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Anna Drywa 

USZCZELNIANIE SYSTEMU PODATKOWEGO 
A PROBLEMY, KTÓRYCH NIE MOŻEMY 

TRACIĆ Z POLA WIDZENIA. ROZWAŻANIA 
NA PRZYKŁADZIE PRAWA PODATNIKA 

DO PRYWATNOŚCI1

1. Wprowadzenie

Podnoszenie poziomu efektywności fiskalnej podatków jest problemem istotnym, ale 
nie oznacza to jednocześnie, że bezrefleksyjnie należy podporządkować mu wszystkie 
inne kwestie. Eliminację (zmniejszenie) luki podatkowej przyjęto za priorytet polityki 
państwa2, bowiem zakres i dynamika zjawiska popełniania przestępstw podatkowych 
stanowią realne zagrożenie dla bezpieczeństwa fiskalnego państwa. Pakiet wprowadza-
nych do przepisów podatkowych zmian nie ogranicza się wyłącznie do zapobiegania 
oszustwom podatkowym, ale również m.in. służy poszerzeniu bazy podatkowej. Prawo 
podatkowe należy do grupy prawa publicznego, które za przedmiot ma złożone relacje. 
Władza publiczna gwarantuje jednostce określony zakres praw i wolności, ale jedno-
cześnie jest zmuszona je ograniczać w celu realizacji interesu ogółu społeczeństwa. 
Podejmowane działania wymagają odpowiedniego wyważenia interesów publicznego 
i prywatnego.

Wprowadzane zmiany przepisów podatkowych muszą być dobrej jakości oraz odpo-
wiadać zasadom techniki legislacyjnej, ponadto nie mogą powodować nadmiernej 
dysproporcji pomiędzy ochroną interesu publicznego i prywatnego. Obie wartości wy-
magają zabezpieczenia, dlatego ewentualne zmiany, którym przyświeca cel uszczelnienia 

1  Badania naukowe prowadzone w ramach projektu badawczego finansowanego przez Narodowe 
Centrum Nauki, nr 2018/31/D/HS5/00543.

2  Por. np. uchwała Nr 31 Rady Ministrów z 24.04.2019 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego 
Państwa na lata 2019–2022 (M.P. poz. 429), załącznik – Wieloletni Plan Finansowy Państwa na lata 2019–2022, 
s. 12 i n. oraz 43 i n.
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systemu podatkowego, powinny być przeprowadzone rozważnie, mimo że ustawodawca 
ma naturalną tendencję do marginalizowania interesu podatnika.

Celem rozważań jest zwrócenie uwagi na to, że o ile samo dążenie do podniesienia 
efektywności fiskalnej podatków zasługuje na aprobatę oraz jest działaniem potrzebnym 
i pożądanym, o tyle pozyskiwanie dochodów budżetowych musi odbywać się z posza-
nowaniem praw podatników oraz ich interesu3. Tymczasem można odnieść wrażenie, 
że postulat tzw. uszczelnienia4 systemu podatkowego stał się nadużywanym i wygodnym 
uzasadnieniem dla wprowadzania restrykcyjnych regulacji, które zbyt daleko ingerują 
w wolności i prawa obywatelskie. Jednocześnie trzeba zaznaczyć, że celem opracowania 
nie jest opis i ocena regulacji podatkowych wprowadzanych przez ustawodawcę w za-
miarze „uszczelnienia” systemu podatkowego, a jedynie zwrócenie uwagi na wybrane 
problemy, które nie są dostrzegane prima facie, jednak łącznie analizowane świadczą 
o podejściu ustawodawcy do praw podatnika. Niniejsze rozważania mają wywoływać 
refleksję w zakresie wpływu regulacji uszczelniających na dostrzegalną tendencję ogra-
niczania zakresu prywatności podatnika.

Pożądane jest, aby ustawodawca, zmieniając przepisy podatkowe, podjął wysiłek wypra-
cowania modelu tego, jak dalece dobro indywidualne (interes jednostki) chce podpo-
rządkować dobru publicznemu (interesowi publicznemu)5. Powinna temu towarzyszyć 
refleksja, że w pewnych przypadkach osiąganie określonych celów fiskalnych okupione 
jest zbyt dużymi kosztami, także poprzez nadmierną ingerencję w sferę prywatną jed-
nostki. Dla podatnika istotne jest to, aby ustawodawca miał jasną wizję tej koncepcji 
i konsekwentnie ją realizował, zapewniając tym samym podatnikowi minimalną sta-
bilność jego sytuacji. Trzeba bowiem pamiętać o tym, że pośród innych czynników 
także ukształtowanie sytuacji prawnej podatnika wpływa na postawy podatników, 
ich skłonność do ponoszenia ciężaru podatkowego albo ucieczki przed obciążeniami 
podatkowymi lub nawet rezygnacji z aktywności, zatem również w interesie fiskalnym 

3  Por. np. W. Nykiel, O potrzebie równowagi między uprawnieniami i obowiązkami podatnika oraz 
organów podatkowych, „Prawo i Podatki” 2005/12.

4  Sam termin „uszczelnianie” systemu podatkowego ma krótki rodowód, wszedł do języka polityki, 
publicystyki oraz ekonomii w związku z dostrzeżonym, naglącym problemem utraty podatkowych dochodów 
budżetowych i koniecznością zareagowania na to zjawisko. Naukowcy, przedstawiciele nauk prawnych dla 
określenia tego problemu posługiwali się dotąd raczej pojęciem podnoszenia efektywności fiskalnej podatków 
(zob. np. B. Brzeziński, K. Lasiński-Sulecki, W. Morawski, Poprawa efektywności systemu podatkowego. Nowe 
narzędzia prawne w VAT i akcyzie, Warszawa 2018). Ponieważ luka podatkowa niestety systematycznie się 
powiększała (zgodnie z szacunkami Ministerstwa Finansów luka w podatku od towarów i usług w 2015 r. 
wynosiła 24,2%, https://www.gov.pl/web/finanse/uszczelnienie-systemu-podatkowego, dostęp: 23.06.2020 r.), 
a sam problem stał się sprawą priorytetową, to mimo że można określeniu „uszczelnianie systemu podat-
kowego” zarzucić co najmniej niezgrabność językową i potoczny charakter, z uwagi na swoje, jak sądzę 
użytkowe walory, wdarło się także do języka doktryny prawa.

5  Por. A. Gomułowicz, Podatnik a państwo [w:] Procedury podatkowe – gwarancje procesowe czy in-
strument fiskalizmu?, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2005, s. 63; W. Łączkowski, Ekonomiczne i socjalne 
prawa człowieka a dobro wspólne [w:] Godność człowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Księga jubileuszowa 
wydana w piętnastą rocznicę ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 44 i n.
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państwa leży dbałość o sytuację prawną podatników, tak aby w jak najszerszym stopniu 
aprobowali oni nałożone na nich obowiązki, i zaznaczyć trzeba, że wpływa na to nie 
tylko (jak chciałby to widzieć ustawodawca) faktyczna wysokość ciężarów podatkowych6.

Działania ustawodawcy w celu podniesienia efektywności fiskalnej podatków muszą 
nosić znamię proporcjonalności. Nie mogą być wprowadzane za wszelką cenę i wiązać 
się z nadmiernym ograniczaniem praw podatników, m.in. ich prywatności czy nakła-
daniem na nich wielu kolejnych obowiązków różnej natury, tym samym wymuszając 
wypełnianie kolejnych formalności, a nawet zmianę praktyki w zakresie prowadzonej 
działalności. Działania ustawodawcy zmierzające do podniesienia efektywności fiskal-
nej podatków nie mogą wiązać się z negatywnymi konsekwencjami dla przeciętnego 
podatnika, a wypełnienie nowych, dodatkowych obowiązków, nałożonych w związku 
z uszczelnianiem systemu podatkowego, nie powinno być dla niego pracochłonne, 
czasochłonne czy kosztowne lub prowadzić do braku akceptacji, a nawet sprzeciwu 
z uwagi na naruszenie jego praw. Jeżeli okaże się, że wprowadzane regulacje utrudniają 
podatnikowi jego codzienne realizowanie celów gospodarczych, ograniczają jego prawa 
czy po prostu są uciążliwe, to mamy do czynienia z uzasadnionymi podstawami do 
tego, aby twierdzić, iż ustawodawca nie ochronił uczciwych podatników i tak, jak po-
pełniane przestępstwa podatkowe powodują negatywne konsekwencje dla większości, 
czyli uczciwych podatników, podobnie uszczelnianie systemu podatkowego również 
odbywa się ich kosztem.

Wobec powyższych, ogólnych uwag zaznaczyć trzeba, że dalsze rozważania prowadzone 
będą wyłącznie w zakresie prawa podatnika do prywatności. Jest to jeden z aspektów, 
który wydaje się dzisiaj niedostrzegany przez ustawodawcę i co gorsza nieszanowany 
przez samych podatników, mimo że prawo do prywatności jest jednym z najważniej-
szych praw obywatelskich. Europejska filozofia praw człowieka, która ukształtowała 
świadomość Europejczyków, podkreśla wielowymiarowość jednostki7. Poszanowanie 
praw człowieka i obywatela jest fundamentem istnienia współczesnego państwa demo-
kratycznego. Ponadto trzeba podkreślić, że podatnika w pierwszej kolejności należy 
postrzegać jako człowieka i obywatela, a dopiero w drugiej można dostrzegać w nim 
podmiot zobowiązany do ponoszenia ciężarów publicznoprawnych8. Z uwagi na rozwój 
technologiczny w najbliższej przyszłości problem prawa podatnika do prywatności może 
stać się kwestią wymagającą pogłębionej refleksji i przyjęcia konkretnych, szerszych 
standardów jej ochrony.

6  Por. J. Kiszka, Ochrona podatnika w prawie polskim, „Przegląd Podatkowy” 2009/9, s. 3.
7  Por. J. Zajadło [w:] Ochrona praw jednostki, red. Z. Brodecki, Warszawa 2004, s. 27 i n.
8  Por. B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika. Geneza, rozwój, perspektywy, Warszawa 2008, 

s. 39.
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2. Prawo podatnika do prywatności

W obliczu dokonujących się zmian cywilizacyjnych, w szczególności rewolucji techno-
logicznej oraz kierunku działań ustawodawcy, a także praktyki organów podatkowych, 
może dziwić, że kwestia prywatności podatnika nie jest problemem często poruszanym. 
Wymaga ona w najwyższym stopniu uwagi i refleksji.

Normy prawa podatkowego mają charakter ingerencyjny, czyli wkraczają w sferę praw 
i wolności człowieka, przede wszystkim w sferę jego własności, ale przy okazji reali-
zacji obowiązków podatkowych naruszają szereg innych, w tym prywatność9. Prawo 
podatkowe z samej swej istoty stanowi zatem niejako uprawnienie dla organów podat-
kowych do wykonywania szczególnego rodzaju władztwa nad obywatelem, wkroczenia 
bezpośrednio w jego sferę osobistą, w szczególności majątkową (często bardzo daleko), 
w celu wyegzekwowania od niego należnego świadczenia podatkowego10. W związku 
z powyższym ustawodawca powinien w sposób należyty zabezpieczyć interes podatnika, 
tak aby jego przekonanie o konieczności uiszczenia podatku współgrało z przekonaniem, 
że jego prawa w procesie realizacji zobowiązań podatkowych są należycie zabezpieczone 
i nie są naruszane w sposób nieproporcjonalny do przyjętego celu11.

Prawo do prywatności to fundamentalne prawo człowieka, klasyfikowane jako prawo 
człowieka pierwszej generacji. Jest zagwarantowane w Powszechnej Deklaracji Praw 
Człowieka z 10.12.1948 r. (art. 12), Międzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich 
i Politycznych z 19.12.1966 r.12 (art. 17), Konwencji o ochronie praw człowieka i podsta-
wowych wolności z 4.11.1950 r.13 (art. 8), Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej14 
(art. 7), a w polskim porządku prawnym przede wszystkim w art. 47 i 51 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.15 Jest chronione w większości współczesnych 
porządków prawnych.

Rozważania nad prawem do prywatności utrudnia fakt, że prywatność nie jest jednolicie 
rozumiana. Analizowana jest nie tylko przez prawników, ale także filozofów, socjolo-
gów, psychologów czy antropologów. Co więcej, jej pojmowanie wciąż ewoluuje. Choć 
stanowi immanentny element porządku społecznego16, to rozumienie prywatności i jej 
doświadczanie pozostaje w ścisłym związku z całokształtem warunków kulturowych 

9  Por. B. Brzeziński, Szkice z wykładni prawa podatkowego, Gdańsk 2002, s. 10; S. Rosmarin, Prawo 
podatkowe a prawo prywatne w świetle wykładni prawa, Lwów 1939, s. 208 i n.

10  Por. T. Zaborek [w:] Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, red. B. Kucia-Guściora, M. Münnich, 
L. Bielecki, A. Krukowski, Lublin 2008, s. 37.

11  Por. T. Zaborek [w:] Ordynacja..., red. B. Kucia-Guściora, M. Münnich, L. Bielecki, A. Krukowski, 
s. 37 i n.

12  Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.
13  Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.
14  Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389.
15  Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
16  Por. R. Dopierała, Prywatność w perspektywie zmiany społecznej, Kraków 2013, s. 51 i n.
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i cywilizacyjnych. Nie istnieje uniwersalna i niezmienna przestrzeń prywatności. Jedno-
cześnie prywatność stanowi niezaprzeczalną wartość dla współczesnego społeczeństwa, 
fakt, że wymaga prawnej ochrony, nie jest kwestionowany. Prawo do prywatności jest 
pojęciem o ogólnym charakterze, dodatkowo jest bardzo złożone, a wyznaczenie jego 
precyzyjnych granic powoduje niebagatelne trudności.

Stworzenie współczesnej (koniec XIX w.), samoistnej koncepcji prawa do prywatności 
(the right to privacy) przypisuje się S.D. Warrenowi i L.D. Brandeisowi17. Prawo do pry-
watności, najogólniej rzecz ujmując, utożsamiają z prawem do bycia pozostawionym 
w spokoju, przyjmując za sędzią Cooleyem frazę „the right to be let alone”18. Od tamtej 
pory kwestie problemów definicyjnych, które z uwagi na wąskie ramy tego opracowania 
pozostają poza obszarem rozważań, są wciąż aktualne. Nie wypracowano bowiem uni-
wersalnej, akceptowanej przez większość, definicji prawa do prywatności. Jednak fraza 
„the right to be let alone” oddaje istotę prawa do prywatności, mimo że nie pozwala na 
precyzyjne wyznaczenie jego granic. Na gruncie polskiej nauki podobne stanowisko 
przyjął A. Kopff, uznając, że prawo do prywatności to prawo jednostki do życia swym 
własnym życiem, układanym według własnej woli, z ograniczeniem do niezbędnego 
minimum wszelkiej ingerencji zewnętrznej19.

O ile przyjmiemy, że prywatność stanowi przestrzeń fizycznej i psychicznej niedostępno-
ści, w ramach której jednostka decyduje o możliwości, formie i zakresie dostępu do niej, 
to manifestacja tak rozumianej prywatności przyjmuje trzy wymiary: relacyjny (regulacja 
kontaktów społecznych; ustalanie charakteru i rodzaju relacji), informacyjny (ustalanie 
charakteru i zasobu udostępnianych informacji; zdolność jednostki do kontrolowania 
informacji odnoszących się do niej) i fizyczny (fizyczna dostępność do osoby; osobista 
przestrzeń)20. Prywatność to zatem w istocie decydowanie o wszystkich aspektach włas-
nego życia21. Element decyzyjności, autonomii jest nieodłącznie związany z pojęciem 
prywatności. Jednostka wypracowuje strategię nieujawniania informacji, działań czy 
przeżyć albo regulacji dostępu do swojej przestrzeni, zatem sfera ta jest ściśle związana 

17  Artykuł autorstwa Warrena i Brandeisa odegrał kluczową rolę w rozwoju prawa do prywatności, 
mimo że to nie oni pierwsi posłużyli się frazą „the right to be let alone”, albowiem przed nimi uczynił to 
sędzia T. McIntyre Cooley, zob. przypis nr 10: S.D. Warren, L.D. Brandeis, The Right to Privacy, „Harvard 
Law Review” 1890/5, vol. IV, przedruk: Leopold Classic Library. Niemniej jednak problem prawa do prywat-
ności został przez Warrena i Brandeisa kompleksowo omówiony. Do ich pracy odwołują się przedstawiciele 
doktryny różnych porządków prawnych, podzielając lub krytykując wyrażone w niej poglądy, jest ona do 
dziś źródłem inspiracji. Por. np. J.D. Sieńczyło-Chlabicz, Naruszenie prywatności osób publicznych przez 
prasę. Analiza cywilnoprawna, Kraków 2006, s. 30.

18  S.D. Warren, L.D. Brandeis, The Right..., s. 7.
19  A. Kopff, Koncepcja praw do intymności i do prywatności życia osobistego. Zagadnienia konstrukcyjne, 

„Studia Cywilistyczne” 1972, t. XX, s. 30.
20  Por. R. Dopierała, Prywatność..., s. 22 i n.
21  W. Szyszkowski, Prywatność w Stanach Zjednoczonych, jej ochrona i realizacja [w:] Prawa i wolności 

obywatelskie w państwach kapitalistycznych, red. W. Góralski, Warszawa 1979, s. 226, za: A. Sakowicz, Pry-
watność jako samoistne dobro prawne (per se), „Państwo i Prawo” 2006/1, s. 22
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