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Bariery prawne w procesie naprawy finanséw publicznych

I. Prawo jako instrument wladzy publiczne;j.

1. Przedstawienie gléwnego tematu opracowania wymaga uprzedniego przypomnienia kilku
dos¢ oczywistych, ale zapominanych prawd o istocie prawa i o jego funkcjach. W
pierwszej kolejnosci dotyczy to podkreslenia, Zze prawo stanowione przez panstwo stanowi
zespot norm okreslajacych powinnos¢ zachowan adresatéw tych norm. Z norm prawnych
wynika zatem: kto w okreslonych stanach faktycznych (hipoteza) ma pewne uprawnienia i
obowiazki lub kompetencje oraz w jaki spos6b moze je zrealizowac (dyspozycja), a takze
to, jakie poniesie konsekwencje w razie zachowania niezgodnego z wyznaczonym
wzorcem (sankcja). Natomiast w drugiej kolejnosci trzeba przypomnie¢, ze prawo
stanowione przez panstwo jest instrumentem sprawowania wladzy publicznej. Tej

ostatniej nie mozna sprawowac bez tworzenia i stosowania oraz egzekucji prawa.

2. Przypomnienia wymagaja takze inne prawdy dotyczace istoty prawa i jego funkcji, w
tym to, ze:

a) normy prawa stanowionego przez panstwo nie sa jedynymi regulami wyznaczajacymi
wzorce zachowan we wspolczesnym spoleczenstwie. W poszczegdlnych sferach
stosunkow spotecznych obowiazuja takze normy ekonomiczne, polityczne, kulturowe,
religijne, etyczne, moralne itp. Prawo stanowione spelnia czgsto wobec tych norm
znaczenie subsydiarne. Czasami jest jednak odwrotnie, co ma np. miejsce w
odniesieniu do finanséw publicznych, ktére funkcjonuja przede wszystkim w oparciu
0 prawo stanowione, nie za$ na podstawie norm pozaprawnych;

b) prawo okresla zar6wno uprawnienia 1 obowiazki obywateli oraz ich organizacji, jak 1
kompetencje organéw wiadzy publicznej. Oznacza to, iz prawo ma charakter wigzacy
nie tylko wobec jego podmiotéw biernych, lecz takze dla organéw witadzy publicznej;

¢) prawo stanowione pochodzi od uprawnionych organéw wiadzy publicznej i moze by¢
przez te organy zmieniane lub wuchylane, ale przy zachowaniu ustalonych

konstytucyjnie regut i warunkéw. Tworzy to pewne gwarancje i ochrong¢ stabilnosci



obowigzywania prawa (w tym tzw. praw nabytych), ale moze tez oznaczaé
wprowadzenie barier prawnych utrudniajacych realizacj¢ reform inicjowanych przez
panstwo. Zmiana lub uchylenie prawa obowiazujacego jest jednak mozliwe, co
oznacza takze mozliwos¢ usunigcia wspomnianych barier prawnych;

d) umiejetnos$¢ tworzenia i stosowania prawa przez organy wtadzy publicznej gwarantuje
powodzenie w polityce panstwa i1 odwrotnie: zle prawo lub nieprawidlowe
postugiwanie si¢ nim przez panstwo skazuje polityke panstwa na niepowodzenie;

e) prawo podlega zjawisku ,,starzenia sig”, co jest o tyle niezalezne od panstwa, o ile nie
podejmuje ono w por¢ odpowiednich dziatah legislacyjnych, przywracajacych prawu
adekwatnos¢ wobec rzeczywistosci;

f) panstwo ma zar6wno uprawnienie, jak 1 obowiazek dostosowania prawa do
rzeczywistosci lub do ksztaltowania przyszlosci przez stanowienie nowego prawa.
Oznacza to, ze tworzac prawo panstwo ustanawia nie tylko pewne bariery, lecz moze i
w pewnym zakresie nawet powinno je znosic;

g) w warunkach demokracji mozliwe jest podejmowanie przez adresatdéw prawa
inicjatyw dotyczacych jego zmiany lub ustanowienia nowego prawa, ale tylko w

formach wyznaczonych przez konstytucjg.

. Wniosek: tworzac prawo panstwo ustanawia pewne wzorce zachowan, z ktoérych
wynikaja nie tylko uprawnienia i obowigzki lub kompetencje oraz sankcje prawne.
Normy prawa obowigzujacego uniemozliwiaja jednoczesnie wyst¢gpowanie zachowan
odmiennych od wzorcéw wynikajacych z norm. Dotyczy to takze zachowan organéw
wladzy publicznej zwiazanych 2z prowadzeniem polityki wbrew prawu
obowigzujacemu. Zle lub przestarzale prawo moze stanowi¢ zatem przeszkode w
podejmowaniu przez panstwo reform spolecznych i gospodarczych. Panstwo ma
jednak mozliwo$¢ dokonywania zmiany lub uchylenia prawa obowigzujacego oraz

zastgpowania go nowym prawem.
II. Bariery prawne.
. Pojecie bariery prawnej oznacza istnienie w obowiazujacym stanie prawnym przeszkody

uniemozliwiajacej lub co najmniej utrudniajacej podjgcie zachowania innego niz

Wynﬂiajqce Z WzZorca wyznaczonego przezZ prawo stanowione.



2. Konieczne jest dostrzeganie réznych rodzajow barier prawnych, poniewaz wystgpuja

wsrdd nich bariery prawne:

a)

b)

c)

d)

€)

zamierzone, czyli ustanowione Swiadomie dla osiagnigcia okreslonego celu (zakazy),
ktérych pozadane i1 niepozadane skutki byly przewidywane w toku ich ustanawiania,
np. zakazy dewizowe lub zakaz przekraczania granic dlugu publicznego;
niezamierzone, czyli powstale wbrew woli prawodawcy, najczes$ciej na skutek
wadliwego tworzenia prawa, a w szczegdlnosci braku przewidywania mozliwych
negatywnych reakcji i skutkdw obowigzywania ustanowionych barier, np. ograniczenie
mozliwosci stosowania podatkowych ulg inwestycyjnych do wyznaczonej granicy lub
tylko w danym roku podatkowym ;

z woli prawodawcy stale, dotyczace tzw. wolnoSci oraz gwarancji o charakterze
konstytucyjnym (np. zwiazane z ochrona praw nabytych) lub jedynie czasowe (np.
dotyczace jednego roku budzetowego lub podatkowego);

odnoszace si¢ do wszystkich (np. normy prawa karnego skarbowego) lub do
niektérych adresatow prawa (np. tylko do podatnikow);

bezwarunkowe, nieusuwalne w ogble (np. utrwalone w systemie demokratycznym
swiatowe standardy konstytucyjne, np. wiladztwo podatkowe nalezy wylacznie do
parlamentu) oraz warunkowe, czyli trudno usuwalne (np. wymagajace uprzedniej
zmiany konstytucji, co jest zwykle obwarowane) lub usuwalne, przy zachowaniu
pewnych warunkéw (np. zmiana ustawy podatkowej lub zmiana ustawy, na podstawie
ktorej nastapito nabycie prawa) badz tatwo usuwalne ze wzgledu na brak ograniczen i
warunkéw (np. zmiana ustawy nie bedacej ustawa budzetowa lub ustawa podatkowa
oraz zmiana innych aktéw normatywnych dokonana przy zachowaniu obowiazujacych

regut legislacyjnych.

3. Whniosek: z punktu widzenia barier prawnych, ktére ujawniaja si¢ w zwigzku z

potrzeba podjecia i przeprowadzenia przez panstwo okreslonych reform spotecznych

lub gospodarczych najwazniejsze znaczenie maja bariery nieusuwalne w ogéle lub

trudno badz tatwo usuwalne. Nie ma natomiast juz tak bardzo istotnego znaczenia to,

czy bariery te byly ustanowione w sposéb zamierzony, staly, powszechny, czy tez

niezamierzony, czasowy i ograniczony podmiotowo. Okoliczno$ci te moga jednak

odzyskaé swoje znaczenie wowczas, gdy okaze si¢, ze w Swietle projektowanych przez

panstwo reform pojawiajace si¢ bariery prawne maja charakter pozorny lub nie

dotycza bezposrednio lub w sposéb istotny istoty tych reform.



III. Naprawa finanséw publicznych i zasady jej przygotowania oraz

przeprowadzenia.

1. Finanse publiczne obejmuja stosunki spoleczne powstajace w toku gromadzenia i
wydatkowania $rodkéw publicznych. Finanse publiczne nie sa stanem naturalnym, lecz
rzeczywistoscia ksztaltowana przez prawo stanowione 1 podlegajaca regutom przezen
ustanowionym. Finanse publiczne podlegaja w szczegdlnosci okreslonym regutom

(zasadom finansowym) organizacji i zarzadzania.

2. Istnieje stata potrzeba analizowania funkcjonowania finanséw publicznych oraz
poddawania ich naprawie, poniewaz z réznych przyczyn stan finansOw publicznych moze
okaza¢ si¢ niezadawalajacy 1 wymagac reformy. Finanse publiczne mogg by¢ wadliwe w
szczego6Inosci ze wzgledu na:

a) strukturg i stan dochodéw publicznych,

b) strukturg i stan wydatkéw publicznych,

¢) strukturg i stan dtugu publicznego (wewngtrznego i zewngtrznego),
d) organizacjg sektora finanséw publicznych,

e) system prognozowania, programowania i planowania finansowego,
f) brak rownowagi i bilansowania w sektorze finanséw publicznych,
g) system kontroli i sprawozdawczos$ci finansowej,

h) brak dyscypliny finanséw publicznych,

1) organizacj¢ 1 funkcjonowanie administracji finansowej,

j) stan obowiazujacego prawa finansowego.

3. Przedmiotem naprawy (reformy) finanséw publicznych moze by¢ kazdy, nawet
pojedynczy, ich element, poniewaz kazdy z nich moze by¢ dotknigty wadami.
Przedmiotem naprawy moze by¢ takze kilka elementéw, a w skrajnych wypadkach ich
wigkszos$¢ lub nawet calos¢. W zaleznosci od zasiggu i przedmiotu naprawy moze miec
miejsce doskonalenie (korekty) finanséw publicznych lub ich reforma, badz zmiana
jednego Iub kilku ogniw finanséw publicznych. Nie stanowi reformy finanséw
publicznych, tak czgsto tym mianem wiasnie okreSlanym przez politykéw 1 media, liczne,
lecz drobne korekty odnoszace si¢ zreszta z reguly do nie najwazniejszych elementéw

finanséw publicznych. Praktyki takie sa o tyle grozne, ze maskuja lub pozoruja jedynie



wole podjecia 1 przeprowadzenia autentycznej reformy finanséw publicznej, do ktorej
sytuacji na ogot juz powaznie dojrzata. Niepokdj musi ponadto budzi¢ takze i to, ze
niektérych elementéw finanséw publicznych nigdy nie bierze si¢ pod uwage, gdy idzie o
przedmiot reformy, podczas gdy to one wilasnie reformy wymagaja i co gorzej sa
praprzyczyna ztego stanu finanso6w publicznych (np. wadliwa organizacja sektora finanséw
publicznych, brak nowoczesnego systemu planowania finansowego, brak autentycznej

dyscypliny finans6w publicznych).

4. Jezeli z analiz stanu i1 funkcjonowania finanséw publicznych wynika konieczno$¢ naprawy
finanséw publicznych, to trzeba przede wszystkim ustali¢ przyczyny tego stanu rzeczy,
nie za$ ocenia¢ potrzebg reformy po skutkach ztego stanu finanséw publicznych. Tylko w
ten sposéb mozna okresli¢ przedmiot i zasigg naprawy. Nastgpnie za$ nalezy rozwazy¢€ i
oceni¢ mozliwosci przeprowadzenia naprawy finanséw publicznych w danym czasie
oraz ze wzgledu na wystgpujace bariery, w tym takze bariery prawne. Dopiero na tym tle
mozna przystapi¢ do przygotowania koncepcji i programu naprawy oraz do ich
ogloszenia, a takze do poddania ich badaniu ze strony ekspertow i reakcji opinii

publicznej.

5. Rozpoznanie barier, ktére moga pojawi¢ si¢ na drodze naprawy finanséw publicznych
powinno prowadzi¢ do ustalenia rodzaju barier (prawne lub pozaprawne). Usunigcie
pierwszych wymaga zmiany lub uchylenia obowiazujacego prawa. Natomiast usunigcie
drugich zmusza do zastosowania innych $rodkéw, w tym gltdéwnie podjgcia czynnosci
faktycznych dotyczacych organizacji i zarzadzania finansami publicznymi. Trzeba przy
tym zwr6ci¢ tez uwagg na szczegllne bariery ograniczajace lub uniemozliwiajace
realizacj¢ programu naprawy. Tkwig one m.in. w tym, ze suwerennos¢ finansowa panstwa
czlonkowskiego UE podlega pewnym ograniczeniom na rzecz Wspdlnoty. Innego rodzaju
bariera tkwi¢ moze w potrzebie respektowania jawnosci 1 demokratycznosci w realizacji
naprawy finanséw publicznych. Wreszcie jako odrgbny rodzaj bariery prawnej moze
pojawi¢ si¢ problem odpowiedzialnosci za podejmowanie i realizacj¢ naprawy finanséw
publicznych. Wystgpowanie barier szczegélnych moze skutecznie zniechgca¢ do
podejmowania dziela naprawy finansow publicznych na szersza skalg. Tezg te
potwierdzaja fakty dotyczace praktyki polskiej, poniewaz tylko nieliczni ministrowie
finanséw nie obawiali si¢ podjecia reformy finans6w publicznych w autentycznym jej

znaczeniu (np. program naprawy finansow Rzeczpospolitej, opracowany przez G. W.



Kotodko). Wigkszos¢ zapowiadanych reform finansOw publicznych miata natomiast
pozorny charakter, waski zasigg, wynikala z powierzchownych ocen stanu finanséw
publicznych badz tez stuzyta jedynie osiagnigciu doraznych i krétkookresowych celow.
Zadnej z nich nie przeprowadzono konsekwentnie i z powodzeniem. Sadze, ze dlatego, iz

nie przestrzegano zasad, o ktérych mowa wyze;.

6. Prawo finansé6w publicznych (prawo finansowe) moze stanowi¢ barier¢ prawng w
dziele naprawy finanséw publicznych ' z dwéch powodéw:
a) zlego poziomu legislacyjnego, a w szczegdlnosci takich wad, jak niezupetnos¢,
sprzecznos$¢, nieczytelnos¢, niestabilnosc;
b) nieadekwatno$¢ i konserwatyzm przyjetych rozwiazan prawnych.

Reforma finanséw publicznych wymaga przede wszystkim usunigcia z
obowiazujacego prawa rozwiazan prawnych, o ktérych mowa w pkt b). Natomiast, gdy
chodzi o wyeliminowanie wad prawodawstwa finansowego, o ktérych jest mowa w pkt a),
to mozna to uczyni¢ w toku dokonywania reformy finanséw publicznych z powodow
okreslonych w pkt b), jak 1 odrgbnie, tzn. wylacznie w celu poprawy poziomu
legislacyjnego prawa finansowego (np. zabiegi kodyfikacyjne, unifikacyjne, derogacyjne,
kondensacyjne itp. podejmowane wobec aktéw normatywnych z dziedziny finanséw
publicznych). Réznica pomigdzy reformami podejmowanymi w odniesieniu do prawa
finansowego z jednego lub drugiego powodu jest nastgpujaca. Poprawa poziomu
legislacyjnego prawa finansowego nie musi wigza¢ si¢ z jakimikolwiek zmianami
merytorycznymi w dziedzinie finansoOw publicznych. Natomiast reforma finanséw
publicznych majaca na celu poprawienie organizacji i zarzadzania finansami lub
wprowadzenie nowych rozwiazan prawnych dotyczacych struktury dochodéw 1 wydatkéw
publicznych oraz finansowania deficytu budzetowego 1 zaciggania dilugu publicznego

wymaga na og6t gtgbokich zmian w prawie obowiazujacym.

7. Wnhniosek: naprawa finansow publicznych jest powaznym przedsigwzi¢ciem. decyzja o
jej podjeciu powinna wynikaé z rzetelnych analiz obejmujacych takze wskazanie

przyczyn zlego stanu finansow publicznych. Przygotowanie i przeprowadzenie

' Patrz szerzej C. Kosikowski, Potrzeba i mozliwosci wspierania dlugookresowego wzrostu gospodarczego i
dynamicznego rozwoju gospodarczego Polski przez prawo, w: Strategia szybkiego wzrostu gospodarczego w
Polsce, red. G. W. Kotodko, Warszawa 2004, s. 163 i n. oraz E. Chojna-Duch, Lad prawa gospodarczego
czynnikiem wzrostu gospodarczego, tamze, s. 177 i n.



reformy finanséw publicznych musi uwzglednia¢ ustalenie przedmiotu i zasi¢gu oraz
warunkow jej realizacji. Musza to by¢ dzialania profesjonalne, wsparte ocenami ze
strony ekspertow oraz uwzgledniajace przewidywane i mozliwe reakcje spoteczne na
proponowane rozwigzania. Niezaleznie od mozliwosci wystgpienia barier
pozaprawnych trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze prawo finansow publicznych moze stanowi¢
takze barier¢ w przeprowadzeniu reformy finanséw publicznych. Dlatego tez
niesposob jest, w wigkszosci proponowanych zakreséow reformy, dokonaé jej bez

zmiany obowigzujacego prawa finansowego.

IV. Mozliwosci usuwania barier prawnych w zaleznosci od zakresu i przedmiotu

naprawy finanséw publicznych.

1. Nie ma powazniejszych przeszkéd prawnych, aby poprzez zmiany organizacyjne, oparte na
nowych lub zmienionych przepisach prawa obowiazujacego dokona¢ naprawy finansow
publicznych polegajacej na:

a) poprawieniu dotychczasowej organizacji sektora finanséw publicznych,® a w
szczegbdlnosci skorygowaniu jego zakresu ,jesli jest zbyt waski lub szeroki (ale zgodnie
z ustaleniami ESA" 95), zweryfikowaniu form organizacyjnych jednostek sektora
finans6w publicznych, zwigkszeniu stopnia decentralizacji finansowej 1 poszerzeniu
samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego, wyeliminowaniu lub co najmniej
znacznemu ograniczeniu wszelkich form gospodarki pozabudzetowej, a zwlaszcza
funduszy celowych;

b) wprowadzeniu stalego systemu prognozowania, programowania i planowania
finansowego w skali makro- i mikroekonomicznej, a zwlaszcza planowania
finansowego w horyzoncie czasowym stosowanym w planowaniu finansowym UE;

c) wprowadzeniu powigzan finansowych i koordynacji rozliczen finansowych
wewnatrz sektora finansow publicznych pomigdzy jego jednostkami;

d) bilansowaniu (rownowazeniu) finanséw publicznych w skali sektora finanséw
publicznych;

e) podniesieniu efektywnosci i sprawnos$ci systemu kontroli finansowej (wewngtrznej i
Zewngtrznej);

f) zwigkszeniu dyscypliny finanséw publicznych;

* Patrz szerzej C. Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 17 i n.



g) podniesieniu sprawnosci administracji finansowej.

2. Jezeli przedmiotem naprawy finansOw publicznych staja si¢ dochody publiczne, tj. ich
struktura, rodzaje, wysoko$¢, sposoby gromadzenia itp., to gtéwna bariera w dokonaniu
reformy stanowia nie tyle utrudnienia wynikajace ze szczegllnego rezimu prawnego
ustawy daninowej, co wzgledy natury spotecznej, ekonomicznej i politycznej, ktore
wyznaczaja pewne dopuszczalne granice obcigzenia ci¢zarami publicznymi 1 wynikajace z
tego skutki. Problem polega wigc nie na tym, czy z punktu widzenia prawnego mozliwe
jest zwigkszenie dochodéw publicznych, lecz na tym, czy takie zwigkszenie nie wptynie
negatywnie na poziom zamoznosci spoleczefistwa oraz na jego postawy w zakresie
konsumpcji, oszczgdzania i inwestowania oraz czy nie odbije si¢ ujemnie na zachowaniach
przedsigbiorcow. Reformg¢ dochodéw publicznych powinny wigc poprzedzaé rzetelne i
obiektywne analizy i symulacje (rachunki).

Wprowadzenie nowych tytuléw dochodéw publicznych jest w zasadzie
nieograniczone, poniewaz nie przeczy takiej mozliwosci prawo UE. W polu jego
zainteresowania podatkami lezy bowiem jedynie opodatkowanie towar6w i ustug oraz
akzyzy, a w ograniczonym zakresie takze opodatkowanie dochodéw przedsigbiorcow. Z
kolei, prawo polskie wymaga od nowej lub zmienionej ustawy daninowej, aby
odpowiadala ona dyspozycji art. 217 Konstytucji RP * oraz byla uchwalona i
ogloszona oraz weszla w zycie zgodnie z utrwalonymi w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego standardami konstytucyjnymi, w tym zasadami przyzwoitej
legislacji.* Jezeli te warunki zostana spetnione, to nie ma innych barier prawnych do
przeprowadzenia reformy dochodéw publicznych.

Przepis art. 217 Konstytucji RP wymaga, aby daniny, w tym podatek, byt nalozony w
drodze ustawy, ktora okresli jego konstrukcj¢ prawna (podmiot, przedmiot, stawki, zasady
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie podmiotéw zwolnionych od podatku). Nalezy
przyja¢, ze w tym zakresie ustawa nie moze ustanowi¢ upowaznienia do wydania
rozporzadzenia, w ktorym nastapi uregulowanie wymienionych elementéw konstrukcji

podatku. W obecnej praktyce legislacyjnej nie ma w tym zakresie sporow, poza watpliwym

? Patrz szerzej C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 203 i n.

* Patrz J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 100
in.



co do zgodnosci z Konstytucja uprawnieniem Ministra Finanséw do okreslania stawek
podatku akcyzowego w ramach putapu ustalonego w ustawie.

Ustawa daninowa podlega uchwaleniu w takim samym trybie, jak kazda inna ustawa
zwykla (z wyjatkiem ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym i ustawy o
zmianie ustawy budzetowej). Nie mozna jedynie projektowi ustawy daninowej,
wniesionemu przez Rade¢ Ministréw, nada¢ charakteru projektu pilnego (art. 123 ust. 1
Konstytucji RP). Prawo inicjatywy ustawodawczej w zakresie ustawy daninowej nie jest
ograniczone. Projekt ustawy daninowej nie moze by¢ natomiast przedmiotem referendum
ogblnokrajowego. Rzad, ktéry zamierza przeprowadzi¢ reform¢ dochodéw publicznych,
moze mie¢ jednak pewien klopot, gdy z projektami, zwlaszcza idacymi w innym kierunku
niz projekty rzadowe, zaczna wystgpowac pozostale podmioty wyposazone w prawo
inicjatywy ustawodawczej. Ze strony opozycji parlamentarnej jest to niemal pewne. Trzeba
wigc wlozy¢ pewien wysitek w prace parlamentarne nad takimi projektami, aby nie doszlo
do ich uchwalenia.

Ze standardow konstytucyjnych, ktére utrwalily si¢ w orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego w zakresie dotyczacym ustawy daninowej, przypomnie¢ nalezy
zwlaszcza te, ktore dotycza: 1) zakazu obowigzywania ustawy daninowej z moca
wsteczng, 2) zakazu oznaczania daty wejscia ustawy daninowej, dotyczacej wigkszosci
podatkéw, w ciagu roku podatkowego, w ktérym zostala ona uchwalona i ogloszona; 3)
nakazu zachowania przyzwoitego vacatio legis dla wejscia w zycie ustawy daninowe;j.

Co do pierwszego zakazu odnotowac trzeba tez dopuszczalno$¢ stosowania wyjatku
od zasady lex retro non agit, gdy postanowienia ustawy daninowej sa w calosci
korzystniejsze dla opodatkowanych.

Drugi z zakazéw nie odnosi si¢ — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — do podatkéw
posrednich (podatku od towaréw 1 ustug, podatku akcyzowego), natomiast wyraznie
dotyczy podatkow dochodowych i majatkowych. Nie rozstrzygnigty jest problem, czy
zakaz ten dotyczy innych danin publicznych, a zwlaszcza optat. Wydaje sig, ze Trybunat
Konstytucyjny zupetnie niepotrzebnie poddat si¢ sugestii rzadu i nie traktuje tego zakazu w
sposob bezwzgledny. Obcigzenie obywateli podatkami posrednimi, w tym podatkami
konsumpcyjnymi, jest tak powszechne i znaczace, ze w tym zakresie powinna réwniez
obowiazywac¢ zasada petnego zaufania obywatela do panstwa.

Z analizy orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze trzeci nakaz jest uwazany
za spetniony, gdy w ustawie daninowej przewidziano co najmniej 30-dniowe vacatio legis.

Niestety, zasady tej nie odnosi sig, niewiedzie¢ dlaczego, do ustaw dotyczacych podatkow
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posrednich. W stosunku do nich za usprawiedliwiony przyjmuje si¢ minimalny czas na
wejscie ustawy od dnia jej ogloszenia, czyli 14 dni, a w wyjatkowych wypadkach nawet 7
dni. Praktyka ta nie znajduje racjonalnego uzasadnienia, jesli zwazy¢ na to, Ze czasy, w
ktorych rzad zaskakiwal spoleczenstwo zmianami cen 1 stawek podatkowych
wprowadzanych z soboty na niedziel¢ mamy juz poza soba. Otdz nie, czas ten wydluzyt sig
jedynie o kilka dni ! Utatwia to niewatpliwie przeprowadzanie niektérych zmian w prawie
podatkowym, ale z rzetelnie przygotowana, ogloszona i wdrozona jego reforma ma to
niewiele wspdlnego.

Przeprowadzaniu reform dochodéw publicznych przez rzad moze sprzyja¢ takze
okoliczno$¢ wynikajaca z art. 190 ust. 3 Konstytucji RP, poniewaz termin wej$cia w zycie
orzeczenia Trybunalu  Konstytucyjnego uchylajacego przepis badanego aktu

normatywnego moze by¢ przesunig¢ty w czasie az do 18 miesigcy, a ustawy o 12 miesigcy.

3. Inaczej jest wtedy, gdy przedmiotem naprawy finanséw publicznych czynimy wydatki
publiczne. Od strony prawnej bariery dotycza wowczas znoszenia tytuldw wydatkow
publicznych, zwtaszcza tych, ktére sa podstawa indywidualnych roszczen finansowych
wobec panstwa. To samo dotyczy zmian prowadzacych do zmniejszenia wysokos$ci
Swiadczen otrzymywanych od panstwa. Powaznym ograniczeniem staje si¢ bowiem
ochrona praw stusznie nabytych, ktéra w Swietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego’ oraz orzecznictwa sadowego pozostaje poza dyskusja. To za$ oznacza,
ze zniesienie lub zmniejszenie wysokosci pewnych s$wiadczen finansowanych ze
srodkow publicznych jest mozliwe dopiero i w odniesieniu do takich tytulow, ktore
znajdg si¢ poza sfera chronionych praw nabytych. Sytuacja ta moze prowadzi¢ do
odlozenia skutkéw finansowych reformy wydatkéw publicznych w czasie i to niekiedy
nawet dtugim. Ma tutaj zastosowanie rowniez przepis art. 190 ust. 3 Konstytucji RP. W
przypadku orzeczen trybunatu Konstytucyjnego, ktére wiaza si¢ z naktadami finansowymi
nie przewidzianymi w ustawie budzetowej, Trybunal Konstytucyjny okresla termin utraty
mocy obowiazujacej aktu normatywnego po zapoznaniu si¢ zZ opinia Rady Ministréw.

Dlatego tez reforma wydatkow publicznych wymaga znacznie powazniejszych
zabiegow niz reforma dochodéw publicznych. Powinna bowiem zmierzaé przede

wszystkim do zmniejszenia zakresu wydatkow publicznych, a takze do ich racjonalnego

> Patrz J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Krakow 2000, s. 751 n.
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planowania, efektywnego finansowania i $cistej kontroli. Wydawa¢ mozna nawet wigcej,
jesli czyni sig to lepiej i w stusznym celu. Pomystéw na to, jak racjonalizowa¢ wydatki
publiczne jest jednak tak wiele,® ze w praktyce ... nie korzysta si¢ z Zadnego z nich.

W nielicznych prébach rzadu do ograniczenia wydatkéw publicznych popelniano
liczne bledy. Polegaty one w pierwszej kolejnosci na tym, ze wyboru podmiotéw lub
sfery, w ktorej mozna byloby takie ograniczenia wprowadzi¢ dokonywano niemalze droga
losowa, po uprzednim przyjeciu zalozenia, iz niektérych podmiotéw (np. jednostek
samorzadu terytorialnego, przedsigbiorstw publicznych) lub niektérych sfer finansowania
ze $rodkow publicznych nie nalezy dotyka¢ (np. systemu ubezpieczen spolecznych,
ochrony zdrowia, ochrony srodowiska, rolnictwa). W rezultacie ofiarami swoistego
,losowania” prawie zawsze staja si¢ takie obiekty finansowania ze srodkéw publicznych,
jak: administracja publiczna, nauka, kultura, transport. Sa to dziaty, na ktérych
zaoszczedzi¢ mozna akurat najmniej, poniewaz i tak sa bardzo mocno niedoinwestowane.
Btad polega tez na tym, ze ,tanie panstwo” nie moze by¢ jednocze$nie ,.Sprawnym
panstwem”, tak jak nigdy tanie buty nie beda eleganckimi i stuzacymi dluzej niz parg
miesigey.

Reforma wydatkéw publicznych napotyka wiec na istotng barier¢ prawna w
postaci ochrony praw stusznie nabytych. Nie czyni to jednak tej reformy niemozliwa
w czasie, ktorym okres ochronny przestanie obowigzywaé. Problem sprowadza sig¢
wiec do tego, aby rzad mial odwage takie rozwigzanie zaproponowac, nie baczac na

to, ze plony reformy moze zbiera¢ juz inna ekipa polityczna.

3. Innego rodzaju bariery dotycza reformy w zakresie deficytu budzetowego oraz
zaciggania dlugu publicznego i zarzadzania nim. Deficyt budzetowy oraz zrédta i formy
jego finansowania wynikaja z przyjetej organizacji sektora finanséw publicznych oraz
podlegaja planowaniu i ustalaniu przez wyznaczone organy i wedtug prawnie okreslonych
regut. Nie powinny wigc by¢ traktowane jako zdarzenia nieprzewidziane lub przypadkowe.
Deficyt budzetowy jest natomiast wielkoscia planowana w ramach tworzenia budzetu

panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

® Patrz szerzej Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych, t. i i II, pod red. J.
Gtluchowskiego, A. Pomorskiej, J. Szotno-Koguc, Lublin 2005.
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Prawo’, w tym przepisy konstytucyjne oraz przepisy ustawy o finansach publicznych,
a takze ustalenia migdzynarodowe obowiazujace panstwa cztonkowskie OECD 1 UE,
okreslaja podziat kompetencji w zakresie ustalania deficytu budzetowego, zapewniajac w
tym wzgledzie wyltaczno$¢ rzadu (i odpowiednio organdw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego) w okreslaniu gérnego poziomu deficytu budzetowego. Ten za$
nie moze przekracza¢ limitéw ustalonych w aktach normatywnych organéw UE. Limity te
sa wiazace dla panstw cztonkowskich Unii Europejskich. W taki sam sposéb ustalone sa
rowniez granice dlugu publicznego. Obowiazuje takze zakaz finansowania deficytu
budzetowego ze srodkéw centralnego banku panstwa.

Wynikajace stad ograniczenia prawne nie moga by¢ uchylone przez wiladze
polskie. Te ostatnie nie moga takze zmieni¢ polskich przepisow prawnych, ktére sa
wynikiem harmonizacji prawa polskiego z prawem UE.® Dlatego tez zmiany w zakresie
deficytu i dlugu publicznego moga by¢ projektowane w ramach naprawy finansow
publicznych nie jako zmiany w prawie finansOw publicznych, lecz jako rezultat (efekt)
dzialan podejmowanych w celu ograniczenia lub wyeliminowania rozmiar6w deficytu i
dhugu publicznego. ’

Przyczyna powstawania deficytu budzetowego moga by¢ rézne okolicznosci.
Najczgsciej sa to nadmierne wydatki publiczne. Rzadziej sa nim natomiast zbyt niskie
podatki 1 inne dochody publiczne. Wspélczesnie pojawiaja si¢ takze inne przyczyny, jak
np. istnienie silnych grup roszczeniowych zwigzanych z funkcjami socjalnymi panstwa,
badz tez zmiana ustroju gospodarczego i finansowego panstwa z ustroju socjalistycznego
na ustrdj kapitalistyczny, powigzana z konieczno$cia ponoszenia w nowym ustroju
skutkéw rozwiazan przyjetych w dawnym ustroju. Taka sytuacja dotyczy m.in. Polski, w
ktorej zmienity si¢ przyczyny wystgpowania deficytu budzetowego w latach 80-tych oraz

w latach 90-tych.'® Niesposéb takze nie dostrzega¢ migdzynarodowych uwarunkowan

7 Patrz E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréwnawczym, Warszawa 2001,
s.641in.,s.76 In.orazs. 112in.

¥ Por. T. Perkowski, Konstytucyjne ograniczenia dtugu publicznego i deficytu budzetowego w Polsce a regulacje
w innych krajach, w: : Deficyt budzetowy i dtug publiczny w wybranych krajach europejskich, red. E.
Ruskowski, Biatystok 2003, s. 85in

? Patrz szerzej C. Kosikowski, Deficyt budzetowy i dhug publiczny z punktu widzenia uprawnien i obowiazkéw
prawnofinansowych obywatela, w: Deficyt budzetowy i dltug publiczny w wybranych krajach europejskich, red.

E. Ruskowski, Biatystok 2003, s. 61 i n.

10y Ziétkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2000, s. 234 i n.
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polityki budzetowej, w tym roli podazy pieniadza krajowego, réwnowagi bilansu
platniczego w warunkach statego i zmiennego kursu walutowego itd.""

Ustalanie deficytu budzetowego i dtugu publicznego moze zatem odbywac sig tylko w
ramach regut okreslonych prawem. Mimo tego ograniczenia, a moze takze dzigki jego
istnieniu, planowanie 1 ustalanie deficytu budzetowego 1 jego finansowanie jest
przedmiotem polityki finansowej rzadu. To zas oznacza, ze staje si¢ rodzajem sztuki lub
umiejetnosci, ktére nie wyptywaja, nawet z najlepszych programéw politycznych
(partyjnych, rzadowych, parlamentarnych), lecz z glgbokiej wiedzy o przyczynach i
skutkach deficytu budzetowego, a takze o warunkach prowadzenia prawidlowej polityki

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

V. Wnhnioski koncowe.

1. Prawo stanowione obowiazuje zarOwno podmioty bierne, jak i organy wladzy publiczne;.

2. Obowiazujace prawo stanowi instrument sprawowania wtadzy publicznej, ale moze okazac
si¢ rOwniez bariera prawna uniemozliwiajaca tej wladzy podejmowanie i przeprowadzanie
pozadanych reform spotecznych, gospodarczych i politycznych. Wiladza publiczna musi
wowczas zmieni¢ prawo obowigzujace. Tymczasem zmiany prawa obowiazujacego sa

czasami niemozliwe lub bardzo trudne, badz tez wymagajace uptywu czasu.

3. Naprawa finanséw publicznych nalezy zwykle do fundamentalnych reform w panstwie.
Tymczasem przez praktyke rzadzacych traktowana jest na ogét w sposéb nieprofesjonalny
1 koniunkturalny oraz mato odpowiedzialny za jej pozadane i niepozadane skutki.
Obowiazujace prawo w réznym stopniu umozliwia lub stanowi barier¢ w dokonaniu
naprawy finanséw politycznych. To zalezy od przedmiotu reformy i jej zasiggu. Tam,
gdzie prawo uniemozliwia usunigcie tej bariery, wchodza najczgs$ciej w gre uniwersalne i
utrwalone standardy migdzynarodowe 1 konstytucyjne. Tam zas, gdzie wystgpuja tylko
ograniczenia, istnieja zwykle mozliwosci pokonania tych przeszkod. Wystepuje wreszcie,
wcale niemala, sfera finanséw publicznych, dla ktérej prawo nie stanowi bariery dla jej
naprawy. Nie mozna zatem roli prawa postrzega¢ zbyt ekstremalnie, tzn. nie docenia¢ jego

mocy, ani tez przecenia€ jego sily sprawcze;.

" Patrz szerzej U. Kosterna, Deficyt budzetu panstwa i jego skutki ekonomiczne, Warszawa 1995, s. 147 i n.
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