KWARTALNIK PRAWA PUBLICZNEG GO
ROK VIII * NR 1-2/2008 * UKSW — WARSZAWA e TNOiK — TORUN e ISSN 1642-9591

Ireneusz Nowak, Andrzej Nowak ™

PODSTAWA KONSTYTUCYJNA
DO NAKEADANIA PODATKOW

Podstawy prawne demokratycznego ustroju panstwa i administracji
okreslone sg w Konstytucji. Jest ona kamieniem wegielnym panstwa prawa
iod niej zaczyna sie system prawa!, gdyz celem kazdej konstytugcji jest nie
tylko wiazace dla wszystkich, a wiec zaré6wno rzadzacych, jak i rzadzonych,
okreslenie podstawowych wartoSci danego ustroju politycznego, ale takze
oznaczenie granic legalnego dziatania kreowanych przez konstytucje organéw
1 wladz publicznych?

Konstytucja jest dla podatnika swoistym gwarantem, zawiera bowiem
wymog zgodnosci prawa podatkowego z jej trescig i duchem. To w Konstytugji
nalezy poszukiwaé prawnych granic opodatkowania i podstaw systemu ochro-
ny praw podatnika, poniewaz to jej przepisy dotyczg kwestii zwigzanych z wy-
mogami dotyczacymi tworzenia prawa podatkowego, zasad ksztaltowania sys-
temu opodatkowania i konstytucyjnych praw obywatelskich w zakresie prawa
daninowego®. Przepisy zawarte w Konstytucji, dotyczace zasad tworzenia i sto-
sowania prawa, maja chroni¢ podatnika przed dowolnoscig w ksztaltowaniu
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! Por. E. Letowska, Po co ludziom konstytucja?, Warszawa 1995, s. 7 i n.
2 E. Zwierzchowski, Z zagadnieri legitymacji sqdownictwa konstytucyjnego, [w:] Studia
nad prawem konstytucyjnym, pod red. J. Trzcifiskiego i B. Banaszaka, Wroclaw 1997, s. 304.
3 Zob. B. Brzezinski, Koncepcja prawa podatnika i ich ochrony jako przedmiot badan
naukowych, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2005, nr 1, s. 21 i n.
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przez ustawodawce konstrukcji podatkowych, a takze zabezpiecza¢ jego praw-
nie chronione interesy osobiste i majgtkowe w procesie stanowienia i stosowa-
nia regulacji podatkowych. Innymi stowy celem tych przepiséw jest ochrona
podatnika przed opodatkowaniem niezgodnym z prawem*.

W obowigzujacej Konstytucji RP regulacje podatkowe zawarte sa w czte-
rech artykulach, tj. w art. 84° art. 123 ust. 15, art. 168 i art. 2178 Bezpo-
Srednio zagadnienia materii podatkowej reguluja dwa przepisy, tj. art. 84 1 217
Konstytucji® i niezaleznie od watpliwosSci interpretacyjnych, jakie wzbudzac
moze treS¢ wskazanych wyzej przepisow!, wyrazaja one zasade nullum tri-
butum sine lege.

W art. 84 Konstytucji sformulowana zostala zasada wiadztwa podat-
kowego, zgodnie z ktérg, panstwo ma prawo obcigzania podmiotéw znajduja-
cych sie w polu jego wladzy w celu sfinansowania zadan pafnstwa. Nato-
miast art. 217 Konstytucji, nawigzujac do art. 84, wyraznie formuluje zasade
wylacznosci ustawowej w dziedzinie obcigzen podatkowych, do ktérych zali-
cza sig podatki. Zgodnie z treScig tych przepiséw stanowienie norm praw-
nych w sferze nakladania podatkéw jest wylaczng domeng wiadzy ustawo-
daweczej; kompetencji takich nie posiadajg sady ani tym bardziej organy po-
datkowe. Rzymska paremia nullum tributum sine lege znaczy doslownie: nie

4 Celem tych przepiséw jest zakreSlenie granic dla zgodnej z prawem ingerencji pafistwa
i jego organéw w sfere osobistych i majgtkowych intereséw obywateli — por. B. Szczurek, Kon-
cepcja ochrony praw podatnika. Geneza, rozwdj, perspektywy, Warszawa 2008, s. 63 i n.

5 Kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzaréw i Swiadczen publicznych, w tym podat-
kéw, okreSlonych w ustawie.

6 Rada Ministréw moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjat-
kiem projektéw ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej,
Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustrdj i wiasciwosé
wladz publicznych, a takze kodekséw.

7 Jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalania wysokosci podatkéw i oplat
lokalnych w zakresie okreSlonym w ustawie.

8 Nakladanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy.

9 W jednym ze swych orzeczen Trybunal Konstytucyjny uznal, iz art. 217 Konstytugji
pozostaje w szczegblnym zwigzku z art. 84 Konstytucji — por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 20.6.2002 r., K 33/01, OTK-A 2002, nr 4, s. 44.

10 W literaturze podmiotu wskazuje sig, iz w art. 217 Konstytucji pominieto istotny ele-
ment konstrukcji podatku, a mianowicie podstawe opodatkowania — por. W. Nykiel, A. Nykiel,
Ulgi i zwolnienia podatkowe w ustawie o dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej,
JKwartalnik Prawa Podatkowego” 2002, Nr 1, s. 39; analogicznie C. Kosikowski, Zrédla prawa
podatkowego w swietle Konstytucji, ,Glosa” 1999, nr 7.



Podstawa konstytucyjna do nakladania podatkéw

KPP 1-2/2008

ma podatku bez ustawy!, a w wolnym tlumaczeniu moze brzmie¢: tylko
ustawa jest w stanie wprowadzi¢ podatek!?. Najwazniejsze wnioski z tej pa-
remii wynikajg na drodze rozumowania a contrario, mianowicie podatek nie
moze by¢ wprowadzony zadnym aktem nizszej rangi niz ustawa'®, np. rozpo-
rzadzeniem Ministra Finanséw'*. Innymi stowy ingerencja w wolnos¢ i wia-
snos¢ obywateli musi by¢ uzasadniona odpowiednig ranga aktéw prawnych,
gdyz tak jak umowa dla zobowigzania cywilnoprawnego, tak tez ustawowa
podstawa prawna wywoluje skutki w zakresie okolicznosci decydujacych o po-
wstawaniu podatkowoprawnego $wiadczenia oraz o jego zakresie's.
Podstawy prawnej do nakladania obowigzku podatkowego w poszcze-
gblnych ustawach podatkowych nalezy upatrywa¢ w art. 84 Konstytugji'é,
gdyz przepis ten normuje zasade powszechnosci opodatkowania, czy tez ko-
niecznosci podatku. Analizowany przepis posiada swoje rozwiniecie w art. 217
Konstytucji, wedtug ktérego ,naktadanie podatkéw, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych,

11 Ustawa stanowi wylgczne zrédio uprawnienia i obowigzku w zobowigzaniu podatko-
Wym, co oznacza, iz zaréwno moment powstania tych instytucji, jak i ich ksztalt jest okreslony
ustawowo — por. P. Borszowski, Pojecie i zakres uprawnienia i obowigzku w zobowigzaniu
podatkowym, [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa
finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, Wroctaw 2001.

12 Por. W. Nykiel, Wykladnia prawa podatkowego wewnetrznego, miedzynarodowego i pra-
wa podatkowego Unii Europejskiej (wybrane zagadnienia), ,Kwartalnik Prawa Podatkowego”
2004, nr 4, s. 127 i n.

13 Juz w Polsce miedzywojennej wystepowaly konstytucyjne uregulowania podatkowe.
W Konstytucji marcowej z 1921 r. w art. 6 zawarte bylo sformulowanie, ze podatki moga by¢
nakladane jedynie w drodze ustawy, natomiast Konstytucja kwietniowa z 1935 r. stanowita w art. 31,
ze wszelkie cigzary podatkowe moga by¢ nakiadane wylgcznie na podstawie ustaw.

4 W Konstytucji z 1952 r. regulacje podatkowe zostaly pominiete i nie znalazlo sie tam
postanowienie, ze podatki moga by¢ nakladane na podstawie ustaw. Spowodowalo to, iz przez
lata mieliSmy do czynienia z niewlasciwa polityka legislacyjna, poniewaz wigkszo$¢ podatkéw —
obciazajaca sektor uspoleczniony - byla uchwalana przez Rade Ministréw, Ministra Finansow
lub innych ministréw. W dobie realnego socjalizmu prawo podatkowe dotyczace, np. jednostek
gospodarki uspolecznionej nie wymagato dla potwierdzenia swej waznosci promulgacji w dzien-
niku urzedowym, gdyz bylo, tzw. prawem powielaczowym, tworzonym samodzielnie przez rzad
i ministra finanséw, nagminnie naruszajac regule niedziatania prawa wstecz — por. J. Gluchow-
ski, Polskie prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 20-25; J. Matecki, Refleksje o ewolucji pol-
skiego prawa podatkowego na przestrzeni wiekéw, [w:] Ius et lex. Ksiega jubileuszowa Profesor
Andrzeja Kabata, Olsztyn 2004, s. 273.

15 P. Borszowski, Elementy stosunku prawnego zobowigzania podatkowego, Zakamycze
2004, s. 164.

16 R. Mastalski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Matecki, J. Zubrzycki, Ordynacja Podat-
kowa. Komentarz 2003, Wroctaw 2003, s. 47.
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a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwol-
nionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy”V’, gdzie prawodawca kon-
stytucyjny wyrazil zasade wtadztwa podatkowego, zgodnie z ktérg panstwo
ma prawo obcigzenia podmiotéw znajdujacych sie w polu jego wiadzy w celu
sfinansowania zadan panstwa. Jednocze$nie wymieniony przepis ustanowit
zasade wylacznosci ustawy w prawie podatkowym, okreslajac materie, ktére
moga by¢ regulowane wylacznie w drodze ustawy'®. Tym samym Konstytu-
cja okreslita w tresci art. 217 zasade wiladztwa daninowego panstwa'®, czyli
zasade wladztwa podatkowego parlamentu, gdyz tylko on uchwala ustawy,
a ponadto precyzuje zakres zasady ustawowego ksztaltowania obowigzku po-
datkowego; kompetengji takich nie posiadajg sady ani organy podatkowe?.
Innymi slowy zasada wylacznosci ustawowej dla wyznaczenia podmiotow,
przedmiotu opodatkowania oraz ustalania stawek podatkowych zostala wy-
razona expressis verbis w art. 217 Konstytucji RP i obowigzuje od dnia jej
wej$cia w zycie?, a umieszczenie zagadnienn podatkowych w Konstytucji jest
zwrotem przeciwko samowoli wiadzy panstwowej i samowoli wladzy admi-
nistracyjnej (organéw podatkowych), a takze samowoli politycznej rzadzacych?.

Powszechnie akceptowana we wspoéiczesnych ustawodawstwach za-
sada ustawowej regulacji podatkéw, nazwana takze zasada wylgcznosci usta-
wowej, ma charakter sui generis gwarancji w stosunku do podatnikéw na
etapie stanowienia prawa podatkowego® i wyraza zasade wiladztwa podat-
kowego panstwa, ktére w celu sfinansowania potrzeb publicznych ma prawo
naktada¢ podatki*. Jednak warunkiem akceptacji cigzar6w podatkowych jest

7 C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa 2006, s. 72.

18 J. Boc (red.), Konstytucje Rzeczpospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r.,
Wroctaw 1999, s. 319.

19 W sprawie wiadztwa finansowego zob. T. Debowska-Romanowska, Istota i tres¢ wiadz-
twa finansowego — samowola finansowa (samowola podatkowa), restrykcje finansowe — zagad-
nienia pojeciowe, [w:] Konstytucja, ustrdj, system finansowy panstwa. Ksiega pamigtkowa ku
czci Profesor Natalii Gajl, pod. red. T. Debowskiej-Romanowskiej i A. Jankiewicza, Warszawa
1999, s. 345 i n.

% Ustawodawca podatkowy nie pozostawia podmiotom w podstawie ksztaltowania ich
sytuacji swobody, poza tym, co nie zostanie wyrazone w ustawie. Tym samym ustawodawca
podatkowy zaklada w podstawie ksztaltowania sfery tresciowej zobowiazania podatkowego od-
wrotng sytuacje, niz ma to miejsce w prawie cywilnym — por. P. Borszowski, Pojecie..., s. 220.

2l Wyrok TK z 6.3.2002 r., P 7/00, OTK-A 2002, nr 2, s. 13.

22 Patrz szerzej A. Gomulowicz, Prawo powszechnie obowiqzujgce jako podstawa decyzji
podatkowej, ,Monitor Podatkowy” 1997, nr 10, s. 289 i n.

2 W. Nykiel [w:] K. Koperkiewicz-Mordel, W. Chréscielewski, W. Nykiel, Polskie prawo
podatkowe. Podrecznik akademicki, Warszawa 2006, s. 25.

2 Por. T. Dgbowska-Romanowska, Obliczanie podatku a gwarancje praw obywatelskich, PiP
1998, nr 7, s. 32 i n.; T. Debowska-Romanowska, Prawo daninowe — podstawowe pojecia konstytu-
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przekonanie, iz réwnos¢ i sprawiedliwo$¢ podatkowa sg faktycznie realizo-
wane®, a przede wszystkim wszystkie podmioty podlegajg opodatkowaniu
jak nakazujg ustawy, a zwalnianie podatnikéw od obowigzku zaptaty podat-
ku jest wyjatkiem, ktérego stosowanie jest ograniczone do szczegélnie uza-
sadnionych przypadkow?,

Zasada ustawowej regulacji podatku zajmuje naczelne miejsce w kata-
logu zasad konstytucyjnych?, ktére majg bezposrednie zastosowanie do po-
datkéw. Mozna za B. Brzezinskim stwierdzi¢, ze stoi za nig gleboka tradycja
europejskiej kultury politycznej ijej demokratyczno-parlamentarny nurt?. Ujecie
problematyki podatkowej w konstytucji wywiera istotny wplyw na stano-
wienie ustaw podatkowych, a ponadto umozliwia ocene zgodnosci tych ustaw
z konstytucjg®. Konstytucja wiec musi zakreSla¢ granice prawne i ekonomiczne
ingerencji w prawa podatnika. Chodzi o to, by de facto okresli¢ expressis
verbis, jakiego rodzaju opodatkowanie jest dopuszczalne, by pozostawato w zgo-
dzie z Konstytucja®.

W kategoriach prawnych opodatkowanie jest formg ograniczenia wia-
snosci, a ze wzgledu na fakt, ze wlasnos¢ jest wartoscig konstytucyjnie chro-
niona, a opodatkowanie jest ograniczeniem mozliwoSci korzystania z wlasno-
Sci, musi ono znajdowac nalezyte usprawiedliwienie, zaréwno w samej zasa-
dzie opodatkowania, jak i jego intensywnos$ci®. Zasada ustawowej podstawy
dla dziatan organéw wiladzy publicznej w dziedzinie prawa podatkowego jest
kanonem demokracji parlamentarnej, a zarazem demokratyczng gwarancjg
wylacznej kompetencji Parlamentu, ze podatki nie bedg nakladane przez rzad

cyjne iustawowe, cz. I, ,Glosa” 1996, nr 11 i cz. II, ,Glosa” 1996 nr 12; W. Nykiel [w:] K. Koperkie-
wicz-Mordel, W. Chréscielewski, W. Nykiel, op.cit., s. 26; tenze, Wykladnia..., s. 127 i n.

% Polski system podatkowy trudno uznaé¢ za sprawiedliwy, poniewaz jego znaczny stopien
fiskalizmu dotyka szczegdlnie mocno najubozsze warstwy spoleczefistwa (co niewatpliwie jest
rezultatem dominujacej roli podatkéw posrednich, bardzo wydajnych — stanowig ponad 60% do-
chodéw budzetu panstwa) — por. NIK, Analiza wykonania budzetu parnistwa, Warszawa 2000—
-2003.

% Por. A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego. Aspekt materialny, Warszawa 2003.

2 Takze z zasady panstwa prawnego mozna wyprowadzi¢ wymag regulacji ustawowej w
sprawach dotyczacych praw i obowiazkéw jednostki, a w szczeg6lnoéci obowiazkéw jednostki
wobec panstwa, wsréd ktérych elementarne znaczenie maja obowiazki podatkowe.

28 B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2001, s. 111.

2 R. Mastalski, Orzecznictwo podatkowe Trybunalu Konstytucyjnego a polski system po-
datkowy, PiP 1993, nr 4.

% N. Gajl, Konstytucyjne gwarancje systemu podatkowego, ,Glosa” 1996, nr 9, s. 1.

81 B. Brzezinski, Koncepcja..., s. 11.
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w sposéb arbitralny®?, pozbawiajgc podatnika konstytucyjnie gwarantowanej
ochrony prawa wtlasnosci.

Swa aktualno$¢ zachowuje twierdzenie S. Rozmaryna, ze o interpre-
tacji poje¢ uzywanych w prawie podatkowym nie decyduje ani ich istota,
ani powszechne rozumienie, lecz wola ustawodawcy®. Konstytucyjnie okre-
§lone ichronione prawa jednostki — adresata decyzji administracyjnej, nie
moga pozostawaé obszarem niekontrolowanej wiadzy dyskrecjonalnej orga-
nu administracyjnego. W panstwie prawa nie jest dopuszczalne, aby organ
administracyjny kontrolowal uprawnienia jednostki lub nakladal na jednostke
obowigzek, wedle przestanek wyinterpretowanych spoza systemu prawa po-
wszechnie obowigzujacego. W konkretyzowaniu uprawnien i obowigzkéw
jednostki organ administracyjny nie moze wartoSciowaé wedle kryteriow
politycznych i ekonomicznych nieznajdujgcych ujecia w prawie powszech-
nie obowigzujacym®*,

Zasada wylgcznoSci ustawowej jest wyrazem postulatu, aby dziatal-
nos¢ prawotworcza w jak najwigkszym stopniu opierala sig¢ na ustawie, kt6-
ra w systemie zrédel prawa ma miejsce podstawowe. Daje to bowiem wia-
Sciwa ochrone wolnoSciom i prawom oraz gwarantuje naktadanie obowigz-
kéw na jednostki w niearbitralny sposéb®. Jak podkreslat w swoim orzecz-
nictwie Trybunal Konstytucyjny, a obecnie réwniez stanowi Konstytucja, ustawa
podatkowa powinna regulowac treSci, ktore okreslaja konstrukcje podatku,
w tym réwniez podmiot oraz przedmiot podatku®.

Celem przyjetej w art. 217 Konstytucji zasady wylgcznoSci ustawy
w sferze prawa daninowego jest nie tylko stworzenie gwarancji prawa po-
datnika wobec organéw wtadzy publicznej, ale przede wszystkim wzmocnie-
nie pozycji demokratycznych struktur przedstawicielskich i ich odpowiedzial-

32 Por. A. Gomulowicz, Podatnik a panstwo, [w:] Procedury podatkowe — gwarancje pro-
cesowe czy instrument fiskalny?, praca zbiorowa pod red. H. Dzwonkowskiego, Warszawa 2005,
s. 70 i n.; Z. Kmieciak, Procesowe gwarancje ochrony interesu podatnika, ,Kwartalnik Prawa
Podatkowego” 2000, nr 1, s. 9-10.

3 S. Rozmaryn, Prawo podatkowe a prawo prywatne w swietle wykladni prawa, Lwoéw
1939, s. 208.

3 Zob. szerzej A. Blas, Ochrona praw podmiotowych jednostki wobec decyzji administra-
cyjnej uznaniowej niepodlegajqcej merytorycznej kontroli sqdu administracyjnego, [w:] Prawne
gwarancje ochrony praw jednostki wobec dzialan administracji publicznej, pod. red. E. Ury,
Rzeszow 2002.

% J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2001, s. 54; tenze Prawo daninowe w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ,Glosa”
1996, nr 10, s. 1.

% Orzeczenie TK z 19.10.1988 r., Uw. 4/88, [w:] System Informacji Prawnej Legalis.
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nosci politycznej*’. Niewatpliwie art. 217 Konstytucji stanowi takze reakcje
na samowole podatkowg organéw administracji minionej epoki, a takze reak-
cje na odstepstwa od zasady powszechnoSci opodatkowania®®, stwarzanie przy-
wilejéw podatkowych okreslonych grup oséb oraz wymierzanie podatkéw
W oparciu o tzw. prawo powielaczowe®.

Art. 217 Konstytucji statuujac wiadztwo podatkowe panstwa, dodat-
kowo podkresla gwarancje wylacznie ustawowego trybu nakladania podat-
kéw 1 innych danin publicznych®. Chodzi o to, aby decyzje polityczne doty-
czace nakladania podatkéw i innych danin publicznych, zastrzezone byly
wylacznie dla wiadzy ustawodawczej. Przede wszystkim konieczne jest za-
bezpieczenie praw podmiotowych podatnika przed ryzykiem ich naruszenia
ze strony ustawodawcy podatkowego*'. Proces legislacji podatkowej, oprocz
zaniedban i btedéw, nie jest wolny od zupelnie Swiadomych i celowych dzia-
fahh wynikajacych z kalkulacji politycznych, prowadzacych do naruszenia gra-
nic opodatkowania poprzez restrykcyjna polityke finansowa. Ochrone przed
takimi postawami zapewniajg ustawa zasadnicza — Konstytucja RP. ,Gwa-
rancje ochrony praw podmiotowych ujete w Konstytucji, zbyt czesto sg w pro-
cesie legislacji podatkowej tamane, a to oznacza, ze ustawodawca podatkowy
z cala Swiadomosciy, iz postepuje whrew normom konstytucyjnym i powszech-
nie akceptowanym zasadom podatkowym przyjmuje, ze wzgledéw rozmaitych
uwarunkowan politycznych takie rozwigzania podatkowe, ktére w oczywisty
sposob stanowig naruszenie idei sprawiedliwosci™?. Takie podejscie stoi w wy-
raznej sprzecznosci z wartoSciami lezacymi u podstaw idei panstwa prawa,
poniewaz podatnik przestaje tu by¢ podmiotem praw iobowigzkéw a staje
sie wylacznie potencjalnym Zrédtem dochodéw panstwa. Taki rodzaj instru-
mentalizacji prawa nalezy uzna¢ za moralnie naganny, gdyz podwaza zaréw-
no moralnos¢ samego prawa, pojmowang, czy to jako jego tzw. wartosci we-
wnetrzne, czy to jako zasada praworzadnosci lub sprawiedliwosci formalnej

% Wyrok TK z 6.3.2002 r., P 7/00, OTK-A 2002, nr 2, s. 13.

% Podniesienie zasad tworzenia prawa daninowego do rangi zasad konstytucyjnych — ma
podstawowe znaczenie dla procesu stanowienia o obowigzkach podatkowych i stanowi gwaran-
cje zardwno interesu publicznego, jak i praw podatnikéw — por. P. Winczorek, Konstytucja z 1997 .
broni sig nienajgorzej — dojrzala czterolatka, ,Polityka” 2001, nr 14.

% Por. C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytugji, PiP 1997, nr 11-12.

40 Wyrok TK z 20.6.2002 r., K 33/01, OTK-A 2002, nr 4, s. 44.

4 J. Malecki, Orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego w procesach tworzenia i sto-
sowania przepisow prawa finansowego, [w:] W kregu..., s. 245 i n.

42 A, Gomulowicz, Idea sprawiedliwosci podatkowej, [w:] Studia Prawno-Finansowe, pod.
red. A. Drwilly, ,Gdanskie Studia Prawnicze”, t. XVI, Gdansk 2007, s. 176.
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— jak tez sprzeniewierza sie moralnosci zewnetrznej, tj. praworzadnosci lub
sprawiedliwo$ci materialnej®.

W praktyce nie jest jednak mozliwe, aby w ustawach podatkowych
zawrze¢ wszystkie zagadnienia prawa podatkowego*, dlatego konieczne jest
korzystanie, w zakresie nie wylgczonym przez art. 217 Konstytucji, z upo-
waznien ustawowych®. Do uregulowania w drodze rozporzadzenia moga zo-
sta¢ przekazane wylacznie sprawy nie majace istotnego znaczenia dla kon-
strukcji danego podatku, gdyz to art. 217 Konstytucji wyraza zasade wylacz-
nosci ustawy w sferze prawa daninowego i celem jego jest stworzenie odpo-
wiednich gwarangji praw podatnika wobec organéw wiadzy publicznej*.

Art. 217 Konstytucji wymaga formy ustawy dla regulowania materii
podatkowej i pozostawia niewiele miejsca dla regulacji wykonawczych?, sta-
nowionych w oparciu o stosowne upowaznienie ustawowe. Wedlug A. Go-
mulowicza rozporzgdzenie wykonawcze moze by¢ wydane wylgcznie®:

— na podstawie wyrazonego, tj. nie opartego tylko na domniemaniu albo
na wykladni celowosciowej, szczegdlowego upowaznienia ustawy w za-
kresie okreSlonym w upowaznieniu;

— w granicach upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania, w zgodzie
z normami Konstytucji, a takze z wszystkimi obowigzujacymi aktami
ustawodawczymi.

4 Por. A. Bator, Instrumentalizacja opodatkowania a sprawiedliwos¢ i bezpieczenstwo
prawne, [w:] Problemy bezpieczenstwa prawnego z perspektywy teorii i filozofii prawa, pod.
red. J. Jablofiska-Bonca i J. Gus¢, ,Gdanskie Studia Prawnicze”, t. IX, Gdanisk 2002, s. 34-35.

#  Wylacznos¢ ustawy nie jest pojmowana w sposéb absolutny i dopuszczalne jest stoso-
wanie aktéow wykonawczych do ustawy — dla formy ustawy zarezerwowano bowiem tylko ma-
terig, ktéra bezposrednio ksztattuje wysokos$¢ obcigzenia podatkowego — por. B. Brzezinski, Wstep...,
s. 111; A. Gomulowicz, Zasada..., s. 43; C. Kosikowski, Zrédla prawa..., s. 2-3.

4% Wyrok TK z 6.3.2002 r., P 7/00, OTK-A 2002, nr 2, s. 13.

4 Tylko ustawa moze upowazni¢ organy wykonawcze, m.in. do szczegélowego okreslenia
ulgi i umorzen oraz podmiotéw zwolnionych od podatkéw, pod warunkiem, ze ustawa okresla
ogblne zasady w tym zakresie i udziela wystarczajaco precyzyjnych wskazéwek odnosnie sposo-
bu ich uregulowania w akcie wykonawczym — por. W. Nykiel, Zwolnienia i ulgi podatkowe
a konstrukcja podatku (wybrane zagadnienia), [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Apolo-
niusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatkowego, Torun 1998, s. 173-180; W. Nykiel,
A. Nykiel, op.cit., s. 21 i n.; tenze, Ulgi..., s. 39; tenze, Cele i funkcje ulg i zwolnier podatko-
wych, [w:] Pro publico bono. Regulacje prawno-podatkowe irozwigzania finansowe. Ksigega
Jjubileuszowa Profesora Jana Gluchowskiego, Torun 2002; tenze, Ulgi i zwolnienia podatkowe —
podstawowe cechy, [w:] Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego, pod red. A. Pomor-
skiej, Lublin 2003, s. 97; J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Zakamycze 2000, s. 923.

47 Dotyczy ono formy, a nie treSci stanowionego prawa.

4 A. Gomulowicz, Zasada..., s. 46.
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Takie rozumienie przestanek stanowienia przepiséw wykonawczych
oznacza zakaz wydawania rozporzgdzenn w sprawach podatkowych bez upo-
waznienia ustawowego (bez podstawy w ustawie), nie bedacych aktami wy-
konujacymi ustawe, sprzecznych z Konstytucjg i obowigzujacymi ustawami.

Rozporzadzenia do ustaw podatkowych moga zawiera¢ jedynie takie
uregulowania, ktére stanowiag dopelnienie regulacji zastrzezonej dla materii
ustawowej, ale pod warunkiem, ze spelniajag wymogi okreslone w art. 92 ust.
1 Konstytugji*®®. Innymi stowy art. 217 Konstytucji pozostaje w integralnym
zwigzku z art. 92, gdyz nie uchylajac zastosowania tego ostatniego przepisu
w zakresie prawa daniowego, ustanawia on dodatkowe warunki dopuszczal-
nosci wydawania aktéw wykonawczych w tej dziedzinie®'.

Akt wykonawczy oparty na niekonstytucyjnym przepisie, niezaleznie
od tresci tego aktu, trzeba uzna¢ za niezgodny z samg Konstytucjg a rozpo-
rzadzenie wydane na podstawie przepisu, ktéry z powodu stwierdzenia przez
Trybunat Konstytucyjny jego niezgodnosci z Konstytucja traci moc obowigzu-
jaca, musi utraci¢ status zrodla powszechnie obowigzujacego prawa®. Im sil-
niej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki
(podmiotéw podobnych), tym szersza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej
miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych, a jezeli ustawodaw-
ca korzysta z odestan, to musi znacznie szerzej wyznaczy¢ tre$¢ przyszlych
rozporzadzen, m.in. poprzez bardziej szczegélowe — niz w innych materiach —
ujecie wytycznych co do treSci akt®.

Przy rozpatrywaniu zgodnosci przepiséw wykonawczych z ustawg
podatkowsa, wazne jest, aby zgodnie z regulacja konstytucyjna, przepis usta-
wy formutujacy upowaznienie do wydania aktu wykonawczego miat charak-

49 Niestety nadal, w najnowszych aktach prawnych, funkcjonuje w tym wzgledzie wiele
regulacji, sprzecznych z art. 84 i 217 Konstytucji, czego przykladem moze by¢ sposéb ustalania
stawek w ustawie o podatku akcyzowym. Na podstawie ustawowego upowaznienia i we wska-
zanych w ustawie maksymalnych granicach, stawki akcyzy na poszczegblne wyroby akcyzowe
okresla (a zatem i kazdorazowo zmienia, réwniez w ciggu roku budzetowego) swoim rozporza-
dzeniem Minister Finanséw — por. A. Wesolowski, Nowa ustawa o podatku akcyzowym, ,Prze-
glad Podatkowy” 2004, nr 3, s. 3 i n.

% Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze akty podstawowe moga zatem zawiera¢ wylacz-
nie regulacje uzupelniajace to, co uregulowane zostalo w ustawie i tylko w zakresie nie przesa-
dzajacym o istotnych elementach konstrukeji podatku — por. wyrok TK z 1.9.1998 r., U 1/98, OTK
1998, nr 5, s. 63.

8 Wyrok TK z 26.10.1999 r., K 12/99, OTK 1999, nr 6, s. 120; wyrok TK z 20.6.2002 r.,
K 33/01, OTK-A 2002, Nr 4, s. 44.

%2 A. Gomulowicz, Zasada..., s. 50.

% Wyrok TK z 26.10.1999 r., K 12/99, OTK 1999, nr 6, s. 120.
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ter szczegblowy*, zar6wno pod wzgledem podmiotowym®, przedmiotowym®
oraz treSciowym®,

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie rozwazal warunki konstytucyj-
nosci oraz legalnosci podustawowych aktéw normatywnych z dziedziny pra-
wa podatkowego i doszed! do nastepujacych ustalen®:

1. konstrukcja rozporzadzenia jako aktu wykonawczego w stosunku do
ustawy jest zdeterminowana nastepujacymi warunkami:

— wydanie rozporzadzenia na podstawie wyraznego (a nie opartego
na domniemaniu) i szczegétowego upowaznienia ustawy w spra-
wach okreslonych w upowaznieniu,

— wydanie rozporzadzenia w granicach upowaznienia ustawy w celu
jej wykonania,

— niesprzeczno$¢ tresci rozporzadzenia z normami konstytucyjnymi
oraz ze wszystkimi obowigzujgcymi aktami ustawodawczymi, ktére
w sposob bezposredni lub posredni regulujg materie bedaca przed-
miotem rozporzadzenia,

— niesprzeczno$¢ z aktem ustawodawczym, na podstawie ktérego
zostalo wydane; ustawa moze wprawdzie bardzo wyjatkowo upo-
waznia¢ do zmiany $ciSle oznaczonych postanowien ustawy, ale
tylko pod warunkiem dokladnego okreslenia w niej zakresu i kie-
runku dopuszczalnej zmiany wedtug zasad wyznaczonych w usta-
wie upowazniajgcej,

— wymoég szczegblowosci (konkretnoSci) upowaznienia odnosi sie,
zar6wno do organu, ktéry ma wydaé rozporzadzenie, jak i do
materii, ktéra ma zosta¢ w nim prawnie uregulowana; materia ta
powinna by¢ okreSlona poprzez wskazanie spraw rodzajowo jed-
norodnych z tymi, ktére reguluje ustawa i ktére nie maja zasadni-
czego znaczenia z punktu widzenia zalozen ustawy, dlatego nie
zostaly unormowane w niej wyczerpujaco, a sg niezbedne do re-
alizacji norm ustawy,

5 A, Gomulowicz, Zasada..., s. 47.

%  Przepis ustawy delegujacej musi odkresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia.

%  Obowigzek okreSlenia w ustawie podatkowej zakresu spraw przekazanych do uregulo-
wania w formie rozporzadzenia.

5 Synonim okreslenia w ustawie podatkowej wytycznych dotyczacych tresci aktu wyko-
nawczego.

% (. Kosikowski, Akty wykonawcze organdw panstwowych jako Zrodlo prawa podatko-
wego w Polsce, [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Apoloniusza Kosteckiego, Toruni 1998,
s. 1251 n.
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2. przepisy ustawy upowazniajacej powinny wyznacza¢ co najmniej w Spo-
s6b ogblny, lecz jednoczesnie dostatecznie wyrazny kierunek unormo-
wan, jakie majg nastapi¢ w drodze rozporzadzenia. Nie mozna bowiem
wykonywaé w drodze rozporzgdzenia tego, co nie zostalo ustalone
w ustawie,

3. rozporzadzenie jest aktem prawnym, ktéry nie moze wkraczaé¢ w sfe-
re materii regulowanych innymi ustawami lub na ich podstawie,

4. rozporzadzenie stanowi forme subsydiarng w normowaniu obowigz-
kéw obywateli i innych podmiotéw prawa,

5. kazde rozporzadzenie zezwalajgce na odejScie w drodze rozporzadze-
nia od unormowan ustawowych musi by¢ zawsze wyrazne i szczego-
Towe,

6. rozporzadzenie nie moze zmienia¢ przepiséw ustawy, na podstawie
ktérej zostalo wydane,

7. rozporzadzenie nie moze powtarzaé, przeksztalca¢ lub modyfikowac
treSci ustawy, na podstawie ktorej zostalo wydane.

W prawie podatkowym podustawowe akty prawne powinny uzupet-
nia¢ to, co zawiera ustawa, tylko o pewne mniej istotne elementy konstruk-
cyjne podatku a wydawanie przepisow podustawowych musi by¢ oparte na
prawnym rozdzieleniu wladzy parlamentu i rzadu, ktéry nie moze zastepo-
wacé parlamentu w dziedzinie tworzenia prawa podatkowego®. Obowigzek
podatkowy nie moze by¢ nalozony, zniesiony lub przeksztalcony przy pomo-
cy czynnosci prawnej, w tym zwlaszcza umowy, decyzji administracyjnej lub
wyroku sadowego®. Innymi stowy obowiazek podatkowy nie moze by¢ nato-
zony, zniesiony lub przeksztalcony inng ustawa niz ustawg podatkowsq (ro-
zumiang jako ustawa regulujacg prawa i obowigzki organéw podatkowych,
podatnikéw, platnikéw lub inkasentéw, a takze ich nastepcéw prawnych i oséb
trzecich), powstaje ex lege i jezeli powstal to nie wygasa (moze przeksztalci¢
sie w zobowigzanie podatkowe albo prawo do zwrotu podatku), moze by¢
uchylony, m.in. poprzez uchylenie ustawy podatkowej, ktéra go natozyta®.
Stanowienie, stosowanie, przestrzeganie, a wreszcie egzekwowanie prawa

% W panstwie prawnym tres¢ podustawowych aktéw prawnych nalezy widzie¢ nie tylko
w plaszczyznie formalnej ich zgodnosci z ustaws, ale takze w kontekscie dopuszczalnosci regula-
Gji prawa podatkowego poza ustawami — por. E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Zrddla prawa
podatkowego w swietle przepisow Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, [w:] Ksiega pamigtko-
wa..., s. 167 i n.

8 W. Modzelewski, Wstep do nauki polskiego prawa podatkowego, Warszawa 2001, s. 84.

61 Tbidem, s. 84.
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publicznego — skierowanego do obywateli — odbywac sie¢ moze wylgcznie na
podstawie wyrazonych wprost w ustawie obowigzkéw i praw tych obywate-
li w stosunkach z wtadzg publiczng a 0 zadnym domniemaniu istnienia kom-
petengji do podejmowania wszelkich dziatan prawnych i faktycznych — w gra-
nicach wynikajgcego z ustawy nie moze by¢ mowy®.

Stwierdzenie niezgodnoSci upowaznienia ustawowego z art. 92 ust. 1
Konstytucji prowadzi do uznania przepisu ustawy podatkowej za niezgodny
z art. 217 Konstytucji, co oznacza, ze w sposéb niezgodny z normami konsty-
tucyjnymi doszlo do naruszenia zasady ustawowej regulacji zagadnien praw-
nopodatkowych®,

Podsumowujac powyzsze rozwazania mozna wysnué nastepujace
wnioski.

Po pierwsze, ustawa stanowi wylaczne zrédio uprawnienia i obowigz-
ku w zobowigzaniu podatkowym, co oznacza, iz zaréwno powstanie tych
instytucji, jak i ich ksztalt jest okreSlony ustawowo. Zagadnienie to wigze sie
z jedng z gtéwnych zasad prawa podatkowego, czyli ustawowego okreslenia
wszystkich istotnych elementéw podatkowoprawnego stanu faktycznego®,
zakre$lajac granice opodatkowania, poza ktérymi znajduje sie obszar wolny
od opodatkowania.

Po drugie, milczenie ustawodawcy co do ,podatkowosci” danego stanu
faktycznego, nawet gdyby wynikalo z btedu legislacyjnego, nie moze by¢ trak-
towane jako luka prawna, lecz jako obszar wolny od opodatkowania®. Pod-
kreslalo to wielokrotnie orzecznictwo, stwierdzajac m.in., ze wszelkie obo-
wigzki 1 uprawnienia podatnika nie mogg by¢é domniemywane, lecz musza
wynika¢ wprost z przepiséw ustawowych®, W procesie wykladni i stosowa-
nia prawa podatkowego nie mozna wychodzi¢ poza granice podatkowopraw-
nego stanu faktycznego, gdyz jego ,podatkowosé¢” ksztaltuje ustawodawca,

62 T. Debowska-Romanowska, Istota..., s. 349 i n.

8 Wryrok TK z 20.6.2002 r., K 33/01, OTK-A 2002, nr 4, s. 44.

6 P, Borszowski, Pojecie..., s. 220.

8 R. Mastalski, Podstawowe cechy prawne podatku, ,Edukacja Prawnicza” 1994, nr 7,
s. 147; tenze, Interpretacja prawa podatkowego. Zrédla prawa podatkowego i jego wykladnia,
Wroclaw 1989, s. 118.

s Por. np. wyrok NSA z 10.5.2000 r., I SA/Lu 1702/98, Lex nr 45367; wyrok NSA z 7.4.2000r.,
I SA/Lu 1372/98, Lex nr 43385; wyrok NSA z 16.2.2000 r., I SA/Lu 1540/98, Lex nr 40732; uchwala
NSA z 4.6.2001 r., FPK 6/01, ,Prawo Gospodarcze” 2001, nr 7-8, s. 57; wyrok NSA z 19.5.1999 r.,
1 SA/ Lu 1006/98, ,Biuletyn Skarbowy” 1999, nr 6, s. 25; wyrok NSA z 16.2.1999 r., SA/Po 3343/94,
+Monitor Podatkowy” 1996, nr 5, s. 153; wyrok NSA z 10.3.1994 r., SA/Ka 1857/93, ONSA 1995,
nr 1, poz. 42; wyrok NSA z 16.2.1995 r., SA/Po 3343/94, System Informagcji Prawnej Legalis; wyrok
NSA z 30.4.1999 r., I SA/Lu 233/98, ,Monitor Podatkowy” 2000, nr 6, s. 42.
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anie administracja lub sady. Jest to warunkiem realizacji ochrony prawnej
podatnika — nie powinien on by¢ obcigzony zadnym $wiadczeniem podatko-
wym, poza takim, jakie jest przewidziane w ustawie.

Po trzecie, ustawowa regulacja podatkow jest wentylem bezpieczen-
stwa, ktory chroni obywateli przed samowolg podatkowa, przejawiajaca sie
w zakresie suwerennego i samoistnego prawa stanowienia dochodéw publicz-
nych i ich pobierania®. Skutki przekroczenia granic tego wiadztwa sg unor-
mowane w systemie prawa i majg na celu eliminacje z obrotu prawnego za-
rowno aktéw stanowienia, jak i stosowania prawa, ktére znamiona razacej
bezprawnosci wykazujg®. To art. 217 Konstytucji stanowi reakcje na samo-
wole podatkowsa organéw administracji minionej epoki, a takze reakgje na
odstepstwa od zasady powszechnosci opodatkowania, stwarzanie przywile-
jow podatkowych okreslonych grup oséb oraz wymierzanie podatkéw w oparciu
o tzw. prawo powielaczowe®,

Po czwarte, podniesienie zasad tworzenia prawa daniowego do rangi
zasad konstytucyjnych ma podstawowe znaczenie dla procesu stanowienia
o obowigzkach podatkowych i stanowi gwarancje zaréwno interesu publicz-
nego, jak i praw podatnikéw, co jest historyczng zastuga Komisji Konstytu-
cyjnej...”°. Oredownikiem wprowadzenia tego rozwigzania byla m.in. Natalia
Gajl, ktora w polskiej doktrynie podatkowej byla jednym z prekursoréw pro-
mowania idei umieszczenia problematyki podatkowej w konstytucji polskiej”.
Twierdzila ona, ze ujecie zagadnien podatkowych w przyszlej konstytucji
powinno przybra¢ formy podobne do tych, jakie reprezentuje wiele wspéicze-
snych konstytucji europejskich, m.in. stwierdza¢ expressis verbis, ze podatki
mogg by¢ nakladane wylacznie w drodze ustaw?’.

Po piate, ustawowa forma uchwalania podatkéw poprawia¢ moze w du-
zej mierze tre$¢ ustawodawstwa podatkowego, zaréwno w zakresie meryto-

7 Poprzez stanowienie podatkéw i innych danin publicznoprawnych z naruszeniem zasad
ogblnych zawartych w konstytucji, zaréwno z punktu widzenia formalnego, jak i materialnego
lub tez w trakcie stosowania prawa, np. poprzez wydawanie decyzji bez podstawy prawnej albo
Z razacym naruszeniem prawa.

8 T, Debowska-Romanowska, Istota..., s. 355 i 356.

8  Por. C. Kosikowski, Gospodarka i finanse..., nr 11-12.

0 R. Zelwianski, Artykul 217 Konstytucji w praktyce podatkowej, [w:] Ksiega jubileuszo-
wa Profesora Marka Mazurkiewicza..., s. 333.

I A. Gomulowicz, Aspekty ustrojowe opodatkowania, [w:] Konstytucja..., s. 379 i n.

2. N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki dochodowe, Warszawa 1995, s. 99; tejze, Konstytu-
cyjne gwarancje systemu podatkowego, ,Glosa” 1996, nr 9; tejze, Miejsce podatkow w konstytu-
g, ,Przeglad Podatkowy” 1994, nr 9; tejze, Konstytucyjne ujecie problematyki finansow, PiP
1989, nr 11, s. 18 i n.
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rycznym, jak i formalnym, a jednocze$nie ma te zalete, iz w mniejszym stop-
niu umozliwia przeprowadzenie czestych zmian, jakie fatwo mozna wprowa-
dzi¢ przy wydawaniu innych, podustawowych norm legislacyjnych, czym
przyczynia sie réwniez do realizacji zasady pewnosci opodatkowania™.

78 Zob. szerzej N. Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, Warszawa 1992, s. 153.



