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BUDZET A NORMY PRAWA PODATKOWEGO

Abstrakt

Przedmiot badan: Niniejszy artykut poswiecony jest wybranym relacjom prawnym i faktycz-
nym zachodzacym migdzy budzetem a normami prawa podatkowego, dotyczacym gromadzenia
dochodéw budzetowych. Przedmiotem badan sg wigc przede wszystkim normy prawne ustawy
o finansach publicznych, ustawa budzetowa i sam budzet, ktory jest jej elementem, oraz normy
prawa podatkowego. Badaniom podlega takze faktyczny wptyw budzetu w toku jego wykonywa-
nia na stosowanie prawa podatkowego.

Cel badawczy: Podstawowym celem artykutu jest ustalenie i ocena, na tle charakteru prawnego
budzetu i wlasciwosci norm prawa podatkowego, praktyki stosowania norm prawa podatkowego,
a w szczegdlnosci odpowiedz na pytanie, czy potrzeby budzetowe maja faktyczny wptyw na sto-
sowanie norm prawa podatkowego i na czym ten wptyw polega.

Metoda badawcza: Cele artykulu wyznaczaja jego uktad i metode badawcza. Okre$lenie relacji
prawnych wymaga ustalen dotyczacych charakteru prawnego budzetu i cech norm prawa podat-
kowego. Podstawowa metoda jest w tym przypadku analiza materiatu normatywnego i pogladow
pismiennictwa. Nastepnie sprawdzono, jak wyglada stosowanie prawa w tym zakresie, odwotujac
si¢ do orzecznictwa i literatury zajmujacej si¢ praktyka.

Wyniki: Budzet panstwa jest zawarty w ustawie budzetowej i jest jej najwazniejszym, cho¢ nie-
jedynym, elementem. Wérdéd dochodow budzetowych najwazniejsza rolg odgrywaja podatki. Sta-
nowia one w polskim budzecie ponad 90% dochodoéw ogoétem. Dochody podatkowe budzetu sa
gromadzone zgodnie z prawem podatkowym. Normy prawa podatkowego okreslaja konstrukcje
podatku i w ten sposob decyduja o jego wysokosci. Kwoty dochodow ujete w budzecie maja je-
dynie charakter prognoz, a ,,zamieszczenie w budzecie panstwa dochodow z okreslonych zrodet
lub wydatkow na okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen ani zobowigzan panstwa wobec
0s0b trzecich, ani roszczen tych os6b wobec panstwa” (art. 51 u.f.p.).

Praktyka wskazuje na to, ze wzrost praktycznego znaczenia strony dochodowej budzetu poza gra-
nice wyznaczone ustawg o finansach publicznych i dazenie do zgromadzenia jak najwyzszej kwo-
ty dochoddéw oznacza czgsto naruszanie prawa podatkowego. W takiej sytuacji dochodzi takze
do tamania praw podatnika. Przyktady w tym zakresie wskazane zostaly w niniejszym artykule.

*  Prof. nauk prawnych, Uniwersytet Lodzki, Wydzial Prawa i Administracji, Katedra Prawa
Podatkowego; e-mail: wnykiel@wpia.uni.lodz.pl
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Naruszenia prawa podatkowego przez organy podatkowe zmierzajace do maksymalizacji docho-
dow budzetowych na wigksza skalg prowadza do wielu niekorzystnych zjawisk. Przede wszyst-
kim dochodzi do naruszenia fundamentalnej dla praworzadnosci zasady wyrazonej w art. 7 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktorym ,,organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa”. Ponadto nastgpuje zmniejszenie albo nawet utrata zaufania podatnikow do organéw po-
datkowych, czy szerzej do panstwa. Naruszona zostaje rowniez zasada pewnosci opodatkowania.
Nie ulega rowniez watpliwosci, Ze naruszanie prawa przez organy podatkowe prowadzi takze do
wzrostu kosztow finansowych i spotecznych funkcjonowania systemu podatkowego i zakloca
owo funkcjonowanie.

Stowa kluczowe: budzet, dochody budzetowe, prawo podatkowe, prawa podatnika, praworzadnos¢.

1. Wprowadzenie

Budzet panstwa jest najwazniejszym planem finansowym i stanowi podstawe
gospodarki finansowej panstwa. Artykut 110 ustawy o finansach publicznych'
stanowi, iz budzet panstwa okresla: 1) taczng kwote dochodéw budzetu pan-
stwa; 2) taczna kwote wydatkow budzetu panstwa oraz kwote wydatkow, ob-
liczong zgodnie z tzw. antycykliczng reguta wydatkowa; 3) kwote planowane-
go deficytu budzetu panstwa wraz ze zrodtami jego pokrycia; 4) taczna kwote
dochodéw budzetu srodkow europejskich; 5) faczng kwote wydatkow budzetu
srodkow europejskich; 6) wynik budzetu srodkéw europejskich; 7) taczna kwo-
te przychodow budzetu panstwa; 8) taczna kwote rozchodéw budzetu panstwa;
9) planowane saldo przychodéw i rozchodow budzetu panstwa; 10) limit zobo-
wigzan z tytulu zacigganych kredytow i pozyczek oraz emitowanych papierow
warto$ciowych.

Budzet panstwa jest zawarty w ustawie budzetowej, jest jej najwazniej-
szym, cho¢ nie jedynym elementem. W zwigzku z tym, ze budzet jest planem
finansowym, ustawa ta ma szereg cech szczegdlnych®. Znaczenie ustawy bu-
dzetowej sprawia, iz jest ona wskazywana w Konstytucji nominatim. Nie dziwi
wiec poglad, iz budzet panstwa ,,...jest samoistng wartoscig konstytucyjna pod-
legajaca ochronie Trybunatu Konstytucyjnego™.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 869).

W. Nykiel, Charakter prawny ustawy budzetowej — wybrane zagadnienia, w: W. Robaczyn-
ski (red.), Czynic¢ postgp w prawie. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Birucie Le-
waszkiewicz-Petrykowskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu UL, £.6dz 2017, s. 478-482.

W. Laczkowski, Czy budzet panstwa jest wartoscig konstytucyjng podlegajgcq ochronie Try-
bunatu Konstytucyjnego, w: T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja,
ustroj, system finansowy panstwa. Ksigga pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Wydawnic-
two Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 1999, s. 291.
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Wsrod dochodow budzetowych najwazniejsza rolg odgrywaja podatki. Ilu-
struja to dobrze nizej przedstawione dane. Jak wida¢ na podstawie sprawoz-
dania z wykonania budzetu za 2019 r., dochody podatkowe stanowiag prawie
92% dochodow ogotem budzetu panstwa. Tak wige podatki decyduja o obliczu
strony dochodowej budzetu panstwa. Najwigksze znaczenie fiskalne ma poda-
tek od towardw i ustug — ponad 45% dochodoéw ogdtem. Na drugim miejscu jest
podatek akcyzowy — ponad 18% dochodoéw ogotem. Trzecie i czwarte miejsce
pod wzgledem fiskalnym zajmuja podatki dochodowe, podatek dochodowy od
0s06b fizycznych (ponad 16% dochodow ogotem) i podatek dochodowy od 0s6b
prawnych (prawie 10% dochodow ogotem). Podkresli¢ trzeba jednak, ze duza
cze$¢ wplywow z podatkow dochodowych trafia w postaci udziatow do budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego.

TABELA 1: Wykonanie budzetu panstwa za 2019 r.

Kwota w tys. zt % dochodow ogdtem
Dochody ogoélem, w tym 400 535 255 100
Dochody podatkowe, w tym 367290 721 91,70
PTU 180 891 751 45,16
Podatek akcyzowy 72 395 920 18,07
PDOF 65 444 928 16,34
PDOP 39984 713 9,98
];’(?V(j]e}\,t:lic od niektorych instytucji finan- 4700 379 117
Podatek od gier 2336574 0,58
i(())s:ltief od wydobycia niektorych 1 536 509 0.38
Podatki zniesione 37
Podatek tonazowy 24
Pozostate dochody podatkowe (zwroty 14
nadptat przewyzszyty wptaty)

Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2019, omoéwienie, Rada Ministrow 2020, s. 34-35.

Dochody podatkowe budzetu sg gromadzone zgodnie z prawem podatko-
wym. Normy prawa podatkowego okreslaja konstrukcje podatku i w ten sposob
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decyduja o jego wysokosci. Nalezace do tej galezi normy ordynacji podatko-
wej regulujg zobowigzania i postgpowanie podatkowe. Elementy konstrukceji
podatku zawarte w normie prawa podatkowego ,,umozliwiaja wyodrebnienie tej
grupy norm i ich odréznienie od innych norm prawnych™.

Z art. 217 Konstytucji wynika, ze podmiot, przedmiot opodatkowania oraz
stawki podatkowe musza by¢ ujete w ustawie. Natomiast w odniesieniu do
zwolnien i ulg przepis ten wymaga jedynie tego, by zasady przyznawania ulg
i umorzen oraz kategorie podmiotow zwolnionych okreslone byly przez ustawe.
Na tym tle Trybunat Konstytucyjny wskazat, Zze przepis ten nie ma charakteru
jednolitego’. Podkresli¢ nalezy, ze przepis ten wyraza zasad¢ ustawowej regula-
cji podatkoéw badz zasade wytacznoscei ustawowej w zakresie podatkow?.

Niniejszy artykut po$wigcony jest relacjom prawnym i faktycznym zacho-
dzacym miedzy budzetem a normami prawa podatkowego.

2. Charakter prawny budzetu

W mysl art. 51 ust. 1 ustawy o finansach publicznych ,,zamieszczenie w bu-
dzecie panstwa dochodow z okreslonych zrodet lub wydatkow na okreslone
cele nie stanowi podstawy roszczen ani zobowigzan panstwa wobec 0sob trze-
cich, ani roszczen tych osob wobec panstwa”. Zatem kwoty dochodow ujete
w budzecie nie sg podstawa prawng ich gromadzenia. Gromadzenie dochodow
»--.nastepuje na zasadach i w terminach wynikajacych z obowigzujgcych prze-
pisow” (art. 162 pkt 1 ufp)’. Owe obowigzujace przepisy to migdzy innymi usta-
wy podatkowe naktadajace na podatnikow obowigzek uiszczania podatkow. To
ustawy podatkowe wraz z innymi przepisami prawa podatkowego uruchamiaja
strumienie pieni¢zne trafiajace do budzetu (Skarbu Panstwa). Samo zamiesz-
czenie w budzecie dochodéw nie stwarza obowigzku zgromadzenia kwot do-
chodow ujetych w budzecie, rodzi jedynie obowigzek zastosowania odpowied-

W. Nykiel, Norma prawa podatkowego a elementy konstrukcji podatku. Wybrane zagadnie-
nia, w: A. Gomulowicz, J. Malecki (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora
Wojciecha Lgczkowskiego, Wydawnictwo UAM, Poznan 2003, s. 233.

5 Wyrok TK z dnia 9 listopada 1999 r. sygn. akt K.28/98.

¢ W. Nykiel, w: W. Nykiel (red.), Prawo podatkowe w Polsce. Podrecznik akademicki, Difin,

Warszawa 2018, s. 31.

7 Por. W. Miemiec, w: M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, Presscom, Wroctaw 2010, s. 410-413; M. Duda, w: P. Smolen
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 848—851.
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nich przepisow®. W konsekwencji kwoty ujetych w budzecie dochodow sg tylko
prognozami (art. 52 ufp). Konsekwencja wskazanych wyzej unormowan jest
to, ze gdyby w budzecie ujeto kwote dochodow, a nie bytoby odpowiednich
przepisow stanowigcych podstawe ich gromadzenia, to taka kwota nie miataby
zadnego znaczenia prawnego.

Chociaz, jak wyzej wskazano, zamieszczenie w budzecie wydatkow na
okreslone cele nie rodzi roszczen 0sob trzecich wobec panstwa, jednakze kwoty
wydatkow wyznaczaja nieprzekraczalny limit. Podmioty dokonujace wydatkow
budzetowych maja jeszcze inne obowigzki. Zobowigzane sg dziata¢ w sposob
celowy, oszczedny 1z poszanowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadow. Na tej podstawie mozna stwierdzic, iz dyrektywnosc¢ strony
wydatkowej budzetu jest wigksza i zupetnie inna niz strony dochodowe;.

Zgodnie z pogladami P. Labanda budzet zawiera jedynie pozycje rachun-
kowe. Nie jest ustawa w sensie materialnym i nie zawiera norm’. G. Jellinek
rowniez uwazal, ze budzet nie jest prawem materialnym, a nadto nie jest przed-
miotem swobodnej legislacji. Uchwalenie budzetu jest obowigzkiem izb, bo za-
licza si¢ do tzw. ,,ustawodawstwa zwigzanego™'°. Pod wplywem tych pogladoéw
G. Jeze" kwestionowat ustawowy charakter budzetu, ale przyjmowat, ze jest on
warunkiem prawnym corocznego wykonania bezterminowych ustaw z zakresu
finanséw. Podobne stanowisko zajmowat P.M. Gaudemet traktujacy budzet jako
»akt warunek”, odmawiajac mu charakteru ,,aktu reguty”'?. A. Krzyzanowski
stal na stanowisku, iz budzet jest ustawg tylko formalnie. Materialnie to akt
administracyjny, nie zawiera bowiem ogolnych wskazan'’.

W panstwach komunistycznych obok budzetu wystepowat wazniejszy od
budzetu plan gospodarczy (spoteczno-gospodarczy) i inne plany. W pismiennic-
twie tego okresu spotykamy dociekania, czy normy planowe, w tym budzet, sa
normami generalnymi. Dociekania te prowadzity do nastepujacych wnioskow:

8 'W. Nykiel, Normy prawa finansowego, w: C. KosikowsKki (red.), System prawa finansowego,

t. It Teoria i nauka prawa finansowego, a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 50-51.
°  P. Laband, Das Finanzrecht des Deutschen Reiches, Leipzig 1873, s 525 i nast.; P. Laband,
Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, t. IV, Tubingen 1882, s. 524.
10 G. Jellinek, Gesetz und Verordnung, Freiburg 1887, s. 286.
G. Jéze, Cours de science des finances et de legislation financiere francaise. Théorie générale
du budget, Giard, Paris 1922, s. 1.
P.M. Gaudemet, Finances Publiques, Politique financiére budget et trésor, Editions Mont-
chrestien, Paris 1974, s. 296-297. Na temat charakteru prawnego budzetu por. takze: L. Tro-
tabas, Finances publiques, Paris 1964, s. 99; P. Lalumiére, Les Finances Publiques, edité par
Armand Colin, Paris 1973, s. 53-55.
A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Fiszer i Majewski, Poznan 1923, s. 20.
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a) normy planowe to normy generalne,
b) normy planowe to normy indywidualne,
¢) normy planowe to normy o szczeg6élnym charakterze'.

Plany gospodarcze wystepujace dzi§ w panstwach o gospodarce rynkowe;j
nie maja ,,...charakteru nadrzednego nad budzetem panstwa”'>. Budzet jest nie
tylko planem podstawowym, ale takze najbardziej prawnie okreslonym.

Adresat budzetu jest oznaczony nazwg jednostkowg za$ przedmiot jest
okreslony konkretnie (jednostkowo oznaczone podmioty gromadza lub wydat-
kuja okreslone liczbami bezwzglednymi kwoty w $ci§le oznaczonym czasie).
Tak wigc zard6wno po stronie dochodow, jak i wydatkow bez watpienia budzet
nie sktada si¢ z norm generalnych. Jednakze sg to normy odnoszace si¢ do serii
zachowan, do zachowan ztozonych, kompleksowych, a nie pojedynczych i jed-
norodnych'. W takim stanie rzeczy uzasadnione jest stanowisko, iz normy ujgte
w budzecie to normy indywidualne o szczegdélnym charakterze'’.

3. Normy prawa podatkowego

W Polsce poszczegolne podatki sa uregulowane z reguty w odrebnych usta-
wach, ktorych tytuly wskazuja, jakie podatki sg w nich ujgte. Sa jednak trzy
wyjatki od tej zasady. Po pierwsze, w ustawie o podatkach i optatach lokalnych
byly uregulowane trzy, a obecnie sa dwa podatki lokalne. Po drugie, podatek od
gier zostal unormowany w ustawie o grach hazardowych. Po trzecie zas, w lipcu
2016 r. uchwalona zostata ustawa o aktywizacji przemystu okrgtowego i prze-
mystow komplementarnych'®. Uregulowany w niej jest zryczaltowany podatek
od wartos$ci sprzedanej produkcji i1 tego podatku dotycza przepisy tej ustawy.
Tytut tej ustawy nie ma wigc nic wspolnego z jej trescig. Jest to sprzeczne z za-
sadami techniki prawodawczej, a takze ze zdrowym rozsadkiem.

Dla potrzeb niniejszych rozwazan przyjmuje, iz przepis prawny nalezy trak-
towac jako jednostke techniczng aktu prawnego, norme za$ jako regute skon-

14 Por. W. Nykiel, Ustawa budzetowa, Wydawnictwo Uniwersytetu £.6dzkiego, £.0dZ 1987, s. 24-27.
15 C. Kosikowski, Budzet paristwa jako kategoria historyczna, ekonomiczna i prawna, w: E. Ru$-
kowski (red.), System Prawa Finansowego, t. 1I: Prawo finansowe sektora finansow publicz-
nych, a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 188.

Por. J. Wroblewski, Norma generalna i norma indywidualna, Zeszyty Naukowe Uniwersyte-
tu Lodzkiego 1962/1/23, s. 9.

Por. szerzej na ten temat charakteru prawnego budzetu W. Nykiel, Ustawa..., s. 24-28.
Ustawa z dnia 6 lipca 2016 r. o aktywizacji przemystu okrgtowego i przemystow komplemen-
tarnych (t.j. Dz.U. 22019 1., poz. 471).

16
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struowang z elementow zawartych w przepisach'®. W zwiagzku z tym ustaleniem
podkresli¢ nalezy, iz najczesciej norma podatkowoprawna jest zbudowana z ele-
mentoéw zawartych w wielu przepisach. W nauce prawa podatkowego wyr6znia
si¢ elementy konstrukcji podatku, ktore, jak pisze A. Kostecki, ,,okazujg si¢ nie
tyle «elementami podatkuy, ile elementami normy prawno-podatkowe;j”?.

W mysl definicji przyjetej przez K. Ostrowskiego podmiotem podatkowym
jest jednostka zycia spolecznego, na ktorg przepis prawny naktada obowigzek
$wiadczenia podatkowego?'. W jezyku prawnym rzadko jednak spotkamy to po-
jecie”?. Najczgsciej ustawodawca uzywa pojecia ,,podatnik™*. Ordynacja podat-
kowa wskazuje, ze podatnikiem jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednost-
ka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, podlegajaca na mocy ustaw
podatkowych obowigzkowi podatkowemu*. W zwigzku z tym w przepisach
podatnikéw wskazuje sie czesto przy uzyciu zwrotu: ,,obowigzek podatkowy
cigzy na...””,

Dla potrzeb niniejszego artykutu przyjmuje, Zze przedmiotem opodatkowania
jest sytuacja faktyczna lub prawna, z ktorej zaistnieniem przepisy prawne wiaza
powstanie obowigzku $wiadczenia podatkowego”. Pamigta¢ nalezy jednak, ze
W pismiennictwie proponuje si¢ zastgpienie terminu ,,przedmiot podatku” ter-

K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe,

Warszawa 1969, s. 56.

A. Kostecki, Elementy konstrukcji instytucji podatku, w: System instytucji prawno-finansowych

PRL, t. 1Il: Instytucje budzetowe, Cz. 1I: Dochody i wydatki budzetu, Zaktad Narodowy im. Osso-

linskich, Wydawnictwo PAN, Wroctaw, Warszawa, Krakow, Gdansk, £.6dz 1985, s. 156.

K. Ostrowski, Prawo finansowe, zarys ogolny, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warsza-

wa 1970, s. 144.

Spotykamy je np. w ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycz-

nych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1426 z pdzn. zm.). Tytut rozdziatu 1 tej ustawy brzmi: Podmiot

i przedmiot opodatkowania. Taki sam tytul nosi rozdziat 1 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r.

o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1406 pézn. zm.).

W art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ushug (t.j. Dz.U.

z 2020 r., poz. 106 z p6zn. zm.) czytamy, iz ,,Podatnikami s3...”. W ustawach o podatkach

dochodowych niezaleznie od tytutow rozdziatu 1 wielokrotnie uzywa sig¢ terminu ,,podatnik”.

W art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym czytamy: ,,Podatnikami

podatku rolnego sa...” (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 333).

2 Art. 7 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U., nr 137, poz. 926
z poézn. zm.).

% Por. np. art. 5 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkow i darowizn (t.j. Dz.U.
z 2019 r., poz. 1813 z poézn. zm.), art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1170 z p6zn. zm.), art. 4 ustawy z dnia 9 wrze-
$nia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 815).

26 K. Ostrowski, Prawo...,s. 146.
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minem ,,podatkowy stan faktyczny” badz ,,zdarzenie podlegajace opodatkowa-
niu”?’. Pojgcie ,,przedmiot opodatkowania” wystepuje w ustawach podatkowych.
W ustawie o podatku dochodowym od osob prawnych (art. 7 ust. 1) czytamy
np. ,,Przedmiotem opodatkowania podatkiem dochodowym jest...”. Pojeciem tym
postuguje si¢ ustawodawca w tytutach rozdziatdéw ustawy o podatku od spadkow
i darowizn, o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i o podatku od czynno-
$ci cywilnoprawnych. Czgsto na okreslenie przedmiotu opodatkowania uzywa si¢
zwrotow zawierajacych czasownik ,,podlega’: ,,opodatkowaniu podlega...”, ,,po-
datkowi podlega...”, ,,opodatkowaniu podatkiem... ...podlega”?.

W rozwinigtych konstrukcjach podatku sama jego kwota nie jest wprost, to
znaczy w ujeciu bezwzglednym, ustalona w normie prawnej. Najczesciej mamy
tu pewng wielko$¢ odniesienia zwigzang z przedmiotem opodatkowania i to jest
podstawa opodatkowania oraz wspotczynnik okreslany mianem stawki podatko-
wej, ktory zastosowany do tej wielkosci umozliwia obliczenie kwoty podat-
ku. Podstawa opodatkowania to nic innego jak ujety ilosciowo czy skwantyfiko-
wany przedmiot opodatkowania®’.

Zwolnienia podatkowe oznaczajg redukcje zakresu podmiotowego badz zakre-
su przedmiotowego podatku. Mamy wiec zwolnienia podmiotowe i przedmiotowe.
Zwolnienia moga mie¢ takze charakter mieszany (podmiotowo-przedmiotowy).
Ulgi podatkowe stanowig zmniejszenie podstawy opodatkowania badz stawek
podatkowych lub samej kwoty podatku.

Adresaci norm prawa podatkowego kreujacych podatki sg okresleni ogol-
nie, a przedmiot tych norm, czyli zachowanie owych adresatow, jest ujety
abstrakcyjnie’®. Bez watpienia normy te s3 normami generalnymi i dlatego
jedng z cech podatku wskazywanych w pisSmiennictwie jest jego generalny
charakter. Wprawdzie mozna w normach prawa podatkowego spotka¢ nazwy
jednostkowe podmiotéw?', ale sa to jedynie wyjatki. Ponadto nalezy podkre-

27 M. Kalinowski, Przedmiot podatku, TNOiK, Torun 2013, s. 231.

28 Zob. art. 9 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0sob fizycznych, art. 5 ust. 1 ustawy o po-

datku od towarow i ustug, art. 1 ust. 1 ustawy o podatku od spadkow i darowizn, art. 1 ust. 1

ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Por. szerzej na ten temat A. Kostecki, Elementy konstrukcji. .., s. 183—185 .

T. Augustyniak-Goérna, Generalny charakter podatku, w: System podatkowy, zagadnienia

teoretycznoprawne, Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica 54, Wydawnictwo Uniwer-

sytetu Lodzkiego, £6dz 1992, s. 55-67 i przytaczana tam literatura.

31 Najezesciej zwolnienia i ulgi podatkowe okreslone sg adekwatnie do generalnego charakteru
normy prawa podatkowego. Mozna jednak spotka¢ zwolnienia, ktore adresowane sa do okre-
$lonych nazwa jednostkowa podmiotow. Takie zwolnienia sa zawarte np. w art. 6 ust. 1 ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych. Ustawodawca zwalnia tym unormowaniem od po-
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sli¢, iz w naszym porzadku prawnym normy prawne okreslajace konstrukcje
podatku majg charakter norm bezterminowych, podczas gdy ustawa budzeto-
wa jest uchwalana na dany rok.

4. Maksymalizacja dochodéw budzetowych a prawo podatkowe

Nie ulega watpliwosci, ze z punktu widzenia mechanizméw funkcjonowania
panstwa pozadane jest zgromadzenie kwot dochodéw ujetych w budzecie, ktory
jest elementem ustawy budzetowej. Umozliwia to bowiem pelng i niezaktocong
realizacj¢ zadan wigzacych si¢ z dokonywaniem wydatkow budzetowych. Jed-
nakze, jak wyzej wskazano, zamieszczenie kwot dochodow w budzecie oznacza
jedynie obowigzek zastosowania odpowiednich przepisow w celu ich zgroma-
dzenia. Konkretna kwota dochodow uje¢ta w budzecie jest jedynie prognoza.
,Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest: nicustalenie naleznosci
Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora
finans6w publicznych albo ustalenie takiej naleznosci w wysoko$ci nizszej niz
wynikajaca z prawidlowego obliczenia™?. Nie jest za$ naruszeniem dyscypliny
finans6w publicznych samo niezgromadzenie kwoty dochodéw zamieszczonej
w odpowiedniej podziatce klasyfikacji budzetowej. Wazne jest wiec trafne prze-
widywanie sytuacji gospodarczej i odpowiednie zaplanowanie kwot dochodow
budzetowych na tle danego stanu prawnego.

Stwierdzenie, iz zamieszczone w budzecie kwoty dochodow nie sa podsta-
wa prawng ich gromadzenia nie oznacza, ze nie moga mie¢ one zadnego wply-
wu na gromadzenie $rodkoéw budzetowych. Wszak stosowanie norm prawa po-
datkowego moze odbywac si¢ w rdézny sposob przewidziany przez owe normy.
W literaturze wskazuje si¢, ze ustalenia dochodowe sg ,,0g6Ina dyrektywa poli-
tyczno-prawng dla wykonawcow strony dochodowej budzetu. Sankcje zwiaza-
ne z niewykonaniem tej dyrektywy nalezy wigzac z instytucjg absolutorium za
wykonanie budzetu™. Jednakze z przytoczonych wyzej unormowan wynika, ze

datku obok Skarbu Panstwa, Narodowego Banku Polskiego i Zaktadu Ubezpieczen Spotecz-
nych, takze Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencje Budowy i Eksploatacji
Autostrad, Agencj¢ Rynku Rolnego, Agencje Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i Polska Orga-
nizacj¢ Turystyczna. Mamy wiec w tym przypadku zwolnienie z podatku konkretnych podmio-
tow, oznaczonych nazwami jednostkowymi. Zob. na ten temat: W. NyKkiel, Ulgi i zwolnienia
w konstrukcji prawnej podatku, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2002, s. 19.

32 Artykut 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie

dyscypliny finansow publicznych (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1440).

A. Borodo, Problematyka prawna ustawy budzetowej, w: Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku

czci Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, s. 83.
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to szeroko rozumiane prawo podatkowe (wraz z unormowaniami dotyczacymi
egzekucji) wyznacza granice mozliwosci skutecznego gromadzenia dochodoéw
podatkowych budzetu. Niestety dazenie do maksymalizacji dochodow budzeto-
wych prowadzi czgsto do szkodliwego dla podatnikéw i rozwoju gospodarczego
fiskalizmu. Tymczasem zasadnicze regulacje dotyczace zwigkszania lub zmniej-
szania dochodéw budzetowych powinny si¢ odbywac za pomoca odpowiednich
i w odpowiednim czasie przeprowadzonych zmian prawa podatkowego.

Uzasadnione jest twierdzenie, ze wzrost praktycznego znaczenia strony do-
chodowej budzetu poza granice wyznaczone ustawg o finansach publicznych
oznacza czg¢sto naruszanie prawa podatkowego, a co najmniej sprzeczno$¢ mie-
dzy zatozonymi funkcjami konkretnych konstrukcji podatkowych a praktyka sto-
sowania norm tej galezi prawa. Mechanizm naruszenia prawa w tym przypadku
jest bardzo prosty. W praktyce podmioty gromadzgce dochody $wiadome kwot
dochodéw ujetych w budzecie daza do ich osiagniecia lub nawet przekroczenia.
Jesli prawo podatkowe nie daje takich mozliwosci, wowczas moze dojs$¢ do jego
naruszenia, np. do odmowy wbrew prawu uznania za koszty uzyskania przycho-
du wydatkoéw poniesionych przez podatnika i oczywiscie pociagnigcie to zwigk-
szy dochody budzetowe. Tego rodzaju naruszenia oznaczajg wlasnie praktyczny
wzrost znaczenia dochoddéw budzetowych poza granice wyznaczone ustawg o fi-
nansach publicznych. W takiej sytuacji dochodzi takze do tamania praw podatni-
ka. Licznych przyktadow w tym zakresie dostarcza praktyka ostatnich lat.

Z pobudek fiskalnych naruszane sg przez organy podatkowe migdzy inny-
mi przepisy ustaw o podatkach dochodowych, ustawy o podatku od towarow
i ustug, ustawy o podatku akcyzowym, a wigc ustaw dotyczacych podatkow
majacych najwicksze znaczenie fiskalne dla budzetu panstwa, a takze przepisy
Ordynacji podatkowej. W praktyce podatkowej podejmowane sg proby ograni-
czania zakresu kosztow uzyskania przychodu w podatkach dochodowych czy
prawa podatnika do obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony w po-
datku od towaréw i ustug. Sg to kluczowe prawa podatnika, zwigzane z isto-
ta tych podatkow, a ich ograniczenie przynosi wymierne korzysci budzetowi.
Naruszenia dotyczg rowniez innych unormowan dotyczacych tych podatkow?>.

3 Zob. np. W. Nykiel, M. Wilk, Niedopuszczalnos¢ wykorzystania art. 15 ust. 1 u.p.d.o.p. jako
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, Glosa do wyroku WSA w Opolu z 19.08.2019 .,
I SA/Op 86/19, Przeglad Podatkowy 2020/2. Zob. takze wyrok NSA z dnia 29 maja 2020
(I FSK 2900/19) Lex 3036858, wyrok NSA z 4 marca 2020 (I FSK 1550/19) Lex 2979651.
W. Nykiel, M. Wilk, Recharakteryzacja i pominigcie czynnosci prawnych na podstawie
art. 11 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0sob prawnych przed 1 stycznia 2019 r.,
Kwartalnik Prawa Podatkowego 2018/4, s. 9-20.
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Nierzadkie sg takze naruszenia przepisOw odnoszacych si¢ do podatku akcyzo-
wego’t. Lamane sa rozne przepisy Ordynacji podatkowej*’. Czgsto ciezar dowo-
du przerzucany jest na stron¢ postgpowania. Wystepuje tez wiaczanie ,,do po-
stepowan podatkowych materialow zgromadzonych w postgpowaniach karnych
bez umozliwienia stronie zweryfikowania tych materiatow”*. Czesto podatnik
spotyka si¢ z odmowg wydania indywidualnych interpretacji podatkowych,
a takze z kwestionowaniem ich mocy ochronnej**. Niekiedy organy podatkowe
probuja stosowac ogolng klauzule przeciwko opodatkowaniu w odniesieniu do
okresu, kiedy jej nie byto*.

Przyktady naruszen prawa podatkowego wskazywano wyzej, migdzy in-
nymi poprzez odwotanie si¢ do wyrokoéw sadow administracyjnych, ktore owe
naruszenia stwierdzaly. W tych przypadkach podatnicy korzystali ze swoich
praw do zainicjowania kontroli instancyjnej, dotyczacych ich rozstrzygnieé¢
i do zainicjowania kontroli sadowej owych rozstrzygni¢¢. Sa to fundamental-
ne prawa podatnika, ktorych wykorzystanie prowadzi do, uzywajac pewne-
go uproszczenia, eliminacji skutkow naruszen przepisow prawa podatkowego
przez organy podatkowe. Nie ma jednak watpliwosci, ze lepiej byloby, gdyby
do takich naruszen w ogole nie dochodzito. Naruszenia prawa podatkowego
przez organy podatkowe na wigksza skale prowadza bowiem do wielu nieko-
rzystnych zjawisk. Przede wszystkim dochodzi do naruszenia fundamentalnej
dla praworzadnosci zasady wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym
»organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”. Ponadto
nastepuje zmniejszenie albo nawet utrata zaufania podatnikow do organdéw po-
datkowych, czy szerzej do panstwa. Naruszona zostaje rowniez zasada pewno-

36 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 wrze$nia 2020 r. (I SA/Gd 195/20) LEX nr 3054886;
wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 lipca 2020 r. (I SA/Lu 756/19) LEX nr 3039775; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 19 czerwca 2018 r. (III SA/Po 88/18) LEX nr 2513959; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 19 czerwca 2018 r. (III SA/Po 19/17) LEX nr 2516983; wyrok WSA w Po-
znaniu z dnia 19 czerwca 2018 r. (III SA/Po 89/18) LEX nr 2516965; wyrok WSA w Rzeszo-
wie z dnia 5 kwietnia 2018 r., (I SA/Rz 151/18) LEX nr 2472025.

W. Nykiel, M. Wilk, Nieprzydatnosé¢ art. 199a § 2 ordynacji podatkowej w walce z unikaniem
opodatkowania a nastgpstwa czynnosci pozornych, Przeglad Podatkowy 2017/2; D. Strzelec,
O potrzebie sqdowej kontroli skutecznosci zawieszenia biegu terminu przedawnienia z uwagi
na wszczecie postepowania karnego skarbowego, Przeglad Podatkowy 2020/11. Zob. wyrok
WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2019 (III SA/Wa 1403/180).

M. Wilk, Potrzeba wprowadzenia Karty Praw Podatnika w Polsce, Kwartalnik Prawa Podat-
kowego 2018/1, s. 101.

¥ Ibidem,s. 101.

40 W. Nykiel, M. Wilk, Niedopuszczalnos¢ wykorzystania.. ., s. 39-46.
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$ci opodatkowania. Nie ulega rowniez watpliwos$ci, Ze naruszanie prawa przez
organy podatkowe prowadzi takze do wzrostu kosztow spotecznych i finanso-
wych funkcjonowania systemu podatkowego i zaktoca owo funkcjonowanie.
Wszak postepowanie podatkowe, wydanie decyzji, odwotanie, skargi do sadow
administracyjnych pociagaja za sobg konieczno$¢ czasochtonnego zaangazowa-
nia wielu 0s6b oraz poniesienia rozmaitych kosztow, np. wpis w postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi, wynagrodzenie za czynnosci doradcy podat-
kowego, wynagrodzenie za czynnosci adwokata.
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BUDGET AND TAX LAW NORMS
Abstract

Background: This article is devoted to selected legal and factual relations between the budget
and tax law norms concerning the collection of budget revenues. The subject of the research is,
above all, the legal norms of the Public Finance Act, the Budget Act and consequently the budget
itself, and the norms of tax law. The actual impact of the budget’s implementation on the appli-
cation of tax law is also examined.

Research purpose: The main purpose of the article is to determine and assess, against the back-
ground of the legal nature of the budget and the characteristics of tax law norms, the practice of
applying tax law norms, and in particular to answer the question whether budgetary needs have
a real impact on the application of tax law norms and what this impact is about.

Methods: The aims of the article determine its structure and research method. Defining legal
relations requires making determinations regarding the legal nature of the budget and the charac-
teristics of tax law norms. The basic method in this case is the analysis of the normative material
and the views of the literature. Then, it was researched how the law is applied in this area, by
referencing case law and literature dealing with practice.

Conclusions: The state budget is included in the Budget Act and constitutes its most important,
though not the only, element. Taxes play the most important role among budget revenues. They
account for over 90% of total revenues of the Polish budget and are collected in accordance with
tax law. Tax law norms define the structure of the tax and thus determine its amount. The amounts
of revenues included in the budget are only forecasts and “the inclusion in the state budget of
revenues from specific sources or expenditure for specific purposes shall not constitute the basis
for claims or obligations of the state towards third parties, or claims of these persons against the
state” (The Public Finance Act, Article 51).

Practice shows that increasing the practical importance of the revenue side of the budget beyond
the limits set by the Public Finance Act and striving to collect the highest amount of revenues
often means violation of tax law. In such a situation, the taxpayers’ rights are also violated. Exam-
ples in this regard are indicated in this article.

Breaches of tax law by tax authorities aimed at maximizing budget revenues on a larger scale lead
to many unfavorable phenomena. First of all, there is a violation of the fundamental principle of
the rule of law expressed in Art. 7 of the Polish Constitution, according to which “organs of public
authority act on the basis and within the limits of the law”. Moreover, there is a reduction or even
loss of taxpayers’ trust in the tax authorities, or more broadly in the state. The principle of tax
certainty is also infringed. There is also no doubt that violation of the law by tax authorities also
leads to an increase in financial and social costs of the functioning of the tax system and disrupts
the functioning thereof.

Keywords: budget, revenue, tax law, taxpayer’s rights, rule of law.
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