LEONARD ETEL!

CZY MOZNA SKODYFIKOWAC PRAWO PODATKOWE?
DOSWIADCZENIA PANSTW EUROPY SRODKOWO-WSCHODNIE]

1. Uwagi ogdlne

W panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej daje sie zauwazy¢ trwajacy od
lat 90. ubieglego wieku proces ksztaltowania si¢ systemdéw prawa podatkowego.
Rozpad Zwiazku Radzieckiego i transformacje spoteczno-gospodarcze, ktére byly
tego wynikiem, spowodowaty pilna potrzebg stworzenia w trybie szybkim cal-
kowicie nowych, dostosowanych do realiéw gospodarki wolnorynkowej przepi-
séw regulujacych opodatkowanie podmiotéw gospodarczych, ale takze i ludnosci?.
Analizujac ten proces mozna zauwazy¢ uksztaltowanie si¢ dwéch gtéwnych mode-
li tworzenia i porzadkowania prawa podatkowego w tej grupie panstw. Pierwszy
z nich to tworzenie kodekséw podatkowych obejmujacych calo$¢ prawa podatko-
wego®. Takie kodeksy powstaly m. in. u naszych wschodnich sasiadéw: w Rosji,
Ukrainie i Bialorusi. Drugi model, realizowany m.in. w Czechach, Stowacji i na
Wegrzech, to czg$ciowa kodyfikacja, obejmujaca jedynie przepisy regulujace ogdlne
prawa podatkowego®. Kodeksy ogdlnego prawa podatkowego z zatozenia nie obej-
muja przepisow regulujacych poszczegoélne podatki skladajace si¢ na system podat-
kowy, tzw. szczegdlowej czgsci prawa podatkowego.

1 Prof. zw. dr hab., byly Rektor Uniwersytetu w Bialymstoku.

2 Szerzej na ten temat M. Karasiewa, D. Szczekin, Nalogowoje prawo stran Wostocznoj Jewropy, Moskwa 2009.

3 Proces ten jest widoczny zwlaszcza w panstwach tworzacych Wspolnote Niepodleglych Panstw. Tam niemal powszechnie
zdecydowano si¢ na kompletna kodyfikacje prawa podatkowego — zob. D. Szczekin, Nalogowoje prawo gosudarstw — uczast-
nikow SNG (obszczaja czast), Moskwa 2008, s. 8 i n.

4 L. Etel, M. Poplawski, (red.), Tax Codes Concepts in the Countries of Central and Eastern Europe, Biatystok 2016, s. 109 i n.
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2. Kodeksy podatkowe

Calosciowe kodeksy podatkowe obejmujace prawo ogdlne i szczegbtowe po-
wstaly — co charakterystyczne — w panstwach bedacych republikami bytego Zwiazku
Radzieckiego. Nie jest to przypadek. Panstwa te po rozpadzie Zwiazku Radzieckiego
nie mialy wlasnego systemu podatkowego ,ani nie mogly w prosty sposéb przejac¢
regulacji wczesniej obowigzujacych, catkowicie niedostosowanych do zmienionych
realiéw spoleczno-gospodarczych. W zwiazku z tym musialy stworzy¢ catkowicie
od nowa systemy podatkowe i regulujace je prawo. Na poczatku powstaly w try-
bie pilnym tymczasowe regulacje prawne, ktore jedynie w zarysie regulowaty funk-
cjonowanie systemu podatkowego. Dobrym przykfadem jest rosyjska ustawa z 27
grudnia 1991 r. okreslajace podstawy systemu podatkowego Federacji Rosyjskie;j.
Akt ten, o generalnym charakterze, zawierat podstawowe instytucje dla funkcjono-
wania systemu podatkowego (m.in. zasady ogélne, rodzaje podatkéw, organy po-
datkowe, pobdr i kontrole podatkéw)®. Z uwzglednieniem postanowien tego aktu
w odrgbnych ustawach regulowano konstrukcje poszczegélnych podatkdéw skiadaja-
cych si¢ na rosyjski system podatkowy. Duze znaczenie w tym czasie mialy akty we-
wnegtrzne, niwelujace niedostatki tak tworzonego prawa podatkowego. Tylko w tej
formie bowiem mozna byto reagowac na pojawiajace si¢ ciggle problemy zwiaza-
ne ze stosowaniem tworzonych w pospiechu przepiséw. Niemniej w ten sposéb od
poczatku stworzono zarys catkowicie nowego systemu podatkowego obowiazujace-
go w Rosji, zdajac sobie sprawe z jego niedoskonatosci. I to wlasnie zadecydowato
o potrzebie podjecia prac zmierzajacych do uporzadkowania tak stworzonego syste-
mu w formie calosciowego kodeksu. Decyzja taka byta mozliwa z uwagi na to, ze cal-
kowicie od poczatku tworzono nowy system podatkowy, bez potrzeby i mozliwosci
uwzglednienia juz funkcjonujacych regulacji prawnych. I to wlasnie zadecydowato
o mozliwosci podjecia prac nad przygotowaniem projektu kodeksu obejmujacego
wszystkie przepisy prawa podatkowego. Prace nad kodeksem podatkowym zostaty
podjete juz w 1992 r. i zakonczyly si¢ uchwaleniem 16 czerwca 1998 r. pierwszej
czgsci (ogolnej) Kodeksu podatkowego Federacji Rosyjskiej. Druga cze$¢, co takze
jest charakterystyczne dla tego typu kodeksow podatkowych, zostal przyjeta pdzniej
— 19 czerwca 2000 r. i weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2001 r.

Podobne uwarunkowania towarzyszyly powstawaniu kodekséw podatkowych
na Biatorusi i Ukrainie. Pierwsza cze§¢ kodeksu bialoruskiego zostala uchwalona
w 2002 r., a druga znacznie p6zniej — w 2009 r. Kodeks ukrainski powstat w 2010 r.
jako jednoczg¢éciowy, z tym ze podobnie jak rosyjski i biatoruski obejmuje zar6wno
przepisy ogélne, jak i przepisy regulujace poszczegdlne podatki®.

5 Zob. M. Karaseva, The Tax Code of the Russian Federation. History, Structure and Reformin Problems, [w:] L. Etel,
M. Poplawski, (red.), Tax Codes..., op. cit., s. 109 i n.

6 G. Dzwonkowska, O. Lutska, Kodeks podatkowy Ukrainy, Rzeszéw 2011, s. 5-17.
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Czy moina skodyfikowac prawo podatkowe? Doswiadczenia paristw Europy Srodkowo-Wschodniej

Biorac pod uwage doswiadczenia tych panstw, mozna stwierdzi¢, odpowiada-
jac na tytulowe pytanie, ze prawo podatkowe mozna skodyfikowaé w formie cato-
sciowych kodekséw obejmujacych wszystkie przepisy prawa podatkowego. W tym
miejscu trzeba jednak postawi¢ dodatkowe pytanie o to, czy warto jest je kodyfiko-
wac? Kodeksy w tych panstwach obowiazuja juz kilka lat, w zwiazku z tym mozna
juz stwierdzi¢, czy to jest dobra forma porzadkowania prawa podatkowego.

Na pewno idea catosciowej kodyfikacji nie przyniosta dobrych rezultatéw na
Ukrainie. Ukrainski kodeks podatkowy jest w stanie ciaglej przebudowy, co w istocie
rzeczy jest zaprzeczeniem idei kodyfikacji. Wskazuje sie przy tym na wiele przyczyn
tego stanu rzeczy, z ktérych cze$¢ ma charakter obiektywny’. Zasadnicza przyczyna
niestabilnosci kodeksu ukrainskiego sa, jak si¢ wydaje, ciagle zmiany obowiazujace-
go systemu podatkowego. Ich nastepstwem — co oczywiste — sa kolejne nowelizacje
kodeksu. Nie trzeba mocno uzasadniaé, ze w takiej sytuacji traci sens kodyfikacja pra-
wa podatkowego, ktére dopiero si¢ ksztaltuje i nie jest znany jego model docelowy.

W Rosji kodeks funkcjonuje juz ponad 15 lat, co daje podstawy do twierdze-
nia, Ze jest to juz ustabilizowana instytucja. Czgstotliwo$¢ zmian tego kodeksu jest
nieporéwnywalna z ukrainskim, ale tez nie wyglada dobrze. Zmienit sie on ok. 140
razy, co nie $wiadczy o jego stabilnosci (Srednio ok. 10 razy na rok). Warto zauwa-
zy¢, ze znacznie czgdciej zmienia sig cze$¢ szczegdlowa kodeksu regulujaca podatki
i oplaty stanowiace rosyjski system podatkowy. Niepokojacym zjawiskiem zwia-
zanym z istnieniem w kodeksie regulacji utrudniajacych szybkie wprowadzaniem
nowych $wiadczen podatkowych jest kreowanie quasi-podatkéw (innych niz w ko-
deksie) w ustawach zwyktych. W ten sposéb powstaje system oplat o podatkowym
charakterze, ktére nie s3 wymienione w kodeksie, a przez to sa duze watpliwosci,
czy przepisy kodeksu znajduja do nich zastosowanie. Niewatpliwie jest to reakcja na
rygorystyczne regulacje kodeksowe dotyczace tworzenia nowego prawa podatko-
wego, zabezpieczajace min. jego stabilno$¢. Pomimo stosunkowo czgstych zmian
rosyjskiego kodeksu podatkowego nie ma w zasadzie postulatéw rezygnacji z kodek-
sowej formy normowania prawa podatkowego albo tez gruntownych zmian tego
kodeksu. Generalnie kodeks podatkowy jest oceniany pozytywnie, czego najlepszym
dowodem jest opracowanie i aktualizowanie modelowego kodeksu podatkowego
dla Wspoélnoty Niepodlegtych Panstw. Model ten, opracowany przez specjalny ze-
spét w tym celu powolany, ma by¢ wzorcem dla panstw wchodzacych w skfad tej
Wspélnoty w procesie tworzenia krajowego prawa podatkowego®. Opracowanie ta-

7 Zob. A. Mostowvyj, Features of legal Regulation of Relations in Ukraine, [w:] L. Etel, M. Poptawski, (red.), Tax Codes...,
op.cit.s. 147 in.

8 Zob. postanowienie Migdzyparlamentarnego Zespolu Panstw-Cztonkéw WNP z 9 grudnia 2000 r. — Modelowy Kodeks
Podatkowy dla Paristw-Czlonkéw WNP. Model ten jest ciagle doskonalony. Ostanie modyfikacje mialy miejsce 29 listopada
2013 r.
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kiego modelu $wiadczy o checi promowania idei kodyfikowania prawa podatkowe-
go w tej grupie panstw wg jednorodnych standardéw wypracowanych przez zesp6!
specjalistéw. Idea bardzo interesujaca, nawiazuja do inicjatywy Mig¢dzynarodowego
Funduszu Walutowego z 2000 r.” opracowania i upowszechnienia modelu kodek-
su podatkowego'®.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze rosyjski kodeks podatkowy, podobnie jak
i biatoruski'!, sa to akty, ktore przyjely sie w tych paistwach i s3 podstawowym zr6-
dlem prawa podatkowego. Nie ma projektéw dekodyfikacji praw podatkowego czy
tez gruntownych reform obowiazujacych kodekséw. Zasadniczym mankamentem
tych regulacji jest brak stabilnosci, wynikajacy z duzej czgstotliwosci zmian w pra-
wie podatkowym. Warto jeszcze raz podkresli¢, ze catkowita kodyfikacja prawa po-
datkowego w tych panstwach byla mozliwa z uwagi na pilng potrzeba stworzenia od
poczatku systemu podatkowego.

3. Ordynacje podatkowe

Zupelnie odmiennie potoczyly sig¢ prace nad porzadkowaniem prawa podat-
kowego w panstwach Europy Srodkowej. W zadnym z tych panistw, w tym takze
w Polsce, nie zdecydowano si¢ na opracowanie koncepcji kompleksowego kodek-
su podatkowego obejmujacego cate prawo podatkowe. Przede wszystkim w tych
panstwach inny byt stan prawa podatkowego niz w bytych republikach Zwiazku
Radzieckiego. Na poczatku lat 90. ubiegtego wieku w Polsce, podobnie zresz-
ta jak innych panstwach tej czesci Europy, funkcjonowaly juz w miare racjonalne
system opodatkowania obrotu (podatek od wartosci dodanej) oraz opodatkowa-
nia dochodu. W zasadzie przejety zostal z poprzedniego systemu model opodat-
kowania majatku, ktérego reforma realizowana jest z duzymi oporami do dzisiaj.
W kazdym razie panstwa te mialy juz przyjete regulacje dotyczace gtéwnych ele-
mentéw systemu podatkowego, wzorowane na funkcjonujacych w panstwach
Europy Zachodniej. W tamtym czasie, z uwagi na dazenie tych panstw do wej-
$cia do Unii Europejskiej (UE), rozpoczgty zostal proces harmonizacji regulacji kra-
jowych z wymogami prawa unijnego, zwlaszcza w zakresie podatku od wartosci
dodanej i akcyzy. I to byt gtéwny kierunek zmian przyjetego na poczatku lat 90.
ubiegtego wieku systemu podatkowego. Kodyfikacja prawa podatkowego nie byla
W tej sytuacji priorytetem, poniewaz nie wymagata tego UE. Sprawga fundamentalng

9 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000.
10 M. Poptawski, Tax Code Models, [w:] L. Etel, M. Poplawski, (red.), Tax Codes..., op. cit., s. 15in.

11 L. Abramchik, Tax Code ofthe Republic of Belarus. Formation and reality, [w:] L. Etel, M. Poptawski, (red), Tax Codes...,
op.cit., s. 29in.
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w tamtym czasie bylo wprowadzenie przepiséw podatkowych zgodnych z dyrekty-
wami unijnymi, co wiazato si¢ z negocjowaniem z Komisja Europejska rozwiazan
przejSciowych. W tym stanie rzeczy nie byto warunkéw do tworzenia koncepciji
catosciowych kodekséw podatkowych. Tych warunkéw nie ma nadal z uwagi na
trwajacy, nie tylko w Polsce, proces przebudowy systemu podatkowego. Nie ma
realnych mozliwosci stworzenia kodeksu podatkowego w sytuacji, gdy nie zostal
do konca zreformowany obowiazujacy model opodatkowania dochodu, a zwlasz-
cza majatku. Zakonczenie tych reform jest warunkiem podjecia ewentualnych prac
nad skodyfikowaniem calego prawa podatkowego. Nie ma bowiem sensu two-
rzenie kodeksu prawa podatkowego, ktéry najprawdopodobniej w krotkim czasie
bedzie ulegat zasadniczym zmianom. Akt taki bylby w istocie rzeczy zbiorem obo-
wiazujacych w danym roku przepiséw prawa podatkowego, zatytulowanym dla
celow komercyjnych ,kodeks podatkowy”. Takie ,.kodeksy” sa do kupienia na po-
czatku roku w kazdym z analizowanych panstw. Warto podkresli¢, ze takze wsrod
przedstawicieli doktryny w zasadzie nie ma postulatéw uchwalenia kompleksowe-
go kodeksu podatkowego. Toczaca sie dyskusja dotyczy raczej tego, co powinno si¢
znalez¢ w skodyfikowanej czesci ogdlnego prawa podatkowego. Nie wszystkie bo-
wiem przepisy ogdélnego prawa podatkowego moga by¢, z uwagi na uwarunkowa-
nia wynikajace z obowiazujacego systemu prawa, ujgte w kodeksie podatkowym.
W Polsce na przyktad odpowiedzialno$¢ za wykroczenia i przestepstwa podatkowe
uregulowana jest w kodeksie karnym skarbowym i nie ma sensu przenoszenia tych
przepiséw do kodeksu podatkowego, chociaz ma to miejsce w innych panstwach'?.
W Polsce, chcac ,,na sile” skodyfikowaé ogélne prawo podatkowe, trzeba byloby
zdekodyfikowaé dobrze funkcjonujace prawo karne skarbowe. Nie mialoby to nic

wspdlnego z idea kodyfikacji.

W patistwach Europy Srodkowej coraz bardziej odczuwalna i postulowana jest
potrzeba uporzadkowania zaniedbanego, z uwagi na wylaczenie z procesu harmoni-
zacji, ogdlnego prawa podatkowego. W Polsce stosunkowo weczesnie w poréwnaniu
z innymi panstwami uchwalono ustawe — Ordynacja podatkowa, ktéra weszta w zy-
cie z dniem 1 stycznia 1998 r. W akcie tym, bedacym forma kodyfikacji czgscio-
wej, zawarte s3 przepisy ogélnego prawa podatkowego, znajdujace zastosowanie do
wszystkich podatkow. Zasadniczo ich przedmiotem sa stosunki pomigdzy organami
podatkowymi a podatnikami zwiazane z powstawaniem, wykonywaniem i wygasa-
niem zobowiazan podatkowych.

12 M. Radvan, J. Schweigl, Penalties in Tax Law in Light of the Principle ne bis in idem, [w:] L. Etel, M. Poplawski, (red.), Tax
Codes..., op. cit., s. 399 i n.; M. Karfikové, Z. Karfik, Penalty under the Tax Procedure Code in the Context of the Case Law of
the Supreme Administrative Court, [w:] L. Etel, M. Poplawski, (red.), Tax Codes..., op. cit., s. 297 i n.
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Podobne akty zostaly przyjete nieco pbézniej na Wegrzech (2004 r.), w Czechach
(2009 r.)'3, Stowacji 2009 r.)'¥, na Litwie (2004 r.)'*. Wiekszo$¢ tych aktywéw
okresla si¢ mianem ordynacji, a nie kodeksu. Tak przyjeto nazywac kodyfikacje cze-
$ciowe prawa podatkowego, chcac je odrézni¢ od kodyfikacji obejmujacych prawo
ogolne i szczegdlowe. W Polsce nazwa ta ma takze podloze historyczne. Polska mia-
fa juz skodyfikowane ogdlne prawo podatkowe w 1934 r. w formie aktu zatytulo-
wanego ,,Ordynacja podatkowa”'¢. Byt to jeden z najnowoczesniejszych kodekséw
w tamtym okresie. Nie mozna tego niestety powiedzie¢ o obwiazujacej ordynacji,
ktéra w ciagu 18 lat obowiazywania byla ponad 100 razy nowelizowana. Nie jest
to wszakze mankament tylko polskiej ordynacji. Wszystkie ordynacje w analizowa-
nej grupie panstw sg dosy¢ czesto nowelizowane. Mozna wskaza¢ na przyczyny tego
stanu rzeczy, ktore w wigkszosci s tozsame.

Prawo podatkowe rozwija si¢ bardzo dynamicznie z uwagi na to, ze rézne-
go rodzaju zjawiska i procesy bedace przedmiotem jego regulacji podlegaja ciaglej
ewolucji. Ordynacja podatkowa musi za nimi nadaza¢. W innym przypadku moze
to prowadzi¢ do negatywnych nastepstw przede wszystkim dla budzetu. Najlepszym
przyktadem sa coraz to nowsze instrumenty prawne wykorzystywane w obrocie go-
spodarczym nie zawsze po to, aby ten obrét usprawnié. Sa one niekiedy kreowane
jedynie po to, aby nie placi¢ podatkéw. Do niedawana tak rozumiana optymaliza-
cja podatkowa nie byla tak powszechnie stosowana jak obecnie. Wspodlczesnie jest
to zjawisko, ktoére musi by¢ zwalczane, poniewaz pozbawia budzety coraz to wigk-
szych wplywoéw podatkowych. Bez zmian w ordynacji walka z tym negatywnym
procederem nie moze by¢ skutecznie prowadzona!’. Problem jest dostrzegany przez
Komisje Europejska, ktéra wydaje zalecenia i dyrektywy majace na celu ogranicze-
nie unikania opodatkowania zwlaszcza w aspekcie mi¢dzynarodowym. Realizacja
wytycznych UE w zakresie wymiany informacji podatkowych, klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowania, uszczelniania systemu podatkowego, transparentnosci
w przyznawaniu preferencji podatkowych, pomocy publicznej itp. skutkuje tym, ze
ordynacje musza by¢ nowelizowane. Zwalczanie uchylania sie i unikania opodatko-
wania ma obiektywny charakter i nie ma co liczy¢, ze w krétkim czasie problem ten
zostanie rozwiazany, a przez co odpadnie jedna z gtéwnych przyczyn niestabilnosci
kodekséw podatkowych.

13 M. Karfikova, Czech Tax Procedure Code, [w:] L. Etel, M. Poplawski, (red), Tax Codes..., op. cit., s. 121 i n., a takze R. Bohdc,
The Difficulties of Tax Law Codification in the Czech Republic, [w:] L. Etel, M. Poptawski, (red.), Tax Codes..., op. cit., s. 187
in.

14 V. Babcik, Tax Code in Slovakia, [w:] L. Etel, M. Poplawski, (red.), Tax Codes..., op. cit., s. 51 i n.

15 B.Sudavi¢ius, M. Endrjaitis, Law on Tax Administration. The Tax Ordinance Act of the Republic of Lithuania, [w:] L. Etel,
M. Poptawski, (red.), Tax Codes..., op. cit., s. 51in.

16  Zob. ustawa z dnia 15 marca 1934 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 39, poz. 346 ze zm.).
17  Zob. V. Babcak. A. Romanova, I. Vojnikowa (red.), Tax Law vs Tax Fraudsand Tax Evasion, Kosice 2015.

790

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn.
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwers

tu w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki
na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/01



Czy moina skodyfikowa¢ prawo podatkowe? Doswiadczenia paristw Europy Srodkowo-Wschodniej

Kolejnym zjawiskiem, takze o obiektywnym charakterze, wymuszajacym zmia-
ny w ordynacjach, jest coraz szybciej postepujacy proces cyfryzacji postgpowan po-
datkowych. Wykorzystywanie srodkéw komunikacji elektronicznej w kontaktach
z podatnikiem stafo si¢ standardem i rozwija si¢ btyskawicznie. Kto jeszcze kilka lat
temu myslat o tym, ze bedzie to jeden z najdogodniejszych i najtaniszych sposobdw
doreczania decyzji, wezwan, skladania deklaracji czy tez udzielania informacji? Jest
to proces wymagajacy przebudowy ordynacji nastawionych na papierowa forme za-
fatwiania sprawa podatkowych. Zjawisko to ma charakter dynamiczny i w zadnym
razie nie mozna ,,raz na zawsze  uregulowa¢ w ordynacji funkcjonowanie srodkow
komunikacji elektronicznej w relacjach organ podatkowy — podatnik. Ordynacje
muszg si¢ w zwiazku z tym zmieniaé, podazajac za rozwojem informatyzacji, wyko-
rzystujac jej osiagniecia w prawie podatkowym.

Zmiany w ordynacjach sa takze coraz czg$ciej wymuszane przez samych podat-
nikéw domagajacych si¢ ustawowego okreslenia ich praw oraz gwarancji ich prze-
strzegania. Nie wystarczaja juz réznorodne dokumenty, niemajace normatywnego
charakteru, nazywane deklaracjami prawa podatnika. Podatnicy chca spisania ich
praw podstawowych w formie otwartego katalogu zawartego w ustawie — ordy-
nacji. Wskazuje si¢, ze wyeksponowanie praw podatnika w jednym miejscu stuzy
polepszeniu relacji pomigdzy podatnikami i organami podatkowymi. W Polsce 18
maja 2011 r. ogloszona zostata Deklaracja Praw Podatnika, ale jej wplyw na polep-
szenie relacji pomiedzy tymi podmiotami nie jest duzy.'®* W zwiazku z tym w or-
dynacji i innych ustawach wprowadzane sg regulacje artykutujace prawa podatnika
i przewidujace mechanizmy ich ochrony na etapie postgpowania podatkowego
i kontroli podatkowej.

Zmiany w ordynacjach sq wymuszane réwniez przez orzecznictwo sadowe.
Ogromny dorobek orzeczniczy musi by¢ uwzgledniony w obowiazujacych przepi-
sach. Sady bardzo czgsto wyjasnialy istote poszczegdlnych regulacji, ktéra byla na-
stepnie akceptowana przez organy podatkowe i podatnikéw. Mozna jednak wskaza¢
na wiele kontrowersyjnych rozstrzygnig¢, ktére potggowaly spory interpretacyjne.
W tym kontekscie nalezy zwroci¢ uwage na orzeczenia trybunaldw konstytucyjnych
funkcjonujacych w tych panstwach. Orzeczenia trybunalow, ale takze Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wymagaja reakcji ustawodawcy i zmiany zakwe-
stionowanych w tym trybie przepisow. Niestety zdarza si¢ to dosy¢ czgsto. W Polsce
Trybunal Konstytucyjny wydat ponad 20 orzeczen dotyczacych zgodnosci z prze-
piséw ordynacji z Konstytucja. Potowa z nich to wyroki stwierdzajace niezgodnos¢
z Konstytucja okreslonych przepisow ordynacji, co wymaga dostosowania tych re-
gulacji do wymogdw konstytucyjnych wskazanych przez Trybunal.

18  Kwartal po ogloszeniu. Deklaracja Prawa Podatnika —i co dalej?, ,,Prawo i Podatki” 2011, nr 9.
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Coraz wigkszego znaczenia w praktyce tworzenia i stosowania prawa podat-
kowego nabieraja zasady ogdlne prawa podatkowego. Ich brak w ordynacjach po-
datkowych albo jedynie cze$ciowe ujecie skutkuje tym, ze nie tylko doktryna (od
dawna), ale i podatnicy chca ich zapisania w ustawie. Najlepszym przykladem jest
zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika, ktéra byta w Polsce przed-
miotem ogélnonarodowego referendum. Wokét tej zasady rozgorzala publiczna
dyskusja dotyczaca potrzeby zapisywania zasad ogélnych w ordynacji podatkowe;j.
Przeciwnicy tej idei wskazywali, ze w zupelnosci wystarczy, aby te zasady funk-
cjonowaly w orzecznictwie sadowym. Nie trzeba ich zapisywa¢, poniewaz moze
to wypaczy¢ ich sens. Jednak ta zasada znalazla si¢ w ordynacji i nalezy sadzi¢, ze
na tym si¢ nie skonczy. W chwili obecnej mozna juz méwi¢ o uksztaltowaniu sig
w orzecznictwie i doktrynie kilku podstawowych dyrektyw postepowania, okresla-
nych mianem zasad ogélnych. Powinny one by¢ zawarte w ordynacji podatkowej,
tym bardziej ze sa w niej od uchwalenia ordynacji zasady ogélne postgpowania po-
datkowego przeniesione z kodeksu postgpowania administracyjnego. Formutowane
w orzecznictwie sadowym 1i literaturze zasady ogélne prawa podatkowego nie sta-
nowia zamknigtego katalogu, ale niektére z nich sg juz powszechnie akceptowane
i te powinny znalez¢ sig¢ w czgsci ogélnej prawa podatkowego.

Zmiany ordynacji podatkowych sa takze zwiazane z tym, ze nie ma w nich
konsensualnych metod zafatwiania spraw podatkowych. Mam tu na mysli umowy,
konsultacje i mediacje jako instrumenty, ktére w okreslonych przypadkach moga
skutecznie zastapi¢ decyzj¢ administracyjna. Dopiero niedawno zauwazono, ze
te niewladcze formy dziatania administracji podatkowej moga by¢ skutecznie sto-
sowane w relacjach fiskus — podatnik i maja szereg zalet'’. W ,starych” ordynacjach
podatkowych brakuje tych form, co wymaga interwencji ustawodawcy. A to z kolei
pociaga za sobg kolejne nowelizacje kodekséw podatkowych.

Kolejng przyczyng ciaglych zmian ordynacji podatkowych sa takze zmiany
w ustawach regulujacych podatki sktadajace si¢ na system podatkowy. Wprowadzenie
nowego podatku lub tez znaczaca modyfikacja np. podatku od wartoéci dodanej wy-
musza wprowadzenie zmian do przepiséw ogdlnych dotyczacych nadplat podatku
czy tez zasad naliczania odsetek albo kar porzadkowych. Specyfika poszczegdlnych
Swiadczen podatkowych, a zwlaszcza wspomnianego juz podatku od wartosci doda-
nej i akcyzy, przy jednoczesnej duzej czgstotliwosci zmian w tych podatkach, skut-
kuje potrzeba dostosowana do nich przepiséw ordynacji. W tym kontekscie nalezy
takze zwréci¢ uwage na potrzebe korelacji ordynacji podatkowej z innymi przepi-
sami prawa nie tylko podatkowego. W Polsce np. niezbgdne jest jasne i precyzyjne
okreslenie stosunku ordynacji do kodeksu postepowania administracyjnego, ustawy

19 W Polsce wyniki badan empirycznych w tym zakresie zaprezentowat P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wréblewska, Czynniki
zmniejszajace role wladczych form dzialania administracji skarbowej w realizacji zobowiazai podatkowych, Warszawa—
Bialystok 2013.
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o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej i jeszcze wielu powiazanych z prawem podatkowym ustaw. W przy-
padku ich zmian, niekiedy zasadniczych, ordynacja musi takze by¢ do tych zmian
dostosowana. Z cala pewnoscia mozna stwierdzi¢, ze ustabilizowanie systemu pra-
wa w danym panstwie przyczynia si¢ do radykalnego zmniejszenia nowelizacji or-
dynacji podatkowych. Zmiany ordynacji sa w wigkszosci przypadkéw nastgpstwem
zmian ustaw z nig powiazanych.

Wyzej wskazane zostaly przyczyny skutkujace zmianami ordynacji podat-
kowych s3 niemal identyczne we wszystkich paistwach Europy Srodkowej2?,
Wigkszo$¢ z nich ma obiektywny charakter i trudno zaklada¢, ze zostana wyelimino-
wane w krotkim czasie. Ich efektem jest widoczny proces ciaglych nowelizacji prze-
piséw ogdlnych prawa podatkowego. W tym miejscu pojawia si¢ pytanie o to czy
mozna bez przerwy dokonywa¢ nowelizacji ordynacji bez szkody dla tych aktéw?
Oczywiscie jest to pytanie retoryczne. Polska ordynacja podatkowa w wyniku wpro-
wadzonych w niej zmian stala si¢ aktem mato czytelnym, a jej pierwotna struktura
zostala ,,zdemolowana”. Nie ma w niej miejsca na wprowadzanie nowych regulacji,
co powoduje, ze sa one zamieszczane w przypadkowych dziatach i rozdzialach, co
w efekcie zakl6ca proces prawidlowej wyktadni tych przepisoéw. Jako przyktad moz-
na wskaza¢ wspomniang juz zasade ogolna rozstrzygania watpliwosci na korzysé po-
datnika stanowiaca tres¢ art. 2a ordynacji dziatu I — Przepisy ogélne, w sytuacji gdy
zasada legalizmu jest zamieszczona jest w art. 120 w dziale IV — Postgpowanie po-
datkowe. Nikogo nie trzeba przekonywad, ze zasady ogdlne prawa podatkowego
musza by¢ w jednym miejscu w pierwszej czgéci ordynacji podatkowe;j. Jednak ,,sta-
ry” uklad ordynacji na to nie pozwala, przez co tworzy sie tego typu prowizoryczne
regulacje, bo inaczej nie mozna. I to jest zasadniczy powdd tego, ze w analizowa-
nych panstwach podjgto dzialania zmierzajace do przygotowania projektéw catko-
wicie nowych kodekséw ogdlnego prawa podatkowego. Najbardziej zaawansowane
w tym zakresie s prace w Polsce, gdzie w tym celu powolana zostala Komisja
Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego?!. Jej celem jest przygotowanie pro-
jektu nowej ordynacji podatkowej do pazdziernika 2017 r.?? Zainteresowanie efek-
tami prac tej komisji w innych panstwach jest dosy¢ duze z uwagi na zblizony cel
i przedmiot przygotowywanego projektu®’.

20 J. Fehér, G. Hulkd, L. Pardavi, Hungarian Tax Code, [w:] L. Etel, M. Poptawski (red.), Tax Codes..., op. cit., s. 87 i n.

21 Komisja o zblizonych kompetencjach zostala powolana w lutym 2015 r. na Wegrzech. Jej zadaniem jest przygotowanie
zalozen reformy procedur postgpowania administracyjnego, w tym postgpowania podatkowego zob. J. Fehér, G. Hulko,
L. Pardavi, Hungarian Tax Code, [w:] L. Etel, M. Poplawski (red.), Tax Codes..., op. cit., s. 87 i n.

22 Zob. L. Etel et al., Ordynacja podatkowa — kierunkowe zalozenia nowej regulacji, Biatystok 2015.

23 Zob. recenzj¢ polskich zatozen nowej ordynacji podatkowej — D. Czudek, Tax Ordinance — Direction on Constituting a New
Regulation, ,,Public Governance Administration and Finances Law Review it the European Union and Central and Eastern
Europe” 2016, nr 1.
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Whnioski

Panstwom-czlonkom Wspdlnoty Niepodleglych Panstw ,,udalo sie” uchwa-
li¢ kodeksy calosciowe obejmujace cate prawo podatkowe. Stalo si¢ tak tylko dla-
tego, ze w wyniku rozpadu Zwiazku Radzieckiego musiaty catkowicie od poczatku
stworzy¢ caly system prawa podatkowego. Kodeksy podatkowe staja si¢ w tych pan-
stwach trwatym elementem katalogu Zrédel prawa podatkowego. Ich funkcjonowa-
nie generalnie potwierdza mozliwo$¢ skodyfikowania calego prawa podatkowego.
W wigkszosci z tych panstw jest to skuteczna forma porzadkowania prawa podatko-
wego.

Calosciowe kodyfikacje prawa podatkowego nie byly i w dalszym ciagu nie
s3 mozliwe w patistwach Europy Srodkowo-Wschodniej. Inne realia geopolitycz-
ne zadecydowaly o tym, ze nie podjeto préb tworzenia calosciowych kodekséw po-
datkowych. W tych panistwach proces porzadkowania prawa podatkowego przybrat
posta¢ kodyfikacji czgsci ogdlnej prawa podatkowego. Kodyfikacje te, co jest nie-
zgodne z istota tego typu aktéw, charakteryzuja si¢ niestabilnoscia. Wymogi wy-
nikajace z prawa UE, rozw6j nowych technologii informatycznych, a takze zjawisk
i procesow bedacych przedmiotem prawa podatkowego sa obiektywna przyczyna
dezaktualizacji rozwiazan przyjetych w ordynacjach podatkowych, ktére maja kilka
lub kilkanascie lat. Trzeba stwierdzi¢, ze ustawodawca musi dostosowywac regulacje
ordynacyjne do zmieniajacego si¢ otoczenia. Nowelizacje sg reakcja ustawodawcy
na ,starzenie sie” kodekséw podatkowych. Jest to proces naturalny, charaktery-
styczny nie tylko dla prawa podatkowego. Ogoélna charakterystyka zmian dokony-
wanych w ordynacjach podatkowych pozwala stwierdzi¢, ze wigkszo$¢ z nich ma
charakter obiektywny, niezawiniony przez ustawodawce. A zatem niestabilnos¢ or-
dynacji podatkowych nie jest przede wszystkim wynikiem niskiego poziomu legi-
slacyjnego kodeksow podatkowych, ale wynika z potrzeby ich dostosowywania do
dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Czy zatem warto kodyfikowaé prze-
pisy prawa podatkowego, ktére z natury swej nie moga by¢ stabilne? Na to pyta-
nie trzeba odpowiedzie¢ pytaniem — a jaka jest alternatywa? Nie jest nia na pewno
fragmentaryczne regulowanie ogélnego prawa podatkowego w ustawach podatko-
wych albo aktach zaliczanych do innych gatezi prawa. Unormowania te z uwagi na
ich przedmiot beda tak samo narazone na czgste zmiany. ,,Rozcztonkowanie” ogdl-
nego prawa podatkowego nie zlikwiduje jego niestabilno$ci. Spowoduje natomiast
tylko rozproszenie przepisow tej czesci prawa podatkowego, co z zatozenia nie przy-
czyni sie do jego udoskonalenia. Kodyfikacje ogdlnego prawa podatkowego s3 po-
trzebne i niewatpliwie stuzg porzadkowaniu prawa podatkowego. Jednakze z uwagi
na specyficzny przedmiot tej galezi prawa akty te s ,,skazane” na ciggte nowelizacje.
W efekcie tychze akty te traca swoja pierwotna strukture i uklad, co wywoluje po-
trzebe przygotowania od poczatku nowej ustawy. Swiadczy to o tym, ze zywotnosé
ordynacji podatkowych z przyczyn obiektywnych nie jest dluga. Jak pokazuja do-
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$wiadczenia panstw Europy Srodkowej, kilkunastoletnie ordynacje podatkowe mu-
szg by¢ zastapione nowymi, uwzgledniajacymi potrzeby zmieniajace si¢ otoczenia.
Te nowe akty — wg mnie — takze zuzyja si¢ stosunkowo szybko przede wszystkim
z przyczyn obiektywnych. Dlugo$¢ obowiazywania tych aktow jest determinowana
réwniez, co nalezy podkresli¢, jakoscia legislacyjna tych aktéw. Dobrze napisana or-
dynacja podatkowa z zachowaniem zasad techniki prawodawczej i zawierajaca ela-
styczne instytucje (klauzule generalne) moze by¢ wykorzystywana znacznie dluzej
i efektywniej. Nie wierze jednak, ze jest mozliwe stworzenie ordynacji podatkowej,
ktora z zalozenia bedzie obowigzywala przez czas blizej nieokreslony, siegajacy dzie-
siatek lat. Nie pozwala na to charakter prawa podatkowego.
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