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of financial law

Streszczenie

Celem opracowania bylo wskazanie wybranych wad
procesu legislacyjnego w zakresie tworzenia przepi-
sOw prawa finansowego, tj. regulacji odnoszacych si¢
do publicznej dziatalnoSci finansowej, a takze proba
oceny wplywu tych uchybiefi na zalozone funkcje sta-
nowionych unormowan. Ze wzgledu na ograniczone
ramy artykulu zakresem badania objeto wylacznie fa-
z¢ postepowania prawodawczego w Sejmie. Analizie
poddano ustawy uchwalone w IX kadencji Sejmu,
a katalog form naruszen procesu ustawodawczego
ograniczono do obejScia przepisow regulujacych wy-
konywanie inicjatywy ustawodawczej oraz niezacho-
wania wymogu rozpatrywania projektow ustaw
w trzech czytaniach. Poniewaz termin ,funkcje pra-
wa” jest daleki od jednoznacznoS$ci, w niniejszym
opracowaniu odwotano si¢ do kategorii funkcji zato-
zonych, czyli oczekiwan, wymagan w stosunku do pra-
wa, przesadzajacych o jego potencjalnej skutecznoSci.
W okresie objetym badaniem zidentyfikowano sze-
reg uchybief polegajacych na obejSciu przepisoOw
normujacych wykonywanie inicjatywy ustawodawczej
oraz uchwalanie projektow ustaw w trzech czyta-
niach. Poprawki przyjete z naruszeniem konstytucyj-
nie okre§lonego trybu ustawodawczego dotyczyly za-
rowno prawa daninowego, jak i sfery wydatkowania
Srodkéw publicznych. Realizacja przyjetych celow
badawczych pozwolita na sformutowanie tezy, iz
wskazane wyzej wady procesu legislacyjnego maja
negatywny wplyw na zalozone funkcje prawa finan-
sowego zardwno w aspekcie stabilizacji, jak i zmian
uktadu stosunkdédw spotecznych.
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Abstract

The aim of the study was to indicate selected flaws in
the legislative process for the creation of provisions of
financial law, i.e. regulations relating to public
financial activity, as well as an attempt to assess the
impact of these shortcomings on the intended
functions of the enacted norms. Due to the limited
length of the article, the research covered only the
legislative phase of in the Sejm. The analysis concerned
bills passed during the 9th term of the Sejm, and the
catalogue of forms of violations of the legislative
process was limited to circumvention of provisions
regulating the exercise of legislative initiative and
failure to observe the requirement of considering bills
in three readings. Since the term "functions of law" is
far from unambiguous, this study refers to the category
of the intended functions, i.e. expectations and
requirements towards the law, which determine its
potential effectiveness.

During the period under investigation, a number of
violations were identified, consisting in circumventing
the provisions regulating the exercise of the legislative
initiative and the passing of bills in three readings.
Amendments adopted in violation of the
constitutionally specified legislative procedure
concerned both levies law and the sphere of spending
public funds. The achievement of the adopted research
objectives made it possible to formulate the thesis that
the above-mentioned flaws in the legislative process
have a negative impact on the intended functions of
financial law both in terms of stabilisation and changes
in the system of social relations.

Keywords: public finance law, legislative process,
functions of financial law, amendments
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Uwagi wprowadzajace

Prawidiowe funkcjonowanie mechanizméw finansowych
pafstwa wymaga sprawnego prowadzenia polityki finanso-
wej. Osiaganiu celow tej polityki stuza normy prawa finan-
sowego, czyli reguly zachowania dotyczace gromadzenia
Srodkdw publicznych oraz ich wydatkowania na zaspokaja-
nie potrzeb publicznych (zob. Debowska-Romanowska,
2011a, s. 147), bedace znaczacymi zwrotami jezyka i two-
rzone w postaci przepiséw (Wroblewski, 1989, s. 9). Tres¢
owych przepisow stanowi rezultat celowego i wysoce zorga-
nizowanego, a jednoczesnie ztozonego i wielostronnie uwa-
runkowanego dziatania prawodawcy. Do najistotniejszych
uwarunkowan procesu tworzenia prawa finansowego nale-
z3: przedmiot regulacji, zakres oddziatywania spotecznego
przyjetych unormowan (zob. Bialoficzyk, 2019, s. 409), ko-
nieczno$¢ ochrony interesu publicznego, a takze dolegliwy
i ingerencyjny charakter przepisOw prawa daninowego
(szerzej: Gomulowicz, 2019, s. 178-189).

Celem opracowania byto wskazanie wybranych wad pro-
cesu legislacyjnego w zakresie tworzenia przepisOw prawa
finansowego oraz proba oceny wplywu tych uchybien na za-
tozone funkcje stanowionych unormowan. Realizacja tego
zadania wymagata przyjecia pewnych zastrzezefi metodolo-
gicznych. Po pierwsze, pojecie ,,przepisOw prawa finanso-
wego” zawezono do tych regulacji, ktore wprost odnosza
si¢ do publicznej dziatalnoSci finansowej, czyli do prawa fi-
nansowego sensu stricto (zob. Zdebel, 2008, s. 58). Po dru-
gie, z uwagi na ramy artykutu zakresem badania objeto wy-
tacznie faze postgpowania prawodawczego w Sejmie. Ana-
lizie poddano ustawy uchwalone w IX kadencji Sejmu!,
a katalog form naruszen procesu ustawodawczego ograni-
czono do obejScia przepisow regulujacych wykonywanie
inicjatywy ustawodawczej oraz niezachowania wymogu roz-
patrywania projektow ustaw w trzech czytaniach’. Ponie-
waz celem niniejszego szkicu byfa proba oceny wplywu za-
cierania si¢ odrebnoSci migdzy inicjatywa ustawodawcza
a poprawkami sejmowymi na zalozone funkcje prawa fi-
nansowego, problematyka samych granic przedmiotowych
konstytucyjnie dozwolonych poprawek zostala potraktowa-
na marginalnie (szerzej: Biuro Trybunatu Konstytucyjnego,
2015, s. 245-259; Chybalski, 2014, s. 119-164; Kedziora,
2019a, s. 69-77; Patyra, 2012, s. 202-222; Odrowaz-Sypnie-
wski, s. 293-299).

Zmiany wykraczajace poza zakres przediozenia
wprowadzone po pierwszym czytaniu

W $wietle unormowan Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz Regulaminu Sejmu RP obejscie przepisow regulu-
jacych wykonywanie inicjatywy ustawodawczej moze polegaé
badzZ na uzupelnieniu projektu o przepisy wykraczajace poza
zakres przediozenia w trakcie prac w komisjach po pierw-
szym czytaniu, badZ na wprowadzeniu poprawek niezwigza-
nych tresciowo z projektem w trakcie drugiego czytania’.

W okresie objetym badaniem na etapie prac w komisjach
po pierwszym czytaniu poprawki niemieszczace sie w za-
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kresowej tozsamoSci projektu wprowadzono do dziesigciu
ustaw z zakresu finanséw publicznych, w tym do szeSciu
ustaw podatkowych. Tresci wprowadzone w tym trybie byly
bardzo zréznicowane i dotyczyly zardwno zmian przepisow
normujacych stosunki prawnofinansowe, jak i materii z za-
kresu zupetnie odmiennych gatezi prawa. W Swietle zatozo-
nych celow badawczych na szczegolng uwage zastuguja jed-
nak te poprawki, ktore dotycza publicznej dziatalnoSci fi-
nansowej. Regulacje o takim charakterze dodano do trzech
projektow nowelizacji ustawy o podatku akcyzowym.
W gtéwnej mierze dotyczyly one unormowan wprowadzo-
nych do polskiego systemu prawnego w drodze tzw. Pol-
skiego Ladu’, a obejmowaly m.in. wydtuzenie okresu vaca-
tio legis niektorych przepiséw tej ustawy’, modyfikacje re-
gulacji w zakresie podatku od przerzuconych dochodow
oraz okre§lenie zasad stosowania znowelizowanych unor-
mowan dotyczacych rozliczania podatku dochodowego
przez osoby samotnie wychowujace dzieci®. Poprawka wy-
kraczajaca poza przedmiotowe ramy projektu polegata
rowniez na wydtuzeniu okresu, w ktorym podmioty wyko-
nujace dzialalno§¢ w zakresie wyrobow akcyzowych moga
prowadzi¢ stosowne ewidencje i ksiegi kontroli na podsta-
wie przepiséw obowigzujacych przed 1.05.2021 r.’

Treéci, ktorych w zadnej mierze nie mozna uznaé za
wtorna propozycje legislacyjna, dodano rdwniez do projek-
tu nowelizacji ustawy o podatku od towardw i ustug oraz do
projektu nowelizacji ustawy o zmianie niektérych ustaw
w celu automatyzacji zatatwiania niektorych spraw przez
Krajowa Administracje Skarbowa. Zmiany w pierwszym
z powotanych projektow polegaly na wydluzeniu okresu
zwolnienia z akcyzy sprzedazy energii elektrycznej nabywcy
koficowemu bedacemu odbiorca energii w gospodarstwie
domowym oraz okresu stosowania obnizonych stawek na
niektore wyroby energetyczne. Wydtuzono réwniez okres
wytaczenia z opodatkowania podatkiem od sprzedazy deta-
licznej niektérych wyrobéw energetycznych®. Ponadto
wprowadzono ulgi w podatkach dochodowych zwigzane
z nabyciem systemu lokalizacyjnego lub urzadzenia pokia-
dowego oraz ulgi polegajace na odliczeniu darowizn prze-
kazanych podmiotom wykonujgcym dzialalno$¢ lecznicza
w zwiazku z przeciwdziataniem COVID-19°. Poprawki
wprowadzone do projektu nowelizacji drugiej z powola-
nych ustaw obejmowaly kolejng modyfikacje tzw. Polskiego
Ladu, tj. przepisow normujgcych grupy VAT, a takze nowe-
lizacje ustawy o ochotniczych strazach pozarnych w zakre-
sie dotyczacym otrzymywania przez gminy dotacji celowych
z budzetu panstwa na dofinansowanie niektérych zadan
ochrony przeciwpozarowe;j'’.

Analizujac przepisy prawa podatkowego, ktore zostaly
uchwalone z naruszeniem konstytucyjnych zasad wykony-
wania inicjatywy ustawodawczej, warto jeszcze zwroci¢
uwage na dwie okoliczno$ci. Po pierwsze, jedna z tych re-
gulacji, tj. zmian¢ epizodyczng dotyczaca zwolnienia z po-
datku dochodowego od 0sdb fizycznych okreSlonych zasii-
koéw przystugujacych rolnikom w zwiazku z epidemia, doda-
no do projektu tzw. ustawy covidowej'!. Po drugie, cze$é
zmian dotyczacych materii podatkowych wprowadzono po-
przez rozszerzenie zakresu przedlozenia projektow ustaw
podatkowych, przy czym rozszerzenie to polegato na doda-



niu przepisow nowelizujacych takie ustawy, ktorych tytut
w zadnej mierze nie wskazuje na obecno$¢ norm prawno-
podatkowych. I tak, do nowelizacji ustawy o podatku akcy-
zowym wprowadzono przepisy modyfikujace ustawe
o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz niektdrych innych ustaw. Regulacje te do-
tyczyly sposobu okreSlenia wzoru informacji, jaka zobowia-
zani s sktada¢ podatnicy podatku dochodowego od osob
prawnych posiadajacy zaklady (oddzialy) polozone na ob-
szarze jednostki samorzadu terytorialnego innej niz wtasci-
wa ze wzgledu na ich siedzibe'?. Z kolei zakres projektu
ustawy o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug roz-
szerzono o nowelizacje ustawy o przeciwdziataniu praniu
pienigdzy oraz finansowaniu terroryzmu, a takze ustawy
o szczegOlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
rob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych.
W drodze nowelizacji pierwszej z wymienionych ustaw do-
dano regulacje normujaca stosowanie przepisow kodeksu
postepowania administracyjnego w sytuacji wyznaczenia
organu Krajowej Administracji Skarbowej do wykonywania
niektorych zadaf ministra finansow. Zmiany wprowadzone
przez nowelizacj¢ tzw. ustawy covidowej dotyczyly modyfi-
kacji przepisu statuujacego upowaznienie dla rady gminy
do wprowadzenia zwolnienia z podatku od nieruchomosci
oraz do przedluzenia termindw platnoSci rat tego podatku
w odniesieniu do przedsigbiorcow, ktdrych ptynno$¢ finan-
sowa ulegta pogorszeniu na skutek epidemii’>.

W badanym okresie na etapie prac w komisji po pierwszym
czytaniu wprowadzano rowniez poprawki dotyczgce zagad-
niefi innych niz podatkowe. Niewatpliwie jednym z najbar-
dziej obrazowych naruszef zasady trzech czytan bylo rozsze-
rzenie projektu nowelizacji ustawy o delegowaniu pracowni-
kow w ramach Swiadczenia ustug o przepisy epizodyczne, li-
beralizujace stabilizujaca regule wydatkowa!®. Inne poprawki
niemieszczace si¢ w zakresie przedlozenia polegaly na:

1) zmianie przepiséw normujacych organizacj¢ i zadania
Narodowego Funduszu Zdrowia'>;

2) przesunieciu daty wejScia w zycie procedowanej w tym
czasie ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z pro-
mocjg prozdrowotnych wyboréw konsumentow!';

3) modyfikacji dotychczasowych oraz wprowadzeniu no-
wych przepisow dotyczacych oplat za zezwolenie na obrot
hurtowy napojami alkoholowymi w opakowaniach jednost-
kowych o iloSci nominalnej napoju nieprzekraczajacej 300 ml
(tzw. malpki)'7;

4) upowaznieniu prezesa Rady Ministréw do przyznawa-
nia z rezerwy ogo6lnej budzetu pafstwa Srodkéw finanso-
wych w formie dotacji celowej na sfinansowanie okreslo-
nych w ustawie zadan's.

Zmiany wykraczajace poza zakres przediozenia
wprowadzone w drugim czytaniu

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wyrazal stanowi-
sko, ze zakres przedmiotowy dozwolonych poprawek
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zmniejsza si¢ wraz z zaawansowaniem procesu ustawodaw-
czego. Wynika to z konstytucyjnego nakazu, by podstawo-
we tresci, ktore znajdg sie ostatecznie w ustawie, przebyly
petna droge procedury sejmowej, tak by nie zabraklo czasu
i mozliwoSci na przemySlenie przyjmowanych rozwigzan
oraz zajecie wobec nich stanowiska!’. Niestety w odniesie-
niu do ustaw normujacych problematyke finanséw publicz-
nych poprawki wykraczajgce poza zakres i cel przediozenia
przyjmowano rOwniez na tym etapie postegpowania ustawo-
dawczego. Zmiany tego rodzaju wprowadzano zarOéwno
w toku procedowania projektow ustaw nowelizujacych
ustawy podatkowe oraz inne ustawy normujace stosunki fi-
nansowe, jak i w trakcie prac nad tzw. ustawami covidowy-
mi. Co istotne, poprawki wprowadzone w tym trybie do
projektow ustaw podatkowych nie dotyczyty wytacznie ma-
terii podatkowych, ale rowniez innych zagadnien ze sfery fi-
nansOw publicznych.

W drodze nowelizacji ustawy o podatku od towarow
i ustug wydtuzono okres zwolnienia od akcyzy samochodu
osobowego stanowigcego pojazd hybrydowy. Zmodyfiko-
wano rowniez przepisy normujace obowigzki naczelnikow
urzedow skarbowych w zakresie wprowadzania danych do
Rejestru Nalezno$ci Publicznoprawnych?. Z kolei projekt
ustawy nowelizujacej podatki dochodowe rozszerzono o re-
gulacje zmieniajace przepisy epizodyczne wprowadzone
w zwiazku z ogloszeniem stanu epidemii. Istota dokona-
nych modyfikacji bylo m.in.:

1) wydtuzenie okresu obowiazywania limitow dotycza-
cych niektorych zwolnief z podatku dochodowego od os6b
fizycznych;

2) wydluzenie okresu stosowania ulgi z tytutu darowizn
na cele zwigzane z przeciwdziataniem COVID-19 oraz z ty-
tutu darowizn laptopow i tabletow;

3) wydluzenie okresu, w ktorym mozliwe jest odliczanie
kosztow kwalifikowanych na dziatalno$¢ badawczo-rozwo-
jowa stuzaca opracowaniu produktéw niezbednych do
przeciwdzialania COVID-19;

4) zmiana zasad zwolnienia z obowigzku zwigkszenia do-
chodu o warto$¢ nieuregulowanego zobowiazania do zaptaty
Swiadczenia pienieznego w przypadku poniesienia nega-
tywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu epidemii;

5) wydluzenie okresu, w ktorym mozliwe jest dokonywa-
nie jednorazowo odpisdw amortyzacyjnych od wartoSci po-
czatkowej Srodkow trwatych nabytych w celu produkc;ji to-
wardw zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19;

6) wydtuzenie okresu, w ktorym podatnicy osiagajacy do-
chody z kwalifikowanych praw wtasnoSci intelektualnej wy-
korzystywanych do przeciwdziatania COVID-10 moga obli-
czaé zaliczki na podatek dochodowy wedtug preferencyj-
nych zasad;

7) wprowadzenie szczegdlnych zasad przekazywania 1%
naleznego podatku w czasie epidemii’!.

Rozszerzenie zakresu przedlozenia o treSci wykraczajace
poza regulacje stosunkoéw prawnopodatkowych nastepowa-
fo w drodze przyjecia poprawek zgtoszonych do projektow
nowelizacji ustawy o podatku akcyzowym. Wprowadzone
w tym trybie przepisy obejmowaty modyfikacje unormowan
dotyczacych kosztoéw finansowania systemu informatyczne-
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go prowadzonego przez prezesa Rzadowej Agencji Rezerw
Strategicznych, a takze upowaznienie prezesa Rady Mini-
strow do przenoszenia w roku 2021 wydatkow, w tym wyna-
grodzef,, miedzy czeSciami, dziatami i rozdziatami budzetu
pafistwa’”. Kolejna sytuacja, w ktdrej zakres przedmiotowy
projektu nowelizacji ustawy o podatku akcyzowym zostat
rozszerzony o tresci wykraczajace poza ramy przedlozenia,
wiaze si¢ z dodaniem przepisOw zmieniajacych ustawe o re-
kompensacie w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatko-
wego na obszarze czeSci wojewOdztwa podlaskiego oraz
czeSci wojewodztwa lubelskiego w 2021 r.%

Naruszenie konstytucyjnej zasady rozpatrywania projek-
tow ustaw w trzech czytaniach polegato takze na braku roz-
patrzenia w pelnej procedurze parlamentarnej tresci takich
przepisOw normujacych stosunki prawnofinansowe, ktore
zostaly dodane do projektow nowelizacji ustaw innych niz
podatkowe. I tak, projekt ustawy o zmianie niektorych
ustaw w celu automatyzacji zatatwiania niektorych spraw
przez Krajowa Administracje Skarbowa zostal rozszerzony
0 obszerne unormowania epizodyczne dotyczace obowigz-
ku agenta rozliczeniowego w zakresie przekazywania szefo-
wi KAS informacji o transakcjach ptatniczych wykonywa-
nych przy uzyciu terminalu platniczego, w tym o przepisy
statuujace kare pieni¢zng oraz grzywne za przestepstwo
skarbowe?*. Poprawki wykraczajace poza przedmiotowe ra-
my procedowanych projektow przyjmowano réwniez w to-
ku prac nad tzw. ustawa okofobudzetowa na rok 2021 oraz
nowelizacja ustawy o wynagrodzeniu os0b zajmujacych kie-
rownicze stanowiska pafistwowe. Zmiany wprowadzone
w drodze poprawek do projektu pierwszego ze wskazanych
aktow polegaly na upowaznieniu ministra do spraw budze-
tu do przekazania Polskiemu Funduszowi Rozwoju Spoice
Akcyjnej skarbowych papierdw wartosciowych o tacznej
warto$ci nominalnej do wysokoSci 6 600 mln zi, z przezna-
czeniem na podwyzszenie kapitatu zaktadowego tej instytu-
cji®. Z kolei do projektu nowelizacji ustawy o wynagrodze-
niu osob zajmujacych kierownicze stanowiska pafistwowe
dodano przepisy dotyczace objecia obowigzkowym ubez-
pieczeniem spotecznym i zdrowotnym malzonka prezydenta
RP oraz bylych prezydentow. W tym samym trybie ustano-
wiono zwolnienie z podatku dochodowego od o0sob fizycz-
nych kwot skfadek na ubezpieczenie emerytalne, rentowe,
chorobowe i wypadkowe optacane za malzonka prezydenta
RP oraz matzonkéw bytych prezydentow. Wprowadzono
rOwniez zmiany w zakresie wynagrodzef cztonkow stalych
organOw wyborczych poprzez ustalenie wyzszych mnozni-
kéw kwoty bazowej stuzacych do obliczania wysokoSci ich
wynagrodzen?.

Poprawki dotyczace materii finansow publicznych, kto-
rych tre§¢ wykraczata poza przedmiotowe ramy procedowa-
nych projektow, przyjmowano réwniez w toku prac nad
tzw. ustawami covidowymi. Wprowadzone w tym trybie re-
gulacje dotyczyly:

1) sposobu realizacji obowigzku zmniejszenia zatrudnie-
nia w niektorych jednostkach sektora finanséw publicz-
nych;

2) wykonywania i finansowania obowiazkéw lub polecen
natozonych przez prezesa Rady Ministrow oraz ministra
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zdrowia odpowiednio na jednostke samorzadu terytorial-
nego lub podmiot leczniczy;

3) stworzenia podstaw prawnych do zwrotu okreslonych
kosztow realizacji polecenia prezesa Rady Ministrow
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-197;

4) upowaznienia Rady Ministréw do przyjmowania no-
wych programoéw rzadowych wsparcia finansowego przed-
sigbiorcow;

5) stworzenia podstaw prawnych do udzielania przez
Bank Gospodarstwa Krajowego poreczen i gwarancji splat
kredytow zaciggnigtych przez przedsigbiorcow, a takze do
finansowania ze Srodkow wiasnych niedoboréw Funduszu
Gwarancji PlynnoSciowych.

Poprzez przyjecie poprawek zgloszonych w trakcie dru-
giego czytania do systemu prawnego wprowadzono rdwniez
przepisy upowazniajace prezesa Rady MinistroOw oraz mini-
stra zdrowia do nalozenia odpowiednio na jednostke samo-
rzadu terytorialnego i podmiot leczniczy obowiazku wyko-
nania okre§lonego zadania w zwiazku z przeciwdziataniem
COVID-19. Ponadto uchwalono przepisy epizodyczne do-
tyczace procedury uchwalania wniosku w sprawie przyzna-
nia $rodkéw z funduszu soteckiego?.

Wplyw obejscia przepiséw normujacych
postepowanie ustawodawcze na zalozone
funkcje prawa finansowego

Pomimo tego, ze w doktrynie prawa finansowego poswig-
ca si¢ duzo uwagi problematyce tworzenia prawa (zob.:
Brzezinski, 1986, s. 66-75; Kosikowski, 1998; Kosikowski,
2006; Etel i in., 2006; Piotrowska-Marczak, 2013, s. 146-155;
Salachna & Tyniewicki, 2014, s. 155-164; Mastalski, 2016;
Gluminska-Pawlic, 2016, s. 101-116; Nykiel, 2019), to
w przeciwiefistwie do prawa karnego czy prawa pracy sto-
sunkowo rzadko operuje si¢ kategoria ,funkcji prawa”
(zob. Kosikowski, 2003, s. 58-71). Po czesci zdaje si¢ to wy-
nika¢ stad, ze w literaturze prawniczej okreSlenie to jest
uzywane w wielu i to r6znorodnych znaczeniach, a w teorii
prawa formutowane sg nawet poglady negujace warto$¢ po-
znawczg twierdzen o funkcjach prawa (szerzej: Funkcje
prawa, 1980; Borucka-Arctowa, 1962; Borucka-Arctowa,
1982, s. 7-27; Ziembinski, 1987, s. 15-28; Cywinski & Koj-
der, 2014, s. 102-105; Bogucka, 2000, s. 141-143). Niemniej
wydaje si¢, ze cho¢ sam termin ,,funkcje prawa” jest daleki
od jednoznaczno$ci, to zastosowanie tej kategorii w bada-
niach nad zmianami prawa ma pewien walor poznawczy.
Umozliwia bowiem spojrzenie na proces tworzenia prawa
z szerszej perspektywy, uwzgledniajacej zarowno oczekiwa-
nia w stosunku do prawa, jak i jego nastepstwa. Warunkiem
poprawnosci prowadzonych w tym zakresie badan jest wy-
razne rozgraniczenie funkcji zalozonych (oczekiwan, wy-
magan, celéw) od funkcji realizowanych (spolecznych skut-
kéw, nastepstw dzialania prawa)”. Poniewaz analizowanie
nastepstw oddzialywania prawa polega na formulowaniu
twierdzen sprawozdawczych i co do zasady nalezy do socjo-
logicznych badafh nad prawem, w niniejszym opracowaniu



pojecie ,funkcji prawa finansowego” zostalo zawezone
do funkcji zatozonych, czyli oczekiwaf, wymagafn w sto-
sunku do prawa, przesadzajacych o jego potencjalnej sku-
tecznoSci.

W teorii prawa wskazuje si¢, ze funkcja naczelna (meta-
funkcja) calego systemu prawa, a zatem i prawa finansowe-
go, polega na: ,,organizacji spoleczenstwa, a wigc tworzeniu
pewnych form zycia zbiorowego i okresleniu ich struktury,
na regulacji réznych sfer zycia spotecznego (wraz ze sfera
gospodarcza) oraz na utrzymaniu tadu spolecznego i zabez-
pieczeniu przestrzegania prawa w celu osiagniecia zgodno-
§ci z zasadami ustroju i chronionymi warto$ciami” (Boruc-
ka-Arctowa, 1981, s. 7). W sytuacji, w ktérej zmiany w za-
kresie prawa finansowego zostaja uchwalone z narusze-
niem zasad procesu ustawodawczego, juz ich potencjalna
skuteczno$¢ — zarowno w sferze stabilizacji, jak i zmian
uktadu stosunkdw spotecznych — zostaje osiabiona. Za
trafnoScia takiej tezy zdaja si¢ przemawial nast¢pujace
argumenty.

Po pierwsze, skoro zatozong funkcja prawa finansowego
jest zabezpieczenie przestrzegania prawa w celu osiagnig-
cia zgodnoSci z zasadami ustroju i chronionymi wartos$ciami,
to sam proces tworzenia tego prawa nie moze by¢ z tymi za-
sadami i wartoSciami sprzeczny. W $§wietle Konstytucji RP
warto$¢, jaka jest demokratyczno$¢ procesow podejmowa-
nia decyzji prawodawczych, podlega ochronie, a w przypad-
ku decyzji w sprawach podatkowych oraz budzetowych —
szczeg6lnej ochronie (zob. Debowska-Romanowska,
2011b, s. 86). Wskazane naruszenia zasad procesu ustawo-
dawczego godza wprost w te wartoS¢, prowadzac do upar-
tyjnienia demokracji przedstawicielskiej. Swiadczy o tym
m.in. to, ze wszystkie z powotanych ustaw, poza noweliza-
cja ustawy o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe, zostaly uchwalone z przedtozenia
rzadowego, a przyjete poprawki zglaszali postowie partii
rzadzacej, przy czym w wigkszoSci przypadkow zastosowa-
no instytucje ,,przejecia poprawki” uprzednio przygotowa-
nej przez rzad (szerzej: Bielska-Brodziak, 2018, s. 44-45).
Zjawisko rozszerzania i nadmiernego zmieniania procedo-
wanych projektow, bedace skutkiem aktywnoSci postow re-
alizujacych polityke legislacyjna Rady Ministrow, dotyczy
takze innych dziedzin prawa (zob. Ortowski, 2014, s. 487).
Szczegblnie niebezpieczne wydaje sie jednak w przypadku
prawa finansow publicznych. Prowadzi bowiem do politycz-
nej instrumentalizacji dziedziny prawa dotyczacej nie tylko
finansowych, ale réwniez ustrojowych aspektéw zarzadza-
nia pafistwem’, a takze do zacierania si¢ granic migdzy
wladza wykonawczg a ustawodawcza w skali konstytucyjnie
niedopuszczalne;j.

Po drugie, potencjalna skuteczno$¢ prawa zalezy od tego,
czy stanowi ono wyraz decyzji politycznych, ktore sa jawne
i poddane kontroli spoteczefistwa obywatelskiego. Jawno-
§ci w powyzszym znaczeniu nie mozna przy tym rozumiec
wylacznie w ujeciu formalnym, tj. jako jawnoSci posiedzen
parlamentu (szerzej: Goérka 2014; Pastuszko 2020,
s. 62-67). Z perspektywy zalozonych funkcji prawa decydu-
jace znaczenie ma bowiem jawno$¢ w sensie materialnym,
czyli transparentno$¢ procesu legislacyjnego znajdujaca wy-
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raz w mozliwosci faktycznego poznania i zrozumienia ak-
tow skladajacych si¢ na tworzenie prawa oraz tresci przyj-
mowanych rozwigzaf. Warto réwniez podkreSlic, ze tak ro-
zumiana jawno$¢ stanowi jedna z dyrektyw demokratyczne-
go panstwa prawnego, czyli zasady zaufania obywateli do
panstwa, a jej realizacji stuzy m.in. konstytucyjny wymog
sekwencyjnej zaleznoSci podejmowanych decyzji politycz-
nych (szerzej: Jarosz, 2005, s. 87). W sytuacji naruszenia tej
sekwencyjnosci poprzez przyjmowanie poprawek wykracza-
jacych poza zakres przedlozenia jawno$¢ podejmowania
decyzji politycznych jest ograniczona, a spoleczna kontrola
utrudniona. Wynika to m.in. stad, ze w sprawozdaniu komi-
sje przedstawiaja wniosek o przyjecie projektu bez popra-
wek lub z poprawkami w formie ujednoliconego tekstu?!.
W konsekwencji poprawki te nie sg bezposrednio widoczne,
a ich treéci trzeba poszukiwaé badZ przez pordwnywanie
kolejnych wersji projektu, badZ przez analize sprawozdan
z posiedzenia komisji czy nagran dzwigkowych z posiedzen
podkomisji. Poprawki wprowadzone w drugim czytaniu sa
wyodrebnione w tzw. dodatkowym sprawozdaniu komisji,
co niewatpliwie utatwia ich identyfikacje. Regulamin Sej-
mu nie zawiera jednak nakazu ich oméwienia®. To ozna-
cza, ze w sytuacji gdy dotycza one przepisdw zawierajacych
pietrowe odestania, odkodowanie ich tresci moze by¢ trud-
ne, a dla osdb niemajacych wyksztalcenia prawniczego
wrecz niemozliwe.

Po trzecie, zgodnie ze swa naczelng funkcja oraz syste-
mem aksjologicznym wynikajacym z art. 1 Konstytucji RP
prawo powinno stuzy¢ dobru wspdlnemu. Z przyjetych na
gruncie ustawy zasadniczej zalozefi wynika zatem, ze to
wspolnota obywateli legitymizuje wszystkie organy pafnstwa,
na czele z parlamentem (zob. Tuleja, 2021). Tym samym
proces prawotworczy powinien mie¢ nie tylko charakter
dziatania jawnego i sekwencyjnego, ale rowniez kontradyk-
toryjnego, czyli umozliwiajacego prezentowanie przeciw-
stawnych stanowisk dla osiggnigcia kompromisu (zob. Pio-
trowski, 2015, s. 388). Jezeli jednak rozwigzania przyjmo-
wane w warunkach demokratyzmu i pluralizmu polityczne-
go maja by¢ efektem racjonalnie wazonych argumentow
oraz ma by¢ zagwarantowana jasnoS$¢ przestanek, ktorymi
kierowal si¢ prawodawca przy ich wprowadzaniu, to ko-
nieczne jest ich uzasadnienie. Zmiany wykraczajace poza
zakres przedlozenia z natury rzeczy nie sa uwzglednione
w tresci uzasadnienia do projektu ustawy, podczas gdy rze-
telnie sporzadzone uzasadnienie, w tym ocena skutkow re-
gulacji, moze i powinno stanowic istotny punkt odniesienia
w trakcie prac parlamentarnych (szerzej: Brzek, 2013,
5. 241-258; Sliwa & Zaba-Nieroda, 2017, s. 364-379; Berek,
2019, s. 78; Kedziora, 2019b, s. 315-316; Szymanek, 2021,
s. 11-33). Nalezy rowniez zauwazy¢, ze prawo nie naktada
obowiazku uzasadniania poprawek wnoszonych w Sejmie.
W praktyce wigkszo$¢ z nich jest uzasadniana ustnie, co
jednak oznacza, ze treSci tych uzasadnief trzeba poszuki-
wac w stenogramach lub nagraniach z posiedzefi.

Po czwarte, prawo nie powinno stanowi¢ Zrodla napigc
i konfliktéw spolecznych. Realizacja tej funkcji wymaga za-
stosowania takiej procedury prawotworczej, ktora zwigksza
prawdopodobiefistwo oceny decyzji politycznej jako spra-
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wiedliwej, niezaleznie od jej tresci (zob. Cyrul, 2002, s. 188).
Zapewnienie sprawiedliwosci proceduralnej nie jest jed-
nak mozliwe w sytuacji, gdy nie s3 respektowane standar-
dy tworzenia prawa (szerzej: Biernat, 2020, s. 22-24).
W warunkach demokratycznego pafistwa prawnego funk-
cja gwarancyjna ustawy zawarta jest bowiem takze w trybie
jej uchwalania (zob. Wyrzykowski, 1992, s. 49). Co wigcej,
nie jest dopuszczalne czasowe uznanie nieobowigzywania
jakiego$ kanonu pafstwa prawa ze wzgledu na zaktadane
cele polityczne danej partii czy ugrupowania, nawet jezeli
znajduja one czeSciowe uzasadnienie w nadzwyczajnej sy-
tuacji zwiazanej z pandemia czy toczacg si¢ w sgsiednim
pafnistwie wojna.

Prawo tworzone w sposOb niepoprawny skutkuje niska
SwiadomoScig prawna i nie moze skutecznie oddziatywaé
na przedmiot regulacji w sensie pozytywnym (szerzej: Liwo,
2021, s. 20-21), co w sposdb bezposredni wplywa na jego
zalozone funkcje, zwlaszcza na funkcje wychowawcza. Na
zakoficzenie warto jeszcze dodaé, ze potencjalna skutecz-
no$¢ prawa zalezy rOwniez od tego, czy przez tworzenie,
uchylanie oraz zmiany juz obowigzujacych norm ksztalto-
wany jest spojny i przejrzysty system prawny. Uchwalanie
nowelizacji ustaw z zakresu prawa finansow publicznych
z naruszeniem zasad procesu legislacyjnego z pewnoScia
nie sprzyja systemowemu tworzeniu prawa, a w konsekwen-
¢ji utrudnia praktyczna realizacje zasady pewnoSci prawa
(zob. Mastalski, 2013, s. 293). Wskazane wady maja zatem
wplyw nie tylko na funkcje prawa finansowego, ale rOwniez
na respektowanie regut demokratycznego panstwa prawa.

Uwagi koficowe

Tworzenie prawa we wspOlczesnym pafstwie demokra-
tycznym to zabieg wieloetapowy, sekwencyjny i skompliko-
wany, zawierajacy elementy sktadowe nalezace tak do sfery
polityki, jak i prawa. Aspekt prawny tego procesu znajduje
wyraz w jego sformalizowaniu oraz normatywnym okreSle-
niu kompetencji uczestniczacych w nim podmiotdw, co wy-
nika z konstytucyjnej dyrektywy legalizmu dziatan wladzy.
Wyniki przeprowadzonych na potrzeby niniejszego opraco-
wania badafi prowadza do konkluzji, ze w praktyce tworze-
nia przepisow prawa finansowego zasady procesu ustawo-
dawczego byly wielokrotnie naruszane.

W okresie objetym badaniem zidentyfikowano szereg
uchybieni polegajacych na obejsciu przepisow normujacych
wykonywanie inicjatywy ustawodawczej oraz uchwalanie
projektow ustaw w trzech czytaniach. Zmiany niemieszczg-

Przypisy/Notes

ce si¢ w ramach przedmiotowych projektow najczesciej do-
dawano do projektdw nowelizacji ustawy o podatku akcy-
zowym, a takze do projektow nowelizacji: ustawy o podatku
od towarow i ustug, tzw. ustaw covidowych, ustawy o dele-
gowaniu pracownikOw w ramach $wiadczenia ustug, ustawy
o finansach publicznych, ustawy okotobudzetowej na rok
2021, tzw. Polskiego Ladu oraz ustawy o wynagrodzeniu
0s0b zajmujacych kierownicze stanowiska pafstwowe. Po-
prawki dotyczace materii prawa podatkowego w przewaza-
jacej mierze byly korzystne dla podatnikow i polegaty badz
to na wprowadzeniu nowych, badZ na wydtuzeniu okresu
obowiazywania dotychczasowych preferencji podatkowych,
w tym zwigzanych ze stanem epidemii. Poprawki przyjete
z naruszeniem konstytucyjnie okreSlonego trybu ustawo-
dawczego dotyczyly takze sfery wydatkowania Srodkow pu-
blicznych. W tym zakresie zmiany polegaty gtownie na libe-
ralizacji zasad prowadzenia publicznej dzialalnosci finan-
sowej oraz na stworzeniu nowych upowazniefi do wydatko-
wania Srodkow publicznych.

Realizacja przyjetych celow badawczych pozwolita na
sformutowanie tezy, iz wskazane wyzej wady procesu legi-
slacyjnego maja negatywny wplyw na zalozone funkcje
prawa finansowego zardwno w aspekcie stabilizacji, jak
i zmian ukfadu stosunkéw spotecznych. Poniewaz proces
tworzenia prawa obarczony takimi uchybieniami godzi
w konstytucyjnie chronione wartosci, jakimi sa demokra-
tyczno$¢, jawnoS¢ i transparentnos$¢ procesow podejmowa-
nia decyzji prawodawczych, potencjalna skuteczno$¢ two-
rzonych norm w sferze zapewnienia zgodnoSci z zasadami
ustroju 1 chronionymi wartoSciami doznaje ostabienia.
Wprowadzanie poprawek wykraczajacych poza ramy
przedmiotowe projektu istotnie utrudnia réwniez pozna-
nie przestanek, jakimi kierowal si¢ prawodawca przy ich
wprowadzaniu, a tym samym ogranicza mozliwo$¢ racjo-
nalnego wazenia argumentéw w procesie podejmowania
decyzji prawodawczych oraz zakres kontroli spolecznej
nad tym procesem. Poniewaz w sytuacji tworzenia norm
prawa finansowego z naruszeniem konstytucyjnych stan-
dardéw procedury ustawodawczej nie jest zapewniona
sprawiedliwo$¢ proceduralna, zmniejsza si¢ rowniez praw-
dopodobienstwo oceny przyjetych rozwiazan jako sprawie-
dliwych i stuzacych dobru wspélnemu. W konsekwencji
prawo, zamiast organizowaé spoleczefistwo, moze stano-
wi¢ zrédio napie¢ i konfliktow spotecznych. Prawo finan-
s6w publicznych tworzone w sposdb niepoprawny skutkuje
réwniez jego upolitycznieniem oraz niska Swiadomoscia
prawna, stwarzajac pole do naruszania granic swobody po-
litycznej tak w zakresie naktadania danin publicznych, jak
i dysponowania wydatkami.

I Zakresem badania objeto ustawy uchwalone w okresie od rozpoczecia IX kadencji Sejmu do 28.10.2022 r.
2 Art. 118 ust. 1 i art. 119 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 (Dz.U. nr 78, poz. 483, sprost. Dz.U. z 2001 r. nr 28, poz. 319, z p6zn. zm.), dalej:

Konstytucja RP.

3 Art. 119 Konstytucji RP, art. 42 ust. 2a i art. 44 ust. 1 i 2 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

(M. P. 22022 r., poz. 990).

* Ustawa z 29.10.2021 . o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz niektdrych in-

nych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 2105, z p6zn. zm).

SArt. 5 ustawy z 9.12.2021 o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2349).
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0 Art. 9 ustawy z 9.12.2021 o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2427).

T Art. 2 ustawy z 29.10.2021 o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 2313).

S Art. 3iart. 5 ustawy z 2.05.2022 r. o zmianie ustawy o podatku od towarow i ustug oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. poz. 1137).

% Art. 2, art. 3 i art. 6 ustawy z 20.05.2021r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1163).

10 Art. 20 art. 21 ustawy z 8.06.2022 r. o zmianie niektérych ustaw w celu automatyzacji zalatwiania niektérych spraw przez Krajowa Administracje¢ Skarbo-
wa (Dz.U. poz. 1301).

T Art. 4 ustawy z 14.05.2020r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dzialan ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U.
poz. 875).

12 Art. 8 ustawy z 9.12.2021 o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2427).

13 Art. 8iart. 9 ustawy z 20.05.2021 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1163).

14 Art. 12 ustawy z 24.07.2020 r. 0 zmianie ustawy o delegowaniu pracownikéw w ramach §wiadczenia ustug oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1423).

15 Art. 4 ustawy z 14.08.2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w zwiazku z epidemia COVID-19 oraz po jej
ustaniu (Dz.U. poz. 1493).

16 Art. 19 ustawy z 14.08.2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w zwiazku z epidemia COVID-19 oraz po
jej ustaniu (Dz.U. poz. 1493).

17 Art. 2 ustawy z 30.03.2021 o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 694).

18 Art. 4 pkt 7 ustawy z 11.08.2021 o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1535).

19 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24.06.1998 1., K 3/98, OTK 1998, nr 4, poz. 52; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23.02.1999 r., K 25/98, OTK
1999, nr 2, poz. 23; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21.12.2005 r., K 45/05, OTK- A 2005, nr 11, poz. 140.

20 Art. 3iart. 4 ustawy z 27.11.2020 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2419).

2 Are. 1 pkt 21, 22, 24, 26-31, art. 1 pkt 25, 27-30, 32-35 i art. 3 pkt 9-12 ustawy z 28.11.2020 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych, ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektdrych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 2123).

22 Art. 18 ustawy z 30.03.2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 694).
B Art. 4 ustawy z 9.12.2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 2349).

2 Art. 15 pkt 8 ustawy z 8.06.2022 r. o zmianie niektorych ustaw w celu automatyzacji zatatwiania niektorych spraw przez Krajowa Administracj¢ Skarbowa
(Dz.U. poz. 1301).

2 Art. 77 ustawy z 19.11.2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 (Dz.U. poz. 2400).

20 Art. 3, art. 7, art. 8, art. 9, art. 10, art. 12, art. 15 i art. 16 ustawy z 17.09.2021 r. o zmianie ustawy o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze stanowi-
ska pafistwowe oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1834).

27 Art. 20 pkt 9, art. 42 i art. 4346 z 14.08.2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w zwiazku z epidemia COVID-19
oraz po jej ustaniu (Dz.U. poz. 1493).

28 Art. 17, 18 i art. 27 ustawy z 7.10.2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdzialania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U.
poz. 1747).

2 Podziat na funkcje zalozone i realizowane przyjety za M. Borucka-Arctowa (1982, s. 8).

30 W teorii filozofii i polityki prawa wskazuje si¢, ze o politycznej instrumentalizacji prawa, b¢dacej silng forma upolitycznienia prawa, mozna méwi¢ wéwczas,
gdy tworzone prawo jest ukierunkowane bezposrednio na realizacj¢ interesow i zabezpieczenie pozycji wladzy, gdy jest tworzone z naruszeniem legalnosci dzia-
faf prawotworczych lub gdy narusza prawa podmiotowe obywateli, prawa cziowieka (Biernat, 2017, s. 115-116). Zjawisko podporzadkowywania réznych dziedzin
prawa interesom politycznym w doktrynie okresla si¢ réwniez mianem ,,polityzacji prawa” (zob. Hoc, 2018, s. 65).

31 Art. 43 ust. 2 Regulaminu Sejmu RP.

32 Art. 47 ust. 2 pkt 1 Regulaminu Sejmu RP.
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