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Veto Prezydenta
w sprawie zmiany ustawy o doradztwie podatkowym

Warszawa, 1997.10.02

Kancelaria Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej
Podsekretarz Stanu

Pan adw.

Czestaw JAWORSKI
Prezes

Naczelnej Rady
Adwokackiej

Szanowny Panie Prezesie

Uprzejmie informuje, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wczo-
raj odméwil podpisania ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o zmianie
ustawy o doradztwie podatkowym i wniést do Sejmu o ponowne jej
rozpatrzenie (weto). W tej sytuacji, w zwiazku z konczaca sig
kadencja Sejmu i Senatu, pozostanie ustawa o doradztwie podat-
kowym w brzmieniu z dnia S lipca 1996 r.

Dzigkuje bardzo Panu Prezesowi i calemu §rodowisku adwokatow za
udzial i pomoc w trwajacych przez wiele miesigcy pracach legislacyj-
nych nad ustawa.

Z wyrazami szacunku
/ — / Andrzej Gliniecki

Zal.
Kserokopia wniosku
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Warszawa, 1997.09.30

Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej

Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej

Wniosek

Na podstawie art. 18 ust. 3 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17
paZdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mi¢dzy wtadza ustawo-
dawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426, z 1995 r. Nr 38, poz. 184 i Nr
150, poz. 729 oraz z 1996 r. Nr 106, poz. 488) odmawiam podpisania

— ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o doradztwie
podatkowym

i wnosze o ponowne jej rozpatrzenie.
Uzasadnienie

1. Inicjatywa ustawodawcza Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
dotyczaca zmiany ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podat-
kowym (Dz.U. Nr 102, poz. 475) zostatla wniesiona jeszcze przed jej
wejsciem w zycie. Celem zaproponowanej nowelizacji bylo usunigcie
z ustawy przepisu art. 2 ust. 1 pkt 4 — wadliwie skonstruowanego,
przede wszystkim jednak sprzecznego z systemem prawa, a konkretnie
z uregulowaniem w polskim prawie procesowym instytucji petnomoc-
nika procesowego.

Inicjatywa zyskala pelne poparcie Krajowej Rady Sadownictwa,
Ministra Sprawiedliwosci, Prezesa Sadu Najwyzszego — Przewod-
niczacego Izby Cywilnej, Naczelnego Sadu Administracyjnego, Krajo-
wej Rady Radcéw Prawnych i Naczelnej Rady Adwokackie;j.

Rezultatem prac Sejmu RP nad wniesionym projektem, zawieraja-
cym tylko jeden artykul dotyczacy skre§lenia powotanego wyzej
przepisu, okazata si¢ do§¢ obszerna nowelizacja ustawy o doradztwie
podatkowym obejmujaca w sumie 12 zmian.

Cel wniesionej przez Prezydenta RP inicjatywy ulegt jednak w wyni-
ku prac Sejmu zniweczeniu, bowiem sprzeczna z podstawowymi
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zasadami prawa procesowego instytucja doradcy podatkowego jako
pelnomocnika procesowego zostata w pelni utrzymana w dodanym
przez Izbe art. 41 ust. 2 ustawy.

Sprzeczno$é, z jaka wskutek wejScia w zycie uchwalonej przez Sejm
ustawy mieliby§my do czynienia, polega na tym, ze obowiazujacy
przepis art. 87 Kodeksu postgpowania cywilnego, majacy zastosowanie
do postgpowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, ustana-
wia zamknigty katalog podmiotéw mogacych byé petnomocnikami
procesowymi, podczas gdy art. 41 ust. 2 w brzmieniu uchwalonej
noweli do ustawy o doradztwie podatkowym ustanawia, nie przewi-
dziane w k.p.c., prawo doradcéw podatkowych do reprezentowania ich
klientow w sadzie.

Na sprzeczno$¢ t¢ nie wyrazil zgody Senat RP i wnoszac do
uchwalonej przez Sejm ustawy poprawki zaproponowal skreSlenie
przepisu art. 41 ust. 2

Sejm RP odrzucit jednak te poprawke i1 uchwalona przez Sejm
ostatecznie w dniu 28 sierpnia 1997 r. ustawa utrzymuje przepis
uprawniajacy doradcow podatkowych do zastepstwa procesowego stron
w postgpowaniu w zakresie sadowej kontroli decyzji administracyjnych
wydawanych w sprawach podatkowych. Oznacza to prawo doradcow
podatkowych do zawodowego zastgpowania stron przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym.

2. Stan taki narusza zasade spéjnos$ci i niesprzeczno$ci systemu
prawa. System prawa — to zespot norm hierarchicznie zréznicowany
i w dostatecznym stopniu niesprzeczny (K. Opatek, J. Wréblewski:
Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1984, str. 70). Inaczej — system
prawa to odpowiednio uporzadkowany zbiér norm prawnych. Uporzad-
kowanie za$ zbioru prawa polega m.in. na tym, Ze naleza do niego
normy powstajace w okreSlony sposéb, ktére nie sa miedzy soba
niezgodne, a co najmniej, Ze istnieja odpowiednie reguly eliminowania
z systemu norm niezgodnych (A. Redelbach, S. Wronkowska i Z. Ziem-
binski: Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1994, s. 218).

Sprzeczno$é systemowa, do jakiej prowadzi przepis art. 41 ust. 2
ustawy o doradztwie podatkowym, ma charakter prakseologiczny, co
oznacza, ze wprawdzie mozliwe jest spelnienie kazdej ze sprzecznych
norm, ale zrealizowanie jednej z nich niweczy czgSciowo czy cal-
kowicie skutki zrealizowania drugiej normy. System norm niezgodnych
prakseologicznie jest obarczony wada nieefektywnosci, marnotrawi on
bowiem wysitki ustawodawcy, gdyz zrealizowanie norm niezgodnych
ze soba albo nie prowadzi do osiagania zamierzonych stanéw rzeczy
albo osiaganie tych standw w znacznym stopniu utrudnia (cyt. wyze)j
A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski: Zarys teorii panstwa
1 prawa, Warszawa 1994, s. 219).
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Sprzecznosci tej nie da si¢ usuna¢ przy zastosowaniu regut kolizyj-
nych; Zrédlem jej sa bowiem normy nalezace do odrgbnych od siebie
systemOéw prawa, tj. prawa materialnego i prawa procesowego, rézny
jest takze cel i przedmiot obu regulacji.

Pozostawiona w ustawodawstwie powodowataby wigc niejednolita
praktyke stosowania ustawy. Jak wynika ze stanowiska zaj¢tego przez
Naczelny Sad Administracyjny w piSmie z dnia 30 lipca 1996 r., L.dz.
BO 960/96 stosowanie w praktyce przepisu uprawniajacego doradcéw
podatkowych do zastepowania strony przed tym sadem napotykaloby
na trudnosSci. W stanowiskach wyrazanych na posiedzeniach komisji
Sejmu oraz Senatu przedstawiciele Srodowiska wymiaru sprawiedliwo-
$ci ostrzegali niejednokrotnie, ze mimo przyjetego zapisu, nalezy sie
liczy¢ z przypadkami niedopuszczenia doradcy do reprezentowania
strony w sadzie z uwagi na brak odpowiadajacej temu stanowi
prawnemu zmiany art. 87 k.p.c.

Nalezy réwnocze$nie mie¢ na uwadze, ze regulacje kodeksowe
cechuje okreslona stabilno$¢. Zmiany kodekséw sa procesem diugo-
trwatym, wymagajacym wnikliwych analiz i studiéw nad problemem.
Nie mozna zatem uzna¢ za dopuszczalng sytuacje, w ktére) ten proces
i bedaca jego rezultatem ewentualna zmiana Kodeksu postepowania
cywilnego, bylyby zastapione wprowadzeniem w ustawie materialnej
normy kreujacej, wbrew rozwiazaniom Kodeksu postgpowania cywil-
nego, nowa kategori¢ pelnomocnikéw procesowych.

3. Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia
z dnia 9 maja 1989 r., Sygn. akt KW 1/89 (OTK 1989, poz. 3),
odwotujac si¢ do utrwalonych pogladéw doktryny prawa na temat
zasad konstruowania Zrédet prawa, tad w budowie porzadku praw-
nego jest samoistnym dobrem spolecznym i nalezy wyznaczy¢
granice nienaruszalnosci tego dobra.

W omawianym przypadku zachodzi obawa, Ze granice te zostaly
naruszone. Jak wyzej stwierdzono, inicjatywa ustawodawcza Prezyden-
ta RP zmierzajaca do usunigcia powaznej wady ustawy, zostala
zniweczona, a cel tej inicjatywy catkowicie odwrdcony.

Stalo si¢ tak mimo zdecydowanie negatywnych opinii wobec stano-
wiska Sejmu, zgloszonych przez Rzad RP oraz wymienione wyzej
instytucje wymiaru sprawiedliwos$ci i organizacje §rodowiska prawni-
czego, a takze wysokie autorytety naukowe. Bezskuteczny okazal si¢
takze brak akceptacji Senatu wobec proponowanego przez Sejm roz-
wiazania, gdyz kwalifikowana wigkszoscia poprawka Senatu zostata
przez Sejm odrzucona.

W ten sposéb tad prawny, do ktérego odwotuje si¢ Trybunat
Konstytucyjny, doznaje uszczerbku. Wprowadzenie w Zycie normy
zawartej w art. 41 ust. 2 ustawy o doradztwie podatkowym, sprzecznej
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Z systemowym rozwigzaniem procesowymn, tj. art. 87 k.p.c., spowoduje
zréznicowane zachowania sadéw, organéw panstwowych, organizacji
i obywateli w postaci naruszania jednej normy dla zgodnosci z druga.
Niedopuszczalnos$é takiego stanu rzeczy jest oczywista.

4. Wprowadzona uchwalona ustawa instytucja doradcy jako petno-
mocnika procesowego nie daje si¢ obroni¢ réwniez z merytorycznego
punktu widzenia, czego tworcy tego pomystu nie chca dostrzec.

Wysoka niewatpliwie w wielu przypadkach wiedza fachowa dorad-
c6w na temat podatkéw nie wyczerpuje mimo wszystko potrzeb
procesu sadowego. Wiasciwa realizacja zasady kontradyktoryjnosci
i koncentracji materialu procesowego, odpowiednie przygotowanie
rozprawy, zebranie materialu procesowego, syntetyczne przekazywanie
go w pismach procesowych, zglaszanie wiasciwych wnioskéw dowodo-
wych na podstawie skonkretyzowanych okolicznosci faktycznych i
prawnych, oraz prezentowanie treSciwych wywodéw prawnych
uwzgledniajacych rangg instancji sadowej, przed ktéra toczy si¢ po-
stepowanie, to konieczne wymogi fachowego stosowania procedury
sadowej. Tylko kwalifikacje prawnicze, adwokackie i radcowskie oraz
odpowiednie do§wiadczenie zawodowe daja gwarancje nalezytej obro-
ny praw procesowych strony, a takze wlasciwego przebiegu postepowa-
nia sadowego, ktére toczy¢ si¢ bedzie — co nalezy podkresli¢ — przed
najwyzszymi instancjami sadowymi, tj. Naczelnym Sadem Administ-
racyjnym oraz Sadem Najwyzszym. Tylko studia prawnicze i od-
powiednie aplikacje przygotowuja do zawodowego wykonywania funk-
cji pelnomocnika procesowego.

Doradce podatkowego w postgpowaniu sadowym nalezy postrzegac
raczej jako eksperta, bieglego w sprawach dotyczacych zobowiazari
podatkowych. Role za$ biegtego i petnomocnika, zgodnie z zasadami
procesu, nie powinny by¢ taczone. Pozbawienie strony prawa do
reprezentowania jej przed sadem przez fachowego, przygotowanego
zawodowo do pelnienia tej funkcji petnomocnika moze stanowié
podstawe do postawienia Rzeczypospolitej Polskiej zarzutu naruszenia
Artykulu 6 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci w tej czgsci, w ktdrej Konwencja zapewnia kazdemu prawo
do ,,sprawiedliwego (...) rozpatrzenia jego sprawy (...) przez niezawisty
i bezstronny sad (...)”’. Sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy moze z same-
go zalozenia okazac si¢ niemozliwe, skoro strona moze by¢ reprezen-
towana przez osob¢ nie posiadajaca kwalifikacji odpowiednich do
petnienia tej roli.

Jesli chodzi o kwalifikacje, to nie mozna nie zauwazac, ze wSréd
doradcéw podatkowych znajduja si¢ osoby nie posiadajace wyzszego
wyksztalcenia, ktére uzyskaly badZ uzyskuja wpis warunkowy i maja
obowiazek tylko zdania egzaminu na doradcg¢ podatkowego. Nalezato-
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by si¢ zatem liczy¢ z faktem reprezentowania strony przed NSA,
a nawet przed Sadem Najwyzszym przez osobg¢ nie majaca wyzszego
wyksztatcenia. Ponadto nalezy podkresli¢, ze w polskim prawie proce-
sowym istnieje zakaz taczenia w ramach zwiazku matzenskiego funkcji
sedziego i zawodu adwokackiego lub radcowskiego. Mimo ze ustawa
o doradztwie podatkowym kreuje doradc¢ podatkowego takze jako
zastepeg procesowego, to jednak nie wprowadza analogicznego zakazu,
jaki obowiazuje adwokatéw i radcéw prawnych.

Zachodzi w tej sytuacji obawa, czy ustawa o doradztwie podat-
kowym zmieniona nowela z dnia 28 sierpnia 1997 r. nie narusza art. 17
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., w mysl ktérego ,,w drodze
ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby
wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecz¢ nad
nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu pub-
licznego i dla jego ochrony’’. Mozna mie¢ powazne watpliwosci, czy
interes publiczny doznawad bedzie nalezytej ochrony przy dopusz-
czeniu do tak daleko idacych odstepstw w zakresie kwalifikacji oraz
zaniechania stosowania mechanizméw zabezpieczajacych praworzad-
no$¢ i obiektywno$¢ procesu, jakie w systemie prawa procesowego sa
wymagane od oséb wykonujacych zawodowo funkcje petnomocnikéw
procesowych.

5. Konstrukcja przyjeta w ustawie nie znajduje swego odpowiednika
w ustawodawstwach krajéw, do ktérych rozwiazan nawiazuje polska
ustawa o doradztwie podatkowym. Przyktadowo w niemieckim kodek-
sie postgpowania cywilnego przewidziano udzial w procesie sadowym
doradcy, ktdry nie posiada jednak uprawniesi petnomocnika, ale §wiad-
czy stronie pomoc fachowa i moze sktada¢ do protokotu o§wiadczenia,
ktére maja moc, jak o§wiadczenia samej strony, o ile nie zostang przez
stron¢ odwotane. Oprécz tego pomocnika jednak w procesie wystepuje
adwokat, ktdry jest jej pelnomocnikiem procesowym.

6. Nie mozna takze nie zauwazyd, Ze przyjety przepis art. 41 ust. 2
ustawy o doradztwie podatkowym nie realizuje w pelni celu roz-
wigzania zamierzonego przez wnioskodawcéw, tj. ochrony praw proce-
sowych podatnika, co tym bardziej dowodzi niezrozumienia w petni
istoty procesu. Wystgpowanie bowiem w charakterze petnomocnika
podatnika, platnika lub inkasenta nie wyczerpuje si¢ wylacznie w za-
kresie sadowej kontroli decyzji administracyjnych wydawanych
w postgpowaniu podatkowym. Przepis ten pomija natomiast sadowa
kontrole¢ decyzji dotyczacych podatkéw i innych naleznosci budzetu
panstwa wydawanych przez organy kontroli skarbowej. Oznacza to,
ze doradca podatkowy bedzie mégt by¢ petnomocnikiem procesowym
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym w sprawach ze skarg na
decyzje organéw podatkowych, natomiast uprawnienia tego nie bedzie
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posiadal w sprawach skarg na decyzje organéw kontroli skarbowe;j
koficzacych postgpowanie tak istotnie zwiazane z zobowiazaniami
podatkowymi.

Wobec tak wyraZnej niekonsekwencji w uregulowaniu kwestii
ochrony intereséw procesowych podatnika wprowadzenie w zycie
wadliwego ze wszech miar przepisu art. 41 ust. 2 moze budzi¢
watpliwosci.

Reasumujac, przepis art. 41 ust. 2 ustawy o doradztwie podatkowym,
wprowadzajacy nowa kategori¢ petnomocnikéw procesowych jest wad-
liwy i pozbawiony merytorycznych racji. Prowadzi do zakiécen w po-
rzadku prawnym oraz stwarza niebezpieczny precedens, w wyniku
ktérego w procesie sadowym moga pojawié si¢ nowe kategorie zawo-
dowych petnomocnikéw procesowych nie posiadajacych wlasciwego
przygotowania fachowego.

Stan taki bylby wysoce niepozadany w panstwie prawa. Uzasadnia to
niniejszy wniosek o ponowne rozpatrzenie uchwalonej w dniu 28
sierpnia 1997 r. ustawy o zmianie ustawy o doradztwie podatkowym.

/-1
Aleksander Kwasniewski



