DOI: 10.5604/01.3001.0054.6898

,oystem podatkowy” czy zbior przypadkowych regulaciji?

“Tax system” or a collection of random regulations?

prof. dr hab. Jadwiga Gluminska-Pawlic

Doradca podatkowy, czionek Rady do Spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania, pracownik naukowy na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Slgskiego w Katowicach, ORCID: 0000-0002-2256-4558

Streszczenie

System podatkowy to ogé6t podatkow wystepujacych w danym czasie w danym panstwie. Powinien by¢ zbudowa-
ny wedlug zasad podatkowych oraz zasad prawidtowej legislacji, tj. godzi¢ funkcje podatkéw z interesem podat-
nikow. Aby zbudowa¢ optymalny system podatkowy, ustawodawca powinien bra¢ pod uwage przynajmniej pod-
stawowe zasady podatkowe: neutralnos¢ podatkowa, pewnos¢ opodatkowania, efektywnos¢, tagodzenie ciezaru
podatkowego, ochrone zrodet opodatkowania oraz tanios¢ wymiaru i poboru. Prawo podatkowe ze wzgledu na
swoja specyfike i ingerencje w prawo wlasnosci powinno byé zrozumiate dla jego adresatéw. Zasada ustawowej
regulacji danin publicznych powinna ograniczaé¢ czestotliwosé zmian, a tak sie nie dzieje. W Polsce mimo postu-
latébw mamy wciaz zbér przypadkowych regulacji zamiast systemu podatkowego.
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Abstract

The tax system is the total amount of taxes that occur in a given country at a given time. It should be built in ac-
cordance with tax principles and the principles of proper legislation, reconciling the functions of taxes with the
interests of taxpayers. When building an optimal tax system, the legislator should take into account at least the
basic tax principles: tax neutrality, tax certainty, efficiency, mitigation of the tax burden, protection of sources of
taxation, and cheapness of assessment and collection. Tax law, due to its specificity and interference with the
right of ownership, should be understandable to its addressees. The principle of statutory regulation of public
levies should limit the frequency of changes, but this is not the case. In Poland, despite the postulates, we still
have a set of random regulations instead of a tax system.
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1. WPROWADZENIE

Pojecie ,systemu” pojawia sie w teorii i praktyce w roznych
aspektach. Najczesciej definiowane bywa jako zbiér pewnych
elementéw stanowigcych wyodrebniong z otoczenia, wzgled-
nie autonomiczng catos¢, ktére majg wewnetrzne powigzania
i miedzy ktérymi zachodzg sprzezenia, oddziatujgce takze na
otoczenie zewnetrzne. System nazywany jest réwniez ukta-
dem pewnych elementdéw, powigzanych ze sobg réznymi
zalezno$ciami, ktéry zostat utworzony w celu spetnienia
pewnych funkcji'. Wszystkie elementy systemu zostajg tak
dobrane, by stuzy¢ realizowaniu gtéwnego celu uktadu jako
catosci. System jest obiektem zorganizowanym, funkcjonujg-
cym jako jedna cato$¢ (naktady, procesy transformac;ji, wyni-
ki i sprzezenie zwrotne). Jest uktadem elementéw majgcym
okreslong strukture, ktéry stanowi logicznie uporzgdkowang
catosc¢. Jest takze uporzgdkowanym zbiorem twierdzen, po-
gladow, tworzacych jakas teorie, czy okreslonym sposobem
wykonywania jakiej$ czynnosci?.

W psychologii systemem nazywany jest zbior elementow
powigzanych ze sobg relacjami tak, by stanowity one catos¢
zdolng do funkcjonowania w okreslony sposdb®. Podobng

definicje tego terminu wprowadzit pionier cybernetyki w Polsce
Marian Mazur, ktéry uwazat, ze system to zbiér elementow i
zachodzgcych miedzy nimi relacji*. Z kolei w filozofii systemem
nazywa sie zbiér tez i twierdzen stanowigcych pewng spdjng
catos¢, a takze zasady organizacji czegos — zbidr przepiséw
lub regut obowigzujgcych w danej dziedzinie. W naukach
ekonomicznych i w zarzadzaniu przez pojecie systemu rozu-
mie sie natomiast celowo okreslony zbiér elementow i zbidr
sprzezen miedzy nimi, ktére wspadlnie okreslajg cechy catosci.
| wreszcie w ujeciu prawnym, a $cislej prawo w ujeciu przed-
miotowym — to system norm prawnych, czyli ogéinych, abs-
trakcyjnych i jednoznacznych dyrektyw postepowania, ktére
powstaty w zwigzku z istnieniem i funkcjonowaniem panstwa
lub innego uporzadkowanego organizmu spotecznego, ktére
zostaty ustanowione lub uznane przez wtasciwe organy wta-
dzy odpowiednio publicznej lub spotecznej i przez te organy
sg stosowane, w tym z uzyciem przymusu®.

2. POJECIE SYSTEMU PODATKOWEGO

W doktrynie prawa podatkowego pojecie systemu podat-
kowego budzi pewne kontrowersje. Co do zasady przyjmuje



sie, ze system podatkowy to ogét podatkdw wystepujgcych w
danym czasie w danym panstwie®. Mozna tez uznac, ze jest
to caloksztalt prawnoorganizacyjnych form opodatkowania’,
ale w praktyce rzadko stanowi on zwartg, jednolitg, logicznie
uporzgdkowang wewnetrznie catos¢. System podatkowy po-
winien by¢ zbudowany wedtug zasad podatkowych i zasad
prawidtowej legislacji, niesprzeczny, logiczny i zupetny, tj. po-
winien godzi¢ funkcje podatkow, w tym przede wszystkim fiskal-
ng i redystrybucyjna®. Najczesciej powstaje w okresie wielu lat
i uksztattowany jest pod wptywem biezgcych potrzeb finanso-
wych panstwa oraz koncepciji politycznych i ekonomicznych.

Podstawowe wymogi prawne dotyczgce budowy systemu
podatkowego to przejrzysto$¢ aktow prawnych, wewnetrzna
ich zwarto$¢ oraz logiczna konstrukcja. Niezbedne wymogi
ekonomiczne to natomiast wybor wtasciwych zrédet i odpo-
wiedniej formy procesu ekonomicznego do opodatkowania
oraz ustalenie podmiotu i granic opodatkowania®. Aby zbudo-
wac optymalny system podatkowy, ustawodawca powinien
bra¢ pod uwage przynajmniej podstawowe zasady podatkowe:
neutralno$¢ podatkowa, pewnos¢ opodatkowania, efektyw-
nos¢, tagodzenie ciezaru podatkowego, ochrone zrodet
opodatkowania oraz tanio$¢ wymiaru i poboru.

System podatkowy nie jest wiec jakimkolwiek zespotem
podatkoéw, lecz takim, ktéry powinien mie¢ ,my$| przewodnig”,
bedaca czynnikiem tgczacym poszczegdine podatki w logicz-
ng cato$¢ pod wzgledem zaréwno prawnym, jak i ekonomicz-
nym. Mys$l ta moze dotyczy¢ konstrukcji prawnej systemu
podatkowego i sktadajgcych sie na niego poszczegdinych
podatkéw oraz tresci ekonomicznej tego systemu'®.

Podatek jest zjawiskiem historycznym, ktére pojawito sie
na pewnym etapie rozwoju spoteczenstwa i stosunkéw spo-
teczno-ekonomicznych. Wraz z rozwojem tych stosunkow
nastepowat rozwoj istniejgcych juz konstrukcji, jak rowniez
tworzono zupetnie nowe obcigzenia podatkowe zasilajgce
budzet. Proces tego rozwoju znajduje réwniez odzwierciedlenie
w budowie systemow podatkowych, ktére sg zbiorem nawar-
stwiajgcych sie konstrukcji normatywnych, pochodzacych z
réznych, czesto odlegtych okreséw historycznych. Stad tez w
tym zbiorze trudno doszukac sie jakiegokolwiek tadu i porzgd-
ku'. Uporzgdkowaniu systemu podatkowego nie sprzyja
réwniez praktyka legislacyjna w zakresie prawa podatkowego.

3. ZASADY BUDOWY RACJONALNEGO SYSTEMU
PODATKOWEGO

Podkresli¢ nalezy, ze ustawy podatkowe i przepisy wyko-
nawcze do nich nie tworzg jeszcze systemu podatkowego,
ale stanowig jedynie urzedowy spis obowigzujgcych podat-
kow. O systemie mozemy mowic dopiero wtedy, gdy w sensie
konstrukcji prawnej i powigzan ekonomicznych tworzy on
wewnetrznie spojng, jednolitg catos¢, zgodng z zasadami
konstytucyjnymi. Kiedy buduje sie system podatkowy, trzeba
bra¢ pod uwage wiele czynnikéw, wsrdod ktorych wyréznié
trzeba:

1) umiejetne wywazenie interesu Skarbu Panstwa z intere-
sem podatnika;

2) koniecznos$¢ uwzgledniania w konstrukcjach podatkow
rozwigzan przyjetych w innych gateziach prawa;

3) koniecznos$¢ nadania normom prawa podatkowego cha-
rakteru unijnego i miedzynarodowego;

4) zapewnienie stabilnosci rozwigzan w dtuzszych przedzia-
tach czasowych, co ma na celu budzenie zaufania podat-
nika do panstwa i prawa;

5) zrezygnowanie z rozwigzan prowizorycznych i doraznych,
ktére powodujg utrate zaufania i wywotujg negatywne
skutki spoteczne i gospodarcze;

6) ograniczenie do minimum zmian w prawie podatkowym,
ktore majg charakter dorazny i podyktowane sg najczesciej
celami fiskalnymi;

7) unikanie nadmiernych obcigzen podatkowych, poniewaz
gdy podatki majg charakter konfiskacyjny, wéwczas wpty-
wajg negatywnie na mentalno$¢ podatnika i prowadza go
do szarej, a nawet do czarnej strefy, stad istotne znacze-
nie ma zrozumienie przestanek, ktére wyznaczaja granice
opodatkowania;

8) ustanowienie gwarancji ochrony praw podatnika, a w
szczegolnosci zakaz wprowadzania takich podatkow,
ktore zagrazajg egzystencji podatnika lub uniemozliwiajg
mu dalsze prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;.
Ksztatt systemu podatkowego zalezy od wielu ré6znorod-

nych czynnikéw i moze w istotny sposob rozni¢ sie w kon-

kretnym kraju od rozwigzan obowigzujgcych nawet w krajach
sasiednich. Do czynnikéw tych mozna zaliczy¢:

1) system spoteczno-polityczny;

2) strukture spoteczno-gospodarczg panstwa (brak jakiejkol-

wiek wyraznej struktury i staby rozwéj ekonomiczny tworzy

raje podatkowe);

poziom rozwoju gospodarczego;

miejsce danego kraju w systemie gospodarki $wiatowej;

ciggtosc (lub jej brak) tradycji podatkowej;

stan gospodarki i budzetu, co wskazuje na to, czy dane

panstwo nalezy do grupy tzw. panstw dtuzniczych czy

wierzycielskich itp.'?

4. FUNKCJE SYSTEMU PODATKOWEGO

Podatki dostarczajg panstwu narzedzi (srodkéw finanso-
wych) do realizacji zaktadanych celow, w rekach politykow
natomiast mogg sie sta¢ instrumentem krepujgcym zycie
gospodarcze i ostabiajgcym inicjatywy podatnikéw. Podatki
— oprocz celéw oczekiwanych i zamierzonych przez ustawo-
dawce — moga zatem wywotywaé nastepstwa, ktérych wcze-
$niej nie przewidywano.

Podstawowg funkcjg systemu podatkowego jest funkcja
dochodowa. Ma ona na celu zapewnienie statych i systema-
tycznych wplywéw budzetowych, ale racjonalny ustawodaw-
ca musi pamietag, ze po to, by skutecznie finansowa¢ wydat-
ki publiczne, nalezy wywazy¢ dwa przeciwstawne interesy
—dobro publiczne i dobro prywatne, z ktérych kazde korzysta
z ochrony konstytucyjnej. Jesli system podatkowy jest ukie-
runkowany wytgcznie na realizacje funkcji dochodowej, to
ustawodawca moze wprowadza¢ do niego takie podatki,
ktéore mimo zatozen nie przysparzajg wptywdéw. Samowola
ustawodawcy i nadmierny fiskalizm prowadzg natomiast do
poboru podatkéw nieuzasadnionych zdolnos$cig ptatnicza
podatnikow i brakiem podstaw prawnych opodatkowania.

System podatkowy moze spetnia¢ rowniez funkcje niefi-
skalne, ktorych realizacja spowoduje wystgpienie pozadanych
zmian w zyciu gospodarczym i spotecznym. Polityka podat-
kowa wtadz wprowadzajgcych preferencje lub obostrzenia



moze oddziatywac na system podatkowy, a stosowane instru-
menty majg zapewni¢ ochrone i utrzymanie istniejgcego
stanu zjawisk i stosunkéw spoteczno-gospodarczych. Moga
takze prowadzi¢ do ich zmiany lub przeksztatcenia badz
ustania lub ograniczenia. Realizujgc funkcje niefiskalne,
panstwo przywigzuje szczegodlng wage do niskiego poziomu
opodatkowania, opiera sie bowiem na zatozeniu, ze tagodze-
nie opodatkowania przyczynia sie¢ do wzrostu dochodéw
budzetowych, poniewaz nieoptacalne staje sie poszukiwanie
sposobow uchylania sie od opodatkowania, a niskie podatki
zachecajg do inwestyciji, ktére tworzg nowe miejsca pracy i
zapewniajg wzrost produkcji.

Funkcje systemu podatkowego integralnie zwigzane sg
zatem z zadaniami pahstwa oraz jego aktywna rolg na grun-
cie gospodarczym i spotecznym, a podatki sg jednym z pod-
stawowych Zrédet dochodéw budzetowych.

5. REGULY TWORZENIA | STOSOWANIA PRAWA
PODATKOWEGO W POLSCE

Podatki nie stanowig jednolitej wewnetrznie kategorii ani
prawnej, ani ekonomicznej, a dla podatnikdéw s3 istotnym
obcigzeniem bez wzgledu na ich wysokos$¢ i rodzg w nich tzw.
opor podatkowy, rozumiany jako poczucie niesprawiedliwosci
i doznanie ,krzywdy podatkowej”’. Ptacenie podatkéw jest
obowigzkiem ucigzliwym, a niecheé jest naturalng reakcjg
podatnika przeciwko przymusowi wprowadzanemu przez
panstwo, ktére obcigza przychody, dochody czy majatek
swoich obywateli. Zbyt restrykcyjne prawo i zbyt gtebokie
wkraczanie w prawa wiasnosci rodzg sprzeciw podatnika i
stajg sie przyczyng jego obojetnosci, a nawet niecheci wobec
panstwa i wtadzy. Podatek odbierany jest jako ,szykana”, a
obowigzek podatkowy utozsamiany jest z zamachem na
marzenia o posiadaniu majatku i jego statym powiekszaniu.
Podatek traktowany jest jako strata finansowa i jego nega-
tywny odbidr usprawiedliwia wiec unikanie opodatkowania.

Wysoko$¢ opodatkowania nie jest bez znaczenia dla osobi-
stej postawy podatnika, stad wladza poszukuje takich instru-
mentéw, ktére pozwolg jej osiggna¢ zaktadany poziom dochodéw
budzetowych bez budzenia podejrzen podatnikéw. Jednym z
takich instrumentow jest zastepowanie podatkéw bezposrednich
posrednimi, ktére dla podatnika sg mniej ,zauwazalne”. Rozpa-
trywana z punktu widzenia wtadzy efektywnos¢ opodatkowania
nie moze natomiast przekreslac granic opodatkowania etycznie
akceptowanych przez podatnikow, a panstwo, ktore stosuje
takie praktyki, nie jest uczciwe wobec swoich obywateli.

Opodatkowanie nie jest etycznie neutralne i nie pozosta-
je poza dobrem i ztem, a etyka w opodatkowaniu wspétdecy-
duje o respektowaniu obowigzkéw podatkowych i ksztattuje
$wiadomos¢ podatkowg obywateli’®. W Polsce nieptacenie
podatkéw nie jest niestety rzeczg haniebng, a w niektérych
Ssrodowiskach jest nawet powodem do dumy. Mentalno$é
podatkowa polskich obywateli winna by¢ zatem zmieniana
przez prawodawstwo podatkowe, ktére nie moze pomija¢ w
przyjmowanych rozwigzaniach aspektu moralnego opodatko-
wania. Dla polityki podatkowej istotne znaczenie powinny
mie¢ upowszechnianie postaw aprobaty dla obcigzen podat-
kowych oraz dbatos¢ o tworzenie dobrego i stabilnego prawa.
Stad tez niezbedna jest wiedza catego spoteczenstwa o ist-
niejgcych regulacjach podatkowych, tak by umiejetnie dosto-

sowywac swoje zachowania do regut i zasad wyznaczonych
przez przepisy prawnopodatkowe.

Prawo podatkowe nalezy do tych dziedzin prawa, ktére
wywierajg bezposredni wptyw na zycie spoteczne i na gospo-
darke, zmiennos¢ tego prawa stanowi natomiast istotng do-
kuczliwos¢ nie tylko dla jego bezposrednich adresatéw — po-
datnikéw, ale rowniez dla pracownikéw organdw podatkowych.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r."* przez to, ze daje stabilny fundament prawodawstwa
podatkowego, zmusza polskiego ustawodawce do poszano-
wania proceduralnych aspektéw wynikajgcych z zasad de-
mokratycznego panstwa prawa i przyzwoitej legislacji. Okre-
Slone w tym akcie prawnym wzorzec i standardy kontroli
prawodawstwa podatkowego'® sprawiajg, ze Trybunat Kon-
stytucyjny (dalej: TK) moze ocenia¢, czy zostaty spetnione
zasady wytgcznosci prawa podatkowego i prawidtowej legi-
slacji oraz czy zawarte w Konstytucji RP prawa i wolnosci
ekonomiczne sag nalezycie chronione, a prawo podatkowe
spetnia wymogi powszechnosci i rownosci.

Podkresli¢ nalezy, ze w Polsce od lat 90. XX w. trwa per-
manentna ,reforma podatkowa” dotyczgca zaréwno material-
nego prawa podatkowego, zasad dziatania organdéw podat-
kowych, jak i zasad prowadzenia postepowania podatkowego,
spowodowana z jednej strony checig i potrzebg dostosowania
rozwigzan krajowych do wymogéw prawa Unii Europejskiej
(dalej: UE) — i to nalezy oceni¢ pozytywnie, z drugiej zas —
brakiem spéjnej koncepcyjnie polityki gospodarczej i na tym
tle polityki podatkowej, co niestety nalezy oceni¢ negatywnie.
Przemiany ustrojowe, jakie dokonaty sie w naszym kraju po
1989 r., doprowadzity do powstania nowego systemu podat-
kowego, po czgsci porownywalnego z innymi panstwami UE,
oraz do generalnej zmiany koncepcji funkcjonowania organow
administracji podatkowej, ktére przeksztatcono w organy
kontroli nastepczej w zakresie prawidtowego samoobliczenia
i terminowego odprowadzenia podatkéw, a tym samym prze-
rzucono ich dotychczasowe obowigzki w zakresie wymiaru
na nieprzygotowanego do tego podatnika’®.

Podatki réznig sie od siebie konstrukcjg poszczegdinych
elementéw, a zwlaszcza podmiotu, przedmiotu i podstawy
opodatkowania. Reguty tworzenia prawa podatkowego w
Polsce nie sg natomiast przestrzegane, co powoduje, ze
spada jego jakosé¢, a ,produkowane” w nadmiarze regulacje
nie sg poprzedzone analizami i nie odpowiadajg potrzebom
spotecznym. Sprawg najtrudniejszg jest koniecznos¢ opano-
wania zasad techniki redagowania tekstow aktow prawnych,
ale umiejetnosci tej nie posiadajg polscy legislatorzy podat-
kowi, o czym $wiadczy liczba uchybien zawartych w przed-
ktadanych projektach. Podkresli¢ nalezy, ze podstawowym
warunkiem nalezytego porozumiewania sie prawodawcy z
adresatami stanowionych przez niego norm jest precyzyjne i
komunikatywne formutowanie tekstow prawnych, ktére tago-
dzi nastepstwa przyjmowania zasady ignorantia iuris nocet.
Starannie zredagowany tekst prawny powoduje, ze podmiot
stosujgcy prawo moze caly swoj wysitek skoncentrowac nie
na wyeliminowaniu trudnosci, ktére trzeba pokona¢ juz na
etapie interpretacji tekstu, ale na merytorycznej stronie po-
dejmowanych decyzji. Zapewnia to jednolito$¢ wyktadni
przepiséw prawa podatkowego, a w konsekwencji wiekszg
jednolitos¢ jego stosowania przez administracje podatkowg'”.



To z kolei winno zagwarantowac¢ realizacje w praktyce kon-
stytucyjnych zasad sprawiedliwo$ci, rownosci i powszechno-
Sci, a takze legalizmu i pewnosci opodatkowania. Niestety
wymogom tym nie odpowiadajg teksty ustaw podatkowych.

6. USTAWA PODATKOWA

Mianem ustawy podatkowe] okresla sie obecnie ustawe
normujgcg konstrukcje podatku, ktérej tresS¢ okreslona jest
zasadniczo w przepisach konstytucyjnych. Projekt takiej
ustawy wymaga opinii Ministra Finanséw co do skutkéw fi-
nansowych jej uchwalenia i nie moze mie¢ charakteru pro-
jektu pilnego, a jej zmiany dokonane w ciggu roku powinny
obowigzywaé dopiero od poczatku nowego roku podatkowe-
go, chyba Ze s korzystne dla podatnikéw. Pojecie to odnosi
sie zatem do ustawy normujgcej konstrukcje konkretnego
podatku i naktadajgcej ten podatek, nie dotyczy za$ ustaw,
ktérych przedmiotem sg inne zagadnienia podatkowe.

Z kolei ,przepisy prawa podatkowego” to takze akty wy-
konawcze (podustawowe), ktére nie mogg powodowac prze;j-
mowania kompetencji parlamentu przez organy wiadzy wy-
konawczej.

Podkresli¢ nalezy, ze stabilnos¢ przepiséw prawa podat-
kowego w naszym kraju jest zréoznicowana — obok czesto
zmieniajgcych sie ustaw dotyczacych poszczegdlnych podat-
kéw i przepisow wykonawczych do nich, istniejg przepisy
rzadziej nowelizowane, a dotyczgce w szczegdélnosci ogolnych
kwestii opodatkowania, spraw proceduralnych i sposobéw
egzekwowania naleznosci podatkowych. Brak znajomosci tych
ostatnich utrudnia zaréwno podatnikom, jak i organom podat-
kowym wykorzystywanie wszystkich istniejgcych rozwigzan
prawnych, majgcych na celu zabezpieczenie intereséw podat-
kowych panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego oraz
ochrone podatnikdéw. To z kolei utrudnia — w takim zakresie,
w jakim to jest w prawie podatkowym w ogdle mozliwe — go-
dzenie intereséw obu stron stosunku prawnopodatkowego.

Tworzenie i stosowanie prawa podatkowego powinno byé
w pierwszym rzedzie zorientowane na zgodnosc¢ z Konstytu-
cja RP i wyrazong w niej zasadg panstwa prawnego, ktéra
nakazuje respektowanie wytgcznosci ustawowej w sprawach
dotyczgcych praw i obowigzkéw obywateli, co w szczegdélno-
$ci obejmuje obowigzki podatkowe. Réwnoczes$nie zasada ta
wyrazana jest wspoétczesnie przez demokratycznos¢ prawo-
tworstwa, polegajgcg na udziale w nim ekspertéw i przedsta-
wicieli nauki oraz szerokiej opinii publicznej poprzez konsul-
tacje spoteczne®. Wptyw spoteczenstwa na proces tworzenia
prawa ma szczegolne znaczenie w tych jego gateziach, ktére
ingerujg w sfere wolnosci jednostki (prawo karne) oraz jej
wiasnosci (prawo podatkowe). Dlatego tez tak wazna jest
dyskusja nad ksztaltem przygotowywanych aktéw prawnych,
ktére na wiele lat mogg uksztattowac wzajemne relacje mie-
dzy prawami i obowigzkami organu podatkowego i podatnika.

Oczywiscie nigdy nie bedzie réwnowagi miedzy tymi
dwoma uczestnikami stosunku prawnopodatkowego, ponie-
waz podatek jest zawsze Swiadczeniem arbitralnie naktada-
nym przez panstwo i przymusowo przez nie egzekwowanym.
Niemniej jednak ustawy podatkowe powinny zagwarantowac
ochrone prawng intereséw podatnika przed samowolg orga-
now podatkowych. Nie moze byé bowiem tak, ze przepisy
prawa podatkowego zawierajg rozwigzania stworzone przez

resort finanséw przede wszystkim dla wygody administrac;ji
podatkowej, a ich cel sprowadza sie gtéwnie do zabezpiecze-
nia intereséw Skarbu Panstwa.

Warunkiem akceptacji przez obywateli ciezaréw podatko-
wych musi byé przekonanie, ze sprawiedliwos¢ i rownosé
opodatkowania sg rzeczywiscie realizowane, a wszystkie
podmioty podlegajg opodatkowaniu tak, jak nakazujg ustawy.
Nie moze byé mowy ani o dyskryminowaniu niektérych pod-
miotéw, ani o faworyzowaniu innych, jesli charakteryzujg sie
one tymi samymi cechami okreslonymi w ustawie. Przepisy
prawa podatkowego powinny zachowywac¢ odpowiednie pro-
porcje miedzy prawami i obowigzkami podatnikéw. Jednakze
wiele istniejgcych i proponowanych rozwigzan ma wyraznie
jednostronny charakter i zmierza w kierunku obarczania podat-
nika licznymi obowigzkami, a nawet dolegliwosciami, Ministro-
wi Finanséw daje natomiast nieograniczone mozliwosci obcig-
zania podatnikéw daleko idgcymi obowigzkami procesowymi.

7. OBECNY SYSTEM PODATKOWY W POLSCE

Na system podatkowy sktada sie wieksza badz mniejsza
liczba funkcjonujgcych obok siebie danin publicznych, w tym
podatkéw. Obecnie w Polsce obowigzuje kilkanascie ustaw
regulujgcych poszczegdlne podatki (w tym w formach uprosz-
czonych), wiele ustaw zawierajacych przepisy proceduralne
i ustrojowe w zakresie organizacji i funkcjonowania organéw
podatkowych oraz kilkaset aktéw wykonawczych do tych
ustaw. Jednakze brak do tej pory kompleksowej regulacji
ogolnego prawa podatkowego typu kodeksowego, mimo ze
od wielu lat wskazuje sie, iz ogdlne prawo podatkowe ujete
w jednym, dobrze skonstruowanym akcie prawnym moze mie¢
dla prawa podatkowego podobne znaczenie jak dla prawa
cywilnego czes$¢ ogdlna Kodeksu cywilnego'. Kodyfikacja
stanowi bowiem szczegdlng posta¢ uporzgdkowania przepi-
sOw prawnych, a jej gtdwnym zadaniem jest catosciowe
unormowanie okreslonej gatezi prawa — bgdz jej fragmentu
— i zastgpienie wielu istniejgcych regulacji w aktach prawnych
réznej rangi jednym aktem. Ujecie catosciowe problematyki
opodatkowania i jego odpowiednia systematyka zapewnig
przejrzystos¢ i precyzje terminologiczng, a takze pozwolg na
stworzenie takich konstrukcji, ktére bedg miaty charakter
uniwersalny i beda mogty obowigzywac przez dtuzszy czas®.

Jednym z zasadniczych mankamentéw polskiego prawa
podatkowego jest zbyt czeste nowelizowanie przepiséw, nawet
kilkakrotnie w ciggu tego samego roku podatkowego. Przyczy-
ny tego stanu rzeczy tkwig przede wszystkim w zlej jakosci
tworzonych aktéw prawnych, ktére z reguty sg mato precyzyj-
ne, a nawet wewnetrznie sprzeczne, ich twércy bowiem z goéry
zaktadajg, ze sg to akty ,przejsciowe” i ,prowizoryczne”.
Utwierdza ich w tym przekonaniu fatwos¢ dokonywania zmian
obowigzujgcych ustaw. Czasami sie okazuje, ze o wiele tatwiej
zmieni¢ ustawe niz rozporzgdzenie Ministra Finanséw. Prawo
podatkowe w ostatnich kilkunastu latach tworzone jest na
zasadzie ,prob i btedow”, a dopiero praktyka, orzecznictwo
sgdoéw administracyjnych, TK oraz Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej odstania jego niedostatki. Istotnymi elemen-
tami wptywajacymi takze na tworzenie ,ztego” prawa sg brak
koncepcji rozwigzan systemowych oraz koncentrowanie celéw
opodatkowania przede wszystkim na aspektach fiskalnych.
Powoduje to coroczne przeksztatcanie konkretnych konstruk-



cji podatkowych na potrzeby uchwalanego w danym roku bu-
dzetu i poszukiwanie zrédet sfinansowania jego niedoboru.

8. PODSUMOWANIE

Prawo podatkowe — ze wzgledu na swoj charakter — po-
winno godzi¢ interes publiczny z interesem jednostki. Prze-
pisy muszg by¢ formutowane precyzyjnie i jednoznacznie z
jednej strony naktada¢ na podatnika okreslone i znane mu
obowigzki, a z drugiej — dawa¢ mu okreslone prawa, ktore
uchronig go przed samowol3 i restrykcjami ze strony organéw
podatkowych. Polski ustawodawca — zamiast wykorzystywac
pozytywne cechy podatkéw — prowadzi zazwyczaj polityczng
~.gre w podatki’, a przy tym powotuje sie np. na realizacje
szeroko pojetych celéw spotecznych i gospodarczych. Jed-
nakze przeprowadzane zmiany — mimo zapowiedzi — zazwy-
czaj nie przynoszg podatnikom oczekiwanych korzysci i sg
podejmowane zbyt pézno, by skutecznie oddziatywac¢ na
decyzje gospodarcze. Istotnym mankamentem krajowych
regulacji jest postugiwanie sie w tresci aktow prawnych poje-
ciami, ktére na gruncie prawa podatkowego nie zostaty jed-
noznacznie zdefiniowane, a w innych gateziach prawa majg
zupetnie inne znaczenie. Nie poprawia istniejgcego stanu
rzeczy uzywanie przez ustawodawce pojec¢ nieostrych, a
btedy konstrukcyjne i definicyjne czy luki prawne Minister
Finansow stara sie ,uzupetni¢” w aktach wykonawczych, co
z kolei powoduje ich niekonstytucyjnosc.

Normy prawa podatkowego nalezy wprowadzac¢ ze znacz-
nym wyprzedzeniem i po konsultacjach z réznymi srodowiska-
mi, tak by unikngé¢ konstrukgc;ji ,przypadkowych”, ktére w krétkim
czasie muszg zostaé i tak wyeliminowane z obrotu. To z kolei
wigze sie z postulatem tworzenia prawa stabilnego i przemy-
Slanych przez projektodawcéw konstrukcji podatkowych, a
zwilaszcza jednoznacznego kwalifikowania przedmiotow opo-
datkowania. Stad tez podkresli¢ nalezy, ze czas najwyzszy
przystgpi¢ w Polsce do budowy racjonalnego systemu podat-
kowego, rozumianego jako uporzgdkowany zbiér aktow praw-
nych, a nie przypadkowych, tymczasowych regulacji stuzgcych
do ratowania budzetu. Polski podatnik po wielu latach ekspe-
rymentowania zastuguje na to, by wreszcie mie¢ stabilne
prawo podatkowe, a nie zlepek przypadkowych przepiséw.
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