje regulacje do Konstytugji RP,

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1845 ze zm.
2 Wynika z art. 2 pkt 3 i 4 powolanej ustawy.
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a w jakim wykraczaja poza jej unormowania. W celu wykazania ewentu-
alnych , przekroczen konstytucyjnych”, polegajacych na braku adekwat-
nosci srodkow publicznych do tzw. walki z pandemia, warto powotac
przyktady z poprzednio obowigzujacych unormowan ustawowych, ma-
jac w pamieci podstawy wynikajace z ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych?®. Jej unormowania wskazuja na zasade corocz-
nego gromadzenia i wydatkowania srodkdw publicznych przez budzet
panstwa i budzety samorzadowe?, ktdre to dziatania zwigzane sa z reali-
zacja zadan publicznych takze w obszarze ochrony zdrowia.

W tym obszarze nieprzewidywalno$¢ wystapienia zjawiska pan-
demicznego stanowita rodzaj wyzwania dla przyjetych regulacji praw-
nych zwigzanych z budzetami centralnym oraz szczebla samorzadowe-
go. Uchwaty budzetowe w roku 2019 na rok 2020, obok zwyczajnych
wydatkéw na ochrone zdrowia w gminie* oraz odpowiednio ochrone
i promocje zdrowia w powiecie i samorzadzie wojewodztwa?, nie mo-
gly przewidzie¢ srodkéw finansowych adekwatnych do poniesionych
juz i planowanych wydatkow budzetowych poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Z uwagi na te wyjatkowa sytuacje ustawa z dnia 2 marca 2020 r.
o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych” (tzw. specustawa covidowa)
wprowadzita unormowania, ktére zdefiniowaty koniecznos¢ nowe-
go sposobu dziatania przez jednostki samorzadowe w analizowanym
obszarze, ktory nie zostat do konica doprecyzowany. Zgodnie z art. 10
ust. 1 w zw. z ust. 6 tej ustawy prezes Rady Ministréw mogl, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw zdrowia, nalozy¢ na jednostke samorza-
du terytorialnego obowigzek wykonania okreslonego zadania w zwiaz-
ku z przeciwdziataniem COVID-19, w trybie zadan zleconych. Nalezato
jedynie domniemywac¢, ze oznaczenie tego rodzaju zadania jako zleco-
nego wskazywalo sposob jego finansowania.

Ponadto z budzetu panstwa mogty by¢ udzielane wtasciwym jed-
nostkom samorzadu terytorialnego dotacje celowe na wsparcie realiza-
¢ji zadan wynikajacych z przepisow o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi, z wylaczeniem zasady wynikajacej

% Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305 ze zm. — dalej: u.f.p.
% Art. 44 uf.p.

Na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 5 u.s.g.

2 Art. 4 ust. 1 pkt 2 u.s.p.iart. 14 ust. 1 pkt 2 u.s.w.

Dz.U. poz. 374 — tekst pierwotny.



Elzbieta Feret

z ustawy o finansach publicznych, stanowiacej, Zze kwota dotacji na do-
finansowanie zadan wlasnych biezacych i inwestycyjnych nie moze sta-
nowic¢ wiecej niz 80% kosztow realizacji zadania.

Na mocy art. 11 omawianej ustawy wojewoda zostal uprawniony
do wydawania polecenia (bez wyraznego okreslenia sposobu finanso-
wania ani tego, na czym miatoby polega¢ owo polecenie) w stosunku
do wszystkich organdw administracji rzadowej dziatajacych w woje-
wddztwie i paristwowych 0sob prawnych, organdw samorzadu teryto-
rialnego, samorzadowych os6b prawnych oraz samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej w zwigzku
z przeciwdziataniem COVID-19, ktore podlegato natychmiastowemu
wykonaniu. Wydajac takie polecenie innym osobom prawnym i jed-
nostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej oraz
przedsiebiorcom, wyraznie zostalo wskazane, ze jego podstawa ma
by¢ umowa, ktdrej realizacja bytaby finansowana ,,ze Srodkéw budzetu
panstwa z czesci budzetowej, ktdrej dysponentem jest wojewoda”.

Nalezy przyznac, ze wobec tych nie do konica precyzyjnych regula-
¢ji prawnych obowiazujace przepisy ,specustawy covidowej” znaczaco
zmienily wskazane unormowania w zakresie dziatania jednostek samo-
rzadowych w sytuacji pandemicznej*®. Co warte podkreslenia i istotne
dla tzw. dziatan covidowych jednostek samorzadowych, uchylono wy-
zej wymienione ogdlne regulacje prawne na rzecz wyraznego zdefinio-
wania uprawnien®, a nie obowiazkéw organdéw wykonawczych®.

Cho¢ uprawnienia zostaly doprecyzowane, to powoduja jednak
uzasadniona obawe z dwdéch powodow. Pierwszy nalezy wiazad
z mozliwos$cia wystapienia licznych odstepstw w stosunku do wy-
magan stawianych przez przepisy ustawy o finansach publicznych
— zarowno w zakresie planowania wieloletniego, jak i jednorocznego
w budzetach samorzadowych, tacznie ze zmiang terminu ostateczne-
go podjecia uchwaty budzetowej, dla ktérego obecnie przewidziano
dzien 31 marca danego roku®. Drugi wiaze sie z regulacjami, kto-
re wplynely na oczywiste zmniejszenie strony dochodowej jedno-
stek samorzadowych, w szczego6lnosci gmin. W tym zakresie mozna

% Mowa o ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (tekst jedn. Dz.U. poz. 1842
ze zm.).

# O czym swiadczy uzycie przez ustawodawce sformutowania ,,moze”.

¥ Mowa o przepisach wynikajacych z unormowan od art. 15zn do art. 15zzzzzze
specustawy covidowej.

31 Za art. 15zoaa specustawy covidowej.
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zaobserwowac zmniejszone wptywy podatkowe, m.in. z tytutu podat-
ku od nieruchomosci, z uwagi na mozliwo$¢ zwolnienia przedsigbior-
cdw od wymogu zaptaty omawianego podatku, a takze z uwagi na
mozliwo$¢ zwolnienia przedsigbiorcy, ktérego ptynnos¢ finansowa
ulegta pogorszeniu w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konse-
kwencji ekonomicznych spowodowanych COVID-19.

Kolejng kategoria dochodow podatkowych gminy, ktére ulegly
pomniejszeniu w zwigzku z epidemig COVID-19, sa podatki docho-
dowe od 0s6b fizycznych, ktérych obnizenie wielkosci spowodowane
jest wprowadzeniem ograniczenn w dziatalnosci gospodarczej w Polsce
(m.in. ograniczen w dziatalnosci sklepow, restauracji, obiektéw sporto-
wych) przez rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu za-
grozenia epidemiologicznego®, a nastepnie rozporzadzenia Ministra
Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rze-
czypospolitej Polskiej stanu epidemii®.

Epidemia COVID-19, ograniczajac natezenie ruchu na terytorium
Polski, spowodowata zmniejszenie dochoddéw gminy z tytutu podatku
od $rodkow transportu oraz z oplaty za korzystanie ze stref ptatnego
parkowania, optaty za zajecie pasa drogowego. Ograniczenia w funk-
cjonowaniu szkot, w tym przejscie na tryb nauczania zdalnego, spowo-
dowaly zmniejszenie dochoddéw z optat za korzystanie z wychowania
przedszkolnego. Ograniczenia w funkcjonowaniu szkét miaty réwniez
wplyw na ustugi gminy, a mianowicie na wyzywienia $wietlic i ztob-
kow. Wreszcie jednostki samorzadowe, obawiajac si¢ wydatkowania
posiadanych srodkéw finansowych, zaniechaly dokonywania wydat-
kéw inwestycyjnych albo mocno ograniczyly ich zasieg.

4., Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania dowiodly i potwierdzity w sposdb
jednoznaczny ogromna warto$¢ unormowan konstytucyjnych z punk-
tu widzenia funkcjonowania zdecentralizowanej wladzy publicznej
w Polsce. Jej regulacje prawne, w sposdb niebudzacy watpliwosci, sto-
ja na strazy wtasciwego doposazenia jednostek samorzadu terytorial-
nego w niezbedne $rodki finansowe konieczne nie tylko na realizacje

% Dz.U. poz. 433 ze zm.
¥ Dz.U. poz. 491 ze zm.
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konstytucyjnie okreslonych zadan wtasnych i zleconych, ale takze do-
datkowych transferéw finansowych, np. w sytuacji pandemiczne;j.

Warto jednak zwréci¢ uwage na bardzo istotne znaczenie unormo-
wan ustaw zwyklych, czego dowiodla praktyka z roku 2020, kiedy to
unormowania ustawowe ,wymuszalty” pewne zachowania zwigzane
z gromadzeniem i wydatkowaniem srodkéw publicznych. Niewatpli-
wie takie dziatania ustawodawcze mozna usprawiedliwié¢ nieprzewi-
dywalnoscig rozwoju COVID-19 i koniecznoscia podejmowania dzia-
fait doraznych. Jednakze nalezy postulowa¢ daleko posunietq rozwage
w tym zakresie. Ta rozwaga powinna koncentrowac sie wokot bilan-
sowania wydatkéw z dochodami jednostek samorzadowych. Wpro-
wadzanie nowych zadan na rzecz jednostek samorzadowych wymaga
jasno sprecyzowanych regut przekazywania dodatkowych srodkow
transferowych. Podobnie jak pomniejszanie strony dochodowej, na sku-
tek np. udogodnient podatkowych, powinno by¢ zastepowane dodatko-
wym wsparciem panstwa.
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Prawne granice wydatkow
publicznych — zarys problematyki

Streszczenie

Opracowanie prezentuje problematyke prawnych granic wydatkéw publicznych,
ktére sa prawnymi ograniczeniami swobody politycznej organdw witadzy publicznej
w kreowaniu i realizacji wydatkéw publicznych. Wychodzac od trzech aspektéw su-
werennosci finansowej panstwa, przedstawiono i zbadano swobode wydatkowa pan-
stwa oraz wskazano na istnienie jej prawnych granic, do ktérych zaliczono: wydatki
sztywne, obowiazek dialogu, reguly fiskalne, procedury wydatkowania oraz kontrole
wykonania wydatkéow. Kazda ze wskazanych grup prawnych granic wydatkéw pu-
blicznych zostata w tekscie scharakteryzowana wraz ze wskazaniem jej konstytucyj-
nych podstaw.

Stowa kluczowe: budzet panstwa, finanse publiczne, wydatki publiczne, wydatki
sztywne, regutly fiskalne

Abstract

The article presents the issue of legal limits of public expenditure that are legal
boundaries of the political freedom of public authorities in the creation and implemen-
tation of public expenditure. Based on the three aspects of the state’s financial sovere-
ignty, the article presents the state’s spending freedom and indicates the existence of
its legal limits, which include: direct spending, the obligation of dialogue, fiscal rules,
expenditure procedures and budgetary control. Each of the indicated groups of legal
limits of public expenditure is characterized in the text of the article, together with an
indication of its constitutional basis.

Keywords: state budget, public finance, public expenditure, direct spending, fiscal
rules
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1. Wprowadzenie

Panistwo jest pierwotnym i samoistnym podmiotem finanséw pu-
blicznych, ktéremu przystuguje suwerennos¢ finansowa, wyrazajaca
sie¢ w trzech aspektach jego wladztwa finansowego?:

1) prawie do stanowienia pieniadza krajowego oraz prowadzenia
zwiazanej z tym polityki pienieznej;

2) prawie do stanowienia i pobierania dochodéw publicznych;

3) prawie do wydatkowania srodkoéw publicznych.

Prawo dochoddw publicznych, jako prawo ingerujace w prawo do
wlasnosci, w panstwie demokratycznym musi mie¢ podstawy konsty-
tucyjne i by¢ szczegdtowo uregulowane ustawowo’. Inaczej jest w przy-
padku prawa wydatkow publicznych. Przez diugi czas uznawano, ze
wydatkowanie srodkéw publicznych nie nadaje si¢ do regulacji nor-
matywnej. Jak wskazuje sie¢ w doktrynie prawa finansowego, swobo-
da polityczna w dysponowaniu srodkami publicznymi jest bowiem
fundamentem kazdej demokracji*. Swoboda polityczna w prowadze-
niu gospodarki finansowej panstwa to uprawnienie do dokonywania
— w granicach i na podstawie upowaznien ustawowych — wyborow, jak
wydatkowac $rodki publiczne, aby jak najlepiej wykonywa¢ zadania
panstwa’. Pozostawienie organom wiladzy publicznej swobody poli-
tycznej w kreowaniu i realizacji wydatkdw publicznych ma zapewnic
danej wigkszos$ci parlamentarnej i wywodzacemu sie z niej rzadowi
mozliwo$¢ realizacji zatozonej wizji panistwa, a wiec realizowania swo-
jej polityki (policy).

Swoboda polityczna organdéw wiladzy publicznej w kreowaniu i re-
alizacji wydatkow publicznych nie jest jednak nieograniczona. Jej ogra-
niczenia maja charakter ekonomiczny i prawny. Ograniczeniem eko-
nomicznym, ktore nie jest przedmiotem niniejszego artykutu, bedzie
wysokos¢ posiadanych przez panstwo srodkéw (ekonomiczne grani-
ce wydatkow publicznych). Natomiast prawne ograniczenia swobody

2 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego patistwa i samorzqdu
terytorialnego wraz z czesciq 0gdlng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 17; eadem, Prawo
finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq ogélng, Warszawa 2010, s. 31-32.

® Por. art. 84 i art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

* T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady reali-
zacji w sektorze finanséw publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego.
T. 2: Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010, s. 113.

* T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 22.
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politycznej organdw wladzy publicznej w kreowaniu i realizacji wy-
datkow publicznych mozna nazwa¢ prawnymi granicami wydatkow
publicznych. Beda to nalozone na siebie przez panstwo — w prawie
wewnetrznym lub wigzacym panstwo prawie miedzynarodowym — sa-
moograniczenia swobody wydatkowej, przyjmujace forme okreslonych
instytucji prawnych. Celem opracowania jest przedstawienie i zbadanie
prawnych granic wydatkéw publicznych, ktére zostang podzielone na
piec¢ grup, zgodnie z kolejnoscia etapéw procedury budzetowej, na kto-
rych wystepuja:

1) wydatki sztywne,

2) obowiazek dialogu,

3) reguly fiskalne,

4) procedury wydatkowania,

5) kontrola wykonania wydatkow.

Pierwsze trzy grupy ograniczen swobody wydatkowania dotycza
etapu opracowania projektu budzetu panstwa i jego uchwalenia, grupa
czwarta etapu wykonywania budzetu panistwa, a grupa piata kontroli
wykonania tego budzetu.

2. Wydatki sztywne

Wydatki sztywne, zwane takze wydatkami prawnie zdetermino-
wanymi, ograniczajq swobode polityczng wtadzy wykonawczej w za-
kresie struktury wydatkéw na etapie opracowania projektu budzetu
panstwa. Wydatki sztywne to wydatki, ktore musza by¢ realizowa-
ne przez panstwo, niezaleznie od stanu finansow publicznych. Rada
Ministrow musi zatem uwzgledni¢ je w projekcie budzetu panstwa.
Obowiazek realizacji przez panstwo tych wydatkéw moze mie¢ dwie
podstawy®. Po pierwsze, wydatki sztywne moga wynikac z samej isto-
ty panstwa i obowiazku realizacji przez panstwo jego podstawowych
funkcji (np. zapewnienia bezpieczeristwa wewnetrznego i zewnetrzne-
go). W tym przypadku wydatki sztywne beda miaty swoja podstawe
w Preambule oraz w przepisach rozdziatu I Konstytucji RP. Po drugie,
wydatki sztywne moga wynikac z wczedniej zaciagnietych przez pan-
stwo w formie prawnej zobowiazan i wtedy takie wydatki maja swoja
podstawe materialnoprawna. Przepisy prawa materialnego beda okre-
slaty przestanki otrzymania danego Swiadczenia ze strony panstwa.

¢ Eadem, Wydatki publiczne..., s. 118-119, 130.
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Jezeli podmiot bedzie te przestanki spelnial, panstwo bedzie zobowia-
zane do wyptacenia mu $wiadczenia, niezaleznie od stanu finansow
publicznych. Jedyna mozliwo$¢ zniesienia wydatku sztywnego, ktory
ma podstawe materialnoprawna, to uchylenie przepiséw prawa mate-
rialnego kreujacych dany wydatek sztywny. Kazdy wydatek sztywny
nalezacy do drugiej grupy musi mie¢ swoja, chociazby bardzo ogdl-
na, podstawe konstytucyjna. Zadaniem nauki i orzecznictwa, przede
wszystkim Trybunatu Konstytucyjnego, jest okreslenie, czy ustawowe
przepisy kreujace indywidualne swiadczenia z budzetu panstwa maja
swoje konstytucyjne podstawy i czy moga by¢ w przysztosci uchylane
albo zmieniane.

Przepisy prawa nie zawieraja katalogu wydatkéw sztywnych, stad
zadanie ich wskazania spoczywa na doktrynie prawa finansowego’.
Do pierwszej grupy wydatkoéw sztywnych, majacych swoje podstawy
ustrojowe, nalezy zaliczy¢:

1) wydatki urzedéw naczelnych organéw wiadzy panstwowej, kontroli
i ochrony prawa oraz saqdownictwa, w tym wynagrodzenia i upo-
sazenia osob zatrudnionych w panstwowych jednostkach budzeto-
wych oraz skiadki naliczane od tych wynagrodzen i uposazen;

2) wydatki na obrong narodowa.

Do drugiej grupy wydatkéw sztywnych, a wiec tych, ktére maja
podstawe materialnoprawa i kreuja roszczenie do panistwa o wyptate
$wiadczenia w przypadku spelnienia przez podmioty, ktérym zostaly
przyznane, ustawowych przestanek, nalezy zaliczy¢:

1) wydatki na obstuge dlugu Skarbu Panstwa®;

2) subwencje (ogdlna dla jednostek samorzadu terytorialnego®, dla
partii politycznych', dla podmiotéw szkolnictwa wyzszego i na-
uki'l);

3) dotacje celowe dla jednostek samorzadu terytorialnego'*

7 Por. eadem, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkéw sztywnych a granice swo-
body politycznej wladz panstwa, [w:] J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szoino-Koguc (red.),
Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych, Lublin 2007, s. 289-291;
E. Ruskowski, Wydatki sztywne budzetu panstwa, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sej-
mowych” 2015, nr 4, s. 11-12; M. Ostrowski, Problem wydatkow sztywnych w budzecie pan-
stwa oraz zmieniajgcym sig srodowisku polskich finanséw publicznych, ,,Prawo Budzetowe
Panstwa i Samorzadu” 2022, nr 2, s. 71-72.

8 Podstawa konstytucyjna: art. 2 i art. 7, a w przypadku zadtuzenia zagranicznego
- réwniez art. 9.

° Podstawa konstytucyjna: art. 167 ust. 2.

10 Podstawa konstytucyjna: art. 11.

I Podstawa konstytucyjna: art. 70 ust. 21 4.

12 Podstawa konstytucyjna: art. 167 ust. 2.
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4) Swiadczenia spoteczne, jezeli przepisy prawa materialnego okresla-
ja kryteria otrzymania $wiadczenia z budzetu panstwa®;

5) skladki do budzetu Unii Europejskiej i innych organizacji miedzy-
narodowych'

6) kompensacje, czyli przyznane prawa do rekompensowania z bu-
dzetu panstwa utraconych dochodow?™.

3. Obowiazek dialogu

Druga grupe prawnych ograniczen swobody politycznej w kreowa-
niu wydatkow publicznych mozna okresli¢ jako obowiazek dialogu.
Wyroznienie tej grupy nawiazuje do koncepcji rozwoju systemu prawa
P. Selznicka i P. Noneta'®. Badacze ci wskazali na ewolucje systemdow
prawnych od modelu represyjnego, przez model autonomiczny, do
modelu responsywnego. Ten ostatni charakteryzuje si¢ adaptacyjnym
i zroznicowanym oddziatywaniem prawa na rzeczywisto$¢ spoleczna
(prawo jest ,otwarte” na potrzeby i dazenia spoleczne), zastapieniem
przymusu samoograniczajacymi si¢ zobowiazaniami oraz moralno-
Scia o charakterze obywatelskim, zaktadajaca kooperacje w spoleczen-
stwie'”. Obowiazek dialogu, ograniczajacy swobode polityczna orga-
now wiladzy wykonawczej na etapie opracowania projektu budzetu,
nalezy uznac za przejaw rozwoju prawa budzetowego wtasnie w kie-
runku prawa responsywnego. W procedure budzetowa zostata wiaczo-
na Rada Dialogu Spotecznego, stanowigca forum trdjstronnej wspodtpra-
cy strony pracownikéw, strony pracodawcow oraz strony rzadowej'.
Konstytucyjng podstawq dziatania Rady jest art. 20, zgodnie z kté-
rym spoleczna gospodarka rynkowa, oparta na wolnosci dziatalnosci

13 Podstawa konstytucyjna: art. 18, art. 67, art. 69.

14 Podstawa konstytucyjna: art. 9.

5 Na przyklad w przypadku rekompensowania gminom utraconych dochodéw
wynikajacych ze zwolnienia z podatku od nieruchomosci gruntéw, budynkéw i budowli
znajdujacych sie w parkach narodowych lub rezerwatach przyrody na podstawie art. 7
ust. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U.
z 2023 r., poz. 70) podstawg konstytucyjng kompensacji bedzie art. 167 ust. 4.

16 P. Selznick, P. Nonet, Law and Society in Transition: Toward Responsive Law, New
York 1978. W polskiej literaturze naukowej koncepcja ta zostata omowiona w: E. Kustra,
Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994.

17 E. Kustra, Polityczne problemy..., s. 35.

8 Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. 0 Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego (tekst jedn. Dz.U. z 2018, poz. 2232 ze zm.).
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gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspot-
pracy partneréw spolecznych, stanowi podstawe ustroju gospodarcze-
go Rzeczypospolitej Polskiej. Prawng granica wydatkéw publicznych
jest w tym przypadku ustawowy obowigzek konsultowania lub nego-
cjowania przez wladze wykonawcza niektoérych dokumentéw i wskaz-
nikéw budzetowych z partnerami spotecznymi z Rady Dialogu Spo-
fecznego.

Z Rada Dialogu Spotecznego sa konsultowane nastepujace doku-
menty budzetowe: Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (przedktadany
Radzie do 10 maja), zalozenia projektu budzetu panstwa na rok nastep-
ny (przedkladane Radzie do 15 czerwca) oraz projekt ustawy budze-
towej (przedkladany Radzie nie pdzniej niz na 30 dni przed przedsta-
wieniem projektu ustawy budzetowej Sejmowi). Co roku negocjowane
sa natomiast: Srednioroczny wskaznik wzrostu wynagrodzen w pan-
stwowej sferze budzetowej, wskaznik waloryzacji emerytur i rent wy-
ptacanych z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (w czesci wyzszej niz
20% realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia) oraz wysokos¢
minimalnego wynagrodzenia za prace i wysokos¢ minimalnej stawki
godzinowej (wszystkie trzy przedkiladane Radzie do 15 czerwca). Co
3 lata negocjowane sg: wysoko$¢ $wiadczen rodzinnych i kryteria do-
chodowe, od ktorych spelnienia uzaleznione jest przyznanie czesci
z tych $wiadczen, wysokos¢ zasitku dla opiekuna oraz kryteria docho-
dowe decydujace o prawie do $wiadczen pienieznych z pomocy spo-
tecznej (przedkiadane Radzie do 15 maja roku, w ktérym przeprowa-
dza si¢ weryfikacje).

Warto réwniez wspomnie¢ o funkcjonowaniu Komisji Wspdlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego®. Zgodnie z art. 50 ust. 2 u.f.p. Ko-
misja ma istotng role¢ w procedurze ustawodawczej dotyczacej projek-
tow ustaw, ktore moga skutkowacé zmianami poziomu dochodéw lub
wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego.

¥ Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorial-
nego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii
Europejskiej (Dz.U. Nr 90, poz. 759).
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4. Reguly fiskalne

Trzecia grupe prawnych granic wydatkéw publicznych stanowia
reguly fiskalne. W ich przypadku panstwo samo naktada na siebie — czy
to w Konstytucji RP, ustawach, czy tez na skutek czlonkostwa w Unii
Europejskiej — liczbowe ograniczenia pewnych wskaznikow fiskalnych
(dtugu publicznego, deficytu budzetowego, wydatkéw albo docho-
doéw). Regutami fiskalnymi dotyczacymi budzetu panstwa beda:

1) wuregulowany w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP zakaz zaciggania po-
zyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych, w nastep-
stwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
rocznego produktu krajowego brutto;

2) chroniace przed osiggnieciem konstytucyjnego poziomu zadtuze-
nia procedury sanacyjne przewidziane w art. 86 u.f.p.’;

3) stabilizujaca reguta wydatkowa z art. 112aa u.f.p., ktéra jest nu-
meryczng regula fiskalng w rozumieniu art. 5-7 dyrektywy Rady
2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram
budzetowych panstw cztonkowskich?.

Reguly fiskalne, a takze sam temat prawnych ograniczen diugu
publicznego i deficytu budzetowego, doczekaty si¢ w ostatnich latach
licznych opracowan monograficznych w nauce prawa finansowego®.
Wydaje sig, ze w zakresie regut fiskalnych mozna wyréznic kilka pro-
bleméw badawczych. Po pierwsze, konieczne jest precyzyjne ustale-
nie pojecia sektora finansow publicznych, a co za tym idzie — rowniez
zakresu pojecia dtugu publicznego. Artykul 216 ust. 5 Konstytucji RP
okresla maksymalna wysoko$¢ dtugu publicznego, nie definiuje jednak
tego pojecia. Precyzuje je art. 73 ust. 1 u.f.p., wskazujac, ze panstwowy

% Na marginesie nalezy wskazad, ze procedura ostroznosciowa byta wylacznie
procedura uregulowana w art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. Przepis ten zostat uchylony z dniem
1 stycznia 2014 r., stad od tego momentu pozostate procedury uregulowane w art. 86
uw.f.p. nalezy okresla¢ wytacznie jako procedury sanacyjne, a nie procedury ostrozno-
Sciowe i sanacyjne.

2 Dz.Urz. UE L 306, s. 41.

22 Por. P. Panfil, Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu Skarbu Paristwa, Warszawa
2011; K. Niziot, Panistwowy dtug publiczny. Aspekty normatywne, Szczecin 2013; W. Gry-
gorowicz, Prawne instrumenty zachowania réwnowagi finansowej panstwa i ich skutecznoéc,
L6dz 2016; E. Lotko, U.K. Zawadzka-Pak, Prawnofinansowe instrumenty ograniczania defi-
cytu i dtugu publicznego w Polsce na tle doswiadczen europejskich, Biatystok 2018; P. Panfil,
Reguty i iluzje fiskalne w Polsce. Ujecie prawnofinansowe, Gdansk 2021; L. Kielin, Stabil-
nos¢ fiskalna jako wartos¢ konstytucyjnie chroniona w Polsce na tle poréwnawczym, Warszawa
2022.
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dtug publiczny oblicza si¢ jako warto$¢ nominalna zobowigzan jedno-
stek sektora finansow publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych
zobowigzan miedzy jednostkami tego sektora. Przyjete rozwiazanie
oznacza, ze zadluzenie jednostek niezaliczonych do sektora finanséw
publicznych (np. funduszy utworzonych w Banku Gospodarstwa Krajo-
wego?), ale wykonujacych zadania publiczne ze sSrodkow publicznych,
nie wplywa bezposrednio na wysokos$¢ dltugu publicznego*. Moze
to prowadzi¢ do faktycznego niweczenia celu art. 216 ust. 5 Konsty-
tucji RP. Po drugie, nalezy zastanowic si¢ nad zakresem jednostek i fun-
duszy oraz wydatkow objetych stabilizujaca reguta wydatkowa. Liczne
zmiany tej reguly, dokonywane poczawszy od 2020 r., spowodowaty,
ze dzisiaj jakiemukolwiek podmiotowi — poza samymi pracownikami
Ministerstwa Finansow — trudno jest zweryfikowac¢, czy regula ta jest
faktycznie przestrzegana®. Po trzecie, warto podjac temat statosci/ela-
stycznosci regut fiskalnych, odpowiadajac na pytanie, jakie argumenty
przemawiaja za tym, ze powinny by¢ one state i niezmienne, a jakie za
tym, ze powinno sie je relatywnie tatwo modyfikowa¢, dostosowujac
do aktualnej sytuacji (np. gospodarczej)®. Za przyktad moga postuzy¢:
uchylenie procedury ostroznosciowej w art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. z po-
czatkiem 2014 roku” oraz wskazywane wyzej zmiany formuly stabili-
zujacej regulty wydatkowej, poczawszy od 2020 r. Po czwarte, wazne
jest rowniez rozrdznienie regul fiskalnych od restrykcji finansowych.
Przez restrykcje finansowe rozumie si¢ w doktrynie prawa finansowego
wyrazone w sposob bezwzgledny i bezwarunkowy w Konstytucji RP za-
kazy lub nakazy okreslonego dziatania wladz panistwowych w zakresie

2 Por. np. B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 — antidotum fi-
nansowe na czas pandemii, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 26 i nast. oraz
W. Bozek, Fundusz Gwarancji Ptynnosciowych — aspekty finansowoprawne, , Kwartalnik
Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 52 i nast.

2 Por. W. Misiag, Wptyw pandemii COVID-19 na polskie finanse publiczne — Zrddla
finansowania, wydatki, procedury, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 12.

» Por. M. Bitner, Ocena modyfikacji liczbowych regut fiskalnych w Polsce dokonanych
w zwigzku z pandemig COVID-19, [w:] P. Grzebyk, P. Uznanska (red.), Prawo w czasie
pandemii COVID-19, Warszawa 2022, s. 192 i nast.; M. Ostrowski, Modyfikacje konstruk-
cji stabilizujgcej reguly wydatkowej w 2020 roku, ,Acta Iuris Stetinensis” 2021, nr 2, s. 91
i nast.; idem, Modyfikacje konstrukcji stabilizujgcej reguty wydatkowej w 2021 roku, ,Prawo
Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2022, nr 1, s. 141 i nast.

% Por. B. Staszewski, Odpornosé fiskalna. Analiza wptywu epidemii COVID-19 na za-
rzqdzanie budzetowe, , Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 91 i nast.

7 Por. art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1646).
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finanséw publicznych®, zaliczajac do nich nastepujace przepisy Kon-
stytucji RP: art. 167 ust. 1 i 4, art. 216 ust. 5, art. 217, art. 219 ust. 1,
art. 220, art. 225 czy art. 227 ust. 1. Przy tym nie wszystkie restrykcje
finansowe sg nakierowane na ochrone przed nadmiernym zadtuzeniem,
nie wszystkie tez mozna okredli¢ jako ograniczajace swobode polity-
czng organdw wladzy publicznej w kreowaniu i realizacji wydatkow
publicznych.

5. Procedury wydatkowania

Rowniez na etapie wykonywania budzetu panstwa mozna wyrdznié
instrumenty prawne sluzace ograniczeniu swobody politycznej orga-
now wiadzy publicznej w dysponowaniu srodkami publicznymi. Maja
one na celu okreslenie zasad wydatkowania, ograniczajac tym samym
swobode wydatkowania dysponentom czesci budzetowych. Do kon-
stytucyjnych podstaw tego ograniczenia nalezy zaliczy¢ art. 216 ust. 1,
zgodnie z ktorym srodki finansowe na cele publiczne s gromadzone
i wydatkowane w sposdb okreslony w ustawie, oraz art. 219 ust. 2, kté-
ry wskazuje, ze zasady i tryb wykonywania ustawy budzetowej okresla
ustawa. Do tej grupy prawnych granic wydatkéw publicznych nalezy
zaliczy¢ zasady dokonywania wydatkow uregulowane w ustawie o fi-
nansach publicznych (np. art. 44 ust. 3, art. 162 u.f.p.), a takze inne pro-
cedury dotyczace wydatkowania srodkéw publicznych, zawarte m.in.
w ustawie z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zamoéwien publicznych®
czy tez w ustawie z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w spra-
wach dotyczacych pomocy publicznej™.

% T. Debowska-Romanowska, Znaczenie naturalnoprawnych zrédet legitymizacji pra-
wa finansowego, [w:] S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomutowicz (red.), Prawosc i godnosé.
Ksigga pamigtkowa w 70. roczniceg urodzin Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, Lublin 2003,
s. 55.

» Eadem, Finanse publiczne — zagadnienia pojeciowe, [w:] W. Wéjtowicz (red.), Prawo
finansowe, Warszawa 2000, s. 7; eadem, Kilka uwag o istocie i charakterze prawnym konsty-
tucyjnych (ustrojowych) restrykcji finansowych, [w:] P. Radziewicz, J. Wawrzyniak (red.),
Konstytucja, rzqd, parlament. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, Warsza-
wa 2014, s. 71-73.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1605.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 702.
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6. Kontrola wykonania wydatkow

Ostatnia grupa ograniczen wiaze si¢ z etapem kontroli wykonania
budzetu panstwa. Zgodnie z art. 226 i art. 204 ust. 1 pkt 112 Konstytucji RP
podstawowa role jako organy kontroli zewnetrznej odgrywaja w tym za-
kresie Sejm oraz Najwyzsza Izba Kontroli w procedurze absolutoryjnej.
Procedura ta powinna by¢ w zalozeniu instrumentem prawnym stuza-
cym réwnowazeniu wladzy wykonawczej przez wtadze ustawodawcza
w procedurze budzetowej, przy czym —jak wskazywatem w innym miej-
scu —nie mozna jej uznac za instrument efektywny?. Prawne granice wy-
datkéw publicznych na etapie kontroli wykonania wydatkéw beda miaty
charakter wtdrny, poniewaz beda polegaty na ocenie, ktore ograniczenia
byly przestrzegane na wczesniejszych etapach procedury budzetowej.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ rowniez o niezaleznej instytu-
i fiskalnej. Obowiazek funkcjonowania niezaleznej instytugji fiskalnej
wynika ze wspomnianej juz dyrektywy Rady 2011/85/UE. Artykuly 5
i 6 tej dyrektywy nakladaja na panstwa cztonkowskie konieczno$¢ wpro-
wadzenia do krajowych porzadkéw prawnych numerycznych regut fi-
skalnych (w Polsce — jak wskazano wyzej — jest to stabilizujaca reguta
wydatkowa), a takze , skutecznego i terminowego monitorowania prze-
strzegania regut w oparciu o wiarygodna i niezalezng analize przeprowa-
dzang przez niezalezne instytucje fiskalne ustanowione zgodnie z art. 8a
lub inne organy, ktore sg funkcjonalnie niezalezne od witadz budzeto-
wych panstw czlonkowskich”. Rola niezaleznych instytucji fiskalnych
w procedurze budzetowej obejmuje zatem™®:

1) Kkontrole ex ante zgodnosci polityki budzetowej z krajowymi i unij-
nymi regutami fiskalnymi;

2) oceng ex ante prognoz makroekonomicznych i budzetowych;

3) oceng ex post wypelniania regut fiskalnych.

Wedlug Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa na lata 2017-2020
kontrole i oceng ex ante sprawuja w Polsce Rada Polityki Pienieznej oraz
Rada Dialogu Spotecznego, a ocene ex post Najwyzsza Izba Kontroli*.
Dokument ten wskazuje rowniez, Zze , polski system wypetnia wymo-
gi stawiane w UE przed radami fiskalnymi, ktdrej ustanowienie zaleca

32 P. Pest, Réwnowazenie sig wtadzy ustawodawczej i wiadzy wykonawczej w procedurze
tworzenia i uchwalania budzetu w Stanach Zjednoczonych Ameryki i Rzeczypospolitej Polskiej,
Wroctaw 2019, s. 190.

* Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2017-2020, Rada Ministréw, War-
szawa 2017, s. 54.

3 Ibidem, s. 54-58.
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Polsce Rada Ecofin” oraz ,nalezy stwierdzic brak przestanek ekonomicz-
nych i prawnych do zastgpienia funkcjonujacych w Polsce instytugji fi-
skalnych nowo utworzong rada fiskalng”*. W literaturze przedmiotu
podnosi sig, ze Polska jest jedynym krajem w Unii Europejskiej, w kto-
rym nie funkcjonuje odrebna niezalezna instytucja fiskalna*. Wskazuje
sie rowniez na konieczno$¢ powolania takiego organu®. Czy Rada Poli-
tyki Pienigznej, Rada Dialogu Spotecznego oraz Najwyzsza [zba Kontroli
sa odpowiednimi organami do petnienia funkgji niezaleznych instytu-
qji fiskalnych? Niewatpliwie Najwyzsza Izba Kontroli moze modelowo
petni¢ te funkcje®. Jednak robi to dopiero na etapie kontroli wykonania
budzetu. Na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej, ktorej
najwazniejszym elementem jest budzet panstwa, kontrole i ocene poli-
tyki fiskalnej, wedlug Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa na lata
2017-2020, realizuja Rada Polityki Pienieznej i Rada Dialogu Spoteczne-
go. Jednak oba te organy zostaty powotane w innych celach niz badanie
prowadzenia przez wladze wykonawcza polityki fiskalnej. Rada Polityki
Pienigznej ma za zadanie prowadzenie polityki pieni¢znej, a nie polity-
ki fiskalnej, i jest organem Narodowego Banku Polskiego. Z kolei strony
pracownikéw i pracodawcodw w Radzie Dialogu Spotecznego nie maja
wystarczajacej eksperckiej wiedzy do oceny przestrzegania stabilizujacej
reguly wydatkowe;.

7. Zakonczenie

W opracowaniu przedstawiono propozycje pieciu grup praw-
nych granic wydatkéw publicznych, ktére sa prawnymi ograniczenia-
mi swobody politycznej organdw wiadzy publicznej w kreowaniu
i realizacji wydatkéw publicznych. Wykazano, Zze ograniczenia te
maja w istocie charakter samoograniczajacy i wszystkie maja swoje

% Jbidem, s. 57 i 58.

% S. Franek, M. Postuta, Pomiar sity instrumentow fiskalnych oraz ich skutecznosc w po-
prawie stabilnodci finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej, ,Narodowy Bank Pol-
ski. Materiaty i Studia” 2019, nr 334, s. 37.

% P. Zawadzka, Independent Fiscal Institutions: Considerations in the Context of Cur-
rent Challenges in Public Finance and Law, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2024, nr 1,
s. 61 inast.

*® G. Gotebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Niezalezna instytucja (rada) fiskalna
— miedzynarodowe modele instytucjonalne. Wnioski dla Polski, , Analizy Biura Analiz Sejmo-
wych” 2013, nr 2, s. 2.
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konstytucyjne podstawy. W przypadku wydatkéw sztywnych bedzie to
sama istota panstwa (Preambuta i rozdziat I Konstytucji RP) albo konsty-
tucyjne podstawy wydatkow sztywnych (np. art. 2, art. 7, art. 9, art. 11,
art. 18, art. 67, art. 69, art. 70 ust. 21i 4, art. 167 ust. 2 i 4 Konstytucji RP).
Konstytucyjng podstawa obowigzku dialogu bedzie art. 20. Artykut 216
ust. 5, a takze art. 9 (w przypadku regut fiskalnych wynikajacych z pra-
wa unijnego) stanowia konstytucyjne podstawy regut fiskalnych. Pro-
cedury wydatkowania beda miaty swoje podstawy w art. 216 ust. 1
i art. 219 ust. 2 Konstytugji RP. Z kolei kontrola wykonania wydatkow
ma swoje podstawy w art. 226 i art. 204 ust. 1 pkt 1 i 2 Konstytucji RP.
Panstwo naklada na siebie te prawne ograniczenia dla ochrony wiasnej
wiarygodnosci, zaréwno w sferze wewnetrznej (ochrona praw stusz-
nie nabytych, ale tez ochrona przed populizmem fiskalnym), jak i mie-
dzynarodowej (ocena wiarygodnosci kredytowej), w celu dbania o war-
tos$¢ pieniadza i przeciwdziatania kryzysom finansowym, a takze aby
wlaczy¢ partnerow spotecznych w procedure budzetowa dla realizacji
dazenia do responsywnosci prawa budzetowego.

Wydaje sig, ze prawne granice wydatkéw publicznych, przede
wszystkim w zakresie wydatkow sztywnych (ktére w istocie dominu-
ja w budzecie panstwa) i regut fiskalnych (determinujacych wysokos¢
wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych oraz niektorych
podmiotéw spoza tego sektora), potaczone z konieczno$cig ponosze-
nia dodatkowych wydatkéw w nieprzewidzianych sytuacjach, spo-
wodowaly, Ze maleje znaczenie klasycznych instrumentéw budze-
towych na rzecz elastycznego podejscia organow wiladzy publicznej
do finanséw publicznych (np. wykorzystywanie podmiotéw spoza
sektora finanséw publicznych, nieobjetych konstytucyjnym limitem
zadluzenia i stabilizujaca reguta wydatkowa, do realizacji zadan pu-
blicznych). Tendencji tej sprzyja wyrazna dysproporcja ustrojowa
w podziale wladz w procedurze budzetowej na korzys¢ wiadzy wy-
konawczej (kosztem wladzy ustawodawczej), ktéra w ostatnich latach
jeszcze sie poglebita.
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Streszczenie

Na podstawie art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o fi-
nansach publicznych oraz niektérych innych ustaw Bankowy Fundusz Gwarancyjny
stat si¢ jednostka sektora finanséw publicznych. W art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 1. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaw zakres
podmiotowy sektora finansow publicznych zostal poszerzony o pkt 15 w brzmieniu:
,15) Bankowy Fundusz Gwarancyjny”. Jak wynika z uzasadnienia do ww. ustawy
zmieniajacej, rozwigzanie to ma przyczynic sie do zmniejszenia réznic w zakresie meto-
dologii unijnej i polskiej dotyczacej sektora finanséw publicznych, a tym samym ujed-
nolicenia zasad obliczania deficytu i dtugu publicznego. W komentowanym zakresie
ustawa zmieniajaca weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2022 r.

Powyzsze sklania do dokonania oceny wdrazanego ustawg zmieniajacaq rozwia-
zania przez pryzmat jego wptywu na sposéb obliczania wysokosci i strukture dtugu
publicznego, ktéry obecnie ustala sie w Polsce wedtug dwdéch metodologii — krajowej
i unijnej. Funkcjonujacy dualizm metodyczny w zakresie definiowania i okreslania
struktury dtugu publicznego wedltug rozwiazan polskich i wymagan unijnych z pew-
noscia nie sprzyja zachowaniu transparentnosci finanséw publicznych i utrudnia po-
rownywanie danych, jednoczesnie umozliwiajac prowadzenie kreatywnej polityki fi-
nansowej panstwa.

Czy dokonana zmiana to szansa na poprawe obecnego stanu?

Stowa kluczowe: Bankowy Fundusz Gwarancyjny, dtug publiczny, sektor finan-
sow publicznych, zasada jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych

Abstract

Based on art. 1 section 1 of the Act of August 11, 2021 amending the Public
Finance Act and certain other acts, the Bank Guarantee Fund has become a unit

1 Kamila Zmuda-Matan - doktor, Uniwersytet élqski w Katowicach, Wydziat Pra-
wa i Administracji, Instytut Nauk Prawnych, http://orcid.org/0000-0002-5172-8945
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of the public finance sector. In art. 9 of the Act of August 27, 2009, the subjective
scope of the public finance sector was extended by point 15, which reads: “15) Bank
Guarantee Fund.” As follows from the justification for the above-mentioned the Act
amending this solution is intended to contribute to reducing differences in the EU
and Polish methodology regarding the public finance sector, and thus in calculating
the public deficit and debt. In the commented scope, the amending Act enters into
force on January 1, 2022.

The above leads to an assessment of the solutions implemented by the amending Act
through the prism of their impact on the method of calculating the amount and structure
of public debt, which is currently determined in Poland according to two methodologies
—national and EU. The existing methodological dualism in defining and determining the
structure of public debt in accordance with Polish solutions and EU requirements cer-
tainly does not contribute to maintaining the transparency of public finances and makes
it difficult to compare data, while at the same time enabling creative financial policy of
the state.

Is the change a chance to improve the current situation?

Keywords: Bank Guarantee Fund, public debt, public finance sector, principle of
openness and transparency of public finances

1. Wprowadzenie

Na podstawie art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmia-
nie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw?
Bankowy Fundusz Gwarancyjny stat si¢ jednostka sektora finansow
publicznych. W art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o zmianie usta-
wy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw® zakres
podmiotowy sektora finanséw publicznych zostat poszerzony o pkt 15
w brzmieniu: ,15) Bankowy Fundusz Gwarancyjny”. Jak wynika z uza-
sadnienia do ww. ustawy zmieniajacej, rozwigzanie to ma przyczynic¢
si¢ do zmniejszenia roznic w zakresie metodologii unijnej i polskiej
dotyczacej sektora finanséw publicznych, a tym samym ujednolicenia
zasad obliczania deficytu i dtugu publicznego*. W komentowanym za-
kresie ustawa zmieniajaca weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2022 r.

Powyzsze sktania do dokonania oceny wdrazanego ustawa zmie-
niajacg rozwiazania przez pryzmat jego wptywu na sposob obliczania
wysokosci i strukture dtugu publicznego.

2 Dz.U. poz. 1535.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305.

* Uzasadnienie do rzadowego projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw, druk nr 1277, s. 9, https://www.sejm.gov.pl/
sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1277 (dostep: 16.09.2021).
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2. Bankowy Fundusz Gwarancyjny

Bankowy Fundusz Gwarancyjny (dalej: Fundusz) jest osoba praw-
na wykonujaca zadania okreslone w ustawie. Siedziba Funduszu jest
Warszawa. Przed omawiana nowelizacja Fundusz nie byt paristwowa
osoba prawna i jednostka sektora finansow publicznych, a minister
wlasciwy do spraw instytucji finansowych, w drodze rozporzadzenia,
nadawatl mu statut, w ktérym okreslat szczegdtowo jego zadania, orga-
nizacje oraz zasady tworzenia i wykorzystywania funduszy wtasnych,
majac na uwadze sprawne dziatanie Funduszu oraz cele jego dziatalno-
$ci®. Nowelizacja zmienita wyzej przywotany art. 3 ust. 3 ustawy z dnia
10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, wskazujac,
iz Fundusz nie jest pafistwowgq osoba prawna i nie jest inng panistwowa
jednostka organizacyjna. Nadanie Funduszowi statusu jednostki sek-
tora finanséw publicznych wiaze si¢ z obowigzkiem stosowania czesci
przepisdw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.
Z uwagi na specyfike dzialalnosci Funduszu, okreslong w ustawie
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, do ww. ustawy dodano art. 3a,
zgodnie z ktérym do Funduszu nie stosuje si¢ przepisow art. 35, art. 42
ust. 2, art. 49, art. 92 i art. 93 ustawy o finansach publicznych. W kon-
tekscie z jednej strony zasady jawnosci przewidzianej w ustawie o fi-
nansach publicznych, a z drugiej zadan realizowanych przez Fundusz
konieczne jest wylaczenie art. 35 ustawy o finansach publicznych?,
zgodnie z ktérym klauzule umowne dotyczace wylaczenia jawnosci ze
wzgledu na tajemnice przedsigbiorstwa w umowach zawieranych przez
jednostki sektora finanséw publicznych lub inne podmioty, o ile wyni-
kajace z umowy zobowiazanie jest realizowane lub przeznaczone do
realizacji ze srodkow publicznych, uwaza si¢ za niezastrzezone, z wy-
faczeniem informagji technicznych, technologicznych, organizacyjnych
przedsiebiorstwa lub innych majacych warto$¢ gospodarcza, w rozu-
mieniu przepiséw o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, co do ktérych
przedsigbiorca podjal niezbedne dziatania w celu zachowania ich w ta-
jemnicy, lub w przypadku gdy jednostka sektora finansow publicznych
wykaze, ze informacja stanowi tajemnice przedsigbiorstwa z uwagi na

° Art. 3 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym,
systemie gwarantowania depozytow oraz przymusowej restrukturyzacji (tekst jedn.
Dz.U. z2020r., poz. 842 ze zm.) — dalej: ustawa o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym.

¢ Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1270.

7 Uzasadnienie do rzadowego projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw, druk nr 1277, s. 15.
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to, ze wymaga tego istotny interes publiczny lub wazny interes pan-
stwa. Ponadto na podstawie przywotanych wylaczen nie zastosujemy
do Funduszu zasady jednosci budzetu wynikajacej z art. 42 ust. 2 usta-
wy o finansach publicznych, zawierajacej postulat ujecia wszystkich
dochodéw i wydatkéw publicznych w jednym budzecie (zasada jed-
nosci formalnej), w ktérym kazdy wydatek moze by¢ finansowany do-
chodami pochodzacymi z dowolnego zrddla (zasada jednosci material-
nej, zasada niefunduszowania)®. W zakresie finanséw publicznych co
do zasady nie ma znakowania srodkéw, co w aspekcie sktadek pobiera-
nych przez Fundusz i ich przeznaczenia na konkretny fundusz wiasny
Funduszu i cele moze budzi¢ watpliwosci. Aby uspojnic¢ przepisy usta-
wy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym i ustawy o finansach pu-
blicznych oraz usunac wszelkie watpliwosci, nalezato zatem ustawowo
wylaczy¢ stosowanie wskazanego przepisu w stosunku do Funduszu’.
Dodatkowo Fundusz zwolniony zostal z zakazu posiadania, obejmo-
wania lub nabywania udziatéw lub akcji w spotkach czy tez nabywania
obligacji emitowanych przez podmioty inne niz Skarb Panistwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a takze udziatow w spotdzielniach.
Z uwagi na tre$¢ art. 49 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, zgodnie
z ktorym minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych przej-
muje od jednostek sektora finanséw publicznych akcje i udziaty w spoét-
kach oraz obligacje emitowane przez podmioty inne niz Skarb Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego, bez wylaczenia tego przepi-
su minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych przejatby od
BFG obligacje BGK wyemitowane na rzecz Funduszu Przeciwdzialania
COVID-19 (znajdujace si¢ obecnie w portfelu Funduszu), ktére sg gwa-
rantowane przez Skarb Panstwa. To spowodowaltby w konsekwencji
uszczuplenie aktywoéw Funduszu'. Ponadto do Funduszu, ze wzgle-
du na jego specyfike, nie znajduja zastosowania ograniczenia polegaja-
ce na zaciaganiu zobowiazan, o ktérych mowa w art. 92 i art. 93 ustawy
o finansach publicznych, do ktorych pozostate jednostki sektora finan-
sow publicznych, z wyltaczeniem Skarbu Panstwa, obowiazane sg sie
stosowac.

Celem dziatalnosci Funduszu jest podejmowanie dziatart na rzecz
stabilnosci krajowego systemu finansowego, w szczegdlnosci przez

8 W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Legalis, 2019, komentarz do art. 42.

? Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw, druk nr 1277, s. 15.

10 Ibidem, s. 15-16.
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zapewnienie funkcjonowania obowigzkowego systemu gwarantowania
depozytow oraz prowadzenie przymusowej restrukturyzacji''.

Fundusz ma szerokie uprawnienia i narzedzia interwencji w sytu-
acji zagrozenia stabilnosci krajowego systemu finansowego. Do jego za-
dan nalezy mi.in. wykonywanie obowiazkéw wynikajacych z gwaran-
towania depozytow, w szczegdlnosci dokonywanie wyptaty srodkow
gwarantowanych deponentom, kontrola danych zawartych w syste-
mach wyliczania podmiotéw objetych systemem gwarantowania i licz-
ne obowiazki zwigzane z restrukturyzacja przez umorzenie lub kon-
wersje instrumentéw kapitalowych, jak réwniez prowadzenie innych
dziatan na rzecz stabilnosci krajowego systemu finansowego'.

Z punktu widzenia przeprowadzanej analizy warto wskaza¢, iz
rachunek zyskéw i strat Bankowego Funduszu Gwarancyjnego za
2018 rok wynidst ponad 530 mln z1, za rok 2019 wynik finansowy po-
nad 488 mln zi, a za rok 2020 — 218 mlIn z1'3.

3. Funkcjonujacy dualizm

Dtug publiczny w Polsce oblicza sie¢ wedtug dwoch metodologii
— krajowej i unijnej. Funkcjonujacy dualizm metodyczny w zakresie
definiowania i okres$lania struktury dtugu publicznego wedtug rozwia-
zan polskich i wymagan unijnych z pewnoscia nie sprzyja zachowaniu
transparentnosci finanséw publicznych i utrudnia poréwnywanie da-
nych', umozliwia jednak prowadzenie kreatywnej polityki finansowej
panstwa, co — jak si¢ wydaje — wymaga odrebnej oceny, ktorej ramy
niniejszego artykutu nie obejmuja.

Krajowa definicja dtugu publicznego zostata okre$lona w ustawie
o finansach publicznych. Na jej podstawie wyliczany jest panistwowy

T Art. 4 ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym.

12 Art. 5 ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym.

3 Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Raport Roczny 2018, 2018, https://www.bfg.pl/
wp-content/uploads/bfg-rr-2018-pl.pdf (dostep: 16.09.2021); Bankowy Fundusz Gwa-
rancyjny, Raport Roczny 2019, 2019, https://www .bfg.pl/wp-content/uploads/raportrocz-
ny-bfg-2019-pl.pdf (dostep: 16.09.2021); Bankowy Fundusz Gwarancyjny, 2020 Raport
Roczny, 2020, https://www.bfg.pl/wp-content/uploads/bfg-raport-2021-www.pdf (do-
step: 16.09.2021).

1 K. Brzozowska, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle dtugu
publicznego kraju, ,,Ekspertyzy i Opracowania” 2018, nr 68, s. 4, https://www.nist.gov.pl/
files/texts/1547546259_EKSPERTYZA %2068.pdf (dostep: 16.09.2021).
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dlug publiczny, jako obejmujacy zobowigzania sektora finanséw pu-
blicznych z nastepujacych tytutdw:

1)

wyemitowanych papierow warto$ciowych opiewajacych na wie-

rzytelnosci pienigzne;

zaciagnietych kredytéw i pozyczek;

przyjetych depozytow;

wymagalnych zobowiazan:

a) wynikajacych z odrebnych ustaw oraz prawomocnych orze-
czen sadow lub ostatecznych decyzji administracyjnych,

b) uznanych za bezsporne przez wlasciwg jednostke sektora fi-
nanséw publicznych, bedaca dtuznikiem.

Unijne warunki w odniesieniu do dtugu publicznego zostaly ure-

gulowane m.in. w:

D)

2)

3)

art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 25 marca
1957 r®, wedlug ktdérego kazdy kraj cztonkowski Unii Europejskiej
zobowigzany jest do unikania nadmiernego deficytu budzetowego;
zgodnie z TFUE w krajach Unii nadzér nad sytuacja budzetowgq oraz
wysokoscig diugu publicznego sprawuje Komisja Europejska, ktéra
bada m.in., czy stosunek miedzy dlugiem publicznym a produktem
krajowym brutto przekracza warto$¢ odniesienia, chyba Ze stosunek
ten zmniejsza si¢ dostatecznie i zbliza si¢ do wartosci odniesienia
w zadowalajacym tempie's; wartosci odniesienia sg sprecyzowane
w protokole w sprawie procedury stosowanej w wypadku nadmier-
nego deficytu, ktdry jest dolaczony do traktatow;

protokole w sprawie procedury stosowanej w wypadku nadmier-
nego deficytu jako zalacznik do traktatu z Maastricht, z okresle-
niem bazowej relacji dtugu publicznego do PKB na poziomie 60%";
rozporzadzeniu Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. o sto-
sowaniu protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego
deficytu zataczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Eu-
ropejska (wersja ujednolicona), okreslajacym precyzyjna definicje
dtugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych oraz katego-
rii zobowiazan finansowych'?;

15 Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864[2] ze zm. — dalej: TFUE.

16 Art. 126 TFUE.
17" Art. 126 TFUE.
8 Dz.Urz. UE. L Nr 145, s. 1 ze zm.
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4) Europejskim Systemie Rachunkéw Narodowych i Regionalnych
(ESA 2010), definiujacym sektor instytucji rzadowych i samorzado-
wych oraz podzial na podsektory i wszystkie kategorie zobowigzan
finansowych®.

Panstwowy dtug publiczny (PDP, zadluzenie sektora finanséw
publicznych po konsolidacji) na koniec I kwartatu 2021 r. wynidst
1 152 655,2 mln z1, tj. wzrdst o 40 849,1 min zt (+3,7%) w poréwnaniu
z konicem 2020 r.*° Natomiast na koniec II kwartatu 2021 r. dtug wynidst
1152 190,6 mln z, tj. wzrdst o 40 384,3 mln zt (+3,6%) w stosunku do
korica 2020 r.*!

Z kolei dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (dtug
EDP), stanowiacy jeden z elementéw kryterium fiskalnego z Ma-
astricht, wyniost na koniec I kwartatu 2021 r. 1 389 836,8 mln zi, co
oznaczato wzrost 0 53 745,7 mln zt (+4%) w stosunku do konca 2020 r.?
Warto wskazaéd, iz procz uwzglednienia w tej metodologii finansow
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, EPD uwzglednia zadluzenie
z tytutu Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, a takze tarczy finan-
sowej Polskiego Funduszu Rozwoju, czyli srodki pozyskane na walke
ze skutkami pandemii, dajac tym samym znacznie pelniejszy obraz
stanu finanséw publicznych.

Na koniec II kwartatu 2021 r. dlug sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych (dtug EDP) wynidst 1 401 619,6 mln zi, co oznaczato
wzrost 0 19 514,0 mln zt (+1,9%) w stosunku do konca 2020 r.%

9 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 549/2013 z dnia
21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regional-
nych w Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 174 z 26 czerwca 2013, s. 1 ze zm..).

2 Zadtuzenie Sektora Finansow Publicznych I kw./2021, ,Biuletyn Kwartalny Mini-
sterstwa Finanséw”, dane na 10 czerwca 2021 r., s. 1, https://www.gov.pl/web/finanse/
zadluzenie-sektora-finansow-publicznych (dostep: 16.09.2021).

2 Zadtuzenie Sektora Finansow Publicznych 11 kw./2021, ,Biuletyn Kwartalny Mini-
sterstwa Finans6w”, dane na 10 wrzesnia 2021 r., s. 1, https://www.gov.pl/web/finanse/
zadluzenie-sektora-finansow-publicznych (dostep: 16.09.2021).

2 Zadtuzenie Sektora Finansow Publicznych I kw./2021, s. 1.

B Zadtuzenie Sektora Finansow Publicznych IT kw./2021, s. 1.
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Kamila Zmuda-Matan

Jak wynika z wykresow 1 i 2 oraz tabeli 1, jedna z r6znic miedzy
regulacjami unijnymi a krajowymi w ujeciu dtugu dotyczy wtasnie wy-
niku Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, ktéry w dotychczasowym
stanie prawnym nie jest zaliczany do panstwowego dlugu publicznego
wedtug metody krajowej, a jest zaliczany do tego dlugu wedtug metody
unijnej. Réznica rodzajowa zostata opisana jako dostosowanie zakresu
sektora.

4. Limit dlugu. Relacja EDP i PDP

W art. 216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.** ustanowiony zostal zakaz zaciagania pozyczek
lub udzielania gwarancji, w nastepstwie ktorych panstwowy diug
publiczny przekroczy 60% rocznego produktu krajowego brutto®.
Zgodnie za$ z art. 74 ust. 1 ustawy o finansach publicznych mini-
ster finansow sprawuje kontrole nad sektorem finanséw publicznych
w zakresie przestrzegania zasady stanowiacej, ze panstwowy diug
publiczny nie moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego produktu
krajowego brutto.

Wymog wyliczania diugu sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych wynika z czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Zgodnie
z art. 126 TFUE Komisja Europejska nadzoruje wysokosc¢ dtugu publicz-
nego w panstwach cztonkowskich oraz bada poszanowanie dyscypliny
budzetowej na podstawie kryterium, czy relacja dtugu publicznego do
PKB przekracza 60%.

W Polsce w pierwszym kwartale 2021 r. dtug publiczny wedtug
metodologii unijnej przekroczyt 1 bln 389 mld zt i byt na poziomie
59,1% w relacji do PKB. Na koniec 2020 byt na poziomie 57,5% PKB.
Oznacza to wzrost o prawie 54 mld zt w stosunku do korca 2020 roku,
czyli 0 4%.

W drugim kwartale 2021 r. dltug publiczny wedtug metodologii
unijnej wynidst 1 bln 401 mld zt (co oznaczalo wzrost o 12,1 mld zt
(0,9%) kwartat do kwartatu) i byt na poziomie okoto 57,9% w relacji do
PKB, co stanowi nominalny wzrost zadluzenia, ale w relacji do PKB
spadek.

# Dz.U. Nr 78, poz. 483.
» Art. 216 ust. 5 Konstytucji.
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Dtug publiczny wediug metody krajowej na koniec I kwartatu
2021 r. wynidst 1 152 655,2 mln i ksztaltowat sie na poziomie 47,8% PKB*.
Panstwowy dlug publiczny na koniec 2020 r. wynioést 1 111 272,5 min zt.
Relacja PDP do PKB w 2020 r. wyniosta 48%%.

Dtug publiczny wedlug metody krajowej na koniec II kwartatu
2021 r. wynidst 1 152 190,6 miln zl, co oznacza spadek o 28,7 min zt
(0,002%) w ujeciu kwartat do kwartatu. Wraz ze wzrostem PKB odnoto-
wanym w II kwartale 2021 r. oznacza to spadek poziomu PDP w relagji
do PKB.

Powyzsze potwierdza, jak waznym elementem w zarzadzaniu dtu-
giem publicznym sa relacje dtugu publicznego liczonego zgodnie z me-
todyka wypracowana w kraju a wymaganiami UE w tym zakresie.

% Zadtuzenie Sektora Finanséw Publicznych I kw./2021, s. 7; Eurostat, Quarterly go-
vernment debt, b.r., https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/gov_10q_ggdebt/
default/table?lang=en (dostep: 16.09.2021).

¥ Zadtuzenie Sektora Finansow Publicznych IV kw./2020, ,Biuletyn Kwartalny Mini-
sterstwa Finanséw”, dane na 31 marca 2021 r., s. 1, https://www.gov.pl/web/finanse/
zadluzenie-sektora-finansow-publicznych (dostep: 16.09.2021).


https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/gov_10q_ggdebt/default/table?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/gov_10q_ggdebt/default/table?lang=en
https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych
https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych

Kamila Zmuda-Matan
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https://ec.europa.eu/eurostat/data/database

Kamila Zmuda-Matan

Jak wynika z przedstawionych zrodet, réznica w zakresie oblicza-
nia dlugu publicznego w metodologii unijnej i polskiej prowadzi do
znacznych rozbieznos$ci w jego wartosci oraz ujeciu w relacji do PKB.

5. Konsekwencje ustawy nowelizujacej

Juz dzisiaj Bankowy Fundusz Gwarancyjny jest czescia sektora fi-
nanséw publicznych wedtug metodologii unijnej, poniewaz w 2014 r.
zostal uznany za jednostke spetniajaca kryteria funkcjonalne, powodu-
jace zaliczenie go do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Jak wynika z informacji o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kon-
troli pn. Zarzqdzanie dtugiem publicznym i ptynnosciq jednostek sektora fi-
nanséw publicznych®, w Ministerstwie Finansow zostaly podjete prace
nad zmiang sposobu wyliczania dtugu publicznego. W ramach projek-
tu ,,Reforma systemu budzetowego — etap 1” byly prowadzone analizy
nad rozszerzeniem sektora finanséw publicznych o niektore jednost-
ki, w tym fundusze w Banku Gospodarstwa Krajowego i Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym. Zespodt roboczy nie zarekomendowat jednak
ujednolicenia w omawianym zakresie, cho¢ m.in. Najwyzsza Izba Kon-
troli postulowata ujednolicenie metodologii liczenia dtugu publiczne-
go, aby procedury ostroznosciowe i sanacyjne okreslone w ustawie o fi-
nansach publicznych obejmowaly jednoczesnie pelen diug wyliczany
wedlug metodologii unijnej. W ten sposob zostataby ograniczona moz-
liwo$¢ niekontrolowanego wzrostu zadluzenia nieujmowanego w dtu-
gu liczonym wedlug metodologii krajowe;.

Zakres podmiotowy sektora finanséw publicznych, ktérego zadtu-
zenie jest zaliczane do PDP, okresla art. 9 ustawy o finansach publicz-
nych. Do katalogu form i podmiotow zaliczanych do sektora finanséw
publicznych naleza:

1) organy wiladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowe;j,
organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;

2a) zwiazki metropolitalne;

3) jednostki budzetowe;

% Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Zarzqdzanie dtugiem pu-
blicznym i plynnodcig jednostek sektora finanséw publicznych, KBF.430.004.2020, nr ewid.
48/2020/P/19/013/KBF, s. 18, https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/po-
bierz kbf~p_19_013_201911061123441573035824~01,typ,k.pdf (dostep: 16.09.2021).


https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,kbf~p_19_013_201911061123441573035824~01,typ,k.pdf
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,kbf~p_19_013_201911061123441573035824~01,typ,k.pdf
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4) samorzadowe zaklady budzetowe;

5) agencje wykonawcze;

6) instytucje gospodarki budzetowej;

7) panstwowe fundusze celowe;

8) Zaklad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fun-
dusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fundu-
sze zarzadzane przez prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spolecznego;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;

10) samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej;

11) uczelnie publiczne;

12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organiza-
cyjne;

13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;

14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicz-
nych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawczych,
instytutow dziatajacych w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz,
bankéw oraz spotek prawa handlowego.

Powyzszy katalog w kontekscie panstwowego dtugu publicznego
jest rownoznaczny z brakiem ujecia zadtuzenia podmiotu, ktdry nie jest
wymieniony w art. 9 ustawy o finansach publicznych, w tym dtugu.
Wsrdd tych jednostek nie s wymienione banki panstwowe ani spot-
ki prawa handlowego, w tym spdtki celowe Skarbu Panstwa, takie jak
Panstwowy Fundusz Rozwoju. W zwiazku z tym zadluzenie tych pod-
miotow, nawet jesli zaciagane jest na realizacje zadan publicznych i po-
krywanie wydatkow, ktdre zazwyczaj ujmowane sa w budzecie pan-
stwa, nie jest zaliczane do panstwowego diugu publicznego®.

Poszerzenie, poczawszy od roku 2022, zakresu podmiotowego sek-
tora finanséw publicznych o Bankowy Fundusz Gwarancyjny niewat-
pliwie przyczynito si¢ do zmniejszenia réznic w zakresie metodologii
unijnej i polskiej, dotyczacych sektora finanséw publicznych, w tym
réowniez do zniwelowania rozbieznosci w sposobie obliczania dlugu
publicznego. Co wigcej, biorac pod uwage wyniki finansowe Bankowe-
go Funduszu Gwarancyjnego z ostatnich lat, rozwiazanie to korzystnie
wplynelo na relacje dlugu publicznego do PKB.

Jednoczesnie w kontekscie wyzej oméwionych zagadnien, dokonu-
jac oceny merytorycznej analizowanego rozwiazania, dostrzec nalezy
jego wybiorczy charakter i brak odniesienia do catosci problematyki

¥ Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli..., s. 20.
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panstwowego diugu publicznego. Powyzsza wada zastuguje w szcze-
golnosci na uwage przez pryzmat tez wskazanych w uzasadnieniu do
ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektorych innych ustaw.

Bibliografia

Bankowy Fundusz Gwarancyjny, 2020 Raport Roczny, 2020, https://www.bfg.
pl/wp-content/uploads/bfg-raport-2021-www.pdf (dostep: 16.09.2021).
Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Raport Roczny 2018, 2018, https://www.bfg.

pl/wp-content/uploads/bfg-rr-2018-pl.pdf (dostep: 16.09.2021).

Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Raport Roczny 2019, 2019, https://www.bfg.
pl/wp-content/uploads/raportroczny-bfg-2019-pl.pdf (dostep: 16.09.2021).

Brzozowska K., Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle
dtugu publicznego kraju, , Ekspertyzy i Opracowania” 2018, nr 68, https://
www.nist.gov.pl/files/texts/1547546259_EKSPERTYZA%2068.pdf (dostep:
16.09.2021).

Eurostat, Database, b.r., https://ec.europa.eu/eurostat/data/database (dostep:
16.09.2021).

Eurostat, Quarterly government debt, b.r., https://ec.europa.eu/eurostat/data-
browser/view/gov_10q_ggdebt/default/table?lang=en (dostep: 16.09.2021).

Misiag W., Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, Legalis, 2019.

Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Zarzqdzanie dtugiem pu-
blicznym i ptynnodciq jednostek sektora finanséw publicznych, KBF.430.004.2020,
nr ewid. 48/2020/P/19/013/KBF, https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-
-kontroli-nik/pobierz, kbf~p_19_013_201911061123441573035824~01,typ,k.
pdf (dostep: 16.09.2021).

Uzasadnienie do rzadowego projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych oraz niektdrych innych ustaw, druk nr 1277, https://www.sejm.
gov.pl/sejm9.nst/PrzebiegProc.xsp?nr=1277 (dostep: 16.09.2021).

Zadtuzenie Sektora Finanséw Publicznych IV kw./2020, ,,Biuletyn Kwartalny Mi-
nisterstwa Finanséw”, 2021, https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-
-sektora-finansow-publicznych (dostep: 16.09.2021).

Zadtuzenie Sektora Finanséw Publicznych I kw./2021, ,Biuletyn Kwartalny Mini-
sterstwa Finanséw”, 2021, https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-
-sektora-finansow-publicznych (dostep: 16.09.2021).

Zadtuzenie Sektora Finanséw Publicznych II kw./2021, ,Biuletyn Kwartalny Mi-
nisterstwa Finanséw”, 2021, https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-
-sektora-finansow-publicznych (dostep: 16.09.2021).


https://www.bfg.pl/wp-content/uploads/bfg-raport-2021-www.pdf
https://www.bfg.pl/wp-content/uploads/bfg-raport-2021-www.pdf
https://www.bfg.pl/wp-content/uploads/bfg-rr-2018-pl.pdf
https://www.bfg.pl/wp-content/uploads/bfg-rr-2018-pl.pdf
https://www.bfg.pl/wp-content/uploads/raportroczny-bfg-2019-pl.pdf
https://www.bfg.pl/wp-content/uploads/raportroczny-bfg-2019-pl.pdf
https://www.nist.gov.pl/files/texts/1547546259_EKSPERTYZA 68.pdf
https://www.nist.gov.pl/files/texts/1547546259_EKSPERTYZA 68.pdf
https://ec.europa.eu/eurostat/data/database
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/gov_10q_ggdebt/default/table?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/gov_10q_ggdebt/default/table?lang=en
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,kbf~p_19_013_201911061123441573035824~01,typ,k.pdf
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,kbf~p_19_013_201911061123441573035824~01,typ,k.pdf
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,kbf~p_19_013_201911061123441573035824~01,typ,k.pdf
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1277
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1277
https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych
https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych
https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych
https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych
https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych
https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych

https://doi.org/10.18778/8331-496-9.16

Dominik Kossak!

Konstytucyjny limit zadluzenia
w doswiadczeniach Polski i Hiszpanii

Streszczenie

Opracowanie analizuje konstytucyjne limity zadluzenia w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej, ze szczegolnym uwzglednieniem Polski i Hiszpanii. W polskiej
Konstytugji limit zadtuzenia wynosi 3/5 wartosci rocznego PKB, a jego naruszenie grozi
powaznymi konsekwencjami. Autor podkresla, Ze brak elastycznosci tej regulacji moze
utrudnia¢ dostosowanie si¢ do zmieniajacych sie warunkéow makroekonomicznych.
W Hiszpanii limit zadtuZenia zostat wprowadzony w reakcji na kryzys finansowy. Ist-
nieje mozliwos¢ tymczasowego przekroczenia tego limitu w sytuacjach wyjatkowych,
takich jak katastrofy naturalne czy recesja. Jednak sama procedura wprowadzenia
zmian w Konstytugji budzita kontrowersje z powodu braku dialogu i po$piechu, w ja-
kim si¢ ona odbywata. Autor analizuje takze konsekwencje przekroczenia limitéw za-
dtuzenia w ramach procedury unikania nadmiernego deficytu w Unii Europejskiej.
Zastanawia sig, czy pandemia zmieni podejscie do limitéw zadtuzenia i czy konieczne
bedzie dostosowanie konstytucyjnych zapisow do nowej rzeczywisto$ci ekonomicznej.
Ostatecznie analiza wskazuje na réznice miedzy panistwami w podejsciu do regulacji
zadluzenia oraz na wyzwania zwigzane z utrzymaniem réwnowagi finanséw publicz-
nych w obliczu zmieniajacych sie warunkéw gospodarczych.

Stowa kluczowe: limit zadluzenia, Hiszpania, Polska, konstytucja, procedura uni-
kania nadmiernego deficytu, rownowaga finansow publicznych

Abstract

The text analyzes constitutional limits on debt in European Union member states,
with a particular focus on Poland and Spain. In the Polish Constitution, the debt limit
is set at 3/5 of the annual GDP, and its violation carries serious consequences. The
author emphasizes that the lack of flexibility in this regulation may hinder adaptation
to changing macroeconomic conditions. In Spain, the debt limit was introduced in re-
sponse to the financial crisis. There is a possibility of temporarily exceeding this limit
in exceptional situations, such as natural disasters or a recession. However, the proce-
dure for amending the Constitution itself was controversial due to a lack of dialogue

! Dominik Kossak — magister, Uniwersytet Wroctawski, Wydzial Prawa, Admini-
stracji i Ekonomii, Katedra Prawa Finansowego, https://orcid.org/0000-0002-0680-5104
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and the haste with which these changes were introduced. The author also analyzes the
consequences of exceeding debt limits within the framework of the excessive deficit
procedure in the European Union. The author wonders whether the pandemic will
change the approach to debt limits and whether it will be necessary to adjust con-
stitutional provisions to the new economic reality. Ultimately, the analysis points to
differences between countries in their approach to debt regulation and the challenges
associated with maintaining the balance of public finances in the face of changing
economic conditions.

Keywords: debt limit, Spain, Poland, constitution, excessive deficit procedure, pu-
blic finance balance

1. Konstytucyjne limity zadluzenia w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej

We wspolczesnych realiach ekonomicznych zwiazanych z epide-
mia koronawirusa temat limitow zadluzenia i ich aktualnego putapu
stal sie niezwykle istotna kwestig. Wida¢ to w decyzji senatu Stanow
Zjednoczonych z konca 2021 r. o tymczasowym podwyzszeniu limi-
tu zadtuzenia do kwoty 28,9 tryliona dolarow? Temat ten pojawia sie
w dyskusji publicznej takze w panistwach europejskich. Na szczegdl-
na uwage zastugujq panstwa, ktdre limit zadtuzenia zapisaty w swoich
ustawach zasadniczych, podnoszac sprawe utrzymywania zadtuzenia
na odpowiednim poziomie do wartosci chronionej konstytucyjnie.

Do tych panstw zalicza si¢ m.in. Polske, ktora zawarta przepisy
dotyczace limitu zadluzenia w art. 216 ustawy zasadniczej, Hiszpanie
(art. 135 konstytucji’), a takze Niemcy (art. 109 konstytugji*), Wegry

2 R. Cowan, M. Brice, U.S. Senate approves temporary lift of debt ceiling, averts default
federal government’s $28.4 trillion debt limit, 2021, https://www.reuters.com/world/us/
us-senate-democrats-republicans-haggle-over-short-term-debt-fix-2021-10-07/ (dostep:
30.11.2021).

% Constitucion Espafiola, ,BOE”, 29.12.1978, nr 311.

* Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r., Kancelaria Sej-
mu, b.r.,, https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/02/Niemcy_pol_010711.
pdf (dostep: 27.11.2021). L. Kielin, Constitutionalisation of fiscal rules in times of financial cri-
ses — a cure or a trap?, ,Financial Law Review” 2021, vol. 22(2), s. 97. Wiecej o Schulden-
bremse (,hamulcu zadtuzenia”) — C. Paetz, K. Rietzler, A. Truger, Die Schuldenbremse im
Bundeshaushalt seit 2011: Die wahre Belastungsprobe steht noch aus, IMK Report, No. 117,
Diisseldorf 2016.


https://www.reuters.com/world/us/us-senate-democrats-republicans-haggle-over-short-term-debt-fix-2021-10-07/
https://www.reuters.com/world/us/us-senate-democrats-republicans-haggle-over-short-term-debt-fix-2021-10-07/
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/02/Niemcy_pol_010711.pdf
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(art. 36 konstytucji’), Wlochy (art. 81 konstytugji®), Stowacje (Konstytucyj-
ny Akt o odpowiedzialnosci fiskalnej’) i Stowenie (art. 148 konstytucji®).

Podstawowaq rdéznica, jaka mozna zaobserwowac¢ w regulacjach fi-
skalnych, jest to, ze w przypadku Hiszpanii, Niemiec, Stowenii i Wloch
nacisk potozony zostat na deficyt budzetowy, a w przypadku Polski,
Wegier i Sfowacji na relacje miedzy dtugiem publicznym a PKB’. Regutly
fiskalne dotyczace dtugu publicznego sa bardziej elastyczne i odnosza
si¢ bardziej do dlugoterminowej stabilnosci finanséw niz do biezacej
polityki fiskalnej. Dopuszcza to sytuacje, w ktérych deficyt budzetowy
moze zmieniac si¢ w zaleznosci od aktualnej sytuacji makroekonomicz-
nej, ale wysokos¢ dltugu publicznego jako sumy deficytéw musi by¢
utrzymywana na rozsagdnym poziomie'.

Dodatkowa roznica, ktéra pojawita sie¢ wraz z pojawianiem sie
w kolejnych panstwach konstytucyjnych regut fiskalnych, sa klauzule
pozwalajace wyjatkowo przekroczy¢ zapisany w ustawie zasadniczej
limit zadtuzenia. Taka sytuacja jest jednak dozwolona tylko w przy-
padku wyjatkowych zdarzen, ktére maja wplyw na stabilnos¢ finan-
sowa panstwa, jak np. kryzysy gospodarcze, wojny czy katastrofy na-
turalne.

Z obu przedstawionych grup panstw regulujacych limity zadtuze-
nia na poziomie ustaw zasadniczych na szczegdlna uwage zastuguja
konstytucyjne uregulowania Polski i Hiszpanii. Powstawaty one w in-
nych warunkach oraz — mimo pozornych podobienstw — odmiennie zo-
stat zakreslony ich zakres, a z perspektywy czasu istnieje mozliwo$¢ ich
oceny.

> Ustawa Zasadnicza Wegier, Magyarorszag Alaptorvénye, Wydawnictwo sej-
mowe, Warszawa 2015 http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/12/We-
gry_2016-popr.pdf (dostep: 27.11.2021).

¢ Konstytucja Republiki Wloskiej z dnia 27 grudnia 1947 r., Kancelaria Sejmu,
2012, https://biblioteka.sejm.gov.pl/konstytucje-swiata-wlochy/ (dostep: 27.11.2021).

7 Ustavny Zékon &. 493/2011 Z. z. z 8. decembra 2011 o rozpoctovej zodpovednosti
(akt konstytucyjny z 8 grudnia 2011 r. o odpowiedzialnosci fiskalnej), 2011, https://
www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/2011/493/20150101 (dostep: 27.05.2024).

8 Constitution, Official Gazette of the Republic of Slovenia, Nos. 33/91-1, 42/97,
66/2000, 24/03, 69/04, 68/06, and 47/13, http://www.us-rs.si/legal-basis/constitution/?lang=en
(dostep: 27.11.2021).

9 L. Kielin, Constitutionalisation..., s. 104.

10 M. Antos, Fiscal Stability Rules in Central Europe Constitutions, [w:] M. Adams,
F. Fabbrini, P. Larouche (red.), The Constitutionalization of European Budgetary Constraints,
Oxford 2014, s. 212.
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2. Konstytucyjny limit zadluzenia w Polsce

W Konstytugji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r."!
limit zadluzenia zostat przewidziany juz na etapie jej uchwalania i okre-
$lono go na poziomie 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto
(art. 135).

Jest to forma recypowania do polskiego porzadku prawnego jed-
nego z fiskalnych warunkéw konwergencji sformutowanych w Trak-
tacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®. Jak wskazuje T. Debow-
ska-Romanowska, nie jest to ,zwykle” przeniesienie postanowien
traktatowych do porzadku polskiego, umieszczenie reguty zadtuze-
nia w akcie najwyzszej wagi, jakim jest Konstytucja RP, zapewnia jej
bowiem bezwarunkowo normatywny charakter. Pociaga to za soba
odpowiedzialno$¢ polityczna, konstytucyjna, jak rowniez prawnokar-
na o0sob, ktdrych zadaniem jest czuwanie nad zachowaniem procedur
wyprzedzajacych powstanie nadmiernego diugu i przestrzeganie za-
sad obstugi zarzadzania nim oraz sptaty™.

Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie podkreslal, ze art. 216 Kon-
stytucji RP, w powiazaniu z jej art. 1, nakazuje uzna¢ zachowanie réw-
nowagi budzetowej oraz wilasciwy stan finanséw publicznych za war-
tosci konstytucyjnie chronione'. Trybunat Konstytucyjny za wartosc
podlegajaca ochronie uznal réwniez przeciwdzialanie nadmiernemu
zadluzeniu® i podkreslal, ze wszystkie te warto$ci w hierarchii dobr
konstytucyjnych sytuuja si¢ wysoko, bo od ich realizowania w zyciu
publicznym zalezy zdolnos¢ panstwa do dziatania i rozwigzywania
jego réznorodnych problemow™®.

Obecnos¢ konstytucyjnego limitu zadtuzenia wptywa pozytywnie
na atrakcyjno$¢ oferowanych dtuznych instrumentéw finansowych
oraz wysokos¢ zadanej przez pozyczkodawcoéw premii za ryzyko.

1 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej Konstytucja RP.

2 Dz.Urz. UE. C nr 326 ze zm. — dalej: TFUE.

B3 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe wraz z czescig konstytucyjng, Warsza-
wa 2009, s. 122.

4 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 4 grudnia 2000 r., sygn. K 9/00, OTK
ZU nr 8/2000, poz. 294 i z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01, OTK ZU nr 1/A/2002,
poz. 6.

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 2004 r., sygn. K 40/02, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 38.

16 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 17 grudnia 1997 r., sygn. K 22/96,
OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 71 i z dnia 24 listopada 2009 r., sygn. SK 36/07, OTK ZU
nr 10/A/2009, poz. 151.
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Konstytucyjny limit dtugu odgrywa takze istotna role z punktu widze-
nia ewentualnego cztonkostwa Polski w Unii Gospodarczo-Walutowej'.

W zwiazku z umieszczeniem limitu zadluzenia w Konstytucji RP
wladze publiczne maja jednak ograniczony wplyw na ksztattowanie sie
relacji dtugu publicznego do PKB. Do przekroczenia konstytucyjnego
limitu zadtuzenia moze doj$¢ nawet przy stosunkowo niewielkim spad-
ku tempa wzrostu gospodarczego, nie wspominajac juz o powaznym
kryzysie gospodarczym.

Polski ustrojodawca nie przewidzial w przepisach Konstytucji RP
odstepstw od przestrzegania reguly zadluzenia. Mozna to ttumaczy¢
podkresleniem wagi bezpiecznego stanu finanséw publicznych. Trudno
jednak uzasadni¢ sytuacje, w ktorej Rada Ministréw ponositaby odpowie-
dzialnos¢ za przekroczenie konstytucyjnego limitu zadtuzenia, gdyby do
naruszenia tej normy doszlo wskutek dziatan niezaleznych od rzadu'®.

To rozwiazanie zapewnia trwalo$¢ przyjetego limitu i uniezalez-
nia go od potrzeb biezacej polityki fiskalnej. Przekroczenie progu jest
rownoznaczne z naruszeniem przepiséw Konstytucji RP, co powinno
skutkowa¢ podaniem si¢ Rady Ministréw do dymisji i pociggnieciem
jej cztonkéw do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu. Mini-
malizuje to ryzyko niekontrolowanego narastania dlugu publicznego,
ksztaltujac pozytywny wizerunek Polski jako pozyczkobiorcy. Tres¢
art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej utrudnia jednak egzekwowanie odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie tego zakazu, co powoduje, ze przepis ten
jest pozbawiony tak naprawde realnej sankgcji'®. Podlegajacy zakazowi
ustawodawca sam bowiem ustala tre$¢ zakazu. Wynika to z faktu, ze
sposob obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz
panstwowego dtugu publicznego okresla ustawa. Ustawowe okreslanie
zadluzenia moze réwniez prowadzi¢ do zréznicowania metodologii ob-
liczania dtugu miedzy rozwigzaniami krajowymi i wynikajacymi z pra-
wodawstwa unijnego®.

17 P. Panfil, Prawne i finansowe wwarunkowania dtugu Skarbu Parstwa, Warszawa
2011, s. 233.

8 1. Kielin, Konstytucyjne instrumenty ograniczenia dtugu publicznego w Polsce, ,,Ze-
szyty Studenckie Nasze Studia” 2019, nr 9, s. 136-146, https://czasopisma.bg.ug.edu.pl/
index.php/naszestudia/article/view/3390 (dostep: 30.11.2021).

19 R. Piotrowski, Opinia prawna na temat znaczenia normy Konstytucyjnej zawartej
w art. 216 ust. 5, Warszawa 2020, s. 3, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatek-
spertyzy/5609/plik/oe-304.pdf (dostep: 30.11.2021); A. Labno, . Sutkowski, La proteccion
del equilibrio presupuestario en la Constitucién de Polonia, ,Teoria y Realidad Constitucio-
nal” 2012, nr 29, s. 368.

2 1. Kielin, Konstytucyjne..., s. 144.
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3. Konstytucyjny limit zadluzenia w Hiszpanii

W konstytucji Hiszpanii limit zadluzenia pojawit si¢ dopiero
w 2011 r., czyli 33 lata po jej uchwaleniu. Nowelizacja, na mocy ktorej
limit zadtuZenia znalazt si¢ w konstytucji, byta druga i ostatnia zmiana
hiszpanskiej ustawy zasadniczej. Pierwsza zmiana nastapita w 1992 r.
i miala na celu zaimplementowanie postanowien traktatu z Maastricht.

W 2008 r. doszlo do zatamania na hiszpanskim rynku nierucho-
mosciowym, co wigzalo si¢ z zalamaniem na rynkach finansowych.
Wskutek przedluzajacego sie kryzysu, w obliczu rosnacego zadtuze-
nia panstwa i kurczenia si¢ gospodarki Hiszpanii postanowiono pod-
ja¢ dziatania majace na celu uspokojenie rynkéw, Europejskiego Banku
Centralnego oraz osi francusko-niemieckiej w celu uratowania Hiszpa-
nii przed potencjalng interwencja z zewnatrz i odbudowania wiarygod-
nosci panstwa?..

Temat zmiany konstytucji pojawil si¢ po raz pierwszy na forum
parlamentu 23 sierpnia 2011 r. w ramach debaty nad pakietem ustaw
antykryzysowych. Nieoczekiwanie premier José Luis Zapatero zapo-
wiedziat konieczno$¢ zmiany konstytucji. Propozycja zyskata od razu
aprobate dwoch najwiekszych partii hiszpanskiego parlamentu®.

Zmiany trzeba byto jednak procedowac wyjatkowo szybko, by zda-
zy¢ przed rozwigzaniem parlamentu w zwiazku z konczaca sie kadencja
owczesnej legislatury. Wkrétce zostat przedstawiony projekt. Poprawki
do projektu mozna byto zgtaszac jedynie przez 48 godzin (gdy zwycza-
jowo czas na to przeznaczony wynosi 15 dni). W dniu 2 wrzesnia projekt
zostal zaaprobowany przez Izbe Deputowanych, a 5 dni pdzniej przez
Senat. Poparto go ponad 90% parlamentarzystéw. Wobec tego, ze zadna
z izb nie skorzystata w ciggu kolejnych 15 dni z mozliwosci zadania prze-
prowadzenia referendum, 27 wrzesnia krdl usankcjonowat reforme i tego
samego dnia nowe prawo zostato ogloszone w oficjalnym publikatorze®.

Od pojawienia si¢ projektu nowelizacji do jego wejscia w zycie mi-
nely wiec zaledwie 32 dni, z czego sama debata nad projektem trwata 12.

2 A. Bar Cenddn, La reforma constitucional y la Gobernanza econémica de la Unién
Europea, ,,UNED. Teoria y Realidad Constitucional” 2012, nr 30, s. 74.

2 Q. Salazar Benitez, La Constitucion domesticada: algunas reflexiones criticas sobre la
reforma del articulo 135 CE, ,Teoria Y Realidad Constitucional” 2012, nr 29, s. 403.

» R. Escudero Alday, Texto y contexto de la reforma constitucional exprés de agosto de
2011, ,,Eunomia, Revista en Cultura de la Legalidad” 2012, nr 2, s. 86-98.
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Motywy zmiany zostaty okreslone w tekscie reformy?": ,Ponad trzy-
dziesci lat po wejsciu w zycie Konstytucji, odkad Hiszpania stata sie
cztonkiem Europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej, ktéra umacnia
i poszerza swoje kompetencje w ramach nabierajacego coraz wigkszej
wagi jednolitego zarzadzania, i gdy coraz bardziej oczywiste staja sie
reperkusje gospodarczej i finansowej globalizagji, stabilnos¢ budzeto-
wa nabiera prawdziwie strukturalnego znaczenia i staje si¢ warunkiem
zdolnosci panstwa do dziatania, utrzymania i rozwoju panstwa socjalne-
go proklamowanego w art. 1 ust. 1 ustawy zasadniczej oraz — w swoich
najdalej idacych konsekwencjach — obecnego i przyszitego dobrobytu na-
szych obywateli. Tak duze znaczenie stabilnosci budzetowej uzasadnia
zapisanie jej w Konstytucji — tak aby w formie aktu normatywnego naj-
wyzszej rangi ograniczy¢ i ukierunkowac dziatania wtadz publicznych”.

Tak procedowana zmiana zostata poddana krytyce za brak dialo-
gu w zakresie wprowadzanych zmian, za ogromny pospiech wprowa-
dzanych rozwiazan, za nieuwzglednienie w projekcie innych istotnych
postulatéow dotyczacych zmiany konstytucji, za brak przeprowadzenia
referendum, za ulegto$¢ wobec wtadz Unii Europejskiej. Profesor Pérez
Royo okreslita, ze ,nie byta to reforma w catlym tego stowa znaczeniu,
ale konstytucjonalizacja wyjatkowo pilnej sytuacji ekonomicznej”>.

W kwestiach prawnych krytykowano takze ustalenie limitu zadtu-
zenia poprzez odwolanie si¢ do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej, czyli aktu niezaleznego od ustawodawstwa hiszpanskiego.
Rodzi to niepewnos¢ w sytuacji zmiany traktatu lub jego derogowania.
Ponadto podkresla sig, ze to nie traktat okresla maksymalny dozwolony
poziom diugu, ale zataczony do niego protokat.

W art. 135 napisano nie tylko o relacji miedzy dtugiem publicznym
a PKB, ale odwotano sie takze do limitu deficytu. Ograniczenie wiel-
kosci dtugu publicznego jest priorytetowym celem stabilnosci budze-
towej, a zakaz nadmiernego zaciagania deficytu jest wlasciwie czysto
instrumentalna zasada, ktora nalezy stosowaé, by dlug administracji
publicznej nie ulegal zwiekszeniu®. Ustalenie maksymalnego limitu
deficytu strukturalnego pozostawiono jednak do uregulowania w od-
powiedniej ustawie organicznej.

% Reforma del articulo 135 de la Constitucién Espaiiola, ,BOE”, 27.09.2011, nr 233,
s. 101931-101941, ttumaczenie Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., s. 373
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/Hiszpania_pol_300612.pdf
(dostep: 30.11.2021).

% Q. Salazar Benitez, La Constitucion... s. 426.

% J. Garcla-Andrade Gémez, La reforma del articulo 135 de la constitucion espafiola,
,Revista de Administracién Publica” 2012, nr 187, s. 50.
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4. Konsekwencje przekroczenia limitow zadluzenia
w Unii Europejskiej

Kluczowe postanowienie z punktu widzenia ograniczania deficytu
i dlugu publicznego panistw cztonkowskich Unii Europejskiej — tzw. pro-
cedura unikania nadmiernego deficytu — zostalo wprowadzone na mocy
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (art. 126 TFUE — dawny ar-
tykut 104 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska — TWE).

Komisja Europejska nadzoruje rozwdj sytuacji budzetowej i wyso-
ko$¢ dtugu publicznego w panstwach cztonkowskich w celu wykrycia
oczywistych bltedéw. Bada poszanowanie dyscypliny budzetowej na
podstawie dwdch ponizszych kryteriow:

1) czy stosunek miedzy planowanym lub rzeczywistym deficytem pu-
blicznym a produktem krajowym brutto przekracza wartos¢ odnie-
sienia, chyba ze:

— stosunek ten zmniejszyt si¢ znacznie oraz w sposob staty i osig-

gnal poziom bliski warto$ci odniesienia lub

— przekroczenie wartosci odniesienia ma charakter wyjatkowy oraz

tymczasowy i stosunek ten pozostaje bliski warto$ci odniesienia;

2) stosunek miedzy dtugiem publicznym a produktem krajowym brut-
to przekracza warto$¢ odniesienia, chyba zZe stosunek ten zmniejsza
sie dostatecznie i zbliza sie do wartosci odniesienia w zadowalajacym
tempie.

Wartosci odniesienia sa sprecyzowane w protokole w sprawie
procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, ktdry jest zataczony do
traktatow. Zgodnie z nim wartosci odniesienia sa nastepujace: 3% dla
stosunku planowanego lub rzeczywistego deficytu sektora general go-
vernment do PKB wyrazonego w cenach rynkowych, 60% dla stosunku
zadluzenia sektora general government do PKB wyrazonego w cenach
rynkowych.

Stwierdzi¢ jednakze nalezy, ze w przypadku decyzji podejmowa-
nych przez Rade Unii Europejskiej o uchyleniu procedury unikania
nadmiernego deficytu decydujacym kryterium jest wskaznik wyso-
kosci deficytu sektora general government, nie za$ dlugu tego sektora.
Procedure unikania nadmiernego deficytu wielokrotnie uchylano wo-
bec panstw, ktore nie wypetniaty kryterium zadtuzenia®. Ponadto juz

7 Szerzej: P. Lewkowicz, M. Tyniewicki, Ocena unijnych i krajowych regulacji praw-
nych ograniczajgcych dtug publiczny, [w:] H. Litwinczuk (red.), Prawo europejskie — 5 lat
doswiadczen w polskim prawie finansowym, Warszawa 2010.
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sam termin , procedura unikania nadmiernego deficytu” wskazuje, ze
w tym przypadku to nie poziom diugu publicznego, ale deficytu tego
sektora uwazany jest za gtéwne kryterium fiskalne®.

Obecnie obowigzuja rézne metody obliczania zadtuzenia — krajowa
i ta wynikajaca z prawa wspdlnotowego. To na podstawie poziomu dtu-
gu publicznego obliczonego metoda procedury nadmiernego deficytu
okresla sig, czy panstwa cztonkowskie spetniajg kryterium dtugu pu-
blicznego okreslone w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*.

Mowiac o konstytucyjnych limitach zadluzenia, warto wspomnie¢
takze o traktacie z dnia 2 marca 2012 r. o stabilnosci, koordynacji i za-
rzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej*. Naktada on na panstwa
strefy euro wymogi dotyczace ich polityk budzetowych i zaleca, aby te
wymagania uregulowac w ramach aktéw rangi konstytucyjne;j.

Mimo paktu niewiele panistw zdecydowalo si¢ zaimplementowac
jego postanowienia do swoich ustaw zasadniczych. Polska i Hiszpa-
nia pozostaja wiec nadal pewnym ewenementem w ramach Unii Eu-
ropejskiej.

5. Podsumowanie

Obecnie moze pojawic¢ si¢ pytanie, czy pandemia SARS-CoV-2
zmienita mys$lenie o réwnowadze w finansach panstwa na tyle, aby po-
zby¢ sie z konstytucji zapisu o limicie dtugu publicznego.

Myslenie o roli panstwa w przeciwdziataniu skutkom kryzysu
jest dzisiaj inne niz to po kryzysie z 2008 r. Idzie to w parze z natura
samego zatamania: w 2008 r. wynikalo ono z ryzykownego podejscia
sektora bankowego, a wspolczesnie wynika z zakazow naktadanych na

2 Ibidem, s. 70.

» D. Malinowski, Dtug publiczny w ujeciu ekonomicznym i prawnym. Zmiennos¢ dtu-
gu publicznego w wybranych gospodarkach pozaeuropejskich na tle panstw Unii Europejskiej,
,~Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego Studia i Prace/Szkota Gtéwna Han-
dlowa” 2015, nr 2(22), s. 84.

% Traktat o stabilno$ci, koordynagji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walu-
towej pomiedzy Krolestwem Belgii, Republikg Butgarii, Krélestwem Danii, Republika
Federalna Niemiec, Republika Estoniska, Irlandia, Republika Grecka, Krolestwem Hisz-
panii, Republika Francuska, Republika Wloska, Republika Cypryjska, Republika Lotew-
ska, Republika Litewska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Malta, Krole-
stwem Niderlandéw, Republika Austrii, Rzeczapospolita Polska, Republikg Portugalska,
Rumunig, Republika Stowenii, Republikaq Stowacka, Republika Finlandii i Krélestwem
Szwediji, sporzadzony w Brukseli dnia 2 marca 2012 r. (Dz.U. z 2013 r., poz. 1258).
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przedsigbiorcow, co skutkuje utrudnieniami w prowadzeniu dziatalno-
$ci gospodarczej i wymaga nastepczego wsparcia ze strony rzadu.

Polska reguta konstytucyjna w przypadku limitu poziomu dtugu
publicznego nie dopuszcza okolicznosci, ktére umozliwilyby jego prze-
kroczenie. W celu unikniecia jego naruszenia istnieje pokusa modyfiko-
wania ustawowej definicji produktu krajowego brutto albo tworzenia
podmiotéw, ktorych zobowigzania nie sa traktowane jako sktadowe
dtugu publicznego. Takie dziatania moga prowadzi¢ do braku przejrzy-
stosci finansow publicznych.

W tym ujeciu warto spojrzec raz jeszcze na konstytucje Hiszpanii
(art. 135 ust. 4), gdzie zdecydowano si¢ na zabieg pozwalajacy w pew-
nych przypadkach przekroczy¢ konstytucyjny limit zadtuzenia. Moze
on zosta¢ przekroczony jedynie w przypadku katastrof naturalnych,
recesji gospodarczej lub naglych wyjatkowych sytuacji, ktore wy-
mknetyby sie spod kontroli panistwa i szkodzityby w znaczacym stop-
niu sytuacji finansowej albo rownowadze spoteczno-gospodarczej
panstwa, wedlug oceny absolutnej wigkszosci cztonkow Kongresu
Deputowanych.

Kongres Deputowanych w Hiszpanii w 2021 r. drugi rok z rzedu za-
wiesit stosowanie regut fiskalnych, tym razem na 2022 r. ze wzgledu na
utrzymujaca si¢ pandemie™. Jest to informacja niezwykle czytelna dla oby-
wateli i pozytywnie wplywajaca na przejrzystos¢ finanséw publicznych,
cho¢ moze budzi¢ obawy z powodu nieograniczanego potencjalu wzrostu
zadluzenia.

Wskazuje sie wspodlczesnie, ze nie ma jednoznacznych dowodow,
ktore potwierdzalyby, ze reguly fiskalne zagwarantowane w ustawach
zasadniczych sa skuteczniejsze niz reguty fiskalne wprowadzone w ak-
tach nizszego rzedu®. Nie mozna z tego jednak wyprowadza¢ wniosku
o braku skutecznosci takich rozwiagzan, stanowia one bowiem swego ro-
dzaju ,limit predkosci”® i ograniczaja rzad w zwigkszaniu wydatkow.

Jednoczesnie, wedlug niektorych autoréw, kraje z konstytucyjny-
mi zasadami zréwnowazonego budzetu sa mniej skfonne do tworzenia
deficytow budzetowych, czesciej osiagaja nadwyzke budzetowa, a ich

31 El Congreso aprecia que persisten las condiciones de excepcionalidad que justifican man-
tener suspendidas las reglas, 2021, https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/no-
tasprensa/hacienda/Paginas/2021/130921-reglas_fiscales.aspx (dostep: 30.11.2021).

% }.. Kielin, Constitutionalisation..., s. 106.

# T. Ginsburg, Balanced Budget Provisions in Constitutions, [w:] T. Ginsburg,
M.D. Rosen, G. Vanberg (red.), Constitutions in times of financial crisis, Cambridge 2019,
s. 69-70.


https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/hacienda/Paginas/2021/130921-reglas_fiscales.aspx
https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/hacienda/Paginas/2021/130921-reglas_fiscales.aspx
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polityka fiskalna prowadzona na podstawie norm konstytucyjnych jest
bardziej spdjna®.

Podsumowujac, polskie unormowanie limitow zadtuzenia ma pew-
ne mankamenty. Zaliczy¢ do nich nalezy m.in. swobode ustawodawcy
zwyklego, ktory jest podmiotem politycznym przy okreslaniu sktado-
wych panstwowego dtugu publicznego i definicji produktu krajowego
brutto, brak elementéw konstrukcyjnych limitu zadtuzenia, pozwala-
jacych w wyjatkowych przypadkach przekroczy¢ konstytucyjne limity
zadtuzenia, a takze sztywne proporcje dtugu do PKB.
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Streszczenie

Problematyka niniejszego opracowania koncentruje si¢ na analizie cta jako specy-
ficznej daniny publicznej, ktora nie jest wskazana wprost w Konstytucji, nie jest rowniez
ustalana w formie ustawy, jak inne daniny publiczne i przez krajowego ustawodawce.
Clo, mimo posiadania cech podatku, nie jest podatkiem, jest pobierane przez polska
administracje celng i stanowi dochéd budzetu unijnego. Celem niniejszego tekstu jest
préba nowego zdefiniowania cla, gdyz istniejace w literaturze ujecia nie sa jednolite,
oraz okreslenie miejsca cla i oplat celnych w naleznosciach celnych, a takze zasad kon-
strukcyjnych obliczania naleznego cta, do ktérych zaliczamy: pochodzenie towaru, war-
tos¢ celng oraz taryfe celna.

Stowa kluczowe: clo, oplata celna, danina publiczna, taryfa celna, pochodzenie
towardow, wartos¢ celna

Abstract

The subject of this article focuses on the analysis of the customs duty as a specific
public tribute, which is not specified directly in the Constitution, nor is it established in
the form of a statute, unlike other public levies, and by the national legislator. Despite
having the characteristics of a tax, customs duty is not a tax, it is collected by the Polish
customs administration and constitutes the income of the EU budget. The purpose of
this article is an attempt to redefine the customs duty, as the definitions existing in the
literature are not uniform, and to define the place of the duty and customs duties in
import and export duties, as well as the structural rules for calculating the duty payable,
which include: the origin of the goods, the customs value, and the customs tariff.

Keywords: customs duty, customs fee, public tribute, customs tariff, origin of
goods, customs value
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1. Konstytucja a clo

Artykut 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1. nie wymienia wprost cta jako daniny publicznej, koncentruje
si¢ na podatkach i innych daninach publicznych, pozostawiajac je bez
dalszej egzemplifikacji. Konstrukcja prawna tego przepisu jest efektem
przyjecia w pracach Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowe-
go nad projektem Konstytugji pogladu, ze clo jest podatkiem obroto-
wym, w zwiazku z czym w tresci art. 217 Konstytucji RP nie musiato
by¢ ono wyodrebnione z ogdlnej klasy podatkow?.

Takie podejscie bylo najprawdopodobniej efektem braku legalnej
definicji cta w aktach prawodawczych oraz jednolitego ujecia w literatu-
rze krajowej i zagranicznej*, powodujac, iz w doktrynie prawa podatko-
wego czy finansowego oraz celnego formulowane byly w przewazaja-
cej wiekszosci tego typu poglady. Takie podejscie do istoty cla znajduje
swoje potwierdzenie w jego cechach prawnych, gdyz clo mozna identy-
fikowac z cechami stalymi podatku, takimi jak swiadczenie pienigzne,
publicznoprawny charakter $wiadczenia, o charakterze ogdlnym, bez-
zwrotnym, nieodptatnym, przymusowym, pobieranym od podmiotow
dokonujacych miedzynarodowego obrotu towarowego.

Wskazac¢ nalezy, Zze wszystkie te cechy okresla ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa® jako cechy podatku. Zgod-
nie z jej art. 6 podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przymu-
sowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pienigzne na rzecz Skarbu Panstwa
lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowej, ale cto nie wynika z usta-
wy podatkowej, tylko z unijnego ustawodawstwa celnego. Inne sa takze
cele ustanawiania podatkéw i cel. Podatki ustalane sa w celu osiagnie-
cia dochodéw publicznych, a wiec petnia zdecydowanie funkcje fiskal-
na, wyrazajaca si¢ w ogdlnym przeznaczeniu stuzacym finansowaniu
panistwa jako takiego i zadan publicznych. W konsekwencji podatki
stanowia dochdd Skarbu Panistwa lub jednostek samorzadu terytorial-
nego, maja wiec charakter budzetowy.

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

3 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2011, s. 53.

* A. Kus, Podstawy prawa celnego, [w:] W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicz-
nych i prawa finansowego, Warszawa 2002, s. 277; 1. Mirek, Daniny publiczne w prawie nie-
mieckim, Warszawa 1999, s. 183.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 900.
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Cla obecnie pelnig przede wszystkim funkcje gospodarcza, ktora
chroni unijny obszar celny przed nadmiernym naptywem towardw,
w mniejszym stopniu pelnia za$ funkdje fiskalna. Srednia stawka celna
w taryfie unijnej wynosi 1%, na arenie miedzynarodowej okoto 4,5%.
Ponadto zachodza réznice miedzy systemem celnym a systemem po-
datkowym, ktore uzasadniaja odmienne klasyfikowanie cet i zaliczanie
ich do konstytucyjnej kategorii ,,innych danin publicznych”®.

W Unii Europejskiej dochody z cet pobierane sa na podstawie jed-
nolitej taryfy celnej. Paristwa cztonkowskie zatrzymuja tytutem kosztéw
poboru 25% kwoty uzyskanych dochodéw z cel, w Polsce przeznaczone
sa one na biezace funkcjonowanie Krajowej Administracji Skarbowej,
a pozostate 75% odprowadzane jest na konto tzw. tradycyjnych $rod-
kéw wiasnych UE? i stanowig okolo 15% wszystkich wptywow budze-
towych Unii Europejskiej.

W doktrynie prawa nie budzi watpliwosci, ze clo jest jedna z danin
publicznych®, obok doptat, sktadek na ubezpieczenie spoteczne, skla-
dek na ubezpieczenie zdrowotne czy obowigzkowych wptat na rzecz
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych’ oraz
oplat’’. Podobna sytuacja dotyczy linii orzeczniczej, gdzie przyjmuje
sie, ze clo jest specyficznym rodzajem daniny publicznej (podatku), kto-
rego pobdr zwiazany jest z faktem przywozu, wywozu lub przewozu
towaréw przez granice obszaru celnego!'. Obowigzek ponoszenia za-
rowno innych danin publicznych, do ktdrych zaliczane jest cto, jak i po-
datkéw nie jest wyjatkiem od praw i wolnosci obywatelskich, lecz ich
opozycja'.

Konstytucja RP nie zawiera takze definicji daniny publicznej. Try-
bunat Konstytucyjny przyjmuje jednak w swym orzecznictwie®, ze
daning publiczng jest przymusowe, bezzwrotne, powszechne swiad-
czenie pieniezne o charakterze publicznoprawnym, stanowigce dochdd

¢ A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne..., s. 53.

7 Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie sys-
temu zasobow wiasnych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje 2014/335/UE, Eura-
tom (Dz.Urz. UE, L 424/1 z 15 grudnia 2020 r.).

8 B. Brzezinski, A. Olesinska (red.), Prawo finansow publicznych, Torun 2007, s. 295.

* A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne..., s. 52 1 56.

10 L. Etel (red.), System prawa finansowego. Tom 3: Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 23.

T Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. SK 25/05.

12 T. Debowska-Romanowska, Pojecie podatkow i innych danin publicznych w Swietle
Konstytucji, [w:] W. Miemiec (red.), Ksigga jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego.
Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, Wroctaw 2009, s. 114.

3 Wyrok TK z dnia 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12.
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panstwa lub innego podmiotu publicznego, nakladane jednostronnie
(wladczo) przez organ publicznoprawny w celu zapewnienia utrzyma-
nia panstwa (cho¢ moga temu towarzyszy¢ takze inne cele, np. stymu-
lacyjne, preferencyjne), ktore stuzy wypekieniu zdan (funkgji) publicz-
nych wynikajacych z Konstytugji i ustaw.

Brak definicji legalnej daniny publicznej sprawia, Ze pojecie to nie
jestjednoznacznie rozumiane w doktrynie prawa ani definiowane przez
ustawodawce zwyklego, ktory postuguje sie tym terminem w art. 5
ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®,
zaliczajac do danin publicznych: podatki, sktadki, optaty, wptaty z zy-
sku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spdtek Skarbu
Panistwa, a takze inne swiadczenia pienigzne, ktérych obowiazek po-
noszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, pan-
stwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansow
publicznych wynika z odrebnych ustaw. Warto tu zauwazy¢, ze ta eg-
zemplifikacja nie obejmuje cet jako danin publicznych. Zgodnie z art. 5
ust. 1 pkt 1 u.f.p. daniny publiczne stanowig jeden z elementéw docho-
dow publicznych, ktore zaliczane sa z kolei do jeszcze szerszej kategorii
$rodkéw publicznych.

2. Istota cta i naleznosci celnych

Pojecie cta poki co nie doczekalo sie¢ ujecia normatywnego, prze-
ciwnie jak ma to miejsce w przypadku naleznosci celnych, ale dla tych
ostatnich zaréwno ustawodawca wspdlnotowy?, jak i unijny w przepi-
sach prawa celnego'® dokonal réwniez ich kategoryzacji na naleznosci
celne przywozowe i naleznosci celne wywozowe.

Jak twierdzi M. Lux, przez naleznosc¢ celng w przywozie nalezy ro-
zumiec¢ ,nadrzedne pojecie oznaczajace clo, ktore nalezy zaptacic, jezeli
w stosunku do przywiezionych towarow powstat diug celny. Kwota
dtugu celnego wynika z rozporzadzenia EWG w sprawie nomenklatury

14 Dz.U. z 2021 r., poz. 305 — dalej: u.f.p.

5 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2913/92 z dnia 12 pazdziernika 1992 r. ustana-
wiajace Wspdlnotowy Kodeks Celny (Dz.Urz. WE L 302/1 z 19.10.1992) — dalej: rozpo-
rzadzenie Rady (EWG) nr 2913/92.

16 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia
9 pazdziernika 2013 r. ustanawiajace unijny kodeks celny (Dz. Urz. UE L 269/1
z 10 pazdziernika 10.2013) — dalej: UKC.
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taryfowej i statystycznej oraz wspdlnej taryfy celnej UE nr 2658/879"
lub z przepiséw dotyczacych autonomicznych zwolnien z cta i kontyn-
gentéw celnych, autonomicznych lub konwencyjnych regut preferen-
qji, jak rowniez cet antydumpingowych, wyréwnawczych, ochronnych
i odwetowych, a takze z regulacji Wspolnej Polityki Rolnej”®.

Ustawodawca wspdlnotowy do naleznosci celnych przywozowych
zaliczat cla i optaty o rownowaznym skutku, nalezne przy przywozie to-
wardw, oraz rolne optaty wyréwnawecze i inne oplaty przywozowe, usta-
nowione w ramach wspolnej polityki rolnej lub odrebnych przepisow
majacych zastosowanie do niektdrych towaréow uzyskanych w wyniku
przetworzenia produktdw rolnych”, a do naleznosci celnych wywozo-
wych, podobnie jak miato to miejsce w przypadku naleznosci celnych
przywozowych, takze cfa i optaty o rownowaznym skutku, nalezne przy
wywozie towardw, oraz rolne oplaty wyréwnawcze i inne optaty wywo-
zowe, ustanowione w ramach wspdlnej polityki rolnej lub odrebnych
przepisow majacych zastosowanie do niektérych towaréw uzyska-
nych w wyniku przetworzenia produktéw rolnych.

Te ujecia definicyjne wskazywaly, ze do naleznosci celnych zalicza-
ne byly obok cel takze i optaty celne, ale brak normatywnego zakresu
pojeciowego tych ostatnich czesto stwarzat powazne rozbieznosci w po-
gladach doktrynalnych dotyczacych tego, ktdre optaty celne zaliczane
sa do naleznosci celnych, a ktore nie, co czesto prowadzito do zaniecha-
nia analizy tego pojecia i powtarzania ujecia kodeksowego naleznosci
celnych®.

W literaturze prezentowane byly poglady, ze definicjq nalezno-
Sci celnych nalezy obejmowac cla, optaty celne, srodki ochronne oraz
oplaty wyréwnawcze?, ale nie brakowato zwolennikéw przeciwnego
stanowiska. Na przyktad R. Michalski stwierdzat, Ze do naleznosci cel-
nych nie nalezy zaliczac optat celnych dodatkowych na niektore towary
rolne przywozone z zagranicy, optat wyrownawczych od niektorych
towardw rolnych i spozywczych przywozonych z zagranicy, optat

7 Rozporzadzenie Komisji zmieniajgce zatacznik do rozporzadzenia Rady nr 2658
z dnia 23 lipca 1987 r. w sprawie nomenklatury taryfowej i statystycznej oraz wspdlnej
taryfy celnej UE (Dz. Urz. WE L 256 z 1987 r.).

8 M. Lux, Prawo celne Unii Europejskiej. Podrecznik dla praktykow z przyktadami i po-
zytecznymi wskazdwkami, Szczecin 2004, s. 636.

19 Art. 4 pkt 10 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2913/92.

% S. Naruszewicz, M. Laszczuk (red.), Wspdlnotowe prawo celne, Warszawa 2005,
s. 315.

2l A. Szachon-Pszenny, Strefa Schengen, [w:] A. Ku$ (red.), Prawo materialne Unii
Europejskiej w zarysie, Lublin 2011, s. 302.
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celnych dodatkowych w zakresie sSrodkdw ochronnych oraz tymczaso-
wych i ostatecznych cet antydumpingowych®.

Unijny kodeks celny kategoryzuje naleznosci celne przywozowe
i wywozowe, zaliczajac do tych pierwszych naleznosci celne platne
przy przywozie towarow?, a do drugich naleznosci celne ptatne przy
wywozie towardw*. Te dos¢ ogdlne ujecie definicyjne naleznosci cel-
nych w praktyce wyeliminowalo problemy natury prawnej. Obowia-
zuje tutaj generalna zasada — kazde clo jest oplata celng i naleznoscia
celng, ale nie kazda oplata celna jest clem, jest naleznoscia celna, jednak
zarowno clo, jak i oplata celna wchodza w zakres pojeciowy naleznosci
celnych (patrz rysunek 1).

Optata celna jest naleznoscia celng wywozowa i przywozowa,
jest rowniez rodzajem opfaty publicznej, a wiec swiadczeniem pie-
nieznym, bezzwrotnym, ogdélnym, obowigzkowym i ekwiwalentnym
(odptatnym)®. Nie jest uregulowana na poziomie unijnym, podlega pod
jurysdykcje narodowa poszczegolnych panstw cztonkowskich. Ustawa
z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne® rozrdznia optaty stanowiace
dochdd budzetu panistwa i optaty odpowiadajace rzeczywistym wydat-
kom poniesionym z tytulu przeprowadzonych badan lub analiz.

Do pierwszych oplat ustawodawca zalicza”: oplaty za przecho-
wanie towarow w depozycie lub w magazynie czasowego sktadowa-
nia prowadzonym przez organ celny, przy czym catkowita optata za
to przechowywanie nie moze by¢ nizsza niz réwnowarto$¢ kwoty
10 euro i wyzsza niz warto$¢ celna towaru, oraz optaty za wykonywanie
na wniosek osoby zainteresowanej czynnosci przewidzianych w prze-
pisach prawa celnego w miejscu innym niz urzad celno-skarbowy lub
poza czasem pracy urzedu celno-skarbowego.

W drugim przypadku optaty pobierane sg*: za przeprowadzo-
ne badania lub analizy na Zadanie osoby lub za rozpatrzenie wniosku
o wydanie wiazacej informacji taryfowej lub wiazacej informacji o po-
chodzeniu towaru, gdy wniosek taki wymaga przeprowadzenia bada-
nia lub analizy.

2 R. Michalski, Podstawy dtugu celnego, ,Monitor Prawa Celnego” 2000, nr 6, s. 255.
» Art. 5 pkt 20 UKC.

2 Art. 5 pkt 21 UKC.

% A Drwitto, Cla i naleznosci celne, [w:] L. Etel (red.), System prawa finansowego. T. 3:

Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 880.

% Dz.U. Nr 68, poz. 622 ze zm. — dalej: u.p.c.

7 Art. 93 ust. 1 u.p.c.

% Art. 92 ust. 1 u.p.c.
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Zaréwno pierwsza, jak i druga grupa oplat okreslana jest w formie
decyzji celnej”. Podlegaja one odpowiednio zwrotowi lub umorzeniu,
gdy okaze sig, ze w chwili ich uiszczenia lub ustalenia kwota tych optat
byta nienalezna® oraz zabezpieczeniu celnemu, dotyczacemu zabezpie-
czania i poboru naleznosci przywozowych®, a wiec obowiazuja tutaj
takie same zasady jak w przypadku cet.

Nalezno$ci celne

Optaty celne

Clo

Rysunek 1. Zakres znaczeniowy pojecia ,naleznosci celne”

Zrédlo: opracowanie wtasne.

Nie ulega watpliwosci, ze oplaty celne, podobnie jak cta, wywotu-
ja rownorzedne skutki w sferze obrotu towarowego z zagranica i oba
$wiadczenia stanowia przedmiot dlugu celnego® czyli powstatego
z mocy prawa zobowiazania do uiszczenia naleznosci celnych przywo-
zowych i wywozowych, oraz decyduja o jego wysokosci.

» Art. 93a u.p.c.
0 Art. 93b u.p.c.
3 Art. 93a ust. 1 pkt 3 u.p.c.
2 Art. 5 pkt 18 UKC.

@
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Clo, podobnie jak optata celna, nie ma jednolitego ujecia doktry-
nalnego®, najczesciej definiowane jest jako swiadczenie pienigzne, kto-
rego pobor zwigzany jest z faktem przywozu, wywozu lub przewozu
towarow przez granice obszaru pokrywajacego sie z reguly z obsza-
rem panstwa lub ugrupowania integracyjnego*, ale w doktrynie prawa
pojecie cta okreslane jest takze jako danina publiczna®, podatek impor-
towy, podatek graniczny®, Swiadczenie pieniezne o charakterze dani-
nowym?, oplata podatkowa® czy tez instytucja prawa finansowego®.

Wspdtczesnie clo nalezaloby okresli¢ jako jeden z rodzajow optaty
celnej o charakterze nieodptatnym®, okreslanej w stosunku do towaréw
po przekroczeniu granicy celnej w zwigzku z ich wprowadzeniem na
obszar celny lub ich wyprowadzeniem z tego obszaru, ktdrej przedmio-
tem jest okreslenie dlugu celnego.

Clo jest niewatpliwie naleznoscia celna i daning publiczng, do za-
platy ktorej zobowigzani sa eksporterzy i importerzy. Na gruncie prawa
celnego eksporterem moze by¢* zaréwno osoba fizyczna (prywatna),
ktora przewozi towary w bagazu osobistym, jak i przedsigbiorca, ktory
wywozi towary do panstw trzecich (nienalezacych do UE). W pierw-
szym przypadku osoba ta musi spelniaé¢ facznie dwa warunki: mie¢
siedzibe na obszarze celnym Unii Europejskiej i przewozi¢ towary

3 W. Wojtowicz (red.), Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa
2014, s. 318.

* A. Kus, Prawo celne, [w:] W. Wéjtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa
finansowego, Warszawa 2020, s. 400, cyt. za W. Czyzowicz (red.), Prawo celne, Warszawa
2004, s. 41 i nast.

% K. Sawicka, Prawo celne, [w:] E. Fojcik-Mastalska, K. Sawicka (red.), Podstawy
prawa celnego i dewizowego, Wroctaw 2001, s. 53 i nast.; K. Sawicka, Clo w systemie danin
publicznych, [w:] M. Baczyk (red.), Ksigga pamigtkowa ku czci Profesora Eugeniusza Teglera,
Poznan 1997, s. 131.

% Za G. Mosiej, Pojecie cta. Analiza doktrynalna i dogmatyczna w Polsce, ,,Pafistwo
i Prawo” 2004, nr 4, s. 57-69.

% F. Prusak, Kodeks celny. Komentarz. Stan prawny na dziern 1 marca 2000 roku, War-
szawa 2000, s. 42.

*® P. Witkowski, Instytucje wspélnotowego prawa celnego w miedzynarodowym obrocie
towarowym, Chelm 2008, s. 56.

¥ A.Kus, Prawo celne, Bydgoszcz—-Lublin 2003, s. 152.

0 . Gliniecka, Oplaty publiczne, [w:] L. Etel (red.), System prawa finansowego. T. 10:
Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 885. Autorka rozréznia oplaty jako swiadczenia pie-
niezne odplatne, czesciowo odplatne i czesciowo nieodplatne oraz nieodptatne.

4 Art. 1 pkt 19 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 2015/2446 z dnia
28 lipca 2015 r. uzupelniajacego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 952/2013 w odniesieniu do szczegoélowych zasad dotyczacych niektdérych przepiséw
unijnego kodeksu celnego (Dz.Urz. UE L 343/1 z dnia 29 grudnia 2015 r.).
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w bagazu osobistym. W drugim przypadku osoba ta rowniez powinna
spelniac¢ facznie dwa warunki: miec¢ siedzibe na obszarze celnym Unii
Europejskiej (UE) i posiada¢ umowe z odbiorca w panstwie trzecim
lub by¢ uprawniona do decydowania o wysytaniu towaréw do miejsca
przeznaczenia poza obszarem celnym UE. Warunkiem podstawowym,
zarOwno w pierwszym, jak i drugim przypadku, jest posiadanie siedzi-
by na unijnym obszarze celnym.

Na gruncie prawa celnego w przypadku grupy formut handlowych
E i F importer towardw moze by¢ eksporterem, gdyz sprzedajacy nie
ma prawa do decydowania o wystaniu towaru, a wigc nie moze by¢ eks-
porterem zgodnie z definicjq eksportera zawarta w unijnym kodeksie
celnym. Prawo do decydowania o wysytaniu towaréw do miejsca prze-
znaczenia poza obszarem celnym UE przystuguje osobie (kupujacemu)
majacej siedzibe poza Unig zgodnie z zawarta umowa, na podstawie
ktorej dokonywany jest wywoz*.

W pakiecie unijnego kodeksu celnego® nie ma definicji importera,
pomimo istnienia definicji eksportera. Przyjmujac te ostatnia za istot-
ny wzorzec definicyjny de lege ferenda, importerem bytaby osoba majaca
siedzibe na obszarze celnym Unii, ktora — w chwili przyjecia zglosze-
nia — wigze umowa z dostawcg w panstwie trzecim i ktéra dopuszcza
towary do obrotu na unijnym obszarze celnym, lub osoba, ktora jest od-
powiedzialna za dopuszczenie towaréw do obrotu, lub osoba prywatna
majaca siedzibe na obszarze celnym Unii, przywozaca towary nieunijne
na unijny obszar celny, a w innych przypadkach — kazda osoba majaca

# E. Gwardzinska, I. Tyminska, Eksterytorialne rozumienie pojecia ,,eksporter” w unij-
nym prawie celnym, ,,Monitor Prawa Celnego i Podatkowego” 2018, nr 12, s. 427-431.

# Pakiet unijnego kodeksu celnego obejmuje: rozporzadzenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia 9 pazdziernika 2013 r. ustanawiajace
unijny kodeks celny (Dz.Urz. UE L 269/1 z dnia 10 pazdziernika 2013 r.), rozporza-
dzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/2447 z dnia 24 listopada 2015 r. ustanawia-
jace szczegolowe zasady wykonania niektérych przepiséw rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 ustanawiajacego unijny kodeks celny
(Dz.Urz. UE L 343 z dnia 29 grudnia 2015 r.), rozporzadzenie delegowane Komisji
(UE) 2015/2446 z dnia 28 lipca 2015 r. uzupetniajace rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 w odniesieniu do szczegétowych zasad dotyczacych
niektérych przepiséw unijnego kodeksu celnego (Dz.Urz. UE L 343 z dnia 29 grudnia
2015 r.); rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2016/341 z dnia 17 grudnia 2015 r.
uzupelniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013
w odniesieniu do przepiséw przejsciowych dotyczacych niektérych przepiséw unij-
nego kodeksu celnego w okresie, gdy nie dziatajg jeszcze odpowiednie systemy te-
leinformatyczne, i zmieniajace rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2015/2446
(Dz.Urz. UE L 69 z dnia 15 marca 2016 r.).
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siedzibe na obszarze celnym Unii, ktora jest odpowiedzialna za przy-
woz towarow na obszar celny Unii*.

Tak wiec importerem lub eksporterem na gruncie prawa celnego
moze by¢ zarowno osoba fizyczna nieprowadzaca dziatalnosci gospo-
darczej (podrozny), jak i przedsigbiorca, ktéry z mocy prawa bedzie
zobowiazany do uregulowania dtugu celnego, czyli naleznosci celnych
przywozowych.

3. Elementy kalkulacyjne stuzace do wyliczenia
naleznego cla

Do elementéw kalkulacyjnych, na podstawie ktérych wylicza sig
nalezne clo, nalezg pochodzenie towardow, warto$¢ celna i taryfa celna.
Na gruncie prawa celnego pochodzenie towaréw stanowi jeden z naj-
wazniejszych elementow kalkulacyjnych i moze dotyczy¢ niepreferen-
cyjnego pochodzenia towaréw* oraz preferencyjnego pochodzenia to-
warow*,

Niepreferencyjne pochodzenie towarow, jak sama nazwa wskazuje,
oznacza, ze dany towar ze wzgledu na swoje pochodzenie z okreslone-
go obszaru celnego nie moze korzysta¢ z preferencji celnych zwiaza-
nych przede wszystkim z preferencyjng lub obnizona stawka celna®.
W tej sytuacji stosowane sa wobec towaru stawki konwencyjne, czyli
stawki podstawowe, okreslone w taryfie celnej.

Ta reguta pochodzenia towarow dotyczy towardw pochodzacych
z panstw-sygnatariuszy WTO, ktére skupia obecnie 164 cztonkow
i obejmuje 98% swiatowego handlu*, lub z panstw, ktére majaq podpi-
sane umowy o klauzuli najwigkszego uprzywilejowania (Most-Favored
Nation — MEN lub Non-Discriminatory Treatment — NDT).

# E. Gwardzinska, Pojecie importera w obstudze celnej towardw w oparciu o nowe zasady
ustalania wartodci celnej towaru w Unii Europejskiej, ,Monitor Prawa Celnego i Podatko-
wego” 2020, nr 12, s. 427-431.

% Art. 59 UKC.

4 Art. 64 UKC.

¥ E. Gwardzinska, J. Chowaniec, Zasady ustalania requt niepreferencyjnego pochodze-
nia towardw dla potrzeb celno-podatkowych w UE, ,,Doradztwo Podatkowe. Biuletyn Insty-
tutu Studiéw Podatkowych” 2021, nr 4, s. 13-20.

# World Trade Organization, https://www.wto.org/english/thewto_e/thewto_e.
htm (dostep: 3.02.2021).
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Preferencyjne pochodzenie towaréw w odroznieniu od nieprefe-
rencyjnego pochodzenia polega na zastosowaniu preferencyjnej stawki
celnej, czyli nizszej lub zerowej, w stosunku do pochodzacych z panstw
trzecich okreslonych towardow, ktore podlegaja ocleniu®. W praktyce
ma ono zastosowanie do towaréw pochodzacych z panstw WTO, kto-
re stosuja wyjatki od klauzuli najwigkszego uprzywilejowania, a wiec
uczestnicza w uniach celnych, stworzyly strefy wolnego handlu badz
moga stosowac preferencje taryfowe w stosunku do panstw rozwija-
jacych sig¢, w tym réwniez i najbiedniejszych, w ramach systemu ogol-
nych preferencji celnych (Generalised System of Preferences — GSP).

Reguly preferencyjnego i niepreferencyjnego pochodzenia towa-
réow opieraja si¢ albo na kryterium towaréw catkowicie uzyskanych,
albo na kryterium towaréw powstatych w rezultacie wystarczajacego
przetworzenia lub obrobki.

Kolejnym elementem kalkulacyjnym jest warto$¢ celna towardw.
Zgodnie z przepisami celnymi® warto$¢ celna towarow ustalana jest do
celéw stosowania wspolnej taryfy celnej oraz sSrodkéw pozataryfowych,
ustanowionych w przepisach unijnych regulujacych okreslone dziedzi-
ny wymiany towarowej. Unijny kodeks celny wprost wyrdznia szesc
metod ustalania wartosci celnej towaréw zgodnych z porozumieniem
o stosowaniu artykutu VII GATT?, a mianowicie metody:

1) wartosci transakcyjnej;

2) wartosci transakcyjnej towaréw identycznych;
3) wartosci transakcyjnej towaréw podobnych;
4) ceny jednostkowej (metoda dedukcyjna);

5) wartosci kalkulowanej;

6) ostatniej szansy.

Podstawowaq metoda jest metoda wartosci transakcyjnej. Pozosta-
fe, nazywane metodami zastepczymi, maja charakter pomocniczy oraz
wykorzystywane sa wtedy, gdy nie jest mozliwe stosowanie metody
wartoéci transakcyjnej. Metody zastepcze stosowane sa sekwencyjnie,
to znaczy nastepna w kolejnosci metode mozna zastosowac dopiero
w przypadku braku mozliwosci zastosowania metody poprzednie;.

¥ E. Gwardzinska, ]. Chowaniec, Zasady ustalania regut preferencyjnego pochodzenia
towardw dla potrzeb celno-podatkowych w UE, ,,Doradztwo Podatkowe Biuletyn Instytutu
Studiow Podatkowych” 2021, nr 7, s. 10-18.

% Art. 69 UKC.

1 Art. 70-74 UKC.
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Jedynym wyjatkiem jest mozliwo$¢ zastosowania metody wartosci kal-
kulowanej przed metoda dedukcyjna na wniosek przedsiebiorcy.

Trzecim elementem kalkulacyjnym jest taryfa celna, ktdra pozwala
nawyliczanienaleznych obcigzen finansowych w przywozie towaréwna
obszar celny. W UE istnieje taryfa celna przywozowa (nie ma natomiast
taryfy celnej wywozowej). Jest ona oparta na Scalonej Nomenklaturze
Towarowej (Combined Nomenclature — CN). To ona stata si¢ podstawa
przyjecia nowej, uzytkowej, ujednoliconej, zintegrowanej taryfy celnej
Unii Europejskiej, tzw. TARIC (Tarif Intégré des Communautés européennes
— Integrated Tariff of the European Communities), ktora funkcjonuje od
1988 r. w obrocie celnym. Obecnie jest ona niezbedna w elektronicz-
nym $rodowisku celnym przy obliczaniu dtugu celnego. W Polsce od-
powiednikiem TARIC jest system ISZTAR 4.

4. Uwagi koncowe

Brak normatywnego okreslenia cta i optat celnych w literaturze
przedmiotu nadal bedzie skutkowat réznymi ujeciami definicyjnymi.
Wspdtczesnie clo nalezaloby okresli¢ jako jeden z rodzajow optaty cel-
nej o charakterze publicznym i nieodptatnym, okreslanej w stosunku do
towarow po przekroczeniu granicy celnej w zwiazku z ich wprowadze-
niem na obszar celny lub ich wyprowadzeniem z tego obszaru, ktorej
przedmiotem jest okreslenie dtugu celnego. Cla, podobnie jak optaty
celne o charakterze publicznym, wchodza w sktad szeroko pojetych na-
leznosci celnych. Elementami kalkulacyjnymi stuzacymi do wyliczania
naleznego cla sa: pochodzenie towardw, warto$¢ celna i taryfa celna.
Wszystko to sprawia, ze clo jest specyficzna daning publiczna, zaliczang
do kategorii innych danin publicznych.
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Daniny publiczne
a prawa podstawowe
w Ustawie Zasadniczej RFN

Streszczenie

Normy prawa danin publicznych nie moga narusza¢ zasadniczych praw i wolno-
Sci jednostki, okre$lanych w Niemczech mianem ,praw podstawowych”. Wiaza one
wladze ustawodawcza, wykonawcza i sadowniczg jako prawo bezposrednio obowia-
zujace. Szczegdlne znaczenie maja tu takie prawa podstawowe jak ochrona godnosci
ludzkiej, powszechne prawo do wolnosci, zasada réwnosci, ochrona matzenstwa i ro-
dziny, swoboda wyboru i wykonywania zawodu, gwarancja poszanowania wtasnosci.
Mimo wysitkéw doktryny praktyczne znaczenie praw podstawowych w aspekcie ba-
dania konstytucyjnosci danin oraz ograniczania swobody ustawodawcy w tym zakre-
sie jest raczej niewielkie. Bardzo rzadko zdarza sie, aby Federalny Sad Konstytucyjny
usunatl z systemu prawa danine publiczng wytacznie na podstawie materialnego na-
ruszenia praw podstawowych. Wynika to z wielu ztozonych przyczyn, by wymieni¢
choc¢by ostroznos$¢ i staranno$¢ ustawodawcy w procesie legislacyjnym, konsekwent-
na , powsciagliwos¢ sedziowska” w sprawach biezacej polityki czy notowane jeszcze
w orzecznictwie echa pozytywizmu prawniczego.

Stowa kluczowe: Niemcy, prawa podstawowe, ochrona wlasnosci, zasada réwno-
$ci, daniny publiczne, podatki

Abstract

The norms of the law of public levies may not infringe on the universal rights and
freedoms of individuals, referred to in Germany as “fundamental rights”. They bind
the legislative, executive and judiciary as directly applicable law. Particular importance
here is assigned to such fundamental rights as protection of human dignity, universal
right to freedom, the principle of equality, protection of marriage and family, freedom
to choose and practice a profession, property guarantee. Despite the efforts of the do-
ctrine, the practical significance of fundamental rights in the aspect of examining the
constitutionality of levies and restricting the legislator’s freedom in this regard is rather
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insignificant. It is very rare for the Federal Constitutional Court to remove a public levy
from the legal system solely on the basis of material infringements of fundamental ri-
ghts. It results from many complex reasons, such as caution and diligence of the legisla-
tor in the legislative process, consistent “judicial restraint” in matters of current politics
and the echoes of legal positivism still noted in jurisprudence.

Keywords: Germany, fundamental rights, property protection, principle of equali-
ty, public tributes, taxes

1. Daniny publiczne w Ustawie Zasadniczej RFN

Podstawy porzadku prawnego Republiki Federalnej Niemiec okre-
Slone sa w Ustawie Zasadniczej z dnia 23 maja 1949 r. (niem. Grund-
gesetz — dalej: GG). Zagadnien prawa finansowego dotyczy rozdzial X
(niem. Finanzwesen, art. 104a-115 GG)?. Wzmianka o daninach jako ta-
kich pojawia sie w art. 111 II GG (prowizorium budzetowe), ma ona
jednak niewielkie znaczenie praktyczne’.

Wiegksza role odgrywaja unormowania dotyczace poszczegélnych
rodzajéw danin. Najwiecej uwagi poswieca si¢ podatkom. W rozdziale X
zawarto szczegdtowe regulacje co do podziatu kompetencji miedzy fe-
deracje i kraje zwigzkowe w zakresie ustawodawstwa podatkowego
(art. 105 GG), uzyskiwania wptywdéw podatkowych (art. 106-107 GG)
oraz administrowania podatkami (art. 108 GG). Z kolei daniny nie-
podatkowe pojawiajg sie sporadycznie w ramach ogolnych kompe-
tengji ustawodawczych w rozdziale VII — oplaty: drogowe w art. 74 1
nr 22 GG, pocztowe i telekomunikacyjne w art. 80 II GG oraz dopftaty
do przytaczy sieciowych w art. 74 I nr 18 GG. Inne daniny publiczne
w Konstytucji nie wystepuja. Zadna z danin nie jest w niej bezposrednio
definiowana.

2 Szerzej: 1. Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim, Warszawa 1999, s. 40
inast., 79 i nast.

* Zgodnie z art. 111 II GG, jesli w stanie prowizorium budzetowego , wplywy
z podatkéw, danin i innych zrédel” nie wystarczaja na pokrycie ,,wydatkéw koniecz-
nych”, rzad federalny moze zaciagna¢ kredyt w okreslonej wysokosci.
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2. Prawa podstawowe

Z istoty danin publicznych, wywolujacych skutki w sferze osobistej
i majatkowej zobowigzanych, wynika, Ze nie moga one naruszac zasad-
niczych praw i wolnosci jednostki. Katalog takich praw, okreslanych
w Niemczech tradycyjnie mianem ,praw podstawowych”, zawarto
w rozdziale I (niem. Grundrechte, art. 1-19 GG). Wbrew pozytywistycz-
noprawnej tradycji konstytucjonalizmu niemieckiego prawom tym
nadano uzasadnienie naturalnoprawne. Szukanie podstaw obowiazy-
wania praw jednostki w prawie ponadpanstwowym i stwarzanie tym
samym zabezpieczenn poza obszarem prawa pozytywnego zapobiec
mialo ograniczaniu tych praw przez wladze panstwowe, szczegdlnie
widocznemu w okresie III Rzeszy, a przeciez Ustawe Zasadnicza opra-
cowywano $wiezo po tych doswiadczeniach*.

Prawa podstawowe wigza wladze ustawodawcza, wykonawcza
i sadownicza jako prawo bezposrednio obowiazujace (art. 1 III GG).
Sa to prawa podmiotowe jednostki wobec panstwa. Federalny Sad
Konstytucyjny (niem. Bundesverfassungsgericht — dalej: FSK) w wyro-
ku z dnia 1 marca 1979 r. definiuje je jako , prawa indywidualne [...]
stuzace ochronie konkretnej, szczegdlnie zagrozonej sfery ludzkiej
wolnosci”®.

Posréd praw podstawowych wyrdznia sie prawa czlowieka, gwa-
rantowane wszystkim i opisywane za pomoca zwrotéow: ,kazdy”,
,nikt”, ,wszyscy ludzie”, oraz prawa obywatelskie, przystugujace tyl-
ko Niemcom w sensie art. 116 I GG, w tym cze$¢ z nich tylko obywate-
lom niemieckim zamieszkatym na obszarze RFN®. Prawa podstawowe
obowiazuja rowniez wobec krajowych oséb prawnych, o ile ze swej
istoty maja do nich zastosowanie (art. 19 III GG).

* M. Sobolewski, Problematyka prawa natury w prawie konstytucyjnym NRF, ,Pan-
stwo i Prawo” 1958, nr 4, s. 591 i nast.; K. Sikorska-Dziegielewska, Z. Kedzia, Prawa
zasadnicze (obywatelskie), [w:] L. Janicki, M. Sobolewski (red.), Ustrdj parnstwowy Republiki
Federalnej Niemiec, Poznan 1986, s. 129.

® Zbiér Orzecznictwa FSK — Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (da-
lej: BverfGE) 50, 290, 337 (tom, strona poczatkowa wyroku, strona cytowana).

¢ K. Sikorska-Dziegielewska, Z. Kedzia, Prawa..., s. 131; W.M. Géralski, Konstytu-
cyjne ujecie praw zasadniczych w RFN, [w:] idem (red.), Prawa i wolno$ci obywatelskie w pari-
stwach kapitalistycznych, Warszawa 1979, s. 140.
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3. Prawa podstawowe w sferze danin publicznych

Szczegodlne znaczenie w sferze danin publicznych maja nastepujace

prawa podstawowe:

D)

2)

3)

4)

5)

6)

art. 1 I GG - ochrona godnosci ludzkiej (niem. Schutz der Menschen-
wiirde): ,,Godnos¢ czlowieka jest nienaruszalna. Jej poszanowanie
i ochrona jest obowigzkiem wszelkich wladz panstwowych”;

art. 21 GG — prawo do wolnosci (niem. Freiheitsgrundrecht): ,Kazdy
ma prawo do swobodnego rozwoju wlasnej osobowosci, o ile nie
narusza to praw innych i nie wykracza przeciw porzadkowi kon-
stytucyjnemu i normom obyczajowym”;

art. 3 I-III GG - zasada rownosci (niem. Gleichheitssatz): , 1. Wszy-
scy ludzie sa rowni wobec prawa. II. MezczyzZni i kobiety s row-
nouprawnieni. III. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany ani uprzy-
wilejowany z powodu swojej pici, pochodzenia spotecznego, rasy,
jezyka, kraju pochodzenia i narodowosci, wyznania, pogladéw
religijnych lub politycznych. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany
z powodu swojej niepelnosprawnosci”;

art. 6 I GG — ochrona malzenistwa i rodziny (niem. Schutz der Ehe und
Familie): ,Malzenistwo i rodzina znajduja sie¢ pod szczegdlng ochro-
ng panstwa”;

art. 12 I GG - swoboda wyboru i wykonywania zawodu (niem. Be-
rufsfreiheit): ,Wszyscy Niemcy majq prawo do swobodnego wyboru
zawodu, miejsca pracy i miejsca szkolenia zawodowego”;

art. 14 I-1II GG - gwarancja poszanowania wiasnosci (niem. Eigen-
tumsgarantie): ,I. Gwarantuje si¢ wlasnos¢ i prawo dziedziczenia.
Ich tre$¢ i granice okreslaja ustawy. II. Wtasnos¢ zobowiazuje. Ko-
rzystanie z wlasnosci powinno stuzy¢ jednoczesnie dobru ogotu.
III. Wywtaszczenie dopuszczalne jest tylko dla dobra ogotu. Moze
ono nastapic¢ tylko w drodze ustawy albo na podstawie ustawy,
ktora okresla rodzaj i rozmiary odszkodowania. Odszkodowanie
ustala si¢ w oparciu o sprawiedliwe wywazenie interesu ogdtu
i 0s6b zainteresowanych. W przypadku sporu o wysokos¢ odszko-
dowania wlasciwe sa sady powszechne”.

Mimo szerokiego katalogu praw podstawowych oddziatujacych na

sfere prawa daninowego ich praktyczne znaczenie w aspekcie badania
konstytucyjnosci danin jest raczej niewielkie. Podejmowane w literatu-
rze proby ograniczenia swobody ustawodawcy w ksztattowaniu danin
na podstawie argumentu materialnej ochrony praw podstawowych
pozostaja jak dotad w znacznej mierze bezowocne. Szeroka dyskusja
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doktrynalna wokot roli gwarancji poszanowania wlasnosci w prawie
daninowym nie wywotata wlasciwie reakcji w orzecznictwie i praktyce
ustawodawczej’. Stad tez w literaturze pewna popularnoscia cieszy sie
teza uznajaca daniny publiczne za , otwarta flanke ochrony praw pod-

stawowych”® czy , otwartg flanke panstwa prawa”’.

4. Ochrona wlasnosci

Juz u poczatkéw swej dziatalnosci Federalny Sad Konstytucyj-
ny w wyroku z dnia 20 czerwca 1954 r. stwierdzil, Ze gwarancja posza-
nowania wlasnosci z art. 14 GG nie chroni majatku przed uszczerbkiem
wynikajacym z publicznoprawnego obowigzku swiadczenia pieniezne-
go. Natozenie daniny publicznej co do zasady nie narusza gwarancji
poszanowania wilasnosci. Do naruszenia takiego doj$¢ moze dopiero
wowczas, gdy obowiazek $wiadczenia obcigza zobowigzanego nad-
miernie, prowadzac do zasadniczego nadwyrezenia jego stosunkow
majatkowych®.

Teze FSK, iz podatki w zasadzie nie moga rodzi¢ skutkéw takich jak
wywlaszczenie bez odszkodowania, krytykowano w doktrynie prawa
konstytucyjnego, probujac ze swej strony przygotowad podstawy dogma-
tyki wytyczajacej doktadne granice opodatkowania'’. Mimo szumnych
zapowiedzi okazatlo sie, ze wlasciwie wszyscy autorzy zajmujacy sie ta
kwestia wskazuja zgodnie, ze aby orzec o sprzecznosci daniny z Kon-
stytucja i na tej podstawie usunac ja z systemu prawa, nalezatoby wyka-
zac, ze prowadzi ona do niewspdtmiernie wysokiego obciazenia znacznej
liczby zobowiazanych, a nie tylko, ze wywotuje takie skutki w przypad-
ku jednego czy kilku podmiotéw. Chodzi¢ zatem musi o ,,typowe skutki
normy daninowej”’>. W pojedynczym przypadku administracja finan-
sowa dysponuje bowiem wystarczajacymi srodkami, aby zréwnowazy¢

7 H.-W. Arndt, Steuern, Sonderabgaben und Zwangsanleihen — Zur ,Abgabenerfin-
dungskompetenz” des Bundesgesetzgebers, Koln 1983, s. 77.

8 Ibidem.

° F.A. von der Heydte, Grundgesetz und konfiskatorische Steuern. Randnotizen zum
Problem der ,offenen Flanke” der Eigentumsgarantie, [w:] Festschrift fiir H. Paulick, Kéln
1973, s. 267; H.-]. Papier, Steuern und Abgaben — die offene Flanke des Rechtsstaates, ,Kriti-
sche Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft” 1987, Nr. 2, s. 140.

10 BVerfGE 4, 7, 17.

' W.R. Schenke, Besteuerung und Eigentumsgarantie, [w:] Festschrift fiir H. Armbru-
ster, Mainz 1976, s. 177-179.

12 Tbidem, s. 202 i nast.



Ireneusz Mirek

niewspotmierne skutki takiego obcigzenia, np. poprzez zaniechanie wy-
miaru lub poboru®. Zaden z autoréw nie potrafi réwniez wskazaé obo-
wiazujacych obecnie podatkow, ktére pociagalyby za soba skutki takie
jak (sprzeczne z Konstytucja) wywlaszczenie bez odszkodowania, nawet
jesli traktowac je wszystkie tacznie'.

W nauce zwraca si¢ uwage, ze ,wolna od opodatkowania istota
gwarancji wlasnosci wynika posrednio z samej teleologii panstwa po-
datkowego. Panstwo podatkowe dokonatoby samounicestwienia, jesli
probowatoby odebra¢ podatnikowi przedmiot opodatkowania. Pan-
stwo podatkowe partycypuje, ale nie konfiskuje, dalej utrzymuje dla
siebie zrédto opodatkowania”'>. Wraz ze wzrostem obciazenia podat-
kowego rosnie wszak opdr podatnikow przeciw opodatkowaniu. Pod-
noszenie stawek moze wiec prowadzi¢ w rzeczywistosci do zmniejsze-
nia wptywdéw podatkowych. Stad tez , otwarta flanka” wskazywana
w literaturze prawa konstytucyjnego nie stanowi wtasciwie realnego
zagrozenia ani dla liberalnego panstwa prawa, ani dla wlasnosci pry-
watnej w takim panstwie. W wielu liberalnych panstwach prawa nauka
w ogodle nie zajmuje si¢ teoretyczna mozliwoscia wywlaszczajacego od-
dzialywania podatkow'®. ,Jest wiec bardzo prawdopodobne, Ze cata ta
kwestia nie ma zbyt duzego praktycznego znaczenia i odgrywa tylko
pewna role dogmatycznoprawng”".

Rzeczywiscie, posrod bogatego orzecznictwa sadoéw niemieckich
prozno szukaé wyroku, w ktéorym potwierdzono by naruszenie gwa-
rancji poszanowania wlasnosci przez opodatkowanie'®. Tym bardziej
dotyczy to danin niepodatkowych, ktére z racji ograniczonych rozmia-
roOw nie osiagaja nawet poziomu zblizonego do ewentualnej granicy
wywtlaszczenia®.

13 Ibidem, s. 205.
14 K. Tipke, Steuerrechtsordnung, t. 1, Koln 1993, s. 449.
15 J. Isensee, Steuerstaat als Staatsform, [w:] Festschrift fiir H.P. Ipsen, Tiibingen 1977,

16 K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 454.
R. Herzog, Leitlinien und Entwicklungstendenzen der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts in Steuerfragen, ,,Steuerberater-Jahrbuch” 1985/1986, s. 27, 31.

18 K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 454.

9 F. Kirchhof, Grundrif$ des Abgabenrechts. Steuern, Gebiihren, Beitrige, EG- und Son-
derabgaben, Heidelberg 1991, s. 27.
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5. Zasada rdwnosci

Teoretycznie najwigksze znaczenie w aspekcie ograniczania swobo-
dy ustawodawcy w kreowaniu danin publicznych przypadac¢ powinno
zasadzie rownosci z art. 3 I GG, ktora w istocie najczesciej zajmowata
uwage FSK®. Sad ten, poczawszy od wyroku z dnia 23 pazdziernika
1951 r., wskazywat konsekwentnie, ze ,zasada rownosci zabrania jedy-
nie niejednakowego traktowania tego, co istotnie jednakowe, nie sprze-
ciwia si¢ za$ temu, aby to co niejednakowe traktowac¢ w rézny sposob,
stosownie do istniejacych odmiennosci”?. Takie dos¢ ogdlne ujecie
sad staral sie potem uscisla¢ podczas kilkudziesigeciu lat orzekania
— za pomocg réznorodnych sformulowan, zmieniajacych sie zreszta
w zaleznosci od biezacej sytuacji*. Ogodlnie wywiesc stad nalezy, ze za-
sada réwnosci doznaje uszczerbku wowczas, jesli to, co istotnie jedna-
kowe, nie jest traktowane tak samo, a to co istotnie niejednakowe, trak-
towane jest w ten sam sposdb. Naruszenie zasady rownosci stwierdzic
mozna jednak tylko w przypadku, gdy nie da si¢ przedstawi¢ meryto-
rycznego uzasadnienia dla takiego postepowania®.

Przez dlugi czas warunki naruszenia zasady rownosci FSK opisy-
wat za pomoca tzw. formuly samowoli (niem. Willkiirformel), wedtug
ktorej zasada ta doznawata uszczerbku dopiero wtedy, jesli tok rozu-
mowania ustawodawcy nie opierat si¢ na przestankach wyptywajacych
znatury rzeczy albo motywowanych w jakis inny sposob, uzasadniajacy
merytorycznie jednakowe lub niejednakowe traktowanie. Ustawodaw-
cy nie wolno zatem samowolnie traktowac tego, co istotnie jednakowe,
W sposdb zrdznicowany, a tego, co istotnie odmienne - jednakowo?.

Poczawszy od lat osiemdziesiatych XX w., sad cze$ciej uzywa tzw. no-
wej formuly (niem. Neue Formel), wedle ktorej ,zasada réwnosci dozna-
je naruszenia przede wszystkim wowczas, kiedy jedna grupa adresatow
normy traktowana jest inaczej w poréwnaniu do innej grupy adresa-
tow, mimo Ze miedzy nimi nie ma rdznic tego rodzaju i tej wagi, ktdre
moglyby uzasadnia¢ niejednakowe traktowanie””. W orzecznictwie

2 H.-W. Arndt, Grundziige des Allgemeinen Steuerrechts, Miinchen 1988, s. 65 i nast.

21 BVerfGE 1, 14, 52.

2 Wiele sformutowan uzywanych przez sad podaje K. Tipke, Steuerrechtsordnung,
s. 324.

B R. Lechelt, Fallstudie — VerfassungsmifSigkeit der Hundesteuer, ,Steuer und
Studium” 1997, Nr. 3, s. 135.

% BVerfGE 1, 14, 52; BVerfGE 50, 386, 391; BVerfGE 86, 148, 251; BVerfGE 87, 273, 278.

» BVerfGE 55, 72, 88; BVerfGE 82, 126, 146; BVerfGE 83, 395, 400; BVerfGE 85, 238, 245.
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stosowane sa przy tym takie terminy, jak: ,idea sprawiedliwosci”, , ewi-
dentny brak uzasadnienia”, ,, powdd wystarczajacy”, ,,obiektywny”, , prze-
konujacy”, , merytorycznie uzasadniony” itd. Znaczenie tych sformuto-
wan nie jest precyzowane w orzecznictwie. Poglady doktryny na ten temat
réwniez nie sg jednolite. W rezultacie trudno ustali¢ jednoznaczne znacze-
nie zasady rownosci w judykaturze FSK, a jej rola w orzecznictwie prawa
daninowego jest raczej skromna?®.

Z drugiej strony decyzja ustawodawcy o takim czy innym ksztalcie
daniny jest z reguly decyzja polityczna, uwarunkowanga aktualnym sto-
sunkiem sit w parlamencie, a wiec ze swej natury w niewielkim stopniu
poddajaca sie kontroli sadowej. Kontrola taka moze mie¢ miejsce w za-
sadzie tylko wowczas, kiedy ustawodawca ewidentnie i bez wystarcza-
jacego uzasadnienia obciazy jakas$ grupe spoteczna silniej niz inne po-
rownywalne grupy. Trzeba jednak pamietac, ze wedle konstytucyjnego
rozdziatu wladz ksztattowanie systemu danin publicznych stanowi
domene ustawodawcy, ktéry ma w tej dziedzinie szeroka swobode wy-
boru miedzy réznymi rozwigzaniami, w rozmaity sposob realizujacymi
polityke gospodarcza czy spoteczng panstwa.

W konsekwencji takze FSK , pozostawia” ustawodawcy szeroka
swobode dzialania w sferze kreowania danin publicznych?. Ustawo-
dawca nie musi zawsze wybiera¢ najbardziej celowych, rozsadnych
i sprawiedliwych rozwigzan. Moze w tym wzgledzie kierowac si¢ mo-
tywami polityki finansowej, makroekonomicznej, socjalnej, wzgledami
techniki podatkowej itd.*® Z uzasadnionych powoddéw obcigza¢ moze
silniej niektore grupy zawodowe, a wobec innych stosowa¢ zwolnie-
nia czy ulgi®. Konstytucyjna zasada rownosci nie otwiera przed sagdem
mozliwosci kontroli ustaw z punktu widzenia powszechnej, obiektyw-
nej sprawiedliwosci i stawiania w ten sposéb wilasnego wyobrazenia
o tym, co sprawiedliwe, w miejsce pojecia sprawiedliwo$ci ustawo-
dawcy®. Nie ma podstaw do twierdzenia, ze poczucie sprawiedliwosci
sedziego jest ,,bardziej obiektywne” niz wyobrazenia ustawodawcy na
ten temat. Ze wzgledu na to, ze FSK rzadko decyduje si¢ na stwierdzenie
naruszenia zasady rownosci na gruncie prawa daninowego, sady admi-
nistracyjne i finansowe w wiekszos$ci zaniechaly z czasem przesytania

% B. Banaszak, Sqdownictwo konstytucyjne a ochrona podstawowych praw obywatelskich
(REN, Austria, Szwajcaria), Wroctaw 1990, s. 153.

¥ BVerfGE 50, 57, 77.

% BVerfGE 36, 66, 71; BVerfGE 49, 343, 360; BVerfGE 65, 325, 354; BVerfGE 74, 182,
200; H.-W. Arndt, Grundziige..., s. 70.

¥ BVerfGE 21, 12, 27; BVerfGE 26, 1, 8; BVerfGE 74, 182, 200.

% K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 326.
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wnioskéw o konkretng kontrole norm w tej materii. Praktyka wskazuje
takze, ze skarga konstytucyjna, motywowana naruszeniem art. 3 I GG,
ma zwykle niewielkie szanse powodzenia®..

6. Inne prawa podstawowe

Ze statystyk wynika, ze nie byto dotad przypadku, aby FSK uznat
za sprzeczna z Konstytucja i uchylit danine jedynie na podstawie mate-
rialnego naruszenia takich praw podstawowych, jak ochrona godnosci
ludzkiej (art. 1 I GG), prawo do wolnosci (art. 2 I GG) czy swoboda
wyboru i wykonywania zawodu (art. 12 GG). Wprawdzie na podstawie
m.in. tych norm w orzeczeniu z dnia 25 wrzesnia 1992 r. w sprawie mi-
nimum egzystencji FSK poddat krytyce catos¢ rozwigzan podatkowych
przyjetych w tym zakresie, to jednak nawet w tym przypadku nie uznat
ich za niewazne ex tunc, ale stwierdzajac uchybienia, zobowiazat usta-
wodawce do ich naprawy ex nunc dopiero od 1996 r.*

Na tym tle lepiej prezentuje si¢ orzecznictwo FSK dotyczace gwa-
rancji ochrony rodziny z art. 6 GG. W tej materii sad wydat wiele orze-
czen, ktore w istotny sposdb ograniczaty swobode ustawodawcy®. Do
najwazniejszych naleza orzeczenia w sprawie zrownania podatkowej
sytuacji malzonkdéw i 0sob stanu wolnego®, splittingu matzenskiego®,
0sOb samotnie wychowujacych dzieci®*, podatkowych skutkéw umow
miedzy matzonkami* itd. W tym kontekscie w doktrynie wskazuje sie
jednak z przekasem, ze ,kiepski stan prawa podatkowego nie ulegnie
poprawie, jesli Federalny Sad Konstytucyjny wykazywac bedzie zaan-
gazowanie jedynie w sprawach rodzinnych”*.

31 Ibidem, s. 327.

2 BVerfGE 87, 153-181; F. Kirchhof, Grundrif..., s. 27; K. Tipke, Steuerrechtsord-
nung, s. 427 i nast.; H.-W. Arndt, D.J. Piltz, Grundziige des besonderen Steuerrechts, t. 1,
Miinchen 1996, s. 167 i nast.

3 H.-W. Arndt, Steuern..., s. 74.

% BVerfGE 6, 55-84; K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 380 i nast.

% BVerfGE 6, 55, 71; BVerfGE 61, 319, 345; K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 382
inast.,, 391 i nast.; F. Kirchhof, Grundrifs..., s. 58; H.-W. Arndt, D.J. Piltz, Grundziige...,
s. 170, 178 i nast.

3 BVerfGE 61, 319-357; H.-W. Arndt, Steuern..., s. 75.

¥ BVerfGE 13, 290-318; BVerfGE 29, 104-120; K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 385
inast.; H.-W. Arndt, Steuern..., s. 75.

% K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 359.
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7. Przyczyny niewielkiej roli praw podstawowych
w zakresie ograniczania swobody ustawodawcy
w kreowaniu danin publicznych

Wskazane niedostatki orzecznictwa FSK w sferze danin publicz-
nych wynikaja z wielu zlozonych przyczyn. Oprocz sygnalizowanych
juz wzgledow warto wymienic¢ takze ostroznos¢ i starannos¢ ustawo-
dawcy, ktory z reguly nie popelnia razacych btedéw w materii praw
podstawowych. Powazniejsze naruszenia tych praw sa zreszta widocz-
ne i tatwe do wychwycenia juz na etapie prac legislacyjnych.

Za kolejna przyczyne uzna¢ mozna wciaz aktualng w nauce teo-
rie G. Leibholza, wskazujacq na réznice miedzy dynamika i jednocze-
$nie aracjonalizmem polityki a statyka i racjonalizmem prawa. Fede-
ralny Sad Konstytucyjny zajmuje si¢ prawem konstytucyjnym, ktére
z natury rzeczy jest polityczne, sam jednak nie uprawia polityki®.
Sad podkresla swq pasywna role ustrojowa, eksponujac (przeniesio-
na z orzecznictwa Sadu Najwyzszego USA) zasade powsciagliwosci
sedziowskiej w kwestiach biezacej polityki (niem. richterliche Selbstbe-
schrinkung, ang. Judicial self-restraint)®. Jej charakterystycznym aspek-
tem jest odrzucenie sedziowskiego aktywizmu w sferze polityki, wy-
razane w stwierdzeniu, iz ,Karlsruhe nie moze zastepowac Berlina”
(czy wczesniej Bonn). Saqdownictwo, a zwlaszcza FSK, stara si¢ zatem
unika¢ angazowania w biezace wydarzenia polityczne, a orzekanie co
do konkretnych (tak czy inaczej motywowanych) decyzji ustawodaw-
cy w sytuacji, kiedy trudno wykazaé powazniejsze naruszenia praw
podstawowych, moze by¢ uznane za ingerencje wladzy sadowniczej
w kompetencje wladzy ustawodawczej, a wiec dziatanie niezgodne
z konstytucyjna zasada rozdziatu wiadz.

Dodatkowo specyfika panstwowosci REN powoduje, Ze na rozwoju
orzecznictwa FSK, przynajmniej w poczatkowym okresie, w powaznym
stopniu zaciazylo zderzenie tradycji pozytywizmu prawniczego* czy
nawet pozytywistycznego relatywizmu* oraz odkrywanego w pewnym
sensie na nowo liberalizmu®. W tym ukladzie niezbyt dobrze miescity

¥ W.M. Géralski, Federalny Trybunat Konstytucyjny, [w:] L. Janicki, M. Sobolewski
(red.), Ustréj panstwowy Republiki Federalnej Niemiec, Poznan 1986, s. 489 i nast.

20 Ibidem, s. 492; B. Banaszak, Sgdownictwo..., s. 127.

4 K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 289 i nast.

4 Ibidem, s. 293 i nast.

# W.M. Géralski, Federalny..., s. 493.
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sie prawa podstawowe, oparte na koncepcjach naturalnoprawnych*.
Wydaje si¢ rowniez, ze w sadownictwie w sprawach danin publicz-
nych, w tym sadownictwie konstytucyjnym, tradycyjnie wieksza wage
przywiazuje si¢ do formalnych aspektéw ochrony praw podstawowych,
w szczegolnosci przestrzegania zasady opodatkowania $cisle wedlug
ustawowego stanu faktycznego®. Warto przy tym pamietac, ze ochro-
ne tego rodzaju z powodzeniem gwarantowano juz od konica XIX w.
Wszelkie obcigzajace obywatela dzialania panstwa, podejmowane na
podstawie przyjetej demokratycznie ustawy, uznawano za zgodne
z Konstytugja, zgodne z zasadq formalnego panstwa prawa*. Demokra-
tyczna legitymacja ustawodawstwa czynifa je automatycznie ustawo-
dawstwem zgodnym z Konstytucja. Podstawowa formuta z czaséw po-
zytywizmu prawniczego P. Labanda (koniec XIX w.) brzmiata: ,Prawo
jest tym, czym jest ustawa. Ustawa jest to, co uchwalono w prawidtowym
pod wzgledem formalnym procesie legislacyjnym”#. W tym zakresie nic
nie zmienito si¢ w Republice Weimarskiej, a echa pozytywizmu prawni-
czego notowane sa takze w orzecznictwie RFN.

W efekcie, mimo wysitkéw doktryny i cze$ci orzecznictwa, zmie-
rzajacych w kierunku zwigkszenia roli materialnej ochrony praw pod-
stawowych w prawie daninowym, nadal najskuteczniejszag metoda
na usunigcie daniny z systemu pozostaje wykazanie, Zze prawodawca
W procesie jej stanowienia naruszyt konstytucyjne normy kompeten-
cyjne. Danina publiczna, w przypadku ktdrej nie zachowano kompe-
tencyjnych wymogdéw ustawy zasadniczej, narusza od strony formalnej
powszechne prawo do wolnosci (art. 2 I GG), w ramach ktérego miesci
sie¢ prawo do akceptowania jedynie takich ciezarow publicznych, ktére
wynikajg z przepisow zgodnych z porzadkiem konstytucyjnym zarow-
no pod wzgledem materialnym, jak i formalnym®.

Regulacje kompetencji w zakresie danin publicznych w ustawie za-
sadniczej stanowia zatem dodatkowa gwarancje zachowania i ochrony
praw podstawowych®. Z praktyki wynika, Ze jest ona bardziej skutecz-
na niz gwarancje materialnej ochrony tych praw. Znacznie skuteczniej

# K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 288 i nast.

% 1. Mirek, Daniny..., s. 211 i nast.

% P. Selmer, Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht, Frankfurt am Main 1972,
s. 41 i nast.

4 K. Tipke, Steuerrechtsordnung, s. 137 i nast.

4 BVerfGE 9, 3, 11; BVerfGE 19, 206, 215; BVerfGE 19, 226, 241; BVerfGE 19, 242,
247; BVerfGE 21, 1, 3.

 Ch. Starck, Uberlegungen zum verfassungsrechtlichen Steuerbegriff, [w:] Festschrift
fiir G. Wacke, Koln 1972, s. 194.
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ogranicza rowniez swobode ustawodawcy w kreowaniu danin publicz-
nych, poniewaz bardzo trudno wypracowac taka konstrukcje daniny,
ktora miescitaby si¢ w dokladnie wywazonym i niezwykle skompliko-
wanym systemie konstytucyjnych regulacji kompetencyjnych.
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Wspoldzialanie w samorzadzie
terytorialnym w dobie pandemii

4 — skutki w zakresie podatku
od towarow i uslug

Streszczenie

Zadania publiczne moga by¢ realizowane przez jednostki samorzadu terytorial-
nego samodzielnie lub poprzez wspoétdziatanie. Z posiadanej przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego samodzielnosci oraz podmiotowosci podatkowej w systemie
VAT wyptywaja zréznicowane konsekwengje, zalezne od statusu prawnopodatkowe-
go poszczegolnych podmiotdéw, rodzaju i zakresu wykonywanych zadan oraz relacji
pomiedzy jednostka samorzadu a innymi podmiotami. Przyktadowo niektdre zwiazki
miedzygminne, w przeciwienstwie do gmin, maja status , podatnika VAT zwolnione-
go” i nie korzystaja z prawa do odliczenia podatku naliczonego przy nabyciu towaréw
i ustug. Podobnie dzieje sie, gdy podjete wspdtdziatanie nie ma charakteru rynkowego
i dziatalnos¢ okreslonego podmiotu nie podlega opodatkowaniu podatkiem od towa-
réw i ustug. Celem opracowania jest przedstawienie wybranych form wspoétdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego oraz okreslenie skutkéw, jakie one wywotaty na
gruncie podatku od towaréw i ustug w okresie pandemii, w kontekscie konstytucyjnej
zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, wspoétdziatanie jednostek samorzadu te-
rytorialnego, podatek od towardw i ustug, finanse publiczne, pandemia

Abstract

Public tasks can be performed by local government units independently or thro-
ugh cooperation. The independence and tax subjectivity of local government units in
the VAT system have different consequences depending on the legal and tax status of
particular entities, the type and scope of tasks performed and the relationship between
the local government unit and other entities. For example, some unions of municipali-
ties, unlike municipalities, have the status of “exempted VAT taxpayer” and do not have

! Stawomir Owczarczuk — doktor, Uniwersytet Slaski w Katowicach, Wydziat
Prawa i Administracji, Instytut Nauk Prawnych, doradca podatkowy, https://orcid.
org/0000-0003-3486-0028
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the right to deduct input VAT when purchasing goods and services. The same happens
when the cooperation undertaken is not of market nature and the activity of a particular
entity is not subject to VAT. The purpose of the publication is to present selected forms
of cooperation of local government units and determine the effects that they cause on
the grounds of VAT in the pandemic period, in the context of the constitutional principle
of self-reliance of local government units.

Keywords: local government, local government interaction, goods and services
tax, public finance, pandemic

1. Wprowadzenie

Wykorzystanie réznych form wspotdziatania w samorzadzie teryto-
rialnym stanowi interdyscyplinarny obszar badawczy, ktory jest przed-
miotem zainteresowania nauki prawa: konstytucyjnego, cywilnego,
administracyjnego, finansowego i podatkowego. Samodzielnos¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego oznacza ,swobode wyboru sposobu
realizacji zadan publicznych. Moga one wykonywac te zadania indy-
widualnie albo powierza¢ ich wykonanie — na okreslonych zasadach
— innym podmiotom”?. Wspdtdziatanie stanowi wazna cze$¢ dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Miedzykomunalne wykonywanie
zadan jest , instrumentem, ktory zapobiega »skutecznej wedrowce zadan
ku gdrze«, powodujacej zmniejszanie samorzadowych kompetencji”?.

W pismiennictwie podkresla sig, ze na , instytucje wspoldziatania
mozna spojrzec z réznych punktéw widzenia: ekonomicznego, prakse-
ologicznego lub prawnego”*. Zauwaza sig, ze pojecie , wspotdziatania
nie bylo i nie jest nadal definiowane wprost w aktach prawnych”. Pre-
cyzuje sig, iz ,istota wspoldziatania wyraza sie w wielopodmiotowym
dziataniu i wzajemnej pomocy w realizacji wspdlnych celéw. Natomiast
wspotpraca jako forma dobrowolnego wspotdziatania oznacza wspdlng

2 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwiqzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa
2021, s. 28.

® M. Ofiarska, Publicznoprawne formy wspotpracy gmin w RFN, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2002, nr 6, s. 39.

* J. Blicharz, Istota wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego na gruncie prawa
krajowego i miedzynarodowego, [w:] J. Korczak (red.), Cywilizacja administracji publicznej.
Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego,
Wroctaw 2018, s. 43.

5 Ibidem, s. 45.
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prace, skoordynowane wykonywanie zadan czastkowych, ktére wyni-
kaja z podziatu pracy”®.

Wspoldziatanie w samorzadzie terytorialnym ma zapewnié spraw-
na realizacje zadan, pozwoli¢ na optymalizacje kosztéw oraz poprawic
jakos¢ swiadczonych ustug publicznych’. Moze ono odbywac sie¢ w for-
mach prawa publicznego (administracyjnego) oraz prywatnego (cywilne-
go)®. Ustawodawca pozwolil na takie uksztattowanie zasad wspodtdziata-
nia, ktore odpowiadatoby indywidualnym potrzebom wspoétdziatajacych
podmiotdéw, brak jest natomiast szczegdtowych regulacji prawnych doty-
czacych przedmiotu wspoldziatania®.

Potrzeba wspdtpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go ros$nie wraz z ich rozwojem oraz pojawianiem si¢ nowych zjawisk
w zglobalizowanym $wiecie'. Niektdre z tych zjawisk powoduja glo-
balne i lokalne kryzysy. Pandemia wywotana wirusem SARS-CoV-2
wywarla bezposredni wplyw na realng sfere gospodarki', zachowania
konsumentéw, dostawcow i odbiorcow ustug, w tym jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Celami niniejszego opracowania sa przedstawienie wybranych form
wspoldzialania w samorzadzie terytorialnym oraz okreslenie skutkéw,
jakie one spowodowaty na gruncie podatku od towarow i ustug w dobie
pandemii, w kontekscie konstytucyjnej zasady samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Analizie poddano obowiazujacy materiat
normatywny, judykaty, interpretacje prawa podatkowego oraz przywo-
fane poglady doktryny, ktéra do tej pory nie zajmowata si¢ w sposob
szczegdlny tytulowym zagadnieniem. Prezentowana tematyka moze
stanowic¢ przyczynek do bardziej pogtebionych analiz i wieloaspekto-
wych studiow.

¢ Ibidem i powolana tam: E. Bogacz-Wojtanowska, Zdolnosci organizacyjne a wspot-
dziatanie organizacji pozarzqdowych, Krakéw 2013, s. 32 i nast.

7 ]. Blicharz, Istota wspdtdziatania..., s. 55.

8 Ibidem, s. 46.

9 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne..., s. 59.

10 Por. M. Ofiarska, Nowy model wspétpracy miedzygminnej we Francji (uwagi na tle
reformy z 1999 roku), ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2, s. 130 i powotana tam lite-
ratura.

' Por. M. Zaleska (red.), Wptyw COVID-19 na finanse. Polska perspektywa, Warszawa
2021,s.7.
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2. Wspoldzialanie pomiedzy podatnikami podatku
od towarow i ustug

W systemie VAT ma znaczenie, czy dany podmiot jest podatni-
kiem oraz jaki jest jego formalny status prawnopodatkowy (podatnik
VAT czynny, podatnik VAT zwolniony, podatnik VAT UE) oraz czy dana
czynnos¢ jest opodatkowana VAT. Dzieje sie tak, jezeli dostawca towaru
lub wykonaweca ustugi w odniesieniu do danej transakgji dziata ,w cha-
rakterze podatnika VAT” i nie korzysta ze zwolnienia podmiotowego
lub przedmiotowego. Jako podatnikow VAT czynnych w samorzadzie
terytorialnym mozna wymieni¢ m.in. jednostki samorzadu terytorial-
nego (gminy, powiaty, wojewodztwa samorzadowe), zwiazki jednostek
samorzadu terytorialnego (zwiazki miedzygminne, zwiazki gminno-po-
wiatowe, zwiazki powiatow), zwigzek metropolitalny w wojewodztwie
$laskim (Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia), spétki komunalne, sa-
morzadowe instytucje kultury.

Gminy (miasta na prawach powiatu) uzyskaly formalny status
podatnikéw VAT czynnych w réznym okresie®. Rozbieznos¢ w dacie
rejestracji gmin wynikata stad, iz w latach dziewiecdziesiatych XX w.
jako podatnikow VAT czynnych rejestrowano urzad gminy lub gmine,
a nawet jednoczes$nie w tej samej gminie: urzad gminy i gmine. Pod
wplywem orzecznictwa sgdowoadministracyjnego jako podatnika VAT
czynnego rejestrowano wylacznie gmine'. Wiele gmin dokonato reje-
stracji lub jej aktualizacji w zwigzku z nabyciem statusu podatnika VAT
UE lub centralizacjg rozliczen VAT w samorzadzie terytorialnym. Po-
dobnie w réznym czasie jako podatnicy VAT czynni byly rejestrowane
powiaty", ktorych status na gruncie podatku od towardw i ustug takze

12 Value Added Tax (podatek od wartosci dodanej), skrot VAT, uzywany dalej row-
niez na oznaczenie obowigzujacego w Polsce podatku od towaréw i ustug.

B Przyktadowo: gmina Kuznia Raciborska od 1.02.1995 r., gmina Zielonki od
8.07.2003 r., gmina Lapy od 1.01.2017 r. — Wykaz podmiotow zarejestrowanych jako podat-
nicy VAT, niezarejestrowanych oraz wykreslonych i przywrdéconych do rejestru VAT, stan na
30 grudnia 2021 r., https://www.podatki.gov.pl/wykaz-podatnikow-vat-wyszukiwarka
(dostep: 30.12.2021).

14°S. Owczarczuk, Ewolucja statusu gminy jako podatnika z perspektywy 25 lat funkcjo-
nowania podatku od towarow i ustug w Polsce — wnioski de lege lata i postulaty de lege ferenda,
,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 8-9.

1 Na przyktad powiat zielonogoérski zarejestrowany jest jako podatnik VAT od
1 stycznia 1999 r., biatostocki od 1 marca 2004 r., elblgski od 1 stycznia 2017 r. — stan na
30 grudnia 2021 r., Wykaz podmiotéw...
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budzit watpliwosci'®. Rdwniez wszystkie wojewddztwa samorzadowe
uzyskaly status podatnikow VAT czynnych?.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa podatnikami podatku od to-
wardw i ustug, ktérzy w celu wykonywania zadan publicznych moga
tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy cywilno-
prawne i porozumienia publicznoprawne z innymi podmiotami'.
W celu wspdlnego wykonywania zadan jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga tworzy¢ zwigzki komunalne'. Zwiazki jednostek samo-
rzadu terytorialnego jako podatnicy VAT posiadajq status ,czynny”*
albo ,,zwolniony”?'. Szczegdlnie status podatnikéw VAT czynnych po-
siadaja te zwiazki, ktorych przedmiotem dziatalnosci jest gospodarka
komunalna w zakresie dostaw wody i odbioru $ciekdéw, transportu pu-
blicznego, odpadéw komunalnych oraz wykorzystania odnawialnych
zrodet energii.

Potrzeba wspoéldziatania gmin w wojewoddztwie $laskim na szcze-
blu metropolitarnym spowodowala powstanie zwigzku metropoli-
talnego i zarazem nowego podatnika podatku od towarow i ustug:
Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii (GZM)*. Podobny status po-
winny posiadac¢ inne zwiazki metropolitalne, jezeli powstana®. Przed-
fozone w Sejmie projekty ustaw bazujg na obowiazujacych przepisach
ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddz-
twie $laskim*. Wedltug tych projektéw nowe zwiazki metropolitalne

16 Szerzej: S. Owczarczuk, Powiat, starostwo powiatowe, starosta — problem podmioto-
wosci w VAT, , Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2010, nr 12,
s. 18-26.

7 Na przyktad wojewddztwo matopolskie od 1 kwietnia 2001 r., lubuskie od
1 kwietnia 2004 r., Slaskie od 1 stycznia 2017 r. — stan na 30 grudnia 2021 r., Wykaz
podmiotéw...

8 Zob. np. art. 9 ust. 1, art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1372 ze zm.) — dalej: u.s.g.

19 Zob. np. art. 64 ust. 1 u.s.g.

2 Zob. Warminski Zwiazek Gmin — data rejestracji jako podatnika: 26 stycznia
1998 r. — Wykaz podmiotéw...

% Na przyktad Zwigzek Gmin Bieszczadzkich — data rejestracji jako podatnika:
16 czerwca 2000 r. — Wykaz podmiotéw. ..

22 Goérnoslasko-Zaglebiowska Metropolia od 15 listopada 2017 r. jest podatnikiem
VAT czynnym — Wykaz podmiotéw. ..

% Zob. senacki projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie
pomorskim - druk nr 646, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk xsp?nr=646 (do-
step: 29.11.2021 r.) oraz senacki projekt ustawy o 16dzkim zwigzku metropolital-
nym - druk nr 285, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=7C96D-
7194D05455BC1258535004DF885 (dostep: 29.11.2021).

# Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1277 ze zm.


https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=646
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=7C96D7194D05455BC1258535004DF885
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=7C96D7194D05455BC1258535004DF885
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realizowac beda zadania w zakresie publicznego transportu zbiorowe-
go oraz metropolitalnych przewozow pasazerskich, co wiaze sie z reali-
zacja dziatalnosci opodatkowanej w systemie VAT.

Wspdltdziatanie w samorzadzie terytorialnym generuje okreslone
problemy interpretacyjne zwigzane z przenikaniem sie sfer imperium
i dominium. Cze$¢ z nich zostala juz rozwiazana przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny (NSA) oraz Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
(TSUE)*. Cze$¢ dalej wymagata rozstrzygnie¢ na poziomie unijnym?.
Inne jeszcze nie zostaly rozwiazane?®.

Przyktadowo, z przepisow art. 10 ust. 2 u.s.g. i art. 7a ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym? wynika, ze gminy, po-
wiaty, zwigzki miedzygminne i powiatowe, stowarzyszenia jednostek
samorzadu terytorialnego moga sobie wzajemnie badz innym jednost-
kom udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej. Jednostka samorza-
du terytorialnego, udzielajac pozyczki na cele wymienione w zawartej
umowie cywilnoprawnej, zdaniem organow interpretacyjnych dziata
,W charakterze podatnika VAT” i wynagrodzenie z tego tytutu stano-
wi podstawe opodatkowania, o ktérej mowa w art. 29a ustawy z dnia
11 marca 2011 r. o podatku od towardéw i ustug®. Jednak w orzecznictwie
podkresla sie, ze zawarcie umowy pozyczki w ramach wspoétdziatania
w samorzadzie terytorialnym moze mie¢ charakter wyjatkowy jako
forma celowej pomocy finansowej, niemajacej charakteru komercyjne-
go. To za$ sytuuje taka czynnos¢ poza zakresem VAT, nie jest ona bo-
wiem dokonywana w ramach dziatalnosci gospodarczej, o ktérej mowa
w art. 15 ust. 2 u.p.t.u.®

Podobnie ocenia si¢ w judykaturze, jako wylaczone z systemu VAT,
zawieranie porozumien pomiedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego na podstawie przepisow prawa publicznego, skutkujace prze-
niesieniem obowiazku realizacji zadan publicznych z jednej jednostki

» Na przyklad status jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych
jednostek i zaktadéw budzetowych.

% Na przyklad opodatkowanie VAT udzielanych dotacji. Zob. skierowane do
TSUE pytania prejudycjalne: postanowienia NSA: z dnia 16 kwietnia 2021 r., sygn. | FSK
1645/20 oraz z dnia 16 kwietnia 2021 r., sygn. I FSK 1490/20, CBOSA.

¥ W zwiazku z niejednolitg praktyka organéw podatkowych i sadow administra-
cyjnych.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920 ze zm. — dalej: u.s.p.

¥ Tekstjedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 685 ze zm. — dalej: u.p.t.u.

% Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Krakowie z dnia
29 lipca 2020 r., sygn. I SA/Kr 342/20, LEX nr 3068127 w sprawie pozyczki udzielonej
przez jednostke samorzadu terytorialnego dla podmiotu leczniczego wykonujacego za-
dania publiczne z zakresu ochrony zdrowia.
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samorzadu terytorialnego na inng®'. Porozumienie komunalne ma cha-
rakter publicznoprawny i jest Scisle regulowane przepisami prawa
administracyjnego, jest wiec ,,czynnos$cia prawa administracyjnego, za
czym moga przemawiac okreslona sytuacja stron, tryb jego zawiera-
nia i jego istotne elementy oraz zadania objete treScia porozumienia,
mieszczace si¢ w zakresie spraw postawionych przez ustawe przed jed-
nostkami samorzadu terytorialnego”*. Jednak organy interpretacyjne
zajmuja stanowisko, ze dotacja otrzymana w ramach zawartego poro-
zumienia miedzygminnego moze stanowi¢ podstawe opodatkowania,
o ktérej mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u.®

Dziatalnos¢ GZM w wojewddztwie $laskim zwigzana jest ze spo-
rem podatkowym dotyczacym opodatkowania podatkiem od towarow
i uslug czesci zmiennej sktadki rocznej na organizacje transportu pu-
blicznego w gminach nalezacych do GZM, uiszczanej przez te gminy
na rzecz metropolii*. Spdr ten zostal rozstrzygniety przez NSA, z za-
stosowaniem przepisow szczegolnych w czasie pandemii®, na korzys¢
samorzaddw, ktore nie musza juz ponosic ciezaru podatkowego z tytu-
tu podatku od towaréw i ustug, naliczanego od sktadki na rzecz GZM.
Zdaniem NSA stosunki prawne miedzy zwigzkiem metropolitalnym
a gminami cztonkowskimi i niecztonkowskimi, ktére nie maja bezpo-
$redniego zwiazku z dziatalno$cig gospodarcza opodatkowana VAT,
nalezy zaliczy¢ do sfery imperium, pozostajacej poza zakresem systemu
VAT,

Spor ten byl kolejnym przykladem wykladni operatywnej orga-
noéw podatkowych in dubio pro fisco, co wpisuje si¢ w prowadzona przez
panstwo polityke fiskalng. W ramach tej polityki obowiazki podatni-
kéw, w tym jednostek samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw
sektora finanséw publicznych, zwigzane z samoobliczeniem podatku
od towardw i ustug zostaly rozszerzone o nowe i liczne powinnosci

31 Zob. np. art. 8 ust. 2a u.s.g. i art. 4 ust. 5 w.s.p.

% Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2011 r., sygn. I FSK 544/11, LEX nr 1134251 i po-
wotana tam literatura, w szczegdlnosci: L. Kieres, Zwigzki i porozumienia komunalne, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 9.

¥ Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, interpretacja indywidualna,
8 wrzesnia 2021 r., 0111-KDIB3-1.4012.614.2021.1.WN; https://eureka.mf.gov.pl/infor-
macje/podglad/449488 (dostep: 4.01.2022).

3 Zob. wyrok NSA z dnia 3 marca 2021 r., sygn. I FSK 830/20, CBOSA.

* Na podstawie art. 15zzs4 ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegol-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
(tekst jedn. Dz.U. poz. 1842 ze zm.) — dalej: ustawa antykryzysowa.

% Zob. wyrok NSA z dnia 3 marca 2021 r., sygn. I FSK 830/20, CBOSA.


https://eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/449488
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instrumentalne, ktérych ,konstytucyjnos¢” jest przedmiotem analiz
w $wietle zasad wynikajacych z ustawy zasadniczej”.

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac zadania publiczne
samodzielnie lub we wspotdziataniu, wspotpracuja w wykonywaniu
tych zadan ze spétkami komunalnymi. Te samorzadowe osoby prawne
co do zasady wykonuja dziatalnos¢ gospodarcza, o ktorej mowa w art. 15
ust. 2 u.p.t.u. Spotki prawa handlowego, ktérych jedynym wiascicielem
jest gmina, ,,mieszcza sie w pojeciu »gminnych jednostek organizacyj-
nych«”3,

Problematyczna jest natomiast kwalifikacja prawnopodatkowa czyn-
nosci wykonywanych pomiedzy spotka komunalng a jednostka samo-
rzadu terytorialnego. Podczas realizacji zadan wlasnych na rzecz gminy
lub zwigzku miedzygminnego spétka komunalna — zdaniem organow
interpretacyjnych — dziata w ,,charakterze podatnika VAT”¥. Organy po-
datkowe dokonuja tutaj, ale i czesto w odniesieniu do innych przejawow
dziatalnosci komunalnej, jedynie wykltadni jezykowej przepisu art. 15
ust. 6 u.p.t.u®

Natomiast judykatura spoglada na te zagadnienia w szerszym kon-
tek$cie*'. Przede wszystkim badaniu podlega to, czy dana czynnos¢ ma
charakter cywilnoprawny, rynkowy (a jej nieopodatkowanie w sys-
temie VAT prowadzitoby do znaczacego zakldcenia konkurengji), czy
tez stanowi dziatanie w rezimie publicznoprawnym®. Podkresla sie,
ze spotka prawa handlowego, ktdrej jedynym udzialowcem jest jed-
nostka samorzadu terytorialnego, moze dziata¢ jako podmiot prawa

% Na przyktad sprawa przed Trybunatem Konstytucyjnym o sygnaturze K 13/20
dotyczaca przepisow art. 86a-860 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 800 ze zm.) dodanych z dniem 1 stycznia 2019 r.
przez art. 3 pkt 22 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych,
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 2193) w za-
kresie, w jakim ich wejScie w zycie naruszyto zasade zaufania do panistwa i stanowio-
nego przez nie prawa, zasady poprawnej legislacji i zasade odpowiedniego vacatio legis.

% Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2019 r., sygn. I OSK 657/19, LEX nr 2716125.

¥ Por. np. stanowisko organu interpretacyjnego: wyrok WSA w Gliwicach z dnia
6 wrzesnia 2021 r., sygn. I SA/GI 827/21, CBOSA.

%0 Szerzej: S. Owczarczuk, Jak prawidtowo rozliczaé VAT w jednostce samorzqdu tery-
torialnego? — wnioski po kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, ,Samorzad Terytorialny” 2021,
nr 1-2, s. 36-43; idem, Dziatalnos¢ gmin poza systemem VAT — permanentny stan niepewnosci,
,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 51-54.

4 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 listopada 2020 r., sygn. I SA/GI 859/20,
CBOSA. Por. wyrok TSUE z dnia 29 pazdziernika 2015 r., sygn. C-174/14; ECLI:EU-
:C:2015:733.

#2 Zob. np. wyrok NSA z dnia 16 lipca 2019 r., sygn. I FSK 587/17, CBOSA.
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publicznego w rozumieniu art. 13 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE
z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od
wartosci dodanej®.

3. Wplyw pandemii na rozliczenia podatku od
towarow i uslug

Pandemia wywotana wirusem SARS-CoV-2 spowodowata zmniej-
szenie wptywow z ustug publicznych w samorzadzie terytorialnym
(szczegdlnie w sferze transportu miejskiego), zminimalizowanie wza-
jemnej pomocy finansowej przez jednostki samorzadu terytorialnego,
nieplanowane wydatki i utrate przychodéw gmin* oraz negatywnie
wplyneta na poziom inwestycji samorzadowych®.

Zmniejszony obroét z tytutu wykonywania ustug publicznych w 2020 r.
(transportu miejskiego, najmu, dzierzawy i innych ustug komunalnych)
mial wpltyw na wysoko$¢ struktury sprzedazy podatnikéw VAT czyn-
nych w samorzadzie terytorialnym oraz wysoko$¢ tzw. prewspdtczynnika
i wspdlczynnika VAT, a wiec i odliczenie podatku naliczonego.

Rowniez zmiana przeznaczenia nieruchomosci komunalnych z po-
wodu pandemii, z dzialalno$ci opodatkowanej na pozostajaca poza
zakresem VAT, miata wptyw na odliczenie podatku naliczonego przez
jednostki bedace wtascicielami sSrodkéw trwatych. Problem ten dotyczy
korekty wieloletniej, obejmujacej okres 10 lat*.

W jednostkach samorzadu terytorialnego wprowadzono rozwiaza-
nia antykryzysowe zwigzane z COVID-19, w szczegdlnosci wynikajace
z art. 15zzzg ust. 2 i art. 15zzzh ust. 2 ustawy antykryzysowej oraz pod-
jetych uchwat rad gmin w sprawie zasad wsparcia dla podmiotow wy-
najmujacych i wydzierzawiajacych nieruchomosci stanowigce zasoby
gminne w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem

# Dz.Urz. UE. L 2006.347.1 — dalej: dyrektywa 112.

# M. Balcerek-Kosiarz, Pandemia a funkcjonowanie jednostek samorzqdu gminnego
zadtuzonych w parabankach — przypadek Gminy Raciechowice, , Polityka i Spoleczenstwo”
2020, nr 4(18), s. 103.

# K. Kostyk-Siekierska, Wptyw pandemii COVID-19 na sytuacje finansowgq i funkcjono-
wanie jednostek samorzqdu terytorialnego, , Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szko-
ty Ekonomicznej w Tarnowie” 2021, nr 51(3), s. 43.

% Zob. art. 91 ust. 2 u.p.t.u.
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COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych?.

Do jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych osob
prawnych wplywaty wnioski przedsiebiorcéw o odstapienie od docho-
dzenia naleznos$ci oraz nienaliczanie czynszow za dzierzawe, najem
albo uzytkowanie nieruchomosci komunalnych lub ich czesci w kolej-
nych okresach, do czasu odwotania pandemii*. Pojawialy sie watpli-
wosci prawne, czy ,umorzenie” czynszu stanowi rabat (upust) od usta-
lonej w umowie cywilnoprawnej ceny ustugi.

Organy interpretacyjne poczatkowo zajmowaly stanowisko, ze
umorzenie takich naleznosci nie stanowi rabatu, ktéry obniza podsta-
we opodatkowania®. Poniewaz obowigzek podatkowy w przypadku
$wiadczenia ustug najmu i dzierzawy powstaje z chwilg wystawienia
faktury®, jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne podmioty, be-
dace podatnikami VAT czynnymi, rozliczaty podatek nalezny z tego ty-
tutu w miesigcu wystawienia faktury.

Brak zaptaty w terminie skutkowat tym, iz podatnik rozliczat po-
datek nalezny, pomimo ze nie otrzymal kwoty podatku naleznego
od nabywcy. Jednostki samorzadu terytorialnego byty wiec zaintere-
sowane tym, aby nie ponosi¢ ciezaru VAT z tytutu zawartych umow
cywilnoprawnych, tak jak ostateczni konsumenci.

Nastepnie organy Krajowej Administracji Skarbowej stwierdzaty,
ze udzielone rabaty (np. umorzenie czynszu o 100%), majace na celu
utrzymanie dobrych stosunkéw z kontrahentem, zachecenie go do
kontynuowania wspolpracy oraz zapewnienie wsparcia finansowego
w trakcie pandemii dotycza w istocie ,nieodplatnego” udostepniania
nieruchomosci komunalnych, a wigc nie podlegaja opodatkowaniu po-
datkiem od towarow i ustug’'. Niestety, w dobie pandemii nie zostaty
wydane interpretacje ogdlne, ktére zapewnityby jednolite stosowanie
przepisoOw prawa podatkowego w omawianym zakresie.

Problematyczna stata sie rowniez kwalifikacja prawnopodatko-
wa ponoszonych przez samorzady terytorialne wydatkow, majacych

¥ Por. Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, interpretacja indywidualna,
4 grudnia 2020 r., 0111-KDIB3-1.4012.710.2020.1.AB; https://eureka.mf.gov.pl/informa-
cje/podglad/429367 (dostep: 4.01.2022).

8 Ibidem.

¥ Zob. art. 29a ust. 10 pkt 1 u.p.t.u.

% Art. 19a ust. 5 pkt 4 lit. b tiret trzeci u.p.t.u.

*! Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, interpretacja indywidualna, 10 wrze-
$nia 2021 r., 0111-KDIB3-2.4012.441.2021.2.MD, https://eureka.mf.gov.pl/informacje/
podglad/449522 (dostep: 4.12.2021).


https://eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/429367
https://eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/429367
https://eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/449522
https://eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/449522
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na celu zapewnienie prawidtowej realizacji zadan zwigzanych z prze-
ciwdziataniem COVID-19. Jezeli takie wydatki sa zwigzane, chociazby
w czesci, z obrotem opodatkowanym podatkiem od towardéw i ustug,
to jest mozliwe dokonanie obnizenia podatku naleznego o podatek
naliczony. Przyktadowo, srodki ochrony zuzyte na potrzeby urzedu
gminy pozostajg w posrednim zwigzku z dziatalnosciag opodatkowana,
zwolniong i niepodlegajaca opodatkowaniu, co oznacza, ze podatek
naliczony, wynikajacy z otrzymanych faktur dokumentujacych takie
wydatki, podlega w czesci proporcjonalnemu odliczeniu. Kwalifikacja
prawnopodatkowa poniesionych wydatkow zalezy bowiem od ich alo-
kacji do okres$lonego rodzaju dziatalnosci.

4., Podsumowanie

Wykonywanie zadan publicznych we wspétdziataniu w samorza-
dzie terytorialnym, w sferach imperium i dominium, wywotuje zréznico-
wane skutki na gruncie podatku od towarow i ustug. Aktywnos¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych os6b prawnych
w sferze dominium co do zasady prowadzi do znaczacego naruszenia
warunkoéw konkurengji. Dlatego w mysl art. 15 ust. 2 u.p.t.u. w zw.
z 13 ust. 1 dyrektywy 112 podlega opodatkowaniu podatkiem od to-
wardw i ustug. Dziatalno$¢ w sferze imperium co do zasady nie narusza
zasad konkurencji i pozostaje poza zakresem systemu VAT.

Dla prawidlowej oceny czynnosci realizowanych przez podatnikéw
VAT czynnych we wspodtdziataniu decydujace ,znaczenie ma charakter
podejmowanych zadan”, a nie sama ,,forma ich realizacji”**>. Niedopusz-
czalne jest stosowanie jedynie wykladni jezykowej przepisu art. 15 ust. 6
u.p.t.u. tam, gdzie powinna by¢ dokonana ,, wykladnia kompleksowa”>.

Organy podatkowe powinny zatem stosowac nie tylko prawo kra-
jowe (art. 15 ust. 6 u.p.t.u.), lecz rowniez prawo unijne (art. 13 ust. 1 dy-
rektywy 112). Tylko wtedy mozna zapewnic¢ realizacje konstytucyjnych

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 lipca 2020 r., sygn. I SA/Kr 342/20, LEX
nr 3068127 oraz R. Mastalski, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia
9 czerwea 2017 r., I FSK 1271/15, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2018, nr 7-8, s. 237-238.

% Zdaniem R. Mastalskiego sprowadzanie wyktadni przepisu art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
»jedynie do prostej wyktadni, w granicach samego brzmienia stéw interpretowanego
przepisu” jest niewystarczajace. ,Rezultaty wykladni jezykowej nalezy zweryfikowac
poprzez zastosowanie wykladni systemowej i celowo$ciowej”, powinna by¢ zatem do-
konana ,wykltadnia kompleksowa” — R. Mastalski, Glosa..., s. 238.
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zasad, w tym ochrone podatnika VAT w samorzadzie terytorialnym
jako ,stabszej” strony stosunku prawnopodatkowego™.

Spogladajac na te zagadnienia z perspektywy stosowania prawa,
mozna sformutowac koncowy wniosek, ze pandemia poglebita istnieja-
ce stabosci systemu podatkowego w odniesieniu do zaprezentowanych
form dziatalno$ci samorzadu terytorialnego.
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Kilka uwag o konsekwencjach
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 24 lutego 2021 r. (SK 39/19)
dla stosowania prawa podatkowego
przez sady administracyjne?

Streszczenie

W wyroku z dnia 24 lutego 2021 r. (sygn. SK 39/19) Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzil, ze art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych rozumiany w ten sposob, ze o zwigzaniu gruntu, budynku lub budowli z prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej decyduje wytacznie posiadanie gruntu, budynku lub
budowli przez przedsiebiorce lub inny podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza,
jest niezgodny z prawem do wlasnosci oraz zasadg proporcjonalnosci. Trybunat w swoim
uzasadnieniu wskazal m.in., Ze przedsiebiorcy nie moga by¢ obcigzani wyzsza stawka
podatku jedynie z powodu posiadania nieruchomosci, ktore nie stuza im do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. W opracowaniu tym autor przeanalizuje sposob stosowa-
nia prawa podatkowego po orzeczeniu Trybunatu przez sady administracyjne.

Stowa kluczowe: Trybunat Konstytucyjny, podatek od nieruchomosci, stosowanie
prawa podatkowego

Abstract

In the judgment of February 24, 2021 (file ref. SK 39/19), the Constitutional Tribu-
nal stated that Art. 1a paragraph 1 point 3 of the Act of 12 January 1991 on local taxes
and fees understood as that the binding of the land, building or structure with business
activity is determined only by the possession of land, building or structure by an en-
trepreneur or other entity conducting business activity, is inconsistent with the right to
property and the principle of proportionality. In its justification, the Tribunal indicated,
inter alia, that entrepreneurs may not be charged a higher tax rate solely because they

! Artur Halasz — doktor, Uniwersytet Wroctawski, Wydziat Prawa, Administracji
i Ekonomii, Katedra Prawa Finansowego, https://orcid.org/0000-0003-2279-4334
2 Stan prawny oraz aktualnos¢ przytoczonej literatury wlasciwe na 5 grudnia 2021 r.
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own real estate which is not used for running a business. In this article, the author will
analyze how tax law is applied after the Court’s ruling by administrative courts.

Keywords: Constitutional Tribunal, real estate tax, application of tax law

1. Wprowadzenie

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 24 lutego 2021 r.
(sygn. SK 39/19)° jest dobrym przykladem procesu interpretacji prze-
pisow prawa podatkowego. W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny
zajat si¢ jednym z elementoéw konstrukgji podatku od nieruchomosci
— przedmiotu opodatkowania. Z tego wzgledu orzeczenie Trybunatu
ma istotne znaczenie dla stosowania prawa podatkowego w zakresie
podatku od nieruchomosci. W niniejszym opracowaniu zostanie prze-
analizowany wplyw przedmiotowego wyroku na stosowanie prawa
podatkowego przez sady administracyjne, gdyz to one beda dokony-
waty kontroli dziatalnosci organéw podatkowych w zakresie ustalania
wysokosci podatku od nieruchomosci.

Trybunat Konstytucyjny w przedmiotowym wyroku orzekat w ra-
mach skargi konstytucyjnej osoby fizycznej!, ktéra wniosta o stwier-
dzenie niezgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.° art. 1a ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. a oraz
art. 5 ust.1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i oplatach lokalnych®, w brzmieniu obowiazujacym do 31 grudnia 2015r.
Skarzacy wskazal, ze w zakresie, w jakim ustawa o podatkach i opta-
tach lokalnych ,uzaleznia zakwalifikowanie gruntéw, budynkow i bu-
dowli podlegajacych opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci do
kategorii gruntéw, budynkéw i budowli zwiazanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej (co skutkuje obowiazkiem zaptaty podatku
od nieruchomosci w wyzszej stawce) wylacznie od faktu prowadzenia
przez osobe fizyczna (bedaca wlascicielem nieruchomosci) dziatalno-
$ci gospodarczej, a niezaleznie od tego, czy grunty, budynki i budow-
le faktycznie s zwiazane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej
przez osobe fizyczng” jest sprzeczne z art. 64 ust. 113 w zw. z art. 2

> OTK-A 2021/14.

* Dalej: skarzacy.

> Dz.U. Nr 78, poz. 483 — dalej: Konstytucja RP.

¢ Tekstjedn. Dz.U.z2014r., poz. 849 ze zm. — dalej: u.p.o.l. Trybunat Konstytucyjny
rozstrzygat na podstawie stanu prawnego w 2015 r.
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Konstytucji RP oraz art. 64 ust. 113 w zw. z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 84
i art. 217 Konstytucji RP.

Dla zrozumienia konsekwencji rozstrzygniecia podjetego przez
Trybunat Konstytucyjny warto podkresli¢, ze zawista sprawa doty-
czyla osoby fizycznej bedacej przedsigbiorca prowadzacym jedno-
osobowa dziatalno$¢ gospodarcza. Natomiast geneza zaistnialego
problemu prawnego byla decyzja w sprawie wymiaru podatku od
nieruchomosci za 2014 rok, w ktorej burmistrz miasta i gminy usta-
lit wymiar podatku od nieruchomosci wedlug stawek wiasciwych dla
gruntéow, budynkoéw i budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej. Skarzacy, negujac zapadte dla niego rozstrzygnie-
cie, konsekwentnie wyczerpat procedure odwotawcza — zaré6wno na
poziomie postgpowania podatkowego, jak i postepowania sadowo-
administracyjnego.

W skardze konstytucyjnej zostaly zakwestionowane przepisy na-
ruszajace konstytucyjne prawa do wtasnosci srodkéw pienieznych po-
przez obcigzenie podatnika obowigzkiem podatkowym, cechujacym sie
nadmiernym fiskalizmem. Konsekwencja tego bylo zaptacenie podatku
od nieruchomos$ci w zawyzonej wysokosci, ze wzgledu na to, ze oso-
ba fizyczna jednoczesnie prowadzi dzialalnos¢ gospodarcza i posiada
nieruchomos¢, ktora nie miata zwigzku przyczynowego z prowadzo-
na dziatalnoscig gospodarcza. Ponadto skarzacy wskazal, Ze natozenie
przedmiotowego obowiazku podatkowego oparte jest na podstawie nor-
matywnej, ktéra uchybiata zasadzie proporcjonalnosci.

Innymi stowy, TK musial odkodowa¢ brzmienie normy prawnej
zawartej w art. 1la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. oraz odpowiedzie¢ na pytanie,
czy zgodna z Konstytucja RP jest przestanka posiadania nieruchomosci
przez podatnika prowadzacego dziatalnos¢ gospodarcza, ktéra uzalez-
nia zastosowanie wyzszej stawki w podatku od nieruchomosci.

2. Rozstrzygniecie Trybunalu Konstytucyjnego

Trybunat Konstytucyjny, rozpoznajac sprawe SK 39/19, stwierdzit,
ze przedmiotem kontroli bedzie art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l, rozumia-
ny w ten sposdb, ze o zwigzaniu gruntu, budynku lub budowli z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej decyduje wylacznie posiadanie
gruntu, budynku lub budowli przez przedsigbiorce lub inny podmiot
prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza. Pomijajac szczegdtowa analize
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wyroku TK, warto wskaza¢, Ze w jego ocenie przedsigbiorcy nie moga
by¢ obciazani wyzsza stawka podatku jedynie z powodu posiadania
nieruchomosci, ktore nie stuza im do prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej. Opodatkowanie wyzsza stawka podatku od nieruchomosci
gruntow lub budynkéw — niewykorzystywanych i niemogacych by¢
potencjalnie wykorzystywanymi do prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej — wylacznie ze wzgledu na posiadanie ich przez przedsiebiorce
lub inny podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza Trybunat uznat
za niezgodne z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP. Dalej TK okredlit, ze zasto-
sowane kryterium , posiadania gruntu przez przedsigbiorce” nie reali-
zuje wylacznie celu fiskalnego, przez co prowadzi do nieuzasadnione-
go konstytucyjnie naruszenia prawa do wilasnosci.

Wydaje sig, ze tak zaprezentowana ocena Trybunatu Konstytu-
cyjnego co do niezgodnosci z Konstytucja RP kryterium , posiadania
gruntu przez przedsigbiorce” zastuguje na aprobate. Istotne z punktu
widzenia stosowania prawa podatkowego jest wskazanie, ze niezgod-
ne z Konstytucja RP jest zastosowanie wyzszej stawki podatkowej dla
nieruchomosci zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
(art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. a oraz art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l.) wylacznie
na podstawie kryterium posiadania danej nieruchomosci przez przed-
siebiorce lub inny podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza — sta-
nowi to nieproporcjonalng ingerencje w prawo do wilasnosci tych pod-
miotow. Innymi stowy, TK rozciaggnat swoja interpretacje poza osoby
fizyczne prowadzace jednoosobowa dziatalnos¢ gospodarcza. Jest to
zastanawiajace, poniewaz podmiotem wnoszacym skarge do Trybuna-
tu byla osoba fizyczna prowadzaca jednoosobowa dziatalnos$¢ gospo-
darcza.

Tak uksztaltowane rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego jest
istotne dla podmiotéw stosujacych prawo podatkowe — organéw po-
datkowych oraz sadéw administracyjnych. Jednak dalsza analiza be-
dzie po$wigcona wylacznie dziatalnosci sadéw administracyjnych oraz
temu, jak ten wyrok rzutuje na ich stosowanie prawa podatkowego
poprzez pojawienie si¢ podstawy wznowienia postgpowania sagdowo-
administracyjnego, kolejnych obszaréw kontroli, nowych obowigzkéow
dla organéw podatkowych oraz dylematu, czy inne podmioty (niz oso-
by fizyczne) prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza korzystaja z przed-
miotowego rozstrzygniecia TK.



Kilka uwag o konsekwencjach wyroku Trybunatu Konstytucyjnego...

3. Podstawa do wznowienia postepowania
sadowoadministracyjnego

Dziat VII ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi” reguluje instytucje wznowienia
postepowania sagdowoadministracyjnego. W doktrynie prawa przyj-
muje sie, ze instytucja ta jest podstawowym narzedziem do obalenia
prawomocnego orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
i wojewddzkich sadow administracyjnych (WSA)®. Zgodnie z art. 272
§ 1 p.p.s.a. mozna zada¢ wznowienia postepowania rowniez w przy-
padku, gdy Trybunat Konstytucyjny orzekat o niezgodnosci z Konsty-
tucja, umowa miedzynarodowa lub z ustawq aktu normatywnego, na
podstawie ktérego zostato wydane wnioskowane o wznowienie orze-
czenie. W przypadku gdy skarga o wznowienie postepowania sadowo-
administracyjnego jest zwigzana z orzeczeniem Trybunatu Konstytu-
cyjnego, zainteresowany powinien ja wnie$¢ w terminie trzech miesigcy
od dnia wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu’.

Czy zapadle orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o sygnaturze
39/19 wypelnia przestanke z art. 272 § 1 p.p.s.a.? Po pierwsze, nalezy
wskazac, ze przedmiotowe orzeczenie TK dotyczy niezgodnos¢ przepi-
sOw prawa materialnego z Konstytucja RP. Po drugie, zgodnie z senten-
ja tego wyroku ma ono zastosowanie do wszystkich podmiotéw pro-
wadzacych dziatalnos¢ gospodarcza. Zgodnie z uchwala NSA z dnia
28 czerwca 2010 r."° przepis art. 272 § 1 p.p.s.a. stanowi podstawe wzno-
wienia postepowania sadowoadministracyjnego w kazdym przypadku,
gdy orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci przepisow
prawa materialnego i przepiséw postepowania z Konstytucyjng RP,
umowq miedzynarodowa lub ustawa obejmuje akt normatywny, jaki
stosowat lub powinien zastosowac¢ sad administracyjny lub organ ad-
ministracji publicznej w danej sprawie!.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 — dalej p.p.s.a.

8 A. Kabat, Art. 270. Wznowienie postepowania — przestanki ogolne, [w:] B. Dauter,
M. Niezgddka-Medek, A. Kabat (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz, LEX/el. 2021.

° B. Adamiak, Obalenie prawomocnych orzeczeii, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski
(red.), Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2015, s. 467.

10 Uchwata NSA z dnia 28 czerwca 2010 r., sygn. II GPS 1/10, CBOSA.

" Uchwata 7 sedzidow NSA z dnia 28 czerwca 2010 r., sygn. II GPS 1/10,
LEX nr 520674147.
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Brzmienie art. 272 § 1 p.p.s.a. oraz stanowisko przytoczonej uchwa-
Iy NSA jednoznacznie wskazuja, ze przedmiotowe orzeczenie Trybuna-
tu Konstytucyjnego moze by¢ podstawa do wznowienia postepowania
sadowoadministracyjnego. Warte podkreslenia jest to, ze sady admini-
stracyjne po zapadnigeciu orzeczenia TK orzekaty jednoznacznie, iz pod-
miotom skarzacym przystuguje mozliwos¢ wznowienia ich postepowa-
nia sagdowoadministracyjnego'.

4. Nowe obowiazki dla organdw podatkowych,
czyli udowodnienie zwiazku nieruchomosci
z prowadzona dzialalnoscia gospodarcza

W analizowanym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze
,W ocenie Trybunatu przedsigbiorcy nie moga by¢ obcigzani wyzsza
stawka podatku jedynie z powodu posiadania nieruchomosci, ktére
nie stuza im do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Opodatko-
wanie wyzsza stawka podatku od nieruchomosci gruntéw lub budyn-
kéw — niewykorzystywanych i niemogacych by¢ potencjalnie wyko-
rzystywanymi do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej — wylacznie
ze wzgledu na posiadanie ich przez przedsigbiorce lub inny podmiot
prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza Trybunal uznaje za niezgodne
z art. 64 ust. 1 Konstytugji” oraz , zastosowanie wyzszej stawki podat-
kowej dla nieruchomosci zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. a oraz art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. bu.p.o.l.) wy-
facznie na podstawie kryterium posiadania danej nieruchomosci przez
przedsiebiorce lub inny podmiot prowadzacy dziatalnos$¢ gospodarcza
stanowi nieproporcjonalna ingerencje w prawo do wilasnosci tych pod-
miotow”. Nalezy podkresli¢, ze w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
osoba fizyczna bedaca jednoczesnie przedsigbiorca nie moze by¢ podat-
nikiem podatku od nieruchomosci z zastosowana wyzsza stawka po-
datkowaq tylko dlatego, ze posiada nieruchomos$¢. Przez pryzmat orze-
czenia Trybunatu Konstytucyjnego, w obecnym brzmieniu przepisow
ustawy o podatkach lokalnych, podmiot podatku od nieruchomosci be-
dacy przedsigbiorca bedzie ptaci¢ wyzszy podatek od nieruchomosci

2 Por. wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2021 r., sygn. III FSK 4056/21,
LEX nr 3246861; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 28 wrzesénia 2021 r., sygn. I SA/Rz
327//21, LEX nr 3243026; wyrok WSA w Opolu z dnia 8 wrzesnia 2021 r., sygn. I SA/Op
250/21, LEX nr 3227787.
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w sytuacji, gdy zostanie stwierdzone, ze jego nieruchomosci stuza mu
do prowadzania dziatalnosci gospodarczej. Niestety, Trybunat Konsty-
tucyjny nie wskazal, jak nalezy rozumie¢ zwrot , nieruchomosci, ktore
nie stuza” przedsigbiorcy do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.
Interpretujac to stwierdzenie na podstawie potocznego rozumienia,
nalezy uzna¢, ze Trybunat Konstytucyjny odnosi sie do nieruchomosci
uzywanych przez przedsiebiorce do dziatalnosci gospodarczej — cho¢
w dalszym ciggu nie jest to wystarczajaco jasne stwierdzenie.

W kontekscie sadowej kontroli dzialalnosci organu podatkowego
sad administracyjny powinien zebra¢ oraz wyczerpujaco rozpatrzyc
material dowodowy pod katem zwiazku posiadanych nieruchomosci
z prowadzong przez podatnika podatku od nieruchomosci dziatalno-
Scig gospodarcza. Innymi stowy, orzeczenie TK w sprawie SK 39/19 de-
terminuje, aby sad administracyjny weryfikowal, czy organ podatkowy
zbadat zwigzek podatnika i jego nieruchomosci oraz czy nieruchomos¢
ta faktycznie (a nie potengjalnie) stuzy podatnikowi w prowadzeniu
dzialalnosci gospodarczej®. Ze wzgledu na brak ustawowych przesta-
nek (wskazowek) co do ustalenia zwiazku podatnika bedacego przed-
sigbiorca z posiadana przez niego nieruchomoscia nalezy uwzgledniac
konkretne okolicznosci faktyczne'.

Organy podatkowe w $wietle analizowanego orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego musza zbadac zwiazek nieruchomosci z prowadzona
dziatalnoscia gospodarcza przez podatnika podatku od nieruchomosci
— przedsiebiorce lub inny podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodar-
cza. Podmiot prowadzacy postepowanie podatkowe moze poszuki-
wac zwigzku nieruchomosci z prowadzong dziatalnosci gospodarcza
podatnika na podstawie: wprowadzenia nieruchomoséci do ewidencji
srodkow trwatych, ujecia wydatkéw na nabycie lub wytworzenie oraz
utrzymanie w kosztach dziatalnosci gospodarczej”. Innymi stowy, or-
gan podatkowy musi przeanalizowa¢ w stopniu wystarczajacym, czy
na podstawie zebranego materialtu dowodowego mozliwe jest stwier-
dzenie faktycznego lub potencjalnego wykorzystywania przez dany

13 Por. wyroki NSA: z dnia 23 czerwca 2021 r., sygn. Il FSK 23/21, LEX nr 3218138;
z dnia 23 czerwca 2021, sygn. III FSK 20/21, LEX nr 3218231; z dnia 23 czerwca 2021,
sygn. Il FSK 22/21, LEX nr 3218002.

4 Por. wyrok NSA z dnia 23 czerwca 2021 r., sygn. IIl FSK 21/21, LEX nr 3218173.

5 Por. wyrok WSA w Opolu z dnia 24 czerwca 2021 r., sygn. I SA/Op 169/21, LEX
nr 3193987 oraz wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 wrzesnia 2021 r., sygn. I SA/Kr
801/21, LEX nr 3232857.
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podmiot nieruchomos$ci do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej'®.
Zdecydowanie kazdorazowe stwierdzenie zwiazku danej nieruchomo-
$ci z dziatalnoscia gospodarcza podatnika nie moze by¢ oparte wytacz-
nie na przestance posiadania tej nieruchomosci przez przedsigbiorce,
sam fakt posiadania nieruchomosci nie powoduje bowiem w sposob
automatyczny, ze bedzie ona zwigzana z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej".

Waznym zagadnieniem jest wskazanie momentu, kiedy nierucho-
mos¢ jest juz zwiagzana z dziatalnoscia gospodarcza podatnika. Wydaje
si¢, ze w momencie, kiedy nieruchomos¢ posrednio lub w ograniczo-
nym zakresie stuzy prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, organ po-
datkowy powinien uznac ja za zwiazana z prowadzona dziatalnoscia
gospodarcza'®.

5. Czy orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego
SK 39/19 dotyczy wszystkich podmiotow
prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza?

W przedmiotowym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze ,opodatkowanie wyzsza stawka podatku od nieruchomosci grun-
tow lub budynkéw — niewykorzystywanych i niemogacych by¢ poten-
cjalnie wykorzystywanymi do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
- wylacznie ze wzgledu na posiadanie ich przez przedsiebiorce lub
inny podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza Trybunat uznaje za
niezgodne z art. 64 ust. 1 Konstytugji”. W twierdzeniu tym TK jedno-
znacznie odnidst sie¢ do tego, ze jego ocena prawna co do regulagji z za-
kresu podatku od nieruchomosci dotyczy oséb fizycznych bedacych
przedsigbiorcami oraz innych podmiotow prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza. Ze wzgledy na ramy badawcze niniejszego opracowa-
nia trafno$¢ tego stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego nie zostanie

16 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 1 wrzesnia 2021 r., sygn.
I SA/Go 218/21, LEX nr 3228282 oraz wyrok WSA w Opolu z dnia 8 wrzesnia 2021 r.,
sygn. I SA/Op 251/21, LEX nr 3228234.

17 Por. wyrok WSA w Kielcach z dnia 8 lipca 2021 r., sygn. I SA/Ke 182/21, LEX
nr 3198580 oraz wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 lipca 2021 r., sygn.
ISA/Go 229/21, LEX nr 3209882.

18 Por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 wrzesnia 2021 r., sygn. I SA/Sz 415/21,
LEX nr 3226508.
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poddana analizie’. Mimo to nalezny wskaza¢, ze tak brzmigca senten-
cja powoduje uniwersalne zastosowanie przedmiotowego orzeczenia.

Orzeczenia sadow administracyjnych zapadle po ogloszeniu przed-
miotowego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w wiekszosci dostrze-
gaja te uniwersalnos¢*. Pewnym wyjatkiem jest WSA w Gdansku, ktory
w wyroku z dnia 24 sierpnia 2021 r.*! wskazal, ze ,,chybiony, w ocenie
Sadu, jest takze argument wywodzony z wyroku Trybunalu Konsty-
tucyjnego z dnia 24 lutego 2021 r. sygn. akt SK 39/19, gdyz tezy tego
rozstrzygniecia odnosza si¢ do przedsigbiorcow bedacych osobami fi-
zycznymi, a skarzaca spdtka przymiotu takiego nie posiada”. Wydaje
sig, ze w przypadku WSA w Gdansku problem z ustaleniem, czy przed-
miotowe orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego dotyczy wszystkich
podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, wynika z tego, ze
skarge konstytucyjna wniosta osoba fizyczna — przedsigbiorca. Ponad-
to w swojej argumentacji Trybunal Konstytucyjny powotywat si¢ na
orzeczenie z dnia 12 grudnia 2017 r.?, ktére dotyczyto osob fizycznych
prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza, co rowniez moze rodzi¢ wat-
pliwosci — prawidlowe jest uznanie, ze zapadle orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego moze mie¢ zastosowanie do wszystkich podmiotéw
prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.

Mimo to nalezy przychyli¢ sie do wiekszosci sadoéw administracyj-
nych, ktore wskazuja, ze przedmiotowe orzeczenie Trybunatu Konsty-
tucyjnego ma zastosowanie do 0sob fizycznych bedacych przedsigbior-
cami oraz innych podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza.

6. Podsumowanie

Przedmiotowe orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego jednoznacz-
nie ma wplyw na sposdéb stosowania przez sady administracyjne pra-
wa podatkowego w zakresie podatku od nieruchomos$ci — zaréwno

9 Zob. R. Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl, Art. 1(a). Stowniczek ustawowy,
[w:] eidem, Podatki i optaty lokalne. Komentarz, LEX/el. 2021.

20 Zob. wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2021 r., sygn. IIl FSK 3961/21, LEX nr 3229205;
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 wrzesnia 2021 r., sygn. I SA/Sz 415/21, LEX nr 3226508;
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 1 wrzesnia 2021 r., sygn. I SA/Go 218/21,
LEX nr 3228282.

2 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 24 sierpnia 2021 r., sygn. I SA/Gd 623/21,
LEX nr 3226498.

2 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 13/15, OTK-A 2017/85.
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w aspekcie wznowienia postepowania sgdowoadministracyjnego, jak
i kontroli dziatalno$ci organdéw podatkowych, ktére beda zobowigzane
ustali¢ zwigzek konkretnej nieruchomosci z prowadzona dziatalnoscig
gospodarcza podatnika.

Jednoznacznie nalezy postulowac szybka reakcje ustawodawcy
i dokonanie korekty art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. Orzeczenia Trybuna-
tu Konstytucyjnego, zaréwno te analizowane w niniejszym opraco-
waniu, jak i orzeczenie z dnia 12 grudnia 2017 r., dobitnie obrazuja
duze problemy interpretacyjne zwigzane z opodatkowaniem nieru-
chomosci bedacej w posiadaniu podmiotu prowadzacego dziatalnos¢
gospodarcza. Brak interwencji ustawodawcy bedzie w dalszym ciagu
generowal podobne problemy w procesie stosowania prawa podat-
kowego, w szczegolnosci moga pojawic sie watpliwosci co do sposo-
bu ustalania przez organy podatkowe zwiazku danej nieruchomosci
z dziatalno$cig gospodarcza prowadzona przez podatnika podatku od
nieruchomosci.
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Streszczenie
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1. Wprowadzenie

Jak trafnie zauwazyla Profesor Teresa Debowska-Romanowska,
»[glranice wladztwa finansowego wyznacza opozycja, jaka zachodzi
pomiedzy nim a samowola finansowa panstwa. Samowola finansowa
jest dziatanie tych wladz, nawet zachowujace pozory dziatania zgodne-
go z prawem z punktu widzenia formalnego, lecz wykraczajace poza to,
co zdefiniowane zostato [...] jako dziatanie na podstawie i w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji)”2

W kontekscie tej wypowiedzi wydaje si¢ zasadne rozwazenie dwoch
problemow pojawiajacych sie w praktyce legislacyjnej, ktore wywoluja
negatywne konsekwencje w zakresie wejscia regulacji normatywnych
do obrotu prawnego, a ktorymi zajmowat si¢ Trybunal Konstytucyjny.
Chodzi mianowicie z jednej strony o nieprzestrzeganie przez ustawo-
dawce wlasciwej vacatio legis, a z drugiej o nieposzanowanie przez par-
lament (na etapie konstruowania przepiséw o wejsciu w zycie ustawy)
konstytucyjnych terminéw na podjecie stosownej decyzji przez Prezy-
denta RP wzgledem przedlozonej mu do podpisu ustawy.

2. Kwestia odpowiedniej vacatio legis

Obowiazek wprowadzenia odpowiedniej vacatio legis — mimo ze
nie zostat sformutowany wprost w tekscie Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.> — w Swietle orzecznictwa znaj-
duje uzasadnienie w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego,
wyrazonej w art. 2 Konstytucji, a jego przestrzeganie jest konieczne,
by zapewni¢ takie wartosci demokratycznego panstwa prawnego, jak
bezpieczenstwo prawne i pewno$¢ prawa*. Celem tejze instytucji jest

2 T. Debowska-Romanowska, Istota i tres¢ wtadztwa finansowego — samowola finanso-
wa (samowola podatkowa), restrykcje finansowe — zagadnienia pojeciowe, [w:] A. Jankiewicz,
T. Debowska-Romanowska (red.), Konstytucja, ustrdj, system finansowy panstwa. Ksigga
pamiqtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 353-354.

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

* Por. wyroki petnego sktadu TK: z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01, OTK ZU
2002, seria A, nr 1, poz. 6; z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12, OTK ZU 2012, seria A,
nr 11, poz. 134 oraz z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. Kp 2/18, OTK ZU 2019, seria A, poz. 39,
a takze wyroki TK: z dnia 10 grudnia 2002 r., sygn. K 27/02, OTK ZU 2002, seria A, nr 7,
poz. 92; z dnia 16 wrzesnia 2003 r., sygn. K 55/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 7, poz. 75;
z dnia 15 lutego 2005 r., sygn. K 48/04, OTK ZU 2005, seria A, nr 2, poz. 15 oraz z dnia



Wybrane problemy legislacyjne, ktére rzutujg na konstytucyjnosc regulacji podatkowej...

przede wszystkim zagwarantowanie podmiotom prawa czasu na zapo-
znanie si¢ z nowymi rozwiazaniami i dostosowanie do nich, zwtaszcza
w sytuacji, gdy wchodzace w zycie przepisy ingeruja w sprawy w toku.
Chodzi zatem o wyeliminowanie sytuacji, w ktdrej wprowadzane badz
zmieniane uregulowania zaskakuja ich adresatow®. Trybunat Konstytu-
cyjny zwracatl jednak uwage, ze vacatio legis moze stuzy¢ takze samemu
ustawodawcy, ktéry ma sposobnos¢ korygowania dostrzezonych juz
po uchwaleniu aktu normatywnego bledéw, sprzecznosci wewnetrz-
nych lub rozwigzan prowadzacych do powstania sprzecznosci w sys-
temie prawa®.

Przyjety w prawie polskim podstawowy okres wvacatio legis wy-
nosi czternascie dni. Jest to poniekad , dziedzictwo” przedwojennego
prawodawstwa’ i obecnie wynika wprost z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych®, cho¢ w okreslonych wypadkach przewidzianych

2 grudnia 2014 r., sygn. P 29/13, OTK ZU 2014, seria A, nr 11, poz. 116. Zob. takze: S. Wron-
kowska, Publikacja aktéw normatywnych — przyczynek do dyskusji o parnstwie prawnym,
[w:] G. Skapska (red.), Prawo w zmieniajgcym sie spoteczenstwie, Torun 2000, s. 347; J. Po-
trzeszcz, Bezpieczenstwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013, s. 369; D. Lukaw-
ska-Biatogtowska, Wprowadzanie klauzuli przeciwdziatajgcej obejSciu prawa podatkowego do
polskiego systemu prawnego, £6dz 2020, s. 118.

° Por. wyroki petnego sktadu TK: z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09,
OTK ZU 2009, seria A, nr 9, poz. 138; z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. K 1/12 oraz z dnia
17 lipca 2019 r., sygn. Kp 2/18, a takze wyroki TK: z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11,
OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16 oraz z dnia 2 grudnia 2014 r., sygn. P 29/13.

6 Zob. wyroki pelnego sktadu TK: z dnia 18 lutego 2004 r., sygn. K 12/03, OTK ZU
2004, seria A, nr 2, poz. 8; z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. K 9/11, OTK ZU 2011, seria A,
nr 6, poz. 61 oraz z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. Kp 2/18.

7 Zob. art. 4 ustawy z dnia 31 lipca 1919 r. w sprawie wydawania Dziennika Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 66, poz. 400 ze zm.): ,Moc obowigzujaca ogtoszo-
nych w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej aktéw, w art. 1 wymienionych,
zaczyna sie, o ile w nich inaczej nie postanowiono, po uplywie dni 14-tu po dniu ich
ogloszenia”. Artykut 3 dekretu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 wrzesnia 1935 r.
o wydawaniu Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 68, poz. 423) skro-
cit jednak ten okres: , Akty ustawodawcze i rozporzadzenia, ogltoszone w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, wchodza w zycie 6smego dnia po dniu ogloszenia, je-
zeli same nie stanowig inaczej”. Odnotowac rowniez nalezy, ze w okresie obowiazywa-
nia art. 3 ust. 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 23 grudnia 1927 r.
w sprawie wydawania Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1928 r.
Nr 3, poz. 18, ze zm.) oraz art. 4 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dzienni-
ka Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej
»Monitor Polski” (Dz.U. Nr 58, poz. 524, ze zm.) zarzucono regute standardowej vacatio
legis, poprzestajac na stwierdzeniu, ze akty normatywne same miaty okresla¢ date ich
wejécia w zycie.

8 Dz.U. z2019r., poz. 1461.
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przepisami tej ustawy moze by¢ krétszy, a w szczegdlnych okolicz-
nosciach dana ustawa moze wej$¢ w zycie nawet bez vacatio legis albo
z moca wsteczna, jesli nie narusza to konstytucyjnej zasady panstwa
prawnego. W odniesieniu do tej kwestii Trybunat Konstytucyjny wska-
zywal na mozliwos¢ odstapienia od vacatio legis, o ile dana ustawa nie
naktada obowiazkéw na obywateli lub inne podmioty niepodlegajace
organom panstwowym, a jej rychte wprowadzenie w zycie podyktowa-
ne jest waznym interesem publicznym?.

Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego , adekwatnos$¢” wvacatio le-
gis stanowi kategorie zmienng, elastyczna, wymagajacq zawsze roz-
wazenia na tle charakteru prawnego danej regulacji i jej wptywu na
sytuacje prawng adresatéw norm prawnych'. Ocena jej ,adekwatno-
$ci” uzalezniona jest zatem zawsze od tresci i charakteru wchodza-
cych w zycie przepiséw oraz ich kontekstu politycznego i spoteczno-
-ekonomicznego''. Na podstawie stanowiska doktryny'* Trybunatuznal,
ze prawodawca — ustalajac vacatio legis — powinien uwzglednic¢ zwlaszcza
takie czynniki, jak: skuteczno$¢ osiagniecia celu wydania ustawy, har-
monijne funkcjonowanie systemu prawnego, do ktorego dana ustawa
zostaje wlaczona, niezaskakiwanie adresatéw, czas na przygotowanie
sie do realizacji ustawy, okolicznosci faktyczne, od ktorych zalezy pra-
widlowe dziatanie wydawanych norm, koniecznos¢ zapewnienia im
niezakloconego funkcjonowania, czas na niezbedne przygotowania
instytucjonalne i pelne zapoznanie si¢ z trescia nowych przepiséw'.
Dodatkowo w dotychczasowym orzecznictwie sadowokonstytucyjnym
eksponuje sie koniecznos¢ uwzglednienia: stopnia trudnosci nowych
regulacji, stopnia, w jakim r6znig si¢ one od poprzednich unormowan,
mozliwosci zapoznania sie¢ przez adresatow i inne podmioty zaintere-
sowane z tresciag nowych norm, realnej mozliwosci pokierowania przez

® Zob. m.in. orzeczenie TK z dnia 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92, OTK 1993 r., cz. 1,
poz. 6, a takze wyroki petnego sktadu TK z dnia 24 lipca 2013 r., sygn. Kp 1/13, OTK ZU
2013, seria A, nr 6, poz. 83 oraz z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. Kp 2/18.

10 Wyrok petnego sktadu TK z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. Kp 2/18.

" Wyrok pelnego sktadu TK z dnia 22 wrzesnia 2005 r., sygn. Kp 1/05, OTK ZU
2005, seria A, nr 8, poz. 93.

2 Zob. S. Wronkowska, Publikacja aktéw normatywnych..., s. 343; L. Morawski,
Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 75; S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do
zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 111; S. Wronkowska, Podstawowe pojecia pra-
wa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 53.

3 Wyrok petnego sktadu TK z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. Kp 2/18.
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adresatéw i inne podmioty zainteresowane swoimi sprawami w sposob
uwzgledniajacy tre$¢ nowej regulacji'.

W odniesieniu do prawa podatkowego (daninowego) Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 15 lutego 2005 r. w sprawie K 48/04
podkreslit, ze ,[z] zasady demokratycznego panstwa prawnego wyni-
kaja daleko idace konsekwencje, zaréwno gdy chodzi o same wymagania
co do techniki legislacyjnej (zasada przyzwoitej legislacji, okreslonosci
przepiséw), jak i co do bezpieczenstwa prawnego (zasada ochrony zaufa-
nia do panstwa i prawa, zasada ochrony praw nabytych). Ogdlne zasady
wynikajace z art. 2 Konstytugji powinny by¢ przestrzegane szczegdlnie
restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne ograniczajace wolnoséci i prawa
obywatelskie oraz nakladajace obowiazki wobec panstwa [...].

Pewno$¢ prawa i zwiazana z nia zasada bezpieczenistwa prawnego,
znajdujace oparcie w zasadzie ochrony zaufania obywatela do panstwa
i prawa, ma wazne znaczenie w prawie regulujacym daniny publicz-
ne. Pewno$¢ prawa oznacza nie tyle stabilnos¢ przepiséw prawa, kto-
ra w prawie daninowym w okreslonej sytuacji ekonomicznej panstwa
moze by¢ trudna do osiagniecia, co warunki dla mozliwosci przewidy-
wania dziatan organdéw panstwa i zwiazanych z nimi zachowan obywa-
teli. Tak rozumiana przewidywalnos¢ dziatan panstwa gwarantuje za-
ufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa. Czesto
nieuniknione zwigkszenie obciazen poprzez zmiane prawa powinno
by¢ dokonywane w ten sposob, by podmioty prawa, ktérych ono do-
tyczy, mialy odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadzenia swoimi
interesami [...]".

W ocenie Trybunatu , w zasadzie nie jest dopuszczalne dokonywa-
nie zmian samych obciazen podatkowych w ciagu roku podatkowego.
Ponadto zmiany w regulacji prawnej podatku dochodowego od 0séb fi-
zycznych powinny by¢ ogtaszane co najmniej na miesigc przed koricem
poprzedniego roku podatkowego [...].

Obserwacja i ocena praktyki legislacyjnej [...] pozwolita Trybuna-
fowi Konstytucyjnemu na przyjecie, w jego orzecznictwie, zasady, ze
miesieczny termin przed rozpoczeciem roku podatkowego jest »osta-
tecznym terminem, po ktérym nie mozna juz dokonywaé zmian mo-
gacych mie¢ wplyw na wysokos$¢ podatku w nadchodzacym roku po-
datkowym« [...]. Poglad wyrazony w tym orzeczeniu podtrzymano

4 Por. wyroki pelnego sktadu TK: z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09,
OTK ZU 2010, seria A, nr 1, poz. 3; z dnia 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12, OTK ZU 2013,
seria A, nr 6, poz. 76; z dnia 31 lipca 2015 r., sygn. K 41/12, OTK ZU 2015, seria A, nr 7,
poz. 102 oraz z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. Kp 2/18.
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takze po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., podkreslajac, ze zmiany
w regulacji prawnej podatku dochodowego od o0sdb fizycznych po-
winny by¢ ogtaszane co najmniej miesigc przed koricem poprzedniego
roku podatkowego [...], przy czym zasada ta ma zastosowanie takze do
zmian dotyczacych innych podatkéw, w ktérych wymiar podatku
dokonywany jest za okresy roczne”.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze art. 9 ustawy
z dnia 18 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw' w zakre-
sie, w ktorym ustalit dzienr 1 stycznia 2005 r. jako date wejscia w zycie
zmian do ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych'®, jest niezgodny art. 2 Konstytucji RP ze wzgledu na
brak odpowiedniej vacatio legis.

W postanowieniu z dnia 22 lutego 2006 r. w sprawie K 48/04' Trybu-
nat podkreslit réwniez, ze , [a]ktualny na gruncie Konstytugcji z 2 kwiet-
nia 1997 r. pozostaje poglad wyrazony we wczesniejszym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, w nawigzaniu do zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego, ze w zasadzie nie jest dopuszczalne dokonywa-
nie zmian samych obciazen podatkowych w ciagu roku podatkowego.
Ponadto zmiany w regulacji prawnej podatku dochodowego od osob fi-
zycznych powinny by¢ oglaszane co najmniej na miesigc przed koricem
poprzedniego roku podatkowego [...]. Reguta ta [...] dalej ma charakter
wiazacy, co znalazto swoje potwierdzenie m.in. w analizowanym wyro-
ku [z 15 lutego 2005 r. w sprawie K 48/04 — przyp. D.L.-B.]. [...]

Powyzsza konstatacja oznacza, ze nie jest mozliwe przyjecie w ni-
niejszej sytuacji ogolnej reguty wskazanej przez art. 4 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych [...], Ze akt normatywny wchodzi w zycie po uptywie
14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba Zze dany akt normatywny okresli
termin dluzszy. Niemoznos$¢ wejScia w zycie w terminie okreslonym
przez sama nowelizacje jest oczywista, gdyz wynika z wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego, zas wejscie w zycie po 14-dniowej vacatio legis
nie jest mozliwe ze wzgledu na m.in. inny sposob okreslania momentu
wejscia w zycie przepisow p.d.o.f. [ustawy o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych — przyp. D. L.-B.], o czym wspomniano wyzej”.

Podsumowujac te czes¢, nalezy podkreslié, ze — w swietle wy-
ktadni art. 2 Konstytucji RP dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny

1 Dz.U. Nr 263, poz. 2619.
16 Dz.U. z 2000 r. Nr 14, poz. 176 ze zm.
17" OTK ZU 2006, seria A, nr 2, poz. 25.
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—ustawodawca w zakresie prawa podatkowego (daninowego) nie dys-
ponuje swoboda w ustalaniu daty wejscia w zycie odnosnych regulacji
prawnych, tj. ograniczony zostaje co najmniej miesieczna vacatio legis
oraz ,sztywna” datg wejscia (1 stycznia roku podatkowego).

3. Poszanowanie przez ustawodawce konstytucyjnych
terminow przyznanych Prezydentowi
Rzeczypospolitej w postepowaniu legislacyjnym

Kolejnym istotnym problemem zwigzanym z kwestiag dochowania
odpowiedniej vacatio legis jest okreslenie przez ustawodawce kalenda-
rzowej daty wejscia w zycie ustawy, co — w sytuacji zbyt péznego pod-
jecia prac legislacyjnych albo ich przeciggania w parlamencie — moze
kolidowa¢ z konstytucyjnymi terminami przyznanymi glowie panstwa
W postepowaniu ustawodawczym.

Obowiazujaca Konstytucja role Prezydenta RP w procesie legisla-
cyjnym okresla nastepujaco:

1) po zakonczeniu postepowania legislacyjnego, okreslonego w art. 121,
marszatek Sejmu przedstawia uchwalona ustawe do podpisu Prezy-
dentowi Rzeczypospolitej (art. 122 ust. 1);

2) Prezydent Rzeczypospolitej podpisuje ustawe w ciggu dwudziestu
jeden dni od dnia przedstawienia i zarzadza jej ogloszenie w Dzien-
niku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (art. 122 ust. 2); w przypad-
ku ustawy, ktorej projekt przedtozyla Rada Ministréw jako pilny,
termin na podpisanie ustawy skraca do siedmiu dni (art. 123 ust. 3
in fine); analogiczny termin ustrojodawca przewiduje w odniesieniu
do ustawy budzetowej oraz ustawy o prowizorium budzetowym
(art. 224 ust. 1 zdanie pierwsze);

3) przed podpisaniem ustawy Prezydent Rzeczypospolitej moze
wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w spra-
wie zgodnosci ustawy z Konstytucja; Prezydent Rzeczypospolitej
nie moze odmdéwic¢ podpisania ustawy, ktoérg Trybunat Konsty-
tucyjny uznat za zgodna z Konstytucja (art. 122 ust. 3); Prezydent
Rzeczypospolitej odmawia podpisania ustawy, ktora Trybunat
Konstytucyjny uznal za niezgodna z Konstytucja; jezeli jednak
niezgodnos¢ z Konstytucja dotyczy poszczegdlnych przepiséw
ustawy, a Trybunat Konstytucyjny nie orzeknie, Ze sa one niero-
zerwalnie zwiazane z calg ustawa, Prezydent Rzeczypospolitej, po
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zasiggnigciu opinii marszatka Sejmu, podpisuje ustawe z pominie-

ciem przepisOw uznanych za niezgodne z Konstytucja albo zwraca

ustawe Sejmowi w celu usuniecia niezgodnosci (art. 122 ust. 4);

4) jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie wystapil z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego, moze z umotywowanym wnioskiem
przekazac¢ ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia (art. 122
ust. 5 zdanie pierwsze), jednakze nie dotyczy to ustawy budzeto-
wej oraz ustawy o prowizorium budzetowym (art. 224 ust. 1 zdanie
drugie); po ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm wigkszoscia
3/5 glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby po-
stow Prezydent Rzeczypospolitej w ciagu siedmiu dni podpisuje
ustawe i zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospo-
litej Polskiej; w razie ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm
Prezydentowi Rzeczypospolitej nie przystuguje prawo wystapie-
nia do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie kontroli prewencyjnej
(art. 122 ust. 5 zdanie drugie i trzecie);

5) podpisanie ustawy, odmowa podpisania ustawy albo skierowanie
ustawy do kontroli prewencyjnej przed Trybunatem Konstytucyj-
nym stanowia prerogatywy Prezydenta Rzeczypospolitej (art. 144
ust. 3 pkt 6i9).

Jak zauwazy! Trybunat Konstytucyjny w wyroku pelnego skiadu
z dnia 17 lipca 2019 r. w sprawie Kp 2/18: ,[z]godnie z art. 126 ust. 1
Konstytucji, Prezydent jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczy-
pospolitej Polskiej i gwarantem cigglosci wladzy panstwowej. Z kolei
art. 126 ust. 2 ustawy zasadniczej stanowi, ze Prezydent czuwa nad
przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpie-
czenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci jego terytorium. [...] Do
art. 126 ust. 1i 2 Konstytucji nawiazuje art. 126 ust. 3 Konstytucji, zgod-
nie z ktérym Prezydent wykonuje swoje zadania w zakresie i na za-
sadach okreslonych w Konstytucji i ustawach. Z powyzszego wynika,
ze Prezydent, jako najwyzszy przedstawiciel panstwa oraz gwarant
cigglosci wladzy panstwowej, powinien czuwac nad przestrzeganiem
Konstytugji, sta¢ na strazy suwerennosci, bezpieczenistwa panstwa, nie-
naruszalnosci jego terytorium i niepodzielnosci tego terytorium, po-
stugujac si¢ w celu realizacji tych zadan kompetencjami okreslonymi
w Konstytugji i ustawach [...].

Czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji wpisuje si¢ w funk-
cje prezydenckiego arbitrazu, a realizacja tego zadania oznacza, ze
glowa panstwa ma by¢ gwarantem konstytucyjnej aksjologii. Podob-
nie jak w przypadku gwarantowania cigglosci wtadzy, czuwanie nad
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przestrzeganiem Konstytucji ma aspekt pozytywny i negatywny.
W pierwszym przypadku analiza sposobu funkcjonowania panstwa
moze uzasadnia¢ skorzystanie przez Prezydenta z inicjatywy ustawo-
dawczej lub zlozenie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego w spra-
wie hierarchicznej kontroli norm. Przykladem czuwania nad przestrze-
ganiem Konstytucji w przypadku jej naruszenia jest skierowanie przez
Prezydenta stosownych wnioskéw do TK w trybie kontroli nastepczej,
do Trybunalu Stanu w sprawie deliktu konstytucyjnego [...], czy do
Najwyzszej Izby Kontroli w sprawie przeprowadzenia kontroli.

[...] Czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji [...] oddziaty-
wa rowniez na wykonywanie przez Prezydenta Rzeczypospolitej jego
funkcji w procesie ustawodawczym. Nie bez przyczyny ustrojodawca
okreslit glowie panstwa stosowne terminy na podjecie decyzji w przed-
miocie ustawy uchwalonej przez parlament, przyznajac mu jednocze-
$nie kompetencje do zastosowania weta zawieszajacego albo skiero-
wania ustawy do prewencyjnej kontroli jej konstytucyjnosci. Termin
dwudziestu jeden albo siedmiu dni stuzy¢ ma bowiem zaréwno ana-
lizie materialnoprawnej zgodnosci ustawy z Konstytugja, jak i spraw-
dzeniu dochowania przez obie izby parlamentu przepisanego trybu
ustawodawczego. Podpisujac ustawe, Prezydent Rzeczypospolitej
stwierdza, ze w jego przekonaniu ustawa zostata uchwalona zgodnie
z prawem, a takze iz nie narusza odnos$nych postanowienn konstytu-
cyjnych. Z kolei kierujac ja do Trybunatu, Prezydent daje wyraz swo-
im watpliwosciom konstytucyjnym. Weto zawieszajace moze zas by¢
motywowane zardwno przyczynami natury konstytucyjnej, jak i stricte
politycznej”.

Trybunat wskazal réwniez, ze ,[e]lementem mechanizmu, o kto-
rym mowa w art. 126 ust. 2 Konstytucji, jest takze prawidlowa reali-
zacja kompetencji w zakresie zwiericzenia procesu ustawodawczego,
polegajaca na — co wymaga podkreslenia — skutecznym dziataniu Pre-
zydenta w terminie przepisanym, ktérego dlugos¢ kazdorazowo zalezy
od rodzaju ustawy przedtozonej mu do podpisu. Taka interpretacja po-
zwala na prawidlowq realizacje przez gtowe panstwa jej prerogatywy,
umozliwiajac dokonanie rzetelnej oceny uchwalonego przez parlament
aktu. Jest spdjna z pogladem, ze Prezydent w procesie ustawodawczym
dokonuje samodzielnej oceny ustaw i w konsekwencji moze odmowié
ztozenia pod nimi podpisu, jezeli jego zdaniem sprzeciwiatyby sie one
wartos$ciom, na strazy ktérych postawila go Konstytucja”.

Trybunat Konstytucyjny co do zasady dopuszcza postugiwa-
nie si¢ przez ustawodawce technika wejscia ustawy w zycie poprzez
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oznaczenie daty kalendarzowej'®. Niemniej jednak wiaza si¢ z tym na-

stepujace problemy:

1) wyznaczajac date wejscia w zycie aktu normatywnego przez dzien
oznaczony kalendarzowo, a przy tym nie zapewniajac odpowied-
niego czasu na podpisanie ustawy i jej ogloszenie, ustawodawca
ryzykuje, ze vacatio legis przewidziana w projekcie ustawy moze
— wbrew intencjom jej tworcy — ulec niebezpiecznemu skrdceniu,
a w skrajnych okoliczno$ciach termin wejscia ustawy w zycie moze
zbiec sie z dniem jej ogloszenia albo nawet go poprzedzic';

2) zart. 122 ust. 2 Konstytugji wynika, ze Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej podpisuje ustawe w ciagu dwudziestu jeden dni od dnia
przedstawienia mu jej przez marszatka Sejmu i zarzadza jej ogto-
szenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej; ustawa z data
wejscia w zycie oznaczong kalendarzowo, przy przyjeciu zalozenia,
ze prezydent zdecydowalby sie na jej podpisanie jeszcze w dniu,
w ktérym ja otrzymat do podpisu, i ze w tym tez dniu zostataby
ona ogloszona w Dzienniku Ustaw, moze mie¢ faktyczny okres va-
catio legis krotszy od wymaganego przez standard konstytucyjny
(czternascie dni dla ustaw ,,zwyktych”, trzydziesci dni dla ustaw
podatkowych).

W kontekscie powyzszych uwag Trybunat w wyroku petnego skta-
du z dnia 17 lipca 2019 r. w sprawie Kp 2/18 przyjat, ze ,[...] okreslenie
daty wejscia w zycie ustawy z pominigciem zagwarantowanego Pre-
zydentowi Rzeczypospolitej terminu podjecia decyzji w przedmiocie
podpisania ustawy (dwadziescia jeden dni w art. 122 ust. 2 Konstytu-
qji albo siedem dni w art. 123 ust. 3 Konstytucji) stanowi wystarczaja-
ca przestanke do stwierdzenia, ze ustawodawca uchybit standardowi
demokratycznego panistwa prawnego w aspekcie nakazu zachowania
odpowiedniej vacatio legis. Odstepstwo od przepisanych terminow
konstytucyjnych jest dopuszczalne, ale — co nalezy podkresli¢ z calg
stanowczoscia — tylko wyjatkowo, gdy w gre wchodzi stan wyzszej
koniecznosci paristwowej (dostatecznie wykazany przez inicjatora pro-
cesu ustawodawczego)”.

8 Por. § 45 ust. 1 pkt 4 Zasad techniki prawodawczej, stanowiacych zatacznik do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).

19 Por. wyroki petnego skladu TK: z dnia 3 pazdziernika 2001 r., sygn. K 27/01,
OTK ZU 2001, nr 7, poz. 209; z dnia 13 maja 2009 r., sygn. Kp 2/09, OTK ZU 2009,
seria A, nr 5, poz. 66; z dnia 14 lipca 2010 r., sygn. Kp 9/09, OTK ZU 2010, seria A, nr 6,
poz. 59; z dnia 14 czerwca 2011 r., sygn. Kp 1/11, OTK ZU 2011, seria A, nr 5, poz. 41;
z dnia 12 stycznia 2012 r., sygn. Kp 10/09, OTK ZU 2012, seria A, nr 1, poz. 4; z dnia
24 lipca 2013 1., sygn. Kp 1/13 oraz z dnia 17 lipca 2019 r., sygn. Kp 2/18.
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Podsumowujac te czes$¢, nalezy podkresli¢, ze — w Swietle katego-
rycznego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego — ustawodawca w za-
sadzie nie ma mozliwosci okreslenia daty wejscia w zycie ustawy, ktdéra
podwazataby okreslony przez Konstytucje przedziat czasowy dla gto-
wy panstwa w postepowaniu ustawodawczym.

4. Wnioski

Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku petnego sktadu
z dnia 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie U 4/06*: ,,To prawda, Ze Sejm moze
»duzo, ale nie moze »wszystkiego«. To bowiem, co »moze«, musi mie-
$ci¢ sie¢ w granicach wyznaczonych Konstytucjg i ustawami”. Odnoszac
te teze orzecznicza — wpasowujaca si¢ do przytoczonego na wstepie po-
gladu Pani Profesor — do prawodawstwa podatkowego (daninowego),
nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca nie ma pelnej swobody w zakresie
kreowania regulacji podatkowych (zaréwno materialnoprawnych, jak
i proceduralnych). Jest on bowiem zwigzany wytycznymi konstytu-
cyjnymi oraz ogodlna zasada spojnosci systemu prawnego, co oznacza,
ze wprawdzie moze (i jest to jego wylaczna decyzja) wprowadzac albo
usuwac z systemu prawa podatkowego (daninowego) poszczegolne
podatki i inne daniny, uprawnienia, obowiazki oraz instytucje, ale jest
zdeterminowany (ograniczony) przez czas — rozumiany jako minimal-
ny okres spoczywania nowej regulacji, ale réwniez jako konstytucyjny
okres pozostawiony Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej na podje-
cie decyzji w przedmiocie ustawy przediozonej mu do podpisu. Naru-
szenie ktoregokolwiek z tych elementdw z osobna, a tym bardziej ku-
mulatywnie, bedzie dzialaniem wykraczajacym przeciw konstytucyjnej
zasadzie legalizmu, okreslonej w art. 7 ustawy zasadniczej.
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Zmiany w konstrukcji prawnej
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne
a zasada solidarnosci spoleczne;j

'

Streszczenie

Opracowanie dotyczy problematyki zmian w konstrukgji prawnej sktadki na ubez-
pieczenie zdrowotne, ktére weszly w zycie w 2022 r. Zmianie uleglty przede wszystkim
sposob ustalania wysokosci podstawy wymiaru sktadki zdrowotnej u ubezpieczonych,
ktérych obowigzkowym tytulem do ubezpieczenia zdrowotnego jest prowadzenie
dzialalno$ci gospodarczej, oraz w przypadku niektérych przedsiebiorcow wysokos¢
stawki. Zmiana zasad ustalania podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie zdrowot-
ne dla osob prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza przez bezposrednie powiazanie
z ekonomicznymi efektami jej prowadzenia wydaje si¢ dobrym rozwiazaniem, ktére
petniej realizuje zasade solidarnosci spotecznej jako zasade ubezpieczenia zdrowotne-
go. Zdecydowanie niekorzystna dla ubezpieczonego bedacego jednoczesnie podatni-
kiem podatku dochodowego od oséb fizycznych zmiang jest pozbawienie go mozli-
wosci odliczenia czesci oplaconej skladki zdrowotnej od kwoty podatku. Jest to duza
zmiana, ktéra w istotny sposdb przystania zmiany w podstawie wymiaru sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne.

Stowa kluczowe: sktadka zdrowotna, zasada solidarnosci spotecznej

Abstract

The study concerns the issues of changes in the legal structure of health insur-
ance contribution, which entered into force in 2022. What has changed is primarily
the method of determining the amount of the basis for calculating health insurance
contribution for insured persons whose compulsory entitlement to health insurance is
running a business and, in the case of some entrepreneurs, the amount rates. Chang-
ing the rules for determining the basis for calculating health insurance contributions
for entrepreneurs by directly linking it to the economic effects of running a business
seems to be a good solution that more fully implements the principle of social soli-
darity as a principle of health insurance. A change that is definitely unfavorable for
an insured person who is also a taxpayer of personal income tax is the deprivation of
the possibility of deducting part of the paid health insurance premium from the tax

! Pawet Lenio — doktor, Uniwersytet Wroctawski, Wydziat Prawa, Administracji
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amount. This is a big change that significantly overshadows changes in the basis for
calculating health insurance contributions.

Keywords: health insurance contribution, the principle of social solidarity

1. Wprowadzenie

Z dniem 1 stycznia 2022 r. weszta w zycie ustawa z dnia 29 paz-
dziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od o0s6b prawnych oraz
niektérych innych ustaw?. Ustawa zmieniajaca wprowadza wiele istot-
nych zmian w zakresie opodatkowania oséb fizycznych, oséb prawnych
oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawne;.
W znaczacy sposob nowe przepisy wptywaja na opodatkowanie docho-
dow i przychodéw w ramach prowadzonej przez podatnika dziatalno-
$ci gospodarcze;j.

Wprowadzone zmiany nie dotycza jedynie systemu podatkowe-
go. Maja one rowniez istotny wplyw na konstrukcje prawna skladki
na ubezpieczenie zdrowotne. Zmianie ulega przede wszystkim sposdéb
ustalania wysokosci podstawy wymiaru sktadki zdrowotnej u ubezpie-
czonych, ktorych obowigzkowym tytulem do ubezpieczenia zdrowot-
nego jest prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Skutkiem noweliza-
ji przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych® w zakresie pod-
stawy wymiaru sktadki jest zmiana jej wysokosci.

2. Zasada solidarnosci spolecznej

W mysl art. 65 pkt 1 u.s.0.z. powszechne ubezpieczenie zdrowot-
ne jest oparte w szczego6lnosci na zasadzie solidarnosci spotecznej. Za-
sada ta nie ma swojej legalnej definicji. Wywodzi sie przede wszyst-
kim z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.*
W mysl preambuty do Konstytucji RP stosowanie jej przepiséw powin-
no by¢ oparte m.in. na obowiazku solidarnosci z innymi. Z preambuty

2 Dz.U. poz. 2105 — dalej: ustawa zmieniajaca.
% Dz.U. z 2021 r., poz. 285 ze zm. — dalej: u.s.o.z.
* Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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do Konstytucji RP wynika réwniez, ze obowiazek solidarnosci z innymi
jest zasada, ktorej przestrzeganie stanowi¢ ma niewzruszong podstawe
Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto, zgodnie z art. 20 Konstytucji RP,
spoleczna gospodarka rynkowa stanowi podstawe ustroju gospodar-
czego panstwa i jest oparta m.in. na zasadzie solidarnosci.

Solidarnos¢ spoteczna nie wystepuje jedynie na gruncie systemu
ubezpieczenia zdrowotnego. Ma ona okreslone znaczenie prawne m.in.
w prawie samorzadu terytorialnego®, w systemie ubezpieczen spotecz-
nych®, a nawet w prawie rodzinnym’.

W literaturze prawniczej wskazuje sie, ze z zasady solidarnosci,
opisanej w sposob przyjety w preambule do Konstytucji RP, ,,wynika
takze wskazanie, ze nikt, kto nie potrafi sam sobie pomdc, nie powinien
by¢ pozostawiony sam sobie, tak by nie byl zdolny do prowadzenia
godnego zycia”®.

Na potrzeby niniejszego opracowania mozna zatem przyjac, ze za-
sada solidarnosci spolecznej w ubezpieczeniu zdrowotnym polega na
jego finansowaniu przez osoby ubezpieczone w wysokosci uzaleznionej
od indywidualnej zdolnosci ekonomicznej ubezpieczonego do optacenia
sktadki. Konsekwencja tego jest nominalna nieréwno$¢ pomiedzy nie-
ktérymi grupami ubezpieczonych. Ubezpieczeni majacy wigksza zdol-
nos¢ platnicza powinni finansowaé¢ w szerszym stopniu system ubez-
pieczenia zdrowotnego, a ubezpieczeni osiagajacy niewielkie dochody
moga korzystad z tego systemu, uzyskujac jednakowa ochrone ubezpie-
czeniowq.

Zakres przedmiotowy ubezpieczenia zdrowotnego jest taki sam
dla wszystkich swiadczeniobiorcow, bez wzgledu na rodzaj ubez-
pieczenia (obowiazkowe i dobrowolne), wysokos¢ oplacanej sktadki
oraz sytuacje majatkowa. Oznacza to, Ze niektorzy ubezpieczeni opta-
caja skladke w mniejszej wysokosci niz pozostali, ale otrzymuja taki
sam zakres ochrony ubezpieczeniowej. Jezeli zréznicowanie wysoko-
Sci sktadki zdrowotnej wynika ze zdolnosci do jej uiszczenia przez

> R. Medrzycki, Zasada solidarnoéci spotecznej w prawie samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2021, s. 151 i nast.

¢ S. Maciejewski, Zasada solidarnosci miedzy pokoleniami na przyktadzie systemu eme-
rytalnego, ,,Annales UMCS, Sectio 1” 2016, t. 41, s. 77; M. Rymsza, Solidaryzm w ubezpie-
czeniach spotecznych, [w:] T. Szumlicz (red.), Spoleczne aspekty ubezpieczenia, Warszawa
2005, s. 43-58.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04,
OTK-A 2006, nr 4, poz. 43.

8 A. Pullo, Idea solidarnosci w systemie zasad konstytucyjnych, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2015, t. 33(1), s. 337.
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ubezpieczonego, wowczas jest ono uzasadnione zasada solidarnosci
spotecznej. Zasada ta polega bowiem na tym, Zze na ubezpieczonych
o wiekszej zdolnosci ekonomicznej spoczywa wigkszy ciezar finan-
sowania ubezpieczenia zdrowotnego, tak aby podmioty niebedace
w stanie samodzielnie ponosi¢ obcigzenia skladkowego mogty korzy-
sta¢ z publicznego systemu ochrony zdrowia, opartego na ubezpie-
czeniowej metodzie finansowania.

Na koniecznos¢ uzaleznienia wysokosci ciezaru ubezpieczeniowe-
go w postaci sktadki na ubezpieczenie zdrowotne od zdolnosci ptat-
niczej ubezpieczonego wskazywat réwniez Trybunat Konstytucyjny,
stwierdzajac niekonstytucyjnosc¢ art. 82 ust. 6 w zw. z art. 86 ust. 1 pkt 1
u.8.0.z. w zakresie, w jakim okreslat zobowigzanie budzetu panistwa do
finansowania sktadek zdrowotnych wszystkich wskazanych w nim rol-
nikéw, bez wzgledu na wysokos¢ osiaganych przez nich przychoddow’.

3. Skladka na ubezpieczenie zdrowotne jako danina
publiczna

Sktadka na ubezpieczenie zdrowotne jest daning publiczng stano-
wiaca publicznoprawne, powszechne, generalne, bezzwrotne i przy-
musowe s$wiadczenie pieniezne nakiadane na podstawie przepisow
ustawy, o charakterze odplatnym i celowym, przeznaczana na realiza-
gje konstytucyjnych zadan panstwa z zakresu ochrony zdrowia przez
Narodowy Fundusz Zdrowia w ramach powszechnego obowigzkowe-
go lub dobrowolnego ubezpieczenia zdrowotnego™.

Zakres podmiotowy sktadki determinowany jest przede wszystkim
zakresem podmiotowym ubezpieczenia zdrowotnego. Zakres ten jest
oparty na wskazaniu okreslonych tytutow ubezpieczeniowych. Obo-
wiazkowym tytulem do ubezpieczenia jest okreslony w przepisach
ustawy status ubezpieczonego, determinowany m.in. jego aktywnoscia
zawodowa lub korzystaniem ze swiadczen w ramach systemu ubez-
pieczen spotecznych, a takze szeroko rozumianej pomocy spoteczne;j.
Zakres podmiotowy sktadki jest Scisle powiazany z jej zakresem przed-
miotowym.

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika 2010 r., sygn. K 58/07,
OTK-A 2010, nr 8, poz. 80.

10°P. Lenio, Publicznoprawne Zrédla finansowania ochrony zdrowia, Warszawa 2018,
s. 326.
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Podmiotowy zakres obowigzkowego ubezpieczenia zdrowotnego
wynika wprost z art. 66 u.s.0.z. Wskazano w nim ponad 50 réznych
grup spolecznych i zawodowych, do ktoérych przynaleznosé skutkuje
powstaniem obowigzku ubezpieczeniowego.

Do najwiekszych grup oséb ubezpieczonych, w swietle art. 66 u.$.0.z.,
nalezy zaliczy¢ pracownikéow, rolnikow i ich domownikéw, osoby pro-
wadzace dziatalnos¢ gospodarcza oraz wykonujace prace na podstawie
umowy zlecenia lub umowy agencyjnej.

Obowigzkowemu ubezpieczeniu zdrowotnemu podlegaja takze oso-
by pobierajace emeryture lub rente, dzieci przebywajace w placéwkach
petiacych funkgje resocjalizacyjne, studenci i doktoranci, osoby bezro-
botne, osoby pobierajace zasitek staly z pomocy spotecznej, osoby pobie-
rajace specjalny zasitek opiekuniczy, osoby bezdomne wychodzace z bez-
domnosci, a takze kombatanci i osoby represjonowane.

W Swietle obecnej konstrukcji prawnej sktadki zdrowotnej o jej wy-
sokosci przesadza podstawa wymiaru sktadki. Zostala ona uregulowa-
na przez ustawodawce w sposob kazuistyczny. Metoda jej ustalania jest
uzalezniona od przynalezno$ci ubezpieczonego do okreslonej grupy
spotecznej lub zawodowej (posiadania okreslonego tytutu ubezpiecze-
niowego, o ktorym mowa w art. 66 ust. 1 u.s.0.z.).

W wigkszosci przypadkow podstawe wymiaru skladki stanowi
przychdéd lub inne, z ekonomicznego punktu widzenia podobne swiad-
czenie uzyskane przez ubezpieczonego. Przychod stanowi podstawe
wymiaru sktadki dla najliczniejszej grupy ubezpieczonych — pracowni-
kéw, a takze 0sdb zatrudnionych w formie umowy zlecenia lub umowy
o dzieto (art. 81 ust. 1 u.$.0.z.).

W przypadku osob prowadzacych pozarolniczg dziatalnos¢ go-
spodarcza do 31 grudnia 2021 r. podstawe wymiaru skladki zdrowot-
nej stanowita zadeklarowana kwota (art. 81 ust. 2 u.$.0.z. w brzmieniu
obowiazujacym do 31 grudnia 2021 r.). Kwota ta nie mogta by¢ jednak
nizsza niz 75% przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze
przedsigbiorstw w czwartym kwartale roku poprzedniego, wiacznie
z wyplatami z zysku, oglaszanego przez prezesa Gltoéwnego Urzedu
Statystycznego''. Przedsigbiorcy nie mieli ustawowego obowiazku

W 2021 r. minimalna podstawa wymiaru sktadki wynosita 4242,38 z1, a mini-
malna sktadka zdrowotna 381,81 zt. Przecigtne miesigczne wynagrodzenie, o ktérym
mowa w art. 81 ust. 2 u.§.0.z., wynosito bowiem 5656,51 zt — komunikat Prezesa GUS
z dnia 21 stycznia 2021 r.: Obwieszczenie w sprawie przecietnego miesiecznego wy-
nagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw, wlacznie z wyptatami z zysku w czwartym
kwartale 2020 roku, https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-
-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-przecietnego-miesiecznego-


https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-przecietnego-miesiecznego-wynagrodzenia-w-sektorze-przedsiebiorstw-wlacznie-z-wyplatami-z-zysku-w-czwartym-kwartale-2020-roku,58,29.html
https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-przecietnego-miesiecznego-wynagrodzenia-w-sektorze-przedsiebiorstw-wlacznie-z-wyplatami-z-zysku-w-czwartym-kwartale-2020-roku,58,29.html
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zadeklarowania kwoty odpowiadajacej uzyskiwanym przez nich docho-
dom z tytutu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Racjonalnie planu-
jac koszty swojej dziatalnosci, w wigkszosci przypadkéw jako podstawe
wymiaru skladki wskazywali oni najnizsza ustawowo dopuszczalng
wartosc.

Taka konstrukcja podstawy wymiaru skltadki byta korzystna dla
przedsiebiorcow osiagajacych dochody z tytutu prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej przekraczajace 75% przecigtnego miesiecznego
wynagrodzenia, o ktorym mowa w art. 81 ust. 2 u.$.0.z. Przedsiebiorcy
uzyskujacy dochdd mniejszy niz minimalna podstawa wymiaru sktad-
ki nie mieli mozliwosci jej pomniejszenia.

W przypadku rolnikow podstawa wymiaru skiadki zdrowotnej
zostata uksztaltowana w sposob zupeinie odmienny od pozostatych
grup ubezpieczonych. W mysl art. 80 ust. 1a u.$.0.z. podstawe wymia-
ru sktadki w przypadku wiekszosci 0sob prowadzacych dziatalnosc¢
gospodarcza stanowi powierzchnia gospodarstwa rolnego wyrazona
w hektarach przeliczeniowych uzytkéw rolnych'.

Podstawa wymiaru sktadki zdrowotnej w przypadku grup ubez-
pieczonych, ktérzy nie otrzymuja zadnego $wiadczenia pienieznego
i podlegaja ubezpieczeniu zdrowotnemu, moze by¢ np. wysokos¢ ren-
ty socjalnej, minimalna wysoko$¢ zasitku opiekunczego, maksymalny
zasilek staly z pomocy spotecznej, zasitek dla bezrobotnych lub swiad-
czenie przedemerytalne. W takich przypadkach skladka zdrowotna
jest optacana za osoby ubezpieczone ze srodkéw publicznych (przede
wszystkim z budzetu panstwa).

Stawka skladki zdrowotnej dla wigkszosci grup ubezpieczo-
nych ma charakter procentowy. Wynosi ona, w mysl z art. 79 u.$.0.z.,
9% podstawy wymiaru sktadki®.

wynagrodzenia-w-sektorze-przedsiebiorstw-wlacznie-z-wyplatami-z-zysku-w-
czwartym-kwartale-2020-roku,58,29.html (dostep: 20.11.2021).

2 W przypadku rolnikow prowadzacych dziatalnos¢ z zakresu dziatéw produkgji
rolnej podstawe wymiaru skladki stanowi zadeklarowana kwota odpowiadajaca do-
chodowi ustalonemu dla opodatkowania podatkiem dochodowym od oséb fizycznych,
jednak w kwocie nie nizszej niz kwota odpowiadajaca wysokosci minimalnego wyna-
grodzenia.

3 W odniesieniu do rolnikéw nieprowadzacych dziatalnosci z zakresu dziatéw
specjalnych produkgji rolnej stawka sktadki zdrowotnej ma charakter kwotowy i wy-
nosi 1 zt za kazdy pelny hektar przeliczeniowy uzytkéw rolnych. Sposéb uksztattowa-
nia sktadki zdrowotnej rolnikéw ma niewatpliwie preferencyjny charakter i uprzywi-
lejowuje te grupe ubezpieczonych w poréwnaniu do pozostatych grup zawodowych
objetych obowigzkowym ubezpieczeniem zdrowotnym. Na temat krytyki konstruk-
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W przypadku wystapienia zbiegu tytuléw do ubezpieczenia zdro-
wotnego skiadka zdrowotna jest oplacana kumulatywnie. Zgodnie
bowiem z art. 82 ust. 1 u.s.0.z. w przypadku, gdy ubezpieczony uzy-
skuje przychody z wigcej niz jednego tytutu do objecia obowigzkiem
ubezpieczeniowym, skladka zdrowotna optacana jest z kazdego z tych
tytuléw odrebnie. Jest to zasada kumulatywnego zbiegu tytuléw ubez-
pieczeniowych w ubezpieczeniu zdrowotnym.

Inaczej zostaty uregulowane zasady rozstrzygania zbiegu tytuléw
ubezpieczeniowych, z ktoérych sktadka zdrowotna finansowana jest ze
srodkoéw pochodzacych z budzetu panstwa. W takim przypadku skiad-
ka jest optacana wytacznie z tytutu, ktéry powstat najwczesniej. Tym
samym ustawodawca chroni interesy budzetu panstwa kosztem przy-
chodéw Narodowego Funduszu Zdrowia.

4. Konstrukcja prawna skladki na ubezpieczenie
zdrowotne od 1 stycznia 2022 r.

Ustawa zmieniajaca wprowadzita z dniem 1 stycznia 2022 r. wiele
istotnych zmian w konstrukcji prawnej podatku dochodowego od 0sob
fizycznych, a takze w ustawie z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowa-
nym podatku dochodowym od niektdérych przychodow'™.

W ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych® dokonano m.in. zmian w konstrukgji przychodéw i kosz-
tow ich uzyskania, a takze w katalogu zwolnien przedmiotowych oraz
zwiekszono kwote wolna od podatku oraz wprowadzono zmiane
w skali podatkowej, podwyzszajac prog podatkowy. W zakresie zalez-
nosci wysokosci kwoty podatku dochodowego od 0séb fizycznych od
oplaconej w danym roku sktadki na ubezpieczenie zdrowotne uchylono
art. 27b u.p.d.o.f. Przepis ten pozwalal na obnizenie kwoty podatku do-
chodowego o optacong przez podatnika sktadke zdrowotna do wyso-
kosci 7,75% podstawy jej wymiaru.

W zakresie zryczaltowanego podatku dochodowego od przy-
chodow osob fizycznych dokonano obnizenia wysokosci stawek ry-
czattu dla niektorych ustug (art. 12 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r.

¢i prawnej sktadki zdrowotnej rolnikéw zob. P. Lenio, Publicznoprawne Zzrédia...,
s. 242 i nast.

4 Dz.U. 22021 r., poz. 1993 ze zm.

5 Dz.U. z 2021 r., poz. 1128 ze zm. — dalej: u.p.d.o.f.
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o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przycho-
dow'®). Wydaje sig, ze obnizenie stawek ryczattu stanowi zachete usta-
wodawcy do zmiany formy opodatkowania podatnikdw prowadzacych
jednoosobowgq dziatalnos$¢ gospodarcza.

Tak jak w przypadku podatku dochodowego od 0s6b fizycznych
zniesiono rdwniez mozliwo$¢ odliczenia zaptaconej sktadki na ubezpie-
czenie zdrowotne od kwoty ryczaltu’.

Pozbawienie przez ustawodawce mozliwosci odliczenia czesci
optaconej sktadki zdrowotnej od podatku dochodowego nie stanowi in-
gerencji w konstrukcje prawna sktadki jako odrebnej daniny publicznej,
ale jest z nig w istotny sposob powigzane. Brak mozliwosci odliczenia
czesci skfadki od podatku jest neutralny z punktu widzenia przycho-
dow Narodowego Funduszu Zdrowia. Zwieksza natomiast w istotny
sposob wysokos¢ dochoddéw budzetu panstwa.

W zakresie konstrukcji prawnej sktadki na ubezpieczenie zdrowot-
ne zmianie uleglty dwa jej elementy. Po pierwsze, ustawodawca dokonat
ingerencji w sposob obliczenia podstawy wymiaru skladki. Po drugie,
dokonano zmiany wysokosci stawki sktadki dla oséb prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarcza opodatkowanych podatkiem liniowym (pro-
porcjonalnym).

W mysl art. 81 ust. 2 u.$.0.z. w nowym brzmieniu roczng podstawe
wymiaru skladki zdrowotnej m.in. przedsigbiorcow stanowi dochdd
z dziatalnosci gospodarczej ustalony za rok kalendarzowy jako réznica
miedzy osiggnietymi przychodami a poniesionymi kosztami ich uzy-
skania, pomniejszony o kwote optaconych w tym roku sktadek na ubez-
pieczenie spoleczne.

Ustawodawca odszed! zatem od funkcjonujacej ponad 20 lat
konstrukcji wymiaru skladki zdrowotnej przedsigbiorcow w posta-
ci zadeklarowanej kwoty. Nie zrezygnowano natomiast z minimalnej
podstawy wymiaru skfadki, ktora nie jest uzalezniona od wysokosci
uzyskiwanego przychodu. Mianowicie zgodnie z art. 82 ust. 2b u.$.0.z.,
w przypadku gdy podstawa wymiaru skladki przedsiebiorcy jest niz-
sza od kwoty stanowigcej iloczyn liczby miesiecy w roku skladkowym
podlegania ubezpieczeniu zdrowotnemu i minimalnego wynagrodze-
nia, podstawe wymiaru skladki za ten rok skfadkowy stanowi ta kwota.
Miesigczna skladka jest natomiast obliczana zasadniczo na podstawie

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 776 ze zm.

7 Wylaczono réwniez mozliwos¢ odliczenia zaptaconej sktadki zdrowotnej od
kwoty podatku pobieranego w formie karty podatkowej, ktéra po 1 stycznia 2022 r.
funkcjonuje w ograniczonym zakresie.
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mechanizmu zblizonego do sposobu obliczania zaliczki na podatek do-
chodowy od 0sdb fizycznych.

Przyjmujac, ze zasada solidarnosci spotecznej w ubezpieczeniu zdro-
wotnym polega m.in. na jego finansowaniu przez osoby ubezpieczone
w wysokosci uzaleznionej od indywidualnej zdolnosci ekonomicznej
ubezpieczonego do optacenia skiadki, to nowa konstrukcja podsta-
wy wymiaru sktadki duzo bardziej odpowiada zasadzie solidarnosci
spotecznej jako podstawie ubezpieczenia zdrowotnego w poréwnaniu
do dotychczasowych rozwigzan. Podstawa wymiaru sktadki obowigzu-
jaca do korica 2021 r. znaczaco uprzywilejowywata przedsiebiorcow, kto-
rzy z prowadzonej dziatalnosci osiagali wysokie dochody. Ustalenie mi-
nimalnej wysokosci skfadki zdrowotnej na statym i stosunkowo niskim
poziomie powodowato, Zze udziat tej grupy ubezpieczonych w finanso-
waniu systemu ochrony zdrowia byt nieproporcjonalny do uzyskiwa-
nych dochodoéw. Obecnie przedsiebiorca uzyskujacy wysokie dochody
partycypuje w finansowaniu systemu ochrony zdrowia, pokrywajac
réwniez koszty udzielania $wiadczen zdrowotnych tym $wiadczenio-
biorcom, ktdrzy z uwagi na mate dochody (lub ich brak) oplacaja sktadke
zdrowotna w niskiej wysokosci lub sg zwolnieni z tego obowiazku i jed-
noczesnie maja taki sam zakres ochrony ubezpieczeniowe;.

Tak wiec ubezpieczony, ktory jest w stanie ponies¢ wiekszy ciezar
oplacania sktadki, w szerszym stopniu finansuje $wiadczenia zdrowot-
ne, ktore sg udzielane wszystkim ubezpieczonym wedlug jednakowej
miary, a ubezpieczony, ktorego zdolnos¢ ptatnicza nie pozwala na zna-
czacy udzial w finansowaniu $wiadczen, moze z nich korzystac. Jest
to wyraz solidarnosci spolecznej pomiedzy poszczegdlnymi grupami
ubezpieczonych.

Ponadto w dotychczasowym stanie prawnym przedsigbiorcy uzy-
skujacy znaczne dochody z prowadzonej dziatalnosci nie partycypowa-
li w finansowaniu systemu w sposob chociazby zblizony do oséb po-
zostajacych w stosunku pracy, uzyskujacych dochéd na podobnym
poziomie'®. Przyjeta wowczas konstrukcja podstawy wymiaru sktadki
mogla dyskryminowac sytuacje prawna pracownikow, ktérzy osiagali
przychody wyzsze niZ minimalna podstawa wymiaru sktadki przed-
sigbiorcow (75% przecietnego wynagrodzenia miesiecznego). Bylo to
niewatpliwie zaprzeczeniem zasady solidarnosci spotecznej.

Zwrdcic trzeba uwage rdwniez na to, ze osoby prowadzace dziatal-
nosc¢ gospodarcza w dalszym ciagu sa zobowigzane do oplacania sktad-
ki zdrowotnej w minimalnej wysokosci, jezeli nie uzyskuja dochodu

18 Zob. P. Lenio, Publicznoprawne Zrédta..., s. 234 i nast.
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z prowadzonej dziatalnosci lub dochdd ten jest rowny badz mniejszy niz
minimalne wynagrodzenie za prace. Przedsigbiorcy sg zatem zobowia-
zani do optacania sktadki zdrowotnej od podstawy wymiaru, ktéra prze-
kracza ich rzeczywisty dochdd. Ten aspekt podstawy wymiaru sktadki
w dalszym ciggu budzi watpliwosci z punktu widzenia solidaryzmu
spotecznego. Uzasadnione mogloby by¢ twierdzenie, ze ubezpieczony,
decydujac si¢ na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, ktéra z zatoze-
nia jest korzystniejsza z punktu widzenia obcigzen publicznoprawnych,
powinien ponosic¢ ryzyko zwigzane z jej nieefektywnoscia. Z drugiej jed-
nak strony istniejq rodzaje dzialalnosci gospodarczej, ktorych specyfika
nie pozwala na osiagniecie wysokich dochoddéw.

Dla przedsigbiorcow opodatkowanych ryczaltem od przychodéw
ewidencjonowanych podstawe wymiaru sktadki stanowi okreslony pro-
cent przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsie-
biorstw w czwartym kwartale roku poprzedniego, wiacznie z wyplatami
z zysku. W przypadku przychoddéw nieprzekraczajacych w skali roku
60 000 zt podstawa wymiaru wynosi 60% przecietnego miesiecznego wy-
nagrodzenia. Dla przychodéw pomiedzy 60 000 zt a 300 000 zt podstawa
jest pelne przecigetne miesieczne wynagrodzenie. Natomiast w przypad-
ku przedsigbiorcy przekraczajacego ostatnia ze wskazanych kwot pod-
stawa wynosi 180% przecietnego miesiecznego wynagrodzenia.

Tak wiec sktadka przedsigbiorcow opodatkowanych ryczattem nie
jest bezposrednio powiazana z uzyskiwanym dochodem. Wynika to
z faktu, ze przedsigbiorca wybierajacy taka forme opodatkowania nie
oblicza dochodu podatkowego. Krzywdzace dla podatnika bytoby uza-
leznienie podstawy wymiaru sktadki, a w konsekwengji jej wysokosci
od uzyskiwanych przychoddéw bez pomniejszania ich o koszty. Rozwia-
zaniem, ktore rowniez mogloby by¢ przyjete przez ustawodawce, jest
powiazanie podstawy wymiaru skladki z uzyskiwanym przychodem
przy jednoczesnym pomniejszeniu jej stawki, na wzor obecnej istoty ry-
czattu podatkowego.

Dla przedsigbiorcéw rozliczajacych sie na zasadach wynikajacych
z art. 30c u.p.d.o.f. obnizono réwniez wysokos¢ stawki sktadki. Wynosi
ona obecnie 4,9% uzyskiwanego dochodu podatkowego (art. 79a ust. 1
u.$.0.z.). Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze tylko wskazani przedsigbiorcy
optacaja sktadke zdrowotna w nizszej stawce. Stawka preferencyjna nie
ma zastosowania do przedsiebiorcow opodatkowanych skala podatko-
wa. Zréznicowanie to wynika z nowej konstrukcji prawnej podatku do-
chodowego od 0séb fizycznych. W zwigzku z brakiem mozliwosci odli-
czenia czesci sktadki zdrowotnej od podatku ustawodawca wprowadzit
nowa ulge dla wigkszosci podatnikow, z pominieciem przedsiebiorcow
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opodatkowanych podatkiem liniowym (art. 26 ust. 4a—4c u.p.d.o.f.). Za-
znaczy¢ nalezy, ze obnizZenie stawki skfadki zdrowotnej dla okreslonej
grupy przedsiebiorcéw wptywa na wysokos¢ przychodéw Narodowe-
go Funduszu Zdrowia. Nie ma to natomiast znaczenia dla dochodow
budzetu panstwa.

5. Zakonczenie

Zmiana zasad ustalania podstawy wymiaru skladki na ubezpiecze-
nie zdrowotne dla 0séb prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza przez
bezposrednie powiazanie z ekonomicznymi efektami jej prowadzenia
wydaje sie bardzo dobrym rozwigzaniem, ktdre pelniej realizuje zasade
solidarnosci spotecznej jako zasade ubezpieczenia zdrowotnego. To samo
nalezy odnie$¢ do zmiany zasad ustalania podstawy wymiaru sktadki
przedsigbiorcow opodatkowanych ryczalttem podatkowym. W ich przy-
padku jedynie czeSciowo powigzano podstawe wymiaru z efektami eko-
nomicznymi prowadzenia dzialalnosci. Brak pelnego powiazania wyso-
kosci sktadki zdrowotnej z dochodami podatnika w tym przypadku nie
jest mozliwy, z istoty ryczattu podatkowego wynika bowiem koniecz-
nos$¢ ustalania jedynie przychodu z tytulu prowadzonej dziatalnosci. Jak
wskazano w opracowaniu, druga mozliwoscig mogloby byc¢ uzaleznienie
podstawy wymiaru skfadki od uzyskiwanego dochodu z jednoczesnym
obnizeniem stawki sktadki. Wéwczas jednak sktadka zdrowotna przy-
brataby klasyczny ksztalt ryczattu podatkowego.

Z punktu widzenia zachowania jednolitosci konstrukcji prawnej
sktadki zdrowotnej istotng watpliwos¢ budzi natomiast obnizenie jej
stawki dla ubezpieczonych prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza
i opodatkowanych podatkiem liniowym (proporcjonalnym). Docho-
dzi bowiem do sytuacji, w ktorej zmiana konstrukcji jednej daniny
publicznej (w rzeczywistosci jej podwyzszenie poprzez wprowadze-
nie braku mozliwos$ci obnizenia kwoty podatku o zaptacong w danym
roku skladke) jest rekompensowana obywatelowi poprzez obnizenie
innej. Jezeli wola ustawodawcy bylo zrekompensowanie podatnikowi
braku mozliwosci skorzystania z odliczenia czesci zaptaconej skladki
(co skutkuje wieksza zaliczka na podatek dochodowy oraz wigksza
kwotg podatku w skali roku), to nalezalo wprowadzi¢ inne wlasciwe
dla podatku dochodowego od 0séb fizycznych mechanizmy pozwalaja-
ce na redukcje ekonomicznie istotnych dla podatnika skutkéw w obre-
bie tej samej ustawy podatkowe;j.
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Wydaje si¢ jednak, ze celem ustawodawcy byta przede wszystkim
ochrona intereséw budzetu panstwa kosztem przychodéw z Narodo-
wego Funduszu Zdrowia uzyskiwanych z tytutu sktadki na ubezpie-
czenie zdrowotne. Interes fiskalny budzetu panstwa przesadzit zatem
o sposobie redukcji obcigzen daninowych przedsigbiorcéw opodatko-
wanych na zasadach wynikajacych z art. 30c u.p.d.o.f. poprzez ingeren-
cje w stawke innej daniny publicznej w celu zmniejszenia obciazen wy-
nikajacych ze zmian dokonanych w podatku dochodowym. Co istotne,
cze$ciowa rekompensata braku mozliwosci obnizenia kwoty podatku
o zaptacong w danym roku sktadke dla pozostatych podatnikéw zosta-
fa wprowadzona do konstrukcji prawnej podatku dochodowego (ulga,
o ktorej mowa w art. 26 ust. 4a—4c u.p.d.o.f.). Dotyczy ona przedsigbior-
cow rozliczajacych sie na zasadach ogdlnych (skala podatkowa). Nie-
zrozumiate jest dzialanie ustawodawcy polegajace na zréznicowanym
sposobie obnizania obcigzen podatkowo-sktadkowych dla tej samej
grupy podatnikéw (ubezpieczonych), ktérymi s osoby prowadzace
dziatalno$¢ gospodarcza.

Zmiang zdecydowanie niekorzystna dla ubezpieczonego bedacego
jednoczesnie podatnikiem podatku dochodowego od 0so6b fizycznych jest
pozbawienie go mozliwosci odliczenia czesci optaconej sktadki zdrowot-
nej od kwoty podatku. Jest to istotna zmiana, ktéra w znaczny sposdb
przystania zmiany w podstawie wymiaru sktadki na ubezpieczenie zdro-
wotne. Tego rodzaju ingerencja ustawodawcy jednoczesnie wymusita ko-
rekte innych przepiséw ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych oraz ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej (przede wszystkim
obnizenie stawki skiadki jedynie dla przedsiebiorcéw opodatkowanych
na zasadach, o ktérych mowa w art. 30c u.p.d.o.f.).
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Opodatkowanie przedsiebiorcow
podatkami dochodowymi

we wspolczesnych systemach
podatkowych a wartosci
konstytucyjne

Streszczenie

Zasady opodatkowania przedsiebiorcoéw podatkami dochodowymi we wspdtcze-
snych systemach podatkowych podlegaja postepujacemu zréznicowaniu, co w szczegol-
nosci mozna obserwowac¢ w polskim systemie podatkowym. Zréznicowania te prze-
jawiaja sie wieloscia mozliwych rozwigzan dotyczacych zasad ustalania dochodu jako
przedmiotu opodatkowania w podatkach dochodowych oraz odstepowaniem od usta-
lania dochodu na rzecz innych wskaznikéw (lub wprowadzania opodatkowania ,uzu-
peniajacego” z uzyciem tych innych wskaznikéw). Celem opracowania jest dokonanie
ogolnej oceny w tym zakresie oraz poddanie refleksji, na ile postepujace zréznicowa-
nie zasad opodatkowania przedsiebiorcéw podatkami dochodowymi we wspotczesnych
systemach podatkowych stuzy realizacji pewnych konstytucyjnych wartosci, w tym
zwlaszcza sprawiedliwosci, a na ile je narusza.

Stowa kluczowe: podatki dochodowe, przedsigebiorcy, podatki a wartosci konsty-
tucyjne

Abstract

The rules of taxation of entrepreneurs with income taxes in modern tax systems
are subject to progressive diversity, which can be observed in particular in the Polish
tax system. These differences are manifested by a multitude of alternative solutions
to the principles of determining income as an object of taxation in income taxes and
the withdrawal from income determination in these taxes in favor of other indicators
(or the introduction of ‘supplementary’ taxation using these other indicators). The aim
of the paper is to make an overall assessment in this regard and reflection on the extent
to which the progressive differentiation of the principles of taxation of entrepreneurs
with income taxes in contemporary tax systems serves precisely the implementation
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of certain constitutional values, in particular justice, and to what extent — violates
them.

Keywords: income taxes, entrepreneurs, taxes and constitutional values

1. Wprowadzenie

Zasady opodatkowania przedsiebiorcow podatkami dochodowymi
we wspotczesnych systemach podatkowych podlegaja postepujacemu
zroznicowaniu, co w szczegodlnosci mozna obserwowacé w polskim sys-
temie podatkowym. Zréznicowania te przejawiajq sie wieloscig moz-
liwych rozwigzan dotyczacych zasad samego ustalania dochodu jako
przedmiotu opodatkowania w podatkach dochodowych oraz odste-
powaniem od ustalania dochodu w tych podatkach na rzecz innych
wskaznikow (lub wprowadzania opodatkowania ,uzupetniajacego”
z uzyciem tych innych wskaznikdéw). Czeé¢ z tych zrdéznicowanych
rozwigzan ma charakter fakultatywny i jest szeroko dostepna, w czesci
jednak mozliwosc¢ ich wyboru przewidziana jest tylko dla stosunkowo
waskiej grupy podatnikow. Sa tez takie przypadki, gdy pewne zasa-
dy sa obligatoryjne, ale jedynie dla niektdrych podatnikéw. Taki stan
rzeczy, zwlaszcza wobec postepujacej dywersyfikacji we wskazanym
zakresie, sktania do podjecia proby jego oceny w kontekscie wartosci
konstytucyjnych. Chodzi przede wszystkim o fundamentalng katego-
rie sprawiedliwosci oraz zwigzane z nia, czasem wprost wyartykuto-
wane w ustawach zasadniczych, pewne podstawowe zasady podatko-
we. Celem opracowania jest dokonanie ogdlnej oceny w tym zakresie?
oraz poddanie refleksji, na ile postepujace zréznicowanie zasad opo-
datkowania przedsiebiorcow podatkami dochodowymi we wspodlcze-
snych systemach podatkowych stuzy realizacji pewnych konstytucyj-
nych warto$ci, w tym zwlaszcza sprawiedliwosci, a na ile je narusza.

2 Ograniczonej z uwagi na ustalona objetos¢ opracowania i stad skoncentrowanej
jedynie na niektdérych aspektach przedmiotowej problematyki.
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2. W poszukiwaniu sprawiedliwego opodatkowania
— koncepcja zdolnosci podatkowej

2.1. Podatkowa zasada sprawiedliwosci i koncepcja zdolnosci
podatkowej

Podatkowa zasada sprawiedliwo$ci ujmowana jest w aspekcie ho-
ryzontalnym i wertykalnym. W aspekcie horyzontalnym oznacza, iz
podmioty znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji powinny by¢ tak samo
traktowane?, a jej naruszenie nastepuje poprzez dyskryminacyjne ure-
gulowania. Sprawiedliwo$¢ pozioma jest konkretyzowana przez zasade
powszechnosci i zasade réwnosci®. Natomiast sprawiedliwosé w ujeciu
wertykalnym wymaga rozlozenia ci¢zaru podatkowego pomiedzy po-
datnikéw stosownie do ich zdolnosci podatkowej, okreslanej w litera-
turze tez jako ,, zdolnos¢ platnicza”, , wytrzymatos¢ podatkowa”, ,,zdol-
nos$¢ do poniesienia podatku” czy ,,zdolnos$¢ ekonomiczna podatnika”.
Koncepcja ta zastapita teorie ekwiwalencji, w mys$l ktdrej podatek miat
by¢ cena lub sktadka ubezpieczeniowa na rzecz panstwa®. Natomiast
koncepcja zdolnosci podatkowej nie uzaleznia otrzymywania $wiad-
czen ze strony panstwa od zaplaty podatku, a sam podatek ma by¢ od-
powiedni do mozliwosci jego poniesienia. Zdolnos$¢ podatkowa z teorii
ekonomicznej ewoluowala w zasade prawa’, ktéra w niektorych po-
rzadkach prawnych jest expressis verbis wyrazona w ustawie zasadniczej
(np. w konstytucjach Hiszpanii® czy Wtoch®), a przez to wprost pod-
niesiona do rangi wartosci konstytucyjnej. Nawet jednak w panstwach,

* European Commission, Common Consolidated Corporate Tax Base Working Group
(CCCTB). General Tax Principles, Brussels 2004, s. 4.

* A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, Warszawa 2001, s. 27.

5 Ibidem, s. 36.

¢ EK. Drozdowski, Zasada zdolnosci ptatniczej a polski system podatkowy, Poznan
2018, s. 21-25, 41 i 180.

7 Ibidem, s. 180.

8 Art. 31 ust. 1 konstytucji Hiszpanii z 1978 r. (B.O.E. Nr 311 z 29 grudnia 1978 r. ze
zm.), zgodnie z ktérym ,, wszyscy wnosza wkiad w ponoszenie wydatkéw publicznych,
stosownie do swojej zdolnosci ekonomicznej, za posrednictwem sprawiedliwego syste-
mu podatkowego opartego na zasadach réwnosci i progresywnosci, ktéry w zadnym
wypadku nie moze mie¢ charakteru konfiskaty” (w oryginale: ,Todos contribuiran al
sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica mediante
un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que,
en ningun caso, tendra alcance confiscatorio”).

 Art. 53 zd. 1 konstytucji Wioch z 1947 r. (Gazzetta Ufficiale Nr 298 z 27 grudnia
1947 r. ze zm.), zgodnie z ktérym , wszyscy sa zobowiazani do uczestniczenia w wydatkach
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w ktorych nie jest ona wyartykulowana w ustawie zasadniczej, moze
by¢ wywiedziona z innych konstytucyjnych wartosci'®. We wspotcze-
snej doktrynie prawa podatkowego przyjmuje si¢ powszechnie'!, ze
zasada zdolnosci podatkowej jest niekwestionowanym fundamentem,
stajac sie tresciag norm prawnych ksztattujacych wysokos¢ obcigzen po-
datkowych'

2.2. Funkcje zasady zdolnosci podatkowej a wartosci
konstytucyjne

Zasada zdolnosci podatkowej ma realizowac trzy podstawowe
funkcje. Po pierwsze, uzasadnia ona w ogdle samo opodatkowanie — na-
ozenie ciezaru podatkowego, w my$l zalozenia, Ze nalezy szukac zro-
det podatkéw tam, gdzie znajduja sie¢ odpowiednie zasoby: , jest rzecza
oczywista, ze nalozy¢ ciezar podatkowy mozna tylko na taki podmiot,
ktory jest zdolny w sensie prawnym i ekonomicznym do jego udzwi-
gniecia”®®, czy nieco inaczej to ujmujac — za hiszpanskim Trybunatem
Konstytucyjnym — zdolnos¢ podatkowa , wymaga szukania bogactwa
tam, gdzie ono sie znajduje”™.

publicznych stosownie do swojej zdolnosci podatkowej” (w oryginale: ,Tutti sono tenuti
a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacita contributiva”).

10 Zob. A. Nita, Teoretyczne i normatywne wyznaczniki sprawiedliwego opodatkowania,
,Torunski Rocznik Podatkowy” 2013, s. 25 oraz A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci
podatkowej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Aspekt materialny, Warszawa 2003,
s. 72, a takze E.K. Drozdowski, Zasada zdolnosci ptatniczej..., s. 52.

! Jakkolwiek prezentowany jest tez poglad, iz zasada ta stanowi jedynie konkrety-
zacje zasady sprawiedliwosci podatkowej i nie ma charakteru normatywnego. Ustawo-
dawca moze, ale nie musi stosowac jej jako miernika sprawiedliwego opodatkowania,
przy czym konkuruje ona z innymi wyznacznikami, takimi jak wzgledy budzetowe czy
uwarunkowania finansowo-polityczne (zob. A. Nita, Teoretyczne i normatywne wyznacz-
niki..., s. 22). Ustawodawca ma wiec pewna swobode decydowania, czy wyznaczni-
kiem sprawiedliwosci opodatkowania ma by¢ zasada zdolnosci podatkowej, czy moze
inne kryteria — w takim ujeciu zasada ta traci charakter zasady wyznaczajacej ksztatt
konstrukeji podatku (zob. A. Nita, Zdolnos¢ ptatnicza podatnika jako kryterium sprawiedli-
wego opodatkowania, , Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2017, nr 4, s. 17).

12 A. Marianski, Krétka historia opodatkowania dochodu, ,, Kwartalnik Prawa Podatko-
wego” 2018, nr 3, s. 17; A. Nita, Teoretyczne i normatywne wyznaczniki..., s. 22-23; idem,
Zdolnos¢ ptatnicza podatnika..., s. 17.

3 T. Debowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne artykutu 217 Konstytucji,
[w:] A. Gomutowicz, J. Matecki (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora
Wojciecha Lgczkowskiego, Poznan 2003, s. 217.

1 W oryginale: ,[...] obliga a buscar la riqueza alli donde la riqueza se encuentra”
(wyrok hiszpanskiego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 1981 r., STC 27/1981,
B.O.E. Nr 193, z 13 sierpnia 1981 r.).
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Zasada zdolnosci podatkowej wigze si¢ jednak nie tylko z zagad-
nieniem samego znalezienia ekonomicznego zZrddia opodatkowania, ale
takze z okresleniem pewnych granic opodatkowania, ktérych powinien
przestrzega¢ ustawodawca. Opodatkowanie nie moze bowiem miec¢
charakteru konfiskaty; znowu w niektorych systemach prawnych' jest
to zapisane wprost w ustawie zasadniczej (jak chociazby w przywota-
nym juz wczesniej art. 31 konstytucji Hiszpanii), a w pozostatych moze
to by¢ wywiedzione przez orzecznictwo z innych regulacji konstytu-
cyjnych, w tym w szczegolnosci dotyczacych ochrony prawa wiasno-
Sci (w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.'¢
zagwarantowanej w art. 64'). Polski Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 25 listopada 1997 r."® wskazal, iz swoboda ustawodawcy
w ksztalttowaniu obowigzkéw podatkowych nie moze prowadzi¢ do
takiego nakladania obowiazkéw podatkowych, ktdre nalezatoby uznac
za narzedzie konfiskaty mienia.

Konstytucja RP nie ustanawia wprost materialnych granic opodat-
kowania’, ale w art. 217 okresla formalne wymogi ustawowej regulacji
nakladania podatkow (i innych danin publicznych). Kwesti¢ braku okre-
$lenia w Konstytucji RP materialnych granic opodatkowania poddano
w literaturze pewnej krytyce®. Jednoczesnie w doktrynie wskazuje sie,
izunormowania konstytucyjne pozwalaja m.in. na sformutowanie tez, iz
podatki nie moga pozbawiaé podatnika dochodu (zysku, majatku) w ta-
kim stopniu, ktéry uniemozliwia korzystanie z prawa wtasnosci, mu-
sza zapewni¢ poszanowanie jego majatku i nie moga zagraza¢ prawu
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej*’. Swoboda ustawodawcy

5 Szerzej zob. E.K. Drozdowski, Postulat uregulowania zasady zdolnosci platniczej
expressis verbis w Konstytucji RP, [w:] M. Bogucka-Felczak (red.), Finanse publiczne a Kon-
stytucja, Warszawa 2020, s. 134-137.

16 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej: Konstytucja RP.

17 Zgodnie z ktérym: ,, 1. Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatko-
wych oraz prawo dziedziczenia. 2. Wlasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dzie-
dziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. 3. Wiasno$¢ moze by¢
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty
prawa wiasnoéci”.

8 Syegn. K 26/97.

9 T. Debowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne..., s. 219.

2 Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 26.

2 A. Gomulowicz, Aspekty ustrojowe opodatkowania, [w:] T. Debowska-Romanow-
ska, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja, ustrdj, system finansowy panstwa. Ksiega pamigtkowa
ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 374-375.
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nie jest zatem nieograniczona®. Okreslajac tres¢ obowigzkéw podat-
kowych, musi respektowac pewne konstytucyjne wartosci i standardy,
w tym w szczegolnos$ci, oprécz wspominanej juz ochrony prawa wta-
snosci, dotyczace wolnosci dziatalnosci gospodarczej (o ktdrej mowa
w art. 20 Konstytucji RP%)*,

Zasada zdolnosci podatkowej wyznacza zatem granice dopuszczal-
nego ciezaru opodatkowania ze wzgledu na uwarunkowania ekono-
miczne po stronie podatnika, a jej uwzglednienie powinno prowadzi¢
do eliminacji lub co najmniej ograniczenia (nadmiernego) fiskalizmu.
Granice dopuszczalnego opodatkowania wyznacza jednoczesnie zapo-
trzebowanie panistwa na srodki publiczne, ktére z jednej strony wiaze
sie z fundamentalng funkcja podatkow, jaka jest funkcja fiskalna®, ale
oznacza tez, ze ciezar opodatkowania nie powinien by¢ wyzszy, niz
wynika to z potrzeb wierzyciela podatkowego®.

To z kolei wiaze si¢ z trzecim aspektem (funkcja) zasady zdolnosci po-
datkowej”” — sposobem okreslenia nie tylko poszczegdlnych ciezarow
podatkowych, ale takze ich sumy. Ma to zapewni¢ opodatkowanie spra-
wiedliwe, czyli zarowno nienadmierne, jak i zbyt niskie wobec mozliwosci
ekonomicznych podatnika, zwlaszcza jesli to zbyt niskie opodatkowanie

2 T. Debowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne..., s. 219; A. Gomutowicz,
Zasada sprawiedliwosci podatkowej, s. 30.

2 Zgodnie z ktérym ,spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzia-
falnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspoétpracy
partnerdw spolecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej”.

# Por. A. Gomulowicz, Konstytucyjny aspekt stanowienia obowigzkéw podatkowych,
[w:] M. Bogucka-Felczak (red.), Finanse publiczne a Konstytucja, Warszawa 2020, s. 33.

% Por. np. M. Bitner, E. Chojna-Duch, J. Chowaniec, M. Grzybowski, P. Karwat,
E. Kornberger-Sokotowska, M. Lachowicz, H. Litwinczuk, W. Modzelewski, K. Radzi-
kowski, M. Sliﬁrczyk, M. Supera-Markowska, K. Tettak, M. Waluga, Prawo finansowe.
Prawo finanséw publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, Warszawa 2017, s. 274;
A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2013, s. 259; W. W¢j-
towicz, Problem ,,prorodzinnosci” podatku dochodowego 0sdb fizycznych, [w:] T. Debowska-
-Romanowska, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja — ustréj, system finansowy panstwa: ksiega
pamiqtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 408; W. Modzelewski (red.), Wstep
do nauki polskiego prawa podatkowego, Warszawa 2005, s. 24-27.

% W. Nykiel, A. Marianski, Finanse publiczne, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Kon-
stytucja RP, t. II, Warszawa 2016, s. 1491. Wiaze sie to z kolei z zagadnieniem oceny tych
potrzeb, w tym zwlaszcza przez pryzmat wartosci konstytucyjnych, co jednakze juz
przekracza ramy niniejszego opracowania.

7 Szerzej o podstawowych funkcjach zasady por. np. M.A. Collado Yurrita, S. Mo-
reno Gonzalez, Principios constitucionales del derecho financiero: principios materiales, [w:]
M.A. Collado Yurrita, G.M. Luchena Mozo (red.), Derecho financiero y tributario. Parte
general, Barcelona 2018, s. 113 i nast.
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dotyczyloby tylko niektérych podatnikow. W tym kontekscie w polskim
systemie opodatkowania przedsigbiorcow podatkami dochodowymi
rysuja si¢ problemy postepujacego zrdznicowania ciezaru nakladanego
na podatnikow tego samego podatku w zasadniczo analogicznych sytu-
acjach, co moze w szczegdlnosci wynika¢ z odmiennych zasad ustalania
dochodu albo nawet z odstgpienia od ustalania dochodu na rzecz innych
wskaznikéw (np. przychodu).

2.3. Dochdd jako wskaznik zdolnosci podatkowej w podatkach
dochodowych

Dla realizacji koncepcji zdolnosci podatkowej konieczne jest znale-
zienie wlasciwych wskaznikow ja odzwierciedlajacych. Wskaznikami
takimi (ekonomicznym Zroédlem opodatkowania) moga by¢ przychod,
dochod, majatek (jego stan lub przyrost) czy konsumpcja® albo w nieco
innym ujeciu: dochod, obrét i majatek, co stoi u podstaw jednego z pod-
stawowych podziatéw podatkéw na dochodowe, obrotowe i majatko-
we®. W przypadku podatkow dochodowych wskaznikiem zdolnosci
podatkowej ma by¢ dochdd — pewne przysporzenie netto, ustalane jako
nadwyzka przychodéw nad kosztami ich uzyskania. Podatki dochodo-
we maja przy tym na celu dostosowanie wysokosci obcigzenia podat-
kowego do indywidualnej sytuacji podatnika, a sytuacje te ustala sie
w odniesieniu do wysokos$ci dochodu®.

Dochdd, stanowiac ekonomiczne zrédlo opodatkowania, reali-
zuje koncepcje zdolnosci podatkowej sensu largo (zgodnie z ktdra
podatek musi nawiazywaé¢ do przejawodéw zdolnosci podatkowej,
tj. wlasnie do ekonomicznych zrédet opodatkowania), podczas gdy
zdolnos$¢ podatkowa sensu stricto oznacza, iz ponoszenie ciezarow
podatkowych powinno by¢ zindywidualizowane®. Dla realizacji
obydwu aspektéow koncepcji konieczne jest odpowiednie ustalenie
zasad pomiaru dochodu.

% Zob. np. M. Bitner, E. Chojna-Duch, J. Chowaniec, M. Grzybowski, P. Karwat,
E. Kornberger-Sokotowska, M. Lachowicz, H. Litwinczuk, W. Modzelewski, K. Radzi-
kowski, M. Sliﬁrczyk, M. Supera-Markowska, K. Tettak, M. Waluga, Prawo finansowe...,
s. 278-279; E.K. Drozdowski, Zasada zdolnosci ptatniczej..., s. 109, 121 i 145.

¥ W. Modzelewski, J. Bielawny (red.), Materialne prawo podatkowe Warszawa 2005,
s. 10.

%0 Por. A. Marianski, Krétka historia..., s. 17.

1 E.K. Drozdowski, Zasada zdolnosci ptatniczej..., s. 144 1 182-183.
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3. Zréznicowanie zasad opodatkowania
przedsiebiorcow w polskim systemie podatkow
dochodowych

3.1. Wielo$¢ rozwiazan w zakresie pomiaru dochodu
przedsiebiorcow w podatkach dochodowych

Kwestia pomiaru dochodu przedsigbiorcow w podatkach docho-
dowych wiaze si¢ z fundamentalnym zagadnieniem potencjalnych
zwiazkéw prawa podatkowego z prawem bilansowym oraz mozliwo-
$ci wykorzystania wyniku finansowego na potrzeby podatkowe. W tym
kontekscie we wspolczesnych systemach podatkowych mozna wyréz-
ni¢ dwa podstawowe warianty rozwiazan:

1) wykorzystywanie na potrzeby podatkowe wyniku finansowego

z dokonaniem do celéw podatkowych jego koniecznych korekt (np.

w Hiszpanii* czy w propozycji UE dotyczacej koncepcji C(C)CTB*,

ktorg ma zastapi¢ projekt BEFIT®);

2) niezalezne ustalanie wyniku podatkowego od wyniku finansowego

(np. co do zasady w Polsce®).

Jednoczesnie przyktad Polski pozwala zaobserwowac kolejny wa-
riant rozwiagzann w tym kontekscie, a mianowicie faktyczne zastepo-
wanie wyniku finansowego wynikiem podatkowym. Stanowi to kon-
sekwencje coraz szerszego okreslania grupy podatnikéw zwolnionych
z obowiazku prowadzenia ksiag rachunkowych na rzecz autonomicz-
nych ewidencji podatkowych w postaci podatkowej ksiegi przychodéw
i rozchodow czy uproszczonych ewidencji przychodéw i kosztow™

% Szerzej zob. M. Supera-Markowska, Mozliwosci zblizenia zasad ustalania wyni-
ku podatkowego i bilansowego, [w:] A. Kazmierczyk, A. Franczak (red.), Prawo podatko-
we w systemie prawa. Miedzygateziowe zwigzki norm i instytucji prawnych, Warszawa 2019,
s. 489490 i przywolana tam literatura.

3 Szerzej zob. M. Supera-Markowska, Wspdlna skonsolidowana podstawa opodatko-
wania jako koncepcja harmonizacji opodatkowania korporacyjnego w UE, Warszawa 2010 oraz
eadem, Projekt dyrektywy w sprawie wspdlnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania 0séb
prawnych (CCCTB) — analiza zaproponowanych regulacji i ich znaczenie dla polskiego podatni-
ka, cz. 1-5, ,Przeglad Podatkowy” 2011, nr 9, 11; 2012, nr 2, 5, 10.

3 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Opodatkowa-
nie dziatalnosci gospodarczej w XXI wieku, COM(2021)251 final, Bruksela, 18 maja 2021,
s. 14-17 — dalej: COM(2021)251 final.

¥ Szerzej zob. M. Supera-Markowska, Rachunkowos¢ — aspekty prawne i podatkowe,
Warszawa 2022, s. 352 i nast. oraz przywotana tam literatura.

% Szerzej ibidem, s. 381-410.
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(jakkolwiek nie wszystkie z nich sa dostepne dla podmiotéw prowa-
dzacych dziatalnos$¢ gospodarcza) i w zwigzku tym w ogodle nieustala-
jacych wyniku finansowego.

Obecnie w polskim systemie opodatkowania przedsigebiorcéw po-
datkami dochodowymi wystepuja nastepujace metody ustalania ich
wyniku podatkowego w kontekscie jego potencjalnych zwiazkéw z wy-
nikiem finansowych lub ksiegami rachunkowymi:

1) ustalanie go formalnie niezaleznie od wyniku finansowego, jakkol-
wiek z wykorzystaniem ksigg rachunkowych jako narzedzi ewi-
dencyjnych¥;

2) ustalanie go na bazie wyniku finansowego i jego odpowiedniej ko-
rekty w przypadku tzw. estonskiego CIT-u®;

3) ustalanie jedynie wyniku podatkowego w przypadku przedsigbior-
cow prowadzacych autonomiczne ewidencje podatkowe®.

Jednak nie dla wszystkich podatnikdw istnieje mozliwos¢ swo-
bodnego wyboru metody ustalania dochodu, wobec czego nasuwa sig
watpliwos¢, czy takie zréznicowanie zasad ustalania wyniku podatko-
wego nie narusza zasady rownego traktowania podatnikéw oraz czy
nie wptywa na ich decyzje co do formy prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej (od niej bowiem moze zaleze¢ sposdb ustalania wyniku),
naruszajac zasade neutralnosci opodatkowania, w mysl ktérej regulacje
podatkowe nie powinny wplywac na decyzje przedsigbiorcéw — te po-
winny by¢ bowiem podejmowane na podstawie przestanek ekonomicz-
nych®.

Watpliwosci pojawiaja sie takze wobec réznicowania samego
wskaznika zdolnosci podatkowej w podatkach dochodowych, w kté-
rych nastepuje czesto odejscie od dochodu na rzecz przychodu czy in-
nych miernikéw. W sytuacji gdy zastosowanie réznych miernikéw lub
zasad skutkuje réznym ciezarem podatkowym przy takim samym wy-
niku finansowym z dziatalnosci gospodarczej, moga si¢ pojawic¢ fun-
damentalne obiekcje co do faktycznego respektowania takich wartosci

% Zob. zwlaszcza art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodo-
wym od o0s6b prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1800 ze zm.) — dalej: u.p.d.o.p.

% Zob. art. 28m u.p.d.o.p.

¥ Na przyklad spotki partnerskiej prowadzacej podatkowa ksiege przychodow
irozchoddéw — zob. art. 24a ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1128 ze zm.) — dalej: u.p.d.o.f.

% European Commission, Common Consolidated Corporate..., s. 4; M. Desai, ]. Hines Jr.,
Economic Foundations of International Tax Rules, Washington 2003.
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jak powszechnos¢ i réwnos¢ opodatkowania, ktore w sumie $wiadcza
o sprawiedliwosci systemu podatkowego*'.

3.2. Zasady powszechnosci, rOwnosci i neutralnosci
opodatkowania a ustalanie wyniku podatkowego

W mysl art. 84 Konstytugji RP , kazdy jest obowiazany do ponosze-
nia ciezarow i swiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych
w ustawie”. Stosownie natomiast do art. 32 ust. 1 Konstytucji RP , wszy-
scy sa wobec prawa réwni”. Poniewaz kazdy jest rOwny wobec prawa,
to nie moze by¢ inaczej traktowany na gruncie prawa podatkowego,
o ile oczywiscie mamy do czynienia z podmiotami charakteryzujacy-
mi si¢ okreslong wspolna cechg (przy czym rownos¢ w prawie podat-
kowym oznacza tez akceptacje odmiennego opodatkowania wedlug
ekonomicznej zdolnosci ptatniczej). Zasady powszechnosci i rowno-
Sci, ktdre uzupelnia jeszcze zasada neutralnosci, pozostaja w Scistym
zwiazku z zasada sprawiedliwosci; w ujeciu wertykalnym wymaga ona
rozlozenia cigzaru podatkowego pomiedzy podatnikow stosownie do
ich zdolnosci podatkowej. W przypadku przedsigbiorcow — jako pod-
miotéw nastawionych z istoty swojej na zysk —jako naturalny wskaznik
ich zdolnosci podatkowej nasuwa si¢ wynik finansowy z ich dziatalno-
$ci gospodarczej (skorygowany w niezbednym zakresie do celéw po-
datkowych). Jednoczesnie jednym z kluczowych argumentow przeciw
oparciu wyniku podatkowego na wyniku finansowym ma by¢ ryzyko
nierealizowania w takim przypadku podstawowej funkcji podatkow,
tj. funkgji fiskalnej. Zasady rachunkowosci finansowej moga dawac
bowiem przedsiebiorcom nadmierna z punktu widzenia podatkowe-
go swobode decyzyjna co do ujecia pewnych zdarzen gospodarczych
i — stuzac innym celom niz fiskalny — prowadzi¢ do niedoszacowania
wyniku podatkowego i zanizenia dochodow budzetowych. Jednak wo-
bec coraz szerszej gamy instrumentéw prawa podatkowego ukierunko-
wanych na przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania i optymalizagji
podatkowej ryzyko to ulega minimalizacji. Nie mozna tez pomina¢ tego,
iz w pewnych miedzynarodowych projektach dotyczacych opodatko-
wania dochodu przedsigbiorcow* punkt wyjscia dla ustalania wyniku

4 Zob. A. Gomulowicz, Aspekty ustrojowe..., s. 375.

42 Zob. ibidem, s. 377.

# Zob. w szczegdlnosci art. 6 ust. 5 dyrektywy o CCTB z projektu zawartego
w dokumencie Prezydencji Rady UE z dnia 6 czerwca 2019 r. (Prezydencja Rady UE,
Proposal for a Council Directive on a Common Corporate Tax Base (CCTB) — State of play,
9676/19, FISC 278 ECOFIN 518) czy OECD/G20, Base Erosion and Profit Shifting Project,
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podatkowego miatby stanowi¢ wlasnie wynik finansowy (odpowiednio
skorygowany do celéw podatkowych).

W przypadku wdrozenia takiego rozwigzania* przepisy podatko-
we odsylalyby do wyniku finansowego jako punktu wyjscia do ustale-
nia wyniku podatkowego, koncentrujac si¢ na korektach koniecznych
z uwagi na odmienne cele oraz zasady rachunkowosci finansowej
i prawa podatkowego (zard6wno wobec ryzyka potencjalnych naduzy¢
podatkowych ze strony podatnikéw, jak i nadmiernego opodatkowa-
nia). Dla realizacji zasad rownosci i neutralnosci rozwiazanie takie po-
winno dotyczy¢ wszystkich podatnikow; na wstepie zatem nalezatoby
zapewni¢ ich objecie zakresem rachunkowosci finansowej. Tymcza-
sem obecny stan jest odmienny, a obserwowana tendencja polega na
zwalnianiu coraz wigkszej liczby podatnikow z obowiazku prowadze-
nia ksiag rachunkowych na rzecz autonomicznych ewidencji podat-
kowych, co —jak juz wczesniej wskazano — skutkuje zastepowaniem
wyniku finansowego wynikiem podatkowym. Stan taki, stanowigc
przeszkode dla wdrozenia jednolitej i powszechnej metodologii usta-
lania wyniku podatkowego jako skorygowanego wyniku finanso-
wego®, wymagalby stosownych zmian przepiséw dla ujednolicenia
zakresu podmiotowego ustaw o podatkach dochodowych i ustawy
o rachunkowosci.

Statement on a Two-Pillar Solution to Address the Tax Challenges Arising From the Digitali-
sation of the Economy, 2021, https://www.oecd.org/tax/beps/statement-on-a-two-pillar-
solution-to-address-the-tax-challenges-arising-from-the-digitalisation-of-the-economy-
october-2021.pdf (dostep: 4.03.2022).

# Warto zwrdci¢ uwagg, iz w gruncie rzeczy wilasnie takie rozwiazanie, tj. pewnej
korekty wyniku finansowego do celow podatkowych, zastosowano w tzw. estoriskim
CIT - zob. art. 28m u.p.d.o.p.

# Zaktadajac, iz wszyscy podatnicy podatkéw prowadzacy dziatalno$¢ gospo-
darczg stosowaliby przepisy prawa bilansowego, wiele przepiséw podatkowych
(np. wiekszos¢ regulacji dotyczacych amortyzacji) moglaby zosta¢ usunieta z ustaw po-
datkowych, co przyczynitoby sie do ich znacznego uproszczenia i zwiekszonej przejrzy-
stosci. Wprowadzenie takiej zmiany systemowej powinno tez sktoni¢ do zweryfikowania
potrzeby utrzymania bardzo szerokich katalogéw kosztow niestanowigcych kosztéw
uzyskania przychodoéw i przychodow zwolnionych, jakie obecnie zawierajg ustawy o po-
datkach dochodowych. Pewne ich ograniczenie mogtoby skutkowa¢ faktycznym zblize-
niem wynikéw podatkowego i finansowego.


https://www.oecd.org/tax/beps/statement-on-a-two-pillar-solution-to-address-the-tax-challenges-arising-from-the-digitalisation-of-the-economy-october-2021.pdf
https://www.oecd.org/tax/beps/statement-on-a-two-pillar-solution-to-address-the-tax-challenges-arising-from-the-digitalisation-of-the-economy-october-2021.pdf
https://www.oecd.org/tax/beps/statement-on-a-two-pillar-solution-to-address-the-tax-challenges-arising-from-the-digitalisation-of-the-economy-october-2021.pdf
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3.3. Odstepowanie od ustalania dochodu na rzecz innych
wskaznikow zdolnosci podatkowej podatnikéw podatkow
dochodowych

Zagadnienie faktycznego roznicowania ekonomicznego Zrodta
opodatkowania w podatkach dochodowych dla przedsigbiorcow wia-
ze si¢ w gruncie rzeczy z dwoma kwestiami: zréznicowaniem zasad
pomiaru dochodu przy jednoczesnym uznawaniu, iz przedmiotem
opodatkowania ma by¢ wlasnie dochdd, oraz z zagadnieniem odstepo-
wania od ustalania dochodu na rzecz stosowania innych wskaznikéw,
w szczegolnosci przychodu (zwlaszcza w ramach ryczattu od przy-
chodéw ewidencjonowanych*) oraz opodatkowania na bazie znamion
dochodu lub domniemanego (przysztego) dochodu badz przychodu
(jak np. w przypadku podatku minimalnego; chodzi zaréwno o poda-
tek minimalny wprowadzony przez tzw. Polski Lad", jak i wcze$niej
juz funkcjonujacy* tzw. minimalny podatek od nieruchomosci komer-
cyjnych®, do ktérego nawigzuje nowa konstrukcja, zgodnie z ktdra jesli
podatnik nie osiagnie pewnego zakladanego poziomu rentownosci, to
jego podstawa opodatkowania zostaje okreslona poprzez odniesienie
sie¢ do pewnej wartosci referencyjnej, jaka jest wartos¢ majatku czy wy-
soko$¢ przychoddw).

Zjawisko opodatkowania przychodu wystepuje tez w innych niz
polski wspotczesnych systemach podatkowych, np. w zwiazku z wpro-
wadzaniem w niektdrych krajach tzw. podatkéw cyfrowych®. Sa to po-
datki prezentowane formalnie jako podatki od przychodu, co miatoby
uzasadnia¢ zaliczenie ich do podatkéw posrednich™. W istocie majq
one jednak uzupelnia¢ niewystarczajace opodatkowanie podatka-
mi dochodowymi przedsigbiorstw cyfrowych, w przypadku ktérych

4 Zob. ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodo-
wym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (tekst jedn. Dz.U.
22021 r., poz. 1993 ze zm.).

¥ Zob. art. 24ca u.p.d.o.p.

# Zob. art. 24b u.p.d.o.p. i art. 30g u.p.d.o.f.

¥ Szerzej zob. ]. Jankowski, W. Klimiuk, Podatek od nieruchomosci komercyjnych — po-
datek dochodowy czy majgtkowy?, , Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2018, nr 3.

%0 Szerzej zob. M. Supera-Markowska, Podatek od ustug cyfrowych — geneza, zatoze-
nia i dalsze wyzwania, [w:] M. Bitner (red.), Problemy finanséw i prawa finansowego. Ksiega
jubileuszowa dedykowana profesor Elzbiecie Chojna-Duch, Wroctaw 2021 i przywolywana
tam literatura.

* Szerzej zob. M. Supera-Markowska, Hiszpariski podatek od ustug cyfrowych — przy-
czynek do dalszej dyskusji o wyzwaniach podatkowych gospodarki cyfrowej, ,Doradztwo Podat-
kowe. Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych” 2021, nr 2 i przywotana tam literatura.
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istniejace zasady opodatkowania nie sa adekwatne do wyzwan wspot-
czesnej zglobalizowanej, scyfryzowanej gospodarki, co skutkuje tym,
iz opodatkowanie tych przedsigbiorstw nie jest odpowiednie do ich
rzeczywistej zdolnosci podatkowej i narusza zasade sprawiedliwosci™.
W tych przypadkach wprowadzenie opodatkowania przychodu ma za-
pewnic systemowa sprawiedliwos¢ prawa podatkowego.

Inne przestanki uzasadniajg odchodzenie od opodatkowania docho-
du na rzecz przychodu w przypadku nierezydentdéw — tutaj z kolei chodzi
o wzgledy praktyczne (pragmatyczne®). Ma to uprosci¢ rozliczenia zagra-
nicznych podatnikdéw i ogranicza¢ naduzycia podatkowe, czesto trudne
do uchwycenia, np. w przypadku dochodéw osiaganych w zwiazku ze
$wiadczeniem ustug majacych charakter niematerialny*. W literaturze™
wskazuje si¢, iz opodatkowanie przychodu zagranicznych podmiotéw
nieposiadajacych w danym panstwie zaktadu, jakkolwiek nie spetia
kryteriéw zasady zdolnosci podatkowej, nie powinno by¢ zasadniczo po-
strzegane jako dyskryminacyjne.

Natomiast znacznie bardziej problematyczne jest odchodzenie od
ustalania dochodu na rzecz opodatkowania przychodéw podatkiem
dochodowym w przypadku podmiotow krajowych i w sytuacjach bez
elementu transgranicznego, co mozna w szczegdlnosci obserwowac
w ramach rozszerzania zakresu opodatkowania ryczattem od przycho-
dow ewidencjonowanych w polskim systemie. Uzasadnianie go samym
dazeniem do , zwiekszenia atrakcyjnosci opodatkowania w tej formie
oraz poszerzenia grupy podatnikdw, ktorzy beda mogli z niej skorzy-
sta¢”* jest zdecydowanie niewystarczajace wobec fundamentalnego

2 Szerzej M. Supera-Markowska, Podatek od ustug cyfrowych...oraz eadem, Hiszpan-
ski podatek od ustug cyfrowych... i przywotana tam literatura.

® Na temat réznych przestanek odrebnego opodatkowania niektérych docho-
doéw/przychodéw (co mozna odnies¢ takze do rozwazan w niniejszym opracowaniu
dotyczacych odstepowania od wskaznika dochodu na rzecz innego miernika zdolnosci
podatkowej) zob. W. Modzelewski, J. Bielawny (red.), Materialne prawo..., s. 125, gdzie
wyrdznia si¢ przestanki pragmatyczne, aksjologiczne i pozamerytoryczne. Te pierw-
sze wystepuja w sytuacji, gdy odrebne opodatkowanie utatwia rozliczenie podatku
lub eliminuje ryzyko podwdjnego opodatkowania danego dochodu, te drugie, gdy jest
ono uzasadnione potrzebg opodatkowania dyskryminacyjnego albo preferencyjnego
danych dochoddéw, trzecie stanowia natomiast przejaw woli prawodawcy niemajacej
zadnego racjonalnego uzasadnienia i sg oznaka ,,psucia” prawa podatkowego.

* E.K. Drozdowski, Zasada zdolnosci platniczej..., s. 68.

% JIbidem, s. 89-90.

% Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy o zryczatto-
wanym podatku dochodowym od niektdérych przychoddéw osigganych przez osoby
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problemu wylaczania (znaczacego ograniczenia) skonkretyzowania
zatozen zasady zdolnosci podatkowej, a przez to zasady sprawiedli-
woséci opodatkowania w ujeciu wertykalnym. Do tego — w sytuadji
gdy takie rozwigzania sa dostepne tylko dla niektérych przedsigbior-
cow —zroznicowanie wynikajacych z tego zasad opodatkowania podatni-
kéw tego samego podatku moze budzi¢ watpliwosci co do przestrze-
gania zasad neutralno$ci opodatkowania, réwnosci i sprawiedliwosci
w ujeciu horyzontalnym. Ponadto wielos¢ rozwigzan komplikuje system
podatkowy, a ciaglte zmiany podwazaja zasade pewnosci — jedna z za-
sad podatkowych majacych najwieksze znaczenie z punktu widzenia
praw podatnika-przedsiebiorcy. Zasade te zalicza si¢ do zasad techniki
podatkowej, ale jej znaczenie daleko wykracza poza techniczne aspekty
opodatkowania®. Jest ona szczegdlnie istotna w przypadku planowania
(i to czesto w okresach kilkuletnich lub nawet dtuzszych) dziatalnosci go-
spodarczej®. W tym kontekscie jej przestrzeganie stuzy ochronie konsty-
tucyjnej wartosci, jaka jest wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej.

4. Interwencyjny efekt podatku
a nieuzasadnione roznicowanie

Zasadniczo efekt podatku mozna dzieli¢ na obciazajacy — podpo-
rzadkowany funkgji fiskalnej, oraz interwencyjny — kiedy to norma
podatkowa sklania (ma sktania¢) podatnika do okreslonego dziatania
lub zaniechania dziatania przez zmniejszenie albo zniesienie lub na-
lozenie albo zwiekszenie ciezaru podatkowego (przy czym z norma
podatkowa moze by¢ zwigzany wiecej niz jeden efekt interwencyjny).
Wprawdzie ustgpienie przez zasade zdolnosci podatkowej miejsca
funkcji interwencyjnej jest mozliwe (jak wskazuje si¢ w literaturze,
w gospodarkach rynkowych standardem jest interwencjonizm po-
datkowy™), lecz wymaga pewnego uzasadnienia, a na wstepie okre-
$lenia celow interwencyjnych. Wielowymiarowos¢ form aktywnosci

fizyczne oraz niektérych innych ustaw. Uzasadnienie (druk nr 642 z dnia 30 wrzeénia
2020r.),s. 19.

% W. Nykiel, Prawa podatnika a stanowienie prawa podatkowego — wybrane zagadnienia,
,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2019, nr 4, s. 15.

%8 Por. ibidem, s. 16.

¥ N. Gajl, Teorie podatkowe w Swiecie, Warszawa 1992, s. 77; J. Ortowski, Konstytucyjna
zasada powszechnosci opodatkowania — wybrane zagadnienia, ,Studia Prawnoustrojowe”
2013, nr 22, s. 92.
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wspolczesnego panstwa i powszechny zakres jego ingerencji w zycie
spoteczne sg zwykle uzasadniane w naukach prawnych i ekonomicz-
nych konieczno$cig zapewnienia na poziomie zbiorowym realizacji
systemu aksjologii spotecznej lub dazeniem do zabezpieczenia efek-
tywnosci gospodarowania poprzez minimalizacje zjawisk zawodnosci
rynku®.

W kontekscie przytoczonego uzasadnienia dla rozszerzania moz-
liwosci stosowania opodatkowania ryczattem od przychodéw ewiden-
cjonowanych w polskim systemie podatkowym ,zwigkszanie atrak-
cyjnosci opodatkowania w tej formie” samo w sobie nie wydaje si¢
wystarczajace. Tym bardziej iz wielo$¢ opcji w gruncie rzeczy kompli-
kuje system, a trudnosci w ustaleniu ciezaru podatkowego wobec wie-
lo$ci rozwiazan nie zapewniajg realizacji zasady okreslonosci ciezaru
podatkowego. Okreslonos¢ dotyczy przy tym w szczegdlnosci przed-
miotu opodatkowania®, ktéorym —jeszcze raz nalezy podkresli¢ — w po-
datkach dochodowych powinien by¢ dochdd. Tymczasem przedsie-
biorcy objeci obowigzkiem podatkowym w podatkach dochodowych
w polskim systemie podatkowym maja do czynienia z wieloma rozwia-
zaniami co do ustalenia dochodu, co moze prowadzi¢ do ustalenia rdz-
nych ciezaréw podatkowych przy takim samym wyniku finansowym
z dziatalnosci gospodarczej. W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage,
iz nie tylko opodatkowanie zbyt wysokie, ale takze opodatkowanie
zbyt niskie do zasobdéw podatnika (oczywiscie przy uzasadnionych
potrzebach publicznych) moze naruszac konstytucyjne wartosci (zasa-
da réwnosci oznacza zakaz zréznicowan zaréwno dyskryminujacych,
jak i faworyzujacych®?). Rownos$é dopuszcza rézne traktowanie przez
prawo podmiotdw rdézniacych sie miedzy soba, niemniej ewentualne
zrdznicowanie musi by¢ uzasadnione, to jest oparte na uznanych kryte-
riach, przy czym zasadnos¢ doboru tego, a nie innego kryterium rézni-
cowania podlega¢ musi kazdorazowej ocenie, miedzy innymi z punktu
widzenia zasady sprawiedliwosci®.

8 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 91 i nast.

¢t T. Debowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne..., s. 220.

6 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lipca 2000 r. w sprawie o sy-
gnaturze K 30/99.

8 Ibidem.
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5. Sprawiedliwe opodatkowanie przedsiebiorcow
podatkami dochodowymi w aspekcie
miedzynarodowym

W miedzynarodowym prawie podatkowym zasada sprawiedliwo-
$ci horyzontalnej faczy sie z zagadnieniem przeciwdziatania podwojne-
mu opodatkowaniu (eliminowania podwdjnego opodatkowania) z jed-
nej strony, a z drugiej — zwalczania zjawisk unikania oraz uchylania
sie od opodatkowania. Powigzanie zasady rezydencji oraz zasady zro-
dta odpowiednio z nieograniczonym i ograniczonym obowiazkiem po-
datkowym, a takze wtasciwe metody eliminacji podwojnego opodat-
kowania maja zapewni¢, ze podatek zostanie zaptacony w stosownej
wysokosci jednokrotnie. Z kolei regulacje nastawione na przeciwdziata-
nie unikaniu i uchylaniu si¢ opodatkowania maja nie dopusci¢ do sytu-
acji braku opodatkowania lub opodatkowania zbyt niskiego w stosun-
ku do zdolnosci podatkowej podatnika.

W przypadku przedsigbiorcéw zaréwno podwojne opodatkowa-
nie, jak i brak opodatkowania, uprzywilejowujac jednych podatnikéw
wzgledem innych, nie tylko naruszaja zasade sprawiedliwosci, ale tez
zaburzaja rowna konkurencje. Przedsigbiorcy, ktérzy na skutek tzw.
dziatan optymalizacyjnych podlegaja opodatkowaniu bez uzasadnienia
w obiektywnych czynnikach na nizszym poziomie niz przedsigbiorcy
takich dziatan niestosujacy, uzyskuja wzgledem nich uprzywilejowa-
na pozycje, a wynikajace z tego nieréwnosci podwazajq zasade spra-
wiedliwosci podatkowej. W tym kontekscie na forum OECD zostata
podjeta inicjatywa dotyczaca przeciwdzialania erozji bazy podatkowej
i przenoszeniu zyskow (base erosion and profit shifting — BEPS) w ramach
dazenia do zapewnienia systemu sprawiedliwego opodatkowania mie-
dzynarodowego, w ktorym utrudnia si¢ lub uniemozliwia nie tylko
nielegalne uchylanie si¢ od opodatkowania, ale tez tzw. dziatania opty-
malizacyjne®. Z kolei na forum unijnym kwestii tej poswiecono m.in.
wspomniany juz wczesniej komunikat pt. Opodatkowanie dziatalnosci
gospodarczej w XXI wieku, w ktérym wskazuje sie, iz projekt BEFIT ma
zapewni¢ sprawiedliwszy przydzial praw do opodatkowania poszcze-
goélnym panstwom cztonkowskim®.

¢ Najnowsze informacje zob. OECD, News, b.r., https://www.oecd.org/tax/beps/
news-events/news/ (dostep: 4.03.2022).
6 COM(2021)251 final, s. 15.
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6. Podsumowanie i wnioski koncowe

Wsrdd wartosci konstytucyjnych istotnych w kontekscie opodatko-
wania przedsigbiorcéw podatkami dochodowymi we wspotczesnych
systemach podatkowych kluczowe miejsce zajmuje sprawiedliwos¢, za-
rowno w aspekcie horyzontalnym (rownos¢), jak i wertykalnym (zdol-
nos$¢ podatkowa). Podatek nakltadany w zgodzie z zasada zdolnosci po-
datkowej nie powinien kreowac ani obcigzent nadmiernych, ani tez zbyt
niskich; nieuzasadnione réznicowanie obcigzen podatkowych i innych
obowiazkéw naktadanych na podatnikéw stoi w sprzecznosci z zasada
neutralnosci opodatkowania, a wielo$¢ rozwigzan podatkowych i ich
zmienno$¢ w czasie podwazaja zasady prostoty i pewnosci — majace
fundamentalne znaczenie w kontekscie kolejnej konstytucyjnej warto-
Sci, jaka stanowi wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej. Zasady te moga
by¢ przy tym naruszane zarowno w kontekscie krajowym, jak i miedzy-
narodowym. W przypadku podatkéw dochodowych w szczegolnosci
moze to wigzac si¢ z odstepowaniem od ustalania zdolnosci podatko-
wej w tych podatkach przez dochdd (na rzecz innych wskaznikéw) lub
ze zrdéznicowaniem zasad ustalania samego dochodu.

W sytuacjach odstepowania od stosowania dochodu jako wskaz-
nika zdolnosci podatkowej na rzecz innego miernika nalezy odroznic
sytuacje, gdy to odstepowanie jest wlasnie uzasadnione dazeniem
do sprawiedliwego roztozenia ciezaru podatkowego (jak np. w przy-
padku podatku cyfrowego) od sytuacji, gdy motywuje sig je innymi
przyczynami.

W tym pierwszym przypadku, chocby przejsciowo — zwlaszcza
w aspekcie miedzynarodowym, do czasu wypracowania rozwiazan do-
celowych —moze by¢ wrecz nieodzowne réznicowanie zasad okreslania
zdolnosci podatkowej przedsigbiorcow (np. przedsigbiorstw cyfrowych
poprzez ich opodatkowanie podatkiem cyfrowym), aby zapewnic spra-
wiedliwe i neutralne opodatkowanie. W tym kontekscie warto zwrdcic
uwagge, iz niektdre z problemdéw lezacych u podstaw tak zréznicowane-
go podejscia moga zostac rozwigzane w wyniku kompleksowej reformy
zasad okreslania zdolnosci podatkowej przedsiebiorcow, opracowanej
na forum miedzynarodowym OECD w ramach projektu BEPS i na fo-
rum unijnym w ramach BEFIT.

Natomiast w pozostatych przypadkach zauwazy¢é nalezy, iz wpraw-
dzie potencjalnym uzasadnieniem moze by¢ chec osiagniecia w ramach
funkcji interwencyjnej pewnego celu, m.in. polityki gospodarczej,
ale wymaga to kazdorazowo poglebionej analizy wobec potencjalnie



Maria Supera-Markowska

wynikajacego z tego zréznicowania naruszenia zasad rownosci i neu-
tralnosci opodatkowania.

Z kolei w zakresie réznicowania zasad ustalania samego docho-
du, wobec narastajgcego rozwoju norm ogolnego prawa podatkowego
ukierunkowanych na minimalizowanie zjawisk unikania opodatkowa-
nia, wydaje si¢ coraz bardziej mozliwe, aby przyjac¢ zasade, iz okreslanie
zdolnosci podatkowej przedsiebiorcdw nastepuje poprzez naturalny jej
miernik, jakim jest wynik finansowy z prowadzonej dziatalnosci (odpo-
wiednio skorygowany do celow podatkowych), zwlaszcza iz w pew-
nych projektach miedzynarodowych proponuje si¢ wlasnie przyjecie
dla potrzeb ustalania wyniku podatkowego koncepcji skorygowanego
wyniku finansowego.

Jednoczesnie w kontekscie licznych i niemal nieustajacych zmian
zasad opodatkowania przedsigbiorcéw podatkami dochodowymi
w polskim systemie podatkowym nalezy przypomnie¢, iz z art. 2 Kon-
stytucji RP (gloszacego, iz Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawa) Trybunal Konstytucyjny wywiodt wiele zasad moga-
cych mie¢ zastosowanie takze dla prawa podatkowego, w tym w szcze-
golnosci zasady: zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
panstwo prawa, ochrony praw nabytych, niedziatania prawa wstecz,
dostatecznej okreslonosci regulacji prawnych, stanowienia prawa ja-
snego i zrozumiatego dla obywateli czy rozstrzygania watpliwosci na
korzys¢ podatnika®, a wsrod fundamentalnych wartosci konstytucyj-
nych, oprécz samej sprawiedliwosci podatkowej, znajduje sie¢ pewnos¢
prawa, ktére powinno okresla¢ zasady opodatkowania w sposob jasny
i zrozumiaty.
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Czy mozna jeszcze zapobiec
instrumentalnemu stosowaniu

4 art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej?

Streszczenie

W opracowaniu podjeta zostata problematyka zasad zawieszania biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszczeciem postepowania
karnego skarbowego. Zagadnienie to ma stosunkowo dtuga historie i wiaze si¢ nie tylko
z konstytucyjnymi standardami prawa finansowego, ale takze z ustrojowymi granicami
kognicji sadéw administracyjnych i karnych. Nie sposob przejs¢ do porzadku dzien-
nego nad praktyka instrumentalnego wszczynania postepowan karnych skarbowych
bez wyraznych podstaw. Takie dzialanie mogtoby bowiem niweczy¢ zasade, zgodnie
z ktdra regulacja terminéw przedawnienia zobowigzan podatkowych stanowi wyltacz-
nie domene ustawodawcy.

Stowa kluczowe: przedawnienie, zawieszenie terminu przedawnienia zobowigza-
nia podatkowego, standardy konstytucyjne, proporcjonalnos¢

Abstract

The study addresses the issue of the principles of suspending the running of the
limitation period of a tax liability in connection with the commencement of criminal
fiscal proceedings. This issue has a relatively long history and is related not only to the
constitutional standards of financial law, but also to the systemic limits of the cognition
of administrative and criminal courts. It is impossible to pass over the practice of instru-
mental initiation of fiscal criminal proceedings without clear grounds. Indeed, such an
action could nullify the principle that the regulation of limitation periods for tax liabili-
ties is exclusively the domain of the legislator.

Keywords: limitation period, suspension of the limitation period of tax liability,

constitutional standards, proportionality

! Aneta Szymczak — doktor, Uniwersytet £.6dzki, Wydzial Prawa i Administracji,
Katedra Prawa Finansowego, https://orcid.org/0000-0002-5229-945X


https://orcid.org/0000-0002-5229-945X
https://doi.org/10.18778/8331-496-9.24 

Aneta Szymczak

Artykut 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa? juz na etapie prac legislacyjnych wywotywat wiele kon-
trowersji i obaw®. Jednak jego , prawdziwy potencjal” ujawnit sie nie-
co pozniej. Pierwotne brzmienie przepisu bylo przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego (TK)*. W pytaniu prawnym sadu, inicju-
jacym postepowanie w sprawie, nie zakwestionowano jednak art. 70
§ 6 pkt 1 o.p. w caloci, lecz jedynie ,w zakresie, w jakim wywotuje
skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowia-
zania podatkowego w zwiagzku ze wszczeciem postegpowania w spra-
wie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktorym
podatnik nie jest informowany, do momentu uznania go za podejrza-
nego”. W konsekwencji stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 70 § 6
pkt 1 o.p. w powyzszym zakresie ustawodawca wprowadzit art. 70c
0.p., dotyczacy obowiazku zawiadomienia podatnika o nierozpoczeciu
lub zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowiazania podatko-
wego w przypadku, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

Kolejny raz zgodnos¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.° art. 70 § 6 pkt 1 o.p. zostata zakwestionowana
we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO)®. Mimo docieraja-
cych do niego licznych sygnatéw o instrumentalnym wykorzystywa-
niu tego przepisu przez organy podatkowe do wydluzania terminu
przedawnienia zobowiazan podatkowych zaskarzenie réwniez bylo
zakresowe. Rzecznik w odniesieniu do art. 70 § 6 pkt 1 o.p. wniost
o stwierdzenie, ze przepis ten w zakresie, w jakim przewiduje, ze bieg
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna
sig, a rozpoczety ulega zawieszeniu z dniem wszczecia postepowania
w sprawie, a nie przeciwko osobie, jest niezgodny z art. 2 Konstytu-
gi. Biorac pod uwage, ze poruszamy si¢ na gruncie konstytucyjnych
obowiazkéw podatkowych, konfrontujac obowiazek uiszczania zo-
bowigzan z prawem do przedawnienia, gdzie orzecznictwo TK od lat
jest ugruntowane, decyzja RPO co do zakresu zaskarzenia jest catko-
wicie zrozumiata. Natomiast jasne jest, ze — w jego ocenie — w stan-
dardach konstytucyjnych miescilaby sie taka regulacja, zgodnie z ktora
zawieszenie biegu terminu przedawnienia nastepowatoby nie w fazie

2 Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 — dalej: 0.p.

> Zob. L. Etel, Opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, druk 414 z 8 maja 2002 r.

* Wyrok TK z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 81.

> Dz.U. Nr 78, poz. 483 — dalej: Konstytucja.

® Wniosek dostepny na stronie Trybunatu Konstytucyjnego, sprawa o sygn. K 31/14.
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postepowania in rem, lecz dopiero w kolejnej fazie — przeciwko osobie.
Tylko bowiem wtedy podmiot zyskuje legitymacje do wniesienia skar-
gi o stwierdzenie przewleklosci postepowania.

Istotne znaczenie dla praktyki stosowania, ale i dla oceny jego kon-
stytucyjnosci, miata uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
o sygnaturze I FPS 1/18”. Na marginesie zaznaczy¢ tylko nalezy, ze samo
stosowanie prawa nie ma wplywu na ocene zgodnosci z Konstytucjq tre-
sci danej normy. Jezeli jednak ,okreslony sposdb rozumienia przepisu
ustawy utrwalil sie juz w sposob oczywisty, a zwlaszcza jesli znalazl jed-
noznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uznac, ze przepis
ten — w praktyce swego stosowania — nabral takiej wlasnie tresci, jaka
odnalazly w nim najwyzsze instancje sadowe naszego kraju”.

Zgodnie z powyzsza uchwalg zawiadomienie podatnika dokona-
ne na podstawie art. 70c o.p., informujace, ze z okreslonym co do daty
dniem, na skutek przestanki z art. 70 § 6 pkt 1 o.p. nastapito zawieszenie
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego podatnika
za wskazany okres rozliczeniowy, jest wystarczajace do stwierdzenia,
ze nastgpilo zawieszenie biegu terminu przedawnienia tego zobowia-
zania na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

W warstwie argumentacyjnej sad ten positkowat si¢ uzasadnieniem
TK w sprawie o sygnaturze P 30/11. Podkreslit, ze Trybunal nie zakwes-
tionowat zgodnosci z Konstytucja catego art. 70 § 6 pkt 1 o.p., lecz tylko
pewien jego zakres. Wskazal, ze ,stwierdzajac zakresowa niekonsty-
tucyjnos¢ art. 70 § 6 pkt 1 o.p., Trybunal Konstytucyjny jednoczesnie
nie zakwestionowat konstytucyjnosci jako takiego zapisu dotyczacego
mozliwosci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego z uwagi na ziszczenie si¢ przestanki wymienionej w tym
przepisie. Artykut 70 § 6 pkt 1 o.p. zostal uznany za niekonstytucyjny
tylko w zakresie, w jakim podatnik nie zostat poinformowany o wszcze-
ciu postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe przed uptywem terminu przedawnienia zobowigzania po-
datkowego”®. Nie jest to jednak argument przesadzajacy o zgodnosci
art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z Konstytucja ani tym bardziej nie nalezy z tego
wyroku wyciaga¢ wniosku, ze TK uznat konstytucyjnos¢ tego przepi-
su. Trzeba pamiegta¢, ze Trybunal zwiazany jest zakresem zaskarzenia

7 Uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 18 czerwca 2018 r., sygn. I FPS 1/18, CBOSA.

® Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU
nr 8/A/2003, poz. 82.

® Uchwata o sygnaturze I FPS 1/18.
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i wydajac wyrok w sprawie o sygnaturze P 30/11, odpowiedziat sadowi
na zadane pytanie.

Jednoczesnie NSA w uchwale o sygnaturze I FPS 1/18 stwierdzit:
»art. 70 § 6 pkt 1 o.p. nie daje podstaw prawnych do weryfikacji zasad-
nosci i momentu wszczecia postepowania dotyczacego podejrzenia
popelnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego”.
Kognicja sadow administracyjnych nie obejmuje bowiem rozstrzy-
gniec procesowych podjetych na gruncie postepowan karnych i karno-
skarbowych™.

Do wyjatkdéw naleza wyroki, w ktérych sady administracyjne wbrew
powyzszej uchwale badaty, czy w sprawie nie doszto do instrumental-
nego zastosowania art. 70 § 6 pkt 1 o.p., stwierdzajac naduzycie prawa.
W wyroku o sygnaturze I FSK 128/20 NSA (cho¢ ze zdaniem odrebnym)
stwierdzil, ze , art. 70 § 6 pkt 1 o.p. nie moze by¢ tak odczytywany, Ze sta-
nowi on podstawe do zawieszenia biegu terminu przedawnienia podat-
kowego w zwigzku z kazdym wszczeciem postepowania karnoskarbo-
wego, jezeli odwotlanie si¢ do wszczecia postepowania karnoskarbowego,
ze wzgledu na okolicznosci sprawy podatkowej, nastapito z przekro-
czeniem zasady zaufania do organdéw podatkowych, o ktorej mowa
w art. 121 o.p.”". W ocenie tego sadu zasady wywodzone z art. 2 Kon-
stytugji daja sadom administracyjnym postawe kontroli, czy nie doszto
do instrumentalnego wykorzystywania art. 70 § 6 pkt 1 o.p."? Ponadto
stan faktyczny w sprawie nie wymagat podejmowania czynnosci dowo-
dowych, gdyz istota postepowania bylo zastosowanie przez skarzaca
stawki VAT 5% zamiast stawki VAT 8%. Chodzito zatem o zagadnienie
prawne, ktére zwigzane bylo ze zmiang interpretacji indywidualnych
wydawanych podmiotom z branzy fast food. Z uzasadnienia sadu I in-
stancji wynika réwniez, ze organ podatkowy poza wszczeciem postepo-
wania karnoskarbowego nie podjal innych czynnosci w trakcie tego
postepowania.

Dane zebrane w raporcie dotyczacym instrumentalnego wszczy-
nania postepowan karnych skarbowych w trakcie postepowan kontro-
Inych i podatkowych' nie pozostawiajq watpliwosci o wykorzystywa-

10 Ibidem.

" Wyrok NSA z dnia 30 lipca 2020 r., sygn. I FSK 128/20, CBOSA. Zob. tez inne
wyroki przywolane w artykule D. Strzelca, O potrzebie sqdowej kontroli skutecznosci zawie-
szenia biegu terminu przedawnienia z uwagi na wszczecie postepowania karnego skarbowego,
,Przeglad Podatkowy” 2020, nr 11.

12 Ibidem.

13 Zob. A. Ladzinski, J. Wasko, T. Burczyniski, W. Wasko, K. Kudlek, Instrumentalne
wszczynanie postepowan karnych skarbowych w trakcie postepowar kontrolnych i podatkowych
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niu art. 70 § 6 pkt 1 o.p. przez organy skarbowe w celu zapobiegania
przedawnieniu si¢ zobowigzan podatkowych. Oznacza to, ze postepo-
wania karne skarbowe wszczynane sag w innym celu niz przewidzia-
ny w ustawie'. Ponadto z analizy praktyki organéw podatkowych
wynika, Ze uznaja one, iz kazde wszczecie postepowania karnego
skarbowego, w zwiazku z okolicznosciami wskazanymi w art. 70 § 6
pkt 1 o.p., ,powoduje zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego niezaleznie od tego, czy wszczete postepowanie
karne skarbowe i gromadzone w jego toku dowody, majq znaczenie dla
ustalen faktycznych w postegpowaniu podatkowym”®. Wiekszos¢ po-
stepowan karnych skarbowych zostata wszczeta w trakcie prowadzo-
nych postepowan kontrolnych, w ostatnim roku przed koricem uptywu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, w zwiazku z kto-
rym toczyto sie postepowanie kontrolne's. Natomiast, jak podkreslono
w raporcie, ,w zasadzie nie istnieje praktyka wszczynania postepowan
karnych skarbowych w trakcie postepowan kontrolnych, ktére nie do-
tycza zobowigzan podatkowych zagrozonych przedawnieniem z kon-
cem danego roku”".

Praktyka stosowania art. 70 § 6 pkt 1 o.p. przez organy podatkowe
dowodzi, ze sytuacje instrumentalnego wykorzystywania tego przepisu
sa bardzo czeste. Na to naktada sie dominujacy w orzecznictwie sadow
administracyjnych poglad o braku mozliwosci kontroli w postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi przebiegu postepowania karno-
skarbowego, w tym réwniez przyczyn jego wszczecia. Okolicznosci te
sprawiaja, ze wszystkie przypadki naduzywania prawa z wykorzysta-
niem art. 70 § 6 pkt 1 o.p. pozostaja poza kontrola sadowa. To z kolei
pokazuje, ze podatnicy pozbawieni sa jakichkolwiek srodkéw ochro-
ny przed naduzyciami organdw podatkowych. Wiele lat obowigzywa-
nia tego przepisu w systemie prawa podatkowego oraz orzecznictwo
(w tym orzecznictwo TK, jak réwniez nierozstrzygniete przez TK spra-
wy) chyba nie pozostawiaja watpliwosci co do tego, ze ustawodawca
nie zrezygnuje z tej instytugji.

W takiej sytuacji ochrong dla podatnikow i ograniczeniem skutkéw
naduzywania tego przepisu przez organy podatkowe jest wprowadzenie

— analiza praktyki stosowania art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji podatkowej. Raport podsumowujgcy
wyniki badania danych uzyskanych w trybie dostepu do informacji publicznej, Torun 2019.

14 Ibidem, s. 10.

15 Ibidem, s. 25.

16 Ibidem, s. 38-39.

17 Ibidem, s. 61.



Aneta Szymczak

do art. 70 § 6 pkt 1 o.p. normy, zgodnie z ktérg w wypadku umorze-
nia postepowania karnoskarbowego lub uprawomocnienia si¢ wyroku
uniewinniajacego terminem przedawnienia staje si¢ odpowiednio ter-
min okreslony w art. 70 § 1i § 1a o.p. Przy braku systemowej kontroli
w postepowaniu przed sadami administracyjnymi instrumentalnego wy-
korzystywania zawieszania postepowania podatkowego, a wiec braku
realizacji w tym zakresie prawa do sadu (art. 45 Konstytugji), instytucja
niweczaca skutki naduzywania prawa, dziatajaca ex lege, jest jedynym
skutecznym rozwigzaniem stwarzajagcym ochrone wymienionym wyzej
grupom podatnikow.

W zwiazku z powyzszym do omoéwienia pozostaje jeszcze jedna
istotna kwestia — czy wprowadzenie takiej regulacji moze by¢ oceniane
tylko jako postulat de lege ferenda, czy tez istniejg argumenty uzasadnia-
jace koniecznos¢ jej wprowadzenia do Ordynacji podatkowej. Inaczej
mowiac, czy brak takiego unormowania w obecnie obowiazujacym sta-
nie prawnym, ktorego ksztalt jest juz bardzo wyrazny i ugruntowany,
przesadza o niekonstytucyjnosci art. 70 § 6 pkt 1 o.p., a wprowadze-
nie takiej regulagji jest niezbedne w celu przywrocenia zgodnosci tego
przepisu z Konstytucja.

W tym celu nalezy odwota¢ si¢ do pojecia tzw. pominiecia ustawo-
dawczego. Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze badanie zgodnosci
aktéw normatywnych z Konstytucja obejmuje réwniez kontrole, czy
w zakwestionowanych przepisach nie brakuje elementéw normatyw-
nych, ktérych zamieszczenie jest konieczne z punktu widzenia ich zgod-
nosci z Konstytucja'®. Kognicja Trybunatu obejmuje zatem kontrole tzw.
pominie¢ ustawodawczych, ktére zawsze przywotywane sa w opozydji
do zaniechan ustawodawczych. W orzecznictwie TK przez pominiecie ro-
zumie sie sytuacje, w ktorej ,prawodawca w wydanym przez siebie akcie
normatywnym przewidziat jaka$ czynnos¢ konwencjonalng, lecz pominat
reguly jej dokonywania — wszystkie lub tylko niektdre — w nastepstwie
czego czynnosci konwencjonalnej »waznie« dokonac¢ sie¢ nie da. Jest to
typowa sytuacja okreslana mianem luki tetycznej (konstrukcyjnej): pra-
wodawca w akcie normatywnym daje wyraz woli wykreowania okreslo-
nej czynnosci konwencjonalnej, ale czyni to konstrukcyjnie wadliwie”".
W cytowanym wyzej wyroku o sygnaturze K 21/11 Trybunat Konstytucyj-
ny podsumowat swoje dotychczasowe orzecznictwo w zakresie pominiec.

8 Zob. wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU
nr 9/A/2009, poz. 138.

1 Wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012,
poz. 119.
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Na podstawie przeanalizowanych wyrokow stwierdzit, Ze z pominigciem
ustawodawczym mamy do czynienia, gdy: ,, prawodawca w akcie norma-
tywnym ksztaltuje jakas sytuacje prawna, na ktora zazwyczaj sktadaja sie
powiazane ze soba funkcjonalnie kompetencje, obowiazki, uprawnienia
jakiegos podmiotu, przy czym: 1) nie stanowi norm, ktore sa niezbedne,
by wyznaczone obowiazki dato si¢ zrealizowac, lub norm, ktére umoz-
liwiatyby czynienie uzytku z przyznanych kompetencji lub uprawnien
badz tez 2) nie przewiduje odpowiednich gwarangji zabezpieczajacych
egzekwowanie albo kontrole wykonywania rozwazanych obowigzkow,
kompetencji czy uprawnien. W tego rodzaju przypadkach Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdza brak normy lub norm, ktére umozliwiatyby funk-
cjonowanie mechanizmu przyjetego przez prawodawce”?. Najczesciej
wypadki pominiecia dotycza takiej luki normatywnej, ktéra uniemozli-
wia wlasciwa realizacje konstytucyjnych wolnosci i praw w danej grupie
podmiotéw, lub zbyt waskiego okreslenia kategorii podmiotéw, ktérym
przyznano okreslone prawa?'.

Wskazane wyzej rozumienie pominigcia stanowi samodzielng
przestanke stwierdzenia niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.
Stwierdzony brak normatywny przesadza o istotnej wadzie kwestiono-
wanego przepisu, ktora nie daje si¢ pogodzi¢ z konstytucyjnymi wzor-
cami kontroli. Przepis obarczony tego rodzaju wada nie bedzie bowiem
realizowat konstytucyjnych celow przypisanych mu z uwagi na przed-
miot regulacji. W orzecznictwie TK jako pominigcie traktowane sq dwie
grupy sytuacji. Pierwsza z nich dotyczy braku mozliwosci korzystania
przez podmioty objete zakresem danej regulacji z gwarancji konstytucyj-
nych (w tym przede wszystkim z ochrony praw stanowionych wprost
w Konstytugji lub wywodzonych posrednio z zasad i wartosci kon-
stytucyjnych). Druga natomiast to kwestie, ktére mozna nazwac zbyt
waskim zakresem podmiotowym normy z punktu widzenia zasady
rownosci. Chodzi tu o sytuacje podmiotdw, ktore nie zostaty uwzgled-
nione jako uprawnione do korzystania z okreslonych praw, mimo ze
maja one cechy kwalifikujace je do korzystania z tych samych praw co
podmioty nalezace do grupy okreslonej w zakwestionowanym prze-
pisie. W zwiazku z pominieciem Trybunat wielokrotnie stwierdzat, ze
,,0 ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie ma-
terie unormowac w drodze ustawowej, to skoro decyzja taka zostaje juz

2 Ibidem.
21 Jbidem. Zob. tez wyroki TK powotane w orzeczeniu o sygnaturze K 21/11.
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podjeta, regulacja danej materii musi zosta¢ dokonana przy poszano-
waniu wymogdw konstytucyjnych”.

Konsekwencja wyroku stwierdzajacego niezgodnos$¢ przepisu ze
wzgledu na pominiecie nie jest oczywiscie derogacja tego przepisu
z systemu prawa, lecz obowigzek ustawodawcy wprowadzenia nor-
my, ktéora wypelni luke normatywna, przesadzajacq o stwierdzonej
wadliwosci przepisu. W takim wypadku zakres zaskarzenia wskazany
w srodku inicjujacym postepowanie przed TK nie odnosi si¢ do tresci
zawartej w kwestionowanym przepisie czy normie, lecz do tresci nor-
matywnej, ktdrej w nim brak. Zaskarzenie w takim wypadku ma cha-
rakter zakresowy.

Od pominigcia ustawodawczego odroznia sie tzw. zaniechanie usta-
wodawcze, ktore nie podlega kontroli Trybunatu. ,,Zaniechanie prawo-
dawcze wystepuje niespornie wtedy, gdy na podmiocie wyposazonym
w kompetencje prawodawcze spoczywa obowigzek uregulowania ja-
kiejs dziedziny spraw aktem normatywnym, a prawodawca obowiagzku
tego nie spelnia: nie stanowi norm regulujacych jakas dziedzine spraw.
Ze wzgledu na to, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sad konsty-
tucyjny nie jest upowazniony do badania zaniechani prawodawczych,
to z punktu widzenia jego kognicji obojetne jest, czy obowigzek wyda-
nia aktu wyznacza norma konstytucyjna (tak zazwyczaj w przypadku
ustaw), czy jest on wyznaczony przez akt nizszej rangi (tak zazwyczaj
w przypadku aktow wykonawczych)”’?. W wypadku stwierdzenia, ze
zaskarzenie dotyczy w istocie zaniechania ustawodawczego, postepo-
wanie podlega umorzeniu.

W Swietle powyzszych ustalenl nie ma watpliwosci, ze art. 70 § 6
pkt 1 o.p. w obecnie obowiazujacym stanie prawnym jest regulacjq nie-
pelna. Brak w nim unormowan, ktérych konsekwencja bedzie uchyle-
nie skutkéow zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiazania
podatkowego w zwiazku z wszczeciem postepowania karnego skarbo-
wego wobec podatnikéw, wzgledem ktérych postepowanie nastepnie
umorzono lub sad wydat wyrok uniewinniajacy albo umorzyt postepo-
wanie.

W argumentacji uzasadniajacej te teze nie mozna oczywiscie za-
pomniec o kwestiach podstawowych, dotyczacych braku konstytucyj-
nego prawa podmiotowego do przedawnienia czy tez ekspektatywy
takiego prawa, na co zwracat uwage TK w kazdym swoim orzeczeniu,

2 Wyrok TK z 24 wrzednia 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 216.
# Wyrok TK o sygnaturze K 21/11.
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ktorego przedmiotem byta wiasnie ta problematyka*. Wprowadzenie
lub niewprowadzenie przedawnienia do systemu prawa podatkowe-
go miesci sie¢ w szerokim marginesie swobody regulacyjnej ustawo-
dawcy, cho¢ nie oznacza to, ze jest ona absolutna®. To samo odnosi si¢
do wyboru konstrukcji przedawnienia i okreslenia terminu, po kto-
rym skuteczna egzekucja zobowigzania bedzie niemozliwa®.

Zasady, ktérymi powinien kierowaé sie ustawodawca, regulujac
przedawnienie w prawie podatkowym, wywodzone sa przede wszystkim
z art. 2 Konstytugji, ale rowniez musza uwzgledniac tres¢ art. 84 i art. 217
ustawy zasadniczej. Z jednej strony wiaza si¢ one z ochrona budzetu
panstwa (jego strony dochodowej), ktdry jest samoistna wartoscia kon-
stytucyjna. Z drugiej natomiast przyznaja pewna ochrone podatnikom.
Ochrona dochodéw budzetowych wymaga, by wszyscy podatnicy, zgod-
nie z zasada powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej (art. 84 Kon-
stytugji), uiszczali swoje zobowiazania podatkowe, nie za$ uchylali si¢ od
ich ptacenia w oczekiwaniu na przedawnienie”. Ochrona budzetu pan-
stwa oznacza rowniez koniecznos¢ wyposazenia organdéw podatkowych
w érodki niezbedne do kontroli i egzekwowania zobowigzan podatko-
wych®, a takze, ze beda to srodki, ktore zapewnia efektywna egzekucje
naleznosci budzetowych przez organy skarbowe.

Mimo braku konstytucyjnego prawa podmiotowego do przedaw-
nienia w wyroku o sygnaturze P 41/10 Trybunat podkreslit, Ze swoboda
ustawodawcy w sferze normowania przedawnienia w prawie podatko-
wym ograniczona jest z jednej strony zakazem arbitralnego traktowania
jednostek, wywodzonym z zasady demokratycznego panstwa prawne-
go, z drugiej natomiast potrzebg ochrony wolnosci i praw obywateli.
Trybunat wskazal, ze ustanowienie przedawnienia jest jednym z prze-
jawow zasady bezpieczenstwa prawnego z art. 2 Konstytucji. Wptywa
ona na stabilizacje sytuacji prawnej jednostki, przektadajac sie¢ w efekcie
na stabilizacje sytuacji stosunkdéw spotecznych”. W zwiazku z tym okres-
lenie dlugosci terminu przedawnienia wynika z funkgji, jakie petni ono
w prawie podatkowym, ale jest ona takze istotna z punktu widzenia

# Zob. wyrok TK z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. P 41/10, OTK ZU nr 6/A/2012,
poz. 65.

% Ibidem.

% Zob. wyrok TK z dnia 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10, OTK ZU nr 5/A/2011,
poz. 43.

2 Ibidem.

% Zob. wyrok TK z dnia 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 86.

2 Ibidem.
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przewidywalnosci sytuacji prawnej podatnikéw. Terminy te nie moga
by¢ zbyt krotkie ani zbyt dlugie. Zbyt krotkie beda przeszkoda w re-
alizacji zasady powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej — beda
utrudniac¢ skuteczng egzekucje zobowigzan podatkowych. Zbyt dtugie
generuja za$ problemy zwiazane z uplywem czasu, ktdre wptywaja na
trudnosci dowodowe i rzetelne prowadzenie postepowania, stajac sie
ostatecznie putapka dla podatnikow.

Brak w art. 70 § 6 pkt 1 o.p. normy uchylajacej skutki zawiesze-
nia biegu terminu przedawnienia w przypadku umorzenia lub unie-
winnienia jest putapka dla podatnikow, naruszajaca zasade zaufania
obywateli do panistwa i stanowionego przez nie prawa. Pozbawia po-
czucia bezpieczenistwa prawnego podatnikéw, ktorzy nie maja petnej
znajomosci przestanek dziatania organow podatkowych ani srodkow
prawnych pozwalajacych na kontrole tych dziatan. Pozbawieni s row-
niez mozliwosci uchylenia skutkdw prawnych podjetych czynnosci.
Tym samym przepis ten czyni z prawa przedawnienia pozor prawa,
skoro do skutecznego zawieszenia terminu przedawnienia wystarczy
wszczecie postepowania karnego skarbowego w zwiazku z okoliczno-
$ciami wskazanymi w art. 70 § 6 pkt 1 0.p., nawet jezeli organ nie podjat
zadnych czynnosci, a postepowanie zostato umorzone lub zapadt wy-
rok uniewinniajacy. Zawieszenie w takim wypadku oznacza przedtu-
zenie terminu przedawnienia na czas nieokreslony, nieprzewidywalny
dla podatnika, potrzebny organom do wydania decyzji wymiarowe;j.
Wobec duzej swobody ksztattowania instytucji systemu podatkowego
ustawodawca nie moze dodatkowo wprowadza¢ unormowan, ktore
bede stanowié¢ instrumenty naduzywania nie tylko pozycji organdéw
wzgledem obywateli, ale réwniez prawa. Faktyczna wydolno$¢ orga-
néw administracji podatkowej czy stabo$¢ instytucjonalna panstwa
nie moga stanowic¢ uzasadnienia naruszania podstawowych zasad po-
rzadku prawnego. Przedawnienie wzgledem organéw nie pelni swojej
funkcji dyscyplinujacej (stymulujacej), a konsekwencje opieszatosci or-
ganow podatkowych przerzucane sa na podatnikow.

Pogwalcenie art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust 1 Konstytugji (czyli
zakazu nadmiernej ingerencji w prawo wlasnosci) jest konsekwencja
naruszenia art. 2 Konstytucji, a jednoczesnie skutkiem skali opresyjno-
Sci systemu podatkowego w tym zakresie. Cho¢ podatki leza w sferze
obowigzkéw konstytucyjnych i nie ma watpliwosci, ze z uwagi na za-
sade powszechnosci opodatkowania zobowigzania podatkowe nalezy
placi¢, to w sytuacji prawnej wykreowanej funkcjonowaniem w syste-
mie prawa podatkowego art. 70 § 6 pkt 1 o.p. podstawowa dla catego
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systemu prawa zasada, jaka jest brak mozliwosci odnoszenia korzysci
z naduzycia prawa, nie moze by¢ realizowana w prawie podatkowym,
jezeli nie zostanie wprowadzona do art. 70 § 6 pkt 1 o.p. norma uchy-
lajaca skutki instrumentalnego stosowania tego przepisu przez organy
podatkowe.

Zasada proporcjonalno$ci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji wy-
maga, by wszelkie ograniczenia wolnosci i praw podmiotowych byly
przede wszystkim konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowi-
ska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga naruszacd istoty wolnosci i praw. Na gruncie
tego przepisu w orzecznictwie TK mowa jest o tzw. tescie proporcjonal-
nosci®, na podstawie ktorego Trybunat bada, czy spelnione sg wyma-
gania uzasadniajgce pewien stopien ograniczenia wolnosci lub praw.

W wypadku zawieszania postepowania zadna z przestanek wymie-
nionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji nie uzasadnia ingerencji w prawo
wlasnosci w sposdb okreslony w art. 70 § 6 pkt 1 o.p., jezeli dochodzi
do umorzenia postepowania karnego skarbowego lub wydania wyroku
uniewinniajacego. Szczegodlnie jaskrawe jest to w wypadkach, w ktérych
po wszczeciu postepowania karnego skarbowego niepodejmowane sg
zadne czynnosci w ramach tego postepowania. Funkcjonowanie w ob-
rocie prawnym od 2003 r. art. 70 § 6 pkt 1 o.p. wskazuje dobitnie, Ze jego
instrumentalne wykorzystywanie przez organy podatkowe nie lezy juz
tylko w sferze mozliwosci, lecz jest czesta praktyka.
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1. Introduction

Recently, we have seen an increasing trend of individual jurisdic-
tions increasing their demand on tax compliance with the intention of
more efficient collection and possibly enforcement of tax obligations
of tax subject. In this direction occurs legislative regulations that fun-
damentally targets on the efficiency of tax collection and limiting the
possibility of tax evasion. From these not only regulatory initiatives we
can point out e.g., Council Directive 2017/952/EU of 29. May 2017 (Di-
rective ATAD) which is introducing among other things general anti-
avoidance rule and resolving hybrid inconsistencies, development of
jurisprudence in the application of the principle of prohibition of abuse
of law at EU and national level,* general results achieved under OECD
BEPS, or monitoring so called VAT Gap evaluating the difference be-
tween the correct and expected collection of VAT and VAT, that is truly
collected by the financial administrations.

All of the measures mentioned above are focused for the financial
administration to have effective tools for fight with tax frauds and tax
evasion. It is clears, that policy on the development of tax law is especially
focused on protection of the interests of the state’s fiscus. In contrast, it is
difficult to look for specific initiatives that would focus on effective setup
of internal financial administration procedures to make the procedure of
the financial administration more efficient also in relation to the taxpay-
ers. It is possible to say the hypothesis that at the moment when the cost
of increasingly expensive tax compliance is reduced, tax evasion and tax
frauds will be reduced because threshold at which is this infringement
of the law still profitable and worth a risk will be reduced as well. This
will also lead to decrease of costs for the operation of the financial ad-
ministration and on tax compliance. Personally, we therefore perceive
that it is necessary for the financial administration to respond flexibly to
requirements of the taxpayers and to act in accordance with the law and
the court’s decisions and it is necessary that the financial administration
will interpret the relevant generally binding legislation in the sense men-
tioned above. Into this background we would like to include a case study
from the Czech Republic which is focused on one of the decisions of the
Constitutional Court and the following reaction of the Czech financial
administration.

* Section 8, paragraph 4 of the act no. 280/2009, Tax Procedure Code.
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2. I)ecision of the Constitutional Court file number II.
US 819/18 of 22. February 2019

In 2019 The Constitutional Court heard the constitutional complaint
concerning the procedure of the financial administration authorities in re-
lation to payment of the undisputed part of the excessive VAT deduction.
In this case, the Complainant which the financial administration refused
to pay part of the excessive deduction, was a company operating in a field
of cladding of commercial building and halls, and metal trading. Let’s
focus on the facts and background of the case. The financial office for the
Pardubice Region initiated several tax audits and doubt-removal proce-
dures against the complainant in order to verify, inter alia, it's VAT obli-
gations for specified periods, that is during January and April 2015. The
disputed part between the compliant and authorities of the financial ad-
ministration was about excessive deduction in the amount of 400.000 CZK
(Czech crowns) from the total applied excessive deduction in the amount
of approx. 52 million CZK. Rest of the excessive VAT deduction wasn’t
audited or disputed by the tax administrator and that is why the compli-
ant requested a narrowing of the control, only in relation to the disputed
part of the excessive VAT deduction. The tax administrator didn’t narrow
tax audit and for the duration of tax audit he withheld the entire claimed
amount of the excessive VAT deduction.

After completing the tax procedure including first instance appeal
the complainant decided to file an administrative lawsuit for defence
against unlawful interference at the regional court, which dismissed the
lawsuit. In its reasoning, the regional court concluded that the appropri-
ateness of the procedure of narrowing the tax audit can be considered,
but lawsuit for defence against unlawful interference is not a legal in-
strument used to authoritatively determine the administrative authori-
ties, which procedure they have, for reasons of suitability, to use. Subse-
quently the complainant decided to defend herself against the procedure
of the tax administrator and against the decision of the regional court
by cassation complaint to the Supreme Administrative Court of the
Czech Republic. This court also rejected the complainant’s argument,
and her cassation complaint was dismissed on the ground that carou-
sel frauds are one of the largest threats to the functioning of the EU
tax collection system and one of the most difficult to detect, and the
metal trading is one of the fields, in which carousel frauds are the most
common and therefore procedure of the tax administrator is legitimate.
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The Supreme Administrative Court of the Czech Republic stated that it
is not apparent from the file material that the financial administration
has made only superfluous and purely formal acts and concluded, that
undisputed part of excessive VAT deduction must follow the fate of the
disputed part of the excessive Vat deduction. According to this court’s
decision, it is not possible to divide excessive VAT deduction and to
return the undisputed part before the fate of the disputed part of the
excessive VAT deduction is decided.

The complainant filed the constitutional complaint in which she ob-
jected unconstitutional interference with the right to protection of proper-
ty guaranteed by Article 11, paragraph 1 of the Charter.” The complainant
stated that the contested decisions of the administrative courts were issued
in breach of the principle of equality and the prohibition of arbitrariness of
public authorities under Article 2, paragraph 2 of the Charter and Article 2,
paragraph 3 of the Constitution.® The financial administration commented
on the constitutional complaint by stating that they perceive the excessive
VAT deduction as an indivisible item of VAT, and the cause of this comes
from the unitary structure of this tax. As a result of this perception of the
excessive VAT deduction (As a indivisible item VAT) the taxable person
cannot be paid the undisputed part of the excessive VAT deduction until
all the self-taxable supplies in the tax year have been decided.

The Constitutional Court dealt with following question; whether
there is an interference with the right of property, the question of the
lawfulness of the interference with the complainant’s right of property
and, last but not least, it analysed the tax administrator’s procedure un-
der the Tax Procedure Code. Procedure of the authorities of the financial
administration has been subjected to a detailed review of the Constitu-
tional Court and concluded that procedure of financial administration
in regards of payment of undisputed part of the excessive VAT deduc-
tion is unconstitutional and an unjustified interference with the com-
plainant’s rights, concluding the complainant’s right to property has
been interfered with. According to the Constitutional Court, in a situa-
tion where taxes and fees are collected, there is ex lege a legitimate inter-
ference with property of the tax subject, because it reduces his assets by
the amount, he will be liable to pay. Therefore, withholding excessive
VAT deduction has also an impact on the complainant’s property, since
during the period the taxpayer cannot dispose of its funds while the
excessive deduction is withheld. Not every interference with the rights

®> Charter of Fundamental rights and Freedoms.
¢ Constitutional Act no. 1/1993 Col., Constitution.
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guaranteed by the Charter is a violation of a fundamental right, that is
why The Constitutional Court proceeded to examine the lawfulness of
the interference with the complainant’s right to property.

According to Section 85, paragraph 1 Tax Procedure Code, the ob-
ject of tax audits is tax liability, allegations by the taxpayer or other cir-
cumstances relevant to the correct determination and assessment of tax
relating to a single tax procedure. According to Section 85, paragraph 3
Tax Procedure Code, range of the tax audit can be expanded or nar-
rowed during the audit by following the procedure for initiating the au-
dit. Similarly, according to Section 90, paragraph 3 Tax Procedure Code,
if, during the procedure for removing doubt, the tax administrator finds
grounds for continuing in proving, it shall initiate a tax audit withing
the range of these grounds. According to the Constitutional Court it is
possible to find out that the Tax Procedure Code allows the tax admin-
istrator to examine that part of the payment about which there is rea-
sonable doubt before assessing tax and therefore does not give the tax
administrator the right to withhold the undisputed part of the excessive
VAT deduction derived from those taxable payments which, as an un-
disputed cannot be a part of the verification. The Tax Procedure Code
does not explicitly allow to dispose of withheld part of the undisputed
part separate from the disputed amount, but a contrario in any Section it
doesn’t give a right to withhold undisputed part of excessive deduction
together with the disputed amount. The Constitutional Court therefore
concluded, that if a law does not provide the specific procedure which
a tax administrator can separate the excessive deduction to the undis-
puted and disputed parts, it is impossible to conclude from that tax
administrator can withhold an entire amount of the excessive deduc-
tion. Such a procedure of the tax administrator goes beyond the limits
of constitutional law, sine in accordance with Article 2, paragraph 3 of
the Constitution and Article 2, paragraph 2, of the Charter, state power
may be exercised only within the limits and in the way prescribed by
law. The interference with the complainant’s right to property is unlaw-
ful because there is no legal basis for the tax authorities to withhold
the disputed part of the excess deduction together with the undisputed
part. For the tax administrator to proceed in this way, it would be neces-
sary for such a method to be explicitly regulated by law. Although the
interference with the complainant’s right to property was not lawful
and the Constitutional Court was thus able to terminate the review, as it
concluded that the withholding of the undisputed part of the excessive
deduction together with the disputed part was a violation of the right to
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property guaranteed by Article 11, paragraph 1 of the Charter, the Con-
stitutional Court continued its examination of the tax administrator’s
procedure and considered the constitutionally compliant procedure
that the tax administrator could use in similar cases.

According to the Constitutional Court, although the Tax Procedure
Code does not provide for the possibility of a partial decision of the
amount of tax liability in the Section 139, such a decision is not impos-
sible under the Tax Procedure Code. Section 134, paragraph 2 of the Tax
Procedure Code states that, for the purposes of determining the subject-
matter of the tax proceedings, the tax is assessed either in relation to the
tax period or in relation to an individual fact. In the context of the Tax
Procedure Code, the tax may be reassessed within the same tax period
and in the context of a supplementary assessment, both at the initiative
of the taxpayer and at the initiative of the tax administrator. A similar
procedure could therefore be followed in relation to the individual facts
relevant to the assessment of the tax. In the present case, the decision
of the tax administrator to assess the undisputed part of the excessive
deduction and to pay the undisputed part of the transaction to the com-
plainant in accordance with the provisions of Section 101, paragraph 1
of the Tax Procedure Code would be appropriate, since that procedure
does not preclude the subsequent assessment of tax on the transactions
entrusted to the tax administrator in accordance with the provisions of
Section 143, paragraph 1 of the Tax Procedure Code.

To summarize the conclusions of the Constitutional Court in the pres-
ent case, the withholding of excessive VAT deductions is interference to
the right of property of the complainants, because there was no legal basis
for such withholding of the excessive deduction. The financial admin-
istration should have used constitutionally compliant procedure which
would not have infringed the complainant’s right to property and should
paid the undisputed part of the excessive deduction to the complainant.

3. What was the approach of the financial
administration?

What is interesting about this case? It is the financial administra-
tion’s response. According to the Czech law the decisions of the Con-
stitutional court binding on all authorities and persons.” The decision

7 Article 89, paragraph 2 Constitutional Act no. 1/1993 Col., Constitution.
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of the Constitutional Court is therefore of a generally binding legal
nature and in this particular case represents a binding way of interpret-
ing the provisions of the Tax Procedure Code in question, which not only
tax subject but also the tax administrator are obligated to follow. Thus,
the public expected the tax administrator to approach the problem of
partial decisions in the way determined by the Constitutional Court,
but the opposite was true. The Director General of the General Financial
Directorate has publicly stated to media that “In the opinion of the Gen-
eral Financial Directorate, the conclusions of the Constitutional Court
stated in the decision, that under the current form of the legislation the
conclusions cannot be generally applied.”® This statement was subse-
quently supported by the Minister of Finance Alena Schillerova, who
told to “Hospodaiské Noviny”, that “The conclusions from the Consti-
tutional Court cannot be accepted, respected and it cannot be applied
because the legislation does not allow it.”? In other words, the public
authorities publicly and explicitly refused to follow the law, moreover,
the law that was determined in a constitutionally compliant procedure
as a part of the protection of constitutionality by the Constitutional
Count, in the last instance. According to Article 83 of the Constitution,
it is the Constitutional Court as a judicial protection authority, which
is to evaluate, inter alia, the constitutionality of the legislative activity
of the legislature, but also the conformity of the exercise of executive
power with the constitutional order. Thus, there has been a completely
shocking denial of one of the fundamental pillars of the functioning
on the rule of law in the Czech Republic, when the executive power
refused to follow the boundaries defined by the legislative power inter-
preted by the Constitutional Court.

However, we want to think beyond the Constitutional Court’s
thoughts on whether there is really no legal basis on the basis on which
the financial administration could pay the undisputed part of the ex-
cessive deduction to the taxpayer. Could the authorities of the finan-
cial administration infer the obligation to pay the undisputed part of
the excessive VAT deduction by using teleological interpretation of Tax

8 T. Cemusovd, Finanéni spriava nerespektuje rozsudek Ustavniho soudu. ,Nelze to apliko-
vat,” pise feditelka v internim pokynu, 2019, https://www.irozhlas.cz/zpravy-domov/financ-
ni-sprava-ustavni-soud-nerespektuje-nadmerny-odpocet-dph-vraceni_1904230600_tec
(accessed: 29.11.2021).

* M. Topek, J. Prokes, Beriidk se ddl bude chovat zpiisobem, ktery soud oznaCil za
protitistavni. Firmdm nebude vracet nadmérné odpocty DPH, 2019, https://archiv.hn.cz/
c1-66559290-bernak-neumi-vyhovet-ustavnimu-soudu-ohledne-neopravnene-zadrzo-
vanych-vratek-dph-hrozi-tak-dalsi-zaloby (accessed: 29.11.2021).
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Procedure Code? Moreover, in a case where there is extensive case-law,
supplemented by constant administrative practice, in which is said, that
you cannot only rely on language interpretation, but it must be supple-
mented by systematic interpretation and above all by teleological inter-
pretation. In addition, is it possible that the authorities of the financial
administration could have inferred the obligation to pay the undisputed
part of the excessive VAT deduction based on the principle of “good
administration?”

4. Teleological interpretation of the Tax
Procedure Code

As a teleological interpretation we consider such interpretation
of the legislation, which “begins with the words of the law, proceeds
through the systematic context, notes the genesis of the law and the will
of the legislature, and culminates in an understanding of the purpose of
the statutory provision.”'® The Constitutional Court has commented
on the binding nature of the literal wording of a legal norm, concluding
that “[c]ourt [the general court — author’s note] is not absolutely bound
by the literal text of a statutory provision, but may and must deviate
from it when it is required for compelling reasons by the purpose of
the law, the history of its creation, its systematic coherence, or one of the
principles that have their basis in a constitutionally consistent legal or-
der as a meaningful whole. In doing so, arbitrariness must be avoided;
the court’s decision must be based on rational reasoning.”!' Based
on the facts mentioned above (or, more precisely, public authorities
that authoritatively decide on the right and obligations of subordi-
nate subject) must proceed from the purpose and meaning of the statu-
tory provision and must apply the legal rules in a constitutionally con-
sistent procedure.

Section 1, paragraph 2 of the Tax Procedure Code provides that tax
administration is a procedure which is aimed at the correct determina-
tion and assessment of taxes and ensuring their payment. Commentary
literature states on this provision that “[t]ax administration is thus only
a procedure whose aim is the correct determination and assessment

10 P. Osina, Teorie prdva, Praha 2013, pp. 139-140.
' Decision of the Czech Constitutional Court as of 4th of February 1997, f. n. PL
US 21/96.
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of taxes and their payment. Incorrect determination or assessment of
the tax is not tax administration, and it is clear under Section 10, para-
graph 1, that the tax administrator is not authorized to make such (incor-
rect) determination and assessment”."? In the context of the provisions
of Section 1, paragraph 2, of the Tax Procedure Code, reference should
also be made to Section 5, paragraph 2, of the same Act, which further
provides that the tax administrator shall exercise his powers only for the
purposes for which and to the extent to which they are vested to him by
or under the Act. Could the authorities of the financial administration
therefore not have inferred the obligation to pay the undisputed part
of the excessive VAT deduction from a teleological interpretation of the
Tax Procedure Code?

It follows from the foregoing that the procedure of the financial ad-
ministration should be focused on the correct determination and assess-
ment of the amount of taxes, i.e. if the disputed and undisputed part of
the excessive deduction was determined and assessed, the objective
of the financial administration should have been to pay the undisput-
ed part of the excessive deduction, since such a procedure is in accor-
dance with the provisions of Section 1, paragraph 2 in conjunction with
Section 5, paragraph 2 of the Tax Procedure Code, since procedures in
tax administrator should be carried out only in relation to the determi-
nation and payment of such tax, which belongs to the public budget.
Only such tax collection is considered to be legitimate interference with
the right to property under Article 11, paragraph 5 of the Charter. In the
event that the tax administrator proceeded by withholding the entire
amount of the excessive tax deduction (both disputed and undisputed)
it can be concluded that such a procedure is inconsistent with Section 1,
paragraph 2 of the Tax Procedure Code, since such a procedure is not
focused on the correct detection, determination and, above all, payment
of taxes, since the tax administrator knew that part of the excessive de-
duction was claimed in accordance with the statutory provisions. Since
the withholding on the entire excessive deduction in breach with Sec-
tion 1, paragraph 2 of the Tax Procedure Code, it was therefore in breach
with Section 5, paragraph 2 of the Tax Procedure Code, since the tax
administrator is empowered by law to exercise his powers to the extent
that they are vested on him by the Tax Procedure Law. Therefore, if the
action of the tax administrator was not supported by an explicit legal
rule regulating the procedure for tax administrator and was not even in

2 P. Novakova, § 1 [Vymezeni pojmit], [in:] O. Lichnovsky, R. Ondrysek a kol., Da-
riovy 7dd, Praha 2021, p. 2.
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accordance with the objective of the correct determination, assessment
and payment of taxes, such action by the tax administrator was ultra vi-
res. It follows from the foregoing that the authorities of the financial ad-
ministration should have inferred the obligation to pay the undisputed
part of the excessive deduction on the basis of a teleological interpreta-
tion of the provisions of Section 1, paragraph 2 of the Tax Procedure
Code and that the explicit provision authorising the tax administrator
to make a partial decision was not necessary for the payment of the un-
disputed part of the excessive deduction.

5. Principle of “good administration”

It is generally accepted, that the principles of good administration
have evolved in close connection with the principle of procedural fair-
ness and the rule of law, and that each authority of public administra-
tion should consider these principles as the basis of its activities, both in
relation to the efficiency of the performance of the relevant part of the
public administration and in relation to its accountability for its perfor-
mance.” Moreover, in the area of EU law, which clearly includes the
regulation of indirect taxes, and thus VAT, the principles of good ad-
ministration are an immanent part of the legal systems across all EU
Member States. Indeed, the Court of Justice of the EU has in the past rec-
ognised ‘good administration” as a general administrative principle and
thus part of EU law."* Gradually, the principle of ‘good administration’
has also permeated positive legislation, where it is necessary to refer in
this context to The European Code of Good Administrative Behaviour
of 1 March 2002. Furthermore, ‘good administration” has become part of
the EU Charter of Fundamental Rights."

The principle of good administration is also fully applicable to tax
proceedings, where reference can even be made to Instruction No. MF-4
on setting time limits in tax administration, which states that “(inter-
ested persons) shall notify the tax administrator’s supervisor closest to
the tax administrator who violated the above principle of the violation
of this principle (to proceed in the proceedings without unnecessary

13 M. Batalli, A. Fejzullahu, Principles of Good Administration under the European Code
of Good Administrative Behavior, “Pécs Journal of International and European Law” 2018,
no. 1, p. 27.

4 Decision in the Case 255/90 P. Jean-Louis Burban v European Parliament,
ECLLEU:C:1992:153.

5 Charter of Fundamental Rights of the European Union, f. n. 2012/C 326/02.
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delays) and for the purpose of handling submissions of persons in-
volved in tax administration within reasonable time limits, taking into
account in particular the principles of ‘good administration’”. This
document which came from the Ministry of Finance of the Czech Re-
public, although lacking general binding force, but is still binding on
the subordinate authorities of the financial administration. It is there-
fore clear that even the central tax administration authorities, recognises
the principle of good administration as a corrective applicable in tax
law. Similarly, the principle of the good administration is referred to in
the commentary literature, which states that “[t]he principle of legiti-
mate expectation is expressly enshrined. The principle of foreseeability,
which is one of the main principles of good administration, obligates the
administrative authority to decide in a manner consistent with the way
it has decided similar cases in the past or to justify why it has departed
from its previous practise in a particular case.”'® The Supreme Admin-
istrative Court ruled in its judgment no. 1 Afs 293/2018 — 28 of 21 March
2019 that if “the obligation to issue a notice for proposals is no fulfilled
by the grant provider (Section 14f(1)—(3) of Act No. 218/2000 Coll., on
Budgetary Rules) the possible imposition of a levy for breach of bud-
getary discipline, including a penalty, is not fulfilled by the provider of
the subsidy, the tax administrator must take care of the correction
of this error within the framework of the ongoing tax proceedings con-
cerning the breach of budgetary discipline. The tax authority will there-
fore generally have to ensure that the procedure set out in Section 14f
of the Budget Rules Act is followed and only then decide on the possible
imposition of a levy for breach of budgetary discipline. Such a proce-
dure follows from the principle of good administration, which imposes
a general obligation on administrative authorities to cooperate and co-
ordinate their activities” There is therefore no dispute about the appli-
cation of these principles in the tax process, either among the profes-
sional community or on the side of the public authorities.

The essential elements of the principle of good administration are
compliance with the law, proportionality and accountability.”” How-
ever, none of these elements of the principle of good administration
was fulfilled in the case before the Constitutional Court. The tax ad-
ministrator did not act in accordance with the law, since acting in ac-
cordance with the law involves interpreting it according to its mean-
ing, respecting in particular the opinions of the superior authority and

16 MLE. Grossova, L. Matyasova, Dariovy fid: Komentdr, Praha 2015, p. 170.
7 D. Hrabcova (ed.), Souhrnnd zprdva o ¢innosti Verejného ochrdnce priv za rok 2006,
Brno 2007, p. 114.
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the constant case law of the courts.” As was already outline above, the
procedure in accordance with a law must be seen in the light of a teleo-
logical interpretation of the provisions of Section 1, paragraph 2 of the
Tax Procedure Code. However, the tax administrator’s procedure was
not proportionate either. We regard as a proportionate a procedure
where the authority of administrative administration interferes with the
rights and legitimate interests of persons only where it is necessary to
achieve the purpose of the proceedings and only to the extent necessary.
The withholding of the undisputed part of the excessive VAT deduction
was already disproportionate in the proceedings before the financial ad-
ministration authorities, since at that time the excessive VAT deduction
in dispute between the tax administrator and the complainant was only
400.000 CZK out of a total excessive deduction of approx. 52 million CZK.
If the tax administrator had acted in accordance with the principle of
good administration, or the principle of proportionality, which is an
immanent part of the principles of good administration, then it would
have paid the complainant the undisputed part of the excessive deduc-
tion and continued to carry out tax audits only in relation to the dis-
puted part of the excessive deduction. Lastly, the principle of account-
ability was not observed by the financial administration. That principle
provides, first of all, that an administrative authority should not avoid
examining a preliminary question or taking a decision on a matter fall-
ing within its competence, and it is therefore a responsibility of that
authority to deal with all the parties” objections and submissions. How-
ever, if there is a mistake, it is responsibility of such authority to admit
its mistakes and to take effective remedial measures without delay.”
However, no such action was taken by the financial administration; on
the contrary, the financial administration authorities continued to in-
sist, even after the Constitutional Court’s decision, that it could not be
applied and expressed the view that they would continue to apply the
procedure found unconstitutional by the Constitutional Court.

Based on the principle of good administration, the financial admin-
istration should therefore have inferred that it was obliged to pay the
undisputed part of the excessive VAT deduction to the taxpayer. When
applying the principles of good administration in tax proceedings, it
is possible to infer an obligation to the tax administrator which is not
directly imposed by law, thus extending its obligations in relation to

8 Ibidem.
1 K. Cernin, Souhrn hlavnich principii dobré spravy. Principy dobré spravy, Brno 2006,
pp- 18-19.



Why obey the law when you can ignore it?...

taxpayers. Therefore, the financial administration should have already
applied the principle of good administration in the proceedings con-
ducted by the tax administrator and inferred the obligation to pay the
undisputed part of the excessive VAT deduction to the taxpayer. By
the procedure applied to the complainant, the authorities of the financial
administration infringed the principle of good administration, which
consists in the obligation to act lawfully, proportionately and account-
ably in administrative proceedings.

6. Conclusion

The problem with the approach taken by the financial administra-
tion in the present case is that there was no “legal basis” for the ap-
proach taken by the financial administration. The financial adminis-
tration is obliged to act in accordance with Article 4, paragraph 1 of
the Charter, which provides that “[c]Jonditions may be imposed only
on the basis of the law and within its limits and only while preserv-
ing fundamental rights and freedoms.”* However, the financial admin-
istration’s authorities have interpreted and, unfortunately, continue
to interpret this article in such a way that every step taken by the tax
administrator must have a legal basis, without distinguishing between
situations in which the taxpayer’s rights are legitimately interfered with
and situations in which, on the contrary, the financial administration
should minimise its interference with the taxpayer.

In cases where the rights of the taxpayer are interfered with (e.g.,
both the disputed and undisputed part of the excessive VAT deduc-
tion is withheld), it is necessary that there is a legal basis for such inter-
ference. If the situation is the other way round, i.e. by not acting or by
referring only to the existing language of the rules, the rights of the tax-
payer are only now being interfered with (e.g. assessing whether the
undisputed part of the excessive VAT deduction can be paid to the taxpay-
er), then there does not need to be a specific legal basis for such action
by the public authority, since this procedure will be based on a teleolog-
ical interpretation of the legislation in question, the provisions of Sec-
tion 1, paragraph 2 of the Tax Procedure Code defining the objective

20 Article 11, paragraph 5 Constitutional Act no. 2/1993 Col., Charter of Fundamen-
tal rights and Freedoms.
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of tax administration, and also on the application of the principles of
good administration.

The payment of the undisputed part of the excessive VAT deduction
cannot be regarded as an obligation which is directed negatively (to the
detriment of taxpayers) and should therefore be established by law in
accordance with Article 4, paragraph 1 of the Charter. On the contrary, it
is an obligation imposed on the tax administrator and is imposed for the
benefit of the taxpayer, and therefore, in this situation, the obligations of
the tax administrator can be inferred from the general legal regulation,
even though they may not be implied directly from the pure language of
the legal rule. In the case of extension of the tax administrator’s obliga-
tions in favour of the tax subject, there can be no violation of Article 4,
paragraph 1 of the Charter; in fact, in the past, the courts and the financial
administration itself have already extended the obligations of tax admin-
istrators and thus created the law in favour of tax subjects (cf. the judg-
ment of the Supreme Administrative Court of 21 March 2019, no. 1 Afs
293/2018 — 28, or the already mentioned MF Instruction No MF-4).

It is all the more surprising that the financial administration has
persisted in its unlawful procedures, since the issue of the possibility
of refunding the undisputed part of the excessive deduction was also
considered by the Court of Justice of the European Union in the pro-
ceedings under C-446/18, where the judgement of the CJEU was issued
on 11 May 2020, with the conclusion that the EU legislation does not
exclude the refund of the undisputed part of the deduction. The result
was therefore perfectly clear, namely that a substantial part of the finan-
cial administration’s arguments were wrong. Nevertheless, the financial
administration persisted in its unlawful practice until the legislature
adopted an amendment to the Tax Procedure Code introducing new
provisions in Sections 174a and 174b on advances of tax deductions.
Unfortunately, with effect from 1 January 2021, Czech taxpayers were
thus exposed to the unlawful practice of the tax administrators for al-
most two years.

Therefore, to return to the context, under tax policy, jurisdictions
take effective measures to prevent tax evasion and establish many
rules that allow taxpayers’ tax claims to be examined, the substance of
transactions to be examined and the purpose of tax administration to
be achieved. In this context, the financial administration is unable to of-
fer taxpayers even the lowest standard that is necessary in a democratic
state to expect from public authorities, namely compliance with the le-
gality of their procedures. At a time when the financial administration,
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including the Minister of Finance, is publicly declaring that it will not
comply with generally binding legislation that is binding on public au-
thorities, the polarisation between the financial administration and tax
subjects will continue to deepen, which, from our point of view, can-
not lead to more effective tax collection in the long term. If, as in the
above-mentioned case, the financial administration acts deliberately il-
legally and publicly proclaims it, it is to be expected that there will also
be illegal tax-evasive behaviour on the part of the tax subjects, since it
is the State that sets the standard for the behaviour of taxpayers in such
administrative practices.
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Streszczenie

Panistwowe fundusze celowe od przeszio 50 lat sa stalym elementem publicznej
gospodarki finansowej panstwa. Sa one zasadniczym narzedziem rozliczen i transferéw
pozabudzetowych oraz zrédtem finansowania zréznicowanych zadan publicznych. Ce-
lem opracowania jest ocena obecnego statusu panstwowych funduszy celowych i kie-
runkéw zmian dokonywanych w gospodarce funduszowej, ocena zasadno$ci tworzenia
nowych funduszy celowych w kontekscie realizowanych przez nie zadan publicznych
i zrédet ich finansowania, a takze analiza zasad i warunkéw redystrybugji srodkéw pu-
blicznych przez dysponentéw wybranych funduszy i zasygnalizowanie problemu ob-
chodzenia konstrukeji normatywnej tej instytucji w praktyce funkcjonowania finanséw
publicznych.

Stowa kluczowe: panistwowe fundusze celowe, srodki publiczne, wydatki pu-
bliczne, zadania publiczne

Abstract

State special purpose funds have been a permanent element of the state’s pub-
lic financial management for over 50 years. They are the main tool of extra-budget-
ary settlements and transfers, and a source of financing for various public tasks. The
aim of the prepared study is to raise the following research issues. Firstly, an assessment
of the current status of state special purpose funds and the directions of changes made
in the fund management. Secondly, the assessment of the legitimacy of creating new
special purpose funds in the context of their public tasks and their sources of financing.
Third, an analysis of the rules and conditions of redistribution of public funds by the
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administrators of selected funds. Fourth, signaling the problem of circumventing the
normative structure of this institution in the practice of public finance.

Keywords: State purpose funds, public funds, public expenditures, public tasks

1. Wprowadzenie

Wyboér tematyki niniejszego opracowania nie jest przypadkowy,
inspiracja do jej podjecia jest dorobek Szanownej Jubilatki Profesor
dr hab. Teresy Debowskiej-Romanowskiej. Motywem przewodnim
ponizszego tekstu jest stwierdzenie Pani Profesor, iz ,instytucja fun-
duszu w systemie finansowym panstwa jest jedna z podstawowych
i najstarszych instytucji prawa finansowego”®. Pomimo uptywu czasu
i dokonywanych zmian w prawie finansowym, w tym w materii fun-
duszy celowych, wydaje sig, ze takze obecnie obszar ich funkcjono-
wania i wykorzystania w zakresie redystrybucji Srodkow publicznych
jest wartym odnotowania problemem badawczym w nauce polskiego
prawa finansowego. Celem opracowania jest ocena obecnego statu-
su panstwowych funduszy celowych i kierunkéw zmian dokonywa-
nych w gospodarce funduszowej, ocena zasadno$ci tworzenia nowych
funduszy celowych w kontekscie realizowanych przez nie zadan pu-
blicznych oraz zrédet ich finansowania, a takze wskazanie na zasa-
dy i warunki redystrybucji srodkéw publicznych przez dysponentow
wybranych funduszy oraz zasygnalizowanie problemu obchodzenia
konstrukgji normatywnej tej instytucji w praktyce funkcjonowania fi-
nansow publicznych.

Jako teze niniejszej pracy przyjeto stwierdzenie, ze analiza obecnie
obowiazujacych regulacji normujacych funkcjonowanie panstwowych
funduszy celowych pozwala na konstatacje, iz instytucja ta wzbudza
wieloplaszczyznowe watpliwosci, ich Zrodtem sa zaréwno zasztosci
historyczne, jak i nowo zidentyfikowane potrzeby ekonomiczne, orga-
nizacyjne, polityczne. W zwiazku z tym tezy gloszone niegdy$ przez
Panig Profesor, pomimo przemian spoteczno-gospodarczych i politycz-
nych, nie stracily na aktualnosci.

* T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemu budzetowego, [w:] M. Weralski
(red.), System instytucji prawno-finansowych PRL, t. II, Wroctaw-Warszawa—Krakow—
Gdansk-E6dz 1982, s. 397.
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2. Pojecie funduszu — ujecie semantyczne
i prawnofinansowe

W jezyku polskim fundusz oznacza ,, wyodrebniony zasob srodkow
majatkowych przeznaczonych na okres$lony cel”*. Termin ten uzywa-
ny jest zardéwno w jezyku potocznym?, jak i dyscyplinach naukowych®.
W aktach prawnych stosowany jest on w réznych ujeciach i kontekstach
na oznaczenie diametralnie réznych instytucji wystepujacych w réoz-
nych gateziach prawa — zaréwno na poziomie krajowym, jak i ponadna-
rodowym (fundusze unijne). Niestety, ta niekonsekwencja w warstwie
legislacyjnej w uzywaniu terminu ,fundusz” odnosi si¢ takze do samej
dziedziny prawa finansow publicznych’. Powyzsze uwagi pozwalaja
stwierdzi¢, Zze nie jest mozliwe purystyczne podejécie do tego terminu
na tle catego ustawodawstwa. W kontekscie omawianej instytucji po-
winno by¢ rozwazane jedynie potaczenie znaczenia leksykalnego pojec:
,fundusz” i ,celowy”, a zgodnie ze scistym brzmieniem ustawowym
,panstwowy fundusz celowy” w jezyku prawniczym, ale takze praw-
nym, a w szczegolnosci prawnofinansowym. W tym tez kontekscie
zgodnie z doktryna prawa finansowego mozna przyjaé, iz instytucja
funduszu celowego jest instytucja par excellence prawnofinansowa®.

Z punktu widzenia konstrukcyjno-prawnego fundusz celowy po-
lega na wyodrebnieniu dochodéw i przeznaczeniu ich na okreslone
w przepisach zadania. W literaturze przedmiotu podkresla sig, Ze istote
funduszu celowego stanowi zwigzanie dochodéw pochodzacych ze Sci-
$le okreslonych zrddet z wydatkami na okreslone cele’.

* H. Zgotkowska (red.), Praktyczny stownik wspétczesnej polszczyzny, t. 12, Poznan
1997, s. 63.

° Ibidem, s. 64; por. E. Sobol (red.), Maty stownik jezyka polskiego, Warszawa 1999,
s. 208.

¢ W szczegdlnosci w ekonomii, rachunkowosci, ale takze w naukach prawnych.

7 Przykladem jest uzywanie pojecia ,fundusz” w odniesieniu do Narodowego
Funduszu Zdrowia czy Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, wojewoddzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, niemaja-
cych statusu panstwowego funduszu celowego.

8 J. Harasimowicz, System funduszy w Polsce, [w:] L. Kurowski (red.), Wybrane zré-
dta i literatura do obowigzujgcego prawa finansowego, Torun 1949; por. T. Debowska-Roma-
nowska, Fundusze systemu..., s. 397.

° C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2001, s. 68.
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Profesor dr hab. Teresa Debowska-Romanowska przyijeta, iz zgod-
nie z ogélnym pojeciem funduszu nalezy wskazac trzy elementy jego
konstrukcji prawnej: wyodrebnienie dochodéw, okreslenie rodzajow
wydatkoéw oraz wyodrebnienie organizacyjno-prawne i rachunkowe.
Kontekst prawnofinansowy uzasadnia stosowanie nazwy ,fundusz
celowy” wowczas, gdy nastepuje wyodrebnienie srodkéw publicz-
nych, w szczegdlnosci budzetowych, a nastepnie ,przypisanie” ich na
sfinansowanie okreslonych zadan publicznych. Brak tego wyodrebnie-
nia powodowatby konieczno$¢ ujecia owych srodkéw w budzecie, co
uzasadnia przyjeta w doktrynie nazwe , pozabudzetowe fundusze celo-
we”!. Niestety, takie ujecie w Swietle obecnego ustawodawstwa nie jest
wystarczajace, cechy takiego wyodrebniania spetniatyby bowiem takze
jednostki, ktore nie maja ustawowo okreslonego statusu panstwowych
funduszy celowych. Stad tez wskazanie na wstepie na niedoskonatos¢
wykladni jezykowej, ktéra ma dla okreslenia przedmiotowego pojecia
kluczowe znaczenie. Klarowne i definitywne wskazanie aktualnego po-
jecia panstwowego funduszu celowego mozliwe jest dzigki potaczeniu
dwodch zabiegow. Po pierwsze trzeba odnies¢ sie do ksztattowania sie
tego pojecia w polskim ustawodawstwie prawnofinansowym, a po dru-
gie nalezy wyprowadzi¢ definicje dla funduszy celowych w obecnym
stanie prawnym i poprzez te definicje wskazac linie demarkacyjna z in-
nymi jednostkami sektora finanséw publicznych, nawet jesli uzywany
jest w ich nazwie zwrot ,, fundusz”.

3. Geneza funduszy celowych

Instytucja funduszy celowych ksztattowata sie przez dilugi okres.
Jej konstrukcja normatywna, cele i efekty byly zawsze $cisle zwigzane
z biezacymi potrzebami publicznymi. Niestety, ani w okresach histo-
rycznych, ani obecnie fundusze nie tworzyly i nie tworza spdjnej, upo-
rzadkowanej instytucji normatywnej. W literaturze przedmiotu wska-
zuje sig, ze ich geneza sigga nawet starozytnosci. W Polsce nawigzania

10 T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemii..., s. 397.
' E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Gdansk
2002, s. 191.



Panstwowe fundusze celowe. Rozwdj czy zmierzch instytucji? Préba oceny

do obecnego rozumienie funduszy celowych odnotowuje si¢ w okresie
miedzywojennym' oraz powojennym?®.

Jedynie sygnalizacyjnie warto wskazad, ze rozwdj gospodarki fun-
duszowej II RP byt zwigzany gtéwnie ze staboscig finanséw (skarbowo-
$ci) odradzajacego sie panstwa. Fundusze staly si¢ w pewnym sensie
remedium na problemy budzetowe, z tych wzgledéw przyznano im
dos¢ duza autonomig, co skutkowato ostabiong kontrolg parlamentarna
i nadzorem nad gospodarka funduszowa. Owczeénie konstrukdja fun-
duszy wykorzystywana byla w ramach interwencjonizmu panstwowe-
go poprzez powiazanie ich z budzetem, ale jednoczesnie z wyraznymi
dziataniami charakteryzujacymi sie dyskrecjonalizmem.

W okresie PRL szeroko wykorzystywano fundusze celowe jako an-
tidotum na wady socjalistycznej scentralizowanej gospodarki budzeto-
wej't. Stad odnotowac mozna znaczny rozrost gospodarki funduszowe;j,
tworzonej poza kontrola wladzy ustawodawczej dla biezacych potrzeb
polityki finansowej rzadu czy rad narodowych, przybierajacej niestety
nie tylko przesadne rozmiary, ale takze patologiczne struktury i dzia-
fania, majace wymiar aferalny (FOZZ). Mimo ze kolejne etapy zmian
prawa budzetowego w okresie PRL stanowily proby porzadkowania
podstaw prawnych funkcjonowania funduszy celowych, nie zdotano
wyeliminowa¢ wszelkich mankamentéw natury prawnej dotyczacych
funkcjonowania funduszy celowych, zwigzanych chocby z systemo-
wym ustaleniem zasad prowadzenia gospodarki finansowej czy kwe-
stiami zarzadzania i kontroli funduszy. Powyzsze ustalenia sa wazne,
gdyz dalsze problemy zwigzane z funduszami, juz w III RP, miaty swo-
je Zrédlo nie tylko w nieprzemyslanej koncepcji systemu finansow pu-
blicznych, ale réwniez w utrwalaniu si¢ modelu traktowania funduszy
w sposob charakterystyczny dla okresu PRL. Potwierdzaja te opinie
dos¢ ogdlnikowe i lakoniczne sformutowania zawarte w ustawie o pra-
wie budzetowym z 1991 r. W przepisach tych, pomimo zastosowania

12 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 38; A. Krzyzanowski, Nauka
skarbowosci, Poznan 1923, s. 40 i nast.; T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowe-
g0 w Polsce na tle poréwnawczym, Krakow 1932, s. 156 i nast.; I. Weinfeld, Skarbowosé
polska, Warszawa 1937, s. 139; M. Drozdowski, Polityka gospodarcza rzqdu polskiego 1936—
1939, Warszawa 1963, s. 51; H. Kuzinska, Fundusze celowe w Polsce, Kancelaria Sejmu,
Biuro Studiéw i Ekspertyz. Informacja nr 302, luty 1995, s. 1; por. T. Debowska-Roma-
nowska, Fundusze systemu..., s. 397.

3 M. Drozdowski, Polityka gospodarcza..., s. 51; T. Debowska-Romanowska, Fundu-
sze systemu..., s. 397-424; H. Kuzinska, Fundusze celowe..., s. 1.

4 Art. 7 ustawy z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym (Dz.U. Nr 45, poz. 221
ze zm.).
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w nich po raz pierwszy pojecia ,paristwowy fundusz celowy” jako na-
zwy dla utworzonej przez panstwo odrebnej jednostki organizacyjnej,
nie okreslono precyzyjnie jego konstrukcji normatywnej. Wprowadzo-
na zasada ustawowego powotywania funduszy celowych miata w za-
fozeniu stuzy¢ ograniczeniu swobody rozwoju gospodarki funduszo-
wej. Poddano takze kontroli parlamentarnej gospodarke funduszowgq
poprzez wlaczenie plandéw przychodéw i rozchodéw funduszow do
ustaw budzetowych. Wartym odnotowania etapem w tym kontekscie
bylo dazenie do zlikwidowania pod rzadami ustawy o prawie budze-
towym wszelkich funduszy funkcjonujacych bez podstawy ustawowej
(powotanych w okresie PRL przez Rade Ministréw badz tez przez rady
narodowe)". Chociaz w praktyce nie udalo si¢ tego zamierzenia w pet-
ni zrealizowac', to istotne jest podkreslenie kierunku podejmowanych
dziatan, bo jest to uzasadnienie ujecia funduszu celowego w pierwszej
ustawie o finansach publicznych z 1998 r.

Pierwsza definicje legalng funduszu celowego przewidziano
w ustawie o finansach publicznych z 1998 r.” Zwrdci¢ nalezy uwage,
ze jej sformutowanie poza wymiarem dogmatycznym miato stworzy¢
ustawowa ,,zapore” dla nowych funduszy. Stworzona w ustawie o fi-
nansach publicznych z 1998 r. konstrukcja prawna funduszy pozwala-
fa na dokonanie ich klasyfikacji. Wydzielono fundusze w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych oraz fundusze niezaliczane do tej kate-
gorii, mimo uzywanej nazwy. Zaleta statusu prawnego gospodarki fun-
duszowej w latach 19992004 byta stabilizacja katalogu paristwowych
i samorzadowych funduszy, bedaca efektem zakazu tworzenia no-
wych®. W 2004 roku dokonano zmian ustawowych, ktére miaty dalsze

15 Uchwata nr 109 Rady Ministrow z dnia 16 lipca 1990 r. w sprawie zniesienia nie-
ktoérych funduszy celowych (M.P. Nr 33, poz. 261) oraz ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r.
o zniesieniu i likwidacji niektérych funduszy (Dz.U. Nr 89, poz. 517 ze zm.).

16 Fundusz Obstugi Zadluzenia Zagranicznego zlikwidowano ostatecznie w 2015r.
W wielu przypadkach zniesienie funduszy okazato si¢ ,, pozorne”, w miejsce zlikwido-
wanych utworzono nowe (o innej nazwie), a mienie wielu z nich przekazano fundacjom
(m.in. Fundacja Kultury — do 1991 r. Fundusz Rozwoju Kultury, Fundacja na Rzecz Na-
uki Polskiej i Fundacja Rozwoju Kultury Fizycznej) lub przeksztatcono w spétki akcyjne
(tak powstata m.in. dziatajaca do dzisiaj Agencja Rozwoju Przemystu Spétka Akeyjna
—do 1990 r. Fundusz Zmian Strukturalnych w Przemysle).

17 Art. 22 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn.
Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.).

18 Analiza ustaw budzetowych z lat 1999-2004 pozwala na konstatacje, ze katalog
funduszy celowych w tym okresie si¢ nie zmieniat.
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skutki w rozwoju gospodarki funduszowej”. Najbardziej brzemienna
w skutkach byla zmiana umozliwiajaca ponowne otwarcie mozliwosci
kreowania nowych funduszy celowych. Otwarcie mozliwosci tworze-
nia nowych funduszy zniweczylo wysitki podejmowane w latach dzie-
wieddziesigtych XX w., majace na celu ograniczenie rozrostu gospodar-
ki funduszowej®.

Analizujac historie tworzenia i funkcjonowania funduszy w Polsce,
mozna stwierdzi¢, ze poczatkowa tendencja do tworzenia kolejnych fun-
duszy, traktowana jako gwarancja trwatosci zrodet finansowania okres-
lonych zadan panistwa, ustapita zasadzie (poczatek lat dziewigc¢dziesia-
tych XX w.) uznania funduszy za instytucje wyjatkowe, ustanowione
dla szczegolnego podkreslenia wagi zadan, jakie maja by¢ finansowane.
Niestety, odnotowywany po 2004 r., a nastepnie po 2015 r. rozrost go-
spodarki funduszowej oraz wzrost autonomii w dysponowaniu srodka-
mi funduszy wzbudza uzasadnione watpliwosci, jako Ze nie przyczynia
sie ani do zwigkszenia przejrzystosci, ani sanacji finanséw publicznych,
przeciwnie — ma znamiona , inflacji funduszy celowych”?'.

4. Status prawnofinansowy funduszu celowego
w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.

Analiza statusu prawnofinansowego funduszy celowych przy dos¢
pokazniej liczbie funduszy wskazuje na znacznag dyferencjacje w obre-
bie tej formy organizacyjno-prawnej. Pani Profesor Teresa Debowska-
-Romanowska w latach osiemdziesiatych XX w. zwracata uwage na
niekonsekwentny i do korica nieunormowany stan funduszy celowych,
tworzonych niejako w opozycji do instytucji budzetu, co nie zmienia
faktu, ze stanowiaq one pewna wspdlna grupe®. Odkodowujac tresc
norm prawnych zawartych w przepisach regulujacych status prawno-
finansowy panstwowych funduszy celowych, warto zwréci¢ uwage na
wiele zroznicowanych uwarunkowan: poczynajac od zakresu realizo-
wanych zadan, ujecia podmiotowosci, sposobu tworzenia metodyki

19 Art. 5 ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 273, poz. 2703 ze zm.).

? Poddane likwidacji niektoére srodki specjalne zastgpiono formula funduszy
celowych.

21 T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemu..., s. 401.

2 Jbidem.
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powotywania dysponentow funduszy, sprawowania funkcji nadzor-
czo-kontrolnych, poprzez znaczne zrdznicowanie kategorii przycho-
dow i wydatkdéw, dzigki ktorym realizowane sg zadania publiczne.

Podobnie jak w ustawach o finansach publicznych z 1998 r. 1 2005 r.
takze ustawa z 2009 r. zawiera odrebna regulacje poswiecong panstwo-
wym funduszom celowym?®. W aktualnym stanie prawnym mozliwe
jest funkcjonowanie wylacznie panstwowych funduszy celowych w for-
mie wyodrebnionego rachunku bankowego.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na powielenie juz uprzednio
wskazywanego jako btad ujecia funduszu polegajacego na utozsamia-
niu funduszu celowego z urzadzeniem ksiegowym i instytucjq prawa
bankowego, przeznaczong do ewidencjonowania operacji dokonywa-
nych w ramach gospodarki funduszowej*, podczas gdy instytucja ta
stanowi powiazanie przychoddéw publicznych pochodzacych z okreslo-
nych zZrodet z wydatkami na wyodrebnione cele (zadania). Warto za-
da¢ pytanie, jak pogodzi¢ brak podmiotowosci prawnej z uznawaniem
funduszy celowych na gruncie ustawy o finansach publicznych za for-
me organizacyjno-prawna, jedyna zreszta niewyposazong w podmio-
towos¢. Przy tej okazji warto zwroci¢ uwage, ze pomimo pierwotnych
zamierzen przeksztalcenia wczesniejszych funduszy celowych w ra-
chunki bankowe nie udato sie tego zrealizowac¢ w odniesieniu do Pan-
stwowego Funduszu Rehabilitacji Osdb Niepelnosprawnych®.

Formula prawna, w jakiej funkcjonuja obecnie fundusze celowe
(wydzielony rachunek bankowy), wymaga oznaczenia podmiotow nimi
dysponujacych. W tym obszarze odnotowac warto duze zréznicowanie.
Oprocz sytuacji, gdy rachunkiem funduszu dysponuje odrebna osoba
prawna, kompetencje te powierzane sa wydzielonej jednostce organiza-
cyjnej w ministerstwie lub okreslonemu organowi administracji rzado-
wej. W tym zakresie nalezy wskazad, ze przyjeta formuta jest poklosiem
reformy wprowadzonej ustawa z 2005 r. i stanowi jej kontynuacje. Od
tego bowiem czasu obserwujemy trend tworzenia funduszy niewypo-
sazonych w osobowos¢ prawna, ktdrych dysponentami stawali si¢ wia-
$ciwi ministrowie z uwagi na zadania funduszu. Przypomnie¢ nalezy,
ze wykorzystanie tej formuty miato stanowi¢ remedium na likwidacje

B Art. 29 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.
Dz.U. z 2024 r., poz. 1530 ze zm.) — dalej: u.f.p. z 2009 r.

2 M. Meklinski, Finanse publiczne 2010. Tekst nowej ustawy o finansach publicznych
z praktycznym omowieniem, Warszawa 2010, s. 18.

» Art. 45 ust. 11 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej
i spolecznej oraz zatrudnianiu osob niepelnosprawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 44 ze zm.).
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srodkow specjalnych, reforma zakladajaca uporzadkowanie i centrali-
zacje pozabudzetowych srodkéw publicznych (srodki specjalne) de facto
stala si¢ przyczyna zmiany formy organizacyjno-prawnej w panstwowe
fundusze celowe®. Pozostawanie ich w petnej dyspozycji dysponentow
(I stopnia — ministrow) realizuje centralizacje, ale od strony merytorycz-
nej stanowi obejscie przez tych dysponentéw sztywnych zasad budze-
towania brutto. Oto bowiem w obecnym stanie prawnym przy jednost-
ce budzetowej (np. ministerstwie) nie ma juz co prawda wydzielonego
rachunku srodkéw specjalnych, ale jest wydzielony rachunek funduszu
celowego. Rodza si¢ w zwiazku z tym pytania o poziom uzaleznienia
funduszy od dysponentéw srodkéw budzetowych. Czy formula ta
nie jest ,ucieczka” przed rygorami budzetowania brutto? Czy podmio-
ty funkcjonujace w gospodarce budzetowej powinny poprzez instytucje
funduszy zyskiwac ,autonomie” gromadzenia i wydatkowania srod-
kéw publicznych? Czy okreslane zasady dla poszczegdlnych funduszy
sa ustandaryzowane, czy moze o ich gospodarce decyduje w sposob
dyskrecjonalny ich dysponent?

W obecnej regulacji utrzymano zasade ustawowego powotywania
panstwowych funduszy celowych jako formy finansowania zadan pu-
blicznych. Wynika z tego, ze podstawg ich tworzenia nie sg ani ustawa
o finansach publicznych, ani corocznie uchwalane ustawy budzetowe.
Zadne regulacje nie wskazuja, jakie elementy powinny by¢ ujete w usta-
wie powotujacej fundusz celowy. Prakseologia i dbato$¢ o przejrzy-
stos¢ procedur wymaga okreslenia w ustawie powotujacej panstwowy
fundusz celowy przynajmniej podstawowych tresci, takich jak: zrodta
przychodow funduszu pochodzacych ze srodkéw publicznych; cel
utworzenia, czyli zadania panstwowe, ktore fundusz bedzie realizowat;
dysponenta srodkdéw (ministra lub inny organ) i jego funkgje; zasady
gospodarki finansowej. Brak wskazan w tym zakresie prowadzi do bar-
dzo duzej dyferencjacji podstaw prawnych funkcjonowania funduszy
oraz duzej dysproporcji w ich normatywnym ujeciu. Niestety, aby zba-
da¢ pelng konstrukcje konkretnego funduszu, nalezy wnikliwie bada¢
nie tylko tre$¢ ustawy o finansach publicznych, ale takze ustawy szcze-
gotowej, aktdow wykonawczych, a nawet dokumentacji konkursowej.

Zakres dzialalnosci funduszy powinien by¢ kazdorazowo okres-
lony w ustawach je tworzacych, ta zasada moze by¢ uznana za ceche
wspolng wszystkich funduszy. W przypadku zdecydowanej wiek-
szosci funduszy nie sa to ustawy specjalnie poswigcone konkretnemu

26 W 2005 r. utworzono z przeksztatcenia srodkéw specjalnych czternascie takich
funduszy.
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funduszowi, ale regulacja prawna w tej kwestii jest czescig ustawy do-
tyczacej instytucji prawnych powiazanych z funduszami. Z uwagi na
sposOb okreslenia celu dziatania i zadan mozna wyroézni¢ trzy grupy
funduszy. Po pierwsze, okreslenie celu dziatania, dla ktoérego fundusz
jest powotany, jest wyrazone expressis verbis”. Zwykle zadania te ujete
sa W sposob ogolnikowy i lakoniczny, a ich sprecyzowanie nastepuje
w czesci regulacji poswigconej przeznaczeniu srodkéw. Daje tez moz-
liwosci dookreslania celéw dysponentom funduszy. Po drugie, okre-
$leniu dzialania funduszy poswigcone sa odrebne (niekiedy bardzo
liczne) przepisy ustaw, jako ze fundusze te sg elementem systemu fi-
nansowania istotnych zadan panstwa®. Po trzecie, w wielu przypad-
kach (w wigkszosci) nie ujeto wprost celu dziatania funduszy ani nie
nazwano wprost zadan funduszy. Ich ustalenie wymaga przeanalizo-
wania kierunkdw przeznaczenia $rodkdw na zadania publiczne lub
zakresu dziatalno$ci ich dysponentéw®. Zauwazalny w niektérych
przypadkach brak precyzji (zamierzony lub nie) w formulowaniu za-
dan rodzi konieczno$¢ doprecyzowania ich dopiero na poziomie pro-
gramow, grantdw czy ofert konkursowych ustalanych na poziomie
redystrybucji srodkow publicznych. W wielu przypadkach zaobserwo-
wac mozna bardzo lakoniczne ujecie normatywne funduszu w ustawie
go tworzacej, z jednoczesnym przeniesieniem materii wazkiej z punktu
widzenia prawnego do rozporzadzen. Rodzi si¢ tu tez pytanie o stabil-
nos¢ tych podstaw prawnych w kontekscie mozliwosci dokonywania
zmian i kontroli parlamentarnej gospodarki funduszowej. Warto takze
wskazac, iz w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. niestety zrezy-
gnowano z delegacji ustawowej do wydania aktu wykonawczego okre-
$lajacego w sposob systemowy zasady gospodarki finansowej paristwo-
wych funduszy celowych. Zasady gospodarki finansowej okreslone sa
w ustawach powotujacych poszczegélne fundusze oraz w wydanych na
ich podstawie rozporzadzeniach. W efekcie sposob okreslenia tych

¥ Dotyczy to m.in. Funduszu Solidarnosciowego, Funduszu Emerytur Pomosto-
wych, Funduszu Dostepnosci, Funduszu Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa Obywatel-
skiego, Funduszu Drég Samorzadowych, Funduszu Reprywatyzacji, Funduszu Rozwoju
Przewozow Autobusowych o Charakterze Uzytecznosci Publicznej, Funduszu Pomocy
Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej (Funduszu Sprawiedliwosci).

% Glownie dotyczy to funduszy majacych charakter ubezpieczeniowy i socjal-
ny, zarzadzanych przez ZUS i KRUS: Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu
Emerytalno-Rentowego, Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Fun-
duszu Pracy.

» Fundusz Szerokopasmowy, Fundusz Inwestycji Kapitalowych, Fundusz Re-
kompensat Posrednich Kosztéw Emisji, Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny, Fundusz
Wsparcia Policji, Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej, Fundusz Wsparcia Stazy Po-
zarnej.
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zasad jest zréznicowany i niejednolity. Znajduje to wyraz w réznym
stopniu ich szczegotowosci, poczynajac od dos¢ wyczerpujacych regu-
lacji, po pominiecie lub bardzo lakoniczne ich sformutowanie. Wskazac
mozna takze réznice dotyczace strony formalnoprawnej. W niektorych
przypadkach zasady gospodarki finansowej wynikaja wprost z ustaw
tworzacych fundusze, a w innych z wydawanych na ich podstawie
specjalnych rozporzadzen. Swiadczy to o zwiekszajacej sie autonomii
dysponentow funduszy w zakresie okreslania szczegdtowych zasad
gospodarki finansowej. Skutkuje to ograniczonym wplywem ministra
finanséw i rodzi niejednorodnos¢ tresci aktow wykonawczych lub po
prostu ich brak.

Podstawgq gospodarki finansowej paiistwowego funduszu celowego
jest roczny plan finansowy. Zakres tresci planu finansowego funduszu ce-
lowego musi odpowiadac lakonicznie okreslonym wymaganiom w usta-
wie o finansach publicznych®. Plany finansowe panistwowych funduszy
celowych ujmuje sie w zataczniku do ustawy budzetowej oddzielnie dla
kazdego funduszu. W mys$l ustawy o finansach publicznych wymagana
jest minimalna szczegétowos¢ planéw przedstawianych w zatacznikach
do ustawy budzetowej, ponadto plany te maja odrebng w stosunku do
budzetu panstwa pozycje, strukture i charakter. W literaturze okresla sie
je jako budzety dodatkowe, odrebne, ktdre — ze wzgledu na swoja natu-
re, przedmiot oraz metode ujecia przychodow i kosztéw — nie moga by¢
bezposrednio wlaczone do budzetu panistwa™.

Dysponenci panstwowych funduszy celowych maja obowigzek
opracowania plandéw finansowych w ukladzie zadaniowym®. Warto
jednak wskaza¢, ze w tzw. ukladzie zadaniowym plan funduszu celo-
wego nie jest wyodrebniony i wylacznie poswiecony funduszowi. Fun-
dusz jest wymieniany w funkcjach jako jednostka realizujaca zadanie,
obok np. ministerstwa, agencji wykonawczej czy innych jednostek bu-
dzetowych. Rodzi sie¢ zatem pytanie o rzeczywiste wydzielenie zadan
realizowanych przez fundusz, wydaje si¢ bowiem, ze tu rozgraniczenie
zadan jest niwelowane.

Pewne watpliwosci z punktu widzenia kontroli gospodarki fun-
duszowej wzbudzaja realia towarzyszace sprawozdaniu z wykonania
ustawy budzetowej, ktére powinno obejmowac przychody i koszty

% Art. 123 ust 2 u.f.p. z 2009 r.

1 K. Kopyscianiska, Art. 123, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2019, SIP LEX/el.; A. Borodo, Ustawa budzetowa na 2016 rok — pro-
blematyka prawna, ,Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu” 2016, nr 2, s. 16 i nast.

%2 Art. 31 uf.p. z 2009 r. w zwiazku z art. 142 pkt 5 lit. b oraz pkt 11 u.f.p. z 2009 r.
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panstwowych funduszy celowych®. Jednak zalaczone zestawienie
przychodoéw i kosztéw panstwowych funduszy celowych ma charak-
ter jedynie ogolny i raczej rachunkowy. Nie daje podstaw do parla-
mentarnej kontroli gospodarki funduszowej. Dlatego niezwykle waz-
nym elementem tej kontroli jest analiza wykonania budzetu panstwa
sporzadzana przez NIK, moze ona bowiem obejmowacd szersze spek-
trum tej gospodarki.

Od strony definicyjnej paiistwowy fundusz celowy nalezy rozu-
miec jako zasob srodkow pienieznych utworzony na podstawie odreb-
nych ustaw. Przychody panstwowego funduszu celowego pochodza ze
$rodkéw publicznych, a koszty sa przeznaczone na realizacje wyodreb-
nionych zadan panistwowych. Warto zwrdci¢ uwage, ze definicja fundu-
szu odwotuje sie po pierwsze do $rodkéw publicznych (a nie tylko do
dochodow publicznych), mozliwe jest zatem ,, wyposazenie” funduszu
w srodki o charakterze daninowym (skladki), w niedaninowe nalezno-
Sci, a takze we wplywy ze sprzedazy wyrobdw i $wiadczonych ustug,
a nawet w dochody z mienia. Po drugie, istota paristwowego funduszu
celowego tkwi takze w realizacji zadan panstwowych. Zaréwno w usta-
wie o finansach publicznych z 1998 r., jak i 2005 roku byta mowa o ,, wy-
odrebnionych zdaniach” bez okreslania ich zakresu. Ustawa z 2009 r.
wyraznie zmienia dotychczasowe ujecie, by¢ moze z tego powodu, ze
rezygnuje jednoczesnie z samorzadowych funduszy celowych. W tym
miejscu warto zwrdcic tez uwage na réznice miedzy przestanka , pan-
stwowy” a przestanka , publiczny”. Wydaje sig, ze takie ujecie w spo-
sob wyrazny zaweza pojmowanie celow, dla ktorych tworzony jest fun-
dusz. Panstwowy, czyli odnoszacy si¢ do panstwa, jego aparatu, jego
zadan, a w sensie finansowym do finanséw panstwa, ktére odrdznia
si¢ od zadan i finansow jednostek samorzadu terytorialnego. Wydzielo-
ne zadania panstwowe nie sa synonimem zadan publicznych. Te ostat-
nie zdajq si¢ mie¢ znacznie szerszy zakres. Jednoczesnie warto zwrdcic
uwage na art. 29 ust 7 u.f.p. z 2009 r., zgodnie z ktérym jezeli ustawa
tworzaca fundusz tak stanowi, to nie ma przeszkdd, aby ze srodkéw
panstwowego funduszu celowego udzielane byly pozyczki jednostkom
samorzadu terytorialnego®. Posrednio dziatalnos¢ funduszy moze miec¢
zatem znaczenie dla finansowania zadan samorzadu — wiecej: powoty-
wane sa fundusze tym celom poswiecone.

W praktyce funkcjonowania funduszy celowych wystepuje znacz-
na dyferencjacja Zrédet przychodow. Sg nimi srodki publiczne, ktdre

% Zob. art. 182 ust. 3 pkt 3 u.f.p. z 2009 r.
3 Zob. art. 90 u.f.p. z 2009 r.
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moga stanowic¢ zardwno przychody wlasne funduszy, np. sktadki, obo-
wiazkowe wptaty, optaty, doptaty, kary, grzywny, odsetki czy wplywy
z dziatalnosci, kapitatéw lub przychody zewnetrzne, takie jak dotacje
zbudzetu, pozyczki, a takze odpisy (wplaty) od innych jednostek sekto-
ra finanséw publicznych. Jak wida¢, fundusze nie sg jednorodnie finan-
sowane, a wrecz przeciwnie — maja wiele réznorodnych Zrdédet przy-
chodow. Ich ocena wymaga szczegélowego odniesienia si¢ do danych
finansowych. Wyniki takich badan moga by¢ zaskakujace, zarowno jesli
chodzi o proporcje uzyskiwanych srodkow publicznych, jak i przyjete
formuty ich dystrybucji.

Zroznicowane sg takze zasady wymiaru przychoddw panstwo-
wych funduszy celowych. Z jednej strony zaliczone zostaty one do
niepodatkowych naleznosci o charakterze publicznoprawnym?®, w sto-
sunku do ktorych przewidziano dwa tryby ich wymiaru: na podstawie
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego®, facznie z odpowiednimi regulacjami ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa® (III dziat) lub odnosnie do administra-
cyjnych kar pienigeznych stosowanie wylacznie przepiséw Kodeksu po-
stepowania administracyjnego, bez uwzgledniania regulacji Ordynacji
podatkowej®. Z drugiej strony niektére fundusze celowe uprawnione
sq do uzyskiwania przychodow z naleznosci pienieznych o charakterze
cywilnoprawnym?¥.

Wydatki zwane w ustawie o finansach publicznych kosztami fun-
duszu sa z jednej strony Scisle podporzadkowane zadaniom, z drugiej
za$ wyodrebnienie tych zadan jest czesto powigzane z podmiotem je
realizujacym. W literaturze przedmiotu zwrdcono uwage, ze zasady
gospodarki finansowej funduszy celowych sa mniej rygorystyczne
niz obowiazujace w budzecie®. W odniesieniu do panstwowych fun-
duszy celowych koszty uzaleznione sa od ilosci faktycznie posiada-
nych srodkéw finansowych — moga by¢ dokonywane tylko w ramach
posiadanych srodkéw finansowych obejmujacych biezace przychody,
w tym dotacje z budzetu panstwa i pozostatosci srodkéw z okresow
poprzednich*.

% Art. 60 uf.p. 2009 r.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 572 ze zm.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 2383 ze zm.

% Art. 61 u.f.p. 22009 r.

¥ Art. 55 u.f.p. 22009 r.

% E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne..., s. 199.
4 Art. 29 ust 8 u.f.p. 22009 r.
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Ustawy tworzace fundusze okreslaja przeznaczenie przychodow.
Takze w tym obszarze fundusze cechuje znaczna dyferencjacja. Po
pierwsze, stosowany zwykle szeroki wachlarz kierunkéw przeznacze-
nia kosztow ma stuzy¢ wielowymiarowej realizacji zadania panstwo-
wego, do ktorego fundusz zostat powolany. Wydaje sie, ze taki zabieg
ustawowy, wskazujacy na wiele plaszczyzn wydatkowania, jest wias-
ciwy, tym bardziej ze powinien on uwzglednia¢ zar6wno mozliwos¢
realizacji zadania panstwowego, jak i specyfike podmiotow je realizuja-
cych. Rodzi si¢ tu jednak pytanie o hierarchig celow. Zazwyczaj w usta-
wach tworzacych fundusze nie znajdziemy podzialu na cele gtowne
i uzupelniajace. Dodatkowo warto wskazaé, ze przyjety model okre-
$lania zadan i wydatkow je realizujacych rodzi watpliwosci co do rze-
czywistego wydzielenia zadan panstwowych. Zadania wielu funduszy
sa sprzezone z zadaniami realizowanymi przez inne jednostki sektora,
a nawet stanowia dofinansowanie wydatkow ujetych w budzecie (usta-
wy wprost wskazuja, ze srodki z budzetu nie stanowia dotacji*, ale do-
chod jednostki samorzadu terytorialnego®). Wydaje sig, ze taka kon-
wengja jest jednak zaprzeczeniem istoty funduszu celowego. Nasuwa
si¢ wiec pytanie, czy niektdre z zadan panistwowych nie sa finansowane
w sposob zdublowany.

Po drugie, kierunki wydatkowania sg okreslone dosc¢ ogolnie. Ow-
szem, maja one wyrazny zwiazek z obszarem dziatalnosci funduszu,
ale ustalenie doktadnej Sciezki wydatkowania wymaga albo znajomosci
pelnego systemu, w ktorym fundusz funkcjonuje (FUS, fundusze za-
rzadzane przez KRUS, PFRON), okreslonego w ustawie, albo blizszej
analizy zadan okreslonych w ustawie i trybu wydatkowania srodkow
okreslonego w aktach wykonawczych. W tym pierwszym przypadku,
nawet jesli zostaly wydane w tej materii akty wykonawcze, to maja one
gléwnie znaczenie dla okreslenia zasad gospodarki i sposobu postepo-
wania np. z wolnymi srodkami funduszu, a nie kierunkéw i sposobow

2 Art. 19 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. 0 Rzadowym Funduszu Rozwoju
Drog (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1983 ze zm.) oraz art. 7 ustawy z dnia 16 maja
2019 r. o Funduszu Rozwoju Przewozéw Autobusowych o Charakterze Uzytecznosci
Publicznej (tekst jedn. Dz.U. 2024 1., poz. 402 ze zm.).

# Z opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie wynika, Ze , watpliwosci
budzi sposéb ujmowania w budzecie srodkdéw otrzymywanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego z Solidarnosciowego Funduszu Wsparcia Oséb Niepetnospraw-
nych, Funduszu Drég Samorzadowych oraz Funduszu rozwoju przewozéw autobu-
sowych o charakterze uzytecznosci publicznej” — Biuletyn Informacji Publicznej, Re-
gionalna Izba Obrachunkowa w Szczecinie, b.r., http://bip.szczecin.rio.gov.pl/?a=8061
(dostep: 3.01.2022).


http://bip.szczecin.rio.gov.pl/?a=8061
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wydatkowania $rodkow*. Wynika to z tego, ze petna realizacja zadan
i w zwiazku z tym koszty funduszu wpisuja si¢ w system np. ubezpie-
czen spolecznych czy wsparcia oséb niepetnosprawnych (PFRON), kto-
re wymagaja regulacji ustawowej. W drugim przypadku wykorzystuje
sie akty wykonawcze do okreslenia sposobu dysponowania srodkami
funduszu oraz podstaw prawnych realizacji zadan®.

Po trzecie, w zakresie wydatkowania mozna wyodrebni¢ fundu-
sze, w ktorych podmiotami bezposrednio realizujagcymi zadania sa ich
dysponenci lub jednostki do tego powotane (ZUS, KRUS, PEFRON,
Glowny Geodeta Kraju, komendanci Policji, Strazy Granicznej, Strazy
Pozarnej), a takze model, w ktorym dysponent funduszu przekazuje je-
dynie srodki na realizacje zadan za posrednictwem innych podmiotéw.
W tym drugim zakresie ten posredni model finansowania funduszy tak-
ze mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza grupa obejmuje sytuacje,
w ktorych bezposrednia realizacje zadania zapewnia inna niz repre-
zentowana przez dysponenta jednostka sektora finanséw publicznych
(np. jednostki samorzadu terytorialnego, agencje wykonawcze). Dru-
ga grupa obejmuje podmioty niezaliczane do sektora finanséw pu-
blicznych (np. organizacje pozarzadowe, w tym organizacje pozytku
publicznego, przedsigbiorcow). W zwiazku z powyzszym sposob re-
alizacji zadan podzieli¢ mozna z jednej strony na realizacje zadan na
podstawie przepisow ustawy (FUS — wyptata swiadczen emerytalno-
-rentowych) lub wydanych do niej aktow wykonawczych okres$laja-
cych algorytm wyptat* albo sposob okreslania dotacji¥, a z drugiej na
powierzenie zadan na podstawie porozumienn w formie umownej:

4 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 stycznia 2014 r.
w sprawie szczegdtowych zasad gospodarki finansowej oraz zasad lokowania srodkéw
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. poz. 156).

# Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 czerwca 2021 r. w sprawie
Funduszu Aktywizacji Zawodowej Skazanych oraz Rozwoju Przywigziennych Zakla-
déw Pracy (Dz.U. poz. 1078).

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 maja 2003 r. w sprawie algorytmu
przekazywania $rodkéw Panistwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnospraw-
nych samorzadom wojewddzkim i powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1605);
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 marca 2002 r. w sprawie algorytmu przeka-
zywania $rodkéw Panistwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych jed-
nostkom samorzadu terytorialnego (Dz.U. Nr 23, poz. 223).

¥ Rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
29 sierpnia 2003 r. w sprawie szczegolowych zasad obliczania i trybu przekazywania
gminom dotacji celowej ze srodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepet-
nosprawnych (Dz.U. Nr 166, poz. 1616).
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o dotacje, o pozyczke, albo sposobu dokonania refundacji lub dofinan-
sowan®.

Odrebnym wartym podniesienia zagadnieniem zwiagzanym imma-
nentnie ze statusem prawnym funduszy i ich klasyfikacja jest obszar
nadzoru i kontroli gospodarki funduszowej oraz nadzoru wobec ich
dysponentow®. Jesli bowiem panstwo przekazuje wykonywanie zadan
publicznych, wydaje sie tez konieczne skonstruowanie takich mecha-
nizmow, ktére pozwola na wplywanie na dziatalno$¢ podlegtych mu
instytucji, a wiec nadzorowanie zadan przejetych w sposob ustawowy.
Wydaje sie wiec, ze na etapie tworzenia funduszu regulacja ustawowa
powinna precyzyjnie wymieniac z jednej strony podmiot nadzorujacy,
a z drugiej srodki nadzoru, jakie mu przystuguja. Brak wskazania $rod-
kéw nadzoru stanowi pole do naduzy¢ lub dyskrecjonalizmu opartego
na niewtadczych srodkach wptywania na obiekt nadzoru.

Nadzor i kontrola nad dzialalno$cia funduszy sa tez mocno uza-
sadnione historia gospodarki funduszowej zwigzanej z naduzyciami
czy wrecz przestepstwami. Jednak pomimo tak silnej potrzeby stworze-
nia ram prawnych kontroli i nadzoru, nie mozna uznac, ze osiggnieto
w zakresie regulacji prawnej optymalny i pozadany stan. Raczej nalezy
odnotowa¢ tendencje odwrotna. Zamiast wzmocnienia regul sprawo-
wania efektywnego nadzoru nad funduszami w ustawie o finansach
publicznych w praktyce przesuwa si¢ ten problem na ustawy tworzace
fundusze lub akty wykonawcze. Jednak brak wymagan odniesienia si¢
do tej sfery w tych ustawach, o czym byta mowa wyzej, powoduje brak
tego rodzaju regulacji w tych przepisach, co czyni w praktyce nadzor
iluzorycznym®. W zasadzie nie wynika z tych aktow ani tryb kontroli,
ani nadzoru.

Oczywiscie bytoby naduzyciem stwierdzenie, Ze nie ma zadnych
instrumentow kontroli i nadzoru. Wynikaja one bowiem przede wszyst-
kim z zasad ogdlnych ustawy o finansach publicznych, dotyczacych

% Na przyklad rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
25 czerwca 2014 r. w sprawie refundowania ze srodkéw Funduszu Pracy wynagrodzen
wyptacanych mlodocianym pracownikom (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1581); rozpo-
rzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 4 stycznia 2021 r.
w sprawie szczegolowego sposobu postepowania w zakresie wyptaty odszkodowan
oraz udzielania dotacji celowych i pozyczek ze Srodkéw Funduszu Reprywatyzacji
(Dz.U. poz. 60).

¥ Nadzoér nalezy rozumie¢ w sposob klasyczny, zgodnie z doktryng prawa admi-
nistracyjnego, czyli jako prawo do kontrolowania dziatalnosci wraz z prawem wtadcze-
go wplywania na ich dziatalnos¢.

% C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 380.
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kontroli zarzadczej, audytu czy obowigzkow kierownika jednostki sek-
tora finansdw publicznych, skoro fundusze do tego sektora sie zalicza-
ja. Trzeba zwrocic¢ tez uwage na niekonsekwencje ustawodawcy, ktéry
pozbawiajac funduszy podmiotowosci, nie wskazuje zasad organizacji
inadzoru funduszu, w zwiazku z tym zachodzi pewna sprzecznosc we-
wnetrzna w zakresie uznania dysponenta za kierownika jednostki (sko-
ro brak struktury organizacyjnej). To, przed kim dysponent odpowiada
za prowadzenie gospodarki finansowej, ma kardynalne znaczenie prak-
tyczne. Jaki jest zakres jego dzialalno$ci kontrolnej w kontekscie fundu-
szu? Jesli dysponentem jest minister czy centralny organ administracji,
czyli dysponent czesci budzetowej w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych®, to czy ten status wplywa na jego ,,obowiazki” wzgledem
funduszu? Wydaje sie, ze nie, skoro czes¢ budzetowa to struktura bu-
dzetu, a fundusz jest poza budzetem. Prowadzi to wiec do wniosku, ze
minister wystepuje w zakresie dysponowania srodkami publicznymi
w dwoch rolach (dysponenta czesci budzetowej i dysponenta fundu-
szu). Funkcja nadzorczo-kontrolna jest wyraznie zdefiniowana w usta-
wie o finansach publicznych dla dysponentow czesci budzetowych®,
ale brakuje okreslenia zakresu zadan nadzorczo-kontrolnych dla dys-
ponentéw funduszy. Niestety, takze jesli spojrze¢ na kontrole wobec
ministrow jako dysponentow funduszy, to nie mozna w sposdb kla-
rowny odczytac jej zakresu z ustawy o finansach publicznych. Trzeba
bowiem pamigtaé, ze ogdlna kontrola ministra finanséw odnosi sie do
realizacji dochoddéw i wydatkéw oraz przychodow i rozchodéw budze-
tu panistwa®, a wiec nie obejmuje srodkéw funduszy celowych, ktére
sa poza budzetem. Podobnie wyglada kwestia ogélnego kierowania re-
alizacja budzetu przez Rade Ministrow. Jej zakres odnosi sie rowniez
do budzetu panstwa, a nie do wszystkich jednostek sektora finansow
publicznych. Powstaje zatem pytanie, jaki organ oprécz NIK moze pro-
wadzic¢ kontrole lub sprawowac¢ nadzér nad dysponentami funduszy.
Konkludujac kwestie nadzoru nad funduszami i nadzoru nad dyspo-
nentami funduszy, nalezy wskaza¢, ze jest to materia wielce zaniedbana
przez ustawodawce, dajaca niestety pole do duzego dyskrecjonalizmu
dysponentéw funduszy i stwarzajaca stan luki prawne;j.

3t Art. 2 pkt 8 u.f.p. 22009 r.
2 Art. 175 u.f.p. z 2009 r.
% Art. 174 uf.p. 22009 r.
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5. Wybrane problemy panstwowych funduszy
celowych

Niezwykle trudna jest calosciowa i generalna ocena funkcjonowa-
nia panstwowych funduszy celowych w Polsce. Jak wskazano wyzej,
jest to bowiem obecnie jedna z najbardziej eksploatowanych przez le-
gislatora szczegdlnych form organizacyjno-prawnych sektora finanséw
publicznych, za pomoca ktdrej realizowane sa rdzne obszary polityki
panistwowej. O ile do roku 2014 funkcjonowata dos¢ stabilna liczba pan-
stwowych funduszy celowych, to w latach 2015-2023 widoczna byta
tendencja do tworzenia ich wigkszej liczby*. Zgodnie z ustawa budze-
towa z roku 2015 w Polsce funkcjonowato 29 panstwowych funduszy
celowych®. Cztery lata pdzniej w samym roku 2019 utworzonych zo-
stato siedem nowych funduszy®*. W ustawie budzetowej na rok 2023
tych szczegdlnych form organizacyjno-prawnych byto 37%. Natomiast
w ustawie budzetowej na 2024 rok panstwowych funduszy celowych

5 Zob. Z. Ofiarski, Plany finansowe parstwowych funduszy celowych —wybrane proble-
my dotyczqce statusu materialnoprawnego i proceduralnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu/Research Papers of Wroctaw University of Economics”
2018, nr 521, s. 113-121.

® Zob. art. 33 ustawy budzetowej na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 r. (Dz.U.
poz. 153).

% Do funduszy tych nalezaty: Fundusz Solidarnos$ciowy, Fundusz Drog Samorza-
dowych, utworzony z dniem 4 grudnia 2018 r. na mocy ustawy z dnia 23 pazdzierni-
ka 2018 r. o Funduszu Drég Samorzadowych (Dz.U. poz. 2161 ze zm.) — obecnie Rza-
dowy Fundusz Rozwoju Drég, Fundusz Wyptaty Roznicy Ceny, utworzony z dniem
1 stycznia 2019 r. na mocy ustawy z dnia 28 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o po-
datku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2538 ze zm.), Fundusz
Inwestycji Kapitalowych, utworzony z dniem 29 marca 2019 r. na mocy ustawy z dnia
21 lutego 2019 r. o zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panistwowym oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 492 ze zm.), Fundusz Rozwoju Przewozéw Auto-
busowych o Charakterze Uzyteczno$ci Publicznej, utworzony z dniem 18 lipca 2019 r.
na mocy ustawy z dnia 16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozdéw autobusowych
o charakterze uzytecznosci publicznej (Dz.U. poz. 1123 ze zm.), Fundusz Dostepnosci,
utworzony z dniem 20 wrzesnia 2019 r. na mocy ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. 0 zapew-
nianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami (Dz.U. poz. 1696 ze zm.), Fun-
dusz Rekompensat Posrednich Kosztow Emisji, utworzony z dniem 29 sierpnia 2019 r.
na mocy ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o systemie rekompensat dla sektoréw i podsek-
toréw energochtonnych (Dz.U. poz. 1532 ze zm.).

7 Zob. art. 32 ustawy budzetowej na rok 2023 z dnia 15 grudnia 2022 r. (Dz.U.
z 2023, poz. 256).
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jest juz 40%. Dodac nalezy, ze tworzeniu zupelnie nowych funduszy ce-
lowych towarzyszy takze tendencja do zastepowania lub przeksztatca-
nia juz istniejacych w nowe™.

Rosnaca liczba panstwowych funduszy celowych przynosi nega-
tywne skutki zaréwno w obszarze stanowienia prawa, jak i jego stoso-
wania. Ustawy normujace organizacje i funkcjonowanie funduszy celo-
wych cechuje niestety niski poziom legislacyjny, ktory z kolei poglebia
i tak juz intensywnie postepujaca inflacje prawa finanséw publicznych.
W obszarze stosowania prawa rosnaca liczba panstwowych funduszy
celowych skutkuje z kolei nie tylko nadmiernym rozrostem gospodar-
ki pozabudzetowej, ale rGwniez rozmywaniem zasad prawnych zwia-
zanych z ich funkcjonowaniem w ramach finanséw publicznych oraz
odchodzeniem od wypracowanych przez nauke prawa finansowego
standardow dotyczacych ich konstrukgji normatywnych.

Potwierdzeniem powyzszych tez jest analiza przepiséw normu-
jacych funkcjonowanie wybranych panstwowych funduszy celowych
oraz tzw. funduszu przeciw COVID-19.

Jako pierwszy omowiony zostanie wzglednie dobrze oceniany
zardwno przez ekspertow®, jak i NIK®, utworzony w 2018 r. Fun-
dusz Drég Samorzadowych®. Jego nazwa zostata w 2021 r. zmieniona

% Art. 32 ustawy budzetowej na rok 2024 z dnia 18 stycznia 2024 r. (Dz.U.
poz. 122).

¥ Przykladem takiego zjawiska moze by¢jednoczesna likwidacja w styczniu 2017 r.
az trzech panistwowych funduszy celowych, czyli Fundusz Restrukturyzacji Przedsie-
biorcéw, Funduszu Skarbu Panstwa oraz Funduszu Nauki i Technologii Polskiej — zob.
art. 117 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o zasadach
zarzadzania mieniem panistwowym (Dz.U. poz. 2260). Szczegdlne znaczenie miat jeden
z najstarszych funduszy celowych — utworzony w 2002 r. Fundusz Skarbu Panstwa.
Przeznaczony byt na sfinansowanie kosztéw prywatyzacji, gospodarowania mieniem
Skarbu Panistwa i innych kosztéw ustawowo okreslonych zadan ministra Skarbu Pan-
stwa oraz wojewodow. Na koniec 2016 r. saldo Funduszu Skarbu Panstwa wynosito
425 min zl — zob. Najwyzsza Izba Kontroli, NIK o gospodarowaniu funduszami celowymi
w dyspozycji Ministra Skarbu Parstwa, 2017, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-
gospodarowaniu-funduszami-celowymi-w-dyspozycji-ministra-skarbu-panstwa.html
(dostep: 29.12.2021). W pewnym sensie jego miejsce zajat nowy fundusz celowy, czyli
Fundusz Reprywatyzacji, utworzony na mocy art. 56 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r.
o komergjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikow (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 425).

%0 Zob. M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Fundusz Drog Samorzqdowych. Komentarz, LEX/el.
2020, s. 15.

1 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, NIK o Funduszu Drég Samorzqdowych, 2021,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/fundusz-drog-samorzadowych.html#xd_co_f=M-
jUSMGY5NDdiZGM20ThmYjc1MzE2MTM2NTA2NDQOOTk=~ (dostep: 29.12.2021).

62 Zob. ustawa o Funduszu Drég Samorzadowych.
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z uwagi na poszerzenie realizowanych za jego posrednictwem zadan
dotyczacych rozbudowy i modernizacji szeroko rozumianej samo-
rzadowej infrastruktury drogowej. Funkcjonowat on pod nazwa Rza-
dowego Funduszu Rozwoju Drég®, ktérego dysponentem byt minister
wlasciwy do spraw transportu®, a organem uprawnionym do przyjmo-
wania i rozpatrywania wnioskow oraz przekazywania srodkéw — wia-
Sciwy wojewoda®, ostateczne listy zadan do dofinansowania zatwier-
dzat zas prezes Rady Ministréw*. Ostatecznie z dniem 1 stycznia 2023 r.
Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog ulegt likwidagji jako paristwowy fun-
dusz celowy w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, a w jego
miejsce utworzony zostat Rzadowy Fundusz Rozwoju Drdg, niebedacy
juz panstwowym funduszem celowym, a rachunkiem bankowym pro-
wadzonym przez Bank Gospodarstwa Krajowego®.

Jednym z najmlodszych panstwowych funduszy celowych jest
Fundusz Medyczny, ktory zostat utworzony w 2020 . Inicjatorem jego
powotania byt prezydent RP®. Zasadniczym celem utworzenia nowe-
go funduszu celowego jest wsparcie finansowe rozwoju nowoczesnych
metod leczenia i lekéw zapewniajacych skuteczng diagnostyke i tera-
pie, a takze uzyskiwanie swiadczen opieki zdrowotnej, w szczegdlno-
$ci przez dzieci oraz innych pacjentdw cierpiacych na choroby rzadkie
i nowotworowe. Dzigki przyjetym w ustawie powotujacej fundusz roz-
wigzaniom medycznym bezlimitowo finansowane sa wszystkie rodzaje
$wiadczen dla dzieci”™.

Najwazniejszym zrodiem przychodéw Funduszu Medycznego,
zgodnie z ustawa, sa przekazywane przez ministra wlasciwego do

6 Zob. ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzadowym Funduszu Rozwoju
Droég (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1122 ze zm.) — dalej: u.r.f.r.d.

¢ Zob. art. 3 ust. 2 u.r.fr.d.

6 Zob. art. 21-22 u.r.fr.d.

6 Zob. art. 25 ust. 4 u.r.f.r.d. Rozwiazanie takie zostato krytycznie ocenione, gdyz
wprowadza ono nadmierng swobode dziatania prezesa Rady Ministréw i w efekcie
moze prowadzi¢ do istotnego znieksztalcenia wynikéw postepowania konkursowe-
go przeprowadzonego przez komisje oceniajaca w stosunku do wnioskéw ztozonych
w danym terminie ich naboru — zob. M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Fundusz..., s. 180-184.

7 Art. 11 ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r. o zmianie ustawy o Rzagdowym Fundu-
szu Rozwoju Drog oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 1768).

68 Zob. ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o Funduszu Medycznym (tekst jedn.
Dz.U. 2023 r., poz. 1758) — dalej: u.f.m.

% Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt usta-
wy o Funduszu Medycznym, druk nr 457, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.
xsp?nr=457 (dostep: 29.12.2021).

70 Zob. art. 32 ust. 1 u.f.m.


https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=457
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=457

Panstwowe fundusze celowe. Rozwdj czy zmierzch instytucji? Préba oceny

spraw zdrowia na jego rachunek wplaty z budzetu panstwa, w wysoko-
Sci okreslonej corocznie w ustawie budzetowej na dany rok budzetowy,
nie nizszej niz 4 mld z1"'. Pozostate Zrédta przychodéw maja wtorne
znaczenie. Z tych wzgledéw w pelni podzieli¢ nalezy watpliwosci doty-
czace zasadnosci istnienia kolejnego funduszu celowego, pomimo nie-
watpliwie niezwykle waznego celu przyswiecajacego jego utworzeniu.
Skoro jednak gléwnym zrédtem jego przychodow i tak bedzie budzet
panstwa, czy nie nalezato jednak pozostawi¢ finansowania wskazanych
w ustawie o Funduszu Medycznym zadan istniejacemu NFZ? Tym bar-
dziej ze konstrukcja normatywna funduszu przewiduje Zzmudne tryby
konkursowe oraz konieczno$¢ powotywania Rady Funduszu Medycz-
nego (9 osob), ktdrej koszty funkcjonowania sg ponoszone wprost z bu-
dzetu panstwa. Problem ten juz na etapie prac legislacyjnych podnosita
Naczelna Rada Lekarska.

Dysponentem Funduszu Medycznego jest minister zdrowia™. Jed-
nakze juz w toku prac legislacyjnych nad projektem ustawy powolu-
jacej fundusz eksperci z Rady Legislacyjnej podnosili, ze w projekcie
tej ustawy nie ma przepisOw normujacych system nadzorczo-kontrolny
w zakresie wydatkowania srodkéw z tego funduszu. Spraw tych nie
unormowano i kwestia nadzoru nad wydatkowaniem $rodkéw nie zo-
stata niestety uregulowana w uchwalonym akcie prawnym.

Do niewatpliwie najbardziej krytykowanych obecnie ,nowych”
funduszy celowych nalezy Fundusz Sprawiedliwos$ci, czyli Fundusz
Pomocy Pokrzywdzonym i Pomocy Postpenitencjarnej, utworzony
w 2017 r.® Szczegdtowe zasady funkcjonowania funduszu jego dys-
ponent, czyli minister sprawiedliwosci, doprecyzowuje w dos¢ czesto
zmienianym rozporzadzeniu™.

Fundusz Sprawiedliwosci jest bez watpienia funduszem budza-
cym ogromne kontrowersje, m.in. z uwagi na druzgocaca krytyke jego
funkcjonowania, przedstawiong w 2021 r. w raporcie NIK. Krytyczne
uwagi dotyczyly naruszenia zasad gospodarki finansowej, konsekwen-
¢ja czego bylo przekazanie srodkow podmiotom nieuprawnionym do
ich otrzymania — ponad 60% przychodéw Funduszu Sprawiedliwosci

' Zob. art. 8 pkt 2 u.f.m.

2 Zob. art. 6 ust. 2 u.f.m.

7 Zob. art. 3 ustawy z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sa-
déw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1452).

™ Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 wrzesnia 2017 r. w sprawie
Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej — Funduszu Spra-
wiedliwosci (tekst jedn. Dz.U. 2019 r., poz. 683 ze zm.).
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w zbadanych przez NIK latach 2018-2020 przekazano na cele niezwia-
zane z funduszem™.

Funkcjonowanie Funduszu Sprawiedliwosci (a wlasciwie zakres
jego zadan unormowany w rozporzadzeniu ministra sprawiedliwo-
$ci) wzbudzilo watpliwosci konstytucyjne, czego efektem byl wnio-
sek prezesa NIK do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci
z Konstytucjg oraz art. 29 ustawy o finansach publicznych niektérych
paragrafow tego rozporzadzenia. Trybunat Konstytucyjny 2 listopada
2021 r. ustosunkowat sie do tego pisma i wydat postanowienie, w kto-
rym nie podzielit watpliwosci prezesa NIK co do zarzutéw braku kon-
stytucyjnosci powolanego rozporzadzenia i umorzyt postepowanie
w sprawie’®.

Inng kwestia jest fakt, ze w przypadku wielu panistwowych fundu-
szy celowych wydawane sa rozporzadzenia dookreslajace np. zasady
przeprowadzania konkurséw. Tak jest m.in. w przypadku panistwo-
wych funduszy celowych utworzonych ustawa o grach hazardowych”.
Sa tez rozporzadzenia normujace szczegolowe zasady gospodarki
finansowej danego funduszu, np. w przypadku réznego typu fundu-
szy wsparcia, m.in. Funduszu Wsparcia Panstwowej Strazy Pozarnej,
Funduszu Wsparcia Strazy Granicznej czy Funduszu Wsparcia Policji.
Tak wiec wydawanie rozporzadzen dotyczacych dziatalnosci funduszy
celowych przez ministréw na podstawie ustawowych delegaciji jest nor-
malng praktyka legislacyjna.

Podsumowujac te krotka i wstepna ocene konstrukcji prawnej Fun-
duszu Sprawiedliwosci, wskazac nalezy na zrédto problemoéw niewtas-
ciwego wydatkowania jego przychoddw, a jest nim bez watpienia no-
welizacja Kodeksu karnego wykonawczego z 2017 r.”®, ktorej efektem
byto ustanowienie wyjatkowo szerokiego katalogu zadan Funduszu

> Najwyzsza Izba Kontroli, NIK o realizacji ustawowych zadani Funduszu Sprawiedli-
wosci, 2021, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/realizacja-zadan-funduszu-sprawiedli-
wosci.html (dostep: 29.12.2021).

76 Zob. postanowienie TK z dnia 2 listopada 2021 r., https://ipo.trybunal.gov.pl/
ipo/dok?dok=1a066eff-071f-43f4-b56b-df8fe3731483%2FU_2_21 pg 2021_11 02_ADO.
pdf (dostep: 29.12.2021).

77 Na mocy art. 83 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (tekst
jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 2029 ze zm.). Powolane zostaly nastepujace panstwowe fundu-
sze celowe: Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej, Fundusz Promocji Kultury, Fundusz
Rozwigzywania Probleméw Hazardowych oraz Fundusz Wspierania Rozwoju Spote-
czenstwa Obywatelskiego.

8 Ustawa o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektd-
rych innych ustaw.
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Sprawiedliwosci i nadmierne nasycenie ustawy przepisami odsylajacy-
mi i zwrotami niezdefiniowanymi.

Z kolei w przypadku tzw. Funduszu Przeciwdziatania COVID-197
poczatkowo wykorzystano konstrukcje panistwowego funduszu celo-
wego, ktorego obstuge bankowa prowadzi¢ mial Bank Gospodarstwa
Krajowego (BGK), a dysponentem by prezes Rady Ministréw. Jednakze
w bardzo krétkim czasie zrezygnowano z tej formuty®. Srodki z owego
funduszu, zgodnie z jego nazwa, byly przeznaczane na wszelkie zada-
nia okreslone w tzw. ustawie antycovidowej*'. Obecny status Fundu-
szu Przeciwdziatania COVID-19, cho¢ jest on bardzo zblizony w swej
konstrukcji prawnej do panstwowych funduszy celowych, nie moze
by¢ od kwietnia 2020 r. uznany za taka forme organizacyjno-prawna.
Ulokowanie go natomiast w BGK i przekazanie bankowi, czyli instytu-
qji spoza sektora finansow publicznych, kompetencji do prowadzenia
gospodarki finansowej, zdecydowanie lokuje przedmiotowy fundusz
poza sektorem finanséw publicznych. Przyjecie takiej maksymalnie ela-
stycznej konstrukcji by¢ moze sprzyja praktycznemu wykorzystywaniu
jego srodkow, ale w sposdb powazny utrudnia odkodowanie jego cha-
rakteru prawnego. Rodzi to z kolei niezwykle istotne z punktu widze-
nia finanséw publicznych konsekwengje.

Uzasadnione w tym aspekcie sa pytania o zakres kontroli jego go-
spodarki finansowej, czyli procedury pozyskiwania srodkéw publicz-
nych i dokonywania wydatkéw publicznych, tym bardziej ze nastepu-
ja one na podstawie duzej dyskrecjonalnosci dziatan, gtéwnie prezesa
Rady Ministrow, ale takze poszczegdlnych ministréw. Trudno doszu-
ka¢ si¢ w obowiazujacych przepisach szczegdétowych mechanizméow
kontrolnych. Ogdlnikowe stwierdzenie wobec jednostki spoza sektora
finanséw publicznych, iz sprawozdawczos¢ nastepuje na zasadach obo-
wiazujacych w procedurze budzetowej, jest daleko niewystarczajace
i budzi uzasadnione watpliwosci.

Zmiana formuly Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 z pan-
stwowego funduszu celowego w obecna konstrukcje stanowi kolejny

7 Art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568).

8 Art. 75 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia
w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. poz. 695 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegéInych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374).
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»,wehikul” do omijania konstytucyjnego progu dtugu publicznego czy
stabilizujacej reguly wydatkowej*. Niestety, funkcjonowanie Fundu-
szu Przeciwdziatania COVID-19, podobnie zreszta jak wspominanego
Rzadowego Funduszu Rozwoju Droég, budzi uzasadnione watpliwo-
$ci z punktu widzenia jawnosci finanséw publicznych. Plany finanso-
we tych funduszy nie s dostepne opinii publicznej — nie s3 ujmowane
w ustawie budzetowej, prézno tez szukac ich w dokumentach opubli-
kowanych przez BGK, Kancelari¢ Premiera czy jakiekolwiek strony rza-
dowe®. Nawet zakres przeznaczenia srodkéw, ich poziom i proporcje
wykorzystania nie s3 w petni upublicznione®.

Przyjecie aktualnej formuly funkcjonowania omawianych fundu-
szy, cho¢ stanowi elastyczng i dyskrecjonalnie wykorzystywana kon-
strukcje umozliwiajaca do$¢ sprawne finansowe reagowanie na zmie-
niajaca sie¢ sytuacje ekonomiczng, jest rGwniez wygodna politycznie
formutla , wypychania” wydatkéw publicznych poza budzet i dtug pu-
bliczny®.

6. Konkluzje

Powyzsze rozwazania uprawniaja do nastepujacych konkluzji.

Instytucja funduszy celowych ksztattowata sie¢ przez diugi okres.
Jej konstrukcja normatywna, cele i efekty byly zawsze Scisle zwigzane
z biezacymi potrzebami publicznymi. Niestety, ani w okresach histo-
rycznych, ani obecnie fundusze nie tworzyly i nie tworza spdjnej, upo-
rzadkowanej instytucji normatywnej.

8 Art. 112aa ust. 3 pkt 5 u.f.p. z 2009 r.

8 B. Godustawski, Premier przedtuzyt dziatanie Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
2021, https://businessinsider.com.pl/firmy/dla-firm/fundusz-przeciwdzialania-covid-19-
przedluzony-przez-premiera-morawieckiego/qt3npch (dostep: 3.01.2022).

8 M. Chadzynski, Z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 wydano dotqd 65 mid z1.
Na co — trzeba si¢ domyslac, ,,Gazeta Prawna”, 6.10.2020, https://biznes.gazetaprawna.
pl/artykuly/1492687,fundusz-przeciwdzialania-covid-na-co-sa-wydawane-pieniadze.
html (dostep: 3.01.2022); idem, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19: Miliardy na wal-
ke z kryzysem, ktérych nie wida¢ w panstwowym budzecie, ,Gazeta Prawna”, 20.07.2020,
https://edgp.gazetaprawna.pl/e-wydanie/57319,19-lipca-2020/70864,Dziennik-Gazeta-
Prawna/726839,Miliardy-na-walke-z-kryzysem-ktorych-nie-widac-w-panstwowym-
budzecie.html (dostep: 3.01.2022).

8 B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 — antidotum finansowe na
czas pandemii, , Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 26 i nast.
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Analiza obecnie obowigzujacych regulacji normujacych funkcjono-
wanie panstwowych funduszy celowych pozwala na konstatacje, iz in-
stytucja ta wzbudza wieloplaszczyznowe watpliwosci.

Pierwsza plaszczyzna jest niewlasciwa aplikacja legalnej definicji pan-
stwowego funduszu celowego w ustawach tworzacych kolejne fundusze
celowe. Z jednej strony dostrzec bowiem mozna niezgodno$¢ szczegdto-
wych ustaw z dogmatycznym ujeciem tej instytucji, co moze powodowac
nieuzasadnione, zbyt czeste wyprowadzanie lub dublowanie finansowania
zadan publicznych. Z drugiej strony stosuje sie typowa dla funduszy celo-
wych konstrukcje prawnag dla tworzenia innych instytugji.

Druga plaszczyzna, ktéra jest poklosiem powyzszego, jest znaczne
zréznicowanie dotyczace panstwowych funduszy celowych. Dotyczy
ono wszystkich obszaréw konstrukcyjnych tej instytucji. Pomimo szkie-
letu ustawowego spojrzenie catosciowe na dzisiejsze fundusze celowe nie
pozwala na méwienie o spdjnym systemie panstwowych funduszy celo-
wych. Mozna wrecz zauwazy¢ zwiekszajaca sie autonomie dysponentéw
funduszy w zakresie okreslania szczegotowych zasad gospodarki finan-
sowej. Skutkuje to ograniczonym wplywem ministra finanséw i rodzi
niejednorodnos¢ tresci aktoéw wykonawczych lub po prostu ich brak.

Trzecia ptaszczyzna odnosi si¢ do trudnosci w stosowaniu i kontro-
li stosowania prawa przez dysponentéw funduszy. Niestety, aby zba-
dac pelna konstrukcje konkretnego funduszu, nalezy wnikliwie badac
nie tylko tre$¢ ustawy o finansach publicznych, ale takze ustawy szcze-
golowej, aktow wykonawczych, a nawet dokumentacji konkursowej
(Fundusz Sprawiedliwosci). Zauwazalny jest takze w niektdrych przy-
padkach brak precyzji (zamierzony lub nie) w formutowaniu zadan, co
rodzi konieczno$¢ doprecyzowania ich dopiero na poziomie progra-
mow, grantow czy ofert konkursowych. Od lat watpliwosci prawne
budzi formuta funduszu jako rachunku bankowego, co przektada sige
na praktyczne i dogmatyczne trudnosci w ustaleniu statusu funduszu,
kompetencji dysponenta i poziomu jego wtadzy dyskrecjonalnej. Zwra-
caja uwage takze: brak standardéw nadzorczych oraz niejasna relacja
dysponentow funduszy celowych i dysponentéow czesci budzetowych,
czyli w obu przypadkach ministrow.

Niepokojacy jest rowniez trend powotywania nowych funduszy,
ktérych tworzenie nie tylko ogranicza gospodarke budzetowa, ale takze
rozmywa zasady prawne i wypracowane przez nauke prawa finanso-
wego standardy.
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Kompetencje prezesa Rady
Ministrow w zakresie dokonywania
zmian w budzecie panstwa.

Wymog czasu czy nieuzasadnione
ograniczenie roli parlamentu

w sferze determinowania tresci
budzetu panstwa?

Streszczenie

W zwiazku z pandemia do polskiego systemu prawnego wprowadzono wiele
regulacji majacych na celu uelastycznienie procesu wykonywania budzetu panstwa,
w tym przepisy kreujace nieznane dotad kompetencje prezesa Rady Ministrow w sfe-
rze przenoszenia oraz blokowania planowanych wydatkéw budzetowych. Celem opra-
cowania jest analiza tych przepiséw w kontekscie konstytucyjnej zasady wylacznosci
wladzy ustawodawczej w ksztattowaniu wydatkéw panstwa. Realizacja wskazanego
celu pozwolita na sformulowanie tezy, iz skutkiem wprowadzonych zmian bylo istot-
ne, a jednoczesnie pozbawione legitymacji konstytucyjnej poszerzenie wladztwa dys-
krecjonalnego organu wtadzy wykonawczej w zakresie hierarchizacji poszczegdlnych
celéw publicznych oraz wysokosci wydatkowania. Zostata réwniez ograniczona jaw-
nos¢ podstaw prowadzenia publicznej gospodarki finansowej.

Stowa kluczowe: budzet paristwa, prezes Rady Ministréw, przenoszenie wydat-
kéw budzetowych, blokowanie wydatkéw budzetowych

Abstract

In view of the pandemic, a number of regulations have been introduced into the
Polish legal system with the aim of making the process of state budget execution more
flexible, including provisions creating the previously unknown powers of the Prime
Minister in the sphere of transferring and blocking planned budgetary expenditures.
The aim of the paper was to analyse these provisions in the context of the constitutional
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principle of the legislature’s exclusive power to shape state expenditures. By achieving the
above aim, it was possible to formulate a thesis that the introduced changes have resulted
in a significant extension of the discretionary power of a body of the executive branch to
decide on the hierarchy of particular public goals and the amount of related spending,
such extension being deprived of constitutional legitimacy. The transparency of the foun-
dations of public financial management has also been reduced.

Tlumaczenie: Przemystaw Kusik

Keywords: State budget, Prime Minister, transferring budgetary expenditures,
blocking budgetary expenditures

1. Uwagi wprowadzajace

Sytuacja spoleczno-ekonomiczna wywotana rozprzestrzenianiem
si¢ wirusa SARS-CoV-2 niewatpliwie stworzyta powazne zagrozenia
dla stabilnosci finansowej panfistwa, a tym samym stanowita wyzwanie
z perspektywy prowadzenia gospodarki budzetowej. W zwiazku z po-
wyzszym do polskiego systemu prawnego wprowadzono wiele regu-
lacji majacych na celu uelastycznienie procesu wykonywania budzetu
panstwa, w tym przepisy kreujace nieznane dotad kompetencje prezesa
Rady Ministrow w tej sferze. W drodze tzw. drugiej tarczy antykryzy-
sowej premier zostat upowazniony do dokonywania przeniesien plano-
wanych wydatkéw budzetowych miedzy czesciami i dziatami budze-
tu panstwa, a takze do podjecia decyzji o zablokowaniu planowanych
wydatkow w zakresie catego budzetu panstwa®. Zgodnie z brzmieniem
ustawy czynnosci te mogly by¢ wykonane ,w celu przeciwdzialania
COVID-19”. Jednocze$nie minister finansow zostat upowazniony do
utworzenia nowej rezerwy celowej z zablokowanych srodkéw, z prze-
znaczeniem na przeciwdziatanie COVID-19. Powyzsze przepisy utra-
cily moc obowigzujaca 9 marca 2021 r., niemniej na rok 2021 tozsame
uprawnienia przyznano premierowi w drodze nowelizacji ustawy o fi-
nansach publicznych z sierpnia tego roku®.

2 Art. 1 pkt 16 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegol-
nych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568) — dalej: ustawa o szczegdlnych rozwia-
zaniach zwigzanych z COVID-19.

% Art.22 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 1535) — dalej: nowelizacja u.f.p.
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Celem opracowania jest analiza przepiséw statuujacych kompe-
tencje prezesa Rady Ministrow w zakresie przenoszenia i blokowania
wydatkéw budzetowych w swietle konstytucyjnej zasady wylacznosci
wladzy ustawodawczej w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkow pan-
stwa. Z uwagi na ograniczone ramy opracowania poza zakresem ba-
dan pozostawiono kwestie¢ oceny rzeczonych uprawnien w kontekscie
ustrojowej pozycji prezesa Rady Ministrow.

2. Kompetencje w zakresie blokowania wydatkow
budzetowych

Blokowanie wydatkéw budzetowych jest instrumentem prawnym,
ktory pozwala na modyfikacje zakreséw upowaznien budzetowych do
dokonania wydatkéw, a tym samym ogranicza lub wytacza swobode
decyzyjna wykonawcdéw budzetu w sferze zarzadzania przez wydat-
kowanie*. W III Rzeczypospolitej, zaréwno na gruncie ustawy z dnia
5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe?®, jak i kolejnych ustaw o finansach
publicznych, obowiazywaty dwie grupy przepiséw normujacych te in-
stytucje. Pierwsza dotyczyta sytuacji, gdy na dany cel zaplanowano kwo-
te wieksza, niz jest to niezbedne do realizacji danego zadania, badz gdy
w toku wykonywania budzetu stwierdzono okreslone nieprawidtowo-
$ci w gospodarce finansowej. Druga grupa regulacji to przepisy normu-
jace blokowanie wydatkéw w przypadku zagrozenia realizacji ustawy
budzetowej®, a wiec w sytuacji wyjatkowej oraz godzacej w bezpie-
czenstwo finansowe panstwa. Nalezy réwniez podkresli¢, ze od 1999 r.
do chwili wejcia w zycie analizowanych przepiséw zablokowanie wy-
datkow w zakresie calego budzetu panstwa bylo mozliwe wytacznie
w przypadku zaistnienia ostatniej ze wskazanych wyzej przestanek, na-
tomiast organem uprawnionym do podjecia takiej decyzji byta Rada Mi-
nistrow’. Powyzsze rozwigzanie korespondowalo zatem z przepisami

* Zob. T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkéw
sztywnych a granice swobody politycznej wladz panstwa, [w:] J. Gluchowski, A. Pomorska,
J. Szolno-Koguc (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych,
Lublin 2007, s. 286.

° Tekst jedn. Dz.U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 ze zm. — dalej: u.p.b.

¢ Zgodnie z trescig art. 44 ust. 1 u.p.b. przestanka blokowania bylo , zagrozenie
planowanego stanu réwnowagi budzetowej”.

7 Zakres przedmiotowy upowaznienia ministra finanséw nie obejmowat wydat-
kéw jednostek cieszacych sie tzw. autonomia budzetowa.



Michalina Duda-Hyz

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .8, w swie-
tle ktorych decyzje w zakresie polityki panstwa o najwyzszym cigzarze
gatunkowym powinna podejmowac formalnie Rada Ministréw in gre-
mio, a nie jednoosobowo jej prezes’. Przyznanie kompetencji do bloko-
wania wydatkéw w zakresie catego budzetu panstwa Radzie Ministrow
stanowilo réwniez odzwierciedlenie w przepisach rangi ustawowej do-
konanego na plaszczyznie konstytucyjnej podziatu atrybutéw wiadzy
finansowej'.

W mysl obecnie obowigzujacych regulacji w roku 2021 w celu prze-
ciwdziatania COVID-19 prezes Rady Ministrow moze podja¢ decyzje
o zablokowaniu planowanych wydatkow w zakresie calego budzetu
panstwa, okreslajac cze$¢ budzetu panistwa oraz aczng kwote wydat-
kéw, ktéra podlega blokowaniu. Ustawa stanowi rdwniez, ze wykona-
nie decyzji o blokowaniu prezes Rady Ministrow powierza ministrowi
finansow, natomiast szczegdtowa klasyfikacje wydatkow, ktére podlega-
ja blokowaniu, ustala dysponent czesci budzetowej. Minister finanséw
zostat upowazniony do utworzenia z zablokowanych $srodkéw nowej re-
zerwy celowej z przeznaczeniem na przeciwdziatanie COVID-19. Z kolei
podziat rezerwy ma by¢ dokonywany przez ministra finanséw na wnio-
sek dysponenta realizujacego zadanie zwigzane z przeciwdzialaniem
COVID-19, zaakceptowany przez prezesa Rady Ministrow'. Analizujac
powotlane przepisy, nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace kwestie.

Po pierwsze, watpliwosci interpretacyjne moze budzi¢ sformuto-
wanie ,w celu przeciwdziatania COVID-19”. Jak juz zaznaczono, w sta-
nie prawnym obowigzujacym do 9 marca 2021 r. przepis statuujacy
wskazane wyzej kompetencje byl zawarty w ustawie o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19, a wiec w tresci aktu, w ob-
rebie ktorego wyrazenie ,przeciwdziatanie COVID-19” ma ustalone
znaczenie normatywne'. Nie budzil zatem watpliwosci fakt, iz prze-

8 Dz.U. Nr 78, poz. 483, sprost. Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319 ze zm., dalej: Kon-
stytucja RP.

® Zob. P. Sarnecki, Ustrojowa pozycja Prezesa Rady Ministréw w polskich aktach kon-
stytucyjnych, [w:] P. Radziewicz, ]. Wawrzyniak (red.), Konstytucja, rzqd, parlament. Ksie-
ga jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, Warszawa 2014, s. 320-321.

10°W doktrynie wyrazane jest stanowisko, iz: ,[z]e wzgledu na kierownicza role
Rady Ministréw w zakresie wykonywania budzetu, jako aktu zarzadzania paristwem,
przystuguje jej pewnego rodzaju »domniemanie« kompetencji we wszystkich sprawach
wykonywania budzetu panstwa” — zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe.
Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig 0gélng, Warszawa 2010, s. 191.

11 Art. 22 ust. 2-5 nowelizagji u.f.p.

2 W mys$l art. 2 ust. 2 ustawy o szczegoélnych rozwiazaniach zwiazanych
z COVID-19 ,przeciwdziatanie COVID-19” oznacza wszelkie czynnosci zwiazane ze
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stanka blokowania zostala okre$lona bardzo szeroko, obejmujac nie
tylko konieczno$¢ podejmowania czynnosci zwigzanych bezposrednio
z rozwojem zakazen, ale rowniez dziatan majacych na celu zwalczanie
ich skutkow spoteczno-gospodarczych. To z kolei w sposob oczywisty
przekladalo si¢ na zakres luzu decyzyjnego, jakim dysponowat pre-
zes Rady Ministrow®. Ustawa o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektdrych innych ustaw, statuujaca kompetencje premiera
do blokowania wydatkéw w roku 2021, nie zawiera definicji legalnej
wyrazenia , przeciwdziatanie COVID-19” ani nie odsyta w tym zakre-
sie do przepisow ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych
z COVID-19. W zwiazku z tym uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie,
ze w aktualnym stanie prawnym przestanka zastosowania instrumentu
blokowania moze by¢ wylacznie potrzeba sfinansowania zadan zwia-
zanych z przeciwdzialaniem samej chorobie zakaznej wywotywanej
wirusem SARS-CoV-2. Powyzszy wniosek zdaje si¢ potwierdzac fakt,
iz w ramach tego samego aktu prawnego na okreslenie przestanki
przeniesienia planowanych wydatkow postuzono si¢ sformutowaniem
,przeciwdziatanie spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19"".

Po drugie, kontrowersje moze rodzi¢ zakres przedmiotowy przy-
znanego uprawnienia. W tresci analizowanego przepisu nie zawarto
bowiem zadnych ograniczen dotyczacych kategorii wydatkéw, w sto-
sunku do ktorych instrument blokowania nie moze mie¢ zastosowania.
Przyjecie takiego rozwiazania tym bardziej rodzi zdziwienie, ze w od-
niesieniu do Rady Ministrow, a wiec organu odgrywajacego dominu-
jaca role w ramach catosci funkgji egzekutywy oraz odpowiedzialnego
zardwno za wykonanie budzetu, jak i za zapewnienie bezpieczenstwa
epidemiologicznego panstwa'®, takie zakazy ustanowiono'®. Pomimo
braku ograniczen w tresci analizowanego przepisu wydaje sig, ze kon-
tekst konstytucyjny wyklucza mozliwo$¢ przyjecia, iz uprawnienie

zwalczeniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka oraz zwal-
czeniem skutkéw, w tym spoteczno-gospodarczych, choroby zakaznej wywotanej wi-
rusem SARS-CoV-2.

13 Zob. M. Duda-Hyz, Zmiany w zakresie blokowania wydatkow budzetu parnstwa
w zwigzku z koniecznosciq przeciwdziatania skutkom COVID-19, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2020, nr 9, s. 72.

4 Art. 23 nowelizagji u.f.p.

15 Szerzej zob. R. Mojak, Wtadza wykonawcza w Konstytucji RP, [w:] idem (red.),
Ustroj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2000, s. 184; A. Misiuk, Rola Rady
Ministréw w kreowaniu polityki bezpieczeristwa wewnetrznego panstwa, [w:] H. Cwigk,
A. Zasun (red.), Wspéfczesne zagrozenia a polityka publiczna, Czestochowa 2015, s. 161-169.

16 Art. 179 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305 ze zm.) — dalej: u.f.p.
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prezesa Rady Ministréw obejmuje réwniez blokowanie subwengji dla
jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych wydatkow, ktorych
obowiazek ponoszenia wynika ze zobowiazan panstwa o charakterze
ustrojowym i miedzynarodowym". Wypada réwniez zauwazy¢, ze
cho¢ zakres przyznanego premierowi uprawnienia obejmuje bloko-
wanie wydatkow jednostek cieszacych si¢ tzw. autonomia budzetowa,
w Swietle przepiséw ustawy zasadniczej trudno bytoby zaakceptowac
sytuacje, w ktorej rozmiar zablokowanych srodkéw uniemozliwiatby
funkcjonowanie konstytucyjnych wladz i organéw panstwa. Zdecydo-
wanie wiecej watpliwosci moze rodzi¢ kwestia mozliwosci zablokowa-
nia przez prezesa Rady Ministréw wydatkéw na swiadczenia wynika-
jace z odrebnych ustaw. Z jednej strony uzasadnienia dla ograniczenia
wydatkéw prawnie zdeterminowanych mozna poszukiwa¢ w koniecz-
nosci ochrony takich wartosci nadrzednych jak zycie, zdrowie i bezpie-
czenstwo sanitarne ludzi czy budzet panstwa. Z drugiej strony nalezy
zauwazy¢, ze ustawa o finansach publicznych zawiera regulacje, ktorych
celem jest umozliwienie organom witadzy wykonawczej sprawnego
dostosowania gospodarki budzetowej do sytuacji wymagajacej zapew-
nienia $rodkow na ochrone zdrowia w zwiazku z wystapieniem kata-
strofy naturalnej noszacej znamiona kleski zywiotowej'. Co wigcej, od
31 marca 2021 r. obowiazuje przepis, ktéry upowaznia Rade Ministrow
do przenoszenia wydatkow w zakresie calego budzetu panistwa, bez
konieczno$ci wprowadzania stanu nadzwyczajnego”. W powyzszej sy-
tuacji trudno zatem wskazac uzasadnienie dla tak istotnego przesunie-
cia kompetencji w zakresie determinowania strony wydatkowej budze-
tu panistwa na rzecz prezesa Rady Ministrow.

Trzecia kwestig, na ktora warto zwrdci¢ uwage, jest forma prawna
aktu blokowania. W przeciwienistwie do blokowania wydatkéw przez
Rade Ministrow wobec premiera nie przewidziano bowiem obowiaz-
ku wydania rozporzadzenia. Oznacza to, ze zablokowanie wydatkoéw
w zakresie calego budzetu panstwa, w tym wydatkéw organéw ijedno-
stek niezaleznych od administracji rzadowej, moze nastapi¢ w drodze
aktu kierownictwa wewnetrznego. Na tle analizowanej regulacji rodzi

17 Szerzej zob. T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja..., s. 289;
W. Grygorowicz, Hierarchia wydatkéw budzetowych a uprawnienia Rady Ministréw i Mi-
nistra Finanséw w zakresie ograniczania wydatkéw budzetu parnstwa, [w:] A. Dobaczewska,
E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), System finanséw publicznych. Prawo finansowe wobec
wyzwan XXI wieku, Warszawa 2010, s. 148.

8 Art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej
(tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1897).

19 Art. 180a u.f.p.
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sie pytanie bardziej ogolnej natury, czy forma wewnetrznego aktu ad-
ministracyjnego jest forma wtasciwa do ograniczenia zakresu swobody
decyzyjnej wydatkowania wszystkich dysponentéw czesci budzeto-
wych. Wydaje sig, ze — z uwagi na zakres upowaznienia do blokowania
i potencjalne skutki tego mechanizmu w sferze wykonywania zadan
budzetowych oraz ustrojowe funkcje budzetu — zdecydowanie bardziej
adekwatna bytaby forma rozporzadzenia. Konieczno$¢ wydania aktu,
ktory jest przyjmowany w okreslonej procedurze i musi zawiera¢ uza-
sadnienie, pozwala bowiem na realizacje funkcji kontrolnej budzetu,
a jednoczesnie zapewnia jawnosc¢ finansow publicznych.

Zamykajac uwagi na temat instytucji blokowania wydatkéw przez
prezesa Rady Ministrow, warto jeszcze zaznaczy¢, ze w roku 2020 or-
gan ten dwukrotnie skorzystal z przyznanego upowaznienia. W dro-
dze decyzji z 6 listopada zablokowano wydatki w czesci 73 — Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych w kwocie 2550 mln zl, natomiast decyzja
z 26 listopada zablokowane zostaly wydatki w 93 cze$ciach budzeto-
wych w tacznej kwocie 1051,438 miIn zt. Nalezy przy tym podkreslic,
ze wskazany instrument zastosowano rowniez w odniesieniu do tzw.
jednostek uprzywilejowanych. Z zablokowanych wydatkéw zosta-
ly utworzone nowe rezerwy celowe — poz. 73 i 74 , Przeciwdziatanie
COVID-19"%. W roku 2021 prezes Rady Ministrow nie skorzystal jesz-
Cze Z pOWyzszego uprawnienia.

3. Kompetencje w zakresie przenoszenia wydatkow
budzetowych

Pandemia oraz jej skutki spoteczno-gospodarcze niewatpliwie na-
leza do tego rodzaju obiektywnych okolicznosci, ktére moga rodzic
potrzebe dokonywania przeniesien planowanych wydatkéw budzeto-
wych. Niemniej wydaje sig, ze pod rzadami Konstytucji RP, w swie-
tle ktorej uchwalanie budzetu w formie ustawy realizuje w plaszczyz-
nie finansowej zasade podziatu wiadz?*, stosunek do tej instytucji nie

» Informacja publiczna BMI1.0123.1363.2021 z dnia 6 pazdziernika 2021 r., uzy-
skana na podstawie przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informa-
qji publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 902).

2 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, s. 1059; C. Kosikowski, Budzet paristwa jako kategoria historyczna, ekonomiczna i praw-
na, [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. II: Prawo finansowe sektora finan-
sow publicznych, Warszawa 2010, s. 191.
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powinien by¢ liberalny. Przyznanie zbyt szeroko zakrojonych upraw-
nienn w rzeczonej sferze stwarza bowiem zagrozenie zmniejszenia kon-
troli parlamentu nad wydatkami panstwa®. Powyzsza teza zdaje sie
znajdowac dodatkowe potwierdzenie w przypadku przyjecia stanowi-
ska, iz ustawy budzetowe stanowia nie tyle przejaw zwyklej dziatalno-
$ci ustawodawczej parlamentu, ile odrebny i niezbywalny atrybut tej
wladzy, do ktorego realizacji konieczna jest forma ustawy?>.

W mysl przepisow obowigzujacych w roku 2021 w celu przeciwdzia-
fania COVID-19 prezes Rady Ministrow moze, w drodze rozporzadze-
nia, dokonywac¢ przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych
miedzy czeéciami i dzialami budzetu panistwa, uwzgledniajac wysokos¢
oraz rodzaj koniecznego wsparcia i biezace wykonanie wydatkéw w po-
szczegdlnych czesciach i dziatach budzetu panstwa®. Organowi temu
przyznano ponadto uprawnienie do dokonania w 2021 r. przeniesien
wydatkéw zablokowanych w nastepstwie stwierdzenia nadmiaru po-
siadanych srodkow badz okreslonych nieprawidtowosci w gospodarce
finansowej panstwa. W tym przypadku cel przeniesien okreslono sze-
rzej, jest nim bowiem przeciwdziatanie spoteczno-gospodarczym skut-
kom COVID-19. Zgodnie z brzmieniem wprowadzonej regulacji premier
moze dokonac przeniesienia wydatkow, uwzgledniajac potrzebe zwiek-
szenia dynamiki lub nadania impulsu do rozwoju gospodarczego kraju,
w szczegdlnosci umozliwienia realizacji wydatkéw majatkowych®.

Na tle powyzszych unormowan rodzi sie pytanie, jaki jest ich cel,
skoro juz w drodze tzw. pierwszej tarczy antykryzysowej wprowadzo-
no do polskiego systemu prawnego przepis zawierajacy upowaznienie
dla Rady Ministrow do dokonywania przeniesienn planowanych wy-
datkéw budzetowych w celu wsparcia realizacji zadann wynikajacych
z przepisOw o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaz-
nych u ludzi*. W tresci uzasadnienia do projektu ustawy nowelizujacej

2 Zob. KM. Stepaniuk, Zagadnienie zmian w wydatkach budzetu panstwa w trakcie
jego realizacji w Swietle ustawy o finansach publicznych, [w:] A. Pomorska (red.), Finanse
publiczne, Lublin 2006, s. 131.

2 T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny ustawy budzetowej — nowe pytania
czy nowe odpowiedzi na stare pytania?, [w:] J. Gtuchowski, C. Kosikowski, ]. Szolno-Koguc
(red.), Nauka finanséw publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju,
Lublin 2008, s. 225.

2 Art. 22 ust. 1 nowelizacji u.f.p.

# Art. 23 nowelizacji u.f.p.

% Art. 180a w.f.p. Szerzej zob. M. Duda-Hyz, Zmiany w zakresie przenoszenia przez
Rade Ministréw wydatkow budzetu panstwa w zwigzku z koniecznodciq przeciwdziatania skut-
kom COVID-19, ,,Studia Prawnicze KUL” 2021, nr 1, s. 57-73.
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catkowicie pominieto powyzsza kwestie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
w konsekwencji uchwalenia analizowanego przepisu finansowanie
zadan zwiazanych z przeciwdzialaniem chorobie zakaznej wywoly-
wanej wirusem SARS-CoV-2 moze si¢ odbywac z wykorzystaniem in-
strumentu przeniesien wydatkéw, stosowanym zaréwno przez Rade
Ministrow in gremio, jak i jej prezesa. Przestanka przeniesienia wydat-
kéw przez Rade Ministrow jest wprawdzie zaistnienie okreslonej sy-
tuacji prawnej, tj. stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epide-
mii, niemniej trudno przypuszczad, ze wobec kolejnej fali zakazen stan
epidemii ogloszony w marcu 2020 r. zostanie odwotany przed konicem
roku 2021. Na tle przepisow statuujacych powyzsze upowaznienia ro-
dzi sie takze pytanie bardziej ogdlnej natury, czy okolicznos¢, jaka jest
stan zagrozenia epidemicznego albo stan epidemii, uzasadnia nadanie
Radzie Ministrow, a tym bardziej jej prezesowi, takich samych kom-
petencji w zakresie przenoszenia planowanych wydatkow budzeto-
wych jak wprowadzenie stanu nadzwyczajnego. Nie budzi watpliwosci
fakt, ze epidemia stwarza powazne i realne zagrozenie. Jezeli nie jest to
jednak ,zagrozenie szczegolne” w rozumieniu Konstytucji RP%, a wiec
do jego usuniecia nie jest konieczne zastosowanie nadzwyczajnych $rod-
koéw, trudno uznag, ze zostaly spelnione przestanki uzasadniajace mody-
fikacje relacji miedzy organami wtadzy publicznej w sferze budzetowej®.
Z kolei w sytuagji, gdy epidemia godzi w normalne funkcjonowanie in-
stytucji panistwowych, zasadne jest ogloszenie stanu nadzwyczajnego®,
co implikuje mozliwos¢ zastosowania przepiséw normujacych wykony-
wanie budzetu panstwa w stanach nadzwyczajnych.

% W doktrynie prawa konstytucyjnego ugruntowane jest stanowisko, ze sytuacje
podlegajace kwalifikacji jako ,,szczegdlne zagrozenie” godza nie tylko w podstawowe
interesy spoleczenstwa, ale takze w normalne funkcjonowanie instytucji panstwowych.
Szerzej zob. E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne w polskim porzqdku prawnym, Warszawa
2017, s. 76; S. Steinborn, Komentarz do art. 228, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konsty-
tucja RP. T. III. Komentarz do art. 87-243, Legalis/el. 2016, teza 2 oraz powolywana tam
literatura.

% W doktrynie prawa konstytucyjnego zwraca si¢ uwage, ze jedna z cech defi-
nicyjnych stanu nadzwyczajnego jest to, ze implikuje zastosowanie nadzwyczajnych
$rodkéw, w tym polegajacych na okresleniu na nowo relacji miedzy organami wiadzy
publicznej. Dotyczy to réwniez przesuniecia kompetencji zwigzanych z podejmowa-
niem decyzji z zakresu finanséw panstwa na rzecz egzekutywy. Zob. M. Brzezinski,
Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 22; E. Kurzepa, Stany nad-
zwyczajne..., s. 62; K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Biatystok 2005, s. 9; M. Zubik, Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2001, s. 303-304.

¥ Szerzej zob. B. Szmulik, J. Szymanek, O mozliwosci wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego w kontekscie epidemii koronawirusa, , Przeglad Legislacyjny” 2020, nr 2, s. 9-19.
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Kwestig zastugujaca na uwagg jest takze zakres przedmiotowy przy-
znanego prezesowi Rady Ministrow upowaznienia. Obejmuje on bowiem
zaréwno prawo do dokonywania przeniesienn planowanych wydatkow
budzetu panstwa pomiedzy wszystkimi czesciami budzetowymi, w tym
czesciami podmiotow cieszacych sie tzw. autonomia budzetows, jak
i upowaznienie do modyfikacji uktadu dziatowego budzetu, a wiec ukta-
du, ktorego ochrona jest uzasadniona zaréwno wzgledami ekonomicz-
nymi, jak i parlamentarna kontrolg wydatkow™.

Zamykajac uwagi na temat instytucji przenoszenia wydatkow bu-
dzetowych przez prezesa Rady Ministrow, warto jeszcze zaznaczyd,
ze na podstawie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach zwigzanych
z COVID-19 wydano piec¢ rozporzadzen w sprawie przeniesienia plano-
wanych wydatkow budzetowych na rok 2020. Cztery z nich polegaly na
przeniesieniu srodkéw, w ramach czesci poszczegoélnych wojewddztw, do
dzialu 851 ,,Ochrona zdrowia”*'. Moca jednego rozporzadzenia przenie-
sione zostaty srodki w czesci 46 ,Zdrowie” do dziatu 730 , Szkolnictwo
wyzsze i nauka”®. Przeniesiona kwota miata by¢ przeznaczona na sfinan-
sowanie zwiekszonych kosztéw, jakie wskutek epidemii poniosty uczelnie
medyczne®. W roku 2021 prezes Rady Ministréw nie skorzystat z mozli-
wosci zastosowania instrumentu przeniesien. Uzasadnione wydaje sie za-
tem twierdzenie, ze pomimo szeroko zakres$lonego zakresu ustawowego
upowaznienia instytucja ta nie byla dotychczas naduzywana.

4. Uwagi koncowe

Przeprowadzone rozwazania prowadza do nastepujacych konklu-
zji. Po pierwsze, wprowadzone przepisy wywotuja skutek w postaci
poszerzenia, w ograniczonym horyzoncie czasowym, wladztwa dys-
krecjonalnego organu wladzy wykonawczej w zakresie hierarchizacji

% Zob. E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréw-
nawczym, Warszawa 2001, s. 147; S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warsza-
wa 2005, s. 415.

3 Zob. rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow w sprawie przeniesienia plano-
wanych wydatkéw budzetowych z dnia: 5 listopada 2020 r. (Dz.U. poz. 1963), 30 listo-
pada 2020 r. (Dz.U. poz. 2128 i 2129), 16 grudnia 2020 r. (Dz.U. poz. 2280).

2 Rozporzadzenie prezesa Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 2020 r. w sprawie
przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych na 2020 r. (Dz.U. poz. 2431).

3 Zob. uzasadnienie do projektu rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow w sprawie
przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych na rok 2020, P-120-131-20, https://le-
gislacja.rcl.gov.pl/projekt/12341900/katalog/12753446#12753446 (dostep: 10.10.2021).


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12341900/katalog/12753446#12753446
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12341900/katalog/12753446#12753446
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poszczegdlnych celéw publicznych oraz wysokosci wydatkowania.
Swiadczy o tym zakres przedmiotowy przyznanych uprawnien. Z uwa-
gi na modyfikacje przestanek dokonywania zmian w budzecie w obo-
wigzujacym stanie prawnym prezes Rady Ministrow dysponuje jednak
mniejszym zakresem swobody w sferze ksztattowania strony wydatko-
wej budzetu panstwa, niz miato to miejsce w roku 2020.

Po drugie, w sytuacji, w ktérej epidemia wirusa SARS CoV-2 nie
godzi w normalne funkcjonowanie instytucji panstwowych, trudno
wskazac legitymacje konstytucyjna do tak istotnego przesuniecia kom-
petencji w zakresie okre$lania strony wydatkowej budzetu panstwa
na rzecz jednoosobowego organu egzekutywy. Przyznanie organom
wladzy wykonawczej zbyt szeroko zakrojonych uprawnien w sferze
przenoszenia wydatkow stwarza zagrozenie zmniejszenia kontroli par-
lamentu nad wydatkami panstwa. Mozliwos¢ blokowania wydatkow
w zakresie catego budzetu panstwa w drodze aktu kierownictwa we-
wnetrznego godzi ponadto w jawnos¢ podstaw prowadzenia publicz-
nej gospodarki finansowe;j.

Po trzecie, uchwalenie rzeczonych regulacji zdaje si¢ potwierdzac
teze, iz jedna z przyczyn utraty ostrosci konstytucyjnego podziatu
kompetencji budzetowych jest dostrzegalna w ostatnich latach ten-
dencja do przedktadania funkcji ekonomicznych budzetu panstwa
nad jego funkcje ustrojowe. Przyznanie analizowanych uprawnien
prezesowi Rady Ministrdw moze réwniez sygnalizowa¢ wzmocnienie
roli politycznej tego organu, w szczegdlnosci w relacji do pozycji mi-
nistra finansow.
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Wplyw odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa

4 na budzet panstwa i strukture jego
wydatkow

Streszczenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest zagadnienie faktycznego wzrostu re-
alizowanych (wyplacanych) roszczen z tytutu odszkodowan i zadosc¢uczynien kierowa-
nych przeciwko Skarbowi Panistwa, szczegdlnie zwigzanych z wykonywaniem wtadzy
publicznej. Ponadto w publikacji poruszono réwniez kwestie wplywu tej odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa na strukture wydatkéw budzetowych
irealng swobode w planowaniu budzetu.
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wanie wladzy publicznej, budzet paristwa, struktura wydatkéw budzetowych

Abstract

The subject of this study is the issue of the actual increase in satisfied (paid) claims
for compensation and damages against the State Treasury, especially those related to
the exercise of public authority. Additionally, it refers to the impact of the State Treasu-
ry compensation liability on the structure of budget expenditure and on the practical
freedom in budget planning.
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1. Wprowadzenie

Przedmiotem opracowania jest zagadnienie niebedace dotychczas
obiektem zainteresowania doktryny, a jednoczes$nie majace coraz do-
nioslejsze znaczenie praktyczne.

Wydaje sig, ze ze wszech miar stuszna konstytucyjna zasada odpo-
wiedzialno$ci Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej (art. 77 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.%), w tym za btedy wymiaru sprawiedliwo$ci, powodu-
je znaczne zmiany legislacyjne, utatwiajace dochodzenie roszczen przy-
stugujacych poszkodowanym. W praktyce orzeczniczej saddéw sprawy
przeciwko Skarbowi Panistwa z tego tytutu wystepuja coraz czescie;.
Ponadto poza odpowiedzialnoscia za niezgodne z prawem dziatania
wladzy publicznej coraz wigeksze znaczenie ma tez odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa za zgodne z prawem dziatania tych organéw, powodu-
jace jednakze szkode. Jednoczesnie wraz z kwestia przestanek samej od-
powiedzialnosci oraz kontrowersjami wokdt prawidlowosci rozwigzan
legislacyjnych w tym zakresie powstaje kwestia wptywu odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej Skarbu Panistwa (a dokladniej realizacji rosz-
czen z tego tytulu) na budzet panstwa. Skarb Panistwa realizuje bowiem
wyplaty odszkodowan i zadosc¢uczynien ze sSrodkdw budzetu panstwa.

Kwestia odpowiedzialnoséci Skarbu Panstwa nie stala si¢ dotad
przedmiotem wlasciwej poglebionej analizy na gruncie zadnej z gate-
zi prawa, ktorych to zagadnienie dotyczy. Brak rowniez takiej refleks;ji
w zakresie prawa finansowego. Kwestie skutkow budzetowych nie sg
chociazby przedmiotem analizy Najwyzszej Izby Kontroli. Brakuje ta-
kich analiz zaré6wno w zakresie wykonania budzetu panstwa za dany
rok, jak i w wystgpieniach NIK po kontrolach przeprowadzonych w sa-
dach powszechnych bedacych ptatnikami takich odszkodowan.

Zagadnienie jest o tyle istotne, ze zaréwno kierunek zmian legi-
slacyjnych, jak i naplyw spraw z tytutu roszczen odszkodowawczych
wobec Skarbu Panistwa swiadcza o wysoce prawdopodobnym zwiek-
szaniu si¢ wydatkow z tego tytulu. Analiza budzetowa wydaje si¢ wigc
konieczna, a jednoczesnie znaczenie skutkow budzetowych, w tym
wplyw na strukture wydatkéow budzetu panstwa realizacji roszczen
przeciwko Skarbowi Panistwa, jest niedoceniane.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa, o ktorej
mowa w ramach niniejszego opracowania, obejmuje wiele sytuadcji,

2 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
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w ktoérych materializuje si¢ obowigzek Skarbu Panstwa do zrekompen-
sowania wyrzadzonej szkody. Oczywistym przypadkiem sa szkody
wynikajace z niewykonania badz niewlasciwego wykonania zobowia-
zania przez Skarb Panstwa bedacy strong takiego zobowigzania. Od-
powiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa, wynikajaca z tytutu
uczestnictwa w obrocie gospodarczym i bedaca nastepstwem niewy-
konania badz niewlasciwego wykonania zobowigzania, pozostaje poza
przedmiotem niniejszego opracowania. W tym zakresie obowiazuja re-
guly ogdlne, takie same jak wobec innych uczestnikow tego obrotu.

Jednak pomijajac odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Pan-
stwa jako zwyklego uczestnika obrotu gospodarczego, szczegdlne zna-
czenie ma odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa ptynaca
z wykonywania wladzy publicznej. W tym przypadku mowa zaréwno
o odpowiedzialnosci za szkody wynikajace z dziatalnosci legalnej, zgod-
nej z prawem, jak i — co szczegoélnie istotne — o odpowiedzialnosci za
szkody wynikajace z niezgodnej z prawem dziatalnosci organow wtadzy
publicznej. W tym drugim przypadku konsekwencja niezgodnego z pra-
wem dziatania panistwa moze by¢ nie tylko obowiazek naprawienia szko-
dy, ale tez obowiazek zaplaty zado$¢uczynienia.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa obejmuje
wiec wszystkie powyzsze podstawy odpowiedzialnosci i dotyczy za-
réwno sytuacji dobrowolnej zaptaty odszkodowania/zadosc¢uczynienia,
jak i zaptaty w wyniku prawomocnego wyroku sadowego.

Termin ,Skarb Panstwa” oznacza osobe prawng, o ktorej mowa
w art. 34 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny®, beda-
ca cywilnoprawng emanacja panstwa. Wystepuje w stosunkach cywil-
noprawnych jako prawne i procesowe uciele$nienie organow wiadzy
publicznej. Skarb Panstwa dziata poprzez panstwowe jednostki orga-
nizacyjne — stationes fisci. Tym samym stationes fisci wystepuja w obro-
cie prawnym, reprezentujac Skarb Panstwa i dziatajac na jego rachu-
nek. Jednostki te, do ktdrych naleza takze organy wiladzy publicznej,
funkcjonujg samodzielnie na podstawie wlasnych ustrojowych aktow
prawnych regulujacych zakres ich wladztwa w ramach przyznanych
im kompetencji i sposobu dziatania, realizacji zadan publicznych.
Wszystkie czynnosci prawne takich jednostek, jak tez zdarzenia powo-
dujace konsekwencje prawne, sa jednak czynnosciami prawnymi Skar-
bu Panistwa i rodza konsekwencje prawne dla Skarbu Panistwa. Odpo-
wiedzialno$¢ Skarbu Panstwa srodkami budzetu panstwa nie dotyczy
jedynie panstwowych os6b prawnych, czyli os6b prawnych, ktérych

* Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 ze zm. — dalej: k.c.
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jedynym wtascicielem jest Skarb Panstwa, tzn. np. spétek Skarbu Pan-
stwa. Skarb Paristwa ponosi natomiast odpowiedzialno$¢ cywilnopraw-
na (materialng) za dziatania/zaniechania swoich stationes fisci.

2. Odpowiedzialnos¢ Skarbu Pafstwa za niezgodne
i za zgodne z prawem dzialanie organu wladzy
publicznej

Szczegolny rezim odpowiedzialnosci odszkodowawczej dotyczacy
Skarbu Panstwa wynika natomiast z wykonywania wtadzy publicznej
przez niektore ze stationes fisci. Zasada odpowiedzialnosci Skarbu Pan-
stwa za szkody wynikajace z niezgodnego z prawem wykonywania
wladzy publicznej przewidziana jest w art. 77 Konstytucji RP. Zasada
ta jest obecnie standardem zaréwno w prawie polskim, unijnym, jak
i miedzynarodowym.

Podstawowym unormowaniem prawnym regulujagcym odpowie-
dzialnos$¢ odszkodowawcza za dzialania panstwa niezgodne z prawem
jest wspomniany art. 77 Konstytugji, zgodnie z ktérym: , 1. Kazdy ma
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej. 2. Ustawa nie
moze nikomu zamykac drogi sadowej dochodzenia naruszonych wol-
nosci lub praw”.

Uzasadnieniem dla takiej regulacji sa: konstytucyjna zasada demo-
kratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji) oraz nakaz zgodnego
z prawem dziatania organéw wiadzy publicznej (art. 7 Konstytucji).
Jednoczesnie wiec konstytucyjnie wyrazona zasada odpowiedzialno-
$ci cywilnoprawnej za niezgodne z prawem dziatania panistwa stanowi
przejaw realizmu twdércow Konstytucji, wskazujac na swiadomos¢ do-
tyczaca mozliwosci wystgpienia naruszenia prawa w dziatalnosci or-
ganow wiadzy, ale jednoczesnie wprowadza obowiazek i instrumenty
kompensacji spowodowanych w ten sposob szkod.

Artykul 77 Konstytucji, stanowiacy o odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej za dziatania panstwa, moze by¢ stosowany bezposrednio. Nie
oznacza to jednak, Ze bezposrednie stosowanie tego przepisu nastepuje
W sposOb samoistny, tzn. jako wytacznej, jedynej podstawy prawnej od-
powiedzialnosci za dziatania pafistwa niezgodne z prawem. Artykut 77
od poczatku jego obowigzywania wspotistnieje z innymi szczegdétowy-
mi przepisami ustawowymi, a nawet konstytucyjnymi, okreslajacymi
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szczegdlowe podstawy odpowiedzialnosci*. Podstawowym przepisem
wspoOlstosowanym, a najczesciej stosowanym samodzielnie, regulu-
jacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa, jest art. 417 k.c.
Stanowi on podstawe odpowiedzialnosci cywilnoprawnej za dziatania
panstwa niezgodne z prawem w sytuacji, gdy brakuje innych przepi-
sow szczegdtowych.

Artykut 77 Konstytugji traktowany jest w literaturze i orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego jako ustanawiajacy prawo podmiotowe do
egzekwowania odpowiedzialno$ci wiadz publicznych za szkody wy-
rzadzone bezprawnymi jej dziataniami®. Konsekwencja takiego cha-
rakteru art. 77 jest to, iz stanowi on wylacznie minimum w zakresie
odpowiedzialnosci, ktéra reguluje, a tym samym ustawy szczegdtowe
moga przewidywacd regulacje prawne korzystniejsze dla uprawnionych
z tytutu tej odpowiedzialnosci. Naruszenie tego prawa (prawa do wy-
nagrodzenia szkody za dziatania panistwa niezgodne z prawem) moze
by¢ tez samodzielng przestanka do wniesienia skargi konstytucyjnej.
Jednoczesnie prawo to nie ma charakteru absolutnego i moze podlegac
ograniczeniom na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uprawnionym z tytutu powyzszego prawa jest zgodnie z art. 77
Konstytugji kazdy. Oznacza to najszerszy z mozliwych krag upraw-
nionych, obejmujacy osoby fizyczne, zaré6wno bedace, jak i niebeda-
ce obywatelami polskimi, a ponadto osoby prawne wszelkiego typu
i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, kto-
re doznaly szkody w zwigzku z niezgodnym z prawem dziataniem
organu wiladzy publicznej. Natomiast podmiotami, ktére naleza do
potencjalnie zobowiazanych z tytutu tego prawa, ktorych dziatanie
moze powodowac obowiazek naprawienia szkody, sa organy wladzy
publicznej (zaréwno ustawodawczej, wykonawczej, jak i sadowni-
czej), o ktérych mowa w Konstytucji, a ponadto organy samorzadu

* Kwestia bezposredniego stosowania art. 77 Konstytucji oraz wspoétstosowania
go wraz z przepisami ustaw szczegétowych byly w nauce prawa przedmiotem sporéw.
Najistotniejsze w tym zakresie dyskusje dotyczyty skutkéw prawnych wprowadzenia
zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa wyrazonej w art. 77 Konstytucji
— szerzej na ten temat por. L. Garlicki, K. Wojtyczek, Art. 77, [w:] M. Zubik (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, Warszawa 2016.

° Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego (TK): z dnia 23 wrzesnia 2003 r., sygn.
K 20/02; z dnia 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03; z dnia 1 kwietnia 2008 r., sygn.
SK 77/06; z dnia 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09, ponadto wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 9 pazdziernika 2003 r., sygn. I CK 150/02; M. Safjan, K. Matuszyk, Odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej, Warszawa 2009, s. 21; E. Baginska, Od-
powiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006,
s. 175 i nast.
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terytorialnego oraz podmioty mieszczace sie w zakresie terminu ,,or-
gan wladzy publicznej”, z uwzglednieniem kryterium funkcjonalne-
go. Tym samym sa to wszelkie podmioty, ktére wykonuja wtadztwo
publiczne na podstawie okreslonych ustawowo kompetengji, ale takze
na podstawie powierzenia czy przekazania takiego wladztwa przez
konstytucyjny organ wiladzy publicznej. Istotne jest rowniez to, ze
zobowiazanymi z tytutu tego prawa sa organ i podmiot, a nie osoba
fizyczna (funkcjonariusz), dziatajaca w imieniu tego organu czy pod-
miotu. Nie oznacza to braku mozliwosci dochodzenia odszkodowania
od konkretnej osoby fizycznej (funkcjonariusza), jednak jest to mozli-
we w innym trybie i z uwzglednieniem innych przestanek takiej od-
powiedzialnosci. Jednoczesnie organ/podmiot zobowigzany z tytutu
odpowiedzialnosci, o ktérej mowa w art. 77 Konstytucji, odpowiada
wylacznie za dzialania stanowigce wykonywanie wladzy publicznej
(oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ organéw wiadzy publicznej z tytutu
np. zawartych umow cywilnoprawnych nie miesci si¢ w zakresie tej
odpowiedzialnosci i podlega rezimowi prawnemu regulujgcemu ten
rodzaj odpowiedzialnosci). Przestanka materializujaca odpowiedzial-
no$¢ organu jest bezprawnosc jego dzialania. Dziatanie bezprawne,
tzn. niezgodne z prawem, to dzialanie naruszajace prawo zaréwno po-
wszechnie obowigzujace, jak i np. prawo wewnetrzne obowigzujace
dany organ/podmiot. Kompensacji w tym trybie nie podlegaja wiec
szkody bedace nastepstwem zgodnego z prawem dzialania wladzy
publicznej. Jednoczesnie w terminie ,,dziatanie” mieszcza si¢ zaréwno
dziatania, jak i zaniechania, i to zaréwno o charakterze dziatan fak-
tycznych, jak i prawnych, np. polegajace na wydawaniu/zaniechaniu
wydania okre$lonego aktu prawnego. W zakresie szkody jako kolejnej
koniecznej przestanki odpowiedzialnosci art. 77 Konstytucji korzysta
z dorobku prawa cywilnego i rozumie ten termin jako okreslenie wszel-
kiego uszczerbku w dobrach prawnie chronionych uprawnionego.
Obejmuje to zarowno szkode o charakterze materialnym, jak i niema-
terialnym (krzywde). Po zaistnieniu zwigzku przyczynowego pomie-
dzy bezprawnym dziataniem a zaistniala szkoda powstaje obowiazek
zrekompensowania szkody. Konstytucja nie okresla jednak zakresu tej
rekompensaty, a tym samym zakresu mozliwych do uwzglednienia
roszczen odszkodowawczych uprawnionego. Konstytucyjna zasa-
da odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panistwa za dziatania
organow wiladzy publicznej niezgodne z prawem nie stanowi bowiem
o zakresie kompensaty. Nie przesadza o konieczno$ci wynagrodze-
nia szkdd w pelnym zakresie obejmujacym damnum emergens i lucrum
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cessans. Niepelne zrekompensowanie szkody dopuszcza zaréwno
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, jak i doktryna. Zakres od-
stepstwa od pelnego naprawienia szkody nie moze jednak naruszac
istoty tego prawa oraz musi miec¢ racjonalny i proporcjonalny cha-
rakter®. Zadna z obowiazujacych w polskim systemie szczegétowych
regulacji prawnych normujacych omawiang odpowiedzialno$¢ nie
ogranicza zakresu kompensacji poniesionych szkdd (wylaczajac samo
przyczynienie si¢ poszkodowanego do powstania szkody).

3. Szczegolowe regulacje prawne przewidujace
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu
Panstwa za niezgodne z prawem dzialanie
organow wladzy publicznej

Zakres niniejszego opracowania nie pozwala na przedstawienie
tytutow odpowiedzialnosci odszkodowawczej w ujeciu historycznym.
Wsrdd aktualnie obowiazujacych podstaw odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej Skarbu Panistwa sa nastepujace zrodta prawa:

1) art. 41 ust. 5 Konstytucji, przewidujacy odpowiedzialnos¢ Skarbu
Panistwa za bezprawne pozbawienie wolnosci;

2) art. 417 k.c., przewidujacy odpowiedzialnos$¢ Skarbu Paristwa za szko-
de wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie
przy wykonywaniu wladzy publicznej — Zrédlem tej odpowiedzialno-
sci sg: wszelkie dziatania i zaniechania organdw wiadzy publicznej,
w tym w szczegolnosci: wydanie/niewydanie aktu normatywnego,
ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa, wydanie/
niewydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, gdy
obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa — art. 417(1) k.c.;

3) art. 445 i art. 448 k.c., przewidujace zados¢uczynienie za doznana
krzywde oraz naruszenie dobra osobistego;

4) art. 36 ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sadowych’,
przewidujacy odpowiedzialnos¢ solidarng Skarbu Panstwa za nie-
zgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
czynnosci przez komornika;

¢ Szerzej na ten temat: wyroki TK: z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00; z dnia
23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02; z dnia 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03; E. Baginiska,
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. .., s. 177.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1691.
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art. 15 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie pra-
wa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowaw-
czym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i po-
stepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki®, przewidujacy
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa w zakresie naprawienia szkody
wyniklej ze stwierdzonej przewleklosci — w tym przypadku Skarb
Panstwa moze odpowiadac samodzielnie badz solidarnie z komorni-
kiem, w przypadku gdy przewleklos¢ dotyczy komornika sadowego;
art. 552 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania kar-
nego’, przewidujacy odpowiedzialnos¢ Skarbu Panistwa za ponie-
siong szkode oraz zado$¢uczynienie za doznana przez oskarzonego
krzywde, wynikle z wykonania wzgledem niego w catosci lub w cze-
Sci kary, zastosowania $rodka zabezpieczajacego, ktoérych nie po-
winien byt ponies¢ w zwigzku z uniewinnieniem lub skazaniem na
fagodniejszg kare w wyniku wznowienia postepowania, kasagji lub
uwzglednienia skargi nadzwyczajnej, a ponadto za niewatpliwie nie-
stuszne tymczasowe aresztowanie lub zatrzymanie; odpowiedzial-
nos¢ Skarbu Panistwa obejmuje: niestuszne skazanie, niestuszne za-
stosowanie $rodka zabezpieczajacego i niewatpliwie niestuszne
aresztowanie lub zatrzymanie;

art. 192 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonaw-
czy’, przewidujacy odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa w razie
szkody wyniktej z niemozno$ci zwrotu rzeczy objetych przepad-
kiem w razie uchylenia takiego orzeczenia, darowania lub zwolnie-
nia rzeczy w wyniku wniesionego powddztwa;

art. 8-10 ustawy z dnia 23 lutego 1991 r. o uznaniu za niewazne
orzeczen wydanych wobec 0séb represjonowanych za dziatalnos¢
na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego', przewiduja-
ce odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa w zwiazku z orzeczeniami
i decyzjami o internowaniu, wydawanymi w stanie wojennym,
w zwiazku z powotaniem do stuzby wojskowej za dziatalnos¢ na
rzecz niepodleglego bytu panistwa polskiego oraz w zwigzku z po-
zbawieniem wolnosci matki; takze odpowiedzialno$¢ w zakresie
kosztow symbolicznego upamietnienia osoby niestusznie repre-
sjonowanej, jezeli jej Smier¢ byta skutkiem wykonania orzeczenia
uznanego za niewazne;

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1725.

® Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 37 — dalej: k.p.k.
10 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 127.
1 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1693.
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9) art. 161 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego'?, przewidujacy odpowiedzialnos¢ Skarbu Pan-
stwa wskutek uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej.
Specyficzng podstawa prawna jest tez ustawa z dnia 7 lipca 2005 r.

o panstwowej kompensacie przystugujacej ofiarom niektorych czynow

zabronionych®, bedaca — jak si¢ wydaje — podstawa odpowiedzialnosci

Skarbu Panstwa w pewnej mierze za dzialania niezgodne z prawem,

ale w pewnej na zasadzie ryzyka. Ta kwestia wymaga jednak szerszej

analizy, przekraczajacej mozliwosci niniejszego opracowania.

4. Szczegolowe regulacje prawne przewidujace
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu
Panstwa za zgodne z prawem dzialanie organow
wladzy publicznej

W odniesieniu do odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panistwa za dziatania panstwa zgodne z prawem aktualne pozosta-
ja szczegdtowe uwagi dotyczace odpowiedzialnosci za dzialania nie-
zgodne z prawem, cho¢ w oczywisty sposdb z pominigciem kwestii
bezprawnosci dziatania organow wiladzy publicznej jako przestanki
tej odpowiedzialnosci. Odpowiedzialnos¢ ta opiera sie na wskazanych
ponizej podstawach prawnych. Artykut 77 Konstytucji nie znajduje tu
z oczywistych przyczyn zastosowania i Konstytucja w ogole nie za-
wiera zadnych norm przewidujacych tego rodzaju odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa co do zasady (wylaczajac przepis o charakterze szcze-
gotowym, regulujacy jeden okreslony przypadek). W zakresie tej odpo-
wiedzialnosci poza przyczynieniem sie¢ poszkodowanego do powstania
szkody moga wystepowac specyficzne ograniczenia wysokosci kom-
pensaty szkody — por. art. 2a ust. 2 ustawy z dnia 29 wrzesnia 2021 r.
o rekompensacie w zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na
obszarze czesci wojewoddztwa podlaskiego oraz czesci wojewddztwa
lubelskiego w 2021 r."*

Wsrdd aktualnie obowiazujacych podstaw odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej Skarbu Panfistwa w tym zakresie sa nastepujace zrddta
prawa:

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 775.
13 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 325.
4 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 425.
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1) art. 228 ust. 4 Konstytugji, przewidujacy odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza Skarbu Panistwa w zakresie strat wynikajacych z ograniczenia
w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela;

2) ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatko-
wych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego
wolnosci i praw czltowieka i obywatela';

3) ustawa z dnia 29 wrzes$nia 2021 r. o rekompensacie w zwiazku
z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewodz-
twa podlaskiego oraz czesci wojewddztwa lubelskiego w 2021 1.6;

4) art. 417(2) k.c., przewidujacy odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
Skarbu Panstwa, oparta na zasadzie stusznosci za zgodne z pra-
wem wykonywanie wladzy publicznej, ktére spowodowato szkode
na osobie, gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdolnos¢ poszkodowa-
nego do pracy lub jego ciezkie polozenie materialne, wskazuja, ze
wymagaja tego wzgledy stusznosci.

5. Wplyw odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa na finanse publiczne i budzet panstwa

Wzrostowi podstaw odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za dziatania
nie towarzysza odpowiednie prace w zakresie regulacji budzetowych.
Organy wiladzy publicznej zgodnie z art. 9 ustawy z dnia 27 sier-
pnia 2009 r. o finansach publicznych'” nalezg do sektora finansow pu-
blicznych. Tym samym funkcjonujag w catosci na podstawie budzetu
publicznego. Wzrost podstaw odpowiedzialno$ci Skarbu Panistwa oraz
wzrost faktycznie realizowanych $wiadczen odszkodowawczych powo-
duja coraz wigksze obcigzenie budzetu panstwa z tego tytutu. Wydatki
zwigzane z tym sa sztywne, czyli prawnie zdeterminowane. Ponoszenie
takich wydatkow jest zdeterminowane przepisami prawa badz wyroka-
mi sadowymi. Nie pozwalaja one zasadniczo na swobodne podejmowa-
nie decyzji przez organy panstwa w zakresie optymalnego wykorzysty-
wania srodkow publicznych, poniewaz wiaza te organy panstwa przy
ustalaniu wydatkéw panstwa. Tym samym majq szczegoélne znaczenie
dla budzetu panstwa i powinny podlegac stalej i wnikliwej analizie'®.

5 Dz.U. z 2002 r. Nr 233, poz. 1955.

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 425.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305.

18 Szerzej na temat wydatkéw sztywnych: E. Ruskowski, Wydatki sztywne budzetu
panstwa, ,, Zeszyty Prawnicze BAS Kancelarii Sejmu” 2015, nr 4(48), s. 9 i nast.; S. Owsiak
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Wydaje sig, ze przy konstruowaniu projektu budzetu konieczne jest
przede wszystkim ustalenie kwot wyptacanych odszkodowan z tytutu
niezgodnych i zgodnych z prawem dziatan organéw wiladzy publicznej.
Zrédlem informadji o wyptacanych odszkodowaniach i zadogéuczynie-
niach moga by¢ odpowiednie urzadzenia ewidencyjne poszczegdlnych
organow wladzy, ale tez statystyki prowadzone przez sady orzekaja-
ce w sprawach odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa.
Nie ma publicznych ogdlnodostepnych informacji na temat zakresu
odszkodowan i zadosc¢uczynient wyptacanych dobrowolnie (tzn. na we-
zwanie uprawnionego podmiotu) przez organy wladzy publicznej, jed-
nak do$wiadczenie wskazuje, iz takie sytuacje wystepuja sporadycznie,
o ile w ogole. Tym samym zakres wyplacanych dobrowolnie swiadczen
moze by¢ marginalny. Wiasciwy obraz co do kwot przeznaczanych
na omawiane odszkodowania i zados¢uczynienia dawa¢ moze anali-
za sum zasadzanych przez sady orzekajace w tych sprawach. Analiza
statystyk prowadzonych przez sady jest niepetna. Sprawozdawczos¢
sagdowa obejmuje odszkodowania z tytutu odpowiedzialnosci Skarbu
Panistwa w trybie art. 417-417(2) k.c., art. 552 k.p.k. oraz ustawy o uzna-
niu za niewazne orzeczen wydanych wobec 0sob represjonowanych za
dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Panistwa Polskiego i ustawy
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w poste-
powaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki. Nie
obejmuje pozostatych przypadkéw odpowiedzialnosci.

Pewna informacje na ten temat mozna uzyska¢ poprzez analize
kwot wyptacanych z tytutu tej odpowiedzialnosci przez sady, ktore
w okreslonych sytuacjach same sa ptatnikami zasadzonych odszkodo-
wan/zadosc¢uczynien. Rachunkowos¢ budzetowa sadéw powszechnych
opiera si¢ na zasadach okreslonych w ustawie o finansach publicz-
nych — art. 33 i nast. Zgodnie z art. 39 wspomnianej ustawy minister
finansdw w rozporzadzeniu z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szcze-
golowej klasyfikacji dochodow, wydatkéw, przychodéw i rozchodow
oraz $rodkow pochodzacych ze zrddet zagranicznych' ustalit szcze-
gotowe zasady klasyfikacji dochodéw i wydatkéw oraz przychodow
i rozchoddw jednostek sektora finanséw publicznych. Zgodnie z tymi
zasadami wydatki sadéw na zaplate orzeczonych prawomocnie od-
szkodowan klasyfikowane sa w dziale 755 ,Wymiar sprawiedliwosci”,
rozdziale 75595 , Pozostala dziatalnos¢”, w paragrafach 4590 i 4600 oraz

Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 575-577; E. Chojna-Duch, Polskie
prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2006, s. 105.
19 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 513.
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4580 (obejmujacym odsetki za nieterminowa wyplate powyzszych
$wiadczen). Ewidencjonowane tu wyplaty obejmuja tylko wyptaty od-
szkodowan i zados$c¢uczynien orzeczonych na podstawie Kodeksu po-
stepowania karnego (niestuszne skazania, aresztowania, zatrzymania),
ustawy o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec oséb re-
presjonowanych za dzialalnos¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa
Polskiego, ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzo-
rowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasad-
nionej zwloki oraz ustawy o panstwowej kompensacie przystugujacej
ofiarom niektorych czynow zabronionych.

Konkludujac, ustawodawstwo polskie w coraz wigkszym stopniu
w dlad za standardami miedzynarodowymi dostrzega koniecznos¢ re-
kompensowania szkdd, przede wszystkim wynikajacych z niezgodnej
z prawem dzialalno$ci organdéw panstwa, ale w okreslonych sytuacjach
takze z dziatalnosci zgodnej z prawem. Ten drugi przypadek ma aktualnie
szczegolne znaczenie w zwigzku z sytuacja trwajaca na polsko-biatoruskiej
granicy i wprowadzonym w 2021 r. stanem wyjatkowym. Powoduje to
coraz czestsze sytuacje zasadzania wilasciwych odszkodowan. Odrebnym
zagadnieniem pozostaje kwestia analizy orzecznictwa w zakresie zasadza-
nych zados$¢uczynien. Wydatki z tego tytutu podlegaja tez zaspokojeniu
w okreslonych, zwykle krétkich terminach, tak aby unikna¢ dodatkowych
obciazen z tytutu odsetek za nieterminowe regulowanie zobowiazan i na-
ruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Jednoczesnie wydatki te po-
woduja ograniczanie mozliwosci swobodnego ustalania wydatkow pan-
stwa. Powinno to skutkowac poglebiona analiza prawna.
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Przywrocenie budzetowi panstwa
odpowiedniej rangi — koniecznos¢
czy utracona szansa

'

Streszczenie

Jedna z najwazniejszych konkluzji Najwyzszej Izby Kontroli sformutowanych
w analizie wykonania ustawy budzetowej za rok 2020 bylo stwierdzenie koniecznosci
przywrocenia budzetowi panstwa odpowiedniej rangi zwigzanej z jego szczegélnym
charakterem oraz centralng pozycja w systemie finanséw publicznych. Uzasadnieniem
powyzszego stanowiska byto ustalenie znaczacej nierownowagi finansowej panistwa
w 2020 r. spowodowanej planowaniem i dokonywaniem duzych operacji finansowych,
prowadzacych do wzrostu dlugu publicznego z pominieciem budzetu panstwa. Za-
sadniczym celem opracowania jest zwrocenie uwagi na wciaz pogtebiajacy sie proces
pozbawiania ustawy budzetowej odpowiedniej rangi, w tym naruszania zasady wyma-
gajacej postrzegania ustawy budzetowej jako podstawy gospodarki finansowej panistwa
w danym roku budzetowym.

Stowa kluczowe: ustawa budzetowa, znaczenie, ranga, gospodarka finansowa

Abstract

One of the most important conclusions of the Supreme Audit Office formulated
in the analysis of the implementation of the Budget Act for 2020 was the necessity to
restore the state budget to the appropriate rank related to its special nature and central
position in the public finance system. The justification for the above position was the
determination of a significant financial imbalance of the state in 2020 caused by plan-
ning and carrying out large financial operations leading to an increase in public debt,
disregarding the state budget. The main aim of the article is to draw attention to the ever
deepening process of depriving the budget act of appropriate rank, including violation
of the principle that requires the budget act to be perceived as the basis of the state’s
financial management in a given budget year.

Keywords: budget act, importance, rank, financial management
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1. Wprowadzenie

Zgodnie z definicja zawarta w Stowniku jezyka polskiego PWN ,ran-
ga” oznacza ,znaczenie, waznosc kogos lub czegos”?.

Jak stwierdzit w jednym ze swoich orzeczen Trybunat Konstytucyj-
ny: ,W polskim terminie Zrodel prawa wszystkie ustawy maja te sama
range prawna i dlatego nie ma zadnych podstaw, aby ustawie budzeto-
wej przypisywac szczegdlng pozycje”’. Niemniej jednak znaczenie usta-
wy budzetowej wyraza Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.* przez wyodrebnienie w rozdziale X procedury bu-
dzetowej® oraz jej odmiennosci wzgledem ogolnego postepowania usta-
wodawczego okreslonego w art. 118-123 Konstytucji RP®.

Ranga ustawy budzetowej bywa okreslana takze przez pryzmat jej
zewnetrznego znaczenia politycznego — jako aktu skupiajacego intere-
sy faktyczne ogromnej liczby podmiotow, stanowiacego jednoczesnie
swoisty wyraz ,,oczekiwania” bazujacego na zaufaniu do wiarygodno-
$ci panstwa, ze ujete w niej zadania publiczne beda realizowane’.

Nalezy sie zgodzi¢ ze stanowiskiem, iz coroczne prowadzenie go-
spodarki finansowej panstwa na podstawie ustawy budzetowej jest
przejawem pewnej ,normalnosci” oraz wyrazem stabilizadji i jakosci
panstwa®. Jednoczesnie stuszne wydaje si¢ stwierdzenie, ze pozba-
wienie ustawy budzetowej jej rangi politycznej przez sprowadzenie jej
funkcji do roli ,,automatu” do wyplaty swiadczen wynikajacych z od-
rebnych ustawowych zobowiazan jest niszczeniem demokracji’.

Pomimo ze z Konstytucji expressis verbis wynika obowiazek pro-
wadzenia gospodarki finansowej przez Rade Ministrow', to jednak
wladztwo finansowe nalezy rowniez w duzej mierze do parlamentu.

2 Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: ranga, b.r., https://sjp.pwn.pl/sjp/ranga;2573437.
html (dostep: 25.09.2021).

* Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 listopada 1994 r., sygn. P 1/94,
OTK 1994/2, poz. 37.

* Tekst jedn. Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej: Konstytucja, Konstytucja RP.

® C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 90-92.

¢ M. Zubik, Wybrane aspekty instytucji budzetu panstwa w nowych rozwigzaniach kon-
stytucyjnych i ustawowych, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 8, s. 158-162.

7 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 219, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Legalis/el. 2016, teza 64.

8 Ibidem, teza 33.

° Ibidem, teza 53.

10 Zob. art. 219 ust. 4 Konstytucji RP.
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To w gestii parlamentu znajduje si¢ bowiem autoryzacja planow finan-
sowych panstwa (w tym zwlaszcza budzetu panstwa) przygotowywa-
nych przez Rade Ministrow, a takze analiza i ocena funkcjonowania fi-
nansow publicznych.

Dlatego tez uchwalenie budzetu paristwa w formie ustawy jest jedna
z podstawowych gwarangji zachowania przez parlament wiasciwej mu
pozycji w relacjach z rzadem''. Ponadto wskazanie w Konstytugji parla-
mentu jako ostatecznego autora budzetu panistwa niewatpliwie stuzy za-
chowaniu kontroli wtadzy ustawodawczej nad rzagdem'?, pomimo ze coraz
czesciej zaobserwowac mozna znaczaca przewage wladzy wykonawczej®.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze paristwo nie moze istnie¢ bez budze-
tu'*. Koniecznos¢ ta wynika z charakteru organizacyjnego budzetu' oraz
jest konsekwencja obowigzywania zasady legalizmu, wyrazonej w art. 7
Konstytugji. Ostatecznie zatem budzet panstwa stanowi samoistna war-
tos¢ konstytucyjna, na ktorg sktadaja sie m.in. zasady ciagltosci finanséw
panstwa, rdwnowagi budzetowej oraz zupetosci budzetu panistwa'.

Niewatpliwie ze wzgledu na cechy odrebne wynikajace z tresci
ustawy budzetowej istnieja bardzo istotne kontrowersje dotyczace po-
zydji tej ustawy w systemie ustrojowym. Przy tym watpliwosci te wyni-
kaja nie tylko z tego, ze ustawy budzetowe zawieraja konkretne, kwo-
towo okreslone tresci planistyczne i pozostaja w szczegdlnej relacji do
przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, lecz takze z tego, ze sa
stalym, powtarzalnym sposobem wyrazania zwierzchnictwa w zakre-
sie zarzadzania mieniem finansowym panstwa'’.

Nalezy zaznaczy¢, ze dyskusja nad znaczeniem ustawy budzeto-
wej wynika takze z coraz glosniej wybrzmiewajacego pytania, czy bez
ustawy budzetowej dziatalnos¢ publiczna panistwa moglaby w ogole
istniec.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 279.

12 M. Bartoszewicz, Art. 219, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, https://sip.lex.pl/#/commentary/587599208/396648/
haczkowska-monika-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-komentarz?cm=URELA
TIONS (dostep: 24.05.2024).

13 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 219, teza 60.

14 M. Zubik, Uwagi ustrojowe na tle projektu ustawy budzetowej na rok 2002, , Panstwo
i Prawo” 2002, nr 2, s. 20-34.

5 T. Debowska-Romanowska, Cechy ustawy budzetowej i budzetu w swietle art. 219
Konstytucji RP, ,Panstwo i Prawo” 2000, nr 5, s. 15 i nast.

16 P. Radziewicz, Art. 219, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, LEX/el. 2021, teza 2.

7 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0g6lng, Warszawa 2010, s. 223.
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https://sip.lex.pl/#/commentary/587599208/396648/haczkowska-monika-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-komentarz?cm=URELATIONS
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2. Gospodarka pozabudzetowa — panstwowe
fundusze celowe

Zasadniczo na powyzsze pytanie nalezatoby udzieli¢ odpowiedzi
przeczacej, skoro ustawa budzetowa stanowi podstawowy i wytacz-
ny akt prawny uprawniajacy do prowadzenia gospodarki finansowej
panstwa. Niemniej jednak jesli wezmie sie pod uwage to, ze za posred-
nictwem panstwowych funduszy celowych ich dysponenci juz od lat
realizuja zadania niezwigzane z ich kompetencjami, odpowiedz na nie
nie wydaje si¢ juz tak oczywista.

Problem ten jest dos¢ widoczny, zwlaszcza gdy te same zadania sg
finansowane zaréwno z wydatkéw budzetu panstwa, jak i z parfistwo-
wych funduszy celowych. Rodzi to ryzyko bezzasadnego przenoszenia
$rodkéw finansowych pomiedzy rachunkami budzetowymi a rachun-
kami funduszu oraz stwarza mozliwos¢ manipulowania nimi w celu
unikniecia zwrotu niewykorzystanych srodkow na koniec roku.

W 2005 r. sytuacja taka wystapita w Ministerstwie Obrony Naro-
dowej, gdzie zakupy sprzetu wojskowego na tacznag kwote 28,3 min zt
sfinansowano poczatkowo z Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych,
a nastepnie zrefundowano z wydatkéw budzetu panstwa. Przy tym
przepisy obowiazujacej wowczas ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o prze-
budowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sil Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej'® w ogole nie przewidywatly zasilania tego
panstwowego funduszu celowego srodkami z budzetu Ministerstwa
Obrony Narodowej"”.

O nieracjonalnym gospodarowaniu $rodkami panstwowego fun-
duszu celowego swiadczyl takze przypadek Funduszu Promocji Kul-
tury, na ktory w 2008 r. przekazano dotacje w kwocie 2,8 mln zl bez
wczesniejszego sprawdzenia mozliwosci ich wydatkowania, w efekcie
czego Srodki nie zostaly wykorzystane, a 65% beneficjentow zwrécito
wszystkie otrzymane $rodki®.

Watpliwosci na tle prowadzenia pozabudzetowej gospodarki fi-
nansowej panstwa dostrzegane byly takze na przykiadzie Funduszu

8 Dz.U. Nr 76, poz. 804.

9 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pie-
nigznej w 2005 roku, nr ewid. 132/2006/KBF, nr ewid. 133/2006P06025/KBF, Warszawa,
7 czerwca 2006, s. 118, www.nik.gov.pl/plik/id,1576.pdf (dostep: 10.09.2021).

? Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pie-
nigznej w 2008 roku, nr ewid. 140/2009/KBF, nr ewid. 141/2009/KBF, Warszawa, 9 czerw-
ca 2009, s. 124, www.nik.gov.pl/plik/id,247.pdf (dostep: 10.09.2021).
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Rozwigzywania Probleméw Hazardowych?, ktéry pomimo utworze-
nia z dniem 1 stycznia 2010 r. przez caly pierwszy rok swojego funk-
cjonowania nie wydatkowat zadnych srodkéw, a przed utworzeniem
funduszu nie zostaly przeprowadzone analizy, ktore pozwolilyby
oszacowac skale problemu zwigzanego z udzialem obywateli w grach
hazardowych®. Dlatego tez w roku 2011 wydatki funduszu na reali-
zacje zadan ustawowych wyniosty zaledwie 90 tys. zi, tj. 0,4% kwoty
planowanej, natomiast wydatki na jego obstuge administracyjno-tech-
niczna byly ponad trzykrotnie wyzsze i wyniosty az 302,7 tys. zt*.

Oczywiscie z powyzsza praktyka niczym nieograniczonej ekspansji
panstwowych funduszy celowych jako pozadanej, bo ,wygodnej — nie-
skrepowanej regutami budzetowymi” formy realizacji zadan publicz-
nych, nie nalezy sie zgadza¢, zwlaszcza ze skutkuje ona do$¢ ograni-
czona kontrolg parlamentu. Nalezy bowiem zwroci¢ uwage na wyrazna
rozbieznos$¢ wykonania standw funduszy na koniec roku w poréwna-
niu do stanéw przewidzianych ustawa budzetowa, a co za tym idzie —
réwniez rozbiezno$¢ standéw zobowigzan i naleznosci, ktére ostatecznie
wskazuja jedynie na formalny charakter planéw finansowych panstwo-
wych funduszy zamieszczanych w ustawie budzetowe;j.

Majac na wzgledzie dotychczasowe doswiadczenia zwigzane z funk-
cjonowaniem panstwowych funduszy celowych, wydaje sig, ze ranga
ustawy budzetowej moze by¢ zagrozona szczegolnie obecnie.

Zaznaczy¢ nalezy, ze na koniec roku budzetowego 2020 r. po raz
pierwszy od dwudziestu lat liczba utworzonych panstwowych fun-
duszy celowych byta tak duza (36 panstwowych funduszy celowych).
Ponadto wykonanie przychodéw panstwowych funduszy celowych na
koniec 2020 r. to blisko 419 mld zi, a ich dysponenci zarzadzali $rod-
kami publicznymi stanowigcymi az 18,1% PKB, co stanowi najwyzsza
wartos$¢ od 2004 r.

2 Utworzonego z dniem 1 stycznia 2010 r. na podstawie art. 88 ust. 1 ustawy z dnia
19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. Nr 201, poz. 1540 ze zm.).

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pie-
nigznej w 2011 roku, nr ewid. 122/2012/KBF, nr ewid. 123/2012/KBF, Warszawa, 6 czerw-
ca 2012, s. 174, www.nik.gov.pl/plik/id,3961.pdf (dostep: 10.09.2021).

% Wielkos¢ srodkéw funduszu, ktére na koniec 2011 r. wyniosty 39 755 tys. zi,
wydawala sie mocno przeszacowana, co mogto rodzi¢ ryzyko ponoszenia wydatkow
w sposob niecelowy i niegospodarny — zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania
budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2011 roku, nr ewid. 122/2012/KBF, nr ewid.
123/2012/KBF, Warszawa, 6 czerwca 2012, s. 174, www.nik.gov.pl/plik/id,3961.pdf (do-
step: 10.09.2021).
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Tabela 1. Zestawienie liczby utworzonych panistwowych funduszy celowych w latach

2000-2020
Rok Liczba Przychody Dotacje z budzetu Relacja
panstwowych panstwowych | panstwa na rzecz przychodéw
funduszy funduszy panstwowych funduszy
celowych celowych funduszy celowych do
na koniec na koniec celowych PKB na koniec
danego roku danego roku (wykonanie) danego roku
budzetowego budzetowego (w mln zt) budzetowego
(wykonanie) (w proc.)
(w mln zt)
2000 13 110 178,5 30 421,9 16,0
2001 13 124 769,9 401014 17,3
2002 13 126 299,9 474439 16,4
2003 13 134 447,4 48761,9 16,3
2004 13 139 284,6 40 690,1 18,3
2005 25 176 852,8 35882,8 18,0
2006 27 154 469,8 39 845,6 14,6
2007 25 162 457,0 39 034,8 13,9
2008 25 173 254,2 49 064,1 13,6
2009 27 182 017,0 48 074,3 13,5
2010 28 206 463,3 55 383,2 14,6
2011 27 198 241,1 54 437,5 13,0
2012 28 212 743,7 56 494,7 13,3
2013 28 228 331,8 55197,9 14,0
2014 28 225 830,2 47 204,2 13,1
2015 29 237 492,4 59 859,7 13,3
2016 29 251 100,6 625129 13,6
2017 27 305 023,1 59 015,9 15,4
2018 29 286 967,8 54 217,9 13,6
2019 29 295 818,2 58 183,7 13,0
2020 36 419 790,7 58 812,2 18,1

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Najwyzsza Izba Kontroli, Analizy wykonania
budzetu panstwa z lat: 2000-2020, www.nik.gov.pl/analiza-budzetu-panstwa/archiwum/
(dostep: 10.09.2021).

Warto podkresli¢, ze w ramach ostatniego z utworzonych panstwo-
wych funduszy celowych, tj. Funduszu Medycznego*, zostalty wyod-
rebnione nieznane dotad ustawie o finansach publicznych dodatkowe

# Utworzonego z dniem 26 listopada 2020 r. na mocy ustawy z dnia 7 pazdzierni-
ka 2020 r. o Funduszu Medycznym (Dz.U poz. 1875.) — dalej: u.f.m.


http://www.nik.gov.pl/analiza-budzetu-panstwa/archiwum/
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cztery tzw. subfundusze®, koszty obstugi funduszu oraz koszty obstugi
zadan finansowanych z funduszu w 2022 r. wyniosty 2143,1 mln z*.
Nie sposob rowniez pominac faktu, ze zgodnie z projektem ustawy bu-
dzetowej na rok 2022 plan finansowy Funduszu Wyptaty Réznicy Ceny
zostat oszacowany na poziomie 0 z}, co stawia pod znakiem zapytania,
jakie konkretnie wyodrebnione zadania panstwowe bedzie realizowat
ten fundusz”. Dodatkowo wskazac nalezy, ze zgodnie z zapowiedzia-
mi pelnomocnika rzadu ds. cyberbezpieczenistwa planowana noweliza-
cja ustawy o krajowym systemie bezpieczeristwa ma zaklada¢ podstawy
prawne utworzenia Funduszu Cyberbezpieczenistwa, dysponujacego
kwota w wysokosci okoto 500 mln z1*.

Za niezwykle niepokojaca w odniesieniu do budzetu panstwa
jako wartosci konstytucyjnej uznac nalezy takze konkluzje Najwyzszej
Izby Kontroli, wynikajaca z analizy wykonania budzetu panstwa za
rok 2020, wskazujaca na zasadnos$¢ przywrocenia budzetowi panstwa
odpowiedniej rangi zwigzanej z jego szczegdlnym charakterem oraz
centralng pozycja w systemie finanséw publicznych.

Uzasadnieniem powyzszego stanowiska byto stwierdzenie znacza-
cej nierownowagi finansowej panstwa w 2020 r., ktéra spowodowana
byta m.in. planowaniem i dokonywaniem duzych operacji finansowych
prowadzacych do wzrostu dlugu publicznego, z pominigciem bu-
dzetu panstwa. Nalezaly do nich w szczegdlnosci operacje polegajace

% Zob. art. 6 ust. 4 u.f.m. (subfundusz infrastruktury strategicznej, subfundusz mo-
dernizacji podmiotéw leczniczych, subfundusz rozwoju profilaktyki, subfundusz tera-
peutyczno-innowacyjny).

% Zob. art. 6 ust. 5 u.f.m. w zw. z tabela nr 36 ,Plan Finansowy Funduszu Medycz-
nego”, zatacznika nr 13 , Plany Finansowe Paniistwowych Funduszy Celowych” do pro-
jektu ustawy budzetowej na rok 2022, www.gov.pl/web/finanse/projekt-przekazany-do-
-sejmu-rp (dostep: 28.09.2021). Koszty funduszu zrealizowano w wysokosci 2143,1 mln zt
i w pordwnaniu do 2021 r. byly one wyzsze o 211,6%, co w znacznej mierze wynikato
z przekazania na polecenia prezesa Rady Ministrow dwdch wptat w tacznej wysokosci
1000 mIn zt do Funduszu Pomocy na zadania niezwigzane z celami ustawowymi Fun-
duszu Medycznego (podstawa wptaty byt art. 14 ust. 22 ustawy z dnia 12 marca 2022 r.
o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego
panstwa, Dz.U. poz. 583) — Najwyzsza Izba Kontroli, Analizy wykonania budzetu paristwa
i zaloZen polityki pienieznej w 2022 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf (dostep:
22.05.2024).

% Zob. tabela nr 33 , Plan Finansowy Funduszu Wyptaty Réznicy Ceny”, zalacz-
nika nr 13 ,,Plany Finansowe Panstwowych Funduszy Celowych” do projektu ustawy
budzetowej na rok 2022, www.gov.pl/web/finanse/projekt-przekazany-do-sejmu-rp
(dostep: 28.09.2021).

% E. Rutkowska, Cyberpolicja za 4,4 mld zt, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 20 wrzesnia
2021, nr 182(5590), s. A6.


http://www.gov.pl/web/finanse/projekt-przekazany-do-sejmu-rp
http://www.gov.pl/web/finanse/projekt-przekazany-do-sejmu-rp
https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf
http://www.gov.pl/web/finanse/projekt-przekazany-do-sejmu-rp
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na przekazaniu w 2020 r. r6znym podmiotom obligacji skarbowych
i udzielaniu pozyczek zamiast dotacji, ktore zwigkszyty wydatki i defi-
cyt budzetu panistwa prawie o 30 mld zt.

Ponadto dos¢ niepokojacym ,nowym zjawiskiem” w powyzszym za-
kresie jest tworzenie narzedzi przekazywania funduszom celowym srod-
kéw pochodzacych spoza budzetu panstwa. Wskazad nalezy tu w szcze-
golnosci na sytuacje zwiazane z bezposrednia emisja obligacji Polskiego
Funduszu Rozwoju S.A. i Banku Gospodarstwa Krajowego na rzecz Fun-
duszu Przeciwdziatania COVID-19 (panistwowego funduszu celowego
istniejacego zaledwie 18 dni, a obecnie utworzonego w Banku Gospodar-
stwa Krajowego, niezaliczanego do panistwowych funduszy celowych?®)
o facznej wartosci ponad 166 mld z*, a nastepnie ich przekazywaniem
do wybranych panstwowych funduszy celowych. Takie dziatanie ozna-
cza, ze splata i obstuga obligacji, ktdra jest gwarantowana przez Skarb
Panstwa, beda w przysztosci wiazaty sie z konieczno$cia zwigkszenia
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i zadluzenia Skarbu Paristwa
w zwiazku z koniecznoscia wykupu obligacji lub splaty zobowiazan
z tytutu udzielonych gwarancji Skarbu Panistwa. Ponadto w wyniku tych
zmian do gwarancji Skarbu Panstwa za zobowigzania Polskiego Fun-
duszu Rozwoju S.A. z tytutu obligacji emitowanych w celu uzyskania
$rodkow na realizacje rzadowego programu udzielania przedsiebiorcom
wsparcia finansowego w zwiazku ze skutkami COVID-19 i za zobowig-
zania Banku Gospodarstwa Krajowego z tytulu emisji obligacji na rzecz
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 przestal miec¢ zastosowanie art. 31
ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych

» Z dniem 31 marca 2020 r., na podstawie art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r.
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 568) zostat utwo-
rzony Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 jako panstwowy fundusz celowy, ktérego
obstuge bankowa prowadzil Bank Gospodarstwa Krajowego, a dysponentem byt pre-
zes Rady Ministrow. W dniu 18 kwietnia 2020 r., na podstawie art. 75 ustawy z dnia
16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrze-
nianiem sie¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. poz. 695 ze zm.) nadano temu funduszowi
nowgq forme organizacyjna i utworzono w Banku Gospodarstwa Krajowego Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19 w celu finansowania lub dofinansowania realizacji zadan
zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19. Dysponentem funduszu jest prezes Rady
Ministrow, a obstuge bankowga prowadzi Bank Gospodarstwa Krajowego.

¥ Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pie-
nigznej w 2010 roku, nr ewid. 111/2011/KBF, nr ewid. 112/2010/KBF, Warszawa, 7 czerw-
ca 2011, s. 10, www.nik.gov.pl/plik/id,2859.pdf (dostep: 10.09.2021).
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przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne®. Tym samym okre-
Slona w art. 6 ustawy budzetowej faczna kwota, do wysokosci ktérej mo-
gly by¢ udzielane przez Skarb Panstwa poreczenia i gwarancje, nie ma
zastosowania do gwarangji splat wymienionych zobowigzan Polskiego
Funduszu Rozwoju S.A. i Banku Gospodarstwa Krajowego. Oznacza to,
ze udzielanie tego typu gwarancji zostato wytaczone spod kontroli parla-
mentu dokonywanej w trybie przewidzianym dla ustawy budzetowej™.

Kolejnym niestandardowym i nieznanym dotychczas dziataniem
odnoszacym sie do funduszy celowych, a jednoczes$nie dewaluujagcym
znaczenie ustawy budzetowej jest ich finansowanie poprzez zaciaganie
pozyczek w innych panstwowych funduszach celowych®.

Warto zaznaczy¢, ze w 2020 r. Funduszowi Solidarno$ciowemu
udzielono dwoch nieoprocentowanych pozyczek: w kwocie 11 505 mln zt
z Funduszu Rezerwy Demograficznej na realizacje dodatkowego roczne-
go $wiadczenia pienieznego dla emerytéw i rencistow oraz kosztéw jego
obstugi* oraz w kwocie 4000 mln zt z Funduszu Pracy na finansowanie
wydatkow zwigzanych z rentami socjalnymi, zasitkami pogrzebowymi
oraz kosztow ich obstugi®. Pierwsza z pozyczek bedzie zwracana przez
Fundusz Solidarnosciowy do 31 grudnia 2040 r. w ratach rocznych, po-
czawszy od 30 listopada 2026 r., w wysokosci 750 mln zt tytutem pierw-
szej raty, natomiast druga z pozyczek podlegac¢ bedzie sptacie w ratach
rocznych w okresie 10 lat, poczawszy od 2030 r., przy czym wysokosc¢
raty w danym roku budzetowym nie moze by¢ nizsza niz 300 mln zF¢.

Nie sposob takze w sygnalizowanym zakresie — majacym wplyw
na range budzetu panstwa — pomina¢ faktu, ze w 2020 r. w zwiazku

3t Dz.U. z 2021 r., poz. 442 — zob. art. 31.

* Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pie-
nieznej w 2020 roku, nr ewid. 132/2021/P/21/001 KBF, nr ewid. 133/2021/P/21/002/KBF, War-
szawa, 9 czerwca 2021, s. 289, https://bip.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf (dostep: 10.09.2021).

% Zob. art. 73 ustawy z dnia 19 listopada 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 (Dz.U. poz. 2400) — z dniem 1 stycz-
nia 2021 r. umorzono pozyczke w wysokosci 8 736 532 tys. z udzielong na podstawie
art. 31a ustawy o Funduszu Solidarnosciowym Funduszowi Solidarnosciowemu z Fun-
duszu Rezerwy Demograficznej w roku 2019.

% Zob. art. 14 ustawy z dnia 9 stycznia 2020 r. o dodatkowym rocznym $wiadczeniu
pienieznym dla emerytdw i rencistéw (Dz.U. poz. 321 ze zm.).

% Zob. art. 6b ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Soli-
darnosciowym (Dz.U. z 2020 r., poz. 1787).

% Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej w 2020 roku, nr ewid. 132/2021/P/21/001 KBF, nr ewid. 133/2021/P/21/002/
KBF, Warszawa, 9 czerwca 2021, s. 238, https://bip.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf (dostep:
10.09.2021).
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z zaistnialg sytuacja kryzysowa spowodowana pandemia COVID-19
prezes Rady Ministrow wyposazony zostal w wiele watpliwych praw-
nie uprawnien umozliwiajacych zarzadzanie realizacja budzetu pan-
stwa, polegajacych m.in. na wydawaniu ministrowi finansow wiaza-
cych polecen zmiany przeznaczenia rezerwy celowej czy tez mozliwosci
podejmowania decyzji o zablokowaniu planowanych wydatkow w za-
kresie catego budzetu panstwa. O ile, jak trafnie zauwaza Najwyzsza
Izba Kontroli, powyzsze operacje sa dopuszczone przepisami pra-
wa powszechnie obowigzujacego, o tyle stosujac takie rozwigzania,
mozna wykazac¢ w budzecie panfistwa dowolny wynik, przez co plan ten
przestaje mied istotne znaczenie dla oceny sytuacji finansowej panstwa.
W powyzszym zakresie nalezy zgodzic sie z teza, ze wprowadzone
do polskiego systemu prawnego w zwiazku z koniecznoscig przeciwdzia-
fania skutkom COVID-19" w 2020 r. zmiany dotyczace blokowania wy-
datkéw w znaczacy sposob zwigkszyly zakres luzu decyzyjnego egzeku-
tywy w zakresie wykonywania budzetu panistwa, powodujac tym samym
watpliwosci w swietle konstytucyjnej zasady wytacznosci wladzy usta-
wodawczej w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkéw panstwa oraz ograni-
czyly kompetencje ministra finansow w przedmiotowym zakresie®.

3. Zakonczenie

Za stuszny nalezy zatem uznad postulat, ze zasadne jest przywro-
cenie budzetowi panstwa odpowiedniej rangi zwiazanej z jego szcze-
golnym charakterem oraz centralng pozycja w systemie finansow pu-
blicznych.

Wydaje sig, ze realizacja zadan publicznych za pomoca panstwo-
wych funduszy celowych nie moze konkurowac z realizacja zadan wy-
konywanych za posrednictwem ustawy budzetowej, gdyz tylko ona sta-
nowi wylaczna podstawe prowadzenia gospodarki finansowej panstwa®.

¥ Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, i innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 ze zm.) oraz ustawa
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw.

% M. Duda-Hyz, Zmiany w zakresie blokowania wydatkéw budzetu panstwa w zwigzku
z koniecznosciq przeciwdziatania skutkom COVID-19, , Przeglad Prawa Publicznego” 2020,
nr9, s. 64-65.

% Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 185.



Przywrdcenie budzetowi paristwa odpowiedniej rangi — koniecznos¢ czy utracona szansa

Ponadto dla wzmocnienia znaczenia ustawy budzetowej plany finanso-
we panstwowych funduszy celowych w wiekszej mierze niz dotychczas
musza by¢ poddane ocenie parlamentu, w tym zwtaszcza sejmowej Ko-
misji Finanséw Publicznych oraz senackiej Komisji Budzetu i Finansow
Publicznych, i nie moga stanowic jedynie zbioru informagji, ktére cho¢
zawarte w ustawie budzetowej, to jednak maja ograniczona wartos¢ po-
znawcza. Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowiskiem, ze Konstytucja RP, legi-
tymujac organy legislatywy i egzekutywy w zakresie wladztwa finan-
sowego, wyraznie wzmocnifa role ustrojowa parlamentu w sprawach
finanséw publicznych i jego wplyw na polityke finansowg panistwa. Dla-
tego tez za stuszny nalezy uznac poglad, ze uregulowania konstytucyjne
ograniczaja samodzielnos¢ Rady Ministréw w zarzadzaniu finansami
publicznymi®. Juz Tadeusz Grodynski, przedstawiajac definicje budzetu,
przekonywal, ze stanowi on ,obowiazujaca granice dziatalno$ci wladzy
wykonawczej przez powolang do tego konstytucyjna wladze ustawo-
dawcza”*'. To ustawa budzetowa jest aktem, z ktorego wigekszos¢ obywa-
teli czerpie wiedze, jakie zadania publiczne beda realizowane w danym
roku budzetowym, sam budzet powinien by¢ za$ postrzegany jako za-
twierdzony przez parlament plan finansowy najwyzszej rangi*. Dlatego
tez uchwalenie ustawy budzetowej, czy wprost budzetu, tradycyjnie na-
lezy do najistotniejszych atrybutéw wtadztwa finansowego parlamentu®.
Chcac dzis oddac wage i znaczenie ustawy budzetowej, wydaje sie,
ze nalezy przypomnie¢ stowa profesor Zyty Gilowskiej, ktdra w eseju
zatytutowanym W poszukiwaniu tadu w finansach publicznych stwierdzila,
ze: ,W demokratycznych realiach budzet panstwa odgrywa w finansach
publicznych role instytugji ostatniej szansy, jest zwornikiem finansow pu-
blicznych oraz centralna instytucja zarzadzajaca, zasilajaca i sterujaca”*.

% Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 278 oraz W. Ziétkowska, Rola
polskiego parlamentu w ksztattowaniu polityki budzetowej panstwa, [w:] D. Lukasz, W. Stas-
kiewicz (red.), Rola stuzb parlamentarnych w uchwalaniu budzetu paristwa (Materiaty z Mie-
dzynarodowej Konferencji na temat roli stuzb parlamentarnych w uchwalaniu budzetu panstw,
Krakéw-Przegorzaly, 23-25 czerwca 1997 r.), Warszawa 1997, s. 20-24, za: R. Mojak, Kon-
stytucyjna regulacja ustroju finanséw publicznych a pozycja ustrojowa parlamentu i rzqdu
w zakresie gospodarki finansowej panistwa, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2003, nr 1, s. 56.

4 T. Grodynski, Zasady gospodarowania budzetowego w Polsce na tle pordwnawczym,
Krakéw 1932, s. 9.

#2 Zob. N. Gajl, Gospodarka budzetowa w Swietle prawa poréwnawczego, Warszawa
1993, s. 76.

# R. Mojak, Konstytucyjna regulacja ustroju..., s. 57.

4 Z. Gilowska, W poszukiwaniu tadu w finansach publicznych, [w:] A. Nelicki (red.),
O naprawe III Rzeczpospolitej, Krakow 1998, s. 83.
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W monografii podjeto zagadnienia z zakresu szeroko rozu-
mianego prawa finansowego. Przedmiotem zainteresowa-
nia autoréw jest przede wszystkim identyfikacja cech nie-
zbednych instytucji prawa finansowego, za$ zasadniczym
punktem odniesienia w prowadzonych rozwazaniach uczy-
niono normy i warto$ci wynikajace z Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej.

Publikacja to jednoczesnie zbiér opracowan przygotowa-
nych na podstawie referatéw wygloszonych podczas konfe-
rencji naukowej ,,Finanse publiczne a Konstytucja” zorgani-
zowanej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Lodzkiego przez Katedre Prawa Finansowego. Patronat ho-
norowy nad ta konferencja objalt Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Byta ona wydarzeniem towarzyszacym
uroczystos$ci odnowienia doktoratu prof. dr hab. Teresy
De¢bowskiej-Romanowskiej. Uroczystos¢ ta stanowi wyraz
uhonorowania przez najwybitniejszych przedstawicieli
nauki Uniwersytetu Lodzkiego. Promotorem odnowienia
doktoratu byt prof. dr hab. Witold Kulesza.

Tom otwieraja wystapienia poswiecone dziatalnosci nauko-
wej i stuzbie sedziowskiej prof. dr hab. Teresy Debowskiej-
-Romanowskiej w Naczelnym Sadzie Administracyjnym
i Trybunale Konstytucyjnym. Teksty tworzace zasadnicza
czes$ci monografii zostaly usystematyzowane w czterech blo-
kach tematycznych poswieconych zagadnieniom ogélnym
prawa finansowego w $wietle norm konstytucyjnych, wy-
datkom publicznym i stabilnosci finansowej jako wartosci
konstytucyjnej, teorii i praktyce danin publicznych oraz in-

stytucjom prawa budzetowego.
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