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             Bariery prawne w procesie naprawy finansów publicznych 
 

                  I. Prawo jako instrument władzy publicznej. 

 

1. Przedstawienie głównego tematu opracowania wymaga uprzedniego przypomnienia kilku 

do�� oczywistych, ale zapominanych prawd o istocie prawa i o jego funkcjach. W 

pierwszej kolejno�ci dotyczy to podkre�lenia, �e prawo stanowione przez pa�stwo stanowi 

zespół norm okre�laj�cych powinno�� zachowa� adresatów tych norm. Z norm prawnych 

wynika zatem: kto w okre�lonych stanach faktycznych (hipoteza) ma pewne uprawnienia i 

obowi�zki lub kompetencje oraz w jaki sposób mo�e je zrealizowa� (dyspozycja), a tak�e 

to, jakie poniesie konsekwencje w razie zachowania niezgodnego z wyznaczonym 

wzorcem (sankcja). Natomiast w drugiej kolejno�ci trzeba przypomnie�, �e prawo 

stanowione przez pa�stwo jest instrumentem sprawowania władzy publicznej. Tej 

ostatniej nie mo�na sprawowa� bez tworzenia i stosowania oraz egzekucji prawa. 

 

2. Przypomnienia wymagaj� tak�e inne prawdy dotycz�ce istoty prawa i jego funkcji, w 

tym to, �e: 

a) normy prawa stanowionego przez pa�stwo nie s� jedynymi regułami wyznaczaj�cymi 

wzorce zachowa� we współczesnym społecze�stwie. W poszczególnych sferach 

stosunków społecznych obowi�zuj� tak�e normy ekonomiczne, polityczne, kulturowe, 

religijne, etyczne, moralne itp. Prawo stanowione spełnia cz�sto wobec tych norm 

znaczenie subsydiarne. Czasami jest jednak odwrotnie, co ma np. miejsce w 

odniesieniu do finansów publicznych, które funkcjonuj� przede wszystkim w oparciu 

o prawo stanowione, nie za� na podstawie norm pozaprawnych;  

 b)  prawo okre�la zarówno uprawnienia i obowi�zki obywateli oraz ich organizacji, jak i 

kompetencje organów władzy publicznej. Oznacza to, i� prawo ma charakter wi���cy 

nie tylko wobec jego podmiotów biernych, lecz tak�e dla organów władzy publicznej; 

c) prawo stanowione pochodzi od uprawnionych organów władzy publicznej i mo�e by� 

przez te organy zmieniane lub uchylane, ale przy zachowaniu ustalonych 

konstytucyjnie reguł i warunków. Tworzy to pewne gwarancje i ochron� stabilno�ci 
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obowi�zywania prawa (w tym tzw. praw nabytych), ale mo�e te� oznacza� 

wprowadzenie barier prawnych utrudniaj�cych realizacj� reform inicjowanych przez 

pa�stwo. Zmiana lub uchylenie prawa obowi�zuj�cego jest jednak mo�liwe, co 

oznacza tak�e mo�liwo�� usuni�cia wspomnianych barier prawnych; 

d) umiej�tno�� tworzenia i stosowania prawa przez organy władzy publicznej gwarantuje 

powodzenie w polityce pa�stwa i odwrotnie: złe prawo lub nieprawidłowe 

posługiwanie si� nim przez pa�stwo skazuje polityk� pa�stwa na niepowodzenie; 

e) prawo  podlega zjawisku „starzenia si�”, co jest o tyle niezale�ne od pa�stwa, o ile nie 

podejmuje ono w por� odpowiednich działa� legislacyjnych, przywracaj�cych prawu 

adekwatno�� wobec rzeczywisto�ci; 

f) pa�stwo ma zarówno uprawnienie, jak i obowi�zek dostosowania prawa do 

rzeczywisto�ci lub do kształtowania przyszło�ci przez stanowienie nowego prawa. 

Oznacza to, �e tworz�c prawo pa�stwo ustanawia nie tylko pewne bariery, lecz mo�e i 

w pewnym zakresie nawet powinno je znosi�;  

g) w warunkach demokracji mo�liwe jest podejmowanie przez adresatów prawa 

inicjatyw dotycz�cych jego zmiany lub ustanowienia nowego prawa, ale tylko w 

formach wyznaczonych przez konstytucj�. 

 

3. Wniosek: tworz�c prawo pa�stwo ustanawia pewne wzorce zachowa�, z których 

wynikaj� nie tylko uprawnienia i obowi�zki lub kompetencje oraz sankcje prawne. 

Normy prawa obowi�zuj�cego uniemo�liwiaj� jednocze�nie wyst�powanie zachowa� 

odmiennych od wzorców wynikaj�cych z norm. Dotyczy to tak�e zachowa� organów 

władzy publicznej zwi�zanych z prowadzeniem polityki wbrew prawu 

obowi�zuj�cemu. Złe lub przestarzałe prawo mo�e stanowi� zatem przeszkod� w 

podejmowaniu przez pa�stwo reform społecznych i gospodarczych. Pa�stwo ma 

jednak mo�liwo�� dokonywania zmiany lub uchylenia prawa obowi�zuj�cego oraz 

zast�powania go nowym prawem. 

 

II.  Bariery prawne. 

 

1. Poj�cie bariery prawnej oznacza istnienie w obowi�zuj�cym stanie prawnym przeszkody  

uniemo�liwiaj�cej lub co najmniej utrudniaj�cej podj�cie zachowania innego ni� 

wynikaj�ce z wzorca wyznaczonego przez prawo stanowione. 
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2. Konieczne jest dostrzeganie ró�nych rodzajów barier prawnych, poniewa� wyst�puj� 

w�ród nich bariery prawne: 

a) zamierzone, czyli ustanowione �wiadomie dla osi�gni�cia okre�lonego celu (zakazy), 

których po��dane i niepo��dane skutki były przewidywane w toku ich ustanawiania, 

np. zakazy dewizowe lub zakaz przekraczania granic długu publicznego; 

b) niezamierzone, czyli powstałe wbrew woli prawodawcy, najcz��ciej na skutek 

wadliwego tworzenia prawa, a w szczególno�ci braku przewidywania mo�liwych 

negatywnych reakcji i skutków obowi�zywania ustanowionych barier, np. ograniczenie 

mo�liwo�ci stosowania podatkowych ulg inwestycyjnych do wyznaczonej granicy lub 

tylko w danym roku podatkowym ; 

c) z woli prawodawcy stałe, dotycz�ce tzw. wolno�ci oraz gwarancji o charakterze 

konstytucyjnym (np. zwi�zane z ochron� praw nabytych) lub jedynie czasowe (np. 

dotycz�ce jednego roku bud�etowego lub podatkowego); 

d) odnosz�ce si� do wszystkich (np. normy prawa karnego skarbowego) lub do 

niektórych adresatów prawa (np. tylko do podatników); 

e) bezwarunkowe, nieusuwalne w ogóle (np. utrwalone w systemie demokratycznym 

�wiatowe standardy konstytucyjne, np. władztwo podatkowe nale�y wył�cznie do 

parlamentu) oraz warunkowe, czyli trudno usuwalne (np. wymagaj�ce uprzedniej 

zmiany konstytucji, co jest zwykle obwarowane)  lub usuwalne, przy zachowaniu 

pewnych warunków (np. zmiana ustawy podatkowej lub zmiana ustawy, na podstawie 

której nast�piło nabycie prawa) b�d� łatwo usuwalne ze wzgl�du na brak ogranicze� i 

warunków (np. zmiana ustawy nie b�d�cej ustaw� bud�etow� lub ustaw� podatkow� 

oraz zmiana innych aktów normatywnych dokonana przy zachowaniu obowi�zuj�cych 

reguł legislacyjnych. 

 

3. Wniosek: z punktu widzenia barier prawnych, które ujawniaj� si� w zwi�zku z 

potrzeb� podj�cia i przeprowadzenia przez pa�stwo okre�lonych reform społecznych 

lub gospodarczych najwa�niejsze znaczenie maj� bariery nieusuwalne w ogóle lub 

trudno b�d� łatwo usuwalne. Nie ma natomiast ju� tak bardzo istotnego znaczenia to, 

czy bariery te były ustanowione w sposób zamierzony, stały, powszechny, czy te� 

niezamierzony, czasowy i ograniczony podmiotowo. Okoliczno�ci te mog� jednak 

odzyska� swoje znaczenie wówczas, gdy oka�e si�, �e w �wietle projektowanych przez 

pa�stwo reform pojawiaj�ce si� bariery prawne  maj� charakter pozorny lub nie 

dotycz� bezpo�rednio lub w sposób istotny istoty tych reform. 
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III.  Naprawa finansów publicznych i zasady jej przygotowania oraz 

przeprowadzenia. 

 

1. Finanse publiczne obejmuj� stosunki społeczne powstaj�ce w toku gromadzenia i 

wydatkowania �rodków publicznych. Finanse publiczne nie s� stanem naturalnym, lecz 

rzeczywisto�ci� kształtowan� przez prawo stanowione i podlegaj�c� regułom przeze� 

ustanowionym. Finanse publiczne podlegaj� w szczególno�ci okre�lonym regułom 

(zasadom finansowym) organizacji i zarz�dzania. 

 

2. Istnieje stała potrzeba analizowania funkcjonowania finansów publicznych oraz 

poddawania ich naprawie, poniewa� z ró�nych przyczyn stan finansów publicznych mo�e 

okaza� si� niezadawalaj�cy i wymaga� reformy. Finanse publiczne mog� by� wadliwe w 

szczególno�ci ze wzgl�du na:  

a) struktur� i stan dochodów publicznych, 

b) struktur� i stan wydatków publicznych, 

c) struktur� i stan długu publicznego (wewn�trznego i zewn�trznego), 

d) organizacj� sektora finansów publicznych, 

e) system prognozowania, programowania i planowania finansowego, 

f) brak równowagi i bilansowania w sektorze finansów publicznych, 

g) system kontroli i sprawozdawczo�ci finansowej, 

h) brak dyscypliny finansów publicznych, 

i) organizacj� i funkcjonowanie administracji finansowej, 

j) stan obowi�zuj�cego prawa finansowego. 

 

3. Przedmiotem naprawy (reformy) finansów publicznych mo�e by� ka�dy, nawet 

pojedynczy, ich element, poniewa� ka�dy z nich mo�e by� dotkni�ty wadami. 

Przedmiotem naprawy mo�e by� tak�e kilka elementów, a w skrajnych wypadkach ich 

wi�kszo�� lub nawet cało��. W zale�no�ci od zasi�gu i przedmiotu naprawy mo�e mie� 

miejsce doskonalenie (korekty) finansów publicznych lub ich reforma, b�d� zmiana 

jednego lub kilku ogniw finansów publicznych. Nie stanowi reformy finansów 

publicznych, tak cz�sto tym mianem wła�nie okre�lanym przez polityków i media, liczne, 

lecz drobne korekty odnosz�ce si� zreszt� z reguły do nie najwa�niejszych elementów 

finansów publicznych. Praktyki takie s� o tyle gro�ne, �e maskuj� lub pozoruj� jedynie 
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wol� podj�cia i przeprowadzenia autentycznej reformy finansów publicznej, do której 

sytuacji na ogół ju� powa�nie dojrzała. Niepokój musi ponadto budzi� tak�e i to, �e 

niektórych elementów finansów publicznych nigdy nie bierze si� pod uwag�, gdy idzie o 

przedmiot reformy, podczas gdy to one wła�nie reformy wymagaj� i co gorzej s� 

praprzyczyn� złego stanu finansów publicznych (np. wadliwa organizacja sektora finansów 

publicznych, brak nowoczesnego systemu planowania finansowego, brak autentycznej 

dyscypliny finansów publicznych). 

 

4. Je�eli z analiz stanu i funkcjonowania finansów publicznych wynika konieczno�� naprawy 

finansów publicznych, to trzeba przede wszystkim ustali� przyczyny tego stanu rzeczy, 

nie za� ocenia� potrzeb� reformy po skutkach złego stanu finansów publicznych. Tylko w 

ten sposób mo�na okre�li� przedmiot i zasi�g naprawy. Nast�pnie za� nale�y rozwa�y� i 

oceni� mo�liwo�ci przeprowadzenia naprawy finansów publicznych w danym czasie 

oraz ze wzgl�du na wyst�puj�ce bariery, w tym tak�e bariery prawne. Dopiero na tym tle 

mo�na przyst�pi� do przygotowania koncepcji  i programu naprawy oraz do ich 

ogłoszenia, a tak�e do poddania ich badaniu ze strony ekspertów i reakcji  opinii 

publicznej. 

 

 5. Rozpoznanie barier, które mog� pojawi� si� na drodze naprawy finansów publicznych 

powinno prowadzi� do ustalenia rodzaju barier (prawne lub pozaprawne). Usuni�cie 

pierwszych wymaga zmiany lub uchylenia obowi�zuj�cego prawa. Natomiast usuni�cie 

drugich zmusza do zastosowania innych �rodków, w tym głównie podj�cia czynno�ci 

faktycznych dotycz�cych organizacji i zarz�dzania finansami publicznymi. Trzeba przy 

tym zwróci� te� uwag� na szczególne bariery ograniczaj�ce lub uniemo�liwiaj�ce 

realizacj� programu naprawy. Tkwi� one m.in. w tym, �e suwerenno�� finansowa pa�stwa 

członkowskiego UE podlega pewnym ograniczeniom na rzecz Wspólnoty. Innego rodzaju 

bariera tkwi� mo�e w potrzebie respektowania jawno�ci i demokratyczno�ci w realizacji 

naprawy finansów publicznych. Wreszcie jako odr�bny rodzaj bariery prawnej  mo�e 

pojawi� si� problem odpowiedzialno�ci za podejmowanie i realizacj� naprawy finansów 

publicznych. Wyst�powanie barier szczególnych mo�e skutecznie zniech�ca� do 

podejmowania dzieła naprawy finansów publicznych na szersz� skal�. Tez� t� 

potwierdzaj� fakty dotycz�ce praktyki polskiej, poniewa� tylko nieliczni ministrowie 

finansów nie obawiali  si� podj�cia reformy finansów publicznych w autentycznym jej 

znaczeniu (np. program naprawy finansów Rzeczpospolitej, opracowany przez G. W. 
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Kołodko). Wi�kszo�� zapowiadanych reform finansów publicznych miała natomiast 

pozorny charakter, w�ski zasi�g, wynikała z powierzchownych ocen stanu finansów 

publicznych b�d� te� słu�yła  jedynie osi�gni�ciu dora�nych i krótkookresowych celów. 

�adnej z nich nie przeprowadzono konsekwentnie i z powodzeniem. S�dz�, �e dlatego, i� 

nie przestrzegano zasad, o których mowa wy�ej. 

 

6. Prawo finansów publicznych (prawo finansowe) mo�e stanowi� barier� prawn� w 

dziele naprawy finansów publicznych 1 z dwóch powodów:  

a) złego poziomu legislacyjnego, a w szczególno�ci takich wad, jak niezupełno��, 

sprzeczno��, nieczytelno��, niestabilno��;  

b) nieadekwatno�� i konserwatyzm przyj�tych rozwi�za� prawnych. 

            Reforma finansów publicznych wymaga przede wszystkim usuni�cia z 

obowi�zuj�cego prawa rozwi�za� prawnych, o których mowa w pkt b). Natomiast, gdy 

chodzi o wyeliminowanie wad prawodawstwa finansowego, o których jest mowa w pkt a), 

to mo�na to uczyni� w toku dokonywania reformy finansów publicznych z powodów 

okre�lonych w pkt b), jak i odr�bnie, tzn. wył�cznie w celu poprawy poziomu 

legislacyjnego prawa finansowego (np. zabiegi kodyfikacyjne, unifikacyjne, derogacyjne, 

kondensacyjne itp. podejmowane wobec aktów normatywnych z dziedziny finansów 

publicznych). Ró�nica pomi�dzy reformami podejmowanymi w odniesieniu do prawa 

finansowego z jednego lub drugiego powodu jest nast�puj�ca. Poprawa poziomu 

legislacyjnego prawa finansowego nie musi wi�za� si� z jakimikolwiek zmianami 

merytorycznymi w dziedzinie finansów publicznych. Natomiast reforma finansów 

publicznych maj�ca na celu poprawienie organizacji i zarz�dzania finansami lub  

wprowadzenie nowych rozwi�za� prawnych dotycz�cych struktury dochodów i wydatków 

publicznych oraz finansowania deficytu bud�etowego i zaci�gania długu publicznego 

wymaga na ogół gł�bokich zmian w prawie obowi�zuj�cym. 

 

7.  Wniosek: naprawa finansów publicznych jest powa�nym przedsi�wzi�ciem. decyzja o 

jej podj�ciu powinna wynika� z rzetelnych analiz obejmuj�cych tak�e wskazanie 

przyczyn złego stanu finansów publicznych. Przygotowanie i przeprowadzenie 

                                                        
1 Patrz szerzej C. Kosikowski, Potrzeba i mo�liwo�ci wspierania długookresowego wzrostu gospodarczego i 
dynamicznego rozwoju gospodarczego Polski przez prawo, w: Strategia szybkiego wzrostu gospodarczego w 
Polsce, red. G. W. Kołodko, Warszawa 2004, s. 163 i n. oraz E. Chojna-Duch, Ład prawa gospodarczego 
czynnikiem wzrostu gospodarczego, tam�e, s. 177 i n. 
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reformy finansów publicznych musi uwzgl�dnia� ustalenie przedmiotu i zasi�gu oraz 

warunków jej realizacji. Musz� to by� działania profesjonalne, wsparte ocenami ze 

strony ekspertów oraz uwzgl�dniaj�ce przewidywane i mo�liwe reakcje społeczne na 

proponowane rozwi�zania. Niezale�nie od mo�liwo�ci wyst�pienia barier 

pozaprawnych trzeba liczy� si� z tym, �e prawo finansów publicznych mo�e stanowi� 

tak�e barier� w przeprowadzeniu reformy finansów publicznych. Dlatego te� 

niesposób jest, w wi�kszo�ci proponowanych zakresów reformy, dokona� jej bez 

zmiany obowi�zuj�cego prawa finansowego. 

         

          IV.  Mo�liwo�ci usuwania barier prawnych w zale�no�ci od zakresu i przedmiotu 

naprawy finansów publicznych. 

 

1. Nie ma powa�niejszych przeszkód prawnych, aby poprzez zmiany organizacyjne, oparte na 

nowych lub zmienionych przepisach prawa obowiazuj�cego dokona� naprawy finansów 

publicznych polegaj�cej na: 

a) poprawieniu dotychczasowej organizacji sektora finansów publicznych,2 a w 

szczególno�ci skorygowaniu jego zakresu ,je�li jest zbyt w�ski lub szeroki (ale zgodnie 

z ustaleniami ESA` 95), zweryfikowaniu form organizacyjnych jednostek sektora 

finansów publicznych, zwi�kszeniu stopnia decentralizacji finansowej i poszerzeniu 

samodzielno�ci finansowej samorz�du terytorialnego, wyeliminowaniu lub co najmniej 

znacznemu ograniczeniu wszelkich form gospodarki pozabud�etowej, a zwłaszcza 

funduszy celowych; 

b) wprowadzeniu stałego systemu prognozowania, programowania i planowania 

finansowego w skali makro- i mikroekonomicznej, a zwłaszcza planowania 

finansowego w horyzoncie czasowym stosowanym w planowaniu finansowym UE; 

     c)  wprowadzeniu powi�za� finansowych i koordynacji rozlicze� finansowych 

wewn�trz    sektora finansów publicznych pomi�dzy jego jednostkami; 

 d) bilansowaniu (równowa�eniu) finansów publicznych w skali sektora finansów 

publicznych; 

      e)  podniesieniu  efektywno�ci i sprawno�ci systemu kontroli finansowej (wewn�trznej i 

zewn�trznej); 

f) zwi�kszeniu dyscypliny finansów publicznych; 

                                                        
2 Patrz szerzej C. Kosikowski, Sektor finansów publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 17 i n. 
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g) podniesieniu sprawno�ci administracji finansowej. 

 

2. Je�eli przedmiotem naprawy finansów publicznych staj� si� dochody publiczne, tj. ich 

struktura, rodzaje, wysoko��, sposoby gromadzenia itp., to główn� barier� w dokonaniu 

reformy stanowi� nie tyle utrudnienia wynikaj�ce ze szczególnego re�imu prawnego 

ustawy daninowej, co wzgl�dy natury społecznej, ekonomicznej i politycznej, które 

wyznaczaj� pewne dopuszczalne granice obci��enia ci��arami publicznymi i wynikaj�ce z 

tego skutki. Problem polega wi�c nie na tym, czy z punktu widzenia prawnego mo�liwe 

jest zwi�kszenie dochodów publicznych, lecz na tym, czy takie zwi�kszenie nie wpłynie 

negatywnie na poziom zamo�no�ci społecze�stwa oraz na jego postawy w zakresie 

konsumpcji, oszcz�dzania i inwestowania oraz czy nie odbije si� ujemnie na zachowaniach 

przedsi�biorców. Reform� dochodów publicznych powinny wi�c poprzedza� rzetelne i 

obiektywne analizy i symulacje (rachunki).  

           Wprowadzenie nowych tytułów dochodów publicznych jest w zasadzie 

nieograniczone, poniewa� nie przeczy takiej mo�liwo�ci prawo UE. W polu jego 

zainteresowania podatkami le�y bowiem jedynie opodatkowanie towarów i usług oraz 

akzyzy, a w ograniczonym zakresie tak�e opodatkowanie dochodów przedsi�biorców. Z 

kolei, prawo polskie wymaga od nowej lub zmienionej ustawy daninowej, aby 

odpowiadała ona dyspozycji art. 217 Konstytucji RP 3 oraz była uchwalona i 

ogłoszona oraz weszła w �ycie zgodnie z utrwalonymi w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego  standardami konstytucyjnymi, w tym zasadami przyzwoitej 

legislacji.4 Je�eli te warunki zostan� spełnione, to nie ma innych barier prawnych do 

przeprowadzenia reformy dochodów publicznych. 

            Przepis art. 217 Konstytucji RP wymaga, aby daniny, w tym podatek, był nało�ony w 

drodze ustawy, która okre�li jego konstrukcj� prawn� (podmiot, przedmiot, stawki, zasady 

przyznawania ulg i umorze� oraz kategorie podmiotów zwolnionych od podatku). Nale�y 

przyj��, �e w tym zakresie ustawa nie mo�e ustanowi� upowa�nienia do wydania 

rozporz�dzenia, w którym nast�pi uregulowanie wymienionych elementów konstrukcji 

podatku. W obecnej praktyce legislacyjnej nie ma w tym zakresie sporów, poza w�tpliwym 

                                                        
3 Patrz szerzej C. Kosikowski, Finanse publiczne w �wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunału 
Konstytucyjnego (na tle porównawczym), Warszawa 2004, s. 203 i n. 
 
 
4 Patrz J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 100 
i n. 
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co do zgodno�ci z Konstytucj� uprawnieniem Ministra Finansów do okre�lania stawek 

podatku akcyzowego w ramach pułapu ustalonego w ustawie. 

       Ustawa daninowa podlega uchwaleniu w takim samym trybie, jak ka�da inna ustawa 

zwykła (z wyj�tkiem ustawy bud�etowej, ustawy o prowizorium bud�etowym i ustawy o 

zmianie ustawy bud�etowej). Nie mo�na jedynie projektowi ustawy daninowej, 

wniesionemu przez Rad� Ministrów, nada� charakteru projektu pilnego (art. 123 ust. 1 

Konstytucji RP). Prawo inicjatywy ustawodawczej w zakresie ustawy daninowej nie jest 

ograniczone. Projekt ustawy daninowej nie mo�e by� natomiast przedmiotem referendum 

ogólnokrajowego. Rz�d, który zamierza przeprowadzi� reform�  dochodów publicznych, 

mo�e mie� jednak pewien kłopot, gdy z projektami, zwłaszcza id�cymi w innym kierunku 

ni� projekty rz�dowe, zaczn� wyst�powa� pozostałe podmioty wyposa�one w prawo 

inicjatywy ustawodawczej. Ze strony opozycji parlamentarnej jest to niemal pewne. Trzeba 

wi�c wło�y� pewien wysiłek w prace parlamentarne nad takimi projektami, aby nie doszło 

do ich uchwalenia. 

       Ze standardów konstytucyjnych, które utrwaliły si� w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego w zakresie dotycz�cym ustawy daninowej, przypomnie� nale�y 

zwłaszcza te, które dotycz�: 1) zakazu obowi�zywania ustawy daninowej z moc� 

wsteczn�, 2) zakazu oznaczania daty wej�cia ustawy daninowej, dotycz�cej wi�kszo�ci 

podatków, w ci�gu roku podatkowego, w którym została ona uchwalona i ogłoszona; 3) 

nakazu zachowania przyzwoitego vacatio legis dla wej�cia w �ycie ustawy daninowej.    

            Co do pierwszego zakazu odnotowa� trzeba te� dopuszczalno�� stosowania wyj�tku 

od zasady lex retro non agit, gdy postanowienia ustawy daninowej s� w cało�ci 

korzystniejsze dla opodatkowanych.  

            Drugi z zakazów nie odnosi si� – zdaniem Trybunału Konstytucyjnego – do podatków 

po�rednich (podatku od towarów i usług, podatku akcyzowego), natomiast wyra�nie 

dotyczy podatków dochodowych i maj�tkowych. Nie rozstrzygni�ty jest problem, czy 

zakaz ten dotyczy innych danin publicznych, a zwłaszcza opłat. Wydaje si�, �e Trybunał 

Konstytucyjny zupełnie niepotrzebnie poddał si� sugestii rz�du i nie traktuje tego zakazu w 

sposób bezwzgl�dny. Obci��enie obywateli podatkami po�rednimi, w tym podatkami 

konsumpcyjnymi, jest tak powszechne i znacz�ce, ze w tym zakresie powinna równie� 

obowi�zywa� zasada pełnego zaufania obywatela do pa�stwa. 

              Z analizy orzecze� Trybunału Konstytucyjnego wynika, �e trzeci nakaz jest uwa�any 

za spełniony, gdy w ustawie daninowej przewidziano co najmniej 30-dniowe vacatio legis. 

Niestety, zasady tej nie odnosi si�, niewiedzie� dlaczego, do ustaw dotycz�cych podatków 
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po�rednich. W stosunku do nich za usprawiedliwiony przyjmuje si� minimalny czas na 

wej�cie ustawy od dnia jej ogłoszenia, czyli 14 dni, a w wyj�tkowych wypadkach nawet 7 

dni. Praktyka ta nie znajduje racjonalnego uzasadnienia, je�li zwa�y� na to, �e czasy, w 

których rz�d zaskakiwał społecze�stwo zmianami cen i stawek podatkowych 

wprowadzanych z soboty na niedziel� mamy ju� poza sob�. Otó� nie, czas ten wydłu�ył si� 

jedynie o kilka dni ! Ułatwia to niew�tpliwie przeprowadzanie niektórych zmian w prawie 

podatkowym, ale z rzetelnie przygotowana, ogłoszon� i wdro�on� jego reform� ma to 

niewiele wspólnego. 

            Przeprowadzaniu reform dochodów publicznych przez rz�d mo�e sprzyja� tak�e 

okoliczno�� wynikaj�ca z art. 190 ust. 3 Konstytucji RP, poniewa� termin wej�cia w �ycie 

orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego uchylaj�cego przepis badanego aktu 

normatywnego mo�e by� przesuni�ty w czasie a� do 18 miesi�cy, a ustawy o 12 miesi�cy.  

 

3. Inaczej  jest wtedy, gdy przedmiotem naprawy finansów publicznych czynimy wydatki 

publiczne. Od strony prawnej bariery dotycz� wówczas znoszenia tytułów wydatków 

publicznych, zwłaszcza tych, które s� podstaw� indywidualnych roszcze� finansowych 

wobec pa�stwa. To samo dotyczy zmian prowadz�cych do zmniejszenia wysoko�ci 

�wiadcze� otrzymywanych od pa�stwa. Powa�nym ograniczeniem staje si� bowiem 

ochrona praw słusznie nabytych, która w �wietle orzecznictwa Trybunału 

Konstytucyjnego5 oraz orzecznictwa s�dowego pozostaje poza dyskusj�. To za� oznacza, 

�e zniesienie lub zmniejszenie wysoko�ci pewnych �wiadcze� finansowanych ze 

�rodków publicznych jest mo�liwe dopiero i w odniesieniu do takich tytułów, które 

znajd� si� poza sfer� chronionych praw nabytych. Sytuacja ta mo�e prowadzi� do 

odło�enia skutków finansowych reformy wydatków publicznych w czasie i to niekiedy 

nawet długim. Ma tutaj zastosowanie równie� przepis art. 190 ust. 3 Konstytucji RP. W 

przypadku orzecze� trybunału Konstytucyjnego, które wi��� si� z nakładami finansowymi 

nie przewidzianymi w ustawie bud�etowej, Trybunał Konstytucyjny okre�la termin utraty 

mocy obowi�zuj�cej aktu normatywnego po zapoznaniu si� z opini� Rady Ministrów.  

            Dlatego te� reforma wydatków publicznych wymaga znacznie powa�niejszych 

zabiegów ni� reforma dochodów publicznych. Powinna bowiem zmierza� przede 

wszystkim do zmniejszenia zakresu wydatków publicznych, a tak�e do ich racjonalnego 

                                                        
5 Patrz J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, 
Kraków 2000, s. 75 i n. 
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planowania, efektywnego finansowania i �cisłej kontroli. Wydawa� mo�na nawet wi�cej, 

je�li czyni si� to lepiej i w słusznym celu. Pomysłów na to, jak racjonalizowa� wydatki 

publiczne jest jednak tak wiele,6 �e w praktyce ... nie korzysta si� z �adnego z nich. 

            W nielicznych próbach rz�du do ograniczenia wydatków publicznych popełniano 

liczne bł�dy. Polegały one w pierwszej kolejno�ci na tym, �e wyboru podmiotów lub 

sfery, w której mo�na byłoby takie ograniczenia wprowadzi� dokonywano niemal�e drog� 

losow�, po uprzednim przyj�ciu zało�enia, i� niektórych podmiotów (np. jednostek 

samorz�du terytorialnego, przedsi�biorstw publicznych) lub niektórych sfer finansowania 

ze �rodków publicznych nie nale�y dotyka� (np. systemu ubezpiecze� społecznych, 

ochrony zdrowia, ochrony �rodowiska, rolnictwa). W rezultacie ofiarami  swoistego 

„losowania” prawie zawsze staj� si� takie obiekty finansowania ze �rodków publicznych, 

jak: administracja publiczna, nauka, kultura, transport. S� to działy, na których 

zaoszcz�dzi� mo�na akurat najmniej, poniewa� i tak s� bardzo mocno niedoinwestowane. 

Bł�d polega te� na tym, �e „tanie pa�stwo” nie mo�e by� jednocze�nie „sprawnym 

pa�stwem”, tak jak nigdy tanie buty nie b�d� eleganckimi i słu��cymi dłu�ej ni� par� 

miesi�cy. 

            Reforma wydatków publicznych napotyka wi�c na istotn� barier� prawn� w 

postaci ochrony praw słusznie nabytych. Nie czyni to jednak tej reformy niemo�liw� 

w czasie, którym okres ochronny przestanie obowi�zywa�. Problem sprowadza si� 

wi�c do tego, aby rz�d miał odwag� takie rozwi�zanie zaproponowa�, nie bacz�c na 

to, �e plony reformy mo�e zbiera� ju� inna ekipa polityczna. 

 

3. Innego rodzaju bariery dotycz� reformy w zakresie deficytu bud�etowego oraz 

zaci�gania długu publicznego i zarz�dzania nim. Deficyt bud�etowy oraz �ródła i formy 

jego finansowania wynikaj� z przyj�tej organizacji sektora finansów publicznych oraz 

podlegaj� planowaniu i ustalaniu przez wyznaczone organy i według prawnie okre�lonych 

reguł. Nie powinny wi�c by� traktowane jako zdarzenia nieprzewidziane lub przypadkowe. 

Deficyt bud�etowy jest natomiast wielko�ci� planowan� w ramach tworzenia bud�etu 

pa�stwa lub bud�etów jednostek samorz�du terytorialnego.          

                                                        
6 Patrz szerzej Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatków publicznych, t. i i II, pod red. J. 
Głuchowskiego, A. Pomorskiej, J. Szołno-Koguc, Lublin 2005. 
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            Prawo7, w tym  przepisy konstytucyjne oraz przepisy ustawy o finansach publicznych, 

a tak�e ustalenia mi�dzynarodowe obowi�zuj�ce pa�stwa członkowskie OECD i UE, 

okre�laj� podział kompetencji w zakresie ustalania deficytu bud�etowego, zapewniaj�c w 

tym wzgl�dzie wył�czno�� rz�du (i odpowiednio organów wykonawczych jednostek 

samorz�du terytorialnego) w okre�laniu górnego poziomu deficytu bud�etowego. Ten za� 

nie mo�e przekracza� limitów ustalonych w aktach normatywnych organów UE. Limity te 

s� wi���ce dla pa�stw członkowskich Unii Europejskich. W taki sam sposób ustalone s� 

równie� granice długu publicznego. Obowi�zuje tak�e zakaz finansowania deficytu 

bud�etowego ze �rodków centralnego banku pa�stwa.  

             Wynikaj�ce st�d ograniczenia prawne nie mog� by� uchylone przez władze 

polskie. Te ostatnie nie mog� tak�e zmieni� polskich przepisów prawnych, które s� 

wynikiem harmonizacji prawa polskiego z prawem UE.8 Dlatego te� zmiany w zakresie 

deficytu i długu publicznego mog� by� projektowane w ramach naprawy finansów 

publicznych nie jako zmiany w prawie finansów publicznych, lecz jako rezultat (efekt) 

działa� podejmowanych w celu ograniczenia lub wyeliminowania rozmiarów deficytu i 

długu publicznego. 9 

           Przyczyn� powstawania deficytu bud�etowego mog� by� ró�ne okoliczno�ci. 

Najcz��ciej s� to nadmierne wydatki publiczne. Rzadziej s� nim natomiast zbyt niskie 

podatki i inne dochody publiczne. Współcze�nie pojawiaj� si� tak�e inne przyczyny, jak 

np. istnienie silnych grup roszczeniowych zwi�zanych z funkcjami socjalnymi pa�stwa, 

b�d� te� zmiana ustroju gospodarczego i finansowego pa�stwa z ustroju socjalistycznego 

na ustrój kapitalistyczny, powi�zana z konieczno�ci� ponoszenia w nowym ustroju 

skutków rozwi�za� przyj�tych w dawnym ustroju. Taka sytuacja dotyczy m.in. Polski, w 

której zmieniły si� przyczyny wyst�powania deficytu bud�etowego w latach 80-tych oraz 

w latach 90-tych.10 Niesposób tak�e nie dostrzega� mi�dzynarodowych uwarunkowa� 

                                                        
7 Patrz E. Kosi�ski, Procedura bud�etowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle porównawczym, Warszawa 2001, 
s.64 i n., s.76 I n. oraz s. 112 i n. 
 
8 Por. T. Perkowski, Konstytucyjne ograniczenia długu publicznego i deficytu bud�etowego w Polsce a regulacje 
w innych krajach, w: : Deficyt bud�etowy i dług publiczny w wybranych krajach europejskich, red. E. 
Ru�kowski, Białystok 2003, s. 85 i n  
 
9 Patrz szerzej C. Kosikowski, Deficyt bud�etowy i dług publiczny z punktu widzenia uprawnie� i obowi�zków 
prawnofinansowych obywatela, w: Deficyt bud�etowy i dług publiczny w wybranych krajach europejskich, red. 
E. Ru�kowski, Białystok 2003, s. 61 i n. 
 
10 W. Ziółkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Pozna� 2000, s. 234 i n. 
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polityki bud�etowej, w tym roli poda�y pieni�dza krajowego, równowagi bilansu 

płatniczego w warunkach stałego i zmiennego kursu walutowego itd.11 

           Ustalanie deficytu bud�etowego i długu publicznego mo�e zatem odbywa� si� tylko w 

ramach reguł okre�lonych prawem. Mimo tego ograniczenia, a mo�e tak�e dzi�ki jego 

istnieniu, planowanie i ustalanie deficytu bud�etowego i jego finansowanie jest 

przedmiotem polityki finansowej rz�du. To za� oznacza, ze staje si� rodzajem sztuki lub 

umiej�tno�ci, które nie wypływaj�, nawet z najlepszych programów politycznych 

(partyjnych, rz�dowych, parlamentarnych), lecz z gł�bokiej wiedzy o przyczynach i 

skutkach deficytu bud�etowego, a tak�e o warunkach prowadzenia prawidłowej polityki 

finansowej w zakresie jego ustalania, finansowania, ograniczania i eliminacji. 

 

                    V.  Wnioski ko�cowe. 

 

1.  Prawo stanowione obowi�zuje zarówno podmioty bierne, jak i organy władzy publicznej. 

 

2.  Obowi�zuj�ce prawo stanowi instrument sprawowania władzy publicznej, ale mo�e okaza� 

si� równie� barier� prawn� uniemo�liwiaj�c� tej władzy podejmowanie i przeprowadzanie 

po��danych reform społecznych, gospodarczych i politycznych. Władza publiczna musi 

wówczas zmieni� prawo obowi�zuj�ce. Tymczasem zmiany prawa obowi�zuj�cego s� 

czasami niemo�liwe lub bardzo trudne, b�d� te� wymagaj�ce upływu czasu. 

 

3.  Naprawa finansów publicznych nale�y zwykle do fundamentalnych reform w pa�stwie. 

Tymczasem przez praktyk� rz�dz�cych traktowana jest na ogół w sposób  nieprofesjonalny 

i koniunkturalny oraz mało odpowiedzialny za jej po��dane i niepo��dane skutki. 

Obowi�zuj�ce prawo w ró�nym stopniu umo�liwia lub stanowi barier� w dokonaniu 

naprawy finansów politycznych. To zale�y od przedmiotu reformy i jej zasi�gu. Tam, 

gdzie prawo uniemo�liwia usuni�cie tej bariery, wchodz� najcz��ciej w gr� uniwersalne i 

utrwalone standardy mi�dzynarodowe i konstytucyjne. Tam za�, gdzie wyst�puj� tylko 

ograniczenia, istniej� zwykle mo�liwo�ci pokonania tych przeszkód. Wyst�puje wreszcie, 

wcale niemała, sfera finansów publicznych, dla której prawo nie stanowi bariery dla jej 

naprawy. Nie mo�na zatem roli prawa postrzega� zbyt ekstremalnie, tzn. nie docenia� jego 

mocy, ani te� przecenia� jego siły sprawczej. 

                                                        
11 Patrz szerzej U. Kosterna, Deficyt bud�etu pa�stwa i jego skutki ekonomiczne, Warszawa 1995, s. 147 i n. 
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