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Streszczenie

W czasach skarbowosci masowej tradycyjne formy dziatania administracji skarbowej przestaja by¢ skuteczne.
Poszukuje sie wiec nowych rozwigzan i proponuje np. zawieranie uméw przez organy podatkowe z podmiotami
biernymi, co mialoby stuzy¢ optymalizacji postepowania. Rozwigzanie takie jest jednak zrédtem kontrowersji.
Podatkowe standardy konstytucyjne zdaja sie wyklucza¢ mozliwos¢ negocjacji dotyczacych zobowigzania podat-
kowego. Poszukiwane s3g zatem koncepcje majace pogodzi¢ obie te przeciwstawne tendencje, np. we Wioszech,
gdzie instytucja taka funkcjonuje od ponad wieku. Na tle wloskich doswiadczen stawiana jest teza o wadliwej
konstrukcji umoéw podatkowych przewidzianych w projekcie nowej Ordynacji podatkowej.

Stowa kluczowe: niewtadcze metody dziatania administracji skarbowej, umowy podatkowe, wtadztwo podatkowe,
Ordynacja podatkowa.

Summary

In times of the mass taxation traditional forms of action of the tax administration become less and less effective.
Tax arrangements between taxpayers and tax administration has been proposed as a new method that would serve
for proceedings optimisation. However, such a tool remains a source of doubts: the constitutional tax principles
seem to exclude the possibility of negotiations concerning taxes. Therefore, new concepts that would satisfy both
these contradictory tendencies are sought — e.g. in Italy where such an institution is in force for over a century.
The institution of tax arrangements included in the project of the new General Tax Act seem to be incorrect in the
view of the Italian experiences.
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1. WPROWADZENIE

Przedmiotem analizy w czesci pierwszej niniejszego arty-
kutu byta tzw. skarbowo$¢é masowa. Pojecia tego uzywa sie
w doktrynie witoskiej na okreslenie nowe;j filozofii podatkow,
w ktérej wykonywanie prawa podatkowego powierzone jest
w pierwszej kolejnosci podmiotom biernym, zadaniem ad-
ministracji skarbowej pozostaje za$ jedynie reagowanie na
ewentualne nieprawidtowosci. To zmniejszenie roli organow
wiadzy publicznej w procesie wymiaru i poboru podatkow
wynika wtasnie z masowosci zdarzen podatkowych — admi-
nistracja skarbowa nie posiada juz zasobéw umozliwiajgcych
jej wyegzekwowanie prawa podatkowego za pomoca swoich
wiadczych uprawnien. Z tego powodu w wielu krajach, w
tym takze w Polsce, pojawia sie tendencja do poszukiwania
nowych metod dziatania administracji skarbowej — juz nie

wiadczych, lecz konsensualnych, w ktorych organ podatkowy,
wspoétpracujgc z podmiotem biernym, pomaga mu w popraw-
nym wypetnieniu cigzacych na nim obowigzkéw. Tego typu
dziatania majg stuzy¢ budowie morale podatkowego, czyli
postawy podmiotu biernego zaktadajgcej che¢ dobrowolne-
go i poprawnego wypetnienia cigzacego na nim obowigzku
podatkowego. W warunkach skarbowosci masowej, wobec
ograniczonych mozliwosci dziatania administraciji, to wtasnie
postawa podmiotéw biernych stanowi fundament prawidtowe-
go funkcjonowania systemu podatkowego w danym panstwie.
Wydaje sie zatem, ze jest w petni zasadne odwotywanie sie
do niewtadczych metod dziatania administracji skarbowej.
Nalezy jednak zada¢ pytanie: czy w panstwie prawa jest to
dopuszczalne? Odpowiedz na nie jest przedmiotem niniejsze;j
drugiej czesci artykutu.



2. WLADZTWO PODATKOWE

Prawo podatkowe podlega szczegdélnemu rygorowi, ktory
wynika z konstytucyjnego uksztattowania tzw. wtadztwa podat-
kowego. Na gruncie tej gatezi prawa o wtadztwie podatkowym
mowi sie w aspekcie negatywnym, gdyz normy konstytucyjne
stawiajg jego granice, ktérych wtadzy publicznej przekroczyé
nie wolno. Wynika to z tego, ze podatki stanowig wtadczg
ingerencje w sfere praw majatkowych obywateli, a regulacja
konstytucyjna w tym zakresie petni przede wszystkim funkcje
ochronng. Tak tez jest w praktyce — na konstytucyjng regu-
lacje wladztwa podatkowego sktadajg sie co do zasady dwa
ograniczenia, ktérych ujecie legislacyjne obrazuje tabela 1.

Pierwsze ograniczenie dotyczy formy stanowienia prawa
podatkowego, tj. wprowadza zasade wytgcznosci ustawy w
zakresie podstawowych elementéw stosunku zobowigzania
podatkowego (w Konstytucji RP wymienionych w przepisie,
we wioskiej — wskazywanych przez doktryne [3, s. 10]). W
efekcie przyjmuje sie, ze podatkowy stan faktyczny, ktérego
nakreslenie nalezy do wytgcznej kompetencji organu ustawo-
dawczego, zastepuje w stosunku zobowigzania podatkowego
element woli stron obecny w stosunku zobowigzania cywilne-
go [4, s. 43-44]. Rolg organu administracji i podmiotu admini-
strowanego jest zatem jedynie konkretyzacja decydujgcej w
tym zakresie woli ustawodawcy. Z tego powodu we Wtoszech
mowi sie o zasadzie niedyspozytywnos$ci zobowigzania po-
datkowego (wi. principio di indisponibilita del tributo), gdyz
stronom stosunku zobowigzaniowego nie przystuguje prawo
do swobodnego dysponowania zobowigzaniem podatkowym
[3, s. 241-242]. W Polsce przez wiele lat podkreslano nato-
miast, ze sprawy podatkowe nie moga stanowi¢ przedmiotu
negocjacji miedzy organem podatkowym a podmiotem bier-
nym [zob. 5, s. 45]. Niemniej uwazna lektura przytoczonych
przepiséw prowadzi do wniosku, ze po pierwsze, dotyczg one
wytgcznie sfery materialnoprawnej, a kwestie formalnoprawne
zostawiajg w obszarze zastosowania mniej rygorystyczne;j
ogolnej zasady praworzadnosci, a po drugie, w ramach sfery
materialnoprawnej szczegdlny rygor ustanowiony przez te
przepisy dotyczy gtéwnie kwestii wymiaru podatku, ale juz
nie jego poboru. Nie jest zatem tak, ze wola ustawodawcy
w ramach stosunku zobowigzania podatkowego catkowicie
zabiera miejsce dla woli stron, gdyz pozostawione sg pewne
kwestie poboczne, w ktérych stronom mogg przystugiwac

uprawnienia ksztattujgce ten stosunek (np. organ moze
przyznawac ulgi w sptacie). Uprawnienia te nie moga jednak
dotyczy¢ ani an, ani quantum zobowigzania podatkowego.

Drugie ograniczenie dotyczy tresci stanowionego prawa —
chociaz ustawodawca posiada swobode w stanowieniu norm
prawnopodatkowych, to nie jest to catkowita dowolnos¢. Two-
rzone prawo podatkowe musi spetnia¢ standardy réwnosci,
powszechnosci czy sprawiedliwosci opodatkowania [zob. 6].
Warto przy tym zwrdci¢ uwage na obecng w polskiej judykatu-
rze i doktrynie, a we Wioszech takze w warstwie legislacyjnej,
zasade zdolnosci ptatniczej (lub podatkowej— w Polsce mozna
spotkac rézne okreslenia), tj. zdolnosci ekonomicznej podatni-
ka do poniesienia ciezaru podatkowego, ktérej obecno$¢ ma
warunkowac dopuszczalno$¢ (konstytucyjnosé) opodatkowa-
nia [4, s. 62 i nast.; 6]. W tym kontek$cie czasem podnosi si¢
kwestie, ze to organ podatkowy, a nie ustawodawca, znajduje
sie na tyle blisko podatnika, aby méc w petni realizowac te
zasade, tj. dostosowa¢ wymiar podatku do zdolnosci ptatni-
czej konkretnego podmiotu. Jak jednak wskazujg przeciwnicy
takiego podejscia, przyznanie takich uprawnien administracji
skarbowej narazatoby podatnika na arbitralnos¢ jej dziatan,
a w konsekwencji statoby w sprzecznosci z Konstytucjg RP.
Zarzuty podobnej natury dotyczg takze uméw podatkowych.
Biorgc bowiem pod uwage drugg obok niedyspozytywnosci
szczegolng ceche stosunku zobowigzania podatkowego, jakg
jest konieczna nieréwnosc stron, istnieje ryzyko, ze w ramach
negocjowania umowy organ podatkowy moze naduzywac
swojej uprzywilejowanej pozycji i narzuca¢ podmiotowi bier-
nemu niekorzystne dla niego rozwigzania [4, s. 72 i nast.].
Warto pamigta¢ o tych zarzutach, podstawowym pytaniem
pozostaje jednak mozliwos¢ pogodzenia koncepcji uméw
podatkowych ze standardami konstytucyjnymi, czemu stuzyc¢
majg rézne koncepcje formutowane w doktrynie.

3. KONCEPCJE UMOW PODATKOWYCH

W ramach proby wpisania instytucji uméw podatkowych
we wiloski system prawa w tamtejszej doktrynie sformuto-
wano trzy koncepcje. Pierwsza z nich — transakcyjna (wt.
contrattuale) — upatruje w tego typu instytucjach ustawowego
wyjatku od zasady niedyspozytywnosci. W tym Swietle umo-
wa podatkowa stanowi zwyktg ugode stron co do zawistego
migdzy nimi sporu. Pozostate dwie koncepcje, kwalifikowane
w przeciwienstwie do pierwszej jako ,nieumowne”, stojg na

Tabela 1

Ograniczenie | Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej [1, dalej Konstytucja Republiki Wioskiej [2]

co do .Konstytucja RP”] (ttum. wiasne)

Formy Art. 217. Naktadanie podatkéw, innych danin|Art. 23. Zadne $wiadczenie osobiste ani majgtkowe nie
publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw | moze zostaé natozone inaczej niz na podstawie ustawy.
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze
zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje
w drodze ustawy.

Tresci Art. 84. Kazdy jest obowigzany do ponoszenia cig- | Art. 53. Wszyscy obowigzani sg uczestniczy¢ w wydatkach
zarow i $wiadczen publicznych, w tym podatkdw, | publicznych stosownie do swojej zdolnosci ptatnicze;.
okreslonych w ustawie. System podatkowy jest uksztattowany zgodnie z kryterium

progresywnosci.




stanowisku, ze instytucja umowy podatkowej nie deroguje

zasady niedyspozytywnosci zobowigzania podatkowego,

lecz inaczej ja ujmujg. Koncepcje te odpowiadajg po czesci
doktrynom normatywizmu i decyzjonizmu. W mysl pierwszej

z nich — weryfikacyjnej (wt. accertativa, odpowiadajgcej w

ocenie autora doktrynie normatywizmu) — zasada ta wigze

organ w petni, tj. nie pozostawia zadnej przestrzeni do swo-
bodnych decyzji stron. Przedmiotem porozumienia moze by¢
zatem jedynie poprawne zastosowanie prawa podatkowego,

w czym podmiot bierny moze aktywnie pomagac¢ organowi

podatkowemu w zamian za pewne korzysci podatkowe (np.

w zakresie obnizenia sankcji za ustalone w ten sposéb na-

ruszenia). Podejscie to najlepiej obrazuje fakt, ze w mysl tej

koncepcji umowa podatkowa nie stanowi jednego aktu, lecz
dwa — zwyktg wladczg decyzje organu podatkowego oraz
akt przystapienia podmiotu biernego do tej decyzji, w wyniku
ktérego ten ostatni zrzeka sie swojego prawa do zaskarzenia
wydanej decyzji. Trzecia z omawianych koncepcji — decy-
zyjna (wt. concertiva, ktérg w ocenie autora mozna wigzac

z doktryng decyzjonizmu) — nie neguje zwigzania organu

podatkowego zasadg niedyspozytywnosci, lecz wskazuje,

ze nalezy rozrozniac:

1) niedyspozytywno$¢ punktowa, gdy rozwigzanie danego
problemu jest jednoznaczne ze wzgledu na brzmienie
prawa lub zagadnienie faktyczne, a zatem nie ma zadnej
przestrzeni dla swobodnych decyzji stron stosunku zobo-
wigzania podatkowego — mozliwa jest jedynie weryfikacja
poprawnego zastosowania normy prawnopodatkowej;

2) niedyspozytywnos$¢ zakresowa, gdy rozwigzanie danego
problemu nalezy do zakresu mozliwych rozwigzan o jasno
wytyczonych granicach — w takim wypadku takze nie ma
przestrzeni do swobodnego decydowania, gdyz organy
podatkowe (inaczej niz organy administracji) nie posiada-
ja dyskrecjonalnych uprawnien, w takiej sytuacji muszag
zatem wybrac¢ rozwigzanie najbardziej zgodne z zasada-
mi prawa podatkowego — znéw mozliwa jest jedynie we-
ryfikacja poprawnego zastosowania normy prawnopodat-
kowej;

3) niedyspozytywno$é odwrécona, gdy rozwigzanie danego
problemu nalezy do zakresu mozliwych rozwigzan o nie-
dajacych sie jednoznacznie wytyczy¢ granicach —w takim
wypadku otwiera sie przestrzen do negocjacji jako tzw.
mniejsze zto; ustalenia stron majg juz zatem konstytutyw-
ny, a nie jedynie deklaratoryjny, charakter.

W ten sposéb w ujeciu koncepcji decyzyjnej umowy po-
datkowe stanowig akty sui generis [3, s. 411-412; 7, s. 271-
272; 8].

Ostatnia ze wspomnianych koncepcji zdaje sie korespon-
dowac z niemiecka koncepcjg umoéw administracyjnych (niem.
Vergleichsvertrag), ktérych zawarcie jest mozliwe wytacznie
wtedy, gdy ustalenie danej okolicznosci faktycznej lub prawnej
nie jest mozliwe w toku postepowania dowodowego. W tym
wypadku porozumienie stron takze ma stanowi¢ ,mniejsze
zto” w poréwnaniu do standardowej procedury, ktéra wymusza
podjecie zmudnych dziatan pozbawionych szansy powodze-
nia. Koncepcja ta zostata recypowana w polskiej doktrynie
na gruncie prawa administracyjnego, a nastepnie zostata
przeniesiona do prawa podatkowego — umowe podatkowg w
Swietle polskiego projektu mozna zawrzeé w kazdej sprawie,

jezeli wprost nie zakazuje tego prawo (co dotyczy np. wy-
sokosci zobowigzania podatkowego), a o dopuszczalnosci
zawarcia umowy ma decydowac natura danego zagadnienia
[9, s. 969; 10, s. 433 i 434].

Kiedy mowi sie o niemieckich umowach administracyjnych,
warto podnies¢ takze kwestie ich relacji do decyzji admini-
stracyjnej — ot6z mogg one jg zastepowacé, mogg jej towarzy-
szyC lub tez mogg nie pozostawac z nig w zadnej relacji [11,
s. 138]. Z oczywistych wzgleddw wioskie rozwigzanie wybiera
pierwszg z tych mozliwosci — horyzontalna decyzja podat-
kowa wydana z przystgpieniem podmiotu biernego stanowi
alternatywe dla wertykalnej decyzji podatkowej wydawanej
samodzielnie przez organ. Tymczasem autorzy polskiej umo-
wy podatkowej wybrali wariant, w ktérym umowa podatkowa
towarzyszy decyzji podatkowej — sama jej nie zastepuje,
lecz wigze organ przy jej wydawaniu (co tworzy mimowolnie
dodatkowg kategorie skarg na decyzje niezgodne z zawartg
umowa). Autorzy uzasadnienia projektu nie wskazali ratio
legis takiego rozwigzania [11, s. 138; 10, s. 432].

4. ZAKONCZENIE

Poczyniona w obu czesciach niniejszego artykutu anali-
za umozliwia postawienie tezy, ze przedmiotem negocjacji
przy zawieraniu umow podatkowych mogg by¢ wszystkie
okoliczno$ci danej sprawy, z tym Ze niektére z nich moga
by¢ negocjowane bezposrednio — dotyczy to badZ uprawnien
stron o charakterze dyskrecjonalnym (np. udzielenia przez
organ ulgi w sptacie), badz tez kwestii wymagajacych dziatan
o charakterze decyzjonistycznym (np. ustalenie niemozliwych
do zweryfikowania okolicznos$ci faktycznych sprawy); w tych
wypadkach ustalenia stron bedg miaty charakter konstytutyw-
ny, a inne mogg by¢ negocjowane jedynie posrednio — do-
tyczy to kwestii, ktére mogg by¢ weryfikowane przez strony,
jak wystgpienie okreslonych przestanek zastosowania danej
instytucji (co posrednio wywiera skutek w kwestiach zastrze-
zonych dla woli ustawodawcy, jak naleznos¢ czy wysoko$¢
zobowigzania podatkowego); w takim wypadku porozumienie
stron ma charakter deklaratoryjny. O ile w pierwszym wypadku
mozna mowic o prawdziwej umowie stron, o tyle w drugim —w
instytucji de qua widzie¢ nalezy jedynie narzedzie rozwigzy-
wania sporow (ekwiwalent znanych prawu cywilnemu alter-
natywnych metod rozwigzywania sporéw na gruncie prawa
podatkowego). Umowy podatkowe majg zatem niejednorodng
nature, rézng w zaleznosci od przedmiotu porozumienia. W tej
perspektywie nie ma potrzeby wytgczania okreslonych kwestii
z zakresu zagadnien moggcych by¢ przedmiotem uzgodnien,
jak czyni to polski projektodawca.

Ponadto instytucja uméw podatkowych moze mie¢ cha-
rakter samoistny, tj. stanowi¢ decyzje horyzontalng (wyda-
wang wspolnie przez strony), ktéra zastepowataby decyzje
wertykalng (wydawang samodzielnie przez organ), lub tez
niesamoistny — w takim wypadku konieczna jest nastepcza
decyzja wertykalna. Ze wzgledu na ekonomike postepowania
wybor tego drugiego rozwigzania przez projektodawcow nowej
Ordynacji podatkowej budzi watpliwosci. Umowa podatkowa
ma skracac postgpowanie, a nie je wydtuzac, tzn. by¢ dodatko-
wym fragmentem procedury przed wydaniem zwyktej decyzji.
Ponadto, jak juz wspomniano, takie rozbicie instytucji na akt
umowy i akt nastepczej decyzji stwarza dodatkowe pole do



sporéw sgdowych, gdyz mozliwy staje sie brak zgodnosci
miedzy obydwoma aktami.

Odpowiedzi wymaga takze pytanie, czy wtasciwym wehi-
kutem prawnym dla uméw podatkowych jest instytucja umowy,
ktérg przewidziano w projekcie nowej Ordynacji podatkowej,
czy tez np. funkcjonujgca we Wioszech instytucja przystapie-
nia (adhezji) do decyzji podatkowej. Po pierwsze pamigtaé
nalezy o tym, ze umowy podatkowe tylko czesciowo majg
charakter transakcyjny, ktory umozliwia stronom swobodne
decydowanie o sprawie, w duzej mierze natomiast zachowujg
charakter jedynie komunikacyjny, ktéry umozliwia stronom
dojscie do konsensusu w przedmiocie stanu faktycznego i
jego prawidtowej subsumpcji. Z tego powodu koncept ,umowy”
moze prowadzi¢ do btednego odbioru spotecznego rzeczonej
instytucji, o czym swiadczy zmiana nazwy, jaka nastgpita we
Wtoszech. Tymczasem pojecie ,decyzji” w wiekszym stopniu
zdaje sie wskazywac, ze wcigz mowa o mechanizmie stuzg-
cym do wykonania prawa. Biorgc natomiast pod uwage przed-
stawiong powyzej pierwszorzedng role podmiotéw biernych w
procesie stosowania prawa podatkowego, zasadne wydaje sie
dopuszczenie ich do wydawania takich aktow — jest to zgodne
z zasadg subsydiarnosci, jaka wynika z idei piramid wdroze-
nia, gdyz umozliwia organom podatkowym zatatwienie sprawy
podatkowej w drodze porozumienia bez koniecznosci odwota-
nia sie do bardziej angazujgcych dziatai wtadczych. Ponadto
warto odwotac sie do cywilnej koncepcji uméw adhezyjnych,
w ktérych autonomia woli strony stabszej jest ograniczona
jedynie do mozliwosci zaakceptowania lub nie oferty strony
dominujacej. Podobnie na gruncie prawa podatkowego organ
podatkowy znajduje sie w pozycji uprzywilejowanej — posiada
ostatecznie petng swobode rozstrzygnigcia danej sprawy, czy
to za pomocg decyzji horyzontalnej, czy to za pomoca decyzji
wertykalnej. Podmiotowi biernemu pozostaje jedynie mozli-
wos¢ adhezji do ostatecznej ,oferty” organu wypracowanej
w toku negocjaciji. Z tych powodoéw koncepcja przystgpienia
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do decyzji podatkowej, jako instytucji prawnej umozliwiajgce;j
konsensualne zatatwienie sprawy podatkowej, wydaje sie
lepszym rozwigzaniem niz koncepcja umowy, ktérg przyjeto
w polskim projekcie.

Catkowicie odrebng kwestig pozostaje natomiast zapew-
nienie mentalnej gotowosci piastunéw organéw podatkowych
oraz podmiotéw biernych lub ich reprezentantéw do stosowa-
nia tego typu mechanizmoéw. Nalezy jednak zasygnalizowac,
ze moze ona stanowi¢, obok wadliwosci konstrukcyjnych,
gtébwna przyczyne niepowodzenia wdrozenia w Polsce pro-
jektowanej instytucji umowy podatkowe;.
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