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L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.)

KONTROLA TWORZENIA | STOSOWANIA PRAWA
PODATKOWEGO POD RZADAMI KONSTYTUCJI RP

Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2006

Niebawem, nakladem wydawnictwa Wolters Kluwer ukaze si¢
publikacja ksigzZkowa z zakresu prawa podatkowego, autorstwa L. Ete-
la, C. Kosikowskiego oraz E. Ruskowskiego pt. ,,Kontrola tworzenia
i stosowania prawa podatkowego pod rzadami Konstytucji RP”. Jest to
oryginalne i wyjatkowe opracowanie zastugujace na uwage z wielu po-
wodéw, a oto najwazniejsze z nich.

Po pierwsze, jest to jedyna w literaturze prawno—podatkowej kom-
pleksowa analiza poS§wigcona zagadnieniom tworzenia istosowania
prawa podatkowego w Polsce (na szczeblu panstwa oraz samorzadéw
terytorialnych), traktowanym poprzez pryzmat kontroli tych proceséw.
Jej unikalno$¢ wynika przede wszystkim z faktu, iz stanowi ona rezul-
tat pogigbionych badan (zaréwno o charakterze dogmatyczno—praw-
nym, jak i empirycznym), przeprowadzonych pod kierownictwem au-
toréw przez kilkudziesigcioosobowy zesp6t osob'.

Po drugie, niezaprzeczalnym walorem opracowania jest zawar-
cie w nim nie tylko precyzyjnego omdéwienia oraz oceny funkcjono-
wania kontroli proceséw tworzenia i stosowania prawa podatkowego
w Swietle wynikdw przeprowadzonych badar, ale takze przedstawienie
konkretnych przyczyn niedoskonatosci istniejacego systemu oraz — co
najbardziej istotne — konstruktywnych propozycji jego zmiany w celu

1 Publikacja jest synteza badan, prowadzonych w latach 2004-2006, w ramach projektu ba-
dawczego KBN - Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod rzadami Konstytu-
¢ji RP (nr 1402A00827).
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udoskonalenia obowigzujacych prawidet. Owe propozycje maja dosko-
nale uzasadnienie, poparte wynikami badan, i w wigkszosci nie maja
charakteru ,,rewolucyjnego”, co zwigksza ich walory aplikacyjne. Po-
dobne wnioski wynikaja takze z recenzji poszczegdlnych czgsci opra- -
cowania, sporzadzonych przez autorytety nauki prawa podatkowego.?

Po trzecie wreszcie — Autorzy prezentujac wyniki przeprowadzo-
nych badari, w ujgciu przyczynowo-skutkowym, przezwycigzyli obo-
wigzujacy przede wszystkim w nauce, ale takze w praktyce prawa po-
datkowego stereotyp odrgbnosci traktowania dziedziny tworzenia
(i kontroli tworzenia) prawa podatkowego oraz jego stosowania (i kon-
troli stosowania tego prawa). Dzigki temu postrzegane dotad wycin-
kowo poszczegdlne (szczegétowe) zagadnienia®, ktérym poswigco-
no wiele uwagi w literaturze prawno—podatkowej, sktadajace sie na
fazy: tworzenia istosowania prawa podatkowego, zostaty przedsta-
wione jako nierozerwalny ciag zjawisk, ktéry niesie za sobg okreslo-
ne skutki. W olbrzymim skrécie, na podstawie lektury recenzowane;j
pracy, stwierdzi¢ mozna, iz w wyniku wadliwie przebiegajacego pro-
cesu legislacji nie mozna stworzy¢ ,,dobrego™ prawa podatkowego
(tak na szczeblu paristwa, jak i samorzadu terytorialnego), a wadliwie
skonstruowane normy sa stosowane co najmniej na tyle utomnie, na ile
utomne sa same przepisy bgdace podstawa ich stosowania.

Recenzowana publikacja sktada si¢ z trzech zasadniczych czedci.
Pierwsza z nich, autorstwa C. Kosikowskiego, zostala po§wigcona za-
gadnieniom kontroli tworzenia prawa podatkowego. Przy czym omé-
wienie to dotyczy wylacznie szczebla panstwowego, bowiem ze wzglg-
déw metodologicznych i organizacyjnych, kwestie kontroli tworzenia
(oraz stosowania) lokalnego prawa podatkowego stanowig odrgbny
fragment (czg¢$¢ III) przedmiotowej publikacji. Jak wynika z Rozdzia-
tu I (pt. ,,Zalozenia badawcze”), podstawowy cel badawczy to poréw-

2 Opracowanie jest podzielone na trzy zasadnicze czesci (bedzie o tym mowa w dalszej cze-
$ci recenzji), ktore zostaty zrecenzowane odpowiednio przez: B. Brzezniskiego, J. Mateckiego
i Z. Ofiarskiego.

3 Przyktadowo: analiza orzecznictwa TK, czy sgdéw administracyjnych w sprawach poszczegél-
nych podatkdw; zagadnienia kontroli skarbowej, uprawnienia i obowigzki w trakcie prowadze-
nia kontroli podatkowej, zgodno$¢ z prawem podejmowanych przez rady gminy uchwat podat-
kowych, zagadnienia interpretacji podatkowych.

4 W sensie odpowiadajacego standardom legislacji oraz obiektywnym wymogom racjonalnosci
ekonomiczne;j.
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nanie konstytucyjnego modelu tworzenia prawa i jego kontroli z istnie-
jaca praktyka legislacyjna. Kolejny rozdziat zostat poswigcony ocenie
organizacji i funkcjonowania procesu legislacyjnego dotyczacego two-
rzenia prawa podatkowego. Czytelnik znajdzie w niej nie tylko przej-
rzyste oraz precyzyjne oméwienie podstaw oraz poszczegdlnych faz
procesu legislacji, ale przede wszystkim istniejaca w tym zakresie
praktyke, ktérej obraz zostat ,,wyostrzony” poprzez pryzmat przepro-
wadzonych badan’. Niestety okazato sig¢, ze zachowania uczestnikéw
procesu legislacyjnego sa przewaznie dalekie od istniejacego ujg-
cia modelowego, ktére takze nie jest doskonate. Warto podkreslié, ze
w tym fragmencie omawianej cz¢$ci zawarto takze — co istotne — wska-
zanie przyczyn takiego stanu rzeczy. Rozdziat III jest ocena konstytu-
cyjnego modelu kontroli tworzenia prawa podatkowego i jego funkcjo-
nowania, dokonana w kontekscie funkcji i kryteriéw tej kontroli oraz
jej umiejscowienia ze wzglgdu na poszczegdlne etapy legislacji podat-
kowej, a takze podmiotéw, form i trybu jej dokonywania. Tu, podobnie
jak to miato miejsce wczesniej, uwypuklono mankamenty oraz ukaza-
no ich Zrédto. Ostatni rozdziat tej czg¢Sci stanowia ,,Wnioski koricowe
i propozycje zmian”. Autor wskazal tu m.in., ze ze wzglgdu na spe-
cyfike prawa podatkowego, polegajaca przede wszystkim na tym, ze
dotyczy ono gtéwnie obowiazku ponoszenia ciezaréw, a w znikomym
stopniu — uprawnien, nie ma tu miejsca na domniemania wzajemnych
powigzan (korelacji) migdzy obowigzkami a uprawnieniami (lub od-
wrotnie). Stad tez jedna z podstawowych konkluzji, sformutowanych
przez C. Kosikowskiego, wynikajaca z przeprowadzonej analizy jest
stwierdzenie, ze ,kontrola tworzenia prawa podatkowego nie moze
by¢ (...) oparta na ogélnym (uniwersalnym) modelu kontroli tworzenia
prawa, gdzie oparcie si¢ na takim korelacie jest mozliwe i powszechnie
stosowane (poza prawem karnym)”. Ten podstawowy wniosek oraz re-
zultaty przeprowadzonych badar staty si¢ podstawa do skonstruowania
zawartych w tym fragmencie opracowania propozycji zmian, zaréwno
modelu tworzenia prawa podatkowego, jak i modelu kontroli jego two-
rzenia.

5 Empiryczna cze$¢ badan zostata zrealizowana u wszystkich uczestnikow procesu legislacyj-
nego.
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Druga cz¢$¢ recenzowanej pracy, ktérej autorem jest E. Ruskow-
ski, dotyczy kontroli stosowania prawa podatkowego. Podobnie jak
wczeéniej omdwiona, nie zawiera zagadnien odnoszacych si¢ do lo-
kalnego prawa podatkowego (znajdujacych si¢ w czesci III). Rozdziat
I zostat poswigcony ogdlnej charakterystyce przeprowadzonych badan
oraz wyjasnieniom podstawowych pojec i klasyfikacji. Wynika z nie-
go muin., ze celem podjetych badan bylo ustalenie, czy istniejacy sy-
stem kontroli stosowania prawa podatkowego umozliwia wykrywanie
1 zapobieganie nieprawidlowosciom w trakcie jego stosowania, a jezeli
nie — to jakie sg przyczyny takiego stanu oraz jakie §rodki mogga prowa-
dzi¢ do jego poprawy.® W kolejnym fragmencie tej czg¢sci opracowa-
nia (Rozdziat IT) przedstawiona zostata ogdlna charakterystyka i oce-
na funkcjonowania kontroli stosowania prawa podatkowego w Swietle
przeprowadzonych badan. Przy czym, wydaje si¢ wartym podkresle-
nia, iz Autor dokonal oméwienia poszczegdlnych rodzajéow i form kon-
troli nie wedtug najczgsciej spotykanego w literaturze schematu, opar-
tego na pozycji ustrojowej podmiotow kontrolujacych, ale wedle ich
znaczenia w procesie kontroli prawa podatkowego. Stad tez w pierw-
szej kolejnosci analizie poddana zostata kontrola stosowania prawa po-
datkowego w administracji skarbowej, a nastepnie — kontrola sado-
wa (w tym sadowoadministracyjna na pierwszym miejscu) oraz inne
rodzaje i formy tej kontroli. W rozdziale tym znajdujemy gruntowne
omoéwienie stanu prawnego kontroli stosowania prawa podatkowego,
niejednokrotnie z perspektywa historyczng omawianych zagadnien,
ktéra rzutuje na aktualny stan. Istotne jest jednak to, iz jednocze$nie
ukazywane sa mankamenty i utomnosci funkcjonujacego obecnie sy-
stemu kontroli stosowania prawa podatkowego, z podaniem przyczyn
wynikajacych takze z rezultatéw szeroko zakrojonych badan empirycz-
nych. Warte odnotowania jest po§wigcenie w tym fragmencie opra-
cowania (bedacego ,tylko” synteza znacznie obszerniejszego raportu
z przeprowadzonych badari) miejsca zagadnieniom egzekucji zobowia-
zan podatkowych oraz interpretacji prawa podatkowego, wydawanych
zaréwno przez Ministra Finanséw jak i organy podatkowe (panstwo-
we). O ile w §wietle wynikéw przeprowadzonych badan potwierdzo-

6 Zob.: Rozdziat |, podr. 1. pt. ,Cel badan, hipotezy badawcze iich weryfikacja”.
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ny zostat znaczacy wpltyw interpretacji (a takze wyjasnierl) Ministra Fi-
nanséw na jednolito$¢ stosowania prawa podatkowego przez organy
podatkowe i organy kontroli skarbowej, o tyle w zasadzie nie potwier-
dzily si¢ katastrofalne wizje masowego wydawania w podobnych sta-
nach prawnych i faktycznych rozbieznych wiazacych interpretacji pra-
wa podatkowego przez organy podatkowe. Niemniej jednak zaréwno
w przypadku jednych, jak i drugich wskazuje si¢ na potencjalne zagro-
zenia i problemy’, wynikajace z aktualnego unormowania i praktyki.
Podobnie jak w powyzej omdwionej czgsci, w ostatnim rozdziale (III)
zawarte zostaty ,,Wnioski koficowe i propozycje zmian”. W pierwszej
kolejnoéci przedstawione zostaty konkluzje o charakterze ogdlnym.
Jedna z nich jest stwierdzenie, iz ,,podstawowgq bariera generalng pra-
widlowego (lub lepszego niz obecnie) stosowania prawa podatkowego
jest aktualny stan tego prawa”, przy czym stan tego prawa jest zty. Na-
stgpnie zamieszczone sg uwagi o charakterze szczegétowym, a ich sy-
stematyka nawigzuje do konstrukcji wczesniejszego fragmentu, czyli
odnosza si¢ one kolejno do poszczegdlnych form i rodzajéow kontroli
stosowania prawa podatkowego.

Autorem ostatniej — III czgsci opracowania jest L. Etel. Traktu-
je ona o kontroli tworzenia i stosowania lokalnego prawa podatkowe-
go. W rozdziale I sformutowano jej podstawowy cel, jako ,,(...) oceng
funkcjonujacego w Polsce modelu tworzenia i stosowania prawa podat-
kowego przez organy gmin”. Przy jednoczesnym zatozeniu, iz aktual-
ny system nie jest efektywny, o czym §wiadczy choéazby niski poziom
legislacyjny aktéw organdéw lokalnych (podejmowanych tak na etapie
tworzenia, jak i stosowania prawa podatkowego). Kolejny fragment
opracowania (Rozdziat IT) zawiera wyjasnienie zagadnieri terminolo-
gicznych, dotyczacych pojmowania miejscowego oraz lokalnego pra-
wa podatkowego. Wypada przytoczyé w tym miejscu opini¢ recenzen-
ta tej czgSci opracowania, Z. Ofiarskiego, ktérego zdaniem ,,poczynione
w tym zakresie ustalenia — co wyraZnie nalezy podkresli¢ — nie maja
tylko waloru teoretycznego, ale réwniez istotne znaczenie praktyczne,
przydatne dla wlasciwego wyodrebnienia (...) czynnikéw wptywaja-

7 Wskazuje sie przyktadowo na zjawisko ,regionalizacji” wigzacych interpretacji prawa podatko-
wego w sprawach indywidualnych.
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cych na nieefektywno$¢ obowiazujacego aktualnie modelu tworzenia
i stosowania lokalnego prawa podatkowego”. W Rozdziale III zapre-
zentowane zostaly w przejrzysty sposéb prawne podstawy stanowienia
lokalnego prawa podatkowego, a nastgpnie (Rozdziat IV) oméwienie
specyficznego przedmiotu badan, jakim jest kontrola tworzenia i sto-
sowania lokalnego i miejscowego prawa podatkowego. Nalezy w tym
miejscu zaznaczyé, ze dla zrealizowania celéw badawczych przyjeto
podzial podmiotéw objgtych badaniem na dwie zasadnicze grupy, tj.
na kontrolujacych tworzenie miejscowego i kontrolujacych stosowanie
lokalnego prawa podatkowego. Jednoczesnie z uwagi na istotno$¢ oraz
odrebnos¢ niektérych obszaréw badawczych, postanowiono, iz zagad-
nienia wydawania przez organy gmin urzgdowych interpretacji pra-
wa podatkowego oraz instytucja wspdtdecydowania gminnych orga-
néw podatkowych z naczelnikami urzgdéw skarbowych o stosowaniu
ulg uznaniowych w niektérych podatkach beda potraktowane odrgbnie.
W kolejnych fragmentach — Rozdziaty V i VI — przedstawiono wnio-
ski wynikajace z przeprowadzonych badan dotyczace systemu kon-
troli — odpowiednio — tworzenia oraz stosowania prawa podatkowego
przez organy gmin. Sg one uszeregowane wedle rodzajéw stwierdzo-
nych w trakcie badan probleméw. Przy czym Autor w kazdym z przy-
padkéw, analogicznie do wezesniejszych rozwazan, nie poprzestaje na
ich precyzyjnym sformutowaniu, lecz — co najbardziej istotne — wska-
zuje na przyczyny takiego stanu oraz proponuje konstruktywne roz-
wigzania w tym zakresie. Czg¢$¢ III opracowania zamykaja ,,Konklu-
zje”, w ktérych na podstawie wczesniej przeprowadzonych rozwazan
zawarto twierdzenia o bardziej generalnym charakterze. Co ciekawe,
wynika z nich m.in., Ze podstawowa przyczyna tworzenia przez orga-
ny gminy wadliwych aktow nie sa mankamenty systemu ich kontroli®,
lecz niski poziom ustaw regulujacych podatki samorzadowe. Ten za$
,przektada si¢” na problemy tworzenia i stosowania lokalnego prawa
podatkowego.

8 Niedoskonatosci istniejacego systemu kontroli zostaty oméwione przez L. Etela gtéwnie
w Rozdziale V, gdzie wskazuje on m.in. na nieprawidtowe funkcjonowanie systemu kontro-
li wewnetrznej procesu tworzenia miejscowego prawa podatkowego, mankamenty wynikajace
z braku obowiazku przedktadania RIO projektéw uchwat podatkowych, czy tez na brak sankcji
za niewywigzywanie sie organdw gminy z obowigzkéw uchwatodawczych.
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Powszechnie panuje przekonanie, ze stan polskiego prawa podat-
kowego jest zty i wymaga w zwiazku z tym gruntownej reformy. Co
jaki$ czas pojawiajg si¢ nowe koncepcje zmian, oparte przede wszyst-
kim na przestankach politycznych, czgsto nieuwzglgdniajace ztozono-
Sci zjawisk podlegajacych regulacji i catosci skutkéw, ktére moga byé
ich rezultatem.

W Swietle powyzszego, recenzowana praca, begdaca kompleksowa,
rzetelng i pogiebiong analiza proceséw kontroli tworzenia 1 stosowania
prawa podatkowego w Polsce jest dzielem unikalnym i wyjatkowym.
Zdiagnozowano w niej poszczegélne przyczyny utomnosci obowia-
zujacego systemu. Przy czym, co jest szczegélnie istotne, nie trakto-
wano omawianych zagadnien w sposéb ,,wycinkowy”, dzigki czemu
uzyskano kompleksowy, harmonijny ,,raport”, w ktérym nie wystgpu-
ja sprzecznoéci migdzy poszczegllnymi wnioskami, a proponowane
zmiany uwzgledniajace uwarunkowania o zréznicowanym charakte-
rze posiadaja uzasadnienie i tworzg harmonijng catos¢. Stad tez rezul-
taty przeprowadzonych badan sta¢ si¢ powinny przedmiotem zaintere-
sowania nie tylko przedstawicieli nauki i praktyki prawa podatkowego,
ale takze — a moze przede wszystkim — stosownych organéw paristwo-
wych. Pozadanym jest, aby wnioski i postulaty zmian zawarte w opra-
cowaniu autorstwa L. Etela, C. Kosikowskiego i E. Ru§kowskiego byty
wykorzystane przy opracowywaniu konstrukcji przysztego, lepszego
systemu tworzenia i stosowania prawa podatkowego.

Joanna M. Salachna
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