KIERUNKI NAPRAWY SYSTEMU GROMADZENIA
DOCHODOW PUBLICZNYCH

CEzARY KOSIKOWSKI

I. Uwagi ogdine

Gromadzenie dochodéw publicznych jest konieczne, lecz musi od-
bywa¢ si¢ na podstawie racjonalnego systemu, stworzonego przez pan-
stwo w sposob swiadomy i profesjonalny w drodze dziatan legislacyj-
nych. Polska takiego systemu nie ma. Powinnoscig kazdego parstwa
jest utrzymywanie systemu dochodéw publicznych na poziomie odpo-
wiadajacym potrzebom publicznym oraz z poszanowaniem zasady sta-
bilnosci prawa. Tych wiasciwosci polski system dochodéw publicznych
réwniez nie posiada. Przez to jest niesprawny.

Jesli system dochodéw publicznych nie jest sprawny, nalezy go
zmieni¢, poddajac weryfikacji obowigzujgce konstrukcje prawne po-
szczegblnych danin publicznych oraz funkcjonujacy system gromadze-
nia dochodéw publicznych. W Polsce zmian dotyczacych dochodéw
publicznych dokonuje si¢ przede wszystkim ze wzgledu na brak srod-
kéw publicznych na finansowanie wydatkéw publicznych lub jedynie
dla zmniejszenia deficytu budzetowego. Nie bierze si¢ przy tym pod
uwage kondycji finansowej podatnikéw, czyli gospodarstw domowych
i przedsiebiorcéw. Tymczasem zmniejszenie obcigzenia fiskalnego tych
podmiotéw moze prowadzi¢ do zmniejszenia zapotrzebowania na srod-
ki publiczne finansujace konsumpcj¢ indywidualng', czyli do racjonali-
zacji wydatkéw publicznych.

Reforma systemu dochodéw publicznych w Polsce wymaga zaréw-
no poprawy struktury obcigzen daninowych, uwzgledniajacych moz-
liwosci ptatnicze gospodarstw domowych i przedsigbiorcéw, jak i po-

1 Patrz szerzej C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011.
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prawy systemu gromadzenia dochodéw publicznych. Temu ostatniemu
elementowi reformy sg poswigecone dalsze uwagi.

Naprawa systemu gromadzenia dochodéw publicznych w Polsce
powinna w szczeg6lnosci polegaé na:

1) zastgpieniu dotychczasowej Ordynacji podatkowej Ogélnym ko-
deksem daninowym, w ramach ktérego doszioby do wyrazenia
zasad wymiaru, poboru i egzekucji danin publicznych oraz do
ujednolicenia terminologii w ramach ustaw daninowych, a tak-
ze do poprawy wielu obowigzujacych obecnie przepiséw Ordy-
nacji podatkowe;j;

2) usprawnieniu postgpowania podatkowego w celu zwigkszenia
jego skutecznosci, zwlaszcza poprzez zniesienie instytucji in-
dywidualnych interpretacji podatkowych, skrdcenie czasu ocze-
kiwania na wydanie decyzji podatkowych, zwigkszenie czg-
stotliwosci kontroli podatkowych platnikéw i inkasentéw oraz
ewentualnemu przejSciu na system postepowania jednoinstan-
cyjnego;

3) dostosowaniu represyjnosci stosowania sankcji podatkowych do
znaczenia popelnionych przestepstw i wykroczen karnych skar-
bowych;

4) usprawnieniu funkcjonowania organéw podatkowych i organéw
kontroli skarbowej, zwlaszcza w zakresie przestrzegania zasad
ochrony podatnikéw i podmiotéw kontrolowanych;

5) poprawie sgdowej kontroli decyzji podatkowych;

6) usprawnieniu badania zgodnosci przepiséw prawa daninowego
z Konstytucja.

Il. Idea wprowadzenie kodeksu daninowego

Postulat zastgpienia Ordynacji podatkowej Ogélnym kodeksem
daninowym wynika przede wszystkim z tego, ze obowigzujaca usta-
wa z dnia 29 sierpnia 1997 r. nie dokonatla kodyfikacji ogélnego pra-
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wa podatkowego.? Poza ramami Ordynacji podatkowe]j znalazly unor-
mowanie takie zagadnienia, jak: ewidencja i identyfikacja podatkowa,
kontrola skarbowa, szczegélny nadzér podatkowy. Nie uchylono tez ani
jednego przepisu dotyczacego wymiaru i poboru podatkéw z licznych
przepiséw odrebnych ustaw podatkowych. Ordynacja podatkowa nie
zrealizowata wigc idei kodyfikacji prawa podatkowego. Co wigcej, po-
przez blankietowos¢ swych postanowieri (przewidziano wydanie licz-
nych rozporzadzen wykonawczych), ograniczono nawet role ustawy
w regulowaniu zagadnien podatkowych. Zlekcewazono zatem dorobek
doktryny prawa podatkowego oraz orzecznictwa sagdowego.

O zasadnosci krytyki Ordynacji podatkowej jako aktu normatyw-
nego ogdlnego prawa podatkowego mogg Swiadczy¢ liczne wyroki TK,
ktéry uznat wiele przepiséw omawianej ustawy za niezgodne z Konsty-
tucjg RP. Ponadto, tekst Ordynacji podatkowej byt wielokrotnie nowe-
lizowany, a od czasu do czasu w Ministerstwie Finanséw odzywa (nie-
stety na krétko) mysl o potrzebie zastgpienia obecnej ustawy nowym,
bardziej doskonalym aktem normatywnym. Ocenia si¢ bowiem, ze
obecny zakres przedmiotowy Ordynacji jest wcigz zbyt skromny w sto-
sunku do oczekiwai i postulatéw zglaszanych pod adresem aktu, kt6-
ry powinien kodyfikowa¢ tzw. ogélne prawo podatkowe?. Polska Ordy-
nacja podatkowa rézni si¢ tez pod tym wzgledem od podobnych aktow
obowigzujacych w innych krajach®.

Tymczasem konieczne jest ujednolicenie przepiséw prawnych do-
tyczacych wymiaru, poboru, kontroli i egzekucji danin publicznych.
Potrzebg t¢ moze zaspokoi¢ opracowanie i uchwalenie Ogdlnego ko-
deksu daninowego. Akt ten powinien zawiera¢ czytelny i wyczerpuja-
cy zestaw przepiséw prawnych, umozliwiajacych realizacje intereséw
podatnikéw (ochrona prawna w zakresie uprawnieri i obowigzkéw po-
datkowych) i intereséw publicznych (efektywna realizacja dochodéw
budzetowych). Ogélny kodeks podatkowy powinien zatem calosciowo

2 Zob. szerzej C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011.

3 Por. R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 47 i n.; C. Ko-
sikowski, Problemy zmiany systemu i prawa podatkowego, ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 3.

4 C. Kosikowski, O nie zrealizowanej koncepcji polskiego Kodeksu podatkowego, (w:) Ksiega
jubileuszowa prof. dr Leona Kurowskiego, Warszawa 1998; A. Kostecki, Niektére problemy
kodyfikacji prawa podatkowego, tamze.
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ujmowac zasady stosowania materialnego prawa podatkowego. Z ustaw
podatkowych poswieconych poszczegblnym podatkom nalezy usungé
przepisy ustrojowego i formalnego prawa podatkowego, nawet gdyby
dotyczyty rozwigzan, ktérych nie da si¢ odnies¢ do wszystkich podat-
kéw.

Ogdlny kodeks daninowy moéglby sktadaé si¢ z pigciu czg¢sci, do-
tyczacych kolejno: 1) przepiséw ogdlnego prawa daninowego, 2) prawa
o zobowigzaniach daninowych, 3) prawa o postgpowaniu przy wymia-
rze danin, 4) prawa o realizacji (wykonywaniu) zobowigzari danino-
wych, 5) przepiséw przejSciowych i koncowych. Przepisy Ogdlnego
kodeksu daninowego powinny odnosi¢ si¢ do wszelkich zobowiazan
publicznoprawnych o charakterze swiadczen pienigznych, bez wzgledu
na ich podstawy prawne oraz sposéb i miejsce gromadzenia (przezna-
czenia dochodéw). Natomiast pod wzgledem podmiotowym przepisy
Ogo6lnego kodeksu daninowego powinny dotyczy¢ wszystkich podmio-
tow krajowych i zagranicznych (nieograniczony obowigzek daninowy),
bez wzgledu na rodzaj wlasnosci i forme organizacyjno—prawng dzia-
fania podatnika, z uwzglednieniem odrebnosci opodatkowania oséb fi-
zycznych i prawnych oraz podmiotéw niemajacych osobowosci praw-
nej.

W nauce prawa podatkowego pojecie ogdlnego prawa podatko-
wego odnosi si¢ do tych przepiséw prawa podatkowego, ktére stosuje
sie¢ do wszystkich lub do wigkszosci podatkéw.’ Przepisy ogdlne prawa
podatkowego powinny zatem regulowacé podstawowe zasady stosowa-
nia i wykladni prawa podatkowego, stanowigc w ten sposéb rozwinie-
cie konstytucyjnych zasad podatkowych. Dla sformulowania podsta-
wowych zasad stosowania i wyktadni prawa podatkowego nalezatoby
siegng¢ do bogatego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego w tej dziedzinie. Ujednolicenie ter-
minologii przepiséw prawa podatkowego wymaga z kolei okreslenia
definicji termindw stosowanych w Ogélnym kodeksie daninowym. Jest
w nim takze miejsce na rozwinig¢cie postanowien ustrojowego prawa
podatkowego i unormowanie problematyki organéw podatkowych.

5 Zob. B. Brzezinski, J. Jezierski, Przepisy ogéine prawa podatkowego, ,Nowe Prawo” 1989,
nr 7-8, s. 71; R. Mastalski, Kierunki zmian ogélnego prawa podatkowego, ,Glosa” 1995,
nr1,s.3.

20



Witaczenie do Ogdlnego kodeksu daninowego przepisow ogdlnego
prawa daninowego jest celowe z wielu powoddéw.

Po pierwsze, nalezy w Ogélnym kodeksie daninowym wyrazié
podstawowe prawa podatnika. Mysle, Ze jest to lepsze miejsce niz uje-
cie tych praw w tzw. Deklaracji Praw Podatnika.® Stusznie natomiast
z konstytucyjnej zasady demokratycznego pafistwa prawnego wywodzi
si¢ nastepujgce prawa podatnika:

1) prawo do dobrego prawa podatkowego,

2) prawo do udziatu w rzetelnie prowadzonym postepowaniu po-
datkowym,

3) prawo do uczciwego traktowania w kontaktach z administracja
podatkowg poza postgpowaniem podatkowym,

4) prawo do skutecznej, sadowej, ochrony jego praw w sprawach
podatkowych,

5) prawo do wyrazania opinii w obowigzujgcym prawie oraz w pro-
jektowanych w nim zmianach,

6) prawo do uzyskiwania informacji o sprawach z zakresu opodat-
kowania, ktére dotycza badZ moga mie¢ wplyw na jego intere-
sy majatkowe,

7) prawo do oceny i wyrazania opinii o pracy administracji podat-
kowe;,

8) prawo do zaplaty podatku w wysokosci wynikajacej z przepi-
sOwW prawa,

9) prawo do naprawienia szkody wyrzadzonej bezprawng decyzja
organu podatkowego.

Po drugie, prawo daninowe powinno postugiwac si¢ w sposéb jed-
nolity pewnymi definicjami z zakresu danin publicznych (podatkéw
1 optat), jak i w korzystaniu z og6lnych instytucji prawnych. Szczegdlnie
niezbedne jest nawigzanie w prawie daninowym do terminologii obo-
wigzujacej w rachunkowosci, w prawie cywilnym i handlowym oraz
w prawie administracyjnym i publicznym prawie gospodarczym. Nie

6 Zob. na ten temat B. Brzezinski, Propozycja systematyzacji tez Deklaracja Praw Podatnika,
,Prawo i Podatki” 2008, wydanie specjalne nr4,s. 3in.
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powinno by¢ tak, ze na potrzeby jednej ustawy daninowej dane poje-
cie oznacza co innego niz na uzytek innej ustawy daninowej.” W Ogdl-
nym kodeksie daninowym jest miejsce na to, aby okresli¢ pewne ter-
miny jednolicie dla calego prawa daninowego. Tak to czyni niemiecka
ordynacja podatkowa.

Po trzecie, istnieje potrzeba normatywnego ujecia zasad wymiaru
1 poboru danin oraz zasad stosowania i wyktadni prawa daninowego.

W czesci dotyczacej prawa o zobowigzaniach daninowych w Ogol-
nym kodeksie daninowym powinny znaleZ¢ swe unormowanie takie in-
stytucje, jak: obowigzek daninowy, daninowy stan faktyczny, zobo-
wigzanie daninowe, roszczenia wynikajgce ze stosunku zobowigzania
daninowego, zaniechanie ustalania zobowigzania daninowego, wygasa-
nie zobowigzan daninowych, odpowiedzialnos$¢ za zobowigzania dani-
nowe.

Odrebng czgs¢ Ogdlnego kodeksu daninowego powinny stanowié
przepisy prawne normujgce postepowanie w zakresie wymiaru danin.
Jest to postepowanie szersze od postgpowania podatkowego unormowa-
nego w przepisach Ordynacji podatkowej. Jest bowiem niewiele podat-
kéw, ktérych wymiar nastgpuje w drodze decyzji organu podatkowego.
Wigkszos¢ podatkéw jest obliczana i placona dzigki czynnosciom sa-
mego podatnika lub ptatnikéw, nie zas dzigki dziataniom organéw po-
datkowych. Tymczasem ta problematyka jest najmniej uregulowana lub
tez jej uregulowania odnoszg si¢ jedynie do ujemnych nastepstw (kon-
sekwencji), jakie dotykajg podatnikéw, ktérzy Zle obliczg np. wysokos¢é
podatku. W Og6lnym kodeksie daninowym nalezatoby uregulowac tak-
ze postepowanie odwotawcze (o ile zostanie ono utrzymane) oraz zasa-
dy zaskarzania decyzji i postanowieni organéw podatkowych do sadu
administracyjnego. Ponadto w kodeksie trzeba unormowacé takze prob-
lematyke rejestracji i ewidencji podatkowej oraz szczegdlnego nadzo-
ru podatkowego.

W czesci dotyczacej realizacji zobowigzan daninowych w Ogdl-
nym kodeksie daninowym powinny znaleZ¢ unormowanie zasady wy-
konywania zobowigzan daninowych powstatych bez wydawania decy-

7 Na temat ustawy podatkowej patrz szerzej C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa
2006.
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zji, atakze zasady stosowania (obliczania) ulg i znizek daninowych,
zasady wnoszenia przedptat i zaliczek daninowych oraz dokonywania
zwrotéw (nadplat) daninowych, konsekwencje zwloki w realizacji zo-
bowigzan daninowych, zasady odraczania i rozktadania na raty platno-
$ci daninowych oraz ich umarzanie.

W przepisach przejsciowych i koricowych nalezatoby ustosunko-
wac sie nie tylko do loséw postgpowan rozpoczetych i nie ukoriczonych
przed wejsciem w zycie Ogdlnego kodeksu daninowego. Konieczne jest
wskazanie na przepisy uchylone przez kodeks, do ktérych powinny na-
leze¢ przepisy ustawy o ewidencji i identyfikacji podatnikow, lecz tak-
ze przepisy licznych ustaw daninowych normujacych dotychczas te za-
gadnienia, ktére ujete bytyby w kodeksie. W tej czgsci nalezaloby takze
zaproponowaé, aby dotychczasowe przepisy wykonawcze nie obowig-
zywaly dluzej niz do dnia wejscia w zycie kodeksu. W zwigzku z tym,
a takze dla dobrego przygotowania si¢ przez organy podatkowe, podat-
nikow i ptatnikéw do stosowania przepiséw kodeksu nalezatoby prze-
widzie¢ co najmniej potroczne vacatio legis dla wejscia w zycie Ogol-
nego kodeksu daninowego.

lll. Usprawnienie postepowania podatkowego

Postepowanie podatkowe nalezy w maksymalnym stopniu upros-
ci¢, aby pozwalato efektywnie realizowaé swdj cel gtéwny (ustalenie
obowigzku lub zobowigzania podatkowego), bez zbednej zwloki i przy
mniejszej ucigzliwosci zaréwno dla prowadzacych postgpowanie orga-
néw podatkowych, jak i dla strony (podatnika, ptatnika, osoby trzeciej
odpowiedzialnej za zobowigzania podatnika). To jest nie tylko koniecz-
ne, lecz takze mozliwe. W tym celu trzeba jednak zmieni¢ niektére
przepisy obecnej Ordynacji podatkowej, a w przysziosci potraktowac je
jako przepisy Ogdlnego kodeksu daninowego.

Po pierwsze, nalezy ograniczy¢ w mozliwie maksymalnym stop-
niu zgdania organéw podatkowych do dokumentowania kazdego faktu
sktadajgcego si¢ na stan faktyczny lub prawny. Jest to mozliwe poprzez
zastgpienie zgdania sktadania zaswiadczeri o§wiadczeniami podatnika
sktadanymi pod odpowiedzialnoscig karng. Uprosci to nie tylko samo

23



postepowanie przed organami podatkowymi, lecz pozwoli je prowadzié
szybciej niz dotychczas.

Po drugie, nalezy przyja¢ jako zasad¢ mozliwos¢ sktadania wszel-
kiego rodzaju oswiadczeri i dokumentéw droga e—mailowg, jesli tyl-
ko rodzaj oswiadczeini i dokumentéw na to pozwala. Odbywaloby si¢ to
réwniez pod odpowiedzialnoscig karna.

Po trzecie, utrzymujac terminy zalatwiania sprawy przewidziane
w art. 139 o.p., nalezy jednoczesnie przyja¢ zasade, ze niedotrzyma-
nie tych terminéw powoduje skutki podobne do skutkéw tzw. milczacej
interpretacji, przewidzianych w art. 140 o.p. Tylko w ten spos6b moz-
na bowiem skutecznie zdyscyplinowac¢ organy podatkowe do koriczenia
postepowania w ustawowych terminach.

Po czwarte, nie warto nadal utrzymywac instytucji indywidualnych
interpretacji podatkowych, skoro praktyka pokazuje, ze ich wartos¢ jest
ograniczona.? Podatnik na ogét nie chce uprzedzaé organéw podatko-
wych o swoich watpliwosciach, liczac na to, ze w postgpowaniu podat-
kowym racja moze by¢ po jego stronie. Bywa to co prawda rzadko, ale
zdarza si¢. Decyzje wydawane w sprawach indywidualnych interpreta-
cji sg na ogdt skarzone i bardzo czgsto skutecznie, co potwierdza teze,
Ze nie warto o nie zabiega¢, skoro i tak trzeba potem procesowaé si¢
przed sadem administracyjnym. Co gorsze, jesli sad przyzna racje skar-
zacemu podatnikowi i uchyli wydang interpretacje¢, to powstaje luka
prawna, gdyz organ podatkowy najczesciej nie wykonuje wyroku sadu
administracyjnego i nie wydaje innej decyzji o interpretacji indywidu-
alnej, natomiast wyrok sgdu administracyjnego nie zastepuje decyzji
o indywidualnej interpretacji podatkowe;.

Po pigte, konieczne jest zniesienie mozliwosci podejmowania decy-
zji podatkowych przez organy kontroli skarbowej. Sama kontrola skar-
bowa jest potrzebna. Jej organy powinny ja prowadzi¢ takze w odnie-
sieniu do gromadzenia dochodéw publicznych. Nie powinny by¢ jednak
wyposazone w prawo wydawania decyzji podatkowych lub wydawania
tzw. wyniku kontroli na podstawie materialu zgromadzonego w wy-
niku przeprowadzonej kontroli. Materialy takie powinny by¢ przeka-

8 Por. C. Kosikowski, Indywidualne interpretacje przepiséw prawa daninowego w praktyce,
(w:) Ordynacja podatkowa. Wokét nowelizacji, pod red. R. Dowgiera, Biatystok 2009, s. 30
in.
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zywane wlasciwym organom podatkowym, ktére na tej podstawie po-
winny podejmowac ewentualnie decyzje podatkowe. Organy kontroli
skarbowej trzeba odcig¢ od premii za tzw. przypisy zobowigzan podat-
kowych, ktére jak pokazuje praktyka, prawie nigdy nie potwierdzajg si¢
w toku dalszego postgpowania.

Po széste, do rozwazenia pozostaje zniesienie fikcji postgpowania
odwotawczego w sprawach danin publicznych. Dwuinstancyjnos¢ po-
stepowania podatkowego wymaga, aby sprawa podatkowa mogta by¢
rozpoznawana dwukrotnie, przez dwa rézne, bo dzialajace w pierw-
szej 1 drugiej instancji organy podatkowe, przy czym ponownego roz-
strzygnigcia moze domagac si¢ tylko podmiot uprawniony do ztozenia
odwotlania. Uruchomienie odwotawczego postgpowania podatkowego
jest zwigzane réwniez ze spetnieniem wszelkich innych wymagaf, ja-
kie stawia si¢ w tym zakresie (terminy, forma prawna odwotania, spo-
sOb wniesienia odwotania itd.). Odwotawcze postepowanie podatkowe
nie przebiega réwniez w dowolny sposéb, lecz musi by¢ prowadzone
zgodnie z wymaganiami przewidzianymi w przepisach Ordynacji po-
datkowej. Wymagania te dotyczg m.in. zaréwno przebiegu postgpowa-
nia, jak itakich czynnosci, jak podjecie decyzji w trybie autokontro-
li, wydanie postanowienia w sprawie wstrzymania wykonania decyzji,
przeprowadzenie dodatkowego postepowania dowodowego przez organ
odwotawczy, zwrot sprawy organowi pierwszej instancji dla dokonania
tzw. wymiaru uzupelniajgcego, wreszcie wydanie decyzji rozstrzygaja-
cych sprawe wniesionego odwotania lub zazalenia.

Z merytorycznego punktu widzenia niektére rozwigzania prawne
zastosowane w celu realizacji zasady dwuinstancyjnosci postgpowania
podatkowego budzg zasadnicze zastrzezenia.

Po pierwsze, przypomnijmy o wyjatkowo niezrecznych rozwigza-
niach prawnych, wedle ktérych w roli organéw odwotawczych w po-
stepowaniu podatkowym moga wystapi¢ organy, ktére wydaty decyzje
podatkowe w pierwszej instancji (dyrektorzy izb skarbowych i dyrek-
torzy izb celnych oraz Minister Finanséw). Rozwigzania te niestusz-
nie eliminujg zasadg¢ dwuinstancyjnosci, ktérej realizacje mozna sobie
nawet w tych sytuacjach z powodzeniem wyobrazi¢ inaczej. Nie stano-
wi natomiast tego rozwigzania mozliwos¢ ztozenia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ.
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Po drugie, nawet jesli w postepowaniu odwolawczym wystepuja
inne organy podatkowe niz w postepowaniu w pierwszej instancji, to
nie znaczy samo przez si¢, iz zasada dwuinstancyjnosci jest pod wzgle-
dem merytorycznym zachowana. Mogg ja bowiem zakléci¢ co najmniej
dwie okolicznosci.

Jedng z nich stanowi fakt, ze podmioty bedace podatkowymi orga-
nami odwotawczymi sg pod wzgledem ustrojowym jednoczesnie prze-
fozonymi stuzbowymi organéw podatkowych dziatajacych w pierwszej
instancji. Co wigcej, zaréwno jedni, jak i drudzy sg podlegtymi Mini-
stra Finanséw, ktéry dazac do zapewnienia jednolitego stosowania pra-
wa podatkowego przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowe;j,
dokonuje wigzacej interpretacji ogélnej przepiséw prawa podatkowego.
Oznacza to, ze zaréwno organy podatkowe dzialajace w pierwszej, jak
i w drugiej instancji musza podejmowac decyzje wedlug ustaleri inter-
pretacyjnych poczynionych przez Ministra Finanséw. Problem pojawia
sie jednak wtedy, gdy interpretacje te sa wadliwe i podatnik nie poste-
puje zgodnie z nimi. Nie ma wéwczas szansy na to, aby w toku postepo-
wania podatkowego zmieni¢ poglad zajety w tej sprawie przez Ministra
Finans6éw i podleglte mu organy. Podatnik moze o to zabiega¢ dopiero
na drodze postgpowania sgdowoadministracyjnego. W rezultacie zasa-
da dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego staje si¢ fikcjg.’

Drugg okolicznoscig zaklécajaca realizacj¢ zasady dwuinstancyj-
nosci postgpowania podatkowego moze by¢ niezbyt prawidlowy sposéb
dziatania podatkowego organu odwotawczego badZ tez organu pierw-
szej instancji dziatajgcemu po przekazaniu mu sprawy do ponownego
rozpoznania. Zwrdcono na to uwage zwlaszcza w orzecznictwie sgdo-
wym. Wyraza si¢ to natomiast w takich postawach organu odwotawcze-
go, ktére wskazujg na to, ze organ odwotawczy:

1) ogranicza si¢ do kontroli decyzji (wyrok NSA z dnia 6 czerwca
1997 r., III SA 515/96, ,,Wspélnota” 1997, nr 45, poz. 26) lub do
rozpatrzenia zasadnosci argumentéw organu pierwszej instan-
cji (wyrok NSA z dnia 22 marca 1996 r., SA/Wr 1966/95, ONSA
1997, nr 1, poz. 35);

9 Zob. B. Adamiak, Model dwuinstancyjno$ci postepowania podatkowego, ,Panstwo i Prawo”
1998, nr 12, s. 53.
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2) nie przeprowadzil postgpowania w sposdb umozliwiajgcy osigg-
nigcie jego celu (wyrok NSA z dnia 12 listopada 1992 r., V SA
721/92, ONSA 1992, nr 3—4, poz. 95);

3) wykroczyt poza ramy przywileju swobodnej oceny dowodéw
(wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 1997 r., I SA/Ka 6/96, Temida
(CD) Sopot 2003).

Natomiast organ pierwszej instancji dopuszcza si¢ razacego naru-
szenia prawa (wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 1989 r., II SA 1198/88,
ONSA 1989, nr 1, poz. 36), gdy:

1) bezkrytycznie przyjmuje jako wlasne ustalenia dokonane przez
organ odwotawczy,

2) kieruje si¢ opinig organu odwotawczego,

3) opiera si¢ na ustaleniach dokonanych przez organ odwotawczy,
a sam jedynie nadaje im form¢ wilasnej decyzji,

4) opiera si¢ wylacznie na wyniku kontroli podatkowej przeprowa-
dzonej przez pracownika organu wyzszego stopnia.

Odwotawcze postgpowanie podatkowe ma tez kilka innych osob-
liwosci.!”

Po pierwsze, zasadg jest brak wykonalnosci decyzji nieostatecz-
nej, naktadajgcej na strong obowigzek podlegajacy wykonaniu w trybie
przepiséw o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, chyba ze de-
cyzji nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 239a o.p.). Na-
tomiast rygor natychmiastowej wykonalnosci decyzji nieostateczne;j jest
nadawany na warunkach i w trybie okreslonym w art. 239b i 239¢ o.p.
z wylaczeniami przewidzianymi w art. 239d tego aktu. W razie wnie-
sienia skargi do sadu administracyjnego organ podatkowy pierwszej in-
stancji wstrzymuje wykonanie decyzji do momentu uprawomocnienia
si¢ orzeczenia sagdu administracyjnego (art. 239f Ordynacji podatko-
wej). Wydaje si¢, Ze rozwigzanie to nie stuzy zabezpieczeniu intereséw
fiskalnych paristwa. Mozna byloby zatem postulowaé powrét do wezes-
niej stosowanej zasady, wedle ktérej sad administracyjny, na wniosek
strony, mogtby zastosowaé wstrzymanie wykonalnosci zaskarzonej de-

10 Zob. S. Sadocha, Zasada dwuinstancyjno$ci postepowania, ,Prawo i Podatki” 2008, wyda-
nie specjalnenr4,s.32in.
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cyzji, jesli jej wykonanie w sposéb oczywisty grozitloby wywotaniem
skutkéw nieodwracalnych dla strony (np. powodowato jej upadtos¢).
Po drugie, organ odwotawczy nie moze wyda¢ decyzji na nieko-
rzys¢ strony odwolujacej sie, chyba ze zaskarzona decyzja razaco na-
rusza prawo lub interes publiczny (art. 234 o.p.). Zastrzezenie, jakiemu
poddano zakaz reformationis in peius w postepowaniu podatkowym,
sprawia, ze realno$¢ stosowania si¢ do tego zakazu ocenia si¢ jako wat-
pliwa."" Poglebia jg takze fakt, iz réwnoczesnie w trybie art. 230 o.p.
moze nastapi¢ zwrot sprawy organowi pierwszej instancji celem doko-
nania tzw. wymiaru uzupetniajgcego. W tym wypadku mamy do czy-
nienia bardziej z kontrolg postgpowania organu podatkowego pierwszej
instancji niz z rozpoznaniem odwotania wniesionego przez strong.'

IV. Rola orzecznictwa sadéw administracyjnych

Konieczna jest réwniez poprawa sadowej kontroli decyzji podat-
kowych. Sad administracyjny moze ocenia¢ zaskarzalne decyzje i po-
stanowienia podatkowe, jesli stang si¢ one przedmiotem rozpoznania
przez wojewddzki sad administracyjny, dziatajacy w I instancji lub gdy
od jego wyroku zostanie skutecznie wniesiona skarga kasacyjna, rozpa-
trywana przez Naczelny Sad Administracyjny (NSA).

Mimo to, w stosunkowo krétkim czasie, sagdowa kontrola decyzji
podatkowych zaczeta przynosi¢ widoczne efekty. Prof. Jerzy Malecki,
ktéry funkcje sedziego NSA orzekajgcego w sprawach podatkowych
petni od samego poczatku funkcjonowania NSA, ocenia rzecz naste-
pujaco:’? ,,Dziatalnos¢ tego sadu okazywatla sie by¢ dla administracji
finansowej przystowiowym <<kolcem rézy>>. Orzecznictwo sgdowe
zaczelo bowiem wyprzedza¢ nieadekwatne do sytuacji regulacje praw-
nofinansowe oraz wypelnia¢ istniejace luki prawne. Migdzy innymi to
orzecznictwo NSA doprowadzito do: zaniku samoistnej normodawczej

11 Por. M. Mréwczynski, Zakaz reformationis in peius — fikcja czy rzeczywisto$¢? Ordynacja
podatkowa, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 9, s. 25-26.
12 Zob. szerzej C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz,

op. cit., s. 818 in.
13 Zob. w: Finanse publiczne i prawo finansowe, pod red. C. Kosikowskiego i E. Ruskowskiego,
wyd. 2, Warszawa 2006, s. 703-704.
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dziatalnosci rzadu w sprawach podatkowych; bezposredniego stosowa-
nia w tych sprawach przepiséw Konstytucji; przeciwstawienia si¢ zlej
praktyce legislacyjnej polegajacej m.in. na retroaktywnosci przepisow
prawa daninowego i nieuwzglednianiu przez prawodawce praw stusz-
nie nabytych; sformulowania zakazu stosowania analogii w material-
nym prawie podatkowym. Dzigki orzecznictwu NSA objeto tez peing
ochrong sadowg orzeczenia wydawane w sferze uznania administracyj-
nego lub na podstawie klauzul generalnych zawierajacych zwroty nie-
dookreslone; wypowiedziano si¢ przeciwko stosowaniu przez organy
podatkowe zasady in dubio pro fisco; wskazano, ze nie do pogodze-
nia ze standardami demokratycznego panistwa prawnego jest dzialanie
organéw administracji finansowej z naruszeniem zasady zaufania do
pafistwa i prawa, np. poprzez udzielanie podatnikom bigednych infor-
macji lub wprowadzania ich w blad co do przyszilego stanu prawnego;
wskazywano na konstytucyjne zasady sprawiedliwosci, powszechno-
$ci i réwnosci opodatkowania jako niezwykle przydatne w interpretacji
przepiséw prawa podatkowego”.

Whikliwa analiza i ocena funkcjonowania kontroli stosowania pra-
wa podatkowego wykazala, ze sprawnos¢ dziatania sadéw administra-
cyjnych iinnych organéw ochrony prawnej mogtaby i powinna by¢
wigksza."* Sadowa kontrola decyzji podatkowych nie moze trwac tak
dtugo jak obecnie ani by¢ tak dalece formalna i powierzchowna, jak to
mozna odnies¢ do wielu wyrokéw sgdéw administracyjnych. Sgd musi
wykazac si¢ wieksza wiedzg niz autorzy zaskarzonych decyzji i posta-
nowien. Nie powinien tez dziala¢ wedlug zasady interesu fiskusa. Ma
przeciez ocenia¢ prawidtowos¢ stosowania prawa przez organy podat-
kowe.

Polskie sagdy administracyjne powinny tez lepiej dostrzega¢ i wy-
korzystywa¢ we wlasnej dzialalnosci orzecznictwo Trybunalu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (dawniej Europejskiego Trybunatu Spra-

14 Zob. L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatko-
wego pod rzgdami Konstytucji RP, pod red. E. Ruskowskiego, Warszawa 2006, s. 113 in,;
Préba oceny stanu polskiego sgdownictwa administracyjnego w kontek$cie rozstrzygniec
w sprawach podatkowych — rozmowa z profesorem Bogumitem Brzezinskim, ,Przeglad Po-
datkowy” 2010, nr 10, s. 5in.
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wiedliwosci). Wyrok prejudycjalny ETS wiaze przeciez sad krajowy."
Ponadto, wyroki ETS powinny inspirowac polskie sady do zmiany kie-
runku orzekania w sprawach podatkowych, skoro podatnicy znajdujg
ochrong prawna w Trybunale, a nie znaleZli jej w sadach krajowych.

Nie dysponuje doktadnymi danymi statystycznymi, na podstawie
ktérych mozna byloby ocenié, w jakim procencie zaskarzone do sadu
administracyjnego decyzje i postanowienia w sprawach podatkowych
zostaly uznane przez ten sad za niezgodne z prawem. Przy réznych
okazjach podaje si¢ bowiem informacje, ktére wskazujg na to, ze licz-
ba skarg i wnioskéw na decyzje i postanowienia podatkowe jest nadal
znaczna, chociaz obecnie dotyczy juz mniejszej liczby niz 50% ogétu
srodkéw zaskarzenia. Utrzymuje si¢ natomiast nadal znaczny odsetek
spraw, ktére dopiero w postepowaniu przed sgdem administracyjnym
okazujg si¢ by¢ wadliwie rozstrzygnigetymi przez administracj¢ podat-
kowa. Na tej podstawie mozna byloby zatem wnioskowaé, ze praca ad-
ministracji podatkowej nie poprawia si¢ mimo istnienia sagdownictwa
administracyjnego. Wniosek ten nie jest jednak uprawniony, poniewaz
postep w poprawianiu orzecznictwa podatkowego organéw podatko-
wych jest widoczny. Jesli wiec w sadzie administracyjnym jest wcigz
duzo spraw podatkowych, wynika to czesciowo z nieco innych powo-
dow.

Podstawowa przyczyna wymienionego wyzej stanu rzeczy tkwi
w tym, ze organy podatkowe czuja si¢ zwigzane réznymi wyjasnie-
niami i interpretacjami, ktére w sprawach podatkowych wydaje Mini-
ster Finanséw. Szczegdlnie razacym jest zachowanie si¢ dyrektorow izb
skarbowych dziatajacych w roli odwotawczych organéw podatkowych.
W sposéb Slepy i poddaninczy trzymajg sie tego, co ptynie z Minister-
stwa Finanséw i nie potrafiag na sprawy spojrze¢ samodzielnie oraz ina-
czej. Dos¢ czgsto jest im tez po drodze, gdy chodzi o obrong decyzji
1 postanowient wydanych przez naczelnikéw urzedéw skarbowych. Od-
wagi nabierajg dopiero przy analizie odwotaii wnoszonych od decyzji
wydanych przez dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej. Rywalizujac
z nimi, nie bez satysfakcji uchylajg ich decyzje wszedzie, gdzie tylko to
sie da zrobic.

15 Zob. szerzej D. Dominik, Orzecznictwo polskich sgdéw administracyjnych po wyrokach Eu-
ropejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 1, s. 9 i n.
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Podatnicy, ktérzy obecnie coraz szerzej korzystajg z profesjonal-
nej pomocy doradcéw podatkowych, adwokatdéw iréznych kancelarii
prawniczych lub podatkowych, mogg liczy¢ na powazne potraktowanie
wysuwanych przez nich argumentéw dopiero na etapie rozpatrywania
skargi przed sadem administracyjnym. Z tego tez powodu w szerokim
zakresie korzystajg z tej mozliwosci.

Inna przyczyna tkwi w tym, ze organy podatkowe oraz ich pracow-
nicy nie ponoszg zadnych konsekwencji uchylania ich decyzji i posta-
nowien przez sad administracyjny. Procesy przed sagdami administra-
cyjnymi nie oznaczajg bowiem wstrzymania wykonania zaskarzonych
decyzji i postanowien. Jesli wigc dojdzie nawet do ich uchylenia, to naj-
czesciej sprawa trafia do ponownego rozpoznania i staje si¢ przedmio-
tem decyzji lub postanowienia, w ktérych organ podatkowy nadal po-
szukuje sposobéw na udowodnienie swojej racji. W rezultacie niektére
spory podatkowe przeciggajg si¢ na lata, a nieliczne trwaja nawet kil-
kanascie lat. To za$ nie ma juz nic wspdlnego z realizacja idei sado-
wej kontroli administracji podatkowej. Z tych tez powodéw trudno jest
przyjacé, ze sad administracyjny jest w stanie swoimi orzeczeniami ra-
dykalnie zmieni¢ naganne zachowania administracji podatkowej. Sad
administracyjny pozostaje, co najwyzej, jedynie nadzieja dla podatni-
kéw, ale tylko w konkretnej sprawie rozstrzyganej przez sad.

Oprécz biezgcego orzecznictwa sgdéw administracyjnych w spra-
wach podatkowych zwréci¢ nalezy uwage na inne formy wplywania
NSA na poprawe dziatalnosci administracji podatkowej. W tym wzgle-
dzie wymieni¢ mozna: inicjowanie przez Prezesa NSA i sktady orzeka-
jace sagdéw administracyjnych postgpowania przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym, kierowanie pytar prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego,
dziatalnos¢ uchwatodawcza, uprawnienia sygnalizacyjne Prezesa NSA
i sktadéw orzekajacych. Praktyka pokazuje, ze mozliwosci te sg wyko-
rzystywane w pelnej rozciggltosci. Daje to przede wszystkim ten sku-
tek, ze obowigzujace przepisy podatkowe sg wyjasnione przez Trybu-
nal Konstytucyjny, nie za$ przez Ministra Finanséw, a ponadto czgs¢
przepiséw jest poprawiona, do czego nie doszloby z inicjatywy Mini-
stra Finansow.
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V. Znaczenie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

Idea sadownictwa administracyjnego w sprawach podatkowych
w znacznym stopniu ulatwila takze dziatalnos¢ kontrolna Trybuna-
tu Konstytucyjnego. W pierwszych orzeczeniach Trybunalu widoczne
bylo odwotywanie si¢ do orzeczeri NSA. Dzieki temu orzeczenia te zy-
skiwaty na wartosci i podlegaty dalszemu utrwalaniu si¢. Taka sytuacja
trwala co najmniej do czasu wejsScia w zycie obowigzujacej Konstytucji
RP. Na podstawie jej przepiséw Trybunalowi Konstytucyjnemu tatwiej
jest obecnie badac¢ i ocenia¢ zgodnos¢ przepiséw prawa podatkowego
z Konstytucja, poniewaz ta ostatnia zawiera wreszcie postanowienia
dotyczace ustaw daninowych (art. 217).

Wadg obecnego orzecznictwa podatkowego Trybunatu Konstytu-
cyjnego jest natomiast to, ze zbyt mocno utrwala on wtasng lini¢ orzecz-
nicza w sprawach, w ktérych jego wyroki nie zastugiwaly na akcepta-
cje. Dotyczy to zwlaszcza niczym nie uzasadnionej postawy Trybunatu
Konstytucyjnego orzekajgcego w sprawach podatkéw posrednich. Try-
bunat od lat przyjmuje, w moim przekonaniu niestusznie, ze w tym za-
kresie nie majg zastosowania wszelkie reguly tworzenia i obowigzywa-
nia prawa, poniewaz podatki posrednie majg inne funkcje i konstrukcje
prawne niz pozostale daniny. W rezultacie zajmowania takiej postawy
Trybunat Konstytucyjny przyzwala na obowigzywanie wcigz nieczy-
telnych i czgsto zmienianych przepiséw o podatku od towaréw i ustug,
nie stosuje do nich nakazu stosowania odpowiedniego vacatio legis, nie
raza go niezgodnosci przepiséw ustawy z przepisami unijnej dyrekty-
wy dotyczacej VAT itd.

Trybunat Konstytucyjny powinien mie¢ tez ,,na sumieniu” orze-
czenie uznajgce oplate dotyczacg abonamentu RTV za optate publiczna.
Trybunat Konstytucyjny dat si¢ bowiem przekonad, ze kazdy porzadny
Polak powinien placi¢ haracz na rzecz publicznej telewizji i radia, nie-
zaleznie od tego, czy ma ochote korzysta¢ z ich produktéw i czy woli
korzysta¢ odptatnie z ustug mediéw prywatnych.

Trybunat Konstytucyjny orzeka niezbyt rychliwie. Niektére wnio-
ski lub skargi wnoszone do Trybunatu sa w rezultacie dtugiego oczeki-
wania na rozpoznanie objete umorzeniem postgpowania. To czesto nie
zalatwia sprawy, dla ktdrej zwrdcono si¢ do Trybunatu.
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Powazna dolegliwoscig obecnych rozwigzan ustrojowych dotycza-
cych Trybunalu Konstytucyjnego jest to, ze jest on pozbawiony moz-
liwosci dokonywania z urzedu i na wniosek wyktadni prawa o mocy
powszechnie obowigzujagcej. W sprawach podatkowych wypada to za-
tosnie na tle uprawnieri Ministra Finanséw do dokonywania urzedowej
wyktadni przepiséw prawa podatkowego, w tym ustaw podatkowych.
Minister Finanséw moze, a Trybunat Konstytucyjny nie moze dokony-
waé z urzgdu takiej wyktadni. Tymczasem z przepiséw Konstytucji RP
wynika, ze pozycja ustrojowa Trybunatu Konstytucyjnego plasuje si¢
wyzej od pozycji ustrojowej Ministra Finanséw. Wyktadnia Ministra
Finanséw polega najczgsciej na ttumaczeniu, ze ma on racj¢, poniewaz
sam projektowal ustawy daninowe. Nie jest to wiec wyktadnia obiek-
tywna. Takiej mozna natomiast bardziej oczekiwa¢ od Trybunatu Kon-
stytucyjnego.
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