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KARTA PRAW PODATNIKA
W POLSKIM SYSTEMIE PODATKOWYM
W SWIETLE DOSWIADCZEN ZAGRANICZNYCH

Streszczenie. Celem artykutu nie jest oméwienie formy i tresci Karty Praw Podatnika w poszczegdl-
nych panstwach, lecz dokonanie pewnych uogélnien na podstawie analizy rozwigzan funkcjonuja-
cych w réznych systemach prawnych oraz proponowanych w ramach miedzynarodowych inicjatyw
majacych na celu upowszechnienie i ujednolicenie koncepcji Karty. Uogélnienia te beda podstawa
do sformutowania w zakonczeniu artykulu wstepnych wnioskéw dotyczacych roli, formy i tresci,
jaka mogtaby przybra¢ Karta w warunkach polskiego systemu podatkowego.

Stowa kluczowe: prawa podatnika, ochrona praw podatnika, Karta Praw Podatnika

1. WPROWADZENIE

Karta Praw Podatnika (dalej: Karta) jest instrumentem funkcjonuja-
cym w wielu panstwach, ale charakteryzujacym si¢ rézng forma, trescig
i skutecznoscia. Karte wprowadza sig, by wzmocni¢ ochrong praw podatni-
ka przez ich skonsolidowanie w jednym dokumencie, usystematyzowanie
i wyrazenie w sposob mozliwie zrozumialy. Karta moze poprawi¢ relacje
miedzy podatnikami i organami podatkowymi, przejrzyscie ksztaltujac
podstawowe ,reguly gry’, a takze zwigkszy¢ u podatnikéw poczucie bez-
pieczenstwa prawnego i akceptacje systemu podatkowego, co z kolei moze

* Adiunkt w Katedrze Prawa Podatkowego na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Lodzkiego, e-mail: msek@wpia.uni.lodz.pl
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prowadzi¢ do zwigkszenia poziomu dobrowolnej realizacji podatku. Juz
samo zwigkszanie $wiadomosci praw podatnika wéréd podatnikéw oraz
administracji podatkowej moze prowadzi¢ do podniesienia poziomu prak-
tycznej ochrony praw podatnika.

Celem artykutu nie jest oméwienie formy i tresci Karty w poszcze-
golnych panstwach, lecz dokonanie pewnych uogdlnien na podstawie
analizy rozwigzan funkcjonujacych w réznych systemach prawnych oraz
proponowanych w ramach migedzynarodowych inicjatyw majacych na celu
upowszechnienie i ujednolicenie koncepcji Karty. Uogdlnienia te beda
podstawa do sformutowania w zakonczeniu artykutu wstepnych wnioskow
dotyczacych roli, formy i tresci, jakg moglaby przybra¢ Karta w warunkach
polskiego systemu podatkowego.

2. KARTA PRAW PODATNIKA - POJECIE

Karta Praw Podatnika to w uproszczeniu tekst normatywny lub de-
klaratywny, w ktérym w zwiezly sposob okreslone sa podstawowe prawa,
a czesto i obowigzki podatnikéw, ktérym odpowiadaja obowiazki i upraw-
nienia organéw podatkowych. P. Baker definiuje Karte jako ,,krétki, przy-
stepny komunikat dotyczacy podstawowych praw (i obowigzkow) podat-
nikéw w stosunkach z administracja podatkowa™. M. Cadesky, I. Hayes
i D. Russell okreslajg Karte jako ,,probe streszczenia i wyjasnienia, w pro-
stym jezyku, praw i obowigzkéw podatnika dotyczacych jego spraw podat-
kowych, w celu uczynienia tej informacji szeroko dostepng i zrozumialg™.

We wspolczesnych systemach podatkowych wystepuja Karty o réznym
charakterze, pochodzeniu, mocy wiazacej, zakresie tre§ciowym i stopniu
szczegblowosci, o czym bedzie mowa w dalszej czesci artykutu. W tym
miejscu warto jedynie podkresli¢, ze Karty moga mie¢ postaé przepisow
prawa powszechnie obowigzujacego, gdy pochodza od wladzy ustawo-
dawczej, lub jednostronnej deklaracji administracji podatkowej. Karty
najczesciej przyjmuja forme odrebnych dokumentéw (normatywnych lub
deklaratywnych). Niekiedy za Karte uznaje si¢ dostatecznie wyodrebniona

' P. Baker, Taxpayers’ Charters and a Taxpayers’ Charter for Europe, [w:] Protection of
Taxpayer’s Rights. European, International and Domestic Tax Law Perspective, red. W. Nykiel,
M. Sek, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 132.

> M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter. Preliminary Report.
Towards Greater Fairness in Taxation, AOTCA, CFE, STEP, London 2013, s. 162.
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cze$¢ ogdlnych ustaw podatkowych, skupiajacg przepisy dotyczace podsta-
wowych praw (i obowigzkow) podatnikéw.

Waznym wyréznikiem Karty na tle innych tekstéw wyrazajacych pra-
wa (i obowigzki) podatnika powinna by¢ jej szeroko pojeta dostepnos¢ za-
réwno dla podatnika i jego pelnomocnika, jak i dla organéw podatkowych,
obejmujgca sposob sformulowania i publikacji zapewniajacy tatwos¢ zapo-
znania sie z Kartg i zrozumienia jej tresci’.

3. KARTA PRAW PODATNIKA JAKO MIEDZYNARODOWY STANDARD

Posiadanie Karty Praw Podatnika jest miedzynarodowym, uznanym
standardem. Karta jest instytucja znang wielu systemom podatkowym.
W licznych panstwach, ktére obecnie nie posiadaja Karty, przewiduje si¢
jej wprowadzenie (np. Brazylia — w zakresie Karty federalnej*, Japonia®),
albo przynajmniej wskazuje na taka potrzebe (np. Wenezuela®). Sg jednak
panstwa, w ktérych mimo braku Karty poziom ochrony praw podatnika
jest w praktyce oceniany jako bardzo wysoki (np. Dania’, Singapur®). Do-
strzegaja to rowniez M. Cadesky, I. Hayes i D. Russell, ktorzy ponadto za-
uwazaja, ze prawa podatnikéw w panstwach nieposiadajacych Karty moga
by¢ bardzo podobne do tych przystugujacych podatnikom w panstwach,
ktére Karte wprowadzily’. Autorzy ci spostrzegli jednak, ze posiadanie
przez poszczegdlne panstwa Kart moze znacznie ulatwi¢ poréwnanie ich
systemow podatkowych pod katem ich przyjaznosci dla podatnika'®. Karty
zwiekszajg przejrzystos¢ systemu podatkowego i jako przejaw podazania
za najlepszymi praktykami moga by¢ elementem przewagi konkurencyjnej
danej jurysdykcji podatkowej nad innymi jurysdykcjami'’.

Karta Praw Podatnika to relatywnie nowa instytucja prawa podat-
kowego. Istnieje spor, czy pierwsza Karta byla ta ogdélna wprowadzona

* Zob. P. Baker, Taxpayers’ Charters..., s. 132.

* The Practical Protection of Taxpayers’ Fundamental Rights, red. P. Baker, P. Pistone,
Cabhiers de droit fiscal international vol. 100b, Sdu Uitgevers, Hague 2015, s. 165.

> M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter...,s. 74.

¢ The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 890.

7 Ibidem, s. 283-284.

8 Ibidem, s. 677-678.

? Zob. M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 162.

10 Zob. ibidem.

1 Tbidem, s. 198.
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w Zjednoczonym Krolestwie w 1986 r., czy moze za pierwsza Karte nalezy
uzna¢ francuski dokument dotyczacy praw podatnika w toku kontroli po-
datkowej z 1975 r."2

Juz w 1990 r. Organizacja Wspoétpracy Gospodarczej i Rozwoju (Orga-
nization for Economic Cooperation and Development - OECD) w swoim
raporcie dotyczacym praw i obowigzkéw podatnika' rekomendowala pan-
stwom czlonkowskim posiadanie Karty, a w aktualizacji raportu z 2003 r.**
wskazano, ze 2/3 panstw cztonkowskich OECD posiada Karte.

Na potrzeby mig¢dzynarodowego programu badawczego poswieco-
nego praktycznej ochronie praw podatnika, prowadzonego z inicjatywy
Miedzynarodowego Stowarzyszenia Podatkowego (International Fiscal
Association — IFA)", Karte zaliczono do ram instytucjonalnych (ang. in-
stitutional framework) ochrony praw podatnika, obok takich instytucji jak
rzecznik praw podatnika.

Dobrg praktyka, migdzynarodowym dobrym standardem, jest tez obo-
wigzek przekazania podatnikowi przed rozpoczeciem kontroli zestawienia
praw i obowigzkéw, np. we Francji przekazuje si¢ egzemplarz Karty Praw
i Obowiazkéw Kontrolowanego Podatnika'®.

W skali miedzynarodowej podejmowano pewne inicjatywy majace na
celu ujednolicenie standardow w zakresie Kart. Nalezy tu wskaza¢ unijny
projekt dotyczacy praw i obowiazkéw podatnikéw, ktéry zaowocowal opu-
blikowaniem w 2016 r. Wytycznych dotyczgcych wzoru Kodeksu podatnikéw
Unii Europejskiej'” (Guidelines for a Model for a European Taxpayers’ Code)'
oraz projekt Modelowej Karty Podatnika (A Model Taxpayer Charter), prowa-
dzony pod auspicjami trzech migdzynarodowych organizacji skupiajacych
doradcow podatkowych i majatkowych: Stowarzyszenia Doradcéw Podatko-
wych Azji i Oceanii (Asia Oceania Tax Consultants’ Association - AOTCA),
Europejskiej Konfederacji Podatkowej (Confédération Fiscale Européenne
- CFE) i Towarzystwa Praktykéw Powiernictwa i Nieruchomosci (Society of

12 Zob. P. Baker, Taxpayers’ Charters..., s. 132.

¥ OECD, Taxpayers’ Rights and Obligations: A survey of the legal situation in OECD
countries, Paris 1990.

'* OECD, GAP002 Taxpayers’ Rights and Obligations - Practice Note, Paris 2003.

12 Zob. The Practical Protection of Taxpayers’. ..

16 Zob. ibidem, s. 353, 368.

7' W jezyku polskim zob. https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/
guidelines_for_a_model_for_a_european_taxpayers_code_pl.pdf (dostep: 7.11.2017).

'8 W jezyku angielskim zob. https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/fi-
les/guidelines_for_a_model_for_a_european_taxpayers_code_en.pdf (dostep: 7.11.2017).
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Trust and Estate Practitioners - STEP), ktory w 2013 r. zaowocowal obszerng
monografig zawierajaca propozycje modelowej Karty®.

Tres¢ Modelowej Karty Podatnika, ktdérej autorami s M. Cadesky,
I. Hayes i D. Russell, stanowi efekt analizy praw i obowigzkéw podatnika
w 37 panstwach cztonkowskich OECD, reprezentujacych ponad 73% swia-
towego PKB*. W Modelowej Karcie wymieniono jedynie te prawa i obo-
wiazki, ktore obowigzywaly przynajmniej w jednej z poddanych analizie
jurysdykcji podatkowych?. Tworcy Modelowej Karty uprzednio zidentyfi-
kowali tez wady regulacji praw podatnika w badanych panstwach, dostrze-
gajac m.in., ze zapisy zawarte w Kartach niemajacych formy ustaw pozba-
wione s3 mocy prawnej i w rezultacie sg ignorowane przez podatnikéw,
doradcéw podatkowych i organy podatkowe; takie Karty praw podatnika
sa tylko pewna deklaracja wskazujaca, jak administracja podatkowa zamie-
rza dziata¢ w danych warunkach, skoncentrowang na kwestii egzekucji na-
leznos$ci podatkowych i majacg stuzy¢ przede wszystkim tym celom, a wiec
niezbyt uzyteczng dla podatnikéw; administracja podatkowa nie ponosi
odpowiedzialnosci wobec podatnikéw za naruszenie postanowien Karty*.
Stad wniosek, ze Karta powinna mie¢ moc prawa powszechnie obowigzu-
jacego®. Tworcy Modelowej Karty przyjeli tez zalozenie, ze prawa powinny
by¢ okreslone w Karcie w sposéb kompleksowy i szczegétowy*, co bez-
posrednio przetozylo si¢ na objetos¢ Modelowej Karty, wynoszaca ponad
trzydziesci stron®. Tekst Modelowej Karty zostal podzielony na 34 artykuly,
ktére podlegaja dalszemu podziatowi redakcyjnemu i zostaly zaopatrzone
w dos¢ obszerne, klarownie sformulowane wyjasnienia, czesto o bardzo
praktycznym charakterze.

W Modelowej Karcie zawarto wiele podstawowych praw dotyczacych
etapu skladania deklaracji, postepowania kontrolnego, wymiarowego i od-
wolawczego, a takze takich zagadnien jak cigzar dowodu i rola profesjonal-
nych pelnomocnikéw. Uregulowano tez m.in. prawo do pomocy, prawo do

' Mowa o przywolywanej juz pracy M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model
Taxpayer Charter... Sama Karta, w najnowszej wersji, dostepna jest w Internecie, http://
www.taxpayercharter.com/charter.asp?id=16 (dostep: 28.10.2019).

2 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter...,s. 19.

2l Tbidem, s. 20.

2 Tbidem, s. 20, 33.

2 Tbidem, s. 26.

# Ibidem.

25 Zob. ibidem, s. 35-71.
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otrzymania informacji w formie interpretacji indywidualnych i ogélnych,
dokumentacje¢ do celéw podatkowych i poufno$¢ danych dotyczacych po-
datnika, odsetki, kary i dobrowolne ujawnienie (ang. voluntary disclosure),
a takze odniesiono si¢ do takich kwestii, jak podwojne opodatkowanie i jego
eliminacja oraz prawa podatnika a unikanie i uchylanie si¢ od opodatkowa-
nia i nieuczciwos$¢. Tworcy Modelowej Karty dostrzegli tez, ze regulacja praw
podatnika w poszczegolnych panstwach czesto nie obejmuje standardéw do-
tyczacych tworzenia prawa podatkowego i procedur konsultacji projektéw
aktoéw prawnych®, ktérym w Modelowej Karcie poswigcono duzo uwagi.

W Wytycznych dotyczgcych wzoru Kodeksu podatnikéw Unii Europej-
skiej podkreslono, ze obowiazujace w panstwach czlonkowskich kodeksy
i karty podatnikéw réznig si¢ zakresem stosowania i trescia®, a opracowa-
nie wspélnego wzoru moze m.in. zapewnic roéwne traktowanie wszystkich
podatnikéw i wyzszy poziom pewnosci prawa, zwiekszy¢ przejrzystosc,
a takze ograniczy¢ liczbe sporow?. Jak wskazano w Wytycznych, Kodeks jest
dokumentem niewigzacym, pewnym wzorem do nasladowania, do ktérego
panstwa czlonkowskie moga dodawac elementy lub dostosowania, tak by
odpowiadal on krajowym potrzebom i okoliczno$ciom®. Postanowienia
Kodeksu z zalozenia majg na celu ,zapewnienie rownowagi miedzy pra-
wami i obowigzkami podatnikéw i administracji podatkowych™. Kodeks
oparto na ,podstawowych zasadach ogdlnych i na najlepszych praktykach
obowigzujacych w panstwach czlonkowskich, ktére uznano za przydatne
do celéw wzmocnienia wspoltpracy i zaufania mi¢dzy administracjami
podatkowymi a podatnikami, zapewnienia wiekszej przejrzystosci praw
i obowigzkow tych dwdch podmiotéw oraz zachecania administracji po-
datkowych do stosowania metod w wigkszym stopniu ukierunkowanych
na ustugi.

Postanowienia Kodeksu mozna podzieli¢ na dwie czesci: zasady ogdl-
ne i najlepsze praktyki okreslone w rozdziale trzecim Wytycznych oraz
wskazowki co do dalszego rozwoju dobrych praktyk i nowe pomysly na

% Tbidem, s. 20, 33.

%7 Zob. Komisja Europejska, Wytyczne dotyczgce wzoru Kodeksu podatnikéw Unii
Europejskiej, Bruksela 2016, s. 6, https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/fi-
les/guidelines_for_a_model_for_a_european_taxpayers_code_pl.pdf (dostep: 7.11.2017).

28 Tbidem, s. 7.

» Tbidem, s. 1, 5.

30 Tbidem, s. 4.

31 Ibidem.
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przyszlos¢, okreslone w rozdziale czwartym®. To wlasnie rozdzial trzeci
odpowiada tresciowo instytucji Karty Praw Podatnika.

W Kodeksie do zasad ogélnych zaliczono: legalnos¢ i pewno$¢ prawa,
poszanowanie prawa, niedyskryminacje i réwno$¢ podatnikéw, uprzej-
mo$¢ i poszanowanie, bezstronno$¢ i niezaleznos¢, tajemnice podatkowa
i ochrone danych, prywatnos¢, przedstawicielstwo, a takze — co zastuguje
na szczegdlng uwage — domniemanie uczciwosci”®. W czesci poswigconej
najlepszym praktykom wymieniono i wyjasniono zagadnienia z zakresu
wspolpracy (przekazanie podatnikom informacji i wytycznych, ustugi
$wiadczone na rzecz podatnikéw, kluczowe standardy ustug, interpretacje
o charakterze ogélnym, interpretacje indywidualne), procedur (zeznania
podatkowe, wymiar podatkdéw, proces kontroli, platnosci i windykacja, do-
browolne ujawnianie, sankcje) i rozstrzygania (wewnetrzne postepowanie
odwolawcze, rozpatrzenie sprawy przez sad lub trybunal, prawo do skfada-
nia skarg)*. Poszczegélne kwestie zostaly okreslone w formule tego, czego
moga oczekiwa¢ podatnicy i czego oczekuje administracja podatkowa™.

Te miedzynarodowe inicjatywy nalezy uznac za bardzo cenne, szcze-
golnie jesli ich rezultat uznamy za pewien dobry wzorzec dla prawodaw-
cOw czy administracji krajowych rozwazajacych wprowadzenie Karty badz
ulepszenie Karty juz istniejacej. Niemniej forma, zawartos¢, tres¢ Karty
powinna by¢ zindywidualizowana, to znaczy dostosowana do stopnia roz-
woju systemu podatkowego danego panstwa czy — w szerszym kontekscie
— rzeczywistosci spoleczno-politycznej i ogdlnego poziomu kultury admi-
nistrowania w danym panstwie, w tym poziomu §wiadomosci organéw po-
datkowych i podatnikéw oraz ,temperatury” ich wzajemnych relacji. Za-
gadnienia, ktére w jednym panstwie wymagaja bezwzglednie regulacji,
w innych panstwach moga by¢ naturalnym elementem relacji na linii po-
datnik - organ podatkowy?. Innymi stowy, to, o czym w jednym panstwie
trzeba organom podatkowym lub podatnikom przypominaé, w innym
panstwie moze by¢ oczywistoscig.

Zaréwno tworcy Modelowej Karty Podatnika, jak i Wytycznych do-
tyczgcych wzoru Kodeksu podatnikéw Unii Europejskiej dostrzegli, ze nie

32 Tbidem, s. 5.

33 Zob. ibidem, s. 8-11.

34 Zob. ibidem, s. 11-18.

> Zob. ibidem.

3¢ Zob. np. Singapur, gdzie kluczowsa role odgrywa etos i profesjonalizm urzedniczy
(The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 677-678).
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wszystkie proponowane przez nich postanowienia beda odpowiednie dla
kazdej jurysdykcji podatkowej oraz zZe mogg by¢ konieczne dostosowania
lub uzupetnienia, kazde bowiem panstwo, konstruujac swoja Karte, powin-
no uwzgledni¢ wlasne zalozenia, otoczenie legislacyjne, kulture prawna
i praktyki administracyjne”.

4. FUNKCjA KARTY PRAW PODATNIKA

W doktrynie wskazuje si¢ na wieloletni trend wzrostu obowigzkow
podatnikéw, przy jednoczesnej stagnacji w zakresie praw podatnikow™.
Jednoczednie zauwaza sie, ze dobrze funkcjonowa¢ moze wylacznie taki
system podatkowy, ktory w ocenie podatnikow i ich pelnomocnikow jest
sprawiedliwy, stuszny®. Tylko taki system zachg¢ca do dobrowolnej zapta-
ty podatkéw (ang. voluntary compliance). Jednym z instrumentéw réwno-
wazenia systemu, poprawiania spolecznej percepcji systemu, jest wlasnie
Karta Praw Podatnika. Konstruujac Karte, trzeba dobrze wywazy¢ prawa
i obowiazki podatnikéw, interes podatnikéw i interes wierzyciela podat-
kowego.

Podstawowym zatozeniem Karty powinno by¢ domniemanie uczciwo-
$ci podatnika, ktory dziata w dobrej wierze i dochowuje nalezytej staranno-
$ci w wywigzywaniu si¢ ze swoich obowigzkéw wobec panstwa. W obliczu
coraz bardziej skomplikowanej rzeczywistosci gospodarczej i regulacji po-
datkowej podatnik powinien mie¢ zagwarantowane, ze nie poniesie kary
za blad popelniony mimo dochowania nalezytej starannosci®’. To element
budowania poczucia sprawiedliwosci, wzajemnego zaufania miedzy podat-
nikami i administracjg podatkowa, a w rezultacie zwigkszania poziomu do-
browolnej realizacji podatku. W literaturze zauwazono, ze Karta powoduje,
iz ,reguly gry staja si¢ bardziej przejrzyste™'.

M. Cadesky, 1. Hayes i D. Russell, twércy Modelu Karty Podatnika,
stwierdzili, ze ,,celem Karty jest wzmocnienie relacji wzajemnego zaufa-
nia, szacunku i odpowiedzialnosci migedzy podatnikami i panstwem w za-
kresie obowigzkow podatnikow wobec panstwa i praw podatnika wobec

37 Zob. M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 162; Komisja
Europejska, Wytyczne...,s. 1, 5.

3 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charte..., s. 19.

% Tbidem, s. 18.

40 Thidem, s. 24.

4 Zob. wypowiedz sprawozdawcy litewskiego [w:] ibidem, s. 152.
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panstwa; skodyfikowanie obowigzkéw administracji podatkowej, i przez
to zredukowanie kosztow przestrzegania przepiséw, podniesienie jakosci
i efektywnosci dobrowolnej zaptaty podatku [ang. willing compliance] i za-
pewnienie wszystkim podatnikom réwnego traktowania bez uprzedzen
i preferencji™**.

Wydaje sie, ze podstawowym zadaniem Karty nie powinno by¢ przy-
znanie podatnikom danych praw, bo te powinny raczej wynika¢ z konsty-
tucji, zasady demokratycznego panstwa prawa, a takze uregulowan pro-
ceduralnego i materialnego prawa podatkowego. Nie oznacza to, ze Karty
nie mogg nie$¢ nowej tresci normatywnej. Karta w zadnym razie nie moze
ogranicza¢ praw podatnika w stosunku do tych juz przyznanych innymi
przepisami czy wynikajacych z praktyki orzeczniczej®, stanowi¢ kroku
wstecz w zakresie praw podatnika. Karta moze natomiast zwieksza¢ zakres
ochrony przystugujacej podatnikom, a takze przystepnie wyjasniac tres¢
juz posiadanych przez nich praw*.

Nawet jesli Karty powtarzajg jedynie prawa, ktdre wynikajg juz z in-
nych przepisow, nie stanowig superfluum ustawowego czy przejawu inflacji
prawa®. Pelnig bowiem wdéwczas wazng role porzadkujacg, wzmacniajaca
oraz edukacyjng. Jak zauwaza P. Baker, ,,nie ma nic zlego w sytuacji, gdy
te same prawa (i obowiazki) sg okreslone w karcie podatnika i w innych,
bardziej technicznych aktach prawa. Sg to rézne sposoby komunikowania
tych praw i obowigzkow™.

Karta o charakterze normatywnym, nawet powtarzajaca jedynie po-
siadane juz przez podatnika prawa, wzmacnia ochrong tych praw poprzez
usystematyzowanie ich w formie zasad systemu prawa podatkowego, to
jest norm zawartych bezposrednio w prawie pozytywnym i cechujgcych
sie szczegdlng doniosloscig dla systemu prawa podatkowego jako catodci,
poszczegolnych jego czesci i instytucji’’. Normy zapisane w takiej Karcie,

4 Thidem, s. 21-22.

4 Tbidem, s. 35.

# Ibidem.

* Superfluum wystepuje, gdy ta sama kwestia jest uregulowana w kilku przepisach,
gdy dochodzi do powtérzenia, dublowania tre$ci normatywnej innych przepiséw. Inflacja
prawa to nadmiar przepisow, ktére traca rzeczywisty wplyw na stosunki spoleczne.

6 P. Baker, Taxpayers’ Charters..., s. 131.

¥ Zob. sformulowane przez J. Wréblewskiego pojecie zasady prawa (,,zasady systemu
prawa badz jego czgsci”) jako normy o szczegélnej doniostosci (J. Wroblewski, Sgdowe sto-
sowanie prawa, PWN, Warszawa 1972, s. 131), ktdra jest zawarta bezposrednio w prawie
pozytywnym lub jest logiczng konsekwencjg norm lub grupy norm prawa pozytywnego

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 79



MALGORZATA SEK

z istoty swej bardziej ogdlne, podlegaja uszczegdtowieniu w innych usta-
wach podatkowych. Sg stosowane facznie z innymi normami albo bezpo-
$rednio i samodzielnie. Normy te stanowig tez kontekst interpretacyjny dla
innych przepiséw prawa podatkowego.

Karty stanowia kompendium zasad, na jakich majg ksztaltowac si¢
wzajemne relacje miedzy podatnikami a organami podatkowymi. Karta
poprawia sytuacje podatnikéw réwniez posrednio, przez oddziatywanie
na $wiadomos¢ podatnikéw i administracji podatkowej*®. Nawet sceptycz-
ni przedstawiciele doktryny przyznaja, ze ,karta przypadkowo spowodo-
wala poprawe w zakresie praw podatnika, na przyklad przez podniesie-
nie swiadomosci spotecznej tych praw, a wéréd administracji podatkowej
- $wiadomosci potrzeby przestrzegania tych praw”*. Nawet jesli wiec Kar-
ta nie niesie nowej tre$ci normatywnej, mozliwos¢ jej oddzialywania na
stan $wiadomosci podatnikéw i administracji podatkowej sama w sobie
jest argumentem przemawiajacym za wprowadzeniem Karty.

Karta odgrywa wazng rol¢ edukacyjng, bo nie kazdy podatnik ma
$wiadomos¢ obowigzywania takich aktéw prawnych, jak ordynacje lub ko-
deksy podatkowe, czy tez ma okazje i che¢ zapoznac si¢ z zawartymi w nich
przepisami, szczegolnie bioragc pod uwage czesto duza objetos¢ i herme-
tyczny jezyk tych aktow. Karta ma znacznie wigkszy potencjal dotarcia do
podatnika, szczegélnie jesli administracja podatkowa bedzie miata obo-
wigzek przekazywac egzemplarz Karty podatnikowi przed przystapieniem
do kontroli czy przy wszczeciu postepowania podatkowego.

Wprowadzenie Karty jako jednolitego dokumentu moze tez by¢ istot-
nym potwierdzeniem intencji prawodawcy, by rzeczywiscie efektywnie
chroni¢ prawa podatnika.

(J. Wroblewski, Prawo obowigzujgce a ,,0g6lne zasady prawa”, ,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Lodzkiego. Nauki Humanistyczno-Spoteczne. Seria I” 1965, z. 42, s. 19, 21;
K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, PWN, Warszawa 1969, s. 249). Od
tak rozumianych ,,zasad systemu prawa” J. Wréblewski odroéznia ,,postulaty systemu pra-
wa’, czyli reguly niebedace normami prawa pozytywnego (ani ich konsekwencjami), ktére
majg charakter ,,0gélnych zasad prawa’, ale zasadami prawa nie sg (J. Wréblewski, Prawo
obowigzujgce..., s. 18, 21).

48 Zob. The Practical Protection of Taxpayers’...,s. 117.

*]. Bevacqua, Redressing the Imbalance: Challenging the Effectiveness of the Austra-
lian Taxpayers’ Charter, ,Australian Tax Forum” 2013, no. 28, s. 377, 382, cyt. za: The
Practical Protection of Taxpayers’..., s. 117.
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5. RoDZAJE KART PRAW PODATNIKA

Funkcjonujace Karty mozna klasyfikowa¢ wedlug kilku istotnych kry-
teriow.

Ze wzgledu na kryterium charakteru prawnego czy mocy prawnej
mozna wyrdznic Karty, ktére stanowia akty prawa powszechnie obowigzu-
jacego (np. Meksyk>, Wlochy?'), oraz Karty, ktére sa jedynie pewnymi de-
klaracjami bez mocy wiazacej (np. Australia®, Izrael>’, Kanada™, Turcja®).
Klasyfikacja ta bezposrednio wiaze si¢ tez z klasyfikacja wedlug kryterium
podmiotu, ktory Karte ustanowil. Wedlug tego kryterium mozna dokona¢
podziatu na Karty pochodzace od wladzy ustawodawczej (parlamentu),
przybierajace posta¢ przepiséw powszechnie obowiagzujacych, oraz Karty
pochodzace od wladzy wykonawczej (administracji podatkowe;j), przybie-
rajace posta¢ niewiazacych deklaracji, broszur informacyjnych czy mniej
lub bardziej wiazacych wewnetrznych regulaminéw. Niekiedy Karty maja
nawet postac interpretacji ogolnych.

Zdarza si¢ takze, Ze normy ustawowe nakladajg na administracje po-
datkowa obowigzek opracowania, ogloszenia i przekazywania podatnikom
Karty Praw Podatnika, formutujac réwniez pewne wytyczne odnosnie do
tresci tego dokumentu, jego obowiazkowej zawartosci (np. Francja™, Ko-
rea Poludniowa®, Stany Zjednoczone*, Zjednoczone Krolestwo®). W USA
pierwsza ustawa okreslana jako Karta Praw Podatnika zostala przyjeta
przez Kongres juz w 1988 r. i wprowadzila ponad dwadziescia ulepszen
procedur podatkowych, dotyczacych rozmaitych aspektow tych procedur®.
W 1996 r. Kongres przyjal ustawe okreslang jako Karta Praw Podatnika II,
zawierajaca okolo czterdziestu przepiséw, co do zasady odpowiadajacych

%0 The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 525, 541.

51 Tbidem, s. 437.

52 Tbidem, s. 116; M. Cadesky, L. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter...,s. 73, 75.
3 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 76.
** The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 184, 202.

% Ibidem, s. 798.

% M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charte..., s. 162.
%7 The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 368.

8 Ibidem, s. 494.

% Tbidem, s. 843.

% Tbidem, s. 232.

¢l Tbidem, s. 842-843.
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tym z poprzedniej Karty®>. W 1998 r. wydano nowe przepisy, ktore nie no-
szg nazwy karty praw podatnika®, ale sg okreslane jako Karta Praw Po-
datnika III. W Kartach uregulowano m.in. takie zagadnienia, jak prawo
podatnika do nagrywania przestuchan strony i $wiadkéw, zasady oceny
pracownikéw administracji podatkowej, prawo do uzyskania informacji
o przystugujacych opcjach (alternatywach) proceduralnych dostepnych
na roznych etapach procedur administracyjnych, w tym podatkowych®.
Ponadto w Stanach Zjednoczonych organy podatkowe juz od 1988 r. maja
obowigzek przygotowa¢ komunikat o prawach podatnika i przekazywac go
podatnikom przed rozpoczeciem kontroli®®. W celach informacyjnych czy
edukacyjnych administracja podatkowa postuguje si¢ przede wszystkim
Publikacjg nr 1: Twoje Prawa jako Podatnika®, ktdrej pierwsza strona jest
w istocie Kartg Praw Podatnika. Kopia dokumentu jest przekazywana po-
datnikowi wraz z zawiadomieniem o kontroli, wraz z korespondencja oraz
w innych sytuacjach, nawet jesli nie wymaga tego prawo®. Wspomniana
Karta Praw Podatnika z wykorzystaniem prostych sformutowan wskazu-
je reguly proceduralne dla kontroli, wymiaru, poboru i zwrotu podatku®.
W Karcie wymieniono nastepujace prawa: prawo do informacji, prawo
do uslugi o odpowiedniej jakosci, prawo do zaptaty prawidlowej kwoty
podatku wynikajacej z przepiséw, prawo do kwestionowania stanowiska
organéw podatkowych i do bycia wystuchanym, prawo do zaskarzenia
rozstrzygnie¢ do niezaleznego organu, prawo do ostatecznego rozstrzyg-
niecia sprawy, prawo do prywatnosci i poufnosci, prawo do bycia reprezen-
towanym, prawo do uczciwego i sprawiedliwego systemu podatkowego®.
Te prawa nie zostaly w ten sposdb wyrazone we wspominanych ustawach
okreslanych jako Karty Praw Podatnika™. Na niektore z tych praw sklada
sie wiele regul szczegétowych (np. prawo do ostatecznego rozstrzygniecia,
zwigzane z instytucja przedawnienia obejmujaca wiele przepiséw o cha-

2 Tbidem, s. 843.

% Tbidem, s. 845.

% Tbidem, s. 843.

6 Ibidem.

% Tbidem, s. 846.

¢ Ibidem.

6 Ibidem.

% Ibidem, s. 846-847. Zob. tez Internal Revenue Service, Your Rights as a Taxpayer,
Publication 1 (Rev. 9-2017) Catalog Number 64731W, https://www.irs.gov/pub/irs-pdt/
pl.pdf (dostep: 2.09.2018).

70 The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 847.
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rakterze technicznym)”. Inne majg charakter aspiracji, dazen (np. prawo
do uczciwego i sprawiedliwego postepowania)’?. Ponadto administracja
podatkowa publikuje inne, bardziej szczegétowe dokumenty dotyczace po-
szczegdlnych zagadnien czy praw na poszczegélnych etapach postepowa-
nia”. Dzieki temu sama Karta pozostaje dokumentem krotkim’™.

Wigkszos¢ Kart w panstwach OECD pochodzi od administracji po-
datkowej i ma charakter niewigzacy”. P. Baker zauwaza, ze niekiedy Kar-
ta o charakterze deklaracji z czasem przybiera posta¢ normatywna przez
zawarcie w akcie prawnym rangi ustawowej’®. Z ankiety przeprowadzonej
przez M. Cadeskyego, I. Hayesa i D. Russella wéréd profesjonalnych petno-
mocnikéw z 37 panstw cztonkowskich OECD wynika, ze w potowie z tych
panstw istnieja watpliwosci, czy realne byloby wprowadzenie Karty o ran-
dze ustawowej, posiadajacej moc powszechnie obowigzujaca”.

Niezaleznie od mocy prawnej Karty jako minimalny standard wskazu-
je si¢ pewnos¢, ze organy podatkowe w swoich dzialaniach powinny prze-
strzegac postanowien Karty, a sagdy powinny je wazy¢ wraz z okoliczno$cia-
mi rozpatrywanej sprawy’®.

Uwzgledniajac kryterium zakresu tresci, Karty mozna podzieli¢ na
ogolne (kompleksowe), odnoszace si¢ do ogétu praw i obowigzkéw po-
datnika obowigzujacych we wszystkich rodzajach postepowan w zakresie
wszystkich podatkéw (np. Wlochy™), oraz szczegolowe, regulujace prawa
i obowigzki podatnika na etapie postgpowania wymiarowego lub kontro-
li podatkowej (np. Niemcy®). Kolejnym rodzajem Kart pochodzacych od
administracji podatkowej sa Karty wyznaczajace standardy obstugi (service
standards), ktére okreslaja, na jaki standard obstugi podatnicy moga liczy¢
w danych warunkach (np. Irlandia®!, RPA®?).

7! Ibidem.

72 Ibidem.

73 Zob. ibidem.

74 Ibidem.

75 Tbidem, s. 75.

76 P. Baker, Taxpayers’ Charters..., s. 133.

77 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 150.
78 P. Baker, Taxpayers’ Charters..., s. 133.

7 Tbidem, s. 437.

8 The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 373, 397.

81 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 74-75.
82 The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 685, 703.
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Mozna tez dokonywac¢ klasyfikacji Kart wedtug kryterium wyodreb-
nienia. Karty wystepuja jako odrebne, niezalezne dokumenty normatywne
(np. Meksyk®, Wlochy**) lub deklaratywne (np. Australia®) oraz, niekiedy,
jako rozdzialy w ordynacjach podatkowych czy kodeksach podatkowych
(np. Chile*®). Niektore panstwa poprzestajg na zawarciu kilku podstawo-
wych praw w ustawach dotyczacych procedury podatkowej, w jednym
(np. Kolumbia®, Ukraina®) lub kilku nastepujacych po sobie przepisach
(np. Tajwan®’, Kolumbia®, Peru®'). Stopienn wyodrebnienia przepiséw re-
gulujacych prawa podatnika w systematyce wewnetrznej aktu prawnego,
wprowadzenie odrebnego tytulu wskazujacego na zawarto$¢ tej jednostki
redakcyjnej, moze istotnie oddziatywac na funkcjonowanie tych przepiséw
jako autentycznej Karty Praw Podatnika, szczegdlnie w kontekscie tego, jak
wazna jest Swiadomos¢ spoleczna istnienia i funkcjonowania Karty.

Trend konsolidacji normatywnej regulacji praw podatnika prowa-
dzi albo do przyjecia Karty jako odrebnego dokumentu normatywnego
(np. Meksyk®), albo do zgrupowania przepiséw dotyczacych tej materii
w jednym przepisie, kilku nastepujacych po sobie przepisach czy wyod-
rebnionym rozdziale ogdlnej ustawy podatkowej (np. Chile®), przy czym
przepisy wczesniej obowigzujace moga pozostac takze w dotychczasowych
aktach. Niekiedy zdarza si¢ jednak, ze przepisy zawarte w odrebnej usta-
wie stanowigcej Karte z czasem ulegajg modyfikacjom i przenoszone sa do
innych ustaw ogélnego prawa podatkowego, a sama Karta jako jednolity
akt przestaje obowigzywac (np. Belgia®). W latach 1998-2004 w Hiszpanii
obowigzywala ustawa okreslana mianem ,,Ustawy podatnika” i zawieraja-
ca wiele podstawowych praw podatnika®. W 2004 r. ustawa ta przestala
jednak obowigzywac, a jej wszystkie przepisy dotyczace praw podatnika

8 Tbidem, s. 525, 541.

84 Tbidem, s. 437.

% Ibidem, s. 116; M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter...,s. 73, 75.
8 The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 226.

87 Tbidem, s. 261.

8 Tbidem, s. 802.

% Tbidem, s. 237.

% Tbidem, s. 261.

! Tbidem, s. 637.

2 Tbidem, s. 541.

% Tbidem, s. 226.

% M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter...,s. 74.
% The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 723.
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przeniesiono do jednego artykulu ordynacji podatkowe;j*. Odrebna Karta
zostala wiec zastagpiona przepisami stanowigcymi czg$¢ ordynacji podat-
kowej.

W panstwach federacyjnych wystepuja karty na poziomie stanowym
(np. Brazylia”, USA%) i karty na poziomie federalnym (np. Meksyk®,
USA'). W niektérych panstwach réwniez na poziome lokalnym (gmin-
nym) dochodzi do przyjecia karty (np. Brazylia'®'). M. Cadesky, I. Hayes
i D. Russell zwracajg uwage, ze Karta o charakterze ogélnym powinna by¢

przestrzegana takze przez samorzadowe organy podatkowe'®>.

6. TRESC, STOPIEN SZCZEGOLOWOSCI I SPOSOB SFORMULOWANIA
KART PRAW PODATNIKA

Warto zwrdci¢ uwage, ze wiele Kart zawiera odniesienie jednoczesnie
do praw i obowigzkéw podatnikow, postugiwanie si¢ okresleniem ,,Karta
Praw Podatnika” jest zatem pewnym uproszczeniem, skrétem myslowym.
Prawom podatnikéw odpowiadaja obowiazki organéw podatkowych,
a prawom organdéw podatkowych - obowigzki podatnikéw. Karty mozna
wiec uznac za przejaw poszukiwania réwnowagi miedzy prawami i obo-
wigzkami podatnikéw oraz administracji podatkowej. Jak zauwaza P. Ba-
ker, historycznie Karty okreslaly prawa podatnikéw, ich najnowsze wersje
dotyczg za$ zaréwno praw, jak i obowigzkéw w dazeniu do pewnej réwno-
wagi'®. Przykladowo, Karta australijska z 1997 r. zawiera trzydziesci praw
i sze$¢ obowigzkow!'™.

Umieszczenie w Karcie jednoczesnie praw i obowigzkéw wzmacnia
przekaz, ze podatnikom przystuguja okreslone prawa, ale ze nie mogg oni
tez zapomina¢ o swoich obowigzkach'®. Fakt, ze Karta dotyczy zaré6wno
praw, jak i obowigzkéw, warto podkresli¢ w tytule dokumentu, tak jak

% Ibidem, s. 723-724; M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter...,
s. 74.

%7 The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 182.

% Tbidem, s. 707.

* Tbidem, s. 525, 541.

100 Thidem, s. 723.

101 Thidem, s. 182.

102 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 36.

103 P. Baker, Taxpayers’ Chartets..., s. 133.

104 Thidem, s. 134-135.

15 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter...,s. 21.
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zrobili to M. Cadesky, I. Hayes i D. Russell'®. Autorzy ci wskazujg réwniez,
ze postanowienia Karty nie powinny by¢ stosowane wybidrczo, z zalozenia
bowiem dopiero razem tworza pewien zréwnowazony uktad'?.

M. Cadesky, I. Hayes i D. Russell zauwazyli tez, ze Karta nie powin-
na pomijac zagadnienia praw i obowigzkéw doradcow podatkowych, kto-
rzy s3 wazng czescig systemu podatkowego'®. Zwrdécili ponadto uwage, iz
»zYozonos¢ systemow podatkowych powoduje, ze podatnicy ze skompli-
kowanymi sprawami finansowymi powinni korzysta¢ z pomocy doradcéw
podatkowych, tak jak pacjenci poszukuja pomocy lekarzy, zamiast stawia¢
autodiagnoze i stosowaé domowe sposoby leczenia™'®.

Jak wskazuje si¢ w doktrynie, w Karcie powinny by¢ uregulowane za-
réwno prawa i obowigzki proceduralne, jak i materialnoprawne, szczegol-
nie ze niekiedy trudno wytyczy¢ granice miedzy regulacja proceduralng
i materialnoprawng''®. W Karcie moze si¢ znalez¢ materialnoprawne za-
pewnienie, zZe prawo podatkowe nie bedzie dziatato wstecz, oraz procedu-
ralne zapewnienie, ze bedzie respektowane prawo podatnika do bycia re-
prezentowanym przez profesjonalnych pelnomocnikéw. Mozna zauwazy¢,
ze w Kartach o charakterze niewigzacym proporcjonalnie wigksza wage
przywiazuje sie do takich zagadnien, jak standardy ustlug administracji
podatkowej, zobowigzanie do uprzejmego traktowania, zobowigzanie do
szybkiego czy efektywnego zatatwiania spraw'!".

Powszechnie uwaza si¢, ze Karta powinna znajdowaé zastosowanie
do wszystkich podatkéw, a nie tylko wybranych, np. podatkéw dochodo-
wych''?. Zwraca si¢ tez uwage na konieczno$¢ stosowania Karty zaréwno
do podatkéw panstwowych czy federalnych, jak i do podatkéw stanowych
czy lokalnych (samorzadowych), cho¢by to wymagalo przyjecia tej samej
karty przez ciala prawodawcze réznych poziomoéw, od panstwowego (fede-
ralnego) po lokalny (samorzadowy)'’. Wybiércze stosowanie Karty mo-

globy naruszac zasadg¢ réwnosci oraz zasady uczciwej konkurencji''.

106 76b. ibidem, s. 35.

107 Tbidem, s. 36.

108 Thidem, s. 22.

199 Thidem, s. 28.

10 Zob. P. Baker, Taxpayers’ Charters..., s. 134.

11 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 197.
112 Thidem, s. 151.

113 Tbidem, s. 199.

114 Thidem.
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Jezyk kart i stopien ich szczegdlowosci jest bardzo rozny. Karta po-
winna by¢ napisana w jezyku zrozumialym dla ogétu spoleczenstwa''®. Nie
moze by¢ dokumentem technicznym, wykorzystujacym hermetyczny je-
zyk prawa podatkowego. Ze wzgledu na nieodlaczne cechy jezyka prawne-
go i wymogi prawidiowej legislacji Karta o charakterze normatywnym be-
dzie jednak bardziej zachowawcza pod wzgledem jezykowym, nieco mniej
komunikatywna niz karta w konwencji deklaratywnej, broszurowej, ktéra
moze zawierac zwroty potoczne, bezposrednie (np. Australia''é, USA'?7).

Nie wydaje si¢ konieczne ani wskazane konstruowanie tak obszernych,
szczegotowych Kart, jak proponuja M. Cadesky, I. Hayes i D. Russell, ktorzy
stworzyli Modelowg Karte o objetosci ponad trzydziestu stron''®. Wpraw-
dzie autorzy ci twierdza, ze Karta dla swej efektywnosci musi by¢ dostatecz-
nie szczegdtowa, bo zbyt ogdlne sformulowania dotyczace praw podatnika
mogag sprawiac trudnosci w zakresie ich wykladni i egzekwowania''’, jednak
przyjecie nadmiernie rozbudowanej Karty mogloby stanowi¢ zaprzeczenie
jej idei. Aby karta zachowywala swoj walor wysokiej komunikatywnosci,
nie moze by¢ dokumentem kilkunasto- czy kilkudziesieciostronicowym,
nier6znigcym sie od innych aktow prawa podatkowego. Dokonujac wy-
boru miedzy wersja jedynie hastowg a wersja proponowang przez powyzej
wskazanych autoréw, nalezy opowiedzie¢ si¢ raczej za tg pierwsza. Lep-
szym rozwigzaniem od proponowanego przez M. Cadeskyego, 1. Hayesa
i D. Russella, cho¢ nadal do$¢ rozbudowanym, wydaje sie to zawarte w Wy-
tycznych dotyczgcych wzoru Kodeksu podatnikéw Unii Europejskiej.

Odpowiedzig moze tez by¢ forma hybrydowa, hastowa (z precyzyjnie
sformulowanym prawem czy obowigzkiem i potocznie sformulowanym
komentarzem do hasta). P. Baker wskazuje na mozliwos¢ wykorzystania
nowoczesnych technologii: publikowanie w Internecie wzglednie zwigzle
sformutowanych Kart, zaopatrzonych w linki do bardziej szczegélowych
zrodel wyjasniajacych tres¢ i znaczenie poszczegdlnych postanowien Kar-
ty'?. Taka Karta mogtaby mie¢ forme hastowg (naglowkowa), a powiazane
z poszczegolnymi naglowkami dokumenty moglyby zawiera¢ szczegolowe
wyjasnienia, w tym odniesienia do praktycznych aspektéw danego prawa

15 P. Baker, Taxpayers’ Chartets..., s. 132.

16 The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 116.

17 Tbidem, s. 846.

18 Zob. M. Cadesky, 1. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 35-71.
119 Tbidem, s. 199.

120 P. Baker, Taxpayers’ Chartets..., s. 133.
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czy obowigzku. Mozna by rowniez uzupelni¢ Karte dokumentami wyjas-
niajgcymi jej zastosowanie do poszczegodlnych kategorii podatnikow (oséb
fizycznych, oséb prawnych, przedsiebiorcow)'*.

Karta nie moze by¢ zbyt ogélna, ale nie moze tez by¢ zbyt szczegdto-
wa. Trzeba odpowiednio wywazy¢ jej zawartos¢, pamigtajac, Ze najczgsciej
Karta powtarza tres¢ normatywna innych przepisow, ktore zawierajg regu-
lacje znacznie bardziej szczegdtows.

Wymag, aby Karta nie byta dokumentem zbyt obszernym, mozna tak-
ze sformutowaé w nawigzaniu do samego stownikowego rozumienia okre-
$lenia ,karta”. Zgodnie z internetowym Stownikiem Jezyka Polskiego PWN
»karta” to ,kawalek papieru z nadrukiem, przeznaczony do wpisywania
réznych informacji’, ,cze$¢ skladowa ksigzki, zeszytu, czasopisma itp.,
obejmujgca dwie stronice”'**. Chodzi zatem o kawalek papieru zapisany
trescig, podstawowymi prawami i obowigzkami podatnika, a nie obszer-
ng broszure dotyczacy tych zagadnien. W Stowniku wskazano réwniez, ze
»karta” moze by¢ rozumiana jako ,deklaracja dotyczaca praw i przywile-
jow jakiej$ grupy spotecznej lub zawodowej, wspdlnego programu dziata-
nia itp”'%.

7. KONTROLA PRZESTRZEGANIA POSTANOWIEN KARTY PRAW PODATNIKA
I OKRESOWY PRZEGLAD TRESCI KARTY

Nalezy zgodzi¢ si¢ z P. Bakerem, ze samo stworzenie i ogloszenie Kar-
ty nie jest wystarczajace'**. Konieczna jest kontrola jej przestrzegania. Dla
skutecznosci Karty, takze tej posredniej, wazne jest, by administracja po-
datkowa byla rozliczana z przestrzegania postanowien Karty.

Kontrola przestrzegania Karty powinna przyjmowac¢ zaréwno forme
indywidualng, jak i ogdlna.

W ramach kontroli indywidualnej w przypadku naruszenia postano-
wien Karty podatnik powinien dysponowaé mozliwoscig ztozenia skargi'>.
Procedury skladania i rozpatrywania takich skarg powinny by¢ uregulo-
wane i zakomunikowane podatnikowi, tak by mial on §wiadomos¢ takiej
mozliwosci, wiedzial, do kogo zwrdcic sie ze swoim problemem, i wierzyt,

121 Thidem, s. 134.

122 https://sjp.pwn.pl/slowniki/karta.html (dostep: 7.11.2017).

123 Tbidem.

124 P. Baker, Taxpayers’ Chartets..., s. 133.

12> M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 25.

88 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



KARTA PRAW PODATNIKA W POLSKIM SYSTEMIE PODATKOWYM...

ze jego skarga zostanie rzeczywiscie rozpatrzona. Stwierdzenie naruszenia
powinno skutkowa¢ odpowiedzialnoscig urzednika lub instytucji, ktére
naruszenia si¢ dopuscily.

Wazng role w zakresie kontroli zar6wno ogoélnej, jak i indywidualne;j
mogg odegra¢ takie instytucje, jak Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecz-
nik Praw Podatnika i Adwokat Podatnika. Jednakze M. Cadesky, I. Hayes
i D. Russell podaja w watpliwo$¢ skutecznos¢ tych organdw, o ile nie po-
siadajg one prawnych mozliwosci egzekwowania postanowien Karty'*.
Kontrola ogélna mogtaby tez naleze¢ do takich instytucji, jak Najwyzsza
Izba Kontroli. Ewentualnie mozna rozwazy¢ parlamentarng kontrole nad
administracja podatkowg w tym zakresie. W ramach kontroli ogdlnej (mo-
nitoringu) przydatne moga by¢ réwniez badania sondazowe dotyczace opi-
nii samych podatnikéw i ich doradcow podatkowych o poziomie poszano-
wania praw w praktyce (np. Zjednoczone Krolestwo'””). Kontrola ogélna
odegrata bardzo wazng rol¢ w Australii'®.

Nalezy tez okresowo dokonywa¢ przegladu Karty, by wprowadzaé po-
trzebne ulepszenia, podaza¢ za nowymi, coraz lepszymi standardami. Do-
$wiadczenia wielu panstw (np. Australia'®, USA™, Zjednoczone Krélestwo™")
potwierdzaja koniecznos¢ i zasadnos¢ wprowadzania zmian w kartach.

8. EFEKTYWNOSC KARTY PRAW PODATNIKA W OCENIE PRAKTYKOW

Zasadniczg kwestig jest stwierdzenie, czy Karta rzeczywiscie moze
poprawic¢ relacje miedzy organami podatkowymi a podatnikami'*?, zwigk-
szajac stopien poszanowania praw tych drugich. Wazne jest, by Karta nie
dawata falszywego wrazenia co do praktycznej doniostosci poszczegdlnych
praw i obowigzkow podatnika'®.

Jak zauwazyli M. Cadesky, I. Hayes i D. Russell, spo$rod siedemna-
stu ankietowanych panstw cztonkowskich OECD posiadajacych Karte

tylko w przypadku trzech panstw respondenci kategorycznie stwierdzili,

126 Tbidem, s. 198.

127 The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 838-839.
128 7ob. ibidem, s. 117.

129 Tbidem.

130 Thidem, s. 842-843, 845.

131 Thidem, s. 837.

132 P. Baker, Taxpayers’ Charters ..., s. 132.

133 Tbidem.
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ze postanowienia Karty sg zawsze przestrzegane'**. W o§miu panstwach
organy podatkowe w pewnym zakresie przestrzegaja Karty (np. Kanada),
a w sze$ciu — czesto nie przestrzegaja (np. Australia)'*>. W odniesieniu do
niektérych panstw, od niedawna dysponujacych Kartg, na oceng praktyki
bylo zbyt wczesnie (np. Malta)'**. W odniesieniu do Kanady zauwazono,
ze wiele zasad jest przestrzeganych, ale trudno stwierdzi¢, czy ze wzgledu
na zawarcie tych zasad w Karcie, czy raczej wobec faktu, ze dane prawo,
np. prawo do prywatnosci, jest tez wyrazone w ustawie podatkowej'?’.
Natomiast praktyczna realizacja wymienionego w Karcie prawa do otrzy-
mania wyczerpujacych, prawidtowych, jasnych informacji na czas wygla-
da réznie'.

Profesjonalni pelnomocnicy z niewielu panstw (5 z 37 ankietowanych)
uznajg Karte za wazng podstawe ksztaltujacg relacje z administracjg podatko-
wa'*. W niektorych panstwach (5z37) Karta ,,jest nieco wykorzystywana”'*.
Pelnomocnicy siegaja po postanowienia Karty gtéwnie podczas kontroli
podatkowej oraz wystepujac o anulowanie czy redukcje kar (np. we Wto-
szech doktryna dobrej wiary jest wykorzystywana jako podstawa wnioskow
o redukcje kar)'*!. Karta jest takze wykorzystywana, aby pozyskac informa-
cje o toczacym si¢ postepowaniu (np. w Kanadzie)'*2. We Francji Karta dla
kontroli podatkowej jest podstawa do zadania spotkania z przetozonym
kontrolujgcego'”. Zdaniem rumunskiego sprawozdawcy pelnomocnicy
profesjonalni moga nawet nie mie¢ $wiadomosci istnienia Karty'**. Réw-
niez zdaniem sprawozdawcy bulgarskiego Karta nie jest instrumentem
popularnym wsrdd profesjonalnych pelnomocnikéw'*. Natomiast w Au-
stralii, we Francji, na Malcie i w Zjednoczonym Kroélestwie Karta jest uwa-
zana za wazny instrument, przy czym sprawozdawca brytyjski podkresla,

134 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 75.
135 Tbidem.

136 Thidem.

137 Tbidem.

138 Tbidem.

139 Tbidem, s. 76.

140 Thidem.

141 Thidem.

142 Thidem.

43 Tbidem.

144 76b. ibidem, s. 77.
45 Tbidem.
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ze Karta stuzy glownie podatnikom niekorzystajagcym z ustug profesjonal-
nych pelnomocnikow'*.

Profesjonalni pelnomocnicy z 19 sposréd 37 panstw wyraznie stwier-
dzili, ze popieraja idee Karty posiadajacej moc prawna, a wiec wigzacej dla
administracji podatkowej, a przedstawiciele 6 panstw, ze wystarczajaca by-
taby niewigzaca Karta pochodzgca od administracji podatkowej, ale przez
te administracje przestrzegana'¥’. Sprawozdawcy austriacki i holenderski
ocenili, ze prawa sg dostatecznie gwarantowane dzieki obowigzujacym
przepisom, a Karta nie jest potrzebna'*. Jednoczesnie, jak juz wskazano,
z ankiety przeprowadzonej przez M. Cadeskyego, I. Hayesa i D. Russel-
la wynika, ze w polowie z 37 badanych panstw istnieja watpliwosci, czy
realne bytoby wprowadzenia Karty o randze ustawowej, posiadajacej moc
powszechnie obowigzujaca'®.

Ogolna ocena Karty jako narzedzia ochrony praw podatnika jest jed-
nak bardzo korzystna: wlasciwie respondenci ze wszystkich 37 badanych
panstw stwierdzili, ze jest to narzedzie dobre i potrzebne'. Nie moz-
na tez pomija¢ potencjalnego wplywu karty na poziom przestrzegania
prawa (voluntary compliance), dobrowolnej realizacji zaréwno samych
zobowigzan podatkowych, jak i towarzyszacych im obowiazkow instru-
mentalnych. Jak juz wskazywano, poziom ten zalezy bowiem od stopnia
zaufania podatnikéw do systemu podatkowego, od tego, czy sa ,,przeko-
nani” do tego systemu''.

Niepokoi¢ moze tylko pewne spostrzezenie poczynione przez M. Ca-
deskyego, I. Hayesa i D. Russella. Z przeprowadzonej przez nich ankiety
wynika, Ze podatnicy, a szczegdlnie ci, ktdrzy nie korzystaja z ustug profe-
sjonalnych pelnomocnikéw, czesto nie majg swiadomosci, ze istnieje taki
dokument jak Karta'®2. Aby Karta mogla spelni¢ swoja role, nalezy wigc
prowadzi¢ odpowiednie akcje informacyjne, nalezy edukowaé zaréwno po-
datnikéw, jak i administracje podatkowa o istnieniu Karty, jej statusie praw-
nym, tresci i znaczeniu poszczegdlnych postanowien. Taka edukacje moz-
na obecnie prowadzi¢ niskim kosztem, z wykorzystaniem nowoczesnych

146 Thidem.

147 Tbidem, s. 150.

148 Tbidem.

49 Tbidem.

150 7 ob. ibidem, s. 151.

1*1 Zob. podobnie The Practical Protection of Taxpayers’..., s. 117.

122 M. Cadesky, I. Hayes, D. Russell, A Model Taxpayer Charter..., s. 77-78.
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form komunikacji za pos$rednictwem Internetu. Karta moze takze stano-
wi¢ doskonaly material edukacyjny dla mlodziezy szkolnej. Skierowanie
takiego przekazu podatkowego do mlodziezy na odpowiednio wczesnym
etapie edukacji moze zaprocentowa¢ powstaniem nowej grupy podatni-
kow, swiadomych swoich praw i jednocze$nie obowigzkéw, podatnikow,
dla ktorych te prawa i obowiazki w realiach spoteczenstwa obywatelskiego
bylyby czyms$ naturalnym. Oczywiscie, konieczne jest tez przekazywanie
podatnikowi egzemplarza Karty przy wszczeciu kontroli czy postepowania
podatkowego.

9. ForMmA, TRESC 1 ROLA KARTY PRAW PODATNIKA
W WARUNKACH POLSKIEGO SYSTEMU PODATKOWEGO

Karta Praw Podatnika jest stosunkowo nowym, ale dos¢ powszech-
nie wystepujacym instrumentem ochrony praw podatnika, ktory stopnio-
wo staje si¢ migdzynarodowym standardem. Z tego wzgledu brak Karty
w Polsce nalezy oceni¢ negatywnie, jako przejaw nienadazania za najlep-
szymi praktykami. Réwniez wystepujace w Polsce w ostatnich latach liczne
i czeste zmiany w prawie podatkowym, niekiedy zagrazajace prawom po-
datnika, a takze nadal stwierdzane naruszenia praw podatnika w procesie
stosowania prawa stanowig istotne argumenty przemawiajgce za wprowa-
dzeniem do polskiego systemu podatkowego Karty, jako nowego instru-
mentu wzmacniajacego ochrone tych praw zaréwno na etapie tworzenia,
jak i stosowania prawa podatkowego.

Posiadanie Karty moze nie tylko podnies$¢ poziom praktycznej ochrony
praw podatnika, w tym przez zwigkszenie wérdd podatnikéw swiadomosci
przystugujacych im praw, a wérod przedstawicieli administracji skarbowe;j
przeswiadczenia o koniecznosci poszanowania tych praw, ale takze zwigk-
szy¢ spoteczng akceptacje systemu podatkowego, a zatem i poziom dobro-
wolnej realizacji obowigzkow podatkowych, szczegdlnie jesli Karta bedzie
tez regulowala standardy dla tworzenia prawa podatkowego, skutkujace
lepszym wywazeniem interesu podatnikéw i interesu wierzyciela podatko-
wego. Posiadanie Karty moze ponadto poprawi¢ ocene polskiego systemu
podatkowego na tle konkurencyjnych jurysdykeji podatkowych.

Cho¢ za granica Karty czgsciej przybierajg posta¢ deklaracji pocho-
dzacej od administracji podatkowej niz przepisow prawa powszechnie
obowigzujgcego ustanowionych przez wladze ustawodawczg, Karty o cha-
rakterze normatywnym uwazane s3 za znacznie skuteczniejsze. Dlatego
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bardziej wskazane byloby przyjecie w Polsce Karty w formie ustawowej.
Oddziatywanie takiej Karty na praktyke podatkowa byloby z pewnoscia
wieksze. Nie nalezy tez zapomina¢, ze tylko forma ustawowa, jako pew-
nego rodzaju samozwigzanie si¢ prawodawcy, databy szans¢ na poprawe
praktyki tworzenia prawa podatkowego. Jednostronna deklaracja admini-
stracji podatkowej nie mogtaby poprawi¢ sytuacji w tym zakresie. W tym
kontekscie warto tez zauwazy¢, ze polska administracja podatkowa opub-
likowata swoistg deklaracje praw i obowiazkéw podatnika'”, deklaracja ta
nie ma jednak zadnego okreslonego waloru prawnego, a podatnicy w duzej
mierze nie maja $wiadomosci jej istnienia.

Aby Karta przyjeta w formie ustawy nie podzielita losu polskiej dekla-
racji oraz niektérych zagranicznych Kart, ktore ,,umknety” uwadze podat-
nikéw, a nawet pelnomocnikéw profesjonalnych, konieczne bytoby prowa-
dzenie szeroko zakrojonej akcji edukacyjnej skierowanej do podatnikéw,
ich stuzb podatkowo-ksiggowych oraz administracji skarbowej. Nalezaloby
informowac spoleczenstwo o istnieniu Karty, jej statusie prawnym, tresci
i znaczeniu poszczegolnych postanowien. Nalezatoby réwniez wprowadzi¢
bezwzgledny obowiazek przekazywania podatnikowi egzemplarza Karty
przy wszczeciu kontroli czy postepowania podatkowego, tak jak praktykuje
sie w wielu panstwach.

Pewng wadg proponowanej formy ustawowej w poréwnaniu z forma
deklaracji moze si¢ okaza¢ nieco mniejsza zrozumialos¢, wynikajaca z ko-
niecznosci zachowania regul jezyka prawnego oraz techniki legislacyjne;j.
Czesciowym rozwigzaniem tego problemu mogloby by¢ nalozenie na ad-
ministracje podatkowa obowigzku publikowania i przekazywania podat-
nikom, wraz z egzemplarzem Karty, informatoréw w sposéb uproszczony
przekazujacych tre$¢ Karty, tak jak poczyniono w kilku panstwach.

W pracach nad trescig przysztej Karty zasadne byloby wykorzysta-
nie dotychczasowego dorobku, szczegdlnie za§ Deklaracji Praw Podatni-
ka podpisanej 18 maja 2011 r. pod patronatem Krajowej Rady Doradcow
Podatkowych'**, gdyz dokument ten opracowali wspdlnie przedstawicie-
le wielu $rodowisk zainteresowanych prawem podatkowym (sedziowie,

193 Ministerstwo Finanséw, Uprawnienia i obowigzki podatnika, http://www.finanse.
mf.gov.pl/abc-podatkow/uprawnienia-i-obowiazki-podatnika (dostep: 18.01.2018).

154 Zob. W. Konieczny, S. Babiarz, B. Dauter, B. Brzezinski, P. Karwat, T. Michalik,
A. Olesinska, D. Szczygiet, D. Szubielska, Deklaracja Praw Podatnika, podpisana przez
szerokie grono przedstawicieli nauki i praktyki prawa podatkowego w dniu 18 maja
2011 r. podczas Dnia Ochrony Praw Podatnika w Warszawie, https://krdp.pl//aktualnos-
ciall.php/9/1643 (dostep: 18.01.2018).
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doradcy podatkowi, naukowcy). Mozna by tez siegna¢ do projektow przed-
stawianych na przestrzeni lat przez poszczegdlnych przedstawicieli polskiej
nauki i praktyki prawa podatkowego'*. Aby da¢ wyraz dazeniu do zgodno-
$ci z migdzynarodowymi standardami i najlepszymi praktykami, nalezato-
by tez sieggna¢ do rezultatow prac migdzynarodowych, w tym Modelowej
Karty Podatnika i Wytycznych dotyczgcych wzoru Kodeksu podatnikéw Unii
Europejskiej. Wreszcie, mozna by wykorzysta¢ dorobek Komisji Kodyfika-
cyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego, ktéra podjeta probe wiaczenia po-
stanowien typowych dla Kart do tresci Ordynacji podatkowe;j'.

Normy zawarte w Karcie powinny by¢ projektowane z duza ostroz-
noscig, z uwzglednieniem ich zatozonej przysztej roli jako zasad systemu
prawa podatkowego, czyli norm o szczegdlnej doniostosci w calym syste-
mie prawa podatkowego, stosowanych samodzielnie lub wspélnie z inny-
mi normami, stanowigcych kontekst interpretacyjny dla calego systemu
prawa podatkowego. Z istoty swej powinny by¢ bardziej ogdlne niz te za-
warte w Ordynacji podatkowej i innych ustawach, ktore stanowilyby ich
uszczegdtowienie. Co do zasady rolg Karty nie powinno by¢ przyznanie
podatnikom nowych praw, bo w polskim systemie podatkowym w wigk-
szosci wynikaja juz one z Konstytucji, Ordynacji podatkowej i z ustaw
szczegdblowych prawa proceduralnego i materialnego. Karta wzmocnilaby
ochrone tych praw podatnika, tworzgc pewng nowg jako$¢ w stosunkach
miedzy podatnikami a organami podatkowymi, skodyfikowang w postaci
jednolitego dokumentu, sformulowanego w mozliwie przystepny sposéb,
tatwo dostepnego i stanowigcego trwaly element swiadomosci spoleczne;j.
Nie wyklucza to jednak mozliwosci uzupetnienia Karta obecnego katalogu
praw podatnika, jesli w toku prac zostanie stwierdzona taka potrzeba, albo
wyrazenia w Karcie wprost praw, ktérych obowigzywanie obecnie bywa
kwestionowane przez organy podatkowe (np. domniemanie dobrej wiary
podatnika).

13> Zob. A. Marianski, Projekt Deklaracji Praw Podatnika, Oficyna Prawa Polskiego,
www.pit.pl/att/Projekty_Karty_Praw_Podatnika.doc (dostep: 18.01.2018); D. Szubielska,
Projekt Karty Praw Podatnika, Oficyna Prawa Polskiego, www.pit.pl/att/Projekty_Karty_
Praw_Podatnika.doc (dostep: 18.01.2018); T. Debowska-Romanowska, Projekt Karty
Praw Uczciwego Podatnika, Oficyna Prawa Polskiego, www.pit.pl/att/Projekty_Karty_
Praw_Podatnika.doc (dostep: 18.01.2018); CDiSP, Projekt przepiséw ogolnych Ordynacji
Podatkowej, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr 3-4.

1% Zob. Komisja Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego, Projekt z dnia 6 paz-
dziernika 2017 r. ustawy Ordynacja podatkowa, art. 14-34, http://www.mf.gov.pl/
ministerstwo-finansow/dzialalnosc/ciala-kolegialne/komisja-kodyfikacyjna-ogolnego-
prawa-podatkowego/prace-komisji (dostep: 18.01.2018).
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MALGORZATA SEK

THE CHARTER OF TAXPAYER’S RIGHTS IN THE POLISH TAX SYSTEM
IN THE LIGHT OF FOREIGN EXPERIENCE

Summary. The purpose of the article is not to discuss the form and content of the Charters of axpayer’s
Rights in individual countries, but to make some generalizations based on the analysis of solutions
functioning in different legal systems and proposed as part of international initiatives aimed at
dissemination and unification of the Charter concept. These generalizations will be the basis for
formulating, at the end of the article, preliminary conclusions regarding the possible role, form and
content that the Charter could adopt in the circumstances of the Polish tax system.

Keywords: taxpayer’s rights, taxpayer’s protection, Charter of Taxpayer’s Rights



