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Uwagi ogodlne

W dniu 21 pazdziernika 2014 roku zostala powotana Komisja Kodyfikacyjna
Ogoélnego Prawa Podatkowego (KKOPP).? Inicjatorem jej powolania byl Minister
Finanséw, ktdry w tej formie organizacyjnej postanowit rozpocza¢ proces reformo-
wania polskiego prawa podatkowego. Dodatkowo powotana zostala Rada Konsul-
tacyjna Prawa Podatkowego,® ktdra ma by¢ swego rodzaju recenzentem wszystkich
projektowanych zmian prawa podatkowego. Powotanie tych dwdch instytucji bylo
odpowiedzig ministerstwa na zgtaszane od do$¢ diugiego czasu postulaty posze-
rzenia udziatu przedstawicieli zainteresowanych §rodowisk w procesie reformowa-
nia systemu podatkowego. Dziatanie to nalezy oceni¢ pozytywnie, nie tylko z uwagi
na to, ze zostalem przewodniczgcym KKOPP. Przyjecie takiego trybu porzadkowa-
nia prawa podatkowego sprawdzito si¢ w innych dziedzinach prawa (m.in. karne,
cywilne, budowlane), gdzie pracujg podobne komisje i przynosi to dobre rezulta- -
ty. Mozna oczywiécie rozwaza¢ inne sposoby porzagdkowania prawa podatkowego,
ktdre wszakze - jak pokazuje praktyka — nie zawsze prowadzg do osiggnigcia zamie-
rzonych rezultatéw. Mozna np. zalozy¢, ze stosowne projekty aktéw z tej dziedziny
beda opracowane przez wewnetrzny zesp6t (zespoty), sktadajacy sie z pracownikéw
ministerstwa. Dzisiaj, o czym si¢ mozna przekonad, czytajac np. opinie o przygoto-
wanej w tej formie tzw. duzej nowelizacji ordynacji podatkowej,* taki tryb reformo-
wania prawa podatkowego w odczuciu spotecznym jest traktowany jako dzialania
pozorne, zmierzajgce w istocie rzeczy do zwigkszenia jedynie efektywnos$ci pobo-
ru podatkéw, bez wzgledu na prawa podatnika. Projekty takie s3 negatywnie oce-
nianie przez ,znawcdw” prawa podatkowego nawet bez czytania. Wychodza oni

1 Uniwersytet 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 Zarzadzenie Nr 54 Ministra Finanséw z dnia 24 pazdziernika 2014 r. w sprawie powotania Rady Konsultacyjnej
Prawa Podatkowego, Dz.Urz. Min. Fin. poz. 44.

4 Projekt ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Wykaz prac legislacyj-
nych Rady Ministréw, nr UD 154). .
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z zalozenia — co$ w tym jest — Ze fiskus nie jest zainteresowany tworzeniem przepi-
séw podatkowych, ktére beda utrudnialy mu realizacje jego podstawowego zada-
nia, tj. uzyskania zaktadanych wplywéw podatkowych. Opinia ta jest krzywdzaca
w stosunku do twércdw powolanego wyzej projektu, ktéry w mojej ocenie zawie-
ra w wigkszo$ci bardzo dobre regulacje zastugujace na szybkie wprowadzenie w zy-
cie. Niektore jednak z tych bardzo dobrych regulacji musialy by¢ z projektu usunie-
te, poniewaz byly poddane, wg'mnie, calkowicie niezasadnej krytyce medialnej, co
w efekcie doprowadzilo do tego, ze podatnicy zaczeli si¢ obawia¢ ich wprowadze-
nia. Mam tu na myséli klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania, ktdra funkcjo-
nuje w wigkszoéci Panstw OECD i nie wywoluje zadnych emocji a dodatkowo jest
zalecana przez Komisj¢ Europejska. Instytucja ta zostala przedstawiona w mediach
jako ,,brzytwa w reku malpy’, tj. Ministra Finanséw. Nie ma tu miejsca na szersza
analize tego zjawiska i trzeba poprzesta¢ na stwierdzeniu, ze nawet najlepsze pro-
pozycje moga by¢ Zle odebrane tylko dlatego, ze ich inicjatorem jest ministerstwo
finanséw. Jest to niewatpliwie okolicznoé¢, ktéra musi by¢ brana pod uwage przy
przygotowywaniu trudnych projektéw, do ktérych niewatpliwie nalezy zaliczy¢ te
z zakresu prawa podatkowego. Innym - w moim odczuciu istotniejszym - manka-
mentem przygotowywania zatozen reform podatkowych przez pracownikéw mini-
sterstwa finanséw jest ograniczony wplyw przedstawicieli podatnikéw, nauki, do-
radcéw podatkowych w najwazniejszym momencie, a mianowicie opracowaniu
koncepcji reformy. W ramach tzw. konsultacji spotecznych projekty ministerialne
sg oczywiscie szeroko konsultowane, ale wg mnie to juz jest za pdzno, poniewaz
»produkt” jest juz przygotowany i w niewielkim zakresie moze si¢ zmienic.

Calkowicie odmiennym sposobem na stworzenie zalozent dobrego prawa po-
datkowego jest przygotowanie stosownych propozycji przez samych podatnikéw,
a w zasadzie ich reprezentantéw w postaci réznego rodzaju organizacji, ktére do-
datkowo sg wspomagane przez media. W ostatnim czasie zostal opracowany przez
»Rzeczpospolitg” dokument pt. ,,Kodeks podatnika”> Jest to zbiér postulatéw doty-
czacych ksztaltu przysztego kodeksu podatkowego przestanych do redakgji tej ga-
zety, ktére nastepnie zostaty opublikowane i publicznie dyskutowane. Nie umniej-
szajgc znaczenia tego typu inicjatyw, nalezy stwierdzi¢, ze nie sg to kompleksowe
zalozenia kodeksu, ale luzno ze sobg powigzane propozycje uwzgledniajace przede
wszystkim interes podatnikéw. Nie ma sie¢ czemu dziwi¢, z uwagi na to, ze sg to pro-
pozycje zgtaszane przez placacych podatki.

Kolejnym praktykowanym sposobem przygotowania racjonalnych zatozen re-
formy prawa podatkowego jest ich opracowanie przez autorytety z zakresu prawa
podatkowego. W ostatnich dwdch latach pojawilo sie kilka takich projektéw. Warto
odnotowa¢ projekt nowej ordynacji podatkowej przygotowany przez prof. Henryka

5 Kodeks podatnika, Warszawa, kwiecien 2015 .
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Dzwonkowskiego,® zalozenia kodeksu daninowego opracowane przez prof. Ceza-
rego Kosikowskiego,” koncepcje nowej ordynacji podatkowej przygotowanej przez
zespdt kierowany przez prof. Bogumita Brzezinskiego® czy tez koncepcje nowego
kodeksu podatkowego prof. Adamskiego.® Nie dokonujgc szczeg6towej analizy tych
inicjatyw, nalezy zauwazy¢, ze zadna z nich - z réznych powodéw - nie ma szans
na zrealizowanie. Wg mnie jest tak przede wszystkim dlatego, ze z prac nad tymi
koncepcjami wykluczone zostalo ministerstwo finanséw. Nie trzeba uzasadniaé, ze
pominiecie tak waznego ,,gracza” nie rokuje dobrze co do skutecznego zrealizowa-
nia najlepszych nawet propozycji.

Niektoéry twierdza, ze polskie prawo podatkowe jest znacznie gorsze niz zagra-
niczne. W zwigzku z tym ich zdaniem najlepszym sposobem jego poprawienia jest
przejecie rozwigzan sprawdzonych w innych systemach. Wg mnie nie jest mozli-
we proste przeniesienie zalozen obcego kodeksu podatkowego do Polski. Przede
wszystkim kazdy kraj ma swoj, specyficzny system prawa podatkowego, stanowig-
cy element systemu prawnego. Pobiezna nawet analiza tych systeméw pozwala to
dostrzec, a przez to odrzuci¢ te droge ,,poprawiania” polskiego prawa podatkowe-
go. Warto w tym miejscu doda¢, ze nie ma tez uniwersalnych wzorcéw kodekséw
podatkowych pasujgcych do kazdego systemu krajowego. Proby stworzenia takich
rozwigzan modelowych majg miejsce. Mam tu na myéli model kodeksu podatko-
wego przygotowany przez ekspertéw Miedzynarodowego Funduszu Walutowego'®
oraz zalozenia kodeksu podatkowego przygotowane przez organizacje zrzeszajaca
organy podatkowe panistw Ameryki Srodkowej (CIAT).!! Te ,,modele” regulacji po-
datkowych nie pasujg jednak do polskich realiéw. Moga one by¢ jedynie wykorzy-
stane w pewnych fragmentach, i to po dodatkowej ich modyfikacji.

Wyzej wskazanych mankamentéw wydaje si¢ nie mieé koncepcja powierzenia
przygotowania projektu reformy ogélnego prawa podatkowego komisji kodyfika-
cyjnej rozumianej jaka zesp6t ,fachowcdw” majacych okreslone jasno zadanie -
przygotowanie projektu nowego aktu prawnego wraz z przepisami wykonawczymi.
Z zalozenia w sktad komisji muszg wchodzi¢ co najmniej przedstawiciele minister-
stwa finanséw i podatnikéw. Ich obecnos$é w przygotowaniu koncepdji tej reformy

6 H. Dzwonkowski, Koncepcja budowy Ordynacji podatkowej w uktadzie funkcjonalnym (zarys), ,Monitor
Podatkowy” 2012, nr 10 oraz Zmiany w ordynacji podatkowej. Projekt ustawy — Ordynacja podatkowa,
Warszawa 8 stycznia 2013 r.

7 C. Kosikowski, Ogéiny kodeks daninowy zamiast ordynacji podatkowej, ,Przeglad Podatkowy” 2014, nr 9.

8 B. Brzeziriski, Reforma og6Inego prawa podatkowego w Polsce — od idei po konkretne dziatania, (w:) Ordynacja
podatkowa — stan obecny i kierunki zmian, red. R. Dowgier, Biatystok 2015.
9 Zatozenia nowej ordynacji podatkowej (Kodeksu podatkowego) z marca 2015 r. opracowane przez Forum

Obywatelskiego Rozwoju (lepszepodatki.pl).

10 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September
29, 2000.

11 Modelowy kodeks podatkowy CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias, http://www.ciat.
orgl/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view [dostgp 1.07.2015].
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jest niezbedna z uwagi na potrzebe uwzglednienia w niej zaréwno intereséw fiskal-
nych, jak i pozycji stabszej strony stosunku prawnopodatkowego - podatnika. Przy-
jecie takiego zatozenia daje szanse na to, Ze juz w ramach prac koncepcyjnych moz-
na prébowaé wywaza¢ interesy obu tych stron. Nie bez znaczenia jest réwniez to,
ze odbiér koncepcji wypracowanej z udzialem zaréwno podatnikéw, jak i organéw
podatkowych bedzie lepszy niz wéwczas, gdyby byly to propozycje wypracowane
tylko przez jedng strone. Nie tylko z tego powodu w skladzie komisji powinni sie
znaleZ¢ przedstawiciele nauki prawa podatkowego i sadownictwa administracyj-
nego. Ich obecno$¢ daje wigksze prawdopodobienstwo uwzglednienia w projekto-
wanych regulacjach istotnych probleméw doktrynalnych i wynikajacych z szeroko
rozumianego orzecznictwa sgdowego w sprawach podatkowych. Wyzej wskazane
racje zostaly uwzglednione na etapie kompletowania sktadu komisji. W jej skiad
weszlo: 5 przedstawicieli nauki prawa podatkowego, 3 sedziéw sagdu administra-
cyjnego, 3 przedstawicieli organéw podatkowych, 3 przedstawicieli firm doradztwa
podatkowego i przedstawiciel Prezydenta RP. Taki sklad Komisji w zalozeniu, co
juz zostato podniesione, mial gwarantowaé uwzglednienie w pracach nad reforma
og6lnego prawa podatkowego wszystkich istotnych probleméw zwigzanych z funk-
cjonowaniem tych regulacji identyfikowanych przez nauke, judykature i praktyke.
Mozna oczywiécie rozwazaé, dlaczego powotano az 5 przedstawicieli nauki, a tyl-
ko trzech reprezentujacych podatnikéw i dlaczego nie ma wérdd przedstawicieli or-
gandéw podatkowych reprezentanta samorzadu terytorialnego? Watpliwosci tych
mozna zgtaszaé duzo, ale w istocie rzeczy nie majg one istotnego znaczenia z uwa-
gi na ide¢ powotania komisji. Chodzi nie tylko o to, aby byta ona reprezentatywna,
ale przede wszystkim zdolna do wypracowania stosownych propozycji, co wyma-
ga od jej czlonkéw odpowiedniej wiedzy, ale i umiejetnoéci pracy w grupie. Dwie
ostatnie okolicznosci byly przez mnie jako przewodniczacego komisji weryfikowa-
ne bardzo uwaznie.

Dosy¢ istotng sprawg jest formalne usytuowanie Komisji w strukturach admi-
nistracji rzgdowej. Zostalo to zrobione w powotanym juz rozporzadzeniu Rady Mi-
nistréw z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu
dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego.!? Z aktu tego wy-
nika, ze przewodniczacego komisji powoluje Prezes Rady Ministréw na wniosek
Ministra Finanséw. Jej czlonkowie powotywani s3 w identycznym trybie uzgodnio-
nym z przewodniczgcym (tak tez s3 odwolywani). Tyle rozporzadzenie. W prakty-
ce wygladalo to tak, ze jako przewodniczacy komisji miatem duzy wplyw na jej ob-
sade. W wyniku konsultacji w jej skladzie znalazly sie wszystkie osoby - zgodnie ze
wskazanych wyzej kluczem - ktére proponowatem. Nie ma w niej tez oséb, ktdre
wg mnie nie powinny by¢ jej cztonkami, chociaz byty proponowane.

12 Dz.U. poz. 1471.
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Minister Finanséw ma nie tylko duzy wplyw na sktad osobowy komisji. Z po-
wolanego rozporzadzenia wynikaja tez bardzo istotne uprawnienia tego organu
w odniesieniu do wynikéw prac merytorycznych komisji. Przede wszystkim Mi-
nister Finanséw, po uprzedniej zgodzie Prezesa Rady Ministréw, moze doko-
na¢ zmian w projekcie ustawy, informujgc o tym przewodniczacego Komisji oraz
przedstawiajac uzasadnienie dokonanych zmian. Moze tez nie przyja¢ wypracowa-
nych przez Komisje rozwigzan i zwrécic si¢ o przedstawienie rozwigzan alternatyw-
nych. Takie uprawnienia Ministra Finanséw gwarantujg mu realny wplyw na efek-
ty prac KKOPP. Nie oznacza to jednak - co czasami jest podnoszone - ze Komisja
jest catkowicie zalezna od ministra i w istocie rzeczy jej projekty to projekty mini-
stra ukryte pod fasadg komisji kodyfikacyjnej. Wg mnie wcale tak nie jest. Nale-
zy bra¢ pod uwage okolicznosé¢, ze Komisja (w tym jej przewodniczacy) nie musi
wcale uwzgledniaé, jej zdaniem, nietrafnych pomystéw ministra czy tez przedsta-
wia¢ ,na sile” propozycji alternatywnych. Komisja jest instytucja niezalezng mery-
torycznie od pogladéw ministra i wcale nie musi ich akceptowaé. W efekcie moze
by¢ oczywiscie rozwigzana albo przewodniczacy i jej czlonkowie mogg zrezygno-
wa¢ z prac Komisji. W kazdym razie nikt nie moze zmusi¢ Komisji do firmowania
propozycji, ktére nie uzyskajg akceptacji jej cztonkéw. Po kilku miesigcach prze-
wodniczenia pracom Komisji pragne podkresli¢, ze nie byto nawet préby narzuce-
nia Komisji jakichkolwiek propozycji ,nie do odrzucenia”. Najlepszym dowodem sa
wyniki konsultacji kierunkowych zatozen nowej ordynacji podatkowej wérdd kie-
rownictwa i pracownikow resortu finanséw. W trakcie tych konsultacji zgtoszono
209 uwag, z tego catkowicie uwzglednionych zostato przez Komisje 39, a cze$ciowo
50. Kazda z tych uwag byla analizowana przez Komisje, ktéra decydowala o tym,
czy i jakim zakresie powinna by¢ uwzgledniona w ramach dalszych prac, bez zad-
nych sugestii ze strony ministerstwa. W maju 2015 r. Minister Finanséw przyjat kie-
runkowe zatozenia i skierowat je do konsultacji spotecznych.

1. Zadania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego

Co ma zrobi¢ Komisja? Zadania KKOPP zostaly okre$§lone w powotanym juz
rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworze-
nia, organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podatko-
wego. Zgodnie z § 8 tego aktu do zadan Komisji nalezy: opracowanie, nie pdzniej
niz w terminie 4 miesiecy od dnia pierwszego jej posiedzenia, kierunkowych zalo-
zen kompleksowej regulacji rangi ustawowej dotyczacej ogélnego prawa podatko-
wego oraz opracowanie, nie pdzniej niz w terminie 2 lat od dnia przyjecia kierun-
kowych zalozen, projektu ustawy zawierajgcego kompleksowe regulacje dotyczace
ogolnego prawa podatkowego wraz z przepisami wykonawczymi.
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W ujeciu formalnym KKOPP ma przygotowa¢ projekt ustawy, ktérej przed-
miotem jest kompleksowa regulacja ogdlnego prawa podatkowego. Czy ma to by¢
zatem kodeks podatkowy? Kodyfikacja kompleksowa nie jest w tej chwili mozli-
wa z uwagi na trwajacy w Polsce proces przebudowy systemu podatkowego. Nie
ma sensu tworzenie kodeksu podatkowego w sytuacji, gdy nie zostal do korica zre-
formowany obowigzujacy model opodatkowania dochodu i majatku. Zakonczenie
tych reform jest warunkiem podjgcia ewentualnych prac nad skodyfikowaniem ca-
tego prawa podatkowego (czg$¢ ogdlna i szczegétowa). W zwigzku z tym KKOPP
postanowila przygotowaé projekt ustawy regulujacej ogélne prawo podatkowe.
W chwili obecnej ogdlne prawo podatkowe jest uregulowane w ordynacji podat-
kowej.!? Jest to forma tzw. kodyfikacji cze$ciowej prawa podatkowego, obejmujgca
regulacje dotyczace zobowigzan podatkowych (powstawanie, wykonywanie i wy-
gasanie) oraz postepowanie podatkowe i kontrol¢ podatkows. Zadaniem Komisji
jest wiec przygotowanie projektu nowej ordynacji podatkowej. Dlaczego ,,ordyna-
cja’, a nie ,kodeks”? Decydujace znaczenie majg tu wzgledy historyczne. W Pol-
sce pierwsza kodyfikacja prawa podatkowego zatytutowana zostata ,,ordynacja”!4
Z tego wzgledu - jak sadze — obowigzujaca ustawa regulujgca ogdlne prawo podat-
kowe nosi taki sam tytul. Nie ma potrzeby, aby rezygnowa¢ z tej nazwy, poniewaz
mogloby to sugerowa¢ - blednie - ze przedmiotem nowej ustawy jest cale prawo
podatkowe (w tym przepisy regulujgce poszczegdlne podatki sktadajace sie na pol-
ski system podatkowy).

Celem Komisji jest zatem uporzagdkowanie w nowej czesci ogélnej prawa po-
datkowego. Co sklada sie na ogélne prawo podatkowe? W doktrynie nie jest to pre-
cyzyjnie okreslone. Powszechnie przyjmuje sig, Ze sg to normy prawne odnoszace
sie do wszystkich podatkéw, ktére reguluja takie zagadnienia, jak zasady prawa po-
datkowego, zobowigzania podatkowe i postepowanie podatkowe.!® Tylko z pozo-
ru jest to prosta definicja, ktéra pozwala ustali¢, jakie normy zaliczane sg do czedci
ogolnej tej galezi prawa. Jako przyklady rozbieznosci w pojmowaniu tego pojecia
mozna wskazaé regulacje dotyczace postepowania egzekucyjnego czy tez odpo-
wiedzialnoéci karnej skarbowej. Egzekucja podatkéw, jak tez odpowiedzialnoé¢ za
ich nieplacenie, tradycyjnie jest przedmiotem kodekséw (ordynacji) podatkowych
funkcjonujacych w innych panstwach. Regulacje te jednak - na co stusznie wska-
zuje sie w polskiej literaturze przedmiotu - stanowig domene¢ odpowiednio prawa
administracyjnego i prawa karnego, a nie prawa podatkowego.!® Ponadto w Pol-
sce zaréwno ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, jak i kodeks
karny skarbowy dotyczg nie tylko podatkéw. Sg to akty o szerokim zakresie przed-

13 Tekst jedn. Dz.U. 22012 r. poz. 749 z p6zn. zm.

14 Zob. ustawa z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 39, poz. 346 z p6zn. zm.
15 Zob. np. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 38 i n.

16 Ibidem, s. 38.
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miotowym i w zaden sposéb nie powinno si¢ ich ,porzgdkowal” w ramach prac
nad ogélnym prawem podatkowym. Uwaga ta dotyczy zwlaszcza kodeksu karne-
go skarbowego jako skodyfikowanej czgsci prawa karnego kompleksowo reguluja-
cej odpowiedzialno$¢ za przestepstwa i wykroczenia skarbowe. Sg to tylko przykta-
dowo wskazane problemy z ustaleniem zakresu pojecia ,,ogélne prawo podatkowe”,
ktére byly przedmiotem prac Komisji. W ich trakcie przyjeto, ze Komisja bedzie sie
koncentrowa¢ na uporzadkowaniu regulacji, ktére obecnie sg zawarte w ordynacji
podatkowej. Dodatkowo materia ta zostanie wzbogacona o obszary ogdlnego pra-
wa podatkowego, ktdre sg dzisiaj poza ordynacjg podatkows. Na plan pierwszy wy-
suwajg sie tu regulacje zawarte obecnie w ustawie o ewidencji i identyfikacji po-
datnikéw i platnikéw. Unormowania tam zawarte niewatpliwie nalezy zaliczy¢ do
ogolnego prawa podatkowego, przez co powinny by¢ objete zakresem przedmioto-
wym nowej ordynacji podatkowe;.

W obowigzujgcej ordynacji brakuje instytucji charakterystycznych dla ogél-
nego prawa podatkowego, takich jak: ogélne zasady prawa podatkowego, prawa
i obowigzki podatnika, niewtadcze formy zalatwiania spraw podatkowych, klauzule
przeciwko obejsciu prawa podatkowego. W ramach porzadkowania ogélnego pra-
wa podatkowego powinny one by¢ przede wszystkim uregulowane w nowej ordy-
nacji podatkowej. Stad tez nizej koncentruje sie na tych — nowych - czeéciach przy-
sztej ordynacji podatkowe;.

2. Zasady ogolne prawa podatkowego

Szczegblnie wazne jest wprowadzenie do ordynacji podatkowej postulowa-
nych w doktrynie ogélnych zasad prawa podatkowego. Beda one utatwialy rozu-
mienie przepiséw prawa podatkowego oraz chronily podatnikéw i inne podmioty
zobowigzane. Sg one po czeéci juz przedmiotem dzisiejszej ordynacji w dziale po-
$wieconym postepowaniu podatkowemu (art. 120-129). Problematyka ta powinna
by¢ ujeta calosciowo w przepisach ogdlnych nowego aktu, a nie jej czedci dotyczacej
postepowania. W nowej ordynacji podatkowej bedzie jeden katalog zasad ogdlnych
prawa podatkowego, obejmujacy takze te, ktére sg obecnie zamieszczone w dziale
regulujgcym postepowanie podatkowe. Sg to zasady: legalizmu, zaufania, udziela-
nia informacji, prawdy obiektywnej, czynnego udzialu strony w postepowaniu po-
datkowym, przekonywania, szybkosci i prostoty, pisemnosci, dwuinstancyjno$ci
postepowania, trwaloéci decyzji ostatecznych oraz wzglednej jawnosci postepowa-
nia podatkowego. Dodatkowo katalog ten powinien by¢ uzupetniony o dyrektywy
aktualnie uksztalttowane w orzecznictwie oraz w doktrynie prawa podatkowego, ta-
kie jak: wywazanie interesu podatnika i interesu publicznego, zaufanie, wspétdzia-
tanie w zakresie wynikajacym z przepiséw prawa, zakaz naduzywania prawa, pro-
porcjonalnos¢, ugodowe zalatwianie spraw, pragmatyzm, ograniczone stosowanie
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analogii, nakaz stosowania przepiséw uchylonych dla oceny zdarzen, ktére mialy
miejsce pod ich rzagdami, rozstrzyganie watpliwosci na korzy$¢ podatnika.

3. Prawa i obowigzki podatnika

Kolejng wazng kwestig jest stworzenie ustawowego katalogu praw i obowigz-
kéw podatnika, aby ograniczy¢ ciggle trwajace spory co do ich zakresu. Wyrazne,
ustawowe wskazanie na przystugujace podatnikowi prawa i obcigzajace go obo-
wigzki spowoduje, ze zaréwno podatnik, jak i organ podatkowy bedg mieli w tym
zakresie wiekszg klarowno$¢. Podatnik bedzie mégt powotywaé sie na swoje jasno
sformutowane w ustawie prawa, przez co nie bedzie musial ich ,odkodowywa¢”
z postanowien innych aktéw i przekonywa¢ organu podatkowego co do ich istnie-
nia. Przestrzeganie tych praw zapewnig konkretne uprawnienia przystugujace po-
datnikowi, ktére zostang uregulowane w nowej ordynacji podatkowe;j.

Biorgc powyzsze pod uwagg, nalezy w nowej ustawie sformutowac, w szczegél-
nodci, nastepujagce prawa podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku: domniema-
nie uznania przez organy podatkowe rzetelnosci kazdego podmiotu zobowigzanego
z tytulu podatku, prawo do zaplaty podatku tylko w wysokosci wynikajacej z prze-
piséw prawa, prawo do wyboru formy lub sposobu opodatkowania, jesli mozliwos¢
taka wynika z przepiséw prawa, prawo do uzyskania zwrotu nadptaty oraz nalezne-
go zwrotu podatku, prawo do korzystania z ulg i zwolnien podatkowych oraz ubie-
gania sie o ulgi w splacie podatkéw, prawo do ochrony intereséw poprzez insty-
tucje przedawnienia roszczen o zaptate podatku, prawo do uzyskania naprawienia
szkody wyrzadzonej sprzecznym z prawem dzialaniem organéw wiadzy publicz-
nej, prawo do skorygowania deklaracji podatkowej, prawo do niedyskryminacyj-
nego traktowania, prawo do ochrony prywatnosci i danych dluznika podatkowego,
prawo do rzetelnego, bezstronnego, sprawnego i terminowego zatatwiania spraw,
prawo do zwrécenia sie o mediacje lub zastosowanie innej niewtadczej procedury
rozwigzania sporu podatkowego, prawo do uzyskania informacji od organu podat-
kowego, prawo do reprezentacji, prawo do zaskarzenia rozstrzygnie¢ organéw po-
datkowych, prawo do sktadania skarg i wnioskéw, prawo do przywrécenia terminu
na dokonanie czynnoéci przewidzianej w prawie, prawo do uprzejmego, profesjo-
nalnego i sprawiedliwego traktowania, prawo do wsparcia i bycia wystuchanym,
prawo do dostepnosci urzednikéw.

Z kolei wskazanymi w ordynacji podatkowej obowigzkami podatnika powinny
by¢ w szczegdlnosci: powinnos¢ przestrzegania prawa, obowigzek zaptaty podatku,
zakaz uchylania sie od opodatkowania, powinnos$¢ dokonywania tzw. samooblicze-
nia podatku (tam, gdzie jest to wymagane na podstawie przepiséw prawa), powin-
no$¢ sporzadzania i przedstawiania wlasciwym organom podatkowym przewidzia-
nych prawem deklaracji i ksigg podatkowych, obowigzek zgloszenia wlasciwym
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organom podatkowym okolicznoéci powodujgcych powstanie, zmiane lub usta-
nie obowigzkéw w sferze prawa podatkowego, obowigzek zwrotu naleznosci otrzy-
manej od organu podatkowego nienaleznie, powinnos$¢ poddania si¢ czynnosciom
sprawdzajacym i kontrolnym przewidzianym w ustawie, obowigzek bezzwloczne-
go informowania o btedach rzutujgcych na poprawnosé rozliczenia podatku, obo-
wigzek niezwlekania z przedlozeniem informacji i innych dowodéw bedacych
w posiadaniu podatnika istotnych dla sprawy, obowigzek niepodejmowania dzia-
tan uniemozliwiajacych odbiér korespondencji, obowigzek uczciwego i uprzejmego
postepowania w kontaktach z organami podatkowymi (ich pracownikami).

Wprowadzenie katalogu praw podatnika jest jednym z powodéw uregulowania
w nowej ordynagcji zasad skladania skarg i wnioskéw. Procedura skargowa stanie si¢
waznym elementem systemu ochrony praw podatnika. To tryb skargi bedzie najbar-
dziej odpowiedni do zglaszania ewentualnych naruszen niektérych z tych praw (jak
np. prawa do uprzejmego i profesjonalnego traktowania przez urzednika). W obec-
nym stanie prawnym ma w tym zakresie zastosowanie dziat VIII k.p.a. ,,Skargi
i wnioski” (art. 221-260 w zw. z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.). A zatem podatnik musi wie-
dzie¢, ze skarge np. na pracownika organu podatkowego zalatwiajacego jego sprawe
podatkows w oparciu o przepisy ordynacji podatkowej moze zlozy¢ na podstawie
regulacji zawartych nie w ordynacji (1), ale w kodeksie postepowania administracyj-
nego. Nie trzeba badan, zeby wiedzie¢, ze niewielu podatnikéw o tym wie. Utrzy-
mywanie takiego stanu jest niezasadne. Rozbija jedno$¢ regulacyjng procedur po-
datkowych i utrudnia podatnikom potencjalnie zainteresowanym zlozeniem skargi
lub wniosku zapoznanie si¢ z przepisami okreslajagcymi odpowiedni tryb, a nawet
powziecie wiadomodci o ich istnieniu. Dotychczasowe usytuowanie tych przepiséw
w innej ustawie i niedopasowanie czesci z nich do specyfiki spraw podatkowych po-
woduje, ze niewykorzystany pozostaje ich potencjat sygnalizacyjny i korekcyjny.

4. Niewladcze formy zalatwiania spraw podatkowych

W obowigzujacej ordynacji nie ma tez odpowiednio uksztattowanych insty-
tucji z zakresu tzw. niewladczych form zalatwiania spraw podatkowych. W zwigz-
ku z tym w nowym akcie nalezy rozszerzy¢ mozliwosci zatatwiania spraw podatko-
wych w drodze porozumienia, konsultacji i mediacji, ktdre stajg si¢ coraz bardziej
popularne w nowoczesnych systemach prawa podatkowego. Beda one stuzyly
wspoldziataniu miedzy organami podatkowymi i podatnikami, i pozwolg na efek-
tywne i tafisze zatatwianie spraw, bez potrzeby prowadzenia dtugotrwatych poste-
powan podatkowych lub kontrolnych.

W nowej ordynacji podatkowej zostanie uregulowana procedura konsulta-
cyjna, stuzagca w istocie rzeczy weryfikacji prawidlowosci samoobliczenia podatku
na wniosek podatnika. W wyniku postepowania konsultacyjnego zostanie wyda-
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na decyzja, w ktorej rozstrzygniete beda watpliwosci podatnika co do poprawnosci
rozliczen podatkowych. Wskazana procedura w zalozeniu ma by¢ stosowana w za-
kresie oceny konsekwencji podatkowych transakeji o szczegélnie skomplikowanej
strukturze (wyceny wartoéci przedmiotu opodatkowania; oceny charakteru przed-
miotu transakgji itd.). W jej ramach beda dokonywane ustalenia faktyczne, prowa-
dzone bedzie postepowanie dowodowe, co odrdzni jg od postepowania w sprawie
wydania interpretacji indywidualnej. Korzystanie z procedury konsultacyjnej z tego
powodu bedzie musialo by¢ odptatne.

W nowej ordynacji podatkowej zostanie ustanowiona prawna podstawa dla
porozumien zawieranych pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym w ra-
mach procedur podatkowych. Porozumienie bedzie moglo zosta¢ zawarte w m.in.
w przypadku trudnych do usunigcia watpliwosci co do stanu faktycznego w spra-
wie; w przedmiocie okreslenia warto$ci przedmiotu opodatkowania lub transakcji;
ulg w splacie podatkéw (rodzaju ulgi, ktérg nalezy zastosowaé oraz sposobu jej za-
stosowania).

Porozumienia bedg dokumentowane protokotem, ktérego ustalenia muszg by¢
uwzglednione w decyzji podatkowe;.

Kolejnym instrumentem ulatwiajgcym komunikacje migdzy organem podat-
kowym w nowej ordynacji podatkowej bedzie mediacja podatkowa. Procedura ta
- z udzialem mediatora wybranego z listy prowadzonej przez Ministra Finanséw
- bedzie wszczynana na wniosek jednej ze stron sporu (podatnika lub organu po-
datkowego), za zgodg drugiej strony, na dowolnym etapie postepowania. Wynik
mediacji bedzie dokumentowany w stosownym protokole. Koszty mediacji beda
pokrywane przez organy podatkowe.

Poszerzeniu konsensualnych form rozstrzygania sporéw podatkowych bedzie
w nowej ordynacji stuzyt program poprawnego rozliczenia opartego na wspoétpra-
cy podatnika i organu podatkowego. Program ten w zalozeniu bedzie adresowany
do podmiotéw strategicznych dla budzetu panstwa. Podmioty te — ,transparentne”
dla organu podatkowego — beda mogly na biezaco konsultowaé wszystkie proble-
my zwigzane ze skutkami dokonywanych operacji gospodarczych. Programy tego
typu, jak pokazujg do§wiadczenia zagraniczne, nie mogg by¢ mocno sformalizowa-
ne, przez co w nowej ustawie bedg jedynie podstawowe regulacje (w tym jednolita
forma porozumienia).

5. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania

Przepisy nowej ordynacji podatkowej powinny zawieraé instrumenty pozwa-
lajace organom podatkowym reagowaé w przypadku coraz powszechniejszego zja-
wiska ucieczki od opodatkowania poprzez tworzenie réznorakich sztucznych, acz-
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kolwiek zgodnych z prawem, konstrukcji prawnych. Stuzg one tylko i wylacznie
zmniejszeniu albo wyeliminowaniu obcigzenn podatkowych zwlaszcza w zakresie
opodatkowania dochodu (ale nie tylko). Jednym z takich instrumentéw jest klauzu-
la przeciwko unikaniu opodatkowania.!” W chwili obecnej Polska jest jednym z nie-
licznych panstw OECD, gdzie takich rozwigzan nie ma. Giéwna trudno$é z wpro-
wadzeniem tej klauzuli w naszym kraju jest zwigzana z tym, ze przepisy zawierajace
takg klauzule zostaly zakwestionowanie przez Trybunal Konstytucyjny.!® Dodat-
kowo daje sie zauwazy¢ duzg aktywno$¢ medialng §rodowisk, ktdére nie sg zainte-
resowane wprowadzeniem tej klauzuli do naszego systemu. Przedstawiajg one ten
powszechnie stosowany instrument jako zagrozenie dla wszelkiej optymalizacji po-
datkowej. Takie kreowanie obrazu tego instrumentu jest - wg mnie - spowodowane
tym, ze w Polsce jako jednym z nielicznych panstw europejskich mozna bezkarnie
tworzy¢ i wprowadzaé w zycie réznego rodzaju specjalnie po to tworzone (kupowa-
ne) konstrukcje prawne stuzgce zmniejszeniu obcigzenia podatkowego. Takie dzia-
tania narazajg budzet panstwa i gmin na znaczne ubytki dochodéw podatkowych.
Aby temu przeciwdziataé, potrzebna jest analizowana klauzula. Warto podkreslié,
ze dotyczylaby ona takze podatkdéw samorzgdowych (a zwlaszcza podatku od nie-
ruchomoéci), gdzie w ostatnich latach agresywna optymalizacja podatkowa jest po-
wszechnie i bezkarnie stosowana.

Warto zauwazy¢, ze wprowadzenie klauzuli jest jednym z zalecanych przez Ko-
misje Europejska §rodkéw przeciwdziatania unikaniu opodatkowania w zakresie
podatkéw dochodowych (zalecenie z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie agresywne-
go planowania podatkowego [C(2012)8806]). Rada UE w dniu 27 stycznia 2015 r.
wprowadzila klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania do dyrektywy 2011/96
z 30 listopada 2011 r. dotyczacej transakeji miedzy spétkami powigzanymi réznych
panistw czlonkowskich. Dyrektywa ta musi by¢ implementowana przez Polske do
konca2015r.

Klauzula ta obowiagzuje w zakresie podatku od wartoéci dodanej na mocy jed-
nolitego orzecznictwa TSUE. Z jego orzeczer wynika jednoznacznie, ze wszel-
kie préby unikania opodatkowania (albo wyludzenia podatku) poprzez tworzenie
sztucznych konstrukcji prawnych sg nieskuteczne z uwagi na klauzule naduzycia
prawa.

W takiej sytuacji negowanie potrzeby wprowadzenia takiej klauzuli w Polsce
wynika - jak nalezy sadzi¢ - albo z niewiedzy, albo tez z checi utrzymania obowig-
zujgcego stanu, gdzie organy podatkowe nie majg mozliwos$ci przeciwdziatania ne-
gatywnemu zjawisku uchylania si¢ od opodatkowania.

17 Szerzej zob. A. Olesiriska, Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowania, Toruri 2013, s. 17.
18 Wyrok TK zdnia 11 maja2004r. (sygn. K 4/03).
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Konkluzja

Wyzej wskazane zostaly jedynie przyktadowo nowe propozycje dotyczace za-
wartoéci projektowanej ordynacji podatkowej. Jest ich znacznie wiecej, o czym si¢
mozna tatwo przekonad, siegajac do przygotowanych przez KKOPP kierunkowych
zalozen ordynacji podatkowej. S one dostepne w Biuletynie Informacji Publicznej
na stronie Ministerstwa Finanséw. Ich wprowadzenie w zycie doprowadzi do reali-
zacji zasadniczego celu powolania Komisji, a mianowicie uporzadkowania czesci
ogblnej prawa podatkowego. Jest to wazny element reformy catego prawa podatko-
wego. Jako przewodniczagcy KKOPP mam nadzieje, ze przygotowany projekt znaj-
dzie akceptacje w trakcie prac parlamentarnych i zostanie przyjety w ksztalcie za-
sadniczo zgodnym z propozycjami Komisji.
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