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Paiistwo i Spoleczenisiwo
V: 2005 nr 4

Henryk Lewandowski

PRAWO POLSKIE PO AKCES]I (POLSKI)
DO UNII EUROPEJSKIE]. ZAGADNIENIA OGOLNE

Badanie prawa polskiego po akces)i Polski do Uniui Europejskiej (4 V 2004) wy-
maga innego podejdcia niz przed akcesja; zamiast ,,dostosowania” w rozumieniu
Traktatu stowarzyszeniowego z dnia 16 grudnia 1991 r. przedmiotem badan (a co
najmniej punktem wyjscia badan) staje sig relacja naszego prawa do prawa wspél-
notowego'. To wymaga wyodrebnienia w prawie obowigzujacym w Polsce trzech
grup przepisow. Sa to: 1) przepisy (regulacje) wspolnotowe o bezposredniej stoso-
walnosci w panstwach czlonkowskich, do ktorych nalezg odpowiednie dyspozycje
zawarte w aktach prawa pierwotnego 1 w rozporzadzeniach (zakladajac, ze sa one
klarowne 1 bezwarunkowe); 2) przepisy (akty prawne) stanowione przez organy
prawodawcze Polski jako panstwa czlonkowskiego, ktorych wydanie jest obowiaz-
kiem wynikajacym z prawa wspolnotowego {(wdroZenie dyrektyw) i ktére, w mniej-
szym lub wigkszym stopniu, sa wypehione trescig tego prawa; oraz 3) przepisy (akty
prawne) stanowione autonomicznie przez prawodaweg polskiego, co odbywa sig poza
obszarem prawa wspolnotowego.

By opracowanie tematu, ktéry podejmuje, bylo bardziej spdjne i przejrzyste,
ograniczg si¢ do prawa regulujacego materig zaliczang do I filara Unii Europejskiej
(prawo wspélnotowe). Pominigte zostang wigc, bardzo zroimicowane pod wzgle-
dem charakteru prawnego, przepisy (akty prawne) z zakresu polityki zagranicznej
1 bezpieczenstwa zewnetrznego (11 filar) oraz przepisy dotyczace wspolpracy poli-
cyjnej 1 sadowej (111 filar). Nadto, ze zrozumialych wzgledow, sposrod zrédet pra-
wa wspolnotowego poza zasiggiem rozwazan pozostana decyzje, ktére, jak wia-
domo, nic maja powszechnie obowigzujacego charakteru.

Przepisy pierwsze) wyrdznionej grupy sg czescia prawa wspélnotowego, nie
naleza do prawa krajowego, ale majg bezposrednie zastosowanie w polskim po-
rzadku prawnym {tak jak i w innych panstwach czlonkowskich). Sa wylacznym re-

! Spostrzezenie 1o wysigpuje tez w wypowiedzi W, Czaplinskiego, Pierwszenstwa to ni¢ nadizednosc,
~Rzeczpospolita™, 6 wrzesnia 2004.
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gulatorem materii, ktorej dotycza; zawegzaja tym samym zakres kompetencji pra-
wodawcy polskiego’. Trzeba zaznaczyé, ze ta kategoria przepiséw wspolnotowych
nie jest liczna. Na przyklad w prawie pracy przedmiotem takiego unormowania sg:
zasada réwnego wynagrodzenia dla kobiet | mgzezyzn za jednakowa prace czy pra-
ce jednakowe] wartosci oraz sprawa przemieszczania si¢ osob (obywateli Unii
Europejskiej} do innego kraju czlonkowskiego Unii w celu wykonywania pracy
w ramach stosunku pracy (,,przeptyw pracownikéw”). Dodajmy do tego, z¢ nie
wszystkie przepisy z tej grupy zaczely obowiazywaé w Polsce zaraz po przystapie-
niu do Unii. Odnosi si¢ to do wymienionej w podanym przyktadzie regulacji doty-
czace) ,,przeplywu pracownikow”. Jej obowiazywanie w Polsce w relacji do zde-
cydowanej wigkszosci panstw czlonkowskich ,,starej Unii™ (nie dotyczy to tylko
Wielkiej Brytanii, Irlandii i Szwecji) podlega czasowemu zawieszeniu ze wzgledu
na ustanowienie w tym obszarze okresu przejsciowego (maksymalnic siedmiolet-
niego)’. W miarg odstepowania od restrykcji okresu przejéciowego zastosowanie
wskazanej regulacji bedzie ulegac rozszerzeniu®,

Druga grupa przepisow stanowi, rzec mozna, trzon prawa i dotyczy wszyst-
kich jego dziedzin. Dyrektywy, ktore dla Unii sa narzedziem regulacji, spelniajg
specyficzng funkcje — funkcje harmonizacji (zblizania) systeméw prawnych parstw
czlonkowskich. Dyrektywa okresla cel 1, z reguly, determinuje istotne jego elemen-
ty, uznajac to zadante za niezbedne do zrealizowania z punktu widzenia interesow
Wspdlnoty (Unti), przy czym wskazane zadanie ma na ogot charakter standardu
ochronnego. Panstwom czlonkowskim przysluguje wybor drogi implementacji
(wdrozenia do porzadku wewnetrznego) rezultatu przewidzianego dyrektywa, ale
moga one tez, uwzgledniajac wewnetrzne uwarunkowania, regulowaé samodziet-
nie, w grantcach dozwolonych przez dyrektywe, clementy zadania oraz kierujac sie
realiami wewnetrznymi, uzupelnia¢ regulacje dodatkowymi dyspozycjami, oczy-
wiscie pod warunkiem, ze nie bgda one sprzeczne z wytyczonym zadaniem. Uwagi
powyzsze wskazuja na stuzebna role dyrektyw w realizacji lezacej u podstaw inte-
gracji europejskiej idei, ktéra jest kojarzenie jednosci z »vznorodnoscia (cechujacy
panstwa czionkowskie).

Nalezy przypomniec, ze z dniem wstapienia do Unit Europejskiej Polska przy-
Jeta dorobek prawny Uniy, a wige i dyrektywy — z wyjatkiem tych, ktorym podpo-
rzagdkowante si¢ naszego kraju odlozono na termin pdzniejszy, ustanawiajac odpo-
wicdnie okresy przejsciowe’. W Zalaczniku XII do Traktatu Akcesyjnego wystepuje
szereg dyrektyw, dla ktérych wdrozenia przez Polske ustanowiono, odpowiednio,
paro-, kilku-, a nawet kilkunastoletnie okresy przejsciowe (najwiecej w zakresie och-
rony srodowiska naturalnego).

¥ Zob. m.in.: Prawo iustytucjonaine Unii Europejskiej, red. M. M. Kenig-Witkowska, Warszawa 2004,
$. 235, oraz Prawo Unif Europejskicj. Zagadnienia systemowe, red. ). Barcz, wyd. 2, Warszawa 2003,5.245in.

Y Zob.: Zalacznik XII do Traktatu Akcesyjnego z dnia 16 kwietnia 2003 r. [w:} Polska w Unii Europej-
skivj. Wybor dokumentow, Warszawa 2003, s. 207 i n., oraz rozp. Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 26 maja
2004 r. w sprawie zakresu ograniczen w slerze wykonywania pracy przez cudzoziemcdw na lerylorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Dz.1J. nr {23, poz.1293, 2004,

! Zagadnienie 1o omawia szczegdlowo L. Mitrus, Zasady catnuiniania Polakow w Unii Europcjskiej
w Swietle traktalu akcesyinego, ,Praca t Zabezpieczenie Spoleczne™ 2004, nr 5, 5. 24 i n.

% Zoh.: Art. 211 53 Traktat Akcesyjnego oraz Zalacznik X1t [w:] Polska w Unii Evropejskiey....
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Lektura polskich unormowan spraw objetych dyrektywami pozwala dostrzec
pewne niedostatki w recepcji prawa wspélnotowego. Mowiac tu o niedostatkach,
nie biore pod uwage aspektow techniczno-legislacyjnych unormowan (na przyklad
niemal dostowne ,.przepisywanie” dyspozycji dyrektyw czy razacy nadmiar tekstu)
ani wprowadzonych terminow i poje¢ obcych prawu polskiemu (na przyklad
»mobbingu” do prawa pracy). Chce odnies¢ si¢ do niedostatkow merytorycznych,
polegajacych na niezgodnosci miedzy imperatywna czgscig odpowiedniej dyrek-
tywy a polska regulacja wdrazajaca te dyrektywe.

Tytulem przykladu podam, ze niedostatki tego rodzaju wystgpuja w naszym
prawie pracy — w przepisach implementujacych dyrektywy: o zwolnieniach zbio-
rowych, o0 zmiani¢ pracodawcy poprzez transfer przedsigbiorstwa (zakladu pracy)
czy czesci przedsiebiorstwa i o zatrudnieniu okresowym (o pracy na czas okreslo-
ny). Ze wzgledu na przyjete ramy opracowania ogranicze si¢ do krétkiej prezenta-
cji wazniejszych z nich.

W ustawie o zwolnieniach zbiorowych (ustawa z dnia 13 marca 2003 r. o szcze-
g6lnych zasadach rozwiazywania z pracownikami stosunkOw pracy z przyczyn nie-
dotyczacych pracownikow) istotnie niezgodny z odpowiednia dyspozycja dyrektywy
jest przepis traktujacy o wlaczeniu do liczby pracownikow, stanowigcej element defi-
nicyjny zwolnienia zbiorowego, osob, z ktorymi stosunki pracy zostaly rozwigzane
na mocy porozumienia stron (ale z inicjatywy pracodawcy i z przyczyn niedotycza-
cych pracownikow), tylko wtedy, gdy liczba pracownikéw odchodzacych z zakladu
pracy na podstawie porozumienia stron wynosi co najmniej pigé. Dyrektywa nato-
miast wymaganie dotyczace pigciu pracownikéw odnosi do pracownikow zwalnia-
nych przez pracodawce za wypowiedzeniem. Innymi slowy, wedlug dyrektywy
w ramach limitu pracownikow, z ktérymi nastepuje rozwiazanie stosunkéw pracy pod-
padajace pod pojecie zwolnienia zbiorowego, musi by¢ co najmniej pigciu pracowni-
kow zwalnianych przez pracodawce za wypowiedzeniem; nie ma natomiast zadnego
Znaczenia, jaka czes¢ w ramach tego limitu (uznanego za zwolnienie zbiorowe) beda
stanowi¢ pracownicy ,,opuszczajacy zaklad pracy™ na podstawie porozumienia stron.

W przepisach dotyczacych zmiany pracodawcy zasadnicza niezgodnosé po-
lega na tym, ze w polskim prawie brak jest normy dajacej pracownikowi, ktdry nie
chce by¢ w stosunku pracy z nabywca przedsigbiorstwa czy czegsci przedsigbior-
stwa, moznosc ,,sprzeciwienia si¢ przejeciu jego umowy o pracg’. Trzeba zazna-
czy¢, ze takie uprawnienie pracownika zatrudnionego w przejmowanym przedsig-
biorstwie nie wynika wprost z tekstu dyrektywy, ale zostalo sformulowane przez
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci przez odwolanie si¢ do podstawowych zasad
prawa pracy, zwlaszcza zasady wolnosci pracy, ktore] wyrazem jest wolnos¢ pra-
cownika w wyborze pracodawcy w tym sensie, ze nie moze on by¢ zmuszony do
pracy na rzecz nieakceptowanego przez siebie podmiotu (pracodawcy)®. Wedlug

* Nieco szersza uwagg na ten temat zamiescilem w opracowaniu: H. i.ewandowski, Wplyw prawa
wspolnotowege (Unii Europejskie)) na polskie prawo pracy, [w:] Wplyw prawa wspoinotowego (Unii Eu-
ropejskief) na prawo wewngtizne. Przykiod Francii i Polski, red. H. Lewandowski, D. Makowski, Warszawa
2003, s. 399. Por. tez: P. Rodiere, Droit social de IL'Union Européenne, 2-€d., Paris 2002, s. 420, oraz
B. Teyssié, Droit européen du travail, 2-€d., Paris 2002, s. 231. Co do uznania orzeczen Europejskiego Try-
bunalu Sprawicdliwosci 2a Zrédlo prawa, por. m.in.: M. Kruk, System Zrodel prawa we Wspolnotach Euro-.
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polskich przepiséw za$ pracownik, ktdry nic chce pozostawaé w stosunku pracy
z ,,nowym pracodawcg”’ (nabywca przedsigbiorstwa czy czesci przedsigbiorstwa),
moze rozwigzaé umowe o prace dopiero po ,.przejsciu zakladu pracy”, 1 to z zasto-
sowantem siedmiodniowego uprzedzenia. Pracownik taki zobowiazany jest wige,
whrew swej woli, pozostawaé w stosunku pracy z nowym pracodawca co najmniej
przez okres oémiu dni (Je$li oswiadczenie o rozwigzaniu stosunku pracy zlozy bez-
posrednio po ,,przejsciu” zakladu pracy).

Jezeli chodzi o niezgodnos¢ poiskich przepisow o zatrudnieniu okresowym
ze wspdlnotowymi, 1o sprowadza si¢ ona glownie do tego, 2ze prawodawca polski
zawgzil pojecie zatrudnienia okresowego przez wylaczenie zen zatrudniema na
podstawic umowy o prace na czas wykonanta okreglonej pracy; nie wzial pod uwa-
ge tego, ze okres realizacji uméwionej pracy, do ktorej wykonywania pracownik
zostal zatrudniony, jest jednym ze sposobdw oznaczenia czasu trwania zatrudnicnia
okresowego unormowanego dyrektywa 99/70. Transpozycja dyrcktyw wspdlnoto-
wych do prawa krajowego, wraz z interesujgcg nas w tym miejscu sprawg skutkow
ich niewykonania czy wadliwego wykonania w zakreslonym terminie, ma bogata
literaturg. Dos¢ powszechny jest poglad, ze w praktyce (w stosowaniu prawa) nie-
zgodnodci o charakterze merytorycznym powinny by¢ rozwiazywane z poszano-
waniem zasady pierwszenstwa prawa wspdlnotowego. Wiclu autordéw czyni jednak
zastrzezenie, ze organ rozstrzygajacy spor, co w szczegéinoscei odnosi sie do sa-
déw, nie moze orzekaé contra legem’. Jeéli norma implementacyjna jest niezgodna
z dyspozycja dyrcktywy w takim stopniu, ze sprzecznosci nie da si¢ rozwigzac na
drodze interpretacji, to prawodawca krajowy jest obowiazany jg (sprzecznosc) usu-
nac poprzez zmiang (badz uchylenie) ,,swego” (niczgodnego z dyrektywa) przepisu.
Do czasu usunigcia tej sprzecznosci podmiot, ktoéry na skutek nienalezytego wdro-
zenia dyrektywy poniost szkodg, bgdzie mdgl wystapi¢ przeciwko paiistwu o j¢j
naprawienie (0 odszkodowanie). Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze Europejski Trybu-
nal Sprawiedliwosci pojgcic | panstwo™ traktuje szeroko, obejmujac nim organy
wladzy 1 administracji centralnej 1 terenowej, w tym jednostki samorzadowe, oraz
»podmioty prawa prywatnego” nalezace do panstwa fub przez nie nadzorowanc
(uznawane za ,.emanacj¢ panstwa”)’, Oczywiscie, w takim przypadku paistwo
naraza si¢ tez na wszczgele przeciw niemu odpowiedniego postepowania przez
Komisj¢ Europejska, z moznoscig skierowania przez nig skargi do Europcjskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci’.

pejskich, [w:] Prawo na Zachodzie, Studia Zrodel prawa w systemie demokratycznym, red. W. Wolpiuk, War-
szawa 1992, s. 225.

7 Por. m.in.: 8. Biernat, Wykladnia prawa krajowego zgodnie z prawem Wspolnor Europejskich, [w:}
Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowveh porzqdkach prawnych, red. C. Mika, Torun 1998,
s. 123, zwiaszeza s. 133134, oraz B. Kurcz, Dyreknwy Wspoinoty Envopejskicj i ich implementacia do prawa
krajowego, Krakow 2004, s. 157-177.

* Zob. literatura cyt. w poprzednim przypisie, zwlaszcza B. Kurcz, op. cir., s. 204, oraz B. Biernat,
Prawe Unii Europefskicf a prawo panistw czlionkowskich, | w:| Prawo Unéi Europojskiej, ted. ). Barcz, Warszuwa
2004, 5. 277-279. Co do szerokiege rozumienia pojecia ,pafstwo”, por. m.in.: S. Biernat, ibidem, s. 237-238,
oraz D. Wojtczak, Bezposredni skutek prawa wspotnotowego, |w:| Stosowanie prawa wspélnotowego w prawie
wewnetrzaym z uwsglednieniem prawa polskiego, red. B. Kornobis-Romanowska. Warszawa 2004,s. 73 i n.

® Kontrowersyjne sprawy powinnosci odmowy stosowania przez organy pafistwowe, zwlaszcza sady,
prawa krajowego sprzecznego z dyrektywami, por. min.: S. Biernat, Prawe Unii Furopejskiej..., s. 233 in., oraz
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Osoba fizyczna badz jednostka organizacyjna, ktore doznaly uszczerbku w na-
stepstwie dzialania (czy braku dzialania) ,jednostki prywatne)”, dzialania opartego
na prawie polskim niezgodnym z odpowiednia dyrektywa, nie maja prawa do od-
szkodowania od tego podmiotu prawa prywatnego. Dyrcktywy sa bowiem adresowa-
ne do paristw; nie sg Zrédlem obowiazkow jednostek prawa prywatnego'’.

Wracajac do podanych wyzej przykladéw niezgodnosci o charakterze mery-
torycznym polskich przepisow prawa pracy z odpowiednimi dyrektywami, twierdzg,
ze dwdch z nich: dotyczacych zwolnien zbiorowych 1 zatrudnienia okresowego, nic da
sie rozwiazaé na drodze interpretacji, wymagana jest tu interwencja polskiego prawo-
dawey. Trzeci natormiast, dotyczacy prawa pracownika do rozwiazania stosunku pracy
w razic zmiany pracodawcy, moze by¢ rozstrzygnigty na gruncie obowiazujacego pra-
wa przez odwolanie sie do zasady wolnosci pracy 1 uznanie przepisu pozbawiajaccgo
pracownika prawa do rozwiazania umowy o prace przed data transferu za niewazny
z powodu niezgodnosci z wymieniona zasada. Nie oznacza to, ze polski prawodawca
moze czué si¢ zwolniony z obowiazku ustanowienia stosownej reguty prawnej, ktora
okreslataby wyraznie moznos¢ odstapienia od umowy przed dat transferu, jesl: pra-
cownik nie chee kontynuacji stosunku pracy z nowym pracodawca.

Zwigzla wypowicdzZ co do trzeciej grupy przepisow zaczng od uwagi, ze za-
kres prawa wspolnotowego zawartego w aktach prawa pierwotnego, w rozporzg-
dzeniach i dyrektywach jest wezszy niz prawa obowiazujacego w roznych dziedzi-
nach w wigkszosci krajéw czlonkowskich. Ztozylo si¢ na to wiele przyczyn:
Wspolnota Europejska, a nastepnie Uma nie zostaly wyposazone w ogélng norme
kompetencyjng do stanowienia prawa w ogdle czy w jakiejs okreslone) dziedzinie.
W zwiazku z tym dzialania legistacyjne odpowiednich organéw wspolnotowych
(Unii) podlegaja regulom zasady subsydiarnosci, co oznacza, ze organy te nie po-
winny tworzy¢ prawa, jesli zadowalajace wyniki mozna uzyska¢ na drodze jego
stanowienia w pafistwach czlonkowskich''. Tytutem przykiadu podam, z¢ obecnie
wspolnotowe prawo nie reguluje wielu spraw tak z zakresu indywidualnego, jak
i zbiorowego prawa pracy. Miedzy innymi dotyczy to niemal calej materii ustania
stosunku pracy (z wyjatkiem zwolniein zbiorowych) wraz z uprawnieniami przy-
slugujacymi (pracownikowi 1 pracodawcy) w razic wadliwego rozwigzania umo-
wy. Nadto, na mocy wyraznych przepiséw z kompetencji prawodawczych organdéw
wspdlnotowych wylaczono moznosé stanowienia norm co do wynagrodzenia za
prace, zrzeszania si¢ pracownikow 1 pracodawcow oraz strajku 1 lokautu.

We wszystkich dziedzinach i zakresach nie objetych prawem wspdlnotowym
o stanowicniu prawa decyduje prawodawca krajowy. Co prawda, jego autonomia
w tym przedmiocie moze by¢, co do jakicj$ sprawy, zmniejszona ze wzgledu na cig-
zacy na panstwach cztonkowskich powszechny obowiazek respektowania w procesie

A. Frgckowiak-Adamska, Kenmpeiencfe do niczastosowania przcz sedziege krqjowege przepisu ustawy nie-
zgudnego T konstytuciq luh praweni wspolnctowym, {w:] Stosowanie prawa wspoinotowego..., s. 167 i n.

Y por. m.in.: B. Kurcz, Dyrekiywy Wspolnoty Europejskiey...,s. 219-221.

Y por. m.in.: S. Dudzik, Zasada subsydiarnosci na tle obecnyeh przemion w Unii Europejskici, ,Prze-
glyd Prawa Europejskiego™ 1999, nr 2,5. 20 i n, oraz F. Emmert | M. Morawiecki, Prawe ewrapeiskic, wyd. 3,
Warszawa—Wroclaw 2001,s. 137 in.
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stanowienia (jak 1 stosowania) prawa podstawowych zasad prawa wspolnotowego
ale ogolnie rzecz ujmujge, ograniczenie to nie ma wigkszego znaczenia'”

Na zakonczenie uwaga o charakterze materialno-procesowym, dotyczqca sa-
déw wlasciwych do rozpoznawania sporoéw powstajacych na podstawie omawia-
nych grup przepiséw. Dla rozpoznawania spraw w zakresie trzeciej grupy przepi-
sow wiasciwe sa wylacznie sady polskie. Nie ma wyjatku od reguly, ze spory
powstale na gruncie przepisdéw stanowionych na zasadzie autonomis przez panstwo
czlonkowskie podlegaja jurysdykcji sadow krajowych. Inaczej rzecz si¢ ma w sfe-
TZ€ stosowania przepisOw grupy pierwszej, a takze grupy drugiej, jesli spér ma
zwiazek z rozumieniem dyspozycji dyrektywy, do kiérej odnosi si¢ kwestionowany
przepis prawa polskiego. We wszystkich przypadkach tegoe rodzaju do rozstrzyga-
nia takze wlasciwe sa sady polskie (jako sady krajowe), ale jesh przy rozstrzyganiu
sprawy majg one uzasadnione watpliwosci co do wykladni prawa wspolnotowego,
moga albo sa obowigzane wspéldziataé z Europejskim Trybunalem Sprawiedliwo-
$ci przez kierowanie do niego pytan prejudycjainych. Moznos¢ wystapienia z pyta-
niem wstepnym (prejudycjalnym) do Trybunalu majq sady, ktérych orzeczenia,
wedlug prawa polskiego, podlegaja zaskarzeniu do wyzszej instancyi, a obowigzek
wystapienia ciazy na sadach, kiérych orzeczenia sa ostateczne'.

" podstawowe zasady prawa wspolnolowego s3 omawiane w wiclu publikacjach, por. m.in.: Prawe Unii
Luropejskiej...,s. 1851 n., oraz M. Herdegen, Prawo ewropejskie, Warszawa 2004, 5. 110 i n.

2 por. m.in.: §. Biernat, Wspolpraca sqdow panstw czlonkowskich z ETS w ramach procedury pytan
prawnych, (w:] Prawe Unii Europejskiey..., 5. 341 in.
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Apoloniusz Kostecki

GLOWNE KIERUNKI PROCESU HARMONIZAC]I
POLSKIEGO PRAWA PODATKOWEGO
Z PRAWEM WSPOLNOTOWYM
ORAZ JEGO EFEKTY PO AKCES]JI POLSKI DO UE

1. Problematyka harmonizacji poiskiego prawa podatkowego z prawem wspolnoto-
wym sklania do refleksji, ze wymdg harmonizacji nie zostat w odniesieniu do zad-
nej dziedziny prawa tak wyrazme 1 stosunkowo wczesnie wyeksponowany bezpo-
érednio w traktatach zatozycielskich Wspélnot Europejskich, jak w stosunku do
przepiséw prawa podatkowego regulujacych tzw. podatki posrednie. Nastapito to
mianowicie juz w Traktacie rzymskim z 27 marca 1957 r. o ustanowieniu Europe;j-
skiej Wspolnoty Gospodarczej. Powyzszy fakt swiadczy niewatpliwie o szczegolnej
wadze, jaka panstwa czlonkowskie przywiagzywaly do procesu harmonizacji podat-
kow posrednich. Podatki tego typu obejmujg nie tylko roznego rodzaju podatki
obrotowe, w tym takze ich uszlachetniong form¢ w postaci podatku od wartosci
dodanej, ale rowniez podatki akcyzowe. Na szczegoélne znaczenie harmonizacji
tych podatkéw wskazuje wyraznie tres¢ przepisu art. 99 Traktatu. Stanowi on, ze
Rada na wniosek Komisji i po wysluchaniu Parlamentu Europejskiego oraz Komi-
tetu Spoleczno-Gospodarczego podejmie jednomysélnie, w terminie przewidzianym
w art. 7a Traktatu, uchwalg o harmonizacji przepiséw prawnych panstw czlonkow-
skich w zakresie podatkéw obrotowych, podatkow konsumpcyjnych i innych po-
datkéw posrednich, jesli ta harmonizacja jest konieczna do stworzenia i1 funkcjo-
nowama wspdélnego rynku.

O tym, ze tres¢ przytoczonego przepisu takze pdzniej nie stracila swej ak-
tualnosci, swiadczy¢ moze inkorporowanie jej do art. 93 Traktatu z Maastricht
(z 1992 r.) ustanawiajgcego Wspolnotg Europejska. Charakterystyczne dla tej re-
gulacp bylo réwniez wyrazne podkreslenie w jej koncowej czgsci przyczyn przy-
wigzywania tak szczeg6lne) wagi wias$nie do podatkow posrednich. Skoncentrowa-
me wymogu harmonizacji na podatkach posrednich i nieobjgcie zakresem przepisu
art, 99 Traktatu podatkéw bezposrednich nie-bylo bynajmnie} przypadkowe. To
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wlasnic stosowanic przez poszczegolne paiisiwa ¢zlonkowskie powstalej na pod-
stawie traktatu paryskicgo z 1951 r. Europejskie] Wspdlnoty Wegla i Stali réinego
rodzaju podatkéw obrotowych dostarczylo szeregu negatywnych doswiadczefi
w postaci hamowania procesdw integracji gospodarczej, a w szczegoinosci tworzenia
wspolnego rynku. Na przyklad we Francji stosowano nowoczesng ,uszlachetniong
formg podatku obrotowego” w postaci podatku od wartos$ci dodanej (VAT), czyli
wiclofazowego podatku obrotowego netto, podczas gdy w wigkszosci 6wcezesnych
pafistw czlonkowskich, w tym w Niemczech, funkcjonowala tradycyjna, mniej ko-
rzystna forma wielofazowego podatku obrotowego brutto. Prowadzilo to do kon-
fliktdéw pomiedzy panstwami cztonkowskimi, glownie Francjg 1 Niemcami.

2. Ocena efektéw procesu harmonizacji polskiego prawa podatkowego 1 prawa
wspdlnotowego natrafia z natury rzeczy na trudnosci, a to ze wzgledu na dlugo-
trwalos¢ tego procesu oraz jego zlozonosé. Nie mozna przy tym pomijaé réwniez
faktu, ze w zaleznosci od rodzaju podatkéw poddawanych harmonizacji rézny
charakter miaty normy wspdlnotowych aktdéw normatywnych, stanowigcych in-
strumenty tej harmonizacji. Wszystko to powoduje, ze ocena efektéw procesu har-
monizacji polskiego prawa podatkowego winna by¢ dokonywana odrgbnic w odnice-
sieniu do podatkéw posrednich 1 podatkow bezposrednich, przy ¢zym w ramach
podatkow posrednich odrgbnego potraktowania wymaga podatek od wartosci doda-
nej oraz tzw. podatek akcyzowy. Istotne znaczenie dla obiektywnej oceny efektow
harmonizacji polskiego prawa podatkowego ze standardami Wspolnot posiada usta-
lenie, czy polski ustawodawca z chwilg rozpoczecia po 1989 r. transformacji spo-
leczno-gospodarcze) oraz realizacji zamiaru wlaczenia si¢ w procesy integracji za-
chodnioeuropejskiej dysponowal juz odpowiednimi aktami normatywnymi Wspéinot'
oraz mial odpowiednig wiedze w zakresie konstruowania nowoczesnego ksztaltu syste-
mu podatkowego, odpowiadajgcego wymogom stawianym przez organy Wspdlnot
Europejskich.

Przy ocenie regulacji prawnych w zakresie polskiego systemu podatkowe-
go istome znaczenie ma réwniez odpowiedZ na pytanie, czy w Polsce wlasciwie
wykorzystywano mozliwosci w zakresie harmonizacji polskich regulacji podatko-
wych ze standardami curopejskimi juz w okresie stowarzyszenia Polski z Unia,
a wigc przed akcesja do Unii Europejskiej. Do takiego postepowania zobowiazy-
wata wladze polskie tres¢ Ukladu Europejskicgo z 16 grudnia 1991 r., ustanawiaja-
cego stowarzyszenie miedzy Rzeczpospolita Polskg z jednej strony a Wspoélnotg
Europejska z drugiej, podpisanego w Brukseli, ktory wszedl w zycie po ratyfikacji
w dniu | lutego 1994 r.2

Z tresci art. 69 Ukladu wynikalo wyraZnice, ze¢ Polska jako priorytet po-
traktuje harmonizacj¢ ,,posrednicgo systemu opodatkowania” oraz ,,podatkéw od
przedsigbiorstw”.

' W tym celu przed omawianiem procesu harmonizacji w zakresie odpowiedniego rodzaju podatky wy-
mienione zestang najwazniejsze dyrektywy i rozporzadzenia regulujace ten proces.
*Dz.U. z 1994, nr 11, poz. 38.
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Na marginesie wypada dodaé, Ze harmonizacja podatkéw bezposrednich,
a wigc podatkéw dochodowych 1 majatkowych, jakkolwiek nie zostala expressis
verbis przewidziana w jednoznacznie brzmigcym przepisie traktatu zalozycielskie-
go, mogla by¢ jednak realizowana na podstawie ogélnie sformulowanego postano-
wienia art. 100 traktatu rzymskiego z 1957 r.}, przewidujacego mozliwo$é harmo-
nizacji réznych dziedzin prawa.

3. Przywiazywanie do harmonizacji podatkéw posrednich w postaci podatku od
wartosci dodanej (VAT) szczegdlnej wagi' przez organy Wspélnot znalazlo swoj
bezposredni wyraz stosunkowo wezesnie w okresleniu wzorcowego ksztalttu podat-
ku VAT w odpowiednich dyrektywach Rady, a takze w nadawantu tym dyrekty-
wom charakteru systemowego o wigzacym charakterze. O stosunkowo wezesnym
rozpoczeciu regulacji prawnej procesu harmonizacji podatku od wartosci dodane;j
$wiadczyé moze Pierwsza Dyrektywa Rady z 11 kwietnia 1967 r. w sprawie har-
monizacji przepiséw Panstw Czlonkowskich w zakresie podatkéw obrotowych
(67/227/EWG), zobowiazujaca Panstwa Czlonkowskie do wprowadzenia nowych
wspélnych rozwiazan typu podatku od wartoéci dodanej do 1 stycznia 1970 r.° 11
kwietnia 1967 r. Rada wydala takze Druga Dyrektywg, w ktérej nakreslony zostal
ogllny ksztalt systemu podatku od wartosci dodanej oraz wskazane elementy sys-
temu, podlegajace obowiazkowi ujednolicenia w ramach Panstw Czlonkowskich.
Szczegding role w nadaniu systemowego charakteru regulacji podatku od wartosci
dodanej odegrala jednak Szosta Dyrektywa Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie
harmonizacji unormowan Panstw Czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw ob-
rotowych — wspdlny system podatku od wartosci dodanej: ,,ujednolicona podstawa
wymiaru” (77/388/EWG)°. Okreslila ona podstawowe elementy konstrukcji podatku
od wartosci dodanej, a mianowicie podmiot podatkowy, czynnesci podlegajace opo-
datkowaniu, czyli przedmiot opodatkowania, powstanie obowiazku podatkowego,
podstawg opodatkowania, zwolnienia podatkowe, mechanizm odliczen podatku
naliczonego od podatku nalemego, systemy specjalne: opodatkowanie matych
przedsigbiorstw, rolnictwa i biur podrézy.

Nie ulega watpliwosci, ze regulacja ksztaltu podatku od wartosci dodane;j
miala w zwigzku z powyZzszym charakter systemowy. Wraz z uksztaltowaniem sig¢
od | stycznia 1993 r. wspdlnego rynku wewnetrznego duzg role zaczely odgrywaé
dyrektywy nawigzujace do tego wydarzenia, ktére weszly w zycie w tym dniu,
a mianowicie Dyrektywa z 16 grudnia 1991 r. w sprawie wspolnego systemu po-

* Przepis ten wystgpuje obecnie jako art. 94 Traktatu z Maastricht z 1992 r., ustanawiajacego Wspdlnote
Europejska.

* Wstind przyezyn preywiazywania szczegolnej wagi do harmonizacji podatku od warlosci dodanej preez.
pansiwa czlonkowskie nie mozna pomingé fakiu, 2e jego czg$c miala zasilaé — zgodnie z postanowieniem Rady
Z 1970 r. -- ogolny budzel Wspolnol, stanowiac jeden wazniejszych rodzajow wplat wlasnych panstw czlonkowskich
na rzecz budetu.

* Poniewaz miektore paiistwa nie byly w stanic dokona¢ zmian w zakresie podatkow obrotowych w tym ter-
minie, uzyskaly indywidualng zgodg¢ na jego przesunigeie: Belgia — do 1 stycznia 1972 r. oraz Wlochy — do | stycznia
19731 -

® Por.:,,VI Dyrektywa VAT, red. K. Saclhs, Warszawa 2003,5.20 i n.
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datku od wartosci dodanej i zmiany Szdstej Dyrektywy ze wzgledu na zniesienie
granic podatkowych (91/680/EWG) oraz Dyrektywa EWG z 19 pazdziemika 1992 r.
w sprawie uzupelnienia wspolnego podatku od wartosci dodanej i zmiany Szdstej
Dyrektywy — zblizenie stawek podatkowych (92/77/EWGY. W literaturze przed-
miotu wyrazany jest poglad, ze szczegélowa regulacja normatywnego ksztaltu
podatku od wartosci dodanej, zwlaszcza w Szdstej Dyrektywie przypomina wrecz
.akt prawny regulujacy okreslony podatek w prawie wewngtrznym panstw czton-
kowskich”, a ,wysoki stopien szczegélowosci i1 precyzji wielu postanowienn VI
Dyrektywy [...] ogranicza swobod¢ polskiego prawodawcy w tworzeniu okreslo-
nych konstrukeji”, co z drugiej strony — dodajmy — ulatwiato mu wrecz mecha-
niczne odwzorowanie konstrukcji tego podatku, z czego jednak nie potrafit lub nie
chcial skorzystaé.

4. W Polsce podatek zblizony swym charakterem do podatku od wartosci dodanej
1 nalezgcy do kategorii podatkéw posrednich, podlegajacych wymogom harmoni-
zacji, zostal wprowadzony po raz pierwszy do systemu podatkowego ustawg z dnia
8 stycznia 1993 r. o podatku od towar6éw i ustug oraz o podatku akcyzowym’, ktéra
podlegajac licznym nowelizacjom, utracita swoja moc dopiero z chwila przystapie-
nia Polski do Unii Europejskiej, a wigc 1 maja 2004 r.

Sam fakt stosunkowo wczesnej rezygnacji ze stosowania w Polsce trady-
cyjnych podatkéw obrotowych 1 zastapienie ich podatkiem majacym zblizy¢ jego
istot¢ do podatku od wartosci dodanej ocenié nalezy niewatpliwie pozytywnie.
Niezrozumiale jest natomiast i zastuguje na negatywna oceng catkowite w zasadzie
zignorowanie wzorcdw wynikajacych z przytoczonych poprzednio Dyrektyw Ra-
dy, obowigzujacych juz w czasie opracowywania projektu polskiej ustawy o po-
datku od towaréw 1 ustug oraz wprowadzania go w zycie'’. Negatywna ocena tego
podatku znalazla powszechny wyraz w literaturze. Stwierdzano w szczegdlinosci,
ze podatek ten rézni si¢ powaznie od podatku od wartosci dodanej w krajach Unii
Europejskiej, wskazywano na postugiwanie si¢ tradycyjna terminologia obca unij-
nym Dyrektywom 1 naruszajacq istot¢ unijnego podatku od wartoéci dodanej (np.
wsprzedaz”, ,usluga”, ,eksport ustug”, ,import ustug” itp.) czy tez na nadmierne
zwolnienia i ulgi podatkowe''. Zgodzié si¢ nalezy rowniez z gloszonym w literatu-
rze pogladem, ze podatek ten ,niestusznie byl [...] nazywany podatkiem VAT,

" Blizsze oméwienie funkcjonowania podatku od wartosci dodanej w oparciu o t¢ dyrektywy zob.: H. Lit-
winczuk, Podatkowe prawo wspdinotowe mechanizm funkcjonowania podatku od wartosci dodanej w warun-
kach rynku wewnerrznego, [w:] Studia 2 dziedziny prawa podatkowego. Ksiega pamigthown ku czci Prafesora
Apaloniusza Kosteckiego, Torun 1998,

® R. Mastalski, Padstawowe zalozenia reformy prawa podatkowego, [w:) Sanacja finansow publicz-
#aych w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005,

?Dz.U. nr 11, poz. 50 z pé#n. zm.

' Warlo przytoczyé poglad C. Kosikowskicgo, sformulowany w jeszeze pdznicjszym okresie, 7¢ ,.mozli-
wosci harmonizacji polskicgo prawa z prawem wspolnolowym sg ograniczone, poniewaz polskie Ministerstwo Fi-
nanséw bardza péno zainteresowalo sig tym zagadnieniem i diugo nie bylo przygotowane do jego podjecia”, por.
B. Brzezinski, l. Gluchowski, C. Kostkowski, {armonizacja prawa podatkowego Unii Europejskici i Pal-
ski, Warszawa 1998, s. [95.

" Por. B. Brzezinski, J. Gluchowski, C. Kosikowskj, op. cif., s. 145.
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poniewaz jego konstrukcja zasadniczo réznila si¢ od klasycznego podatku od war-
tosci dodanej”'”. W usunigciu powainych wad tego podatku nie pomogly liczne
nowelizacje ustawy o podatku od towardéw 1 ushug z 1993 r."”* Polski ustawodawca
nie osiagnal celu, ktory zakladala harmonizacja tego podatku. Nic tez dziwnego, ze
w zwigzku ze zbliZzajacq sie perspektywa akcesji Polski do Unit Europejskiej po-
datek ten musial by¢ zastapiony podatkiem odpowiadajacym standardom umjnym
Wprowadzono go ustawa z dma 11 marca 2004 r. o podatku od towarow 1 uslug ,
a wigc tuz przed akcesja Polski do Unii Europejskiej'”. Podatek ten rozmi sig
w sposob zasadniczy od podatku od towardw i ustug z 1993 r. i zastuguje w calosci
na pozytywna ocene. Nie jest on jednak wolny od pewnych wad, spowodowanych
nadmiernie kazuistycznym i skomplikowanym charakterem wprowadzajacej go
ustawy. Trudno zgodzi¢ si¢ w szczegdlnosci z traktowaniem stanowiacego istotg
tego podatku bezwzglednego prawa podatnika do obnizenia kwoty podatku do
zaplacenia w formie odliczenia od podatku naleznego, podatku naliczonego 1 za-
placonego w poprzedniej fazie obrotu, jako uprawnienia, ktére moze podlegac
ograniczeniu lub nawet wylgczeniu. Zasadnicze watpliwosci budzi takze obarcza-
nie podatnikéw licznymi i klopotliwymi obowigzkami o charakterze dodatkowym,
ktérych niewykonanie zagrozone Jest odpowiedzialnoscia admlmsu‘acyjnq lub kar-
na, a co gorsza, utrata ,,uprawnienia” do potracema lub zwrotu podatku'®. Watphi-
wosci budzi réwniez az osiem ,,procedur szczegolnych”, stanowiacych wyjatek od
ogotnych zasad stosowania tego podatku.

5. Harmonizacja podatku akcyzowego jako szczegdinego rodzaju podatku posred-
niego przeblegala w sposob wskazujacy na pewne spowolnienie procesu harmoni-
zacji w porownaniu z harmonizacja podatku od wartosci dodane;. Swiadczyé moze
o tym fakt, ze o ile Pierwsza Dyrektywa w sprawie harmonizacji podatku od warto-
$ci dodanej podjeta zostala juz w 1967 r., to projekt takiej dyrektywy w sprawie
harmonizacji podatkéw akcyzowych przedstawiony zostal przez Komisj¢ Europej-
ska dopiero z poczatkiem 1972 r. Dotyczyl on ,,zharmonizowanego systemu podat-
ku akcyzowego™ od olejow mineralnych, przetworzonego tytoniu oraz atkoholi,
piwa i wina. Dalsze kroki w zakresie harmonizacji akeyz polegaly na przygotowa-
niu przez Komisje Europejska w 1985 r. Bialej Ksiegi, wytyczajacej kierunki har-
monizacji podatkéw akcyzowych. Stworzyla ona podstawy do przygotowania
w r. 1990 projektu dyrektywy okre$lajacej zasady opodatkowania podstawowych
produktéw akcyzowych, a ponadto projektéw dyrektyw strukturalnych oraz dy-
rektywy w sprawie ujednolicenia stawek akcyzy. Projekty te zostaly przyjete 1 uch-

2 por.: C. Kosikowski, Prawe finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 20085, s. |85,

" Por.: m.in. uwagi A. Gorgol w: Prawe podatkowe. Cz¢s¢ ogoina i szczegolna, red. W. Wojtowicz,
Bydgoszcz- Lublin 2005, s. 234.

* Dz nr 54, poz. 535 z pézn. zm.

¥ Nic najszezesliwsze okrelenie tego podatku przez ustawodawcg jako .podatku od towardw i usiug”,
nieddajgce jego istoty, zaczerpnigte zostalo z uchylonej ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw
i ustug, kiory to podatek w zamierzeniu 6wczesnego ustawodawcey pehic mial funkejg podatku od wartosci doda-
nej i zbliza¢ poiski system podatkowy do standardéw europejskich.

¥ por.: C. Kosikowski, op. cit.,s. 187.
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walone przez Radg w 1992 r., weszly jednak w zycie dopiero 1 stycznia 1993 r.,
a wigc w momencie utworzenia wspolnego rynku w ramach Unii Europejskie;j.
Szczegblne znaczenie wsréd tych dyrektyw ma dyrektywa okreslana jako hory-
zontalna, a mianowicie Dyrektywa Rady 92/12/EWG z dnia 25 lutego 1992 r.
w sprawie przepisOw ogolnych dotyczacych wyrobdw podlegajacych opodatkowa-
niu podatkiem akcyzowym oraz w sprawie skladowania, przeptywu i nadzorowania
takich wyrobdw.

Oproécz dyrektyw regulujacych ogdlne zasady funkcjonowania podatkow
akcyzowych obowigzuje takze znaczna liczba tzw. dyrektyw strukturalnych, okre-
slajacych zasady harmonizacji wewngtrznej struktury podatkéw akcyzowych sto-
sowanych w odniesieniu do ,,wyrobéw akcyzowych zharmonizowanych”, a mia-
nowicie olejow mineralnych, alkoholu 1 napojéw alkoholowych oraz wyrobdéw
tytoniowych. Nalezy wskazaé na interesujacy fakt zaakceptowania przez Rade Unii
Europejskiej Dyrektywy z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie opodatkowania podat-
kiem akcyzowym ,produktow energetycznych”, czyli encrgii elektrycznej, gazu
i w¢gla”._ Na podstawie nawet tak ogolnego przedstawienia ksztaltowania przez
organy Wspolnot unijnych podstaw prawnych dla dokonywania harmonizacji kra-
Jowych systemow podatkéw akcyzowych mozna sformulowac wniosek, ze w za-
kresie harmonizacji podatkoéw akcyzowych polski ustawodawca mial ograniczong
mozliwosé podjecia efektywnych dzialan w chwili sporzadzania projektu ustawy
t uchwalania ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardéw 1 uslug oraz
o podatku akcyzowym'’, Za niefortunna nalezy jednak uznaé regulacje podatku
akcyzowego w akcie normatywnym zawierajacym jednoczesnie regulacje podatku
od towardéw i uslug. Trzeba jednak przypomnieé znamienny fakt, ze w latach 40.
XX w. nastapita w Polsce calkowita likwidacja podatku akcyzowego jako odreb-
nego podatku 1 wkomponowanie go w ramy owczesnego podatku obrotowego.
Stan ten ulegl zmianie wlasnie dopiero w 1993 r., kiedy podatek akcyzowy zostal
wreaktywowany” 1 potraktowany jako odrgbna czgsc wspomnianej ustawy z 1993 r,

W zwiazku z procesem harmonizacji podatkéw i przystapieniem Polski do
Unii Europejskiej uchwalona zostala osobna ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r.
o podatku akcyzowym'®, co niewatpliwie zasluguje na oceng pozytywna. Jakkol-
wiek art. 127 te) ustawy zawiera generalng klauzule, ze ustawa wchodzi w zycie
z dniem 1 marca 2004 r., to jednak wiekszo$¢ jej przepisdw, w tym przepisy art.
art. 62-132 weszly w zycie z dniem 1 maja 2004 r., a wigc w dniu akcesji Polski do
UE. Dotyczylo to m.in. rowniez Dzialu [ ~ Przepisy szczegdlowe, regulujacego
akcyzy podiegajace harmonizacji, a mianowicie akcyze na paliwa silnikowe, oleje
opalowe 1 gaz, alkohol i napoje alkoholowe oraz na wyroby tytoniowe, Zwraca
uwage fakt, ze poza wymienionymi akcyzami w Dziale Il ujeta jest rowniez kate-
goria tzw. akcyz niezharmonizowanych. Przepisy regulujace te kategorie akeyz
weszly w zycie rowniez | maja 2004 r. Mozna wyrazié poglad, ze jakkolwiek pro-

" Por.: B. Kucia-Gusciora, Podstawy mi¢dzynarsdowege prawa podatkowego, [w:] Prawo podatko-
we. (Cz¢s¢ ogoina i szezegolna..., s. 424,

¥ Dz.U. nr 1), poz. 50O z péin. zm.

¥ D7.U. br 29, poz. 257 z poin. zm.
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ces harmonizacji podatkéw akcyzowych nie zostal zakoficzony, to jednak sposéb
implementacji standardow Unii Europejskiej w zakresic podatkéw akcyzowych do
polskicgo ustawodawstwa jest zadowalajacy. Oczekiwac jednak nalczy stosunko-
wo szybkich dziatan w zakresic ujednolicenia wysokosci stawek podatkéw akey-
zowych.

6. Jak wyzej wskazywano, harmonizacja podatkéw bezposrednich, a wige podatkow
typu przychodowego, dochodowego 1 majatkowcego, nic byta uymowana w pierwot-
nych traktatach zalozycielskich Wspolnot. Potrzeba ich harmonizacji pojawila sig
pdznicj, gtéwnic w zwiazku z hamowaniem przeplywu kapitatu pomigdzy pan-
stwami czlonkowskimi w wyniku funkcjonowania w ustawodawstwach krajowych
roéznych zasad w zakresie opodatkowania spdlek kapitalowych, co powodowato
podwdjne, a nawet wielokrotne opodatkowanie m.in. dywidend wypiacanych spol-
ce-matce przez spdtke-corke.

W celu likwidacji tych negatywnych dla proceséw integracji gospodarczcj
zjawisk podjeto dziatania, ktorych wyrazem byly nastepujace dyrektywy: a) Dy-
rektywa Rady z dnia 19 grudnia 1977 r. dotyczgca wzajemnej pomocy pomiedzy
wiasciwymi wladzami réznych panstw czlonkowskich w przedmiocte podatkéw
bezposrednich (77/799/EEC), b) Dyrektywa Rady z dnia 23 tipca 1990 r. o wsp6l-
nym systemie podatkowym dla fuzji, podzialéw, wniesienia majatku ¢ zmiany
udzialdw w odniesieniu do spolek roznych panstw cztonkowskich (90/434/EEC);
c) Dyrektywa Rady z dnia 23 lipca 1990 r. o wspdlnym systemie podatkowym dla
spolck-matek 1 spdlek-corek réznych panstw czlonkowskich (90/435/EEC); d) Dy-
rektywa Rady z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie opodatkowania dochoddw z osz-
czednosci w formie wyplacanych odsetek (2003/48/EC); ¢) Dyrcktywa Rady z dnia
3 czerwca 2003 r. o wspdlnym systemic opodatkowania wyplat odsetck i nalezno-
sci licencyjnych pomigdzy spoélkami powiazanymi réznych panstw czlonkowskich
(2003/49/EC). Juz nawet stosunkowo niewielka liczba dyrektyw stuzacych harmo-
nizacji podatkow bezposrednich, jak i daty ich stanowicnia $wiadczgq o znacznie
wezszym zakresie harmonizacji podatkéw bezposrednich w poréwnaniu z harmo-
nizacjq podatkéw posrednich. Tres¢ wyzej wymienionych dyrektyw zostata w roz-
ny sposéb uwzgledniona w polskim podatku od 0sob prawnych. Szczegolowa trese
nicktérych dyrektyw czeka na pelne uwzglednienic w wielu panstwach czlonkow-
skich, a wigc nie tylko w polskim prawic podatkowym. Przyczyna tego jest nie-
watpliwie brak bczwzglednic wiazacego charakteru tych dyrektyw w poréwnaniu
z dyrektywami dotyczacymi podatkéw posrednich. Jako przykiad bezposrednicj im-
plementaci tresci Dyrektywy Rady z dnia 23 lipca 1990 r. 0 wspolnym systemie po-
datkowym dla spolek-matek i spotek-cérek rdznych panstw cztonkowskich (90/435/
EEC) przywola¢ mozna przepis art. 22, ust. 4 i ust. 5 polskic) ustawy o podatku docho-
dowym od 0sob prawnych®®. Przepis ust. 4 zawiera w szczegétnosei zwolnienie od
podatku dochodéw z dywidend i innych dochodéw uzyskiwanych przez osobg

# Dz.U. z 2000 r., nr 54, poz. 654.
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prawna (spdtke-matke) z tytutu udzialu w zyskach oséb prawnych (spétki-cérki),
ktére podlegaja w panstwie czlonkowskim Unii Europejskiej opodatkowaniu po-
datkiem dochodowym od calodci swoich dochodéw, bez wzgledu na migjsce ich
osiagania, pod warunkiem jednak, ze posiada ona (spotka-matka) bezposrednio udzial
w kapitale tej osoby prawnej (spolki-cérki) nie mnigjszy niz 25%”', utrzymywany przy
tym przez okres nie krétszy niz 2 lata.

Niewystarczajaca harmonizacja podatkéw bezposrednich przez panstwa
czlonkowskie Unii stanowi niewatphwic jedng z gldwnych przyczyn dynamiczne-
go rozwoju orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci’®, dotyczace-
go przepiséw w zakresie podatkow dochodowych panistw czlonkowskich z punktu
widzenia ich zgodnosci z zasadami wynikajacymi z prawa wspdlnotowego, zwlasz-
cza w zakresie zapewnienia swobody przemteszezania (przeplywu) towarow, oséb,
ustug 1 kapitatu.

7. Na zakonczenic nasuwa sig refleksja, ze proces harmonizacji ustawodawstwa
podatkowego w ramach Unii Europejskiej ma charakter ciagly. Wynika to zaréwno
z uzyskiwania przez poszczegélne panstwa zgody organdow Wspolnot na przedhu-
zenie okresow wprowadzenia okre§lonych rozwiazan, jak i z pojawiania si¢ lub
dostrzegania nowych zjawisk wymagajacych ingerencji instytucji Unii Europej-
skiej w harmonizacje krajowego prawa podatkowego, ktore zbyt czgsto manifestuje
stusznos¢ tezy dura lex sed lex™. Ciaglogé procesow harmonizacyjnych prawa
podatkowego potwierdza fakt, ze juz w niecaly rok po akcesji do Unii Europejskiej
Polska zostala zobligowana trescia Dyrcktywy Rady 77/79%EWG z 19 grudnia
1977 r. 0 wzajemnej pomocy wiasciwych wladz Panstw Czionkowskich w dziedzinic
podatkéw bezposrednich (Dz.Urz,L. 336 z 27.10.1977, zm. Dyrektywy 79/1070,
92/12, 03/93 1 2004/56) do zmiany polskiego ogdlnego prawa podatkowego, a mia-
nowicie przepisdw ustawy z dnia 29 sicrpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®.
Zmiana polegala na wprowadzeniu do Ordynacji Dzialu VIla, ktérego rozdz. 2 nosi
Zznamienny tytul, oddajacy istot¢ zmiany: , Szczegdlowe zasady wymiany informa-
cjt podatkowych z panstwami czlonkowskimi Unii Europejskic)”. Z kolei tytul
rozdz. 3, w brzmieniu: ,,Szczegélowe zasady wymiany informacji o przychodach
(dochodach) z oszczednoscei”, nawiazuje jednoczesnie do tresci Dyrektywy Ra-
dy z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie opodatkowania dochodéw z oszczedno$ci
w formic wyplacanych odsetek (2003/48/EC). Nietrudno zoricntowac sig, ze celem
zmian jest stworzenie podstaw prawnych dla przeciwdziatania unikaniu opodatko-

3 Wysokost tego udzialu bedzic nota bene ulegala sukeesywneru cbnizaniv: 20% — do 31.12.2006 1., 15% —
od 1.01.2007 r.do 37. 12. 2008 1., 0d L. 01. 2009 1. — 10%.

2 par. H. Litwinczuk, Wplyw orzecznictwn ETS na regulacje podatkowe passtw czlonkowskich, w tym
Polski w przedmiocie podatkéw dochodewych — wybrane zagadnicnin, |w:] W kregu prawa podatkowego i finan-
sow publicznych, Lublin 2005, 5. 125.

B Jjako przykiad szezepdlnych trudnoici w zakresic dostosowania tradycyjacgo prawa podatkowego do
standardéw unijaych postuzyé moze uznanie niemieckicgo prawa podatkowego przez przedstawiciela niemieckicj
nauki jako ,hydry curopejskiego prawa podatkowego”, H. Weber-Grellet, Stenern int moderaen Verfassungs-
staat, Koln 2001.

H Dz.U. 21997, or 137, poz. 926, tekst jednolity: Dz.U. z 2005, nr 8, poz. 60 z péin. zm.
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wania i uchylaniu si¢ od zaplaty zobowiazan podatkowych na obszarze Wspélnot.
Dodatkowym celem bylo réwniez eliminowanie dyskryminacji podatkowej wyni-
kajacej ze stosowania przez niektére pafstwa drastycznych srodkéw w egzekwo-
waniu naleznosci podatkowych, co wynikalo z braku wlasciwych, dostatecznych
informac;ji®.

® por. |. Andrzejewsku-Czernek, Wymiana informacji podatkowyeh migdzy panstwami czlonkow-
skimi UE, ..Przcgiad Podatkowy™ 2004, nr 12.
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WOKOL TZW. KONSTYTUCYJNYCH ZASAD KARANIA

Wprowadzenie

Artykul poswiecony jest niektérym aspektom zasadnosci wyodrgbniania oraz drog
formulowania w prawie kamym matenalnym norm szczegélnego rodzaju, postrze-
ganych i zaliczanych do fundamentéw porzadku prawnego, ktore zwykle okreslamy
mianem norm konstytucyjnych. Nie jest to nowe zjawisko, ale dla czaséw obecnych
szczegolnie wazne.

1. Méwiac o normach konstytucyjnych, nickoniecznie mamy na mysli to, ze w kon-
stytucji faktycznie zostaly wyrazone, chodzi raczej o podkreslenie ich fundamental-
nego znaczenia dla krajowego porzadku prawnego. Stad uzywane tez sa okreslenia
~normy naczelne” lub ,,normy podstawowe”. Wprowadzajg one jednak inne kono-
tacje. Zrodlem norm o charakterze konstytucyjnym moga by¢ tez akty prawa mie-
dzynarodowego, o ile za takowe zostana uznane. Takim konstytucyjnym zasadom
karania po$wiecono dos$é pilng uwage w latach 90. XX w. — w czasie dyskusji nad
now3a konstytucja i nowym kodeksem karnym. Niekoniecznie adresowana do pra-
wa karnego, toczy si¢ ona nadal, i to ze znaczng intensywnoscia'. Daleko jednak do

! Por. np.: K. Buchala, L. Kubicki, Zasady odpowiedzialnosci karnej w przyszlej Konstytucji, . Pan-
stwo t Prawo™ 1997, nr 10, s. 147 i n; K. Buchata, A. Zoll, Normy konstytucy jne a prawo karne, {w:] Polskie
prawo karne, Warszawa 1998, 5.14-16; L. Kabicki, Nowa kodyfikacjin karna a konstytucia RP, .Pafstwo i Pra-
wo™ 1998, nr 9-10, s. 24-39; A. Strzembosz, Kinuzule generaine w projekcie kodeksu karnego. [w:) Problemy
kodyfikncji prawa karnego. Ksiggo pantigtkowa ku czci Profesora Mariana Ciesiaka, red. S. Waltos, Krakow
1993, 5. 99-110; P. Tuleja, W. Wrobel, Konstytueyjne standardy prawa karnego w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego, {w:] Problemy odpowiedzialnosci karnej. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Kazimierza
Buchaly, Krakow 1994, 5. 255-270; A. Zoll, Zasady prawn karnego w projekcie konstytucji, ,Panstwo i Prawo”
1997, nr 3, 5. 72-79. Por tez np.: Z. Czeszejko-Sochacki, Prawe do sqdu w konstytucji RP (ogolna charakte-
rystyka), JPafnstwo i Prawo™ 1997, nr 11-12, s. 86-106; 1. Zielinski, Kiauzule generaine w nowym porzgdiu
konstytucyjaym, Padstwo 1 Prawo™ 1997, pr 11412, s. 134-148; ponadto: W. Wolter, Kiauzule normatywne w
przepisach karaych, .Krakowskie Studia Prawnicze” 1969, z. 3-4, s. § i n. H. Pietrzykowski, réwnicz na
gruncie prawa cywilnego, utozsamia ,,podsiawowe zasady porzqdku prawnego™ z przepisami konstytucji, zwlasz-
cza zawartymi w jej rozdziale drugim — Skarga o stwierdzenié niezgodnosci z prawem orceczenia, ,Przeglad
Sadowy™ 2005, nr 4, s. 11. W kwestii kontrowersji wyodrebniania .naczelnych zasad systemu prawa”™ por. np.:
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Jjej zamknigcia, tym bardzie) ze wzajemne relacfe uchwalonych aktow, to jest kon-
stytucji 1 kodeksu karnego, nie méwigc o innych nowych kodeksach karnych, jak
kodeks postgpowania karnego czy kodeks karny skarbowy, sg znacznte bardziej
zlozone 1 bogate, niz tego oczekiwano. Trzeba przypomnieé, ze w dyscyplinach
karnych zasady okreslane jako podstawowe, czy tez naczelne, stanowia wyraznie
wyodrebniony 1 uznawany za pozadany przedmiot refleksji procesowej. W prawte
materiainym okreslenie ,,zasady” adresuje si¢ zwykie do ogélu norm zawartych
w czgsci ogolne) kodeksu karnego, czy — odpowiednio — innego aktu tej rangi sta-
tuujacego odpowiedzialnosé kamg (dla przyktadu kodeksu karnego skarbowego).

2. Nie ma sporu, jak si¢ wydaje, ze mozna, a nawet trzeba, wyrdzniaé w sprawach
odpowiedzialnosci kamej normy najogélniejsze, okreslajace generaine wymogi
stosowania innych norm. Konstytucja RP z 2 IV 1997 r. zawiera, 1 to do$¢ liczne,
normy dotyczace karania. Wspomnie¢ trzeba, w ramach przykladu, o zasadzie us-
tawowej okreslonosci czynu i kary (art. 42, ust. 1), zasadzie humanitaryzmu w ka-
raniu — zawartej zreszta w roéznych przepisach, 1 tym samym wymagajacej pewnej
rekonstrukeji, réznigcej si¢ jednak w ostatecznym brzmieniu od zasady humanita-
ryzmu wypowiedzianej w kodeksie karnym, ktora to kodeksowa zasada jest szerzej
zakreslona niz konstytucyjna i potraktowana zreszta jako zbiér zasad bardziej
szczegblowych (art. 40 oraz art. 41, ust. 4 konstytucji), zasade nieprzedawniania
si¢ §cigania zbrodni wojennych 1 zbrodni przeciwko ludzkosci (art. 43 i tu rozbiez-
nosci z uregulowaniami kodeksowymi, ktéry méwi o ,zbrodniach przeciwko po-
kojowi, ludzkosci 1 przestepstwach wojennych” — ujecie kodeksu jest wiec szersze
od konstytucyjnego, gdyz objeto w kodeksie nieprzedawnieniem wszelkie prze-
stgpstwa wojenne, a nie tylko zbrodnie).

Normy konstytucji pozostaja wobec zasad kodeksu karnego w r6znych re-
lacjach. Wymienione maja w przepisach kodeksu odpowiedniki dostowne: warto
zaznaczy<¢, ze uchwalenie kodeksu nastapilo 6 VI 1997 r.,, czyli wkrétce po uch-
waleniu konstytucji (pomifimy perypetie z wejsciem kodeksu w zycie, co nastapilo
dopiero z dniem 1 IX 1998 r., konstytucja weszla w zycie z dniem 17 X 1997 r).

Prace sejmowe nad oboma aktamu przebiegaly wigc, w koiicowej przynaj-
mniej fazie, réwnolegle, trudno zatem méwi¢ — w znaczeniu dostownym — o przenie-
sieniu sformulowan z jednego aktu do drugiego, powtdrzeniu regulacji. Akt nie-
uchwalony jest ciagle tylko projektem prawa, a nie prawem jako takim. Nie bylo
mozliwosci redagowania kodeksu scisle ,pod konstytucje”, co byé moze wlasnie
zaowocowalo rozbiezno$ciami w sformutowaniach tekstow prawnych.

Mozna te réznice bagatelizowac, gloszac poglad, ze kodeks kamy konkre-
tyzuje normy konstytucyjne, ktére maja raczej charakter ideologiczny, nadaje im
specyficzne dla dyscyplin kamych tresé t ksztalt, a wige realizuje — wypowiada —
normy konstytucyjne w specyficzny dla ustaw karnych sposéb, ktéry mozna okre-
sli¢ jako ,techniczny”. Nie bylbym jednak zwolennikiem takiego stanowiska. Kon-

J. Nowacki., Z. Tobor, Wsiep do prawoznawstwa, Krakow 2002, s. 107-112. W kwestii roli i znaczenia .na-
czelnych zasad prawa” dla wykladni prawa por.: Teeria § praknke wykiadni prawo, red. . Winczorek, cz. 3,
Warszawa 20085, 5. 229-336.
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stytucja obowigzuje wprost, w takim brzmientu, w jakim zostala uchwalona 1 opu-
blikowana, stosuja si¢ do niej zasadniczo te same reguty wykfadni co wobec ustaw
zwyklych, nie ma podstaw do latwego pomijania sformulowan konstytucyjnych
i przywiazywania wagi jedynie do brzmenia przepisow zawartych w kodeksie, co
jest zjawiskiem nie rzadkim, ale wrecz powszechnym w §wiecie kamistow. Przy-
kladem niech beda, chod nieco odlegle od $cisle rozumianego tematu, rozbieznosci
w nazewnictwie postaci zjawiskowych przestgpstwa — konstytucja mowi o spraw-
stwie ,,zleceniowym"”, kodeks takiego nie zna, jest w nim natorniast wyodr¢bniona
postaé ,,poleceniowa” (odpowiednio art. 44 konstytucyi i art. 18, § 1 kodeksu kar-
nego). Taki stan trwa juz ladnych kilka lat i nie doczekal si¢ wigkszego zaintere-
sowania doktryny ani korekt ustawy karnej, cho¢ takie si¢ dokonuje, czgsto zas
¢zas na dostosowanic stanu ustawodawstwa do konstytucji dawno juz minat. Moz-
na wobec tego zasadnie glosié, ze konstytucja poszerza (uzupelnia) kodeksowe
postacie zjawiskowe przestepstwa wlasnie o sprawstwo zleceniowe, choc taka teza
wymagalaby oczywiscie glebokiej 1 odrebnej dyskusji, na ktérq brak tu miejsca.
Stawiam jg jako egzemplifikacj¢ stanu 1 wielopoziomowosci relacji, jakie zachodza
miedzy konstytucja a kodeksem karnym (ustawodawstwem karnym)®.

Wracajac do zasadniczego nurtu obserwacji — poza wymienionymi juz za-
sadami, 0 znaczeniu dla prawa kamego niewatpliwie fundamentalnym lub przy-
najmniej bardzo istotnym (na co wskazywaé moze chociazby lokalizacja odpo-
wiednikow powolanych przepiséw konstytucji w kodeksie: art. 1, § 1 kk,, art. 3
kk., 105 kk.) — sq tez zawarte w konstytucji normy wprawdzie takze karania doty-
cz4ce, lecz adresowane generalnie 1 niewatpliwie bez zasadniczego celu wywolania
odpowiednich konsekwencji, wlasnie w caloksztalcie norm karanmiu (odpowiedzial-
nosci karngj) poswigconych. Przykiadem niech tu bgdzie wyrazona w konstytuc)i
w sposob kategoryczny 1 niedopuszczajacy wyjatkdw zasada prawnej ochrony zy-
cia (art. 38), co wylgcza, w moim przekonaniu, mozliwos$é restytuowania w Polsce
kary smierci (bez zmiany w tej materii konstytucji), a o czym si¢ na ogo6l w deba-
tach publicznych poswigconych karze $mierci nie mowi (podobnie jak o zobowia-
zaniach mi¢dzynarodowych Polski wynikajacych z przystapienia do Unii Europej-
skiej 1 ratyfikacyi europejskiej konwencji praw czlowieka wraz z protokolami
dodatkowymi). Swoboda w sposobach karania jest wigc mocno ograniczona®. Aby
popatrze¢ 1 w innym kierunku: zauwazmy, ze wypowiedziano np. w konstytucji pra-
wo do poruszania si¢ (po terytorium RP - art. 52), co ma tez bezposrednie odniesie-
nia do prawa karego, bo przeciez jakze czgsto realizacja norm prawnokamych takie
prawo ogranicza lub wrecz znosi. Nie ma jednak zapewne potrzeby dalszego rozpa-
trywania tey kwestil, albowiem konstytucja nie wypowiada w ten sposob zadnej za-

? Iteresujacym i, jak sadzg, waziyRi argumientem w przedmiocie ..sprawstwa zleceniowego™ moze by<
statut Migdzynarodowego Frybunatu Kamego, ktory w art. 25, ust. 3b wyrdznia jako formg popeinienia przesigp-
stwa jego ..zlecanic”, obok sprawstwa wykonawezego i posredniego, a takze naklaniania, pomagania, podzegania
1 jakiegokolwiek innego przyczyniania sig, por.: Miedzynarodowy Trybunal Karny, red. E. Ziclinska, Warszawa
2004, 1. lzydorczyk, P. Wiltnski, Migdzynarodowy Trybunal Karny, Krakow 2004, Zagadnieniu ,sprawstwa
zZieceniowego” poSwigcony jest w ninigjszym tomie artykut K. Banasik.

* Por.: K. Bagan-Kurluta, G. B. Szczygiel, Granice zobowiqzas migdzynarodowych Polski a kon-
vepcia prywrocenia kary smierci, ,,Panstwo i Prawo™ 2005, or 1, 5. 5-18.
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sady prawa karnego; przeciwnie — nz)rmy ustaw karnych prawo do swobody poru-
szana si¢ konkretyzujg 1 we wlasciwy sobie sposéb ograniczaja.

3. Sg jednak takze zasady o podstawowym dla karania (odpowiedzialnosc: karnej)
znaczeniu, ktére w konstytucji RP nie zostaly jednoznacznie wypowiedziane, jak
chociazby zasada zawinienia, wyrazona w art. 1, § 3 kodeksu karnego, ktérej w kon-
stytucji odpowiada jedynie zasada domniemania nicwinnoscei (art. 42, ust. 3)°, co
nie jest, w moim przckonaniu, réwnowazne, jako zc plasuje si¢ ona w takicj redak-
¢j1 w systemie zasad procesowych, a nie karnomaterialnych; ma ona zreszta w ko-
deksie postgpowania karnego doslowny odpowiednik {art. 5, § 1). Inne, cho¢ nie-
wypowiedziane w sensie dostownym, moga by¢ z przepisow konstytucyjnych, przy
zastosowaniu juz tylko podstawowych regul wykladni, bez zadnych watpliwosci
wywiedzione, jak np. generalna zasada przedawniania si¢ §cigania przestgpstw.
Wzajemny stosunek norm konstytucyjnych 1 prawnokarnych jest wige nie-
jednoznaczny. Tym bardzie) zasadne jest pytanie o zawartos¢ 1 zradla katalogu
zasad fundamentalnych, W szczegélnosci trzeba rozwazy¢ kwestie, czy katalog
konstytucyjny moze by¢ uzupeiniany i jaka drogg (z jakim uzasadnicnicm} mialoby
to nastepowac? Problem jeszcze bardzicj si¢ skomplikuje, gdy charakter zasady
fundamentalnej zechcemy nadacé normie niewypowiedzianej w sposob skonkrety-
zowany w przepisach prawa stanowionego, a wiec gdy bedziemy poszukiwac ta-
kich zasad w ogélnej wizji panstwa i prawa. Zasady takic majaq w swej istocie cha-
rakter cywilizacyjny 1 do nich wlasnie, w moim przekonaniu, nalezy zaliczaé
zasade¢ zawinienia’. Mozemy tez nadawaé range konstytucyjna normom wypowie-
dzianym w aktach migdzynarodowych — tu z pewnoscig trzeba w picrwszym rzg-
dzte wymieni¢ pakty praw czlowieka, o ile, rzecz jasna, uznamy, 2c¢ nie znalazly
one dotychczas wystarczajgecego odzwierciedlenia w wewnetrznym prawie stano-
wionym®. Niektorzy autorzy wymieniaja, jako fundamentalne dla prawa karnego,

* A. Zoll wwierdzi, ze zasada winy ma rangg konstytucyjna i wynika wprost zaréwno z zasady demokra-
tycznegospanstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), jak i z zasady godnosci czlowicka jako najwyzszego i niezby-
wilnego dobra, Kodeks karny. Cz¢sé ogdina. Komentarz, t. |, red. A. Zoll, Krakow 2004, s. 64.

* Takie aspekty dostrzega m.in. A. Wasck. rozwazajac, w kontekscie winy, zwiazki prawa i moralnosci,
A. Wasek, Kodeks karny. Komentarz, t. 1, Gdansk 1999, s. 37. Podobnie G. Rejman, Kordcks karny. Czesé
ogolna. Komentarz, red. G. Rejman, Warszawa 1999, s. 154 orazs. 166-169.

® Por. np.: P. Hofmanski, Komsencja europejska a prawe karne, Torut 1995, 5. 37-58; idem, Nowe
polskie prawo karne w $wietle envopeiskich standardow ochrony praw czlowieka, Warszawa 1997. W tej materii
por. takze np.: 8. Biernat, Prawo Unii Furopejskiej a Konstytucia RP i prawo poiskie — kilka reffeksji, . Panstwo
i Prawo™ 2004, nr 11, s. 18-27; E. L¢towska, Multicentrycznosé wspdiczesnego systemic prawa I jego konse-
kwencje, JPanstwo | Prawo” 2008, nr 4, s, 3-10; J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasady ogdine prawa joko
Zrodio enropejskiego prawa wspolnotowego, . Pafistwo i Prawo™ 2005, nr 4, s, 23-35: M. A, Nowicki, #okd!
konwencji europejskicj, Warszawa 1992, s. 156-160; O. Sitarz, Znaczenie prawa migdzynarodowego dia ochrony
praw dziecka w prawie karnym jako prawie wewngtrznym, [w:] U progn nowych kodyfikacii karnych. Ksigga
pumigthowa ofiarowana prafesorowi Leonowi Tyszkiewiczowi, Katowice 1999, s, 119-137; M. Szezepanice,
Uregnfowanie obrony koniecznef w kodeksie karnym = 1997 r. a enropejska konwencja o achronic praw czlowicka
i podstawowych wolnosei, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 1999, z. 1, s. 119-128; Stosowanie
prawa Unii Enuropejskicf przez sqdy, red. A. Wrobel, Krakdow 2005, M. Zubik, Sprawowanie wymiary sprawiv-
diiwosci w swictle Konstytucji i orzecznictwa Trybunain Konstytucyjnego, . Przeglad Sadowy™ 2005, nr 3, 5. 3-16.
Por. takze: ). Pradel, G. Corstens, Droit peaal europeen, Paris 1999, s, 239-322; C. de Than, L. Shorts,
International Crintinal Law and Human Rights, London 2003, 5. 271-344, W kwestii skutkdw orzeczenia 1rybu-
nafu Konstytucyjnego o niczgodnosci z konstytucjg przepisdw k.p.k. o europejskim nakazie aresztowania (6071,
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zasady wywiedzione z innych, czesto trudnych do jednoznacznego ustalenia zrddet,
oczywiscie bez wzgledu na to, czy sa one gdzie§ w prawie stanowionym literalnie
wypowiedziane — odwotujac si¢ tu do pewnej uogdintonej wizji prawa kamnego,
uksztaltowanej jego historia i refleksja badaczy oraz pismami myslicieli. Chyba chodzt
tu o kryterium tzw. zgody powszechnej jako wyznacznika poszukiwania prawdy, od-
wotujemy sie tym samym do tzw. standardow cywilizacyjnych — fundamentow kultu-
rowych, okreslonych spoleczenstw (np. uznawanie karania za witima ratio).

Nie trzeba osobno dokumentowaé tezy, ze zasady, jezeli sa dla systemu
prawa fundamentalne, to winny rzutowaé na wykladni¢ i stosowanie wszystkich
pozostatych norm galezi prawa, ktorej dotycza, a wiec stale i bezposrednio by¢
uwzgledniane w praktyce wymiaru sprawiedliwosci, w tym znajdowad nalezng
pozycj¢ 1 odzwierciedlenie w orzecznictwie np. Sadu Najwyzszego jako organu
powolanego w sposob szczegolny do formulowania jego wykladni (odnosze wra-
zenie, ze taka aktywnosé Sadu Najwyzszego w obszarze prawa materialnego ulegla
zamroZeniu po wejsciu w zycie konstytucji z 1997 r.)’. Oczywiscie organem szcze-
golnie uprawnionym do budowania katalogu zasad rangi konstytucyjne) jest Try-
bunat Konstytucyjny, a w innym kontekscie 1 wymiarze — Europejski Trybunal
Praw Czlowieka; zasadniczo artyku! tych obszaréw jednak nie dotyka, koncentru-
jac si¢ na sposobach odczytywama katalogu zasad konstytucyjnych na poziomie
prawa nauczanego, a wigc widzianego oczami aktualnte publikowanych opracowas
fundamentalnych, takich jak podreczmki czy komentarze, rzecz jasna, prawa mate-
rialnego, bo procesowe, z racji oczywistych odrgbnrosci chociazby przedmiotu re-
gulacji, staram si¢ wyraznie separowac 1 nie poswigcaé mu osobnej uwagi.

4. A. Marek do zasad fundamentalnych, ktore beda tez okreslane naczelnymi, zali-
cza zasadg nullum crimen sine lege wraz z wynikajacym z niej zakazem stosowania
analogii oraz zasadg lex retro non agit’. L. Gardocki wymienia zasade odpowie-
dzialnosci za czyn, zasade winy, zasade odpowiedzialnosci indywidualnej i1 osobi-
stej, zasad¢ humanitaryzmu, a takze zasadg nullum crimen sine lege z jej rozwinig-
ciami, takimi jak zakaz analogii, lex retro non agit, i rtéwniez nulla poena sine lege’.
M. Bojarski podaje katalog zbiezny z katalogiem L. Gardockiego, nie ma w nim
jednak zasad odpowiedzialnosci za czyn i zasady odpowiedzialnosci indywidualnej,
pojawiawsic natomiast zasada szkodliwosci spotecznej (nullum crimen sine periculo
socialiy”.

§1 k.pk.) dla krajowego porzadku prawnego, por.. M. Muszyiaski, Jesienne referendum byloby przedwczesne,
WRezeczpospolita®™ 2005, nr 108, s. CS5. O policentrycenosei prawa na tle orzeczenia Trybunatu Konsiytucyjnego
v niesprzeczno$ci z konstylucja trakiatu o przystapicnaiu Polski do Unii Europejskiej. por. np.: E. Siedlecka, U£
nie widzi pofskiej konstytucji, ,;Gazela Wyhorcza”, 12.05.2008, 5. 6.

7 Bardzo interesujace przykiady rozstrzygnigé Sadu Najwyzszego, wywiedzionych z zasad konstytucyj-
nych, nota bene na gruncic konstytuci z 1952 r., podaje A. Wasek, op. cit., s. 16-18, w szczegolnoscit. 7,9, 10,

8 A.Marek, Prawo karne, Warszawa 2005, s. 55-57.

® L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2004, s. 7-19. Podobny katalog formutuja K. tndecki. K. Li-
szewska, Nauka o preestgpstwie, karze i Srodkach penatnych, Warszawa 2002, 5. 31-37.

M. Bojarski, [w:} Prawo karne materialne. C2esé ogolna i szczegoina, red. M. Bojarski, Warszawa
2004, s. 34-43.



26 MAREK J. LUBELSKI

T. Bojarski naczelnych zasad prawa kamego materialnego jako odrgbnego
wymiaru opisu materii prawnokarnej nie wyrdzmnia, pisze natomiast o pedstawowych
wcechach” prawa karmnego, umieszczajac w nich zasadg okreslonoscei przestgpstwa,
zasade winy, zasade odpowiedzialnosei za czyn, indywidualizacji odpowiedzialno-
sci, w tym indywidualizacji kary, zasade subsydiamosci, réwnosci wobec prawa,
praworzadnosci, wreszeie zasade humanitaryzmu, postrzegang zreszta zasadniczo
jako stosowanie idei humanitaryzmu''. A. Wasek niewatpliwie uznaje istienic
,naczelnych zasad wspdlczesnego prawa karnego™’, zaliczanych do ,,porzadku
konstytucyjnego”, plasujac wsréd nich zasade nulfum crimen sine lege poenali an-
teriori, z jej rozwinigciami, w szczegolnosci w postaci zasady nulla poena sine
lege, a takze zasady odpowiedzialnosci za czyn, jego spolecznej szkodliwosct oraz
winy"’. J. Giezek podkrela, ze konstytucyjng jest zasada nullum crimen sine lege,
1 przypomina, ze takowq zawierala takze konstytucja marcowa z 1921 r. oraz
kwietniowa z 1935 r."* Do zasad konstytucyjnych zalicza takze zasadg fex retro
non agit. Zaznacza ponadto, ze konstytucja koryguje tu przepisy kodeksowe, po-
przez ustalenie, ze czyn podlega ukaraniu takze wtedy, gdy stanowil w czasie jego
popelnienia przestgpstwo w mys] prawa miedzynarodowego. Podnies¢ w tym miej-
scu wypada, ze w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zakaz niere-
trokcji nie ma znaczenia bezwzglednego',

Najobszerniejszy katalog zasad podstawowych formuluje J. Warylewski'®.
Wymienia on: zasade praworzadnosci, do ktorej zalicza nullum delictum sine lege
i nulla sanctio sine lege, zasade sprawiedliwosci, humanizmu, subsydiamosci, czynu,
spolecznej szkodliwosci, winy, indywidualizacji odpowiedzialnosct, in dubio pro
reo, nulla sanctio sine iudicio, stalosct i pewnosei prawa. Zrédel wyrézmionych zasad
upatrije w ,najbardziej istotnych rozwiazaniach normatywnych 1 ideach przewod-
nich” ustawy karnej. Zastrzega tez, ze cze$¢ zasad ma charakter ,,ogolnoprawny”,
a czes¢ dotyezy tylko prawa kamego jako takiego. Do tak plasowanych zasad zalicza
odrebnie zasade lex retro non agit.

Moj wlasny katalog zbiezny bylby z katalogiem sformulowanym przez J. Wa-
rylewskiego, z ta jedna korekta, ze nie widz¢ uzasadnienia dla uwzgledniania
w nirmn wymiardw ,ogélnoprawnych”, a wiec w szczegodlnoscl zasady stalosci 1 pew-
nosci prawa. Podkresli¢ jednak pragne, 1z zgodni jestesmy, Ze nie mozna w katalo-
gu zasad podstawowych prawa kamego materialnego nie uwzgledniaé przynaj-
mniej niektorych fundamentalnych zasad procesowych, jako ze odpowiedzialnosé
karna (karanie) nierozlgcznie jest zwiazana ze sposobem jej realizacji (co trafnie

" T. Bojarski, Polskic prawo karne. Zarys czesci ogétnej, Warszawa 2003, s. 20-22.

2 A Wasek, op. cit, 5. 3,147,

'3 thidem, 5.16-39.

Y} Gievek, Kodeks karny. Czeié ogolna. Komentarz, Wroclaw 2000, s. 24 i n.

Y por. np.. M. Krélikowski, O dopuszczatnosci retroaktywnego stosowania wykladni w prawie karnym
fprzypadek tak zwanych strzelcow przy miurze berlinskimy, [w:| Teoria | prakiyka..., s. 229-244. QOgélnie o retro-
aktywnoscel, por.: W. Wrébel, Zmigna normabrwna § zasady interiemporalne w prawic karnym, Krakow 2003.
Por. tez np.: M. Safjan, Widme przedawnienia (Rozwazania prezesa Trybunalu Konstytucyinege. Z profesorem
Markiem Saffanem rozmawia Jolanta Kroner), ,,Rzeczpospolita™ 2005, nr 49, s. C3. Do przelamania nieretroakcji
naweluje R. Bugaj, Odpowicdzialnosé i przebaczenie, ,Rzeczpospelita™ 2005, nr 108, s. 12.

). Warylewski, Prawo karne. Czesé ogdina, Warszawa 2004, s. 78-91.
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czyni nasza konstytucja), i pomija¢ w nim przynajmniej ,prawa do sadu”, rozumia-
nego takze jako prawo do uczciwego, sprawiedliwego 1 jawnego procesu, z pra-
wem do obrony i co najmniej dwuinstancyjnego postgpowania, jak rowniez zasady
domniemania niewinnosci (). Warylewski ujmujc prawo do sadu wasko — right of
access to the court, zasadzic sprawiedliwosci nadaje za$ tylko wymiar materialno-
prawny)'’. Nic brak mi pewnych watpliwoscei, czy zasada subsydiarnosci, nic ma-
jaca przeciez oparcia w wyraznie sformulowanym przepisie konstytucji, moze do
zasad naczelnych byé zaliczana 1 z czego ewentualnie jg wyprowadzad, jako ze
tkwi bardziej w pewnej wizji panstwa i porzadku prawnego, niZ dajacym sig¢ jedno-
znacznic wskazaé dokumencie. Mozna wprawdzie powolywaé sig tu takze na do-
robek badan naukowych nad stosowaniem 1 cfektywnoscia prawa karnego, sa to
jednak inne zrédla niz pozostalych zasad, gdzie oparcie normatywne, czy to w po-
rzadku krajowym, czy tez migdzynarodowym, jest ewidentne. Dostrzegam tez problem
z wladciwym i dostatecznie ,,solidnym™ umocowaniem, a nawet opisaniem fresci, za-
sady zawinienia, 0 czym wczesnicj juz wspominano, tu zas dodam, ze w przepisach
kodeksu karnego (i nie tylko, bo takze np. w przepisach ustawy o postgpowaniu
w sprawach nicletnich) ulega ona istotnym ograniczeniom i korektom — Zeby nie
powiedzie¢, wylaczeniom, jesli tylko wspomnicé o polskim modelu odpowiedzialnosci
za czyny popehione w stanic nietrzezwosci ub odurzenia (por. art. 31, § 3 k.k.). Nie-
dawno zwrécil uwage na te kwestie T. Kaczmarek, ktory zreszta we wspomnianym
opracowaniu wyrdznia, nic wymieniana powyzej przez innych, zasad¢ ochrony dobr
prawnych, okreslajac ja — shusznie ~ podstawowa 1 rownorzedna z zasada zawinienia'®.
Tym samym katalog sformulowany przez J. Warylewskiego powinicn ulec poszerze-
niu przynajmniej o jeszcze jedng pozycje. Po skorygowaniu listy w postulowany po-
wyzej sposob, to jest przez pominiecie zasady stalosci i pewnoséct prawa, zasad pod-
stawowych, zgeneralizowanych, bo szereg z nich, jak chocby zasada praworzadnosci,
rozwija si¢ w bardziej szczegdlowe zasady skladowe, byloby dziesigé: ochrony débr
prawnych, subsydiamosei, praworzadnosci, humanitaryzmu, odpowiedzialnosci za
czyn, zawinienia, spolecznej szkodliwoscl, indywidualizacji odpowiedzialnosci, spra-
wiedliwosci, prawa do sadu.

5. Czy nalezy méwi¢ o zasadach bezwzglednych — jak nullum crimen, i wzgled-
nych — jak zakaz retroakcji? Zapewne tak, cho¢ moima, i chyba trzcba, postulowaé
usuwanie ograniczen zasad podstawowych i formutowanic ich w sposéb bezwzgledny,
gdyz tylko wdwcezas podstawowymi naprawde sie staja. Z bogactwa okreslett przed-
miotu artykulu wybralem nazwe |, konstytucyjne”, gdyz w takim wiasnie wymiarze
winny by¢ postrzegane: jako majace szczegolne znaczenie, wigzace nawet ustawodaw-
ce, bezposrednio ksztattujace wykladnig i praktyke stosowania norm pozostatych.

6. Wyrdzniane w nauce procesu naczelne zasady procesowe maja czesto, jak moz-
na wnosié, inne znaczenie 1 charakter od omawianych, jako ze przypisuje im si¢ tez

Y fbidem, s. 90 1 91.
® T, Kaczmarek, Spory wokél charakiern odpowiedzialnosci karnej spraweow przesigpstw popelnio-
nych w warunkach zawinionej niepoczytainosci, JPFanstwo i Prawo” 2004, nr 1, s. 35-45.
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charakter opisujacy i porzadkujacy, a nie sensu stricto normatywny'”. Oczywiscie,
szereg z nich ma charakter konstytucyjny, jak cho¢by wymieniana juz zasada in
dubio pro reo (trudno zreszta, aby bylo inaczej, skoro prawo materialne stuzy re-
alizacji norm materialnych i spelnia m.in. funkcje gwarancyjne, tak wazne dla pod-
staw ladu prawnego panstwa oraz praw czlowieka). Nauka procesu rozréznia wigc
zasady prawnie zdefiniowane i prawnie niezdefiniowane, a wérod tych pierwszych
zasady konstytucyjne. Jak to trafnie zauwaza S. Waltos, znaczenie zasady konsty-
tucyjnej zasadza si¢ na tym, ze jezeli sformulowana jest w sposéb umozliwiajacy
jej bezposrednie zastosowanie, staje si¢ ,,norma samowykonalng”, ponadto przepi-
sy prawa wewnetrznego podlegaja kontroli pod katem ich zgodnosci z konstytu-
cja". Katalog naczelnych zasad procesowych wyrézniany i opisywany w nauce
procesu karmego, z przyczyn wskazanych, posiada elementy wspolne z omawia-
nym, na co zresztg zwrécono uwage. Osobiscie jestem zwolennikiem nieseparowa-
ma w sposOb bezwzgledny galezi prawa kamego 1 opisywania go na poziomie fun-
damentéw integralnie, co zreszta narzuca nie tylko istota odpowiedzialnosci karnej
(karania), ale takze praktyka ustawodawcza, gdzie przeciez normy materialnoprawne
pojawiaja si¢ w sposéb zapewne nieuchronny, takze w ustawach procesowych (zeby
wskaza¢ przyklad, powolam sformulowania art. 335 k.pk. w brzmieniu ustalo-
nym nowela z 10 1 2003), za§ normy o zasadniczym znaczeniu procesowym (jak np.
przedawnienie) zawarte sq w ustawach materialnych.

7. Wspomnie¢ tez trzeba o wystepujacych w innych, niekarnych, dziedzinach prawa
tzw. klauzulach generalnych, jak chocby klauzuli zasad wspodlzycia spolecznego
zamieszczonej w art. 5 kodeksu cywilnego (czy art. 8 kodeksu pracy). Nie miejsce
w ramach tego artykulu wchodzié na to pole. Tym niemniej, pytanie o analogicz-
nosé problemu warte jest przynajmniej zasygnalizowania®. Niektére z wymienio-

¥ por.: np. §. Waltos, Proces karny. Zarys sysiemu, wyd. 6, Warszawa 2002, s. 205-334; idem, Naczel-
ne zasady procesu karnego, Warszawa 1999; K. Marszal, 8. Srtachowiak, K. Zgryzek, Proces karny, Kato-
wice 2003, 5. 4)-108; A. Gaberle, Leksykon polskiej pracedury kames, Gdansk 2004, s. 358-382, a takze np.: M.
Wasck-Wiaderek, Zasada réwnosci stron w polskim procesie karnym w perspekiywie prawnoperownawczej,
Krakaw 2003.

®§. Walto$, Proces..., s. 209.

2 Por. np.: L. Leszczynskt, Stosowanie generalnych kianzul odsylajqcyeh, Krakow 2001; 1. C. Ka-
mifiski, Stusenosc { prawe. Szhic prawnoporownawczy, Krakow 2003; T. Pietrzykowski, Wsteczne dziatanie
prawa i jege takaz, Krakdw 2004. Jako przyklad stosowania klauzul generalnych prawa cywilnego por. np. lezg
orzeczenia SN z 8.01.2003, H CKN 1097/00, OSNC nr 472004, poz. 55, o wresci: . Postanowienia urnowy zastrze-
gajace ra2aco wygorowane odsetki jest niewazne w takiej cz¢scei, w jakiey zasady wspdlzycia spolecznego ograni-
czajq zasad¢ swobody uméw™. Postawig tu retoryczne pytanie: Czy mozna sobie wyobrzzi¢ i na dodatek postulo-
wac, aby tak wlasnic bylo, 2z¢ zapadnie orzeczenie, w kiorym sad kamy stwierdzi, 2¢ np.: .ukaranie sprawcy
w przedmiotowym przypadku narusza zasadg humanitaryzmu ze wzglgdu na jego bardzo podeszly wiek i bardzo
zly stan zdrowia™? Z drugiej strony trzeba podkresli¢, penetrujac te cywilistyczne inspiracje mystenia o podsta-
wowych zasadach i roli w slosowaniu prawa, 2z¢ Sad Najwyzszy nie postrzega art. 5 k.c. jako ,.nadrz¢dnego”
w stosunku do pozostalych przepisow prawa cywilnego — por. wyrok z 22 V 2002, 1 CKN 1567/99, OSNIC 7-
8/2003, poz. 109 (z: Uzasadnicnia, s. 115). Jednak zarazem .zasady wspolzycia spotecznego™ plasowane byé
moga obok np. zasady praworzgdnosci i tym samym zaticzane do .naczelnych zasad prawnych obowigzujacych
w RP"” — w materii t¢j por. wyrok Sadu Najwyzszego z 11 VI 2002, [V CKN 121 /00, OSNIC 9/2003, poz. 125
+ powolane tam orzecznictwo dotyczace ,obowigzujacych zasad pafistwa prawa”, a nadto por. wskazane w tym
wyroku przepisy Konstytucji jako Zrodia zasad padstawowych (art. 32 — rowno$é wobec prawa, art. 2 — sprawie-
dliwos¢ spoleczna, ale tez art. 20 — wolnosé gospodarcza; perspekiywa odniesien jest wige szeroka | — rzec mo2na
— nieskrgpowana}.
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nych zasad konstytucyjnych majg, lub mie¢ powinny, w moim przekonaniu, cha-
rakter wlasnie klauzul generalnych, a wigc winny byé uwzgledniane przy stosowa-
niu norm pozostalych, wyznacza¢ ich granice, a nawet ksztaltowaé tresé. Takg
przeciez klauzula generalng jest zasada humanitaryzmu, ktérej znaczenie dla sys-
temu karania trudne jest do przeceniema.

8. Na zakonczenie pytanie 0 mozliwos¢ rozszerzania katalogu tzw, zasad konstytu-
cyjnych, przynajmniej na plaszczyznie postulatywne). Odpowiedz tkwi w sposobie
odczytywania norm konstytucyjnych i zrodet ich pochodzenia. Wyktadnia Trybu-
natu Konstytucyjnego czgsto sigga do argumentéw i rozstrzygnigé daleko wykra-
czajacych poza literalne brzmienie przepisu. Taka jest przeciez natura norm kon-
stytucyjnych. Nie bez znaczenia jest orzecznictwo Trybunatu w Strasburgu, jako ze
ponadkrajowy porzadek prawny przybiera takze wymniar konstytucyjny. Osobiscie
postuluj¢ dopisanie do katalogu zasad o charakterze fundamentalnym zasady prio-
rytetu kar i srodkéw wolnosciowych nad stosowaniem kar izolacyjnych (karanie
karg pozbawienia wolnosci jako wltima ratio, odpowiednio zasada taka winna by¢
adresowana takze do tymczasowego aresztowania)™ oraz zasady generalnego nie-
stosowania klasycznej odpowiedzialnosci kamej — odpowiedzialnodci kamej sensu
stricto — wobec maloletnich®. Takie postulaty, podzielane dos¢ powszechnie w $rodo-
wiskach naukowych, musza jednak najpierw zyskaé szersza akceptacj¢ spoleczng
i zrozumienie dla ich Zrodet, aby moc pretendowac do rangi normy o charakterze kon-
stytucyjnym (chyba ze nabiora mocy konstytucyjnej inng droga, co w praktyce oznacza
wprowadzenie ich do porzadku miedzynarodowego).

Trzeba tez postulowac, aby , konstytucyjnosé” zasad byla czyms faktycz-
nym, wprost wynikajacym z rodzaju tekstu prawnego, w ktérym sa zawarte, a nie
hipoteza pozbawiona normatywnego podioza, jakze bowiem latwo nadajemy swo-
im, nie podzielanym przez innych przekonaniom moc omalze konstytucyjng i jak
zarazem latwo jest przeoczy¢ zmiany wynikajace ze zjawisk wspolczesnosci, na-
rzucajace koniecznosé korygowania sadow o zasadach karania {problem zaakcep-
towania rezygnacji z karania $miercig, gdy zasada ta zostala wypracowana w po-
rzadku migdzynarodowym).

Podsumowanie

Na kanwie tych wywodow osmicele si¢ wyrazié postulat pod adresem Komisji Rza-
dowej do Spraw Nowelizacji Kodeksu Karnego i Innych Ustaw Karnych: moze by
tak rozwazyé poswigcenie pierwszego rozdzialu ,kamej ustawy zasadniczej” na
zebranie i wyrazenie podstawowych (konstytucyjnych) zasad odpowiedzialnosci

2 A, Zoll wswej publikacii: Zalozenia politycznokryminalne kodeksu karnego w swietle wyzwan wspol-
czesnosci, JPanstwo 1 Prawo™ 1998, nr 9-10, s. 49, stwierdza: ., Zatozeniem kodeksu kamego jest traktowanie kary
pozbawienia wolnosci w stosunku do drobnych i srednich przestgpstw jako wftima ratio”. Dobitnie zasadg t¢ wy-
jasnia ). Warylewski, op. eit., s. 86-87.

B por: A. Gaberle, Komynuncja i zmiana (o projekcie kodeksu nieletnich), Panstwo i Prawo” 2005, nr
4,5 16.
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kame). Zdaje sobie sprawe, ze odmienne sq tradycje redagowania ustaw karnych,
Jjednak wobec wielosci pomystow dotyczacych tego, jak karac i jak postgpowac
z przestgpcami’’, zbudowanie i wyrazenie katalogu niewatpliwych rudymentow
ulatwié winno rozstrzyganie kwestii bardziej szczegéltowych, co nie znaczy, Ze dla
praktyki karania mniej waznych, 1 zapewni¢ kontynuacje szlachetnych i nowator-
skich 1idei polskiego prawa karnego, w szczegolnosci tych, ktore przyswiecaly pro-
jektodawcom kodeksu karmego z 1932 r. Obecny rozdziat T kodeksu kamego,
oprocz niewgtpliwie fundamentalnych zasad karania wyrazonych w art. 1, zawiera
przepisy, ktére rownie dobrze mogq sie znaleZ¢ w innym miejscu ustawy (jak np.
reguly intertemporalne 1 interlokalne — art. 4-6 k.k.). To rzecz jasna tylko pewna
figura myslowa — wyobrazenie sobie innego ksztattn poczatku kodeksu kamego. Dla
rozwazan podjetych w tym artykule stanowi, jak mysle, czytelng puente.

M por.: M. J. Lubeiski, Przewadnie idee postepowania ze spraweani czynom zabronionych fhontrower-
sje prawa kariego u progu XXI wieku), {w:) Polska i spoleczenstwo w XXT wicku. Pasistwo i prawo w XXT wicku —
szanse i zagrozenia, red. B. Stoczewska, Krakow 2004, 5. 175-191.
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WPLYW PRAWA WSPOLNOTOWEGO
NA KSZTALTOWANIE SIE STANDARDOW
OCHRONY KONSUMENTA W PRAWIE POLSKIM

Ccle prawa wspodlnotowego w zakresie ochrony konsumenta

Jednym z celéw Wspodlnoty Europejskiej okreslonych w prawie pierwotnym jest
podwyzszanie poziomu ochrony konsumenta. Nie powinno to dziwié, bo chodzi tu
przeciez o interesy najwigkszej grupy spolecznej w zjednoczonej Europie — 450 mi-
lionow konsumentdw. Zadania Wspdlnoty Europejskiej w zakresie polityki konsu-
menckiej formulowane sg w ogdlnych programach przyjmowanych co cztery lata.
Maja one szeroki zakres i wykraczajg poza zasadnicze kompetencje Wspdlnoty.

Strategia polityki konsumenckiej Wspolnoty na lata 2002-2006 obejmuje
zagadnienia dotyczace ochrony bezpieczenstwa, intereséw ekonomicznych i praw-
nych konsumenta, informacjg¢ i edukacje konsumencka oraz promowanie organiza-
cji konsumenckich'. U jej podstaw lezy zalozenie, ze niedostatki wiedzy konsu-
menckiej utrudniaja nabywcom dochodzenie roszczeni i poglebiaja nieréwnowage
w stosunkach rynkowych. Realizacja tej strategii ma umozliwi¢ konsumentom
swiadome dokonywanie zakupdw na terenie caley UE, w poczuciu, ze ich prawa s3
wszedzie respektowane 1 ze w razie komplikacji moga skutecznie realizowaé swoje
uprawnienia. To tez sprawi, ze konsumenci beda mogli korzystaé z dobrodziejstw
wspélnego rynku na rowni z innymi jego uczestnikami.

Ochrona ta z zalozenia ma charakter interdyscyplinarny i wielopoziomowy.
Dotychczasowe dzialania Wspolnoty w tym zakresie znalazly swoje odzwierciedlenie
w wewnetrznych porzadkach panstw czlonkowskich. Bez watpienia podstawowe ure-
gulowania prawne z zakresu ochrony konsumenta obowigzujace obecnie w Polsce sg

' COM (2002) 208 final.
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wilasénie wynikiem dostosowywania prawa polskiego do standardow wspdlnotowych
okreslonych w dyrektywach’,

Dyrektywa jako srodek regulacji spraw dotyczacych ochrony konsumenta
i problemy z tym zwigzane

Programy, w ktérych Wspolnota okresla polityke w zakresie ochrony konsumenta,
nie sugeruja konkretnych rozwiazan prawnych i nie majq charakteru wiazacego.
Ich realizacja nastgpuje poprzez przyjmowanie przez organy Wspolnoty odpo-
wiednich regulacji prawnych. Moga to by¢ rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje,
zalecenia i opinie. W odniesieniu do ochrony konsumenta najczgsciej wykorzystuje
sig dyrektywe.

Przyczyna niestosowania rozporzadzen do regulacji sytuacjt prawnej kon-
sumenta jest charakter tego aktu prawnego. Rozporzadzenie obowiazuje bowiem
bezposrednio we wszystkich panstwach czlonkowskich bez koniecznosci jego im-
plementacji. Co wigcej, automatycznie niejako zastgpuje obowigzujace w danym
zakresie przepisy prawa krajowego. Normy prawa krajowego sprzeczne z rozpo-
rzadzeniem musza zosta¢ uchylone, a w migdzyczasie nic moga by¢ stosowane.
Wobec tego ten akt prawny umozliwia powazna ingerencj¢ w systemy prawne
panstw cztonkowskich UE. Z drugie) strony, procedura wydawania rozporzadzenia
zaklada osiagniecie konsensusu w dziedzinie ochrony konsumenta przez przedsta-
wicieli panstw czlonkowskich, co wielokrotnie byto niemozliwe.

Z wymienionych wzgledow to dyrektywa stala si¢ podstawowym aktem
prawnym stosowanym w tym zakresie®. Jej zasadniczym celem jest harmonizacja
prawa pafistw czlonkowskich UE. Panstwa cztonkowskie zobowiazane sa podjac
wszelkie niezbedne dzialania w swoim systemie prawnym, by zapewni¢ skutecz-
nos¢ dyrektywy. Charakterystyczne jest jednak to, ze pafnstwa czlonkowskie majq
swobode, jesli chodzi o dobdr formy i metody implementacji dyrektywy do prawa
wewnetrznego, co umozliwia uwzglednienie ich specyfiki prawnej. Wobec tego
patistwa czlonkowskie nie maja obowiazku dostownego przeniesienia tekstu dy-
rektywy do prawa krajowego. Ponadto w ochronie konsumenta czgsto stosowane

2 Councit Directive 92/S%EEC, 29.06.1992 on general product safety (OJ L 228, 11.08.1992, 5. 24-32}, Euro-
pean Parliament and Council Directive 98//EC, 10.02.1998 on consumer protection in the indication of the prices of
products offered 10 consumers (O L 80, 18.03.1998, s. 27-31), Council Dircctive B5/577/EEC, 20.12.1985 to prolect the
consurer in respect ol contracts negotiated away from business premises — «oor to door selting”™ (OJ £ 372, 31.12.1985,
5. 31-33), Council Directive 87/102/EEC, 22.12.19806 for the approximation of the laws, regulations and administrative
provisions of the Member States conceming consumer credit (O3 L 42, 12.02.1987, s. 48-53, amended), Council Directive
93/13/ERC, 05.04.1993 on unfair terms in consumer conbacts {OJ L 95, 21.04.1993, s, 29-34}, Directive 97/7/EC of the
European Partiament and of the Council, 20.05.97, on the protection of consumers in respect ol distance contracts (JO L
144, 04.06.1997, 5. 19-2R), Councit Direclive 90/314/EEC, 13.06.1990 on package travel, package holidays and package
tours (OJ L 158, 23.06.1990, s. 59-64), Directive 94/47/EC of the European Parliament and the Council, 26.10.1994, on
the protection of purchasers in respect of centain aspects of contracls refating to the purchase of the right to use immovable
properties on a time-share basis (QJ L 280, 29.10.1994, 5. 83-87), Directive 1999/44/EC of the L:uropean Parliament and
of the Council, 25.05.1999, on certain aspects of the sale of consumer goods and associated guarantees (OJ L §71,
07.07.1999,s. 12-15).

> ). Maliszewska-Nienartowicz, Ewolucia ochrony konsumenta w europejskim prawie wspéinoto-
wyat, Torun 2004, s. 242 i n.
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sa dyrektywy majace jedynie na celu ustanowienie minimalnych standardéw w sy-
stemach wewnetrznych panstw czlonkowskich. Pozwalajg wigc ustawodawcy kra-
jowemu na uzupelnienie ich tresci przez utrzymanie lub wprowadzenie przepisow
w wigkszym stopniu chroniacych konsumenta. Pamigtaé jednak naleZy, ze mozli-
woséé ksztaltowania wyzszego standardu ochrony jest ograniczona przez zasadg
swobody przeptywu towarow 1 ustug.

Skutecznosé dyrektywy zalezy w duzym stopniu od jej prawidiowej i ter-
minowej implementacji. Zasadniczo powinna ona objac cala dyrektywe, gdyz pan-
stwa czlonkowskie nie moga wybierac, ktore regulacje dyrektywy pominag, a ktére
wigczyé do prawa krajowego (jesh oczywiscie dyrektywa nie zawiera postanowien
opcyjnych).

Naruszenie prawa wspolnotowego powinno by¢ oceniane w ten sam 5po-
s6b, jak ocenia sig naruszenie przepisow prawa wewngtrznego. Termin, w jakim
dyrektywa ma zosta¢ implementowana, jest terminem zawitym. Panistwo nie moze
usprawiedliwia¢ braku implementach zbyt krotkim terminem lub skomplikowang
sytuacja wewnetrzng. Uchybiemia w tym zakresie rodza konsekwencje prawne.
Przeciwko pafistwu wszczeta moze zostaé procedura na podstawie powddztwa
0 naruszenie prawa wspoélnotowego. Natomiast jednostki moga dochodzi¢ swoich
roszczefn przeciwko organom panstwa na podstawie bezposrednio skutecznych
przepisow dyrektywy.

Prawidtowos¢ implementacji dyrektywy podlega kontroli Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci, ktory bierze pod uwage przede wszystkim kryteria oceny
sformulowane w art. 30 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska®. Zbyt wyso-
ki poziom ochrony konsumenta w prawie krajowym, skadinad dopuszczalny w swietle
konkretnych dyrektyw, moze oddziatywa¢ hamujaco na funkcjonowanie wspodinego
rynku. Z uwagi na to panstwo implementujace dyrektywg w pierwszej kolejnosei po-
winno si¢gaé¢ po metody polegajace na zapewnieniu konsumentowi odpowiedniej in-
formacji.

Gdy ustawodawca krajowy przyznaje konsumentom pewne przywileje prawne
w ich relacjach z przedsigbiorcami, naraza si¢ na zarzut niewlasciwej implementacji
dyrektywy. ETS, badajac taki przypadek, oceni, czy nie wystarczyloby uzyc¢ srodka
lagodniejszego w postaci zobowigzania przedsiebiorcy do udzielenia stosownej infor-
macji lub ostrzezenia konsumenta, a nie sigga¢ po srodek wprowadzajacy asymetng
tresci umowy na rzecz konsumenta’.

* Artykul 30 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska: . Postanowienia artykutéw 28 i 29 nie stano-
wig przeszkody w stosowaniu zakazow lub ograniczen przywozowych, wywozowych lub tranzytowych, uzasadnio-
nych wzgledami moralnosei publicznej, porzadku publicznego, bezpieczefistwa publicznego, ochrony zdrowia i Zycia
ludzi & zwicrzat fub ochrony rostin, ochrony narodowych dobr kultury o warlosci artystycznej, historycznej iub arche-
ologicznej badz ochrony wlasnosci przemyslowej i handlowej. Zakazy te i ograniczenia nie powinny jednak stanowic
srodka arhitratngj dyskryminacfi ani ukrytych ograniczen w handlu migdzy painstwami czlonkowskimi™.

*E. Letowska, Antynomie octirony konswmenta w prawie wspélnotowym, |w:} Ksiega pamiqikowa ki
czci Profesora Janusza Szivai, Krakow 2004, 5. 423 i n., Prace Instytutu Prawa Wiasnoser Intetektualnej UJ, z. 88.
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Interpretacja prawa wewngtrznego w duchu prawa wspélnotowego,
czyli posrednia skutecznosc¢ dyrektywy konsumenckiej

Nakaz prowspolnotowej wykladni prawa krajowego wynika z orzecznictwa ETS.
Obowigzek ten istnieje niczaleznie od tego, czy przepisy krajowe zostaly przyiete
przed, czy po wejsciu w zycie dyrektywy. Potencjalnie wige obejmuje wszystkie
przepisy prawa krajowego, oczywiscie z wylaczentem tych regulacji prawnych,
ktére dotycza zagadnienn znajdujacych si¢ poza kompetencjami Wspdlnoty. Po-
nadto obowiazek ten istnieje nie tylko w plaszeczyZnie wertykalnej, ale i horyzon-
talnej. Jezeli w odniesieniu do konkretnego zagadnienia nie ma przepiséw krajo-
wych, 10 nie mozna méwié o posrednicj skutecznosci dyrektywy. Wtedy jednostki
maja mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za brak implementacji lub nieprawi-
diowa implementacj¢ dyrektywy. Uzaleznione jest to jednak od spelnienia kilku
warunkéw. Po pierwsze, rezultat przewidziany przez dyrektywe powinien pociagac
za soba przyznanic prawa jednostce. Po drugte, tresé¢ praw moze byé okre$lona na
podstawic przepisow dyrektywy. Ponadto musi zachodzié zwiazek przyczynowy
migdzy naruszeniem obowiazku implementacji (w szczegdlnosci brakiem imple-
mentagcji} przez panstwo a poniesiona przez skarzaca jednostke szkoda.

Powyzsze stwierdzenia odnie$¢ mozna takze do dyrektyw o tematyce kon-
sumenckiej. Brak implementacyi przez panstwo czlonkowskie takie; dyrektywy
w terminie zasadniczo umozliwia jej bezposrednie stosowanie, gdyz zwykle regu-
lacje tam zawarte sq wystarczajaco konkretne, precyzyjne 1 bezwarunkowe. Mimo
to konsument ma ograniczone mozliwosci powolywania si¢ bezposrednio na dy-
rektywe nawet w takich przypadkach. Wyraznie bowiem ETS odrzuca bezposredni
skutek dyrektywy w plaszczyznie horyzontalnej, a wigc gdy konsument pragnie
powolac si¢ na dyrektywg przeciwko swemu kontrahentowi, a nie przeciwko pan-
stwu. Pozostaje wige konsumentowi mozliwosé dochodzema odszkodowania od
panstwa za brak implementacji lub wadliwg implementacje.

Wplyw prawa wspoélnotowego na ksztaltowanie si¢ ochrony konsumenta
w Polsce

Celem tego artykulu jest wskazanie, jakie zmiany w konstruowaniu prawnej och-
rony konsumenta w Polsce nastapily pod wplywem prawa wspélnotowego. Podkreslié
nalezy na wsigpie, ze analiza wszystkich przemian, jakic dokonaly sie w tym zakresie
w prawie polskim, wykracza poza ramy tego opracowania. Tu wskaza¢ moma je-
dynie na pewne interesujace tendencje w systemie ochrony konsumenta, ktére poja-
wily sie na skutek dostosowywania prawa polskiego do prawa UE.

Oddzialywanie prawa wspoéinotowego zauwazy¢ juz mozna, gdy analizuje
si¢ znaczenie pojgcia , konsument” w prawie polskim. Zajmuje ono centralne micj-
sce w tych rozwazaniach, a nalezy pamigtaé, ze jego obecna definicja zawarta
w kodeksie cywilnym przeszla znaczacg ewolucje. Warto przypomnied, ze w pol-
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skim kodeksie cywilnym samo okreslenie ,konsument” pojawito sig stosunkowo
pdzno. Wprowadzila je nowela z 28 lipca 1990 r.° Slowo to pojawito si¢ w dwéch
przepisach, w art. 384 dotyczacym warunkdéw zawicrania i wykonywania umow
oraz w art, 558 dotyczacym odpowiedzialnosci z tytutu rgkojmi. Méwi sig w nich
o umowach ,,z udzialem konsumentéw”. Natomiast nie zdefiniowano tego pojgcia.
W jego interpretacji przez szereg lat odwolywano si¢ do prawa wspolnotowego.
Szczegodlnie czgsto pojawiala sig wtedy definicja konsumenta zaczerpnigta z pro-
gramu dziatan Komisji Wspdlnot Europejskich, dotyczacego polityki konsumenc-
kicj: ,,Konsumenci sa to osoby fizyczne lub prawne wyposazone w wigksza lub
mniejsza moc zakupu, ktére zaopatrujg si¢ lub ktore korzystaja z dobr 1 ustug na
uzytek nieprofesjonalny™’. Zwraca uwage szeroki krag podmiotéw spetniajacych
warunki tej definicji.

Pierwsza definicja pojgcia ,konsument” w kodeksie cywilnym pojawita sig
wraz z nowela z 2 marca 2000 r.* Zmieniata ona dotychczasowe brzmicnic art. 384,
§ 3, gdzie dodano, ze ,za konsumenta uwaza sig¢ osobg, ktora zawiera umowg
z przedsigbiorcg w celu bezposrednio nie zwigzanym z dzialalnoscia gospodarcza™.
Definicja ta potwierdzala szeroki zakres podmiotowy pojgcia, co oznaczalo, ze za
konsumenta mozna bylo uznaé takze osobg prawna, jezeli byla ona uzytkownikiem
finalnym konkretnego produktu. Kolejna zmiana znaczenia pojgcia ,konsument™
nastgpita w momencic uchwalenia ustawy o szczegblnych warunkach sprzedazy
konsumenckiej w dniu 27 lipca 2002 r.” Nic zawicra ona wprawdzic definicji kon-
sumenta sformulowanej wprost, natomiast mozna o ni¢j wywnioskowa¢ z zawartych
tam przepisdéw. W art. 1 bowiem stwicrdzono, ze ustawg stosuje si¢ do dokonywanej
w zakresic dzialalnosci przedsigbiorstwa sprzedazy rzeczy ruchome) osobic fizycz-
nej, ktora nabywa tg rzecz w celu nie zwiazanym z dzialalnoscia zawodowa lub go-
spodarczg. Tu po raz picrwszy wyraznic zawezono zakres podmiotowy pojecia ,,kon-
sument” do oséb fizycznych.

Dwie definicje tego samego pojecia mimo ich réznego zakresu stosowania
byly przyczyna licznych watpliwosci 1 kontrowersji. Z uwagi na to komisja kodyfi-
kacyjna zdecydowala si¢ ostatecznie o uchyleniu § 3 art. 384 k.c. i wprowadzeniu
do czesci ogolnej kodeksu cywilnego definicji konsumenta. Nowela z 14 lutego
2003 r. wprowadzila art. 22', w ktérym czytamy, ze ,za konsumenta uwaza si¢
osobe fizyczna dokonujaca czynnosci prawnej nic zwiazang) bezposrednio z jej
dziatalnoscia gospodarcza lub zawodowa™'®. Waski zakres podmiotowy tej defini-
cji rozni jg od definicj: Komisji Wspolnoty Europejskiej. Sformutowanic takie)
definicji wynikalo z obawy o spadek konkurencyjnosci polskich przedsigbiorcéw
na rynku unynym, gdyby musicli ponosié oni dodatkowe koszty zwiazane z szer-
szym zakresem podmiotdéw korzystajacych ze szezegdlne) ochrony prawnej. Przy-
jecic tej definicji nie narusza przepisdéw prawa wspolnotowego, gdyz nie posiada

¢ DU, nr 55, poz. 321.

7 Sccond Commission threc-ycar action plan 1993--1995: placing the singlc market at the service of Curo-
pean Consumers, COM (93) 378 of 28.07.1993,s. 7.

Dz, nr 22, poz. 271.

°*Dz.U. nr 141, poz. 1176, -

' Dz.U. nr 49, poz. 408.
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ono jednolitej ogolnej definicji pojecia , konsument”. Mimo ze pojgciem tym po-
stuguja si¢ liczne dyrektywy, kazda z nich na wlasny uzytek za kazdym razem na
nowo je definiuje. Pozostawia si¢ przy tym pewng swobod¢ panstwom czlonkow-
skim implementujacym dyrektywy co do ostatecznego okreslenia krggu podmiotow
korzystajacych z ochrony. Biorac to pod uwage, podkresli¢ nalezy, ze tresc art. 22!
nie wylacza mozliwosci odmiennego zdefiniowania pojecia ,konsument” na uzytek
szczegOtowe] ustawy, gdy pojawi sie taka koniccznose.

Bardziej odczuwalny wplyw prawa wspdlnotowego odnotowa¢ mozna, anali-
zujac lokalizacjg przepisdw odnoszacych si¢ do ochrony konsumenta w stosunkach
umownych. Do nicdawna punkt ciezkosci w zakresie ochrony konsumenta znajdo-
wal sie w regulacjach cywilnoprawnych, a w szezegdlnosei w kodeksie cywilnym.
Tam tradycyjnie poszukiwano regut dotyczacych zawierania 1 wykonywania umow,
odpowiedzialnosci za ich niewykonanie lub nienalezyte wykonanie. Ponadto dotych-
czasowe regulacje mialy na celu przede wszystkim wplywanie na tre$¢ uméw zawiera-
nych z konsumentami poprzez ustanawianic przepiséw o charakterze ius cogens, za-
wierajacych minimaine gwarancje pozycji konsumenta wzgledem kontrahenta. Mialo
to rownowazy¢ jego pozycie w obrocie. Pod wplywem prawa wspéinotowego ko-
deks cywilny stracil na znaczeniu w zakresie ochrony konsumenta. Poza kodeksem
cywilnym istnieje bowiem szereg ustaw szezegdlnych regulujacych w istotny spo-
s6b problematyke konsumencka'’.

Proces integracji Polski z UE doprowadzi! do istotnej przebudowy ochrony
konsumenta w prawie polskim takze w sferze stosowanych dotychczas meted.
Stalo si¢ to na skutek zmiany w zalozeniach lezacych u podstaw ochrony konsu-
menta. Nowe regulacje prawne nic majg juz bowiem na celu wylgcznie wprowa-
dzenia rozbudowanych praw bezwzglednych po stronie konsumenta, a w konse-
kwencji asymetrycznosci tresci umowy na rzecz konsumenta. Przeciwnic, prawo
wspdlnotowe kladzie nacisk na przejrzystosé informacji begdacej fundamentem
ochrony konsumenta. Konsument, ktéry jest dobrze poinformowany i rozumie kie-
rowane do niego informacje, moze dokona¢ $wiadomego wyboru. Stad regulacje
prawne majg zrekompensowaé mu brak wiedzy i orientacji wynikajacych z maso-
wosci produkeji, tak by powstaly odpowiednie warunki do swobodnego wyboru
i podjecia przez niego decyzji'’. Celem wspdlnotowej strategii ochronnej w tym
zakresie jest wigc przygotowanie konsumenta do korzystania z bogactwa ofert wy-

" podstawowe znaczenie posiadaja w tym zakresie: Ustawa z dnia 27 lipca 2002 5. o szczegdinych warun-
kach sprzeduzy konsumenckie) oraz o zmiame kodeksu cywilnego; Ustawa z dnia 2 marca 2000 r. o ochronie nickté-
rych praw konsumentow oraz o odpowiedzialnosci za szkodg wyrzadzong przez produkt niebezpieczny; Ustawa z 12
grudnia 2003 r. o ogdInym bezpieczenstwie produktdéw, Ustawa z dria 29 sierpnia 1997 r. o uslugach turystycznych;
Ustawa z dnia 20 lipca 2001 r. o kredycie konsumenckim;, Uslawa z dnia |8 lipca 2002 r. o $wiadczeniu uslug drogy
elektroniczng; Ustawa z dma 13 lipca 2000 r. o ochronie nabywcdw prawa korzystania z budynku Jub pomieszezenia
micszkalnego w oznaczonym czasie w Kazdym roku oraz ¢ zmianie ustaw kodeks cywilny, kodeks wykroczen i usta-
wy o ksiggach wieczystych i hipotece (timesharing).

2 E. Letawska, Ewopejskie prawo umow konsumenckich, Warszawa 2004, s. 25 i n. Por.: Enropejskic
prawo konsumenckie a prawo Polski. red. A. Nowicka, P. Cebula, Krakéw 2005, Cz. Zutawska, O nickid-
rych zmianach w reguiaci stosunku kiienteli, [(w:} Prawo prywatne czasu przemian. Ksigga dedykowana Profeso-
rowi Stanistawow! Soltysitiskients, Paznan 2005.
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nikajacych z istnienia wspdinego rynku mozliwosci, a nie jedynie wyposazanie go
w przywileje prawne w stosunkach z przedsig¢bioreg.

Tworzony pod wplywem UE system ochrony konsumenta w prawie pol-
skim jest réwniez przedmiotem krytyki. Podnosi si¢ bowiem, ze implementuac dy-
rektywy wspéinotowe, wprowadzono do polskiego systemu prawnego regulacje
nie do koiica skorelowane z istniejagcymi dotychczas rozwiazaniami. Niektére dy-
rektywy zostaly wprowadzone w oderwaniu od istniejacych w prawie polskim
regulacji prawnych w zakresie ochrony konsumenta. Na przyklad implementacja
prawa wspolnotowego w zakresie sprzedazy konsumenckiej doprowadzila do eli-
minacji pojecia rekoymi, wad fizycznych 1 prawnych w odniesieniu do konsumenta.
Dyrektywa posluguje si¢ w tym zakresie pojeciem zgodnosci towaru z umowa
I wymog ten traktuje jako podstawowe zobowigzanie sprzedawcy. Pojecie ,,zgod-
nos¢ towaru z umowg”’ nie wystepowalo w przesziosci i dlatego pojawiaja sig trud-
nosci w jego interpretacji. Ponadto przecigtny konsument, przyzwyczajony do do-
tychczasowego aparatu pojeciowego, dlugo jeszcze nie bedzie mogt si¢ odnalez
w nowej sytuacji.

Whnikliwa ocena regulacji prawnych ksztaltujacych system ochrony kon-
sumenta pozwala zasadniczo stwierdzié, ze standardy ochrony istotnie si¢ popra-
wily. Niemnigj jednak istnieja réwnoczes$nie przyktady implementacji dyrektyw
wspolnotowych pogarszajacych dotychczasowg sytuacj¢ prawna konsumenta
w prawie polskim. Ustawa o sprzedazy konsumenckiej, implementujaca dyrektywe
99/44, ogranicza uprawnienia konsumenta w pordéwnaniu z uprawnieniami przy-
znanymi mu na podstawie kodeksu cywilnego. Przykladem moze byé fakt, iz usta-
wa ogranicza w poréwnaniu z mozliwosciami istniejacymi w kodeksie cywilnym
swobodg wyboru przez konsumenta odpowiedniego srodka ochrony. Powstaty
takze watpliwoscl, czy pojecie ,,wada prawna” micsei si¢ w zakresie pojecia ,,nie-
zgodnos¢ towaru z umowa”. W doktrynie przyjeto interpretacje na korzys$é konsu-
menta. Jednakze w tym zakresie nawet uznanie wad prawnych za niezgodnos¢
towaru z umowsg prowadzi¢ bedzie do obniZenia poziomu ochrony konsumenta.
Wynika to z odmiennego sposobu liczenia terminu wyznaczajacego zakres czaso-
wy odpowiedzialnosci sprzedawcy, W przypadku ustawy mamy do czynienia z ter-
minem dwuletnim, liczonym od momentu wydania towaru konsumentowi. Tym-
czasem w kodeksie cywilnym termin wynosit wprawdzie rok, ale liczony byl od
momentu stwierdzenia wady, niezalezme od tego, ile czasu uplyneto od wydania
rzeczy.

Kolejny problem, na ktéry natykamy si¢ przy analizie przepiséw imple-
mentowanych do prawa polskiego dyrektyw konsumenckich, wynika z odmiennej
kultury jezykowe), w jakiej owe dyrektywy powstawaly. Wielokrotnie oryginalne
dyrektywy zawieraja odmienng terminologie w odniesieniu do tych samych pro-
blemdéw albo wprowadzaja rézne definicje tego samego pojecia w zaleznosci od
tego, czego dotyczy dyrektywa. Skutkuje to réwniez niezharmonizowang termino-
logicznie transformacja tych poje¢ do systemu prawa polskiego. Dotyczy to na
przykiad wspomnianego juz wczesniej pojecia ,.konsument”, ktére nie ma jednoli-
tej definicji w prawie wspolnotowym, -
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Kolejny problem wynika z tego, z¢ implementowane do wewnetrznego po-
rzadku prawnego dyrcktywy wspdlnotowe czesto charakteryzuja sie scktorowoscia.
Co za tym 1dzie, trudno uznaé, ze mamy do czynienia z ksztattowaniem spdjnego
systemu ochrony konsumenta zarowno na poziomie samej Wspoinoty Europej-
skigj, jak 1 w prawie wewnetrznym. Wszystko to sprawia, ze wprowadzony system
jest malo przejrzysty dla uczestnikdw obrotu prawnego. Zdarza sie takie, ze dy-
rektywy unijne zawiecraja sprzecznosci lub luki. Nie istnicje bowiemn jaka$ dyscy-
plina w zakresie regulacii kwestil im wspélnych. Z tego powodu powszechnie po-
stuluje si¢ zmiang w przepisach odnoszacych si¢ do prawa odstapienia od umowy
przystugujacego konsumentowi, w szczegolnosci tak, by terminy odstapicnia byly
liczone jednakowo.

Rezultatem integracji z UE jest takze rosnaca publicyzacja prawa cywilnego,
szczegblnie w odniesicniu do problematyki konsumenckiej wlasnie. Coraz wigee)
stosunkéw prawnych tradycyjnie regulowanych w ramach prawa cywilnego staje si¢
przedmiotem unormowan o charakterze publicznoprawnym. Takie przenikanie si¢
réznych metod regulacji prawnej w unormowaniach problematyki konsumenckiej
powoduje trudnosel interpretacyjne i ogranicza transparentosé standardéw ochrony.
Ponadto standardy te ksztallowane sg pod wplywem szczegdinych wyobrazen o roli
panstwa i gospodarki. Na skutek tego prawna regulacja ochrony konsumenta stanowi
coraz powaznig)szy wylom w strukturze zasady swobody umodw, podstawowej dla
ksztaltowania obrotu gospodarczego. Prowadzi to do ograniczenia autonomii stosun-
kéw gospodarczych w imie ochrony konsumenta, co nie zawsze przynosi pozytywne
rezultaty.

Orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci jako dopelnienie
systemu ochrony konsumenta w UE

Wplyw orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci na stosowanie
ustaw implementujacych dyrektywy wspélnotowe w zakresie ochrony konsumenta
ma ogromne znaczenie. ETS, interpretujae przepisy prawa wspdlnotowego, czgsto
zachowuje si¢ jak organ stanowiacy prawo, gdyz stosuje tzw. dynamiczng wyklad-
ni¢. Pamigtac nalezy, ze sady krajowe sg zwigzane wykladnia prawa wspélnotowe-
go dokonana przez ETS. Przykladow dotyczacych ochrony konsumenta jest wiele.
Na przykiad ETS w jednym ze swoich orzeczen dookreslit zakres gwarancji
udzielanej na wypadcek niewyplacalnosci biura podrézy, rozszerzyl pojgcic szkody,
jaka podlega rckompensacie wskutek niewykonania lub nicnalezytego wykonania
umowy o podrdz, o szkode niemajatkows, w innych rozszerzyl katalog nicuczci-
wych klauzul w umowach z konsumentem. Szczegodlny przyklad stanowi orzecze-
nie ETS dotyczace prawa odstapienia od umowy zawieranej w obrocie konsu-
menckim poza lokalem przedsiebiorstwa. Ustawa z dnia 2 marca 2000 r. o ochronie
niektorych praw konsumentow stanowi, ze prawo odstapienia od umowy nie moze
by¢ wyegzekwowane po uplywie trzech miesigcy od wykonania umowy. To ogra-
niczenie nie bylo przewidziane w dyrektywie, ktorej implementacje stanowi ta
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ustawa. Ostamie orzeczenia ETS w tym zakresic wyraznie wskazuja, ze wprowa-
dzenie takich ograniczen jest niezgodne z celem dyrektywy. Wobec tego sprze-
dawca nie moze powolywaé si¢ na uplyw tego terminu, chege uwolni¢ sig od odpo-
wiedzialnosci. Jezeh zgodnic z ustawa nie peinformowat konsumenta 0 mozliwosci
odstapienia od umowy, prawo to przysluguje konsumentowi bezterminowo'”.

Podsumowanie

W powyzszych rozwazaniach poruszono zaledwie kitka probleméw wynikajacych
z oddzialywania prawa wspdlnotowego na prawo polskie. Konieczne jest jednak
wskazanie na mozliwe zakonczenie rozwoju tej dynamicznej dziedziny prawa.
Z dotychczasowej praktyki wynika, Ze Wsp6lnota przyjmuje akty prawne w zakre-
sie ochrony konsumenta tylko wiedy, gdy jest to konieczne do prawidlowego funk-
cjonowania wspdlnego rynku. Oznacza to jednak, ze wprowadzane regulacjc majg
charakter fragmentaryczny, nie stanowiq calosci, a w zwigzku z tym obarczone sg
wewnetrznymi sprzecznosciami i lukami. Niektérzy teorctycy prawa europejskiego
od dawna postulujg skodyfikowanie zlozone; problematyki konsumenckiej, co
skutkowaloby spdjna regulacjg na poziomie prawa wspdlnotowego. Wydaje si¢
jednak, ze dzisiaj taka inicjatywa nie ma szans na powodzenie. Musiataby ona
obejmowac regulacje o réznym charakterze, kierowane do réznych podmiotéw.
Jeszcze dalej idaca propozycja jest uregulowanie calego prawa zobowigzan na po-
ziomie prawa wspélnotowego. Znalazlaby si¢ tam réwniez, skorelowana z ogélnymi
przepisami o zobowiazaniach, ochrona praw konsumentéw w stosunkach umow-
nych. Mimo energicznych dzialan prowadzonych przez instytucje zrzeszajace przed-
stawicieli panstw czlonkowskich trudno spodziewaé sig szybkiego zakonczenia prac'.
Roéznice w zakresie prawa zobowiazan w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich sg
istotne, co ogranicza mozliwos¢ unifikacji. Nalezy jednak stwierdzié, ze ujednoliceniu
uleglty w duzym stopniu regulacje dotyczace uméw zawieranych z konsumentem we
wszystkich panstwach cztonkowskich. Moze to by¢ wstep do wprowadzenia europe;j-
skiej regulacji prawa zobowigzan takze w pozostalym zakresie. Zanim jednak do-
konany zostaniec wybor sposobu regulacji prawa konsumenckiego w prawie wspol-
notowym, konieczne sg prace porzadkujgce dotychczasowe regulacje w prawie
wewnetrznym.

B D2 WE 22001 r., 5. 1 — 09945, Orzeczenie ETS nr C 481/99,

" Szczegdlowych informacji dostarcza dostepny w intemecie: First Annual Progress Report on Furopean Con-
tracl Law and the Acquis Review — 2005, www.europa.ew.incomm/consus_intsafe/ shop/fair_bus_pract/cont_law/
progressQ5_en. pdt.
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EUROPEJSKA KARTA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
A REGULACJE PRAWA KRAJOWEGO
DOTYCZACE STATUTOW GMIN

Statuty jednostck samorzadu terytorialnego w Polsce zajmuja szczegdlne migjsce
wsrod aktow prawa miejscowego, czyli tych aktdw normatywnych, ktdre zawieraja
przepisy powszechnie obowiazujace na czgscl terytorium panstwa (np. na obszarze
gminy), a wydane przcz wlasciwe organy tej jednostki. Zgodnie z wymaganiami
konstytucji akty powyzsze regulowaé powinny te zagadnienia, ktorych regulacja nie
jest mozliwa ani celowa na poziomie organéw centralnych',

Wspomniane akty s3 wydawane na podstawie 1 w granicach upowainien
zawartych w ustawie, a w przypadku gminy czy innej jednostki samorzadu teryto-
rialnego czestokro¢ w wielu ustawach. Jako przyklad mozna tutaj wymieni¢ ustawy
ustrojowe dla samorzadu na danym szczeblu oraz ustawe o podatkach i oplatach lo-
kalnych?. _

Statuty gmin jako akty prawa miejscowego odgrywaja jednak szczegoélng
role takze ze wzgledu na zakres i charakter regulacji prawnych, ktore dotycza pod-
stawowych spraw ustrojowych, organizacyjnych 1 majatkowych majacych istotne
znaczenie dla lokalnych spolecznosci. Ponadto nalezy dobitnte podkreslié, iz to
wlasnie gminy jako jednostki podstawowe samorzadu terytorialnego wykonuja
wszystkie zadania publiczne nie zastrzezone dla innych jednostek tego samorzadu’.

Cheac oceni€ role statutéw gmin wérod aktow prawa miejscowego, nalezy
takze bra¢ pod uwagg kwesti¢ dostosowania tych aktow prawnych do standardow
prawa europejskiego, w tym wypadku do Europejskiej Karty Samorzadu Terytorial-

V). Wyporska, Samorzad tervtorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 102 i n.; zob. takze: H. Rot. K.
Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 1S,

? Por.: art. 40, ust. | ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U z 1996, nr 13, poz.74 z pozn. zm.)} oraz usta-
wg 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998, nr 91, poz. 578); ustawg z |2 stycznia 1991 o podatkach i optatach
lokalnych (Dz.U nr 9, poz. 31 z pézn. zm.).

¥ Art. 164, par. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej Palskiej {Dz.U nr 78, poz. 483) oraz artt. 6, ust. | ustawy
o samurzadzie gminnym {w skrécie: usg).
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nego (EKST)*. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego zaliczana jest do ak-
tow szeroko rozumianego prawa europejskiego stanowtonego przez europejskg organi-
zacj¢ miedzynarodowa — Rade Europy z siedzibg w Strasburgu. 5 maja 1949 r. Rada
Europy uchwalila takze Europejskg Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolnosci. Te akty (poza prawem Wspdlnot Europejskich) zaliczane sa
do prawa ecuropejskich organizacji miedzynarodowych’, EKST jako swoista
HLumowa migdzynarodowa”, zawarta pomiedzy panstwami czionkowskimi Rady
Europy, wyznacza zasady, w oparciu o kitdre spolecznosci lokalne majg uczestni-
czy¢ w kierowaniu sprawami publicznymi na szczeblu lokalnym.

Podstawowe zalozenie przyjete w tym akcie mowi, 1z wykonujac zadania
publiczne, spolecznosci lokalne ,,wyposazone sg w organy decyzyjne ukonstytuowa-
ne w sposob demokratyczny i korzystaja z szerokiej autonomii w zakresie kompe-
tencji ustalania sposobow i srodkéw realizacji ich zadai™ (preambuta EKST). Jako
wyznaczniki podstawowych w tym zakresie standarddw nalezaloby wskazaé nor-
my zawarte w art. 4, art, 6, art. §19, a takze wart. 10111 EKST.

W art. 4 EKST przyjeto — na zasadzie domniemania kompetencji — pelng
swobode dzialania spolecznosci lokalnych w kazdej sprawie, ktora nie zostala za-
strzezona w ustawie dla innych organéw wiladzy. Zgodnie z tg regulg takze kon-
stytucja i uslawa o samorzadzie gminnym zapewniajg, z¢ do zakresu dzialania
gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym nie zastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéow. Spolecznos¢ lokalna — gmina ~ moze, zgod-
nie z postanowicniami konstytucji i ustaw — ustali¢ w statucie zasady 1 sposoby
wykonywania kompetencjs przez organy tej gminy.

Z kolei zgodnie z trescig art. 6 EKST spolecznosé tokalna powinna samo-
dzielnie ustala¢ swa wewnetrzng strukture, tworzac jednostki dostosowane do spe-
cyficznych potrzeb i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie. Natomiast w zakresie
kadr dla samorzadéw EKST przewiduje zatrudnienie pracownikéw o odpowiednio
wysokich kwalifikacjach 1 umigjetmosciach oraz ustalenic dla nich zasad szkolenia,
wynagradzania i mozliwosci awansu. W tym zakresie statuty gmin moga, stosownie
do wymagan ustawowych, a takze potrzeb danej spolecznosci, okreslaé zasady
1 sposoby powigzan miedzy organami gminy i jej jednostkami pomocniczymi oraz
innymi jednostkami organizacyjnymi wykonujacymi zadania dla tej spolecznosci
(np. zasady kontroli i nadzoru rady lub burmistrza nad gminnymi zakladami bu-
dzetowymi oraz spolkami komunalnymi). Takze w zakresie zatrudniania pracowni-
kow samorzadowych mozna przewidzieé istotne miegjsce dla regulacji statutowych,
ktére uszczegdlowilyby te sprawy w odniesieniu do potrzeb konkretnej gminy — jako
lokalne) spoleczriosei.

Z kolei art. 8 EKST okresla zasady 1 zakres kontroli administracyjnej nad
spolecznosciami lokalnymi. Kontrola ta, wykonywana, zgodnie z konstytucja i us-
tawami, przez wiladciwe organy panstwowe powinna zapewni¢ przede wszystkim
legalnosé dziatan organdw spolecznosci lokalnych, ale rowniez ochrong interesow

* Europejska Karta Samorzadu Terytorizlnego zostala przyjeta przez panstwa czlonkowskie Rady Furopy
15 pazdziernika 1985, a Polska ratylikowala jq 26 kwietnia 1993 {(Dz.U nr (24, poz. 607).
¥ por. M. Ahlt, Prane eliropejskie, Warszawa 1993, s. 191 24,
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tej spotecznosci, z zachowaniem proporcji intereséw panstwa. W odniesieniu do
zagadnien uregulowanych w statutach gmin nalezaloby zwrdci¢ uwage na sposob
i zakres ingerencji organdw panstwa kontrolujgcych 1 nadzorujacych w tych spra-
wach wydawanie 1/lub zatwierdzanie statutow gmin.

Zgodnie z wymaganiami art. 9 EKST spolecznosci tokalne maja prawo,
w ramach polityki pafistwa, do swobodnego gospodarowania posiadanymi, szeroko
rozumianymi, zasobami finansowymi, ktorych wysokos¢ powinna by¢ dostosowa-
na do ustawowo okreslonych uprawnien tychze spolecznosci-gmin. W tym zakresie
istotna jest rola regulacji statutowych, kidre moga i powinny uszczegotowic i do-
stosowaé¢ do lokalnych potrzeb przepisy dotyczace gospodarowania majatkiem
komunalnym oraz Korzystania z tego majatku przez cztonkéw tej iokalnej spotecz-
nosci — mieszkancéw gminy.

Art. 10 EKST zapewnia lokalnym spolecznosciom prawo do wspolpracy
z innymi spotecznosciami lokalnymi oraz zrzeszania si¢ w organizacje dobrowolne
z innymi spolecznosciami lokalnymi w tym samym kraju oraz z zagranicznymi
spolecznosciami tokalnymi. Takze w tych kwestiach wiele spraw moga uregulowaé
statuty gmin i zgodnie z przepisami ustaw samorzadowych doprecyzowac 1 usz-
czegdlowié np. zasady 1 sposoby postgpowania wobec zwiazkéw 1 stowarzyszeid
komunalnych, realizowania wspolnych przedsigwzigé komunalnych.

Ostatni z podstawowych przepiséw, art. 11 EKST, zapewnia spoleczno-
sciom lokalnym sadowg kontrolg ich samodzielnie wykonywanych zadail i kom-
petencji. W tym aspekcie méwiac o regulacjach statutow gmin, trzeba braé pod
uwage zadania i uprawnienia kontrolne sadoéw administracyjnych w Polsce wobec
dzialai kontrolnych i nadzorczych sprawowanych przez organy administracji rza-
dowej w odniesieniu do statutéw gmin.

Podejmujac probe oceny regulacji prawnej zawartej w Konstytucji i usta-
wach, zwrocimy uwage na kilka najwazniejszych rozwigzan przyjetych w przepi-
sach prawa krajowego.

Przepisy prawa krajowego detyczace statuta gminy

Istotng determinanty samodzieinosci gminy jest zakres swobody gminy w tworze-
niu wlasnego ustroju, czyli migdzy innymi w tworzeniu struktury organizacyjnej
gminy, tworzeniu wlasnych organéw 1 ksztaltowaniu ich obsady personainej. Pew-
ne rozwigzania ustrojowe moga wynikaé wprost z Konstytucji lub z ustawy, wow-
czas gmina nie ma samodzielnosci w przedmiocie ksztaltowania tych elementow
wlasnego ustroju, natomiast nieuregulowane ustawowo w sposdb wyczerpujacy
pewne kwestie ze sfery ustrojowej gmina moze sprecyzowal w statucte. Mianem
statutow w teorii okresla si¢ akty prawne, w ktorych zawarte jest prawo autono-
miczne, czyli przepisy powszechnie obowiazujace, wydawane we wiasnym imieniu
przez korporacje terytorialna®. Przepisy te maja moc obowiazujaca tylko w stosun-

® Zob.: M. Miemiec, Pojecie statutu w nauce prawa, (Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo”, L1V,
1975, 5. 160; S. Kasznica, Polskic prawo administracyjne. Pojecia § insiytucje zasadnicze, Poeman 1947, 5. 32;
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ku do czlonkéw dancj korporacji terytorialnej (gminy). Statut zawiera przepisy
powszechnie obowiazujace na obszarze gminy’.

Statut gminy dostosowuje generalny, prawny model samorzadu — taki, jaki
wynika z Konstytucji RP i ustawy gminnej ~ do rzeczywistych potrzeb 1 warunkow
danej gminy. Dlatego jest on podstawowym zrédlem wewngtrznego, gminnego pra-
wa organizacyjnego, za pomocg ktorego gmina reguluje swoje organizacyjne kon-
cepcje’ i opcje, najbardziej dopasowane do warunkéw miejscowych. Konstytucja RP
1 ustawa gminna nie przewidujg instytucji statutéw wzorcowych ani wzoréw sta-
tutdéw, stad tez prawo gminy do stanowienia statutu regulujacego ustrd) gminy jest
przejawem jej samodzielnosci’. Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzic gmin-
nym'” stanowi, ze gmina w uchwalonym przez siebie statucie, swobodnie, w grani-
cach ustaw, okresla swoj ustroj (art. 3).

W $wietle postanowien ustawy o samorzadzie gminnym przedmiotem sta-
futu gminy s3: ustrd) gminy (art. 3}, zasady tworzenia jednostek pomocniczych,
zasady ich lgczenia, podziatu 1 znoszenia (art. 5, ust. 3), okreslanic organizacji 1 za-
kresu dzialania jednostek pomocniczych, czyli solectw, dzielnic 1 osiedli (art. 35,
ust. I i 2}, organizacja wewnetrzna oraz tryb pracy organdéw gminy (art. 22, ust. 1),
zarzadzanie 1 korzystanie z mienia komunalnego oraz rozporzadzanie dochodami
z tego Zrodia przez solectwa, dzielnice, osiedla oraz zakres czynnosci dokonywa-
nych samodzielnie przez organy solectwa, dzielnicy lub osiedla wzglgdem przystu-
gujacego im mienia (art. 48, ust. 1); uprawnienia solectw, dzietnic i osiedli do pro-
wadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy (art. 51, ust. 3}.

Przepisy ustawy moga dopuszczaé przyjecie w statucie takze innych roz-
wigzan. Sa to obszary, ktére moga byé regulowanc w statucic fakultatywnie. Usta-
wa uzywa wowczas sformulowania ,,0 ile statut nie stanowi inaczej”. Przykladem
takicgo rozwigzania jest mozliwos¢ przewidziana w art. 46, ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, z ktorego wynika, 7e , 0§wiadczenia woli w imieniu gminy w za-
kresie zarzadu mieniem skladajq dwaj czlonkowie zarzadu lub jeden czlonek za-
rzadu i osoba upowazniona przez zarzad (pelnomocnik), o ile statut nie stanowi

M. Wierzbowski, Akty nermatywne organizacji spoldziclczych, Warszawa §977,s. 16 i n; Z. Niewiadomski,
W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym = komentarzem, Warszawa 1990, s. 7-8; A. Agopszo-
wicz, Z. Gilowska, {stawa o samorzqrizie terytoriainym. Komemarz, Warszawa 1997, s. 65 i n., s. 214-215;
J. Korczak, A. Pakula, Staruty i regilaminy, Kalendarz Samorzadowy na rok 19927, 5. 15-16, J. Korczak,
Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, .Samorzad Terytorialny” 2000, 2. 5, s. 62-75; B. Adamiak, Statut
griiny, . Samorzad Terytortalny™ 1993, z. 7-8, 5. 63-68;, W. Kisiel, Stanu jednostki samorcqdu terytorialnego
a jef saniordzielnosé, [w:| Instytucfe wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszona Profesora zw.
dra Jozefa Vilipka, red. |. Skrzydlo-Niznik et. ai., Krakow 2001, s. 337-346; D. Drabek, Prawo micjscowe
samorzqdu terytorialnego, Bydgoszez—-Krakow 2003, s, 182-190.

7 Zob.: E. Ochendowski, Prowotwéreza funkcja gminy, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1991, z. 2, 5. 24-25; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1998, s. 13.

8 K. Zukowski, Strukiura samorzydu teryloriainego w RP (problemy podstawoewe), |w:) Samorzqd te-
mptorialny, cz. 1. Wybrane problemy teoretyczne i prawno-ustrojowe, Gdansk 1992, s. 127,

? Inaczej jest w samorzadzie powiatowym, gdzie na podst. art. 2, ust. 5 ustawy z 5.06.1998 r. o samorza-
dzic powiatowym (Dz.U. nr 91, poz. 578 z pozn. zm.), wprowadzono wzorcowy statut powiatu na podstawie
Rozporzadzenia MSWIA z 27.11.1998 1. w sprawic wzorcowego statutu powiatu (Dz.U. nr 146, poz. 957). Przepis
tcn juz nic obowiazuje.

1 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001, nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.
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inacze)”. Jak wida¢, statut dotyczy przede wszystkim zagadnien ustrojowych, a wige
ma ograniczony przedmiot regulacyi.

Ograniczenie zakresu regulacji statutu do zagadniert ustrojowych powodu-
je, iz przedmiotem regulacji w statucie nie moga by¢ kwestie materialnoprawne
Jednostek niepodlegajacych orgamrizacyjnie gminie oraz kwestie uprawnien praw-
noprocesowych w postgpowaniu administracyjnym''. Statut zatem nie moze zawie-
ra¢ ani norm materialnego prawa administracyjnego, ani norm prawa procesowego
wprowadzajacych regulacje odrebna od kodeksu postgpowania administracyjnego.
Statut gminy moze jednak zawieraé normy regulujace procedure dziatamia organow
w takich kwestiach, jak: kontrola, procedura uchwalania budzetu, procedura pracy
rady gminy'~.

Statut gminy, zawierajac nommy prawa ustrojowego, stanowi iacznie z Kon-
stytucja RP oraz z ustawa o samorzadzie gminnym system usirojowy prawa samo-
rzadu gminnego'”. Konstytucja RP w art. 169, ust. 4 wyznacza granice swobody
gminy w ksztattowaniu jej struktury wewngtrznej, czyli granice wolnosci statuto-
wej — a s3 nig obowiazujace ustawy. Rozwigzania przyjete w statucie nie mogq
naruszac rozwigzan przyjetych w ustawach. Jednak zasadnie mozna postawic pyta-
nie: Jak wygladaja te granice w przypadku blankietowosci przepisoéw ustawy albo
luki w tych przepisach? A zatem: Jaki jest zakres swobody gminy (je) samodziel-
nosci) w regulacji kwestii ustrojowych w statucie w przypadku braku regulacyi
ustawowej?

Problematyke dopuszczainosci unommowania w statucie gminy materii us-
trojowych nieuregulowanych ustawowo nalezy rozpatrywaé w kontekscie granic
swobody gminy w ksztaltowaniu tresci statutu'’. Granice t¢ wyznacza Konstytucja
RP, stanowigc w art, 169, ust. 4, iz organy stanowigce jednostek samorzadu teryto-
rialnego okreslajg, w granicach ustaw, ustrd) wewngtrzny jednostek samorzadu
terytorialnego. Rada gminy w statucie moze regulowa wszelkie zagadnienia
ustrojowe gminy, pod warunkiem ze nie jest to sprzeczne z przepisami rangi usta-
wowej'’. Gminie nie wolno wprowadzié do statutu unormowania, ktére ma na celu
obejscie rozwigzan ustawowych, chodby tylko na okres przejsciowy, ani naruszyc
obowiazujacego prawa przez odmienne uregulowania statutowe.

Podobne stanowisko prezentowal NSA w swoim orzecznictwie'®. Bardziej
ostroznie podchodzi do tej kwestii Sad Naywyzszy, ktdry w wyroku z § pazdzierni-
ka 1992 r. wyrazit opinig, ze

brak wyraZnej regulacji nic zawsze oznacza [ukg, ktéra mozna wypelni¢ w tym wypadku ~ przez unor-
mowanie statutowe. W nicktorych sytuacjach brak regulacji oznacza brak zezwolenia ustawowego,
a wige zakaz. Dotyczy to takich kwestit, w ktorych zakaz okseslonego postgpowania wynika z general-

" 3. Adamiak, Statut gminy, | Samorzad Terytorialny” 1993, z. 7-8, 5. 65; ). Korczak, op. ¢it., 5. 62.
Y 13, Adamiak, op. €it., 5. 65.

® Z. i.conski, Ustroj samorzaduYerytoriainego..., $. 23, Z. Leonski, Semorcqd terytoriainy..., s. 16 i nast.
3. Adamiak, ap. cit., 5. 68.

S thiden, Z. Leonski, Ustroj samorzqdu terytoriainego..., s. 24.

1 Zob. wyrok NSA z 14.11.1991 r. (SA./Wr 1124/91), opublikowany [w:]} B. Adamiak, op. ¢it., s. 67-68.
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nych regulacji ustawowych. Wéwczas przepis szczegélny musi zawierad przyzwolenie, brak takiego
preyzwolenia oznacza niedopuszezalnosé okreslonego postcpowania”_

W literaturze przedmiotu wyrazono pogiad gloszacy, ze ,,nie przesadzone
w ustawle zagadnienia wewnetrznego ustroju gminy moga zostaé uregulowane
w sposéb przyjety przez rade w statucie gminy”™'®. Sadze, ze mozna zgodzié si¢ z ta
pierwsza opinig, wynika bowiem z niej, ze w granicach ustaw gmina ma pewna
swobode¢ unormowania w statucie kwestii nie unormowanych w ustawie.

W swietle ustawy o samorzadzie gminnym uchwalenie statutu gminy nale-
zy do wylaczne) kompetenc)i rady gminy (art. 18, ust. 2, pkt 1 u.s.g.). Rada gminy
ustanawia statut gminy jako aki powszechnie obowigzujacy prawa miejscowego
w formie uchwaly (art. 41, ust. 1 u.s.g.). Projekt tej uchwaly przygotowuje wojt,
burmistrz lub prezydent miasta jako organ zarzadzajacy gminy (art. 30, ust. 2, pkt |
u.s.g.). Statut gminy jako akt powszechnie ohowiqzujacy podlega ogloszeniu w try-
bic ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych 1 niektorych in-
nych aktow prawnych (art. 42, ust. 1 u.s.g.)'”.

Procedura opracowywania projektu statutu i jego uchwatania cechuje sie
duza dozg samodzielnosci. Jednak samodzielnos¢ gminy w fazie opracowywania
projektu statutu — czyli jego merytorycznej zawartosci — moze podlegaé pewnym
ograniczeniom. De lege lata projekt statutu spotki gminy liczacej powyzej 300 tys.
mieszkancdw podlega uzgodnieniu z prezesem Rady Ministréw na wniosek mini-
stra wlasciwego do spraw admunistracji publiczne). Norma ta wprowadza wyjatek
od reguly wolnosci statutowej gminy 1 w efekcie nie lamie calkowicie zasady sa-
modzielnosci. Jednak kazdorazowe uzgadnianie statutu gminy z wladza nadzorcza
albo wprowadzenie instytucji statutu wzorcowcgo byloby naruszeniem zasady
samodzielnosci gminy w sferze ustrojowej. Innym ograniczeniem zasady samo-
dzielnosci gminy moze byé takze ustawowy wymog zatwierdzania statutu gminy
przez wiladze nadzorcza. Tego typu rozwigzama nie stuzgq samodzielnosdci gminy
1 dlatego tez ustawodawca powinien ich unikad.

W swietle wyroku NSA z 30 czerwca 1992 r. (SA/Lu 711/92):

organ nadzoru ma kompetencje do oceny zgodnosci 2z prawem uchwaly gminy w sprawie j¢j statutu
lub jego poszczegdlnych postanowien. Uchwalony przez gming statut, w stosunku do ktérego organ
nadzoru nie wniost zastrzezet w sposob prawem przewidziany, moze byé przez gming wykonywany
w sposch autonomiczny. [...] Organ nadzoru moze stwicrdzi¢ nicwaznosé uchwaly organu gminy
[statutu — K.T.}, jezeli jest ona sprzeczna z prawem. Przepisu tego nic mozna interpretowac rozsze-
rz:a.jan::u26 prowadziloby to bowicm do naruszenia prawnie gwarantowane] zasady samodzieinosct
gminy®.

17 Por. wyrok Sadu Nujwy2szego z 8.10.1992 r. (11l ARN 48/92), opublikowany [w:] B. Adamiak, op. cit.,
5. 68.

¥ E. Bojanowski, Samodzicinesc gminy w $wictle ustawy o samorzqedzie terytoriainym, Samorzad Te-
rytoriainy” 1993, z. 7-8, 5. 101, podobnie B. Adamiak, ap. cit..s. 66, ). Korczak, op. cit., 5. 63.

' Dz.J. vr 62, poz. 718.

* Wyrok NSA opublikowany fw:] B. Adamiak, op. cit., s. 64.
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W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze o0 samodzielnosci gminy w zakresie pro-
jektowania i uchwalania statutu gminy decyduje istnienie albo nieistnienie pew-
nych rozwiazan ustawowych zabezpieczajacych albo niwelujacych tg samodziel-
nos¢. Mam tu na mysli przede wszystkim katalog rozwiazarn prawnych, ktére ex ante,
ex post lub w toku dzialan nadzorczych moga t¢ samodzielnosé skutecznie ograniczaé.

Do rozwigzan prawnych ograniczajacych samodzielnos¢ gminy w zakresie
wolnosci statutowe) stosowanych ex ante nalezy zaliczy¢: uzgadnianie projektéw sta-
tutdéw wszystkich gmin z wladzg nadzorcza, statuty wzorcowe lub wzory statutow.

Do rozwigzan prawnych ograniczajacych samodzielnosé gminy w sferze
statutowe) stosowanych ex post nalezy: zatwierdzanie projektow statutow przez
wladze nadzorcza lub zatwierdzanie uchwal w sprawie statutéw gmin przez wladzg
nadzorcza albo nadawanie statutéw przez wladzg nadzorcza.

Natomiast do rozwiazan stosowanych w dzialalnosci nadzorcze) zaliczamy
uchylanic uchwat w przedmiocie statutow lub stwierdzanie ich niewaznosci przez
wladze nadzorcza, jezeli uchwaly te naruszajg prawo. Najbardziej restryktywne
spoérdd wymienionych rozwigzan to te, ktére stosowane sa ex ante lub ex post
uchwalenia statutu. Inne dzatania nadzorcze mieszczg sig raczej] w konweng)i nadzoru
weryfikacyjnego, sa dopuszczalne z punktu widzenia samodzielnosci gminy.

Sama mozliwosc okreslenia ustroju wewngtrziiego gminy w formie statutu
uchwalonego przez organ te) gminy nie determinuje jeszcze stopnia samodzielno-
sci gminy. Zakres 1 stopien samodzielnosci gminy w tej sferze zalezy tak naprawdg
od tego, jak unormowany jest w odpowiednich przepisach prawa nadzér nad tg
czynnoscig gminy, ktora okreslamy jako projektowanie i uchwalenie statutu; jak
okreslono kryteria sprawowania nadzoru, srodki nadzorcze, tryb ich stosowania
przez wiladz¢ nadzorczq oraz mozliwo$é zaskarzenia przez gming rozstrzygnigé
nadzorczych do sadu administracyjnego. Kwestie te jako istotne sa jednak przed-
miotem odrebnej analizy w zakresie sadowej kontroli nadzoru nad gming’'.

Rozwigzania prawne, jakie mozna przyjac odnosnie statutu gminy sa praw-
ng determinanta samodzielno$cl gminy, tak od strony pozytywnej — jesli zabezpie-
czaja t¢ samodzielnosé, jak 1 negatywnej — jesli przyjmie si¢ rozwigzania prawne
niweczace lub ograniczajace t¢ samodzielnodé. Ograniczeniem samodzielnosci
gminy na gruncie obowigzujacego prawa jest instytucja uzgodnienia projektu sta-
tutu gminy liczace] powyzej 300 1ys. mieszkancow z Prezesem Rady Ministrow
(art. 3, ust. 2 u.s.g.) oraz mozliwo$¢ stwierdzenia przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly zawierajacej statut gminy w przypadku jego sprzecznosci z prawem (art.
91, ust. 112 us.g.). Nie s3 to ograniczema, ktdre mwelowalyby samodzielnosé gminy
w wysokim lub peinym zakresie. Sg jedynie wyjatkiem od zasady samodzielnosci
gminy. Wyjatkéw zas nie wolno interpretowac rozszerzajaco.

Podsumowuac powyzsze rozwazania dotyczace regulacji statutéw gmin
w przepisach prawa Krajowego oraz w swietle rozwigzan prawnych zawartych
w EKST, nalezy stwierdzié, ze statuty gmin mozna zaliczyé¢ do tych aktéw prawa
miejscowego, ktdre sa wydawane w sposob samoistny na podstawie ogdlnego upo-

! Zob. min: T. Wos, H. Knysiak-Molezyk; M. Romanska, Postgponanie sqdowo-adnii-
nistracyjne, Warszawa 2004,s. 97 in.



48 KRZYSZTOF TOR

waznienia zawartego w Konstytucji oraz w ustawach™. Takie zalozenie przyjete
w obowigzujacych przepisach prawa krajowego oraz akceptowane w literaturze
spelnia takze wymagania stawiane w EKST. To statuty gmin i innych jednostek
samorzadu terytorialnego, zgodnie z przyjmowana koncepgja ,,autonomii statuto-
wej”, sa tymi aktami prawa miejscowego, ktore majg zapewni¢ samodzielnosé
lokalnej spotecznosci®. Statuty gmin mozna wiec zaliczyé do tych aktéw praw-
nych powszechnie obowiazujacych, ktére w swietle wymagan stawianych przez
przepisy EKST powinny regulowaé:

e zagadnienia struktury wewnetrzne) oraz organow te} Jokalnej spolecznosc,

# zagadnienia zatrudniania wysoko wykwalitfikowanych pracownikow tych jedno-
stek, takze szkolett, wynagrodzen 1 mozliwosci awansu,

e sprawy dotyczace swobodnego gospodarowania przez organy gmin szeroko rozu-
mianym majatkiem komunalnym i zasobami finansowymi,

» zagadnienia wspdlpracy gminnych spolecznosci lokalnych z innymi krajowymi 1 za-
granicznymi spolecznosciami lokalnymi.

Praktyka przygotowywania i uchwalania statutéw przez organy gmin wska-
zuje, ze nie wszystkie te zagadnienia 1 nie zawsze w sposob wilasciwy sa w nich
okreslone, zbyt czesto lokalne spolecznosei, nie doceniajac danych im mozliwosci
prawnych, poprzestaja na regulacjach minimalnych wskazanych w ustawie o samo-
rzadzie gminnym. Oceniajac natomiast przedstawione rozwigzania prawa krajowe-
go dotyczace statutéw gmin jako podstawowych jednostek samorzadu terytorialne-
go w Swietle wymagan stawianych przez przepisy EKST, mozna stwierdzi¢, ze
regulacje te zasadniczo sg zgodne z rozwigzaniami ramowymi przyjgtymi w tym
akcie normatywnym prawa migdzynarodowego. Krytycznie nalezy natomiast oce-
ni¢ wszelkie pojawiajace si¢ proby narzucania gminom rozwiazan statutowych lub
praktyki mechanicznego powiclania tzw. statutéw wzorcowych. W tym kontekscie
jako nie do konca uzasadnione wydaje sie rozwigzanie przyjetc w ustawie o samo-
rzadzie gminnym, ktére réznicujac rozwigzania stawiane statutom gmin, stanowi,
1z akty te uchwalane przez rady gmin zamieszkatych przez ponad 300 tysiecy
mieszkancéw majq by¢ uzgadniane z Prezesem Rady Ministréw (naczelnym orga-
nem administracji rzadowej).

Takze krytycznie, jako nicwystarczajace, nalezaloby ocenié przepisy ustaw
regulujacych gospodarowanie zasobami finansowymi gmin, Przepisy tych ustaw
w sposob nie zawsze spojny reguluja te zagadnienia, ktore maja decydujacy wplyw
na samodzielnos¢ ekonomiczno-finansowa lokalnych spotecznosci. Ustawy te czg-
sto nie zapewniajg swobody organom gmin, aby te, gospodarujac swym majatkiem
komunalnym i zasobami finansowymi, mogly realizowaé przekazane im zadania
wiasne 1 zlecone, zaspokajajac potrzeby lokalnych spolecznosci. Formulujac jed-
nak pewne propozycje zmian w zakresie regulacji prawnecj dotyczacej statutow
gmin, nalezatoby, jak sadzg, odwolac si¢ do przyjete) w prawie niemieckim zasady
konstytucyjnej zapewniajacej gminom prawo regutowania (w ramach ustaw) spraw

™ podobnie §. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, 5. 78 oraz cylowana tam literalura.
B por.: . Zimmermann, op. cit., s. 79; E. Ochendowski, Prawe administracyjne. Cresé ogoing, To-
ruh 2004, s. 122; D. Dabhek, op. cit.,s. 182-184,
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lokalney spolecznosei na wlasng odpowiedzialnoéé™. Przyjecie tej zasady autono-
mii prawotworczej gmin w szerszym niz dotychczas zakresie umozliwitoby réow-
niez lepsze rozwigzania ustawowe (w ustawach samorzadowych) i przyczyniloby
si¢ do pelnej zbieznosci regulacji prawa krajowego ze standardami EKST.

M Por.: rozwazania w tej kwestii: D. Dabek, op. cit., s. |185-18G; M. Szewczyk, Micisce akiow okre-
Slajgcyeh ustroj jednostek samorzqdu teryioriainege w strukturze Zrddel prawa administracyjnego, jw:] Insty-
tugje wspdiczesnege prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dr. hab. Jézefa Filipha...,
5. 256.
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ODPOWIEDZIALNOSC PODATKOWA OSOB TRZECICH
NA TLE KONSTYTUCJI RP

I

Instytucja odpowiedzialnosci 0sob trzecich za zobowiazania podatkowe podatnika
sigga swymi korzeniami do unormowan ustawy z dnia 15 marca 1934 r. zawicrajg-
cej Ordynacje podatkowa'. Rozwiazania w tym zakresie przejete zostaly przez de-
kret o zobowigzaniach podatkowych z 16 maja 1946 r.”, zastapiony nastgpnie dekretem
z 26 pazdziernika 1950 r.* Ogélne zasady odpowiedzialnosci nie ulegly w zasadzie
zmianie w kolejnym akcic prawnym z tego zakresu ~ ustawie z dnia 19 grudnia 1980 r.
o zobowiazaniach podatkowych®.

Kategoria 0oso6b trzecich oraz zakres ich odpowiedzialnosci zawsze byly
okreslane w konkretnych przepisach wspomnianych aktow prawnych. W kolejnych
aktach prawnych normujacych zobowiazania podatkowe kategoria oséb trzecich
byla systematycznie rozszerzana, a zakres odpowiedzialnosci ulegat romym modyfi-
kacjom. W gre wechodzita nie tylko odpowiedzialno$é solidamna, ale takze odpowie-
dzialnosé subsydiama badz sukcesyjna’. W kategorii tej mieszcza si¢ od pewncgo
czasu m.in. podmioty aktualnie wymienione w rozdziale 14 Ordynac)i podatkowej’,

Odpowiedzialno$é 0sob trzecich za zaleglosci podatkowe wynikajace ze sto-
sunku prawnopodatkowego’, w ktérym nie sa one strona, uzasadniana jest potrzeba
szczegoOlnej ochrony interesu fiskalnego panstwa. Rzecz jednakze w tym, jak dale-
ce szczegbdlna ochrona interesu fiskalnego moze siggac. Powstaje problem, ¢zy za-
kres tej ochrony uzasadnia ograniczenie praw uznawanych za prawa podstawowe

' Dz.U. 2 1936, s 14, poz. 134.

Dz.U. nr27, poz. 173},

I Dz.U. nr 49, poz. 452,

*Dz.U. nr27, pez. th1.

*Por.: K. Ostrawski, Prawo finansowe. Zarvs ogolny, Warszawa 1970, s. 169,

> Chodzi tu 0 nastepcdw prawnych, zaréwno osoby prawne, juk i fizyczne.

7 Szerzej na ten temat: A. Nita, Sto k prawnopodatkowy - obowiqzek | zobowiqzanic podatkowe,
Krakaw 1999, s. 65-73.
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z punktu widzenia zasad konstytucyjnych. Jednym 2 tych praw jest prawo do wias-
nosci 1 jej ochrona. Odpowiedzialnosé¢ podatkowa osob trzecich to odpowiedzial-
nosé za cudze dlugi podatkowe. Konsekwenc)a jej jest wkroczenie w sferg cudzej
wlasnosci. Mozliwo$¢ wkraczania pafistwa w sferg¢ wlasnosci prywatne) pozostaje
w bezposredniej zaleznosci od konstytucyjnej pozycji prawa wlasnosci. Poglad ten,
co do zasady, uznaé nalezy za wlasciwy.,

Aktualny ksztalt odpowiedzialnosci podatkowe) oséb trzecich normuja
przepisy rozdziali 15 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa®.
Chociaz Konstytucja RP uchwalona zostala nieco wezesniej, bo 2 kwietnia 1997 t.,
to jednak zasadne jest pytamie, jak dalece twoércy Ordynacji podatkowej opierali si¢
na $wiezo uchwalonej Konstytucyi i na ile wyzwolili si¢ od rozwigzan wynikaja-
cych z Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r."” Zachodzi uzasadniona obawa, ze kon-
stytucyjnos¢ wielu rozwiazan Ordynacji podatkowej jest dalece kontrowersyjna’’.

Trudno sobie wyobrazié, aby swiadomosé spoleczna tworcow Ordynac)i
podatkowej, ksztaltowana w okresie obowiazywania Konstytucji PRL, ulegla tak
radykalnym przeobrazeniom, by odpowiadala modelowi panstwa 1 prawa okreslo-
nemu w Konstytucji RP. Konstytucia PRL, wzorowana na konstytucji stalinow-
skiej z 1936 r., charakteryzowala si¢ zdecydowanym eksponowaniem tresci ide-
ologicznych, przy réwnoczesnym lekcewazeniu funkcji prawnej'”. Réwnoczesnie
w konstytucji tej, pod fasadg praw obywatelskich, wystgpowalo daleko idace ogra-
niczenie pozycj jednostki. Konsekwencja tych rozwiazan bylo roéwniez ogranicze-
nic prawa wlasnosci prywatnej. Wlasnos¢ ta, pozostajaca w cieniu wiasnosci spo-
fecznej, podlegata zroznicowaniu w zakresie prawnej ochrony; przy rozréznieniu
whasnosci indywidualnej i wlasnosci osobistej'”. Tylko ten ostatni typ wiasnoéci
prywatnej podlegal, z punktu widzenia Konstytucji, ochronie prawne;j'*.

Konstytucja RP zrywa z fasadowoscig okreslenia praw 1 obowigzkdw oby-
wateli 1 zgodnie ze standardami europejskimi normuje wolnosci, prawa i obowiazki
cziowieka 1 obywatela. Rozwiazania te w sposob zdecydowany odzwierciedlajg
funkcje 1 rolg jednostki, podkreslajac ,,dbalosé o zachowanie przyrodzone)j godno-
$ci czlowieka™"”.

Konstytucja RP odrzuca w sposob zdecydowany zréznicowanie typow wlas-
nosci. Wyrazem zerwania z ideologta PRL jest artykul 64, ust. 1, zgodnie z ktérym
kazdy ma prawo do wlasnosci. Ponadto ust. 2 tego artykulu zapewnia réowna dla
wszystkich ochrong wlasnosci 1 innych praw majatkowych. Konstytucja dopuszcza,
co prawda, mozliwo$é ograniczenia wlasnosci (art. 64, ust. 3), ale ograniczeniu
temu stawia dwa warunki. Warunkiem pierwszym jest mozliwos$¢ wprowadzenia
ograniczenia wlasnosci jedynie w drodze ustawy; to warunek konieczny, o cha-

® Tekst jednolity z dnia 4 stycznia 2005 r., D2.U. ar 137, poz. 926.

Y Pz.U. nr 78, poz. 483.

' Tekst jednelity z 1976 1., Dz.U. nr 7, poz. 36, z pdin. zm.

"por: C. Kosikowski, Kensipticyjnosé Ordynacji podatkowej, Panstwo i Prawo™ 1998, nr 2,5. 3 i n.
? por.: D. Dudek, Konstytucia Rzeezypospolite Polskiej, Lubiin 1998, 5. 9.

B par.: A. Wolter, Prawe cywilne. Zarys czesci agadtnej, Warszawa 1963, 5. 15,

" Por.: §. Gebethner, Ustrdj pofinvecny Pelskiej Rzeczypospolitej Ludowes, Warszawa 1976, s. 154.

¥ 7 preambuly Konstytucji RP.
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raktcrze formalnym, ale niewystarczajacy. Warunek ten musi byé dopelniony wa-
runkiem materialnym, jakim jest nienaruszanie istoty prawa wiasnosci.

Spelnienie warunku formalnego w odniesieniu do Ordynacji podatkowe)
jest oczywiste, jako ze jest to ustawa. Inaczej natomiast przedstawia si¢ kwestia
warunku materialnego. Powstaje tu bowiem problem kolizji interesu fiskalnego
panstwa z ochrona wlasnosci prywatnej. Inaczej méwiac, pojawia si¢ pytanie, jakie
to szczegdlne racje przemawiaja za ochrong interesu panstwa i w jaki sposéb moga
by¢ one realizowane, tak by nie godzily w istote prawa wiasnosci, Wydaje sig, ze
kwestie te winny by¢ przedmiotem szczegdlowej analizy w kazdym indywidual-

nym przypadku.

11

O ostroznosci ustawodawey przy wprowadzeniu te) szczegdlnej regulacji ograni-
czajacej prawo wlasnosci swiadcza uzyte sformulowania: ,,\W przypadkach i w za-
kresic przewidzianym w niniejszym rozdziale...”. Wynika z nich, ze odpowie-
dzialnosé, o ktorej mowa, dotyczy scisle okreslonych w ustawie przypadkoéw, i tyl-
ko ich. Szkoda, ze podobnie jasno ustawodawca nie odnids! sig¢ do strony podmio-
towej tych przypadkow. Dla pelnej czytelnosci nalezaloby powiedzieé¢, ze odpo-
wiedzialnos¢ ta dotyczy tylko okreslonych w ustawie 0sob trzecich. Przemawia za
tym to, ze w dalszych przepisach dotyczacych odpowiedzialnosdci podatkowe) osdb
trzecich osoby te s3 doktadnie okreslone'®. Kwestia ta jest rowniez istoma z tego
wzgledu, ze pojgcie ,,0soby trzecie™ jest nicostre i w ustawie niedookresione. Wat-
pliwosci rodzg sie co do kregu podmiotow, ktorych odpowiedzialnosé, rowniez za
cudze zobowiazania, unormowana zostala w rozdziale 14. Powstaje bowiem pro-
blem, czy w kategorii 0sob trzecich me miesei si¢ réwniez nastgpca prawny lub
podmiot przeksztalcony. Mozna zastanawiac si¢, czy dla uniknig¢cia chaosu termi-
nologicznego rozdzial 5 nie powinien obeymowad rowniez podmiotéw wymienio-
nych w rozdziale 14 badz nosié tytul: ,,Odpowiedzialnos¢ innych osob trzecich”.
Zmiana taka uzasadniona bylaby systematyka regulac)i zawartych w Ordynacji
podatkowe;.

W swietle obecnego ksztaltu Ordynacji uznaé nalezy, ze okreslony w roz-
dziale 15 zakres podmiotowy obejmujacy osoby trzecie jest zakresem zamknietym
1 nic moze by¢ rozszerzany przez inne niz ustawa akty prawne. Inna natomiast
sprawa jest zakres odpowiedzialnosci. Zakres ten uwazaé nalezy réwniez za zam-
kniety przez przepisy rozdzialu 15. Trzeba zauwazy<, iz ogélne ramy tej odpowie-
dzialnosci zakreslone przez artykul 107 sa bardzo szerokie, obejmujg caly majatek

' Osobami 1ymi sa: rozwicdziony malzonek ~ art. 119, czlonek rodziny podamika — art. 111, natywea
przedsigbiorstwa, zorganizowancj czgéci przedsigbiotstwa, skladnikdw majatku zwiazanege z prowadzony dzialalno-
seiq gospadarczy — art. 112, osoba firmujaca dziatalnose gospodarczg podatnika — art. 113, whaseiciel, samaistny po-
siadacz lub uzytkownik wieczysty — art. | 14, dzierzawca lub u2ylkownik nieruchomodci — art. 114 a, wspdlnik spolki
cywilngj, jawney, partnerskicj, komplementariusz spélki komandytowej atbe komandytowo-akcyinej — art. 1135, czdon-
kowie zarzadu spoiki z ograniczong odpowicdzialnoicia lub spdlki akcyjnej — art. |16, czlonkowie zarzadu innych
os6b prawnych - art. 116 a, osoba prawna powstata w wyniku poadzialu inngj osoby prawnej —art. 117.
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osoby trzecicj. Rowniez sposob odpowiedzialnosci - solidarnie z podatnikiem,
stwarza dogodng sytuacje dia wicrzyciela podatkowego. Dyskusyjne jest jednak to,
czy tak szeroko zarysowane ramy odpowtedzialnosci da si¢ pogodzi¢ z zasada demo-
kratycznego panstwa prawa'’, Watpliwosci poglebia to, ze przestanki do wprowadze-
nia tak szerokiej odpowiedzialnosci trudno bezposrednio wyczytac z tresci ustawy.
Moma si¢ w zwigzku z tym zastanawiaé, czy ustawodawca nie pozostawil w tym
zakresic zbyt szcrokicgo pola interpretacyjnego'®. Wydaje sie, Zze nie powinno ono
kolidowa¢ z konstytucyjnie okrcslonym warunkicm materialnym ograniczenia prawa
wlasnosci, jakim jest nienaniszanie istoty prawa wlasnosci.

Wydawaloby si¢, Ze wzmocnienie pozycji jednostki oraz ochrony wlasno-
sci w Konstytueji RP powinno prowadzi¢ do daleko idacej ostroznosci ustawodaw-
cy przy ograniczaniu prawa wlasnosci’”. Rzeczywisto$é ustawodawcza niestety
temu przeczy. Dowodem jcst dodanic do artykulu 107a, w wyniku nowelizacji
dokonanej ustawa z dnia 12 wrzesnia 2002 r., § 1%°.

Zauwazy¢ nalezy, i1z dodany przepis sformulowany jest w sposob niejed-
noznaczny, nie jest on réwnoczes$nic zharmonizowany z trescig rozdzialu 14. Cho-
dzi mianowicie o to, Ze z tresci dodanego przepisu wyprowadzi¢ mozna dwie kate-
gorie 0sob trzecich. Mogg bowiem wchodzi¢ w gre osoby trzecie w stosunku do
podatnika, jak rowniez osoby trzecie w stosunku do nastepcy prawnego. Wydaje
sig, zc objgcie obu tych kategorii zakresem solidamnej odpowiedzialnosci byloby
nicuzasadnionym rozszerzeniem kregu oséb trzecich. Stad tez sydzié mozna, ze
w gre wchodzié moga jedynic osoby trzecic pozostajace w okreslonym przez dal-
sze przepisy zwigzku z podatnikiem.

Rozciagnigeie odpowiedzialnosci na osoby trzecie pozostajace w okreslo-
nym zwigzku z nastgpcq prawnym podatnika uznal nalezy za zbyt daleko idace
przedluzenie tancucha powigzan podmiotowych, rodzacych negatywne skutki majat-
kowe. Za stanowiskiem takim przemawia rowniez fakt, ze nastgpca prawny przej-
muje nie tylko obowiazki swego poprzednika, ale rowniez wchodzi w jego prawa,

Nieprecyzyjne sformulowanie przepisu § la nie wyklucza mozliwosci za-
jecia stanowiska, ze w gre wchodzi réwniez odpowiedzialnos¢ osdb trzecich pozo-
stajacych w okreslonym zwigzku nic z podatnikiem, ale z jego nastgpeq prawnym.
Swiadczyé o tym moze uzyte przez ustawodawce sformutowanie: ,,[...] solidarnie

" Por.: R. Kubacki, Odpowiedzialnosé osob trzecich za zobowigzania podatkowe, ,Przeglad Podatko-
wy” 1998, nr 1, 5. 3.

® Przykiadow do$é swobodnej interpretac)i dostarcza orzecznictwo. W wyroku 2z dnia 19 maja 1999 1.
NSA stwierdzit: ,,Dla odpowicdzialnosci za z2aleglosci podatkowe podatnika obojgtne jest rowniez to, ze nabywca
przyj4t darowizng w dobrej wierze i nie odnidst z niej zadnej korzysci, poniewaz o odpowicdzialnosci tej decyduje
sam taki nabycia majatku od podatnika po powstaniu zzleglodci podatkowej™, SA/Sz 1043/98, Temida (CD),
Sopot 2003. Innym preykladem jest wyrok NSA z dniz 13 listopada 1998 r., w kiorym sad stwierdza: ,,Nabywea
majatku bedacy czlonkien rodziny podatnika odpowiada za wszystkie zaleglosci podatkowe podatnika hez weglg-
du na 10, czy istnieje 2wiazek migdzy tymi zaleglosciami a nabylym majatkiem™, t SA/Gd 230/97, Temida (CD),
Sopot 2003.

' Warto przytoczyt istotny w tym zakresic nasigpujacy poglad: Utrwalona w teorii prawa podatkowego
zasada, zgodnic z ktorg kazda danina publiczna jako opozycja do praw i wolno$ci obywalelskich musi mice¢ ogra-
niczony charakier w 1akim stophiu, aby nie zniweczy¢ tych2e praw i swobdd”, T. Dgbowska-Romanowska,
Prawo daninowe  podstawowe pofecia kanstytucyfne i ustawowe, cz. |, Glosa™ 1996, nr 11,5.2in.

¥ Dy U nr 169, poz. 1387.
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z nastgpca prawnym podatnika za przejete przez niego zaleglosci podatkowe”. Jest
bowiem oczywiste, ze przej¢te przez nastepee prawnego zaleglosci podatnika stajg
si¢ z dniem ich przejecia zaleglosciami nastgpcy prawnego. Mozna 15¢ dalej
i stwierdzié, ze skoro z chwila pojawienia si¢ nastgpcy prawnego traci byt prawny
podatnik (wykreslenie z rejestru osoby prawnej, $Smier¢ osoby fizycznej), to row-
niez przestaje istnie¢ zwigzek uzasadniajacy solidarng odpowiedzialnos$é osoby
trzeciej za zaleglosci podatkowe podatnika.

Waipliwoscei interpretacyjne zwigzane z zakresem podmiotowym odpowie-
dziainosci podatkowej dotycza nie tylko efektow nowelizacyjnych, ale takze roz-
wigzan istniejacych juz w Ordynacji podatkowej od czasu jej uchwalenia w 1997 .
Przykladem takiego rozwigzania jest przepis § 2 art. 107 w zakresie rozciggnigcia
odpowiedzialno$ci 0sdb trzecich za niewykonanie obowigzkéw platnika. Dodaé
nalezy, ze jest to rozwigzanie nowe, niefunkcjonujace w polskim ustawodawstwie
przed wejsciem w zycie Ordynacji podatkowe).

Watpliwosci interpretacyjne wynikaja z relacji pomigdzy § 1, pkt la 1 § 2
art. 107. Pojawia si¢, podobnie jak w odniesieniu do § la, problem zwiazku perso-
nalnego. Chodzi mianowicie o to, czy brany jest pod uwage, jak wynikaloby toz § 1,
zwigzek pomigdzy osoba trzecig 1 podatnikiem, czy tez zwigzek osoby trzecie) z plat-
nikiem lub inkasentem. Opierajac si¢ tylko na art. 107, uznaé nalezaloby, ze w gre
wchodzi zwiazek osoby trzeciej z podatnikiem. Przeprowadzajac jednakze inter-
pretacj¢ § 2, pkt 1 art. 107, w powigzaniu z zakresem odpowiedzialno$ci platnika
lub inkasenta okreslonym w art. 30, uzna¢ nalezy, ze w tym przypadku w gr¢
wchodzi zwigzek osoby trzeciej z platnikiem lub inkasentem. Interpretacja taka jest
prawidlowa co do zasady. Wyjatkiem od tej zasady bedzie sytuacja przewidziana
w art. 30, § 5. Jesli bowiem organ podatkowy wyda decyzj¢ o odpowiedzialnosci
podatnika, a tym samym zwolni od odpowiedzialno$ci plainika lub inkasenta, to
liczyé si¢ bedzie wylacznie zwiazek laczacy podatnika z osobg trzecig. Przedsta-
wione rozroznienia sg istotne z tego powodu, ze w roéznym ukladzie sytuacyjnym
w gre wchodzi€ bedzie inny krag oséb trzecich.

III

Poza wyzej przedstawionymi kwestiami dotyczgcymi istoty odpowiedzialnosci
0sob trzecich za cudze dlugi podatkowe istnieja rowniez kwestie formalnoprawne
Z nig zwigzane. Podstawowym problemem jest tu sposob i moment powstania od-
powiedzialnosci. Kwestie te objete sg zakresem regulacji przepisu art. 108. Przepis
ten wprowadza zasadg, ze objgcie odpowiedzialnoscig osoby trzeciej za cudze za-
legtosci podatkowe musi mie¢ postaé decyzji organu podatkowego. Decyzje taka
nalezy uzna¢ za decyzj¢ konstytutywna.

Ogo6lng podstawg prawng dia wydania takiej decyzji stanowi art. 107. Jest
to podstawa ogolna, bo stwarza mozliwosé wydania decyzji, ale jedynie w stosun-
ku do podmiotéw okreslonych w art. 110-117 i w zakresie okreSlonym w tych
przepisach, Na mocy tej decyzji w momencie jej doreczenia powstaje po stronie
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osoby trzeciej zobowiazanie do zaplaty cudzej zaleglosci podatkowej. Wezlem
prawnym laczacym osobe trzecig z wierzycielem podatkowym nie jest zobowigza-
nie bedace konkretyzacja wynikajacego z norm prawa podatkowego materialnego
obowiazku podatkowego, lecz decyzja wydana w oparciu o przepisy ustawy Ordy-
nacja podatkowa.

Wydanie takiej decyzji, podobnie jak kazdej innej, musi byé poprzedzone
postepowaniem podatkowym. Strong w tym postgpowantu, zgodnie z art. 133, § 1,
moze byd tylko osoba trzecia wymieniona w art. 110-117 Ordynacji. Przedmiotem
odpowiedzialnosci bedzie fakt istniema zaleglosci podatkowej. Stad tez zakresem
postgpowania podatkowego bedzie jedynie ustalenie stanu faktycznego mieszcza-
cego si¢ w granicach okreslonych przez przepisy art. 109-117. Poza zakresem tego
postgpowania pozostaja kwestie zwigzane z powstaniem zobowijzania po sironie
podatmika oraz kwestie dotyczace wysokoSct tego zobowigzania.

Wszczecie postgpowania podatkowego w stosunku do osoby trzeciej usta-
wodawca uzaleznia od okreslonych warunkow, Postepowanie takie nie moze byé
przede wszystkim wszczgte przed uplywem terminu platnosei ustalonego zobowia-
zania podatkowego. Jest to oczywistg konsekwencja tego, ze o odpowiedzialnosci
osoby trzeciej mozna moéwié dopiero wdowczas, gdy istnieje zaleglosé podatkowa.
Stad tez mozna uwazaé, iz przepis art. 108, § 2, pkt | okresla warunek, ktory jest
oczywisty z punktu widzenia tresci art. 107, § 1.

Postgpowanie podatkowe wobec osoby trzeciej nie moze byl rowniez
wszczgte przed dniem dorgczenia decyzji okreslajace) wysokosé zobowigzania po-
datkowego. Scisle literalna interpretacja tego warunku moze prowadzié do wielu
pozornych i blgdnych wnioskéw. Rzeczywisty sens tego warunku zostal zatarty
w wyniku nowelizacji Ordynacji podatkowej ustawa z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
W brzmieniu przed nowelizacja mowa byla o decyzji okreslajacej zaleglosé podat-
kowa 1 wlasciwie nadal o taka decyzj¢ chodzi. Zgodnie bowiem z trescia art. 107
osoba trzecia odpowiada za zaleglosci podatkowe podatnika, a nie za zobowigzania
podatkowe podatnika, z ktérych te zaleglosci wynikaja.

Inng sprawg jest, ze ustawodawca w wyniku wspomnianej nowelizacji wy-
eliminowal pojecie decyzji o wysokosci zaleglosci podatkowej rowniez z art. 21, § 3,
pozostawiajgc pojecie zaleglosc: podatkowej nie tylko w art. 107, ale takze jako
tytut rozdzialu 5. W sytuacji okreslonej w art. 107, § 2, pkt I wszczecie postgpo-
wania podatkowego w stosunku do osoby trzeciej nie moze nastgpi¢ przed dniem
dor¢czenia platnikowi lub inkasentowi decyzji o ich odpowiedzialnosci podatko-
wej. Wymoég wydania decyzji o odpowiedzialnosci podatkowej platnika lub inka-
senta wynika bezposrednio z art. 30, § 3. W decyzji tej organ podatkowy okresla
wysokos¢ naleznosci podatkowej z tytulu niepobranego lub pobranego, a niewpla-
conego podatku.

Warunek uzalezmajacy mozliwosci wszczgela postgpowania podatkowego
w stosunku do osoby trzeciej od momentu dor¢czenia decyzji dotyczy rowniez
decyzji w sprawie zwrotu zaliczki naliczonego podatku od towardéw i uslug oraz
decyzji okreslajacych wysokos¢ naleznych odsetek za zwloke. W odniesieniu do
zwrotu zaliczek naliczonego podatku od towarow 1 uslug mozna uznaé, ze cho¢ nie
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mamy tu zalegtosci podatkowey w scistym tego stowa znaczeniu, to jednakze,
z mocy art. 52, § 1, pkt 2, mamy do czynienia ze zréwnanym z zalegltoscia podat-
kowg nienaleznym zwrotem podatku lub ze zwrotem w wysokosci wyZzszej od na-
leznej. Réwniez odsetki za zwloke nie sa zalegloscia podatkowa ant nawet nie sa z nig
na réwni traktowane, ale zgodnie z art. 107, § 2, pkt 2 zostaty objete zakresem odpo-
wiedzialnosci osob trzecich.

W przedstawionych wyze) przypadkach decyzja o odpowiedzialnosci po-
datkowej osoby trzeciej bedzie zawsze druga decyzja w sprawie tego samego zo-
bowiazania podatkowego'. Poglad taki mozna uznaé za stuszny jedynie co do toz-
samosci wysokosci zobowiazania podatkowego. Wydaje sig, ze faktycznie mamy
tu do czynienia z dwoma zobowigzaniami podatkowymi, powstatymi w réznym
czasie 1 w oparciu o roézng podstawe prawng. Jak stwierdzono wyzej w punkcie 1,
decyzja o odpowiedzialnosci osoby trzeciej jest decyzja konstytutywna, podjetq na
podslawie art. 107. Jest to rownoczesnie decyzja wtérna wobec decyzil podjetych
w stosunku do podatnika, platnika lub inkasenta, a dotyczacych ich zobowigzait
podatkowych.

Zalemmosé decyzji wtdrmej od pierwotnej jest w tym przypadku tak daleka,
ze mozliwos¢ wydania decyzji wtdmej wystepuje dopiero wtedy, gdy decyzja pier-
wotna stanie si¢ decyzja ostateczng. O ile bowiem dorgczenie decyzji pierwotnej
umozliwia wszczgcie postepowania podatkowego wobec osoby trzeciej, o tyle 1 tak
postgpowanie to, z mocy art. 201, § 1, pkt 5, podlega zawieszeniu do dnia, w kto-
rym decyzja pierwotna stanie si¢ ostateczna.

Z wymogu wydania decyzji pierwotnej w stosunku do podatnika jako wa-
runku wszczgcla postepowania podatkowego wobec osoby trzeciej ustawodawca
zrezygnowal w odniesieniu do przypadkéw, w ktorych mozna wystawié tytut wy-
konawczy na podstawie deklaracji podatnika. Sa to sytuacje, w ktdrych organ po-
datkowy nie kwestionuje deklarowanych kwot podatku i w zwiazku z tym nie
wszczyna wobec podatnika postepowania podatkowego, a rownoczesnie podatnik
w terminie nie placi zadeklarowanego podatku. W sytuacjach takich postepowanie
podatkowe wobec osoby trzeciej nie moze by¢ wszczgte przed dniem wszczgcia
postgpowania egzekucyjnego wobec podatnika.

Mozliwos¢ egzekuc)i zobowigzania podatkowego wynikajacego z decyzji
o odpowiedzialnosci osoby trzeciej wystepuje dopiero wowczas, gdy egzekucja
z majatku podatnika okazala si¢ w calosci lub w czescei bezskuteczna. Oczywisceie
mozliwos¢ wszezgcia egzekuc)l nie oznacza koniecznosci, mozliwe jest bowiem
dobrowolne wykonanie zobowiazania wynikajacego z decyzji o odpowiedzialnosci
osoby trzeciej. Istnieje rowniez mozliwosé wygasniecia zobowiazania wobec 0so-
by trzecie] w przypadku wykonania zobowigzania przez podatnika lub inng osobg
trzecig, w stosunku do ktorej tez wydano decyzje o jej odpowiedzialnoses za zale-
glos¢ podatnika.

¢ Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchl2, Ustawa Ordynacja podatkowe, Warszawa 2003,
5. 334,
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Odpowiedzialnosé z cudze dlugi byla zawsze i jest nadal sprawa bardzo kontrower-
syjna. Rozwiazania normatywne dotyczace odpowiedzialnosci podatkowej osob
trzecich zaliczy¢ nalezy do regulacji o charakterze wyjatkowym. Wyrazem tego
wyjatkowego charakteru winna by¢ szczegdlna dbatos¢ ustawodawey o minimali-
zacje negatywnych nastepstw naruszenia konstytucyjnie chronionej wlasnosci
prywatnej. Niepokoj budzi fakt rozszerzania zakresu odpowiedzialnosci podatko-
wej 0s0b trzecich na tle rozwiazan konstytucyjnych. Mozna nawet dostrzec pewien
paradoks, ze konstytucyjne wzmocnienie pozycji jednostki oraz rozszerzenie och-
rony prawa wilasnosci spowodowalo réwnoczesne rozszerzenie zakresu odpowie-
dzialnosci za cudze dlugi podatkowe.

Zderzenie si¢ interesu fiskalnego panstwa z ochrong prawa wlasnosci im-
plikuje problem pozycji prawnej osoby trzeciej w toczacym sig wobec niej postg-
powaniu podatkowym. W toku tego postepowania osoba trzecia pozbawiona jest
jakichkolwiek mozliwosci kwestionowania prawidlowosci ustalenia zaleglosci po-
datkowej podatnika”®. Brak takich mozliwodci jest konsekwencja prawomocnosci
decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowiazania podatkowego podatnika.

Wydaje sig, ze dla uniknigcia fatalizmu sytuacyjnego osoby trzeciej istnieje
potrzeba ostrzejszego okreslenia przez ustawodawce koniecznosci wystgpowania
ekonomicznego zwiazku tych os6b z przedmiotem lub podmiotem podatku. Wyra-
zem takiego podejscia jest stwierdzenie: ,Uzasadnieniem odpowiedziainosci 0oséb
trzecich za zobowiazania podatkowe jest ekonomiczny ich zwigzek z podatmkiem
przejawiajacy si¢ uzyskiwaniem przez osobe trzecig korzysci z dochodu czy majat-
ku podatnika”®. Poglad ten niestety nie jest powszechny w orzecznictwie, o czym
swiadczg przyklady podane w przypisie 18.

Potrzeba wyartykulowania ekonomicznego zwiazku nie moze byé zastepo-
wana mozliwoscig jego wyinterpretowania z okreslanych przez ustawodawce gor-
nych granic odpowiedzialnosci, poniewaz praktyka wskazuje na dos¢ duza swobo-
de interpretacyjna w tym zakresie. Aby interes fiskusa nie godzil w istot¢ prawa
wlasnosci, winjen byé okreslony przez ustawodawce zwigzek tej wlasnosci z zale-
gloseig podatkowa.

2 Osoba, na kiorg przenoszona jest odpowiedzialnoéé podatkowa, nie moze skutecznie kwestionowaé
wezesniejszych ustalen dokonanych przez organ podatkowy w toku post¢powania podatkowego zaréwno co do
podstawy opodatkowania, wysokosci podatku, jak i prawdziwosci materiatlow dowodowych, na podstawie kidrych
ustalono zobowiazanie podatkowe™ — poglad wyrazony w wyroku NSA z dnia 30 kwietnia 1996 r., SA/P 2712/95,
POP 1998, nr 5, poz. 172.

2 por. wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1998 r., SA/Sz 193/98, Temida (CD), Sopot 2003.



























































































































































































































































































































































































































