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I. CELE TRANSFORMACJI PRAWA PUBLICZNEGO,
W TYM PRAWA FINANSOWEGO

W 2011 r. mozemy bez watpienia przyjaé, ze okres transformacji ustrojowe;j
(w tym transformacji prawa publicznego) w Polsce juz sie zakonczyt. Na takie
powszechne prze$wiadczenie sklada sie nie tylko i nie tyle przekonanie
o nieodwracalno$ci zmian stosunkow wtasnoSciowych i ekonomicznych (mimo
braku ustaw reprywatyzacyjnych). Bardziej — jak sie wydaje — spoleczne
przekonanie o zasadniczej zmianie roli prawa publicznego: mialo ono przestac
by¢ narzedziem autorytarnego i zdepersonalizowanego przymusu, czyli
,wyrazem woli klasy panujacej”, a sta¢ sie wyrazem demokratycznie
podejmowanych, jawnych i poddanych kontroli spoteczenstwa obywatelskiego
decyzji politycznych.

Idealem byta powsciagliwo$é panstwa w zakresie reglamentacji pu-
blicznoprawnej (zasada proporcjonalnosci ingerencji publicznej w zycie
spoteczne), precyzja tej reglamentacji opartej na wewnetrznej moralnosci prawa
(zasada nie tylko prawidlowej, lecz i przyzwoitej legislacji) oraz jej sub-
sydiarno$¢ (zasada pomocniczos$ci)?.

Jednocze$nie jednak ,,Polska zwycieskiej solidarnos$ci” miata byé¢ panstwem
spoteczenstwa solidarnego — panstwem socjalnym, na co zlozyly sie nie tylko
ideaty NSZZ ,,Solidarno$é¢”, ale i dwie inne istotne przyczyny. Po pierwsze
— wychodziliSmy z ustroju, ktory (wprawdzie pozornie i falszywie) zapewniac
miat egalitarnie pojmowang opiekunczo§é, po wtore — dotaczy¢ mieliSémy do
panstw, ktore po dtugim, burzliwym i niejednokrotnie okupionym krwig okresie
przemian staly sie demokratycznymi panstwami socjalnymi.

Rzeczywisto$é — co jest raczej normalne — odbiega od tego wyidealizowanego
obrazu. Rzecz jednak lezy nie w tym, czy i w jakim stopniu nastapito owo
,,rozejScie sie rzeczywistoSci z ideatem” panstwa realnie demokratycznego,
republikanskiego, liberalnego i zbudowanego na zasadzie pomocniczoSci,
a zarazem socjalnego, opiekunczego. Wiadomo przeciez, ze prawa publicznego,
zbudowanego zgodnie ze wszystkimi tymi wzorcami na réwni, stworzy¢ sie nie

L T. Debowska-Romanowska, Tendencje tworzenia regulacji prawno-finansowych i ich wplyw na
rozumienie prawa organicznego (ustrojowego) w Polsce, w: H. Dzwonkowski, J. Gtuchowski, A. Pomorska
i in. (red.), W kregu prawa podatkowego i finanséw publicznych. Ksiega dedykowana Profesorowi
Cezaremu Kosikowskiemu w 40-lecie pracy naukowej, UMCS, Lublin 2005.
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da iniektore z nich —stale lub koniunkturalnie —musza korzysta¢ z priorytetow
kosztem innych.

Panstwo socjalne zawsze pozostaje w pewnej opozycji do panstwa liberalnego
W sensie prawnym i ekonomicznym, zawsze tez wymaga pewnej centralizacji
wladzy, jesli chodzi o podzial publicznych zasobow finansowych. Konstytucyjne
gwarancje realizacji praw socjalnych obywateli zawsze tez pobudzaja fiskalizm
panstwa oraz populistyczne oczekiwania, ze prawo publiczne stworzy wszy-
stkim powszechna mozliwo$é korzystania z wydatkéow publicznych. Inaczej
moéwigce, ze budzet panstwa zamieni si¢ w zestawienie — liste tytuléw prawnych
do wyptaty dla obywateli na podstawie przystugujacych im roszczen?.

W panstwie takim ro$nie niewspoétmiernie rola finanséw publicznych kosz-
tem finansé6w prywatnych, a co za tym idzie — takze rola prawa publicznego.

Rzecz w tym, czy w okresie transformacji ustrojowej potrafiliSmy w zakresie
niezbednego minimum — owych ,,zrebéw zatozycielskich” — odpowiedzieé sobie
na pytanie: o jaki konkretnie rodzaj — sposrod wielu odmian — demokratycznego
panstwa prawa i sprawiedliwo$ci spotecznej nam chodzi? Mniej czy bardziej
zdecentralizowanego, mniej czy bardziej interwencyjnego, mniej czy bardziej
opartego na demokracji bezposredniej?

Sa to pytania zasadnicze dla catego prawa publicznego, a zwlaszcza prawa
finansowego, ktorego niewielkie nawet — wydawaloby sie¢ — zmiany moga
doprowadzi¢ do zmiany catego ustroju. Przyktadowo, wprowadzenie subwencji
dla partii politycznych jako stalego (choéby niewysokiego) zrodta finansowania,
uksztattowanego jako publiczne prawo podmiotowe do corocznych wydatkow
budzetowych, niezaleznych od stopnia zgromadzenia dochodéw panstwa,
a nadto niepodlegajacych do konca kadencji podziatowi miedzy powstate
w wyniku secesji nowe ugrupowania —jednoznacznie zmienito ustrgj polityczny
Polski. Wzmocniono pozycje partii w oderwaniu od sytuacji finanséw panstwa,
zapewniajac im Srodki na stale funkcjonowanie miedzykadencyjne, umoz-
liwiajac instytucjonalizacje i stabilnos¢ sceny politycznej. Odbyto sie to jednak
kosztem pewnej ,,etatyzacji” tych partii, ich oderwaniem sie od wyborcow
i stanu finans6w panstwa, a ponadto stworzylo podstawy dla wodzowskiego
modelu zarzadzania partiami kosztem wewnetrznej demokracji. Nie oceniam tu
tego systemu, wskazuje jedynie na dalekosiezne skutki takich zmian sy-
stemowych.

Podobnie brzemienne skutki dla zycia spotecznego (w innej sferze) ma,
przyktadowo, zdefiniowanie w art. 6 ust. 4 ustawy o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych?® 0s6b samotnie wychowujacych dzieci jako ,,uprawnionych do
obliczania podatku na zasadach zblizonych do zasad tacznego opodatkowania
matzonkéw”. Przepis ten, ukierunkowany na dobro dziecka wychowywanego

2 A. Borodo, Problematyka prawna ustawy budzetowej, w: A. Gomutowicz, J. Matecki (red.), Ex
iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora Wojciecha Laczkowskiego, Poznan 2003; T. Debowska-
-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkéw publicznych na rzecz oséb trzecich, Lodz 1993; eadem,
Charakter prawny ustawy budzetowej — nowe pytania czy nowe odpowiedzi na stare pytania?,
w: J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szotno-Koguc (red.), Nauka finanséw publicznych i prawa
finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega Jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej,
UMCS, Lublin 2008, s. 2191 n.

3 Ustawa z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych, Dz. U. 2010, Nr 51, poz. 307.
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przez samotnego rodzica, moze stanowi¢ czynnik brany pod uwage przy
podejmowaniu decyzji o sformalizowaniu zwigzku.

Przed polskim prawodawca stanelo wiec niezwykle trudne zadanie
przywroécenia droga transformacji, a nie rewolucji, tadu prawnego znanego
wszystkim cywilizowanym spoleczenstwom, a jednocze$nie sprostanie nowym
wyzwaniom na réwni z innymi demokratycznymi panstwami. To drugie
wymagato samookreslenia sie.

Wobec trwajacej wiele dziesiatkow lat przerwy — zerwania naturalnych
procesow rozwoju polityczno-ustrojowego — istnial problem braku ciaglosci,
podobnie (a przeciez inaczej) niz w 1918 r. Czym innym jest scalenie na nowo
panstwa ijego praw po 123 latach niewoli, a czym innym bezkrwawy powroét nie
tylko do suwerennosci, ale i do normalnych, powszechnie przyjetych w cy-
wilizowanym §wiecie zasad organizacji spoteczenstwa i panstwa, powro6t do
normalnych stosunkéw witasnoSciowych. Zarazem jednak istniata §wiadomosé
luki cywilizacyjnej, niedajacej sie juz powtérzyé drogi rozwojowej, ktéra inne
panstwa — demokratyczne i wolne — w tym czasie przebyly, ,,optacajac” je
wlasnymi konfliktami i sporami na swoj wiasny, niepowtarzalny sposob
rozwigzywanymi. Tylko w ogniu takich sporow i konfliktéw rozstrzyganych
przez wolne spoleczenstwa tworzg sie prawdziwa tozsamo$é i wiez.

Wobec powszechnych oczekiwan zbudowania demokratycznego panstwa
prawa rzadziej pytano, o jakie panstwo demokratyczne i prawne chodzi?

Osiggniecie do§é jednolitych standardéw minimalnych takiego panstwa
mozliwe bylo zaré6wno poprzez tworcze, modyfikacyjne nawigzanie do tradycji
miedzywojennej, jak i odtworczg recepcje rozwigzan ktorego$ z panstw
rozwinietych, a w konsekwencji wypracowanie wlasnych rozwiazan ustrojo-
wych —zawsze jednak zapewniajacych demokratyczne i republikanskie sprawo-
wanie wtadzy. Kazda z tych drog byta niepewna.

Upanstwowienie witasno$ci, ograniczenie roli pieniadza i rynku, brak
demokratycznej infrastruktury spolecznej, a zwlaszcza nieprzeprowadzenie po
przewrocie reprywatyzacji utrudnialy nawigzanie do konstrukeji miedzy-
wojennych, np. w zakresie podatkéow i optat samorzadowych, dodatkéw do
podatkow panstwowych itd. Z kolei automatyczna recepcja cudzych rozwigzan
ustrojowych zawsze jest watpliwa, gdyz nie nawiazuje do wlasnych doswiad-
czen, oczekiwan czy lekow spotecznych. Bywa tez odrzucana, tak jak miato to po
czeSci miejsce z Konstytucja z 1921 r.

Niemniej trudne bylo takze wybranie wtasnej drogi, brakowalo bowiem
do$wiadczenia i perspektywy historycznej (jako ze po raz pierwszy wychodzono
z ustroju tzw. realnego socjalizmu), co uniemozliwialo rozsadna projekcje
skutkéw nowych rozwigzan. W rezultacie wybrano potaczenie drogi drugiej
i trzeciej, nie w pelni sobie nawet uswiadamiajac, do jakiego stopnia ,,wybito
swoja niepowtarzalng piecze¢” odrebnosci i tozsamosci cywilizacyjnej.

Takie rzeczy — jak to zreszta zwykle bywa — odkrywamy po pewnym czasie.
Tak tez, skutki odrzucenia drogi pierwszej u§wiadomiono sobie w pelni dopiero
w latach 2005-2007, co zaowocowalo radykalng kontestacjg calego tadu
prawnego uksztaltowanego po 1989 r.

We wszystkich tych przemianach wielkg i najbardziej twoércza role odegrato
prawo regulujace dzialanie finansow publicznych, stajac sie najistotniejszym
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sktadnikiem prawa publicznego. Jego tez zmiany byly najbardziej ,,rewo-
lucyjne”. Wystarczy wspomnie¢ nie tylko o nowym, poréwnywalnym z innymi
panstwami cztonkowskimi UE systemie podatkowym, a takze o powszechnym
wprowadzeniu obowigzku samoujawnienia i samoobliczenia (samowymiaru)
tych podatkow, ze wszystkimi tego konsekwencjami. Oznaczato to generalng
zmiane koncepcji organdéw administracji, ktore same przestaly wymierzaé
podatki, przeksztalcajac sie w organy kontroli nastepczej. Ryzyko zwigzane
z nieznajomos$cig prawa w tej bardzo skomplikowanej materii przerzucono na
nieprzygotowanego do tego podatnika.

Nowy byt system dochodéw samorzadowych, zbudowany na podstawie
koncepcji wspotpartycypacji w catoSci dochodéw publicznych, a nie na roz-
dzieleniu dochodéw panstwowych i samorzadowych. Nastepstwem tego, juz
w trakcie obrad Okragltego Stotu, byto pojawienie sie catkowicie nowej instytucji
— subwencji ogélnej jako publicznego prawa podmiotowego do wydatkéow
z budzetu panstwa, majacej by¢ zobiektywizowanym amortyzatorem stuzacym
réownowadze budzetéw lokalnych. Cechy pewnej obiektywizacji i standaryzacji
starano sie nadaé takze dotacjom celowym z budzetu panstwa.

Stosunki finansowe miedzy panstwem jako calo$cig a samorzadami miatly
sie zatem ukladaé na plaszczyznie partnerstwa i wspétodpowiedzialnosci — przy
zagwarantowaniu sgdowej ochrony samodzielno$ci samorzadu. Trzecia wtadza
uzyskala dzieki temu pozycje rozjemcy miedzy wladzami centralnymi
a lokalnymi w sprawach publicznej gospodarki finansowej — co nie tylko
w okresie miedzywojennym, ale i wspotcze$nie w wielu panstwach uznane jest
za niedopuszczalne.

Nowe i oryginalne byly tez wprowadzone formy sprawowania nadzoru nad
samorzadem w sprawach finansowych. Jest to w istocie badanie typu
quasi-sadowego legalnos§ci prowadzenia gospodarki finansowej przez samorzad
(sadownictwo finansowe)®.

Przede wszystkim nowe byto podejscie do zakresu i glebokosci reglamentacji
ustroju finansowego panstwa na poziomie konstytucyjnym. Nowe i oryginalne
bylo wprowadzenie dlugiego szeregu restrykcji konstytucyjnych ogranicza-
jacych swobode polityczng, a chronigcych suwerenno$é finansows i wiary-
godno§é panstwa polskiego na przyszilo$é, na czele z wyrazonym liczbowo
zakazem zadtuzania sie powyzej 3/5 PKB.

Ceng (byé moze dla innych zaletg) tak glebokiej i restryktywnej kon-
stytucjonalizacji prawa finansowego byta formalizacja tego ustroju. Dla kazdego
z dziatan faktycznych konieczna jest obecnie odrebna podstawa prawna
(art. 216 ust. 1 Konstytucji). Nasz ustrdj chroni bardzo silnie réwnowage
finans6w publicznych i wiarygodno§é panstwa, co moze by¢ powodem do dumy,
ale nie ma w nim miejsca na w petni swobodng gre polityczng. Nie ma w nim

4 E. Ruékowski, J. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Komen-
tarz, Warszawa 2004; R. Mastalski, E. Fojcik-Mstalska (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2011,
s. 408 i n.; T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$é konstytucyjna wraz z czeScia ogélna,
Warszawa 2010.

5 T. Debowska-Romanowska, Nadzér zewnetrzny nad zarzaqdzaniem finansowym w samorzadzie
i nad tworzeniem lokalnego prawa finansowego, w: M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe.
Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010.
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miejsca na konwenans konstytucyjny, jesli chodzi o prowadzenie gospodarki
finansowej panstwa. Zaréwno wtadza ustawodawcza, jak i wykonawcza nie
majag w tym zakresie nadmiernej swobody — widocznie nie ciesza sie zbyt
wielkim zaufaniem spoteczenstwa.

Z drugiej jednak strony nie ma w nim tez miejsca na obywatelskie
niepostuszenstwo w sprawach podatkowych, bezpos$rednie uchwalanie budzetu
malej gminy przez jej mieszkancow czy inne formy bezposredniego od-
dzialywania obywateli na sprawy finansowe poza instytucja samoopadkowania
oraz mozliwo$cig przekazania 1% podatku na cele spoleczne realizowane przez
organizacje pozytku publicznego.

Nowos¢, jaka jest zwiekszenie roli trzeciej wtadzy w sprawowaniu wladztwa
finansowego (nie chodzi tylko o role Trybunatu Konstytucyjnego, lecz takze
o dopuszczenie kognicji sadow powszechnych i administracyjnych w sporach
o nalezng subwencje lub dotacje), ma takze swoja cene. Wtadza sadownicza nie
jest legitymizowana demokratycznymi wyborami i nie ponosi odpowiedzialno$ci
politycznej i prawnej za zarzadzanie finansami. Niezbedna jest zatem
powsciagliwosé sedziowska.

Ocena tych zmian jeszcze przed nami. Musi byé ona poprzedzona okre-
§leniem ich istoty i skutkéw — w praktycznym dziataniu.

Po 1997 r., czyli roku wejscia Konstytucji w zycie, a takze po 2004 r., kiedy to
dostatecznie uksztattowal sie pewien tad prawny, nastgpity dalsze gwattowne
zmiany stosunkéw spotecznych, nie tylko zwigzane z czlonkostwem Polski
w Unii Europejskiej zamiarem wej$cia do strefy euro i wzbogaceniem
wewnetrznych publicznych érodkéw finansowych o érodki unijne, ale przede
wszystkim w zwiazku z globalizacja, ktéra powoduje, ze brak réwnowagi
finansowej jednych panstw przynosi ujemne skutki w gospodarce prywatnej
i publicznej innych. Zmierzenie sie z tymi wszystkimi wyzwaniami, a przede
wszystkim z rola — moim zdaniem nadmierng — jaka przypisuje sie¢ finansom
publicznym i prawu finansowemu w procesach zmian ustroju, nie jest tatwe.

Na zakonczenie tej czeSci rozwazan warto skonstatowaé, ze proces zmian
prawa finansowego oraz zmian pozycji prawa finansowego w systemie ustroju
Polski odbywal sie spontanicznie, w sposéb nie do konca u$wiadamiany — co
moze i bytoby oczywiste, jako ze prawotwoérstwo nie ma i chyba nie powinno
mieé¢ jednoznacznie okre§lonych z géry celow ideologicznych. Nie rozwazano
jednak skutkéw pelnej konstytucjonalizacji i formalizacji finanséw publicznych.
Nie obawiano sie skutkéw nadreglamentacji konstytucyjnej oraz wymagan
ustawowego uregulowania kazdego z wewnetrznych proceséw zarzadzania
finansami publicznymi, mimo zZe obydwa musiaty skutkowaé wzrostem zakresu
materii podlegajacej legislacji, jej wiekszg szczegdétowoscig i kazuistyks. Nie
brano tez pod uwage skutkéw obowigzywania unijnego prawa wtornego i jego
nadrzednosci wzgledem krajowego prawa, wprowadzajacego daniny publiczne
dla suwerennos$ci Panstwa Polskiego i jego tadu prawnego.

Wreszcie uznano za normalne, ze cata materia finansé6w publicznych
,,hadaje sie” do normatywizacji, a co za tym idzie —jurydyzacji, podczas gdy do
niedawna jeszcze byta to materia zarzadzania publicznego poddana co najwyzej
regulacji prawa zwyczajowego lub konwenansu konstytucyjnego.
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II. CECHY USTROJU FINANSOWEGO PANSTWA

Panstwo Polskie (spoteczenstwo obywatelskie), przyjmujac Konstytucje,
dato wyraz preferowaniu szczegblnego rodzaju tadu prawnego i ustrojowego.
Jest to tad, w ktorym kwestie ochrony atrybutéw niezbywalnych suwerennos$ci
finansowej, zar6wno wewnetrznej, jak i zewnetrznej, majg pierwszoplanowe
znaczenie — co przejawia sie¢ w zupelno$ci unormowan rozdzialu X i jego
stosunku do innych rozdzialéw Konstytucji. Konstytucja — przyktadowo — broni
wylaczno$ei ustawy podatkowej w naktadaniu podatkéw na terytorium RP
(art. 217 cz. Ia, art. 91 ust. 3), odrebnosci ustawy budzetowej jako niedajacej
podstawy do roszczen oséb trzecich do wyptaty §wiadczen z budzetu panstwa
(art. 219 ust. 1), wylacznosci NBP w zakresie emisji pienigdza i prowadzenia
polityki pienieznej (art. 227 ust. 1). O cechach tych instytucji bedzie jeszcze
mowa dale;j.

Dla zachowania suwerennosci finansowej oraz ochrony demokratycznych
procedur podejmowania decyzji politycznych, Konstytucja RP modyfikuje,
system zrédet prawa w zakresie finanséw publicznych, zaostrzajac wyma-
gania (polskich) ustawowych podstaw dziatania wszelkich wtadz publicznych
(art. 217, art. 216, art. 219 ust. 2), zaostrzajagc wymagania prawidtowe;j
i przyzwoitej legislacji i modyfikujac zasady podziatu wtadz (art. 217, 219,
220, 227), o ktorym mowa w art. 10.

Po wtore, suwerennoéé finansowa jest traktowana w catosci nie tylko jako
najwazniejszy przejaw suwerennosci w ogéle, lecz takze jako odrebna sfera
wyrazajaca tozsamo§é Panstwa Polskiego. Te starania z kolei wyrazajg sie
w szczegdlnej ochronie takich wartosci, jak demokratyczno§é procesow
podejmowania decyzji politycznych w sprawach podatkowych i budzetowych
(szczegélne wymagania wylacznos$ci drogi ustawowej). Stad odrebnosé pojeé
ustawy budzetowej, po czeSci takze ustawy podatkowej, odrebnosé zrodet
prawa, panstwowego dlugu publicznego, sprawy finansowej — jako innej niz
,,zwykle” sprawy administracyjne czy gospodarcze®.

Na te tozsamos$¢ cywilizacyjna wskazuje takze niezwykle silna ochrona
rownowagi finans6w publicznych, w imie ktérej wprowadzono az tyle restrykeji
konstytucyjnych (art. 216 ust. 1 i 5, art. 217, art. 219 ust. 1, art. 220). Pod-
kreslenie formalnego charakteru ustawy budzetowej ma zapobiec roszczeniom
kierowanym przez obywateli bezposrednio do ustawy budzetowej o wyplate
przewidzianych tam éwiadczen. Nie jest takze dopuszczalna instytucja obywa-
telskiego niepostuszenstwa podatkowego, polegajaca na zbiorowej, jawnej
odmowie odprowadzania podatkéw, np. poprzez ich wptacanie na zablokowane
konta bankowe.

Spoteczenstwo polskie dokonato wiec aktu wyrzeczenia sie znaczacej czesci
swobody politycznej w wydatkowaniu grosza publicznego w celu zapewnienia
suwerenno$ci i wiarygodnoS$ci panstwa dla przysztych pokolen. Réwnowadze
finanséw publicznych i budzetu — jako warto$ciom konstytucyjnie chronionym
— przydano szereg restrykcji konstytucyjnych, ktoére formalizuja i usztywniaja
ustréj. Wzmocniono gwarancje demokratycznych, suwerennych i jawnych
procedur nakladania danin.

8 Szerzej zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe... (czeé¢ konstytucyjna).
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Finanse publiczne, ktore petnig przede wszystkim stuzebng role, wzgledem
ustroju ogdlnego staly sie samoistnym czynnikiem ksztaltujacym tworczo
ten ustro;.

Tak wiec, w imie ochrony réwnowagi finanséw publicznych i demokracji
posredniej, mamy do czynienia z podkresleniem swobody politycznej w na-
ktadaniu ciezaru daninowego przez polski parlament i restryktywnymi
ograniczeniami w kreowaniu wydatkéw i zadluzaniu sie (choé jest rzecza
sporna, w jakim stopniu skutecznymi). Ta ,,asymetryczno$§é¢” rownowazona jest
jednak poprzez szczegélne, kwalifikowane wymagania prawidltowej i przy-
zwoitej legislacji daninowej.

Odrebnosé polskiej koncepcji tadu prawnego w zakresie finansé6w publicz-
nych wyraza si¢ takze w formalizacji procesu zarzadzania finansowego
i ochronie stabilnych podstaw planistycznych i prawnych prowadzenia gos-
podarki finansowej. Nie istnieje pojecie prézni budzetowej. Wyeliminowano
catkowicie konwenans konstytucyjny.

Mozna zatem powiedzieé¢, ze w polaczeniu art. 8 Konstytucji z posta-
nowieniami odno$nie do ustroju finansowego panstwa dokonano pewnego
wyboru ideologicznego, tzn. wskazano, jakie warto§ci w konkurencji z innymi
warto$ciami lezacymi u podstaw Panstwa Polskiego — maja pierwszenstwo.

W rezultacie mamy do czynienia z nastepujacymi cechami prawa finan-
sowego w okresie ,,po transformacji”:

— uregulowaniem przez Konstytucje wszystkich podstawowych instytucji

oraz zasad z zakresu finanséw publicznych i ich dziatania,

— restryktywnymi ograniczeniami swobody politycznej w zakresie stano-
wienia prawa finansowego oraz zarzadzania finansami publicznymi,

— podwyzZszonymi, w poréOwnaniu z prawem powszechnie obowigzujacym,
wymaganiami prawidtowej i przyzwoitej legislacji, jesli chodzi o stano-
wienie ustaw podatkowych (daninowych)”,

— silng ochrong réwnowagi finansowej panstwa, suwerenno$ci daninowe;j
Panstwa Polskiego, ciagto$ci prowadzenia gospodarki finansowej panstwa
w oparciu o demokratycznie uchwalone podstawy planistyczne,

— nadaniem formalnego charakteru ustawom budzetowym, jako odrebnym
rodzajowo aktom ustawowym, celem eliminacji roszczen osob trzecich do
wydatkow budzetowych panstwa,

— poszerzeniem materii z zakresu finanséw publicznych, ktéra obowiazkowo
powinna byé uregulowana ustawowo, o zagadnienia wewnetrznego zarza-
dzania finansowego (eksternalizacja stosunkéw wewnatrz Skarbu Pan-
stwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego),

— rozszerzeniem zakresu spraw podlegajacych rozstrzyganiu sadowemu
o sprawy prowadzenia gospodarki finansowej podmiotéw publicznych?.

7 Por. R. Mastalski, Konstytucyjne podstawy prawa podatkowego, w: M. Wyrzykowski (red.),
Konstytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001; C. Kosikowski, Finanse publiczne w Swietle
Konstytucji RP oraz orzecznictwa TK, Warszawa 2004; idem, Ustawa podatkowa — geneza, ewolucja i stan
prawny. Tworzenie, kontrola, wyktadnia, wykonywanie, Warszawa 2006.

8 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 109 i n.; eadem, Istota i tresé¢ wladztwa
finansowego — samowola finansowa (samowola podatkowa) restrykcje finansowe — zagadnienia pojeciowe,
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1. Skutki dokonanych w okresie transformacji zmian dla zakresu,
metod oraz rangi regulacji prawnofinansowych

Najpierw trzeba przypomnieé¢ nastepstwa fundamentalnych zmian ustroju
ekonomiczno-spotecznego, ktore wplynely na zakres regulacji prawno-
finansowej. Wraz ze ,,zniknieciem” tzw. jednostek gospodarki uspolecznionej
zniknat takze duzy i znaczacy dzial tego prawa — tj. systemy finansowe
przedsiebiorstw uspotecznionych. Wspétcze$nie mamy natomiast regulacje
gospodarki finansowej panstwowych i samorzadowych oséb prawnych wykonu-
jacych zadania publiczne — w ramach sektora finanséw publicznych.

Socjalistyczng gospodarke planowg zastapila spoteczna gospodarka ryn-
kowa, co spowodowalo znikniecie instytucji wieloletnich planéw spotecz-
no-gospodarczych, z ktorymi zgodne miaty byé roczne budzety panstwa. W ten
sposob, wraz z przejSciem do historii ustrojow zasady jednolitej wlasnosci
panstwowej, do historii przeszta takze zasada prymatu planowania spo-
teczno-gospodarczego nad planowaniem finansowym (cho¢ wspoteczesny budzet
zadaniowy oraz wieloletnie programy rzeczowe to takze sui generis planowanie
rzeczowe).

Diametralnie zmienita sie rola Narodowego Banku Polskiego, ktory
w realnym socjalizmie pelnit role jeszcze jednego urzedu scentralizowanego
i zarazem monobanku.

Zmiana ustroju i zerwanie z zasada jednolitej wladzy panstwowej w terenie
oraz powotanie samorzadu terytorialnego spowodowato znikniecie instytucji
tzw. budzetéw zbiorczych i towarzyszacej im procedury budzetowe;.

Te wymienione przyktadowo dziaty prawa finansowego, ktérych istnienie
przeszto juz do historii, zostaty przywotane po to, by wskazaé nie tylko na ich
anachronizm i pozorno$¢ 6wcezesnej regulacji, ale i po to, by podkresli¢, ze sama
idea lezaca u podstaw tych regulacji nie moze byé na przyszto$é ,,przekreslona”,
tzn. uznana za w pelni anachroniczng i niepotrzebna.

Aktualnie bowiem prawo finansowe wprowadza szereg instytucji odpo-
wiadajacych na podobne wyzwania, tyle ze w warunkach demokracji i jawnos$ci
debaty politycznej. Sa to instytucje wieloletniego planowania rzeczowo-finan-
sowego, cho¢ nie zyjemy juz w ,,gospodarce planowej”. Panstwo rozbudowuje tez
instrumenty materialnoprawne i proceduralne oddzialywania wtadz central-
nych na gospodarke finansowag samorzadéw terytorialnych, rozbudowuje
funkcje wtadcze Narodowego Banku Polskiego wzgledem bankéw komercyj-
nych, wprowadza instytucje nadzoru finansowego, reguluje zasady obrotu
instrumentami finansowymi.

Nie mozna jednak w zadnej mierze stawiaé znakéw réwnoSci pomiedzy
tamtymi i wspotczesnymi czasami, gdyz dzisiaj dzieje sie tak w warunkach
panstwa demokratycznego i prawnego, ktorego wtadze i organy poddane sg
kontroli spotecznej z punktu widzenia ich dziatania prawotworczego w zgodzie
z Konstytucja, za$ proces stosowania prawa publicznego poddany jest kontroli
niezaleznego sadownictwa.

w: T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja — ustrgj — system finansowy paristwa.
Ksiega pamigtkowa ku czci Profesor Natalii Gajl, Warszawa 1999.



Prawo finansowe po transformacji ustrojowe;j 89

Nie jest to zatem powrét do przedmiotu oraz metod reglamentacji w tzw.
realnym socjalizmie, lecz nastepstwo jednoczesnego — wraz z powrotem Polski
do S$wiata demokratycznego — procesu rozwoju funkeji interwencyjnych
i socjalnych panstwa. Towarzyszy temu takze rozwdj regulacji prawno-
finansowych, gtéwnie z zakresu ustrojowego prawa finansowego.

Dobrym przyktadem tych tendencji jest chocby prawo budzetowe. Prawo
budzetowe z 1991 r. (ustawa z 5 stycznia 1991 r.) miato 9 rozdziatéow i 78
artykutéw, podczas gdy aktualna ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia
2009 sktada sie z VII dzialow, 23 rozdzialow (nie liczac przepisow ujetych
w dziatach bez podziatu na rozdzialy) i ponad 300 artykuléw (ustawa od dnia
wejscia w zycie do poczatku 2011 r. byta nowelizowana 5 razy!).

Nie chodzi jednak o sam ,,ilo§ciowy” wzrost regulacji — ostatecznie zjawisko
powszechnie wystepujace w calym prawie publicznym — lecz takze o ,,zagar-
nianie” przez prawo coraz to nowych sfer zycia publicznego.

Uregulowanie w Konstytucji granic panstwowego dlugu publicznego po-
ciagneto za soba nie tylko konieczno$é zdefiniowania procedur ostroznos-
ciowo-sanacyjnych zapobiegajacych niebezpiecznemu zblizaniu sie do tych
granic, lecz takze zasad obliczania tego dtugu, zasad obliczania PKB, uregulo-
wania kompetencji organéw odpowiedzialnych za utrzymanie sie dlugu na
bezpiecznym — z punktu widzenia konstytucyjnego — poziomie.

Spowodowalto to wprowadzenie do ustawy o finansach publicznych calego
znaczacego dziatu zatytutowanego: ,,Panstwowy diug publiczny”, zawierajacego
az 5 rozdzialow, z ktorych pierwszy to przepisy ogélne — a wiec definiujace
instytucje. Mamy tez do czynienia ze zdefiniowaniem potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa i zasadami ich finansowania.

Z kolei odpowiedzialno$é za naruszenie dyscypliny budzetowej, uznawana
na poczatku lat 90. za czes¢ regulacji prawa budzetowego, stata sie odrebna
systemowo — obecnie jako ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®. Nie jest to jednak jeszcze
regulacja kompleksowa, gdyz korzysta z odestan do wielu innych ustaw.

Wydatkowanie podmiotéw publicznych i innych jednostek sektora finanséw
publicznych poddane jest rygorom ustawy z 29 stycznia 2004 r., a prawo
zamoéwien publicznych ' — w zakresie udzielania pomocy publicznej —w ustawie
z 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy pu-
blicznej!!.

Obie sfery wydatkowania publicznego oraz (ewentualnego) udzielania ulg
w splacie i umorzen zobowigzan i zalegto$ci podatkowych nie byly na poczatku
objete w ogdle reglamentacja prawna.

Ustawa — Ordynacja podatkowa z 29 sierpnia 1997 r.!? (nowelizowana
wielokrotnie po kazdym wydaniu tekstu jednolitego) wzbogacita sie o roz-
dzial 1a — , Interpretacje przepisow prawa podatkowego” i dziat Ila ,,Porozu-
mienia w sprawach ustalania cen transakcyjnych”.

9 Dz. U. 2005, Nr 14, poz. 114.
10 Dz. U. 2010, Nr 113, poz. 759.
1 Dz. U. 2007, Nr 59, poz. 404.
2 Dz. U. 2005, Nr 8, poz. 60.
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Odrebna sprawa to sprawa ,,publicyzacji” gospodarki finansowej podmiotow
niepublicznych.

Gospodarka finansowa partii politycznych!® zostala poddana glebokiej re-
glamentacji, nie tylko zapewniajacej wymagana przez Konstytucje jawnosc, lecz
takze wyposazajac je w dochody publiczne w taki sposob, ze ich funkcjonowanie
zalezy przede wszystkim od dotacji i subwencji otrzymywanych z budzetu
panstwa.

Przytoczono przyktady rozszerzenia sfer publicznej dzialalnosci finansowe;j
zwigzanej ze stanowieniem i pobieraniem dochodéw oraz wydatkowaniem
publicznym — poddanych reglamentacji prawne;.

O ile jednak w sferze stanowienia prawa o pobieraniu dochodéw mozna sie
w czeSci nowych regulacji dopatrzeé¢ rozwigzan gwarancyjnych i chroniacych
prawa obywateli przed samowolg panstwa (w wypadku wprowadzenia inter-
pretacji prawa podatkowego), czy niezbednego doprecyzowania rozwigzan
zapewniajacych rzetelne ujawnianie zrodet i podstaw opodatkowania (w wy-
padku cen transakcyjnych), o tyle w pozostatych sferach nie widaé¢ wyraznych
przestanek usprawiedliwiajacych ,,wkroczenie” z regulacja prawna. Ceng za ten
brak wiedzy prawniczej i zwyktego zdroworozsadkowego rozeznania jest czesto
to, ze mamy do czynienia z pozorno§cig normowania. To ostatnie zjawisko warte
jest odnotowania, jako symptom destrukcji znany nam juz z lat realnego
socjalizmu i moze dlatego tym bardziej dla nas niebezpieczny. ,,Dobrym”
przykladem w tym zakresie jest wprowadzenie instytucjonalne do prawa
finansowego wieloletniego planowania finansowego oraz programowania
wydatkéw (budzetéow zadaniowych) w warunkach, gdy polska Konstytucja
ktadzie szczegdlny nacisk na ochrone roczno$ci budzetu i ustawy budzetowej
oraz prymat planowania finansowego .

Pomijajac resentyment zwigzany ze zlymi do§wiadczeniami z wieloletnim
planowaniem spoleczno-gospodarczym w dobie ,,realnego socjalizmu”, trudno
nie zauwazy¢ tempa i stopnia nieprzewidywalnos$ci dokonujacych sie z dnia na
dzien zmian w globalnej gospodarce, co utrudnia realistyczne i zgodne ze sztuka
planowania przewidywanie dochodéw i wydatkow nawet w skali roku.

Jest wiec rzecza oczywista, ze dyrektywne planowanie finansowe na okresy
czteroletnie (lub dluzsze), jesli chodzi o caloSciowe i szczegblowe ujecie
dochodow i wydatkéw panstwa czy gminy, jako rozwigzanie instytucjonalne, to
przedsiewziecie mozliwe z prawnego punktu widzenia, cho¢ bardzo trudne i nie
tylko niepotrzebne, ale wrecz szkodliwe. Jest ono bowiem narazone albo na
ciagla zmiennos$¢ i dostosowywanie do realiow, albo traktowane jako akt
pozornie wigzacy.

Nadanie charakteru i mocy wiazacej bezwzglednie ma sens tylko w odnie-
sieniu do tych ,,fragmentéw” publicznej dziatalnosci finansowej, ktore zapew-
niajg ochrone przed niebezpieczenstwami godzacymi w samg istote trwania
i wypelniania funkecji przez podmioty publiczne (np. niebezpieczne dla bytu

13 Ustawa z 27 czerweca 1997 r. o partiach politycznych, Dz. U. 2001, Nr 79, poz. 857.

14 Por. art. 104-107 oraz art. 226, 229, 231 i 232 ustawy z 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych,
Dz. U. Nr 157, poz. 1240; Dz. U. 2010, Nr 28, poz. 146; Dz. U. 2010, Nr 96, poz. 620; Dz. U. 2010, Nr 123,
poz. 835; Dz. U. 2010, Nr 152, poz. 1020; Dz. U. 2010, Nr 238, poz. 15781 Nr 257, poz. 1726. Szerzej na ten
temat zob. J. M. Salachna, Wielkoletnia prognoza finansowa jako przedmiot nadzoru i kontroli
regionalnych izb obrachunkowych, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 10, dodatek specjalny.
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samorzadu przekroczenie dtugu). Inne czesci takich planéw musza mieé¢ albo
charakter informacyjny, albo by¢ ,,aktualizowane” corocznie. Zapewnienie
dyrektywnego charakteru planowania kroczacego to jedno z trudniejszych
wyzwan dla legislatora. Nie rownowazg go korzysci, jakie to planowanie jako
,,oficjalna” instytucja prawna daje. Wieloletnie planowanie i budzety zadaniowe
powinny zatem — przynajmniej w pierwszym okresie wprowadzenia — byé
traktowane jako rodzaj obligatoryjnej informacji publicznej, wzglednie jako
obowigzkowe uzasadnienie corocznych projektow ustaw (uchwat) budzetowych.
Budowe tego skladnika moze okreslaé¢ prawo.

Na zakonczenie tych rozwazan pragne jeszcze raz powréci¢ do podsta-
wowych wartoSci polskiego prawa publicznego, tzn. jego precyzji (prawidlowosci
i przyzwoito$ci legislacji), powsciagliwosci (proporcjonalnosci wkraczania
w zycie publiczne) i pomocniczo$ci. Warto o nich pamieta¢ przed podjeciem
kolejnej inicjatywy legislacyjnej w zakresie prawa finansowego.

prof. dr hab. Teresa Debowska-Romanowska
Uniwersytet £.odzki

FINANCIAL LAW AFTER THE POLITICAL TRANSFORMATION IN POLAND

Summary

The paper is focused on the assessment of the tendencies and effects of the changes in financial
law during the political transformation and immediately after the overturn of the political regime in
Poland. It is divided in three parts:

1) goals of the transformation of public law, including financial law,

2) characteristics of the financial regime of the state,

3) effects of the changes made during the transformation on the scope, methods and financial and
legal regulations.

In part 1it is proposed that in the course of the political transformation, financial law, owing to its
direct influence on the shaping of the state’s political regime, became the most important area of
public law. The authoress also points to the fact that neither the solutions of the interwar period, nor
the solutions of the existing democracies were taken as models in the process of forming of the new
regime in Poland.

An important independent contribution to the development of the concept of a modern state was
the introduction into the new Poland’s Constitution of a long list of financial restrictions upon the
state that manifested the state’s will to display a self-limiting attitude. Those restrictions could be and
in fact already are a model for constitutions of other states.

In part 2 the authoress discusses the positive effects of broad and complete legal regulations of
public finance but points, at the same time, to their imminent negative consequences. Those
consequences include, among other things, the limitation of the political freedom of members of
parliament, the widening of the social relationships that are subject to legal regulations, focus on
details and their changeability.

The increased role of the third power — the judiciary —in financial matters, is being emphasised.
A question arises whether, in the era of globalisation and frequent and unpredictable changes in the
economy such a formalised financial regime is capable of an expedient reaction to risk situations.

Finally, the difficulty in maintaining the standards of proper legislation in the sphere of financial
management is signalled as being the sphere of management that is not easy to be subjected to the
rules of the legislative.








