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RZECZNIK PRAW PODATNIKA — CZY ROZWIAZE PROBLEMY
POLSKIEGO PODATNIKA?

I. Wprowadzenie

Od kilku lat pojawiaja si¢ propozycje powotania rzecznika praw podatnikow.
W trakcie trwania VI kadencji Sejmu z takim pomystem wystapit posel Platformy
Obywatelskiej Michat Jaros,' jednak odpowiednia inicjatywa ustawodawcza nie zo-
stata zgloszona. Idea powrdcita w czasie nastgpnej kadencji — z projektem ustawy
0 Rzeczniku Praw Podatnika® (dalej jako RPP), przygotowanym przez ekspertow
Fundacji Republikanskiej, wystgpita grupa postow klubu parlamentarnego Prawo
1 Sprawiedliwos¢.

Za projektem w pierwszym czytaniu gtosowaty wszystkie kluby parlamentarne
w Sejmie, ze swoim poparciem wystapily takze niektore organizacje pracodawcow
1 przedsigbiorcow, jak np. BCC, KIG, PKPP Lewiatan.

Powstaje jednak pytanie, czy RPP bedzie w stanie sprosta¢ rzeczywistym pro-
blemom polskich podatnikow?

Il. Problemy polskich podatnikéw
Problemy polskich podatnikow od dawna mocno eksponowane sg tak w pra-

cach przedstawicieli polskiej doktryny prawa podatkowego,’ jak i w mediach spe-
cjalistycznych. Klasyfikowa¢ mozna je na rézne sposoby, jednak nie jest celem

N

Interpelacja z dnia 9 lipca 2010 r. nr 16946 w sprawie powotania urzedu rzecznika praw podatnika.

2 Druk sejmowy nr 669 z dnia 21 czerwca 2012 r.

3 Por. np. A. Marianski, W. Nykiel, Potrzeba zmian prawa podatkowego — reforma a biezace udoskonalenia, ,Prze-
glad Podatkowy” 2008, nr 5, s. 8-10; A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Podatki dochodowe — kierunek reform, ,Prze-
glad Podatkowy” 2009, nr 8, s. 17-20; C. Kosikowski, Propozycja reformy polskiego systemu podatkowego (kie-
runki i metody), ,Panstwo i Prawo” 2003, nr 2, s. 3—12, czy tez szereg publikacji R. Mastalskiego, w tym m.in.
Kierunki reformy polskiego prawa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 1999, nr 26, s. 3-6.
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niniejszego artykutu sporzadzenie wyczerpujacej listy przeciwnosci, z jakimi zmie-
rzy¢ sie musi polski podatnik. Dlatego tez ze wszystkich probleméw wyodrebnione
zostang te o charakterze ustrojowym, ktére mozna ujaé¢ w czterech punktach:

1) liczba aktow prawnych dotyczacych prawa podatkowego,

2) rozmiary kazdego z nich oraz zwigzane z tym inne naruszenia zasad
przyzwoitej legislacji,

3) rozbudowana kontrola skarbowa,
4) wysokos¢ podatkow.

Ad. 1) Jest rzecza oczywista, ze prawo, z ktorego trescia nie jest w stanie zapo-
zna¢ si¢ przecietny adresat, nie bedzie prawidtowo funkcjonowato. Obecnie prawo
podatkowe to kilkanascie ustaw oraz kilkadziesiagt aktow podustawowych, a takze
wyktadnia przepiséw dokonywana przez ministra finansOw oraz inne upowaznio-
ne podmioty na podstawie art. 14 i n. Ordynacji podatkowej. Ten element funkcjo-
nowania prawa podatkowego wielokrotnie byt krytykowany przez TK* jako swoiste
prawo powielaczowe. Na ryzyko zwigzane z interpretacjami prawa podatkowego
uwage zwracat R. Hauser juz w 1998 r., wskazujac, iz RPO bedzie w swej praktyce
czesto z taka ,,wyktadnig resortowa” miat do czynienia.’

Ad. 2) Powaznym wyzwaniem dla podatnika jest nie tylko liczba aktow praw-
nych dotyczacych tej sfery zycia spotecznego, ale takze objetos¢ kazdego z nich.
Sama ustawa o podatku od towaréw i uslug w chwili uchwalania zawierala 176
artykutow, nie liczac zatacznikéw. Obecnie jest ona jeszcze bardziej rozbudowana
— pierwotny art. 28 zostal uchylony, jednak w jego miejsce wprowadzono pigtnascie
nowych (art. 28a—280).

TK stoi na stanowisku, iz przepisy prawa muszg by¢ sformutowane w sposob
poprawny, precyzyjny i jasny, co powinno przejawiac si¢ w konkretno$ci naktada-
nych obowigzkow i przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byla oczywista i pozwala-
ta na ich wyegzekwowanie.® Nadto Trybunat stwierdzit, ze dziedzing, w ktorej nakaz
okreslonos$ci wymaga szczegdlnego zaakcentowania jest dziedzina prawa danino-
wego.’

4 Wyrok z dnia 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, w ktérym Trybunat stwierdzit, iz ,Ewolucja podejécia ustawodawcy
doprowadzita wigc w istocie do przeksztatcenia instytucji stuzgcej niewigzgcemu wyjasnianiu (takze
w indywidualnych przypadkach) probleméw prawa podatkowego w abstrakcyjng wyktadnie przepisow
oddziatujgcg swojg mocg nie tylko na organy podatkowe i organy kontroli skarbowej, ale réwniez na sfere praw
i obowigzkéw samych podatnikéw.”

R. Hauser, [w:] Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich. Materiaty, nr 36, Warszawa 1998, s. 57-60.

Por. np. orzeczeniu z dnia 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00.

Por. np. orzeczenie z dnia 13 lutego 2001 r., sygn. K 19/99.

~No o,
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Regutataw praktyce dotyczacej aktow prawa podatkowegonie jest przestrzegana.
W ustawie o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych?:

— art. 21 ust. 1 zawiera 120 punktow,
— artykutéw numer 22 jest pigtnascie — od art. 22 do art. 220,
— sam art. 22 zawiera ustgpy od 1 do 1h.

Zagadnienie to jest tylko jednym z przejawdw szerszego problemu — braku
przestrzegania zasad przyzwoitej legislacji na gruncie prawa podatkowego.’

Po pierwsze podstawowa zasada techniki prawodawczej jest, by w sytuacji,
gdy zmiany wprowadzane w ustawie miatyby by¢ liczne albo miatyby naruszac
konstrukcje Iub spdjnos¢ ustawy albo gdy ustawa byta juz uprzednio wielokrotnie
nowelizowana, winno opracowac si¢ projekt nowej ustawy.'® Nie zmienia to jednak
faktu, ze np. ustawa o podatku od towardéw i ustug nowelizowana w samym tylko
roku 2011 byta pigciokrotnie (z czego w ramach jednej noweli catkowicie pomigto
wymog odpowiednio vacatio legis — ustawa zostala ogltoszona w Dzienniku Ustaw
w dniu 28 marca, a weszta w zycie w dniu 1 kwietnia).

Po drugie podstawowa zasadg dotyczaca legislacji prawa podatkowego zawiera
art. 217 Konstytucji, ktoéry pozwala stwierdzi¢, iz w dziedzinie opodatkowania obo-
wigzuje zasada regulowania wszystkich zasadniczych dla daniny elementéw w ak-
tach prawnych rangi ustawowej. W doktrynie wskazuje si¢, iz przepis ten wyraza za-
sad¢ zupelnej wytacznos$ci ustawy w sprawach podatkowych.!

Naktadanie podatkow jest niewatpliwie kluczowym elementem ksztattowania
polityki panstwa. Wprawdzie ustawodawca posiada daleko idaca swobodg w tym
zakresie, jednak tym bardziej zobowiazany jest do przestrzegania konstytucyjnych
zasad tworzenia prawa podatkowego,'? np. podziatu regulowanej materii pomiedzy
ustawg a rozporzadzeniem.

Art. 217 wylacznos$cia ustawy objat m.in. okreslenie zasad przyznawania ulg
i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkow. Jednakze na mocy
art. 41 ust. 16 ustawy o podatku od towarow i ustug minister finans6w posiada
uprawnienie do obnizania w drodze rozporzadzenia stawek podatku dla dostaw nie-
ktorych towarow i $§wiadczen niektorych ustug dla czesci tych dostaw lub czesci
swiadczenia ustug oraz do okre§lania warunkéw stosowania obnizonych stawek

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 361.

9 Por. m.in. J. Kulicki, Zasady przyzwoitej legislacji w procesie stanowienia prawa podatkowego, Analizy BAS,
2010, nr 4.

10 Tak stanowi § 84 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow ,Zasady techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2002 .
Nr 100, poz. 908).

11 Por. w szczegdélnosci C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 204 i n.

12 H. Litwinczuk, P. Karwat, Prawo podatkowe przedsigbiorcéw. Tom |, Warszawa 2008, s. 59 i n.
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uwzgledniajacych specyfike obrotu. De facto wige minister finanséw ma mozliwos¢
stanowienia stawek podatku.

Ad. 3) Problemy podatnikow wiaza si¢ takze ze stosowaniem prawa podatko-
wego, czego najlepszym przyktadem jest ustawa o kontroli skarbowe;.

Zakres kontroli skarbowej (art. 2) jest tak szeroki, iz w istocie kazda dziatal-
nos$¢, ktora przynosi jakikolwiek dochdd moze zosta¢ objeta kontrola. Nadto kon-
trola przeprowadzana jest wowczas, gdy wynika to z planu kontroli Urzedu Kontro-
li Skarbowej, a nie z prawdziwej potrzeby uzasadnionej podejrzeniem popetnienia
wykroczenia lub przestepstwa skarbowego.

Kazdy podatnik traktowany jest wigc jako potencjalny przestgpca. Na bigdne
uregulowanie wskazujg tytuty artykutow, opisujacych kontrolg skarbowa — ,,Policja
skarbowa czy stuzba bezpieczenstwa” (R. Gwiazdowski)'* badz ,,Kontrola skarbo-
wa, czyli famanie procedury kotem” (D. Szubielska).'

Ad. 4) By¢ moze najistotniejsze wyzwanie stanowi wysoko$¢ podatkow. Jest
rzecza oczywista, iz prawo daninowe nie moze zaktocaé dziatania gospodarki. Pra-
wodaweca stoi jednak przed dylematem, ktére dobro powinno miec priorytet — czy
dobro publiczne (np. w postaci rownowagi budzetowej), czy tez dobro indywidual-
ne kazdego podatnika. Przyktad ,.klina podatkowego”, ktory od lat wskazywany jest
na jedng z gtdéwnych wad polskiej gospodarki i ktory rowniez od lat jest nierozwia-
zany, pokazuje, iz dla ustawodawcy fiskalizm pozostaje priorytetem. A przeciez roz-
woj gospodarczy nie jest mozliwy przy zbyt wysokich podatkach.'

lll. Instytucja rzecznika praw podatnika na swiecie

Tak przedstawiaja si¢ gtowne problemy polskich podatnikow, a jak ma wygla-
da¢ instytucja, ktoéra w zatozeniu ma odpowiedzie¢ na te wyzwania?

Obecnie na $wiecie istnieje tendencja do tworzenia coraz bardziej wyspecjali-
zowanych urzgdow rzecznikowskich. Mozna wskazac kilka grup instytucji wytwo-
rzonych w praktyce rdznych panstw, ktorych zadania staty si¢ zapewne inspiracja
dla autorow projektu ustawy o RPP.'¢

W pierwszej z nich powotywany jest Rzecznik Praw Podatnikow. W Kanadzie
The Taxpayers’ Ombudsman dziata od 2007 roku i jest niezaleznym od instytucji po-

13 Nr 5/2003, s. 10-13.

14 Nr 10/2003, s. 3-7.

15 Szerzej na ten temat R. Mastalski, Prawo podatkowe a gospodarka, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2005, z. 3, s. 5i n. oraz A. Gomutowicz, Ochrona wolnosci i praw ekonomicznych a granice opodatkowa-
nia — zasady i kontrowersje, Ruch..., op. cit., s. 19in.

16 Szerzej na ten temat na stronie promujgcej powotanie RPP: www.rzecznikpodatnikow.pl
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datkowych urzedem, ktory odpowiada za nadzor nad przestrzeganiem okreslonych
praw podatnika wyszczeg6lnionych w ustawie o prawach podatnika (7axpayer Bill
of Rights)."”

W drugiej grupie rzecznik ogodlny ma zastgpce zajmujacego si¢ podatkami. Au-
stralijski The Commonwealth Ombudsman od 1995 r. posiada wydzielona komoérke
organizacyjng zajmujaca si¢ kwestiami podatkowymi (ktérej przewodniczy Special
Tax Adviser).

Trzecia kategoria panstw to te kraje, ktore powotuja rzecznikéw regionalnych.
Niektore hiszpanskie prowincje lub miasta wytworzyly lokalne organy chronigce
prawa podatnika. Jednym z nich jest urzad Rzecznika Podatnika w Madrycie (De-
fensor de Contribuyente). Rzecznik Podatnika przyjmuje skargi i uwagi, ktore do-
tycza m.in.: opdznien w dziataniu organow, godzin urzedowania, traktowania klien-
tow, przeptywu informacji itd. Nastgpnie Rzecznik moze formutowaé propozycje
rozwigzan skarg zglaszanych przez podatnikow.

W innych panstwach powstaja niezalezne instytucje mediacyjno-rozstrzygaja-
ce. W Austrii od 2003 roku funkcjonuje Niezalezny Senat Finansowy, ktory roz-
strzyga spory podatkowe. Jest to dwuinstancyjny trybunatl odwotawczy w zakresie
podatkow, cet i kar finansowych.

Sa rowniez takie kraje, w ktorych stosowana jest kombinacja powyzszych roz-
wigzan. Przyktadowo we Wtoszech rzecznicy regionalni zajmuja si¢ sprawami po-
datkowymi, a ponadto istnieje sie¢ niezaleznych gwarantow praw podatnika przy
administracji skarbowej (Guarante del Contribuente), powotanych na mocy usta-
wy o prawach podatnika z 27 lipca 2000 r. Sg to autonomiczne organy kolegialne
ulokowane przy regionalnych izbach skarbowych, ktorych zadaniem jest weryfika-
cja nieprawidtowosci w postepowaniach podatkowych zgloszone przez samych po-
datnikow.

W pracach nad regulacja dotyczaca rzecznika praw podatnika nalezy bra¢ pod
uwagge nie tylko rozwigzania stosowane w innych panstwach, ale takze tzw. ,,zasady
paryskie”, ktore zostaly przyjete przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ w formie rezo-
lucji.'® Zasady dotycza statusu i funkcjonowania krajowych instytucji powotanych
do ochrony i promocji praw czlowieka. Zostaly one ujete w forme ogolnych zale-
cen, ktore maja mie¢ zastosowanie do rdéznego typu krajowych instytucji zajmuja-
cych si¢ ochrong praw czlowieka. Wsrdd nich wskazano, iz:

1) urzad ma by¢ ustanowiony w konstytucji lub ustawie, z wyznaczeniem jego
ustroju oraz zakresu dzialania,

17 www.oto—boc.gc.ca/menu—eng.html, stan na dzien 9 grudnia 2012 r.
18 Rezolucja Zgromadzenia Ogéinego ONZ 48/134 z dnia 20 grudnia 1993 r.
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2) w zakresie zadan organu musza miesci¢ si¢ pewne minimalne kompetencije
(np. mozliwos$¢ przedstawienia raportoéw na temat sytuacji ochrony praw),

3) prawo ma okresli¢ sposoéb powotania organu, z zapewnieniem reprezentacji
spoteczenstwa,

4) ma zosta¢ zapewniona niezalezno$¢ od rzadu (np. poprzez ustanowienie
odpowiednich zasad finansowania),

5) organ ma mie¢ swobode wykonywania swoich zadan i kompetencji.

IV. Rzecznik Praw Podatnika w projekcie ustawy

Wskazanymi zasadami powinien kierowa¢ si¢ polski ustawodawca powotujac
RPP. W tresci projektu nalezy szuka¢ wigc odpowiedzi na pytanie, czy zasady pary-
skie zostaty zachowane.

Zadania RPP okreslono w art. 3 projektu ustawy. Ma on sta¢ na strazy praw po-
datnikow (ust. 1 zd. 1) i w tym celu wspotpracowac z RPO (ust. 2). W tym zakre-
sie bada, czy wskutek dziatania lub zaniechania organow skarbowych nie nastapi-
to naruszenie prawa, a takze zasad wspotzycia i sprawiedliwosci spotecznej (ust. 3).

W codziennej pracy RPP podejmuje czynnosci (i) na wniosek podatnika,
(i1) na wniosek RPO lub tez (iii) z wlasnej inicjatywy (art. 10 projektu ustawy). Po
zapoznaniu si¢ z kazdym skierowanym do niego wnioskiem RPP moze: (i) pod-
jac sprawe, (ii) poprzesta¢ na wskazaniu podatnikowi przystugujacych mu srodkow
dziatania, (iii) przekaza¢ sprawe wedtug wlasciwosci lub (iv) nie podjaé sprawy (art.
12 ust. 1 projektu ustawy).

Obowigzek podjecia sprawy nastepuje w sytuacji, gdy powezmie on uzasadnio-
ng watpliwos¢ co do legalno$ci dziatania organow skarbowych, w tym w szczegol-
nosci, jesli istnieje uzasadnione podejrzenie wystapienia:

1) bledow, omylek lub przeoczen organéw skarbowych,

2) naruszenia przepisOw prawa materialnego lub postgpowania przez organy
skarbowe,

3) nieuzasadnionej zwloki przy podejmowaniu czynnos$ci przez organy skar-
bowe,

4) niewyczerpujacej lub wprowadzajacej w btad informacji udzielonej w do-
wolnej formie przez organy skarbowe,

5) zachowania personelu organow skarbowych, naruszajacych zasade zaufania
obywatela do organdéw panstwa (art. 12 ust. 2).
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Jezeli RPP sprawe podejmie, moze m.in. samodzielnie prowadzi¢ postgpowanie
wyjasniajace (woéwczas do jego kompetencji nalezy np. zbadanie, nawet bez uprze-
dzenia, kazdej sprawy na miejscu oraz zgdanie ztozenia wyjasnien, przedstawienia
akt kazdej sprawy dotyczacej praw podatnika, prowadzonej przez organy skarbo-
we).

Juz po zbadaniu sprawy RPP moze m.in.:
1) wyjasni¢ wnioskodawcy, ze nie stwierdzit naruszenia praw podatnika,

2) skierowa¢ wystapienie do organu, w ktorego dziatalnosci stwierdzil naru-
szenie praw podatnika,

3) zwrdci¢ sie do organu nadrzednego nad organem skarbowym, o ktéorym
mowa w pkt 2, z wnioskiem o zastosowanie $rodkow przewidzianych
w przepisach prawa,

4) zwro6cié si¢ 0 wszczgcie postgpowania administracyjnego, wnosi¢ skargi do
sadu administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tych postepowaniach — na
prawach przystugujacych prokuratorowi,

5) wnies¢ skarge kasacyjng od prawomocnego orzeczenia, na zasadach i w try-
bie okreslonych w odrebnych przepisach.

Waznym uprawnieniem RPP maja by¢ coroczne informacje dla Sejmu i Senatu
o swojej dziatalnosci oraz o stanie przestrzegania praw podatnika, w ktérych maja
by¢ przekazywane wnioski oraz rekomendacje dotyczace dziatan, ktére nalezy pod-
ja¢ w celu zapewnienia przestrzegania praw podatnika.

V. Rzecznik Praw Podatnika — ocena projektu

Takie uregulowania stanowia niemal stowo w stowo powtdrzenie rozwigzan
znanych z ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich.! Czy wiec ombudsman o kom-
petencji ogolnej® nie jest w stanie zapewni¢ podatnikom wystarczajacej ochrony?

RPO zostal przez ustrojodawce wyposazony we wlasciwos¢ ogolng w zakresie
przestrzegania wolnosci oraz praw cztowieka i obywatela. Bez znaczenia jest wigc,
do jakiej kategorii — grupy praw osobistych, politycznych czy tez ekonomicznych,
socjalnych i kulturalnych — zaliczymy dane prawo, bowiem ,zakres uprawnien
Rzecznika [Praw Obywatelskich] obejmuje wszelkie naruszenia praw i wolnosci
obywateli we wszystkich sferach zycia spotecznego™.?! Tak szerokie uregulowanie

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147.

20 Dla jasnosci wywodu w dalszej czgsci artykutu piszac o Rzeczniku Praw Obywatelskich bede uzywat
sformutowania ,ombudsman” lub RPO, okreslenie ,Rzecznik” pozostawiajgc dla RPP.

21 S. Sagan, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 224.
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przedmiotowego zakresu uprawnien ombudsmana nie stoi jednak na przeszkodzie
powotywania rzecznikow specjalnych (zwanych rowniez sektorowymi lub branzo-
wymi), ktorych celem jest kontrola przestrzegania poszczegolnych kategorii praw
lub praw przystugujacych okreslonym grupom ludzi.”? Praktyka taka jest juz znana
polskiemu ustawodawcy, ktory powotat do zycia takie instytucje, jak Rzecznik Praw
Ubezpieczonych,? czy tez Rzecznik Praw Pacjenta.* Od lat gltoszone sg rowniez
postulaty powotania dalszych rzecznikoéw specjalnych, np. rzecznika ochrony praw
kobiet, jak tez rzecznika praw mniejszo$ci narodowych.

Koncepcja rzecznikoéw branzowych wywotuje w doktrynie prawa konstytucyj-
nego spore kontrowersje. Zwolennicy tego typu rozwigzan za gldowny argument po-
daja zwickszenie efektywnosci dziatania w sferze ochrony praw i wolno$ci.® Prze-
ciwnicy wskazuja, iz rzecznicy branzowi w istocie ostabiaja pozycje ustrojowa
ombudsmana, a zadania, ktore si¢ im poleca skuteczniej mogg wykonywac wyspe-
cjalizowane rzeczowo zespoly w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich.? Nadto
powotanie rzecznikow specjalnych powodowac¢ ma nieuzasadniony wzrost wydat-
kéw budzetowych. Przeciwnikami tworzenia tego typu organéw sg rowniez osoby
piastujace urzad ombudsmana. A. Zoll w artykule ,,Czy wielo$¢ jest korzystna?” %’
stawia pytanie, czy praw obywateli strzec lepiej bedzie jeden urzad rzecznika praw
obywatelskich, czy tez wiele tego typu organdw. Konkluzja autora jest jasna: ,,Nie
zawsze wielos¢ podmiotow majgcych dbac o przestrzeganie praw czlowieka lepiej
to gwarantuje. W polskich realiach nie nalezy mnozy¢ biurokratycznych bytow, lecz
koncentrowac si¢ na problemach do zatatwienia”.

Powstaje wigc pytanie, czy RPO wystarczajaco ,,koncentruje si¢ na proble-
mach” polskich podatnikow.

22 Por. W. Sokolewicz, wstep do ,Rzecznik Praw Obywatelskich”, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, L. Garlicki (red.),
s. 7.

23 Powotany do zycia w 1995 r. na mocy art. 90b—90d dodanych do ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalnosci
ubezpieczeniowej (tekst jedn. Dz. U. z 1996 r. Nr 11, poz. 62). Obecnie funkcjonuje na podstawie ustawy z dnia
22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz Rzeczniku Ubezpieczonych (Dz.U. z 2003 r.
Nr 124, poz. 1153).

24 Powotany od zycia na mocy ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta
(tekst. jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 159).

25 W. Nowicka podnoszac kwestig¢ koniecznosci powotania rzecznika ochrony praw kobiet wskazata, iz ,powinno
rozwazy¢ sie taka koncepcje ze wzgledu na skuteczno$¢ dziatania. (...) stworzenie takiego urzedu, ktéry
by zajmowat si¢ pewng grupa, mogtoby zwiekszy¢ jego funkcje edukacyjng, dzigki czemu obywatele
i obywatelki mogliby z tych praw korzysta¢ i nie bylyby to prawa wylacznie na papierze”, [w:] Biuletyn RPO.
Materiaty, nr 36, Warszawa 1998, s. 93. W odniesieniu do rzecznika praw podatnikéw na stuszno$¢ powotania
takiego organu wskazat F. Serrano: ,(...) speciality, agility, swiftness, efficacy, sensitivity, reduction of tax litigation
and dfficulty inherent to taxation make it necessary to create a specific Tax Ombudsman”, F. Serrano, The Role
of the Tax Ombudsman in Taxpayer Protection, [w:] Protection of Taxpayer’s Rights. European, International and
Domestic Tax Law Perspective, W. Nykiel, M. Sek (red.), Warszawa 2009, s. 138.

26 J. Swigtkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym, Warszawa 2001, s. 153.
Autor sugeruje nawet, ze ,(...) chwytliwe tworzenie nowych bytéw ma wychodzi¢ naprzeciw oczekiwaniom
niezorientowanych kregéw spoteczenstwa”.

27 Rzeczpospolita z dnia 09 pazdziernika 2001 r., s. C2.
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Problematyka prawa daninowego od poczatku funkcjonowania polskiego om-
budsmana znajdowata si¢ w kregu jego zainteresowania — juz w pierwszych rocz-
nych sprawozdaniach znajdowaly si¢ odniesienia do spraw podatkowych.?® Prakty-
ka ta kontynuowana jest do dnia dzisiejszego.

Realizacja konstytucyjnych oraz ustawowych zadan przez RPO mozliwa jest
dzieki wsparciu Biura Rzecznika, ktorego struktura zbudowana jest w oparciu o wy-
specjalizowane jednostki organizacyjne. Jedna z nich jest Zespot Praw Administra-
cyjnego 1 Gospodarczego. Do zakresu dziatania Zespotu nalezg roéwniez zagadnie-
nia danin publicznych.?

Z powyzszych uregulowan wynika, iz ombudsman ma odpowiednie instrumen-
ty do reagowania w wypadku naruszania praw podatnikow. Czy sg one skutecznie
wykorzystywane?

Skargi z zakresu prawa podatkowego stanowig niespetna 1% spraw wplywaja-
cych do RPO — w roku 2011 liczba tego typu wnioskow wyniosta 295. Dziatan nie
podjeto jedynie w wypadku 14 z nich, w pozostatej czgsci zostato wszczgte postepo-
wanie wyjasniajgce. W 66% przypadkoéw zglaszane przez podatnikow zastrzezenia
nie znalazty potwierdzenia, z kolei 16 spraw zakonczylo si¢ rozstrzygnigciem ocze-
kiwanym przez wnioskodawcg.*

Podejmowane sg réwniez dzialania o charakterze generalnym, ktoére maja po-
zytywnie wptynaé na pozycje podatnika wobec organdéw podatkowych. W ostatnim
czasie RPO ztozyt do TK wniosek w sprawie zbadania zgodnosci art. 140 § 1 Or-
dynacji podatkowej (przepis ten wprowadza tzw. milczacg interpretacj¢) z Konsty-
tucjag. !

Z powyzszych informacji wynika, iz ombudsman podejmuje rowniez dziatania
na rzecz ochrony podatnikoéw, jednak dla zwolennikow powotania RPP sg to dzia-
ania dalece niewystarczajace.’?> Z jednej bowiem strony sprawy podatkowe stano-

28 Przyktadowo w ,Sprawozdaniu Rzecznika Praw Obywatelskich za okres 1 XII 1988 — 31 XI 1989” Rzecznik
podniést sprawy zwigzane z nieréwnos$ciami oraz nieprawidtowosciami w systemie podatkowym i zwigzane
z wymiarem podatkéw.

29 § 11 ust. 1 pkt 2 Regulaminu organizacyjnego Biura Rzecznika Praw Obywatelskich (Zatgcznik do Zarzadzenia
Nr 33/2011 RPO z dnia 12 pazdziernika 2011 r.).

30 Dane za ,RPO jest aktywny w sprawach podatkowych”, Dziennik Gazeta Prawna, nr 211 z dnia 30 pazdziernika
2012 r., dostgp: www.edgp.gazetaprawna.pl, stan na dzier 9 grudnia 2012 r.

31 Whiosek RPO z 20 listopada 2012 r., RPO-716418-12-V/ST. Przepis w obecnym brzmieniu przewiduje, iz
w razie niewydania interpretacji indywidualnej w przewidzianym terminie (. 3 miesiecy od dnia otrzymania
wniosku) uznaje sig, ze w dniu nastepujacym po dniu, w ktérym uptynat termin wydania interpretacji, zostata
wydana interpretacja stwierdzajgca prawidtowo$¢ stanowiska wnioskodawcy w petnym zakresie. Jednakze
ustawa nie przewiduje, w jakim terminie interpretacja indywidualna powinna zosta¢ sporzadzona na pi$mie
przez organ podatkowy i doreczona podatnikowi. W rezultacie, dziatajagc w zaufaniu do instytucji milczacej
interpretacji, podatnik moze nie wiedzie¢, ze w jego sprawie zostata sporzadzona, lecz jeszcze nie zostata mu
doreczona, interpretacja indywidualna pozbawiajgca go ochrony przewidzianej przepisami. Tym samym art. 140
§ 1 Ordynacji podatkowej nie zapewnia podatnikom bezpieczenstwa prawnego.

32 Por. A. Miarkowski, Rzecznik Praw Podatnika w Sejmie, dostep: http://www.cafr.pl/2012/12/2262/, stan na dzien:
9 grudnia 2012 .
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wig znikomy utamek spraw podejmowanych przez RPO, a z drugiej strony nawet
sprawy podjete maja w przewazajacej czesci wynik negatywny. Pierwszy argument
kierowany by¢ powinien do samych podatnikow, ktérzy nie zawsze korzystaja ze
swych uprawnien do zwracania si¢ z wnioskami. Drugi z kolei wynika z niezrozu-
mienia specyfiki dzialania ombudsmana, ktoéry nie moze zmieni¢ decyzji admini-
stracyjnej, a zaskarzenie ich do sadu administracyjnego ograniczone jest przepisami
formalnymi, dotyczacymi np. terminow (czesto podatnik zwraca si¢ 0 pomoc juz po
uplywie tego typu terminow).

Skoro ombudsman ma $rodki ochrony praw podatnika, to ustanowienie rzeczni-
ka zajmujacego si¢ tylko tym wycinkiem otaczajacej nas rzeczywistosci bedzie mia-
to sens, jezeli w wyniku tego poprawi si¢ sytuacja w tym wiasnie aspekcie. Czy tak
si¢ moze stac?

Jak projektodawca widzi funkcje RPP? W uzasadnieniu projektu czytamy:
,.Dzieki ustawie wzmocniona zostaje pozycja podatnika wzgledem organdéw podat-
kowych”. Powotano nawet przyktad R. Kluski oraz spotki JTT piszac, iz ,,Rzecznik
wlaczony w te postepowania na wezesnym etapie prawdopodobnie uchronitby tych
podatnikéw od bankructwa”. Autorzy projektu nie wskazali jednak, za pomoca ja-
kich dziatan takie efekty miatyby by¢ osiagnigte. Ustawa nie przewiduje bowiem,
przewidywacé zreszta nie moze, ze Rzecznik bedzie mégt wydawaé organom podat-
kowym wigzace ich decyzje.

Ponadto ,,dziatania rzecznika na etapie legislacji podatkowej uchronityby Skarb
Panstwa od koniecznos$ci zwracania nielegalnie pobranych podatkéw”. Pytanie jed-
nak o to, kogo postuchaja postowie rzadzacej wickszo$ci — ministra finansow czy
RPP — jest pytaniem czysto retorycznym.

Rzecznik ,,w wyniku monitoringu prawa podatkowego oraz jego stosowania
przez organy podatkowe bedzie identyfikowat obiektywnie niejasne, budzace wat-
pliwosci przepisy badz praktyke organow podatkowych i bedzie dziatal na rzecz
poprawy lub wyeliminowania niejasnych przepisOw z systemu”. Taki monitoring
prowadzony jest od lat — przez doktryng prawa podatkowego (R. Mastalski, R. Zel-
wianski) oraz think tank (Centrum im. A. Smitha). Ich gtos nie jest styszany, cho¢
nie sposoéb odmowi¢ wskazanym podmiotom autorytetu. Do legislatywy dociera-
ja wiec informacje o wadliwych przepisach — RPP bedzie jedynie powtarzat zna-
ne tezy.

Pomimo krytycznej oceny samej koncepcji powotania kolejnego urzedu, nie
da si¢ ukry¢, Ze niektore rozwigzania sg stuszne. Lecz zamiast tworzy¢ nowy urzad,
czy nie lepiej wlaczy¢ RPP w ramy organizacyjne RPO jako np. obligatoryjnego za-
stepce?
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Nadto nalezy podkresli¢, iz niezb¢dna jest fundamentalna zmiana polityki pan-

stwa. W chwili obecnej trudno odnalez¢ jedng mys$l przewodnia w dziedzinie prawa
podatkowego, stad nie mozna mowi¢ o polskim ,,systemie podatkowym”, gdyz ten
charakteryzowa¢ powinien si¢ spoistoscia, ktorej na razie brak.
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IS THERE A NEED FOR THE POLISH TAX OMBUDSMAN?

The subject matter of the paper is an analysis a Tax Ombudsman bill. The basic
role of the Ombudsman is to protect taxpayer’s rights against violations, abuses of
power and unfair decisions. The article shows the functions of the Tax Ombudsman
and his legal characteristics. Furthermore, the paper describes the activity of the Ge-
neral Ombudsman in the field of taxpayer’s rights protection.

Key words: taxpayer’s right protection, Tax Ombudsman, infringement of the
taxpayer



