KIERUNKOWE ZALOZENIA NOWE] ORDYNAC]I
PODATKOWE] - PODSTAWOWE DYLEMATY

LEONARD ETEL!

1. Uwagi ogdlne

Zadaniem powolanej w listopadzie 2014 r. Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego
Prawa Podatkowego (KKOPP) jest przygotowanie projektu ustawy regulujacej ca-
lo$ciowo ogdlne prawa podatkowe wraz z przepisami wykonawczymi.” Projekt tego
aktu ma by¢ oparty na opracowanych przez KKOPP kierunkowych zalozeniach no-
wej ordynacji podatkowej, ktore w marcu 2015 roku zostaly przyjete przez Ministra
Finansow i skierowane do konsultacji spotecznych.> W ramach tych konsultacji zo-
stalo zgloszonych szereg uwag i propozycji dotyczacych przyszlej ustawy reguluja-
cej ogdlne prawo podatkowe. Niektore z nich dotycza spraw, ktore takze w ramach
KKOPP wzbudzajg kontrowersje i byty rozstrzygniete na zasadzie glosowania. Sa
one przedmiotem niniejszej publikacji.

2. Ogolne prawo podatkowe

Kwestig zasadniczg, ktora musiata by¢ rozstrzygnieta na samych poczatku prac
nad nowym aktem, bylo ustalenie znaczenia, wynikajacego z rozporzadzenia po-
wolujacego KKOP, zwrotu ,,0gélne prawo podatkowe” Komisja ma przygotowac
projekt ustawy w sposob kompleksowy, regulujacy wlasnie ogdlne prawo podat-
kowe, co wyraznie wynika z powolanego rozporzadzenia. Od rozszyfrowania tego
pojecia zalezal zakres przedmiotowy przyszlej ustawy. Wbrew pozorom nie jest to
pojecie jednolicie rozumiane. W doktrynie wskazuje si¢, ze sa to normy prawne od-
noszace si¢ do wszystkich podatkow, ktore reguluja takie zagadnienia, jak zasady
prawa podatkowego, zobowigzania podatkowe i postepowanie podatkowe.* Takie

1 Profesor zwyczajny doktor habilitowany, kierownik Katedry Prawa Podatkowego, Wydziat Prawa Uniwersytetu
w Biatymstoku.
2 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organizaciji i trybu dzia-

tania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego (Dz.U. poz.1471).
3 BIP RCL, sygn. ZA35, http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12274851 (dostep 27.08.2015).
4 Zob. np. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 38 i nast.
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rozumienie ogolnego prawa podatkowego nie pozwala jednak na precyzyjne usta-
lenie, ktére to przepisy spelniaja powyzsze warunki. Dyskusyjng kwestia jest np.
zaliczanie do ogdélnego prawa podatkowego przepiséw regulujacych egzekucje na-
leznosci podatkowych czy tez odpowiedzialno$¢ karng skarbowa. W pierwszej fa-
zie prac nad kierunkowymi zalozeniami niektérzy czlonkowie KKOPP podnosi-
li, ze egzekwowanie podatkéw powinno by¢ przedmiotem nowego aktu, poniewaz
jest to ostatni etap procesu realizacji zobowigzan podatkowych, na ktéry sklada sie
powstanie zobowigzania, jego dobrowolne wykonanie albo przymusowa egzekucja.
Dodatkowo wskazywali, ze egzekucja naleznosci podatkowych jest przedmiotem
wigkszosci obowiazujacych na $wiecie tego typu aktow prawnych. Komisja stane-
ta jednak na stanowisku, Ze postepowanie egzekucyjne jest przedmiotem prawa ad-
ministracyjnego, a posrednio tylko — prawa podatkowego. Przewazyty tu argumen-
ty sformufowane w doktrynie, gdzie polska ustawe o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji zalicza sie do zrodel prawa administracyjnego.” Wskazuje sie takze,
ze ustawa ta znajduje zastosowanie nie tylko do naleznosci podatkowych, ale szere-
gu innych, w tym obowigzkéw o charakterze niepienigznym. Nie ma zatem sensu
regulowa¢ w nowym akcie tylko egzekucji podatkéw, z jednoczesnym pozostawie-
niem ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w odniesieniu do innych zobowigzan.
Trudno byloby unikna¢ powtdrzen i problemdéw zwigzanych ze zbiegiem ich prze-
pisow. Nie bez znaczenia byl takze podniesiony argument braku czasu na ewentual-
ne ,wydzielenie” egzekucji podatkow z ustawy o postegpowaniu egzekucyjnym w ra-
mach prac nad nowg ordynacja podatkowa. Wynikajace z rozporzadzenia terminy
uniemozliwiaja Komisji przygotowanie w istocie rzeczy nowych regulacji dotycza-
cych egzekucji naleznosci publicznych. KKOPP uznala, Ze egzekucja naleznosci po-
datkowych powinna by¢ realizowana na zasadach dotyczacych wszystkich nalez-
noéci pienieznych. Dodatkowo wskazano, ze obowigzujaca ustawa o postepowaniu
egzekucyjnym powinna by¢ gruntownie zmieniona z uwagi na spadajaca efektyw-
no$¢ poboru podatkow. Przebudowa tej ustawy to zadanie, ktére nie moze by¢ wy-
konane w ramach prac nad nowg ordynacja podatkowa.

Z nieco innych powodéw (i juz zdecydowanie fatwiej) odrzucono postulat ure-
gulowania w nowej ordynacji odpowiedzialnosci z tytutu przestepstw i wykroczen
podatkowych. W Polsce kwestie te, co rdzni nas od rozwigzan przyjetych w innych
systemach prawnych, s3 uregulowane w kodeksie karnym skarbowym. Nie ma ra-
cjonalnych podstaw do tego, aby ,,poprawia¢” regulacje tego kodeksu w ramach
prac nad ordynacja podatkowa. Poza tym przepisy te zaliczane s3 powszechnie do
prawa karnego, a nie prawa podatkowego.

5 Tamze, s. 38.

334

iatymstoku,
awie umowy SONB/SP/512497/2021




Kierunkowe zafozenia nowej ordynacji podatkowej — podstawowe dylematy

3. Ordynacja czy kodeks?

W trakcie prac KKOPP pewne kontrowersje wzbudzit tytul nowego aktu.
Czes¢ cztonkéw Komisji byla za tym, aby uporzadkowane przepisy regulujace czesé
ogolng prawa podatkowego zatytulowa¢ , Kodeks podatkowy”. Pomyst ten jednak
nie zyskal akceptacji wigkszosci z uwagi na to, Ze poza zakresem regulacji pozo-
staje cate prawo szczegolowe. Kodyfikacja kompleksowa nie jest w tej chwili moz-
liwa z uwagi na trwajacy w Polsce proces przebudowy systemu podatkowego. Nie
ma realnych mozliwosci stworzenia kodeksu podatkowego w sytuacji, gdy nie zo-
stal do konca zreformowany obowigzujacy model opodatkowania dochodu i majat-
ku. Zakonczenie tych reform jest warunkiem podjecia ewentualnych prac nad sko-
dyfikowaniem calego prawa podatkowego (czes¢ ogolna i szczegétowa). Zadaniem
KKOPP jest przygotowanie projektu ustawy regulujacej ogélne prawo podatkowe,
a nie kodeksu podatkowego. W chwili obecnej ogélne prawo podatkowe jest ure-
gulowane w ordynacji podatkowe;j.® Jest to forma tzw. kodyfikacji cze$ciowej prawa
podatkowego, obejmujaca regulacje dotyczace zobowigzan podatkowych (powsta-
wanie, wykonywanie i wygasanie) oraz postgpowanie podatkowe i kontrole podat-
kowg. Ogdlne prawo podatkowe, zdaniem KKOPP, dalej powinno by¢ regulowane
w ordynacji. Za utrzymaniem nazwy ,ordynacja’ przemawiajg wzgledy historycz-
ne. W Polsce pierwsza kodyfikacja prawa podatkowego zatytulowana zostala ,,ordy-
nacja’’ Z tego wzgledu obowiazujaca ustawa regulujgca ogdlne prawo podatkowe
nosi taki sam tytul. Nie ma potrzeby, aby rezygnowac z tej nazwy, poniewaz mogto-
by to sugerowac - blednie - Ze przedmiotem nowej ustawy jest cate prawo podat-
kowe (w tym przepisy regulujace poszczegdlne podatki skfadajace sie na polski sys-
tem podatkowy).

Powyzsze ustalenia pozwolily na stosunkowo precyzyjne okreslenie zakresu
przedmiotowego nowej ordynacji. W trakcie prac przyjeto, ze Komisja bedzie si¢
koncentrowa¢ na uporzadkowaniu regulacji, ktore obecnie sg zawarte w ordynacji
podatkowej. Dodatkowo materia ta zostanie wzbogacona o obszary ogoélnego pra-
wa podatkowego, ktore sg dzisiaj poza ordynacja podatkows. Na plan pierwszy wy-
suwajg si¢ tu regulacje zawarte obecnie w ustawie o ewidencji i identyfikacji po-
datnikow i platnikéw. Unormowania tam zawarte niewatpliwie nalezy zaliczy¢ do
ogolnego prawa podatkowego, przez co powinny by¢ objete zakresem przedmioto-
wym nowej ordynacji podatkowej.

W nowym akcie zostang takze uregulowane instytucje charakterystyczne dla
ogolnego prawa podatkowego, ktérych nie ma - z réznych powodéw - w obowia-
zujacym akcie. Wérdd nich szczegdlne duzo uwagi w pracach Komisji poswiecono:

6 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 749 z pézn. zm.
7 Zob. ustawa z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 39, poz. 346 z p6zn. zm.)
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zasadom ogolnym prawa podatkowego, prawom i obowigzkom podatnikéw oraz
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

4. Zasady ogolne prawa podatkowego

O potrzebie zawarcia w nowej ordynacji zasad ogélnych prawa podatkowego
byli przekonani wszyscy czlonkowie KKOPP. Najwigkszym problemem byt kata-
log tych zasad. Nie bylo zgodnosci co do tego, jakie dyrektywy wynikajace z prze-
pisow prawa, a takze sformulowane w orzecznictwie i doktrynie, nalezy uznac za
zasady ogolne prawa podatkowego. Przede wszystkim postanowiono ,,przenies¢”
do pierwszego rozdzialu nowej ordynacji podatkowej zasady ogdlne uregulowane
w rozdziale IV ,,Postepowanie podatkowe”® Sg to bowiem zasady, ktore powinny
obowigzywac nie tylko w ramach prowadzonych przez organy procedur, ale takze
wowczas, gdy nie toczy si¢ Zadne postepowanie. Stad tez nalezy je umiesci¢ w ,,Prze-
pisach ogdlnych”. Do tak stworzonego katalogu zasad ogoélnych dodano inne postu-
lowane w literaturze przedmiotu i formutowane w orzecznictwie sagdéw i Trybunalu
Konstytucyjnego.” Ich katalog ma oczywiscie charakter otwarty i jak nalezy sadzié,
bedzie podlegal dalszym ewolucjom.'* Mozna oczywiscie wysmiewac si¢ np. z zasa-
dy ograniczonego stosowania analogii, ale nalezy pamieta¢, ze zostata ona juz daw-
no sformulowana w literaturze'! i jest obecnie stosowana w orzecznictwie.'? Bez
tej zasady trudno byloby poradzi¢ z kwestiami nieuregulowanymi bezposrednio
w prawie podatkowym. Lekcewazace traktowanie zasady nakazujacej wywazanie
interesu publicznego i podatnika moze dziwi¢ w sytuacji, gdy jest ona stosowana
powszechnie od dawna, np. przy udzielaniu ulg w sptacie podatkéw. Komisja uwa-

8 Zob. art. 120-129 obowigzujgcej ordynacji podatkowe;j i uksztattowane tam zasady: legalizmu, zaufania, udzie-
lania informacji, prawdy obiektywnej, czynnego udziatu strony w postepowaniu podatkowym, przekonywa-
nia, szybkos$ci i prostoty, pisemnosci, dwuinstancyjnosci postgpowania, trwatosci decyzji ostatecznych oraz
wzglednej jawnosci postepowania podatkowego.

9 Zob. B. Brzezinski, Kierunki zmian przepiséw ogéinych Ordynacji podatkowej, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego”
2001, nr 3-4; W. Nykiel, B. Brzezinski, W. Chroscielewski, H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masternak,
A. Olesinska, Projekt przepiséw ogdinych Ordynacji podatkowej, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001,
nr 3-4; B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne prawa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 3;
A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwo$ci na korzy$¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa
2009, s. 62-66. Wiecej na temat zasad w prawie — por.: K. Ziemski, Zasady ogélne prawa administracyjne-
go, Poznan 1989; Z. Kmieciak, Ogodlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000;
A. Gomutowicz, Zasady podatkowe wczoraj i dzis, Warszawa 2001; A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwosci
podatkowej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2003; W. taczkowski, Zasady podatkowe
w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) Koncepcje wspéfczesnych reform podatkowych.
Europa na drodze do wspéinej waluty. Ksigzka wydana z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr. hab. Andrzeja
Komara, red. J. Matecki, Poznan 1998.

10 Jest to m.in. zasada: wywazania interesu podatnika i interesu publicznego, wspétdziatania w zakresie wyni-
kajacym z przepiséw prawa, zakazu naduzywania prawa, proporcjonalnosci, ugodowego zatatwiania spraw,
pragmatyzmu, ograniczonego stosowania analogii, nakazu stosowania przepiséw uchylonych dla oceny zda-
rzen, ktére miaty miejsce pod ich rzadami.

1 Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdélne prawa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 3.

12 Dopuszczalno$¢ postugiwania sig analogig w prawie podatkowym nie budzi juz watpliwos$ci sagdéw i Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. np. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 listopada 1994 r., P 1/94, OTK 1994,
nr 2, poz. 27 i z dnia 13 wrzesnia 2011 r., P 33/09, OTK 2011, nr 7A, poz. 71.
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za, ze w kazdym przypadku, gdy organowi podatkowemu pozostawiony jest tzw.
luz decyzyjny, powinien on, rozstrzygajac sprawe, bra¢ pod uwage nie tylko inte-
res publiczny, ale i podatnika (np. dokonujac zabezpieczenia naleznosci podatko-
wych w postaci zajecia konta podatnika, co moze doprowadzi¢ do jego upadlosci).

Wirdd zasad ogélnych prawa podatkowego nie ma zasad tworzenia prawa po-
datkowego, co jest przez niektérych autoréw podnoszone jako duzy mankament
projektowanej ordynacji. Zdaniem KKOPP zasady ogdlne prawa podatkowego do-
tycza rozumienia obowigzujacych norm prawa podatkowego. Znajdujg one zasto-
sowanie na etapie wykfadni i stosowania istniejgcych przepiséw prawa podatkowe-
go, a nie ich tworzenia. Problematyka tworzenia prawa, w tym prawa podatkowego,
to domena Konstytucji i ewentualnie ustawy o tworzeniu prawa, na co wskazuje si¢
w literaturze przedmiotu. Jaki bylby sens zapisywania w ordynacji - ustawie zwy-
ktej - zasad tworzenia prawa podatkowego, w sytuacji gdy nie mogtyby one w za-
den sposdb wigza¢ ustawodawcy? Warto zauwazy¢, ze w zadnym z obowigzuja-
cych w Polsce kodekséw nie ma zasad tworzenia przepiséw danej galezi prawa. Nie
oznacza to, ze funkcjonujgcy w Polsce proces tworzenia prawa jest doskonaly, ale
jego naprawa nie powinna odbywac si¢ w przepisach regulujacych czesci ogdlne
poszczegolnych dziedzin prawa.

Wirdd zasad ogdlnych najwiecej emocji wzbudzata jedna z nich, zgodnie z kt6-
ra wszelkie watpliwo$ci prawne nalezy rozstrzyga¢ na korzy$¢ podatnika. Zasada ta
zostala wprowadzona do ordynacji z inicjatywy Prezydenta RP, co wcale nie ula-
twilo pracy Komisji.'> Zgodzi¢ sie nalezy ze zwolennikami wprowadzenia tej zasa-
dy, ktorzy podnosza, ze od dos¢ dawna funkcjonuje ona juz w orzecznictwie sagdow
administracyjnych oraz Trybunalu Konstytucyjnego, co przemawia za jej uregulo-
waniem w nowej ordynacji. Jest to zasada, ktorej gtéwnym celem jest ochrona praw
podatnika w procesie wykladni niejasnych przepiséw prawa podatkowego. KKOPP
widzi potrzebe wprowadzenia tej zasady do nowej ordynacji podatkowej, ale w ra-
mach katalogu zasad ogolnych prawa podatkowego, a nie - jak to zrobiono - jako
jednej zasady uregulowanej w nowym art. 2a ordynacji. Taki zabieg moze wskazy-
wa¢ na wyjatkowy charakter tej reguly interpretacyjnej, rozumianej jako ,,superza-
sada” ogdlna prawa podatkowego. W rzeczywistosci jest to jedna z wielu dyrektyw
interpretacyjnych drugiego stopnia, wykorzystywana juz w wyktadni prawa podat-
kowego. Na specjalny charakter tej zasady wskazuje tez jej umiejscowienie w zmie-
nionych przepisach ordynacji. Art. 2a jest jednym z przepiséw dziatu I ordynacji
— Przepisy ogolne. Nie ma tam innych zasad ogélnych. Sg one natomiast zlokalizo-
wane - o czym byla mowa - w dziale IV - Postgpowanie podatkowe (art. 120-129).
W tym kontekscie moga nasuwac si¢ watpliwosci dotyczace wzajemnych relacji po-

13 Zob. art. 2a wprowadzony ustawg z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1197). Zgodnie z nim: ,Niedajgce sie usung¢ watpliwosci co do tresci przepi-
s6w prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzy$é podatnika”.
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miedzy art. 2a z zasadg in dubio pro tributario a innymi zasadami ogdélnymi. Sys-
tematyka przepisoéw moze blednie wskazywac, ze uregulowana w jednym z pierw-
szych artykutow zasada in dubio pro tributario ma pierwszenstwo przed innymi.
W prosty sposob prowadzi to do blednego zalozenia, ze sg zasady mocniejsze (art.
2a) i stabsze (art. 120-129).

Komisja, akceptujac co do zasady ide¢ wyartykulowania analizowanej zasady
w ordynacji, wskazala na trudnosci zwigzane z jej odpowiednim ujeciem norma-
tywnym. Problem odpowiedniego sformulowania tresci omawianej zasady zostat
zauwazony takze przez Rade¢ Konsultacyjng Prawa Podatkowego w opinii, w kto-
rej wskazano na kilka mozliwych wersji redakeji art. 2a.'* Kwestie te beda przed-
miotem dalszych prac Komisji zwigzanych juz z przygotowaniem projektu ustawy,
co wydaje si¢ mie¢ istotniejsze znaczenie niz nieustajgca dyskusja nad potrzeba jej
normatywnego ujecia. Sprawa ta zostala juz przesadzona i teraz trzeba wypracowa¢
racjonalne brzmienie tej zasady ogdlnej prawa podatkowego.

5. Ujednolicenie siatki pojeciowej ogolnego prawa podatkowego

Jednym z powszechnie akceptowanych przez czlonkéw Komisji zadan do zre-
alizowania w ramach przygotowania nowej ordynacji podatkowej jest ujednolicenie
siatki pojeciowej ogélnego prawa podatkowego, co zostalo wyraznie zapisane w kie-
runkowych zalozeniach nowej ordynacji podatkowej. Nie bardzo wiadomo, dlacze-
go zatem pojawily sie glosy, ze Komisja zagadnienie to pominegla. Wéréd cztonkow
Komisji nie byto watpliwosci, Ze powinien pozosta¢ funkcjonujacy przez wiele lat
schemat poje¢ podstawowych, tj. obowigzek podatkowy, zobowigzanie podatkowe,
podatek, podatnik. Pojecia te — ugruntowane w doktrynie i orzecznictwie — nie wy-
magaja zasadniczych zmian, a jedynie korekt zwigzanych z ich réznym rozumie-
niem w ramach prawa szczegbtowego.

Oproécz uporzadkowania stowniczka poje¢ podstawowych nalezy zdefiniowaé
pojecia wystepujace na gruncie ordynacji podatkowej, ktore niekiedy sg klopotliwe
w rozumieniu i stosowaniu. Chodzi tu np. o zdefiniowanie wszystkich podmiotéow
zobowigzanych na podstawie przepiséw prawa podatkowego (podatnik, platnik,
inkasent, osoby trzecie, nastepcy prawni) albo wszystkich kategorii naleznosci ob-
jetych ordynacja (podatki, oplaty, niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa) czy
tez podatkéw niezwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Wprowa-
dzenie pojec zbiorczych i generalizujacych znacznie podniesie poziom legislacyjny
tekstu normatywnego nowej ordynacji podatkowej. Pojec¢ tych nie mozna jednak —
do czego nawolujg niektorzy autorzy — zdefiniowac na etapie przygotowywania kie-
runkowych zalozen przyszlego aktu. Najpierw trzeba napisac projekt poszczegol-

14 Opinia nr 2/2015 Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z dnia 19 lutego 2015 r. w sprawie projektu prze-
pisu zawierajgcego formute interpretacyjng rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzy$¢ podatnika.
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nych instytucji prawnych skladajacych sie na przyszia ustawe, a nastepnie ustalié,
jakie pojecia w niej wystepujace wymagaja zdefiniowania i pogrupowania. Na od-
wrot — do czego bylismy zachecani - tego zrobi¢ nie mozna. I tak np. potrzeba zde-
finiowania podatkéw niezwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej
wynika stad, ze w trakcie prac nad przepisami regulujacymi instytucje przedawnie-
nia ustalono potrzebe skrocenia terminu przedawnienia dla tej grupy naleznosci.
Przed uregulowaniem przedawnienia nikt nie mogl przewidzie¢ potrzeby wprowa-
dzenia do ordynagji takiej definicji.

Oprocz wyzej wskazanych dzialan nalezy wprowadzi¢ zasade respektowania
w prawie podatkowym tresci poje¢ przejetych z innych dziedzin prawa, z ograni-
czeniami np. w zakresie podatkéw zharmonizowanych na poziomie Unii Europej-
skiej. Trzeba wyraznie stwierdzi¢ w formie wyartykutowania tej zasady, ze np. po-
jecie ,,nieruchomos¢” to domena prawa cywilnego i nie ma potrzeby definiowania
tego na gruncie ordynacji podatkowej. Zalozenie jest sluszne, ale na etapie pisania
tekstu ustawy wymaga racjonalnego uregulowania, poniewaz tak jak kazda zasada
ta takze ma wyjatki, ktore byly wskazywane przez czlonkéw Komisji.

6. Katalog praw i obowiazkow podatnika

Nadspodziewanie duzo emocji w pracach nad zalozeniami nowej ordynacji
podatkowej wzbudzita sprawa ujecia w niej praw i obowiazkéw podatnikow, a w za-
sadzie wszystkich zobowigzanych na podstawie regulacji podatkowych (platnicy,
inkasenci, osoby trzecie, nastepcy prawni). Czes¢ cztonkéw Komisji byta zdecydo-
wanie przeciwna ich formutowaniu w ordynacji, wskazujac, ze wigkszos¢ z nich nie
ma tresci normatywnych i sg to raczej postulaty niz normy prawne, ktérych naru-
szenie pociaga za sobg okreslone sankcje. Z tego powodu - ich zdaniem - mate-
ria ta powinna by¢ uregulowana w aktach nienormatywnych, np. w deklaracji praw
i obowigzkow podatnika. Przepisy ordynacji mogltyby jedynie do tych aktow si¢
odnosi¢, wskazujac na potrzebe przestrzegania sformulowanych tam praw i obo-
wigzkow. Jednak, po burzliwej dyskusji, postanowiono sformutowa¢ w ordynacji
otwarty katalog praw i obowiazkdow. Jest on bardzo wazny z uwagi na realizacje jed-
nego z dwdch podstawowych celéw, ktére majg by¢ zrealizowane w nowej ordyna-
cji, a mianowicie ochrony praw podatnika w jego relacjach z organami podatko-
wymi. Prawa te beda lepiej uswiadamiane zaréwno przez pracownikow organdw
podatkowych, jak i samych podatnikéw, wowczas gdy zostang bezposrednio wska-
zane w tym akcie. Uzasadnione sg glosy wskazujace na to, ze wigkszos¢ tych praw
juz teraz mozna wywies¢ z obowigzujacych przepiséw prawa, a zwlaszcza Konsty-
tucji. Po co zatem je powtarza¢ w ordynacji? Przede wszystkim po to, aby nie zmu-
sza¢ podatnika do odkodowywania tychze praw w drodze wykladni przepisow
konstytucyjnych, co - czego nie trzeba uzasadnia¢ - nie jest zadaniem tatwym dla
»normalnego” podatnika. Jasne wyartykutowanie praw ma na celu lepszg orientacje
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podatnikéw w tym zakresie i fatwiejsze powolywanie sie na nie w kontaktach z pra-
cownikami organéw podatkowych.

Mozna miec¢ watpliwosci co do tego, jakie prawa i obowigzki powinny by¢ za-
warte w analizowanym katalogu.'> Watpliwosci te byly i sg zglaszane w literaturze
przedmiotu. Komisja projektowany katalog ustalifa, bazujac na réznego rodzaju ak-
tach, w ktérych formutowane sg prawa i obowigzki podatnikéw.!® Katalog ten nie
ma oczywiscie charakteru zamknietego i - podobnie jak zasady ogdlne prawa po-
datkowego - bedzie przedmiotem dalszych prac.

Odrzucony przez KKOPP zostal postulat uregulowania w nowej ordynacji
praw i obowigzkéw organéw podatkowych.!” Uprawnienia i obowigzki tychze wy-
znaczane s3 ich kompetencjami. W odniesieniu do organéw podatkowych pierw-
szorzedne znaczenie ma zatem okreslenie ich kompetencji, a nie praw i obowigz-
kow. To kompetencja organu stanowi mozliwo$¢ (uprawnienie) i jednoczes$nie
obowiazek korzystania z okreslonej formy lub form dziafania, zaliczanych do dzia-
tan administracyjnych. Kompetencja organu podatkowego jest zatem swoistym
polaczeniem praw i obowiazkéw tego podmiotu. Bez wlasnych kompetencji dany
podmiot nie moze by¢ okreslany mianem organu podatkowego. Kompetencje orga-
néw (ich prawa i obowigzki) sg uregulowane w wielu miejscach ordynacji i innych
aktach ustrojowych, przez co nie ma dostatecznego uzasadnienia postulat groma-
dzenia ich w formie jednego katalogu. Komisja uznala, ze zupelnie wystarczajacym
bedzie zamieszczenie katalogu praw podatnika, ktéorym to prawom, co do zasady,
powinny odpowiada¢ obowiazki organéw podatkowych.

7. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania

Duzo kontrowersji w pracach nad koncepcja nowej ordynacji podatkowej wy-
wolala sprawa wprowadzenia klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Przede
wszystkim pojawily sie watpliwosci dotyczace tego, czy jest ona w Polsce potrzebna.
Wskazywano przy tym, ze nie ma zadnych danych wskazujacych na to, w ilu przy-
padkach moglaby ona mie¢ zastosowanie. Przeciwnicy jej wprowadzenia twierdzi-

15 Szerzej na ten temat B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika. Geneza, rozwoj, perspektywy,
Warszawa 2008. Przyjety przez KKOPP katalog jest zblizony m.in. do: Your Charter w Wielkiej Brytanii, (http://
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/91888/charter.pdf); Customer Service
Charter w Irlandii (http://www.revenue.ie/en/about/custservice/customer-charter.html); Taxpayer Bill of Rights
w Kanadzie (http://www.cra-arc.gc.ca/E/publ/tg/rc4418/rc4418-12-13e.pdf); Taxpayers’ Charter w Australii
(https://www.ato.gov.au/About-ATO/About-us/In-detail/ Taxpayers--charter/Taxpayers--charter---what-you-
need-to-know); La charte du contribuable we Francji (http://www2.impots.gouv.fr/documentation/charte_con-
trib/index.htm).

16 Zob. np. polska Deklaracja praw podatnika podpisana 18 maja 2011 r. oraz deklaracje opracowane w ramach
OECD, w szczegolnosci Taxpayers’ Rights and Obligations — Practice note z 2003 r., Tax Intermediaries study
dealing with the role of tax adviser z 2008 r. oraz Cooperative Compliance Report z 2013 r. Zblizone deklara-
cje powstajg na forum UE — np.: Action plan against tax fraud and evasion: idea of ,An EU Taxpayer’s Code”
z 2012 r. oraz o przedtozonym w 2013 r. do konsultacji publicznych projekcie European Taxpayer’s Code.

17 C. Kosikowski, Ogdiny kodeks daninowy zamiast ordynacji podatkowej, ,Przeglad Podatkowy” 2014, nr 9.
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li, ze wprowadzenie klauzuli jest niepotrzebne, poniewaz organy podatkowe maja
juz dzi§ wystarczajaco duzo instrumentdéw prawnych stuzacych zwalczaniu zjawi-
ska ucieczki przed opodatkowaniem. Ich zdaniem klauzula bedzie powodowala,
ze zostanie zlikwidowana mozliwo$¢ stosowania przez podatnikéw zgodnej z pra-
wem optymalizacji podatkowej. Gtéwny argument wysuwany przeciwko klauzu-
li wiagze sie z tym, ze przepisy ja regulujace zostaly zakwestionowanie przez Try-
bunal Konstytucyjny.’®* W zwiazku z tym jej przeciwnicy twierdza, z czym si¢ nie
mozna zgodzi¢, ze w Polsce takiej klauzuli nie mozna wprowadzi¢, poniewaz TK
stwierdzi ponownie jej niezgodnos¢ z Konstytucjg. Po dokonaniu analizy m.in. wy-
zej wskazanych argumentéw Komisja zdecydowala, ze przepisy nowej ordynacji
podatkowej powinny zawiera¢ instrumenty pozwalajace organom podatkowym re-
agowac w przypadku coraz powszechniejszego zjawiska ucieczki od opodatkowania
poprzez tworzenie roznorakich sztucznych, aczkolwiek zgodnych z prawem, kon-
strukcji prawnych. Jest to zjawisko wystepujace w calym $wiecie, co oznacza, ze
jest takze obecne w Polsce. Zauwaza to Komisja Europejska, ktora zaleca wprowa-
dzenie klauzuli jako jednego ze $rodkéw przeciwdziatania unikaniu opodatkowa-
nia w zakresie podatkéw dochodowych (zalecenie z dnia 6 grudnia 2012 r. w spra-
wie agresywnego planowania podatkowego [C(2012)8806]). Rada UE w dniu 27
stycznia 2015 r. wprowadzila klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania do dy-
rektywy 2011/96 z dnia 30 listopada 2011 r. dotyczacej transakcji migdzy spoétkami
powigzanymi réznych panstw cztonkowskich. Dyrektywa ta musi by¢ implemento-
wana przez Polske do konca 2015 r. Dzialania te wskazuja na powazne traktowanie
przez wladze UE zagrozenia zwigzanego z coraz bardziej powszechnym i trudnym
do zwalczania zjawiskiem ucieczki od opodatkowania. W tej sytuacji dziwi¢ moga
podnoszone w Polsce watpliwosci co do zasadno$ci wprowadzenia klauzuli. Jest to
jeden z nielicznych instrumentoéw, ktéry moze poméc w zwalczaniu tego procede-
ru.'” W chwili obecnej Polska jest jednym z nielicznych panstw OECD, gdzie takich
rozwigzan nie ma. Dodatkowo daje si¢ zauwazy¢ duzg aktywnos¢ medialng $rodo-
wisk, ktére nie s3 zainteresowane wprowadzeniem tej klauzuli do naszego syste-
mu. Przedstawiaja one ten powszechnie stosowany instrument jako zagrozenie dla
wszelkiej optymalizacji podatkowej. Kreowanie takiego obrazu tego instrumentu
jest spowodowane tym, ze w Polsce jako jednym z nielicznych panstw europejskich
mozna bezkarnie tworzy¢ i wprowadza¢ w zycie réznego rodzaju specjalnie po to
tworzone (kupowane) konstrukcje prawne stuzace zmniejszeniu obcigzenia podat-
kowego. Takie dzialania narazaja budzet panstwa i gmin na znaczne ubytki docho-
déw podatkowych.

Nie znajduje uzasadnienia twierdzenie, ze wprowadzenie klauzuli zostalo ,,za-
bronione” przez Trybunal Konstytucyjny. W powolanym wyroku Trybunat nie za-

18 Wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03.
19 Szerzej zob. A. Olesinska, Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowania, Torun 2013, s. 17.
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kwestionowal bowiem mozliwosci jej wprowadzenia, a jedynie wskazal na koniecz-
no$¢ zachowania wysokich standardéw przy tworzeniu przepiséw regulujacych jej
funkcjonowanie.”” Warto podkresli¢, ze orzeczenie zapadlo przeszto 10 lat temu,
kiedy to jeszcze agresywna optymalizacja podatkowa nie byla znaczacym proble-
mem. Wprowadzenie klauzuli zgodnej z wymogami panstwa prawnego jest moz-
liwe, czego najlepszym dowodem jest to, Ze funkcjonuje ona w wielu systemach
prawnych i nie budzi w tym zakresie zadnych watpliwosci.

Dyskutowanym przez KKOPP problemem byta tez kwestia zwigzana z tym, ja-
kich podatkéw klauzula powinna dotyczy¢. Wskazywano na potrzebe jej wprowa-
dzenia jedynie w zakresie opodatkowania dochodu.

Klauzula ta obowiazuje, w zakresie podatku od wartosci dodanej, na mocy
jednolitego orzecznictwa TSUE. Z jego orzeczen wynika jednoznacznie, ze wszel-
kie proby unikania opodatkowania (albo wyludzenia podatku) poprzez tworzenie
sztucznych konstrukcji prawnych s3 nieskuteczne z uwagi na klauzule naduzycia
prawa. Nie ma zatem potrzeby obejmowania tego podatku klauzulg uregulowana
w ordynagji.

Kwestig sporng w trakcie prac nad klauzulg byty natomiast podatki samorza-
dowe. Podnoszono, Ze s3 to z reguly podatki majatkowe, a przez to zjawisko uciecz-
ki od podatku jest mocno ograniczone (nie mozna ukry¢ lub przenies¢ nierucho-
mosci). W trakcie dyskusji wskazano jednak, ze w praktyce sztuczne konstrukcje
podatkowe s3 tworzone coraz czgsciej w celu ucieczki od podatku od nieruchomo-
$ci. Uzyskiwane w zwigzku z tym ,,0szczednosci” podatkowe siegaja w jednostko-
wych przypadkach setek milionéw zlotych. Gminy w takiej sytuacji powinny mie¢
mozliwos¢ ochrony swoich dochodéw podatkowych. Dlaczego bowiem klauzula
mialyby by¢ objete jedynie podatki stanowigce dochod budzetu panstwa w sytuacii,
gdy ucieczka ma faktycznie miejsce takze w odniesieniu do podatkéw samorzado-
wych? Te argumenty zadecydowaly o tym, ze klauzula powinna by¢ réwniez stoso-
wana w podatkach lokalnych.

8. Przedawnienie zobowigzan podatkowych

Odpowiednie uksztaltowanie instytucji przedawnienia zobowigzan podat-
kowych, akceptowalne przez wiekszo$¢ cztonkow KKOPP, zajeto najwigcej czasu
przy przygotowywaniu kierunkowych zatozen nowej ordynacji podatkowej. Sprawa
wzbudzajaca najwiecej emocji byla dlugos¢ okresu przedawnienia. Niektorzy czion-
kowie Komisji twierdzili, ze nie mozna wydluza¢ tego terminu, ktory — ich zdaniem

20 Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyroku stwierdzit m.in. ,(...) iz nie budzi zastrzezen konstytucyjnopraw-
nych samo zjawisko normatywnej reakcji prawodawcy wobec negatywnych — z punktu widzenia intereséw
fiskalnych panstwa — zjawisk gospodarczych, w tym w sferze stosunkéw umownych kreowanych przez podat-
nikéw, takze jezeli przybrataby ona posta¢ «ogdinej normy obejécia prawa podatkowego»”.
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— obecnie wynosi pie¢ lat. Dopuszczali oni tylko mozliwo$¢ uksztaltowania termi-
néw przedawnienia na zasadach zaproponowanych w tzw. projekcie prezydenckim
zmian w ordynacji podatkowej (druk 3018). W projekcie tym jednak, na co zwré-
cono uwage w trakcie prac Komisji, nie zostal dostrzezony problem wystepowania
w obowigzujacej ordynacji dwdch réznych terminéw przedawnienia w zaleznosci
od tego, w jaki sposob powstaje zobowigzanie podatkowe. W przypadku podatkéw,
w ktoérych zobowigzanie powstaje przez doreczenie decyzji (np. od nieruchomo-
$ci, rolny czy le$ny, gdy podatnikami sg osoby fizyczne, podatek od spadkéw i da-
rowizn), organ podatkowy jest uprawniony do ich wymiaru przez okres trzech lub
pieciu lat (art. 68), a nastepnie po powstaniu zobowigzania ma piec¢ lat na pobor
podatku (art. 70). Natomiast w przypadku podatkéw powstajacych z mocy usta-
wy (np. PIT, CIT, VAT, podatek akcyzowy, podatek od nieruchomosci, rolny i le-
$ny, gdy podatnikami sg osoby prawne i jednostki organizacyjne bez osobowosci
prawnej) obowigzuje jednolity termin na wymiar i pobdr podatku wynoszacy pieé
lat (art. 70).2!

Dlaczego tak jest? Nie ma tu uzasadnionych argumentdéw, ktére przemawiaja
za takim réznicowaniem okresu przedawnienia. W analizowanym projekcie pro-
blem ten jest calkowicie pominiety, a jest to jedna z podstawowych kwestii, ktora
powinna by¢ uregulowana w przepisach dotyczacych przedawnienia.

Roéwnie kontrowersyjna sprawa okazala si¢ dlugo$¢ terminu przedawnienia zo-
bowigzan podatkowych, o ktérych mowa w art. 70 obowiazujacej ordynacji. Zgod-
nie z tym przepisem zobowiazanie podatkowe przedawnia si¢ z uplywem pieciu lat,
liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym uplynat termin ptatnosci podatku.
Wskazany termin 5-letni, w nastepstwie licznych przestanek zwieszenia jego bie-
gu oraz mozliwosci jego przerwania, jest wydluzany. Stad biorg sie sytuacje, w kto-
rych np. zobowigzanie podatkowe moze by¢ egzekwowane nawet po kilkunastu la-
tach. Mozliwos¢ wielokrotnego stosowania $rodka egzekucyjnego (przerwa biegu
terminu przedawnienia) lub wszczynania postepowania w sprawie o przestepstwo
lub wykroczenie skarbowe (zawieszenie biegu terminu przedawnienia) moze skut-
kowa¢ tym, ze w skrajnych przypadkach zobowigzanie nigdy si¢ nie przedawni.

21 Wyzej wskazane réznice w dtugosci terminu przedawnienia mozna zilustrowa¢ nastepujgcym przyktadem.
Osoba fizyczna nabyta nieruchomos$¢ w 2015 r. i nie ztozyta informacji w organie podatkowym. Organ ten zgod-
nie z art. 68 ordynacji ma pie¢ lat na wszczgcie postgpowania w sprawie ustalenia podatku od tej nieruchomo-
$ci (wymiar zobowigzania). Decyzja wymiarowa moze by¢ mu wiec doreczona do konca 2020 r. Po dorgczeniu
podatnikowi takiej decyzji powstaje zobowigzanie podatkowe i tutaj organ ma kolejne pig¢ lat na wyegzekwo-
wanie tego podatku (pobér podatku). Przedawnienie terminu poboru podatku nastapi wiec z koncem 2025
r. Inaczej sprawa przedawnienia przedstawia sie¢ w przypadku nabycia w 2015 r. nieruchomosci przez oso-
be prawng, gdzie zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy prawa. Termin przedawnienia wymiaru i poboru
w przypadku osoby prawnej, ktéra nabyta nieruchomos$¢ i nie ztozyta deklaracji, wynosi pigé lat, liczac od kon-
ca roku, w ktérym nieruchomos$¢ zostata nabyta. Tak wigc i dorgczenie decyzji okreslajgcej kwote podatku (wy-
miar) i wyegzekwowanie tego podatku (pobdr) musi nastgpi¢ w ciggu pieciu lat. Przedawnienie nastgpi zatem
z koncem 2020 r. | tu wida¢ zasygnalizowany problem réznicowania okresu przedawnienia wymiaru i poboru
w zaleznosci od podatku (podatnika). W podatku od nieruchomosci oséb fizycznych termin ten wynosi 10 lat,
w przypadku oséb prawnych — 5 lat.
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W tym kontekscie nie s3 prawdziwe twierdzenia, ze w aktualnym stanie prawnym
termin przedawnienia wynosi piec¢ lat. W istocie rzeczy termin ten moze by¢ bar-
dzo fatwo wydtuzany, bez Zadnych ograniczen. Ten stan rzeczy musi by¢ zmieniony.
W projekcie ,,prezydenckim” zaproponowano ograniczenia przedluzenia terminéw
przerwy biegu terminu przedawnienia do trzech lat (art. 70 § 4a) oraz jego zawie-
szenia réwniez do trzech lat (art. 70 § 9). Wprowadzenie tych ograniczen nie do-
prowadzitoby jednak - co podnoszono w dyskusjach przez cztonkéw KKOPP - do
tego, ze niezaleznie od dzialan organéw podatkowych - zobowiazanie podatkowe
przedawni si¢ najpdzniej z uptywem o$miu lat, liczac od konca roku kalendarzowe-
go, w ktérym uptynal termin platnosci podatku. Nie bedzie tak z kilku powodéw.

Po pierwsze, nalezy do podstawowego terminu pieciu lat dodac trzy lata okre-
sow zawieszenia przedawnienia i dodatkowo trzy lata okreséw przerw biegu termi-
nu przedawnienia, co juz daje 11 lat (5 + 3 + 3). Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage
na wylaczenie z 3-letniego limitu przedawnienia m.in. okresu, kiedy sprawa bedzie
rozpatrywana przez sad administracyjny (art. 70 § 6 pkt 2 o.p.).”* Oznacza to, ze
3-letni maksymalny termin zawieszenia biegu terminu przedawnienia bedzie wy-
dluzony o czas postgpowania sadowoadministracyjnego (od wniesienia skargi do
sadu administracyjnego do dorgczenia organowi podatkowemu odpisu orzeczenia
sagdu administracyjnego). W efekcie do wskazanych wyzej 11 lat nalezy doda¢ tak-
ze ten okres, ktory moze trwac ok. dwoch lat wowczas, gdy sprawa bedzie rozpatry-
wana przez NSA.

Nie jest wiec prawda twierdzenie, zgodnie z ktérym obecnie dtugos¢ terminu
przedawnienia wynosi pie¢ lat, a w projekcie ,,prezydenckim” — maksymalnie osiem
lat. Ustalenie tej okolicznosci pozwolito Komisji opracowa¢ nowg konstrukcje praw-
na tej instytucji. Opiera si¢ ona na zalozeniu, ze bezwzglednie nalezy ujednolicic za-
sady przedawnienia zobowigzan podatkowych (zaréwno powstajacych z mocy pra-
wa, jak i po doreczeniu decyzji) poprzez wprowadzenie terminu przedawnienia
wymiaru i terminu przedawnienia poboru podatku. Okres przedawnienia wymia-
ru wynosi trzy lub pig¢ lat liczone od dnia uptywu terminu platnosci lub powsta-
nia obowigzku podatkowego. W tym czasie organ podatkowy musiatby wyda¢ de-
cyzje ustalajacg lub okreslajaca wysokos¢ podatku. Pigcioletni okres przedawnienia
wymiaru mialtby zastosowanie w odniesieniu do rozliczenia podatkéw zwigzanych
z prowadzong dzialalno$cia gospodarczg, a trzyletni - do podatkéw pozostalych.
Dluzszy okres przedawnienia podatkéw zwigzanych z prowadzeniem dzialalno-
$ci wigze si¢ z bardziej skomplikowanym charakterem tych rozliczen. Po uptywie
okresu przedawnienia wymiaru nastepowalby 5-letni okres przedawnienia poboru.

22 Z 3-letniego limitu zawieszenia biegu terminu przedawnienia wytgczone sg takze inne okresy zawieszenia
z powodu wniesienia zgdania ustalenia przez sad powszechny istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego
lub prawa (art. 70 § 6 pkt 3 0.p.); uzyskanie odpowiednich informacji od organéw innego panstwa (art. 70a)
oraz $mierci spadkodawcy (art. 99).
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W tym czasie organy podatkowe moglyby egzekwowa¢ wynikajace z deklaracji lub
decyzji podatkowych podatki.

Zdaniem KKOPP nalezy ograniczy¢ przerywanie i zawieszanie biegu termi-
nu przedawnienia. W ramach przedawnienia wymiaru nalezy wykluczy¢ mozliwo-
$ci przerwania jego biegu, a jego zawieszenie powinno nastepowac tylko z przyczyn
obiektywnych, niezaleznych od organu podatkowego.?* Zawieszenie przedawnienia
wymiaru nie moze prowadzi¢ do jego wydluzenia o wiecej niz pig¢ lat.

Przestanki przerwania i zawieszenia biegu terminu poboru takze powinny by¢
zdecydowanie ograniczone. Komisja proponuje utrzymac¢ nastepujace przestan-
ki: rozlozenie na raty, odroczenie terminu zlozenia deklaracji lub terminu pfatno-
$ci, przedluzenie terminu platnosci, zabezpieczenie dobrowolne lub egzekucyjne,
ogloszenie upadtosci, zastosowanie srodka egzekucyjnego. Termin biegu terminu
przedawnienia poboru takze powinien by¢ limitowany. Ustalenia maksymalnego
terminu wymaga przeprowadzenia stosownych symulacji.

Wyzej przedstawiony zarys koncepcji instytucji przedawnienia nie zostal jed-
noglosnie zaakceptowany przez KKOPP. W dalszym ciggu trwaja dyskusje zmierza-
jace do wypracowania modelu, ktéry zabezpieczalby zaréwno interes publiczny, jak
i podatnika. Jest to w moim odczuciu jedna z najtrudniejszych spraw do rozstrzy-
gniecia przez Komisje¢ w ramach prac nad nowa ordynacja podatkowsa.

9. Interpretacje prawa podatkowego

Interpretacje prawa podatkowego byty kolejnym tematem, ktérym dosy¢ diu-
go zajmowala sie¢ KKOPP. Nie byto w zasadzie watpliwosci co do potrzeby ich po-
zostawienia w ordynacji jako instrumentu umozliwiajacego podatnikowi uzyskanie
urzedowej wykltadni prawa, zastosowanie si¢ do ktdrej nie moze mu szkodzi¢. Po-
stulowane w literaturze przedmiotu catkowite zlikwidowanie interpretacji indywi-
dualnych, w ocenie Komisji, nie jest celowe z uwagi na to, ze instytucja jest jednym
z nielicznych instrumentéw wykorzystywanych przez podatnikéw w celu poznania
rozumienia konkretnego przepisu przez organy podatkowe. Ulatwia to znakomicie
podatnikowi podejmowanie decyzji wywolujacych skutki w prawie podatkowym.
Interpretacje traktowane sg przez podatnikow jako swoista urzedowa pomoc praw-
na, zwiekszajaca poczucie przewidywalnosci bardzo niekiedy trudnego w rozumie-
niu prawa podatkowego. Jedna z waznych funkcji interpretacji ogdlnych i interpre-
tacji indywidualnych jest takze ujednolicenie stosowania prawa podatkowego m.in.
w wyniku ich publikowania. Te argumenty zadecydowaly o pozostawieniu w nowej

23 Tymi przestankami sg: $mier¢ podatnika, konieczno$¢ uzyskania informacji od innego panstwa niezbednej do
opodatkowania, ztozenie wniosku do sgdu powszechnego o ustalenie istnienia stosunku prawnego lub prawa,
zawieszenie postgpowania w zwigzku ze sprawg reprezentatywng, a takze ztozenie skargi do sgdu administra-
cyjnego.
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ordynacji tej instytucji. Pozbawienie podatnikéw tego instrumentu, po wielu latach
powszechnego stosowania, traktowane bytoby jako proba zamachu na jedno z pod-
stawowych praw podatnika do uzyskania informacji podatkowej. Na pewno pogor-
szyloby relacje podatnik - organ podatkowy, ktére i tak nie sg najlepsze. Ich zlikwi-
dowanie - z uwagi te uwarunkowania — nie jest realne.

Sprawa, ktora wzbudza duzo wiecej kontrowersji niz potrzeba utrzymania in-
terpretacji, jest model ich sagdowej kontroli zaréwno w aspekcie formalnym, jak
i zastosowanych w nich przepiséw materialnego prawa podatkowego.?* Obowigzu-
jace rozwigzania skutkujg tym, ze sady, zwlaszcza Naczelny Sagd Administracyjny, sg
przecigzone liczba skarg dotyczacych interpretacji. W wyniku tego nastapito znacz-
ne wydluzenie czasu oczekiwania na rozpatrzenie skargi, niekiedy sigegajace dwdch
lat. Ten stan rzeczy — niepewnos$¢ prawa - jest zaprzeczeniem jednego z podsta-
wowych celéw stosowania interpretacji. Dodatkowo przeciwnicy obecnego mode-
lu sadowej kontroli interpretacji podnosza, ze wydanie interpretacji podatkowej nie
miesci si¢ aktualnie w pojeciu ,,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.
Nie determinuje ona bowiem sytuacji prawnej jej adresatow oprdcz uprawnienia do
whiesienia skargi do sadu administracyjnego na taka forme dziatania administracji
podatkowej. W zwiazku z tym podnosi sie, Ze sadowa kontrola interpretacji indy-
widualnych nie jest w obowigzujacym stanie prawnym nieodzowna i prowadzi do
sinflacji prawa do sadu”*®

Komisja, dostrzegajac mankamenty obowigzujacego modelu zaskarzania do
sadow administracyjnych indywidualnych interpretacji, opowiedziata si¢ jednak
za utrzymaniem ich sagdowej kontroli. Model ten jednak powinien zosta¢ zmienio-
ny w odpowiednich przepisach regulujacych postegpowanie przed sagdami admini-
stracyjnymi, tak aby ograniczy¢ wyzej zasygnalizowane negatywne zjawiska zwia-
zane z dlugim oczekiwaniem na rozpatrzenie skargi.?® Ordynacja podatkowa nie
jest wlasciwym aktem, w ktérym problem ten powinien by¢ rozwigzywany.

24 Sady same zadecydowaty o potrzebie merytorycznego rozpatrywania skarg na interpretacje — zob. uchwata
NSA z dnia 8 stycznia 2007 r., | FPS 1/06, ONSAIWSA 2007, nr 2, poz. 27. W uchwale tej stwierdzono, ze ,Sad
administracyjny, sprawujgc na podstawie art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postg-
powaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) kontrole dziatalno$ci administracji
publicznej, w sprawach skarg na decyzje administracyjne wydane na podstawie art. 14b § 5 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.), jest obowigzany do kontroli ta-
kich decyzji réwniez z punktu widzenia poprawnosci merytorycznej dokonanych w nich interpretacji co do za-
kresu i sposobu zastosowania prawa podatkowego”.

25 Por. P. Pietrasz, Sgdowa kontrola pisemnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego wydawanych w in-
dywidualnych sprawach — aspekt doktrynalny i orzeczniczy, ujecie krytyczne, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego” 2015, nr 1.

26 Dobrym przyktadem tego typu dziatan jest uchwalona w dniu 9 kwietnia 2015 r. ustawa o zmianie ustawy
— Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. W art. 1 pkt 18 ustawy dodano art. 57a p.p.s.a.
w brzmieniu: ,Skarga na pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych
sprawach moze by¢ oparta wytgcznie na zarzucie naruszenia przepiséw postgpowania, dopuszczeniu sie big-
du wyktadni lub niewtasciwej oceny co do zastosowania przepisu prawa materialnego. Sad administracyjny
jest zwigzany zarzutami skargi oraz powotang podstawg prawna.”
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Nie zostat bezdyskusyjnie przyjety postulat scentralizowania modelu wydawa-
nia interpretacji indywidualnych przez gminne organy podatkowe (wdjta, burmi-
strza, prezydenta). W chwili obecnej kazdy z nich wydaje te akty, co z zalozenia
musi prowadzi¢ do duzego ich zréznicowania. Chcac ujednolici¢ interpretacje do-
tyczace lokalnego prawa podatkowego, nalezy upowazni¢ do tego jeden podmiot
- np. Dyrektora Biura Informacji Podatkowej, ktérego powotanie planowane jest
w projektowanej ustawie o Administracji Podatkowej?” z zapewnieniem udziatu
w tym procesie gminnych organéw podatkowych. Propozycja ta, chociaz przyje-
ta przez KKOPP, byla krytykowana za ograniczenie kompetencji samorzadu oraz
przekazanie uprawnien do urzedowej interpretacji lokalnego prawa podatkowego
administracji rzagdowej. Problem ten jednak musi by¢ rozwigzany w drodze centra-
lizacji wydawania interpretacji samorzadowych, chociazby z tego powodu, ze po-
datnik, ktérego rurociag przebiega przez 300 gmin, nie moze otrzymywac sprzecz-
nych informacji co do zasad jego opodatkowania. Dodatkowo nalezy wskazac, ze
Minister Finanséw wydaje juz dzisiaj interpretacje ogélne dotyczace lokalnego pra-
wa podatkowego i nie jest to odbierane jako zamach na kompetencje samorzadu
w tym zakresie.

10. Ustrojowe prawo podatkowe a ordynacja podatkowa

KKOPP odrzucita dosy¢ powszechne postulaty zamieszczenia w nowej ordyna-
cji przepisow ustrojowych ksztaltujacych funkcjonowanie organéw podatkowych
i innych stosujacych przepisy prawa podatkowego. Nowa ordynacja powinna regu-
lowa¢ stosunki pomiedzy podatnikiem i organami podatkowymi, z pominigciem
przepiséw ustrojowych, uregulowanych w innych aktach. Zyska na tym przejrzy-
stos¢ 1 stabilnos¢ nowej ustawy. O ile jeszcze mozna sobie wyobrazi¢ przeniesienie
do ordynacji przepiséw regulujacych funkcjonowanie urzedéw i izb skarbowych,
to bytoby to nadzwyczaj trudne (i niepotrzebne) w odniesieniu do samorzadowych
organéw podatkowych (wojtéow, burmistrzéw, prezydentdw i samorzadowych ko-
legiow odwotawczych). To samo dotyczytoby urzedéw i izb celnych. Jak wida¢, nie
ma sensu i mozliwosci zebrania w jednym akcie przepiséw regulujacych funkcjono-
wanie organéw podatkowych.

Ze zblizonych powodéw nie majg uzasadnienia postulaty uregulowania w or-
dynacji podatkowej zasad funkcjonowania i kompetencji organow kontroli skarbo-
wej.?® Organy te sg powolane nie tylko do kontroli zobowigzan podatkowych, ale
i szeregu innych spraw z zakresu finanséw publicznych. Zasadne jest jednak upo-
rzadkowanie regul prowadzenia postepowania kontrolnego i kontroli podatkowej
realizowanych przez organy kontroli skarbowej na podstawie przepiséw ordynacji

27 http://www.legislacja.rcl.gov.pl/projekt/259112 (dostep 27.08.2015).
28 Zob. C. Kosikowski, Ogélny kodeks daninowy..., op. cit.
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podatkowej. Kontrola podatkowa w ujeciu podmiotowym powinna dotyczy¢ jedy-
nie podatnikéw i innych zobowigzanych na mocy przepiséw prawa podatkowego.
Natomiast kontrola skarbowa to bardziej rygorystyczna procedura, ktéra powinna
by¢ stosowana w celu wykrywania przestepczosci skarbowej. Procedura powinna
by¢ uregulowana w ustawie o kontroli skarbowej i stanowi¢ polaczenie rozwigzan
wynikajacych z ordynacji podatkowej, prawa karnego i przepiséw obecnie regulu-
jacych kontrole skarbowsa.

Komisja, po krétkiej dyskusji, doszta do wniosku, ze nie ma potrzeby zamiesz-
czania w ordynagji regulacji dotyczacych funkcjonowania Rzecznika Praw Podat-
nika.” Tego typu instytucje o charakterze ustrojowym nie powinny by¢ przedmio-
tem ordynacji podatkowej. Powotanie RPP prowadziloby do dublowania zadan
oraz kompetencji konstytucyjnego organu, jakim jest Rzecznik Praw Obywatel-
skich.*® Rozwazy¢ natomiast mozna dokonanie przegladu uprawnienn RPO pod kg-
tem zwiekszenia nadzoru nad organami administracji podatkowe;j.’! Poszerzenie
kompetencji RPO i odpowiednie wzmocnienie jego urzedu z pewnoscig okaze sie
mniej kosztowne niz tworzenie od podstaw RPP.

11. Rzetelny podatnik

Nie uzyskat akceptacji KKOPP postulat uregulowania w nowej ordynacji insty-
tucji ,,autoryzowanego podatnika” lub ,,rzetelnego podatnika”3? Jej funkcjonowanie
musiatoby wigza¢ sie z przyznaniem szczegdlnych przywilejow okreslonej katego-
rii podatnikéw, co moze prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnej zasady réwno-
$ci i w konsekwencji doprowadzi¢ do podzialu podatnikéw na ,,rzetelnych” i resz-
te, tzn. ,nierzetelnych”. Zaklada sie, ze w nowej ordynacji kazdy podatnik powinien
by¢ traktowany jako rzetelny. Ponadto wprowadzenie tego typu preferencji podat-
kowych wigze si¢ z ryzykiem naruszenia zakazu ingerencji panstwa w konkurencyj-
no$¢ podmiotéw gospodarczych, co moze narusza¢ przepisy regulujace dopuszczal-

29 Dalej zwanego w skrocie RPP. W literaturze wskazuije sig, ze stuszna jest krytyka dotyczaca tworzenia urzgedu
kolejnego rzecznika (w tym przypadku Rzecznika Praw Podatnika). Mnozenie takich instytucji (vide: Rzecznik
Praw Dziecka, Rzecznik Ubezpieczonych, Rzecznik Praw Pacjenta) nie prowadzi do istotnej poprawy sytuaciji
réznych kategorii podmiotéw — zob. Z. Ofiarski, Uwagi do zatozer nowej ordynacji podatkowey, luty 2015 (nie-
publikowane).

30 Dalej zwanego w skrocie RPO.

31 Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa 4 kwietnia
2014 r., s. 31. Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych wskazuje, ze konieczna jest nowelizacja usta-
wy o RPO. ,Jednym z zastepcow RPO powinna by¢ osoba zajmujgca sie wytgcznie prawami podatnikdw.
Obecny stan wskazuje na bardzo mate zaangazowanie RPO stanem ochrony praw obywateli bedgcych podat-
nikami. Ponadto RPO powinien zajmowac¢ sie réwniez sprawami podmiotéw, ktére nie sg osobami fizycznymi.
Obecna ustawa zaweza zakres dziatania RPO do podatnikéw, ktérych prawa i wolnosci obywatelskie zostaty
naruszone” — zob. Uwagi Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych do materiatu roboczego — Prace nad
Kierunkowymi zatozeniami nowej ordynacji podatkowej opracowane przez Komisje Kodyfikacyjng 15 lutego
2015 ., £6dz, 24 lutego 2015 r. (niepublikowane).

32 Wprowadzenie Karty rzetelnego podatnika postuluje m.in. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja..., op.
cit., s. 19.
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nos¢ pomocy publicznej. Moze to takze prowadzi¢ do naruszenia zasad swobody
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, w szczegdlnosci zasady réwnosci, zgodnie
z ktéra wykonywanie dzialalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych
prawach (art. 6 ust. 1 u.s.d.g.). Wigkszos¢ z proponowanych przywilejow, wymie-
nianych w propozycjach odnoszacych sie do instytucji ,,autoryzowanego podatni-
ka”, powinna dotyczy¢ kazdego podatnika.

12. Konkluzja

Wyzej zaprezentowane zostaly — oczywiscie nie wszystkie — dylematy, ktd-
re miala do rozstrzygnigcia KKOPP, przygotowujac kierunkowe zalozenia nowej
ordynacji podatkowej. Przedstawienie przestanek, ktére zadecydowaly o przyje-
ciu przez Komisje okreslonych kierunkow regulacji wskazuje, jak skomplikowane
i zlozone s3 to problemy. Mozna oczywiscie nie akceptowa¢ argumentacji KKOPP
w poszczegdlnych sprawach i przedstawia¢ wlasne racje, odpowiednio je uzasad-
niajac. Jest to konstruktywna dyskusja, ktéra na pewno przyczyni si¢ do przygo-
towania lepszego projektu nowej ordynacji podatkowej i na ktérej mocno zalezy
KKOPP. Nie nalezy jednak odrzuca¢ rozwigzan proponowanych w kierunkowych
zalozeniach nowej ordynacji bez ich przeczytania i poznania uzasadnienia, co —
niestety — niekiedy ma miejsce w trwajacej dyskusji nad ksztaltem tego aktu. Takie
»dyskusje” szkodza procesowi tworzenia dobrego prawa podatkowego.
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