Monika Mucha

Zasada zaufania w praktyce organéw
podatkowych — postulat czy rzeczywistos¢?

Czy zyjac w Europie, w panstwie prawa w XXI wieku, w ogole zasadne jest stawia-
nie takiego pytania? Niestety, tak, i niestety odpowiedz jest taka, ze zasada zaufania to
jednak tylko postulat. Dlatego tylko, ze nawet nie probuje si¢ dazy¢ do realizacji tej
zasady, z gory skazujac ja na niepowodzenie. Co wigcej, jej brak usprawiedliwia si¢
w szczegdlnosci ztym prawodawstwem. Przy tym zapomina si¢, czym jest prawo, pan-
stwo, a raczej czym powinno by¢ dla obywatela. Zapomina si¢, czym w istocie jest
administracja i jaka rolg pelni w panstwie. Tymczasem administracja publiczna to stuzba
spoteczenstwu, z taciny ,,administrare” oznacza kierowaé, zarzadzaé, stuzy¢, dalej
z taciny ,,publicus” znaczy zbiorowy, spoteczny, stuzgcy ogdtowi (nie ma charakteru
prywatnego). Administracja publiczna zatem oznacza podmiot stuzacy spoteczenstwu,
pei zatem przede wszystkim funkcje stuzebna, ma wspiera¢, pomagac spoteczenstwu,
a urzednicy majg przede wszystkim stuzy¢ pomoca. Zgodnie z definicja profesora dr
hab. Jana Bocia administracja publiczna jest to przejete przez panstwo i realizowane
przez jego zawiste organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie
zbiorowych 1 indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspolzycia ludzi
w spotecznosciach. Tym samym administracja stanowi catoksztatt struktur organizacyj-
nych w panstwie oraz ludzi zatrudnionych w tych strukturach spetniajacych zadania
publiczne, zbiorowe i indywidualne, reglamentacyjne i $wiadczace oraz organizatorskie
podmiotow kierowniczych i decydenckich.

Uzasadnione jest zatem dopiero w takim ujeciu i rozumieniu administracji wpro-
wadzanie zasad jej postepowania, w tym zasad obwigzujacych organy administracji
podatkowej, ktore zostaty wyrazone w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacji
podatkowej'. Dziat IV, rozdziat I OP okresla zasady ogolne postepowania podatkowego,
zatem zasady obowigzujace organy podatkowe w ramach prowadzonych przez nie po-
stepowan. Wsrod tych zasad, w art. 121 § 1 wyrazona zostala zasada zaufania — zgodnie
z tym przepisem postepowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone w sposob budzacy
zaufanie do organow podatkowych. Zgodnie z orzecznictwem oznacza to, ze wyrazona

w art. 121 § 1 OP zasada zaufania do organow podatkowych nie moze by¢ traktowana

1 tj.z2005 1. Dz.U. Nr 8, poz. 60 z pézn. zm., powotywana dalej OP.
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wylacznie jako abstrakcyjny postulat wobec tych organow, lecz jako norma prawna,
ktorej zastosowanie mie¢ bedzie konkretny wymiar — wyrok NSA III SA 3390/00 z dnia
26 marca 2002 r.

Czym jest zatem zasada zaufania i co daje, a raczej, co ma dawac podatnikowi?

Zasada ta jest niewatpliwie najszersza zasada ogdlna powotang w Ordynacji podat-
kowej (i nie tylko, rowniez k.p.a. i innych procedurach administracyjnych), bowiem
naruszenie ktorejkolwiek z zasad postgpowania, jak tez jakiekolwiek dziatanie organu
podatkowego niezgodne z prawem, bedzie w efekcie powodowato brak zaufania do
organdw podatkowych. Brak zaufania obywateli do organdéw podatkowych jest przede
wszystkim nastepstwem naruszenia zaroOwno warto$ci wyrazonych w przepisach prawa,
a zatem norm prawnych wynikajacych z aktow prawnych, jak i zasad wynikajacych
z warto$ci ponadnormatywnych bedacych efektem w zasadzie norm konstytucyjnych,
takich jak np. rowne traktowanie stron, sprawiedliwo$¢, dziatanie na podstawie i w grani-
cach prawa. Dotyczy to rowniez pozaprawnych regut postepowania, takich jak zyczli-
wos¢ 1 uprzejmos¢ w traktowaniu obywateli, bezstronno$¢, uczciwos¢. Z zasady tej wy-
nika zakaz przerzucania na podatnika btedéw lub uchybien popetnionych przez samego
prawodawce, polegajacych na niejasnosci przepisow, np. wyrok NSA z2.12.1999 r., III SA
8092/98. Podatnika nie moga tez obciaza¢ btedy lub uchybienia organu podatkowego,
w szczegdlnosci niewltasciwa interpretacja przepisow prawa. Uchybienia organu admi-
nistracji panstwowej nie moga powodowac ujemnych nastepstw dla obywatela, ktory
dziata w dobrej wierze i w zaufaniu do tresci otrzymanej decyzji administracyjnej?.

W orzecznictwie NSA utrwalit si¢ tez poglad, ze zasade¢ zaufania narusza réwniez
zmienno$¢ pogladow prawnych wyrazonych w decyzjach organéw administracji w od-
niesieniu do tego samego podmiotu, wydanych na tle takich samych stanow faktycz-
nych, ze wskazaniem tej samej podstawy prawnej decyzji i bez blizszego uzasadnienia
takiej zmiany®. Naruszeniem zasady zaufania jest takze zmienno$¢ rozstrzygnie¢ podej-
mowanych przez organy administracji panstwowej obu instancji w tej samej sprawie,
przy tym samym stanie faktycznym i prawnym — od negatywnego poprzez pozytywne
do znow negatywnego®. Z zasady prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufa-
nie do organdéw podatkowych wynika roéwniez to, ze zadnych niejasnosci czy tez watpli-
wosci dotyczacych okoliczno$ci faktycznych lub prawnych nie nalezy rozstrzyga¢ na

niekorzys¢ obywatela. Przeciwnie, wszelkie watpliwosci powinny by¢ interpretowane

2 np. wyrok NSA z9.11.1987 r., I1I SA 702/87, ONSA 1987/2/79.
3 Zob. wyrok NSA z 8.4.1998 r., I SA/L.d 652/97, ONSA 1999/1/27.
4 Zob. wyrok NSA 7z 23.6.1994 ., SA/Wr 98/94, POP 1996/1/3.



Zasada zaufania w praktyce organoéw podatkowych — postulat czy rzeczywisto$¢? 125

na korzys$¢ strony’. Dalej, organy podatkowe nie moga, przy jednakowym stanie fak-
tycznym i prawnym, dotyczacym — dodatkowo — tego samego podmiotu, dokonywac
odmiennych rozstrzygnig¢. Powodowatoby to niemoznos$¢ planowania i prowadzenia
racjonalnej dziatalno$ci gospodarczej®. Jednoczesnie, w orzeczeniu z dnia 5.10.2004 r. 11
SA 3196/03 WSA orzekt, ze zgodnie art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada réwnosci wobec
prawa oraz prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne wyraza si¢ w sferze
prawa administracyjnego m.in. tym, ze podmioty o tym samym statusie prawnym moga
na gruncie tych samych przepiséw oczekiwac takich samych rozstrzygnie¢ orzekajacych
0 przyznaniu badz odmowie przyznania uprawnien, ktére z tych przepisow wynikaja.
Tym bardziej jest oczywiste, ze ten sam podmiot, dziatajac na podstawie tych samych
przepisow, w tej samej sytuacji prawnej, moze oczekiwa¢ na wydanie tozsamych co do
istoty decyzji administracyjnych. Uchybienia organu administracji panstwowej nie moga
powodowac ujemnych nastepstw dla obywatela, ktory dziatat w dobrej wierze i w zaufa-
niu do tresci otrzymanej decyzji administracyjnej. Dzialania strony podjete w zaufaniu
do prawa i organdéw panstwa zasluguja na ochrone prawng — III SA 1360/97. Nie jest
dopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym, aby uchybienia w dziataniach
jednego organu administracji publicznej skutkowaty naktadaniem przez inny organ
okreslonych obowigzkéw 11 GSK 312/09. Tylko jednolitos¢ i przewidywalno$¢ rozstrzy-
gnig¢ organéw administracji moze spowodowac¢ wzrost zaufania obywateli do admini-
stracji 1 organow panstwa. Zmiennos¢ rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez organy
administracji panstwowej obu instancji w tej samej sprawie, przy tym samym stanie
faktycznym i prawnym — od negatywnego poprzez pozytywne do znéw negatywnego
dla skarzacego — narusza wynikajaca z art. 8 k.p.a. zasad¢ postgpowania w taki sposob,
aby poglebi¢ zaufanie do organdw panstwa oraz $wiadomosc¢ i kulture prawna obywateli
—1I SA 3196/03.

Podsumowujac, mozna $miato rzec, ze administracja dziatajaca dla dobra wspodlnego
nie ma swoich interesow, a realizuje interesy panstwa i jego obywateli, zasad¢ dobra
wspolnego, co jest $cisle powigzane z zasadg zaufania poprzez gwarancje jakie niesie
dla obywatela. W dziatalnosci administracji bowiem ma ziszcza¢ si¢ dobro wspdlne,
przede wszystkim w realizacji warto$ci bezpieczenstwa, w tym w pewnos$ci rozstrzy-
gnie¢ organdw administracji, co zarbwno wplywa, jak i wynika z zasady zaufania.
W wyroku z dnia 9 listopada 1987 r. — I1I SA 702/87 ONSA 1987 nr 2 poz. 79 — Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzil, ze uchybienia organu administracji panstwowej nie
moga powodowa¢ ujemnych nastepstw dla obywatela, ktory dziala w dobrej wierze

®  Np.NSAz23.9.1982r, I SA 1031/82, ONSA 1982/2/91; wyrok NSA z20.3.1997 ., SA/Po
1459/96, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego™ 999, nr 4, poz. 113.

®  Wyrok WSA z 6 kwietnia 2005 r., IIl SA/Wa 2218/2004.
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i zaufaniu do tresci otrzymanej decyzji administracyjnej. Dziala zatem w zaufaniu do
danego organu, ale i panstwa, ktore ten organ reprezentuje. Zas miarg poszanowania
panstwa i prawa przez obywateli, a zatem i1 miarg przestrzegania regul prawa, nawet
nieracjonalnych, jest zaufanie obywatela do wtadzy. Przy czym, nie chodzi tu tylko
o naczelne organy administracji publicznej, czyli rzad, tj. premiera i ministrow, ale wita-
$nie o kontakty i relacje z organami nizszego szczebla, z ktorymi to wtasnie obywatel ma
na co dzien kontakt. Tymczasem organy administracji, nie respektujac zasady zaufania,
o czym $wiadcza chociazby liczne przyktady orzecznictwa, jednoczes$nie powoduja brak
zaufania przeci¢tnego obywatela do panstwa i prawa jako instytucji.

Tymczasem zaufanie budowane jest poprzez powtarzalne zachowania, postawe,
nie za$ jednorazowe zdarzenia. A obowiazek poszanowania zasady zaufania spoczywa
na organach administracji, dzi$ jednak chyba nie§wiadomych tych obowigzkow. Admi-
nistracja bowiem nadal traktuje obywatela, podatnika jak petenta, ktdry jest od danego
organu witadzy zalezny. Brak nadal funkcji sluzebnej. Organy administracji nie sg
$wiadome, ze dopiero suma sprawiedliwych, indywidualnych rozstrzygnie¢ stanowi
0 pozytywnej ocenie funkcjonowania administracji przez obywateli, co w konsekwencji
ma przetozenie na poszanowanie panstwa i przestrzeganie prawa.

Zaufanie, cho¢ trudno uchwytne, jednak si¢ wyczerpuje, a jego brak skutkuje kata-
strofg. Czy potrafimy te sytuacje odnies¢ do realidow naszej codziennosci? Wiele czynno-
$ci, ktoére wykonujemy, opiera si¢ na niepisanej umowie, na domniemanym zaufaniu
i zalozeniu uczciwosci. Ich brak skutkowatby wzmocnionymi kontrolami, zaostrzeniem
rygoréw bezpieczenstwa, podniesieniem poziomu nieufnosci w codziennych miedzy-
ludzkich relacjach, prowadzac do wigkszej hermetyczno$ci i wrogosci. Wiazacy sie
z tym wzrost kosztéw transakcji zmniejszatby aktywnos¢ gospodarcza i obnizat poziom
zaangazowania na rzecz spraw spotecznosci. Gdy zaufania brakuje, obumiera spoteczna
podmiotowos¢. Ludzie sg skrepowani w swych dziataniach, poddani inwigilacji i sktonni
do konformizmu. Unikajg kontaktow i popadaja w pasywizm Wytwarza si¢ dystans
spoteczny, alienacja doprowadzajaca do dezintegracji spotecznej. Rodzi si¢ kultura
nieufnosci bedaca dysfunkcja systemu spotecznego. Cnotg staje si¢ cynizm, chytrosc,
manipulacje, wykorzystywanie innych. Taka atmosfera nieufnosci charakterystyczna
jest dla systemow totalitarnych i autorytarnych oraz dla spoteczenstw czasu przemian
lub gwattownych kryzysow’.

Gdzie tkwi sedno braku zaufania organow administracji w tym organow podatko-
wych? Moim zdaniem w reliktach przesztosci. Po pierwsze do dzi$, mimo uptywu 20

lat od momentu transformacji, administracja nie przezyla zadnej znaczacej reformy

" A. Janik, Zaufanie jako wartos¢ spoleczna, inf. wtasna wroclaw.ngo.pl.
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funkcjonowania. Nie ma decentralizacji kompetencji, urzgdnik nie sprawujacy funkcji
organu administracji, nie ma zadnej mocy decyzyjnej. Za$ urzednik piastujacy taka
funkcje, podejmujac jakakolwiek decyzje, musi szczegdtowo ja uzasadnic i zawsze bracé
pod uwage wzgledu budzetu, nie za$ interes podatnika. Po drugie, nadal to urzednik
zdecydowanie jest wladza, udzielajaca (lub nie) taski podatnikowi, podatnik zatem nie
jest partnerem, a raczej podwtadnym, ktéremu trzeba ciagle patrze¢ na r¢ce. Brak zaufa-
nia jednak w zadnym systemie panstwa i prawa nie dat pozytywnych wynikéw. Warto
zatem przypomnie¢ sobie znang prawde:
Obywatele obdarzeni zaufaniem zazwyczaj to zaufanie odwzajemniaja.
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