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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 miatloby stuzy¢ optymalizacji postepowania. Rozwigzanie takie jest jednak zrédtem kontrowerssji.
Podatkowe standardy konstytucyjne zdaja sie wyklucza¢ mozliwos¢ negocjacji dotyczacych zobowigzania podat-
kowego. Poszukiwane s3a 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 uméw podatkowych przewidzianych w projekcie nowej Ordynacji podatkowe;j.

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

Na potrzeby niniejszego artykutu za umowe podatkowg
uznaje sie kazdg instytucje prawng, ktéra umozliwia konsen-
sualne, tj. oparte na porozumieniu stron, a nie na wkadczym
podporzadkowaniu jednej strony drugiej, zatatwienie sprawy
podatkowej lub poszczegdinych jej kwestii — mowa zatem o
umowie w znaczeniu materialnym, a nie formalnym. Kontro-
wersyjnosc¢ tego typu mechanizmoéw wynika z napiecia miedzy
dwiema wartosciami: dyrektywg optymalizacji postepowania,
ktorej miatoby stuzyé wprowadzenie umoéw podatkowych do
porzgdku prawnego, oraz zasadg panstwa prawa, ktéra mo-
gtaby dozna¢ uszczerbku, gdyby przyznaé organom podat-
kowym wtadze w zakresie negocjowania kwestii dotyczgcych
zobowigzania podatkowego.

Niniejszg koncepcje implementowac ma instytucja umowy
podatkowej, przewidziana w projekcie nowej Ordynacji po-
datkowej. Umowy takie bedg mogty byé zawierane w grani-
cach prawa w kazdej prawnie dopuszczalnej kwestii (katalog
otwarty, wylgczenia dotyczyé majg m.in. wysokos$ci zobowia-
zania podatkowego), a zawarte w nich ustalenia majg wigzac¢
organ podatkowy przy wydawaniu decyzji (z drobnymi wyjat-
kami, np. jezeli umowe zawarto z naruszeniem prawa) [1].
Czy jest to wtasciwe rozwigzanie?

Zwazywszy na skromne doswiadczenia polskiego prawa
z instytucjg de qua (wskaza¢ mozna jedynie na praktycznie
martwg instytucje postepowania mediacyjnego w ramach
postepowania przed sgdami administracyjnymi'), kiedy ana-
lizuje sie przedstawiony problem, warto odwota¢ sie do do-
Swiadczen innych krajow. Szczegodlnie godne uwagi sg



Wiochy, gdzie instytucja umowy podatkowej (wt. concordato
tributario) byta przewidziana jeszcze w XIX w. (w tym miejscu
trzeba zaznaczyé, ze wkrétce po zjednoczeniu Wtoch tamtej-
sze prawo podatkowe pozostawato pod przemoznym wpty-
wem koncepcji cywilistycznych)?. Nastepnie w latach 50. juz
XX w., tj. zaraz po Il wojnie Swiatowej, kiedy jeszcze w cieniu
faszystowskiego rezimu stawiano fundamenty Republiki,
umowe te przeksztatcono w przystgpienie (adhezjg) podmio-
tu biernego do decyzji podatkowej (wt. adesione all’accerta-
mento), gdyz takie rozwigzanie miato lepiej oddawac nature
prawng tej instytucji [zob. tzw. ustawa Tremelloni, 4]. Mimo
to w latach 70. ubiegtego wieku instytucje te (prawie catko-
wicie) usunieto z wtoskiego porzadku prawnego ze wzgledu
na zarzuty natury korupcyjnej®. Nie byt to jednak koniec jej
historii, bo po kolejnym 20-leciu powrdcita ona do wioskiego
systemu prawa jako podstawowe narzedzie catego pakietu
rozwigzan majgcych ograniczy¢ liczbe sgdowych postepowan
podatkowych*. Warto zatem zada¢ pytanie: dlaczego wioski
ustawodawca zmienit zdanie? Omédwienie przyczyn, z ktérych
wynika¢ ma konieczno$¢ wdrazania niewtadczych metod
dziatania administracji skarbowej, stanowi przedmiot czesci
pierwszej niniejszego artykutu. W czes$ci drugiej zostang
przedstawione ograniczenia, jakie w tym zakresie wynikajg z
konstytucyjnych zasad podatkowych, oraz wnioski.

2. SKARBOWOSC MASOWA

Jako przyczyne powrotu umoéw podatkowych do wioskie-
go prawa wskazac nalezy tzw. skarbowos¢ masowg (wi. fi-
scalita di massa), ktéra we Wioszech zaczeta ksztattowac sie
jeszcze w latach 70. XX w. w wyniku przemian spofeczno-go-
spodarczych®. Skutkuje ona kryzysem na gruncie prawa po-
datkowego klasycznej, pozytywistycznej koncepcji stosunkow
publicznoprawnych, zaktadajgcej omnipotencje organow
wiadzy publicznej, ktére majg by¢ zdolne zapewni¢ wykona-
nie prawa za pomocg wtadczych uprawnien; obrazowo model
ten w niemieckiej doktrynie prawa publicznego nazywa sie
stosunkiem przemocy (niem. Gewaltverhéltnis). Prawo po-
datkowe odchodzi zatem od wzorcéw prawa administracyj-
nego, a wykazuje tendencje do przerzucania obowigzkéw
zwigzanych z jego wykonywaniem na podmioty bierne (co
dotyczy takze Polski). Obecnie powszechnym standardem
jest bezdecyzyjny tryb poboru podatkéw i zwigzana z nim
zasada samowymiaru, a jezeli wzig¢ pod uwage przyktadowo
programy wspotpracy przy wypetnianiu obowigzku podatko-
wego (ang. cooperative compliace, por. umowa o wspotpracy
— takze zawarta w projekcie nowej Ordynacji podatkowej),
moze doj$¢ do tego np. obowigzek samokontroli [10, w szcze-
golnosci rozdziat 41°.

Jak zatem widac¢, wykonywanie prawa podatkowego po-
wierzone jest w pierwszej kolejnosci podmiotom biernym, do
organdw podatkowych nalezy natomiast reagowanie na
ewentualne nieprawidtowosci. Z tego powodu we wioskiej
doktrynie mowi sie, ze decyzje podatkowe przestajg nalezeé
do sfery fizjologii podatkow, a przechodza do sfery ich pato-
logii [11, s. 248].

Jeszcze mocniej zamiane rol miedzy organami podatko-
wymi a podmiotami biernymi wyraza koncepcja witoskiego
sgdowego postepowania podatkowego jako postepowania o
odwroconych stronach: chociaz formalnie powodem jest

podmiot bierny, ktéry zaskarza decyzje organu podatkowego,
to materialnie powodem jest organ podatkowy, ktéry w za-
skarzonej decyzji zakwestionowat zastosowanie prawa po-
datkowego przez podmiot bierny. W konsekwencji odwrdceniu
ulega rozktad ciezaru dowodu (tu warto wskazac, ze sam fakt
pojawiania sie koncepcji ciezaru dowodu na gruncie prawa
podatkowego Swiadczy o stabo$ci organéw podatkowych,
ktore nie sg juz w stanie wszechstronnie wyjasni¢ okoliczno-
$ci danej sprawy) [12, s. 3]. W Polsce kwestia ciezaru dowo-
du w sprawach podatkowych wcigz budzi kontrowersje jako

,obca” naturze zobowigzania podatkowego, ktére ma by¢

determinowane wytgcznie przez ustawe, a nie site argumen-

tacyjna stron. Podej$cie takie — w dobie skarbowo$ci masowej

— oceni¢ nalezy wedtug autora jako nieodpowiadajgce realiom

spoteczno-gospodarczym [13, s. 286].

Jesli zatem sie przyjmie, ze ciezar wykonywania prawa
podatkowego (inaczej niz w prawie administracyjnym) spo-
czywa na podmiocie biernym, nalezy zwréci¢ uwage na jego
dziatanie. Ze wzgledu na jego skutek podmiot bierny ma do
wyboru trzy drogi:

1) rzetelnego wypetnienia obowigzku podatkowego, czyli
zachowania zgodnego i formalnie, i materialnie z normg
prawnopodatkowg (ang. tax compliance, co odpowiada
tac. secundum legem);

2) unikania opodatkowania, czyli zachowania pozornie for-
malnie zgodnego z trescig normy prawnopodatkowej, lecz
pod wzgledem materialnym sprzecznego z jej celem (ang.
tax avoidance, co odpowiada tac. praeter legem, czyli
obejsciu prawa);

3) uchylania sie od opodatkowania, czyli zachowania wprost
naruszajgcego norme prawnopodatkowg tak formalnie,
jak i materialnie (ang. tax evasion, co odpowiada tac.
contra legem).

Ze wzgledu na zamiar podmiotu biernego mozna prébo-
wac wyrozni¢ takze wadliwe wypetnienie obowigzku podat-
kowego, czyli zachowanie, ktére miato doprowadzi¢ do rze-
telnego wypetnienia obowigzku podatkowego, lecz z jakichs$
przyczyn nie osiggneto tego rezultatu. Podobnie rzetelne
wypetnienie tego obowigzku mozna dzieli¢ na dobrowolne i
wymuszone. Z perspektywy funkcjonowania systemu podat-
kowego kluczowe pytanie dotyczy tego, jak sprawié¢, aby
podmioty bierne wybieraty pierwszg z tych droég, a zatem jak
doprowadzi¢ do skutku w postaci powszechnego poprawne-
go rozliczenia [zob. 14, s. 188 i nast.].

Wybér jednego ze wskazanych zachowan zalezy od tzw.
morale podatkowego (ang. tax morale), czyli postawy pod-
miotu biernego, ktéra powinna przyjg¢ posta¢ woli dobrowol-
nego rzetelnego wypetnienia cigzacego na nim obowigzku
[15, s. 1-27]. To, czy rzeczywiscie przyjmie takg posta¢, za-
lezy od wielu czynnikéw. Warto wymieni¢ ekonomiczne,
ktére beda przemawiac raczej przeciw poprawnemu rozlicze-
niu (w klasycznym ujeciu do oszustw podatkowych skfania¢
ma witasnie rachunek zyskow i strat), lub tez psychologiczne
(takie jak strach przed wykryciem i ukaraniem lub poczucie
sprawiedliwosci podatkowej), ktére moga budowaé wole
rzetelnego wypetnienia obowigzku podatkowego [16, s. 7 i 8].

W $wietle powyzszego administracja skarbowa w swoim
dziataniu powinna uwzgledni¢ jako podstawowg funkcje za-
danie budowania morale podatkowego wsréd podmiotéw



biernych. Stuzy¢ temu ma wdrazanie koncepcji regulacji re-
sponsywnej (and. responsive regulation) [zob. 17, s. 385-394;
szerzej: 18] oraz zarzadzania metaryzykiem podatkowym
(ang. meta risk management, compliance risk management)
[19]. Prowadzg one do przyjmowania tzw. piramid wdrozenia
(ang. pyramid enforcement approach), tj. usystematyzowa-
nych strategii dziatania organéw podatkowych, zakfadajgcych
powigzanie okreslonych form dziatania z okreslonym pozio-
mem ryzyka podatkowego generowanego przez dany podmiot
bierny na zasadzie im wyzsze ryzyko podatkowe, tym inten-
sywniejsze dziatanie. Ma to wytworzy¢ dwie tendencje:

1) pierwsza, tzw. ku podstawie piramidy, gdzie znajdujg sie
podmioty dobrowolnie rzetelnie wypetniajgce swoje obo-
wigzki, ma wywierac presje na podmiotach biernych, aby
te w celu unikniecia intensywniejszych dziatan ze strony
organéw podatkowych dobrowolnie poprawnie wykony-
walty cigzgce na nich obowigzki;

2) druga, tzw. ku szczytowi piramidy, gdzie znajdujg sie
podmioty uchylajace sie od opodatkowania, ma umozliwi¢
racjonalne zarzgdzanie zasobami przez administracje
skarbowg, ktéra w ten sposdb ma je kierowac wytgcznie
tam, gdzie rzeczywiscie sg potrzebne [20, s. 603-605].
Koncepcje te dopiero przenikajg do polskiej doktryny, co

nalezy oceni¢ negatywnie, biorgc pod uwage zachodzacg juz

ich implementacje do polskiego prawa’.

Jak na tle opisanych koncepcji prezentujg sie¢ umowy
podatkowe? Jest to narzedzie skierowane do tych podatnikéw,
ktdrzy z jednej strony chca rzetelnie wypetni¢ swoj obowigzek
podatkowy (o czym Swiadczy chec skorzystania z tego typu
instytucji — z przyczyn aksjologicznych nie mozna nie zatozy¢
dobrej wiary podatnika), a z drugiej strony popetniajg w tej
kwestii btedy (o czym Swiadczy toczace sie postepowanie
przed organem). Skuteczne siegniecie po omawiang instytu-
cje wyraza tendencje ku podstawie piramidy, gdyz prowadzi
do przesuniecia podmiotu biernego do kategorii podmiotow,
ktore jeszcze dobrowolnie (cho¢ juz we wspoétpracy z orga-
nem) dokonaty poprawnego rozliczenia. Nieskuteczne odwo-
fanie do mozliwo$ci zawarcia takiej umowy wyraza tendencje
ku szczytowi piramidy i otwiera organowi droge do siegniecia
po intensywniejsze dziatanie, np. wydanie decyzji juz nie
horyzontalnej (czyli konsensualnej, w ramach porozumienia),
lecz wertykalnej (samodzielnej, w petni wtadczej).

3. ZAKONCZENIE

Biorgc pod uwage opisang wyzej role podmiotu biernego
w wykonywaniu prawa podatkowego oraz ekonomike poste-
powania, wprowadzenie umow podatkowych do porzadku
prawnego moze sie wydawacé szczegolnie atrakcyjne. Orga-
ny podatkowe nie posiadajg juz bowiem zasobéw umozliwia-
jacych im skuteczne zapewnienie poprawnego wykonywania
prawa podatkowego poprzez ich wtadcze uprawnienia — w
warunkach skarbowos$ci masowej ciezar wymiaru i poboru
podatkéw spoczywa w pierwszej kolejnosci na podmiocie
biernym. Wszelkie metody, ktére z jednej strony pozwolityby
w mozliwie najwiekszym stopniu oszczedzi¢ zasoby admini-
stracji skarbowej, a z drugiej strony stuzytyby takze budowie
morale podatkowego podmiotéw biernych (a temu stuzy¢é ma
nie konfrontacja, lecz wspétpraca organéw podatkowych z
tymi podmiotami), wydajg sie zatem jak najbardziej zasadne.

Ten idealistyczny entuzjazm ostudzi¢ musi jednakze pytanie
o granice dopuszczalnosci stosowania niewtadczych metod
dziatania administracji skarbowej: czy tego typu rozwigzania
mogg by¢ stosowane w panstwie prawa? Odpowiedz na to
pytanie, jak tez wnioski z obu czesci artykutu, zawarte sg w
drugiej jego czesci.

Przypisy:

" W 2017 r. skierowano do mediacji tylko 1 sprawe (dla poréwnania w
pierwszym roku funkcjonowania tej instytucji, tj. 2004 r., do mediacji
skierowano 679 spraw, z ktérych wiekszo$¢ z zakresu prawa podat-
kowego); ostatnie zatatwienie sprawy w postepowaniu mediacyjnym
przed sgdami administracyjnymi nastgpito w 2015 r. [2, s. 19-20].

2 Pierwsze wzmianki siegajg art. 4 ustawy z 23 czerwca 1873 r. nr 1444
[3].

3 Por. reforma wprowadzona dekretem prezydenta Republiki z dnia
29 wrzesnia 1973 r. nr 600 [5]. Mozliwo$¢ stosowania omawianej
instytucji pozostata jedynie w przypadku optaty stemplowej i podatku
od spadkéw i darowizn, por. odpowiednio dekrety prezydenta Republiki
z dnia 26 pazdziernika 1972 r. nr 634 i 637 [6].

4 Powr6t tej instytucji nastgpit na mocy dekretu z moca ustawy z dnia
30 wrzesnia 1994 r. nr 564 [7], zatwierdzonego ze zmianami przez
ustawe z dnia 30 listopada 1994 r. nr 656 [8].

5 Narodziny skarbowosci masowej we Wioszech wigza¢ nalezy z
reformg z lat 70. XX w. dokonang na podstawie ustawy z dnia 9 paz-
dziernika 1971 r. nr 825 [9], w ktdrej wyniku pierwotnie m.in. usunieto
przystapienie do decyzji podatkowej z wioskiego systemu prawa.

8 Warunkiem uczestnictwa w programie wspotpracy przy wypetnianiu
obowigzku podatkowego jest posiadanie przez podatnika nalezytych
mechanizmoéw kontroli wewnetrznej (wtasnie samokontroli podatko-
wej), tak aby efektywnie mégt on informowa¢ organy podatkowe o
napotykanych ryzykach podatkowych.

7 Jedna z nielicznych prac odnoszacych sie do koncepcji cooperative
compliance, ktéra ma zosta¢ implementowana w nowej Ordynacji
podatkowej w postaci umowy o wspétpracy, napisata Hanna Filipczyk
[21, s. 45-59].
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