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This study analyses the EU financial law provisions and the way they are implemented into the
Polish financial law system by the Sejm of the Republic of Poland. Examples of their direct
application allow us to determine the impact of the Polish legislative process on maintain-
ing the coherence of the Polish financial law system with the legal standards established by
the competent bodies of the European Union. On this basis, it can be argued that it is not the
development of EU law and the accumulation of normative material that gradually lead to
greater difficulties in maintaining the coherence of individual branches and fields of law in the
Member States, but that this results from the method of achieving the said coherence. The im-
portance of the method will become more and more visible because it does not seem possible
to roll back legal provisions to a lower level of complexity.
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W opracowaniu poddano analizie regulacje unijne dotyczace prawa finansowego oraz spo-
sob ich wdrozenia przez Sejm RP do polskiego systemu prawnego. Przyktady bezposrednie-
go stosowania tych regulacji pozwalaja okresli¢ wptyw polskiego procesu legislacyjnego na
zachowanie spojnosci krajowego prawa finansowego z normami ustanowionymi przez organy
Unii Europejskiej. Na tej podstawie dowie$¢ mozna, ze to nie rozwoj prawotworstwa unijnego
1 narastanie materialu normatywnego utrudniajg zachowanie spdjnosci poszczegdlnych gate-
zi 1 dziedzin prawa panstw cztonkowskich, lecz ze wynika to ze sposobu osiagania tej spojno-
$ci. Jego znaczenie bedzie coraz bardziej widoczne, poniewaz nie wydaje si¢ mozliwe cofnigcie
regulacji prawnych do nizszego poziomu ztozonosci.
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I. Uwagi wstepne

Prawo finansowe tworzg normy zawarte w aktach prawa polskiego, unijnego
oraz mi¢dzynarodowego. Akty prawa Unii Europejskiej [dalej tez: UE], analogicznie
do ratyfikowanych uméw migdzynarodowych, stanowia zrédto prawa powszechnie
obowigzujacego niezalezne od innych systemow prawnych'. Systemy prawne poszcze-
golnych panstw cztonkowskich i normy prawa unijnego tacza si¢ jednak w szczegdl-
ny sposob — przenikaja si¢ w znacznie wickszym zakresie, niz si¢ to dzieje w przy-
padku norm prawa migdzynarodowego publicznego. Skuteczno$¢ polskiego systemu
prawa finansowego, bedaca statym punktem odniesienia dociekan badawczych w tym
artykule, jest z kolei w coraz wigkszym stopniu uzalezniona od jego spdjnosci z syste-
mem prawa UE? Zalezno$¢ t¢ powinno si¢ zatem bra¢ pod uwage podczas stanowie-
nia norm prawnofinansowych w Sejmie RP oraz badania ich przydatnosci w praktyce.

Celem opracowania jest przedstawienie problemu spdjnosci norm polskiego i unij-
nego prawa finansowego. Wobec tego analizie dogmatycznej poddano regulacje unijne
oraz sposob ich wdrozenia do polskiego systemu prawnego, a takze przyktady bezpo-
$redniego stosowania. W ten sposob udowodniono, ze to nie rozwoj prawotworstwa
unijnego i narastanie materialu normatywnego coraz bardziej utrudniajg zachowanie
spojnosci poszezegolnych galezi i dziedzin prawa panstw cztonkowskich, lecz ten
skutek jest wywotywany przez sposob osiggania tej spojnosci. Umozliwia ona po-
wstawanie silnych wiezi gospodarczych i spotecznych migdzy krajami cztonkow-
skimi, zmniejszanie réznic w poziomie rozwoju gospodarczego, zwickszanie kon-
kurencyjnosci, racjonalizacje zatrudnienia oraz tagodzenie negatywnych skutkéw
przemian spoteczno-gospodarczych. W zwigzku z tym w artykule poddano ocenie
warunki formalne umozliwiajace ujednolicenie polskiego i unijnego prawa finansowe-
go oraz przedstawiono nastepstwa jego stosowania. Warunkami tymi sg przede wszyst-
kim $cisto$¢ terminologiczna, komunikatywno$¢, adekwatno$¢ przepisow do zamiaru
prawodawcy oraz zupetnos¢ regulacji. Poza zakresem rozwazan pozostaja natomiast
inne warunki formalne zapewnianiajace skuteczno$¢ aktow normatywnych w sytuacji
ich wzglednej stabilnosci, np. struktura powierzchniowa wypowiedzi lub skrotowosé
tekstu prawnego. Nie maja one az tak doniostego znaczenia z perspektywy ujednoli-
cenia polskiego i unijnego prawa finansowego.

! Nalezy aprobowa¢ stanowisko wyrazone w nauce gloszace, ze prawo Unii Europejskiej i prawo
krajowe panstw cztonkowskich to dwa odrgbne systemy prawne. Odrgbnosci te wynikaja z cech instytu-
cjonalnych, proceduralnych i materialnych — vide L. Garlicki, Stosowanie Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka przez sqdy krajowe a podporzqdkowanie sedziego Konstytucji i ustawie, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2023, nr 11, s. 4; C. Mik, Panstwo i prawo wobec procesow internacjonalizacyji, integracji
i globalizacji, t. 2: Wplyw globalizacji na klasyczny paradygmat panstwa i prawa: w cieniu pandemii
SARS-COVID 19, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 2022,
s. 678; M. Muszynski, Relacja miedzy systemem prawa krajowego a systemem prawa unijnego z per-
spektywy instytucjonalnej: straznicy systemow, ,,Prokuratura i Prawo” 2023, nr 7-8, s. 191.

% Z tych powoddéw w Regulaminie Sejmu RP unormowano szczegdtowo zasady postgpowania z projek-
tami ustaw wykonujacych prawo UE. Vide szerzej Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lip-
ca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. z 2022 r. poz. 990, ze zm., rozdz. 5a.
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Podstawowym Zrodtem prawa finansowego stanowionego przez organy UE sg
akty prawa pochodnego wydawane zgodnie z prawem pierwotnym. Wedlug art. 288
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [dalej: TFUE] organy te w celu wyko-
nania kompetencji przyznanych na jego mocy sa obowigzane ustanawia¢ akty praw-
ne w formie dyrektyw, rozporzadzen, decyzji, zalecen i opinii’. Dla prawa polskiego
regulujacego stosunki prawnofinansowe doniostg funkcje petnig rozporzadzenia oraz
dyrektywy. Decyzje, opinie i zalecenia nie odgrywaja natomiast istotnej roli w ksztal-
towaniu stosunkow prawnofinansowych przez Sejm RP.

Przepisy dyrektywy jako aktu prawa pochodnego adresowane sg wytacznie do
panstw cztonkowskich UE, co odrdznia je od przepisow rozporzadzenia unijnego®.
Dyrektywa wiaze kazde panstwo cztonkowskie, do ktorego jest kierowana, w od-
niesieniu do rezultatu, ktéry ma zosta¢ osiggnicty®, a ktérym jest harmonizacja
norm prawa krajowego oraz UE. W obszarze prawa finansowego dominuja dyrektywy
maksymalnej harmonizacji. Wzorzec normatywny przyjety w dyrektywie — wyznacza-
jacy adresatowi konkretny sposob zachowania w okreslonej sytuacji — nie moze wigc
zosta¢ zmodyfikowany przez organy panstwa cztonkowskiego.

Do harmonizacji ma prowadzi¢ implementacja dyrektyw dokonywana przez po-
szczegbOlne panstwa cztonkowskie, w ktorej wyniku w ich systemach prawnych
powinno nastapi¢ zblizenie regut zachowania podmiotéw prawa finansowego w sta-
nach faktycznych okreslonych prawem krajowym. Nalezy przy tym rozr6zni¢ pojgcia
implementacji i transpozycji. Przez implementacj¢ rozumie si¢ wszystkie czynnosci
podejmowane przez panstwo cztonkowskie, aby osiggna¢ rezultat wskazany w dyrek-
tywie, o czym stanowi art. 288 zdanie 3 TFUE®. Odnosi si¢ ona zatem do wszystkich
niezbednych dziatan, ktore panstwo cztonkowskie ma obowigzek podjac, zeby zapew-
ni¢ warunki efektywnego stosowania i przestrzegania norm prawa unijnego’. W przy-
padku niewykonania tych czynno$ci Komisja Europejska [dalej: KE] jest obowigzana
do przedstawienia opinii, a niezastosowanie si¢ do tej opinii aktualizuje prawo KE do
wniesienia sprawy do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej zgodnie z art. 258
TFUES?. Pojeciem wezszym od implementacji jest transpozycja, ktora, jak wskazuje si¢

3 Artykut 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE
C 202 z dnia 7 czerwca 2016 1.

4 Vide szerzej B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajo-
wego, Zakamycze, Krakow 2004, s. 31; J. Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny i praw-
ny Unii Europejskiej, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun
2010, s. 277.

5 Vide art. 288 zdanie 3 TFUE.

¢ Confer M. Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Wolters Kluwer Pol-
ska, Warszawa 2014, s. 43 i n.

7 Vide A. Wrobel, B. Kurcz, komentarz do art. 288, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, t. 3: Art. 223-358, red. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2012.

8 Confer L. Prete, B. Smulders, The Coming of Age of Infringement Proceedings, ,,Common Market
Law Review” 2010, nr 1,s. 91in.
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w pi$miennictwie, obejmuje dzialania prawotworcze panstwa cztonkowskiego pode;j-
mowane w celu osiggniecia rezultatu wyznaczonego przez dyrektywe, a wiec wlacze-
nia norm prawa unijnego do norm prawa krajowego. Czynnos$ci prawotworcze moga
mie¢ charakter pozytywny, ktory wyraza si¢ w uchwaleniu nowych przepiséw, badz
negatywny, a wigc polegajacy na uchyleniu lub zmianie obowigzujgcych’.

I1. Sp6jnos¢ norm polskiego i unijnego prawa finansowego
a kompetencje prawodawcze organow stanowigcych
panstw czlonkowskich

W prawie UE nie ustanowiono norm procesowych regulujacych jego wprowadza-
nie do systemow prawnych panstw cztonkowskich. Konkretyzacja uprawnien i obo-
wigzkow majacych swoje zrodto w aktach prawa unijnego pozostaje w gestii organow
tych panstw. Wiasciwym sposobem implementacji jest dostosowanie tresci przepisow,
w tym pojec¢ i termindw, do celu zatozonego w dyrektywie przez ich transpozycje,
czyli uchwalenie aktu prawa krajowego!'®, co nalezy do zadan Sejmu RP. Pomimo
maksymalnej harmonizacji norm prawa finansowego transpozycja dyrektywy nie wy-
maga doktadnego odwzorowania przepisow prawa unijnego i przeniesienia ich w ten
sposob do prawa krajowego.

Proces implementacji musi jednak zapewni¢ spojnos¢ krajowego systemu praw-
nego z prawem unijnym, dlatego organy biorace udziat w stanowieniu prawa polskie-
go, korzystajac ze swych kompetencji, powinny zmierza¢ do osiggni¢cia rezultatu
wyznaczonego przez dyrektywe w sposob efektywny''. Wymaga to od nich podje-
cia okreslonych czynnosci'?, ktére powinny przebiega¢ zgodnie z zasadami techniki
prawodawczej. Ich stosowanie jest umotywowane tym, ze organy stanowigce prawo
w kazdym panstwie cztonkowskim sg uprawnione, jak powiedziano, do wyboru formy,
metod i sSrodkow realizacji celu dyrektywy. Obowigzek przestrzegania zasad techniki
prawodawczej spoczywa na organach wladzy wykonawczej przygotowujacych pro-
jekty aktow normatywnych, ale tez na Sejmie RP.

Redagowanie przepisoOw prawnych nabiera szczegdlnego znaczenia z kilku powo-
dow. Przede wszystkim wypowiedzi normatywne — tworzgce tre$§¢ zaroOwno przepi-
sow dyrektywy, jak i aktow prawotworczych panstwa cztonkowskiego — powinny si¢
charakteryzowa¢ wtasciwg formg. Polski system prawa finansowego muszg tworzy¢
prawidtowo zbudowane stwierdzenia dotyczace praw i obowigzkow poszczegdlnych

° Vide A. Wrobel, B. Kurcz, op. cit., a takze M. Domanska, op. cit., s. 43 i n.

10" Confer B. Kurcz, op. cit., s. 46-49; M. Domanska, op. cit., s. 23 in.

' Efektywnosci transpozycji dyrektywy do polskiego systemu prawnego sprzyja m.in. obowigzek
ustalenia harmonogramu prac nad projektami ustaw majacych na celu wykonanie prawa Unii Europej-
skiej — vide art. 95¢ Regulaminu Sejmu RP.

12 Vide szerzej J. Koronkiewicz, Terminologia podatkowa a prawidtowos¢ implementacji dyrektyw
unijnych w Polsce, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2015, s. 225 i n.
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adresatow w zakresie gromadzenia $Srodkow publicznych i rozporzadzania nimi. Ca-
to$¢ musi przy tym pozostawa¢ w spdjnosci z normami prawa unijnego, czemu ma
stuzy¢ przede wszystkim dostateczna precyzja jezyka. Dlatego organy wtadzy ustawo-
dawczej, dokonujac transpozycji norm wynikajacych z dyrektyw do polskiego syste-
mu prawnego, powinny skrupulatnie dba¢ o terminologi¢. Precyzja terminologiczna
polegajaca na starannym i doktadnym wypowiadaniu si¢ oraz definiowaniu poje¢ po-
zwala na efektywne stosowanie norm, zapewnia komunikatywnos¢ tekstu prawnego,
daje mozliwo$¢ weryfikacji adekwatnosci wypowiedzi pod wzgledem zakresu zna-
czeniowego wyrazow i wyrazen w stosunku do zamiaru prawodawcy unijnego oraz
mozliwos$¢ oceny formalnej zupetnosci norm zrekonstruowanych na podstawie prze-
pisow krajowych.

I11. Spojnos¢ norm polskiego i unijnego prawa finansowego
a precyzja terminologiczna

Przyktadem poprawnej pod wzgledem terminologicznym transpozycji regula-
cji unijnej do polskiego systemu prawnego jest dostosowanie przez Sejm RP prze-
pisow Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'® [dalej: ustawa
o finansach publicznych] do Dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r.
w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich'* [dalej: dyrektywa
2011/85/UE]. Przede wszystkim przepisy ustawy nie powtarzajg wieloznacznych
i niejasnych postanowien obcych polskiemu prawu finanséw publicznych. Artykut 9
ust. 1 dyrektywy 2011/85/UE naktada na panstwa czlonkowskie obowiazek ustano-
wienia wiarygodnych i skutecznych sredniookresowych ram budzetowych umoz-
liwiajacych przyjecie co najmniej trzyletniej perspektywy w planowaniu budzetowym,
a co za tym idzie — obowiazek planowania w dluzszym horyzoncie czasowym. Pojecie
sredniookresowych ram budzetowych ma wigc, jak si¢ wydaje, oznacza¢ okreslony
zbidr krajowych procedur, ktore wydtuzaja okres ksztaltowania polityki budzetowej
poza rok budzetowy. Procedury te majg uwzglednia¢ osiggnigcie celow w zakresie
realizacji zadan publicznych w perspektywie kilku lat przez dysponowanie §rodkami
publicznymi na podstawie aktu planistycznego w postaci budzetu panstwa uchwala-
nego na rok'’.

Ustawodawca transponujacy do polskiego systemu prawnego przepis art. 9 ust. 1
dyrektywy 2011/85/UE nie postuzy? si¢ natomiast sformutowaniem ,,$redniookresowe

13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2024 r. poz. 1530, ze zm.

4 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram budzeto-
wych panstw cztonkowskich, Dz. Urz. UE L 303 z dnia 23 listopada 2011 r. O koniecznosci planowania
finansowego w perspektywie diuzszej niz rok budzetowy pisat juz Jan Zdzitowiecki — vide J. Zdzito-
wiecki, Rok budzetowy, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1961, nr 3, s. 68.

15 Confer K. Marchewka-Bartkowiak, Ramy budzetowe panstw cztonkowskich — nowe regulacje
prawne w zakresie polityki budzetowej w Unii Europejskiej, ,,Studia BAS” 2012, nr 3, s. 161-182.
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ramy budzetowe”. Trafnie dostosowat wdrazane regulacje do terminologii uzytej
w ustawie o finansach publicznych, ktéra normuje stosunki prawne zwiazane z pla-
nowaniem budzetowym w okresie dtuzszym niz rok. Cele, ktore wedhug dyrektywy
majg by¢ osiggane w panstwach cztonkowskich, Polska realizuje przede wszystkim
przez coroczne uchwalanie wieloletniego planu finansowego panstwa. Przed wdro-
zeniem regulacji zawartych w dyrektywie 2011/85/UE przepisy ustawy o finansach
publicznych rowniez postugiwaty si¢ pojeciem wieloletniego planu finansowego pan-
stwa, dlatego ustawodawca w sposob uzasadniony wybral wiasnie to sformutowanie
zamiast wyrazenia ,,Sredniookresowe ramy budzetowe”.

Poprawna terminologia przyjeta przez polskiego ustawodawce w wyniku trans-
pozycji nie moze naruszaé istoty wdrazanych rozwigzan prawnych ani nie moze by¢
niezgodna z intencjami prawodawcy unijnego. Te ostatnie w sposob zrozumialy wyra-
zono w przepisach Dyrektywy Rady 2017/1852 z dnia 10 pazdziernika 2017 r. w spra-
wie mechanizmoéw rozstrzygania sporow dotyczacych podwojnego opodatkowania
w Unii Europejskiej's. Odzwierciedla je doskonale redakcja Ustawy z dnia 16 paz-
dziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporow dotyczacych podwdjnego opodatkowania
oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych!’. Poprawna jest przyjeta w tej
ustawie systematyka wyodrgbniajagca w poszczegolnych dziatach zasady postepowa-
nia w sprawach rozstrzygania spordw dotyczacych podwojnego opodatkowania oraz
przebieg procedury eliminowania podwdjnego opodatkowania w przypadku korekty
zysku podmiotéw powigzanych.

Innym przyktadem réznic terminologicznych migdzy regulacjami polskimi i unij-
nymi, nienaruszajacych jednak celu transponowanych przepiséw prawnych, jest katalog
przestanek odmowy wymiany informacji na podstawie Ustawy z dnia 9 marca 2017 r.
0 wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami'® [dalej: ustawa o wymianie
informacji podatkowych z innymi panstwami]. Zgodnie z przepisem art. 17 ust. 4 Dy-
rektywy Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie wspotpracy administra-
cyjnej w dziedzinie opodatkowania'® [dalej: dyrektywa 2011/16/UE] mozna odméwic
udzielenia informacji, gdyby prowadzilo ono do ujawnienia tajemnicy handlowej, prze-
mystowej lub zawodowej albo tajemnicy procesu produkcyjnego. Tymczasem art. 13
ust. 4 ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami okresla, ze Szef
Krajowej Administracji Skarbowej odmawia udzielenia informacji podatkowych wta-
Sciwemu organowi panstwa cztonkowskiego, jezeli prowadzitoby to do ujawnienia ta-
jemnicy przedsiebiorstwa, tajemnicy przemystowej, zawodowej lub tajemnicy procesu

16 Dyrektywa Rady 2017/1852 z dnia 10 pazdziernika 2017 r. w sprawie mechanizmow rozstrzy-
gania sporéow dotyczacych podwojnego opodatkowania w Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE L 265 z dnia
14 pazdziernika 2017 r., ze zm.

17 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporow dotyczacych podwdjnego opodat-
kowania oraz zawieraniu uprzednich porozumief cenowych, Dz.U. z 2023 r. poz. 948.

'8 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o wymianie informacji podatkowych z innymi pafstwami,
Dz.U. 22023 r. poz. 241.

19 Dyrektywa Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie wspoétpracy administracyjnej
w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG, Dz. Urz. UE L 64 z dnia 11 marca 2011 r.
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produkcyjnego. Roznica terminologiczna wynika w tym przypadku z obecno$ci w pra-
wie polskim ustawowej definicji tajemnicy przedsigbiorstwa, zawartej w art. 11 ust. 2
Ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®, i traktowa-
nia wyrazenia ,,tajemnica handlowa” jako synonimu tego terminu w jezyku potocznym.

Mimo ze Sejm RP obowigzany jest uwzgledni¢ podczas transpozycji cel har-
monizacyjny kazdej dyrektywy, w praktyce niemozliwe staje si¢ zachowanie pelnej
konsekwencji terminologicznej, a co za tym idzie — catkowitej spojnosci obu syste-
mow prawa. Trudnosci implementacyjne moga wynika¢ z watpliwej jakosci unij-
nych aktow normatywnych, choéby postugiwania si¢ w nich niezrozumiatymi okre-
$leniami, bedgcymi czesto rezultatem kompromisu zawartego podczas przyjmowania
ostatecznego ksztaltu dokumentu?®!. Rozbieznosci w terminologii wystepuja np. mig-
dzy regulacjami dyrektyw unijnych bedacych zrodtami procesowego prawa podatko-
wego a przepisami transponujacymi je do polskiego systemu prawnego. Widac je po
zestawieniu tresci dyrektywy 2011/16/UE ze wspomniang ustawg o wymianie infor-
macji podatkowych z innymi panstwami.

Pierwsza odwoluje si¢ do ,,wtasciwego urzednika”, podczas gdy druga postugu-
je si¢ wyrazeniem ,,upowazniony przedstawiciel”. Skutkiem tego sg watpliwosci, a co
za tym idzie — konieczno$¢ kazdorazowej weryfikacji zakresu uprawnien upowaz-
nionego przedstawiciela do dokonywania czynnos$ci w ramach wymiany informacji
podatkowych. O ile zgodnie z dyrektywa 2011/16/UE przez ,,wtasciwego urzednika”
nalezy rozumie¢ kazdego urzednika upowaznionego do prowadzenia bezposredniej
wymiany informacji, o tyle brak analogicznej definicji w przepisach ustawy o wymia-
nie informacji podatkowych z innymi panstwami uniemozliwia przyjecie, ze kazdy
upowazniony przedstawiciel jest w rownym stopniu uprawniony do dokonywania
czynnos$ci w ramach wymiany informacji podatkowych. Jednoczesénie trzeba zwro-
ci¢ uwage, ze polski ustawodawca, odstepujac od wprowadzenia terminu ,,wlasciwy
urz¢dnik” zamiast terminu ,,upowazniony przedstawiciel”, zrezygnowal z transpozycji
do systemu prawnego nazwy nowej, zupehie dotychczas nieznanej i niemajacej od-
powiednika w obowigzujacych przepisach prawa polskiego. Precyzja terminologiczna
wymaga réwniez od prawodawcy uzywania w przepisach panstwa cztonkowskiego
stow 1 zwrotéw w ich dotychczasowych znaczeniach, bez dokonywania ich zmiany
podczas transpozycji. Opisane dziatanie legislacyjne nalezy zatem oceni¢ aprobujgco
z perspektywy zapewnienia spojnosci terminologicznej systemu, w ktorym ustawo-
dawca czgsto odwoluje si¢ do upowaznionego organu, pracownika lub pelnomoc-
nika??. Nie postuguje si¢ on natomiast co do zasady nazwa ,,urzednik” w znaczeniu
wskazanym w przepisach prawa unijnego.

20 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Dz.U. z 2022 r. poz. 1233.

2t Confer B. Gsell, Granice rozwijania prawa w duchu zgodnosci z dyrektywami Unii Europejskiej
w obrebie niemieckiego prawa prywatnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2012, nr 1, s. 91 i n.

2 Vide np. art. 119zi § 1, art. 138m § 1, art. 144 § 1b, art. 182 § 1 i art. 200c § 1 Ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 [dalej: 0.p.].
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Odnoszac si¢ do precyzji jezyka jako warunku osiggnigcia spdjnosci norm polskie-
go 1 unijnego prawa finansowego, nalezy zwréci¢ uwage na wady formalne polskich
aktow normatywnych polegajace na bezposrednim zapozyczaniu terminologii z aktow
prawa UE. Tymczasem Sejm RP nie powinien w ustawach powtarzac¢ postanowien ak-
tow normatywnych ustanowionych przez organizacje migdzynarodowe. W obszarze
prawa finansowego problem ten wida¢ w niepoprawnym sposobie implementacji na-
ruszajacym reguly jezykowe. Przyktadem jest praktyka, w ktorej polski ustawodaw-
ca, dokonujac transpozycji norm unijnych do porzadku krajowego, jedynie zmienia
ich adresatow, w mniej lub bardziej wtasciwy sposob, na podmioty prawa krajowego.
Pozostawia natomiast ich uprawnienia i obowigzki w brzmieniu doslownie przenie-
sionym z dyrektyw, powtarzajac uzywang tam terminologi¢. Skutkiem jest wprowa-
dzanie do systemu prawnego przez organy wladzy ustawodawczej wypowiedzi sta-
nowiacych w istocie powtorzenie zwrotow zawartych w tekscie dyrektywy, terminéw
wieloznacznych, co prowadzi do sprzeczno$ci terminologicznych i w konsekwencji —
systemowego niedostosowania wdrazanych przepisow do ustawodawstwa polskiego.

System prawny kazdego panstwa cztonkowskiego powinien by¢ wewnetrznie
spojny — zawarte w nim normy nie moga by¢ sprzeczne ze sobg ani z normami trans-
ponowanego prawa. Zachowaniu spojnosci stuzy dbatos$¢ o precyzje jezyka podczas
wdrazania postanowien dyrektyw UE. Sejm RP nie zawsze jednak przestrzega tej
zasady, przez co w Ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug?
[dalej: ustawa o podatku od towardéw i ustug] podobnie jak w Ustawie z dnia 6 grud-
nia 2008 r. o podatku akcyzowym?** [dalej: ustawa o podatku akcyzowym] znajduja si¢
liczne rozbieznos$ci miedzy obowigzujacymi przepisami prawa krajowego a wprowa-
dzanymi regulacjami. Przyktadem jest rezultat implementacji art. 132 ust. 1 lit. n Dy-
rektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartoéci dodanej® [dalej: dyrektywa 2006/112/WE] regulujacego wpro-
wadzenie zwolnienia z opodatkowania ustug kulturalnych. Zgodnie z tym przepisem
panstwa cztonkowskie UE sg obowigzane zwalnia¢ z podatku §wiadczenie niektorych
ustug kulturalnych, a takze dostawe towardw $cisle z nimi zwigzanych przez podmioty
prawa publicznego lub inne instytucje kulturalne uznane przez dane panstwo?. Ustawa
o podatku od towarow i ustug stanowi natomiast, ze zwalnia si¢ z podatku ustugi kul-
turalne $§wiadczone przez podmioty prawa publicznego lub inne podmioty uznane na
podstawie odrebnych przepisow za instytucje o charakterze kulturalnym lub wpisane
do rejestru instytucji kultury prowadzonego przez organizatora, ktory jest podmiotem
tworzacym instytucje kultury w rozumieniu przepisOw o organizowaniu i prowa-
dzeniu dziatalno$ci kulturalne;.

# Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug, Dz.U. z 2024 r. poz. 87.

2 Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym, Dz.U. z 2023 r. poz. 1542, ze zm.

» Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podat-
ku od warto$ci dodanej, Dz. Urz. UE L 347 z dnia 11 grudnia 2006 r., ze zm.

% Confer takze Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europejskich z dnia 3 kwietnia 2003 r.
w sprawie Matthias Hoffmann, C-144/00, ECLI:EU:C:2003:192.
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Zatem dyrektywa 2006/112/WE oraz ustawa o podatku od towardw i ustug w nie-
mal identyczny sposob okreslaja zakres podmiotowy zwolnienia. Stanowi to niedo-
stosowanie wdrazanych przepisow do ustawodawstwa polskiego. Przepis normujacy
zwolnienie ustug kulturalnych z podatku od towarow i ustug powinien bowiem w ca-
osci operowacé takimi pojeciami, jakimi postuguje si¢ Ustawa z dnia 25 pazdziernika
1991 r. 0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej?’. Zamiast wyrazenia
»instytucja o charakterze kulturalnym” w przepisie tym powinno si¢ znalez¢ sformu-
towanie ,,instytucja kultury”. Dopiero wowczas jego brzmienie odpowiadatoby termi-
nologii polskiego ustawodawstwa i prowadzito do spdjnosci normy prawa unijnego
z krajowym.

Przyktady zachowania przez Sejm RP precyzji terminologicznej podczas transpo-
zycji do polskiego porzadku prawnego regulacji dyrektyw mozna odnalez¢ natomiast
w przepisach wprowadzajacych klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania. Arty-
kut 119a § 1 o.p. wdraza do polskiego ustawodawstwa unormowania Dyrektywy Rady
2016/1164 z dnia 12 lipca 2016 r. ustanawiajacej przepisy majace na celu przeciw-
dziatanie praktykom unikania opodatkowania, ktére majg bezposredni wptyw na funk-
cjonowanie rynku wewnetrznego®® [dalej: dyrektywa ATA]. Ustawodawca nie przyjat
dostownego brzmienia przepiséw definiujacych unikanie opodatkowania, lecz dosto-
sowal wdrazane regulacje do wtasciwos$ci polskiego systemu prawnego pod wzgle-
dem terminologicznym. Zamiast nazwa¢ unikanie opodatkowania ,,uzgodnieniem”,
jak uczyniono to w dyrektywie ATA, trafnie uzyl poj¢cia czynno$ci. Polski parlament
nie postuzyt si¢ réwniez okresleniem ,,nierzeczywistos¢” w celu nazwania istotnej ce-
chy zachowania zakwalifikowanego konwencjonalnie jako unikanie opodatkowania.
Majac na uwadze semantyke jezyka polskiego, organy stanowigce prawo prawidtowo
zastosowaly stowo ,,sztuczno$¢”?.

Z mys$la o $cistosci terminologicznej jako warunku spdjnosci systemu prawne-
go UE z polskim systemem podatkowym Sejm RP powinien poprawnie redagowac
teksty aktéw normatywnych pod wzglgdem syntaktycznym i semantycznym. Wad-
liwa sktadnia moze by¢ rezultatem blednego zrozumienia dyrektywy — niewlasci-
wego odczytania jej celu lub sensu. Na przyktad polski ustawodawca nie dostrzegt,
jak sie wydaje, ze prawodawca unijny nie nadat w ogole warto$ci logicznej spoj-
nikom, ktorych uzyt w definicji unikania opodatkowania zawartej w dyrektywie
ATA. Sejm RP uznat w konsekwencji, ze wystepujacy w art. 6 ust. 1 dyrektywy ATA

7 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej,
Dz.U. 22024 r. poz. 87, ze zm.

» Dyrektywa Rady 2016/1164 z dnia 12 lipca 2016 r. ustanawiajaca przepisy majace na celu prze-
ciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania, ktore maja bezposredni wpltyw na funkcjonowanie
rynku wewnetrznego, Dz. Urz. UE L 193 z dnia 19 lipca 2016 1., ze zm.

¥ Confer K. Cien, Precyzja jezyka definicji legalnej unikania opodatkowania jako warunek do-
Statecznej ochrony interesu publicznego oraz interesu indywidualnego podatnika, [w:] Bezpieczenstwo
prawne panstwa i podatnika a sprawiedliwy system podatkowy, red. J. Krukowski, M. Sitarz, A. Roman-
ko, Stowarzyszenie Absolwentéw i Przyjaciot Wydzialu Prawa Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego,
Lublin 2020, s. 14.
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spojnik ,,lub” jest odpowiednikiem funktora alternatywy nieroztgcznej w jezyku
polskim. Dlatego w przepisach o.p. zastosowano ten spojnikpotpauza ze spacjami
zeby okresli¢ skutek dziatania zmierzajacego do unikania opodatkowania, co spo-
wodowato nie tylko btedne oddanie intencji prawodawcy unijnego, lecz takze nie-
poprawne okreslenie skutku unikania opodatkowania w polskim ustawodawstwie.
Spojnik ,,lub”, ktory wystepuje w przepisach art. 119a § 1 o.p. definiujacych unika-
nie opodatkowania oraz jego materialnoprawne skutki, moze udaremnia¢ uzyska-
nie wlasciwego rezultatu interpretacyjnego podczas stosowania prawa. Jego uzycie
powoduje bowiem, ze skutek unikania opodatkowania moze zosta¢ niewtasciwe
okreslony w procesie stosowania prawa. Konsekwencjg unikania opodatkowania
nie moze by¢ wiec osiagnigcie korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub
celem ustawy podatkowej. Dlatego ,,lub” powinno zosta¢ zastgpione przez ustawo-
dawce krajowego spojnikiem ,,oraz”.

IV. Spojnos¢ norm polskiego i unijnego prawa finansowego
a komunikatywno$¢ aktu normatywnego

Sejm RP w transpozycji przepisow dyrektywy do polskiego systemu prawnego
powinien dazy¢ do precyzji tekstu normatywnego, ktdra prowadzi do jego komunika-
tywnosci, czyli pozwala mu dociera¢ w jasny, prosty i zrozumiaty sposéb do odbior-
cOw, a wige organow stosujacych prawo oraz innych podmiotow stosunku prawnego?!.
Komunikatywno$¢ aktow prawnych zalezy od spelnienia wielu warunkoéw?? zarbwno
przez organy stanowigce prawo, jak i przez adresatow ustanowionych norm. Podsta-
wowym czynnikiem, ktory na nig wptywa, jest przystepna forma przekazywania my-
$li przez prawodawce — postugiwanie si¢ poprawnymi wyrazeniami, tj. okresleniami
w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu prawnym lub prawniczym.
W zdaniach sktadajacych si¢ na tres¢ aktu normatywnego nalezy unikaé zapozyczen
obcojezycznych, a takze nowo tworzonych poje¢ lub struktur jezykowych. Mozna
je natomiast stosowac¢, gdy nie majg doktadnego odpowiednika w jezyku polskim
albo gdy w dotychczasowym stownictwie rodzimym brakuje wiasciwego okreslenia®.

Sejm RP osiagnat komunikatywno$¢ tekstu normatywnego z jasno wyznaczo-
nym celem oraz najskuteczniej dobranymi srodkami jezykowymi w transpozycji do

3 Vide szerzej idem, Unikanie opodatkowania a planowanie podatkowe, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2022, s. 479-480.

31 Confer T. Gizbert-Studnicki, Postulat jasnosci i zrozumialosci tekstow prawnych a dostep do
prawa, [w:] Prawo i jezyk, red. A. Mroz, A. Niewiadomski, M. Pawelec, Migdzywydziatowe Koto
Naukowe Kultury Jezyka Prawnego i Prawniczego Lingua Iuris — Uniwersytet Warszawski, Warszawa
2009, passim.

32 Vide tez S. Wronkowska, Postulat jasnosci prawa i niektére metody jego realizacji, ,,Pafistwo
i Prawo” 1976, z. 10, s. 191 n.

3 Vide szerzej A. Chodun, Komunikatywnos¢ jezyka tekstow aktow prawnych, ,,Przeglad Legisla-
cyjny” 2007, nr 2, s. 90 i n.
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systemu polskiego prawa podatkowego przepisow art. 3 pkt 11 Dyrektywy Rady (UE)
2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawiajacej og6élne zasady dotyczace podatku
akcyzowego (przeksztalcenie)*, zawierajacych definicje sktadu podatkowego. Zgod-
nie z tymi przepisami sktad podatkowy oznacza miejsce, w ktérym wyroby akcyzowe
sg produkowane, przetwarzane, przechowywane, odbierane lub wysytane w ramach
procedury zawieszenia poboru akcyzy przez podmiot uprawniony do prowadzenia
sktadu podatkowego w ramach swojej dziatalnosci. W §wietle art. 3 pkt 10 ustawy
o podatku akcyzowym sktadem podatkowym jest za$ miejsce, w ktorym okreslone
wyroby akcyzowe sa: produkowane, w tym przetwarzane, lub magazynowane, w tym
przechowywane, lub przetadowywane albo do ktorego wyroby te sag wprowadzane lub
z ktorego sg wyprowadzane z zastosowaniem procedury zawieszenia poboru akcyzy.
W przypadku sktadu podatkowego znajdujgcego si¢ na terytorium kraju miejsce to jest
okreslone w zezwoleniu wydanym przez wtasciwego naczelnika urzgdu skarbowego.
Pojecia i zwroty jezykowe transponowane do polskiej ustawy podatkowej sa wiec ja-
sne, czytelne i zrozumiale w jezyku powszechnym, a caly przepis — pomimo stosunko-
wo duzej objetosci zdan sktadajacych si¢ na jego tres¢ — komunikatywny dla adresata.

Sejm RP przetransponowat rowniez do polskiego systemu prawnego w sposob
zrozumiaty dla odbiorcéw przepis art. 11 akapitu 1 wspomnianej wyzej dyrektywy
2006/112/WE. Zgodnie z ta regulacja kazde panstwo cztonkowskie jest uprawnione
do uznania za jednego podatnika osoby majace siedzibe na terytorium tego samego
panstwa, o ile sg one $cisle powigzane pod wzgledem finansowym, ekonomicznym
1 organizacyjnym. Transpozycja nastgpita na podstawie Ustawy z dnia 29 pazdzier-
nika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektorych innych ustaw?>. Zgodnie
z art. 15a ust. 1 ustawy o podatku od towarow i ustug za jednego podatnika moze by¢
uznana grupa podmiotéw powigzanych finansowo, ekonomicznie i organizacyjnie®.
Powstaje ona na podstawie umowy, ktorej stronami sg podatnicy podatku od towarow
1 ustug, i moga ja zawigzaé podatnicy posiadajacy siedzibg na terytorium kraju. Po-
nadto do utworzenia grupy sg uprawnieni podatnicy niemajacy siedziby na terytorium
tego kraju w zakresie, w jakim prowadzg tam dziatalno$¢ gospodarcza za posrednic-
twem polozonego tam oddziatu. Nalezy zatem z aprobatg przyjac, ze definicja grupy
podatnikow w przypadku podatku od towarow i ustug zawarta w polskiej ustawie
znajduje pelne odzwierciedlenie w przepisach dyrektywy 2006/112/WE.

3 Dyrektywa Rady (UE) 2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawiajaca ogolne zasady dotycza-
ce podatku akcyzowego (przeksztatcenie), Dz. Urz. UE L 58 z dnia 27 lutego 2020 r., ze zm.

3 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2021 r.
poz. 2105, ze zm.

36 Grupa takich podmiotéw ma wigc podmiotowo$¢ prawnopodatkowa w podatku od towarow
i ustug. Confer A. Hanusz, K. Cien, Przedsigbiorstwo jako samodzielny podatnik — uwagi de lege lata
i de lege ferenda, [w:] Praktyczne i teoretyczne problemy prawa finansowego wobec wyzwan XXI wieku,
red. J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski, CeDeWu, Warszawa 2017, s. 347-350.



60 ,Przeglad Sejmowy” nr 3(188)/2025 Artykuty

Z tych przepisow wynika ponadto, ze skorzystanie z uprawnienia do uznania okre-
$lonej grupy podmiotdéw za jednego podatnika nie ogranicza panstwa cztonkowskiego
w podejmowaniu wszelkich niezbednych srodkéw zapobiegajacych unikaniu opodat-
kowania lub uchylaniu si¢ od niego na podstawie tego przepisu®’. W celu zachowania
komunikatywnosci tekstu aktu normatywnego ustawodawca krajowy postuzyt sie ter-
minem ,,podatnik podatku od towardéw i ustug”, zamiast uzy¢ okreslenia wynikajacego
z dyrektywy, czyli ,,0soba”. W ten sposob celowo ograniczyt zakres podmiotéw do
tych, ktére moga by¢ uznane za jednego podatnika. Trafnie wigc wykorzystat sytu-
acje, w ktorej przepisy dyrektywy nie definiujg pojecia osoby. Podmioty te w Swietle
polskiego prawa podatkowego muszg jednak spetnia¢ wszystkie cechy normatywne
wilasciwe podatnikom podatku od towardéw i ustug®. Ustawa o podatku od towarow
1 ustug dzieki uzyciu wyrazu ,,podatnik™, a nie ,,0soba” stata si¢ aktem jasno wyrazaja-
cym intencje prawodawcy co do rozumienia kategorii podmiotow, ktore sg uprawione
do zawigzania grupy w podatku od towaréw i ustug.

Przyktadem braku komunikatywno$ci jest natomiast rezultat transpozycji przepisu
art. 8a ust. 4 dyrektywy 2011/16/UE, ktory zawiera wylaczenie z ogdlnego obowigzku
automatycznej wymiany interpretacji indywidualnych o wymiarze transgranicznym
lub uprzednich porozumien cenowych. Zgodnie z nim ogdlne zasady uwzgledniaja-
ce nakaz wymiany interpretacji i uprzednich porozumiefi cenowych ,,nie majg zasto-
sowania w przypadku, gdy interpretacja indywidualna o wymiarze transgranicznym
dotyczy wylacznie spraw podatkowych osoby fizycznej lub 0séb fizycznych”. Prze-
pis ten zostal przetransponowany do polskiego porzadku prawnego w art. 79 ust. 1
ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami, zgodnie z ktorym
automatycznej wymianie informacji nie podlegaja interpretacje podatkowe dotyczace
wylgcznie indywidualnej sprawy osoby fizycznej®.

Brak komunikatywno$ci wynika wigc z uzytych poje¢, ktore zostaly odrebnie
zdefiniowane na potrzeby uregulowania obowigzkowej automatycznej wymiany in-
terpretacji. Przepis art. 3 pkt 14 dyrektywy 2011/16/UE zawiera bowiem pojecie
interpretacji indywidualnej o wymiarze transgranicznym, ktore oznacza kazdg umo-
we, kazdy komunikat lub inny instrument albo kazde inne dziatanie o podobnych
skutkach, w tym wydawane, zmieniane lub odnawiane w kontekscie kontroli podat-
kowej, jesli spelniaja wskazane w tym przepisic warunki szczegolne*. Wyrazenie

37 Vide art. 11 akapit 2 dyrektywy 2006/112/WE.

3% Podobne stanowisko co do rozumienia terminu ,,0soba” w ujeciu dyrektywy 2006/112/WE przed-
stawita Komisja Europejska. Vide Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie
mozliwosci grupowego rozliczania VAT przewidzianej w art. 11 dyrektywy Rady 2006/112/WE w spra-
wie wspodlnego systemu podatku od wartosci dodanej, COM/2009/0325.

¥ Na temat automatycznej wymiany informacji vide szerzej T. Wozniak, Wspolpraca migdzynaro-
dowa w sprawach podatkowych, [w:] Prawo finansowe, red. A. Hanusz, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 2022, s. 462-464.

40 Warunki szczegolne wystepuja, gdy interpretacja: a) jest wydawana, zmieniana lub odnawiana
przez rzad lub organ podatkowy panstwa cztonkowskiego albo jednostki terytorialne lub administracyjne
panstwa cztonkowskiego, w tym organy samorzadowe, lub w imieniu tych podmiotow, bez wzgledu na



Antoni Hanusz, Spdjnos¢ norm polskiego i unijnego prawa finansowego jako przestanka dziatalnosci. .. 61

»interpretacja indywidualna o wymiarze transgranicznym” zostato przetranspono-
wane do krajowego systemu prawnego jako ,,interpretacja podatkowa”. W takiej sy-
tuacji nalezy odczyta¢ wlasciwy sens terminu prawnego, a wiec odnies¢ sie do jego
elementu znaczeniowego. Tymczasem stosownie do art. 76 pkt 2 ustawy o wymianie
informacji podatkowych z innymi panstwami przez to pojecie nalezy rozumie¢ nie
tylko interpretacje indywidualng, o ktorej stanowi art. 14b o.p., lecz takze opini¢ za-
bezpieczajaca, o ktorej mowa w art. 119y § 1 o.p., porozumienie podatkowe wska-
zane w art. 20zb pkt 1 i 3 o.p., jak rowniez porozumienie inwestycyjne w zakresie,
ktorego dotyczy art. 20zt pkt 21 5 o.p.

Zjawisko braku komunikatywno$ci wynikajacej z réznic migedzy pojeciami wyste-
pujacymi w dyrektywie oraz polskim prawie podatkowym spowodowane jest rozbiez-
no$ciami nie tylko miedzy znaczeniami tych pojeé, lecz takze migdzy ich pierwotny-
mi definicjami. Dodatkowo definicja interpretacji wystgpujaca w ustawie o wymianie
informacji podatkowych z innymi panstwami ma szerszy zakres niz w art. 14b o.p.
W podobnych sytuacjach wieloznacznos¢ danego okreslenia moze by¢ eliminowana
przez kontekst, w jakim zostatlo ono uzyte, i nie jest konieczne definiowanie tego ter-
minu w kazdej odrebnej regulacji ustawowej. Do omawianego problemu prowadzi
nadmiar zjawisk objetych regulacjami prawnymi w prawie unijnym i krajowym.

Podobny ktopot zwigzany z komunikatywnoscig tekstu aktu normatywnego doty-
czy definicji spotki kapitatowej w §wietle przepisow Ustawy z dnia 9 wrzesnia 2000 r.
o podatku od czynnosci cywilnoprawnych?! [dalej: ustawa o podatku od czynno$ci
cywilnoprawnych]. Zgodnie z art. 1a pkt 2 tej ustawy przez spotke kapitatowg nalezy
rozumie¢ spotke z ograniczong odpowiedzialnoscig, akcyjng lub europejska. Definicja
ta nie obejmuje jednak spotek kapitatowych z siedzibg w innych panstwach cztonkow-
skich UE. Wbrew Dyrektywie Rady 2008/7/WE z dnia 12 lutego 2008 r. dotyczacej po-
datkoéw posrednich od gromadzenia kapitatu*? nie odnosi si¢ ona takze do innych

to, czy zostanie faktycznie wykorzystana; b) jest wydawana, zmieniana lub odnawiana w odniesieniu do
konkretnej osoby lub grupy osob, a ta osoba lub grupa os6b majg prawo na niej polegaé; c) dotyczy
interpretacji lub stosowania przepisu prawnego albo administracyjnego dotyczacego stosowania lub egze-
kwowania przepisow krajowych odnoszacych si¢ do podatkow danego panstwa cztonkowskiego lub jego
jednostek terytorialnych albo administracyjnych, w tym organéw samorzadowych; d) dotyczy transakcji
transgranicznej lub tego, czy dziatalnos¢ osoby w innej jurysdykcji prowadzi czy nie prowadzi do ustano-
wienia statego zaktadu, lub tego, czy osoba fizyczna jest czy nie jest rezydentem do celéw podatkowych
w panstwie cztonkowskim wydajacym interpretacje indywidualna; e) jest sporzadzana przed dokonaniem
transakcji lub prowadzeniem dziatalnosci w innej jurysdykcji, w przypadku gdy te transakcje lub dzia-
falno$¢ moga prowadzi¢ do ustanowienia statego zaktadu, lub przed ztozeniem deklaracji podatkowej
obejmujacej okres, w ktorym dana transakcja lub seria transakc;ji, lub dziatalno$¢ miaty miejsce. Transak-
cja transgraniczna moze obejmowac m.in. inwestowanie, dostawe towarow, Swiadczenie ustug, udostep-
nianie finansowania badZ wykorzystywanie rzeczowych aktywow trwatych lub wartosci niematerialnych
i prawnych i nie musi bezposrednio dotyczy¢ osoby otrzymujacej interpretacje¢ indywidualng o wymia-
rze transgranicznym.

4 Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, Dz.U. z 2024 r.
poz. 295.

42 Dyrektywa Rady 2008/7/WE z dnia 12 lutego 2008 r. dotyczaca podatkoéw posrednich od groma-
dzenia kapitatu, Dz. Urz. UE L 46 z dnia 21 lutego 2008 r., ze zm.
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kategorii korporacji udziatowych, ktorych dziatalno$¢ nastawiona jest na osigganie
zysku. Niekomunikatywno$¢ ustawy o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych moze
prowadzi¢ do watpliwosci dotyczacych zwolnienia z tego podatku transgranicznych
przeksztatcen lub taczenia si¢ spotek.

[lustracjg braku komunikatywnos$ci jest rowniez brzmienie art. 1a pkt 4 ustawy
o podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Zdania sktadajgce si¢ na tre$¢ tego prze-
pisu wskazuja na nieprawidtowa transpozycje wspomnianej dyrektywy 2008/7/WE*,
w ktorej postuzono si¢ terminem ,,centrum rzeczywistego zarzadzania spotki kapita-
towej”. Biorac pod uwage sens uzytych stow, nalezy uznaé, ze jest to miejsce, w kto-
rym zarzad spoitki kapitatowej rzeczywiscie podejmuje czynnosci prawne i faktyczne.
Natomiast ustawodawca krajowy, stosujgc okreslenie ,,rzeczywisty osrodek zarza-
dzania”, definiuje je zgodnie z przepisem art. 1a pkt 4 ustawy o podatku od czynno-
$ci cywilnoprawnych jako miejscowos¢, w ktorej ma siedzibg organ zarzadzajacy
spolki kapitatowej. Z powodu odniesienia si¢ w definicji ustawowej do zawartego
w dyrektywie wyrazenia ,,rzeczywisty osrodek zarzadzania” jako siedziby organu
zarzadzajacego spotki tekst aktu normatywnego stat si¢ niekomunikatywny. Trans-
ponujac wyrazenie ,,centrum rzeczywistego zarzadzania” jako ,,rzeczywisty oSrodek
zarzadzania”, Sejm RP w sposob nieczytelny wyrazit miejsce dokonywania czynnosci
przez zarzad spolki kapitatowej. Nie wiadomo, czy chodzi o jego formalng siedzibe
wskazang w Krajowym Rejestrze Sagdowym czy miejsce rzeczywistego podejmowania
przez niego czynnosci prawnych i faktycznych. Tymczasem norma prawna moze za-
wiera¢ w sobie tylko jedno znaczenie terminu prawnego i to wylgcznie ustawodawca
decyduje o znaczeniu termindéw, tworzac normy. Jesli przyjete okreslenie jest wielo-
znaczne, a rOwnocze$nie nie mozna go zastgpi¢ wyrazeniem jednoznacznym, nalezy
sformutowac jego definicje*. Jej brak moze prowadzi¢ do powstania luki w regulacji
ustawowej®.

Wyrazne roznice terminologiczne powodujace brak komunikatywnos$ci wyste-
puja takze migdzy przepisem art. 4 ust. 2 Dyrektywy Rady 2003/49/WE w sprawie
wspoélnego systemu opodatkowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyj-
nych migdzy powigzanymi spotkami roznych Panstw Cztonkowskich*® a art. 21 ust. 7
Ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. 0 podatku dochodowym od 0s6b prawnych*’ [dale;j:

4 Na temat podatku od gromadzenia kapitatu vide P. Szczgs$niak, Podatek od czynnosci cywilno-
prawnych, [w:] Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego, red. A. Hanusz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2015, s. 197 i n.

# Vide § 146 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 kwietnia 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”, Dz.U. z 2016 r. poz. 283.

4 Vide Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97, OTK ZU
1998, nr 4, poz. 47.

4 Dyrektywa Rady 2003/49/WE z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie wspolnego systemu opodat-
kowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyjnych miedzy powiazanymi spotkami réznych
Panstw Cztonkowskich, Dz. Urz. UE L 157 z 26 czerwca 2003 r., ze zm.

47 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od o0s6b prawnych, Dz.U. z 2023 r.
poz. 2805, ze zm.
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u.p.d.o.p.]. Zgodnie z dyrektywa, gdy z powodu szczegolnych powigzan migdzy ptat-
nikiem a wlascicielem odsetek lub naleznosci licencyjnych ich kwota przekracza kwo-
te, ktéra moglaby zosta¢ zaakceptowana przez platnika oraz wiasciciela tych ptatnosci
w przypadku braku takiego powigzania, przepisy tej dyrektywy stosuje si¢ tylko do
tej ostatniej kwoty, jezeli istnieje. Natomiast w $wietle art. 21 ust. 7 u.p.d.o.p., jezeli
w wyniku powigzan migdzy podmiotem wyplacajacym a podmiotem uzyskujagcym
naleznos$ci zostaty ustalone lub narzucone warunki réznigce si¢ od warunkow, ktore
ustalityby migdzy sobg podmioty niepowigzane, w czego wyniku kwota wyptaconych
nalezno$ci jest wyzsza od tej, jakiej nalezatoby oczekiwac, gdyby powigzania te nie
istniaty, zwolnienie z podatku stosuje si¢ tylko do kwoty naleznosci okreslonej bez
uwzgledniania warunkow wynikajacych z tych powigzan. Poréwnujac tre$é¢ obu tek-
stow prawnych, nalezy uzna¢, ze przepis ustawy podatkowej — chociaz prawidtowo
odzwierciedla istote regulacji prawa unijnego — jest od niej bardziej rozbudowany,
bardziej skomplikowany, mniej czytelny i w duzym stopniu niekomunikatywny*.

V. Spéjnos¢ norm polskiego i unijnego prawa finansowego
a adekwatnos$¢ tekstu aktu normatywnego do zamiaru ustawodawcy

Organy wtadzy ustawodawczej, dokonujac transpozycji przepisoOw dyrektywy do
polskiego systemu prawnego, powinny dbac takze o adekwatnos$¢ tresci tekstu nor-
matywnego do zamiaru prawodawcy unijnego®, tj. zgodno$¢ z zamierzonym celem
autora regulacji i trafne jego oddanie. Akty prawotwodrcze zawierajg wzorce zachowa-
nia skierowane do poszczeg6lnych panstw cztonkowskich. Powinny zatem w sposob
adekwatny, czyli doktadnie odpowiadajacy okre§lonemu wzorcowi, i wyczerpujacy
regulowa¢ konkretny obszar stosunkéw prawnofinansowych. Zachowanie adekwatno-
$ci jest istotne przede wszystkim dla wyktadni prawa, poniewaz norma prawna moze
zawiera¢ w sobie tylko jedno znaczenie danego terminu. Wyktadnia musi zatem pro-
wadzi¢ do ustalenia wlasciwego znaczenia norm zawartych w obowigzujacych prze-
pisach, a wiec rzeczywiscie adekwatnego do celow regulacji. Organ stosujacy prawo
zawsze dokonuje wyktadni, bez wzgledu na to, czy norma prawa wewngetrznego od-
powiada normie prawa unijnego, a stopien niejasnosci przepisu ujawnia si¢ dopiero
na tym etapie.

Nieadekwatny do celow i tresci dyrektywy unijnej jest art. 43 ust. 1 pkt 29
lit. a ustawy o podatku od towarow i ustug. Zgodnie z nim zwolnione z podatku sa

4 Redagujac przepisy prawne, nalezy unika¢ zdan wielokrotnie ztozonych. Podobna zasad¢ za-
warto w niemieckim urzgdowym podrgczniku techniki prawodawczej (Bundesministerium der Justiz.
Handbuch der Rechtsformlichkeit, Bundesanzeiger Verlag, Koln 2008). W tym opracowaniu wskazu-
je sie, ze przecigtna pamig¢ krotkotrwata nie jest w stanie przetworzy¢ zdan sktadajacych si¢ z wigeej niz
dwudziestu dwoch stow. Jezeli zachodzi potrzeba tworzenia dluzszych wypowiedzen, powinny by¢ one
konstruowane szczegolnie przejrzyscie.

¥ Confer M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2017, s. 297-298.
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ustugi ksztatcenia zawodowego lub przekwalifikowania zawodowego inne niz §wiad-
czone przez jednostki objete systemem oswiaty lub uczelnie. Uprawnienie to powstaje,
jezeli wymienione ustugi s3 wykonywane w formach i na zasadach przewidzianych
w odrebnych przepisach®. W art. 43 ust. 1 pkt 29 lit. a ustawy o podatku od towarow
i ustug — wbrew normie wynikajacej z art. 132 ust. 1 lit. i dyrektywy 2006/112/WE —
nie sprecyzowano poprawnie zakresu podmiotowego zwolnienia. Nie okreslono, wo-
bec ktérych podmiotow prawa publicznego lub innych typow podmiotow swiadcza-
cych ushugi ksztatcenia zawodowego lub przekwalifikowania zawodowego powstaje
uprawnienie do zwolnienia z podatku od towardow i ustug. Sejm RP postuzyt si¢ okre-
$leniami zbyt ogdlnymi i nieprecyzyjnymi. Z tego powodu tres$¢ przepisu art. 43 ust. 1
pkt 29 lit. a ustawy o podatku od towaroéw i ustug jest nieadekwatna do zamiaru pra-
wodawcy, a ze zwolnienia mogg korzysta¢ np. przedsiebiorcy niemajacy statusu jed-
nostki o§wiatowej badz uczelni organizujacy odptatne kursy doszkalajace w zakresie
psychoterapii. Stanowi to systemowe niedostosowanie ustawodawstwa polskiego do
wdrazanych przepiséw prawa unijnego.

Do braku adekwatno$ci w sensie formalnym prowadzi niedajaca si¢ usunac roz-
nica miedzy prawem unijnym a prawem panstwa czlonkowskiego dotyczaca stosowa-
nej terminologii. Jako przyktad mozna podac¢ uzycie pojecia rezydencji podatkowe;j,
ktére wystepuje w przepisach Ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych®! i u.p.d.o.p. W prawie UE to pojecie stosuje si¢ szerzej, tj. w od-
niesieniu do innych podatkéw niz dochodowe, o czym $wiadczy tres¢ art. 3 pkt 18
dyrektywy 2011/16/UE. W ramach wprowadzanej tym przepisem definicji uzgod-
nienia transgranicznego zastrzega si¢ konieczno$¢ speknienia przynajmniej jednego
z warunkow, chocby tego, zeby nie wszyscy uczestnicy uzgodnienia byli rezydentami
do celow podatkowych tej samej jurysdykcji. Transpozycji tego przepisu dokonano
w art. 86a § 3 pkt 1 o.p., ktory stanowi, ze nie wszyscy uczestnicy uzgodnienia mu-
szg mie¢ miejsce zamieszkania, siedzibe lub zarzad na terytorium tego samego pan-
stwa. Wydaje si¢, ze we wskazanym przypadku Sejm RP, postugujac si¢ okreslenia-
mi wla$ciwymi réznym typom podatkow, nie wykroczyt poza dopuszczalne granice
wdrazanego przepisu. To raczej regulacje unijne mozna uzna¢ za niewystarczajace do
osiggniecia celow dyrektywy. Tym bardziej ze transponowanie okreslen z dyrektywy
w ich doktadnym brzmieniu prowadzitoby na gruncie prawa polskiego do zaweze-
nia zakresu stosowania przepisow o uzgodnieniach transgranicznych wytacznie do
obu podatkéw dochodowych. Dyrektywa 2011/16/UE ma natomiast zastosowanie
do wszystkich typow podatkow pobieranych przez panstwo cztonkowskie lub na jego
rzecz badz przez jednostki samorzadu terytorialnego lub na ich rzecz, z wyjatkiem po-
datku od wartosci dodanej, akcyzowego, cet i sktadek na ubezpieczenie spoteczne™.
Jak wspomniano, osiggnigcie pozadanego rezultatu wymaga od organow stanowigcych

0 Vide takze T. Michalik, komentarz do art. 43, [w:] T. Michalik, VAT Komentarz, Legalis 2024.

I Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0sob fizycznych, Dz.U. z 2024 r.
poz. 226, ze zm.

2 Vide art. 2 ust. 1 i 2 dyrektywy 2011/16/UE.
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prawo w panstwie cztonkowskim spelnienia warunku adekwatnosci tekstu prawnego
w stosunku do zamiaru prawodawcy unijnego wyznaczonego normami zawarty-
mi w dyrektywie. Ogdlne cele procesu implementacji dyrektywy powinny zostac
przeksztatcone w konkretne cele w sposob adekwatny z punktu widzenia polskiego
systemu prawnego. Spelnienie tego warunku jest jednym z kryteriow oceny stopnia
spojnosci norm zaréwno polskiego, jak i unijnego prawa finansowego. Natomiast
btedne odczytanie celu dyrektywy moze spowodowac wadliwos¢ wszystkich niezbed-
nych dziatan stuzacych efektywnemu stosowaniu i przestrzeganiu prawa UE.

Nieadekwatno$¢ norm polskiego prawa finansowego do tre$ci norm prawa unij-
nego skutkuje réznymi trudno$ciami w osigganiu ich spdjnosci. Przyktadem jest za-
warta w art. 119a § 1 o.p. definicja legalna unikania opodatkowania, w ktorej brakuje
dostatecznej precyzji jezyka. Zostato to spowodowane btednym odczytaniem przez
Sejm RP intencji prawodawcy unijnego w zakresie okreslenia skutku unikania opodat-
kowania. W czesci, ktora stanowi o sprzecznosci korzysci podatkowej z przedmiotem
lub celem ustawy podatkowej, omawiana definicja wykazuje niezgodnos$¢ z przepisem
art. 6 ust. 1 dyrektywy ATA3. Ponadto nie przedstawia prawidtowo skutku unikania
opodatkowania. Z uzytego w przepisie art. 6 ust. 1 dyrektywy ATA zwrotu ,,na uzytek
obliczenia zobowigzania” wynika, ze skutkiem unikania opodatkowania jest uzyska-
nie korzysci podatkowej pozostajacej w sprzecznosci z przedmiotem lub celem kon-
kretnych przepiséw z zakresu prawa podatkowego, ktore stuza okresleniu skutkow
podatkowych jednostkowego lub seryjnego uzgodnienia.

Definicja legalna unikania opodatkowania zawarta w art. 119a § 1 o.p. stanowi
rezultat wadliwej implementacji, poniewaz dziatania prawotwoércze obejmujg szerszy
zakres niz jej wzorzec, ktory jest uregulowany w dyrektywie ATA. W wymienionym
przepisie o.p. okreslono bowiem skutek unikania opodatkowania jako sprzecznos$¢
korzys$ci podatkowej z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu.
Z art. 6 ust. 1 dyrektywy ATA, w zakresie, w jakim stanowi on o sprzecznosci korzysci
podatkowej z przedmiotem lub celem majacego zastosowanie prawa podatkowego ,,na
uzytek obliczenia zobowigzania”, nie wynika ani poj¢cie przedmiotu ustawy podatko-
wej, ani celu ustawy podatkowej. Tymi terminami postuzyt si¢ natomiast ustawodawca
w przepisie art. 119a § 1 o.p., definiujac unikanie opodatkowania. Zardwno przedmiot,
jak 1 cel ustawy podatkowej sg zbyt ogdlnymi kategoriami prawnymi, aby mogty stano-
wi¢ adekwatng podstawe ustalenia charakteru osiagnietej korzysci podatkowej w wy-
niku unikania opodatkowania. Z tego powodu okreslone w przepisie art. 119a § 1 o.p.
ujecie skutku unikania opodatkowania w sposob szerszy niz w dyrektywie ATA nie
pozwala na osiagniecie celu zaktadanego przez prawodawce unijnego. Ogranicza nad-
miernie swobodg ksztattowania przez podatnika wlasnej sytuacji prawne;j.

Problemy zwigzane z precyzja terminologiczng oraz adekwatnos$cia poje¢ daja
o sobie zna¢ takze w obszarze prawa rynku finansowego. Przepisy nie zawsze po-
prawnie wyrazajg intencje prawodawcy, czego przyktadem moga by¢ trudnosci

3 Vide szerzej K. Cien, Unikanie opodatkowania..., s. 479-481.
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w jednolitym stosowaniu pojec instytucji finansowej oraz instrumentu kapitalowe-
go. Osiggniecie w tym samym czasie wyznaczonego przez dyrektywe rezultatu przez
wszystkie panstwa cztonkowskie, do ktérych ja adresowano, jest wazne z wielu po-
wodow, w szczegbdlnosci ze wzgledu na wlasciwe funkcjonowanie wspdlnego rynku
1 niezaklocong konkurencje.

W polskim systemie prawnym nie wystepuje jedna uniwersalna definicja instytu-
cji finansowej, a ustawodawca definiuje to pojecie w wielu aktach. Przepisy Ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe>* odsytaja do Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego 1 Rady (UE) nr 575/2013 w sprawie wymogow ostrozno$ciowych dla
instytucji kredytowych oraz zmieniajacego rozporzadzenie (UE) nr 648/2012% [dalej:
rozporzadzenie nr 575/2013]. Instytucja finansowg w rozumieniu tego rozporzadzenia
jest przedsiebiorstwo inne niz instytucja kredytowa Iub firma inwestycyjna, ktorego
podstawowa dziatalno$¢ stanowi nabywanie pakietow akcji lub wykonywanie co naj-
mniej jednego rodzaju czynnosci spo$rod wymienionych w zalaczniku I do Dyrektywy
Rady 2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie warunkéw dopuszczenia in-
stytucji kredytowych do dziatalnosci oraz nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami
kredytowymi’®. Definicja przyjeta w rozporzadzeniu nr 575/2013 wylacza tym samym
z pojecia instytucji finansowej podmioty prowadzace dziatalnos¢ depozytowo-kredy-
towa, a przede wszystkim banki. Znacznie szersza definicja jest zawarta w Ustawie
z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych®’. Zgodnie z nig instytucje
finansowg stanowia bank, fundusz inwestycyjny, towarzystwo funduszy inwestycyj-
nych, alternatywna spotka inwestycyjna, zaktad ubezpieczen, zaktad reasekuracji,
towarzystwo emerytalne, fundusz emerytalny lub dom maklerski majgce siedzibe
w Rzeczypospolitej Polskiej albo w panstwie nalezacym do Organizacji Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju. Réwnie szerokie znaczenie terminu ,,instytucja finansowa”
mozna odnalez¢ w Ustawie z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzado-
wej*. Brak jednolitej definicji tego wyrazenia zmusza zatem do przyjecia zardéwno
waskiego, jak i szerokiego jego rozumienia w zaleznosci od kontekstu normatywnego,
co skutkuje niespdjnoscig migdzy normami prawa krajowego i1 unijnego. Niekonse-
kwencja terminologiczna moze powodowa¢ problemy zwigzane nie tylko z wyktadnig
przepiséw, lecz takze ze stosowaniem prawa®.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe, Dz.U. z 2023 r. poz. 2488, ze zm.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r.
w sprawie wymogow ostroznosciowych dla instytucji kredytowych oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE)
nr 648/2012, Dz. Urz. UE L 176 z dnia 27 czerwca 2013 1.

% Dyrektywa Rady 2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie warunkdéw dopuszczenia
instytucji kredytowych do dziatalnosci oraz nadzoru ostroznosciowego nad instytucjami kredytowymi,
Dz. Urz. UE L 176 z dnia 27 czerwca 2013 r., ze zm.

37 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych, Dz.U. z 2024 r. poz. 18, ze zm.

% Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej, Dz.U. z 2022 r. poz. 2512,
ze zm.

¥ W ustawie nie nalezy powtarza¢ postanowien aktow normatywnych ustanowionych przez or-
ganizacje mi¢dzynarodowe, a wigc takze rozporzadzen unijnych. Ograniczenie bezposredniej skutecz-
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W Ustawie z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym,
systemie gwarantowania depozytoéw i przymusowe;j restrukturyzacji®® [dalej: ustawa
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym] odniesiono si¢ z kolei do instrumentu kapi-
tatowego, cho¢ go w niej nie zdefiniowano. Ustawodawca wyraznie odwotuje si¢ do
poje¢ unormowanych w rozporzadzeniu nr 575/2013, jednak w tym akcie prawa unij-
nego réwniez nie ma definicji instrumentow kapitatowych. W prawie bilansowym na-
tomiast rozumie si¢ je jako rodzaj instrumentéw finansowych wymienionych w Usta-
wie z dnia 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowosci®'. Instrumenty kapitatowe okreslono
w niej mianem aktywow finansowych dokumentujgcych prawa inwestorow do majat-
ku przedsiebiorstwa, ktory pozostaje po zaspokojeniu lub zabezpieczeniu wszystkich
wierzycieli. Rozumie si¢ przez nie takze zobowigzanie przedsigbiorstwa do wyemito-
wania lub dostarczenia wlasnych instrumentow kapitalowych, do ktorych zalicza si¢
np. akcje, udziaty, opcje na akcje lub warranty subskrypcyjne. Uzycie tego terminu
w przepisach ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym powoduje zatem istotne
watpliwosci interpretacyjne. Tymczasem przepisy powinny wyrazac to, co prawodaw-
ca pragnie w nich wypowiedzie¢. Dlatego jezyk aktu prawnego musi zapewnic precy-
zje pojeciowa 1 adekwatno$¢ regulacji w stosunku do intencji prawodawcy unijnego,
chocby przez unikanie terminéw wieloznacznych. Problem ten, jak si¢ wydaje, moze
wynika¢ ze skomplikowania i nadmiaru regulacji obejmujacych system polskiego pra-
wa finansowego oraz norm UE.

Implementacja powinna adekwatnie odzwierciedla¢ cele, ktére przy$wiecaly
ustanowieniu norm prawa unijnego. Z tego powodu organy wladzy ustawodaw-
czej obowigzane sg do korzystania z prawidlowych ekwiwalentow pojeé i termindw
uzywanych w dyrektywach unijnych. Tym samym mozna wprowadzi¢ do systemu
prawnego wypowiedzi modyfikujace istote oraz zakres tre§ciowy uprawnien i obo-
wigzkoéw wynikajacych z norm prawa unijnego, lecz w sposob odpowiadajacy da-
nej instytucji prawnej, nieodbiegajacy od celow regulacji unijnych i niewywotujacy
sprzeczno$ci terminologicznych. Normy zawarte w dyrektywie organow UE powin-
ny by¢ za$ sformutowane w sposob, ktory pozwoli organom stanowigcym prawo pan-
stwa cztonkowskiego swobodnie wybra¢ forme i srodki prowadzace do poprawne;j
implementac;ji.

nosci rozporzadzenia przez powielenie jego regulacji w przepisach prawa krajowego moze naruszaé
prawo UE. W nauce dopuszcza si¢ jednak uchwalanie przepisow dostosowujacych prawo krajowe do
norm wynikajacych z rozporzadzenia, o ile jest to uzasadnione koniecznoscia zachowania ich spdjnosci
i komunikatywnos$ci. W zwiazku z tym panstwa cztonkowskie moga dokonywac transpozycji przepisow
rozporzadzenia unijnego do prawa krajowego, jezeli stuzy to efektywnosci stosowania prawa UE. Vide
szerzej P. Szczesdniak, Zgrupowania solidarnosciowe bankow spoldzielczych. Konstrukcja normatywna,
Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2022, s. 71; S. Prechal, R.J.G.M. Widdershoven, J.H. Jans, Intro-
duction, [w:] Europeanisation of Public Law, red. S. Prechal, R.J.G.M. Widdershoven, J.H. Jans, Eu-
ropa Law Publishing, Groningen 2015, s. 13.

® Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowa-
nia depozytoéw i przymusowej restrukturyzacji, Dz.U. z 2022 r. poz. 2253, ze zm.

¢l Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, Dz.U. z 2023 r. poz. 120, ze zm.
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Sprzecznos$ci terminologiczne moga powodowac nieadekwatnos¢ przepisow kra-
jowych do tresci wdrazanych przez nie norm europejskich, jak np. w art. 103 ust. 5
ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym. Wynika z niego, ze uprawniony do
whniesienia skargi do sadu administracyjnego jest kazdy podmiot, ktérego interes praw-
ny zostat naruszony decyzja Bankowego Funduszu Gwarancyjnego o wszczeciu poste-
powania w sprawie przymusowej restrukturyzacji banku, spotdzielczej kasy oszczed-
nosciowo-kredytowej badz firmy inwestycyjnej®. Zrodtem interesu prawnego strony
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jest wytgcznie norma prawa materialnego®.
Od tak pojmowanego interesu prawnego nalezy odrozni¢ interes faktyczny, a wiec
sytuacje, w ktorej podmiot nie moze odwotaé si¢ do norm prawa materialnego, aby
poprzeé swoje zainteresowanie sprawa, czyli nie jest strong. W rezultacie tak sfor-
mulowanego przepisu ustawowego sady administracyjne podaja w watpliwosc ist-
nienie legitymacji skargowej posiadaczy praw udzialowych banku w restrukturyza-
cji oraz jego deponentéw. Tym samym pozbawia si¢ ich uprawnien i obowigzkdéw
strony postepowania®.

Ustawy redagowane w Sejmie RP powinny wyraza¢ intencje prawodawcy w spo-
sob doktadny i zrozumiaty dla adresatéw opisanych norm®. Harmonizacja nie musi
oznacza¢ catkowitej likwidacji roznic migdzy prawem UE i panstwa cztonkowskiego.
Poprawna implementacja ma stuzy¢ zachowaniu sp6jnosci norm polskiego i unijnego
prawa finansowego przez stworzenie potaczenia miedzy nimi. Dyrektywa unijna
nie zaweza zakresu podmiotéw uprawnionych do ztozenia srodka odwotawczego je-
dynie do posiadaczy praw udziatowych banku w restrukturyzacji oraz jego deponen-
tow. Zgodnie z art. 85 ust. 3 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE
z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajgcej ramy na potrzeby prowadzenia dziatan na-
prawczych oraz restrukturyzacji i uporzagdkowanej likwidacji w odniesieniu do in-
stytucji kredytowych i firm inwestycyjnych® [dalej: dyrektywa 2014/59/UE] pan-
stwa cztonkowskie sg obowigzane zapewni¢ kazdej osobie, ktorej dotyczy decyzja

82 Vide szerzej P. Zimmerman, komentarz do art. 103, [w:] Ustawa o Bankowym Funduszu Gwaran-
cyjnym, systemie gwarantowania depozytow oraz przymusowej restrukturyzacji. Komentarz, red. P. Za-
wadzka, P. Zimmerman, R. Sura, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2017, nb. 5; P. Szczgéniak, Srodki
przymusowej restrukturyzacji banku, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2018, s. 58-59; idem, Termin
wniesienia skargi do sqdu administracyjnego na decyzje o wszczeciu postgpowania w sprawie przymuso-
wej restrukturyzacji. Glosa do postanowienia Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 11.08.2020 r., Il GZ
221/20, ,,Glosa” 2022, nr 1, s. 114-127.

% Szerzej na temat interesu prawnego w prawie administracyjnym vide A. Hanusz, P. Szczg$niak,
Pojecie strony w postepowaniu administracyjnym. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego
z dnia 29 sierpnia 2022 r., I OSK 2034/20), ,,0Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2023, nr 5, s. 145-148.

¢ Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 stycznia 2023 r., sygn. akt I GSK 788/22.

% Vide szerzej M. Suska, Korespondencja dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu prawne-
go, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2023, s. 61.

 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajaca
ramy na potrzeby prowadzenia dziatan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji
w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych, Dz. Urz. UE L 173 z dnia 12 czerwca
2014 r., ze zm.



Antoni Hanusz, Spdjnos¢ norm polskiego i unijnego prawa finansowego jako przestanka dziatalnosci. .. 69

o zastosowaniu $srodka w zakresie zarzadzania kryzysowego, prawo do odwotania si¢
od tej decyzji. Sg tez obowigzane dbac o to, aby kontrola odbywata si¢ sprawnie oraz
aby sady krajowe korzystaty z kompleksowych ocen gospodarczych.

Na podstawie wyktadni jezykowej legitymacja procesowa przystuguje kazde-
mu podmiotowi — lege non distinguente nec nostrum est distinguere — ktorego do-
tyczy sprawa w sensie zardwno prawnym, jak i faktycznym. Sejm RP byl zatem
obowigzany do petnego odczytania sensu przepisu art. 85 ust. 3 przywotanej dyrek-
tywy 2014/59/UE, aby zapewni¢ prawidlowo$¢ jej implementacji. Niepoprawny do-
bor terminologii zmniejszyt zakres podmiotéw uprawnionych do ztozenia skargi
do sadu administracyjnego, przez co uczynit przepis nicadekwatnym w stosunku do
celow regulacji unijne;.

Transkrypcja tekstu zrodlowego aktu prawa unijnego na poszczegdlne jezyki
moze powodowac takze inne problemy. Przykladem nieprawidlowej implementa-
cji dyrektywy z powodu nieadekwatnego uzycia przez Sejm RP termindéw prawnych
jest norma wynikajaca z art. 45 ust. 1 Ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach
ptatniczych®” [dalej: u.u.p.]. Zgodnie z nig na dostawcy ustug platniczych spoczywa
obowigzek udowodnienia, ze transakcja zostala autoryzowana i prawidtowo zapisana
w systemie shuzagcym do obshugi takich transakcji oraz ze nie wptyneta na nig awaria
techniczna ani innego rodzaju usterka. Przepis ten ma podstawowe znaczenie dla okre-
$lenia zasad odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej za nieautoryzowane transakcje. Auto-
ryzacja oznacza zgode uzytkownika ushugi ptatniczej na wykonanie transakcji wyra-
zong w sposob przewidziany w umowie. Jezeli dostawca nie udowodni, ze transakcja
ptatnicza byta autoryzowana, to ponosi odpowiedzialno$¢ za wykonanie transakcji
nicautoryzowanej. Przepis ten wynika jednak z nieadekwatnej implementacji Dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2015/2366 z dnia 25 listopada 2015 r. w spra-
wie ustug platniczych w ramach rynku wewnetrznego®®. W mysl jej art. 72 ust. 1, kie-
dy uzytkownik zaprzecza, ze autoryzowat transakcje, na dostawcy ustug ptatniczych
spoczywa obowigzek udowodnienia, ze transakcja ptatnicza zostata uwierzytelniona.

Gdyby implementacja tego artykutu byta dokonana poprawnie, inaczej zostatyby
uksztattowane reguty dowodzenia autoryzacji transakcji ptatniczej. Dostawca ushug
bylby wowczas obowigzany udowodnic takie okolicznosci jak: uwierzytelnienie trans-
akcji, zapisanie jej w systemie, a takze brak awarii technicznej lub innego rodzaju
usterki, ktére mialyby wptyw na transakcje. Gdyby to zrobil, ciezar dowodzenia prze-
ciwnego, tj. ze transakcja platnicza byta nieautoryzowana, spoczywatby, jak nalezy
przyjac, na uzytkowniku. Pomimo precyzyjnego terminu, ktorym postuguje si¢ dy-
rektywa unijna, w przepisie art. 45 ust. 1 u.u.p. doszto do oczywistego btedu w trans-
pozycji — termin ,,uwierzytelnienie” (authentication) zostal oddany jako ,,autoryzacja”.
Uwierzytelnienie stanowi jednak czynno$¢ odmienng od autoryzacji, a rozumie si¢

7 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych, Dz.U. z 2024 r. poz. 30.
% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2015/2366 z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie
ustug ptatniczych w ramach rynku wewngtrznego, Dz. Urz. UE L 337 z dnia 23 grudnia 2015 r., ze zm.
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przez nie doktadne zapisanie okreslonej transakcji ptatniczej oraz ujecie jej w ksig-
gach®.

Brak precyzji terminologicznej powoduje takze istotne konsekwencje materialno-
prawne — odpowiedzialno$¢ za transakcje ptatnicze ponosza bowiem dostawcy ustug.
Dzieje si¢ tak rowniez w przypadku przestepstw dokonywanych przez uzytkownikow
ushug lub w razie ich razacego niedbalstwa wyrazajacego si¢ w naruszeniu obowigz-
koéw wynikajacych z u.u.p. Dostawcy ustug sa wowczas obowigzani na podstawie
art. 47 ust. 1 u.u.p. do zwrotu kwoty nieautoryzowane;j transakcji ptatniczej w terminie
jednego dnia. Badanie autoryzacji moze za$ nastapi¢ dopiero w postepowaniu przed
sadem powszechnym.

VI. Spéjnos¢ norm polskiego i unijnego prawa finansowego
a zupelno$¢ aktu normatywnego

Innym zagadnieniem dotyczacym spdjnosci norm polskiego i unijnego prawa finan-
sowego jest brak zupelnosci unormowan prawnych. Pewne przepisy UE, ktore po-
winny zosta¢ transponowane przez Sejm RP do polskiego systemu prawnego, nie
znajduja pelnego odzwierciedlenia w ustawie. Jest tak np. w przypadku dyrektywy
2011/16/UE bedacej zroédtem procesowego prawa podatkowego. Dyrektywa ta usta-
nawia zasady postepowania, zgodnie z ktorymi panstwa cztonkowskie obowigzane sg
wspolpracowac ze sobg w celu wymiany informacji istotnych dla stosowania i egze-
kwowania przepisoOw dotyczacych swiadczen podatkowych. Tymczasem niektore jej
unormowania nie znajdujg w catosci odzwierciedlenia w ustawie o wymianie infor-
macji podatkowych z innym panstwami. Dotyczy to uregulowania porozumien orga-
néw wnioskujacych oraz wspotpracujacych ze sobg co do obecnosci upowaznionych
urzednikdéw w urzedach administracji podatkowej oraz ich udziatu w postepowaniach
administracyjnych.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt b dyrektywy 2011/16/UE urzgdnicy mogg by¢ obecni
podczas konkretnego postepowania prowadzonego na terytorium wspotpracujace-
go panstwa cztonkowskiego. Postgpowanie administracyjne, w ktérym uczestniczy¢
moze upowazniony urzednik, stosownie do definicji sformutowanej w art. 3 pkt 7 tej
dyrektywy obejmuje wszystkie kontrole, postepowania wyjasniajace oraz inne dziata-
nia podejmowane przez panstwa cztonkowskie w ramach wykonywania obowigzkow
w celu zapewnienia wlasciwego stosowania przepisow podatkowych. Wyktadnia jest
elementem stosowania, a nie stanowienia prawa, zatem prawodawca powinien tak
formutowaé przepisy, aby ich tres¢ pozwalata odczyta¢ je w sposob zgodny z jego
zamiarem. Jednak art. 19 ust. 1 ustawy o wymianie informacji podatkowych z inny-
mi panstwami dopuszcza obecno$¢ zagranicznych upowaznionych przedstawicieli

% Vide szerzej T. Czech, komentarz do art. 45, [w:] Ustawa o ustugach platniczych. Komentarz,
red. J. Dybinski, Legalis 2024.
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jedynie w postgpowaniach w sprawie udzielenia informacji podatkowych, postepo-
wan podatkowych 1 w toku czynnosci kontrolnych. Skutkiem tego moze by¢ ograni-
czenie wykorzystania informacji uzyskanych przez upowaznionych przedstawicieli
wylacznie do postgpowan prowadzonych w ich panstwach macierzystych, stanowia-
cych odpowiednik postepowan okreslonych w przepisach polskiej ustawy o wymianie
informacji podatkowych.

VII. Uwagi koncowe

Jednym z celow integracji panstw w UE jest stworzenie spdjnych systemow praw-
nych. Jak wskazano na wstegpie, spojnos¢ ma zapewni¢ warunki prawne do powsta-
wania silnych wiezi gospodarczych i spotecznych pomigdzy krajami cztonkowskimi,
zmniejszania réznic w poziomie rozwoju gospodarczego, zwigkszania konkurencyj-
nosci, racjonalizacji zatrudnienia oraz lagodzenia negatywnych skutkow przemian
spoteczno-gospodarczych. W zwigzku z tym spdjnos¢ systemu polskiego oraz unij-
nego prawa finansowego nabiera szczegdlnego znaczenia, poniewaz ma zapewnic
sprawno$¢ funkcjonowania panstwa oraz transgraniczng skuteczno$¢ przepisoOw kra-
jowych. Osiagnigcie tej spojnosci jest mozliwe dzigki przeniesieniu regulacji unijnych
do polskiego systemu prawnego wprost lub metoda transpozycji z uwzglednieniem
jego specyfiki.

Spojnos¢ systemu prawa uzyska¢ mozna dzigki skoordynowaniu jego elementow
sktadowych, czyli zbioru przepisow, w sposob, ktory zapewni logicznie uporzadkowa-
ng cato$¢. Obowigzek ten spoczywa na Sejmie RP. Dzieki temu harmonijnie powigza-
ne reguly dotyczace zawigzywania i wykonywania stosunkow prawnych w poszcze-
gblnych krajach cztonkowskich sg poréwnywalne zwtaszcza pod wzgledem skutkdw.
Ujednolicenie zbioru przepisow prawnych mozliwe jest dzigki spetnieniu okreslonych
warunkow formalnych. Nalezy zaliczy¢ do nich przede wszystkim $cisto§¢ termino-
logiczng, komunikatywnos¢, adekwatno$¢ do zamiaru prawodawcy oraz zupetno$é
regulacji. Dopiero tak skonstruowany system prawny charakteryzuje si¢ praktyczna
uzytecznoscia, a spojny zbidr norm pozwala na usuwanie luk i sprzecznos$ci wystepu-
jacych w procesie stosowania prawa.

Z tych powodow doniostego znaczenia nabiera naukowe wskazywanie potrzeb-
nych zmian oraz srodkéw i metod adekwatnych do osiggnigcia celu, jakim jest spoj-
no$¢ systemow prawa polskiego i unijnego. Nauka ma bowiem poznawaé okreslone
wycinki rzeczywisto$ci spotecznej i gospodarczej regulowanej normami prawnymi,
rozumie¢ przyczyny prawidtowosci lub nieprawidtowosci w ksztattowaniu stosun-
kéw prawnych oraz je analizowaé. Prowadzi to do uporzadkowania teoretycznych
sadow pozwalajacych na tworzenie jednoznacznych termindéw i poje¢ prawnych,
dzigki ktorym mozna ustala¢ wspdlne cechy norm regulujacych stosunki prawne oraz
wystepujace miedzy nimi rdznice. Teoria w polaczeniu ze szczegoétowymi badaniami
daje mozliwos$¢ rozpoznania rzeczywistosci oraz warunkow ksztattowania krajowego
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systemu prawnego, ktory nie bedzie sprzeczny ani wewnetrznie, ani z normami pra-
wa unijnego.

Dorobek nauki prawa finansowego w tym obszarze jest stosunkowo niewielki.
W zwiazku z tym w niniejszym opracowaniu poddano analizie regulacje unijne do-
tyczace prawa finansowego, sposob ich implementacji oraz przyktady bezposrednie-
go stosowania, aby stwierdzi¢, jaki jest wptyw polskiego procesu legislacyjnego na
zachowanie spojnosci systemu krajowego prawa finansowego z normami prawnymi
ustanowionymi przez organy UE. Na tej podstawie mozna dowies¢, ze to nie rozwdj
prawotworstwa unijnego i narastanie materialu normatywnego coraz bardziej utrud-
niajg zachowanie spdjnosci poszczegolnych gatezi i dziedzin prawa panstw cztonkow-
skich, lecz ze wynika to ze sposobu osiggania tej spojnosci. Jego znaczenie bedzie co-
raz bardziej widoczne, poniewaz nie wydaje si¢ mozliwe cofnigcie regulacji prawnych
do nizszego poziomu ztozonosci.

Przyczyn niezadowalajacej spdjnosci norm polskiego i unijnego prawa finansowe-
go upatrywa¢ mozna w niewlasciwym stosowaniu zasad techniki legislacyjnej przez
podmioty inicjujace opracowanie projektow aktow normatywnych. Jednoczesnie or-
gany wladzy ustawodawczej muszg mierzy¢ si¢ z wadami przepisOw prawa unijnego
podlegajacych implementacji lub bezposredniemu stosowaniu. Kazdy tekst prawny
musi by¢ redagowany w sposob zrozumiaty dla adresatéw i jasno wyraza¢ intencje
prawodawcy w sferze praw i obowiazkow prawnofinansowych. Wtasciwe zredagowa-
nie przepisOw prawa panstwa czlonkowskiego oraz zidentyfikowanie celéw dyrektywy
pozwala na jej efektywng implementacje lub na bezposrednie stosowanie norm pra-
wa unijnego. Dlatego dziatalno$¢ prawotworcza organow panstwa musi uwzgledniaé
uniwersalne zasady techniki legislacyjnej. Powinny one obowigzywaé nie tylko Rade
Ministrow, ministréw 1 organy centralne podejmujace inicjatywe opracowania projek-
tu aktu prawotworczego, lecz takze inne podmioty wnioskujace, takie jak Sejm RP,
Senat RP, a takze Prezydent RP, ktore powinny zosta¢ do tego zobowigzane ustawowo.

Oprocz prawa krajowego i miedzynarodowego zrodtami prawa finansowego sg
normy unijne, dlatego potrzebna jest nowa koncepcja badan nad zadaniami panstwa
w stanowieniu prawa z uwzglgdnieniem zardwno regulacji UE, jak i prawa mi¢dzyna-
rodowego publicznego. Niespojne i nieskoordynowane ze sobg normy sa niewystar-
czajaco skuteczne. Tymczasem przepisy prawa finansowego chronig takie wartosci jak
stabilno$¢ sektora finansow publicznych, stabilno$¢ rynkéw finansowych, swobodny
przeptyw towarow, osob, ushug, kapitatu i pracy nie tylko na rynku wewnetrznym UE,
lecz takze na rynku mi¢dzynarodowym.

Rozmiar tego opracowania ze wzgledu na duzy zasigg problemowy uniemozliwia
wyczerpujace przedstawienie wszystkich zagadnien. By¢ moze spostrzezenia z niniejszej
pracy stang si¢ przydatne w ulepszeniu stanowienia prawa przez panstwa cztonkowskie
1 zapewnieniu warunkow skutecznos$ci jego stosowania w polskim systemie prawnym.
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