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Wprowadzenie

Kontrola w zakresie wywigzywania si¢ obywateli z nalozonej na nich
w drodze ustawowych obowigzkéw podatkowych powszechnej powinnosci
pokrywania kosztéw finansowych funkcjonowania instytucji panstwa ma
niezwykle istotne znaczenie z punktu widzenia jego istnienia. Funkcjonowa-
nie panstwa i zwigzana z nim realizacja celéw spotecznie oczekiwanych
i pozadanych, dla ktérych powstalo, wymaga stalego doptywu srodkow
pieni¢znych niezbednych do pokrywania wydatkéw, w drodze ktorych cele
te sg osiggane. Potrzeba finansowania dzialalnoéci panstwa przez jego
czlonkdéw jest elementem stanowigcym niepodwazalng i bezsporna podstawe
istnienia grupy spolecznej opartej na jego strukturze. Podstawowa i zarazem
gltéwng formg finansowania panstwa przez jego obywateli sg podatki wyni-
kajgce z cigzacych na nich zobowigzan podatkowych, stanowigcych konkre-
tyzacje przewidzianych w ustawach obowigzkow podatkowych. Wspomniana
zatem wyzej kontrola o fundamentalnym dla panstwa znaczeniu to kontrola
realizacji zobowigzan podatkowych, przy czym nalezy w tym miejscu wyja-
$ni¢, ze chodzi o realizacje pojmowang w wymiarze powinnosciowym, a nie
w wymiarze wladczym. Realizacja w wymiarze wladczym moze by¢ postrze-
gana bardzo szeroko i utozsamiana wtasciwie z calym procesem poboru
podatkéw, na ktdry sktadajq si¢ dziatania podejmowane w ramach uregulo-
wanych powszechnie obowigzujacym prawem procedur, takie jak kontrola,
wymiar czy egzekucja, jak i czynnosci czysto techniczne, zwigzane przykla-
dowo z obstuga podatnikéw czy z przyjmowaniem i rozliczaniem wplat
z tytulu podatkéw. Tymczasem chodzi tutaj o realizacje zobowiazan podat-
kowych, rozumiang jako wilasciwa identyfikacja przez okreslone w prawie
podatkowym podmioty obowigzkéw podatkowych, prawidlowe ustalenie



Wprowadzenie

ich zakresu i wielkosci oraz odpowiednig co do trybu i formy zaptate wyni-
kajacych z nich podatkéw. W tym znaczeniu kontrola realizacji zobowigzan
podatkowych oznacza kontrole okreslonych podmiotow w zakresie wskaza-
nych wyzej zachowan.

Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych sprawowana jest obecnie
w Polsce przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej. Szczegolny
wyraz dwutorowos¢ ta przyjmuje w obliczu zbiegu kompetencji tych organéw
zachodzacego na plaszczyznie wykonywanej przez nie kontroli podatkowej
i skarbowej'. Obie instytucje podlegaja co do zasady dwom réznym rezimom
prawnym oraz sg realizowane przez kilka réznych pionéw organizacyjnych
dzialajgcych w ramach struktur administracji rzagdowej i samorzadowej,
ktérym przypisano zasadniczo dwie rozne funkgje, tj. funkcje poboru podat-
kow w przypadku organéw podatkowych i funkcje kontrolna zorientowana
na ochrong intereséw Skarbu Panstwa? w odniesieniu do organéw kontroli
skarbowej. Sytuacja ta i problemy z nig zwigzane zostaly dostrzezone
w $wiecie doktryny juz w latach 90. XX w. Wskazane zjawisko przyjeto
wowczas nazwe dualizmu kontroli skarbowej i podatkowej. Sformulowanie
to, cho¢ niefortunne i niezbyt precyzyjne z jezykowego punktu widzenia,
w sposob klarowny definiowane bylto przez doktryne, ktora utozsamiata je
ze zjawiskiem zbiegu kompetencji organéw podatkowych i organow kontroli
skarbowej na gruncie kontroli realizacji zobowigzan podatkowych. Gléwnym
zarzutem, jaki wowczas podnoszono, byta budzgca daleko idgce watpliwosci
z punktu widzenia zasad demokratycznego panstwa prawa mozliwo$¢ pod-
dawania obywateli w tym samym zakresie przedmiotowym kontrolom
dwoch réznych organéw, dla ktérych odpowiednie rezimy prawne przewi-
duja dodatkowo rdézny zakres uprawnien procesowych kontrolowanego,
a co za tym idzie r6zna jego pozycje procesows (stabsza w przypadku kon-
troli skarbowej, silniejsza w odniesieniu do kontroli podatkowej). Sprawa
ta byta nawet w przeszlosci przedmiotem prac Trybunatu Konstytucyjnego,
jej aspekt materialny nie zostal jednak rozstrzygniety. Trybunat wypowiedzial

! Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych wykonywana jest rowniez w drodze czynnosci
sprawdzajacych przeprowadzanych przez organy podatkowe. Maja one niewatpliwie charakter
kontrolny i nie mogg zosta¢ pominigte na gruncie prowadzonych rozwazan, niemniej jednak nie
stanowig plaszczyzny zbiegu kompetencji kontrolnych organéw podatkowych i organéw kontroli
skarbowej.

2 Funkgja ta zostata skonkretyzowana w sposob bardziej szczegétowy w art. 112 u.k.s.
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sie tylko w kwestii formalnej i nie dopatrzyt sie na tej ptaszczyznie zadnego
naruszenia przepiséw ustawy zasadniczej. Od tego czasu zainteresowanie
wskazanym problemem zdawalo si¢ coraz bardziej wygasa¢, by dzis przyj-
mowac jedynie posta¢ incydentalnych wzmianek w publikacjach na temat
zagadnien zwigzanych z kontrolg podatkows czy skarbowg. Tymczasem
problem pozostaje w dalszym ciggu aktualny. Ponadto ma on znacznie
szerszy zakres niz ten dostrzezony przez doktryne w latach 90°.

Rozwazania dotyczace pozycji kontrolowanego na gruncie kontroli skarbowej
nie moga ogranicza¢ si¢ jedynie do jego pozycji procesowej w obszarze po-
stepowania kontrolnego, ktore jest w koncu tylko jednym z przejawow
dziatalnosci kontrolnej organéw kontroli skarbowej w zakresie realizacji
zobowiazan podatkowych. Powinny uwzglednia¢ réwniez pozycje podatnika
w odniesieniu do wywiadu skarbowego funkcjonujacego na plaszczyznie
dziatan kontrolnych organéw kontroli skarbowej. Nie mozna takze zapomi-
nac o roznej pozycji organdw wykonujacych kontrole realizacji zobowigzan
podatkowych w ramach dwdch wskazanych wyzej reziméw prawnych, ma-
jacej wplyw na skuteczno$¢ i efektywno$¢ dziatan kontrolnych podejmowa-
nych przez administracje¢ skarbowa w okreslonych obszarach spoteczno-go-
spodarczej aktywnosci obywateli. Aspekt ten, cho¢ nie zawsze i nie przez
wszystkich dostrzegany, wydaje sie wrecz wysuwac dzis$ na plan pierwszy.
Ma on szczegolne znaczenie w kontekscie podejscia do zagadnienia kontroli
podatkowej i kontroli skarbowej, jako elementdw ,,zintegrowanego” systemu
kontroli w obszarze realizacji zobowigzan podatkowych. Prowadzi do nega-
tywnego zréznicowania sity tego systemu na poszczegdlnych jego odcinkach,
w zaleznosci od rodzaju pionu administracyjnego wykonujacego kontrole.

Nie mozna rowniez ograniczy¢ rozwazan jedynie do sfery skutkdw, zapomi-
najac o przyczynach uksztaltowania si¢ w Polsce dwutorowosci w zakresie
kontroli realizacji zobowigzan podatkowych. Obszar ten stanowi niezwykle

* Wydaje sig, ze to wlasnie owo waskie podejécie do tematu negatywnych skutkéw opisywanego
zjawiska zbiegu kompetencji kontrolnych organéw podatkowych i organéw kontroli skarbowej
doprowadzito do tego, ze w wyniku uksztaltowania si¢ po 2002 r. tzw. modelu jednolitej kontroli
podatkowej i rownolegtego precyzyjniejszego umownego podziatu kompetencji kontrolnych po-
migdzy okreslonymi pionami organéw aparatu skarbowego niektorzy mylnie uznali, ze problem
dualizmu zasadniczo przestal istnie¢, a przynajmniej do$¢ mocno stracil na znaczeniu, co z kolei
mialo okreslony wptyw na spadek zainteresowania nauki tym zagadnieniem.
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Wprowadzenie

istotny element charakterystyki systemu kontroli realizacji zobowigzan po-
datkowych i oceny zasadnosci jego funkcjonowania w obecnym ksztalcie.

Ponadto wydaje sie, ze problem niejednolitego systemu kontroli realizacji
zobowigzan podatkowych ma zdecydowanie szerszy wymiar i nie moze
ogranicza¢ si¢ tylko do uktadu dwubiegunowego. Wida¢ to bardzo dobrze
na gruncie instytucjonalnym (strukturalno-organizacyjnym), gdzie nalezy
mowic raczej o wielotorowosci niz dualizmie.

Warto podkresli¢, ze dotychczasowe badania ograniczaly sie gtownie do
charakterystyki procedur kontrolnych stosowanych przez oba typy organow
czy analizy ich wzajemnych relacji. Nie ma kompleksowego opracowania
poswieconego problemowi wielotorowosci kontroli realizacji zobowigzan
podatkowych w Polsce, jej przyczynom, skutkom i ewentualnym odniesie-
niom do modeli istniejacych w przesziosci oraz ocenie zasadnosci jej funk-
cjonowania. Uzasadnione byto wiec podjecie stosownych badan tym zakresie.

Celem monografii jest proba scharakteryzowania zjawiska zbiegu kompe-
tencji organoéw podatkowych i organéw kontroli skarbowej w zakresie
kontroli realizacji zobowiazan podatkowych, identyfikacja jego przyczyn
i skutkow oraz przedstawienie alternatywnego modelu funkcjonowania
kontroli realizacji zobowiazan podatkowych w Polsce. Realizacja tak
okreslonego celu zmierza do odpowiedzi na kluczowe z punktu widzenia
pracy pytanie, stanowigce jednocze$nie jej zasadniczy problem badawczy,
sformulowane w nastepujacy sposob: czy znajduje uzasadnienie zbieg
kompetencji organéw podatkowych i organéw kontroli skarbowej w za-
kresie kontroli realizacji zobowigzan podatkowych w Polsce?

Udzielenie odpowiedzi na tak postawione pytanie wymagato wyjasnienia

kwestii szczegdtowych:

- na jakich plaszczyznach mozna rozpatrywac obecng wielotorowo$¢ w za-
kresie kontroli realizacji zobowigzan podatkowych w Polsce,

— jakie sg przyczyny i skutki obecnego funkcjonowania wskazanej wieloto-
rowosci,

- czy wielotorowo$¢ zawsze charakteryzowala proces kontroli realizacji zo-
bowigzan podatkowych w Polsce,

12
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- czy i w jakim zakresie prébowano eliminowa¢ badz ogranicza¢ zjawisko
przedmiotowej wielotorowosci.

Majac powyzsze na uwadze, autor postawil nastepujaca teze badawcza: zbieg
kompetencji organow podatkowych i organow kontroli skarbowej w za-
kresie kontroli realizacji zobowiazan podatkowych w Polsce nie znajduje
wystarczajacego umocowania w sferze przyczyn swego funkcjonowania
ijednoczesnie wywoluje szereg negatywnych konsekwencji, co czyni nie-
zasadnym dalsze utrzymywanie wielotorowosci w obecnym jej ksztalcie.
Celowe wydaje sie wiec jej ograniczenie i wprowadzenie stosownych zmian
prawnych.

Konstrukcja monografii zostata skorelowana z postawionymi w pracy celami
i tezami, co spowodowato ujecie badanej problematyki w nastepujacy sposob.

Rozdzial 1 jest rozdzialem wprowadzajacym, obrazujacym miejsce kontroli
w zakresie realizacji zobowigzan podatkowych w strukturze panstwa postrze-
ganego zardéwno w ujeciu instytucjonalnym, jak i wspolnotowym oraz
szczegdlna funkcje, jaka kontrola ta pelni z punktu widzenia realizacji pod-
stawowych celow, ktdre przed nim stoja. Zdefiniowano w nim kontrole,
wskazujac jej zakres przedmiotowy oraz podmiotowy, i przedstawiono jg
w kontekscie ogdlnego pojecia kontroli, jak i typéw kontroli finansowe;j.
Rozdzial zawiera rowniez uwagi wprowadzajace dotyczace zjawiska wielo-
torowosci wystepujacego w Polsce na gruncie kontroli w obszarze realizacji
zobowigzan podatkowych. Ta cze$¢ pracy ma nie tylko charakter ogélny,
traktujac o podstawowych w kontekscie jej tematu pojeciach, ale wskazuje
takze podobienstwa dwdch niezwykle istotnych z punktu widzenia jej tresci
instytucji (kontroli skarbowej i kontroli podatkowej) w obszarze funkcji
i celow przypisanych kontroli realizacji zobowigzan podatkowych. Poza tym
pojawiaja sie tutaj pewne istotne uwagi wskazujace potrzebe szerszego
spojrzenia na kontrole realizacji zobowigzann podatkowych nie tylko
w aspekcie $cisle pojmowanych postepowan kontrolnych funkcjonujacych
w jej obrebie, ale rowniez w kontekscie dziatan znajdujacych si¢ formalnie
poza tymi postepowaniami. Uwagi te pozwalaja na przeprowadzenie
w dalszej czesci rozwazan dotyczacych skutkow dwutorowosci kontroli
realizacji zobowigzan podatkowych z punktu widzenia pozycji prawnej

13
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kontrolowanego, jak i organu kontroli, takze w aspekcie wywiadu skarbowe-
go.

W rozdziale 2 zostala przedstawiona ewolucja kontroli w zakresie realizacji
zobowigzan podatkowych w Polsce. Takie ujecie nie wynika tylko z checi
zapewnienia kompletnosci rozwazan w kwestii instytucji stanowiacej gléwny
przedmiot badan. Przesledzenie ewolucji kontroli w obszarze realizacji zo-
bowigzan podatkowych oraz struktury aparatu skarbowego umozliwia przede
wszystkim udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy wskazana kontrola wyko-
nywana byta w przesztosci w sposob jednolity, czy tez w jej realizacje wpisane
byty, tak jak dzi$, wielotorowe dziatania réznych organéw tworzacych aparat
skarbowy. Odpowiedz na to pytanie ma istotne znaczenie dla identyfikacji
elementow uzasadniajacych obecne funkcjonowanie wielotorowoéci w za-
kresie kontroli realizacji zobowiazan podatkowych w Polsce. W tym wypadku
chodzi o poszukiwanie ewentualnego uzasadnienia obecnego stanu rzeczy
w historycznych modelach administracji podatkowej i sprawowanej przez
nig kontroli. Ta cze$¢ pracy stanowi rowniez bogate Zrédto wnioskdéw doty-
czacych historycznych konstrukeji prawnych, mogacych znalez¢ swoje od-
niesienie do warunkéw obecnych, co wpisuje si¢ w realizacje jednego
z glownych celéw ksigzki, jakim jest proba przedstawienia propozycji alter-
natywnych rozwigzan w zakresie funkcjonowania kontroli realizacji zobo-
wigzan podatkowych w Polsce. Szczegolng plaszczyzne odniesien w tym
zakresie stanowi okres miedzywojenny.

Rozdzial 3 zawiera uwagi szczegdlowe dotyczace dwdch zagadnien kluczo-
wych z punktu widzenia rozwigzania gtéwnego problemu badawczego.
Uwagi te odnosza si¢ do przyczyn i skutkdw zjawiska wielotorowosci kon-
troli w obszarze realizacji zobowigzan podatkowych w Polsce po 1990 r.,
a zatem w czasie, kiedy zjawisko to wystgpito na gruncie kompetencji kon-
trolnych organéw podatkowych i organéw kontroli skarbowej oraz zostalo
dostrzezone i zdefiniowane w pewnym zakresie przez doktryne. W rozdziale
tym zostaly szczegdtowo opisane czynniki bedgce powodem usankcjonowa-
nia w Polsce na poczatku lat 90. dualizmu w procesie kontroli realizacji zo-
bowigzan podatkowych, ewoluujacego nastepnie w kierunku dalej posunietej
wielotorowosci, oraz konsekwencje wystepowania tego zjawiska w kontekscie
pozycji prawnej i faktycznej zardwno podmiotu kontrolowanego na gruncie
obu reziméw kontrolnych, jak i organéw wykonujacych kontrole w ramach
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tych rezimoéw. Opisanie przyczyn i nastepstw wielotorowosci stanowi fun-
dament autorskiej oceny jej funkcjonowania.

W rozdziale 4 zaprezentowano proby ograniczenia zjawiska wielotorowosci
w zakresie kontroli realizacji zobowigzan podatkowych podjete na przestrzeni
ostatnich 20 lat. Analizie poddane zostaly: ustawowe rozwigzanie oparte na
dziatalno$ci Wojewddzkich Kolegiow Skarbowych w zakresie koordynacji
dzialan kontrolnych stuzb skarbowych, proba koordynacyjnego ograniczenia
skutkow wielotorowos$ci w drodze wielostronnych porozumien funkcjonu-
jacych w obrebie administracji skarbowej oraz rozwigzanie zaproponowane
na gruncie koncepcji Krajowej Administracji Skarbowej. Poczynione tutaj
uwagi stanowig przede wszystkim podstawe do wykazania charakteru
wprowadzonych i proponowanych w przeszlosci zmian oraz ich realnego
wplywu lub mozliwosci takiego wplywu na ograniczenie albo eliminacje
omawianego zjawiska.

Rozdzial 5 zostal poswigecony przedstawieniu zasadniczych elementdw alter-
natywnej koncepcji funkcjonowania kontroli w obszarze realizacji zobowig-
zan podatkowych w Polsce, ograniczajacej zjawisko wielotorowosci w tym
zakresie w sposob eliminujacy dotychczasowe negatywne skutki jego istnie-
nia. Rozwazania zostaly oparte na trzech plaszczyznach, do ktérych mozna
odnosi¢ zjawisko badanej wielotorowosci, tj. ptaszczyznie instytucjonalnej,
proceduralnej i funkcjonalnej. Proba stworzenia alternatywnego modelu
kontroli realizacji zobowigzan podatkowych wigze sie ze wskazaniem pro-
pozycji okre$lonych zmian prawnych w zakresie tych trzech obszaréw, od-
noszacych sie zaréwno do instytucji samej kontroli, jak i struktury organi-
zacyjnej administracji skarbowej.

Realizacja postawionych celow determinuje w sposob naturalny przyjecie
okreslonej metodyki badan. W przygotowaniu pracy zostaly wykorzystane
przede wszystkim metoda historyczna, metoda dogmatyczna (jezykowo-lo-
giczna) oraz socjologiczna.

Metoda historyczna postuzyla omdéwieniu historycznych regulacji prawnych

normujacych funkcjonowanie administracji skarbowej oraz ksztalt instytucji
kontroli w zakresie realizacji zobowigzan podatkowych w Polsce.
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Niezaleznie od historycznego czy aktualnego charakteru poszczegoélnych
zrodet (w szczegdlnosci aktéw prawnych) zostaly one poddane badaniu
metodg jezykowo-logiczng w celu ustalenia prawnego ksztaltu kluczowych
z punktu widzenia tematu monografii zagadnien i instytucji, zwlaszcza tych,
na ktdrych opiera sie badz opieral si¢ w przesztosci proces kontroli realizacji
zobowigzan podatkowych.

Poza wskazanymi wyzej metodami autor wykorzystal réwniez elementy
metody statystycznej, odnoszac si¢ do dokumentéw o charakterze statystycz-
nym i sprawozdawczym.

Czesciowo w strukture pracy wpisane zostaly takze badania przy zastosowa-
niu metody socjologicznej, oparte na konsultacji z przedstawicielami admi-
nistracji podatkowej i ankiecie przeprowadzonej wéréd pracownikéw orga-
néw podatkowych pracujacych w komdrkach wlasciwych do spraw kontroli
podatkowej oraz analiz i planowania w zakresie ograniczen w wykonywaniu
kontroli wynikajacych ze stabszej pozycji organéw podatkowych na gruncie
kontroli realizacji zobowigzan podatkowych.
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Rozdziat 1

Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych -
zagadnienia ogélne

1.1. Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych jako
podstawowy mechanizm funkcjonowania panstwa

Chcac wlasciwie zidentyfikowa¢ miejsce kontroli realizacji zobowigzan po-
datkowych w obecnych systemach panstwowych czy tez okresli¢, jakie
miejsce winna ona w nich zajmowa¢, nalezy cofna¢ sie do poczatku i siegnaé¢
do kategorii podstawowych i fundamentalnych z punktu widzenia jej
funkcjonowania. O tej osobliwej metodzie poznania rzeczy zdaja sie czgsto
dzi$ zapomina¢ niektorzy przedstawiciele nauki prawa, ktérzy badajac
okreslone instytucje, niejednokrotnie odnoszg swe rozwazania do rzeczywi-
sto$ci, w ktdrej zyja. Dysponujac tak waska czasowo perspektywa, definiuja
oni, czym dana rzecz jest, a czym nie oraz czym by¢ powinna. Zapominaja
o zrodlach i modelach, a moze raczej uznaja je za tak odlegle, ze az zbyt
utopijne, by bez narazenia si¢ na §miesznos¢ czynic z nich punkt wyjscia do
dyskusji na temat badanych kategorii.

Pierwotnej istoty instytucji analizowanej kontroli, legitymizujacej jej istnienie
w okreslonym ksztalcie we wspdlczesnej przestrzeni jako instytucji od wie-
kow nierozerwalnie zwigzanej z panstwem, nalezy doszukiwac sie w jego
genezie. W doktrynie przewaza aktualnie poglad, zgodnie z ktérym panstwo
jest wytworem spoteczenstwa, majac jednoczesnie wobec niego stuzebny
charakter*. Z pogladem tym nalezy sie zgodzi¢, uznajac jednocze$nie, ze
wbrew pozorom z punktu widzenia jego stusznosci nie ma znaczenia od-

4 E. Kustra, Wstep do nauki o paristwie, Torun 1999, s. 12.
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wieczny spor o to, co bylo pierwsze — spoleczenstwo czy panstwo. Trzeba
pamietac, ze przypisywane Arystotelesowi twierdzenie, jakoby to panstwo
bylo kategorig pierwotng w odniesieniu do jednostki i spoleczenstwas,
zwigzane jest raczej w duzej mierze z pewna ideg panstwa, stanowiaca ele-
ment charakterologiczny wpisany gleboko w nature cztowieka, sprawiajacy,
ze czlowiek jest ze swej natury istotg panstwowaS. Pierwotny charakter
panstwa znajduje tutaj swdj wyraz nie w instytucji, ale w swego rodzaju
pierwiastku panstwowosci tkwigcym w naturze czlowieka. Podobny wyraz
maja takze pdzniejsze teorie idace w kierunku arystotelejskim, takie jak
chocby teoria G. Hegla, u ktérego panstwo w pewnym sensie pojmowane
jest jako obiektywna kategoria znajdujaca si¢ ponad wszystkim, przyjmujac
postac idei etycznej czy idei absolutnej’. Spojrzenia takie nie stajg tak na-
prawde w sprzecznosci z teorig pochodzenia panstwa od spoleczenstwa.
Wspomniany wyzej pierwiastek czyniacy z czlowieka istote panistwowa mogt
by¢ oczywiscie sil sprawcza popychajaca jednostke do stworzenia panstwa,
niemniej jednak byl wylacznie ideg, a moze nawet tylko cechg charakteru
gatunku ludzkiego. Bezposrednia przyczyng powstania panstwa mogta by¢
tylko aktywno$¢ samej jednostki, przyjmujgca np. postaé swoistego aktu
sprawczego, jakim byta umowa spoleczna.

Pierwsze przejawy idei umowy spolecznej, wskazujace na dwa jej zasadnicze
elementy, mozna zaobserwowa¢ juz w czasach starozytnych. Protagoras
z Abdery uwazal, ze panistwo jest rezultatem zgody jego obywateli®. Platon
stwierdzil, Ze powstania panstwa nalezy dopatrywal si¢ w momencie,
w ktérym ludzie nie byli juz w stanie zaspokaja¢ swych potrzeb samodzielnie®.
Juz tylko w tych dwoch twierdzeniach mozna dostrzec przyczyne powolania
panstwa i forme, w jakiej sie to dokonalo. Przyczyna jest okreslona sytuacja,
zmuszajaca jednostke do podjecia inicjatywy w tym kierunku, wyznaczajaca
cel, ktéry ma si¢ w ten sposob zrealizowacd, a ktéremu jednostka nie moze
podota¢ w odosobnieniu. Formga jest szeroko rozumiana zgoda, a wiec rodzaj
ukfadu, porozumienia mi¢dzy jednostkami.

®Tamze, s. 11.

¢ Zob. J. Justynski, Historia doktryn polityczno-prawnych, Torun 2000, s. 73.
7 Tamze, s. 296.

8 Tamze, s. 60-61.

9 Tamze, s. 67.
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Wedtug stusznego zresztg pogladu C. Znamierowskiego panstwo jest grupa
celowg!®. Cele, dla ktdrych realizacji powstato, byly na przestrzeni wiekéw
wyrazane roznie przez kolejnych myslicieli. Mozna wymieni¢ tutaj cele
o charakterze abstrakcyjnym, wynikajace np. z takich twierdzen, jak to
Arystotelesa, zgodnie z ktdrym panstwo jest samowystarczalng wspolnota
powstala ze wzgledu na potrzeby zycia dla popierania najwyzszego dobra'.
Tak ideowe cele wydaja sie zbyt ogdlne, by ustali¢ podstawowa przyczyne
powstania panstwa, w przeciwienstwie do bardziej skonkretyzowanych celéw
o charakterze pragmatycznym. Wsrdd nich dajg sie zauwazy¢ cele o konotacji
zdecydowanie negatywnej, jak i cele o nacechowaniu pozytywnym.

Te pierwsze stanowig tres¢ dos¢ znaczacego nurtu myslowego wspottworzo-
nego przez kolejnych teoretykéw réznych epok. Zgodnie z nim panstwo
powstato, by hamowa¢ w nas to, co zle i broni¢ czlowieka przed samym soba.
Juz Seneka twierdzil, ze panistwo byto odpowiedzig na ludzkie niegodziwosci
w postaci zadzy panowania i posiadania, a jego celem bylo ich ograniczenie,
a nie zapewnienie czlowiekowi wigkszego szczescial2. Aspekt ten znacznie
pdzniej rozwingl T. Hobbes, ktéry uznal czlowieka za istote ze swej natury
z13, a w panstwie upatrywal ograniczenia przy pomocy przymusu egoistycz-
nych zapedow czlowieka do posiadania wszystkiego, ktére w krotkim czasie
prowadza do samozaglady jednostek na skutek wybuchlych wojen'.
K. Séjka-Zielinska pisze, ze organizacja panstwowa wyksztalcila si¢ w mo-
mencie, gdy konflikty spofeczne narosty do tego stopnia, iz staly sie nieroz-
wigzywalne w oparciu o sity samej rodowej spotecznosci, plemienia'. Cho¢
trudno odmowi¢ tak skonkretyzowanemu celowi przymiotu zadania, ktére
panstwo musiato realizowaé w pewnej perspektywie czasowej, to cigzko tez
uzna¢ go za jedng z pierwotnych przyczyn stworzenia panstwa jako grupy.
Wydaje sie, ze zdarzenia stanowigce oparcie dla omawianych teorii mogty
wystapi¢ na pézniejszym etapie ewolucji pafistwa. Zadza wtadzy i posiadania
moze zrodzi¢ si¢ tylko w umystach ludzi, ktdrzy osiagneli pewien poziom
$wiadomosci, cho¢by co do tego, ze warto zadaé wladzy i posiadania, bo

1"W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1980, s. 61.
], Justynski, Historia doktryn..., s. 73.

2 Tamze, s. 99.

13 Tamze, s. 218-219.

K. Séjka-Zielinska, Historia prawa, Warszawa 2000, s. 16-17.
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plyna z nich konkretne korzysci. Konflikty miedzygrupowe mogly wybucha¢
na okre§lonym etapie zorganizowania spoteczno$ci, nie zdarzaly si¢ nato-
miast w stanie pierwotnym, w ktérym jednostki zyly samodzielnie i w od-
osobnieniu. Musialy zatem istnie¢ inne cele stojace u podstaw stworzenia
panstwa, ktorych niezaspokojenie doprowadzitoby ludzkos$¢ do zaglady na
diugo przed tym, zanim zdalaby sobie sprawe z istnienia takich namietnosci
jak wladza czy posiadanie, pchajacych ja do wojen, o ktorych pisat Hobbes.

Wydaje sig, Ze pierwotne cele mialy raczej zabarwienie pozytywne, a zatem
oparte byly na poczuciu zewnetrznego dobra, jakie ptynie dla jednostki z ich
realizacji w grupie, a nie z domniemanego zla zakotwiczonego w naturze
jednostki, rodzacego si¢ wobec braku realizacji tych celow. Za stusznoscia
tego stwierdzenia przemawia logiczny zwigzek przyczynowo-skutkowy. Co
moglo zacheci¢ czlowieka do zawiazania grupy ewoluujacej w kierunku
panstwa — che¢ ograniczenia wlasnych zapedéw i tym samym plynacych
znich korzysci czy raczej perspektywa nowych profitoéw? Odpowiedz wydaje
sie¢ oczywista.

Podobnie uwazal J.J. Rousseau, dopatrujac sie najwczesniejszych czynnikow
wplywajacych na tworzenie panstwa w sitach przyrody takich chociazby jak
kleski zywiotowe'. To potrzeby egzystencjalne cztowieka, ktorych nie byt
w stanie zaspokoi¢ sam, byly silg sprawcza zawigzania grupy stanowigcej
uosobienie panstwa. Oczywiscie sily przyrody dajace o sobie zna¢ w postaci
klesk zywiolowych, zjawisk atmosferycznych czy drapieznikéw, ktorym
jednostka nie byla w stanie oprze¢ si¢ samodzielnie, stanowig tylko punkt
wyjscia. Problem potrzeb egzystencjalnych jest bardziej ztozony. Nie chodzi
tu tylko o pojedyncze cele, ktérych jednostka nie moze zrealizowad, ale tez
o pojedyncze cele, ktore znajduja sie w jej zasiegu, lecz w polaczeniu prze-
wyzszaja indywidualne mozliwoéci. Nie mozemy zapomina¢ tez o tych,
ktére jednostka byta w stanie realizowac, ale absorbowaly one tyle jej zasobow

15Zob. A. Sylwestrzak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 2011, s. 204. Cho¢
réwniez J.J. Russeau, niezaleznie od dostrzezenia tych pierwotnych czynnikow, sity sprawczej
powstania panstwa dopatrywat si¢ w procesie rodzenia sie w cztowieku ztych namigtnosci, obcych
mu w pierwotnym stanie natury. Moze wynika¢ to z oddzielenia zjawiska faczenia si¢ cztowieka
w grupy od procesu powstawania panstwa, ktéry mial wedlug niego miejsce pozniej. Wydaje
sie jednak, ze nie mozna rozpatrywac procesu wyjécia jednostki ze stanu odosobnienia w kierunku
zycia w grupie inaczej, jak tylko w kategoriach panstwowotworczych.
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czasowych, umystowych i fizycznych, ze uniemozliwialy jej rozwoj w innych
dziedzinach Zycia. Zawigzanie grupy mialo zatem nie tylko te wartos¢, ze
umozliwialo realizacje potrzeb jednostki w ogole, ale takze te, Ze dawalo
mozliwos¢ efektywniejszego ich realizowania.

Najpowszechniej przyjeta dzi$ forma stworzenia panstwa jest umowa spo-
teczna. Dla jednych stanowi ona fakt historyczny, dla innych jest tylko hipo-
tezg obrazujaca w najbardziej racjonalny sposéb motywy utworzenia orga-
nizacji panstwowej'®. Niezaleznie od podejscia do tego zagadnienia warto
odnotowac, ze w obu koncepcjach nalezy do opisywanej umowy podchodzi¢
raczej w kontekscie okresowego procesu, a nie jednorazowego zdarzenia.
Oczywiscie dochodzi tutaj do jednostkowego aktu zawarcia umowy, ale
z drugiej strony jej tres¢ wypelnia si¢ w znacznie dtuzszym czasie. Mozemy
mowic raczej o zawieraniu umowy niz jej zawarciu. Na ten diugofalowy
charakter analizowanego aktu zwrdcit uwage jeden z tworcéw zaawansowa-
nych koncepcji umowy spolecznej J. Locke'”. Wyrdznia on dwa akty umowy
spolecznej. W pierwszym konstytuuje sie spolecznos¢ jako jednolity orga-
nizm, natomiast w drugim dochodzi do wyodrebnienia konkretnej wladzy
panstwowej's.

Jednostki z uwagi na potrzebe realizacji celow, ktorych nie byly w stanie
osiggna¢ indywidualnie, zaczety zmierza¢ w kierunku zawigzania grupy.
Wskazane cele musialy by¢ identyczne rodzajowo w odniesieniu do wiek-
szosci jednostek. Tylko wéwczas moglo dojs¢ do zbiorowego odczucia po-
trzeby polaczenia si¢ w jeden organizm. Cele te, po stworzeniu panstwa,
stawaly sie, idac tokiem myslowym G. Jelinka!®, wyrazem solidarnych inte-
resow ludzi tworzacych dang grupe i gléwnym czynnikiem jednoczacym.

Podstawowym elementem umowy spolecznej jednostek i jej pierwotna trescia
zdajg sie by¢ uprawnienia i obowiazki stanowigce kategorie zupetnie obce
dotychczasowemu zyciu ludzi w odosobnieniu. Skoro grupa miala realizowa¢
cele przerastajace mozliwosci jednostki, to oczywiste jest, Ze musialo sie to

167, Justynski, Historia doktryn..., s. 214.

17 To epoce Oswiecenia przypisuje si¢ najwigkszy wklad w tworzeniu teorii umowy spofecznej.
8 A. Sylwestrzak, Historia doktryn..., s. 189.

YW. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa..., s. 61.
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opiera¢ na sile dziatania w grupie. Wiazalo si¢ to z realizacja celow przez
grupe jednostek. Co wigcej, skoro zbiorowo$¢ miata efektywniej zarzadzaé
realizacjg celow, to naturalne jest, ze mogta osiagnac to gléwnie poprzez
podziat celow miedzy jednostki wchodzace w jej sktad. Zrodzita si¢ kategoria
zadan, a w ramach ich wypelniania kategoria specjalizacji. Wpisywalo sie
to w pierwsze formy organizacji zycia ludzi w grupie. Warto przy tym za-
uwazy¢, ze cho¢ jednostki w pewnym stopniu musialy zrezygnowac ze swych
naturalnych wolnoéci, to jednak nie znikaly one, ale pozostawaly dalej
w przestrzeni wladania jednostek, tyle Ze funkcjonujacych juz teraz w gru-
pie?. Na tym gruncie doszto do zawigzywania si¢ czego$, co moglibySmy
dzi$ nazwac stosunkiem prawnym, sktadajacym si¢ z obowigzku prawnego
i uprawnienia. Sprzezenie, jakie miedzy nimi zachodzi, opiera si¢ na tym,
ze kazdy obowiazek wigze si¢ z czyim$ uprawnieniem?'. Jednostki mialy
prawo oczekiwac ze strony grupy zaspokajania wspolnych dla nich wszystkich
indywidualnych potrzeb, dla ktérych sie¢ potaczyly, ale jednoczesnie spoczy-
wal na nich obowigzek wypelniania zadan, jakie byly elementem koniecznym
do tego, by grupa mogta podota¢ stojacym przed nig wyzwaniom. Wyobra-
zajac sobie poczatkowy stan towarzyszacy zawieraniu umowy spolecznej,
charakteryzujacy si¢ brakiem konkretnego podmiotu uosabiajacego interes
jednostek jako grupy, mozna zauwazy¢, ze poczatkowo oczekiwania i obo-
wiazki wobec grupy musialy przyjmowac posta¢ oczekiwan i obowiazkow
jednostek wobec siebie samych?2.

Kategoria uprawnien i obowigzkow oraz sposobu rozmieszczenia tych dru-
gich w ramach grupy stanowila warstwe regul gry ustalonych w drodze
umowy spolecznej. Stanem pozadanym przez sygnatariuszy umowy z natury
rzeczy musiato by¢ co$ w rodzaju sprawiedliwosci proceduralnej w jej czystej
formie. Ustanawiamy reguly gry i ich przestrzegamy. Jesli wszyscy stosuja
te reguly i nie oszukuja, to wynik jest sprawiedliwy?*. Oczywiscie celem bylo
tutaj cos bardziej doniostego niz tylko sprawiedliwo$¢ sama w sobie. Prze-

27].J. Rousseau pisal o cywilizowaniu swych naturalnych wolnosci przez ich oddanie pozostalym
czlonkom spotecznodci, a nastgpnie ich otrzymanie w postaci praw cywilnych; zob. J. Justynski,
Historia doktryn..., s. 234.

2L E. Kustra, Wstep do nauk o panstwie i prawie, Torun 2000, s. 179-181.

2 Kazdy wobec kazdego. Kazdy staje sie swoim dtuznikiem i wierzycielem jednoczes$nie.

2 E. Kustra, Wstep do nauk..., s. 141.
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strzeganie regul gry warunkowato sens, dla ktérego jednostki zaczely tworzy¢
panstwo.

J. Bentham upatrywat najlepszego obywatela w rozsagdnym egoiscie, ,,ktory
zabiegajac o wlasne interesy, dziata z pozytkiem dla powszechnego dobra™.
Z drugiej jednak strony sygnatariusze umowy musieli zdawa¢ sobie sprawe
z natury jednostki, ktorej trudno dostrzec swoj interes jednostkowy przez
pryzmat interesu szerszej grupy osob. Umowa spoleczna musiala zatem za-
cza¢ opierac si¢ predzej czy pdzniej na zasadzie ograniczonego zaufania.
Sytuacja taka jednak wywolywalaby potrzebe wzajemnej kontroli stanu
przestrzegania regut gry przez jej wspotuczestnikow, co z kolei uniemozli-
wialoby jednostkom stale patrzgcym sobie na rece wykonywanie powierzo-
nych im zadan, a grupie realizacje celéw, dla ktérej zostala powotana. Mu-
siato zatem doj$¢ do wyodrebnienia z grupy jednostek, ktérym powierzono
szczegdlny rodzaj zadan. Mialy one sta¢ si¢ uosobieniem dbalosci o interes
grupy. Reprezentowaly niejako interesy jednostkowe wszystkich cztonkow
grupy, wyrazajace sie we wspolnym interesie wszystkich stron umowy spo-
tecznej. Mialy strzec i gwarantowaé wlasciwe wypelnianie postanowien
umowy przez jej sygnatariuszy. W ten sposdb mogta dokonac¢ si¢ druga faza
umowy spotecznej J. Locke'a, ktéra miata wytoni¢ aparat panstwowy, a wiec
panstwo w sensie instytucjonalnym. Aparat ten miaf stac sie p6zniej podstawa
modelu biurokracji M. Webera, jako najbardziej wedlug niego racjonalnego
sposobu sprawowania imperatywnej kontroli nad czlowiekiem, opartego
na niewybieralnych, pelnoetatowych urzednikach stanowiacych stala admi-
nistracje?.

To wiasnie na tym etapie ksztaltowania sie pafistwa, zwigzanym z narodzi-
nami panstwa instytucjonalnego w sensie struktury zarzadzajacej powstalg
w drodze umowy spotecznej grupa, nalezy dopatrywac si¢ poczatkow kon-
troli w ogdle. Mozna $mialo zaryzykowal twierdzenie, ze to z potrzeby
kontroli wpisanej w istote umowy spolecznej zrodzit si¢ aparat panstwowy.
Cho¢ jego funkcje z obecnej perspektywy sa niewatpliwie o wiele szersze,
to fundamentalna z punktu widzenia nawet pierwotnych celdw, jakie reali-

2], Justynski, Historia doktryn..., s. 308.
2 Zob. W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria patistwa..., s. 102-103 czy E. Kustra, Wstep
do nauki..., s. 55.
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zowa¢ mialo panstwo, wydaje sie zdolnos¢ grupy do identyfikowania prze-
jawow niedotrzymywania warunkéw umowy i tym samym przeciwdzialania
ryzyku niewypelnienia przez panstwo funkcji, dla ktérych jednostki dopro-
wadzily do jego utworzenia. Jednocze$nie trzeba zauwazy¢, ze mimo ztudze-
nia pewnego swoistego wydzielenia i powstania osobnego tworu wyréznia-
jacego sie odrebng podmiotowoscig, w przypadku instytucji panstwa nie
mamy do czynienia z takg odrebnoscig. Instytucje te, zrodzong na gruncie
umowy spolecznej, mozna uzna¢ za pewien quasi-twor, stanowiacy tylko
umowna personifikacje grupy, majacy zmaterializowac jej interesy i uczynic¢
z niej co$ wiecej niz tylko zbior jednostek jg tworzacych. Administracje,
ktéra w niedlugim czasie stala si¢ jej strukturg, w $wiadomosci rzgdzonych
po dzien dzisiejszy identyfikuje si¢ jako cos innego, zewnetrznego?. Jest to
wigc mechanizm samokontroli stron kontraktu spolecznego na tyle rozsad-
nych, by zda¢ sobie sprawe, ze dla jego skutecznosci trzeba nadac¢ jej forme
przynajmniej tworzaca ztudzenie mechanizmu odrebnego i w pelni nieza-
leznego od ich woli.

Wikazany wyzej quasi-imperatyw panstwa, zmaterializowany w coraz bar-
dziej rozrastajacej sie z biegiem czasu strukturze, i stojacy u jego podstaw
mechanizm samokontroli okazal si¢ o tyle doniosly, ze utrwalil sig, stajac
si¢ praktycznie nieodwracalny. Owa nieodwracalno$¢ cechuje zreszta
wszystkie mechanizmy uksztaltowane na gruncie umowy spoteczne;j. O ile
mozna wyobrazi¢ sobie moment, czy tez raczej okres, w ktorym doszto do
zawarcia umowy spolecznej, o tyle z perspektywy dnia dzisiejszego niemoz-
liwy wydaje sie powr6t do tego momentu w celu rozwiazania zawartego
kontraktu. Na skutek uptywu czasu i komplikacji struktur panstwa funda-
mentalne zalozenia i postanowienia umowy spotecznej przestaty zaleze¢ od
woli jej sygnatariuszy i przyjmowane sg dzis z gory jako cos stalego i niewzru-
szalnego.

Oczywiscie nie nalezy z tym myli¢ kategorii wtadzy. Twierdzenia dotyczace
legitymizacji wladzy poparciem ogétu? sa po dzien dzisiejszy jak najbardziej
prawdziwe, ale dotycza zupelnie innej plaszczyzny. Czym innym jest

2 B. Ponikowski, Jednostka i obywatel a administracja publiczna. Refleksja filozoficzna (w:) A. Ferens,
L. Macek (red.), Administracja i polityka. Wprowadzenie, Wroctaw 1999, s. 209.
¥ E. Kustra, Wstep do nauki..., s. 29.
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uksztaltowana i wyrastajaca na gruncie spotecznego kontraktu instytucja
panstwa, a czym innym kwestia wyodrebnienia grupy jednostek majacych
wypelnia¢ zadania zwigzane z funkcjonowaniem tej instytucji. Wiadza ma
charakter wtérny w stosunku do panstwa. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdze-
niem, ze to wladza wyznacza cele spoteczenstwu?®. Cele te pozostaja raczej
niezmienne, wraz z wladzg zmienia si¢ tylko sposob ich realizacji. O ile
wladz¢ mozna obala¢ i zmienia¢, o tyle nikt przy zdrowych zmystach nie
jest w stanie zmienia¢ celow zasadniczych, dla ktorych powotano panstwo,
i tym bardziej zrezygnowac z nich, skoro w dalekiej przesztoéci uznano ich
realizacje za niezbedng dla jednostki, a forme panstwa za jedyna, w ktorej
do realizacji tej moze skutecznie i efektywnie dochodzi¢. Nikt nie jest tez
w stanie z tych samych przyczyn zrezygnowa¢ z fundamentalnych mechani-
zmoéw wpisanych w konstrukcje umowy spotecznej takich jak mechanizm
kontroli. Co prawda pojawiaty sie w przeszlosci teorie takie jak leninowska,
wskazujgce na proces obumierania panstwa prowadzacy do catkowitej eli-
minagcji struktur panstwowych i zakladajace osiggniecie przez jednostke
wysokiego poziomu $wiadomosci sprawiajacego, Ze bedzie ona realizowala
swoje obowigzki bez potrzeby stosowania wobec niej przymusu, teorie te
jednak okazaly si¢ w rzeczywistosci na tyle utopijne, ze jak dotad umieraty
szybciej niz panstwa, ktorych §mier¢ zakladaly. Kierunek rozkladu panstwa
wskazany przez nurt anarchistyczny, cho¢ w zatoZeniach znacznie prostszy
i zdawaloby sie szybszy, uwarunkowany (tak jak cho¢by u L. Tolstoja) bier-
nym oporem wobec panstwa, rozumianym jako zaprzestanie korzystania
z aparatu panstwowego?®, wydaje si¢ rownie niemozliwy do zrealizowania.
Ciezko uwierzy¢ w zdolnos¢ jednostki i cywilna odwage do calkowitej rezy-
gnacji z produktu, jaki generuje panstwo. Gdyby jednak okazalo sie to
w jaki$ sposob mozliwe, to juz w kategoriach kompletnej fantastyki mozna
rozpatrywac sytuacje, w ktorej wszystkie jednostki czynia to jednoczesnie™.

% Tenze, Wstep do nauk...,s. 113.

2. Justynski, Historia doktryn..., s. 359.

% Wydaje sig, ze tylko przy jednoczesnym akcie odmowy wspdtpracy z pafstwem jego rozklad
bytby mozliwy. Stopniowa rezygnacja z panistwa najpierw matych grup, ewoluujaca i obejmujaca
coraz szerszg rzeszg osob, a wiec zwigzana z sytuacja, w ktorej w okreslonej czasoprzestrzeni
funkcjonowatyby jednostki, ktore juz zrezygnowaly z panstwa, i jednostki, ktore jeszcze z niego
korzystaja, bylaby zbyt dotkliwa dla tej pierwszej kategorii oséb. Prawdopodobnie po pewnym
czasie sklanialyby sie do powrotu do dawnego stanu. Czyniloby to catkowita metamorfoze nie-
mozliwg.
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Co wiecej, owa jednoczesnos¢ musialaby obecnie odnosi¢ si¢ juz nie tylko
do jednostkowego panstwa, ale do panstwa globalnego, znajdujacego swoj
wyraz we wszystkich organizmach panstwowych na $wiecie, co czyni opisy-
wane przedsiewziecie jeszcze bardziej nierealnym.

W efekcie nalezy uzna¢, ze fundamentalny fad nakreslony w umowie spo-
tecznej i zasadnicze mechanizmy $ciéle z nim zwigzane, takie jak kontrola
grupy w odniesieniu do jednostek ja tworzacych, sg nienaruszalne i na
trwale wpisane w instytucje panstwa niezaleznie od systemu czy rodzaju
wladzy. Jezeli pierwotnym sygnatariuszom umowy mozna przypisa¢ pewna
uniwersalng i wykraczajaca poza ich horyzont czasowy dalekowzroczno$¢,
nalezaloby uzna¢, ze uksztaltowanie tresci umowy w sposob, ktéry w per-
spektywie czasu mial czyni¢ jg nierozwigzywalna, bylo posuni¢ciem w pelni
$wiadomym i zamierzonym. Tylko uniezaleznienie fundamentéw panstwa
realizujgcego najwyzsze dobro jednostek od ich woli czynilo to ponadczasowe
dzieto sensownym.

Powracajac do narodzin panstwa instytucjonalnego, trzeba podkredli¢, ze
wyodrebnienie aparatu panstwowego niezaleznie od poczynionych wczeéniej
rozwazan na temat umowy spolecznej musialo wigzaé sie niewatpliwie
réwniez z ewolucjg samego spoleczenstwa opartego na indywidualnym
rozwoju jednostek. Odnoszac si¢ nawet do samej intuicji i wyobrazni,
mozna stwierdzi¢, ze pierwotnie trescig wzajemnych obowigzkow jednostek
wobec siebie i wobec calej grupy mogty by¢ okreslone dziatania w przestrzeni
rzeczywistej na rzecz wspdlnego dobra. Dobrem stanowigcym swego rodzaju
towar wymienny, w ktérym realizowalo si¢ dobro publiczne grupy, musiata
by¢ zréznicowana praca czlonkdw spoleczenstwa, dzigki ktérej grupa mogta
zaspokoi¢ potrzeby jednostek, ktorych te nie byty w stanie zaspokoi¢ same,
badz zaspokajac je w sposdb bardziej efektywny. Z biegiem czasu, ktoremu
towarzyszylo stale rozrastanie si¢ grupy stanowiacej paistwo, musiato dojs¢
do ostabienia poczucia zwigzku miedzy praca jednostki a grupa, ktdra ko-
rzystala z owocow tej pracy. Perspektywa, w ktorej owa przektadalnosc¢
mozna bylo dostrzec w sposob dajacy stalg swiadomos¢ i poczucie bezpo-
$redniego wplywu realizacji zadania jednostki na konkretny grupowy efekt,
zbytnio si¢ oddalala.
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Z drugiej strony logiczne z perspektywy czasu wydaje si¢ to, ze nie mozna
byto, niezaleznie od stale rosnacej grupy, w nieskonczono$¢ opiera¢ jej
funkcjonowania na bezpo$rednim wypelnianiu funkcji panstwa przez
wszystkie jednostki. Ich ewolucja intelektualna réwniez nie pozostawala
tutaj bez znaczenia. Zwigkszona $wiadomo$¢ wlasnej odrebnosci i podmio-
towosci musialy popychac jednostke do aktywnosci w sferze wlasnego roz-
woju, zwlaszcza w warunkach zastyglego juz status quo ustanowionego
w drodze umowy spolecznej, a zatem w warunkach ugruntowanego bezpie-
czenstwa egzystencjalnego, w kierunku ktérego jednostka zmierzata, przy-
stepujac do niej. W miare uptywu czasu doszlo zatem nie tylko do wyodreb-
nienia aparatu panstwowego, o ktorym wspomniano juz wyzej, ale rowniez
do przejmowania przez ten aparat funkcji grupowych realizowanych do tej
pory przez poszczegolne jednostki. Aparat ten z uptywem czasu z pewnoscia
rozrastal sie, przestajac by¢ juz jedynie wyodrebniong grupg jednostek ma-
jaca reprezentowac grupowy interes wszystkich jednostek tworzacych pan-
stwo. Stawal si¢ forma rzeczywistej realizacji celéw zbiorowych grupy.
Oznaczalo to, ze punkt ciezkosci realizacji zadan stojacych przed panstwem,
rozkladajacy sie dotychczas w miare rownomiernie na calej spotecznosci,
przesuwal si¢ w kierunku wyodrebnionej i wyspecjalizowanej grupy jednostek
tworzacych aparat panstwa. Oczywiscie nie moglo to oznacza¢ zdjecia
wszystkich ciezarow z barkow wiekszosci jednostek. Naruszatoby to istote
umowy spotecznej i zagrazalo z pewnoscig istnieniu panstwa. To, ze rzeczy-
wisty wymiar realizacji zadan panstwa zmienil swoja lokalizacje w grupie,
nie bylo tozsame z zanikiem powinnosci jednostek wobec zbiorowosci.
Doszlo tylko do zmiany ich charakteru. Do tej pory przyjmowaty one posta¢
pracy wlasnej sygnatariuszy umowy spolecznej, teraz zaczely przyjmowac
postac okreslonych §wiadczen materialnych. Poczatkowo oczywiscie mogly
by¢ to $wiadczenia w naturze. PoZniej przyjely one forme konkretnych
$wiadczen o charakterze pienieznym takich jak podatek. To on stat sie¢ odbi-
ciem pierwotnych powinnosci jednostki wobec grupy, na ktérych oparly
sie fundamenty kontraktu spolecznego i utworzonego w jego drodze panstwa.
Mozna wiec zauwazy¢, zakladajac, Ze tak zarysowana ewolucja jest bardzo
prawdopodobna, iz jednostka uwolnita si¢ od bezposredniego wypelniania
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powierzonych jej zadan na rzecz grupy za cene ponoszenia kosztu finanso-
wego realizacji tych zadan przez wyodrebniony do tego aparat’!.

Tak zarysowana ewolucja z pewnoscig pokazuje w pewnym sensie geneze
podatku, jak i finanséw publicznych w ogdle®?, cho¢ stoi w sprzecznosci
z pogladami niektérych autoréw. Wydaje si¢ jednak, ze teorie, zgodnie
z ktérymi genezy finanséw publicznych nie nalezy dopatrywa¢ sie w poczat-
kowym okresie ksztaltowania si¢ systemdw panstwowych®, a genezy podatku
w czasach, gdy w imieniu rodzacego si¢ dopiero panstwa zaczeto $ciagac
okreslone $wiadczenia przymusowe, sa nieco zbyt radykalne. Oczywiscie
mozna je zrozumied, jako upatrujace momentu powstania danego pojecia
w momencie, w ktérym doszto wprost do narodzin okreslonej instytucji.
Nie mozna jednak zapomina¢ réwniez o czasach, w ktorych rodzily si¢ do-
piero mechanizmy przejawiajace pewne podobienstwa i ksztaltujace okres-
lone $ciezki rozwojowe prowadzace w przyszlosci do narodzin konkretnej
instytucji. Zachodzi zatem wyrazny zwigzek miedzy podatkiem, swiadcze-
niem w naturze oraz jego najwczesniejszg forma w postaci wlasnej pracy.
Nie stanowig one z punktu widzenia niniejszych rozwazan kategorii podsta-
wowej, ale s3 jedynie formami tej kategorii, ktorej nalezy dopatrywac sie
w powinnoséci ponoszenia okreslonego cigzaru na rzecz grupy z uwagi na
potrzebe realizacji przez nig celoéw, dla ktorych zostata powolana do zycia.

Wspomniana wyzej zmiana formy ponoszenia cigzaru wobec grupy z cala
pewnos$cig musiata sprawiac, ze poczucie jedno$ci miedzy interesem grupy
a interesem jednostki zaczelo stabngé. Odzwierciedlenie $wiadczenia jed-
nostki na rzecz ogétu w konkretnych swiadczeniach realizowanych przez
panstwo na rzecz jednostki stalo si¢ mniej wyraziste. W efekcie wspomniana
juz wezesniej sktonnos¢ jednostki do dbania o swdéj wlasny, indywidualny
interes, bez odnoszenia go do nadrzednego interesu grupy, musiata przybie-

31 Oczywiscie obrazuje to w duzym uproszczeniu pewien mechanizm. Wspoélczes$nie struktura
panstwa jest juz na tyle rozbudowana, ze aparat panstwa sam nie realizuje okre$lonych zadan,
ale czyni to przez podwykonawcow.

32 Na tozsamy charakter rodowodow panstwa i podatku wskazuje tez F.H.M. Grapperhaus, Opo-
wiesci podatkowe drugiego millenium, tham. J. Gluchowski, Torun 2000, s. 1.

33 C. Kosikowski (red.), System prawa finansowego, t. 1, Teoria i nauka prawa finansowego, War-
szawa 2010, s. 18.

L. Etel (red.), System prawa finansowego, t. II1, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 39.
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ra¢ na sile. Na przestrzeni wiekow widoczny jest tutaj pewien charaktery-
styczny mechanizm. Wskazuje sig, ze w $redniowieczu podatki pojawily sie
w zwiazku z koniecznos$cia finansowania konkretnego celu i jednocze$nie
miaty charakter jednorazowego obcigzenia, co tagodzilo podatkowy opdr
spoleczenstwa®. Niski poziom oporu wynikal z calg pewnoscig nie tylko
z jednorazowego charakteru powinnosci, ale w rGwnym stopniu z wyraznego,
dostrzeganego przez jednostki celu, dla realizacji ktorego dang powinnos¢
wprowadzono. Jednostka realizowata konkretne zadanie na rzecz pierwot-
nego panstwa. Podatek natomiast okazal si¢ mniej oczywisty. Platnosci na
rzecz ogdlnego dobra grupy, do ktdrej przynalezy dana jednostka, brakuje
konkretnego, indywidualnie oznaczonego celu, na ktory zostanie przezna-
czona. Aspekt ten po dzien dzisiejszy wydaje si¢ jednym z podstawowych
czynnikow ksztaltujacych wewnetrzny op6r jednostki przed ptaceniem po-
datkéw.

Z uwagi na fakt zacierania przez instytucje podatku poczucia $cistego
zwigzku miedzy interesem jednostki a interesem grupy wzrosta waga mecha-
nizmu samokontroli grupy. Znalazta ona swoje ucielesnienie wraz ze zmiang
formy ponoszenia ciezaru $wiadczen na rzecz grupy wlasnie w kontroli
realizacji zobowigzan podatkowych. Juz sam ten fakt wskazuje jednoznacznie,
jak duze znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania pafistwa ma ta kon-
trola. W przestrzeni panstwa funkcjonuje dos¢ szeroki aparat sprawujacy
rozne rodzaje kontroli, maja one jednak wtorny charakter, zwigzany z poz-
niejszymi obowigzkami jednostek uksztattowanymi przez aparat panstwowy
w zwigzku z wykonywanymi przez niego zadaniami. Tymczasem podstawowe
znaczenie ma kontrola stanowiagca mechanizm samokontroli jednostek,
dotyczaca wypelniania fundamentalnych postanowienn umowy spolecznej,
na ktdrych oparte jest w ogole istnienie panstwa i jego zdolno$¢ do wypet-
niania celdéw, dla ktérych zostato stworzone. Przedmiotem tych postanowien,
jak juz wskazano wyzej, byly okreslone powinno$ci ponoszone na rzecz
wspdlnego dobra. Przyjely one posta¢ podatkéw, w efekcie czego kontrola
aparatu panstwowego w tym zakresie ma znaczenie fundamentalne.

Panstwo finansuje z podatkdw calg sfere swoich dzialan na rzecz dobra
jednostek, ktore je tworzg. Przyjmowanie dochodéw w postaci podatkow

35 Tamze, s. 44.
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nie stanowi celu samego w sobie, ale ma umozliwia¢ funkcjonowanie panstwa
dobrobytu tworzgcego dzieki nim inne dobra, szczegdlnie w formie ustug
publicznych, w ktérych majg zapewniony udziat wszystkie grupy, warstwy
i klasy spoteczne wchodzace w sktad panstwa®. System podatkowy ustano-
wiony jest wedlug F. Neumarka w celu zapewnienia przychodu niezbednego
do sfinansowania zadan stojacych przed panstwem?®. W zwigzku z tym we-
diug A. Smitha bezdyskusyjna jest powinnos¢ kazdego w zakresie uczestnic-
twa w finansowaniu wydatkéw publicznych ponoszonych przez panstwo®.
Koresponduje z tym w pewnym sensie mysl Monteskiusza, ktory jako jedna
z podstawowych zasad ustalania ciezaru podatkowego wskazywal regute,
zgodnie z ktorg wysoko$¢ podatku stanowi pochodna nie mozliwosci plat-
niczych ludu, ale tego, co powinien on odda¢®. Gdyby bylo odwrotnie,
mozna byloby odnie$¢ wrazenie, ze w podatku chodzi tylko o cel fiskalny,
oparty jedynie na pewnym racjonalnym ograniczeniu, odnoszacym si¢ do
okreslonych mozliwosci platniczych jednostki. Tymczasem skoro podatek
ma sfinansowa¢ konkretne wydatki, jakie panstwo musi ponie$¢ dla realizacji
ogolnospotecznego celu, musi wystarczy¢ jego pokrycie.

Jest w tej korelacji miedzy jednostka, panstwem i podatkiem niewatpliwie
co$ z koncepcji podatkowej ekwiwalencji zakladajacej celowy charakter
zwigzku, jakim jest pafistwo powotane do realizacji wspolnych zadan, gene-
rujace okreslony koszt tej realizacji, ktéry musi ponosi¢ kazdy, kto z dziatal-
nosci panstwa chce czerpac korzysci®’. Wspolgra to z koncepcjg indywidu-
alistyczng, zgodnie z ktora dzialalnos¢ panistwa podporzadkowana jest celom
jednostki i zadnym innym*'. Nie mozna si¢ juz jednak zgodzi¢ z uznaniem
podatku za §wiadczenie ekwiwalentne w stosunku do ustug panstwa na rzecz
jednostki. Traktowanie tych ustug w kategoriach towaru, za ktéry jednostka
placi, jest stuszne tylko na pewnym poziomie ogélnosci prowadzonych
rozwazan dotyczacych samej idei czy modelu. Kiedy jednak wejdzie sie glebiej

36 Teorie L. Von Steina i A. Wagnera, zob. A. Gomulowicz, ]. Matecki, Podatki i prawo podatkowe,
Warszawa 2010, s. 26.

¥ Tamze, s. 72.

¥ Tamze, s. 42.

¥ Zob. C.L. Monteskiusz, O duchu praw, t. I, Warszawa 1957.

40 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki..., s. 77-78.

#“'W odréznieniu od koncepcji kolektywistycznej F. Hegla, gdzie panstwo posiada swoje wlasne
cele pozostajace poza i ponad celami jednostek sktadajacych sie na panstwo, tamze, s. 84.
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w szczeglly zwigzane ze strukturami systemu podatkowego cho¢by wspot-
czesnych panstw, ale nie tylko, swoisty ,model handlowy” zdaje si¢ dalece
niestuszny. Z tego punktu widzenia wlasciwsza wydaje si¢ koncepcja zdol-
nosci platniczej. Panstwo w ramach redystrybucji dobr lokuje swoje ustugi
w roznych obszarach zycia spoteczno-gospodarczego i czyni to w réznych
proporcjach. Cig¢zko znalez¢ tutaj nominalne sprzezenie miedzy tym, co
jednostka oddaje w podatkach, a tym, co odbiera w formach dzialalnosci
panstwa*?. Mozna jednak stwierdzi¢, ze wspomniany brak ekwiwalentnosci
wbrew pozorom oddzialuje wrecz pozytywnie na interes jednostek. Co do
zasady indywidualnie z dzialan panstwa odnoszg one korzysci przewyzsza-
jace koszt, jaki ponosza w formie podatkdw.

Na gruncie koncepcji zdolnosci platniczej wyrasta do§¢ wyraznie zasada
powszechnos$ci opodatkowania zwigzana z powinno$cig wnoszenia przez
wszystkich na rzecz wspdlnego dobra odpowiedniej kwoty podatku**. Warto
zauwazy¢, jak mocno jest ona scalona z ideg umowy spotecznej, zgodnie
z ktérg ludzie tworzg panstwo, ustalajg reguly gry dotyczacej wzajemnych
uprawnien i powinno$ci oraz przestrzegaja tych regut wszyscy bez wyjatku.
Z mechanizmu ponoszenia ofiary na rzecz utrzymania panstwa realizujacego
$wiadczenia publiczne lezace w interesie ogoétu spoleczenstwa wyplywa
podstawowy argument na rzecz znaczacej wagi systemu kontroli realizacji
zobowigzan podatkowych. Wzgledy sprawiedliwo$ci wymagaja skutecznego
egzekwowania podatku od kazdego, kto uchyla si¢ od jego ptacenia*. Kaz-
demu rozsgdnemu cztonkowi danego panstwa powinno zaleze¢ na tym, by
panstwo efektywnie reagowalo na wszelkie przejawy niewypelniania przez
inne jednostki okreslonych obowigzkéw, do ktérych realizacji wzajemnie
sie przed soba zobowiazaly. Podstawowym warunkiem tego postulatu jest
skuteczna identyfikacja wszelkich zaniechan jednostek w tym zakresie.

Przywotany wyzej argument ma fundamentalne znaczenie, ale nie jest jedyny.
Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych jest bardzo istotna z perspek-
tywy podnoszonego na przestrzeni wiekow przez poszczegédlnych myslicieli

2 Zob. tamze, s. 80.
+ Tamze.
4 Poglad wyrazany m.in. przez J.S. Milla.
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problemu taniosci, skutecznosci i wydajno$ci opodatkowania, ale takze zasad
sprawiedliwosci systemow podatkowych.

A. Wagner poruszal zagadnienie wydajnosci i elastycznosci podatku, dostrze-
gajac stale rosnace zapotrzebowanie panstwa na dochod podatkowy wobec
rosngcych wydatkow publicznych®. W jak najwiekszej wydajnosci podatku
widzial maksymalizacje zdolnosci podatku do pokrywania kosztu dziatan
panstwa na rzecz ogétu. Wydaje sie, ze w odpowiednim doborze podatku
i jego konstrukcji upatrywal maksymalizacji dochodu, ktora, co oczywiste,
jest niezbedna z punktu widzenia rosnacych wydatkow panstwa. Maksyma-
lizacja dochodu jednak, zwlaszcza osiagana przez state zwigkszanie obcigzen
podatkowych, co zauwazyt A. Smith, moze by¢ bardzo szkodliwa, prowadzac
wrecz do proceséw wywolujacych skutki odwrotne niz poczatkowo zaktada-
ne. Wysoki podatek hamuje aktywnos¢ ludzi w zakresie pracy i podejmowa-
nia inicjatyw gospodarczych, co z kolei przeklada sie tez na mozliwosci za-
wodowej aktywnosci pozostalych jednostek. Ma to wyrazny negatywny
wplyw na poziom dochodéw budzetowych. Smith postuguje sie w tym za-
kresie kategorig rozsadnie ustanowionego podatku zwigzanego nierozerwal-
nie z cecha taniosci. Cecha ta ksztaltowana jest przez ustanowiony poziom
obcigzen podatkowych oraz kosztowno$¢ systemu poboru podatku. Podatek
nie moze by¢ zbyt wysoki, a przy swym umiarkowanym poziomie musi
w jak najwiekszej czedci przektadaé sie na dobro ogoélne, a nie by¢ pochtania-
ny przez aparat skarbowy*. Co jednak ciekawsze, negatywnego wpltywu na
poziom podatkowych dochoddw panstwa Smith dopatruje si¢ rowniez w zbyt
czestych kontrolach skarbowych, ktére wedlug niego odrywaja przedsigbior-
cow od wlasciwej dziatalnosci, skupiajac ich uwage i energie na dzialaniach
zwigzanych z odbywajacym sie procesem kontrolnym, co w dluzszej perspek-
tywie ogranicza zapal i inicjatywe dla przedsiewzie¢ gospodarczych?’.

Z t3 ostatnia teza nie mozna si¢ jednak do konca zgodzi¢. Byloby ewidentnym
splyceniem problemu niedostrzezenie pozytywnej roli systemu kontroli
realizacji zobowigzan podatkowych oraz szansy, jaka stwarza on w zakresie

4 Zob. Z. Fedorowicz, Historia podatkéw do kovica XIX wieku - ze szczegdlnym uwzglednieniem
Polski (w:) C. Kosikowski (red.), Encyklopedia podatkowa, Warszawa 1998, s. B/71.

46 A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodoéw, Warszawa 2003, s. 585 i n.

47 Zob. A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki..., s. 41.
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wydajnosci i tanio$ci opodatkowania w panistwie. Warto zauwazy¢ bowiem,
ze niezaleznie od wlasciwego sprawowania wladzy w panstwie i roztropnego
ustanawiania obcigzen podatkowych oraz oszczednego i mato kosztownego
aparatu podatkowego wydajnos¢ podatkow bedzie mala, a wpltywy podat-
kowe niskie, jezeli podatki nie bedg ptacone. Brak skutecznego egzekwowania
podatkow sprawia, ze te ustanowione na wlasciwym, a nawet na zawyzonym
w odniesieniu do potrzeb panstwa poziomie stajg si¢ niewystarczajace, a co
za tym idzie popychaja do kolejnych decyzji o ich podwyzszeniu. Przy
uwzglednieniu szacowanych we wspolczesnych panstwach poziomow szarej
strefy mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze jej odpowiednie zmniejszenie
przy zachowaniu funkcjonujgcego w danym momencie stanu obcigzen po-
datkowych zaspokajaloby potrzeby budzetowe panstwa bez koniecznosci
zwigkszania poziomu tych obcigzen. Mogloby sie okaza¢, ze okreslone sys-
temy podatkowe uznane za niewydolne sa w zupelnosci wystarczajace dla
dostarczenia srodkéw niezbednych do realizacji zadan publicznych, a moze
nawet sg zbyt ekspansywne. Mechanizmy zapewniajgce mozliwie jak naj-
wigkszy poziom wypelniania obowigzkéw podatkowych spoczywajacych
na jednostkach tworzacych dane panstwo chronig zatem spoleczenstwo
przed wzrostem poziomu tych obowiazkéw*. Ma to niebagatelne znaczenie
nie tylko z uwagi na interes osobisty jednostek, ktérym zalezy na tym, by
panstwowa realizacja waznych dla nich celéw kosztowata jak najmniej, ale
réwniez ze wzgledu na interes ogétu. Uzupelnianie niedoboréw w dochodach
podatkowych powstalych na skutek niewywigzywania sie wszystkich ze
swoich obowigzkow platniczych przez zwiekszanie obcigzen podatkowych
prowadzi do sytuacji, w ktorej pokrycie okreslonej wartosci wydatkow
publicznych eksploatuje zasoby osobiste uczciwych jednostek o wiele mocniej
niz w rzeczywistosci powinno. Dochodzi do pochfaniania srodkéw finanso-

48 Oczywiscie pojawia si¢ tutaj watpliwo$¢, czy okreslonych rezerw finansowych chronigcych
spolteczenstwo przed wzrostem obcigzen podatkowych nie nalezaloby szuka¢ w srodkach mar-
nowanych niepotrzebnie przez aparat wladzy. Wydaje si¢ jednak, ze kosztownos¢ struktur ad-
ministracyjnych panstwa oraz sktonno$¢ rzadzacych do przejadania czesci dochodéw publicznych,
cho¢ naganna, wpisana jest w pewnym stopniu w nature funkcjonowania pewnych mechanizméw
panstwowych. W zwigzku z tym w pierwszym rzedzie nalezy jednak zmierza¢ w kierunku zagwa-
rantowania panstwu takich dochodéw, jakie wynikaja z ustanowionych regulacji, zeby moc
skutecznie realizowa¢ cele istotne dla dobra wspolnego, ale takze pokry¢ wydatki stanowiace
produkt uboczny procesu realizacji tego dobra, nieodzownie zwigzany z instytucja panstwa. Nie
oznacza to oczywiscie, ze z pewnymi zjawiskami patologicznymi zachodzacymi na gruncie
wladzy nie nalezy zawsze walczy¢ i podejmowac préb ich catkowitej eliminacji.
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wych czgéci spoteczenstwa, ktore w normalnym stanie rzeczy pozostawalyby
przy jednostkach i stuzytyby rozwojowi spoteczenistwa w sektorach znajdu-
jacych sie poza obszarami celow realizowanych przez panstwo, réwnie
waznych z punktu widzenia funkcjonowania danej grupy.

Mozna zatem $mialo stwierdzi¢ w odniesieniu do wyzej poczynionych roz-
wazan, ze kontrola realizacji zobowigzan podatkowych to kluczowy element
systemu ochrony bezpieczenstwa finansowego panstwa, majacy okreslone
skutki co najmniej na dwoch plaszczyznach. Po pierwsze, gwarantuje wypet-
nianie obowigzkéw finansowych wobec grupy przez sktadajace si¢ na nia
jednostki, co zapewnia jej srodki na pokrycie wydatkdéw zwigzanych z reali-
zacja fundamentalnych celow, ktore leza u podstaw jej istnienia. Po drugie,
wplywa na wydajnos¢ systemu podatkowego i zmierzajac do osiagnigcia jak
najwyzszego poziomu wypelniania obowigzkéw podatkowych cigzacych na
spoleczenstwie, chroni fundusze osobiste jednostek przed nadmierng eks-
ploatacja, umozliwiajac ich przeznaczenie na aktywnos$¢ w innych sferach
zycia spoleczno-gospodarczego. Aspekty te maja dodatkowo o tyle donioste
znaczenie, Zze owo bezpieczenstwo finansowe panstwa to nic innego jak
bezpieczenstwo jego funkcjonowania w ogéle. Ma ono bezpoéredni zwigzek
z mechanizmem samokontroli spolecznej w odniesieniu do pierwotnego
ksztaltu umowy spolecznej stanowigcej fundament istnienia panstwa. Me-
chanizm ten na skutek cywilizacyjnych zmian prowadzacych do nadania
wymiaru finansowego plaszczyznie obowigzkéw wynikajacych z kontraktu
spolecznego sam réwniez przyjal ten wymiar.

1.2. Pojecie kontroli realizacji zobowigzan podatkowych

W celu zdefiniowania kontroli realizacji zobowigzan podatkowych, a zatem
ustalenia przede wszystkim jej zakresu przedmiotowego i podmiotowego,
niezbedne jest wlasciwe zidentyfikowanie i okreslenie znaczenia kluczowego
w tym zakresie pojecia, jakim jest realizacja zobowigzan podatkowych. Cho¢
z wczesniej poczynionych rozwazan® juz w sposob ogélny wynika, Ze pojecie
to nalezy utozsamia¢ z realizacjg okreslonej powinnosci jednostki wobec
panstwa, niezbednej dla osiagniecia wspdlnych celow danej grupy spolecznej,

4 Zob. podrozdziat 1.1.
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ktéra w wyniku ewolucji przyjeta postac pieniezng™®, to poprzestanie na tak
ogolnym stwierdzeniu, bez wnikniecia glebiej w zlozong strukture wskaza-
nego pojecia, byloby nie do przyjecia, zwlaszcza ze z punktu widzenia niniej-
szej pracy niezbedne jest doprecyzowanie i zawezenie jego szerokiego zna-
czenia. Punktem wyjscia dla rozwazan w tym zakresie w sposob naturalny
nalezy uczyni¢ wyjasnienie pojecia zobowigzania podatkowego, ale rowniez
kategorii pierwotnej w stosunku do niego, jaka jest obowiagzek podatkowy.

Obowigzek podatkowy utozsamiany jest obecnie z definicja zawartg
w art. 4 0.p., zgodnie z ktora jest on wynikajaca z ustaw podatkowych nie-
skonkretyzowang powinno$cig przymusowego $wiadczenia pienigznego
w zwigzku z zaistnieniem zdarzenia okreslonego w tych ustawach. Takie
jego normatywne ujecie zostalo oparte na dos¢ czesto przytaczanej w litera-
turze tezie wyroku NTA z dnia 27 lutego 1934 r.%!, gdzie zostal on okreslony
jako abstrakcyjne zobowigzanie do poniesienia ci¢zaru podatkowego zwig-
zane przez przepis prawny z zaistnieniem pewnego stanu faktycznego.
W doktrynie akcentuje si¢ niekiedy dwojaki charakter analizowanego pojecia.
Z jednej strony wyrdznia si¢ obowigzek podatkowy o charakterze uniwersal-
nym i abstrakcyjnym, z ktdrym nie wigze si¢ proces powstawania zobowigzan
podatkowych, z drugiej natomiast stawia si¢ tzw. idealny (wlasciwy) obowia-
zek w postaci potencjalnej jednostkowej powinnosci obejmujacej podmiot
i przedmiot opodatkowania, niemajacej jednak liczbowo oznaczonej wielko-
$ci podatku do zaptaty, ktora powstaje z chwila wkroczenia podatnika
w pole obowigzku podatkowego i ktora wpisana jest w proces powstawania
zobowigzan podatkowych®. W tym pierwszym znaczeniu obowigzek podat-
kowy jest pewnym ogélnym wyznacznikiem koniecznoéci okreslonego za-
chowania si¢ wynikajacej z prawnego nakazu sformulowanego w ustawie
podatkowej, ktéra okresla krag podmiotow i okolicznosci, z jakimi prawo

% Warto w tym miejscu zaznaczy¢ w kontekscie dalszych rozwazan, ze autor, odnoszac realizacje
zobowigzan podatkowych do powinnosci jednostki wobec panstwa, postuguje si¢ terminem
»panstwo” w sposob bardzo ogélny i modelowy zarazem, bez rozgraniczania w tym przedmiocie
panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Cho¢ w nauce dos¢ istotnie roznicuje si¢ obszary
obu tych poje¢, to dla rozwazan o charakterze abstrakcyjnym samorzad terytorialny jest niczym
innym, jak zdecentralizowang forma funkcjonowania panstwa, sprawowania wladzy panstwowej
i wykonywania jego zadan. Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005,s.1191in.

1 L. Rej. 6498/29, POP 1992, z. 1, poz. 1.

52 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2000, s. 41.
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taczy obowigzek nieekwiwalentnego $wiadczenia pienieznego na rzecz wladzy
publicznej>. Mamy tutaj do czynienia ze wskazaniem jedynie nieskonkrety-
zowanego w Zaden sposob obowigzku, wigzacego sie z tzw. podatkowopraw-
nym stanem faktycznym, czyli okreslonym przez prawodawce ksztaltem
zdarzen lub zachowan, z ktérymi ten taczy powstawanie danego obowiazku.
Drugie znaczenie wigze sie juz z pewng konkretyzacjg abstrakcyjnej powin-
nosci. Konkretnie oznaczony podmiot wkracza w pole obowigzku podatko-
wego, a zatem dopuszcza si¢ okreslonego zachowania badz jego udzialem
staje sie okreslone zdarzenie, z ktérymi prawo wigze powstanie danego
obowigzku.

Wydaje sie, ze zarysowane wyzej rozgraniczenie znaczen analizowanego
pojecia ma charakter czysto teoretyczny. W obu przypadkach ma sie
de facto do czynienia z jednym i tym samym obowiazkiem podatkowym,
mogac co najwyzej wyr6zni¢ dwa etapy jego ksztatltowania si¢ w przestrzeni
rzeczywistej. W pierwszym istnieje on wylgcznie abstrakcyjnie w sferze
normatywnej. W drugim dochodzi w pewnym ograniczonym zakresie do
jego konkretyzacji. Pojawia sie konkretny podmiot, ktory spetnia abstrakcyj-
nie okre$lone w ustawie warunki powstania danego obowiazku podatkowego.
Dochodzi tutaj do jego indywidualizacji®. Nie zmienia to faktu, Ze w dalszym
ciagu jest to tylko obowiazek podatkowy bedacy powinnoscig o nieskonkre-
tyzowanym charakterze. Jego indywidualizacja dokonala si¢ bowiem
w ograniczonym zakresie, odnoszacym sie jedynie do podmiotu i przedmiotu
opodatkowania. Dalej brakuje tutaj konkretyzacji na gruncie tak istotnego
elementu, jakim jest chociazby wysoko$¢ $wiadczenia podatkowego. Co
wiecej, do konkretyzacji na tej plaszczyznie moze w ogoéle nie dojsé. To, ze
okreslony podatnik osiaga np. dochody podlegajace opodatkowaniu podat-
kiem dochodowym, nie oznacza jeszcze, Ze wystapi u niego $wiadczenie
podatkowe w tym zakresie. Moze okazac¢ sie, ze na skutek uwzglednienia
innych okolicznosci takich jak odliczenia, zwolnienia i ulgi $wiadczenie takie

53 Zob. J. Szczepaniak, Obowigzek podatkowy - préba systematyzacji, Glosa 1999, nr 1, s. 1.

5+ C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1994, s. 191.

5 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesifiska, Zobowigzania podatkowe. Komentarz do ustawy,
Torun 1993, s. 14
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