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Recenzowana ksigzka jest pierwszg monografig poswiecong uznaniu or-
ganow administracji w rosyjskim prawie podatkowym. Przedstawiono tu roz-
ne aspekty upowaznien do uznania, elementy postepowania podatkowego
i analize orzecznictwa sadowego z zakresu kontroli uznaniowych dziatan
administracji. Wiele rozwazan Julii Starykh moze inspirowa¢ do badan
prawnoporownawczych, zwilaszcza analizy przepiséw kodeksu podatkowego
Federacji Rosyjskiejl o ochronie praw podatnika. Nalezy podkresli¢, ze obok
twierdzen zastugujgcych na aprobate, sg tez tezy skitaniajgce do polemiki.
Sporne kwestie wynikajg zwitaszcza z przyjetego w pracy bardzo szerokiego
ujecia uznania.

Opracowanie sktada sie z trzech rozdziatdw; w zakonczeniu ostatniego
znalazty sie wnioski podsumowujgce catos¢ rozwazan. W badaniach wykorzy-
stano wytacznie metode dogmatycznoprawna.

W pierwszym rozdziale wyjasniono pojecia ,,stosowanie prawa podatko-
wego” i ,,uznanie organdéw podatkowych”. Stosowanie prawa podatkowego to
wydawanie przez rzad federalny, organy podatkowe i celne indywidualnych
aktow administracyjnych, pobor podatkéw i optat, realizacja odpowiedzialno-
Sci podatkowej i kontrola podatkowa (s. 21). W ocenie Autorki (s. 25 i n.)
uznanie w prawie podatkowym wystepuje z przyczyn obiektywnych i subiek-
tywnych. Do tej pierwszej grupy naleza: dynamika stosunkéw ekonomicz-
nych i spotecznych, okolicznosci spraw indywidualnych, potrzeba rozstrzyga-
nia kwestii operacyjnych i organizacyjnych przez organy podatkowe. Na
drugg grupe skiada sie: brak ,,zasad prawnych systemu podatkowego”, po-
$pieszne i nieprzemys$lane tworzenie prawa, braki w unormowaniach proce-
duralnych. Upowaznienia do uznania wprowadza sie wiec nie tylko w celu
uelastycznienia dziatania administracji.

W ocenie Autorki luzy stosowania prawa przez administracje sa porow-
nywalne ze swobodg sedziowskg. Nalezy wszak podkresli¢, ze uznanie admi-
nistracyjne jest szersze od sedziowskiego (obejmuje zaréwno wybér wariantu
rozstrzygniecia sprawy, jak i np. luz decydowania o podjeciu dziatania), ma
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charakter wladczy, taczy sie ze odpowiedzialnoscia administracji za nastep-
stwa dziatan i z politykg administracyjnal.

Autorka ujmuje uznanie jako formute dziatania organu administracji
podatkowej i rzadu federalnego w sytuacji luzu wyboru konsekwencji praw-
nych, normowanych w prawie materialnym lub procesowym. Przy podejmo-
waniu optymalnego rozstrzygniecia, zgodnego z okolicznosciami sprawy indy-
widualnej, nalezy uwzglednia¢ cele przyznania organowi takiej swobody
dziatania stosownie do intereséw panstwa i spoteczenstwa (s. 40 i 48). Uzna-
nie wystepuje tez w interpretacji przepisow prawnych, zwlaszcza niejasnych
i zawierajacych pojecia niedookreslone (szerzej - rozdz. 2 i 3) i wskutek tego
przyjeta w pracy koncepcja uznania odbiega od jego ujecia w nauce zachod-
nioeuropejskiej (,,uznania administracyjnego”, ,wiadzy dyskrecjonalnej”).
Trafne jest za$ wigzanie uznania ze stosowaniem prawa, z wydaniem roz-
strzygniecia sprawy indywidualnej. Wyro6znienie za$ uznania ,,pozytywnego”
i ,,negatywnego” odzwierciedla problematyke granic uznania.

Na s. 44 miesci sie interesujgca teza: ,,Mozliwos¢ i niezbedno$é stosowa-
nia uznania przez kompetentne organy powstaje tylko w panstwie prawnym
z rozwinietym rezimem demokratycznym, na okreslonym etapie rozwoju,
przy przejsciu do cywilizowanych rodzajoéw i form stosunkéw podatkowych,
opierajacych sie na zaufaniu miedzy panstwem reprezentowanym przez upo-
waznione (Rzad Federacji Rosyjskiej, organy podatkowe, celne) wiadze i ich
funkcjonariuszy a podatnikami, na bezwarunkowym wypetnieniu ocbowigzkow
podatkowych, na przestrzeganiu wszystkich wymogoéw prawodawstwa o po-
datkach i optatach™.

W rozdziale drugim analizowano formute upowaznienr do uznania. Autor-
ka wyroznia: okre$lenie ram dopuszczalnego zachowania (zwroty: ,,moze”,
»upowaznia sie”), wskazanie organowi wariantéw dziatania oraz sposéb ta-
czacy oba warianty - gdy przepis wskazuje dziatania organu konkretnie, ale
niewyczerpujgco.

Pojecia ocenne, dopuszczajace ,,pozytywne” uznanie, pozwalaja uwzgled-
ni¢ okolicznosci konkretnej sprawy, sytuacje spoteczno-polityczng i ,.elementy
niewymienione” w akcie normatywnym (s. 73-75). Zastrzec jednak nalezy, ze
uznanie moze sie taczy¢ z réznymi kategoriami poje¢ nieostrych (empiryczne,
wartosciujgce, odsytajace do pewnych dziedzin wiedzy, konkretyzujgce sie
w okreslonych sytuacjach, klauzule generalne i inne2). Niezasadnie wiec
ograniczono analize relacji uznania tylko do poje¢ wartosciujgcych. Nadto
zdaniem Autorki owe pojecia tgczy z uznaniem swoboda organéw administra-

1 Por. J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005, s. 8
i tam cyt. literatura; K Stern, Ermessen und unzuldssige Ermessensaustbung, Berlin 1964,
s. 11-12; M. Mincer, Uznanie administracyjne, ToruA 1983, s. 44 i n.

2 Por. M. Mincer, Pojecia niedookreslone w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, ,,Nowe Prawo” 1984, nr 7, s. 96-97.
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cji w ustalaniu ich tresci (s. 79-80). | z tym pogladem nie mozna sie zgodzic,
bo ustalanie znaczenia poje¢ nieostrych nie wchodzi do uznania3.

Autorka zauwaza na s. 84: ,,Uznanie w stosowaniu prawa podatkowego
tkwi w samym wystepowaniu kolizji. Po pierwsze dlatego, ze wystepuja dwie
i wiecej normy prawne, ktore reguluja jeden stosunek spoteczny. A po drugie
- wylgczone jest jednoczesne stosowanie norm prawnych wskutek tego, ze
one wprowadzajg rézne modele zachowania, wiec podmiot stosujgcy prawo
moze wybraé sposrod réznych norm tylko jedng”. Uznanie pozwala usungé
kolizje i sprzecznosci poprzez wybor wiasciwego systemu prawnego, normy
prawnej, aktu indywidualnego. Ale te formule dziatania administracji nalezy
zdaniem Autorki eliminowac¢ jako prowadzacg do niepewnos$ci stosowania
prawa i naruszenia praw podatnikdw. | tu trzeba ponowi¢ zarzut zbyt szero-
kiego ujecia uznania, bo usuwanie kolizji przepiséw prawnych nie stanowi
elementu wyboru rozstrzygniecia sprawy indywidualnej.

Autorka wywodzi, iz przepisy prawne winny jasno wyznacza¢ wielko$¢
obcigzen podatkowych i terminy zaptaty, a nieuniknione watpliwosci,
sprzecznosci i niejasnosci nalezy ttumaczy¢ na korzys¢ podatnika (s. 104). Te
zasady (art. 3 pkt 6 i 7 kodeksu podatkowego Fed. Ros.) stuzg ograniczaniu
i eliminacji luzéw wynikajgcych z niejasnosci jezykowych prawa podatkowego.
Arbitralne i dyskryminacyjne dziatania wynikajace z tych niejasnosci godza
w konstytucyjne zasady: panstwa prawa, réwnosci wobec prawa i réwnego
opodatkowania.

W trzecim rozdziale pracy analizowano $rodki ograniczenia ,,negatywne-
go” uznania. Zdaniem Autorki ogdlny charakter normy podatkowoprawnej,
pojecia ocenne, wadliwe i niejasne sformutowania tekstu kodeksu umozliwia-
ja ..negatywne” uznanie. Srodkami jego ograniczenia sg domniemania, np.
dobrej wiary podatnika czy ciezaru dowodowego organu podatkowego oraz
»fikcje prawne”, jak np. ubytki wyroboéw akcyzowych, oszacowanie dochodéw,
zwigzki miedzy podmiotami gospodarczymi. Sg one granicg dziatania orga-
néw podatkowych oraz celnych i stuzg realizacji sprawiedliwosci podatkowej
i réownosci wobec ustawy (s. 112).

Autorka ocenia takze role sadowej wyktadni prawa podatkowego w ogra-
niczaniu samowoli administracji. Wyktadnia taka pozwala eliminowac¢ nieja-
snosci jezyka prawnego, wypetnia¢ tres¢ poje¢ ocennych, uscisla¢ znaczenie
norm prawnych (s. 138). Szczeg6lng role peinig orzeczenia Trybunalu Kon-

3 Zwigzek uznania i poje¢ nieostrych pojawia sie mocno w stanowisku W. Jellinka (Ver-
waltungsrecht, Berlin 1928). Swobode wypetniania tresci poje¢ nieostrych prezentowano
w koncepcji Beurteilungsspielraum, odrzuconej w latach 70. XX w. Por. O. Bachof, Beurteilungs-
spielraum, Ermessen und unbestimmter Rechtsbegriff im Verwaltungsrecht, Juristenzeitung
1955, nr 4; H. Ehmke, ,,Ermessen” und ,,unbestimmter Rechtsbegriff”im Verwaltungsrecht,
»Recht und Staat“ z. 230/231, Tibingen 1960; M. Mincer, Uznanie administracyjne w doktrynie
zachodnioniemieckiej, ,,Zeszyty Naukowe UMK, Prawo XV’ z. 83, Torun 1977; W. Antoniolli,
F. Koja, Allgemeines Verwaltungsrecht, wyd. 3, Wien 1996, s. 251-253.
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stytucyjnego, ktorych znaczenie rozcigga sie na inne, podobne przypadki
stosowania prawa. Wyzszy Sad Arbitrazowy Federacji Rosyjskiej udziela wy-
jasnien dotyczacych praktyki sgdowej, ktore wigzg sady administracyjne i sg
wazne dla praktyki administracji (s. 144-145).

W ocenie pracy J.V. Starykh nalezy podkresli¢ jasnos$¢ i wnikliwo$¢ ana-
lizy unormowan rosyjskiego prawa podatkowego. Autorka przedstawita zakres
wystepowania upowaznien do uznania w unormowaniach prawa materialnego
i procesowego. Realizowane sg one w dziataniach organdéw podatkowych, cel-
nych i Rzadu Federalnego, w tym w formie aktow administracyjnych (s. 151).

Krytycznie odnie$¢ sie nalezy zwiaszcza do pogladu (s. 95 i n. oraz
s. 153), ze ,,pojecia ocenne wskutek ich formalnie nieokreslonego charakteru”
zawsze sg zrodtem uznania, skoro zostawiaja organowi administracji swobo-
de wyznaczenia ich tresci. Wyktadnia prawa nie jest elementem uznania
administracyjnego4. To samo dotyczy tez tezy o wystepowaniu uznania
w kolizjach norm prawnych. Konstrukcji uznania organéw administracji
przypisano zatem zbyt szeroki zakres, obejmujgc nim nie tylko sfere decydo-
wania o zastosowaniu okreslonych instytucji prawnopodatkowych w spra-
wach indywidualnych, ale i luzy wyktadni przepiséw prawnych. Do takiego
wniosku mogta Autorke doprowadzi¢ krytyka niejasnosci w przepisach rosyj-
skiego prawa podatkowego i analiza orzeczen w sprawach kontroli wykorzy-
stania upowaznieh do uznania przez organy administracji.

W zakonczeniu pracy (s. 154) Autorka postuluje, aby w celu doskonale-
nia prawa podatkowego i zapobiezenia dowolnosci (,,negatywnego” uznania)
wprowadzi¢ instytucje prawne eliminujgce nieuzasadniong swobode admini-
stracji podatkowej (m.in. unormowanie klauzul antyabuzywnych, zasad
uznawania poniesionej przez podatnika straty, kompetencji do udzielania
wyjasnien przepiséw prawa podatkowego). Te postulaty odzwierciedlajg przy-
jeta przez Autorke szeroka koncepcje uznania organéw administracji w pra-
wie podatkowym.

W opracowaniu szeroko wykorzystano dorobek rosyjskiej i radzieckiej
nauki prawa (teorii prawa i prawa sgdowego). Wyraznie wptyneto to na
przyjetg koncepcje uznania i stosowania prawa. Odestania do literatury obcej
sg jednak bardzo ograniczone, a przeciez uznaniu w prawie podatkowym
poswiecono tam duzo uwagib.

4 Por. literatura podana w: J. Orfowski, op. cit., s. 59-61.

5 Np. G. Felix, Ermessensausiibung im Steuerrecht, Dusseldorf 1955; B. Kiinstler, Die
Ermessensentscheidungen im materiellen Steuerrecht, Gottingen 1961; L. Perrone, Discreziona-
lita e norma interna nell’imposizione tributaria, Milano 1969; G. Stoll, Ermessen im Steuer-
recht, Wien 1970 i 2001; J.-Cl. Ricci, Le pouvoir discrétionnaire de I'administration fiscale, Aix-
Marseille 1975; C. Uriol Egido, La discrecionalidad en el derecho tributario: hacia la
elaboracion de una teoria del interés general, Instituto de Estudios Fiscales [b.dw.]; R. Lupi,
Societa, diritto e tributi, Il Sole 240RE 2005; J. Ortowski, op. cit.
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Jako wazne i trafne nalezy oceni¢ przedstawienie uznania organow
administracji podatkowej w aspekcie wydawania aktu administracyjnego
w sprawie indywidualnej. Zasadne bytoby tu jednak blizsze omdwienie cech
takiego aktu i istotnych dla jego tresci elementow postepowania podatkowego.

Wartos¢ recenzowanej ksiazki wyraza sie nie tylko w teoretycznej anali-
zie ztozonej problematyki, ale tez w krytycznych ocenach unormowan luzu
dziatania organoéw administracji w stosowaniu prawa podatkowego i wskaza-
niu $rodkow ograniczajgcych czy wykluczajgcych nieprawidtowosci w tym
zakresie.

Janusz Ortowski



