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I. WSTEP

Ptacenie podatkow nalezy do podstawowych obowigzkéw obywatelskich.
Zgodnie z art. 84 Konstytucji RP, kazdy jest obowigzany do ponoszenia cie-
zar6w i Swiadczen publicznych okreslonych w ustawach, w tym podatkoéw.
Wiasciwe organy parnistwa muszga mie¢ jednak na uwadze, ze nakladajac
na podmioty obowigzek ptacenia podatkéw, wkraczajg w niezwykle istotng
i drazliwg sfere praw majgtkowych, ktérych ochrone gwarantuje art. 64 Kon-
stytucji RP. Tworzenie prawa daninowego wymaga wiec zachowania swoistej
proporcji pomiedzy koniecznoscig naktadania i pobierania podatkéw a ko-
niecznoscig realizacji konstytucyjnej zasady ochrony praw majatkowych.
Prawodawca, ksztattujgc zakres obowigzkdéw finansowych podatnikéw wobec
panstwa, jest zatem zobowigzany do zachowania szczegélnej ostroznosci, tak
by zapewniajac Srodki niezbedne do wiasciwego funkcjonowania panstwa,
naktada¢ na podatnikéw obowigzki zgodnie z normami zawartymi w aktach
prawnych regulujgcych sposéb tworzenia prawa, zwitaszcza tworzenia prawa
daniowego, a takze zgodnie z przyjetymi w doktrynie postulatami dotyczacymi
ksztattowania obowigzkdw finansowych. Przy ksztattowaniu obowigzkéw finan-
sowych ustawodawca powinien rowniez uwzglednia¢ dyrektywy ptynace
zorzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktore niewatpliwie wyznaczajgpo-
stulaty poprawnej legislacji finansowejl

Jedna z zasad dotyczacych regut tworzenia prawa podatkowego jest postu-
lat, by przepisy byly napisane w taki spos6b, aby adresat norm w nich zawar-
tych byt w stanie zrozumieé, jakie sag jego obowigzki i uprawnienia.

I. POSTULATY DOKTRYNY DOTYCZACE TWORZENIA PRAWA
PODATKOWEGO

Postulaty dotyczace ksztattu prawa podatkowego formutowane byty przez
klasykow mysli podatkowej. Adam Smith twierdzit, ze ,podatnik musi miec
pewnos¢ co do tego, jakie sgjego obowigzki, ale tez jakie sagjego uprawnienia
w zwigzku z ustaleniem i zaptatg podatku”. Wskazywat on takze na potrzebe

1Zob. A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2002, s. 100.
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istnienia ,okre$lonosci podatku”. ,Termin ptatnosci, sposéb zaptaty, sume,
jaka nalezy zaptacic [...], wszystko to powinno by¢ jasne i zrozumiate dla podat-
nika’2

Réwniez wspoétczesnie w piSmiennictwie prawa daninowego wskazuje sie
na podstawowe problemy zwigzane z legislacjg finansowg oraz formutuje po-
stulaty dotyczace katalogu zasad tworzenia prawa. Ws$rod gtéwnych Zrédet pro-
blemoéw legislacji finansowej wymienia sie powszechnie przedmiot regulacji
prawnej oraz jej cele3 Stabilizacja prawa podatkowego jest szczegélnie trudna
ze wzgledu na panujace powszechnie przekonanie, ze regulacje prawnofinanso-
we, a zwlaszcza prawo daninowe, sg skutecznym instrumentem osiggania ce-
16w spotecznych, politycznych i gospodarczych. Czesto$¢ dokonywanych zmian
i ich nierzadkie wprowadzanie pod wptywem impulsoéw politycznych nie sprzy-
ja nie tylko stabilizacji obcigzen finansowych wobec panstwa, ale takze jakosci
tworzonego prawa, w tym jasnosci i zrozumiatosci projektowanych przepiséw
prawnych.

Dostrzegane problemy zwigzane z procesem tworzenia prawa finansowego
staty sie podstawa do formutowania katalogu zasad tworzenia prawa finanso-
wego, ktory oprocz zasad dotyczacych tworzenia wszelkich regulacji prawnych
zawieratby zasady odnoszgce sie wytgcznie do materii prawnofinansowej4. Pro-
be sformutowania takiego katalogu podjat m.in. B. Brzezinski juz w 1986 r.5
Proponowany przez tego autora zbior zasad obejmuje:

—respektowanie praw i prawidtowosci ekonomicznych jako granic regulacji
prawnofinansowej,

—przewidywanie kréotkookresowych i dtugookresowych skutkéw regulacji
prawnofinansowej,

—uwzglednienie skutkdw regulacji prawnej w réznych ogniwach systemu
finansowego,

—ograniczenie wptywu deprecjacji pienigdza na trwatos¢ przepiséw prawa
finsansowego,

—ptynnos¢ zmian wysokosSci obcigzen i Swiadczen finansowych,

—ochrone interesu finansowego panstwa.

Tworzenie prawa daninowego wedtug przytoczonych powyzej regut poste-
powania jest niewatpliwie warunkiem koniecznym, lecz niewystarczajgcym,
by powstato dobre prawo podatkowe. Nalezy ponadto zwrdéci¢ szczegdlng uwa-
ge na adresata norm prawnofinansowych i rozwazy¢, jakie wymogi prawodaw-
ca moze postawic¢ przed podmiotami obowigzanymi od uiszczania zobowigzan
podatkowych w zakresie wyktadni prawa daninowego. Zgodnie bowiem z za-
sadg powszechnosci opodatkowania, obowigzki daninowe skierowane sg do
wszystkich podmiotéw spetniajgcych okreslone w prawie przestanki. Ze wzgle-
du na przytoczong zasade, zakres podmiotowy obowigzkéw podatkowych z re-
guty jest niezwykle szeroki i obejmuje nie tylko podmioty profesjonalne, ale
takze, a moze nawet przede wszystkim (jak to ma miejsce w przypadku najbar-

2A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw, t. 2, Warszawa 1954, s. 585.

3 C. Kosikowski, Prawo finansowe - cze$¢ ogélna, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003, s. 166-167.

4 lbidem, s. 171 i n.

6 B. Brzezinski, Zasady tworzeniaprawa finansowego (préba sformutowania), ,Parnstwo i Prawo” 1986, z. 5,
s. 66-67; zob. takze C. Kosikowski, Legislacja finansowa, Warszawa 1998, s. 23 i n.
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dziej powszechnego podmiotowo podatku —podatku dochodowego od oséb fi-
zycznych), podmioty nieprofesjonalne.

Poza wskazanymi postulatami formutowanymi w literaturze finansowej,
istotnym wymogiem staje sie zatem obowigzek tworzenia zrozumiatych przepi-
sow prawnych. Zasade okreslonosci przepiséw w piSmiennictwie prawnofinan-
sowym autorzy wywodzili m.in. z zasady panstwa prawnego i postulowali, by
przepisy prawne byty jasne i zrozumiate6 Ponadto czesto podkresla sig, ze pod-
stawowym wymogiem wobec uchwalanych przepiséw prawnych jest nakaz ich
formutowania w spos6b dostatecznie ,jasny i precyzyjnie okreslony”, a takze
wskazuje sie na potrzebe zwiekszenia komunikatywnosSci oraz poprawnosci je-
zykowej tekstow prawnych? Jednoczesnie podnosi sie, ze komunikatywnosci
tej nie osiggnie sie, stosujgc nadmiernie i w sposéb nieuzasadniony technike
rozcztonkowania norm, co przejawia sie rozproszeniem elementéw skladajg-
cych sie na dang norme prawna.

I1l. NORMATYWNE ZASADY TWORZENIA PRAWA
PODATKOWEGO

Normy prawne zawierajgce zasady tworzenia prawa daninowego w nie-
wielkim stopniu regulujg sposéb jezykowego formutowania przepiséw. Ogodlne
dyrektywy okreslajgce sposob jezykowego konstruowania jednostek redakcyj-
nych tekstu prawnego znajdujg sie w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”8 Rozporzadze-
nie to naktada na prawodawce obowiazek redagowania przepisow w sposob
zwiezty i syntetyczny oraz unikania nadmiernej szczegotowosci. Ponadto prze-
pisy ustawy powinny by¢ zredagowane tak, by doktadnie i w sposéb zrozumiaty
dla adresatdéw zawartych w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Wedtug
zasad okreslonych w rozporzadzeniu, zdania powinny by¢ redagowane zgodnie
z powszechnie przyjetymi regutami skiadni jezyka polskiego, przy jednoczes-
nym unikaniu zdan wielokrotnie ztozonych. Z uwagi na realizacje zasady okres-
lonosci przepiséw prawnych, na podstawie § 8 rozporzadzenia, prawodawca
jest zobowigzany postugiwac sie poprawnymi wyrazeniami jezykowymi (okres-
leniami)9 w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu. Ponadto
w ustawie nalezy unika¢ postugiwania sie:

—okresleniami specjalistycznymi (profesjonalizmami), jezeli maja odpo-
wiedniki w jezyku powszechnym10,

—okresleniami lub zapozyczeniami obcojezycznymi, chyba ze nie maja
doktadnego odpowiednika w jezyku polskim,

6 R. Mastalski, Zasada panstwa prawnego w orzecznictwie podatkowym Trybunatu Konstytucyjnego, ,Glo-
sa” 1995, nr 5, s. 15-16.

7 R. Kubacki, Legislacja podatkowa, cz. Il, ,Monitor Podatkowy” 1998, nr 9, s. 283.

8Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908. Zob.: S. Wronkowska, M. Zielifiski, Problemy i zasady redagowania tekstéw praw-
nych, Warszawa 1993, s. 160 i n.

9 Szerzej: S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2002

10Zob. takze L. Morawski, Wstep doprawoznawstwa, Torun 2004, s. 127 n.; a takze M. Zielinski, Wyktadnia
prawa. Zasady. Reguty. Wskazéwki, Warszawa 2002 s. 132 i n.
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— nowo tworzonymi pojeciami lub strukturami jezykowymi (neologizma-
mi), chyba ze w dotychczasowym stownictwie polskim brak jest odpowiedniego
okreslenia.

W celu zapewnienia jezykowej spojnosci terminologicznej w ramach danej
dziedziny spraw prawodawca jest zobowigzany do postugiwania sie okreslenia-
mi, ktére zostaty uzyte w ustawie podstawowej dla tej dziedziny, a takze do
uzywania jednakowych okreslen dla oznaczenia jednakowych pojeé1li nieozna-
czania réznych poje¢ tymi samymi okresleniami. Ponadto —zgodnie z § 156
ust. 1rozporzadzenia —jezeli zachodzi potrzeba osiggniecia skrétowosci tekstu
lub zapewnienia spojnosci regulowanych instytucji prawnych, w akcie norma-
tywnym mozna postuzy¢ sie odestaniami. Jest to zatem wyjatek od zasady, co
oznacza, ze odestaniami mozna sie postuzy¢ tylko wtedy, gdy wymaga tego
skrotowosé tekstu lub spéjnos¢ regulowanych instytucji. Co wiecej, § 157 roz-
porzadzenia zabrania odsytania do przepisow, ktére juz zawierajg odestania.

Przytoczone powyzej zasady dotyczg tworzenia prawa w ogdle, rozporzadze-
nie nie okresla natomiast odrebnych zasad regulujgcych tworzenie prawa dani-
nowego, brak ich réwniez w innych aktach prawnych. Reguty takie mozna
jednak posrednio wywies¢ z Konstytucji RP z 1997 r. W szczeg6lnosci na uwage
zastuguje art. 217 oraz 123 ust. 1 Konstytucji. Pierwszy z powotanych przepiséw
ustanawia zasade wytgcznosci ustawy w zakresie regulowania istotnych kwestii
podatkowych. Oznacza to, iz istotne regulacje z zakresu prawa podatkowego
moga sie znajdowac wytgcznie w ustawie, a nie w innych aktach prawnych niz-
szej rangi, tj. w rozporzadzeniach i w prawie lokalnym. Z uwagi na tryb uchwa-
lania ustaw i wieksza stabilno$¢ w pordéwnaniu z aktami wykonawczymi, to
wiasnie ustawy powinny sie cechowac wyjgtkowo wysokim stopniem jakosci
stanowionych norm prawnych, a zwitaszcza precyzyjnym pod wzgledem jezyko-
wym formutowaniem jednostek redakcyjnych. Wiekszg dbatos¢ o jakos¢ tekstow
prawnych regulujgcych obowiagzki podatkowe ma réwniez zapewnic¢ art. 123 ust. 1
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ustawa podatkowa nie moze by¢ uchwalona
w trybie pilnym, oznaczajgcym skrocenie termindw rozpatrywania ustawy przez
wiasciwe organy panstwa. W Swietle przytoczonych uregulowan normatywnych
akty prawne, a w szczeg6lnosci akty prawa podatkowego, powinny cechowac¢ sie
wyjatkowa dbatoscia o precyzje jezyka uzywanego przy redagowaniu jednostek
redakcyjnych tekstu, tym bardziej ze pomocne dla prawodawcy moze sie okazac
bogate w tym zakresie orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

IV. TWORZENIE PRAWA PODATKOWEGO W SWIETLE
ORZECZNICTWA TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Trybunat Konstytucyjny w szeregu orzeczen podkreslat nakaz formutowa-
nia przepiséw prawnych w sposob dostatecznie okreslony12 w szczegdélnosci

11 Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, op. cit.

12 W. tgczkowski, Zasady podatkowe w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, w: Koncepcje
wspoétczesnych reform podatkowych. Europa na drodze do wspélnej waluty. Ksiega pamigtkowa z okazji 40-lecia
pracy naukowej prof. dr. hab. Andrzeja Komara, Poznan 1998, s. 99 i n.; J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 167-168; R. Mastalski, Orzecznictwo podatkowe
Trybunatu Konstytucyjnego a polski system podatkowy, ,,Parfstwo i Prawo” 1993, nr 4,s. 5i n.
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wymoag ten jest akcentowany w odniesieniu do aktow prawa karnego i danino-
wegol3 Poczgtkowo Trybunat Konstytucyjny zasade okreslonosci wyprowadzat
z klauzuli demokratycznego panstwa prawa, traktujac jg jako jedng z zasad
poprawnej legislacji. W wyroku z 19 czerwca 1992 r. Trybunat Konstytucyjny
podkreslit, ze ,z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika, ze kazda
regulacja prawna, nawet o charakterze ustawowym, dajgca organowi panstwo-
wemu uprawnienia do wkraczania w sfere praw i wolnosci obywatelskich,
musi spetni¢ wymog dostatecznej okreslonosci. Nalezy przez to rozumiec precy-
zyjne wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji [...]"4

Obecnie pod rzgdami nowej Konstytucji RP z 1997 r. zasade okreslonosci
nalezy wigzaé nie tylko z art. 2, zawierajgcym zasade demokratycznego pan-
stwa prawnego, lecz takze z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Orzekajgc w nowym
stanie prawnym, Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, ze ,nalezyta po-
prawnosé, precyzyjnosc i jasnos¢ przepiséw prawnych ma szczegdlne znaczenie,
gdy chodzi o ochrone konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela.
Adresat normy prawnej musi wiedziec¢, jakie jego zachowanie i z jakich przy-
czyn ma znaczenie prawne”1s Jeszcze dalej idgce stanowisko zostato zawarte
w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika 2001 r.
W orzeczeniu tym Trybunat sformutowat teze, iz niedoktadne, nieprecyzyjne
zredagowanie jednostek redakcyjnych tekstu prawnego moze by¢ samoistng
przestanka stwierdzenia ich niezgodnosci z Konstytucjg RP. W powotanym wy-
roku Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, ze ,jako naruszenie wymogow konsty-
tucyjnych ocenia¢ nalezy niejasne i nieprecyzyjne formutowanie przepisu,
ktore powoduje niepewnos¢ jego adresatow co do ich praw i obowigzkéw. Powo-
duje to bowiem stworzenie zbyt szerokich ram dla organéw stosujacych ten
przepis, ktore w istocie muszg zastepowac prawodawce w zakresie tych zagad-
nien, ktoére uregulowat on w sposéb niejasny i nieprecyzyjny. Ustawodawca nie
moze poprzez niejasne formutowanie tekstu przepiséw pozostawia¢ organom,
majgcym je stosowac, nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu
podmiotowego i przedmiotowego ograniczeh konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki. Zatozenie to mozna okresli¢ og6lnie jako zasade okre$lonosSci usta-
wowej ingerencji w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Kierujgc sie
ta zasadg Trybunat Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, iz przekroczenie
pewnego poziomu niejasnosci przepiséw prawnych stanowi¢ moze samoistng
przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci zaréwno z przepisem wymagajgcym
regulacji ustawowej okreslonej dziedziny (np. ograniczen w korzystaniu z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw, art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji RP), jak i zwy-
razong w art. 2 Konstytucji zasadg parnstwa prawnego”16 Ponadto w wyroku
z 24 lutego 2003 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,zasady przyzwoitej
legislacji obejmujg miedzy innymi wymog dostatecznej okreslonosci przepisow.
Powinny by¢ one formutowane w sposob precyzyjny i jasny oraz poprawny pod
wzgledem jezykowym. Wymadg jasnosci oznacza obowigzek tworzenia przepisow

13Szerzej na ten temat zob. J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, Warszawa 2001, s. 95 i n.

14 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 czerwca 1992 r., U 6/92, OTK 1992, cz. I, s. 302-303.

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10 listopada 1998 r. , K 39/97, OTK 1998, s. 558.

16 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK 2001, s. 217.
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klarownych i zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawo-
dawcy oczekiwa¢ mogag stanowienia norm prawnych nie budzgcych watpliwo-
Sci co do tresci nakladanych obowigzkow i przyznawanych praw”17. W dalszej
czesci uzasadnienia powotanego orzeczenia Trybunat Konstytucyjny podjat
probe zdefiniowania warunkoéw, jakie powinien spetnia¢ przepis prawny. Zda-
niem Trybunatu dla oceny zgodnosci tresci okreslonego przepisu prawa z wyma-
ganiami zasad poprawnej legislacji istotne sg przede wszystkim trzy zatozenia:
po pierwsze —kazdy przepis tworzacy prawa lub naktadajgcy obowigzki powi-
nien by¢ sformutowany w spos6b pozwalajacy jednoznacznie ustalié, kto, kiedy
i w jakiej sytuacji im podlega; po drugie —powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby
mozliwa byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie; po trzecie —powinien by¢
tak skonstruowany, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje,
w ktdrych dziatajacy racjonalnie ustawodaweca istotnie zamierzat wprowadzié¢
regulacje tworzacg prawa lub obowigzki.

W Swietle zaprezentowanych orzeczenn Trybunatu Konstytucyjnego mozna
pokusic¢ sie o sformutowanie tezy, ze przestrzeganie zasad przyzwoitej legislacji
ma szczegOlnie donioste znaczenie dla ksztattowania obowigzkow, aw szczeg6l-
nosci obowigzkéw podatkowychi18 Trybunat Konstytucyjny w swoich orzecze-
niach sygnalizowal, ze przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow
prawnych stanowi¢ moze nawet przestanke uznania ich za niezgodne z Konsty-
tucja RP. Przytoczone powyzej orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego pozwa-
laja ponadto na sformutowanie tezy, ze nie mozna wymaga¢ od podatnikéw
realizacji obowigzkéw wynikajacych z przepiséw niejasnych, nieprecyzyjnych
i trudnych do zrozumienia.

Tymczasem praktyka tworzenia prawa podatkowego znaczenie odbiega od
przedstawianych powyzej postulatéow doktryny, normatywnych zasad tworze-
nia prawa oraz tez formutowanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
gdyz nierzadko wchodzg w zycie przepisy, ktdre sa niejasne nie tylko dla podat-
nikéw, ale takze dla organdéw podatkowych, a nawet sedziéw orzekajacych
w sprawach podatkowych19 O tworzeniu ztego, niejasnego prawa podatkowego
Swiadczy cho¢by ogromna liczba orzeczeh sgdowych podejmowanych przez po-
wiekszone gremia sedziowskie w formie uchwat wyjasniajgcych watpliwosci
prawne) Powstaje zatem pytanie, czy prawodawca - konstruujgc niejasne
przepisy prawa daninowego - moze wymagac¢ od wszystkich podatnikéw nie
tylko ogdlnej umiejetnosci dotyczacej rozumienia tekstow, w tym tekstow
prawnych, ale takze specjalistycznej wiedzy z zakresu wyktadni prawa, ktéra
jest niekiedy niezbedna do prawidtowej realizacji obowigzkéw podatkowych.
Skoro obowigzki podatkowe majg charakter powszechny i sg adresowane do
szerokiego kregu odbiorcow, to zawierajgce je przepisy muszgbyc¢ formutowane
w taki sposo6b, by podatnicy, niebedacy w znacznej wiekszosci przygotowani do
dokonywania skomplikowanej wyktadni prawa podatkowego, byli z nich w sta-
nie wyinterpretowac zakres i sposob realizacji tych obowigzkéw. Nie mozna

17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK 2001, s. 217.

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 lutego 2003 r., K 28/02, OTK 2003, s. 13i n.).

19J. Oniszczuk, op. cit, s. 157 i n.

20J. Matecki, Lex falsa lex non est, w: Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora Wojciecha gczkow-
skiego, red. A. Gomutowicz, J. Matecki, Poznan 2003, s. 69.
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bowiem wymaga¢ od podatnikéw realizaowania obowigzkéw wynikajgcych
z niejasnych przepiséw podatkowych, ktérych prawidtowa wyktadnia stwarza
trudnosci nie tylko im, lecz takze pracownikom aparatu skarbowego, a nawet
sedziom sadéw administracyjnych.

V. TWORZENIE PRAWA PODATKOWEGO W SWIETLE
ORZECZNICTWA SADOW ADMINISTRACYJNYCH

Wytyczne dotyczgce tworzenia oraz jakosci prawa podatkowego mozna
rowniez znalez¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych, zwitaszcza Naczel-
nego Sadu Administracyjnego. Orzecznictwo NSA pozwala na wyrdznienie
szeregu zasad, ktérymi powinien kierowa¢ sie prawodawca, tworzgc prawo po-
datkowe. NSA konsekwentnie przeciwstawia sie naktadaniu obowigzkéw po-
datkowych na podatnikéw na podstawie ztego prawa.

NSA wielokrotnie w swoim orzecznictwie wyrazat poglad, iz tylko dobre
prawo moze stanowic¢ podstawe naktadania ocbowigzkéw podatkowych. W oce-
nie NSA za dobre mozna uznac tylko te regulacje normatywne, ktére od strony
formy i tresci spetniajg wymogi okreslone w normach konstytucyjnych.

Wprawdzie w orzecznictwie NSA problematyka jasnosci i precyzji sfor-
mutowan uzytych przy konstruowaniu przepiséw prawnych nie byta przedmio-
tem szczegoélnie dogtebnych analiz, to jednak sad ten wielokrotnie podkreslat,
ze przejrzystosé i zrozumiato$¢ przepiséw prawa podatkowego zalezy nie tylko
od sposobu sformutowania jednostek redakcyjnych tekstu prawnego. W ocenie
NSA zrozumiate przepisy to takie, ktore zjednej strony sformutowane sg zgod-
nie z zasadami jezyka etnicznego, a z drugiej pozwalajg podatnikom na zapo-
znanie sie z ich trescig dzieki temu, ze sa ogtaszane z odpowiednim vacatio
legis oraz w aktach prawnych odpowiedniej rangi.

W swoim orzecznictwie NSA przeciwstawial sie przede wszystkim two-
rzeniu prawa z naruszeniem zasady nieretroaktywnosci; w wielu wyrokach
zwracat uwage, ze ustawodawca, naktadajac wszelkie obowigzki, a zwtaszcza
obowigzki podatkowe, nie moze dopusci¢ do sytuacji, w ktorej akty prawne do-
tyczag okresu przed ich wejsciem w zycie. Przyktadem takiego orzeczenia jest
wyrok NSA z 6 lipca 1994 r. W uzasadnieniu tego wyroku skiad orzekajacy pod-
kreslit, ze niezgodne z zasadg zaufania obywateli do tresci ogtoszonych aktow
prawnych jest sprostowanie btedu w akcie prawnym, jezeli sprostowanie obej-
muje swym zakresem takze sytuacje, ktdre zaistniaty przed jego ogtoszeniem.
Zdaniem sgdu, p6Zniejsze sprostowanie btedu, nawet oczywistego, nie moze
wywiera¢ negatywnych skutkéw z mocg wsteczng dla obywatela i odnosic¢ sie
do oceny stanow sprzed ogtoszenia sprostowania. Obywatel moze bowiem ocze-
kiwaé, ze rozstrzygniecia w jego sprawie bedg zapadaly na podstawie aktu
prawnego w brzmieniu ogtoszonym we wtasciwym organie promulgacyjnym?2L

NSA nie tylko sprzeciwiat sie mozliwosci obowigzywania aktéw z mocg
wsteczng ale rowniez podkreslat, ze zasada nieretroaktywnosci nie moze by¢
traktowana wytgcznie formalnie. Nie wystarczy bowiem opublikowanie aktu

21 Wyrok NSA z 6 lipca 1994 r., SA/t.d 1024/94, ONSA 1995, nr 4, poz. 159.
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prawnego w organie promulgacyjnie z okreslona, ale trzeba takze zapewnié
podatnikom mozliwo$¢ zapoznania sie w tym dniu z opublikowanym aktem
prawnym. Szczegélnie istotne znaczenie ma zatem odmawianie przez NSA sto-
sowania przepiséw aktow normatywnych w okresie pomiedzy antydatowanym
dniem rzekomego ich ogtoszenia w publikatorach a faktyczng datg ich rozpo-
wszechniania. Poglad taki zostat sformutowany m.in. w wyroku NSA z 8 czerwca
1992 r. W orzeczeniu tym skitad orzekajgcy podkreslit, ze spetnienie kryterium
formalnego i opublikowanie aktu prawnego w dzienniku promulgacyjnym no-
szgcym date sprzed wejscia w zycie aktu prawnego nie jest wystarczajacym
warunkiem tworzenia dobrego prawa, jezeli podmioty objete nowym obo-
wigzkiem nie miaty faktycznej mozliwosci zapoznania sie z tekstem tego aktu.
W analizowanej przez sad sprawie ustalone zostato, ze dziennik promulgacyj-
ny nie byt dostepny w dniu, ktérego datg byt oznaczony2

Z orzecznictwa NSA wynika wiec dla ustawodawcy obowiazek takiego zor-
ganizowania procesu tworzenia prawa podatkowego, aby byto ono zgodne z za-
sadg demokratycznego panstwa prawa oraz zasadg zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Nie jest to jednak warunek wystar-
czajacy, aby powstato dobre prawo podatkowe. W szeregu orzeczeh NSA pod-
kreslatl, ze obowigzki podatkowe mozna naktada¢ na obywateli wytacznie na
podstawie precyzyjnych przepiséw prawa podatkowego, zgodnych z normami
konstytucyjnymi. Zatem o dobrym prawie nie decyduje wytgczenie formalny
aspekt tworzenia prawa, lecz nie mniejsze znaczenie ma tres¢ stanowionego
prawa. Oznacza to, ze z niejasnego, nieprecyzyjnego lub niezgodnego z Konsty-
tucjag przepisu prawa podatkowego nie mozna wywodzi¢ obowigzkéw podatko-
wych. Przepisy takie nie moga zatem zmusza¢ podatnikéw do okreslonych
zachowan ani stanowi¢ podstawy prawnej do wydania przez organy podatkowe
rozstrzygniecia w indywidualnej sprawie.

W orzecznictwie NSA mozna zauwazy¢ rézne skutki, jakie sad wigzat z obo-
wigzywaniem ztego prawa podatkowego w zaleznosci od rodzaju wadliwosci
przepisu prawnego. W przypadku przepisoéw, ktére zostaty uchwalone z naru-
szeniem zasady wytgcznosci ustawy w zakresie regulacji podatkowych, NSA
stwierdzat, ze w konkretnej sprawie nie moggone stanowic¢ podstawy rozstrzyg-
niecia. W wyniku tego niezgodny z Konstytucjg przepis wprawdzie nie zosta-
wat formalnie uchylony, jednak NSA wydajac wyrok uznawat - na potrzeby
rozpoznawanej sprawy - ze przepis ten nie obowigzuje. Poglad taki zostat za-
prezentowany m.in. w wyroku NSA z 21 listopada 2000 r.Z3W wyroku tym NSA
stanat na stanowisku, ze zakres przedmiotowy podatku musi wynika¢ z ustawy.
Wydane przez Ministra Finansdw rozporzadzenie poszerzajace krag czynnosci,
z ktérymi wigze sie powstanie obowigzku podatkowego, nie moze wywotywac
skutku wobec podatnika. Zgodnie bowiem z zasadg wynikajacg z art. 217 Kon-
stytucji RP, podatnicy sg zobowigzani do ptacenia podatkdw, ktérych konstruk-
cja prawna zostata uregulowana w ustawie24 Zasadg tg kierowat sie rowniez

2 Wyrok NSA z 8 czerwca 1992 r., 111 SA 241/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 19.

2 Wyrok NSA z 21 listopada 2000 r., 111 SA 2001/99, ONSA 2002, nr 1, poz. 22.

24 Por. m.in. T. Debowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne artykutu 217 Konstytucji, w: Ex iniuria
non oritur ius..., s. 207 i n.; H. Dzwonkowski, Elementy Konstrukcyjne podatku w $wietle art. 217 Konstytucji,
.Glosa” 1999, nr 6.
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NSA, wydajac wyrok z 28 lutego 2001 r.5Zdaniem sadu wyrazonym w powo-
tanym wyroku, rozporzadzenie nie moze by¢ podstawg opodatkowania, a zatem
w tej konkretnej sprawie nie byto podstaw prawnych, by naktadac¢ podatek na
podmiot zuzywajacy paliwo na cele inne niz opatowe. W uzasadnieniu wyroku
NSA podkreslit, ze ustalona konstytucyjnie bezwzgledna zasada wytacznosci
ustawy dla normowania wszystkich istotnych elementéw stosunku podatko-
wego ma ten skutek, iz upowaznienia zawarte w ustawie, Minister Finansow,
w drodze rozporzadzenia, okreslat przypadki, kiedy podatnikami akcyzy sa
osoby lub jednostki inne niz producent lub importer towaréw akcyzowych —
utracito byt prawny. Powotywanie sie zatem na rozporzadzenie wydane na jego
podstawie w decyzji organu podatkowego nie jest juz mozliwe. Potwierdzeniem
stanowiska gtoszacego, ze niezgodny z Konstytucjg przepis nie moze ocbowigzy-
wac, jest rowniez wyrok NSA z 27 czerwca 2002 r. W tym orzeczeniu NSA po raz
kolejny podkreslit, ze w demokratycznym panstwie prawnym niedopuszczalne
jest, by zte prawo byt prawem. Nie mozna wiec akceptowaé sytuacji, w ktdrej
rozporzadzenie wydane na podstawie niezgodnego z Konstytucjg przepisu
ustawy jest zrédtem obowigzkéw podatkowych. Decyzja wydana na podstawie
takiego przepisu jest aktem wydanym bez podstawy prawnej, co stanowi
przestanke do stwierdzenia jej niewaznosci®

Inne skutki prawne wywidédt w swoim orzecznictwie NSAw przypadku obo-
wigzywania przepisow nieprecyzyjnie sformutowanych przez ustawodawce.
W tym wypadku NSA nie pomijat wadliwego przepisu, wydajgc orzeczenie, lecz
stosowat wyktadnie korzystna dla podatnika. Analiza orzecznictwa NSA pro-
wadzi do wniosku, ze wszelkie watpliwosci zwigzane z interpretacjg niejasnego
przepisu prawa podatkowego powinny by¢ rozstrzygane zgodnie z regutg in du-
bio pro tributario. Ustalona w orzecznictwie reguta zakazuje wiec obcigzania
podatnikéw negatywnymi skutkami nieprecyzyjnych przepiséw, co stanowi za-
kaz dokonywania wyktadni w oparciu o regute in dubio pro fisco. Przyktadem
orzeczenia, w ktorym NSA sprzeciwit sie interpretacji prawa przez organy
podatkowe w mys$l zasady in dubio pro fisco, jest wyrok z 2 grudnia 1999 r.
W uzasadnieniu wyroku sad podkreslit, ze jedng z fundamentalnych zasad, na
ktérych opiera sie w Polsce porzadek prawny, jest zasada zaufania do panstwa
i prawa. Zdaniem sadu, ,,nie mozna przerzuca¢ na podatnika btedéw lub uchy-
bien popetnionych przez samego prawodawce (niejasnos¢ przepisoéw), jak i organ
podatkowy (niewtasciwa ich interpretacja)”27. Podobny poglad zostat wyrazony
przez NSA w wyroku z 11 kwietnia 2000 r. Sad stangt w nim na stanowisku, ze
~wykluczone jest postugiwanie sie w procesie wyktadni przepiséw prawa po-
datkowego regulg interpretacyjna w mys$l ktérej wszelkie watpliwosci nalezy
rozstrzyga¢ na korzys¢ Skarbu Panstwa”’28 W Swietle przedstawionych wyro-
kéw odpowiedzialno$¢ za zte - niejasne lub nieprecyzyjne - przepisy ponosi
prawodawca i odpowiedzialnosci tej nie mozna w zaden sposéb, a w szczeg6l-
nosci na skutek wyktadni prawa, przenosi¢ na podatnika. Zaprezentowane

25 Wyrok NSA z 28 lutego 2001 r., SA/Sz 2073/99, ,Doradca Podatkowy” 2001, nr 12 poz. 68.

26 Wyrok NSA z 27 czerwca 2002 r., SA/Po 829/01 (niepublikowany).

27 Wyrok NSA z 2 grudnia 1999 r.,, 111 SA 8092/98, Lex nr 40160.

28 Wyrok NSA z 11 kwietnia 2000 r., 111 SA 680/99, Lex nr 44322; por. takze wyrok NSA z 18 czerwca 1996 r.,
SA/td 1212/95, POP 2000, nr 2, poz. 53; wyrok NSA z 3 kwietnia 2000 r., 11l SA 3108/00, ,Glosa” 2001, nr 9.
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stanowisko NSA zgodne jest z postulatami podnoszonymi w doktrynie prawa
podatkowego. W literaturze podkresla sie bowiem, ze konsekwentne stosowanie
zasady in dubio pro tributario zmusitoby prawodawce do stworzenia bardziej
efektywnego mechanizmu tworzenia prawa, niz ten ktéry obecnie istnieje2.

VI. WNIOSKI

Tworzenie prawa podatkowego jest procesem niezwykle ztozonym. Nakia-
danie na obywateli nowych obowigzkéw nie powinno by¢ dokonywane pod
wptywem impulsu spowodowanego biezgcg sytuacjg budzetowa czy presja poli-
tyczna. Prawodawca powinien skrupulatnie rozwazy¢ argumenty przema-
wiajace za wprowadzeniem nowego prawa. Tymczasem praktyka legislacyjna
skiania do wniosku, ze tworzenie prawa podatkowego jest w duzej mierze pro-
cesem chaotycznym. Swiadczy o tym ogromna liczba wyrokéw, z ktérych jedy-
nie przykiadowe orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego zostaty powotane powyzej. W wyrokach tych sady krytycz-
nie wypowiedzialy sie na temat jakosci stanowionego prawa, nierzadko elimi-
nujgc wadliwe przepisy z systemu prawnego lub odmawiajgc ich zastosowania
w konkretnej sprawie.

Nalezy mie¢ nadzieje, ze bogate orzecznictwo, a takze postulaty doktryny
dotyczace zasad tworzenia prawa, beda miaty pozytywny wplyw na przyszie
regulacje prawne. Korzystanie z tego dorobku przez prawodawce jest szczegdl-
nie istotne w przypadku tworzenia prawa podatkowego, gdzie liczba nowelizacji
kazdego roku jest ogromna. Przestrzeganie podstawowych zasad demokratycz-
nego panstwa prawnego, np. zasady nieobowigzywania prawa wstecz, przewi-
dywania odpowiedniego okresu vacatio legis czy precyzyjne okreslanie zakresu
obowigzku podatkowego, wptynetoby niewatpliwie na stabilizacje prawa po-
datkowego i mogtoby zwiekszy¢ zaufanie obywateli do paristwa i stanowionego
przez nie prawa. Lepsza jakos$¢ prawa podatkowego przyczynitaby sie rowniez
do unikniecia wielu postepowan podatkowych i wymierzania zwrotu obcigzen
fiskalnych z tytutu przegranych spraw, ktérych przyczynag jest btedna wykta-
dania prawa podatkowego lub jego niewtasciwe stosowanie przez organy po-
datkowe.

Dr Dominik Maczynski i dr Ryszard Sowinski sga adiunktami
Uniwersytetu im. A. Mickiewicza w Poznaniu.

2 B. Brzezinski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzy$¢ podatnikajako zasada wyktadni prawa podatkowe-
go, w: Ex iniuria non oritur ius..., s. 251 i n.; por. takze A. Gomutwicz, Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Admini-
stracyjnego jako zrédto prawa podatkowego, lus et Lex. Ksiega jubileuszowa prof. Andrzeja Kabata, Wyd.
Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, Olsztyn 2004, s. 176-184.
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TRANSPARENCY OF TAX LAW AS A PREREQUISITE FOR PROPER TAX LEGISLATION

Summary

Tax law interferes into the sphere of citizens’ property rights. Therefore it is of extreme impor-
tance that during the tax legislation process the (legal) principles developed on the basis of law,
legal science and jurisdiction have been obeyed. The starting point for our considerations is
a statement that tax provisions should be formulated in a way allowing reconstruction of legal
norms precisely formulated therein. In the paper, provisions related to the creation of law are ana-
lysed, with particular attention drawn to the regulations applying to tax law. Further, the rich ju-
risdiction of the Constitutional Tribunal, whose verdicts have on many occasions given rise to
a number of detailed postulates deriving from general constitutional principles of the legislative
process, is presented. The Tribunal often emphasised that legal regulations must be clear, precise
and comprehensible. Similar postulates are frequently found in the jurisdiction of administrative
courts which have often expressed an opinion that the in dubiopro tributario principle should gov-
ern the interpretation of tax law. According to that principle, no tax obligations should be imposed
if their legal grounds are imprecise or incomprehensible. If this principle is consistently applied,
the legislator will be bound to a stricter discipline in the legislative process of tax law.

The present paper is meant to be another voice in the wide discussion that has been going on
in the field of financial law.



