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ZASADY LEGISLACJI PODATKOWEJ

Wstep

Tworzenie prawa znajduje swoje oparcie w okreslonych zasadach. Zgod-
nie z definicja zawarta w Stowniku jezyka polskiego' zasada to teza, w ktorej
tresci zawarte jest prawo rzadzace jakimi$ procesami; podstawa, na ktorej cos
si¢ opiera, regula. Rowniez stanowienie prawa podatkowego odbywa sie we-
dlug okreslonych zasad, ktére moga by¢ zasadami techniki legislacyjnej, odno-
szonymi do formalnej strony wydawanych aktéw normatywnych lub zasadami
dotyczacymi samej materii regulacji prawnych. W doktrynie zauwaza si¢ przy
tym, ze pierwsze z nich powinny by¢ wspoélne dla catej dzialalnosci prawodaw-
czej w panstwie; te drugie sa zazwyczaj wytworem doktrynalnym®. Poglad
ten znajduje z pewnoS$cig oparcie w obowigzujacym stanie regulacji prawnych
dotyczacych tworzenia prawa, chociaz biorgc pod uwage specyfike prawa po-
datkowego nie wydaje si¢ to by¢ zjawiskiem pozadanym. Zgodzi¢ sie¢ mozna
ze stanowiskiem, ze powinien istnie¢ jeden, spdjny model tworzenia prawa,
ale w modelu tym powinna by¢ rowniez uwzgledniona pewna specyfika zwia-
zana z galezig prawa, ktora jest przedmiotem regulacji. W ten sposob bytaby
zachowana réwnowaga pomiedzy wymogami systemu prawa takimi jak jasnos¢
regut rzadzacych procesem legislacyjnym i sp6jno$¢ systemu, z drugiej uczy-
niono by zados$¢ specyficznym zasadom, ktére muszg by¢ przestrzegane w pro-
cesie tworzenia prawa daninowego. Chodzi tu wtasnie o wskazane wyzej zasa-
dy dotyczace meritum regulacji z zakresu prawa podatkowego, w tym te o cha-
rakterze konstytucyjnym.

W doktrynie prawa podatkowego widoczny jest podziat zasad prawa po-
datkowego, na zasady o charakterze technicznym (zasady techniki legislacyj-
nej) odnoszace sie do formutowania i systematyzowania przepisow podatko-
wych oraz zasady dotyczace tresci, czyli meritum wprowadzanych regulacji’.
Te pierwsze nazywane sg czgsto zasadami stanowienia (tworzenia) prawa po-
datkowego (legislacji podatkowej). Analizujac sformutowane w doktrynie pro-
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pozycje definicji zasad techniki legislacyjnej* mozna przyja¢, ze sa to dyrekty-
wy o duzym stopniu og6lnosci adresowane powszechnie przez nauke (zasady
podatkowe), oraz wynikajace z przepisow obowiazujacego prawa (zasady pra-
wa podatkowego) do podmiotéw tworzacych prawo i wskazujace im, jak po-
winny one rozstrzyga¢ problemy nasuwajace si¢ w zwigzku z tworzeniem pra-
wa oraz jak uksztaltowaé proces tworzenia prawa, aby problemy te mogty zo-
sta¢ rozwigzane w sposob nalezyty i aby akt normatywny spelnial stawiane
mu cele.

Sformutowana powyzej definicja wskazuje na zlozony charakter zasad
techniki legislacyjnej. Mozna w tym zakresie wskaza¢ na trzy obszary jej zain-
teresowania. I tak wyrdzni¢ mozna wskazania teorii stuzace ksztaltowaniu
praktyki legislacyjnej, okres§lajace najczgéciej tres¢ stanowionych norm i cele
prawotworstwa (zasady polityki legislacyjnej), sposob postgpowania prowadza-
cy do ustanowienia norm o okres$lonej tresci (zasady procedury legislacyjnej)
oraz sposob formulowania przepisow prawnych (zasady techniki legislacyj-
nej)’. Kazdy ze wskazanych aspektow zasad legislacji podatkowej musi byé
uwzgledniany przez prawodawce podatkowego, albowiem tylko to gwarantuje
wprowadzenie do systemu aktow prawa podatkowego o wlasciwej jakosci legi-
slacyjnej, ktore bedg stuzyly realizacji stawianych im celéw. Zasady podatko-
wej polityki legislacyjnej determinujg tres¢ przysztych rozwiazan, zasady pro-
cedury legislacyjnej przesadzaja o przygotowaniu projektu, podjeciu i wejsciu
w zycie aktu normatywnego, a zasady techniki legislacyjnej determinuja for-
malny ksztalt aktu normatywnego.

Zasady podatkowej polityki legislacyjnej

Pierwszym z elementéw tworzenia prawa podatkowego jest przyjecie od-
powiednich zatozen i celow legislacji podatkowej, czemu ma sprzyjaé prze-
strzeganie zasad podatkowej polityki legislacyjnej. Proces tworzenia prawa
powinien si¢ rozpoczyna¢ od wytyczenia celow, do ktérych nalezy zmierzaé
w okreslonej dziedzinie, a takze wyboru §rodkéw, jakimi te cele mozna reali-
zowac¢’. Wytyczenie wyraznie sprecyzowanych celéw prawa podatkowego
stanowi zasadniczy warunek stworzenia racjonalnego systemu podatkowego.
System racjonalny, ktory buduje sie¢ w oparciu o sformulowane przez nauke
zasady, pozostaje jednak najczeiciej w sferze postulatow’. Dlatego z jurydycz-
nego punktu widzenia zasady podatkowej polityki legislacyjnej nie majg cha-
rakteru norm prawnych, lecz sg postulatami, najczgséciej doktryny, kierowanymi

4 S. Wronkowska, Technika prawodawcza, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-

giczny”, 1(1990), s. 2.
5 R. Piotrowski, Spor o model tworzenia prawa, Warszawa 1988, s. 5n.

A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1980, s. 19, 29.

E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Problemy tworzenia prawa podatkowego, ,,Acta
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pod adresem prawodawcy podatkowego. Prawodawca ten przystepujac do two-
rzenia norm prawa podatkowego musi uwzgledni¢ szereg okolicznosci o cha-
rakterze spotecznym i gospodarczym. One w duzym stopniu determinujg ksztatt
historycznego, a wigc obowiazujacego w danym miejscu i czasie, systemu po-
datkowego. Glownym czynnikiem wptywajacym na wprowadzanie do systemu
podatkowego nowych konstrukcji podatkowych sg potrzeby budzetowe pan-
stwa. Inne elementy, ktoére prawodawca podatkowy bez watpienia musi
uwzgledni¢, to wplyw wprowadzenia projektowanych przepiso6w na gospodarke
panstwa. Podatki bowiem poza swoja podstawowa funkcja — fiskalng — realizu-
ja réwniez inne cele, w tym gospodarcze i spoteczne. Jak shusznie zauwaza
N. Gajl, obecnie ustawodawstwo podatkowe spelnia wiele réznego rodzaju
funkcji ekonomicznych i spotecznych poprzez konstrukcje podatkowe nasta-
wione na oddziatywanie bodzcéw i inspirujace. W ten sposéb realizowana jest
funkcja bodzcowa podatkéw, nazywana takze stymulacyjng. Jej istota polega
na takim zbudowaniu i wykorzystaniu instrumentéw finansowych, a w tym
wypadku podatkowych, aby sprzyjaty one gospodarnosci dziatania, pobudzaty
do osiggania odpowiednich wynikéw ekonomicznych i finansowych, podej-
mowaniu dziatan przynoszacych zyski oraz pozadane efekty spoteczne, proek-
sportowe itp."

Realizacja w praktyce prawodawczej funkcji stymulacyjnej podatku moze
mie¢ swoj pozytywny i negatywny aspekt. W aspekcie pozytywnym skutkuje
ona postugiwaniem si¢ przy budowie systemow podatkowych normami o cha-
rakterze ekonomiczno-parametrycznym oraz réznego rodzaju ulgami, znizkami
1 wylaczeniami dopuszczajacymi tagodniejsze formy opodatkowania, a przez
to inspirujgcymi okreslone kierunki dziatania’. Tego rodzaju konstrukcji jest
obecnie w polskim systemie podatkowym wiele.

W aspekcie negatywnym funkcja stymulacyjna przejawia si¢ w tym,
ze konstrukcje podatkowe maja zniecheci¢ do okre§lonych form dziatania. Od-
bywa si¢ to najczeSciej przez wprowadzenie podwyzszonych stawek podatku
(np. obowiazujace wysokie stawki akcyzy na wyroby tytoniowe i alkohole).
Podkresli¢ jednak trzeba, ze instrumenty oddziatywania negatywnego sg czyms
wyjatkowym i w zasadzie nie powinny by¢ stosowane stale lub czgsto. W histo-
rii byly one zwykle wykorzystywane jako narzedzie stabilizujace gospodarke,
np. w Polsce pobierano podatek liczony wg wielokrotnie podwyzszonej stawki
od wynagrodzen lub premii wyptacanych pracownikom ponad ustalony putap
(,,popiwek™). Konstrukcja ta miata zahamowaé niepozadany ekonomicznie
wzrost uposazen pracowniczych.

Konieczno$¢ uwzglednienia przy wprowadzaniu nowych i modyfikowaniu
juz istniejacych rozwigzan podatkowych dynamicznie zmieniajacych sie zja-

S\ Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, Warszawa 1992, s. 131.

Tamze, s. 131.
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wisk ekonomiczno-gospodarczych, jest jedng z przyczyn braku spdjnosci oraz
stabilnosci systemu podatkowego. W tym zakresie mozna méwi¢ o zjawisku
»inflacji przepisow podatkowych”, w ktorych gaszczu podatnik traci orienta-
cje'’. Rowniez ciagle napigcia budzetowe powoduja niejednokrotnie moze nie
tyle koniecznos¢ wprowadzania nowych podatkow, co modyfikacji juz istnieja-
cych, zwlaszcza w zakresie taryfy podatkowej oraz likwidowania istniejacych
ulg 1 zwolnien podatkowych. Zabiegi te skutkuja powstaniem dysonansu po-
miedzy racjonalnym (a wigc poprawnie skonstruowanym) a historycznym sys-
temem podatkowym.

Punktem wyjs$cia procesu legislacyjnego powinna by¢ niewatpliwie anali-
za ekonomicznych aspektéw opodatkowania. Chodzi w szczegdlnosci o wybdr
wlasciwych zrodel opodatkowania, odpowiedniej fazy procesu gospodarczego,
w ktorej nastgpuje przejecie podatku, ustalenie podmiotu, ktory ma by¢ obcia-
zony podatkiem, oraz odpowiedniej jego wysokosci''. Zatem u podstaw two-
rzenia regulacji z zakresu prawa podatkowe leze¢ powinny takie postulaty jak:
racjonalno$¢ dziatania prawodawcy, respektowanie praw i prawidtowosci eko-
nomicznych jako granic regulacji prawnopodatkowych, zasada ptynnosci zmian
obciagzen podatkowych, respektowanie zdolno$ci ptatniczej podatnika, ochrona
zrodta podatku, ochrona interesu fiskalnego panstwa oraz przewidywalnosé
skutkéw ekonomicznych wprowadzonych rozwiazan. W odniesieniu do ostat-
niego ze wskazanych postulatow podkresli¢ trzeba, ze polityka tworzenia prawa
podatkowego powinna uwzglednia¢ wszelkie skutki opodatkowania — zamie-
rzone oraz niezamierzone, tak aby nowe prawo nie stalo si¢ swoista pulapka.
Jedynie wszechstronna ocena skutkow (nie tylko ekonomicznych, ale takze
spotecznych) nowych regulacji, moze dawaé gwarancje, ze wprowadzane roz-
wigzania bedg nadawaly systemowi podatkowemu cech racjonalnosci.

Zasady podatkowej procedury legislacyjnej

Zasady podatkowej procedury legislacyjnej okreslaja sposob postepowa-
nia prowadzacy do ustanowienia normy prawa podatkowego o okreslonej tre-
$ci. W aspekcie proceduralnym podstawowe znaczenie majg te z przepisow
konstytucyjnych, ktére okreslaja kompetencje i podmioty wiasciwe do tworze-
nia prawa podatkowego. Zasada jest, ze to wladza publiczna posiada wylacz-
nos$¢ w zakresie dochodow i wydatkdéw publicznych. Reguta ta znajdujaca swoj
wyraz w art. 84 Konstytucji, stanowiagcym podstawe systemu tworzenia prawa
podatkowego w Polsce. To parlament, jako organ ustawodawczy, w oparciu
o przewidziane prawem procedury stanowi ustawy podatkowe. Regulacje za-
warte w tym aktach sg z kolei podstawa do podejmowania rozstrzygnie¢ legi-
slacyjnych na szczeblu samorzadu terytorialnego, przy czym ten musi $cisle

1 A. Gomutowicz, Zasady podatkowe wezoraj i dzis, Warszawa 2001, s. 33.

""" E. Wojciechowski, Systemy podatkowe, w: System instytucji prawnofinansowych PRL,
t. 3, Wroctaw 1985, s. 115.
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przestrzega¢ konstytucyjnych granic swego dzialania. Mowa tu o art. 168 Kon-
stytucji, ktory w zakresie podatkow ioptat upowaznia jednostki samorzadu
terytorialnego do ustalania ich wysokosci, bez prawa wprowadzania (znosze-
nia) samych §wiadczen. Wreszcie pozostawiono takze zakres materii podatko-
wej do regulacji w aktach podustawowych, przy czym i w tym przypadku pod-
kreslono konieczno$¢ istnienia zrédla umocowania do tego rodzaju dziatalnosci
(art. 92 Konstytucji).

Sam proces tworzenia prawa podatkowego w zasadzie nie rozni sie
od procedur w tym zakresie przewidzianych dla prawa jako takiego. Jest
to szczegbdlna cecha zasad podatkowej procedury legislacyjnej. W poréwnaniu
do zasad polityki legislacyjnej oraz techniki legislacyjnej, wykazuja one zdecy-
dowang zbieznos¢ z powszechnie przyjmowanymi regutami tworzenia prawa.
Oczywiscie wskaza¢ mozna na nieliczne odrebnosci dotyczace procedury po-
datkowej na etapie tworzenia ustaw podatkowych (zakaz nadawania projektowi
charakteru pilnego czy obowiazek skierowania projektu ustawy podatkowej
do pierwszego czytania na posiedzenie plenarne Sejmu), ale juz identycznie
ustawodawca okreslil grupy podmiotéw uprawnionych do podjecia inicjatywy
w zakresie materii podatkowej, jak i do przeprowadzenia wlasciwych w tym
zakresie procedur. Wspdlne dla calego systemu prawa sg zasady oglaszania
aktow prawnych.

O ile w zakresie tworzenia prawa w ogole, w tym prawa podatkowego,
na szczeblu centralnym, proces legislacyjny jest w sposéb Scisty uregulowany,
otyle duze braki w tej materii widoczne sa w zakresie tworzenia prawa
na szczeblu lokalnym. I stwierdzi¢ nalezy, iz problem ten nie dotyczy wylacz-
nie prawa podatkowego, ale prawa jako takiego. W ustawie o samorzadzie
gminnym trudno doszuka¢ si¢ catlosciowego uregulowania procesu uchwato-
dawczego, w tym tak znaczacych kwestii jak np. okreslenie podmiotow upraw-
nionych do inicjatywy uchwatodawczej, tryb przygotowania projektu uchwaty,
uktad i systematyka uchwaly. Przy tak mizernym uregulowaniu procesu uchwa-
todawczego w ustawach, caly ciezar stworzenia prawidtowego modelu poste-
powania z uchwatami spoczywa na gminach'?.

Niezaleznie od braku zasadniczych odrgbnos$ci przy tworzeniu prawa po-
datkowego na szczeblu centralnym oraz szczatkowych regulacjach dotyczacych
legislacji podatkowej na szczeblu lokalnym, mozna jednak wskaza¢ na pewne
szczegolne zasady, przede wszystkim wypracowane przez nauke i orzecznic-
two, ktore odnosza si¢ jedynie lub szczegolnie do procesu tworzenia prawa

2 Por. L. Etel, Uchwaly podatkowe samorzqdu terytorialnego, Bialystok 2004, s. 203-
204. Autor ten podkresla, ze wskazanego problemu nie rozwigzuje okreslanie statutow wzorco-
wych, co wzbudzalo i wzbudza kontrowersje. Przykladem jest wzorcowy statut powiatu,
dla wprowadzenia ktorego ustawodawca przewidzial podstawg prawng — art. 2 ust. 5 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r., Nr 142,
poz. 1529 ze zm.). Przepis ten jednak, wobec wielu zastrzezen doktryny, zostat ostatecznie uchy-
lony.
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podatkowego. Mowa tu przede wszystkim o zakazie wprowadzenia do obrotu
prawnego takich norm podatkowych, ktorych skutki dotyczylyby zdarzen za-
sztych (zakaz dzialania prawa wstecz) i zasadzie ochrony praw stusznie naby-
tych. Na gruncie podatkéw dochodowych orzecznictwo Trybunatu Konstytu-
cyjnego sformutowato zasade zakazu wprowadzania zmian w prawie podatko-
wym w czasie trwania roku podatkowego. Zasada ta gleboko zakorzenita sie
w praktyce prawodawczej i jest juz, chociaz nie znajduje bezposredniego opar-
cia w przepisach prawa, powszechnie akceptowana.

Zasady podatkowej techniki legislacyjnej

Zasady podatkowej techniki legislacyjnej odnosza si¢ do sposobu formu-
towania przepisow podatkowych oraz formy prawnej, w ktérej sa one ujete.
W tym zakresie jak wskazuja E. Fojcik-Mastalska i R. Mastalski problem zasad
techniki legislacyjnej rozwazaé nalezy przynajmniej w kilku kontekstach':

- zrodet prawa podatkowego, w tym odpowiednim podziale tresci norma-
tywnych pomiedzy akty o charakterze ustawowym i podustawowym,

- zamknigtego lub otwartego charakteru norm prawa podatkowego,
w tym dopuszczalno$ci postugiwania si¢ w nim pojeciami niedookre-
$lonymi oraz klauzulami generalnymi,

- postugiwania si¢ przez prawodawce podatkowego wiasciwym jezykiem

prawnym.

Tworzenie prawa wigze sie $ciSle ze zrédlami prawa, gdyz polega ono
na formutowaniu zrédet prawa w ujeciu normodawczym. Podkresli¢ nalezy
hierarchiczno$¢ systemu zrodet prawa i jego zamkniety, konstytucyjnie okre-
$lony charakter. Prawo podatkowe, jako prawo o charakterze ingerencyjnym,
musi by¢ stanowione w formie gwarantujacej ochrone przed arbitralnymi decy-
zjami panstwa. Bez watpienia przejawem takiej kontroli jest konstytucyjny
nakaz nakladania obowigzkow o charakterze daninowym w formie ustawy,
ktéra tworzona jest z udzialem organdéw reprezentujacych spoleczenstwo.
W tym zakresie wyraznie wylaczono mozliwo$¢ naktadania podatkéw w formie
aktow podustawowych, co jednak nie wyklucza mozliwo$ci regulowania
w tej formie pewnych kategorii spraw podatkowych. Do wylacznej kompetencji
ustawy podatkowej zaliczono okreslanie podstawowych elementow konstruk-
cyjnych podatku takich jak: podmiot, przedmiot opodatkowania i stawki podat-
kowe, a takze zasady przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie podmiotow
zwolnionych od podatkéw (art. 217 Konstytucji RP). Przepis ten wskazuje
wiekszo$¢, chociaz nie wszystkie cechy zmienne podatku. Poza analizowana
norma pozostaje bowiem podstawa opodatkowania, zwolnienia przedmiotowe,
zaniechanie poboru podatku, tryby, terminy 1isposob platnosci podatku.
Nie oznacza to jednak, ze te nie wymienione w art. 217 expressis verbis ele-

B Ppor. E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Problemy tworzenia, s. 128.
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menty, moga by¢ regulowane w aktach rangi podustawowej.'* Szczegélnie brak
wskazania w sposob wyrazny w przepisach konstytucyjnych na podstawe opo-
datkowania, wydaje si¢ niestuszny. W tym zakresie zgodzi¢ nalezy si¢
z C. Kosikowskim, ktéry podkres§la gwarancyjny charakter obowiazku umiesz-
czenia podstawy opodatkowania w ustawie. Jezeli ma ono miejsce w ustawie,
to podatnik jest pewny co do tego, ze przynajmniej w okresie rocznym dotyczy
go lub nie obowigzek podatkowy. Jezeli natomiast kwestie podstawy opodat-
kowania pozostawimy aktowi wykonawczemu do ustawy, to podatnik nigdy
nie bedzie pewny co do tego, czy i kiedy dany podatek dotyczyl bedzie takze
jego 1 jak dlugo sytuacja ta nie ulegnie zmianie. Nie ma bowiem zakazu zmiany
aktl(s')w wykonawczych do ustawy podatkowej w ciagu danego roku podatkowe-
go .

W literaturze mozna si¢ jednak spotkac¢ i z takim stanowiskiem, w $wietle
ktoérego w art. 217 Konstytucji nie mozna bylo wskaza¢ na podstawe opodat-
kowania, gdyz jako wielko§¢ abstrakcyjna lub konkretna nie nalezy
ona do normy obowigzku podatkowego'®. Poglad ten biorac pod uwage przede
wszystkim wskazang juz gwarancyjng rolg art. 217, nie jest przekonujacy.

Szeroki zakres art. 217 Konstytucji RP kaze postawi¢ pytanie, jakie zatem
sprawy podatkowe moga by¢ regulowane w formie podustawowej? Analizujac
obowiazujace ustawodawstwo stwierdzi¢ nalezy, iz do regulacji w aktach wy-
konawczych do ustawy pozostawiono przede wszystkim kwestie zwiazane
ze strukturg i funkcjonowaniem organdéw podatkowych, wymiang informacji
oraz okre§leniem formy dokumentéw wykorzystywanych przy realizacji obo-
wigzkoéw podatnikow (informacje, deklaracje, zgtoszenia). Akty podustawowe
wykorzystywane sg takze jako narzedzie dopelniajace konstrukcje poszczego6l-
nych podatkow, ale jedynie w kwestiach technicznych, co zapobiec ma ,,prze-
cigzaniu” ustaw podatkowych. W pewnym zakresie reguluje si¢ zatem w aktach
wykonawczych zasady zaniechania poboru podatku, tryby, terminy i sposoby
platnosci podatku oraz okresla si¢ ulgi i umorzenia podatkéw. Podkresli¢ jed-
nak trzeba, ze odbywa si¢ to w granicach normy art. 92 ust. 1 Konstytucji, ktory
wskazuje, ze ,,Rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konsty-
tucji, na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu
jej wykonania”. Obowigzuje przy tym szereg zasad, ktére podkreslajg przede
wszystkim wykonawczy charakter rozporzadzen, stopien ich szczegdlowosci,
zakaz wkraczania w zakres materii ustawowej.

Koleja kwestig zwiagzang z tworzeniem prawa podatkowego, jest rozstrzy-
gniecie problemu, w jakim stopniu ustawy podatkowe maja wigza¢ swymi

'Y Szersze rozwazania na ten temat zostang przedstawione w kolejnej czesci pracy,
w ktorej przedstawione zostang poszczegolne zasady legislacji podatkowe;.

'S C. Kosikowski, Finanse publiczn w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Warszawa 2004, s. 207-208.

' H. Dzwonkowski, Obowigzek i zobowigzanie podatkowe, ,,Panstwo i Prawo”, 2(1999).
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przepisami podmioty stosujace prawo, a w jakim moga stwarza¢ pewne, wezsze
lub szersze, luzy interpretacyjne. Innymi stowy, w jakiej mierze powinny two-
rzyé zamkniety, a w jakiej otwarty system prawa'’. W systemach otwartych,
ktorych przykladem jest prawo cywilne, prawodawca postuguje sie elastycz-
nymi konstrukcjami prawnymi, ktéore daja mozliwos¢ dostosowania
ich do zmieniajacych si¢ stosunkéw spotecznych i gospodarczych. W syste-
mach zamknigtych (np. w prawie karnym) wyraznie rozgraniczone jest stano-
wienie od stosowania prawa. Normy prawne skonstruowane sa w taki sposob,
iz nie pozostawiaja w zasadzie zadnych luzéw decyzyjnych, gdyz ich stosowa-
nie odbywa si¢ w oparciu o zasady wyktadni gramatyczne;j.

Bez watpienia biorgc pod uwagg charakter norm prawa podatkowego, bli-
zej mu do prawa karnego niz do cywilnego. Zwiazek ten przejawia si¢ przede
wszystkim w nierdwnorzednos$ci stron stosunku prawnopodatkowego oraz
wladczej metodzie regulacji. Z drugiej jednak strony prawo podatkowe jest
nierozerwalnie zwigzane ze sfera stosunkéw gospodarczych, ktore cechuja sie
duza zmienno$cia 1 musi ten aspekt uwzglednia¢. Nie jest zatem mozliwe sfor-
mutowanie norm prawa podatkowego na tyle Scisle i precyzyjnie, aby mozna
bylo w nich wykluczy¢ klauzule generalne i pojecia niedookreslone. Musi by¢
zachowany margines luzu decyzyjnego pozwalajacy na stosowanie prawa po-
datkowego z uwzglednieniem zmieniajacych si¢ zjawisk spoteczno-gos-
podarczych. Rozmiary tego marginesu trudno jest jednak w sposéb jedno-
znaczny okresli¢. Zalezny jest on od wielu czynnikéw, z ktérych jednym jest
charakter norm prawa podatkowego. W tym zakresie mozna w pewnym
uproszczeniu przyjac, ze ustawy podatkowe zaliczane do szczegoétowego prawa
podatkowego, a wigc regulujace konstrukcje poszczegélnych podatkow, po-
winny tworzy¢ zamkniety system norm. Biorac pod uwage konstytucyjne wy-
mogi powinno z nich wprost wynika¢ kto, kiedy, na jakich zasadach ma ptacic¢
podatek? W wiekszym stopniu otwarty charakter maja natomiast normy ogol-
nego prawa podatkowego, zebrane przede wszystkim w przepisach Ordynacji
podatkowej. To prawo, ktére powinno cechowac si¢ wzgledng stabilno$cia
musi z natury rzeczy postugiwac sie klauzulami generalnymi oraz pojgciami
niedookre$lonymi, ktére nadaja mu odpowiednia elastyczno$¢. Granice tej ela-
styczno$ci s3 wyznaczane przez normy prawa szczegdlowego, ktore sa stoso-
wane lacznie z normami ogdlnego prawa podatkowego.

Przepisy prawa musza by¢ formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny
ijasny, a standard ten wymagany jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrone praw
i wolnosci. Wymog jasno$ci oznacza nakaz tworzenia przepisoOw klarownych
i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy ocze-
kiwa¢ moga stanowienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci
co do tresci nakladanych obowiazkow i przyznawanych praw'®.

7 g, Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Problemy tworzenia, s. 136.
'8 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 . (sygn. akt K. 24/00).
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Sformutowana powyzej zasada okre$lonosci przepisOw prawa ma istotne
znaczenie na gruncie prawa podatkowego, na ktore sklada si¢ system norm
o charakterze szczeg6lnym, gldwnie z uwagi na to, iz jego regulacje stanowia
bezposrednig ingerencje¢ w sfer¢ wolnosci i wlasnosci podatnikow. Przepisy
te musza by¢ zatem tworzone w taki sposob, aby podmioty stosujgce prawo
mogly si¢ ograniczy¢ do jego wykonywania i nie byly zmuszone do wychodze-
nia — podczas stosowania prawa — poza granice zakre$lone tekstem aktu norma-
tywnego'’.

Akty prawa podatkowego formutowane sa z pomocag jezyka prawnego.
Najogolniej rzecz biorac jest to jezyk, ktérym poshuguje si¢ prawodawca for-
mutujac tekst obowigzujacego prawa. Generalnie w duzej mierze oparty jest
on na jezyku potocznym, a pewne odrebnosci widoczne sg przede wszystkim
w okres$laniu przez ustawodawce znaczenia wyrazow i zwrotow tego jezyka.
W tym konteks$cie nadrzgdng zasada, ktérg powinny spetnia¢ akty prawa podat-
kowego, jest ich jasno$¢ (okreslonosc), ktora pozwala unikng¢ wieloznacznosci.
Wieloznaczno$¢ jest bowiem niedopuszczalna tam, gdzie w gre wchodzi naru-
szenie subtelnych stosunkéw wiasnosciowych. Moze by¢ ona z jednej strony
zrodlem arbitralnych decyzji organéw podatkowych, z drugiej polem do nad-
uzy¢ ze strony podatnikéw. Dobry przepis prawa podatkowego, to taki, ktorego
znaczenie nie budzi watpliwosci, a wiec taki, ktérego tre§¢ mozna wywiescé
przy pomocy jezykowej metody wyktadni.

Okreslono$¢ przepisow prawa jest standardem o charakterze ogo6lnym.
Specyficzng dla prawa podatkowego kwestia sa natomiast wzajemne relacje,
jakie zachodza pomiedzy nim a innymi gatgziami prawa, w tym prawem cywil-
nym. Problem ten sprowadza si¢ w istocie do przyjecia w wigkszym lub mniej-
szym zakresie autonomicznego charakteru prawa podatkowego, ktéry przejawia
si¢ m.in. w wypracowanej wlasnej siatce pojeciowej. Prawo podatkowe w wielu
sytuacjach postuguje sie pojeciami zdefiniowanymi juz w innych dziedzinach
prawa. Takie pojecia jak nieruchomos$¢, spadek, leasing posiadaja swoje po-
wszechnie akceptowane definicje w prawie cywilnym. W zwigzku z tym poja-
wia sie problem ich stosowania na potrzeby prawa podatkowego. Wydaje sie,
ze w tym zakresie zasada powinno by¢ dazenie do utrzymania spojnosci termi-
nologicznej w ramach catego systemu prawa, co przemawia za ograniczeniem
tworzenia nowych definicji tych samych instytucji na potrzeby roznych gatezi
prawa. Z drugiej strony nie mozna podwaza¢ zasadno$ci postugiwania si¢ przez
prawo podatkowe wiasnymi definicjami, ktére uwzgledniaja jego charakter.
W szczegdlnosci jak juz wcze$niej wskazano powinno si¢ dazy¢ do tego,

9 R. Dowgier, The principles of legislative techniques in creating acts of financial law,
w: The problems of the financial law evolution in central and eastern Europe within the integra-
tion processing, under the scientific supervision of A. Miskinis, E. Ruskowski, Vilnius-Biatystok
2004.
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aby byly one w mozliwie duzym stopniu precyzyjne, co ma na celu unikniecie
sytuacji, w ktorej moga by¢ interpretowane w sposob wieloznaczny.

Jakos$¢ aktu normatywnego zalezy nie tylko od odpowiedniej tresci przepi-
sow, ale 1 od ich wlasciwej systematyki. W odniesieniu do aktow prawa podat-
kowego szczegblnie wazna role odgrywa taka konstrukcja ustawy podatkowe;,
ktéra pozwoli przyporzadkowaé poszczegodlne przepisy elementom konstruk-
cyjnym podatku. Z punktu widzenia opodatkowania znaczace jest, czy dana
norma dotyczy przedmiotu podatku, czy tez podstawy opodatkowania. Prawi-
dlowa systematyka sprzyja realizacji zasady okre$lonosci. Duzg role w tym
zakresie odgrywaja sformutowane i ujete w forme aktu prawnego ,,Zasady
techniki prawodawczej”.® Akt ten jest zbiorem regut okreslajacych, jaka forme
nalezy nadawac¢ merytorycznym rozstrzygnieciom prawodawcy, tzn. jak formu-
towaé poszczegolne przepisy prawne, jak je oznakowywac i systematyzowacé
w akty normatywne oraz w jaki sposob wprowadza¢ je do systemu prawa
i z tego systemu eliminowa¢®'. Jest to jedyny akt normatywny w polskim sys-
temie prawnym, ktory stosunkowo szeroko reguluje elementy metodyki przygo-
towywania oraz sposob redagowania projektow ustaw i1 aktéw wykonawczych,
projektéw aktow wykonawczych o charakterze wewnetrznym, projektow aktow
prawa miejscowego, a takze regut przeprowadzania zmian w prawie, w tym
w prawie podatkowym.

Whioski

Na ksztalt obowiazujacego systemu podatkowego wplyw ma szereg czyn-
nikow w tym prawnych, ekonomicznych czy socjologicznych. Zwigzane jest
to z funkcja, jaka we wspolczesnym panstwie petnig podatki — obok podstawo-
wej 1 pierwotnej funkcji fiskalnej, coraz czgséciej sa one narzgdziem do realiza-
cji innych celow (funkcje pozafiskalne). Obowiazujacy w danym panstwie
i w danym czasie system podatkowy rozumiany jako caloksztalt podatkow sta-
nowiacych jednolita, wewngtrznie zgodna pod wzgledem prawnym i ekono-
micznym cato$¢, wynika z konkretnych warunkéw ekonomiczno-spotecznych.
System taki — jednolity wewnetrznie 1 spojny — jest systemem racjonalnym.
System calkowicie racjonalny to zatozenie — by¢ moze idealistyczne, ale takie,
do ktoérego nalezy dazy¢. Warunkiem racjonalizacji systemu jest w duzej mie-
rze racjonalizacja procedur prawodawczych, do czego bez watpienia przyczynia
si¢ przestrzeganie wyrazonych w przepisach prawa oraz wypracowanych przez
doktryne i orzecznictwie zasad. Nie maja one jednorodnego charakteru.
W aspekcie prawa podatkowego zasady podatkowej polityki legislacyjnej de-
terminujg tre$¢ przysztych rozwigzan, zasady procedury legislacyjnej przesa-
dzaja o przygotowaniu projektu, podjeciu i wejsciu w zycie aktu normatywne-

2 Chodzi o zatacznik do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U., nr 100, poz. 908).

2L Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, red. J. Warylewski, Warszawa 2003, s. 16.
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go, a zasady techniki legislacyjnej determinujg formalny ksztalt aktu norma-
tywnego.

Zgodzi¢ si¢ mozna ze stanowiskiem, ze powinien istnie¢ jeden, spojny
model tworzenia prawa, ale w modelu tym powinna by¢ réwniez uwzgledniona
pewna specyfika zwigzana z galezia prawa, ktora jest przedmiotem regulacji.
W ten sposob bylaby zachowana réwnowaga pomigdzy wymogami systemu
prawa takimi jak jasno$¢ regut rzadzacych procesem legislacyjnym i spdjnosé
systemu, z drugiej uczyniono by zados$¢ specyficznym zasadom, ktére musza
by¢ przestrzegane w procesie tworzenia prawa daninowego.

PRINCIPLES OF TAX LEGISLATION

Summary

The constituting tax law is made according to definite principles. There is notice-
able classification of principles into technical principles - principles of legislation tech-
nique, which are applied to formulate and systematize tax regulations and principles
which are applied into matter — the substance of regulation.

These first principles are called “principles of constituting tax law (tax legisla-
tion)”. Principles of legislation technique are very general directives formulated by
scientists (tax principles). There are also principles of tax law, they arise from legal
regulation and they refer to entities constituting law. These principles show how to
solve problems with the constituting law and how to shape constituting law process. It’s
need to solve these problems in appropriate way and this time the act of legislation
could fulfill its purpose.

Definition above shows that principles of legislation technique are very compli-
cated. We may present here three interests:

- principles of legislation politic — they determine the substance of regulation

- principles of legislation proceeding — they determine the procedure of cons-
tituting law

- principles of legislation technique — they determine the way of formulating
regulation

These three interests have to coexist with each other and this is the subject of the
article.
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