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O wynikajacym z art. 217

w zwiazku z art. 8 ust. 2 obowiazku
bezposredniego stosowania
Konstytucji RP

1. Powszechnos¢, uniwersalnosc i wielopostaciowos¢
obowiazku bezposredniego stosowania Konstytucji RP

Artykut 8 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.? podkresla jej role jako najwyzszego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej, jej normatywny charakter, a takze obowiazek jej bezposrednie-
go stosowania wszedzie tam, gdzie mozliwosci takiego bezposredniego
stosowania nie sg przez sama Konstytucje wprost wylaczone®.

Kazdy zatem zwrot jezykowy uzyty w Konstytucji objety jest do-
mniemaniem, iz sam lub wraz z innymi zwrotami uzytymi w Konstytu-
cji nadaje sie do rekonstrukcji normy prawnej wyznaczajacej powinno-
$ciowe zachowanie adresata.

W systemie zrodet prawa regulujacych dana dziedzine Konstytu-
¢ja zajmuje nadrzedna pozycje z racji tego, ze jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej. Jej unormowania maja charakter pierwotny
i samoistny — co oczywiscie nie oznacza, ze wszelkie unormowania usta-
wowe maja mie¢ charakter pochodny czy wykonawczy w stosunku do
niej. Oznacza jednak, ze uzyte w niej zwroty jezykowe, w tym okreslajace
instytucje, zasady ustrojowe czy prawa i wolnosci obywatelskie oraz ich

! Teresa Debowska-Romanowska — profesor doktor habilitowana, Katedra Prawa Fi-
nansowego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet £.6dzki, https://orcid.org/0000-
0002-2682-6973

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

* M. Safjan, Wprowadzenie, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. I: Komen-
tarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 89 i nast. oraz literatura i orzecznictwo tam podane.
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obowiazki maja swoje autonomiczne znaczenie, ktére powinno by¢ inter-
pretowane w pierwszym rzedzie w kontekscie samej Konstytucji — nie zas
poprzez przywolanie definicji ustawowych®.

Odwotanie si¢ do tzw. pojec zastanych, czyli poje¢, ktorych znaczenie
utrwalone jest wieloletnig (czgsto wielowiekowa) tradycja instytucjonal-
ng, regulacjami prawa pozytywnego, pogladami orzecznictwa i doktryny
— mimo Ze s one pomnikami i wyznacznikami kultury prawnej — w $wie-
tle art. 8 ust. 1 Konstytucji powinno mie¢ charakter wyjatkowy. Zatozono
bowiem, ze nie tylko w zakresie regulacji ustroju wladz i organéw (pra-
wo organiczne), ale i zycia spotecznego Konstytucja jest aktem zupelnym
i niejako , samowystarczalnym”, je$li chodzi o mozno$¢ rekonstrukcji
norm prawnych nadajacych sie¢ do stosowania’.

Obowiazek bezposredniego stosowania Konstytucji — jak juz wie-
lokrotnie pisatam — ma charakter uniwersalny i wielopostaciowy. Jest to
obowiazek wszystkich wiadz i organéw publicznych, ale i obowigzek spo-
feczny, spoczywajacy na wszystkich, w tym przede wszystkim na przed-
stawicielach zawodéw prawniczych®.

Wielopostaciowos¢ realizacji obowiazku bezposredniego stosowania
Konstytucji wigze si¢ z jednej strony z samym tekstem normatywnym
ustawy zasadniczej, w ktorym zawarto ogolne zapisy zasad ustrojowych,
wartosci spajajacych spoteczenistwo we wspdlnote, praw i wolnosci oraz
srodkéw ich ochrony, obowiazkow obywatelskich, instytucji. Kazdy znich
z natury rzeczy musi charakteryzowac si¢ innym stopniem konkretnosci,
precyzji i zupelnosci sformutowan — adekwatnie do materii, ktorg regulu-
je. Rzutuje to oczywiscie na sam proces bezposredniego stosowania — ze
wzgledu na to, ze w niektdrych sytuacjach mamy do czynienia z oczywi-
stoscig zachowan zgodnych (niezgodnych) z Konstytucja, co przyspiesza
zarOwno instytucjonalna, jak i spoteczng kontrole dziatan wtadz publicz-
nych. Niemniej jednak obowigzek bezposredniego stosowania dotyczy ca-
osci materii konstytucyjnej, poniewaz art. 8 ust. 2 Konstytucji wprowadza

* Por. ibidem; P. Tuleja, Komentarz do art. 8 Konstytucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. I: Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 319 i nast.; S. Wronkowska,
Konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016.

®> R. Piotrowski, Pojecia zastane w Konstytucji RP. Dylematy teorii i praktyki, [w:] T. Giero
(ved.), Zrédta prawa. Teoria i praktyka, Warszawa 2016; por. takze zdanie odrebne sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego (TK) M. Zubika do wyroku TK z dnia 27 listopada 2013 r.,
sygn. K 31/12 OTK ZU 2013, seria A, nr 8, poz. 121.

¢ Por. T. Debowska-Romanowska, Znaczenie art. 8 ust. 11 2 Konstytucji RP dla ustroju
finansowego panstwa — bezposrednie stosowanie Konstytucji, autonomicznosé definicji i pojec za-
wartych w Konstytucji, [w:] P. Borszowski (red.), Regulacje prawa finanséw publicznych, pra-
wa podatkowego. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesor Wiestawie Miemiec, Warszawa 2020,
s. 145 i nast.
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domniemanie, Ze cala jej treS¢ normatywna nadaje sie¢ do bezposredniego
stosowania — z wyjatkiem konstytucyjnych wytaczen.

Jest jednak jasne, ze te postanowienia Konstytucji, ktore charaktery-
zuja sie wiekszym stopniem konkretnosci i precyzji (jednoznacznosci), ta-
twiej poddaja sie bezposredniemu stosowaniu — cho¢ nie mozna si¢ nigdy
zgodzi¢ ze zdaniem, Ze owa precyzja i konkretno$¢ to warunek konieczny,
by w ogole mozna bylo do bezposredniego stosowania dopuscic’.

Do sytuacji, w ktorych mamy do czynienia z normami wywiedziony-
mi z Konstytucji, charakteryzujacymi sie konkretnoscia i precyzja, naleza
definicje instytucji i restrykcje.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze realizacja tego obowiazku przybiera
inng posta¢, gdy mamy do czynienia z wyrazonymi wprost restrykcjami
konstytucyjnymi tworzacymi bezwzgledne nakazy i zakazy skierowane
do wladz i organdw?® czy z konstytucyjnymi definicjami instytucji zawar-
tymi wprost w specjalnie poswigconej tej materii jednostce legislacyjnej
(vide definicja ustawy podatkowej w cz. II art. 217), inna, gdy definicja
musi by¢ wyprowadzona z catego kontekstu konstytucyjnego, a wreszcie
jeszcze inng, gdy budowanie definicji musi by¢ wsparte pojeciami ,,zasta-
nymi” albo nawet zastgpione tymi ostatnimi.

Z punktu widzenia samego brzmienia art. 8 to rozréznienie nie jest
istotne ze wzgledu na to, ze wprowadza on domniemanie, iz catos¢ posta-
nowien Konstytucji nadaje si¢ do bezposredniego stosowania — chyba ze
ona sama stanowi inaczej (wylacza bezposredniosc). Obowiazek bezpo-
sredniego stosowania nie znika i nie moze si¢ rozptyna¢ w nieokreslono-
Sci, by by¢ instytucja na pokaz.

Jest oczywiste, ze ten radykalizm art. 8 ust. 1 musiat by¢ w prakty-
ce skonfrontowany z realiami. Trudno oczekiwa¢, ze materia Konstytu-
¢ji poswigcona zostanie zdefiniowaniu wprost, przyktadowo: ,, wltasnosci
i innym prawom majatkowym (art. 64), ciezarom i $wiadczeniom publicz-
nym” (art. 84), ,przedmiotom opodatkowania” itd.

Rzecz jednak w tym, ze art. 8 niewatpliwie nie zwalnia tworzacych i sto-
sujacych prawo z obowigzku budowania definicji tych instytucji na poziomie
konstytucyjnym na podstawie kontekstu konstytucyjnego uzupetnionego
jedynie wyjatkowo cechami wywodzonymi z tzw. poje¢ zastanych. Jednak
i samo postugiwanie si¢ pojeciami zastanymi, poza tym oczywistym zastrze-
zeniem, ze nie moga one by¢ sprzeczne z Konstytucja, nie jest dowolne.

7 Tak stwierdzit m.in. A. Kabat, Bezposrednie stosowanie Konstytucji w orzecznictwie sq-
déw administracyjnych — uwarunkowania ustrojowe i aspekt orzeczniczy, , Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 2, s. 11.

8 T. Debowska-Romanowska, Kilka uwag o istocie i charakterze prawnym konstytucyjnych
(ustrojowych) restrykcji finansowych, [w:] P. Radziewicz, J. Wawrzyniak (red.), Ksiega Jubile-
uszowa Profesora Jerzego Ciemieniewskiego, Warszawa 2014, s. 65 i nast.

119



120

Teresa Debowska-Romanowska

Obowiazuja w tym zakresie dodatkowe konstytucyjne wymagania
i zastrzezenia wywodzone z art. 8 i stanowiace jego dalszy ciag.

Po pierwsze, na tworzacych i stosujacych prawo ciazy obowiazek
udowodnienia niemoznosci wywiedzenia definicji uzytych w Konsty-
tucji termindéw i zwrotéw z kontekstu konstytucyjnego (w calosci lub
w czesci) i tylko w tym zakresie odwolanie sie do tych pojec.

Po drugie, na tworzacych i stosujacych prawo ciazy obowiazek
nadania tak ustalonym — tzn. w calo$ci na podstawie Konstytucji, w cze-
$ci na podstawie Konstytucji, a w czesci na podstawie poje¢ zastanych
i wreszcie ustalonym wylacznie na podstawie pojec zastanych - termi-
nom i zwrotom znaczenia normatywnego, tj. kreujacego bezposrednio
prawa i obowiazki adresatow, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej.

Po trzecie wreszcie, na tworzacych i stosujacych prawo ciazy obo-
wiazek konstruowania tych definicji w taki sposéb, by dawaly one
moznos$¢ najbardziej uniwersalnego i powszechnego zastosowania ze
wzgledu na to, Ze tak ma by¢ stosowana Konstytucja.

2. O zdefiniowaniu niektorych terminow
i zwrotow uzytych w art. 217 na podstawie
kontekstu konstytucyjnego

Biorac pod uwage te wymagania i zastrzezenia oraz odnoszac je do
art. 217, nalezy podejmowac préby zdefiniowania wszystkich terminéw
i zwrotéw jezykowych w nim uzytych. W opracowaniu skupie si¢ na pro-
bie ustalenia znaczenia zwrotu: ,nakladanie podatkow, innych danin pu-
blicznych [...] nastepuje w drodze ustawy” oraz terminéw w nim uzytych.

Termin ,nakladanie” i zwrot ,nakladanie podatkéw i innych danin
publicznych” moga by¢ zdefiniowane w odniesieniu do stowa , naktada-
nie” wylacznie na poziomie i w kontekscie konstytucyjnym.

Odniesienia te to art. 84, jesli chodzi o rozumienie ,,nakladania” jako
samego procesu prawotworczego kreujacego w drodze ustaw o budowie
okreslonej w art. 217 podatek lub inna danine publiczna, a zarazem pro-
wadzacego do obciazania podmiotéw obowiazkiem publicznym swiad-
czenia danin, w tym przede wszystkim podatkow, oraz (ewentualnie)
innymi ciezarami publicznymi majacymi zapewni¢ efektywne wywia-
zywanie sie z tego obowiazku. W ,nakiadaniu” miesci sie¢ bowiem nie-
watpliwie zaréwno ,,obcigzanie ciezarem publicznym”, jak i jego ,, wpro-
wadzanie” w znaczeniu czasowym i terytorialnym.
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Oznacza to takze przesunigcie kompetencji do , naktadania” na rzecz
wladzy ustawodawczej w szerszym nawet zakresie, niz ma to miejsce
w przypadku naktadania innych obowiazkéw. Jako wyraz suwerennosci
panstwa przynalezy ono do parlamentu nie tylko w zakresie zwiekszania
ciezaru daninowego, ale takze i jego zmniejszania, o czym mowia cz. II
iIll art. 217°.

Z kolei zwrot ,, podatki(éw), inne daniny (innych danin) publiczne(ych)”
wymaga dluzszych ustalen. Daniny te to takie ciezary i swiadczenia pu-
bliczne, ktére maja finansowy, czyli wyrazony w pieniadzu charakter, na
co wskazuje tytul rozdzialu X Konstytucji — Finanse publiczne (art. 217
cz. 11 art. 168).

Tak wiec wszystkie daniny, w tym przede wszystkim podatki,
mieszcza si¢ W szerszym pojeciu ciezaréw i Swiadczen publicznych,
majacych na celu utrzymanie panistwa i wypelnianie przezen jego funk-
¢ji publicznych. Daniny wyrdznia sposrod ogdtu ciezardow i swiadczen
publicznych ich finansowy, wyrazony w pieniadzu charakter, w prze-
ciwienstwie do publicznoprawnych obowiazkoéw swiadczen rzeczo-
wych i osobistych, takich jak $wiadczenie pracy, ustug, porad praw-
nych, lekarskich.

Nastepna cecha wszelkich danin jest ich przymusowy, publiczno-
prawny charakter oraz cel publiczny, jakim jest utrzymanie panstwa.
Wreszcie cechg danin jest to, ze ich wysokos$¢ jest okreslona generalnie
i abstrakcyjnie w ustawie zbudowanej w sposéb zdefiniowany w art. 217
lub art. 168 w zwiazku z art. 217. Mamy do czynienia ze zdeterminowana
W sposob szczegolny przewidywalng wysokoscia danin, wyrazona i obli-
czalna na podstawie ustawy — zawsze w pieniadzu.

Wszystkie te cechy wynikaja z samej Konstytucji i maja zasadnicze
znaczenie dla jej bezposredniego stosowania wszedzie tam, gdzie w gre
wchodzi np. odréznienie danin od innych $wiadczen i ciezarow publicz-
nych, kar pienieznych, nieprzymusowych swiadczen finansowych na
rzecz panstwa lub samorzadu terytorialnego itd. Przesadza to np. o do-
puszczalnosci rozciagnigcia wprost lub w sposéb odpowiedni przepiséw
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa'® na wprowa-
dzenie ustawowe i realizacje (pobor) innych, niedaninowych swiadczen.
W szczegolnosci ma to znaczenie dla sadu, ktdry ma stosowaé w sposdb
odpowiedni Ordynacje podatkowgq do takich swiadczen.

° Eadem, Kilka uwag o znaczeniu zwrotow ,okrelanie zasad przyznawania ulg i umo-
rzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy”, zawartych
w art. 217 Konstytucji RP, [w:] J. Gluchowski (red.), Wspélczesne problemy prawa podatkowego,
teoria i praktyka. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi Brzeziniskiemu, War-
szawa 2019, s. 96 i nast.

10" Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1540.
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PrzejdZmy do finansowego, pienieznego charakteru danin.

Ze wzgledu na to, ze prowadzenie gospodarki panistwa w Polsce to
zarazem prowadzenie gospodarki finansowej (art. 219 ust. 4) i tylko w tej
gospodarce, a nie w wymiarze rzeczowym znajduje podstawe i odzwier-
ciedlenie cala dziatalno$¢ publiczna — ciezary i $wiadczenia publiczne
o charakterze finansowym maja znaczenie podstawowe, a wszystkie po-
zostate, o ktérych mowa w art. 84, znaczenie uboczne i uzupetniajace. Do
naktadania tych ubocznych i uzupelniajacych ciezaréw ma zawsze za-
stosowanie wymaganie zachowania proporcjonalnosci, o ktérym mowa
w art. 31 ust. 3"

Daniny sa czescia dochoddw panstwa (art. 219 ust. 3) oraz samorzadu
terytorialnego (art. 167 ust. 3 i 168) o charakterze podstawowym, gdyz
sq stanowione jako konieczne i podstawowe Zrddla tych dochodow. Jed-
noczesnie pobdr tych dochodéw sklada si¢ na prowadzenie gospodarki
finansowej panstwa i samorzadu terytorialnego. Z kolei gospodarka pan-
stwa i samorzadu terytorialnego jest prowadzona jako gospodarka finan-
sowa, a nie rzeczowo-zadaniowa (art. 219 ust. 4 — zasada preponderangji
planowania finansowego nad planowaniem rzeczowym)'.

Nastepng cechg wszystkich danin jest ich publicznoprawny, przy-
musowy charakter. Daniny nie sa jedynym przymusowym, publiczno-
prawnym zrodlem dochodéw panstwa. Sa nimi takze m.in. niepodatko-
we naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, a przede
wszystkim wszelkiego rodzaju kary pieniezne.

Cel fiskalny odrdznia daniny od kar, w tym wszelkich kar pieniez-
nych, grzywien i sankgcji finansowych wymierzanych w trybie admini-
stracyjnym. Daniny nie sa wymierzane w celu represyjno-prewencyjnym,
a istota obowiazku daninowego nie jest zwigzana z popelnieniem (nie-
popelnieniem) czynu zabronionego oraz stwierdzeniem winy prawomoc-
nym wyrokiem sadu (art. 42 ust. 3).

Daniny to $wiadczenia, ktdrych wysokos$¢ okres$laja ustawy zdefi-
niowane w art. 217, lub odpowiednio uchwaly samorzadu terytorialnego
w zakresie, w jakim upowaznia je do tego ustawa (art. 217 cz. Il i art. 168).
W art. 217 cz. Il zdefiniowana zostata budowa ustawy podatkowej w taki
sposob, by w efekcie zastosowania takiej ustawy znana byla i przewidy-
walna z gory jedna i jedyna kwota podatku.

Oczywiste jest, ze wymagania odnoszace si¢ do ustawy podatko-
wej dotycza w odpowiednim zakresie takze innych ustaw daninowych.

1 Por. T. Debowska-Romanowska, T. Nowak, Art. 84, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. I: Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 1878 i nast.

12 Por. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe, czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0g6lng, Warszawa 2010, s. 193.
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Swiadczy zreszta o tym art. 168, ktéry przenosi prawo do ustalania
wysokosci podatkow i oplat lokalnych na jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Daniny, w tym przede wszystkim podatki, to zatem publicznopraw-
ne $wiadczenia pieniezne nakladane w wysokosci okreslonej przez
ustawy, o ktérych mowa w art. 217, w celu utrzymania panstwa i samo-
rzadu terytorialnego, i stanowiace ich podstawowe dochody.

Zaproponowana definicja danin, wynikajaca wylacznie z kontekstu
konstytucyjnego, z pewnoscig pozostawia szerokie pole dla orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego i sadéw. Ma jednak zasadnicze znaczenie
w kilku podstawowych kwestiach orzeczniczych, jesli chodzi o bezpo-
srednie stosowanie Konstytugji. Czy to pole do interpretacji jest zbyt sze-
rokie, to kwestia sporna.

Przede wszystkim praktyka orzecznicza pokazuje, Ze nieostre jest
rozdzielenie danin i sankcji finansowych wymierzanych w trybie ad-
ministracyjno-prawnym, do ktérych wspodiczesne panstwa tak chet-
nie si¢ uciekaja. Moim zdaniem jest to raczej stabo$¢ orzecznictwa niz
,wina” Konstytucji. Nie ma bowiem watpliwosci, ze kryterium roz-
roznienia celu fiskalnego od represyjno-prewencyjnego jest wystar-
czajqco jasne.

Tak wiec postepowanie wymierzajace sankcje nie jest i nie moze
by¢ w swietle Konstytucji identyczne z postepowaniem podatkowym
lub innym daninowym. Musi zachowa¢ pewne cechy gwarancyjne po-
stepowania karnego w rozumieniu art. 42 ust. 3, zwlaszcza gdy chodzi
o zasady ogodlne tego postepowania®.

Jesli polski ustawodawca, nie bedac zreszta w tej praktyce odosob-
nionym, §wiadomie zaciera granice miedzy danina a sankcja, to rze-
cza sadu administracyjnego jest miarkowanie represji odpowiednio
do stopnia przyczynienia si¢ sankcjonowanego wszedzie tam, gdzie
jest to mozliwe, czyli gdzie ustawa na to pozwala. Sad wymierzaja-
cy sankcje represyjne w swietle polskiej Konstytucji musi zachowa¢
pewne cechy sadu karnego, do ktorego dostep gwarantuje art. 45 w zw.
z art. 42 ust. 3. Na tym polega obowiazek bezposredniego stosowania
Konstytucji.

Cel fiskalny danin, wyrazajacy wole przymusowego jednostronnego
przysporzenia na rzecz podmiotu publicznoprawnego, wyraza si¢ w na-
zwie i budowie daniny — okre$lonych w art. 217 i jest z nig immanent-
nie zwigzany.

13 Tak jak twierdza takze W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne, czes¢ 0golna, Krakow
2013, s. 30, wyrazem podobnego stanowiska jest wprowadzenie do Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego dzialu IV , Administracyjne kary pienigzne”.
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Nie istnieje zatem w Swietle polskiej Konstytucji samoistnie pojecie
,korzysci podatkowej [...] osiagnietej sprzecznie; w danych okoliczno-
sciach; z celem ustawy podatkowej”. Korzys$¢ ta nie jest korzyscia ,,po-
datkowq” bezpodstawnie wzbogaconego, a osiagnieta lub mogaca by¢
osiagnieta w drodze niezaptacenia podatku. Nie jest to spdr czysto termi-
nologiczny pomiedzy art. 84, 217 i 42 ust. 3 Konstytugji a definicja unika-
nia opodatkowania w rozumieniu art. 119a Ordynacji podatkowe;.

Mamy tu do czynienia ze zdefiniowaniem (proba zdefiniowania) czy-
nu zabronionego polegajacego na czynnosciach prowadzacych do nieza-
placenia daniny, a wiec raczej uchylania si¢ od opodatkowania niz unika-
nia opodatkowania.

Zdefiniowanie znamion ustawowych takiego czynu zabronionego
powinno by¢ oceniane z punktu widzenia konstytucyjnych wymagan
prawnokarnych, nawiazujac do prawa daninowego, z ktérego wynika
zasada jednej i jedynej kwoty naleznej do zaplaty.

Pomieszczenie tych znamion w szeroko pojetym systemie ogdlnego
prawa podatkowego, co jest historycznie usprawiedliwione tradycjami
regulacji ogolnego prawa podatkowego (np. w okresie miedzywojen-
nym), nie znosi ani nie zmienia jego istoty karnej.

Inng kwestig sporna jest wspolistnienie konstytucyjnego kryterium
fiskalnego jako celu danin z innymi celami o charakterze stymulacyjnym,
interwencyjnym. Jest to pytanie o to, czy funkce pozafiskalne daniny
moga przewazac nad jej funkcja fiskalna.

Odpowiedzi na nie nie udziela nam wprost Konstytucja, poza tym,
iz odréznia daniny od wywlaszczenia na cele publiczne, za stusznym
odszkodowaniem w rozumieniu art. 21 ust. 2. Cel publiczny takiego wy-
wlaszczenia jest inny niz cel fiskalny, przystuguje za nie stuszne odszko-
dowanie, jego natozenie moze za$ ingerowac w sfere majatkowa podmio-
tu jako instrument oddzialywania incydentalnego, jednak daniny to state,
powtarzalne zZrodlo utrzymania panstwa, ktdrego podstawa sa ustawy
okreslone w art. 217.

Przedmiotem badan z punktu widzenia bezposredniego stosowa-
nia Konstytucji moga by¢ w tym zakresie dwie kwestie rozstrzygniete
przez Konstytugje tylko granicznie: nadmierne opodatkowanie (obcigze-
nie globalne daninami) i catkowite zdominowanie celu fiskalnego daniny
przez jej cel pozafiskalny.

Pytanie o nadmierne opodatkowanie, majace cechy wywtaszczania
w rozumieniu art. 21 ust. 2 — tyle Ze statego i powtarzalnego oraz bez od-
szkodowania — na gruncie Konstytucji zostato pozostawione swobodzie
politycznej i orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnemu; do pewnych jed-
nak granic. Minimum zyciowe oraz wywodzone takze z godnosci osoby
ludzkiej prawo wyboru drogi zyciowej (wyboru zawodu, sposobu utrzy-
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mywania siebie i rodziny) podlega pewnej ocennej kontroli TK. Rola sa-
déw administracyjnych jest jednak bezposrednie stosowanie Konstytucji
w ten sposob, by bra¢ obowigzkowo pod uwage przestanke nadmiernego
opodatkowania w danej indywidualnej i konkretnej sytuacji podatnika
wnoszacego o ulge lub umorzenie — nie zas traktowac go jako korekte ca-
tego prawa daninowego.

Z kolei taczenie funkgji fiskalnej z funkcjami interwencyjnymi, sty-
mulacja pozytywna lub negatywna o ré6znym natezeniu wystepuje od
wiekéw. Jednak cel interwencyjny — zwtaszcza gdy chodzi o zachete do
niedzialania, ograniczania aktywnosci, ograniczania konsumpcji pew-
nych débr itd. — budzi¢ moze watpliwosci, jesli przewaza nad celem
fiskalnym™.

Jednak w tej kwestii pozostawiona zostata ustawodawcy swoboda
polityczna, ktorej ograniczanie poprzez postugiwanie si¢ pojeciami zasta-
nymi dla zdefiniowania celu pozafiskalnego wydaje si¢ niedopuszczalne,
chyba zZe cel pozafiskalny ma znamiona czynu zabronionego w rozu-
mieniu art. 42 ust. 1, jak np. ograniczenie wolnosci mediow, czyli posred-
nie wprowadzenie cenzury, czy eliminacja dyskryminacyjna podmioto-
wo okreslonej grupy obywateli z udzialu w obrocie majatkowym. Wtedy
danina przeksztatca si¢ moim zdaniem w bezprawna konfiskate mienia
w rozumieniu prawnokarnym (art. 42).

Tak wiec cho¢ cel fiskalny danin w rozumieniu konstytucyjnym wy-
daje sie koniecznym kryterium odgraniczenia ich od konfiskaty mienia
na cele publiczne, sankgji karnych, instrumentéw finansowych realizacji
celow pozafiskalnych, to ze wzgledu na wysoki stopiert ocennosci sytu-
acji granicznych nie mozemy mie¢ do czynienia w takich przypadkach
z szybkoscig i oczywistoscig wdrazania bezposredniego stosowania. Po-
nadto rola TK i sadéw zbliza si¢ niebezpiecznie do roli konkurencyjnej
wobec pozytywnego ustawodawcy.

PrzejdZzmy teraz do proby zdefiniowania na podstawie kontekstu
konstytucyjnego zwrotu , podatki, (a) inne daniny publiczne” —jesli cho-
dzi o rodzaj danin.

Tutaj Konstytucja milczy, poza wymienieniem w art. 168 ,,optat lokal-
nych” obok ,, podatkéw lokalnych” jako rodzaju dochoddw samorzadu te-
rytorialnego, wyrdzniajacych sie w systemie danin, okreslonym w art. 217
tym, iz ich wysokos¢ w zakresie okreslonym w ustawie ustala samorzad.
Przez to nalezy rozumie¢, ze w przypadku podatkéw i optat naktada-
nych na poziomie ogdlnopanstwowym ich wysokos¢ okresla wytacznie

4 Por. np. optata od srodkdéw spozywczych, wprowadzona ustawa z dnia 14 lutego
2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z promocja prozdrowotnych wyboréw kon-
sumentow (Dz.U. Nr 1942 ze zm.).
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ustawa, o ktorej mowa w art. 217, O innych niz podatki i optaty rodza-
jach danin nie mozna na podstawie Konstytucji nic wiecej powiedziec niz
to, ze musza stuzy¢ celowi fiskalnemu, by¢ bezzwrotne, przeznaczone na
cele publiczne, przymusowe i natozone w drodze ustawy, z ktérej wynika
ich wysoko$¢ wyrazona w pieniagdzu — w rozumieniu art. 217.

Roéwniez oplata jako rodzaj daniny, cho¢ wymieniona, nie zostata
zdefiniowana ponad to, co podano wyzej. Oczywiste jest, ze dla zdefi-
niowania opfaty nalezatoby odwota¢ si¢ do poje¢ zastanych, ktdre po-
wszechnie wigza cechy tej daniny z jej ekwiwalentnym charakterem. To
jednak ktdci sie z jednostronnoscia przysporzenia (w catosci lub w cze-
$ci) wszelkich danin.

Inne daniny, takie jak skiadki, doptaty, nie zostalty wymienione. Tak
wiec terminem ,danina” ustawodawca postuguje si¢ nader swobodnie
- mozna by powiedzie¢ niebezpiecznie swobodnie. Granica pomiedzy
daninami a innymi $srodkami finansowymi na cele publiczne w rozumie-
niu art. 216 ust. 1 ulega zatarciu, tak samo zresztg jak miedzy podatkami
a opfatami i innymi daninami'.

Ustawodawca odwotuje si¢ do nazwy ,danina” wtedy, gdy chce
wskazac na celowy, pozabudzetowy charakter wpltywow z takiego tytutu,
cho¢ wptywy te dalej stanowiaq dochody panistwa lub samorzadu. Wynika
to z falszywego przeswiadczenia, ze tylko podatki musza by¢ daninami
0 przeznaczeniu ogolnym, tzn. stanowi¢ dochdd budzetu panstwa, inne
daniny moga zas$ mie¢ dowolne przeznaczenie pozabudzetowe jako do-
chody funduszéw celowych, a nawet instytucji spoza sektora finansow
publicznych".

Wreszcie trzeba tez powiedzie¢ o cechach ustawy daninowej, ktéra
w swej budowie musi nawigzywac do cech ustawy podatkowej z punktu
widzenia przewidywalnosci wysokoéci kwoty naleznej do zapftaty.

Rygory co do budowy ustawy podatkowej, wynikajace z cz. Il art. 217,
maja tu oczywiscie zastosowanie do podatkdw zaréwno panstwowych,
jak i lokalnych, jesli chodzi o budowe normy je nakladajacej, a wiec zawie-
rajacej podmiot, przedmiot i stawki podatkowe.

1 T. Nowak, Konstytucja i ordynacja podatkowa jako instrument zapewnienia bezpieczen-
stwa prawnego podatnika, przy okreslaniu ciezaru podatkowego, Warszawa 2019, s. 132 i nast.

!¢ Na przyktad danina solidarnosciowa, wprowadzona art. 30b ustawy z dnia 26 lipca
1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 2020 r. Nr 1426) jest w istocie
konstrukcyjnie podatkiem w rozumieniu art. 217 cz. II Konstytucji. Tymczasem na pod-
stawie art. 30c tejze ustawy do daniny tej stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej tylko
odpowiednio, a nie wprost.

17 Przyktadowo optata od Srodkéw spozywcezych (cyt. w przypisie 14) stanowi
w 96,5% przychod NFZ, a w 3,5% dochdd budzetu panstwa, ktérego dysponentem jest
Minister Finansow.
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Zasada jednej i jedynej kwoty podatku nie doznaje wyjatkéw i doty-
czy w rownym stopniu podatkéw panstwowych i lokalnych. Zasada ta
musi by¢ bezposrednio stosowana przez wszystkie wladze i organy na
poziomie centralnym i lokalnym w trakcie wymiaru i poboru podatkow.
Nie ma domniemania zaistnienia ani obowiazku podatkowego, ani zo-
bowiazania podatkowego, tak ze w razie watpliwosci dziata zasada in
dubio contra fiscum.

Jednak wymienienie oplat obok podatkow w systemie danin, jako
dochodéw publicznych, nie pozwala - moim zdaniem — na dostateczne
konstytucyjne rozroznienie (dywersyfikacje) pozostalych ani tez zdefi-
niowanie ,,innych danin publicznych” jako pojecia zamknietego, nada-
jacego sie do bezposredniego stosowania przez sady bez poslugiwania
sie pojeciami zastanymi.

Do pilnych orzeczniczo zadan nalezy wypracowanie stanowiska, czy
cecha ,,podatkow” i, optat”, jaka jest to, ze ich wysokos$¢ okreslaja zawsze
akty normatywne (generalne i abstrakcyjne) o budowie zdeterminowanej
przez art. 217, musi by¢ ekstrapolowana na inne daniny, np. optaty sado-
we, doptaty, sktadki na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne, w taki spo-
sob, aby nie byto w ich konstrukcji miejsca na decydowanie przez organ
wymierzajacy o wysokosci swiadczenia — poza tym, co wynika z zasad
przyznawania ulg i umorzen (cz. III art. 217).

Inaczej moéwiac, stopienn przewidywalnosci wysokosci poszczegol-
nych rodzajéow danin nie zostat przez Konstytucje do konca sprecyzowany,
cho¢ samo wymaganie przewidywalnosci, wyrazone poprzez zwrot ,na-
kladanie podatkow, innych danin publicznych [...] nastepuje w drodze
ustawy”, jest w niej zawarte.

Ogodlnie mozna stwierdzi¢, ze wymagana przewidywalnos¢ wyso-
koséci danin innych niz podatki i optaty, sprecyzowana na poziomie pro-
gowym, sprowadza si¢ do koniecznosci okreslenia w tej ustawie zasad
budowania wysokosci obcigzenia w taki sposdb, by organ wymierzajacy
danine mial minimalne mozliwosci indywidualizacji wymiaru — po to, by
przyszta wysokos¢ daniny byta z gory poznawalna.

Wzorzec, jakim jest ustawa podatkowa z jej konstytucyjnie uksztat-
towana budowa i wymaganiami kwalifikowanej okreslonosci normy po-
datkowej, skutkujacy zasada jednej i jedynej kwoty podatku, a bedacy
zarazem restrykcja konstytucyjna, moze by¢ odnoszony do innych ustaw
daninowych, przede wszystkim tam, gdzie chodzi o budowanie systemu
okreslania wysokosci daniny.

Na inne ustawy daninowe przeniesiona powinna by¢, moim zda-
niem, z ustawy podatkowej zasada in dubio contra fiscum — jako gwa-
rancja konstytucyjna.
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Streszczenie

Opracowanie poswiecone jest obowigzkowi bezposredniego stosowania Konstytucji w od-
niesieniu do wyznaczenia granic stanowienia danin publicznych jako dochodéw panstwa
i samorzadu terytorialnego. Chodzi zwlaszcza o odréznienie danin od kar pienieznych,
sprecyzowanie budowy ustawy daninowej jako gwarancji przewidywalnos$ci kwoty nalez-
nej do zaptaty, a takze gwarancji zasady in dubio contra fisco w przypadku danin innych niz
podatki. W tekscie wskazano takze na granice stanowienia danin, ktérych cel pozafiskalny
przewaza nad celem fiskalnym, a co za tym idzie — na granice pomiedzy daninami a wy-
wlaszczeniem na cele publiczne w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Wskazano row-
niez na obowigzek bezposredniego stosowania Konstytucji przez wszystkie organy i sady
w przypadku rozciagniecia Ordynacji podatkowej na pobor innych niz podatki danin pu-
blicznych. Analiza tych zagadnien oparta jest na podstawie, jaka jest wywodzona z art. 8
ust. 2 Konstytugji zasada autonomicznosci terminéw i zwrotow jezykowych uzywanych
w Konstytucji. Konieczne byto takze wskazanie na miejsce tzw. poje¢ zastanych w procesie
bezposredniego stosowania ustawy zasadniczej.

Stowa kluczowe: bezposrednie stosowanie Konstytucji, konstytucyjne pojecia zastane, au-
tonomicznos¢, konstytucjonalizacja
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