ACTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
FOLIA ITURIDICA 54, 1992

Eugenia Fojcik-Mastalska, Ryszard Mastalski

PROBLEMY TWORZENIA PRAWA PODATKOWEGO

1. Tworzenie prawa to proces powolywania do zycia norm prawnych.
Wigze si¢ z nim wiele istotnych zagadnien, poczynajac od tak fundamen-
talnych, jak demokratyczne lub autokratyczne modele tworzenia prawal,
az po zagadnienia techniki i procedury prawotworstwa. Tworzenie pra-
wa ujmowane jest czesto jako tworzenie prawa obowigzujgcego, co w Sy-
stemie prawa ustawowego oznacza tworzenie regul w dostatecznym stop-
niu ogélnych i abstrakcyjnie sformulowanych2. Przyjmuje sie w litera-
turze, iz racjonalny proces tworzenia prawa powinien byé oparty na od-
powiedniej polityce legislacyjnej, nowoczesnych zasadach techniki nor-
modawczej i wlasciwej procedurze legislacyjnej’. Czesto formulowane
sa w nauce okreslone zasady tworzenia prawa, wyznaczajace zalozenia
prawa oczekiwanego?, swego rodzaju dyrektywy wskazujace jak nalezy
tworzy¢ prawo’. Zasady, jako wskazania teorii stuzace ksztaltowaniu
praktyki legislacyjnej, okreslaja najczesciej tresé stanowionych norm
i cele prawotworstwa (zasady polityki legislacyjnej), sposéb postepowania
prowadzgcy do ustanowienia norm o okreslonej tresci (zasady procedury
legislacyjnej) oraz sposob formulowania przepiséw prawnych (zasady
techniki legislacyjnej)s.

2. Tworzenie prawa podatkowego powinno uwzgledniaé zaréwno ogo-
Ine reguly tworzenia prawa, jak i pewne bardziej juz szczegdlowe za-
gadnienia wynikajace ze specyfiki tego prawa. Ramy opracowania nie

''R. Piotrowski, Spér o model tworzenia prawa, Warszawa 1988, s. 5 i n.

2J Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 17.

3J Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984, s. 29; Piotrowsk &
op. cit, s. 98. A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa,
Poznan 1980, s. 34 i n.

4 Batia, op. clt, s, 94,

5 Michalska,. Wronkowska, .op.. cit., . 50

¢Riotrowskd, op.eclt., s, 98,
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pozwalaja na wlasciwe poglebienie zasad tworzenia prawa podatkowego,
zmuszajgc do wyboru jedynie pewnych grup zagadnien, zwigzanych z po-
wolywaniem do zycia norm prawa podatkowego. Wydaje sie, ze najbar-
dziej istotne sposrdd nich sa niektére zagadnienia polityki oraz techniki
legislacyjnej i im tez beda po$wiecone dalsze rozwazania.

Proces tworzenia prawa powinien sie rozpoczynaé od wytyczenia ce-
léw, do ktérych nalezy zmierzaé w okres$lonej dziedzinie, a takze wybo-
ru $rodkéw, jakimi te cele mozna realizowaé’”. Wytyczenie wyraznie
sprecyzowanych celow prawa podatkowego stanowi zasadniczy warunek
stworzenia racjonalnego systemu podatkowego. System racjonalny, kto-
ry buduje sie w oparciu o sformulowane przez nauke zasady, pozostaje
jednak najczeéciej w sferze postulatéw. Wynika to gléwnie z licznych
uwarunkowan praktyki tworzenia i funkcjonowania prawa podatkowego,
przede wszystkim jego zaleznosci od porzadku spoltecznego i gospodar-
czego danego panstwa, zwlaszcza za$§ od przyjetych zasad podzialu po-
przez budzet dochodu narodowego oraz metod i form oddziatywania pan-
stwa na przedsiebiorstwas. Zatozenia gospodarcze i socjalne panstwa rea-
lizowane sg réwnoczesnie w okreslonych formach prawnych, co nie tyl-
ko stwarza trudnosci w doborze form do przyietych zalozen polityki go-
spodarczej i socjalnej, ale nawet niejednokrotnie powoduje, iz przyije-
tych zalozen nie mozna w pelni wyrazié we wlasciwych dla prawa for-
mach. Nie bez wplywu na ksztaltowanie sie historycznego systemu po-
datkowego (takiego, jaki obowigzuje w danym mieiscu i czasie) ma fakt
bezposredniego zwiazku prawa podatkowego z biezacym zyciem spolecz-
nym i gospodarczym panstwa. Ciagle napiecia hudzetowe powoduja nie-
jednokrotnie konieczno$¢é wprowadzania nowych podatkéw, czesto bar-
dzo pospiesznego, przy réwnoczesnym zachowaniu starych konstrukeji
podatkowych, co prowadzi do tego, iz system podatkowy jest daleki od
precyzji i jasnogci, z licznymi lukami®. Rozbieznodci pomiedzy racjonal-
nym a rzeczywistym systemem podatkowym wynikaja takze z faktu sze-
rokiego wykorzystania podatkéw do realizacji réznorodnvch celéw go-
spodarczych i socjalnych, co prowadzi do czestych zmian ustaw podatko-
wych i ich komplikowania10,

3. Punktem wyjscia procesu legislacyinego powinna byé¢ niewatpli-
wie analiza ekonomicznych aspektéw opodatkowania. Chodzi w szczegol-

"Michalska, Wronkowska, op. cit., s. 19, 29.

8 K. Tipke, Steuerrecht — Chaos, Konglomerat oder System, Steuer und Wirt-
schaft' 1971 nr 1,684,

K. Tipke, Uber die Misere der Steuergesetzgebung, [w:] Der Biirger als
Objekt der Staatlichen Finanzpolitik, Bad Worishofen 1977, s. 90.

" H. List, Moglichkeiten und Grenzen der Sleuerrechtssprechung, Bonn 1980,
s. 9—10.
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nosci o wybér wlasciwych zroédet opodatkowania, odpowiedniej fazy pro-
cesu gospodarczego, w ktérej nastepuje przejecie podatku, ustalenie pod-
miotu, ktéry ma byé obcigzony podatkiem, oraz odpowiedniej jego wy-
sokoscil!. Wspéblczesnie bardzo mocno eksponowana jest zwlaszcza zasa-
da obcigzania podatnikéw wedlug ,,zdolnosci $wiadczenia” — zdolnosci
placenia podatku — jako regula sprawiedliwego podziatu, wyrazajgca
stosunek panstwa jako ogélu do poszczegélnych obywateli, stanowiaca
etyczny aksjomat opodatkowanial?. Nie kwestionujac tej zasady wskazu-
je sie jednak w literaturze te jej staba strone, ze w praktyce mozna
mowi¢ jedynie o rzeczywistej, a nie modelowej zdolnosci $wiadczenia,
co rodzi problem przyczyn zdolnosci do $wiadczenia podatku, lub ich
braku!®. Zwigzek opodatkowania z podzialem dochodu narodowego, a tak-
ze jego wplyw na racjonalnos$é gospodarowania podmiotéw obeigzonych
$wiadczeniami podatkowymi powoduja, iz uczestnicy procesu legislacyj-
nego powinni uwzgledniaé w polityce legislacyjnej przede wszystkim
dorobek nauk ekonomicznych, szczegblnie za$ dotyczacy zasad podziatu
dochodu narodowego oraz racjonalno$ci gospodarowania przedsiebiorstw.
Chodzi zwlaszcza o to, aby poprzez opodatkowanie nie niszczyé zrodel
opodatkowania, nie ograniczaé¢ zdolnosci ekonomicznej podatnika, jego
inicjatywnoéci i konkurencyjnosci. Istotne jest takze pogodzenia celow
fiskalnych i pozafiskalnych opodatkowania, w szczegblnosci jego celow
socjalnych. Cele socjalne opodatkowania nie opieraja sie bowiem na za-
sadzie zdolnosci $wiadczenia podatkowego, a nieraz nawet mogg byé
przeciwne tej zasadzie (tworzgc np. szczegdlne obcigzenia lub szczegélne
ulgi podatkowe)!. Nie oznacza to jednak, ze w polityce podatkowej mo-
zna pomija¢ ekonomiczne aspekty celow socjalnych opodatkowania, ich
wplyw na procesy produkcyjne. Polityka tworzenia prawa podatkowego
powinna bowiem uwzglednia¢ wszelkie skutki opodatkowania, a nie tyl-
ko te, ktére normodawca zamierza osiggnaé poprzez zmiane istniejgce-
go stanu prawnego. Prawo dawno juz ujawnilo zdolnos¢ powodowania
skutkéw przez twoércéw niezamierzonych, a nawet przeciwnych ich za-
miarom'?. W przypadku prawa podatkowego jego skutki nalezy obserwo-
wac przede wszystkim w sferze ekonomicznej i socjalnej — tworzenia

" E Wojciechowski, Systemy podatkowe, [w:] System instytucji prawno-
finansowych PRL, t. 3, Wroctaw 1985, s. 115.

2B, Hartmann, N. Walter, Ausleqgung und Anwendung von Steuergesetzen,
Berlin 1984, s. 287—289.

B K. Tipke, Von der Unordnung zur Neuordnung des Einkommensteuerrechts,
[w:] Niedergang oder Neuordnung des deutschen Einkommensteuerrechts?, Kéln 1985,
5,136,

4. Tamze, s. 138,

B.Piotrowski, op. cit, s. 84.
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oraz podzialu dochodu narodowego. Aby jednak panstwo moglo realizo-
waé cele socjalne, kulturalne lub inne przyjete przez siebie cele pozagos-
podarcze, powinno uzyskiwa¢ odpowiednie $rodki finansowe w drodze
opodatkowania. Najwazniejsza staje sie zatem analiza ekonomicznych
skutkéw opodatkowania, uwzgledniajaca zaréwno relacje efektow osiag-
nietych w stosunku do zamierzonych, jak i wszelkich innych ekonomicz-
nych skutkéw opodatkowania. Warunkiem prawidlowego procesu legis-
lacyjnego w prawie podatkowym, jak i w calym prawie finansowym,
jest, aby twércy prawa mieli sprecyzowang wizje ekonomicznych skut-
kow swych dzialan'®, a takze mogli §ledzi¢ relacje pomiedzy tym, co za-
mierzano, a tym co uzyskano. Z drugiej strony jednak zalozenia polityki
podatkowej realizowane sg w okreslonych formach prawnych, a wlasci-
wy dobér tych form stanowi o skutecznosci polityki legislacyjnej Zasa-
dy techniki legislacyjnej wyrazajace sie¢ w sposobie formulowania prze-
piséw prawnych decyduja wiec w znacznej mierze o praktycznych re-
zultatach polityki legislacyjnej.

4. Zasady techniki legislacyjnej dotyczg miedzy innymi Zrédet prawa
i jego wykladnil?”. W modelu racjonalnego prawodawcy nie mozna po-
mija¢ tak podstawowych dla prawa zagadnien, jak zasady uznawania
danych aktéow za akty prawotwoércze, czy tez problematyki interpretacji
prawa, w ktérej zasadniczg role odgrywa jezyk aktéw prawnych. Odpo-
wiednie rozstrzygniecie zagadnien jezykowych warunkuje wiasciwe sto-
sowanie prawal8. Wazne jest takze w procesie tworzenia prawa przyje-
cie wlasciwego podzialu materii normatywnej pomiedzy okres$lone ro-
dzaje aktow prawnych, zwlaszcza za§ pomiedzy ustawy a wykonawcze
akty prawnel®,

Tworzenie prawa wigze sie bardzo $cisle ze zrodlami prawa — polega
ono bowiem przede wszystkim na formutowaniu zrédel prawa w ujeciu
normodawczym?. Zrodlo prawa w ujeciu normodawczym stanowi akt
kompetentnego organu prawodawczego powolujgcy do zycia okreslone
rodzaje norm prawnych. Jednym z najbardziej istotnych zagadnien pro-
cesu legislacyjnego jest okreslenie koncepcji zrodel prawa, zakreslenie

16 N. Gajl, Prawo finansowe a inne regulacje prawne funkcjonowania przedsie-
biorstw uspolecznionych, ,Panstwo i Prawo'" 1987, nr 1, s. 33—35.

17 Piotrowski, (op. cil., s. 144) wymienia nastgpujace grupy zasad techniki
legislacyjnej: zasady poprawnosci jezykowej, zasady formutowania przepisow, zasa-
dy systematyki aktu prawnego, zasady okreslajace wzajemny stosunek aktow prawo-
tworczych, zasady oglaszania aktow prawotworczych, zasady obowigzywania aktow
prawotworczych.

18 J, Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroclaw 1985,
8.+ 206,

WiBaf 1a, cop. cit, s 98

® Wréoblewski, op. cit, s. 2,
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ich granic. W szczeg6lnosci chodzi o to, czy normodawca przyjmuje kon-
cepcje zamknigtego systemu zrodel prawa, zgodnie z ktérg zrédlami
w ujeciu normodawezym sg tylko reguly powstale na podstawie obowig-
zujacych przepisow merytorycznych i proceduralnych?!, czy tez koncep-
cje otwartego systemu zrédel prawa, wedlug ktérej za akt prawotworezy
uznaje sie kazdy akt, ktéry obowiazuje jego adresatéw, niezaleznie od
tego, jaka forme¢ ma podstawa prawna jego ustanowienia?2. W literatu-
rze istniejg rozbieznosci co do tego, czy w polskim systemie prawa na-
lezy przyja¢ waskie rozumienie zrédel prawa (system zamkniety), czy
tez rozumienie szerokie (system otwarty), chociaz w ostatnim czasie
zdaja sie przewaza¢ argumenty za pierwsza koncepcja. W szczegdlnosei
podnosi sie, ze uznanie za prawo wszystkiego, co zawiera postanowienia
ksztaltujace sytuacje prawng podmiotéw, prowadzi do tego, iz w rze-
czywistosci obojetne jest pojecie prawotwoérstwa, a normy prawne prze-
stajag pelni¢ role standardéw, z ktérych ptyng decyzje konkretne, indy-
widualne, co z kolei ogranicza pewnos$¢ i bezpieczenstwo prawne oraz
prowadzi do braku praworzgdnosci i prawnej ochrony jednostki?. Dla-
tego tez kazdy organ panstwa, tworzgcy normy prawne, powinien sie
legitymowa¢ udzielong mu kompetencja prawodawczg do stanowienia
aktow okreslonego rodzaju?. Stusznie podnosi sie w literaturze, ze akty
prawne pozbawione instytucjonalnych gwarancji ich stanowienia — wlas-
ciwosci organu tworzgcego akt prawny, trybu projektowania i uchwala-
nia, obowigzku publikacji — wypieraja akty opatrzone tego rodzaju gwa-
rancjami®, a otwarte systemy zrodel prawa charakteryzuja sie stala
tendencjg do wzrostu rozproszenia tych aktéw2, co jest niewagtpliwie
jedng z przyczyn inflacji prawa, szczegélnie nasilajacej sie w okresach
trudnosei gospodarczych®’. Wazne znaczenie w dyskusji nad koncepcja
zrédel prawa ma orzecznictwo. Naczelny Sad Administracyjny przyjat
w swych orzeczeniach, ze organ administracyjny moze dzialaé w formie
decyzji tylko wtedy, gdy uprawnia go do tego ustawa lub podustowowy

21 Tamze, s. 24.

2 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy dziatalnosci prawotwdrczej,
Warszawa 1979, s. 18.

2 J Jabtonska-Bonca, ,Prawo powielaczowe” — Studium z teorii parnistwa
i prawa, Gdansk 1987, s. 127

#S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982,
8. 71,

% E Letowska, Wzorce umowne. Ogélne warunki, wzory, regulaminy, War-
szawa 1975, s. 81; K. Sobczak, Teoria #rédel prawa administracy jnego, [w:|
Instytucje prawa administracyjnego europejskich paristw socjalistycznych, Wroclaw
1973, s. 94.

WEPLotrowe k], Top.lalfss. 205,

27 Tamze, 219.
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akt prawny wykonawczy?8. Podobne stanowisko zajal Sad Najwyzszy,
ktory stwierdzil, ze uchwata samoistna rzadu nie moze by¢ podstawg
decyzji administracyjnej, tworzacej po stronie adresatéw okreslong sy-
tuacje prawng w postaci praw i obowigzkéw??. Chociaz argumenty zwo-
lennikéw zamknigtego systemu zrédel prawa wydajag sie by¢ przekenujg-
ce, to jednak nalezy zachowaé ostrozno$¢ w wyciaganiu wnioskéw osta-
tecznych odnoszgcych sie do calego systemu prawa. Reguluje on bowiem
tak réznorodne stosunki spoteczne i w tak roéznorodnych formach, ze je-
dynie przy bardzo duzym stopniu ogoélnosci okreslone stanowisko mozna
odnie$¢ do calego systemu. Wydaje sie zatem, nie pomniejszajac w ni-
czym dorobku teorii panstwa i prawa oraz prawa konstytucyjnego, ze
ogélne prawidlowosci dotyczgce koncepcji zrodel prawa powinny byé
konfrontowane ze specyfikg danej galezi prawa, w tym przypadku pra-
wa podatkowego.

Problemem o zasadniczym znaczeniu dla dzialalno$ci prawotwoérczej
w prawie podatkowym jest zakreslenie granic zrodel tego prawa, zwlasz-
cza za$ to, czy nalezy w tej galezi prawa przyja¢ koncepcje zamkniete-
go, czy tez otwartego systemu zrédel prawa. Istotne jest w szczegoélnosci,
w jaki spos6b powinno sie wytyczy¢ granice pomiedzy normami prawa
podatkowego a ogélnymi regulami postepowania, tworzonymi przez na-
czelne organy administracji w ramach ich zwierzchnich funkcji kierow-
niczych. Rozstrzygniecie tego problemu wymaga wskazania podstawo-
wych cech prawa podatkowego decydujgcych o jego istocie i miejscu
w calym systemie prawa.

Przedmiotem zainteresowania w prawie podatkowym sg stosunki spo-
leczne, obejmujgce szeroko rozumiane zjawiska ekonomiczne. Sa to sto-
sunki, ktére powstajg, istniejg lub tez wygasajg na tle przesuwania
srodkéw pienieznych od podmiotu, ktéry je wytworzyl lub w inny spo-
s6b wszedl! w ich posiadanie, na rzecz panstwa (czasami upowaznionego
przez panstwo zwigzku samorzadowego lub innego zwiazku publiczno-
prawnego). Stosunki te majg swoje zrodlo w ustawie podatkowej, ktora
decyduje, ze powstajg okreslone zwigzki spoleczne pomiedzy panstwem
a innymi podmiotami. Zjawiska gospodarcze, stanowigce przedmiot re-
gulacji prawa podatkowego, sg z reguly zjawiskami ze sfery obrotu pra-
wnego. Regulujgc okreslone obowigzki uczestnikow obrotu prawnego
oraz uprawnienia panstwa, ustawa powoluje do zycia pewien typ sto-
sunkéw spolecznych, ktére tylko jej zawdzieczaja swoje istnienie. Beda
to zatem tetyczne (stanowione) stosunki spoleczne, ktére powstajg ze
wzgledu na okreslone powinnosci zachowania sie wyznaczone przez obo-

28 Wyrok NSA z 6.02.1981 — SA 819/80, wyrok NSA z 20.07.1981 — SA 805/81.
2 Uchwala Sadu Najwyzszego z 11.03.1983 — nr rep. III AZP 1/83.
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wiazujaca norme?. Sposob powolywania do zycia stosunkéw spotecznych,
stanowigcych przedmiot regulacji prawa podatkowego, wskazuje na bar-
dzo $cisty zwigzek tego przedmiotu z metodg regulacji prawnej.

Stosunki spoteczne regulowane normami prawa podatkowego dotyczg
podziatu $rodkéw pienieznych pomiedzy panstwem i podatnikami. Sg to
stosunki zobowigzaniowe uregulowane w ustawie podatkowej’'. Maja
one miejsce wowczas, gdy zwigzany z danym podmiotem stan faktyczny
wyczerpuje znamiona podatkowoprawnego stanu faktycznego z ustawy
podatkowej. W prawie podatkowym zobowigzanie pieniezne nie jest na-
stepstwem aktu woli podmiotu tego zobowigzania, lecz wystapienia u nie-
go stanu faktycznego, odpowiadajgcego hipotezie normy prawnej. Stosu-
nek zobowigzaniowy ma wiec swe zrédlo nie w zgodzie strony stosunku
zobowigzaniowego (podatnika), lecz wylacznie w ustawie. Istotny jest tu
wigc stosunek pomiedzy normodawcg a adresatem normy, na co nie
zwraca sie zwykle uwagi w cywilnoprawnych stosunkach zobowiazanio-
wych, gdyz skoncentrowana jest ona na tym, ze adresat normy sankcjo-
nowanej (zobowigzaniowej) ma sie zachowaé w okreSlony sposoéb wobec
innej osoby, rycypienta tego dzialania (uprawnionego)32. W prawie podat-
kowym natomiast panstwo poprzez regulacje prawng wkracza w sposob
bezposredni w zycie spoteczne, formutujgc dla okreslonych przez prawo
sytuacji odpowiadajgce im obowigzki adresatow norm prawnych3s. Przy-
toczone cechy prawa podatkowego wskazuja, ze w prawie tym stosuje
sie administracyjnoprawng metode regulowania stosunkéw spotecznych,
opartg na zasadzie wladztwa i podporzgdkowania, a prawo podatkowe
nalezy do prawa publicznego, a wiec do tej grupy galezi prawa, gdzie
dominuje interes spoteczny.

Przedstawione rozwazania do$¢ wyraznie wskazuja na zakres zrddet
prawa podatkowego oraz ich klasyfikacje. Podstawowe cechy tego pra-
wa, zwlaszcza za$ fakt, ze opodatkowanie stanowi forme nakladania na
dane podmioty obowigzkéow wobec panstwa, oraz ze stosunki spoteczne,
bedgce przedmiotem prawa podatkowego, majac swoje zrodlo w ustawie,
wskazuja na konieczno$¢ przyjecia w tej galezi prawa zamknietego sys-
temu zrodel prawa, a wigec waskiej ich koncepcji. W prawie podatkowym
nie nalezy zatem traktowa¢ generalnych aktéw wewnetrznych admini-
stracji, nie opartych na instytucjonalnych gwaracjach ich stanowienia,
jako zrodel prawa podatkowego. S to wladcze przepisy wigzgce admini-

3 Z Ziembinski, O metodzie analizowania ,stosunku prawnego”, ,Panstwo
i Prawo" 1967, nr 2, s. 196.

M G. Felix, Steuerrecht und Verwaltungsrecht, Gegenwartsiragen des Steuer-
rechts, Koln 1958, s. 145.

% Ziembinski, op. cit., s. 200.
¥ K. Opatek, Problemy metodologiczne nauki prawa, Warszawa 1962, s. 190.
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stracje, ktore jednak w zadnym wypadku nie moga by¢ traktowane ja-
ko prawo podatkowe®t. Przy przyjeciu waskiej koncepcji systemu zro
del prawa podatkowego, jako zrodla tego prawa mozna traktowac tylko
akty generalne i abstrakcyjne tworzone przez podmioty, ktérym tego
rodzaju kompetencje prawodawcze zostaly wyraznie przyznane. Zrodia-
mi prawa podatkowego beda zatem — oprocz konstytucji — ustawy oraz
podustawowe akty prawne’’.

Przedstawione cechy prawa podatkowego przesadzajg takze w znacz-
nej mierze o tym, jaka nalezy przyja¢ w procesie legislacyjnym koncep-
cje podziatu tresci normatywnej pomiedzy okreslone rodzaje aktow pra-
wnych, zwlaszcza za$ pomiedzy ustawy i podustawowe akty prawne wy-
konawecze.

Jednym z najbardziej istotnych zagadnien tworzenia prawa jest usta-
lenie odpowiedniego zakresu regulacji ustawowej. W szczegélnosci cho-
dzi o wylgcznosé materii ustawowej w dziedzinie okreslonych rodzajow
zjawisk spotecznych. W polskiej literaturze przyjmowana jest powszech-
nie zasada, ze w sferze praw i obowigzkéw obywateli wymagana jest
regulacja ustawowa’®. Do zakresu spraw, ktére moga by¢ uregulowane
wylgcznie przez ustawe, nalezy niewatpliwie opodatkowanie niezaleznie
od tego, czy obcigzenia podatkowe dotyczg obywateli w sposob bezpo-
sredni, czy tez posredni, poprzez opodatkowanie innych podmiotéw (np.
0s6b prawnych)’. Wylgcznos¢ ustawowa ma wplyw na zupelnos$¢ usta-
wy, na ,glebokos$¢” jej bezposredniej regulacji. W dziedzinach, ktoére
nalezg do tej wylaczno$ei, stopien regulacji ustawowej powinien byc
wyzszy, anizeli w tych sprawach, ktore lezg poza jej obszarem, a w szcze-
golnosci uprawnienia do wydawania aktéw prawnych wykonawczych po-
winny wystepowac rzadko i by¢ Scisle zdeterminowane zamieszczonymi
w ustawie klauzulami wykonawczymi?8,

Problematyka zakresu regulacji prawa podatkowego przez ustawy
wigze sie¢ z szerszym zagadnieniem charakteru systemu prawa ze wzgle-
du na spos6b powigzania w nim norm. Powigzanie to moze by¢ trescio-

O artman'n; UWia ltety Hop.” it 87" 707 VO, “BlihTer, G Strickrod,
Steuerrecht, Wiesbaden 1960, s. 95—-110; K. Tipke, Steuerrecht, Kéln 1985, s. 91.

% Do zrodet prawa podatkowego nalezy takze zaliczy¢, w okreslonych wypad-
kach, akty prawne prawa migdzynarodowego.

% A. Batabanmn, Konstytucyjne unormowanie przedmiotu ustawy w PRL, ,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu M. Curie-Sktodowskiej w Lublinie” 1973, t. 20, s. 127;
H. Rot, Akty prawotwércze w PRL. Koncepcja i typy, Wroctaw 1980, s. 44.

3 R. Mastalski, Ustawa w systemie zrédel prawa podatkowego, ,Panstwo
i Prawo" 1988, nr 11, s. 60.

% Bataban, op. cit, s. 133; S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 251,
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we — systemy statyczne, albo tez kompetencyjne — systemy dynami-
czne. W tym drugim przypadku ustawa jako akt parlamentu uchwalo-
ny w przyjetym przez konstytucje trybie ustawodawezym, daje znaczng
swobode okreslonym podmiotom do wydawania podustawowych aktow
prawnych. W prawie podatkowym problematyka dynamicznego i statycz-
nego systemu prawa sprowadza sie w najogélniejszym ujeciu do tego,
jakie elementy konstrukcyjne podatkow powinny byé uregulowane
w ustawach podatkowych, a ktére z nich moga byé¢ uregulowane przez
podustawowe akty prawned0, Zagadnienia te wiazg sie¢ z dwoma elemen-
tami ustawy — jej formg oraz trescig. Tres¢ ustawy podatkowej decydu-
je o stopniu ,,zupelnosci” regulacji prawa podatkowego. To z kolei rzutu-
je na relacje miedzy statycznymi i dynamicznymi elementami prawa po-
datkowego, a wiec jego elementami treSciowymi i kompetencyjnymi4!.
Pierwsze z nich sg bezpoérednio uregulowane w ustawie, drugie zas stajg
sie normami prawa podatkowego poprzez dzialalno$¢ prawodawczg pod-
miotéw upowaznionych do tego przez ustawe podatkows.

Prawo podatkowe, podobnie jak prawo karne, nalezy do prawa inge-
rencyjnego. Podstawowa zasada prawa karnego nullum crimen sine lege
ma swa odpowiednig modyfikacje w prawie podatkowym pod postacig
zasady nullum tributum sine lege!2, W praktyce jednak w prawie podatko-
wym sg znacznie mniejsze mozliwosci anizeli w prawie karnym stworzenia
w ustawach podatkowych pelnych konstrukcji opodatkowania. Nalezy
sadzi¢, ze istniejg co najmniej okreslone elementy konstrukcji ustaw po-
datkowych, ktére powinny byé w sposéb ,pelny” uregulowane w tych
ustawach, stanowigc ich elementy statyczne oraz takie, ktore ze wzgle-
déw praktycznych powinny mieé charakter dynamiczny. Elementy sta-
tyczne ustaw podatkowych to przede wszystkim te elementy konstrukeji
podatku, ktére maja podstawowe znaczenie dla istnienia i tresci stosunku
prawnego zobowigzania podatkowego, jak podmiot podatku, jego przed-
miot, podstawa opodatkowania oraz pozostale elementy stanu faktycz-
nego opodatkowania skladajgce sie na hipoteze normy prawnej*?. Nie
mozna jednak calosci regulacji prawnej opodatkowania ujaé w usta-
wach podatkowych, bez uciekania sie do upowaznien ustawowych two-
rzacych wiezi kompetencyjne norm prawa. Powigzanie kompetencyjne

"% 7 Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980,
s. 192—243.
9 E Blumenstein, Das statische und dynamische Moment in der schweize-

rischen steuergesetzgebung, [w:] Probleme der Offentlichen Finanzen und Wdhrung,
Ziirich 1949, s. 34—35.

41 Ziembinski, op. cit., s. 191—243.
2 Tipke, Steuerrecht (1985), s. 24.
® Blumenstein, op. cit., s. 3435,
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norm (dynamiczne), z ktorych wynika nakaz realizacji takich norm, ja-
kie zostang ustanowione przez podmiot uzyskujacy kompetencje ich sta-
nowienia#, powinny jednak w prawie pcdatkowym by¢ $cisle zdetermi-
nowane przepisami ustawy.

Istotnym zagadnieniem tworzenia prawa podatkowego jest rozstrzyg-
niecie problemu, w jakim stopniu ustawy podatkowe maja wigzac swy-
mi przepisami podmioty stosujgce prawo, a w jakim mogg stwarzac¢ pe-
wne, wezsze lub szersze, luzy interpretacyjne. Innymi stowy, w jakie]
mierze powinny one tworzy¢ zamkniety, a w jakiej otwarty system pra-
wa. Klasycznym przykladem systemu otwartego jest system prawa cy-
wilnego, zamknigtego za$ system prawa karnego. Prawo podatkowe, bio-
rgc pod uwage stosowang w nim metode regulacji prawnej, powinno
by¢ Scisle zdeterminowane normami prawnymi, aby mozna bylo wyraz-
nie rozgraniczy¢ jego stanowienie i stosowanie. Z drugiej jednak strony,
majac na wzgledzie przedmiot regulacji prawa podatkowego i wynikaja-
ce z tego zwigzki z prawem cywilnym, nalezy mie¢ na uwadze potrzebe
postugiwania sie w prawie podatkowym elastycznymi konstrukcjami pra-
wnymi, dajgcymi mozliwos¢ dostosowywania go do zmieniajgeych sie
stosunkoéw spotecznych, zwlaszcza gospodarczych. Trudno jest zatem
skonstruowaé normy prawa podatkowego na tyle S$cisle i precyzyjnie,
aby mozna bylo w nim wykluczyé klauzule generalne i niedookreslone
pojecia®s. Wydaje sig, ze w pewnym uproszczeniu mozna przyjac, iz usta-
wy podatkowe regulujgce szczegdlowe prawo podatkowe, zwlaszcza za$
gdy chodzi o unormowanie stanéw faktycznych, podlegajgcych opodatko-
waniu, powinny tworzy¢ zamkniety system norm, podczas gdy ustawy
stanowigce ogoélne prawo podatkowe moga tworzy¢ w wiekszym stop-
niu system otwarty. Normujgc w ogélnym prawie podatkowym podsta-
wowe reguly postepowania podatkwego oraz zasady powstawania i wy-
gasania zobowigzan podatkowych, prawodawca, poprzez odpowiednie
sieganie do klauzul generalnych, a nawet niedookres$lonych poje¢, moze
zachowat¢ odpowiednig elastyczno$¢ systemu podatkowego, przy réwno-
czesnej Scisto$ci norm szczegélowego prawa podatkowego, ktére oczy-
wiscie w procesie stosowania prawa sg interpretowane lagcznie z normami
prawa ogoélnego. Takim sposobem mozna dostosowaé¢ prawo podatkowe
do zmieniajgcych sie warunkéw zycia gospodarczego i spolecznego mimo
zmiennos$ci tych warunkéw, gdyz ogoélne prawo podatkowe daje tu pod-

stawy do tworzenia stalych regul postepowania prawnego i interpretacji
prawa?.

“4Ziembinski, op. cit, s. 204.
% List, op. cit.,, s. 10; Tipke, Steuerrecht (1985), s. 45.

% K. Tipke, Rechtsetzung durch Steuergerichte und Steuerverwaltungsbehorden,
nSteuer und Wirtschaft" 1981, nr 3, s. 194.
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5. Jednym z istotnych warunkéw racjonalnosci procesu prawotwor-
czego jest postugiwanie sie przez normodawce wilasciwym jezykiem pra-
wnym, ktéry w sposob odpowiedni wyraza normy zawarte w tekstach
przepisow prawnych. Chodzi o to, aby kazdy podmiot, na ktérego decy-
zje wplywa przepis obowigzujacy, mogt go zrozumie¢, a wiec przypisac¢
znakom tego tekstu okreslone znaczeniet’. Oprocz pewnych ogolnych za-
gadnien jezykowych, dotyczgcych calego systemu prawa, istniejg pewne
zagadnienia szczegélowe zwigzane ze specyfikg danej galezi prawa.
W prawie podatkowym tego rodzaju zagadnieniem jest przyjecie przez
prawodawce okre$lonej koncepcji stosunku prawa podatkowego do in-
nych galezi prawa, zwlaszcza za$ prawa cywilnego. W szczeg6lnosci spro-
wadza sie to do pytania, czy prawo podatkowe jest autonomiczne wobec
prawa cywilnego, czy tez wzgledy jednosci porzadku prawnego, pewnos-
ci prawa oraz jezykowej zgodno$ci przemawiajg za integracja tych gale-
zi prawa. Problem zwigzkow prawa podatkowego z prawem cywilnym
rodzi sie dlatego, iz normodawca, tworzgc podatkowoprawne stany fakty-
czne poszezeg6lnych ustaw podatkowych, postuguje sie bardzo czesto ta-
kimi okre$leniami (nazwami), jak: nieruchomosé, dzierzawa, spadek, sprze-
daz rzeczy i praw majatkowych, obrét, dochod, majatek itp. Chodzi wiec
o to, czy identycznosé nazw uzywanych w prawie podatkowym i prawie
cywilnym powinna oznaczaé identyczno$é pojeé¢, co przy pozytywnej od-
powiedzi oznacza, ze prawo podatkowe jest wigzane pojeciami prawa cy-
wilnego.

Prawodawca, tworzge prawo podatkowe, powinien wychodzi¢ z zasa-
dy autonomicznosci tego prawa w stosunku do innych gatezi, w szcze-
golnosci za$ prawa cywilnego. Prawo podatkowe, jako prawo publiczne,
jest niezalezne od prawa cywilnego. Przedmioty regulacji prawa podatko-
wego i cywilnego sg ze sobg w pewien sposéb powigzane, ale sg to roz-
ne przedmioty. Zwigzki przedmiotowe dotyczg raczej obiektu, przedmio-
tu w sensie fizyeznym, nie za$ stosunkow spotecznych. Prawo cywilne
bowiem, normujgc zasady, organizacje i instrumenty obrotu prawnego,
ma za swoOj przedmiot stosunki spoleczne pomiedzy uczestnikami tego
obrotu, podczas gdy przedmiotem prawa podatkowego sg stosunki spo-
leczne pomiedzy uczestnikami obrotu a panstwem. Zdarzenia i dziatania
powodujace powstanie tych stosunkéw zwigzane sg z rezultatami obrotu
prawnego i w tym sensie mozna mowi¢, ze prawo podatkowe jest ,.skut-
kowe” wobec prawa cywilnego. Istotne dla prawa podatkowego nie jest
jednak to, czy obroét lub tez inne czynnosci cywilnoprawne zostaly prze-
prowadzone zgodnie z wymogami prawa cywilnego, lecz czy tego rodzaju
czynno$ci lub zdarzenia mialy miejsce. Wynika to przede wszystkim

7 Wroblewski, Teoria racjonalnego.., s, 208,
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z zasadniczej roznicy w celach regulacji prawa podatkowego i cywilne-
go. Nazwy przejete z prawa cywilnego do prawa podatkowego nie mu-
sza oznacza¢ w nim tych samych poje¢. Stuzg one bowiem co budowania
okreSlonych poje¢ wlasnie w prawie podatkowym, sg ich budulcem, a te
pojecia wraz z innymi cechami ustaw podatkowych stanowig czes¢ skia-
dowa nowych kompleksow poje¢, i uzyskujg cechy swoiste, niezbedne
do zalozonych przez normodawce celéow opodatkowania®®, Prawo podat-
kowe, aby moglo wypelnia¢ swoje zadania, powinno sie postugiwaé wia-
snymi pojeciami odpowiednimi do tych zadan. Postugiwanie sie¢ nato-
miast przez nie pojeciami prawa cywilnego, bez ich zmian lub modyfi-
kacji, nie wynika ani z nadrzednosci tego prawa wobec prawa podatko-
wego, ani tez z zasady jednosci systemu prawa, lecz jest spowodowane
jedynie tym, ze pojecia te, w okreslonych wypadkach, mogg by¢ takze
wykorzystywane do realizacji celow opodatkowania.

6. Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze polityka legislacyjna w prawie
podatkowym stanowi w praktyce swego rodzaju kompromis pomiegdzy
biezgcymi potrzebami panstwa a modelem racjonalnego systemu podat-
kowego tworzonym przez nauke. Podstawowe przestanki tej polityki
powinny wynikaé¢ przede wszystkim z racjonalnosci ekonomicznej opo-
datkowania, rozpatrywanej zarowno w sferze tworzenia, jak i podzialu
dochodu narodowego.

Tworzenie prawa podatkowego w dziedzinie techniki legislacyjnej po-
winno by¢ oparte na przyjeciu zamknietego systemu zrodet prawa oraz
zasady wylgcznosei ustawowej, odpowiednim podziale elementow statycz-
nych i dynamicznych prawa podatkowego, wlasciwym oddzieleniu proce-
su stanowienia i stosowania tego prawa, a takze na autonomiczno$ci je-
zyka podatkowoprawnych aktéw normatywnych, podporzgdkowanego ce-
lom, jakie ma realizowac¢ prawo podatkowe.

Uniwersytet Wroctawski

Eugenia Fojcik-Mastalska, Ryszard Mastalski

PROBLEMS OF TAX LEGISLATION

The tax legislation is in practice a sort of compromise between the contem-
porary needs of the state and the rational model of tax system elaborated by the
doctrine. During the process of tax legislation the fundamental reasons should

4% S. Rozmaryn, Prawo podatkowe a prawo prywatne w S$wietle wykladni
prawa, Lwow 1939, s. 139.
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result from the economic rationality of the tax considered in the aspects both of
generation and distribution of the national income. In particular the point is that
through the levy its sources should not be destroyed, and the economic ability
of the taxpayer, his initiatives and competitiveness should not be restricted. It
is also essential that the fiscal aims of the tax are properly synchronized with
the extra-fiscal ones, specially the social aims. The economic reasons for taxation,
which are the basis of taxation policy, are realized within definite legal forms,
and the correct selection of those forms to a considerable degree decides about
the efficiency of taxation policy.

From the point of view of legislative technique the formation of tax law
should be based on a definite system of sources of law, which means that the
sources of tax law are the constitution, statutes and other lower rank acts issued
basing upon a definite legislative delegation. Also the principle of exclusiveness
of statute should be adopted to the tax law, consequently including most of the
normative matters directly in the taxation statutes, restricting the lower rank
regulations to the necessary minimum. In the process of tax law formation it is
also important to base it on the principle of autonomy of tax law language of
normative acts, subordinated to the aims which the tax law has to realize.



