Anna Napiérkowska

Czy ktos chroni podatnika?

1. Wprowadzenie

Umiesz liczy¢? — Licz na siebie! To znane wszystkim powiedzenie oddaje doskonale
tendencje¢ panujaca w obszarze ochrony praw podatnika, zaro6wno w Polsce, jak i w in-
nych krajach. W mi¢dzynarodowym systemie ochrony praw cztowieka mozna wyr6znié
dwa podmioty: pierwszym z nich jest podmiot uprawniony z tytulu ochrony praw
cztowieka — a wiec kazda osoba, cztowiek. Z drugiej za$§ strony wystepuje podmiot
zobowigzany z tytutu ochrony praw cztowieka — panstwo i jego organy. Tu podziat obo-
wigzkow 1 uprawnien jest jasny i bezdyskusyjny. Na gruncie jednak krajowych czy tez
migdzynarodowych przepiséw podatkowych system ochrony praw podatnika nie wydaje
si¢ juz tak prostym zagadnieniem, a podziat zadan nie jest juz tak klarowny. Rodzi si¢
wigc pytanie — w jaki sposob chroni si¢ podatnika i kto jest za t¢ ochrong odpowiedzial-
ny? Czy sam podatnik, czy organy panstwa? Czy w ogdle kto$ chroni podatnika? — Oto
jest pytanie.

2. Administracja podatkowa: pojecie, rola
i funkcjonowanie

W pierwszej kolejnosci przedstawi¢ wypada przestrzen, w jakiej podatnik oraz
panstwo 1 jego organy egzystuja i wzajemnie si¢ spotykaja. Tworzy ja administracja
podatkowa, ktorg okresli¢ mozna jako zespot organéw administracji publicznej, ktorym
powierzono jej wykonywanie w zakresie prawa podatkowego'. W Polsce sa to dwie
kategorie podmiotéw: organy podatkowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podat-
kowej oraz inne organy, ktorym zostaly przyznane kompetencje organow podatkowych
na mocy obowigzujacych przepisow. Zadania z zakresu administracji publicznej wyko-
nujg réwniez jednostki organizacyjne, ktoére organami nie sg, ale zapewniajg obstuge
merytoryczng i kancelaryjng organéw administracyjnych (urzedy skarbowe, celne itp.)>%.

1 M. Masternak, Administracja podatkowa [w:], B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe.

Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 311.
2 Ibidem, s. 316.
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W definicji administracji publicznej wystepujacej w doktrynie, stwierdza sie, ze jest to
przejete przez panstwo i realizowane przez jego niezawisle organy zaspokajanie zbioro-
wych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajagcych ze wspotzycia obywateli
w spotecznosciach®.

Administracja podatkowa w Polsce jest elementem i czescig sktadowa szerszego
pojecia — administracji publicznej w ogodle. Istotne z punktu widzenia podatnika jest
ztaczenie w jej definicji trzech niezwykle waznych pojec: panstwo-obywatel-spotecz-
nos¢. Panstwo realizuje zadania na rzecz obywatela (cztowieka) i zaspokaja jego potrzeby,
poniewaz zyje on w spotecznosci. Z takiego spojrzenia na administracje warto wysnuc
i odnotowa¢ wyraznie dwa elementy: ,,administracja publiczna w granicach wyzna-
czonych przez panstwo prawa realizuje dobro wspolne przez poszanowanie i ochrong
godnosci cztowieka™. Dla sprawnego dziatania administracji konieczne jest zadawanie
sobie pytania o cztowieka i jego miejsce w systemie prawa. ,,Administracja [bowiem]
zawsze oznacza shuzbe lub dzialalno§¢ wykonawcza, wykonywana w stosunku do kogos
lub czego$ wazniejszego...”””. Administracja spetnia stuzebna role wobec spoleczenstwa
ijest zespotem ludzi, ktorzy dziatajg na rzecz i w imieniu spoteczenstwa. Na funkcjona-
riuszach pehiacych publiczng stuzbe ciaza szczegdlne obowiazki oraz troska o dobro
wspolne. Pozostaje mie¢ rowniez nadzieje, ze tym ,,kim§ wazniejszym” dla administracji
zawsze bedzie cztowiek i jego prawa.

Rola administracji w panstwie prawa jest gtéwnie ochrona istniejacego porzadku
spoteczno-gospodarczego, ktora wyraza si¢ w jej reglamentacyjno-porzadkowej dziatal-
nosci w formie wydawanych przez nig aktow administracyjnych®.

Dziatalno$¢ administracji podatkowej, kierunek jej rozwoju i obszar zainteresowania
zalezy przede wszystkim od przyjetego i dziatajacego w danym kraju systemu podatko-
wego. Im bardziej system podatkowy jest skomplikowany, tym bardziej skomplikowane
zadania i cele stoja przed administracja podatkows, ktorej podstawowym zadaniem jest
realizacja polityki fiskalnej panstwa wobec podatnikoéw. Na stopien ztozonosci sktada

si¢ wiele czynnikow i zjawisk, ktore zwigzane sg z dynamicznym rozwojem gospodarki.

J. Bo¢ [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia: Limited 2001, s. 16.
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Nowe formy prawne, w jakich przejawia si¢ dziatalno§¢ gospodarcza, obrot miedzy-
narodowy i §wiatowy, globalizacja struktur gospodarczych, koncentracja kapitalu na
niespotykang dotad skalg, mobilno$¢ pracy i kapitatu itd. bezposrednio determinujg
ksztalt systemu podatkowego, a ten z kolei warunkuje organizacje¢ i dziatanie admini-
stracji podatkowej’. Powstaja nowe katalogi podatkow oraz formy opodatkowania,
niepokojaco rosnie ilo$¢ przepiséw prawa podatkowego, na ktore sktadajg si¢ rowniez
regulacje unijne, miedzynarodowe, co prowadzi do wzrostu skomplikowania prawa,
niepewnosci co do jego tresci, a wiec rowniez interpretacji i stosowania. W takiej at-
mosferze watpliwosci i dyskusyjnosci rosnie liczba konfliktéw pomiedzy interesem
podatnikow a administracjg podatkowa — reprezentujaca interesy fiskalne panstwa®.

3. Wiadztwo finansowe (podatkowe)

Kompetencja panstwa do naktadania podatkow, a nastepnie do ich przymusowe;j
egzekucji czyni z panstwa podmiot, ktory ma niemalze nicograniczong mozliwos$¢ nie
tylko wprowadzania nowych podatkow, ale rowniez ksztalttowania pozycji prawnej
podatnika w tym zakresie. Stad wynika konieczno$¢ stworzenia prawnego systemu
ochrony praw podatnika jako podstawowego zadania kazdego racjonalnego systemu
prawa podatkowego w panstwie prawa’.

Aparat administracji podatkowej stoi na pozycji uprzywilejowanej w rozwigzywa-
niu pojawiajacych sie sprzecznosci ze wzgledu na wyposazenie go przez ustawodawce
w mozliwo$¢ stosowania wobec podatnikow wtadztwa finansowego. Nie bez przyczyny
mowi sie¢ bowiem o kontradyktoryjnosci stosunkéw pomiedzy podatnikiem a admini-
stracjg podatkowa. Na tym tle rowniez pojawiajg si¢ nieporozumienia.

Wiadztwo finansowe jest elementem ogolnego wladztwa przyznanego i okreslonego
ustawowo, ktorego podstawowym skladnikiem sg kompetencje do stanowienia przepi-
sow 1 wydawania decyzji administracyjnych w zakresie spraw finansowych. Realizuje
si¢ wobec tego zard6wno w zakresie stanowienia, jak i stosowania prawa'’. Wiadztwo

finansowe mozemy rozpatrywac na kilku ptaszczyznach, za$ jedna z nich jest wltadztwo

" B. Brzezinski, Wspélczesne problemy organizacji i dzialania administracji podatkowej na

Swiecie, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego™ 2002, nr 2, s. 9-10.
8 Ibidem,s. 13.

W. Miemiec, Konstytucyjne zasady ochrony podatnika [w:] J. Gluminska-Pawlic (red.),
Doradca podatkowy obronicg praw podatnika, Katowice 2007, s. 59.

10 A. Borodo, Wiadztwo finansowe samorzqdu terytorialnego — zagadnienia ogdlne [w:] Ksiega

Jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa
konstytucyjnego i ochrony Srodowiska, red. Mastalski R., Wroctaw 2001, s. 133.
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w zakresie dochodow, co rozumie si¢ jako wladztwo w zakresie podatkow i optat'.
Wiadztwo podatkowe jest jednym z aspektow suwerennosci panstwa, ktora daje mu
mozliwo$¢ samodzielnego decydowania i ksztaltowania swoich relacji zarowno
zewnetrznych, jak 1 wewnetrznych. Panstwo moze samo wytyczac sobie cele i wybieraé
w sposob praktycznie nieograniczony sposoby ich realizacji. Jedynym warunkiem jest
ksztattowanie wtasnych zadan i sposobdéw ich realizacji w oparciu o obowigzujace
przepisy prawa i z poszanowaniem interesow jednostek'?. W sferze prawa podatkowego
ma ono szczegblne znaczenie, ze wzgledu na jego ingerencyjny charakter w prawo

wlasnosci jednostki.

4. Opor podatkowy i mozliwosci jego niwelowania

Tworzenie prawa podatkowego jest procesem bardziej skomplikowanym niz
w przypadku innych gatezi prawa. Wynika to miedzy innymi z faktu, ze obywatele
(podatnicy) wykazujg powszechng nieche¢ do rozwigzan prawnych w zakresie prawa
podatkowego, ktore proponuje i wladczo narzuca im panstwo. Obrona przed opodatko-
waniem i innymi rodzajami §wiadczen na rzecz panstwa od momentu jego powstania do
chwili obecnej stanowi wazne ,,zajecie” podatnika'’. Ponadto zauwazy¢é mozna pewng
prawidlowos$¢ polegajaca na probach uwolnienia si¢ podatnika od opodatkowania i prze-
ciwstawnym mu dziataniem administracji podatkowej, ktora, korzystajac z przyznanego
jej wladztwa podatkowego, probuje skutecznie zmusi¢ podatnika do wywigzania si¢
7z cigzacego na nim obowigzku podatkowego. Ta nieustanna ,,walka” pomiedzy podatni-
kiem a aparatem skarbowym coraz wyrazniej rysuje si¢ nie tylko na tle praktyki polskiej,
ale rOwniez i zagranicznej. Ciggle zmiany prawa podatkowego, wzrost stawek podat-
kowych, wprowadzanie nowych form opodatkowania, regulowanie zakresem prawa
podatkowego coraz szerszej dziatalnos$ci cztowieka prowadzi do globalnej w skali kraju,
i nie tylko, psychicznej niechgci do ptacenia danin publicznych na rzecz panstwa.

Zjawiskiem, ktore nieodlacznie towarzyszy kazdemu z systemow podatkowych,
jest ucieczka przed opodatkowaniem. Skutkiem takiego stanu rzeczy jest zachwianie

rownowagi systemu, zmniejszenie wplywow do budzetu oraz naruszenie warunkoéw

1 A. Borodo, Wladztwo finansowe samorzqdu terytorialnego — zagadnienia..., op. Cit., s. 136.

12 A. Leszczynska, Prawa podatnika i ich ochrona [w:] B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe.

Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 513.

13 A. Gomutowicz, Aspekty ustrojowe opodatkowania [w:] Konstytucja, ustréj, system finansowy
panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 370.
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konkurencji na rynku'*. Przyczyn takiego stanu rzeczy jest bardzo wiele i jedng z nich
jest na pewno sposob dzialania administracji podatkowej. Wysoki stopien skomplikowa-
nia systemu podatkowego, z jakim mamy do czynienia obecnie, powoduje trudnosci we
wlasciwej interpretacji przepisow, co z kolei sprzyja unikaniu podatku. Faktem jest
bowiem, ze, oprocz podatnikow, rowniez sama kadra urzgdnicza aparatu skarbowego
ma problem ze zlozonoscig regulacji prawnopodatkowych. Utrudniona w ten sposob
staje sie rowniez kontrola skarbowa, ktorej zadaniem jest weryfikacja prawidtowosci
wypehiania zobowigzan podatkowych przez podatnikéw. Uchylaniu si¢ od opodatko-
wania sprzyja rowniez wykorzystywanie zasady terytorialnego dzialania administracji.
Przenoszenie si¢ lub przeniesienie dziatalnosci za granice¢ pozwala na skuteczng ucieczke
przed opodatkowaniem.

Skutecznym $rodkiem w walce ze zjawiskiem oszustw podatkowym jest intensyfi-
kacja jednocze$nie srodkow prewencyjnych z jednej strony i $rodkdéw represyjnych
z drugiej. Najlepszym za$ sposobem jest doskonalenie kontroli podatkowych, ktore
takie dziatania mogtyby niemalze zawsze zdemaskowac. Zadaniem administracji podat-
kowej jest dostosowywanie technik kontrolnych do potrzeb rozwijajacej si¢ gospodarki
1 zwigzanego z tym rozwoju mozliwosci ucieczki przed opodatkowaniem. Rowniez
oddzialywanie na §wiadomos¢ moralng obywateli oraz zmiana sposobu postrzegania
roli panstwa i fiskusa mogg przyczynic¢ si¢ do poprawy wypetniania zobowigzan podat-
kowych w sposéb legalny i petny!'.

Ze wzorcow zagranicznych obserwowa¢ mozna w Polsce przejecie 1 wzrost znacze-
nia ushug profesjonalnego wsparcia podatnikow w dialogu z administracja podatkow3.
Przezywajace obecnie rozkwit doradztwo podatkowe nabiera w Polsce wyraznego tempa
1 znaczenia na arenie kontaktow podatnik—panstwo. Popularyzacja tego rodzaju aktyw-
no$ci zawodowej (angazuja si¢ w nig nie tylko wyspecjalizowani adwokaci czy radcowie
prawni, ale rowniez pracownicy naukowi) wynika z coraz wickszej $wiadomosci podat-
kowej podatnikow. Orientujacy si¢ w meandrach przepisow podatkowych specjalisci
doskonale znaja mozliwos$ci legalnego unikania opodatkowania. Nie jest to bynajmniej
objawienie niepokojace, gdyz zjawisko wystepujacego w $wiecie oporu podatkowego
nie jest dla nikogo zaskoczeniem. Czlowiek z natury swojej nie jest nastawiony na
dobrowolne wyrzekanie si¢ wlasnej wlasnosci w imi¢ warto$ci wyzszych, nie zawsze do

konca dla niego zrozumiatych i z jego punktu widzenia sprawiedliwych. Naturalnym

14 S, Fornalczyk, Unikanie opodatkowania a mozliwosci przeciwdziatania temu zjawisku [w:]
J. Sikorski (red.), Podatki a polityka fiskalna panstwa, Wyd. Uniwersytetu w Biatymstoku,
Bialystok 2002, s. 121.

G. Klamecka-Roszkowska, Ucieczka przed podatkiem i sposoby jej przeciwdziatania [w:]
J. Sikorski (red.), op.cit., s. 148.
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jest dazenie do posiadania i to posiadania pelnego. O ile zachowania te pozostaja
w zakresie dziatan legalnych, cierpi na tym jedynie budzet panstwa, jednakze nie za-
wsze 1 nie do konca. Pienigdze ,,zaoszczgdzone” bowiem w ten sposdb przez podatnika
i tak w ostatecznosci trafig do fiskusa, tylko w innej postaci (np. wptywéw z wydatkow
inwestycyjnych).

Juz na tym polu zaczyna by¢ dostrzegalna troska samego podatnika o wtasne ,,przy-
wileje”, ktore, jesli nie wynikaja wprost z przepisdéw, to przy pomocy specjalistow moga
zosta¢ dostrzezone 1 wykorzystane. Wchodzimy juz bowiem na grunt materii traktujacej

o prawach i uprawnieniach podatnika, ktére sktadajg si¢ na caty system jego ochrony.

5. Zagadnienie ochrony praw podatnika

Pojecie ochrony praw podatnika nie ma jeszcze swojego jednoznacznego odzwier-
ciedlenia w literaturze niektorych krajow, w ktdrej mimo istnienia systemu podatkowego
pomija si¢ kwestie zwigzane z podatnikiem. Od wiekow bowiem utarlo si¢ przekonanie,
ze jak dhugo podatki istniejg (a nie zanosi si¢, aby miato ich nie by¢ w przyszlosci), tak
dhugo ludzie beda musieli je ptaci¢. Zawsze wiazalo si¢ to z oporem wobec tych, ktorzy
najpierw podatki ustalali, a potem je egzekwowali, ale efekt koncowy nie pozostawiat
zhudzen — zobowiazanie podatkowe trzeba byto wypetni¢. Tak rzecz ma si¢ rowniez
i dzisiaj, z tym ze wspotczesnie zaczeto (w koncu) mysle¢ rowniez o podatniku — jaki on
ponosi ci¢zar z tytutu podatku, nie tylko ekonomiczny.

Tak jak generalny wymiar podmiotu podatku oznacza, ze $wiadczenie podatkowe
ma charakter ogolny i dotyczy ,.kazdego”, tak rowniez ochrona praw tak oznaczonego
podmiotu nie moze mie¢ charakteru indywidualnego. Zagadnienia ochrony praw w ogole
mozna upatrywa¢ w koncepcji praw podmiotowych. Przyjmujac, ze prawodawca nie
tworzy praw podmiotowych (prawa cztowieka naleza do tej kategorii), a jedynie je chroni
i umozliwia ich realizacj¢, oznacza to konieczno$¢ sformutowania tych srodkoéw i spo-
sobow ochrony w prawie przedmiotowym. Dokonujac przeniesienia i uksztattowania
mechanizmoéw tworzacych system ochrony praw na gruncie prawa stanowionego,
dokonuje si¢ niejako ich krystalizacja i objecie praw czlowieka naturg normodawcza,
ustawodawczg. Taki zabieg wydaje si¢ koniecznym we wspotczesnych spoleczenstwach
prawnych i nie narusza moim zdaniem samej istoty poj¢cia praw podmiotowych, ktdre
wynikajg z zasad wyzszego rzedu (zasad moralnych czy praw natury). Sformutowanie
w prawie pozytywnym materii chronionej praw cztowieka oznacza jedynie nadanie im
charakteru praw chronionych ustawg, a wigc jednoczesne zapewnienie im gwarancji
ochronnych. Przyjecie zatozenia, ze ustawowa regulacja praw podmiotowych odbiera

im przymiot praw naturalnych jest wigc w tym wypadku twierdzeniem btednym.
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Zaznaczytam wcze$niej, iz w systemie ochrony praw mowi si¢ o dwoch rodzajach
podmiotow: podmiocie zobowigzanym oraz podmiocie uprawnionym z tytutu ochrony
praw cztowieka. W konsekwencji realizacji przez panstwo swej funkcji ochronnej — to
ono jest podmiotem zobowigzanym, na mocy prawa, do zapewnienia realizacji i prze-
strzegania prawa cztowieka, a w dalszej kolejnosci innych praw wilasciwych dla danej
grupy spotecznej. Wspomniana wczesniej nierownorzednos$¢ podmiotow stosunku
podatkowoprawnego tym bardziej sprawia, ze prawa podatnika, a wigc stabszej strony
tego stosunku, musza wigzac si¢ ze skorelowanymi z nimi obowigzkami podmiotu
publicznoprawnego. Bez zobowigzania panstwa i podmiotow wystepujacych w jego
imieniu do wypehiania i przestrzegania pewnych zobowigzan wobec jednostek oraz
spoleczefistwa nie jest mozliwe korzystanie z przyznanych tym podmiotom praw.
Mozna by rzec, ze system ochrony na rzecz jednej strony jest nierozerwalnie zwigzany
z systemem obowigzkow drugiej. Zatem ,,korelatywne obowiazki innych podmiotow
polegaja na powstrzymaniu si¢ od dzialan naruszajgcych chroniong prawnie wolnos¢
podmiotu uprawnionego™'¢.

Tak jak prawa cztowieka traktuje si¢ jako prawa deklarowane przez panstwo, a nie
przez nie stanowione, ze wzgledu na naturalny charakter tych praw, tak prawa podatnika
mozemy zaklasyfikowa¢ jedynie do kategorii praw stanowionych. Stosunek podatkowo-
prawny nalezy do grupy stosunkow tetycznych, a wiec ksztattowanych i tylko przez
reguly prawa. W zwigzku z takim charakterem obowigzkéw podatkowych — powigzane
z nimi prawa réwniez istnieja jedynie ze wzglgdu na ich ustawowa regulacj¢. Wiele jed-
nak praw podatnika wynika bezposrednio z istniejacych juz praw cztowieka czy tez
prawa cztowieka odnie$s¢ mozemy rowniez do praw podatnika. Wyodrebnienie materii
chronionej praw podatnika, skonkretyzowanie ich i umieszczenie w akcie prawnym czyni
z nich nie tylko katalog praw ustawowo chronionych, lecz przede wszystkim wskazuje

na ich istnienie i funkcjonowanie w systemie.

6. Konflikt na lini podatnik—organ podatkowy poczatkiem
wzajemnej kooperaciji

W Polsce podatnicy chronieni sa najczgsciej jedynie na gruncie ustaw szczego6l-
nych (podatkowych, procedury administracyjnej), a konkretne prawa przystugujace
podatnikowi musi on sam odnalez¢ w do$¢ obszernych aktach prawnych. Wymaga si¢
wigc od podatnika bieglej znajomosci materii prawnej, ze wzgledu na wystgpowanie

18 W. Lang, Prawa podmiotowe i prawa czlowieka [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora Tadeusza
Jasudowicza, red. J. Biatocerkiewicz, Torun 2004, s. 208.
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zagadnien praw podatnika w kilkunastu ré6znych aktach, poczawszy od konstytucji,
poprzez umowy miedzynarodowe, a na ustawach zwyktych krajowych skonczywszy.

Problemem wspoélczesnych systemow podatkowych nie jest ich istnienie w ogoble,
ale brak odpowiedniej wiedzy na ich temat!’. Nie mozna by¢ uczciwym i dobrym po-
datnikiem ani przyjaznym i kompetentnym funkcjonariuszem podatkowym, jesli nie
osiggnie si¢ pewnego poziomu erudycji w dziedzinie opodatkowania. Przyczyna istnie-
jacych konfliktow i nieporozumien w relacjach podatnik—administracja podatkowa jest
wlasnie owa nieznajomos$¢ regul, zasad i materii prawa podatkowego.

Podatnik dazy do minimalizacji swojego obcigzenia podatkowego i wykorzystuje
do tego celu nie tylko wykwalifikowanych doradcow, ale przede wszystkim wszelkie
niedoskonatosci prawa podatkowego. Taki stan rzeczy jest kolejnym powodem powsta-
wania konfliktow na linii podatnik—fiskus. Kazdy z nich ma na uwadze ochron¢ swoich
interesow, podatnik — prywatnego majatku i wypracowanego zysku, fiskus — majatku
panstwa. Dodatkowego bodzca do wzajemnych ,,przepychanek™ dostarczaja sytuacje
komplikowania prawa podatkowego przez samego ustawodawce, ktory na potrzeby tej
galezi tworzy wiasne definicje, nota bene — wczesniej zdefiniowane na gruncie obo-
wigzywania innych przepisow. To z kolei jest przyczyna, dla ktorej niezrozumiatosé
i zawito$¢ przepisOw utrudniaja przecietnemu przedsiebiorcy spokojne funkcjonowanie
i prowadzenie dziatalnosci.

W wyniku nierownorzednego uksztattowania sytuacji prawnej podmiotow stosunku
podatkowoprawnego istnieje potrzeba zniwelowania réznicy w nadanych przepisami
prawa uprawnieniach organu administracji podatkowej wobec podatnika. Koniecznym
staje si¢ uruchomienie dodatkowych regulacji prawnych lub instrumentow majacych
zatagodzi¢ skutki takiej sytuacji i stworzy¢ podatnikowi mozliwo$¢ dochodzenia swoich
racji w przypadkach konfliktu z aparatem podatkowym. W wyniku dazen do osiagni¢cia
konsensusu w relacjach podatnik—panstwo powstaja nie tylko nowe normy prawne, ale
réwniez nowe akty prawne. Pojawiajg si¢ takze instrumenty charakteru prawnego niepo-
siadajace, a bedace wynikiem dziatania grup nacisku, doktryny, orzecznictwa, a w nie-
ktorych przypadkach samych podatnikéw lub ich zwigzkow. Mowa w szczegolnosci
o kartach praw podatnika, ale rowniez o postulatach i raportach nauki, organizacji

miedzynarodowych zainteresowanych problematyka ochrony praw podatnika.

17 C. Kosikowski, Podatki. Problem wladzy publicznej i podatnikéw, Warszawa 2007, s. 19 i nast.
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7. Instrumenty ochrony praw podatnika — w szczegélnosci
Karta Praw Podatnika

O tym, ze w Polsce brakuje profesjonalnego dokumentu w postaci tzw. karty czy
tez Deklaracji praw podatnika méwi sie juz od dhuzszego czasu. Jednak do tej pory
udato si¢ jedynie stworzy¢ kilka projektow owego dokumentu. Cieszg jednakze przejawy
aktywnosci spotecznej w tym kierunku zmierzajgce. Czym sa owe dokumenty? Karta
praw podatnika to ,,krotki, dostepny zbidr stwierdzen, jakimi prawami i obowigzkami
dysponujg podatnicy wobec wiadz podatkowych”'®. Niewatpliwym jest wystepowanie
napig¢ 1 sporow w kontaktach podatnika z administracjg podatkowa, dlatego tez kazde
panstwo powinno dla ochrony i budowania dobrych relacji z obywatelami-podatnikami
wypracowaé kart¢ badz wlasnie deklaracje¢ ich praw. Oczywistym jest natomiast, ze
celem karty nie jest zniesienie konfliktu na linii podatnik—panstwo, gdyz to byltby cel
nierealny, ale ,,ucywilizowanie relacji, jakie obecnie panuja miedzy aparatem skarbo-
wym a podmiotami jego zainteresowania”'’. Realizacja tego zamierzenia powinna leze¢
w gestii organow podatkowych, do ktorych zadan nalezy pobodr, wymierzanie i wptata
naleznego podatku do budzetu panstwa. Dlatego tez w wigkszo$ci panstw to z inicjaty-
wy administracji podatkowej wprowadza si¢ instrument ochrony praw podatnika czy
dokument zawierajacy zasady utrzymywania dobrych relacji podatnika z administracja.
Niekiedy zdarzaja si¢ réwniez sytuacje, w ktorych sami podatnicy sa zainteresowani
opracowaniem standardow wlasnej ochrony w kontaktach z aparatem skarbowym. Uwaza
si¢, ze w takim przypadku powinno mowic¢ si¢ o deklaracji, gdyz nie jest to akt wycho-
dzacy od panstwa czy jego organdw, ale od samych obywateli. W przypadku, gdy sam
ustawodawca krajowy, a doktadniej zainteresowane organy podatkowe, wydaja doku-
ment majacy stuzy¢ nie tylko im samym, ale przede wszystkim podatnikom, powinno
si¢ taki instrument okresla¢ mianem karty. Nie jest jednak szczegdlnie wazna kwestia
nazewnictwa, ale przede wszystkim tres¢ owego dokumentu. Eksperci podatkowi uwa-
7aja, ze nie ma generalnej zasady, co powinno znajdowac si¢ w karcie. Mogg to by¢
same prawa, ale rowniez prawa wraz z obowigzkami podatnika. Wazne jest natomiast,
aby dokument ten byl ogoélnie dostgpny. Koniecznie napisany jezykiem prostym i zrozu-
miatym dla odbiorcy, bez zbednych odniesien i odwotan do aktow szczegdlnych. Kazdy

powinien mie¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢ z nim i zrozumienia, gdyz bez spetnienia tych

18 E. Matyszewska, Ochrona praw podatnika w Polsce i Unii Europejskiej, ,,Gazeta Prawna”
z dnia 02.06.2008 .

S. Sadocha, Karta Praw Podatnika — czy i dlaczego jest potrzebna, s. 2. Zrodto: http://www.
prawoipodatki.com.pl/download.php?f=919ee3e8e6.pdf&t=i2d.
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warunkow nie bedzie mozna moéwi¢ o mozliwosci jego respektowania?®. Powinien by¢
zatem krotki, prosty w przekazie i tatwo dostepny?.

Karta jest przede wszystkim skutecznym sposobem na informowanie podatnika
o0 jego prawach i obowigzkach oraz o obowigzujacych administracje podatkowg standar-
dach traktowania podatnikow. Jak stwierdzil Migdzynarodowy Fundusz Walutowy
(IMF) w Manual on Fiscal Transparency — prawa podatnika powinny by¢ jasno podawane
do wiadomosci wszystkich?. Nie moze by¢ jakichkolwiek niejasnos$ci czy niedoméwien
co do okolicznosci, jakimi prawami dysponuje obywatel-podatnik. Mimo faktu, Ze, co
do zasady, dokument ten nie posiada charakteru normatywnego, gdyz meritum w nim
zawarte wypelnia juz obszar tresciowy innego, obowigzujacego aktu normatywnego, to
jego znaczenie ma niebagatelny wptyw na praktyke. Funkcja informacyjna i perswazyjna
pozwala uswiadomi¢ podatnikom zakres przystugujacej im ochrony, a tym samym
zwigkszy¢ poczucie pewnosci w relacjach z administracja podatkowa. Natomiast
w przypadku administracji niewatpliwie wplywa na poprawienie sprawnosci realizowa-
nia cigzgcych na niej obowigzkow?. W zwiazku z tym karte mozna okres$li¢ mianem
dokumentu inwentaryzujgcego zréznicowany katalog praw podatnika, nie tylko tych,
ktore znalazly juz swoje miejsce w przepisach obowigzujacych aktow normatywnych,
ale rowniez takich, ktérych nie odnajdziemy w aktach natury prawnej danego ustawo-
dawstwa krajowego®.

Karta jest dokumentem, ktory usiluje zebra¢ w jednym miejscu i wyjasnic prostym,
zwyczajnym jezykiem prawa i obowigzki podatnika w relacji do jego praw podatkowych.
Tworzy pokazny katalog informacji o szerokim dostepie i przystgpnym poziomie zrozu-
mienia. Czesto zawiera o§wiadczenia partneréw spotecznych dotyczace zachowan
oczekiwanych wzgledem siebie, od administracji podatkowej z jednej strony i1 podatnika
z drugiej. Co do zasady nie probuje tworzy¢ i zapewniac¢ podatnikom dodatkowych praw
czy obowigzkow, ale stara si¢ zebrac te juz istniejace i zawarte we wiasciwych aktach®.

Wart uwagi jest fakt, ze istniejg panstwa, w ktorych, pomimo braku formalnego
dokumentu odpowiadajacego swoim charakterem karcie czy deklaracji praw, praktyka

F. Baker [w:] Ochrona praw podatnika w Polsce i Unii Europejskiej, E. Matyszewska, ,,Ga-
zeta Prawna” z dnia 02.06.2008 r.

21 HMRC, HM Revenue & Customs Charters, England and Wales 2009, s. 1.

22 Fiscal Affairs Department, Manual on Fiscal Transparency, IMF, Washington DC 2001, s. 20.

23 B. Szczurek, Prawa podatnika i ich ochrona w panstwach OECD, , Kwartalnik Prawa Podat-

kowego” nr 3-4/2006, £.6dZ 2006, s. 11.

24 B. Brzezinski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony ..., op.Cit., str. 17.

25 Taxpayers’ Rights and Obligations — Practice Note [w:] Tax Guidance Series, Centre for Tax

Policy and Administration, OECD, Paris 2003, str. 6.
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administracji podatkowej w relacjach z podatnikami wcale nie odbiega swoim poziomem
od panstw, ktore zdecydowaty sie na jego wprowadzenie. Nie oznacza to bynajmniej, ze
dokumenty implikujace prawa podatnika nie sg potrzebne. Wrecz przeciwnie, ich obec-
no$¢ w systemach prawnych — czy to jako akt normatywny, czy tylko jako deklaracja —
ma duzy wptyw na jako$¢ odczué¢ podatnika wobec poczynan administracji. Wyrazenie,
nawet juz istniejacej praktyki dzialania, w oficjalnym i ogolnie znanym dokumencie,
zwigksza poczucie bezpieczenstwa, a przede wszystkim daje mozliwo$ci powotywania
si¢ na jego zapisy.

Jak twierdzi prof. Bentley, karty praw podatnika moga dziata¢ efektywnie, ale nie
jest konieczne ich istnienie dla ochrony praw podatnika®®. W wiekszosci ich warto$¢
w znacznej mierze wynika z faktu, ze porzadkuja prawa podatnika uprzednio wyrazone,
a tym samym pozwalajg odnalez¢ si¢ w skomplikowanym i zawitym ,,gaszczu” przepi-
sow podatkowych. Maja jednak rowniez t¢ mozliwosc, aby umiesci¢ w ich tresci zasady
dobrej praktyki administracyjnej, co na tle regut legislacyjnych bytoby niewykonalne?’.

Karty praw podatnika zawierajg najczesciej zestawienie pozadanych zasad dobrej
praktyki administracyjnej. Niekiedy odzwierciedlaja réwniez nastawienie i podejécie
urzednikow administracji podatkowej do ,.klienta” tejze administracji. Jesli wspotgraja
one z systemem ochrony gwarantujacym niezaleznosc¢, odpowiedzialnos¢ i dobre admini-
strowanie — stanowig cenng warto$¢. Nie powinny jedynie ograniczac si¢ do wyraznego
wskazywania podatnikom przystugujacych im uprawnien w relacjach z organami podat-

kowymi, ale dawa¢ rowniez punkt odniesienia dla oceny ze strony administracji®®.

8. Prawo do dobrej administracji — podatkowej takze

Na gruncie tak rozumianej kooperacji miedzy podatnikiem a organem podatkowym
jawi si¢ tzw. prawo do dobrej administracji. Zrodzilo si¢ ono na podstawie rozszerzenia
zakresu znaczeniowego prawa do rzetelnego procesu wynikajacego z art. 6 EKPCz.
Rozciagnigcie gwarancji tego artykutu na procedury administracyjne nabiera wyraznego
ksztattu 1 sensu w przypadkach, gdy ,,realna egzystencja praw cztowieka moze si¢ odby-
wacé wylgcznie w warunkach odpowiednio ustalonych procedur administracyjnych i de

facto sprawnego aparatu administracyjnego””. Prawo to zostato wprost proklamowane

26 D Bentley, Tuxpayers’ Rights: Theory, Origin and Implementation..., 0p.Cit., s. 283.

27 Ibidem, s. 284.

28 D. Bentley, Tuxpayers’ Rights: Theory, Origin and Implementation, Series on International
Taxation, Volume 31, Kluwer Law International 2007, s. 288.

29 K. Jasman, Prawo do dobrej administracji [w:] Prawa czlowieka wezoraj i dzis. W 60. rocz-
nice powstania Rady Europy oraz 20-lecia przyjecia Konwencji Praw Dziecka, Wyd. Naukowe
UMK, Torun 2010, s. 42.
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w Karcie Praw Podstawowych (art. 41 Rozdziatu V)** i stanowi istotny element koncepcji
demokratycznego panstwa prawnego. Wiaczenie tego prawa do katalogu praw podmio-
towych o randze podstawowej, oznacza tym samym uprawnienie jednostki do mozliwosci
wysuwania roszczen wobec panstwa w przypadku jego naruszenia’'.

Z analizy prawa do dobrej administracji zawierajacego si¢ w Karcie wynika, ze
skorzysta¢ moze z niego kazda osoba niezaleznie od obywatelstwa, ktéra przebywa
w sferze dziatania wladztwa administracyjnego organow i instytucji Unii. Ustep pierwszy
art. 41 Karty gwarantuje zatatwienie spraw z zakresu dzialania administracji w sposob
bezstronny, sprawiedliwy i w rozsadnym terminie. Kolejne przepisy konkretyzujg tresc
tego prawa wskazujac na jego czesci sktadowe, a wigc prawo do osobistego przedsta-
wienia swojej sprawy, dostep do akt sprawy, obowigzek uzasadniania decyzji, prawo do
odszkodowania za szkod¢ wyrzadzong dziataniem organow Unii i jej personelu urzednicze-
go, mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ do kazdego z organdw w jednym z jezykow urzedowych
i otrzymania w tym samym jezyku odpowiedzi*.

Potwierdzeniem staran na gruncie dgzenia do wprowadzania w zycie dobrych
praktyk administracyjnych i zapewnienia mechanizméw majacych respektowac ten
porzadek rzeczy jest rowniez Europejski Kodeks Dobrej Administracji (dalej EKDA)*.
Stanowi on niejako rozwini¢cie i doprecyzowanie postanowien art. 41 KPP. Dokument
zwraca szczego6lng uwage na relacje wystepujace migdzy obywatelami bgdacymi
klientami administracji a obstugujacymi ich urzednikami. Jest doskonatym wzorem
standardow postepowania, z ktérego czerpa¢ moga ustawodawstwa krajowe innych
panstw, mimo zaliczania go do tzw. prawa migkkiego. Wiele kwestii reguluje poprzez
szereg zasad, ktore nakazuja, by zwykle normy interpretowane byly i stosowane przez
pryzmat ich poszanowania. Wsrod najwazniejszych regulowanych postanowieniami
wymieni¢ nalezy: praworzadnos¢ (art. 4*%), zasade niedyskryminacji (art. 5%°), zasade

80 Karta Praw Podstawowych zostata uchwalona 7 grudnia 2000 r. podczas szczytu Rady Europy

w Nicei. Wigzaca moc prawng (w brzmieniu dostosowanym w Strasburgu 12 grudnia 2007 r.)
nadat jej traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy
Wspolnote Europejskq, sporzadzony w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 r. (Dz.Urz.U.E.
Seria C nr 306 z 17 grudnia 2007 r., Dz.U. 2009 Nr 203, poz. 1569).

K. Jasman, op.cit., str. 43.

32 Ibidem, str. 50.
33

31

Uchwalony 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski w formie rezolucji.

34 Urzednik dziata zgodnie z zasada praworzadnosci, stosuje uregulowania i procedury zapi-

sane w prawnych przepisach Wspdlnot. Urzgdnik zwraca w szczegolnosci uwage na to, aby
decyzje dotyczace praw lub interesow pojedynczych osob posiadaty podstawe prawna, a ich
tre$¢ byta zgodna z obowiazujacymi przepisami prawnymi”.

35 1. Przy rozpatrywaniu wnioskow jednostek i przy podejmowaniu decyzji urzednik zapewni

przestrzeganie zasady rownego traktowania. Pojedyncze osoby znajdujace si¢ w takiej same;j
sytuacji beda traktowane w poréwnywalny sposéb. 2. W przypadku réznic w traktowaniu
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proporcjonalnosci (art. 6°°), zasade bezstronnosci i niezaleznosci (art. 8), zasadg obiektyw-
nosci (art. 9), uwzglednianie stusznego interesu jednostki (art. 10 § 2), zasadg uczciwosci
i rozsadnosci (art. 11), uzywanie wladzy jedynie w celu, w jakim jg powierzono (art. 7),
wymog uzasadniania decyzji (art. 18°7), zasade informowania (art. 19), a nawet uprzejmo-
$ci (art. 12). Wskazuje rowniez na prawo — jako zasadg — zaskarzania wszelkich zaniedban
do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 26).

Prawo do dobrej administracji ma znaczenie gwarancyjne, zabezpieczajace realizacje
innych praw, a stwierdzenie naruszenia tego prawa bedzie przesadzac¢ o przekroczeniu
innych, szczegoétowych praw.

Kwestig, ktora moze wzbudzac¢ najwigcej emocji jest rozpatrywanie zagadnienia
indywidualnego prawa do dobrej administracji. Takie przekonstruowanie tego poj¢cia
oznacza¢ moze zupetnie nowg jakos$¢, wyrazajacg si¢ w ,,prawie administracyjnym do
ochrony przez administracj¢, a nie przed administracjg™®. Oznacza¢ by to mogto dla
administracji nowy obowiazek w postaci aktywnego dziatania na rzecz realizacji tego
prawa, a dla obywatela roszczenie z tego tytutu.

Otwarcie si¢ administracji podatkowej na podatnika, na wspotprace z nim i pomoc
w rozwiazywaniu problemow podatkowych stanowi zauwazalng tendencje w ksztatto-
waniu ,,nowego oblicza” aparatu podatkowego. Rozwijaja si¢ nowe formy rozwigzywania
konfliktow podatkowych — na drodze porozumien, negocjacji bez wchodzenia na sa-
dowg $ciezke dochodzenia swoich racji. Jako wzorzec postuzy¢é moze amerykanskie
,,closing agreements”, instytucja wykorzystywana w przypadkach niepewnosci co do
interpretacji prawa zaro6wno przez podatnika, jak i aparat administracji. Dyskusje koncza
sie¢ decyzja wymierzajaca podatek w wysokosci, ktora zaakceptowana jest wspodlnie
przez obie strony sporu: podatnika i organ podatkowy™.

urzednik zapewni, aby to nierowne traktowanie byto usprawiedliwione obiektywnymi istot-
nymi wiasciwo$ciami danej sprawy”.

36 1. Urzednik bedzie w szczegdlnosci unikaé ograniczenia praw obywateli lub naktadania na

nich obcigzen, jezeli ograniczenia te lub obcigzenia bytyby niewspotmierne do celu prowa-
dzonych dziatan”.

87 1. W odniesieniu do kazdej wydanej wydanej przez instytucje decyzji, ktéra moze mieé

negatywny wplyw na prawa lub interesy pojedynczej osoby, nalezy poda¢ powody, na ktorych
opiera si¢ wydana decyzja; w tym celu nalezy jednoznacznie podac¢ istotne fakty i podstawe
prawna podjetej decyzji”.

3 1. Lipowicz, Prawo obywatela do dobrej administracji [w:] Pasistwo w stuzbie obywateli.

Ksigga Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, Warszawa 2005, s. 112. Por. Z. Niewiadomski,
Czy prawo do dobrej administracji jest pojeciem normatywnym? [w:] Prawo do dobrej
administracji — Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego,
Warszawa-Debe, 23-24 IX 2002, Warszawa 2003, s. 15.

39 B. Brzezinski, Wspétczesne problemy organizacji..., s. 22.
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Administrowanie, a zwlaszcza ,,dobre administrowanie” zaczyna by¢ postrzegane
jako ushuga swiadczona przez panstwo, a wiec konieczne staje sie jej skodyfikowanie,
ujecie w ramy przepisoéw, regut prawnych. Stad tendencja do wydawania dokumentow
w dziedzinie dobrych praktyk administracyjnych, czy to normatywnych, czy sticte tech-
nicznych. Niektore z przepisow bedacych czgscia materii prawa unijnego wykazuja dosé¢
silne korzenie z powszechnie akceptowanymi regutami moralnosci, zyczliwosci czy

uprzejmosci.

9. Podsumowanie

Okazuje sie, ze system ochrony praw podatnika zaczyna nabiera¢ tempa i wigoru,
nie tylko u zagranicznych sasiadow, ale rowniez i w Polsce. Mozemy zacza¢ dostrzegaé
tendencje do stwarzania sytuacji, w ktorych rzeczywiscie panstwo i jego aparat podatko-
wy, mimo uprzywilejowanej pozycji i przymiotu wtadczosci, dazy do stworzenia praw-
dziwie godnych warunkow dla funkcjonowania systemu ochrony praw podatnika. Stad
myslenie o podatniku jako ,.kliencie” administracji, a co za tym idzie przyznanie mu jak
najwickszego zakresu praw i przywilejow, skorelowanych jednak odpowiednio z obo-
wigzkami wobec samej administracji.

Podatnik bynajmniej nie pozostaje biernym widzem, ale coraz czgsciej i chetniej
angazuje si¢ w spoteczne i polityczne dyskusje co do wlasnej pozycji prawnej wobec
aparatu podatkowego. Co do jednego mozna by¢ pewnym — kazda ze stron zauwazyta
juz problem i kazda prébuje znalez¢ najlepsze rozwigzanie dla siebie. Na razie jednak
wydaje sig¢, iz pracujg raczej osobno niz wspolnie.

Wida¢ jednak, iz rywalizacja na polu tworzenia systemu ochrony praw podatnika
przynosi juz pozadane efekty zarowno dla samego podatnika, jak i dla administracji.
Korzysci niewatpliwie bgda obopodlne. Poki jednak jesteSmy w trakcie odkrywania
i formutowania wtasnych potrzeb i dazen, wypada pamigta¢ o wspomnianym na wstepie
powiedzeniu, ktore dla potrzeb niniejszej pracy moge sformutowac krotko: ,,Podatniku,

umiesz si¢ broni¢? — Bron si¢ sam”.
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