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WSTEP
»Nie mygl, lecz patrz!” (L. Wittgenstein)*

1. Cel

Ksigzka ta odpowiada na pytanie, czy negocjowanie podatkéw moze by¢
sprawiedliwe - czy sprawiedliwe moze by¢ konsensualne rozwigzanie
sporu podatkowego.

Pomysl, by spory miedzy organami podatkowymi a podatnikami roz-
wigzywacé w drodze porozumienia, nie jest nowy. Tak rozwigzywane sg
one w licznych innych panstwach, w tym w panstwach anglosaskich:
USA, Zjednoczonym Krolestwie, Kanadzie i Australii. Takze w Polsce
pomysl ten mial zostaé przekuty w normatywna rzeczywistos¢. Kon-
sensualne metody rozwigzywania sporéw podatkowych zostaty prze-
widziane w projekcie nowej Ordynacji podatkowej opracowanym przez
Komisje Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego. Wobec fiaska
tego projektu uzgodnienia miedzy organami podatkowymi i podatnika-
mi, dokonywane wobec sporéw podatkowych i w celu ich rozwigzania,
pozostaja obecnie nadal w sferze szaro$ci, w pélcieniu stosowania pra-
wa. Nie s3 bynajmniej nielegalne, co wiecej, odbywaja si¢ w praktyce,
pozostaja jednak ,,prawnie niedopowiedziane”

Przez polubowne, oparte na ugodzie (porozumieniu, konsensie) rozwia-
zanie sporu podatkowego mozna zrealizowa¢ wiele warto$ci i osiagna¢

! L. Wittgenstein, Dociekania filozoficzne, thum. B. Wolniewicz, Warszawa 2005, § 66.
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wiele korzysci. Takie rozwiagzywanie sporéw jest skuteczne i efektywne
pod wzgledem zaangazowanych zasobdw, zaspokajajac przy tym stuszne
interesy obu pozostajacych w sporze stron.

Motywacja decydentdw, gdy ci kieruja uwage na metody i procedury alter-
natywnego rozwigzywania sporow (alternative dispute resolution — ADR),
jest przede wszystkim pragmatyczna: poszukujg remedium na rosnaca
liczbe sporow sadowych, dlugotrwalych i kosztownych? - alternatywy
dla adjudykacyjnego trybu zatatwiania spraw podatkowych. Jedno-
czesnie korzystanie z takich procedur wpisuje si¢ w ogélny trend na-
dawania prawu podatkowemu bardziej responsywnego charakteru’ -
przestrzeganie i stosowanie przepiséw podatkowych ma opiera¢ si¢
nie (tylko) na przymusie, ale (takze lub przede wszystkim) na dobrej
woli i partnerskich stosunkach miedzy podatnikami a administracja
skarbowg.

Jednak chociaz te metody i procedury sa stosowane w wielu dziedzi-
nach zycia spotecznego, ich zastosowanie w sprawach podatkowych
budzi watpliwosci i zastrzezenia. U nas wigkszo$¢ z nich ogniskuje
si¢ na zagadnieniu zgodnosci metod konsensualnych z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Jak pogodzi¢ negocjowanie wyniku sporu
podatkowego z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, z zasada,
ze podatek jest nakladany w drodze ustawy, z zasada réwnosci podat-
nikéw wobec prawa? Gdzie jest przestrzen negocjacyjna, w ktorej moga
odbywac si¢ takie negocjacje, skoro obowigzuje zasada powszechnosci
opodatkowania, zgodnie z ktéra kazdy musi ptaci¢ podatek doktadnie
taki, jaki dyktujg przepisy prawa podatkowego?

Konstytucyjnos¢ podatkowych ADR jest fundamentalnie wazna.
W aspekcie obiektywnym (jako konstytucyjno$é rzeczywista) ze wzgledu
na hierarchie aktéw prawnych stanowi ona warunek legalnosci proce-

> V. Thuronyi, I. Espejo, How Can an Excessive Volume of Tax Disputes Be Dealt
With?, IMF Legal Department, December, 2013, s. 31; D. van Hout, Is Mediation the
Panacea to the Profusion of Tax Disputes?, ;World Tax Journal” 2018/10/1, s. 44.

* P. Selznick, P. Nonet, Law and Society in Transition: Toward Responsive Law, New
York 1978.
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dur alternatywnego rozwigzywania sporéw podatkowych. W aspekcie
subiektywnym (jako konstytucyjno$¢ postrzegana) warunkuje z kolei
praktyczne powodzenie procedur, tj. ich rzeczywiste wykorzystywanie
przez podatnikow i organy podatkowe.

W tej ksigzce sprawdzam, czy obiekcje te sa zasadne. Analiza przebie-
ga w trzech etapach.

W pierwszej cze$ci ksigzki dokonuje opisu i rozbioru standardéw oceny
konstytucyjnej, w perspektywie ktérych nalezy okresli¢ zgodno$¢ me-
tod ADR stosowanych w sporach podatkowych z Konstytucja. Prawo-
rzadno$¢, rownos¢ wobec prawa, sprawiedliwosé podatkowa, sprawied-
liwos¢ wyréwnawcza, wreszcie sprawiedliwos¢ proceduralna — wszystkie
one sg stronami (aspektami) sprawiedliwosci fout court. Wzigte z osobna
byly one przedmiotem wartosciowych opracowan polskiej doktryny pra-
wa podatkowego. Pragne je widzie¢ jako odrebne, lecz spojone wspolna,
arystotelesowska w swojej genezie i swoim duchu, ideg sprawiedliwego
rozdziatu dobr i ciezaréw. Zastanowig si¢ takze nad tym, jaki wlasciwie
jest sposob rozumowania Trybunatu Konstytucyjnego i na ile standardy
te sg kategoryczne oraz $ciste.

W czesci drugiej odnosze do tych standardéw oceny konstytucyjnosci
alternatywne metody rozwigzywania sporéw podatkowych. W ramach
tej oceny sprawdzam prawdziwo$¢ najwazniejszej hipotezy — o zgod-
nosci tych metod i procedur z Konstytucja i ustalam warunki takiej
zgodnosci, dotyczace wyniku negocjacji miedzy organami podatko-
wymi a podatnikami, a takze procedury dochodzenia do tego wyniku,
zaréwno ksztaltu regulacji prawnej normujgcej te procedury, jak i jej
praktycznego zastosowania.

W trzeciej czesci tego opracowania przedstawiam brytyjska prakty-
ke rozwigzywania sporéw podatkowych, w tym ich rozwiazywania
w drodze konsensusu miedzy administracjg skarbowa a podatnika-
mi. Zainteresowanie tg praktyka zrodzito pierwotne zdziwienie: jak to
mozliwe, ze to, co u nas kontrowersyjne, tam jest codziennoscig? W tej
czesci badam takze instytucje i mechanizmy zabezpieczajace stosowane
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w Zjednoczonym Krdlestwie w celu sprawiedliwego rozwigzywania
sporow podatkowych, z mysla o ich recepcji w Polsce.

Catlo$¢ rozwazan prowadzi do wniosku, ze nie zachodzi zadna fun-
damentalna przeszkoda dla funkcjonowania alternatywnych metod
rozwigzywania sporéw podatkowych - czyli fundamentalna przeszko-
da — w postaci ich niekonstytucyjnosci - w obowigzywaniu i stosowa-
niu odpowiednich instytucji prawnych. Obowigzywanie i stosowanie
podatkowych ADR moze by¢ sprawiedliwe — w rozumieniu zgodnosci
z konstytucyjnymi wymogami sprawiedliwosci.

Jakkolwiek moja intencja nie jest apologetyczna, mam nadzieje, ze
ksigzka ta przetrze szlak do powszechnego stosowania ADR w sporach
podatkowych. Poczucie, ze ich stosowanie moze by¢ sprawiedliwe, i zro-
zumienie, jakie sg warunki, by bylo sprawiedliwe, sg istotne do tego, by
przekona¢ podatnikow (zardwno tych bezposrednio zaangazowanych
W rozwigzywany spor, jak i ich ogoél) oraz urzednikéw (bedacych pia-
stunami funkcji organu podatkowego) o ich stusznosci, a tym samym
przekona¢ ich do stosowania tych metod.

Motto zaczerpnigte z dzieta L. Wittgensteina jest rtownoznaczne z pros-
ba do mojego Czytelnika - aby spojrzal na mozliwos¢ rozwigzywania
sporow podatkowych przez porozumienie bez uprzedzen i niestereo-
typowo, a przede wszystkim, by spojrzal na nig jako na praktyke nie
tylko pozadang, ale takze realng. Nie powinnismy zamyka¢ oczu na fakt,
ze uzgodnienia miedzy organami podatkowymi a podatnikami sg juz
prowadzone — mimo Ze przepisy nie okreslaja explicite ich proceduralnej
ramy prawne;j.

2. Podstawowe pojecia

Centralne dla rozwazan prowadzonych w tej ksigzce sg pojecia uzgod-
nienia i sporu. ,,Uzgodnienie” to wyraz jezyka powszechnego, ktory
jest prawdopodobnie zrozumialy bezposrednio. Nalezy powtorzy¢ za
Z. Kmieciakiem, ze w kontekécie prawnym ,uzgodnienie to tyle, co
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doprowadzenie do zgody w kwestiach prawnych, porozumienie sie

w nich przez legitymowane do dzialania podmioty™.

Postugujac si¢ klasycznym rozréznieniem szkoly Iwowsko-warszawskiej,
mozna wyrézni¢ uzgodnienie jako czynnosé: akt dochodzenia do takiej
zgody (uzgodnienie w znaczeniu pragmatycznym) oraz uzgodnienie
jako wytwor tej czynnosci: to, co zostalo uzgodnione - stalo sie trescia
zgody (uzgodnienie w znaczeniu apragmatycznym,; inaczej zwane takze
»porozumieniem”). To, ktory z dwdch wyrdznionych sensow jest w da-
nym kontek$cie wlasciwy, jest zwykle jasne; zostaje to sprecyzowane
tylko w razie zagrozenia dwuznacznoscia lub dla zaakcentowania, ze
chodzi o oba te sensy jednoczesnie.

Nalezy wyrdzni¢ i odrdznic¢ od siebie takze przedmiot uzgodnien i pole
uzgodnien. Przedmiotem uzgodnien jest to, czego uzgodnienia dotycza.
Pole uzgodnien to zbiér mozliwych (dopuszczalnych z punktu widze-
nia okreslonych standardéw, w tym standardéw prawnych) wynikéw
uzgodnien.

Przedmiotem tak zdefiniowanych uzgodnien moga by¢ wszelkie ele-
menty konstrukcyjne podatku, a tym samym elementy determinujace
wymiar zobowigzania podatkowego: podmiot, przedmiot, podstawa
i stawka opodatkowania, zwolnienia i ulgi podatkowe’. Uzgodnienia
mogg dotyczy¢ faktow i prawa — stanu faktycznego i stanu prawnego.
Moga dotyczy¢ takze kwestii proceduralnych i wpadkowych.

»Spor” to stan rzeczy, w ktérym dwa (lub wiecej) podmioty pozosta-
ja w otwartej, to jest przynajmniej samouswiadomionej i wzajemnie
uswiadomionej, niezgodzie co do waznego dla nich przedmiotu. Spor
miedzy podmiotami zachodzi zawsze wtedy, gdy maja one i wyrazaja
réznigce sie od siebie stanowiska w przedmiocie waznym dla nich obu

* Z.Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004, s. 26.
* O ile ulg i zwolnien nie uznamy za zalezne od wymienionych, ,,niesamoistne
elementy konstrukeji podatku” (por. W. Nykiel, Norma prawa podatkowego a elementy
konstrukcji podatku. Wybrane zagadnienia [w:] Ex iniuria non oritur ius. Ksigga ku czci
profesora Wojciecha Lgczkowskiego, red. A. Gomutowicz, J. Malecki, Poznan 2003, s. 235).
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(wszystkich)®. Takie rozumienie odzwierciedla zwykly sens taczony
przez uzytkownikow polszczyzny z tym stowem i jest — w stosunku do
ustalen doktrynalnych — do$¢ szerokie”.

»Spor podatkowy” to — naturalnie — spor, ktory ma za przedmiot kwestie
podatkowa. Kwestig tg moze by¢ w szczegdlnosci sposdb rozstrzygnie-
cia sprawy podatkowej, miedzy innymi rozstrzygniecia w przedmiocie
wysokosci danego zobowigzania podatkowego podlegajacego ustaleniu
lub okresleniu w decyzji podatkowe;j.

A priori mozliwe jest dokonywanie uzgodnien takze w sytuacji braku
sporu, w tym po to, by mu zapobiec. Pragmatycznie rzecz biorac, do
uzgodnien dochodzi jednak zwlaszcza tam, gdzie spor si¢ zarysowal.

»Procedura prawna” to zespol regul prawnych okreslajacych sposéb
dziatania podmiotéw prawa, w tym organdéw administracji (organdw
podatkowych), zmierzajacych do wywolania prawem przewidzianych
skutkéow, w tym do zatatwienia sprawy administracyjnej (podatkowej).

Do procedur prawnych nalezg miedzy innymi procedura sadowoadmi-
nistracyjna (uregulowana przepisami Prawa o postgpowaniu przed s3-
dami administracyjnymi) i procedury podatkowe (kontrola podatko-
wa, postepowanie podatkowe uregulowane w Ordynacji podatkowej,
kontrola celno-skarbowa uregulowana przepisami ustawy o Krajowe;j
Administracji Skarbowej — w zastosowaniu do rozliczen podatkowych).

¢ Wyrazajg” - przyjmuje, ze spor nie moze by¢ ukryty. ,,Jawnosé¢ spoleczna” zostata
przyjeta jako cecha odrézniajgca spor od konfliktu migdzy innymi w: A. Zienkiewicz,
Studium mediacji. Od teorii ku praktyce, Warszawa 2007, s. 20 i 22; A. Kalisz, Mediacja
jako forma dialogu w stosowaniu prawa, Warszawa 2016, s. 45; por. takze Z. Kmieciak,
Mediacja..., s. 17: ,konflikt miedzyludzki jest stanem napiecia pomiedzy dwiema lub
wiecej osobami albo grupami, ktére maja sprzeczne cele”.

7 Szerokie rozumienie sporu (prawnego) harmonizuje takze ze stwierdzeniem, ze:
»Pojecie sporu prawnego utozsamiane jest ogoélnie z sytuacja, w ktorej jedna ze stron
wystepuje z roszczeniem, skarga, zadaniem lub prawnie relewantnym twierdzeniem,
ktére druga strona kwestionuje” (por.: Z. Kmieciak, Mediacja..., s. 15; por. podobnie
W. Federczyk, Mediacja w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym,
Warszawa 2013, s. 44).
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W toku procedury podatkowej moze wywiaza¢ si¢ spor podatkowy mie-
dzy organem podatkowym a strong lub kontrolowanym. Z momentem
zaskarzenia decyzji podatkowej do sagdu administracyjnego nastepuje
jego formalizacja i instytucjonalizacja®.

Zatem tym, co mnie interesuje, s3 uzgodnienia mi¢dzy organami po-
datkowymi a podatnikami pozostajacych w sporze podatkowym, pro-
wadzone w ramach procedur podatkowych i procedury sadowoadmi-
nistracyjnej.

W rozwazaniach co do zasady nie przyjetam ustalen analizy pojeciowej
przeprowadzonej przez M. Araszkiewicza i K. Pleszke®. Analiza ta, cho¢
niezwykle rygorystyczna, drobiazgowa i wnikliwa, jest ewidentnie cze$-
ciowo projektujaca wzgledem uzusu jezykowego. Ponadto rozstrzygniecia
terminologiczne tych autoréw przesadzaja w duzej mierze o sposobie
rozstrzygniecia kwestii merytorycznych — co nie jest pozadane. Analiza
przez nich przeprowadzona pozostaje jednak uzyteczna jako pojecio-
wy uktad odniesienia, ktéry pozwala wyswietli¢ i zrozumie¢ pewne
problemy pojeciowe, jakie rodzi zderzenie konsensualnych sposobdw
rozwigzywania sporéw podatkowych z modelem postepowania podat-
kowego (por. rozdziat IV).

Przez ,alternatywne metody rozwigzywania sporéw podatkowych”
(w skrocie: ,,podatkowe ADR”) rozumiem procedury prawne, za pomoca
ktérych spér miedzy organem podatkowym a podatnikiem moze by¢
formalnie rozwiazany przez lub w oparciu o uzgodnienie miedzy nimi.
Okreslnik ,alternatywne” w tym wyrazeniu jest wieloznaczny i nieco
mylacy; przyjmuje go jednak ze wzgledu na popularnos¢ tego utrwalo-
nego wjezyku prawniczym i powszechnym wyrazenia. Zamiennie z tym
okresleniem w tekscie mowa takze o ,konsensualnym rozwigzywaniu

8 Por. Z. Kmieciak, Mediacja..., s. 121.

° M. Araszkiewicz, K. Pleszka, Pojecie alternatywnego rozwigzywania sporéw [w:] Me-
diacja. Teoria, normy, praktyka, red. M. Araszkiewicz, J. Czapska, M. Pekala, K. Pleszka,
Warszawa 2017, s. 45-162. Dyskusje z ta analiza przeprowadzitam w: H. Filipczyk, Uzgod-
nienia miedzy organem podatkowym a strong wobec modelu postepowania podatkowego,
»Forum Prawnicze” 2021/5(67), s. 35-51.
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sporow podatkowych” — to okreslenie jest rzeczowo bardziej adekwatne
do zjawiska, o ktorym mowa.

Podana wyzej definicja nie przesadza ksztattu procedury ADR. Do
rodziny procedur podatkowych ADR nalezg w szczegoélnosci:
1) mediacja w sprawach podatkowych w postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi;
2) procedura zawarcia umowy podatkowej oraz
3) mediacja w procedurach podatkowych, w tym w postepowaniu
podatkowym.

Pierwsza z procedur zostata uregulowana w przepisach rozdziatu 8 dzia-
tu III p.p.s.a., dwie pozostate stanowia jedynie legislacyjna propozycje,
zawartg w projekcie ustawy — Ordynacja podatkowa przygotowanym
przez Komisje Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego (rozdziaty
101 11 dziatu ITI projektu); nie majg swoich odpowiednikéw w obowia-
zujacej Ordynacji podatkowej™.

Jakkolwiek mediacja jest procedurg ADR par excellence, w odbiorze
spotecznym - prototypowym czy paradygmatycznym przypadkiem
rodziny konsensualnych metod rozwigzywania sporow, w tej ksigzce
nie stawiam jej w centrum rozwazan. Traktuje ja jako procedure poje-
ciowo wtorng, gdyz oparta na bardziej pierwotnym fakcie: uzgodnieniu
(jako procesie i jako wytworze tego procesu). Mediacja to procedura
prowadzenia uzgodnien bardziej rozbudowana w stosunku do warian-
tu podstawowego — wzbogacona o udzial neutralnego i bezstronnego
posrednika miedzy stronami sporu (mediatora). Mediacja moze by¢

12 Projekt wraz z uzasadnieniem jest dostepny na stronie: Ciata Kolegialne — Komisja
Kodyfikacyjna Ogdlnego Prawa Podatkowego - Prace Komisji - Ministerstwo Finansow
(mf.gov.pl). W dalszej czedci ksigzki odwoluje sie do tresci i numeracji przepiséw w wersji
rzadowego projektu ustawy — Ordynacja podatkowa (por. odniesienie w wykazie skrotow).
Komisja zostala powotana na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z 21.10.2014 r.
W sprawie utworzenia, organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego
Prawa Podatkowego (Dz.U. poz. 1471 ze zm.), w celu opracowania projektu nowej
Ordynacji podatkowej. Dzialtata do 10.11.2019 r. Opracowany przez t¢ Komisje projekt,
po poddaniu konsultacjom i zmianom wprowadzonym przez Ministra Finansow, zostat
wniesiony jako projekt ustawy do Sejmu; tam prace nad nim zostaly zarzucone.
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pomocna w konsensualnym rozwigzaniu sporu (i tam, gdzie jest stoso-
wana, rzeczywiscie czesto taka jest), nie jest jednak do tego konieczna.

Propozycja zawarta w projekcie nowej Ordynacji podatkowej stanowi
w tej ksiazce naturalny punkt odniesienia dla prowadzonych rozwazan.
Dla procedur przewidzianych w projekcie nowej Ordynacji podatko-
wej osiowe jest pojecie uzgodnienia, rozumiane tak, jak w tej ksiazce.
Zgodnie z art. 411 § 1 i 2 projektu ,,[o]rgan podatkowy i strona mogg,
po dokonaniu uzgodnien, zawrze¢ umowe podatkowg’, a ,,[u]mowa
podatkowa zostaje zawarta w granicach prawa przez przyjecie przez
organ podatkowy oraz strong¢ ustalen” (dalej w przepisie podano nie-
wyczerpujacy katalog mozliwych przedmiotéw ustalen). Stosownie do
art. 413§ 1in. organ podatkowy jest, co do zasady, zwigzany ustaleniami
wynikajagcymi z umowy podatkowej. Jest nimi zwigzany w szczegdlnosci
przy wydawaniu decyzji podatkowej konczacej postepowanie. Z kolei
zgodnie zart. 415§ 1 projektu ,,[w] przypadkach, w ktorych moze by¢ za-
warta umowa podatkowa i w celu doprowadzenia do jej zawarcia, moze
zostaé przeprowadzona mediacja”. Umowa podatkowa jako instytucja
procesowa jest wiec ,,zagniezdzona” w instytucji mediacji podatkowe;.

Zawarta w projekcie nowej Ordynacji podatkowej regulacja umowy
podatkowej i mediacji podatkowej pozostaje w zwigzku z nowo pro-
ponowang zasada: zgodnie z art. 28 § 2 projektu ,,[o]rgany podatkowe
zmierzajg do zalatwienia sprawy w porozumieniu z zobowigzanym”

Przedmiotem mojego zainteresowania sa zatem podatkowe ADR ex post -
tj. procedury majace zastosowanie po powstaniu sporu podatkowego,
czy tez podatkowe ADR sensu stricto — w $cistym sensie mozna rozwig-
zywac tylko spor, ktory juz powstal.

Wymienione trzy procedury stanowia dobrg ilustracje podatkowych
ADR jako typu (kategorii) procedur. Rozwazania prowadzone w ksigzce
nie ograniczajg si¢ do tych przykladowych procedur — dotycza wszel-
kich podatkowych ADR. Przyklady te zostaja podane dla ilustracji i sg
uzywane w celu ukonkretnienia prowadzonych rozwazan. Kategoria
podatkowych ADR, wyznaczona definicja, jest jednak szersza. W kon-
sekwencji prowadzone w tej ksigzce rozwazania nie sg zalezne od tego,
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czy i wjakim ksztalcie ostatecznie propozycje nowych instytucji zawarte
w projekcie nowej Ordynacji podatkowej zostang przyjete. Zdaje sobie
sprawe, ze szanse na ponowne tchniecie zycia w projekt nowej Ordynacji
podatkowej sg znikome.

Konstytucyjno$¢ to zgodnoé¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Sprawiedliwos¢ w ujeciu tej ksigzki zostaje zoperacjonalizowana jako
pojecie obejmujace standardy oceny konstytucyjnej oparte na Konsty-
tucji RP i wywiedzione przez Trybunal Konstytucyjny. Standardy te sa
traktowane jako dane i obowigzujace; ich analiza i synteza zawierajg
jednak tworczy pierwiastek racjonalnej rekonstrukeji. Wybér takie-
go ujecia sprawiedliwosci jako wzorca oceny podatkowych ADR jest
podyktowany jego normatywnym charakterem, a takze faktem, ze po-
datkowe ADR budza watpliwosci wlasnie jako potencjalnie niezgodne
z Konstytucja RP.

3. Metodologia pracy

Ksigzka prezentuje wyniki badania przeprowadzonego przy uzyciu roz-
norodnych metod:

1) charakterystycznych dla nauk prawnych metod: formalno-dog-
matycznej (jurydycznej), argumentacyjnej i analitycznej (przed-
miotem analizy s3 w szczegdlnosci przepisy prawa i orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego)';

2) metody prawnoporownawczej (w zakresie poréwnania regulacji
prawnej podatkowych ADR i praktyki ich stosowania w Polsce
i Zjednoczonym Krolestwie);

3) uzupelniajaco — wlasciwej naukom spotecznym metody jakoscio-
wego badania empirycznego: poglebionego wywiadu indywidu-
alnego (IDI).

Szerszego komentarza wymaga uzycie tej ostatniej metody. Na potrzeby
pracy przeprowadzilam poglebione wywiady indywidualne (individual

' J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze. Logika, analiza, argumentacja, herme-
neutyka, Warszawa 2006.
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in-depth interviews) z oémioma respondentami: osobami zaangazowany-
mi w spory podatkowe jako profesjonalni pelnomocnicy. Celem i efek-
tem badania bylo ustalenie zakresu i sposobu zastosowania opartych na
porozumieniu metod rozwigzywania sporéw podatkowych w obecnej
praktyce, tj. de lege lata®, a takze ustalenie, czy w ocenie uczestnikow
sporow podatkowych zastosowanie opartych na porozumieniu metod
rozwigzywania sporéw podatkowych (negocjacji, mediacji) jest lub
moze by¢ zgodne z wymogami sprawiedliwosci zrekonstruowanymi
w oparciu o orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

Pomocniczo wykorzystalam réwniez materialy zebrane w toku niefor-
malnych i formalnych konsultacji w sprawie projektu nowej Ordynacji
podatkowej, a takze tresci pochodzace z moich licznych rozméw z praw-
nikami w Polsce i Zjednoczonym Krolestwie.

Rozwazania w tej ksigzce odzwierciedlajg w czesci ustalenia przedsta-
wione w kilku moich weze$niejszych publikacjach. Nie przytaczaja ich
jednak ani nie odtwarzaja in extenso, dlatego Czytelnika zaintereso-
wanego pelnym wywodem w nich przedstawionym odsytam do nich.

Nie sposdb nie wspomnie¢ o dotychczasowym dorobku doktryny za-
granicznej i polskiej, pomocnym w analizie. Pole badawcze, w ktéorym
sytuuje sie ta ksigzka, stanowi cz¢s¢ wspolna kilku obszardw. Szczegdl-
ng pozycje zajmuja publikacje dotyczace standardéw konstytucyjnych
i sprawiedliwosci podatkowej, w tym zwlaszcza klasyczne juz pozycje
autorstwa J. Oniszczuka®, A. Bien-Kacalty', A. Krzywonia" i A. Gomu-

12 Takie ujecie celu badania empirycznego zaktada, ze zakres i sposob zastosowania

tych metod w percepcji uczestnikéw sporéw podatkowych w rozsadnym stopniu odpo-
wiadajg rzeczywistemu ich zakresowi i sposobowi zastosowania.

1 J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2001.

" A. Bien-Kacala, Zasada wltadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 .,
Torun 2005.

'* A, Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2011.
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towicza'é, a takze $wietna ksigzka S. Tkacza'” (ktéra moim zdaniem nie
zyskata popularnosci, na jaka zastuguje). Najnowszy ,,nabytek” literatury
podatkowej ze sprawiedliwoscig w tytule to ksigzka A. Marianskiego'®.
Godne przywotlania sg takze publikacje J. Stelmacha i B. Brozka' oraz
wspomniane juz opracowanie M. Araszkiewicza i K. Pleszki®, prezen-
tujace refleksje teoretycznoprawna na temat alternatywnych metod
rozwigzywania sporéw. Oczywistym i waznym punktem odniesienia
sg prace B. Brzezinskiego®, spoltki autorskiej P. Pietrasz, J. Siemieniako
i E. Wroblewska® oraz A. Nity?, dotyczace réznorodnych aspektow
konsensualnego (porozumiewawczego) zatatwiania spraw podatkowych.
Mediacja w postepowaniu sgdowoadministracyjnym zajmowat si¢ mie-
dzy innymi A. Mudrecki®. Prace te w pewnym sensie przetarly szlak dla
szerszego niz w nich sprawozdawane zastosowania niewladczych form
dziatania organéw podatkowych.

16 Zob. zwlaszcza ksiazki: A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej,
Warszawa 2001; A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Aspekt materialny, Warszawa 2003; A. Gomulowicz, Podatki
a etyka, Warszawa 2013, a takze liczne artykuty.

17" S. Tkacz, Rozumienie sprawiedliwosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Katowice 2003.

'8 A. Marianski, (Nie)sprawiedliwy polski podatek dochodowy od 0séb fizycznych,
Warszawa 2021.

19 J. Stelmach, B. Brozek, Sztuka negocjacji prawniczych, Warszawa 2011.

2 M. Araszkiewicz, K. Pleszka, Pojecie..., s. 45-159.

' B. Brzezinski, Elementy uznania administracyjnego, wyboru i porozumienia
w polskim prawie podatkowym [w:] Studia podatkowe, red. J. Gluchowski, Torun 1991,
s. 7-41.

2 P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wroblewska, Czynniki zmniejszajgce role wtadczych
form dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowigzati, Warszawa 2013.

» A.Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne metody determinacji
powinnosci podatkowej, Warszawa 2014.

# A. Mudrecki, Mediacja sgdowoadministracyjna w Polsce - perspektywy rozwoju
[w:] pr. zb., Sgdownictwo administracyjne w Polsce i Czechach. Wybrane zagadnienia
omawiane w ramach polsko-czeskiej wspétpracy sedziéw sqdéw administracyjnych,
Warszawa 2019, s. 102-109; A. Mudrecki, Postgpowanie mediacyjne w pigé lat po refor-
mie sgdownictwa administracyjnego [w:] Doradca podatkowy obroticg praw podatnika,
red. J. Gluminska-Pawlic, Katowice 2008, s. 43-51.
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Historycznie ogromna role w promocji konsensualnego rozwigzywania
sporow w prawie administracyjnym odegrata ksigzka Z. Kmieciaka®.
Ksigzka ta zachowuje aktualno$¢ i wiele wnosi takze do prawnej (kon-
stytucyjnej) analizy mozliwosci stosowania podatkowych ADR. Ustawa
27.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektorych innych ustaw® z dniem 1.06.2017 r. wprowadzo-
no do Kodeksu postepowania administracyjnego rozdziat 5a dziatu II
»Mediacja’, zawierajacy przepisy regulujace mediacj¢ administracyjna.
Przepisy te i oparta na nich (nikla) praktyka staly sie przedmiotem za-
interesowania licznych badaczy, miedzy innymi J. Wegner-Kowalskiej?’.

Projekt tej nowelizacji, w pierwotnej wersji opracowanej przez zespot
ekspercki, przewidywat takze wprowadzenie do Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego instytucji umowy administracyjnej**. Rodzajem
umowy administracyjnej mial by¢ tzw. uklad - nowo proponowany
przepis przewidywal, Ze umowa administracyjna ,moze polega¢ na
wzajemnych ustepstwach co do ustalen stanu faktycznego lub prawnego,
jezeli dokonanie tych ustalen w postepowaniu wyjasniajacym okazalo sie
niemozliwe lub wigzaloby si¢ z nadmiernymi trudnosciami lub kosztami
(uktad)”®. Pomyst ten spotkat sie jednak z krytyka — odstapiono od jego
realizacji. Ciekawe prace teoretyczne na temat tej propozycji w ujeciu
prawnopordéwnawczym opublikowata A. Krawczyk®.

» Z.Kmieciak, Mediacja... Zob. takze W. Federczuk, Mediacja...

% Dz.U. poz. 935.

77 ]. Wegner-Kowalska, Idea mediacji w postepowaniu administracyjnym, PPP 2016/10,
s.89-100; J. Wegner-Kowalska, Koncepcja wlgczenia instytucji mediacji do kodeksu poste-
powania administracyjnego, PPP 2016/11, s. 54-68; ]. Wegner, B. Wréblewski, Mediacja
w postepowaniu administracyjnym ogolnym i podatkowym, ,,Studia Prawa Publicznego”
2018/4, s. 31-46.

8 Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego i niektérych
innych ustaw [w:] Reforma prawa administracyjnego. Raport zespotu eksperckiego, War-
szawa, czerwiec 2015 r., www.nsa.gov.pl — por.: art. 1 pkt 1, art. 13, art. 35 § 5, art. 104
§1,art. 1131-113r, art. 156 § 1 pkt 3. Por. takze pionierskie opracowanie przygotowane
wlatach 2006-2008 przez zespo6t ekspercki przy Rzeczniku Praw Obywatelskich: projekt
ustawy — Przepisy ogoélne prawa administracyjnego, przepisy art. 41-44 rozdzialu 6
»Porozumienia i umowy administracyjne”.

¥ Art. 113§ 2.

3 A. Krawczyk, Umowa administracyjna [w:] Reforma prawa administracyjnego.
Raport zespolu eksperckiego, Warszawa, czerwiec 2015 r., www.nsa.gov.pl, s. 121-140;
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Szerzej jeszcze zaplecze intelektualne rozwazan przeprowadzonych
w tej ksigzce stanowig wazne prace z dziedziny psychologii spotecznej,
w tym ekonomicznej*'. Dokonania tych dziedzin odpowiadajg za — we-
diug celnego okreslenia H. Gribnaua - ,,komunikacyjny zwrot w pra-
wie podatkowym”, do jakiego doszlo w ostatnich dziesiecioleciach®.
Caloksztaltowi rozwazan przy$wieca natomiast praktyczna filozofia
Arystotelesa, prezentowana w jego Etyce nikomachejskiej**, Retoryce
i Polityce®™. Arystoteles wywarl wptyw na przekonania, ktérym daje
wyraz w tej ksigzce, nie tylko tam, gdzie jest powotywany wprost.

Literatura z dziedziny dogmatyki prawa podatkowego, w tym w szcze-
golnosci wspomniane wyzej prace, zawiera udane analizy przejawow
i form niewladczego dziatania organéw podatkowych oraz porozumie-
wawczych czy - by uzy¢ sformufowania A. Nity - horyzontalnych metod
determinacji powinnos$ci podatkowej. W moim odczuciu prace te sg
dos¢ zachowawcze. Ich autorzy nie stawiajg tezy, ktora jest centralna dla
tej ksigzki: ze wszelkie spory wynikajace miedzy organem podatkowym
a podatnikiem w procedurach podatkowych - zaréwno co do prawa, jak
i co do faktéw - z punktu widzenia sprawiedliwo$ci mozna rozwigzy-
waé w drodze porozumienia, na zasadzie konsensusu miedzy organem
podatkowym a podatnikiem. Nie znaczy to, ze wszelkie spory uda si¢
tak rozwigza¢, znaczy jednak, Ze o Zadnym sporze nie mozna a priori
powiedzie¢, ze nie nadaje si¢ do konsensualnego rozwigzania - ze takie

A. Krawczyk, Umowa administracyjna w kodeksie postepowania administracyjnego
(propozycja regulacji), PiP 2015/2, s. 110-114; A. Krawczyk, Umowa administracyjna
w demokratycznym paristwie prawnym — w poszukiwaniu modelu regulacji prawnej,
ZNSA 2017/6, s. 7-25.

' E.A. Lind, T.R. Tyler, The Social Psychology of Procedural Justice, New York 1988;
J. Thibaut, L. Walker, Procedural Justice: A Psychological Analysis, Hillsdale 1975; T.R. Tyler,
Why People Obey the Law, New Haven 1990; E. Kirchler, The Economic Psychology of Tax
Behaviour, New York 2007.

2 H. Gribnau, Taxation, Reciprocity and Communicative Regulation, ,,Tilburg Law
Review” 2015/20, s. 205. Zob. L. Morawski, Gléwne problemy wspélczesnej filozofii prawa.
Prawo w toku przemian, Warszawa 2000, rozdzial IV, s. 78-124.

3 Arystoteles, Etyka nikomachejska, ttum. D. Gromska, Warszawa 1982.

* Arystoteles, Retoryka [w:] Arystoteles, Retoryka. Poetyka, ttum. H. Podbielski,
Warszawa 1988.

> Arystoteles, Polityka, ttum. L. Piotrowicz, Wroctaw 2005.
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jego rozwigzanie bytoby niesprawiedliwe. W konsekwencji rozwazania
prowadzone w tej ksigzce sg kontynuacja wczesniejszych dokonan in-
nych autoréw i na dokonaniach tych si¢ opieraja, a zarazem w pewnym
sensie je przekraczajg — wnioski z tych rozwazan sg dalej idace.

Nie szukam wigc i nie opisuje¢ obszaréw bezdyskusyjnej mozliwosci
porozumiewania si¢ organdéw podatkowych i podatnikéw - te zostaly
juz odnalezione i opisane. Chce ,wziac¢ byka za rogi” i sprawdzi¢, czy
porozumienia takie sg mozliwe (prawnie dopuszczalne) w nowych ob-
szarach, to znaczy w takich, w ktérych wczesniej mozliwosci takiej nie
widziano.

Nie stawiam przy tym tezy, ze spory podatkowe trzeba zawsze rozwia-
zywac¢ konsensualnie, lecz Ze mozna je tak rozwigzywad, to znaczy, ze
nie zachodzg fundamentalne przeszkody konstytucyjne w takim ich
rozwigzywaniu’.

* W tej ksigzce zamieszczam liczne cytaty z publikacji anglojezycznych w tluma-
czeniu na jezyk polski; gdy inaczej nie wskazano, autorem ttumaczenia jestem ja sama.
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Rozdziat |

STANDARDY SPRAWIEDLIWOSCI
W ORZECZNICTWIE TRYBUNALU
KONSTYTUCYJNEGO

»Racjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe”
(orzeczenie TK z 31.01.1996 r., K 9/95)!

~Wyzute ze sprawiedliwo$ci panstwo, czyz nie jest bandg rozbojnicza?”

(Augustyn z Hippony)?

1.1. Wprowadzenie

W tym rozdziale omawiam standardy oceny konstytucyjnosci regu-
lacji prawnej wynikajace z Konstytucji RP i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego.

Samo pojecie sprawiedliwosci pojawia sie expressis verbis w art. 2 Kon-
stytucji RP. Mowa tam o ,,sprawiedliwo$ci spolecznej”, ktdrg ma ,,urze-
czywistnia¢” ,demokratyczne panstwo prawne”. Mylitby sie jednak
ten, kto uwazalby, ze adekwatne - konieczne i wystarczajace — bedzie
zbadanie rozumienia sprawiedliwo$ci wymienionego w tym przepisie.

' OTK 1996/1, poz. 2.
> Augustyn z Hippony, Paristwo Boze, ttum. W. Kubicki, Kety 1998, ksiega 4, roz-
dzial 4, s. 148.
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