doc. dr Ryszard Zelwianski Wystapienie na Konferencji w NIK

Dyrektor Zespotu w Biurze

Rzecznika Praw Obywatelskich

»Przejrzystos¢ prawa podatkowego — jako realizacja zasady
zaufania obywateli do panstwa i prawa”

1. Pojecie finansow publicznych jest przez réznych autoréw przedstawiane
w roézny sposob. Dla jednych oznacza przede wszystkim zasoby pieni¢zne
gromadzone 1 wydatkowane przez panstwo i samorzad terytorialny, przez innych
to fragment stosunkéw spolecznych dotyczacych gromadzenia i wydatkowania
srodkow publicznych, jeszcze inni utozsamiajq finanse publiczne z dzialem prawa
regulujacego prawa 1 obowiazki w zakresie gromadzenia i wydatkowania
publicznych srodkoéw pienigznych'.

Finanse publiczne obejmuja dochody publiczne i wydatki publiczne.
Dochody publiczne to w szczegdlnosci podatki, optaty i cta (w Konstytucji RP
w art. 217 okreslone jako daniny). Podatek stanowi kategori¢ ekonomiczna
i jednocze$nie jest pojgciem i instytucja prawno-finansowa. Prawo finansowe
okresla zarowno samo pojecie podatku jak i jego miejsce wsrdd innych dochodow

publicznych oraz elementy podatku®.

Przyjmuje sig, ze jako pierwszy usystematyzowat zasady podatkowe Adam
Smith (1723-1790), ktory w swoim dziele ,,Dociekania nad natura i przyczynami

bogactwa narodow” formutowal cztery zasady: réwnos$é, pewnos$¢, tanios$c

Por. Cezary Kosikowski, Finanse publiczne — zbior wyktadow wygtoszonych w Wyzszej Szkole im.
Kozminskiego w Warszawie w 2003 r.; por. takze Teresa Dgbowska-Romanowska, Istota i tre§¢
wladztwa finansowego — samowola finansowa (samowola podatkowa), restrykcje finansowe —
zagadnienia pojeciowe, w Ksigdze pamiatkowej ku czci prof. Natalii Gajl, wyd. T.K. 1993 r. str. 345
i dalsze.

Por. Wanda Wojtowicz, w pracy zbiorowej pt. ,,Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego”,
wyd. 2002 r. str. 119.



-2 -

i dogodnos$¢. Zasady te, w systemach podatkowych, maja takze i dzisiaj istotne
znaczenie. Adolf Wagner zasady podatkowe podzielit z kolei na cztery grupy:
zasady sprawiedliwo$ci (powszechnos¢ 1 rownos¢), zasady gospodarcze
(nienaruszalno$¢ majatku), zasady fiskalne (wydajno$¢ i elastyczno$¢) i zasady
techniczne. Systemy podatkowe panstw totalitarnych w niniejszym wystapieniu
pomijam.

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych stanowi
obowiazek realizowania zasady jawnosci w sposdéb wskazany w art. 11°.
Przejrzystos¢ finanséw publicznych prof. C. Kosikowski okre$la jako ,,rozwinigcie
wymogéw jawnosci”®. Nowa ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych (jeszcze nie opublikowana) obowiazek zapewnienia jawnosSci
i przejrzystosci finansow publicznych wysuwa na pierwsze miejsce nadajac im

szczegoOlna range (art. 1 pkt 1).

Dostep do informacji o finansach publicznych reguluje takze ustawa z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej lecz t¢ problematyke

pomijam w dalszych rozwazaniach.

W komentarzach do wustawy o finansach publicznych a takze
w podrecznikach z zakresu finansow publicznych oraz prawa podatkowego
zasadzie ,,przejrzystosci” — o ktorej stanowi art. 11 ustawy (obecnie art. 1 ustawy)
poswigca si¢ nie zawsze dostatecznie wiele miejsca, cho¢ ,przejrzysto$c”
w znaczeniu materialnym oznacza ~mozno$¢ poznania 1 zrozumienia
obowiazujacych regulacji prawnych a zrozumienie, ktore jest podstawa dla
prawidlowego wykonywania prawa, jest mozliwe jedynie woéwczas gdy przepis
prawa jest sformutowany w sposob przejrzysty (jasny), szczegdtowy, prawdziwy

i zrozumialy.

W panstwach Unii do oceny stopnia przejrzystos$ci finansow publicznych
stosuje  si¢  miedzynarodowe  standardy zawarte w  dokumentach
Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, na podstawie ktorych powstaty

standardy przejrzystosci fiskalnej okreslone przez OECD. Podziela si¢ przy tym,

> tj. Dz.U. 22003 r. Nr 15, poz. 148 z pozn. zm.
Cezary Kosikowski, Prawo finansowe — Czg¢$¢ ogdlna, wyd. 2003 r. str. 44.
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ze jawno$¢ i1 przejrzystos¢ finanséw publicznych jest jednym z filarow systemu
demokratycznego.

Problematyka ,przejrzystosci” prawa, w tym prawa finansowego,
a w szczegbdlnosci przejrzystoscia prawa podatkowego zajeta sie¢ nauka
o tworzeniu prawa oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w toku badania
zgodnosci z Konstytucja RP znacznej ilosci aktéw prawnych regulujacych
nakladanie danin publicznych, a takze orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego (przyktadowo uchwata z dnia 12 marca 2001 r. (sygn. OPS
14/00) o zasadach przyzwoitej legislacji.

2. Jak tratnie zauwaza prof. Ryszard Mastalski ,,prawo podatkowe reguluje
ekonomiczne stosunki podziatu $rodkow pienigznych pomigdzy panstwem
a jednostkami, co bez watpienia daje podstawe do zaliczenia ich do stosunkow
spolecznych w sferze finanséw publicznych. Polityka legislacyjna w prawie
podatkowym jest niewatpliwie cz¢$cia polityki finansowej panstwa i w tej mierze
wystepuja daleko idace zwiazki pomigdzy prawem podatkowym a innymi
systemami prawa finansowego. Finanse publiczne spelniaja obecnie trzy
podstawowe funkcje — alokacyjna, dystrybucyjna i stabilizacyjna i oczywiste jest,
ze dla realizacji tych funkcji wykorzystywane saq rowniez podatki. Bezsporne jest
zatem, ze ustalajac i realizujac polityke finansowa organy panstwa postuguja si¢
podatkami tacznie z innymi instrumentami tej polityki, dobierajac je w zaleznosci
od zatozonego celu oraz sposobu jego realizacji. Bliskie sa zwlaszcza powiazania
w tym wzgledzie pomigdzy polityka podatkowa i polityka budzetowa. Wysokos¢
srodkow pienigznych niezbedna do zaspokajania potrzeb publicznych poprzez
budzet wptywa bowiem w znacznej mierze na kierunki polityki podatkowe;.
Istotne w tej mierze jest rOwniez, czy potrzeby zbiorowe zaspokajane sa
bezposrednio poprzez budzet, czy tez system ulg i zwolnien podatkowych. Mozna
bowiem na przyktad wydatki panstwa na cele wyzszej uzytecznosci publicznej
finansowac albo poprzez dotacje celowe z budzetu, albo tez wykorzystujac do tego

celu instytucje ulg lub zwolnien podatkowych’.

> Por. R. Mastalski, Prawo podatkowe, wyd. 2001, str. 23.
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To, ze prawo podatkowe charakteryzuje si¢ swoista technika prawna, do$¢
daleko odbiegajaca od techniki stosowanej przy tworzeniu innych norm prawnych
— nie zwalnia ani projektodawcéw tych przepiséw (chodzi przede wszystkim
o Ministra  Finanséw) ani tez ustawodawcy od tworzenia prawa
przejrzystego. Przejrzysto§¢ ma szczegdlne znaczenie witasnie dla prawa

podatkowego.

Tak wigc nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze prawo regulujace daniny
publiczne, w szczegélnosci stanowiace podstawe dochodoéw publicznych —
powinno charakteryzowac¢ si¢ nie tylko jawnoscia (by¢ powszechnie dostepne) ale
w szczegolno$ci przejrzystoscia uregulowan. Zasada jawno$ci i przejrzystosci
powinna przyswieca¢ zaroOwno Sejmowi ustawodawczemu przy uchwalaniu ustaw
podatkowych jak i ministrowi finanséw przedstawiajacemu projekty ustaw, jak
i wydajacemu rozporzadzenia z upowaznienia ustawy regulujace materi¢
podatkowa. Nie stoi temu na przeszkodzie zasada tajemnicy skarbowej, obejmuje
ona bowiem — w zasadzie — przychody i1 wydatki podatnika oraz tajemnice

produkcji i obrotu ujawniane w czasie zeznan podatkowych i kontroli podatkowe;.

Gdy jednak analizujemy problem ,przejrzystoSci prawa podatkowego” —
dostrzegamy, iz zasada ta w polskim prawie podatkowym jest lekcewazona.
Narusza to elementy demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego

zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP).

3. Pod pojgciem ,,przejrzystosci” rozumie si¢ w szczegdlnosci: ,,jasnos¢,
wyrazisto$¢ i zrozumiato§¢” a takze ,,przezroczysto$¢ i azurowosc”, ,latwos¢ do
odgadnigcia, odczytania, czy zrozumienia”. Sa to cechy, ktorych
w obowiazujacym polskim prawie podatkowym dopatrze¢ si¢ trudno. I nie tylko
z powodu stopnia trudno$ci samego przedmiotu. Niedopuszczalne poczynania
legislacyjne spowodowaly, ze obowiazujace prawo podatkowe stato si¢ dla

podatnikow — w znacznym zakresie — nieczytelne.

Wedle diagnozy prof. R. Mastalskiego ,W prawie podatkowym

ksztattowanym od poczatkow lat 90-tych przez roéznorodne czynniki faktyczne,

% Por. Stownik jezyka polskiego pod red. prof. Kopalinskiego.
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spoteczne 1 ekonomiczne trudno znalez¢ mys$l przewodnia taczaca podatki
w uporzadkowana cato$¢, co powoduje, ze funkcjonuje swoisty konglomerat
podatkowy a nie system podatkowy”’. Nie jest to pierwsza i jedyna tego rodzaju
opinia.

Polskie prawo podatkowe przybralo rozmiary monstrualne. Zmiany
poszczegolnych ustaw stanowiacych daniny publiczne bylty — z reguly -
dokonywane przy uchwalaniu kolejnego budzetu panstwa (tzw. ,ustawy
okotobudzetowe™) jako poszukujace dodatkowych dochodow Panstwa. Do tego
doda¢ nalezy rézne zmiany wprowadzane z inicjatywy poszczegolnych postow,

reprezentujacych réznorodne grupy interesoOw ich wyborcow.

Dostosowywanie polskiego prawa podatkowego do wymogdéw prawa
unijnego odbywato si¢ zbyt czgsto na zasadzie ,,uzupelnien” badz ,,wstawek” a nie

zmian systemowych.

Stale  ,reperowanie” ustaw  podatkowych, coraz  wigksze ich
rozbudowywanie 1 uszczegoétawianie, zonglowanie ulgami podatkowymi
w poszukiwaniu wplywow do budzetu, przy jednoczesnej nieudolnosci
legislacyjnej, nieliczeniu si¢ z zasadami tworzenia prawa a takze nieprzestrzeganie
wymogoéw wzorcow konstytucyjnych zawartych w art. 92 ust. 1 i art. 217
Konstytucji RP spowodowato, ze przepiséw obowiazujacego aktualnie prawa

podatkowego nie jest w stanie pojaé przecigtny podatnik®.

Juz w 1994 r. prof. Apoloniusz Kostecki przestrzegat, ze polskie
ustawodawstwo podatkowe stanowi przedmiot ciagtego eksperymentowania, co
prowadzi do destabilizacji zar6wno jego przepisow, jak i sytuacji ekonomicznej
jego adresatow. Przyczyn nadmiernej zmienno$ci polskiego prawa podatkowego
nalezy doszukiwac¢ si¢ w zbyt duzym wplywie na jego ksztalt okreslonych, czgsto
doraznych orientacji politycznych, w tendencjach do zbyt kazuistycznego
ujmowania ustawowych przepisow podatkowych, w nadmiernym fiskalizmie

powodowanym  ,potrzebami  budzetu”, w nieprzewidywaniu skutkow

7 Por. Ryszard Mastalski ,,Reformy prawa podatkowego nie da si¢ unikna¢”, Rzeczpospolita z dnia

11 marca 2005 r. Nr 59, wcze$niej, Podstawowe zatozenia reformy polskiego systemu podatkowego.
Przeglad Podatkowy 2003 r. z. 3.

Na ten temat R. Zelwianski, ,,O potrzebie przeprowadzenia reformy prawa podatkowego” w Ksiedze
Jubileuszowej Jerzego Swiatkiewicza, W-wa 2005 r., str. 166 i dalsze.

8
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wprowadzanych rozwiazan, a takze w braku dbato$ci o odpowiednia precyzje
sformutowan pierwotnych aktéow normatywnych, co w konsekwencji powoduje
potrzebg ich korekty, dyktowana zle rozumianym postulatem ,,doskonalenia”
prawa podatkowego, ktore wtasnie w wyniku zbyt czesto dokonywanych zmian
ulega swoistej erozji i staje si¢ niezrozumiale. Wymienione przyczyny ulegaja
spotegowaniu w przypadku naduzywania w parlamencie trybu pilnego w pracach
nad ustawami podatkowymi. Takze prof. B. Brzezinski w 1999 r. — tratnie
wskazywal, iz polskie prawo podatkowe trapione jest przypadlo$cia zwana
w medycynie ,,elephantis” i nie tylko — jak dotad — nie wypracowato terapii, ale
nawet nie postawiono diagnozy powstalej sytuacji. Prawo to zdaje si¢ laczy¢
negatywne cechy réznych modeli legislacji podatkowej, tj. duza szczegdtowos¢ ze

stosunkowo niskim stopniem pewnosci sytuacji adresata norm prawnych’.

Nie ma potrzeby dowodzi¢, ze prawo niezrozumiale dla obywatela
i stwarzajace stan niepewnoS$ci — nie moze by¢ ,przejrzyste” zardéwno

w semantycznym jak i ustawowym znaczeniu.

Podatek, a wigc 1 proces legislacyjny wiaze si¢ stale z polityka. Jak trafnie
pisat prof. A. Gomulowicz ,podatek jest politycznym problemem wiadzy,
a decyzja rozlozenia cigzarOw podatkowych trafia z reguly do rak aktualnej
wigkszosci politycznej w parlamencie”'’. Ale predzej czy pdzniej polityk zaczyna
pracowa¢ nad stworzeniem systemu jaki oczekuje elektorat, cho¢by miat by¢ on
zluda finansowa. Tak wigc za sprawa polityka — system podatkowy staje si¢ coraz
bardziej skomplikowany, co powoduje, iz korzy$¢ z niego odnosza tylko niektorzy
dobrze zorientowani w problematyce skutecznego ,omijania podatkow”''.

Takiemu prawu nalezy przeciwstawi¢ si¢ z cata moca. Prawo jest bowiem

nadrzedne nad polityka.

Daleko idaca swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci

prawa podatkowego jest — jak zauwaza w swoim orzecznictwie Trybunat

Por. Apoloniusz Kostecki, Opinia w sprawie zmian niektérych przepisow ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy o podatku od os6b prawnych, Krakow 22.10.1994 r. na
prawach re¢kopisu; por. rown. Bogumit Brzezinski, O idei upraszczania prawa podatkowego, w Ksigdze
pamiatkowej ku czci prof. Natalii Gajl, wyd. T.K. 1999 r. str. 342-243.

Por. Andrzej Gomutowicz ,,Aspekty ustrojowe opodatkowania”, w Ksiedze pamiatkowej ku czci prof.
Natalii Gajl, Wyd. T.K. 1999 r., str. 369 i dalsze.

Por. Andrzej Gomulowicz, op. cit.



-7 -

Konstytucyjny — w swoisty sposob ,,zrdwnowazona” istnieniem po stronie
ustawodawcy obowiazku szanowania proceduralnych aspektow  zasady
demokratycznego  panstwa  prawnego, a w  szczegbdlnosci zasad
przyzwoitej legislacji. Zasady te stanowia realizacj¢ ogolnej zasady

zaufania obywatela do panstwa (art. 2 Konstytucji RP).

4. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze naruszenie zasad przyzwoitej legislacji
pozostaje w dysharmonii z zasada zaufania obywatela do panstwa, zasada
sprawiedliwos$ci spotecznej i1 nierealizowaniem zasad jasno$ci i pewnosci prawa.

A to narusza zasady tadu publicznego'”.

Prawo podatkowe, ktore wywotuje stale rozbiezne interpretacje urzednikow
skarbowych i1 ktoére nie moze by¢ wykonywane bez statych interpretacji jego
przepisow dokonywanych przez Ministra Finansow oraz — w indywidualnych
sprawach — przez urzedy i izby skarbowe, w trybie art. 14 § 1-3 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa i — obecnie takze art. 10 ustawy z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej — jest prawem

nieprzejrzystym'. Jest wiec prawem ztym i wymaga zmiany.

Wprowadzenie wydawania interpretacji przepisow zawartych w ustawach
podatkowych przez organy administracji podatkowej ogloszone jako ,,sukces” na
drodze do jednolitosci orzecznictwa podatkowego pokazuje jednoczesnie w jakim
stopniu przepisy prawa podatkowego sa niejasne i w zwiazku z tym niejednolicie
rozumiane przez podatnikow i przez urzednikow skarbowych. Przepis ustawy
stanowiacy, ze ,udzielenie interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania
prawa podatkowego (...) nastgpuje ,,w drodze postanowienia, na ktore przystuguje

zazalenie” (art. 14a § 4 Ordynacji) — jest niewatpliwie dziwolagiem procesowym'*.

W wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2004 r. (sygn. akt
K. 4/03 — Trybunal stwierdzil, ze od poczatku funkcjonowania instytucji

minterpretacji prawa podatkowego”, nie moze ona by¢ zaliczana ani do kategorii

m.in. wyrok T.K. z dnia 5 pazdziernika 1999 r. sygn. U.4/99.

j.t. Dz.U. z 2005 r. Nr 8 poz. 60 z dalszymi zmianami wprowadzonymi niemal natychmiast po
ogloszeniu jednolitego tekstu tej ustawy oraz Dz.U. Nr 173, poz. 1807 ze zm.

Por. Ryszard Zelwianski, Spory wokot art. 14 Ordynacji podatkowej, Panstwo i Prawo 2005 r.
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zrodet prawa, ani tez uznawana za akt administracyjny wewngtrzny stosowania
prawa. Wyktadnia urzgdowa nie moze by¢ tez podstawa decyzji podatkowych
wobec obywateli ani innych podmiotow prawa. Wyktadnia urzedowa pozostajaca
poza systemem zrodel prawa powszechnie obowiazujacego, nie miesci sig tez
w systemie zrédet prawa wewngetrznego, o jakim mowa w art. 93 Konstytucji. (...)
Izby i1 urzedy skarbowe to nie ,jednostki organizacyjne podlegte Ministrowi”
w zakresie postgpowania podatkowego 1 czynnosci sprawdzajacych. Przede
wszystkim jednak wyktadnia ta nie moze by¢ traktowana tak jak prawo”. Tezy
powyzsze, sformulowane jeszcze pod rzadami art. 14 Ordynacji podatkowe;j
w jego poprzednim brzmieniu zachowuja petna aktualnos$¢ takze w odniesieniu do

zaskarzonego art. 14 § 2 tej ustawy.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, kwestionowana regulacja ordynacji
podatkowej, takze przy uwzglednieniu jej ,normatywnego otoczenia”, nasuwa
istotne zastrzezenia odnos$nie dochowania wskazanych wyzej wymogdéw. Przede
wszystkim watpliwosci  budzi¢ musi rzeczywisty zakres 1 charakter jej
oddzialywania normatywnego na adresatow przepisow prawnopodatkowych.
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, oddzialywanie to jeszcze bardziej
uwidacznia si¢ przy uwzglednieniu tresci art. 14 § 3 ordynacji podatkowej. Przepis
ten, stanowiac rozwinigcie gwarancyjnej roli samej instytucji ujednolicania linii
orzeczniczej organdéw podatkowych, $wiadczy jednoznacznie, iz interpretacje
Ministra Finansow sa jednym z elementow normatywnej podstawy rozstrzygnigcé
podejmowanych  wobec podatnikéw. Normatywne oddzialywanie tresci
interpretacji nie ogranicza si¢ jedynie do sfery wewngtrznej, o ktorej mowa w art.
93 ust. 1 Konstytucji. Przeciwnie, interpretacja ta ksztaltowaé moze tres¢ decyzji

oddziatywujacych bezposrednio na prawa podatnika.

Wprowadzony system interpretacji ,rozgrzesza” nieprzejrzysto$¢ prawa
podatkowego, komplikujac je jednoczesnie jeszcze bardziej. Przejrzystos¢, jasnos¢
i czytelno§¢ prawa zostaje bowiem uzalezniona od interpretacji przepisu

dokonanej przez organ skarbowy.

Gdyby jednak organ skarbowy wydat interpretacj¢ btedna co do
zobowiazania podatkowego, to podatnik za okres ,,obowiazywania” tej

interpretacji nie bytby zobowiazany do ponoszenia ci¢zaru podatkowego — co jest
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oczywiscie bledne. O obowiazku podatkowym stanowi ustawa a nie jej

interpretacja.

Tres¢ wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2004 r.
omawiajacego — W uzasadnieniu — krytycznie instytucj¢ interpretacji prawa
podatkowego, ktéra wprawdzie podatnika ,nie wiaze” ale ktora ,,wiaze organy
podatkowe” zostala przez ministra finanséw, jako projektodawca, i przez Sejm RP
— zlekcewazona w opracowanej przez resort nowelizacji Ordynacji podatkowe;j

. . . 15
oraz w ustawie o dzialalnos$ci gospodarczej .

5. Przecigtny polski podatnik nie zdaje sobie sprawy z mnogos$ci aktéow

prawnych stanowiacych prawo daninowe.

Komputerowe systemy prawne typu ,,Lex-Omega”, czy ,,.Legalis” wyliczaja
kilkaset aktow prawnych opublikowanych w Dzienniku Ustaw i1 Monitorze

Polskim zawierajacych przepisy z zakresu prawa podatkowego.

Aktualne prawo daninowe to przede wszystkim 12 ustaw okreslajacych
publiczno-prawne, nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne $wiadczenia
pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa lub gminy, wynikajace z ustaw podatkowych,
ustawa — Prawo celne, oraz 2 ustawy okres§lajace postgpowanie podatkowe,
kontrole podatkowa i czynno$ci sprawdzajace a takze prawa i obowiazki
podatnikow, ptlatnikow 1 inkasentow tudziez wuprawnienia 1 obowiazki
pracownikow organdw podatkowych 1 uprawnienia pracownikow kontroli
skarbowej (facznie =z uprawnieniami do stosowania $rodkow 1 metod
operacyjnych).

Doda¢ do tego nalezy wiazace Dyrektywy Rady Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej'®, rozne dalsze akty ustawowe regulujace obowiazki podatnika oraz

rozporzadzenia Ministra FinansOw w sprawie wykonywania poszczegdlnych ustaw

Por. Cezary Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnos$ci gospodarczej — komentarz. Autor pisze:
LArt. 10 ust. 1 i 3 jest zbedny, natomiast art. 10 ust. 2 jest wadliwy (...) Zdaniem Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministrow wyrazonym w opiniach z dnia 19 grudnia 2003 r. i dnia 29 listopada
2004 r. przepis art. 10 pozostaje w jaskrawej sprzecznosci z Konstytucyjnymi podstawami
opodatkowania w szczegolnos$ci za$ z wynikajacymi z art. 84 i art. 217 Konstytucji. Tylko ustawa, nie
za$ urzgdowa interpretacja, moze ksztaltowac obciazenia podatkowe. (...)

' Dotyczy w szczegolnosci I Dyrektywy VAT (67/227EEC), VI Dyrektywy VAT (77/388/EEC), VIII
Dyrektywy VAT /79/1072/EEC) oraz XIII Dyrektywy VAT (86/560EEC)
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podatkowych (przyktadowo rozporzadzenie Ministra Finansé6w z dnia 27 kwietnia
2004 r. w sprawie wykonania niektérych przepisoOw ustawy o podatku od towarow
i ustug'’ zawierajace 42 rozbudowane paragrafy a sama ustawa 176 artykutow)

uzupelniaja regulacje ustawowe.

Niemal kazda z tzw. ustaw podatkowych zawiera od kilku do kilkunastu
upowaznien dla regulacji podustawowej. Upowaznienia te najczesciej nie spetniaja
wymogoéw wzorca art. 92 ust. 1 Konstytucji RP (zdanie drugie) stanowiacego, ze
upowaznienie powinno okresla¢ ,,zakres spraw przekazanych do uregulowania
oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
glosi jednoznacznie, ze nie moga to by¢ wytyczne ogdlne mogace mieé

zastosowanie do kazdego upowaznienia ustawowego.

Mimo nie budzacego watpliwosci wzorca konstytucyjnego — ustawodawca
tre$¢ wytycznych dotyczacych tresci aktu podustawowego, (dotyczy art. 41 pkt 16
ustawy o podatku od towarow i ustug) okresla nastepujaco, ,,Uwzgledniajac:
— specyfike obrotu niektérymi towarami i $wiadczeniami
— przebieg realizacji budzetu panstwa
— przepisy Wspdlnoty Europejskiej.”

Sa to wytyczne mogace by¢ zastosowane do upowaznienia ustawowego
w kazdej niemal materii. W ten sposéb minister wlasciwy do spraw finansow

publicznych otrzymuje upowaznienie do regulacji podatkow ,,wg swojej oceny”.

Wylaczno$¢ ustawowa przewidziana w art. 217 Konstytucji RP staje sig

fikcja.

6. Tres¢ ustaw podatkowych w swojej wigkszosci jest zaprzeczeniem zasad
poprawnej legislacji. Dziesiatki razy nowelizowane (np. ustawa o podatku
dochodowym od oséb fizycznych, juz po opublikowaniu jednolitego tekstu
w 2000 r. byta 55 razy poprawiana w mniejszym lub wigkszym zakresie; ustawa
o podatku od towarow i ustug 35 razy itd.) — staly si¢ nieczytelne. Niemal kazda
zmiana powodowata, ze ich tekst stawal si¢ obszerniejszy. Zjawisko to prof.

S. Wronkowska okreslita jako ,lawing nowelizacji” piszac jednocze$nie, ze

7" Dz.U. Nr 98, poz. 970 z p6zn.zm.
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,podstawa dobrej legislacji jest poczucie odpowiedzialnos$ci tych, ktérzy prawo
tworza, jesli ich wola nie ulegnie pokusie ,,wyzwalania si¢” z regul rzetelnej

legislacji dla realizacji swoich partykularnych celow”'.

Naruszenie zasad przyzwoitej legislacji to — zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego — naruszenie wzorca art. 2 Konstytucji RP
stanowiacego, ze Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym; to
naruszenie fundamentu polskiego tadu konstytucyjnego, zasady zaufania obywateli

, . L : : , 19
do panstwa i prawa, zasady pewnos$ci prawa i zasady bezpieczenstwa prawnego .

Wsérod zasad wyprowadzanych z tresci art. 2 Konstytucji nalezy wymienié
zasad¢ okre§lonos$ci prawa, ktora nakazuje aby przepisy prawne byly
sformutowane w sposob na tyle jasny (przejrzysty), aby adresat mogt bez trudnosci

., . . . 20
zrozumie¢ konsekwencje swojego postgpowania™ .

Stosowanie przepiséw niejasnych i niejednolitych musi by¢ traktowane za
naruszenie zasady panstwa prawnego. Za naruszenie tej zasady nalezy np. uznaé
uchwalenie ustawy, w ktorej uzywane pojgcia sa wzajemnie sprzeczne lub
umozliwiaja dowolna interpretacje®'.

Tego rodzaju wadliwe akty prawne moga by¢ — i powinny by¢ — skarzone do

Trybunatu Konstytucyjnego jako naruszajace zasady panstwa prawnego.

Przyzwoita legislacja to wyraz lojalnosci panstwa wobec jego obywateli,
ktora wyraza si¢ w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, aby nie stawato si¢ ono
swoista ,,putapka dla obywatela” i ktora pozwala obywatelowi uklada¢ swoje

- , 2
sprawy w zaufaniu do panstwa“™".

Poprawna legislacia to jeden z elementow realizacji zasady przejrzysto$ci

rawa.

Przejrzystos¢ prawa daje szanse, ze zamierzenia ustawodawcy beda

akceptowane przez zainteresowanych obywateli.

Por. S Wronkowska ,,Na czym polega dobra legislacja”, referat na Konferencji ,,Legislacja w praktyce”
wygltoszony w dniu 21 lutego 2002 r., materiaty str. 24 i dalsze

' Por. wyrok T.K. z 20 listopada 2002 r. sygn. K. 41/02, a takze 27 lutego 2002 r. sygn. K. 47/01,
z 25 czerwca 2002 r. sygn. K. 45/01 i wiele innych

* Por. wyrok T.K. z dnia 11 stycznia 2000 r. sygn. 7/99.

I Por. wyrok T.K. z dnia 14 wrze$nia 2001 r. sygn. SK 11/00.

2 Por. wyrok T.K. z dnia 7 lutego 2002 r. op.cit.
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Jest to tym bardziej wazne, gdy zwazy si¢, ze daniny sa wprowadzone

w sposob wiladczy.

Przejrzystos¢ prawa daninowego daje gwarancje (lub dawaé powinno), ze
prawo nie bedzie naduzywane przez pracownikow organdéw podatkowych
i kontroli skarbowej. Jest to tym bardziej istotne, gdy zwazy si¢, ze dla wymiaru
poboru i egzekucji stworzony zostat odrgbny rezim prawny oparty na wiladztwie
panstwowym i pierwszenstwie zaspokojenia zobowigzan publicznoprawnych przed

. . . .23
zobowigzaniami prywatnoprawnymi.

Proces poprawnej legislacji zaktada, ze ustawodawca powinien otrzymywacé
wraz z projektem ustawy projekty aktow wykonawczych opartych o upowaznienie
ustawy. Analiza drukow sejmowych wskazuje, ze tak si¢ jednak nie dzieje. Tak
wigc ustawodawca nie wie jak upowaznienie ustawowe bedzie przez organ
administracyjny wykorzystane, szczegolnie wowczas gdy upowaznienia ustawowe

nie spetniaja wymogéw wzorca art. 92 Konstytucji RP*.

Zaprzeczeniem przejrzystosci prawa podatkowego jest takze brak
urzedowych jednolitych tekstéw, ktore powinny by¢ publikowane przynajmniej po
kazdej istotniejszej nowelizacji.

Gdyby nie wydawnictwa prawnicze opracowujace komputerowe jednolite
teksty stale nowelizowanych ustaw podatkowych — postugiwanie si¢ tymi aktami

prawnymi stalo si¢ dla wigkszos$ci podatnikow wregcz niemozliwe.
W  praktyce podatnicy jak 1 urzednicy skarbowi postuguja si¢
nieurzgdowymi tekstami ustaw i na ich podstawie dokonywane sa obliczenia

naleznosci podatkowych.

7. Zaprzeczeniem zasady przejrzystosci prawa podatkowego sa takze
wprowadzane niektore zobowiazania podatkowe, ktorych podstawy lub wysokosci

stawek podatnik nie rozumie i z ktorymi zgodzi¢ si¢ nie chce.

* Por. C.Kosikowski, Finanse publiczne — komentarz, W-wa 2003 . str. 196 i dalsze.

** Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4.11.1997 r. sygn. K. 3/97, z dnia 19.05.1998 r. sygn.
K. 5/97, z dnia 25.05.1998 r. sygn. K. 19/91, z dnia 20.10.1998 r. sygn. K. 7/98 i inne
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Przyktadowo mozna tu wskaza¢ na podatek od srodkéw transportowych —
w obecnej jego postaci — ktorego historycznym poprzednikiem byl podatek
drogowy obejmujacy wszystkie pojazdy mechaniczne poruszajace si¢ po drogach
publicznych. Obecnie podatek ten obciaza jedynie posiadaczy samochodéw
cigzarowych, ciagnikoéw, przyczep i naczep™. Stat si¢ on podatkiem majatkowym
bo podatek drogowy umieszczony zostat w cenie paliwa, poprzez zwigkszona
akcyze. Ta cze$¢ akcyzy miata by¢ przeznaczona na budowe i remonty drog, ale
nie w pelni dochody te sa na ten cel przeznaczane. Jaki jest stan drog — kazdy
widzi. Natomiast posiadacze pojazdow cigzarowych i1 autokaré6w sa obecnie
dwukrotnie obciazeni (nie liczac innych oplat za poruszanie si¢ pojazddéw po

drogach publicznych).

Takze stawki podatku od nieruchomosci sa — co do zréznicowania ich
wysokosci — niezrozumiate. Taka sama stawka dla wiejskiego domu rolnika-
rencisty, ktory zdal ziemig za rentg (i nie jest juz rolnikiem wedle prawa) jak i dla

luksusowej rezydencji’.

Roéwniez ustawa z dnia 30.06.2005 r. o kinematografii*’ wprowadzita — nie
bedac ustawa podatkowa — przymusowe optaty na rzecz Instytutu Filmowego
(art. 19 ust. 3), ktore de facto obciaza wszystkich odbiorcéw programow,
albowiem w tej sytuacji operatorzy podniosa odpowiednio ceny abonamentow.
Czy Instytut Filmowy powinien by¢ zaliczony do sektora finansow publicznych —
to odrgbne zagadnienie. Ale odpowiednie organy panstwa nawet nie uznaly za

celowe przedstawienia podatnikom uzasadnienia dla tych dodatkowych obciazen.

Brak przejrzystos$ci systemu podatkowego i coraz bardziej rozbudowane

i zle legislacyjnie skonstruowane przepisy zachgcaja do przeciwstawiania si¢ im

» Art. 8 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opatach lokalnych (tj. Dz. U. z 2002 r. Nr 9

poz. 842 z pézn. zm.)

% Art. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. op. cit. Juz prof. Edward Taylor w pracy ,,Ustréj skarbowy”

w Encyklopedii Prawa t. I, wyd. w Lodzi, z 1923 r., wskazywal, ze podatek od nieruchomosci
powinien by¢ naliczony nie od powierzchni ale ,,od wartosci” lub ,,od dochodu jesli nieruchomos¢ go
przynosi”.

*" Dz.U. Nr 132, poz. 1111.
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droga poszukiwan rozwigzan mogacych by¢ uznanymi za ,o0bejscie prawa

9928

podatkowego””" a wigc dzialan naruszajacych prawa.

Mnozenie drobiazgowych przepisow podatkowych dla zwalczenia tego

zjawiska jest rozwiazaniem nieskutecznym i nierozsadnym.

8. Dobra legislacja prowadzaca do wuchwalania 1 wprowadzania
przejrzystego prawa jest podstawowym elementem budowania zaufania obywatela
do prawodawcy 1 poczucia obywatelskiej godnosci. Wymaga ona wielkiej
odpowiedzialnosci  tych, ktorzy prawo tworza oraz zdecydowanego
przeciwstawiania si¢ wszelkim odstgpstwom od regut rzetelnej legislacji.
Tymczasem podczas skladania sprawozdania o stanie prawa oraz przestrzeganiu
obowiazujacych praw i wolnosci na sali posiedzen Sejmu RP wysluchiwalo
wystapien Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego prof. Marka Safiana a nastgpnie
Rzecznika Praw Obywatelskich prof. Andrzeja Zolla okolo 10 postow
delegowanych przez kluby poselskie Sejmu. Stwierdzenie Prezesa TK, ze
odnotowuje si¢ przypadki nie wykonywania wyrokow Trybunalu nie wywotalo

zadnych widocznych reakcji.

Jak trafnie wskazuje prof. SL. Wronkowska™ cecha dalszej legislacji jest
skuteczno$¢ uchwalanego prawa warunkowana funkcjonalnoscia i kompletnoscia,
co czyni¢ bedzie zbednym liczne upowaznienia ustawowe dla Ministra Finanséw

majace na celu ,,dopelnienie” ustawy.

Skuteczne prawo musi by¢ akceptowane przez zainteresowanych.
Akceptowalno$¢ rozwiazan prawnych oznacza, ze sa one zdolne uzyskaé poparcie,
a co najmniej zrozumienie tych, ktérzy mieliby z nich korzysta¢. Dla dobrej
legislacji potrzebne wydaje si¢ jednak pozyskiwanie akceptacji na etapie
przygotowawczych prac legislacyjnych, aby ci, ktorym przyjdzie stosowaé prawo,
rozpoczynali dziatalno$¢ w przekonaniu, ze zostali wyposazeni przez prawodawce

w uzyteczne narzedzia lub obciazeni dajacymi si¢ usprawiedliwi¢ obowiazkami.

* W tej materii vide uzasadnienie do orzeczenia T.K. z dnia 11 maja 2004 r., sygn. akt K. 4/03. Nalezy
rozroznia¢ ,,unikanie opodatkowania” od ,,uchylania si¢ od opodatkowania”, ktére jest bezposrednim
naruszeniem prawa.

2 Por. St. Wronkowska, op, cit.
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Sposobami, ktéore prowadza do takiego stanu rzeczy jest zapewnienie udziatu
zainteresowanych w pracach nad projektami wazniejszych ustaw, zapraszanie
zainteresowanych organizacji 1 instytucji do konsultowania projektowanych
rozwigzan, do zajmowania stanowiska w sprawach wywolujacych rozbieznosci

oraz do dzielenia si¢ z projektodawca doswiadczeniami, ktorymi dysponuja.
Mozna bowiem zatozy¢, ze ci, ktoérzy prawo beda wykonywaé nie beda
uchwala¢ norm, ktorych sami prawidtowo zinterpretowac nie sa w stanie.

Tworzenie prawa nie moze dokonywaé si¢ zywiotowo, ale musi by¢

poprzedzone rzetelnymi badaniami potrzeby okres§lonej regulacji i jej skutkami.

Wymaga to wspotdziatania prawodawcy, przedstawicieli nauki i praktykow,
ktorzy prawo to bgda stosowaé. Prawo podatkowe nie moze by¢ tworzone ,na
zamoOwienie” znalezienia $rodkoéw finansowych przez urzednikow resortu

finansow.
Wreszcie przejrzyste prawo musi spelnia¢ dwa podstawowe warunki:

— musi by¢ formalnie dostepne a wigc ogloszone we wilasciwym organie, we

wlasciwym czasie i w formie (chodzi o jednolite teksty) zrozumialej dla

zainteresowanych,

— musi by¢ zrozumiate dla zainteresowanego odbiorcy a wigc spetniajace ceche

»przejrzystosci”.

9. W literaturze dot. prawa konstytucyjnego uwaza si¢, ze zasada zaufania
obywateli do panstwa roOwnoznaczna jest zasadzie lojalnosci panstwa wobec
obywatela’’. Omawiana zasada, jak sie¢ najcze$ciej uwaza, dotyczy stosowania
prawa i jest podstawa budowy szczegdétowych zasad stanowienia prawa, tzw. regut
przyzwoitej legislacji. Wspomniana zasada wymaga, najogdlniej mowiac, aby
panstwo w stosunku do obywatela zachowywalo pewne reguty uczciwosci.

Tak wigc, przyzwoita legislacja to sprawa realizacji zasady zaufania
obywatela do panstwa (przejeta w pewnym sensie z sadownictwa niemieckiego —

Vertrauensschutz).

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Zarys wyktadu, W-wa 1980, s. 60.
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Zasada zaufania do panstwa i prawa traktowana jest w orzecznictwie
Trybunatu jako pochodna zasady panstwa prawnego. Wynika to z zalozenia, ze
warunkiem istnienia panstwa prawnego jest zaufanie jednostki do prawa

i zagwarantowania ochrony ptynacej z tego prawa.

Zasada zaufania do prawa opiera si¢ na zatozeniu okreslonej pewnosci
prawa i przewidywalnym postgpowaniu organéw panstwa’'. Zasada zaufania
obywateli do panstwa, ktora lezy u podstaw wielu postanowien Konstytucji
i regulowanych nimi instytucji ustroju, jest — podobnie jak zasada praworzadnosci
materialnej — zasada prawnokonstytucyjna, ktora rodzi okreslone obowiazki
w sferze dzialalno$ci panstwa. W dziedzinie prawodawczej dziatalnosci panstwa
stwarza ona w szczeg6lnosci obowiazek ksztattowania prawa w taki sposéb, by nie
ogranicza¢ wolnosci obywateli, jesli tego nie wymaga wazny interes spoteczny lub
indywidualny, chroniony Konstytucja, obowiazek przyznawania obywatelom praw
z jednoczesnym ustanowieniem gwarancji realizacji tych praw, obowiazek
stanowienia prawa spdjnego, jasnego i zrozumiatego dla obywateli, i wreszcie

obowiazek nienadawania przepisom prawnym mocy wstecznej.

Sktadniki zasady zaufania obywateli do panstwa Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie wymienial w swoich orzeczeniach. Prof. Jerzy Oniszczuk

uszeregowat je nastgpujaco:

1) nie stanowi¢ norm prawnych, ktére nakazywalyby obciazenie obywateli bez
jednoczesnego wprowadzenia zasad postepowania odpowiednio jasnych,
umozliwiajacych dochodzenie przez obywateli swoich praw (orz. z 8 grudnia
1992 r., K. 3/92),

2) rzetelnie komunikowa¢ w tekstach prawnych, z jakim dzialaniem administracji

obywatel ma do czynienia, aby moglt dochodzi¢ swoich praw (K. 3/92),

3) zmiana prawa pociagajaca za soba niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej
podmiotow, byta dokonywana zasadniczo z zastosowaniem regul stanowienia

przepisOw przejsciowych, a co najmniej odpowiedniej vacatio legis (K. 9/92),

31 Zob. np. A. Zielinski, Pewno$é prawa (w:) Jako$é prawa, Warszawa 1996, s. 43 in.

2 Por. J. Oniszczuk — Konstytucja RP w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Wyd. Zakamycze
2000, str.49-50.
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4) dokonywanie zmian podatkow nie nastgpowato w trakcie roku podatkowego
(np. orz. z 15 marca 1995 r., K. 1/95),

5) ingerencja ustawodawcy w dotychczasowe prawa nie byla nadmierna (np.
orz. z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94, z 16 maja 1995 r., K. 12/95, z 21 listopada
1995 r., K. 12/95),

6) nie ,,obladowywano” ustawy budzetowej normami, ktore ingeruja w zasady
zaufania obywatela do panstwa, stabilno$ci i1 pewno$ci prawa (orz.
z 24 pazdziernika 1995 r., K. 14/95).

10. Reasumujac: ,,przejrzystos¢ prawa” rozumiana w szczegolnosci jako
tatwo$¢ odczytania, odgadnigcia tresci, zrozumienia, przyswojenia, rzetelnos¢
komunikowania, a takze stabilno$¢ oraz dostgpnos¢ czytelnych tekstow to
realizacja zasady zaufania obywatela do panstwa i prawa — to postgpowanie

panstwa w stosunku do obywatela z zachowaniem regul uczciwosci.

Oceniajac obowiazujace prawo podatkowe wedle wymogéw stawianych
panstwu prawa — przyjac nalezy, ze glgboka reforma tego prawa, a takze systemu

jego tworzenia staje si¢ konieczna.

ewW.



