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POTRZEBA WPROWADZENIA
KARTY PRAW PODATNIKA W POLSCE

Streszczenie. Celem artykulu jest zbadanie potrzeby i zasadno$ci wprowadzenia Karty Praw Po-
datnika w Polsce. Rozwazania prowadza do wniosku, Ze taka potrzeba istnieje i jest uzasadniona
niewystarczajacym poziomem ochrony praw podatnika w Polsce, represyjnoscia regulacji podatko-
wych, niska jako$cia legislacji podatkowej oraz praktyka naruszania praw podatnika przez organy
podatkowe.

Stowa kluczowe: ochrona praw podatnika, Karta Praw Podatnika

1. WPROWADZENIE

Problematyka skatalogowania praw podatnikéw (a nawet ich normaty-
wizacji) co pewien czas pojawia si¢ w debatach zaréwno praktykow prawa
podatkowego, jak i badaczy zajmujacych si¢ tematyka praw podatnikow.
W ostatnich latach zainteresowanie tym obszarem prawa podatkowego za-
czeto by¢ widoczne réwniez w kregach podmiotéw odpowiedzialnych za
kreowanie polityki podatkowej wspodlczesnych panstw'. Wynika to z dy-
namicznie prowadzonych i zakrojonych na szeroka skale prac nad walka
ze zjawiskiem unikania opodatkowania oraz uchylania si¢ od opodatko-
wania, zwlaszcza w wymiarze transgranicznym (m.in. tzw. Plan BEPS).

* Adiunkt w Katedrze Prawa Podatkowego na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Lodzkiego, e-mail: mwilk@wpia.unilodz.pl

! Zob. szerzej L. Ceroni, The Possible Introduction of a European Taxpayer Code:
Objective and Potential Alternatives, ,European Taxation” 2014, no. 9, s. 392 i n.
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Wspolczesne panstwa dostrzegaja, ze wzrost ingerencyjnosci i represyjno-
$ci prawa podatkowego powinien by¢ réwnowazony wzrostem roli mecha-
nizméw ochrony praw podatnika, w tym deklaracji i katalogéw kart praw
podatnika.

Celem niniejszego artykulu jest ustalenie, czy sytuacja prawnopodat-
kowa podatnika w obecnie funkcjonujacym systemie podatkowym w Pol-
sce uzasadnia stworzenie mechanizmu Karty Praw Podatnika, a jesli tak, to
czy instrument ten powinien przyja¢ forme aktu prawnego.

2. STAN PRAWA PODATKOWEGO W POLSCE
I POZIOMU RESPEKTOWANIA PRAW PODATNIKOW

Prawo podatkowe ze swej natury cechuje si¢ wysokim poziomem in-
gerencyjnosci w prawa i wolnosci obywatelskie o fundamentalnym cha-
rakterze (w szczegolnosci — wlasnos¢). Wiaze sie to m.in. z nieréwnoscia
stron stosunku podatkowoprawnego, co wynika z inkwizycyjnego charak-
teru postepowania podatkowego, przewaga finansowg oraz instytucjonalng
organu podatkowego oraz dominacja w systemie prawa podatkowego tzw.
metody samoobliczenia zobowigzania podatkowego. To na podatniku cia-
zy obowigzek obliczenia kwoty podatku i wplacenia jej na rachunek wlas-
ciwego organu podatkowego. To podatnik zatem odpowiada za wlasciwe
ustalenie zaréwno stanu faktycznego, jak i stanu prawnego. Podatnik po-
winien wiec zna¢ prawo podatkowe i dokona¢ jego odpowiedniej wyktad-
ni. Blad w tym zakresie rodzi, co do zasady, odpowiedzialnos¢ podatkowy
z tytulu powstania zalegtos$ci podatkowej, obowigzek zaplaty odsetek za
zwloke, nierzadko zaplaty sankcji administracyjnych czy tez poniesienia
odpowiedzialnosci karnej skarbowe;j.

Pozycja prawna podatnika, wyznaczana przez cechy prawa podatkowe-
go, w tym charakter stosunku podatkowoprawnego, ulega w Polsce, moim
zdaniem, systematycznemu pogorszeniu w ostatnich latach. Ocena ta oparta
jest na obserwacjach trzech obszardéw: procesu stanowienia, zmian systemu
podatkowego oraz sposobu stosowania prawa podatkowego w Polsce.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na pogorszenie si¢ jakosci
procesu legislacyjnego w Polsce. W ostatnim czasie zaobserwowa¢ mozna
zjawisko zwiekszania si¢ liczby projektow poselskich niepodlegajacych kon-
sultacjom. Ponadto, nawet w przypadkach, w ktérych konsultacje te s zarza-
dzane (w odniesieniu do projektéw opracowywanych przez Ministerstwo Fi-
nansow), terminy zgloszenia uwag ze wzgledu na obszernos¢ projektowanych
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zmian legislacyjnych nie pozwalaja na kompleksowe i rzetelne odniesienie
sie do proponowanych rozwigzan prawnych. Domeng ostatnich miesiecy
jest takze nieznana wcze$niej praktyka uchwalania zmian w prawie podatko-
wym w najkrétszym mozliwym terminie — nierzadko, niestety, bez dopraco-
wania ostatecznego ksztaltu regulacji prawnych — a nastepnie przeprowadza-
nia konsultacji publicznych dotyczacych wydania objasnien podatkowych
do uchwalonych przepiséw. Objasnienia podatkowe stanowig cenny instru-
ment ochrony praw podatnika i — wlagciwie stosowane — moga by¢ istotnym
elementem realizacji zasady pewnosci prawa. Narzedzie to nie moze jednak
stuzy¢ do ksztaltowania tresci norm prawnych (nie ma, rzecz jasna, rangi
aktu normatywnego) czy naprawiania wad, nieczytelnosci badz niejasnosci
dopiero co uchwalonego prawa. Obserwujac zakres konsultacji publicznych
prowadzonych w pracach nad objasnieniami podatkowymi do takich regula-
cji jak np. przepisy wprowadzajace obowigzek ujawniania schematéw podat-
kowych, mozna sformulowac teze, ze konsultacje w tym ksztalcie powinny
byty by¢ przeprowadzone w toku procesu ustawodawczego, co zaowocowa-
loby uchwaleniem ustawy o duzo wyzszej jakosci legislacyjne;.
Niewystarczajace konsultacje projektowanych zmian w prawie podatko-
wym skutkuja ponadto konieczno$cig zmieniania dopiero co uchwalonych
przepisow — nierzadko nawet jeszcze przed ich wejsciem w zycie! Przykta-
dem moze by¢ wprowadzenie do ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych wylaczenia z kosztéw uzyskania przychodéw odpiséow amorty-
zacyjnych od wartosci poczatkowej $rodkéw trwatych i wartosci niemate-
rialnych i prawnych nabytych w drodze spadku lub darowizny. Zmiana ta
motywowana byta potrzebg walki z unikaniem opodatkowania. O ile istotnie
wielokrotne darowizny $rodka trwalego, dzigki dopuszczeniu ich ponowne;j
amortyzacji u obdarowanego, stanowily element mechanizmu unikania
opodatkowania, to trudno uzasadni¢ motywami przeciwdzialania temu zja-
wisku pozbawienie prawa do zaliczenia do kosztéw odpiséw amortyzacyj-
nych od majatku nabytego w drodze spadku. Ministerstwo Finanséw szybko
(jeszcze przed wejsciem w zycie tych kontrowersyjnych przepiséw) przyzna-
lo, ze zmiana w zakresie, w jakim dotyczyta spadkobrania, byla niefortun-
na (stanowila bowiem w istocie element walki z absurdalnie rozumianym,
nieistniejacym z natury rzeczy zjawiskiem ,,optymalizacji podatkowej przez
$mier¢”), i wprowadzito niezbedne korekty. Tego zamieszania legislacyjnego
mozna bylo unikna¢, przeprowadzajac rzetelne konsultacje publiczne.
Prawo podatkowe ulega postepujacemu skomplikowaniu, co w czgsci wy-
nika z rosnacej ztozonosci stosunkdw gospodarczych objetych obowigzkiem
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podatkowym i jest procesem nieuniknionym. Skomplikowanie stosunkéow
gospodarczych, a co za tym idzie - stosunkéow podatkowoprawnych, nie
oznacza jednak, ze przepisy prawa podatkowego musza by¢ nieczytelne,
formulowane za pomoca zdan wielokrotnie zlozonych, z licznymi, ,wielo-
pietrowymi” odwolaniami wewnetrznymi (do przepiséw danego aktu praw-
nego) czy zewnetrznymi (do innych aktéw prawa). Zmieniajace sie otocze-
nie spoleczno-gospodarcze stanowi wyzwanie dla prawodawcy, ale stopien
jego skomplikowania nie uwalnia od odpowiedzialnosci za dbalo$¢ o jakos¢
tworzonego prawa. Czeste zmiany prawa podatkowego oraz niedostatecz-
na ochrona praw nabytych czy intereséw w toku w stosownych przepisach
intertemporalnych przyczyniajg si¢ do spadku zaufania do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa’.

Konsekwencjg wyzej przedstawionych zjawisk dotyczacych stanowie-
nia prawa podatkowego jest istotna trudnos¢ w ustaleniu praw i obowigz-
kéw przez podatnika, w tym zwlaszcza zakresu obowigzku podatkowego.
Zagrozeniem dla praw podatnika sg takze wprowadzane w ostatnich latach
zmiany w systemie podatkowym, dokonywane pod hastem przeciwdziala-
nia unikaniu i uchylaniu si¢ od opodatkowania. O ile realizacja tych celow
jest jednym z najwigkszych wyzwan polityki podatkowej wspdtczesnych
panstw i dzialania podejmowane w tym zakresie zastuguja, co do kierun-
koéw, na pozytywng oceng, to niepokojacym zjawiskiem jest absolutyzowa-
nie tych zalozen. Innymi stowy, spotkac si¢ mozna, niestety, z tworzeniem
regulacji prawnych wymierzonych przeciwko unikaniu czy uchylaniu si¢
od opodatkowania, ktdére uderzaja rowniez (a czasem gtéwnie) w podatni-
kow, ktorym nie mozna postawic ,,zarzutu” podejmowania tych niezgod-
nych z literg czy duchem prawa dzialan. Brak proporcjonalnosci antyabu-
zywnych regulacji prawnych narusza zaufanie podatnika do panstwa oraz
podaje w watpliwos¢ zgodno$¢ tego rodzaju norm z Konstytucjg Rzeczy-
pospolitej czy prawem Unii Europejskiej. Przykladem catych instytucji
prawnych, ktérym mozna postawi¢ zarzut naruszenia zasady proporcjo-
nalnosci, s3 wspomniane juz wyzej regulacje odnoszace si¢ do obowiazku
ujawniania schematéw podatkowych (zwlaszcza w zakresie, w jakim prze-
pisy te godza w tajemnice zawoddw zaufania publicznego)’.

> Zob. tez R. Zelwianski, Prawo podatnika do stabilnego prawa podatkowego,
[w:] Godnos¢ cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne, Biuro Rzecznika Praw Obywatel-
skich, Warszawa 2003, s. 161 i n.

3 M. Wilk, Ujawnianie schematow podatkowych a tajemnica zawodowa doradcy
podatkowego, ,,Przeglad Podatkowy” 2019, nr 2, s. 16.
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Przykladem innych regulacji, ktére obnizaja standard ochrony praw
podatnika w Polsce, s3 m.in.: poszerzenie odpowiedzialnosci platnikow,
rygorystyczne zasady poboru podatku u zrédla, przepisy wprowadzajace
mozliwos¢ blokady rachunkéw bankowych (tzw. system STIR), ogranicze-
nia tajemnicy skarbowej w odniesieniu do najwiekszych podatnikéw podat-
ku dochodowego od 0séb prawnych, systematyczne ograniczanie zakresu
ochrony interpretacji indywidualnych, kontrowersyjne przepisy w zakresie
tzw. exit tax czy radykalny wzrost sankcji administracyjnych i karnych.

Pozycja prawna podatnika wyznaczana jest takze przez standardy sto-
sowania prawa podatkowego. W tym obszarze dostrzec mozna praktyki
naruszania praw podatnika w odniesieniu do réznych obszaréw. Nalezy
zwrdci¢ uwage na naruszenie uprawnien proceduralnych przystugujacych
stronie postgpowania podatkowego. Spotka¢ si¢ mozna ze zjawiskiem
przerzucania ,ciezaru dowodu” na strone, wiaczania do postepowan po-
datkowych materialéw zgromadzonych w postepowaniach karnych bez
umozliwienia stronie zweryfikowania tych materiatow, zastepowania ze-
znan strony czy $wiadka o$wiadczeniami badz nieformalnym ,przepy-
tywaniem” np. pracownikow przedsiebiorcy czy tez naduzywanie przez
organy podatkowe instytucji wezwan. Problemem jest réwniez razace
i nieuzasadnione przedluzanie postgpowan podatkowych. Razacym przy-
kladem naruszania praw podatnika jest naduzywanie instytucji wszczecia
postepowania karnego skarbowego czy tez wykorzystywanie egzekucji ad-
ministracyjnej w celu, odpowiednio, zawieszenia oraz przerwania biegu
terminu przedawnienia.

Wskazana juz wyzej niepokojaca tendencja redukowania znaczenia
instrumentéw ochrony praw podatnika takich jak interpretacje indywidu-
alne poprzez zmiany w prawie podatkowym ,wzmacniana” jest praktyka
nieuzasadnionego odmawiania wydawania tych interpretacji czy tez kwe-
stionowania mocy ochronnej juz wydanych interpretacji.

Do ,,systemowych” niedoskonalosci stosowania prawa podatkowego
w Polsce zaliczy¢ mozna praktyke kwestionowania prawa do odliczenia
podatku naliczonego u podatnikéw, ktérzy zostali ,wplatani” w oszustwa
podatkowe — nabywajac towary od nieuczciwych dostawcéw czy dokonu-
jac dostaw do przestepcow podatkowych w ramach procedury wewnatrz-
wspolnotowej dostawy towaréw. Organy podatkowe, nie mogac odzyska¢
utraconego podatku od sprawcdw, starajg sie wyegzekwowa¢ naleznosci
publicznoprawne od drugiej strony transakcji. W praktyce spotka¢ sie
mozna ze swoistym paradoksem. Przedsigbiorcy, ktorzy niedostatecznie
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zweryfikowali swoich kontrahentoéw, spotykaja si¢ z ,,zarzutem” niedocho-
wania nalezytej starannosci, a podatnikowi, ktéry przedsiewzigl daleko
idace $rodki ostroznosci, stawia sie ,,zarzut” tworzenia pozoréw legalnej
dzialalnosci, co stawia podatnikéw w sytuacji ,,bez wyjscia”.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze obserwo-
wane w ostatnim czasie zmiany w sposobie stanowienia prawa podatko-
wego, zmiany ksztaltu prawa podatkowego oraz sposob stosowania prawa
podatkowego w Polsce w istotny sposdb przyczynily si¢ do pogorszenia
sytuacji prawnej podatnikéw i pogtebily stan nieréwnowagi pomigdzy po-
datnikami a organami podatkowymi.

W mojej ocenie wymaga to podjecia niezwlocznych dziatan, ktérych
celem byloby minimalizowanie dysproporcji uprawnien pomiedzy strona-
mi stosunku podatkowoprawnego. Jednym z instrumentéw, ktére mogtyby
przyczynic sie¢ do poprawy sytuacji podatnikdw w tym zakresie, jest przy-
jecie Karty Praw Podatnika®*.

3. KARTA PRAW PODATNIKA — CELE, FUNKCJE ORAZ FORMA

Celem wprowadzenia Karty Praw Podatnika jest poprawa stanu przestrze-
gania praw podatnika w Polsce. Cele te moga by¢ realizowane poprzez spel-
nienie dwoch podstawowych funkgji: informacyjnej oraz perswazyjnej. Karta,
dostepna dla ogdtu spoteczenstwa i napisana prostym, przystepnym jezykiem,
powinna inwentaryzowac i porzadkowa¢ prawa podatnika ,,rozsiane” obec-
nie po calym systemie prawnym. Ma to szczegdlne znaczenie w odniesieniu
do tych praw podatnika, ktére nie s3 w wyrazny sposéb znormatywizowane
(np. zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan czy zasada niedziatania pra-
wa wstecz). Swiadomo$é swoich praw jest punktem wyjécia do skutecznego
ich egzekwowania przez podatnika, zwlaszcza w sytuacji, kiedy wystepuje on
w sporze podatkowym bez profesjonalnego pelnomocnika.

Karta powinna takze pelni¢ funkcje perswazyjng. Skatalogowanie praw
podatnika w jednym miejscu, zwlaszcza w razie nadania Karcie rangi aktu
prawnego, ulatwiloby skuteczne postugiwanie si¢ argumentacja prawna
opartg na odwolaniu si¢ do tych praw przez podatnika w sporze z organem
podatkowym. Praktyka stosowania prawa pokazuje, Ze oparcie si¢ przez
strone w postepowaniu podatkowym na zasadach i instytucjach prawnych
nieujetych bezposrednio w Ordynacji podatkowej rzadko jest skuteczne,
a spor musi by¢ wowczas rozstrzygany na etapie postepowania sadowo-
administracyjnego.

* 1. Hayes, A Model Taxpayer’s Charter - Why?, ,European Taxation” 2013, no. 10, s. 524.
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Realizacja, chocby w pewnym zakresie, funkcji informacyjnej i perswa-
zyjnej Karty Praw Podatnika pomogtaby w umocnieniu praw podatnika,
co mogltoby w praktyce przetozy¢ si¢ na poprawe kultury administrowania
i zwigkszenie zaufania do organéw panstwa. Pozytywnym skutkiem wzrostu
zaufania do organéw podatkowych moglaby by¢ realizacja zasady lojalno-
$ci wzgledem jednostki’, co mogloby sie przelozy¢ na zwigkszenie lojalnosci
wzgledem panstwa i w konsekwencji na wzrost dochodéw budzetowych.

Praktyka wspoélczesnych panstw pokazuje, ze karty praw podatnika
moga by¢ przyjmowane w formie aktu prawnego badz jako deklaratywne
katalogi praw podatnika niemajgce charakteru normatywnego®. Ze wzgledu
na szczegélne cechy polskiego systemu podatkowego (zaréwno w aspekcie
stanowienia, jak i stosowania prawa podatkowego) oraz biorac pod uwage
potrzebe realizacji funkeji perswazyjnej Karty, w mojej ocenie Karta Praw
Podatnika w Polsce powinna mie¢ forme ustawy’. Nie ulega watpliwosci, ze
przyjecie modelu Karty jako aktu normatywnego stanowi niemate wyzwanie
legislacyjne, ale jest to, moim zdaniem, trud warty podje¢cia. Normatywiza-
cja niektorych zasad ogdlnych czy, szerzej, praw podatnika oraz samej Kar-
ty moglaby pomoéc nie tylko w upowszechnieniu sie katalogu praw podat-
nika w administracji skarbowej, ale takze ulatwitaby i przyspieszyta proces
umieszczania praw podatnika w kontekscie interpretacyjnym orzeczen sg-
dow administracyjnych. Rola orzecznictwa sagdowego jest przy tym kluczo-
wa dla efektywnej ochrony praw podatnika, zwlaszcza w zakresie wypelnie-
nia zasad ogdlnych trescig i przetozenia ich na praktyke stosowania prawa.

Karta powinna by¢ krétka, zrozumiata, z czytelnym i wyczerpujacym
uzasadnieniem.

4. WNIOSKI

Poziom ochrony praw podatnika w Polsce nalezy uznaé za niewy-
starczajacy. Postepujaca represyjnos¢ regulacji podatkowych przyjmo-
wanych przede wszystkim w celu zapobiegania unikaniu opodatkowania

*> A. Gomulowicz, Podatki a etyka, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 109.

6 Zob. szerzej M. S¢k, Karta Praw Podatnika w polskim systemie podatkowym w swiet-
le doswiadczer zagranicznych, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2018, nr 1.

7 W literaturze wskazuje si¢ takze na alternatywne sposoby umieszczania Karty Praw
Podatnika w kontekscie interpretacyjnym norm prawa podatkowego, np. poprzez zawarcie
w Ordynacji podatkowej przepisu, ktory odsylalby do katalogu praw podatnika zawarte-
go w obwieszczeniu Ministra Finanséw, zob. H. Dzwonkowski, M. Duda, J. Goraca, Zakres
i tres¢ istniejgcej i pozgdanej ochrony praw podatnika (ustalenia de lege lata i postulaty de
lege ferenda), [w:] Dylematy reformy systemu podatkowego w Polsce, red. H. Dzwonkowski,
J. Kulicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 308. W mojej ocenie proponowane roz-
wigzanie byloby jednak niewystarczajace dla efektywnej ochrony praw podatnika w Polsce.
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i uchylaniu si¢ od opodatkowania pogarsza pozycje prawng podatnika jako
strony stosunku podatkowoprawnego. Na trudng sytuacje podatnika wply-
wa takze niska jakos¢ legislacji podatkowej oraz praktyki naruszania praw
podatnika na etapie stosowania prawa podatkowego. W zwiazku z tym
wspolczesnie istotnym wyzwaniem dla polityki podatkowej w Polsce staje
sie opracowanie efektywnych instrumentéw ochrony praw podatnika. Jed-
nym z takich mechanizméw moze by¢ Karta Praw Podatnika.

Skutecznos¢ Karty zalezy od tego, w jakim stopniu realizowac bedzie
przede wszystkim funkcje¢ informacyjna (budzenie swiadomosci podatni-
kéw co do istnienia katalogu ich praw) oraz funkcje perswazyjng (wzmac-
nianie argumentacji strony w sporze podatkowym). W mojej ocenie jedy-
nym rozwigzaniem, ktére moze doprowadzi¢ do realizacji tych funkcji, jest
przyjecie Karty w formie ustawowej.
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THE NEED OF INTRODUCTION OF TAXPAYER'S CHARTER IN POLAND

Summary. The article aims at the examination of the need of introduction of Taxpayer’s Charter
in Poland. The Author concludes that such a need exists and is justified by the insufficient level
of the protection of taxpayer’s rights, deterrence of tax law regulations, low level of tax legislation
and the practice of violation of taxpayer’s rights by tax authorities.
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