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WPROWADZENIE

Przedmiotem niniejszego opracowania jest koncepcja nowego aktu
regulujgcego ogdlne prawo podatkowe przygotowana przez czionkow
Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego Prawa Podatkowego. Komisja ta zo-
stal powotana w listopadzie 2014 roku, w celu przygotowania kierun-
kowych zalozenn nowej ordynacji podatkowej, na podstawie ktérych
—w ciaggu 2 lat — ma powstac projekt ustawy. Kierunkowe zalozenia zo-
staly przygotowane w marcu 2015 roku i przedstawione Ministrowi Fi-
nanséw, ktory skierowat je do konsultacji spotecznych. Zostaly one za-
koriczone w sierpniu 2015 r., co umozliwito przekazanie kierunkowych
zalozen nowej ordynacji do Rady Ministréw.

Przygotowanie tego dokumentu przez KKOPP wigzalo si¢ z ko-
niecznos$cig uzyskania akceptacji wigkszosci jej cztonkéw co do po-
szczegblnych propozycji dotyczacych ksztattu przysziej ordynacji po-
datkowe;j. Niektére z nich — co jest naturalne — zostaly przez Komisje
odrzucone albo mocno zmodyfikowane w stosunku do wersji zglo-
szonej. I to wtasnie zadecydowalo o potrzebie wydania opracowania,
w ktérym cztonkowie Komisji mogg przedstawi¢ w formie mniej sfor-
malizowanej niz w oficjalnym dokumencie ich przemyslenia, jak po-
winna wyglada¢ nowa ordynacja podatkowa. Stad tez opracowanie
to nie jest wierng kopig kierunkowych zalozer nowej ordynacji podat-
kowej przekazanych Radzie Ministréw. Zawarte sg w nim takze propo-
zycje regulacji, ktére Komisja odrzucita lub zmodyfikowata z wiasnej
inicjatywy lub w wyniku konsultacji spotecznych. Warto podkreslic,
ze — szczesliwie — réznice dotyczace ksztaltu podstawowych instytu-
cji nowej ordynacji podatkowej w obu tych opracowania nie sg duze.
W trakcie prac KKOPP udato si¢ niejednokrotnie doprowadzi¢ do wy-
pracowania kompromisu co do zgtaszanych postulatéw, niekiedy prze-
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ciwstawnych. Decydowaly argumenty merytoryczne, w oparciu o kt6-
re Komisja przyjmowata rozwigzanie lepsze. Ten spos6b procedowania
doprowadzit do tego, ze brak jest zasadniczych réznic pomigdzy tym,
jak widzieli nowa ordynacj¢ poszczegdlni czlonkowie Komisji, a tym,
co jest zawarte w kierunkowych zatozeniach nowej ordynacji.

Celem KKOPP jest upowszechnienie przygotowanych zalozen no-
wego aktu, czemu stuzyly m.in. wystgpienia jej cztonkéw w trakcie co-
rocznej konferencji naukowej organizowanej przez Wydzial Prawa Uni-
wersytetu w Biatymstoku, ktéra odbyla si¢ dniach 25-26 maja 2015 r.
w Augustowie (IX Konferencja Naukowa ,,Ordynacja podatkowa w teo-
rii i praktyce. Kierunki zmian ogélnego prawa podatkowego”). Cel ten
realizuje réwniez wydanie drukiem, w ramach materialéw z tej kon-
ferencji, wynikéw prac KKOPP, co umozliwi ich lepsze zrozumienie
zaréwno przez podatnikéw, jak i pracownikéw organéw skarbowych.
Komisja w trakcie prac dokonata analizy ogromnego materiatu Zrédto-
wego (literatura, orzecznictwo, akty prawne). Jest tam zawarta ogrom-
na liczba postulatéw dotyczacych tego, jak powinna by¢ skonstruowana
nowa ordynacja. Nie wszystkie mogty by¢ uwzglednione w kierunko-
wych zalozeniach, co niektérych mocno wzburzylo. Poznanie moty-
woéw, ktore zadecydowaly o wyborze okreslonych rozwigzan uzasadnia
stanowisko Komisji i czesto prowadzi do jego akceptacji. To samo do-
tyczy mozliwosci zapoznania si¢ z alternatywnymi regulacjami rozwa-
zanymi przez Komisje. Swiadomos¢, ze dany postulat byt analizowany,
ale z pewnych powodéw nie zyskat akceptacji — z czym mozna si¢ nie
zgadzaé — ulatwia odparcie zarzutu dotyczacego nieznajomosci wcze-
$niej sformutowanych propozycji udoskonalenia ordynacji. Kwestie te,
ktére z ré6znych powodéw nie mogly by¢ zwarte w kierunkowych za-
tozeniach nowej ordynacji, s3 przedmiotem niniejszego opracowania.
Mam nadzieje, ze zacheci to Paristwa do przeczytania tej ksigzki.

Leonard Etel
Biatystok, 1 wrzesnia 2015 r.
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ROZDZIAL I

ZAGADNIENIA OGOLNE

1. Potrzeba regulacji

Obowiazujaca ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa weszta w zycie 1 stycznia 1998 r. i od tego czasu byla wielo-
krotnie nowelizowana. Liczne zmiany swiadczg o tym, ze tres¢ tego
aktu musiala by¢ czgsto i w wielu obszarach dostosowywana do no-
wych uwarunkowan. Jednak mimo to nie odpowiada juz dzisiejszym
potrzebom i standardom. Jest tak z kilku powodéw.

Jednym z nich — zasadniczym — jest coraz bardziej widoczna po-
trzeba stworzenia w ordynacji takich mechanizméw, ktére prowadzi-
tyby do wywazenia interesu publicznego i interesu podatnika.! Po-
wszechnie zglaszane sg zasadne postulaty zwigkszenia ochrony pozycji
podatnika w relacjach z organami podatkowymi. Sprawy dotyczace
materii tak wrazliwej jak podatki muszg by¢ rozwigzywane z poszano-
waniem praw podatnikéw, ale takze — o czym si¢ niekiedy zapomina
— z uwzglednieniem interesu paristwa, czyli — w uproszczeniu — organi-
zacji finansowanej przez wszystkich podatnikéw.? Osiagnigcie takiego
stanu réwnowagi jest bardzo trudne, ale nalezy do niego dazy¢, wpro-
wadzajac do ordynacji podatkowej okreslone zasady — w szczegdlno-
sci dyrektywe nakazujacg interpretacje watpliwosci z uwzglednieniem

1 llekro¢ w niniejszym opracowaniu jest mowa o podatniku, zasadniczo rozumie sig¢ pod tym
pojeciem réwniez inne podmioty zobowigzane (ptatnikéw, inkasentéw, nastepcéw praw-
nych, osoby trzecie itp.).

2 Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, War-
szawa, 4 kwietnia 2014 r., s. 2i 14.

15



Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji

interesow” obu stron stosunku podatkowoprawnego. Nie do korica jest
to novum, poniewaz taki sposéb interpretowania prawa wynika z Kon-
stytucji RP, a od 1 stycznia 2016 r. bedzie rowniez wynikatl z art. 2a
o.p.}

W obowiazujacej ordynacji podatkowej brakuje instytucji cha-
rakterystycznych dla dojrzatej kodyfikacji czesci ogélnej prawa po-
datkowego. Wsrdd nich na pierwszy plan wysuwa si¢ potrzeba zapisa-
nia zasad og6lnych prawa podatkowego. Przez ostatnie kilkadziesiat lat
wykrystalizowaly si¢ one na tyle wyraznie w orzecznictwie i doktry-
nie, ze wpisanie ich do ustawy jest juz mozliwe i potrzebne. Oddziaty-
wanie zasad og6élnych prawa podatkowego nie ograniczy si¢ zresztg do
samej ordynacji podatkowej — bedzie mie¢ miejsce w obszarze calego
prawa podatkowego.

Zachodzi takze potrzeba okreslenia praw i obowigzkéw podatnika
w formie katalogu zawartego w jednym akcie prawnym rangi ustawo-
wej. Stuzy¢ to bedzie poprawie relacji pomi¢dzy podatnikami i organa-
mi podatkowymi, ktére w odczuciu spotecznym sg zte.* Sformutowanie
praw i obowigzkéw podatnika w ustawie bedzie tez mialo wplyw na
praktyke stosowania prawa, a zwlaszcza jego wykladnig.

Nowy akt prawny uwzgledni ogromny dorobek orzeczniczy sagdow
w sprawach podatkowych. Jego wptyw na stosowanie prawa jest wigcej
niz znaczacy. Jednak nie wszystkie watpliwosci interpretacyjne dalo si¢
ta droga usunad. Przyszedt czas na to, aby uwzgledniajac dotychczaso-
we orzecznictwo, na nowo zbudowaé ksztatt normatywny poszczegdl-
nych instytucji prawnych. Nalezy to uczyni¢ tak, aby zminimalizowaé
dawne spory interpretacyjne, a zarazem unikajac dostrzezonych przez
sady bledow legislacyjnych, stworzy¢ regulacje bardziej klarowne i sta-
bilne. W tym kontekscie nalezy tez zwr6ci¢ uwagg na liczne orzeczenia

3 Zob. ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r poz. 1197).
4 Por. raport Najwyzszej Izby Kontroli, Przestrzeganie praw podatnikéw przez wybrane urze-

dy skarbowe i izby skarbowe. Informacja o wynikach kontroli, 3 czerwca 2014 r. Z powotane-
go raportu wynika m.in. ze ,[...] w odczuciu spotecznym polski fiskus jest restrykcyjny, prze-
pisy podatkowe sg skomplikowane (nieprecyzyjne, nieczytelne) i czesto ulegajg zmianom,
urzednicy popetniajg wiele btedéw i majg nieprzyjazny stosunek do podatnikéw”. Poglad ten
nie znalazt jednak potwierdzenia w wynikach kontroli. ,NIK pozytywnie ocenia przestrze-
ganie przez skontrolowane organy praw podatnikdw, okreslonych w Ordynacji podatkowej
i ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, pomimo stwierdzonych nieprawidtowosci”
—zob. s. 10 powotanego raportu.
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Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace zgodnosci przepiséw ordyna-
cji podatkowej z Konstytucjg RP.> Nie w kazdym przypadku Trybu-
natl stwierdzal niezgodnos¢ badanych regulacji z ustawg zasadnicza, ale
zarzuty formulowane w uzasadnieniach wyrokéw §wiadczg o zasadni-
czych mankamentach ordynacji podatkowej. Uchwalenie nowego aktu
umozliwi ich wyeliminowanie.

Kolejng przyczyng uzasadniajacg podjecie prac nad nowg ustawg
jest to, ze sens niektérych rozwigzan, na skutek ich licznych noweliza-
cji, zostal zmieniony, co utrudnia stosowanie aktu. Do jego interpre-
tacji nie wystarcza dzis§ znajomos¢ tekstu prawnego i regul wyktadni,
uzupelniona znajomoscig orzecznictwa sgdowego. Potrzebna jest zna-
jomos¢ historii rozlicznych zmian i §Swiadomos¢ tego, jak nieoczekiwa-
ny niekiedy wywotywaty efekt. Zmiana tego stanu nie jest juz mozliwa
w drodze dalszych nowelizacji, lecz wymaga rozwigzania radykalnego,
tj. napisania ordynacji podatkowej od nowa.

Za uchwaleniem nowego aktu przemawia réwniez to, ze w obo-
wigzujacej ordynacji podatkowej brakuje instytucji wystepujacych
w wigkszosci nowoczesnych aktéw tego typu.® Tytutem przyktadu moz-
na wskazaé klauzulg przeciwko unikaniu opodatkowania, czy tez ure-
gulowania dotyczace niewladczych form rozstrzygania sporéw podat-
kowych, nie tylko w ramach postepowania podatkowego. Interesujace
postulaty w tym zakresie zostaly sformutowane w literaturze na pod-
stawie doswiadczen w stosowaniu tego typu instytucji w innych pan-
stwach.’

5 Trybunat Konstytucyjny 19 razy stwierdzit zgodno$¢ analizowanego przepisu ordynacji po-
datkowej z Konstytucjg RP, a w 18 przypadkach jego niezgodnosc¢.
6 B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa — perspektywy zmian, ,Prawo i Podatki” 2006, nr 1;

idem, Ordynacja podatkowa w $wietle kryteriow oceny jakosci aktow normatywnych, [w:]
R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokot nowelizacji, Biatystok 2009, s. 23 i n,;
G. Gotebiowski (red.), H. Dzwonkowski (red.), Konferencja ,Zmiany w Ordynacji podatko-
wej. Poprawa jakosci i uproszczenia”, Warszawa, 8 stycznia 2013 r.; C. Kosikowski, Ogoiny
kodeks daninowy zamiast ordynacji podatkowej, ,Przeglad Podatkowy” 2014, nr 9; R. Do-
wgier, Ordynacja podatkowa w praktyce gminnych organéw podatkowych — stan obecny
i kierunki zmian, Warszawa 2014; R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski,
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2014, Wroctaw 2014, s. 5in.

7 Zob. D. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form alternatywnych wobec
aktu administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zim-
mermanna, Warszawa 2007; A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne
metody determinacji powinnos$ci podatkowej, Warszawa 2014 oraz wyniki badan empirycz-
nych zaprezentowane [w:] P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wréblewska, Czynniki zmniejsza-
jace role wtadczych form dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowigzan podat-
kowych, Warszawa-Biatystok 2013.
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Potrzeba uchwalenia nowego aktu wynika réwniez stad, ze ordy-
nacja podatkowa musi nadgza¢ za dynamicznymi przemianami gospo-
darczymi i technicznymi. Jednym z czynnikéw wymuszajacych zmia-
ny prawne jest koniecznos¢ coraz powszechniejszego wykorzystywania
srodkéw komunikacji elektronicznej w kontaktach z podatnikiem. Za-
gadnienie to wymaga unormowania catosciowego i uporzgdkowanego,
co nie jest mozliwe w drodze kolejnych nowelizacji przepisow.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej, rozwdj technologii, a tak-
ze zjawisk i proceséw bedacych przedmiotem prawa podatkowego
to obiektywne przyczyny dezaktualizacji rozwigzan przyjetych w or-
dynacji podatkowej kilkanascie lat temu. Ustawodawca staral si¢ temu
zapobiec, sukcesywnie dokonujgc w tym akcie zmian, niekiedy bar-
dzo obszernych. Ciggle nowelizacje w wigkszosci przypadkéw miaty
na celu dostosowanie ordynacji do ujawniajacych sie wcigz nowych po-
trzeb i probleméw zwigzanych ze stosowaniem jej przepiséw. Nie byto
to jednak rekonstruowanie aktu w oparciu o wczesniej wypracowany
wzorzec — model docelowej czesci ogélnej prawa podatkowego. Ciggle
poprawiana ordynacja zatracila swoja pierwotng strukture, ktéra takze
nie byta wolna od wad.® Obecnie stato si¢ jasne, ze wyczerpaly si¢ moz-
liwosci udoskonalania i aktualizowania ordynacji podatkowej w drodze
dalszych nowelizacji. Potrzebna jest nowa ustawa, o racjonalnym ukta-
dzie, klarownych zalozeniach i przejrzystej tresci, ktéra odpowiadataby
nowym wyzwaniom spotecznym i gospodarczym.’

8 Zob. C. Kosikowski, O nie zrealizowanej koncepcji polskiego kodeksu podatkowego, [w:]
E. Chojna-Duch, W. Goronowski (red.), Podstawowe zagadnienia prawa finansowego i poli-
tyki finansowej w Polsce w latach 1989-1997. Ksiega jubileuszowa Profesora Leona Kurow-
skiego, Warszawa 1998, s. 97 i n.; C. Kosikowski, Konstytucyjno$¢ Ordynacji podatkowej,
,Panstwo i Prawo” 1998, nr 2.

9 Nawet jej tworcy wskazujg na potrzebe wprowadzenia zmian — zob. wypowiedz prof. W. Mo-
dzelewskiego o tym, co zmieni¢ w ordynacji podatkowej, http://ksiegowosc.infor.pl/wiado-
mosci/143475. Ale nie tylko oni. Trwajg prace nad rzagdowym projektem zmian w ordyna-
cji podatkowej z dnia 9 lipca 2014 r., opracowanym na podstawie zatozen przyjetych przez
Rade Ministrow 18 marca 2014 r. W Sejmie znajduje sie tez projekt ustawy przygotowa-
ny z inicjatywy Prezydenta RP — o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw. Dodatkowo nalezy wskazac na postulaty zmian przygotowane przez Mini-
sterstwo Gospodarki: Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa, paz-
dziernik 2014. Postulaty dotyczgce nowej ordynacji podatkowej sformutowane zostaty tak-
ze m.in. przez: PKPP Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci 2014;
Forum Obywatelskiego Rozwoju, ,Analiza FOR” 2014, nr 12, Warszawa, kwiecien 2014 r.;
Rzecznika Praw Obywatelskich, styczen 2015 r.; Pracodawcéw RP oraz Krajowa Izbe Do-
radcow Podatkowych, styczen 2015; Federacje MSP, styczen 2015.
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Konieczna begdzie harmonizacja przepiséw nowej ordynacji po-
datkowej z innymi przepisami z zakresu prawa podatkowego oraz re-
gulacjami spoza tego obszaru. Niezbedne jest jasne i precyzyjne okre-
Slenie stosunku ordynacji do przepiséw o kontroli skarbowej, regulacji
dotyczacych egzekucji administracyjnej, ale takze do ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,” czy
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.'!
Mozna to zrobic, jedynie tworzac ustawe od nowa.

Projektujac nowy akt, warto wykorzysta¢ te rozwigzania prawne,
ktére zostaly wypracowane przez lata obowigzywania i doskonalenia
ordynacji podatkowej z 1997 r. i sprawdzity si¢. Trzeba wykorzystac to,
ze byly one przez kilkanascie lat testowane w praktyce. Niektore z nich
bez zmian nalezy wprowadzi¢ do nowego aktu, oczywiscie z uwzgled-
nieniem zmian prawa migdzynarodowego i unijnego.'” Pojawiajace si¢
glosy nawotujace do wyrzucenia obowigzujacej ordynacji ,,do kosza”
i zastgpienia jej catkowicie nowym aktem oderwanym od funkcjonu-
jacych przez wiele lat przepisow nie sg zasadne. Dobrze funkcjonuja-
ce instytucje, ktorych ksztatt okreslony zostal w duzej mierze przez na-
uke, orzecznictwo i praktyke, powinny znaleZ¢ si¢ w nowej ustawie.
Nalezy jednak pamigtaé, ze zasadniczym celem nie jest poprawianie
starej ordynacji podatkowej, lecz stworzenie nowej, ktéra pozbawiona
bedzie stabosci swojej poprzedniczki.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zm.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 672 ze zm.

12 W tym konteks$cie nalezy stwierdzi¢, ze jedynie dwa dziaty obowigzujacej ordynacji w za-
sadzie nie wymagajg zmian. Jest to Dziat lla Porozumienia w sprawie ustalania cen trans-
akcyjnych i Dziat Vlla Wymiana informacji podatkowych z innymi panstwami. We wskaza-
nych przepisach nalezy, co oczywiste, uwzgledni¢ postanowienia dotyczgce wprowadzenia
projektowanej ustawy w sprawie poprawy wypetniania miedzynarodowych obowigzkéw po-
datkowych oraz wdrazania ustawodawstwa FATCA, a takze implementacji zmienianej dy-
rektywy Rady 2011/16/UE w sprawie wspotpracy administracji w dziedzinie opodatkowania,
ktérej celem jest wprowadzenie powszechnego standardu raportowania (CRS). Zdaniem
Komisji wprowadzenie tych regulacji moze spowodowac potrzebe unormowania kwestii do-
tyczacych wymiany informacji podatkowych z innymi panstwami w odrebnej ustawie. Jest
to uzasadnione przede wszystkim tym, ze sg to przepisy regulujgce relacje pomiedzy pan-
stwami w zakresie wymiany informacji podatkowych. Nie sg to zatem unormowania doty-
czace stosunkéw pomiedzy organami podatkowymi i podatnikami. Nie bez znaczenia jest
tez duza objetosc¢ projektowanych regulacji, co zle rzutuje na strukture ordynacji podatko-
wej.
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2. Jak przygotowac¢ projekt nowej ordynacji
podatkowej?

Mozna wskazaé na kilka sposobéw przygotowania projektu tego
aktu. Do tej pory stosowne projekty aktéw z tej dziedziny byly opra-
cowane przez wewngtrzny zespot (zespoty), sktadajace si¢ z pracow-
nikéw Ministerstwa Finanséw. Dzisiaj, o czym si¢ mozna przekonac,
czytajac np. opinie o przygotowanej w tej formie tzw. duzej noweliza-
cji ordynacji podatkowej,' taki tryb reformowania prawa podatkowego
w odczuciu spotecznym jest traktowany jako dziatania pozorne, zmie-
rzajagce w istocie rzeczy do zwigkszenia jedynie efektywnosci pobo-
ru podatkéw, bez wzgledu na prawa podatnika. Projekty takie sg ne-
gatywnie ocenianie przez ,,znawcOw” prawa podatkowego nawet bez
czytania. Wychodzg oni z zalozenia — cos w tym jest — ze fiskus nie jest
zainteresowany tworzeniem przepiséw podatkowych, ktére beda utrud-
nialy mu realizacje jego podstawowego zadania, tj. uzyskania zaktada-
nych wpltywéw podatkowych. Opinia ta jest krzywdzgca w stosunku
do twércéw powotanego wyzej projektu, ktéry zawiera w wigkszosci
bardzo dobre regulacje zastugujace na szybkie wprowadzenie w zy-
cie. Niektoére jednak z tych bardzo dobrych regulacji musiaty by¢ z pro-
jektu usunigte, poniewaz byly poddane calkowicie niezasadnej kryty-
ce medialnej, co w efekcie doprowadzilo do tego, ze podatnicy zaczeli
obawiac si¢ ich wprowadzenia. Chodzi tu o klauzule przeciwko uni-
kaniu opodatkowania, ktéra funkcjonuje w wiekszosci panstw OECD
i nie wywoluje zadnych emocji, a dodatkowo jest zalecana przez Ko-
misje Europejskg. Instytucja ta zostala przedstawiona jako ,,brzytwa
w reku malpy”, tj. Ministra Finanséw. Nie ma tu miejsca na szerszg
analize¢ tego zjawiska i trzeba poprzestac na stwierdzeniu, ze nawet naj-
lepsze propozycje moga by¢ Zle odebrane tylko dlatego, ze ich inicjato-
rem jest Ministerstwo Finanséw. Jest to niewatpliwie okolicznos¢, ktéra
musi by¢ brana pod uwage przy przygotowywaniu trudnych projektéw,
do ktérych niewatpliwie nalezy zaliczy¢ te z zakresu prawa podatko-
wego. Innym — istotniejszym — mankamentem przygotowywania zato-
zefi reform podatkowych przez pracownikow Ministerstwa Finanséw

13 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw
(druk nr 3462).
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jest ograniczony wplyw przedstawicieli podatnikéw, nauki, doradcéw
podatkowych w najwazniejszym momencie, a mianowicie opracowa-
nia koncepcji reformy. W ramach tzw. konsultacji spotecznych projekty
ministerialne sa oczywiscie szeroko konsultowane, ale jest juz za p6z-
no, poniewaz ,,produkt” jest juz przygotowany i w niewielkim zakresie
moze si¢ zmienié.

Catkowicie odmiennym sposobem na stworzenie zalozeri dobre-
go prawa podatkowego jest przygotowanie stosownych propozycji przez
samych podatnikéw, a w zasadzie ich reprezentantéw, w postaci r6z-
nego rodzaju organizacji, ktére dodatkowo sg wspomagane przez me-
dia. W ostatnim czasie zostal opracowany przez ,,Rzeczpospolitg” do-
kument pt. ,,Kodeks podatnika”.'* Jest to zbidr postulatow dotyczacych
ksztattu przysziego kodeksu podatkowego przestanych do redakciji tej
gazety, ktére nastgpnie zostalty opublikowane i publicznie dyskutowa-
ne. Nie umniejszajgc znaczenia tego typu inicjatyw, nalezy stwierdzic,
ze nie sg to kompleksowe zalozenia kodeksu, ale luzno ze sobg powig-
zane propozycje uwzgledniajace przede wszystkim interes podatnikéw.
Nie ma si¢ czemu dziwi¢ z uwagi na to, ze sg to propozycje zgtaszane
przez placacych podatki.

Kolejnym praktykowanym sposobem przygotowania racjonalnych
zaltozen reformy prawa podatkowego jest ich opracowanie przez autory-
tety z zakresu prawa podatkowego. W ostatnich dwdch latach pojawi-
to si¢ kilka takich projektéw. Warto odnotowaé projekt nowej ordyna-
cji podatkowej przygotowany przez prof. Henryka Dzwonkowskiego,"
zalozenia kodeksu daninowego opracowane przez prof. Cezarego Ko-
sikowskiego,'® koncepcje nowej ordynacji podatkowej przygotowanej
przez zespot kierowany przez prof. Bogumita Brzeziriskiego' czy tez
koncepcje nowego kodeksu podatkowego prof. Dariusza Adamskiego.'®

14 Kodeks podatnika, Warszawa, kwiecien 2015 r.

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

16 C. Kosikowski, Ogolny kodeks daninowy zamiast ordynacji podatkowej, ,Przeglad Podatko-
wy” 2014, nr 9.

17 B. Brzezinski, Reforma ogélnego prawa podatkowego w Polsce — od idei po konkretne dzia-
tania, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa — stan obecny i kierunki zmian, Biatystok
2015.

18 Zatozenia nowej ordynacji podatkowej (Kodeksu podatkowego) z marca 2015 r. opracowane
przez Forum Obywatelskiego Rozwoju (http://www.lepszepodatki.pl).
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Nie dokonujac szczegdtowej analizy tych inicjatyw nalezy zauwazyc,
ze zadna z nich — z réznych powodéw — nie ma szans na zrealizowa-
nie. Jest tak przede wszystkim dlatego, ze z prac nad tymi koncepcjami
wykluczone zostalo Ministerstwo Finanséw. Nie trzeba uzasadniac, ze
pominiecie tak waznego ,,gracza” nie rokuje dobrze co do skutecznego
zrealizowania najlepszych nawet propozycji.

Niektory twierdza, ze polskie prawo podatkowe jest znacznie gor-
sze niz zagraniczne. W zwigzku z tym, ich zdaniem najlepszym sposo-
bem jego poprawienia jest przejecie rozwigzan sprawdzonych w innych
systemach. Nie jest mozliwe proste przeniesienie zalozeri obcego ko-
deksu podatkowego do Polski. Przede wszystkim kazdy kraj ma swoj,
specyficzny system prawa podatkowego, stanowigcy element systemu
prawnego. Pobiezna nawet analiza tych systeméw pozwala to dostrzec,
a przez to odrzuci¢ te drogg ,,poprawiania” polskiego prawa podatko-
wego. Warto w tym miejscu dodad, ze nie ma tez uniwersalnych wzor-
c6w kodekséw podatkowych pasujacych do kazdego systemu krajo-
wego. Préby stworzenia takich modelowych rozwigzari maja miejsce.
Mozna przyktadowo wskaza¢ model kodeksu podatkowego przygoto-
wany przez ekspertéw Migdzynarodowego Funduszu Walutowego®
oraz zalozenia kodeksu podatkowego przygotowane przez organizacje
zrzeszajaca organy podatkowe parstw Ameryki Srodkowej (CIAT).?
Te ,,modele” regulacji podatkowych nie pasujg jednak do polskich re-
aliow. Mogg one by¢ jedynie wykorzystane w pewnych fragmentach,
i to po dodatkowej ich modyfikacji.

Mozna takze — co bylo praktykowane — powierzy¢ przygotowanie
projektu nowej ordynacji podatkowej wyspecjalizowanej firmie praw-
niczej. Ten sposéb nie moze by¢ jednak stosowany przy przygotowaniu
koncepcji reformy prawa podatkowego o zasadniczym znaczeniu dla
funkcjonowania calego systemu podatkowego. Jezeli juz, to mozna ko-
rzysta¢ z ustug takiej firmy na etapie pisania konkretnych przepiséw,
wczesniej uzgodnionych i skonsultowanych w procedurach okreslonych
przepisami prawa. Poza tym metoda ta ma wszystkie wady wczesniej

19 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal De-
partment, September 29, 2000.

20 Modelowy kodeks podatkowy CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributa-
rias, http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.ht-
mli?task=view
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wskazanych sposobéw przygotowywania projektéw, a dodatkowo jest
bardzo droga.

Wyzej wskazanych mankamentéw wydaje si¢ nie mie¢ koncepcja
powierzenia przygotowania projektu reformy ogélnego prawa podatko-
wego komisji kodyfikacyjnej rozumianej jaka zesp6t ,,fachowcow”, ma-
jacych okreslone jasno zadanie — przygotowanie projektu nowego aktu
prawnego wraz z przepisami wykonawczymi. Z zatozenia w sktad ko-
misji muszg wchodzi¢ co najmniej przedstawiciele Ministerstwa Finan-
s6w 1 podatnikéw. Ich obecnos¢ w przygotowaniu koncepcji tej refor-
my jest niezbedna z uwagi na potrzeb¢ uwzglednienia w niej zar6wno
intereséw fiskalnych, jak i pozycji stabszej strony stosunku prawnopo-
datkowego — podatnika. Przyjecie takiego zalozenia daje szanse na to,
ze juz w ramach prac koncepcyjnych mozna prébowaé wywazac inte-
resy obu tych stron. Nie bez znaczenia jest réwniez to, ze odbior kon-
cepcji wypracowanej z udzialem zaréwno podatnikéw jak i organéw
podatkowych bedzie lepszy niz wtedy, gdyby byly to propozycje wy-
pracowane tylko przez jedng strong. Nie tylko z tego powodu w skla-
dzie komisji powinni znaleZ¢ si¢ przedstawiciele nauki prawa podat-
kowego i sgdownictwa administracyjnego. Ich obecnos¢ daje wigksze
prawdopodobieristwo uwzglednienia w projektowanych regulacjach
istotnych probleméw doktrynalnych i wynikajacych z szeroko rozumia-
nego orzecznictwa sgdowego w sprawach podatkowych.

3. Zakres przedmiotowy i cele nowej ordynaciji
podatkowej

3.1. Zadania Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podat-
kowego

Dobrze sie stato, ze zdecydowano si¢ na powierzenie przygotowa-
nia projektu nowej ordynacji Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Podatko-
wego (KKOPP). Zostata ona powotana rozporzadzeniem Rady Mini-
stréw z dnia 21 paZdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organizacji
i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowe-
20.2' W jej sktad weszto: 5 przedstawicieli nauki prawa podatkowego,

21 Dz.U. z 2014 r., poz. 1471.
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3 sedziéw sadu administracyjnego, 3 przedstawicieli organdéw podat-
kowych, 3 przedstawicieli firm doradztwa podatkowego i przedstawi-
ciel Prezydenta RP. Taki sktad Komisji, w zalozeniu, ma gwarantowac
uwzglednienie w pracach nad reforma ogdlnego prawa podatkowego
wszystkich istotnych probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem tych
regulacji, identyfikowanych przez nauke, judykature i praktyke. Mozna
oczywiscie rozwazaé, dlaczego powolano az 5 przedstawicieli nauki,
a tylko trzech reprezentujacych podatnikéw i dlaczego nie ma wsréd
przedstawicieli organéw podatkowych reprezentanta samorzadu tery-
torialnego. Watpliwosci tych mozna zglasza¢ duzo, ale nie maja one
wiekszego znaczenia z uwagi na ide¢ powotania Komisji. Chodzi nie
tylko o to, aby byla ona reprezentatywna, ale przede wszystkim zdolna
do wypracowania stosownych propozycji, co wymaga od jej cztonkéw
odpowiedniej wiedzy, ale i umiejgtnosci pracy w grupie.

Zgodnie z § 8 powotanego rozporzadzenia do zadari Komisji nale-
Zy: opracowanie, nie pozZniej niz w terminie 4 miesigcy od dnia pierw-
szego posiedzenia Komisji, kierunkowych zatozenn kompleksowej re-
gulacji rangi ustawowej dotyczacej ogélnego prawa podatkowego oraz
opracowanie, nie péZniej niz w terminie 2 lat od dnia przyjecia Kierun-
kowych zatozeri projektu ustawy zawierajacego kompleksowe regula-
cje dotyczace ogblnego prawa podatkowego wraz z przepisami wyko-
nawczymi. Celem KKOPP jest uporzadkowanie czgsci ogdlnej prawa
podatkowego w formie nowego aktu prawnego zatytulowanego ,,0r-
dynacja podatkowa”. Jest to forma tzw. kodyfikacji czgsciowej prawa
podatkowego. Kodyfikacja kompleksowa nie jest w tej chwili mozli-
wa i mato prawdopodobnym jest stworzenie w dajacym si¢ przewidziecé
okresie kodeksu podatkowego obejmujacego kompleksowo regulacje
prawa podatkowego (czgs¢ ogdlna i szczegbétowa prawa podatkowego).
Nie znajduje uzasadnienia umieszczenie wszystkich regulacji z tego za-
kresu w jednej ustawie. Byloby to dzialanie sztuczne i niczym nieuza-
sadnione.

Pierwszym etapem prac Komisji bylo przygotowanie kierunko-
wych zalozeni przysziej ordynacji podatkowej. W tym miejscu nalezy
stwierdzi¢, ze nie ma w systemie prawa blizszego okreslenia ,kierun-
kowych zatozen”. Jest to uwaga o tyle zasadna, ze w takiej sytuacji nie
wiadomo czym ,,zalozenia kierunkowe” réznig si¢ od ,,zalozen projek-

24



Zagadnienia ogdlne

tu ustawy”’, o ktérych mowa w § 19 ust. 2 pkt 1 Regulaminu pracy Rady
Ministréw.”> Ma to duze znaczenie z uwagi na procedur¢ przygotowania
projektu ustawy na etapie prac rzgdowych. Analiza postanowiet powo-
tanej uchwaty pozwala stwierdzié, ze , kierunkowe zatozenia” sg takze
projektem dokumentu rzadowego, o ktérym mowa w § 19 ust. 1 pkt 2
— ,,inny dokument”, przygotowywanym w celu przedstawienia Radzie
Ministréow. Z powodéw, o ktérych nizej nie mogg si¢ jednak do niego
odnosi¢ w calej rozcigglosci wymogi stawiane przed typowymi zato-
zeniami projektu ustawy. Wynika to przede wszystkim stad, ze ,kie-
runkowe zatozenia kompleksowej regulacji rangi ustawowej dotyczacej
ogblnego prawa podatkowego” majg byé przygotowane przez KKOPP,
ktéra funkcjonuje na podstawie powotanego rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw w sprawie utworzenia, organizacji i trybu dzialania KKOPP.
Jest to akt, w ktoérym okreslony jest ,,specyficzny” tryb przygotowania
najpierw ,.kierunkowych zatozen”, a nastgpnie projektu ustawy kom-
pleksowo regulujacej ogélne prawo podatkowe ze wskazaniem termi-
néw przygotowania tych dokumentéw. Pojecie ,kierunkowych zatozen”
jest uzyte tylko w tym rozporzadzeniu, bez jego blizszego przyblizenia.
W takiej sytuacji pojecie to powinno by¢ interpretowane zgodnie z re-
gulami jezyka potocznego. ,.Kierunkowe” to wytyczone, zasadnicze,
najwazniejsze dzialania z uwagi na realizowany cel.” Wskazane rozpo-
rzadzenie jest podstawg prawng do przygotowania tych zatozer w ter-
minie 4 miesiecy od dnia pierwszego posiedzenia KKOPP. Ten kroétki
termin wyjasnia, dlaczego Komisja nie zostala zobowigzana do przed-
stawienia ,,normalnych” zalozen projektu tej ustawy. W ciggu 4 miesig-
cy nie ma mozliwosci przygotowania zalozen tak obszernego aktu jak
ordynacja podatkowa z zachowaniem wszystkich wymogdéw wynikaja-
cych z Regulaminu pracy Rady Ministréw. Mozna jedynie przygotowac
gléwne, podstawowe obszary przysziej regulacji. Stad tez w rozporza-
dzeniu powotujacym KKOPP zdecydowano si¢ na przyjecie ,,specjal-
nego” trybu procedowania tego dokumentu rzgdowego, gdzie podstawg
przygotowania sg ,.kierunkowe zatozenia” nowej ordynacji podatkowe;.
Przyjecie tych zalozer przez Rade Ministréw umozliwi przejscie do
przygotowania na ich podstawie projektu nowej ustawy. W tym ,,spe-

22 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r., ,Monitor Polski” poz. 979.
23 http://www.sjp.pwn.pl

25



Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji

cjalnym” trybie przygotowania nowej ordynacji podatkowe;j ,,zalozenia
projektu ustawy” w rozumieniu Regulaminu pracy Rady Ministréw zo-
staly zastgpione ,.kierunkowymi zalozeniami”, co mialo przyspieszy¢
prace KKOPP.

Tak rozumiane kierunkowe zatozenia nowej ordynacji podatkowej
zostaly przedstawione Ministrowi Finanséw 11 marca 2015 roku. Do-
kument ten jest dostepny na stronach Ministerstwa Finanséw (http:/
mf.gov.pl). Minister Finanséw zdecydowat si¢ na skierowanie kierun-
kowych zalozenn do konsultacji spolecznych. Przewiduje si¢, ze we
wrzesniu 2015 roku dokument ten zostanie przyjety przez Rade Mini-
strow. Od tego momentu KKOPP bedzie miata 2 lata na przygotowanie
projektu nowej ordynacji podatkowe;.

Analiza kierunkowych zatozen nowej ordynacji podatkowej po-
zwala stwierdzi¢, ze w pracach Komisji szczegdlny nacisk potozony zo-
stal na:

- uporzagdkowanie i skodyfikowanie materii ogélnego prawa po-
datkowego — stworzenie spéjnej, klarownej i nowoczesnej ordy-
nacji podatkowej;

- wprowadzenie rozwigzan stanowigcych dopelnienie i ukorono-
wanie procesu ksztaltowania si¢ ogélnego prawa podatkowego
w Polsce (w szczegdlnosci takich jak zasady ogdlne prawa po-
datkowego oraz katalog praw i obowigzkéw podatnika);

— stworzenie ram prawnych opartych na wspoétpracy miedzy orga-
nami podatkowymi a podatnikami, co pozwoli znaczgco popra-
wic relacje migdzy tymi podmiotami.

Tak uksztattowana ordynacja podatkowa bedzie dobrze stuzyla re-
alizacji zadan (celéw) stawianych przed tego typu aktami prawnymi.

3.2. Zakres przedmiotowy nowej ordynacji podatkowej

Nowa ordynacja podatkowa bedzie calosciowym ujeciem przepi-
s6w sktadajgcych si¢ na czes¢ ogdlng prawa podatkowego. Znajdg si¢
w niej wszystkie przepisy zaliczane do ogélnego prawa podatkowego,
z uwzglednieniem specyfiki polskiego systemu prawa. Oznacza to, Ze
nie zawsze rozwigzania powszechnie stosowane w innych systemach sg
mozliwe do wprowadzenia w polskiej ordynacji podatkowej. Przyjecie
racjonalnego uktadu zawartosci merytorycznej ordynacji podatkowej
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jest jednym z podstawowych zadan Komisji. Nalezy przy tym uwzgled-
ni¢ postanowienia rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej.”** Sg to re-
gulacje obowigzujace na etapie przygotowywania zatozen projektu no-
wej ustawy.” Zgodnie z § 20 tego aktu w przepisach merytorycznych
nowej ordynacji wydzielone zostang przepisy ogdlne i przepisy szcze-
gétowe. Przepisy szczegdlowe zamieszczone zostang w nastepujg-
cej kolejnosci: przepisy prawa materialnego, przepisy o organach oraz
przepisy proceduralne. Nie przesadzajac na tym etapie prac o ostatecz-
nej, szczegdtowej systematyce przepiséw ordynacji, mozna wskazac jej
gléwne czesci i1 ich zawartos¢. W przepisach ogélnych, zgodnie z wy-
mogami ,,Zasad techniki prawodawczej”, umieszczone bg¢dg m.in. na-
stepujgce grupy tematyczne: przedmiot i zakres regulacji, zasady ogdl-
ne prawa podatkowego, prawa i obowiazki podatnika, podstawowe
pojecia, definicje, reprezentacja, solidarnos¢ w prawie podatkowym,
zasady obliczania termindw, tajemnica skarbowa oraz srodki komuni-
kacji elektronicznej. W przepisach prawa materialnego powinny zostaé
zamieszczone dwie grupy tematyczne: wymiar, wykonanie, wygasanie
zobowigzan podatkowych oraz nastgpstwo i odpowiedzialnos¢ w pra-
wie podatkowym. Kolejng czgscig ordynacji beda przepisy o organach,
gdzie uregulowane zostang kwestie dotyczace organéw podatkowych
i ich wlasciwosci. W przepisach proceduralnych zamieszczone zostang
przede wszystkim unormowania z zakresu postgpowania podatkowego,
kontroli podatkowej i czynnosci sprawdzajacych oraz innych procedur
podatkowych (m.in. porozumienia w sprawie ustalania cen transakcyj-
nych, wydawanie zaswiadczen, mediacja, szacowanie podstawy opo-
datkowania).

W nowej ustawie nalezy jednoznaczne ustali¢, do jakich swiadczen
przepisy ordynacji podatkowej znajda zastosowanie. W dzisiejszym sta-

24 Dz.U. Nr 100, poz. 908.

25 Komisja analizowata takze inne postulowane w literaturze propozycje uktadu przepiséw me-
rytorycznych ordynacji podatkowej — zob. B. Brzezinski, Reforma ogélnego prawa podatko-
wego w Polsce — od idei po konkretne dziatania, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatko-
wa — stan obecny i kierunki zmian, Biatystok 2015 (w druku); H. Dzwonkowski, Koncepcja
budowy Ordynacji podatkowej w uktadzie funkcjonalnym (zarys) ,Monitor Podatkowy” 2012,
nr 10; A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 340 i n;
C. Kosikowski, Ogolny kodeks daninowy..., op. cit.; Projekt przepiséw ogdlnych Ordynacji
podatkowej opracowany przez zespét kierowany przez W. Nykiela, ,Kwartalnik Prawa Po-
datkowego” 2001, nr 3-4.
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nie prawnym zagadnienie to wzbudza wiele kontrowersji. Aby je za-
koriczy¢, nalezy przyjaé zasadg, Ze nowa ustawa znajdzie zastosowanie
do wszystkich naleznosci publicznoprawnych, chyba ze ustawy odreb-
ne stanowig inacze;j.

Kwestig dyskusyjng jest sprawa tego, co powinno znaleZé si¢
w projektowanych przepisach ogdélnych prawa podatkowego, a w chwi-
li obecnej jest uregulowane w innych aktach. Nalezy zgodzi¢ si¢ z po-
wszechnie postulowang potrzebg wlaczenia do ordynacji dobrze
uksztaltowanych przepiséw zawartych w ustawie o zasadach ewidencji
i identyfikacji podatnikéw i ptatnikéw.?® Sg to przepisy ogélnego pra-
wa podatkowego i powinny by¢ zawarte w nowej ordynacji podatkowe;.

Formulowane niekiedy w literaturze postulaty objecia ordynacja
przepiséw dotyczacych egzekucji naleznosci podatkowych nie wyda-
ja sie dostatecznie uzasadnione na tym etapie porzadkowania ogdélnego
prawa podatkowego.?” Nie wida¢ zadnych realnych korzysci z podzie-
lenia obecnej materii ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji*® na dwie czgsci, a mianowicie na
przepisy regulujace egzekucje naleznosci podatkowych (ordynacja)
i przepisy regulujace egzekucje pozostalych naleznosci pienig¢znych
1 obowigzkéw niematerialnych. Przeniesienie do ordynacji przepiséw
dotyczacych egzekucji naleznosci podatkowych w zaden sposéb nie
zwiekszy jej efektywnosci. Poza tym bylby to kolejny przypadek roz-
rostu regulacji prawnych i niepotrzebnego dublowania si¢ identycznych
przepiséw w ordynacji i ustawie o postepowaniu egzekucyjnym.? Sta-

26 Zob. B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa w $wietle oceny jakosci aktéw normatywnych,
[w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokot nowelizacji, Biatystok 2009, s. 20. Zob.
tez art. 31 Modelowego kodeksu podatkowego Migedzynarodowego Funduszu Walutowe-
go (Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Le-
gal Department, September 29, 2000), gdzie reguluje si¢ zagadnienie numeroéw identyfika-
cji podatkowej i w tym zakresie okresla m.in. procedure ich nadawania przez organy wtadzy
publicznej i zasady postugiwania sig nimi przez podatnikéw. Podobnie kwestia ta jest uregu-
lowana w Dziale IV Czesci Il niemieckiej ordynacji podatkowej.

27 Zob. C. Kosikowski, Ogdélny kodeks daninowy..., op. cit. Przeciwnikiem poszerzenia zakre-
su przedmiotowego ordynacji o postepowanie egzekucyjne jest R. Mastalski — zob. Kierun-
ki zmian ogolnego prawa podatkowego, ,Glosa” 1995, nr 1.

28 Tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r. poz. 1619 ze zm.

29 Nie oznacza to oczywiscie, ze ujecie przepiséw o egzekucji naleznosci podatkowych
w ustawie ogodlnego prawa podatkowego jest rozwigzaniem nieznanym innym porzgdkom
prawnym. Przyktadowo, przepisy takie sg zawarte w Dziale VI niemieckiej ordynacji podat-
kowej i Czesci | Rozdziale IV rosyjskiego kodeksu podatkowego. W wegierskiej ustawie
2003. évi XCII. térvény az adozas rendjérél regulacja dotyczgca egzekucji nie jest komplet-
na — przepisy te odsytajg w zakresie nieuregulowanym do ustawy o egzekucji sgdowe;j.
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nowisko to nie powinno by¢ rozumiane jako postulat pozostawienia bez
zmian ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji — zmiany
w tym zakresie sg konieczne, poniewaz nierozwigzany pozostaje pro-
blem zwigkszenia skutecznosci egzekwowania naleznosci publiczno-
prawnych, w tym podatkéw. Problem ten powinien by¢ jednak rozpa-
trywany nie tylko w odniesieniu do podatkéw i nie w ramach prac nad
nowa ordynacja podatkowg.

W dyskusjach nad ksztaltem przysziej ordynacji wskazuje si¢ tak-
Ze, ze ustawa ta powinna objac regulacje dotyczace odpowiedzialno-
$ci karnej za popetnienie przestepstw i wykroczeri podatkowych.*® Jest
to rzeczywiscie przedmiot wigkszosci kodekséw podatkowych.*' Przy-
jac jednak nalezy, iz odpowiedzialnos¢ karna to domena prawa karnego
i nie ma sensu przenoszenie jej do ordynacji. W chwili obecnej jest ona
kompleksowo uregulowana w ustawie z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Ko-
deks karny skarbowy* i ewentualna dekodyfikacja tej materii nie jest
uzasadniona.

Na tym tle nalezy tez negatywnie odnies¢ si¢ do postulatu przyjecia
regul postgpowania z kodeksu postepowania administracyjnego, odno-
$nie do uregulowania w ordynacji tylko niektérych instytucji specyficz-
nych dla postepowania podatkowego.* Po tylu latach obowigzywania
odregbnej procedury podatkowej i wyksztalcenia pewnej jej specyfiki
nieuzasadniony jest powr6t do stanu sprzed 1998 r., kiedy to postepo-
wanie podatkowe bylo uregulowane gtéwnie we wskazanym kodeksie.

Nie jest takze potrzebne przenoszenie do ordynacji przepisow
ustrojowych ksztaltujacych funkcjonowanie organéw podatkowych.
Nowa ordynacja powinna regulowa¢ stosunki pomig¢dzy podatnikiem

30 Na argumenty przeciwko traktowaniu prawa karnego skarbowego jak czgs$ci ogéinego pra-
wa podatkowego wskazuje m.in. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 171in.

31 Zob. np. Tax Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the
IMF Legal Department, September 29, 2000 oraz Modelowy kodeks podatkowy Centro In-
teramericano de Administraciones Tributarias (CIAT) opracowany w dwéch wersjach z 1997
i 2006 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.ht-
ml?task=view), a takze Ksiega druga Dziat Il Rozdziat I(C) francuskiej ustawy Code général
des impots i Cze$¢ | Tytut 11l Dziat 2 Livre des procédures fiscales oraz Cze$¢ Il austra-
lijskiej ustawy Taxation Administration Act 1953. Regulacje dotyczace odpowiedzialnosci
karnej skarbowej zawarte sg takze w Dziale VIII niemieckiej ordynacji podatkowej i Czesci
| Rozdziale VI rosyjskiego kodeksu podatkowego.

32 Tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 186 ze zm.

33 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz 2009, Wroctaw 2009, s. 14.
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i organami podatkowymi z pominigciem przepiséw ustrojowych, ure-
gulowanych w innych aktach. Zyska na tym przejrzystos¢ i stabilnos¢
nowej ustawy.

Ze zblizonych powodéw nie majg uzasadnienia postulaty uregulo-
wania w ordynacji podatkowej zasad funkcjonowania i kompetencji or-
ganéw kontroli skarbowej.’* Organy te sg powotane nie tylko do kon-
troli zobowigzan podatkowych, ale i szeregu innych spraw z zakresu
finanséw publicznych. Zasadne jest jednak uporzadkowanie regut pro-
wadzenia postgpowania kontrolnego i kontroli podatkowej realizowa-
nych przez organy kontroli skarbowej na podstawie przepiséw ordyna-
cji podatkowe;j.

Nie ma potrzeby zamieszczania w ordynacji regulacji dotycza-
cych funkcjonowania Rzecznika Praw Podatnika.*® Tego typu instytu-
cje o charakterze ustrojowym nie powinny by¢ przedmiotem ordynacji
podatkowej. Powotanie RPP prowadzitloby do dublowania zadar oraz
kompetencji konstytucyjnego organu, jakim jest Rzecznik Praw Oby-
watelskich. Rozwazy¢ natomiast mozna dokonanie przegladu upraw-
niefi RPO pod katem zwigkszenia nadzoru nad organami administracji
podatkowej.*® Poszerzenie kompetenciji RPO i odpowiednie wzmocnie-
nie jego urzedu z pewnoscig okaze si¢ mniej kosztowne niz tworzenie
od podstaw RPP.

Nie zastuguje na akceptacj¢ postulat uregulowania w nowej or-
dynacji instytucji ,,autoryzowanego podatnika” lub ,rzetelnego po-
datnika”?” Jej funkcjonowanie musialoby wigzaé si¢ z przyznaniem

34 Zob. C. Kosikowski, Ogélny kodeks daninowy( !, op. cit.

35 W literaturze wskazuje sie, ze stuszna jest krytyka dotyczaca tworzenia urzedu 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 sytuacji réznych kategorii podmiotéw — zob. Z. Ofiarski, Uwagi do zato-
zen nowej ordynacji podatkowej, luty 2015 (niepubl.).

36 Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja..., op. cit., s. 31. Centrum Dokumentacji
i Studiéw Podatkowych wskazuje, ze konieczna jest nowelizacja ustawy o RPO. ,Jednym
z zastepcow RPO powinna by¢ osoba zajmujgca sie wytgcznie prawami podatnikéw. Obec-
ny stan wskazuje na bardzo mate zaangazowanie RPO stanem ochrony praw obywateli be-
dacych podatnikami. Ponadto RPO powinien zajmowac sie réwniez sprawami podmiotéw,
ktore nie sg osobami fizycznymi. Obecna ustawa zaweza zakres dziatania RPO do podatni-
kow, ktérych prawa i wolnosci obywatelskie zostaty naruszone.” — zob. Uwagi Centrum Do-
kumentaciji i Studiéw Podatkowych do materiatu roboczego — Prace nad Kierunkowymi za-
tozeniami nowej ordynacji podatkowej opracowane przez Komisje Kodyfikacyjng 15 lutego
2015 ., £6dz, 24 lutego 2015 r. (niepubl.).

37 Wprowadzenie Karty rzetelnego podatnika postuluje m.in. Ministerstwo Gospodarki, Nowa
Ordynacja..., op. cit., s. 19.
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szczegblnych przywilejéw okreslonej kategorii podatnikéw, co moze
prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci i w konse-
kwencji doprowadzi¢ do podzialu podatnikéw na ,,rzetelnych” i resz-
ty, tzn. ,nierzetelnych”. Zalozy¢ nalezy, ze w nowej ordynacji kazdy
podatnik powinien by¢ traktowany jako rzetelny. Ponadto wprowadze-
nie tego typu preferencji podatkowych wigze si¢ z ryzykiem naruszenia
zakazu ingerencji panstwa w konkurencyjnos¢ podmiotéw gospodar-
czych, co moze naruszaé przepisy regulujgce dopuszczalnos¢ pomocy
publicznej. Moze to takze prowadzi¢ do naruszenia zasad swobody pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, w szczegdlnosci zasady réwnosci,
zgodnie z ktérg wykonywanie dzialalnosci gospodarczej jest wolne dla
kazdego na réwnych prawach (art. 6 ust. 1 u.s.d.g.). Wigkszos¢ z pro-
ponowanych przywilejow, wymienianych w propozycjach odnoszacych
si¢ do instytucji ,,autoryzowanego podatnika”, powinna dotyczy¢ kaz-
dego podatnika.

W nowej ordynacji podatkowej nie jest zasadne umieszczanie ka-
talogu uprawnien i obowigzkéw organéw podatkowych. Uprawnienia
i obowigzki tychze wyznaczane sg ich kompetencjami. W odniesieniu
do organéw podatkowych pierwszorz¢dne znaczenie ma zatem okre-
Slenie ich kompetencji, a nie praw i obowigzkéw. To kompetencja or-
ganu stanowi mozliwos¢ (uprawnienie) i jednoczesnie obowigzek ko-
rzystania z okreslonej formy lub form dziatania, zaliczanych do dziatan
administracyjnych. Kompetencja organu podatkowego jest zatem swo-
istym potaczeniem praw 1 obowigzkéw tego podmiotu. Bez wlasnych
kompetencji dany podmiot nie moze by¢ okreslany mianem organu po-
datkowego.

3.3. Cele nowej ordynacji podatkowej
Skodyfikowane przepisy ogdélnego prawa podatkowego majg stu-
zy¢ realizacji dwéch podstawowych celéw:
— ochronie praw podatnika oraz
- zwigkszeniu skutecznosci i efektywnosci wymiaru i poboru po-
datkow.

Pierwszy z tych celéw bedzie realizowany m.in. poprzez ztagodze-
nie nadmiernego rygoryzmu i formalizmu ordynacji podatkowej w od-
niesieniu do podatnikéw, ale takze innych podmiotéw zobowigzanych
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Iub uprawnionych do okreslonych dziatai na podstawie przepiséw pra-
wa podatkowego (platnikéw, inkasentéw, nastepcoéw prawnych, oséb
trzecich). W nowym akcie nalezy wprowadzi¢ mechanizmy prawne
chronigce pozycje podatnika w jego kontaktach z administracja podat-
kowa. Regulacje w nim zawarte powinny by¢ oparte na domniemaniu,
ze podatnik jest rzetelny i Swiadomie nie dgzy do naruszenia prawa po-
datkowego. Koniecznoscig jest takze ustawowe okreslenie praw podat-
nika oraz zagwarantowanie ich przestrzegania poprzez wprowadzenie
instrumentéw prawnych umozliwiajgcych mu ich egzekwowanie. Nale-
zy takze znies¢ regulacje, ktore s nadmiernie i bezzasadnie restrykcyj-
ne w stosunku do podatnikéw. Nowa ordynacja powinna wprowadzaé
ulatwienia w kontaktach z organem podatkowym na etapie zatatwiania
spraw podatkowych.

Drugim podstawowym celem nowej ordynacji podatkowej jest
zwiekszenie skutecznosci i efektywnosci wymiaru i poboru podat-
kéw. Ustawy podatkowe, w tym réwniez ordynacja podatkowa, majg
stuzy¢ uzyskaniu dochodéw podatkowych. Cel ten wymaga wprowa-
dzenia szeregu mechanizméw i procedur zwigkszajacych mozliwosci
organéw podatkowych w realizacji, wynikajacych z ustaw, obowigz-
kéw podatkowych. Jest to szczegdlnie wazne w sytuacji, gdy nasila si¢
zjawisko agresywnej optymalizacji podatkowej oraz oszustw podatko-
wych, skutkujace znaczacym zmniejszeniem wptywéw budzetowych
z tytulu opodatkowania. Wigksza skutecznos$¢ organéw podatkowych
nie moze jednak prowadzi¢ do naruszenia praw podatnika. Ksztatt no-
wej ordynacji podatkowej powinien uwzglednia¢ fakt, ze interes pu-
bliczny jest cze¢sto niesprzeczny z interesem podatnika, a takze dawaé
podstawy nalezytego wywazania tych intereséw w sytuacji, gdy sa one
sprzeczne. Bedzie temu stuzylo ujecie w ordynacji zasad ogdlnych pra-
wa podatkowego, ktére m.in. bedg obligowaly do uwzglgdnienia w pro-
cesie interpretacji prawa podatkowego praw podatnika, ale takze inte-
resu publicznego.

Zwigkszeniu skutecznosci i efektywnosci wymiaru i poboru po-
datkéw bedzie stuzy¢ migdzy innymi: stworzenie ram prawnych dla
lepszej wspoélpracy miedzy organami podatkowymi i podatnikami,
wprowadzenie rozwigzan zachecajacych podatnikéw do korygowa-
nia swoich btedéw, wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu opo-
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datkowania, zwigkszenie efektywnosci kontroli podatkowej i czynnosci
sprawdzajacych, wprowadzenie uproszczonych procedur podatkowych,
unowoczesnienie instytucji uregulowanych w ordynacji podatkowej
(elektroniczne sposoby zatatwiania spraw podatkowych).

Wyzej sformutowane cele nowej ordynacji podatkowej wymaga-
ja stworzenia instrumentéw prawnych umozliwiajacych ich realizacje.
Nizej zamieszczone s3 propozycje w tym zakresie. Zostaly one podzie-
lone na dwie grupy, odpowiadajgce wczesniej wskazanym celom. Jest
to podzial umowny z uwagi na to, ze niektére z proponowanych rozwia-
zan stuzg realizacji obu celow. Na wstepie zostalty wskazane podstawo-
we instytucje majgce zasadnicze znaczenie dla ksztaltu nowej ustawy.
Po nich prezentowane sa rozwigzania o charakterze bardziej szczeg6-
towym, ale wazne z uwagi na cele, ktore za ich pomoca maja by¢ osia-
gnigte. Pominigte zostaly natomiast takie regulacje, ktére istniejg juz
w obowigzujgcej ordynacji i nie wymagaja zasadniczych modyfikacji.*

38 Sg to np. przepisy regulujgce wymiar zobowigzan, ich wygasanie, informacje podatkowe,
rachunki oraz szereg unormowan z zakresu postepowania podatkowego, kontroli i czynno-
$ci sprawdzajgcych.
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ROZDZIAL 11

ZALOZENIA NOWEJ ORDYNACJI PODATKOWEJ,
KTORYCH CELEM JEST OCHRONA PRAW PODATNIKA

1. Instrumenty ochrony praw podatnika w przepisach
ogolnego prawa podatkowego — zasady prawa podatkowego
oraz prawa i obowiagzki podatnika w regulacjach nowej
ordynacji podatkowej

1.1. Uwagi ogdlne

Rozwazajac koncepcje nowych przepiséw ogdlnego prawa po-
datkowego, nie spos6b pomingé rozwigzan prawnych majacych gwa-
rantowaé ochrone praw podatnika. Celowi temu stuzy niewatpliwie
sformutowanie zasad prawa podatkowego, a takze uksztaltowanie nor-
matywnego katalogu praw i obowigzkéw podatnika.

Zasady prawa podatkowego sg elementem godnym wprowadzenia
do projektowanej ordynacji podatkowej, ktéry nie ma swojego odpo-
wiednika w obowigzujacych przepisach ogélnego prawa podatkowego.
Dzieje si¢ tak, poniewaz w istniejacej regulacji prawnej sformutowa-
no jedynie zasady ogdlne postgpowania podatkowego.! Reguty te maja
charakter normatywny, a w zwigzku z tym mozna z nich wyprowadzac
w drodze interpretacji normy prawne wigzace ich adresatéw.> W konse-
kwencji, naruszenie konkretnej zasady postepowania podatkowego jest

1 Por. art. 120-129 o.p.
2 Z. Ofiarski, Ogodlne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, War-
szawa 2013, s. 303.
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uchybieniem, ktérego zaistnienie moze spowodowac uchylenie decyz;ji
podatkowe;j.?

Jednoczesnie — wbrew temu, co mogtoby sie wydawaé — zakres za-
stosowania zasad og6lnych postepowania podatkowego jest nieco szer-
szy niz wasko rozumiane czynnosci procesowe organu podatkowego.
Z mocy przepiséw szczeg6lnych ordynacji podatkowej — poza postgpo-
waniem podatkowym — znajdujg one bowiem odpowiednie zastosowa-
nie w odniesieniu do czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej
oraz wydawania zaswiadczen.* Ponadto cz¢s¢ z nich, tzn. zasada legal-
nosci, zaufania, szybkosci i prostoty, pisemnosci oraz wzglednej jawno-
sci postgpowania jest odpowiednio stosowana w sprawach dotyczacych
wydawania interpretacji ogélnych na wniosek oraz podczas udzielania
indywidualnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego.®> W obec-
nym stanie prawnym brak jest natomiast naczelnych zasad ksztaltuja-
cych sytuacje prawng podatnika wtedy, gdy nie toczy si¢ zadna, szero-
ko rozumiana procedura podatkowa. Jednoczesnie warto zauwazyc, iz
katalogu takiego nie formutowano réwniez we wczesniejszych polskich
normatywnych ujeciach ogélnego prawa podatkowego.

Nowatorskim, godnym rozwazenia przedsiewzigciem jest rowniez
sformutowanie normatywnego katalogu podstawowych praw i obo-
wigzkéw podatnika. Dzieje si¢ tak, pomimo, iz wykaz ten stanowitby
powtdrzenie regulacji wynikajacej z przepiséw Konstytucji RP, a tak-
ze z regulacji ogélnego oraz szczegdlnego prawa podatkowego. Jak si¢
jednak wydaje, przez wzglad na wagg tej materii oraz potrzeb¢ jasnego
wskazania fundamentalnych uprawnieri oraz powinnosci dtuznika po-
datkowego, ktére bylyby mozliwe do odczytania przez kazdego, réw-
niez nieprofesjonalnego adresata przepiséw prawa podatkowego, warto
dokona¢ takiego powielenia regulacji prawnej.

1.2. Sens kodyfikowania zasad prawa podatkowego

Okolicznosé, ze w dotychczasowych regulacjach prawnych brak
jest kodyfikacji zasad ogélnych prawa podatkowego, implikuje funda-

3 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postgpowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 12.

4 Por. art. 280, art. 292 oraz art. 306k o.p.

5 Por. art. 14a § 9 oraz art. 14h o.p.
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mentalne pytanie o sens formulowania takiego katalogu w nowej or-
dynacji podatkowej. Kwestia ta jest istotna rowniez z tego powodu, Ze
w wielu obcych systemach prawnych nie formutuje si¢ zbioru naczel-
nych zasad prawa podatkowego wprost ujmowanych w przepisach zali-
czanych do ogdlnego prawa podatkowego.

Stworzenie ustawowego katalogu zasad prawa podatkowego wyda-
je si¢ by¢ zasadne przez wzglad na potrzebg poprawy sytuacji prawnej
podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku w jego relacjach z organa-
mi podatkowymi. Jak wiadomo, stosunek prawny istniejacy na gruncie
prawa podatkowego charakteryzuje si¢ podlegloscia diuznika podat-
kowego kompetencji organu podatkowego.® Oznacza to, ze pomigdzy
podmiotem zobowigzanym z tytulu podatku (podatnikiem lub innym
dtuznikiem podatkowym) a organem podatkowym reprezentujacym
podmiot uprawniony z tytulu podatku (panstwo lub jednostke samorzg-
du terytorialnego) nie ma relacji réwnosci. Podmiot obowigzany z tytu-
tu podatku jest natomiast podporzadkowany organowi jako stronie tego
samego stosunku prawnego. Reprezentuje on interesy panstwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego (wierzyciela podatkowego) jako strony
stosunku podatkowoprawnego, a jednoczesnie oddziatuje na zachowa-
nia podmiotu zobowigzanego z tytutu podatku, formutujagc w stosunku
do niego réznego rodzaju wezwania, czy zakreslajac mu termin do do-
konania okreslonych czynnosci. Wreszcie, konsekwencjg dziatan po-
dejmowanych przez administracje podatkowg jest orzekanie o prawach
lub obowigzkach podatnika lub innego diuznika podatkowego albo
inne ksztaltowanie sytuacji prawnej podmiotu zobowigzanego z tytu-
tu podatku (w szczegélnosci wydanie zaswiadczenia czy interpretacji
przepiséw prawa podatkowego).”

Pelnienie przez organ podatkowy podwdjnej roli — reprezentowa-
nie zwigzku publicznoprawnego jako wierzyciela podatkowego oraz
wladcze oddzialywanie na sytuacje prawng podmiotu obowigzanego
z tytulu podatku implikuje potrzebg stworzenia normatywnych me-
chanizméw ochronnych wzmacniajacych pozycje prawng podatnika
w jego relacjach z organem podatkowym. Obok uksztaltowania ustawo-

6 A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym, Horyzontalne metody determinacji powinno-
$ci podatkowej, Warszawa 2014, s. 36-42.
7 Por. R. Mastalski, Przedmiot i metoda regulacji w prawie podatkowym, ,Edukacja Prawni-

cza” 1994, nr 9, s. 194.
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wego katalogu praw podatnika tego typu gwarancja powinny by¢ wila-
$nie skodyfikowane zasady prawa podatkowego. Przez wzglad na ma-
teri¢ tej dziedziny prawa — to, ze jej przedmiotem jest regulacja zasad
determinowania nieekwiwalentnego i przymusowego swiadczenia pie-
nieznego, nie jest bowiem mozliwe ksztaltowanie tresci powinnosci po-
datkowej w spos6b niewladczy, z zachowaniem autonomii woli stron.
Trafne jest stwierdzenie R. Mastalskiego, ze gdyby tak si¢ stato, mogto-
by nie dojs¢ do skutku swiadczenie podatkowe dokonywane bez uzy-
skania swiadczenia wzajemnego.®

W konsekwencji, model stosunku prawnego oparty na zasadzie
podlegtosci podatnika kompetencji administracji podatkowej musi po-
zostawa¢ wyrdéznikiem prawa podatkowego (co oczywiscie nie wy-
klucza operowania w tej dziedzinie prawa — w okreslonym zakresie
— réwniez niewladczymi instrumentami determinacji tresci powinno-
sci podatkowej). Jednoczesnie jednak istotne jest sformutowanie zasad
prawa podatkowego, ktére przyczynig si¢ do ,,uzdrowienia” relacji ta-
czacej strony stosunku podatkowoprawnego — sprawia, iz dominujaca
pozycja organu podatkowego w tej relacji prawnej nie bedzie oddziaty-
wac na pogorszenie sytuacji prawnej podmiotu zobowigzanego z tytutu
podatku. Dochodzi do tego w sytuacji, gdy w dziatlaniach administracji
podatkowej jej rola reprezentanta intereséw wierzyciela podatkowego
w materialnym stosunku prawnym prawa podatkowego zaczyna domi-
nowaé nad szeroko rozumiang procesowa pozycjg obiektywnego arbi-
tra, ktéry przestrzegajac przepisOw materialnego i procesowego prawa
podatkowego, oddzialuje na sytuacje prawng podmiotu zobowigzanego
z tytutu podatku. Przyktady takich zachowan mozna wskazac bez trudu
— jest nim w szczeg6lnosci naduzywanie instytucji wezwan do wymu-
szania na podatniku okreslonych zachowan w przypadku, gdy brak jest
ku temu podstawy prawnej w przepisach materialnego prawa podatko-
wego, trudna do zaakceptowania praktyka zastgpowania zeznaf strony
jej wyjasnieniami albo nieprzestrzeganie wymogu korygowania dekla-
racji podatkowej przez organ podatkowy w trakcie prowadzonych czyn-
nosci sprawdzajacych.

8 Por. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 20; por. takze A. Nita, Stosunek
podatkowoprawny, [w:] B. Brzeziiski (red.), Prawo podatkowe. Teoria, instytucje, funkcjono-
wanie, Torun 2009, s. 41-42.
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Jak si¢ wydaje, dzialania te sg efektem trudnego do wyeliminowa-
nia wladczo-restrykcyjno-opresyjnego modelu funkcjonowania polskiej
administracji podatkowej.” Normatywne ujecie zasad prawa podatko-
wego niewatpliwie przyczynitoby si¢ natomiast do wzmocnienia pozy-
cji prawnej podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku. Podobnie jak
w przypadku ogélnych zasad postgpowania podatkowego sformutowa-
nych juz w obecnej ordynacji podatkowej, uprawnienia tego podmiotu
bylyby bowiem gwarantowane poprzez obowigzek przestrzegania za-
sad prawa podatkowego nalozony przez ustawodawce na organy podat-
kowe.'”

Mozna oczywiscie postawic teze, ze formutowanie katalogu zasad
prawa podatkowego jako swoistego panaceum na niezgodne z prawem
dziatania organéw podatkowych jest zabiegiem niepotrzebnym. Wystar-
czy bowiem przestrzega¢ Konstytucji RP oraz regulacji prawnej wyni-
kajacej z przepiséw ogélnego oraz szczegdlowego prawa podatkowe-
g0, a pozycja prawna podmiotu obowigzanego z tytulu podatku bedzie
w nalezyty sposéb gwarantowana. Jednoczesnie zasadne jest wskaza-
nie systeméw prawnych, w ktérych nie operuje si¢ wyraznie wyarty-
kutowanym, kompleksowym zbiorem zasad. Sytuacja taka ma miejsce
w szczegllnosci w Niemczech czy w Austrii. Nie znaczy to oczywiscie,
ze w rozwigzaniach prawnych obowigzujacych we wspomnianych kra-
jach nie sformutowano w ogéle zasad jako norm o zasadniczym zna-
czeniu dla porzadku prawnego z zakresu prawa podatkowego. R6zni-
ca w odniesieniu do regulacji prawnej postulowanej do wprowadzenia
w Polsce polega jedynie na tym, ze w tych systemach prawnych zasady
nie zostaly wprost wyrazone w przepisach ogélnego prawa podatkowe-
go, skupionych w rozdziale zatytutowanym ,,Zasady prawa podatkowe-
g0”. Sg one natomiast wyprowadzane z Konstytucji, a takze z konkret-
nych unormowar zaliczanych do prawa podatkowego.!!

Biorac pod uwagg stan rozwoju polskiego prawa podatkowego,
a takze (a moze nawet — przede wszystkim) majac na wzgledzie poziom

9 Por. B. Brzezinski, Relacje miedzy administracjg podatkowg a podatnikami — od konfronta-
cji do wspotpracy, [w:] P. Borszowski, A. Huchla, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Podat-
nik versus organ podatkowy, Wroctaw 2011, s. 41.

10 Por. Z. Ofiarski, op. cit., s. 303.

" K. Tipke, J. Lang, R. Seer, J. Hey, H. Montag, J. Englisch, J. Hennrichs, Steuerrecht, KdIn
2015, s. 1145.
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Swiadomosci prawnej polskiego podatnika oraz etos pracy administra-
cji podatkowej, wydaje si¢, ze nie jest zasadne powielanie w Polsce nie-
mieckiego modelu ujmowania zasad prawa podatkowego — opieranie
sie wylacznie na gwarancjach konstytucyjnych, a takze na regulacjach
ogoblnego i szczegdlnego prawa podatkowego. W polskich realiach wia-
Sciwe jest natomiast sformutowanie wprost, w jednym miejscu ordy-
nacji podatkowej, fundamentalnych dyrektyw oddziatujgcych na tresé
relacji prawnej lgczacej strony stosunku podatkowoprawnego. Istotne
jest bowiem jasne i czytelne wskazanie dluznikowi podatkowemu jako
stabszej niz organ podatkowy stronie stosunku podatkowoprawnego,
czesto nielegitymujacej si¢ wiadomosciami fachowym z zakresu prawa
podatkowego, podstawowych regul stosowania przepiséw nalezgcych
do tej galezi prawa. Taki sposéb uksztattowania zasad prawa podat-
kowego przyjeto zreszta w Czechach — kraju bliskim Polsce zar6wno
ze wzgledéw historycznych, jak i kulturowych, znajdujacym sie w po-
dobnym miejscu, jesli chodzi o stopieri rozwoju prawa podatkowego,
swiadomosci prawnej obywateli oraz etyki urzedniczej.'”> Warto wresz-
cie zauwazy¢, ze koniecznos¢é ujecia w ordynacji podatkowej zasad pra-
wa podatkowego, a takze konkretne ich propozycje od dawna byly arty-
kulowane w polskiej nauce prawa podatkowego."

W najszerszym ujeciu zasady prawa sg normami o szczegllnym
znaczeniu dla danego systemu prawa, determinujgcymi tak stanowie-
nie, jak i stosowanie przepisOw prawa. Proponujagc wprowadzenie do
nowej ordynacji podatkowej katalogu zasad prawa podatkowego, ogra-
niczy¢ go jednak nalezy do norm determinujgcych stosowanie regulacji
prawnych z zakresu prawa podatkowego. Poza zakresem, skodyfikowa-
nych w przepisach ogélnego prawa podatkowego, zasad prawa podat-
kowego powinny natomiast pozosta¢ reguty stanowienia prawa podat-
kowego. Jest tak, poniewaz materia tworzenia prawa jest regulowana
w Konstytucji RP i nie ma potrzeby powtarzania norm tego aktu praw-

12 Por. § 5-9 czeskiej ordynacji podatkowej z 22 lipca 2009 r.

13 B. Brzezinski, Kierunki zmian przepiséw ogdlnych Ordynacji podatkowej, ,Kwartalnik Pra-
wa Podatkowego” 2001, nr 3-4, s. 36 i n.; W. Nykiel, B. Brzezinski, W.Chréscielewski,
H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesifnska, Projekt przepisow ogolnych
Ordynacji podatkowej, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr 3-4, s. 115-121; B. Brze-
zinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne prawa podatkowego, ,Przeglagd Podatkowy” 2002, nr 3,
s. 91 n.; A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzy$é podatnika. Zasada prawa po-
datkowego, Warszawa 2009, s. 62-66.
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nego w ordynacji podatkowej. Jest to dodatkowo uzasadnione materig
ogoblnego prawa podatkowego. Skoro ordynacja podatkowa nie normu-
je procesu tworzenia prawa, brak jest réwniez podstaw do tego, aby
ksztaltowaé w niej naczelne zasady jego stanowienia (w odniesieniu do
norm prawa podatkowego). Z tych powodéw zasady prawa podatkowe-
go powinny obejmowaé wylacznie reguly stosowania prawa podatko-
wego, bedac tym samym naczelnymi normami determinujgcymi relacje
pomiedzy organem podatkowym a podmiotem zobowigzanym z tytu-
tu podatku.'*

1.3. Katalog zasad

Dla uksztaltowania konstrukcji zasad prawa podatkowego w nowej
ordynacji podatkowej fundamentalne znaczenie ma ich rozumienie jako
regul stosowania prawa podatkowego bedacych naczelnymi normami
determinujacymi relacj¢ pomigdzy organem podatkowym a podmio-
tem zobowigzanym z tytulu podatku. Sprawia to, ze zasadne wydaje si¢
by¢ stworzenie w nowej regulacji ogélnego prawa podatkowego jedne-
go katalogu zasad obejmujacego rowniez te dyrektywy, ktére w obec-
nym stanie prawnym umieszczone sg w Dziale IV ordynacji podatko-
wej (art. 120-129) i odnoszg si¢ takze do czynnosci sprawdzajgcych,
kontroli podatkowej, wydawania zaswiadczen, a czgsciowo — réwniez
do procedury wydawania ogdlnych oraz indywidualnych interpretacji
przepiséw prawa podatkowego. Uzasadniajg to nie tylko wzgledy ,,po-
rzadkowe” — che¢ usystematyzowania zasad i ich skupienie w jednym
miejscu ustawy. Istotne jest ponadto to, ze czes¢ z zasad dotychczas
uznawanych za dyrektywy o charakterze procesowym w istocie doty-
czy nie tylko dziatari organéw podatkowych w trakcie toczacego si¢
postepowania podatkowego (czy szerzej — procedury podatkowe;j), ale
i poza nim. Przyktadem moze by¢ zasada legalnosci — wymdg prze-
strzegania przez organy podatkowe przepiséw prawa powszechnie obo-
wigzujacego, ktéry — wbrew jego obecnemu umiejscowieniu — odnosi
si¢ nie tylko do postgpowania podatkowego oraz innych procedur po-

14 Ujmowanie w aktach ogdélnego prawa podatkowego regut stanowienia prawa nalezy do
rzadkosci — por. jednak art. 2-4 wtoskiej ustawy nr 212 z dnia 27 lipca 2000 r. Disposizioni in
materia di statuto dei diritti del contribuente.
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datkowych, ale i do wszelkich dziatan organéw podatkowych podejmo-
wanych réwniez wtedy, gdy postgpowanie podatkowe si¢ nie toczy.

To samo dotyczy zasady zaufania. W obecnym ksztalcie odnosi si¢
ona wylgcznie do postgpowania podatkowego, czynnosci sprawdzaja-
cych, kontroli podatkowej oraz wydawania zaswiadczen, a takze udzie-
lania ogdlnych interpretacji na wniosek oraz indywidualnych interpre-
tacji przepiso6w prawa podatkowego. Nie ma jednak watpliwosci co do
tego, ze oddziatywanie tej dyrektywy rozcigga si¢ rOwniez na czyn-
nosci podejmowane poza tymi procedurami. W demokratycznym pan-
stwie prawnym normg jest bowiem to, ze organy podatkowe zawsze
dzialaja w spos6b budzacy zaufanie podatnika.

Jak sie¢ wydaje, unifikacji istniejacych zasad ogdlnych postgpo-
wania podatkowego z zasadami ogélnymi prawa podatkowego i stwo-
rzeniu jednolitego katalogu podstawowych norm prawa podatkowego
powinny towarzyszy¢ istotne modyfikacje. Obserwacja przeobrazen
przepiséw ogdlnego prawa podatkowego pozwala stwierdzié, ze usta-
wodawca stopniowo zwigksza znaczenie elektronicznych form porozu-
miewania si¢ przez organy podatkowe z podatnikiem. Zatozy¢ nalezy,
ze w przysziosci standardem bedzie komunikowanie si¢ przez strony
stosunku podatkowoprawnego przy zastosowaniu technik opartych na
Internecie i Srodkach komunikacji elektronicznej. Wiasciwos¢ ta po-
winna znaleZ¢ odzwierciedlenie w czgsci ogdlnej prawa podatkowego
i dlatego godne rozwazenia jest dokonanie modyfikacji i przeksztalce-
nia istniejacej zasady pisemnosci w zasad¢ zalatwiania spraw w formie
elektronicznej lub pisemne;.

Wiasciwe wydaje si¢ by¢é rowniez uzupelnienie katalogu zasad
znanego z czgsci procesowej ordynacji podatkowej o dodatkowe dyrek-
tywy aktualnie ksztaltowane w orzecznictwie oraz w doktrynie prawa
podatkowego. Nalezg do nich zasady: wywazania interesu podatnika
i interesu publicznego, wspétdziatania w zakresie wynikajacym z prze-
piséw prawa, zakazu naduzywania prawa, proporcjonalnosci, ugodowe-
go zalatwiania spraw, pragmatyzmu, ograniczonego stosowania analo-
gii, nakazu stosowania przepiséw uchylonych dla oceny zdarzen, ktére
mialy miejsce pod ich rzadami, rozstrzygania watpliwosci na korzys¢
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podatnika (in dubio pro tributario).®* Majac Swiadomos¢, ze co naj-
mniej czgs$¢ z tych postulowanych dyrektyw moze wzbudzaé kontro-
wersje wsrod adresatéw przepiséw prawa podatkowego, warto wyjasnié
cel oraz sens ich wprowadzenia.

Jasne sformutowanie wymogu wywazania interesu podatnika oraz
interesu publicznego jest zabiegiem uzasadnionym wzgledami godze-
nia dobra publicznego oraz indywidualnego. Z tego wiasnie wzgledu
zasadne jest wprowadzenie unormowania, zgodnie z ktérym przepisy
prawa nie moga by¢ przez organy podatkowe interpretowane i stoso-
wane bez wywazenia, ujawnionych w sprawie, racji interesu publiczne-
go i jednostkowego. Nietrudno przy tym dostrzec znaczenie tej zasady
podczas stosowania przepiséw ksztattujacych konstrukcje uznaniowych
ulg podatkowych. Jednoczesnie warto zauwazy¢, ze w odniesieniu do
decyzji uznaniowych wymég wywazania intereséw sformutowano juz
w art. 18 ust. 2 projektu ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyj-
nego.'® Odwotanie si¢ do tej dyrektywy w nowej ordynacji podatkowe;j
nie jest wigc absolutng nowoscig w polskim prawie publicznym. Zara-
zem jednak znaczenie zasady wywazania intereséw zdecydowanie wy-
kracza poza stosowanie uznaniowych ulg podatkowych. Koniecznos¢
godzenia dobra obydwu stron stosunku podatkowoprawnego ujawnia
si¢ bowiem réwniez w postgpowaniu zwigzanym ze zwrotem podat-
ku (kwestia przedtuzania terminu zwrotu), podczas nadawania nieosta-
tecznej decyzji podatkowej rygoru natychmiastowej wykonalnosci, czy
w trakcie ustanawiania zabezpieczenia wykonania zobowigzania po-
datkowego.

Z kolei z zasady wspoéidziatania wynika¢ ma powinnosé wspot-
pracy dtuznika podatkowego z wierzycielem podatkowym, ale tylko
w zakresie wynikajacym z przepiséw prawa. Ma to ogromne znaczenie.
Obecnie bowiem czgstym zjawiskiem jest wymuszanie przez organy
podatkowe na podatnikach ich wspdtdziatania w sytuacji, gdy brak jest
ku temu jakichkolwiek podstaw prawnych. Przejawia si¢ to w szczegdl-
nosci formutowaniem zadan sporzgdzania r6znego rodzaju zestawien,
dostarczania dokumentéw czy dokonywania czynnosci.

15 Ta ostatnia zasada pojawi sie w przepisach ordynacji podatkowej z poczatkiem 2016 r., ale
jej rozumienie budzi zastrzezenia, o czym w dalszej czes$ci opracowania.
16 Druk nr 3942 Sejmu VI kadencji.
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Niezbgdnym uzupelnieniem tych dyrektyw wydaje si¢ by¢ uksztal-
towanie zakazu naduzywania prawa zaréwno przez organy podatko-
we, jak i podatnikéw. Jest on uzasadniony tym bardziej, ze planowane
jest wprowadzenie klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia. Skoro wigc naduzywanie prawa przez podatnikéw ma spotykac si¢
z reakcjq panstwa przeciwstawiajgcego si¢ takiemu zachowaniu, z iden-
tyczng stanowczoscig nalezy przeciwdziata¢ naduzywaniu prawa przez
organy podatkowe. Naduzycie prawa podatkowego przez organ polega
na jego interpretowaniu i stosowaniu w sposéb powodujacy ogranicze-
nie praw jednostki (podatnika) lub zwigkszajacy jej obowigzki niezgod-
nie z celem regulacji prawnej.”” Nie chodzi wigc o ,,przesladowanie”
pracownikéw organéw podatkowych, ale o to, aby naduzywajac prawa
(i swojej szczegdlnej pozycji w relacji do podatnika i zarazem strony),
nie wymuszali na dluzniku podatkowym zachowar niemajacych pod-
stawy prawnej.

Wzgledy ochrony praw podatnika uzasadniajg umieszczenie
w przepisach ogélnego prawa podatkowego zasady proporcjonalno-
sci, tozsamej z zakazem nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw i wolno-
sci jednostki (podatnika). Zasada proporcjonalnosci ma zakotwicze-
nie w Konstytucji RP; stanowi takze zasad¢ prawa Unii Europejskie;.
W nowej ordynacji podatkowej dyrektywa ta powinna zobowigzywac
organy podatkowe do podejmowania tylko takich dziatain wkraczaja-
cych w sfer¢ praw podatnika, ktére zarazem: moga doprowadzi¢ do
osiggniecia zamierzonego celu w zakresie ochrony interesu publiczne-
go (wymog adekwatnosci), sg niezbedne do realizacji tego celu (wymog
koniecznosci), a wreszcie przyniosg efekty proporcjonalne do naktada-
nych na podatnika cigzaré6w (Wymég proporcjonalnosci sensu stricto).
Jej wprowadzenie spowoduje zatem, ze sposréd mozliwych do zasto-
sowania srodkéw konieczny stanie si¢ wybdr tych, ktére sa skutecz-
ne, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podatnikéw — nie bardziej niz
jest to niezbedne do osiggni¢cia prawowitych celéw, do ktérych srod-
ki te zmierzajg.

Przez wzglad na coraz silniej akcentowane znaczenie porozumien
w rozstrzyganiu sporéw podatkowych zasadne wydaje si¢ by¢ uzupet-

17 B. Brzezinski, O zjawisku naduzycia prawa podatkowego przez administracje podatkowa,
,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, nr 1, s. 11-12.
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nienie katalogu zasad prawa podatkowego o jeszcze jedng dyrekty-
we — zasade ugodowego zalatwiania spraw. Zgodnie z nig organy po-
datkowe powinny w miar¢ mozliwosci dgzy¢ do zalatwienia sprawy
w porozumieniu z podmiotem zobowigzanym z tytutu podatku, réw-
niez wykorzystujac w tym celu instytucje mediacji. Tym samym zasa-
da ugodowego zalatwiania spraw stalaby si¢ uzupelnieniem procesowej
zasady przekonywania, istniejgcej juz na gruncie przepiséw obecnej
ordynacji podatkowej."® Z calag mocg nalezy natomiast podkreslié, iz
jej wprowadzenie nie doprowadzi do przetamania zasady, ze powin-
nos¢ podatkowa jest efektem realizacji podatkowego stanu faktyczne-
go uksztaltowanego w ustawie podatkowej. Nieprzekraczalng granicg
ugdd jest bowiem tres¢ ustawy podatkowe;j, a ich postanowienia w zad-
nym wypadku nie mogg by¢ sprzeczne z ustawg, prowadzac do swo-
istej korekty bezwzglednie obowigzujacych przepiséw. Wprowadzenie
do ordynacji podatkowej instytucji ugody powinno natomiast utatwié
porozumiewanie si¢ stronom stosunku podatkowoprawnego, nada-
jac formalny ksztalt réznego rodzaju ,,cichym” porozumieniom, ktére
faktycznie majg miejsce w relacjach organ podatkowy — podatnik (np.
ustaleniom co do wartosci podstawy opodatkowania)."”

Zasadne wydaje si¢ by¢é wreszcie stworzenie regulacji maja-
cej na celu zwolnienie organéw podatkowych z podejmowania dzia-
laii nieracjonalnych ekonomicznie. Temu wilasnie miataby stuzy¢ za-
sada pragmatyzmu, zgodnie z ktéra organ podatkowy moze odstapic
od dokonania wymaganej przez przepis prawa czynnosci, jezeli wig-
ze si¢ ona z kosztami niewspotmiernymi do rezultatu, jaki mozna przez
t¢ czynnos¢ osiaggnaé, pod warunkiem, ze nie ogranicza to praw pod-
miotu zobowigzanego z tytutu podatku i nie prowadzi do natozenia na
niego obowigzkéw. Chodzi wiec o to, aby stworzy¢ podstawe prawng
do tego, aby administracja podatkowa w imi¢ legalizmu nie musiata
podejmowac dzialain w kazdym przypadku — réwniez wtedy, gdy nie

18 Wprowadzenie postepowania mediacyjnego juz na etapie postepowania podatkowego pro-
ponuje A. Mudrecki. W jego przekonaniu byloby to nowoczesng metodg rozwigzywania
sporu, a ponadto mogtoby przyczyni¢ sie do bardziej efektywnego $ciggania naleznosci
— por. A. Mudrecki, Postgepowanie mediacyjne w pie¢ lat po reformie sgdownictwa admini-
stracyjnego, [w:] J. Gluminska-Pawlic (red.), Doradca podatkowy obrofcg praw podatnika,
Katowice 2008, s. 51.

19 Wiecej na ten temat — por. A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne me-
tody determinacji powinnosci podatkowej, Warszawa 2014, s. 157 i n.
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jest to racjonalne ekonomicznie, bo spodziewane korzysci bedace efek-
tem aktywnosci organu podatkowego sa mniejsze albo sg poréwnywal-
ne z kosztami jego dziatania w danej sprawie. W obecnym stanie praw-
nym istniejgcym na gruncie polskiej ordynacji podatkowej, podobnie
jak w jej niemieckim odpowiedniku, organ podatkowy jest bowiem
bezwzglednie zobowigzany ustala¢ lub okresla¢ nalezne zobowigzania
podatkowe, a takze pobierac t¢ naleznos¢. Przejawem jego niezgodnego
z prawem dzialania jest zatem nie tylko wymiar i pobor podatku wbrew
tresci ustawy podatkowej, ale i odstgpienie od tych czynnosci pomimo
istnienia ku temu podstawy prawnej.”

Z kolei ochron¢ praw podatnika podczas stosowania przepisow
prawa podatkowego powinna gwarantowaé zasada ograniczonego sto-
sowania analogii. Postulat prawnego uregulowania tej dyrektywy jest
od dawna artykutowany w nauce prawa podatkowego.”! Analogia jako
rodzaj rozumowania prawniczego opiera si¢ na zatozeniu, ze fakty po-
dobne do siebie pod istotnym wzgledem powinny pocigga¢ za sobg
te same lub podobne konsekwencje.>> Tym samym jest ona operacja
mySlowa, ktérej przedmiotem sg normy prawne, prowadzacg do rozsze-
rzenia zakresu ich obowigzywania na stany faktyczne tymi normami
nieobjete. Jedynym tego uzasadnieniem jest zas fakt, ze stany faktyczne
nieobjete trescig normy prawnej w swej istocie sg zblizone do stanéw
faktycznych, do ktérych stosuje si¢ treS¢ normy prawnej. W zwigzku
z tym analogia najczgsciej jest traktowana jako rodzaj wnioskowania,
ktory stuzy wypelnianiu luk w prawie.® To za$ implikuje obawy co do
tego, ze jej stosowanie doprowadzi do rozszerzenia zakresu podmioto-
wo-przedmiotowego podatku i, w konsekwencji, do obj¢cia opodatko-
waniem podmiotow oraz stanéw faktycznych, ktére nie zostalty wska-
zane w ustawie podatkowe;.

Nalezy zauwazy¢, ze wspoélczesnie nie budzi watpliwosci sama
dopuszczalnos¢ postugiwania si¢ analogia w prawie podatkowym.

20 Por. § 85 niemieckiej ustawy z 16 marca 1976 r. ordynacja podatkowa (Abgabenordnung)
— BGBI. | S. 3866 ze zm. Por. takze K. Tipke, J. Lang, R. Seer, J. Hey, H. Montag, J. Engli-
sch, J. Hennrichs, op. cit., s. 122-123.

21 B. Brzezinski, W. Nykiel, op. cit., s. 9 in.

22 B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 119; por. takze
R. Mastalski, Interpretacja prawa podatkowego. Zrédta prawa podatkowego i jego wyktad-
nia, Wroctaw 1989, s. 114.

23 R. Mastalski, op. cit., s. 116.
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W szczegdlnosci wykorzystywanie tego sposobu rozumowania praw-
niczego w prawie podatkowym akceptuje Trybunal Konstytucyjny.*
Jednoczesnie jednak organ ten akcentuje, ze przepisy prawa podatko-
wego nie mogg by¢ interpretowane per analogiam na niekorzys¢ podat-
nikéw.? Takze w doktrynie prawa podatkowego? oraz w orzecznictwie
sgdéw administracyjnych?’ dopuszcza si¢ stosowanie analogii jako in-
strumentu wyktadni przepiséw prawa podatkowego. Istotne jest nato-
miast to, aby w wyniku tej operacji nie doszto do przekroczenia granic
rozumowania per analogiam zakreslonych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Jak si¢ wydaje, wprowadzenie do ordynacji podatko-
wej zasady ograniczonego stosowania analogii u§wiadomi organom po-
datkowym istnienie tego ograniczenia, a tym samym uniemozliwi im
wykorzystywanie argumentacji per analogiam do ustanawiania badz
poszerzania obowigzkéw oraz do ograniczania uprawniefi adresatow
norm prawa podatkowego w stosunku do tych powinnosci lub upraw-
nien, ktére wynikajg z przepiséw prawa podatkowego.

Wzgledy ochrony praw podmiotu zobowigzanego z tytutu podat-
ku uzasadniaja réwniez wprowadzenie do ordynacji podatkowej dyrek-
tywy dotyczacej sposobu postepowania w przypadku zmiany prawa.
Jest nig nakaz stosowania przepiséw, ktére w momencie orzekania sg
juz uchylone, dla oceny zdarzefi, ktére miaty miejsce pod ich rzgdami
(jezeli akt prawny nie zawiera przepiséw przejsciowych). Chodzi wiec
o to, aby skutki podatkowe zachowan podatnika wyprowadza¢ z prze-
piséw obowiazujgcych w momencie realizacji przez niego podatkowego
stanu faktycznego, a nie z regulacji wprowadzonej pdZniej, istniejacej
w chwili orzekania przez organ podatkowy. Rzecz jasna, reguta ta mo-
glaby znale7¢ zastosowanie wylgcznie w razie braku przepiséw inter-
temporalnych.?®

Temu samemu celowi stuzy uksztattowanie nakazu rozstrzygania
watpliwosci prawnych na korzys¢ podatnika (in dubio pro tributario).

24 Por. orzeczenie TK z dnia 8 listopada 1994 r., sygn. akt P 1/94, OTK 1994, nr 2, poz. 27.

25 Wyrok TK z dnia 13 wrze$nia 2011 r., sygn. akt P 33/09, OTK 2011, nr 7, poz. 71.

26 Por. B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 151 i n., por. takze
R. Mastalski, op. cit., s. 120.

27 Por. w szczegdlnosci wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 r., sygn. akt Il FSK 191/05, ,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego” 2006, nr 5, poz. 85.

28 Por. W. Nykiel, B. Brzezinski, W. Chréscielewski, H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Ma-
sternak, A. Olesinska, op. cit., s. 117.
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Za takim rozwigzaniem wypracowanym w doktrynie prawa podatko-
wego,” a takze w orzecznictwie sgdéw administracyjnych®® przema-
wia fakt, ze w panstwie demokratycznym podatnik nie moze ponosié
negatywnych konsekwencji nieprecyzyjnego okreslenia jego obowigz-
kéw w ustawie podatkowej.’! Jezeli w danej sytuacji, przez wzglad na
brzmienie przepiséw prawa podatkowego, mozliwe jest r6zne ich ro-
zumienie i kazda z ,,wersji” interpretacyjnych jest uzasadniona, ist-
niejagcg watpliwos¢ nalezy rozstrzygnaé w ten sposéb, ze przy ocenie
konsekwencji prawnych zachowania podatnika przyjmuje si¢ takie ro-
zumienie przepiséw, ktére jest najkorzystniejsze dla podmiotu zobo-
wigzanego z tytutu podatku.*> W ten sposéb nie dochodzi do przerzuce-
nia na niego odpowiedzialnosci za niedoskonatosci regulacji prawne;.
Sama zasada staje si¢ zas swoistym zabezpieczeniem uniemozliwiajg-
cym przenoszenie na podatnika odpowiedzialnosci za biedy popetnio-
ne przez ustawodawce.®

Wbrew artykulowanym niekiedy obawom zasada rozstrzygania
watpliwosci na korzys¢ podatnika nie wprowadza wytomu w uznanych
metodach dokonywania wyktadni przepiséw prawa podatkowego. Nie
pozostaje ona réwniez w sprzecznosci z wyktadnig prounijng. Sens za-
sady in dubio pro tributario sprowadza si¢ natomiast do tego, ze w sy-
tuacji, gdy wszelkie dopuszczalne metody wyktadni zawodza i organ
podatkowy nie ma jasnosci co do tresci normy prawnej (réwnie dobrze
moze wyprowadzi¢ z przepisu lub z przepiséw norme prawng o tresci
korzystnej dla podatnika, jak i o brzmieniu preferujgcym interes finan-
sOw publicznych), powinien przyjaé treS¢ normy prawnej korzystng dla
dluznika podatkowego. Nie jest bowiem tak, iz w kazdej sprawie ist-

29 Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 stycznia 1988 r. (sygn. akt Il SA 964/87),
,Orzecznictwo Sadow Polskich” 1990, nr 5-6, poz. 251. Por. takze B. Brzezinski, Podstawy
wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 112-113.

30 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2011 r. (sygn. akt Il FSK 224/10), Lex nr 798218 oraz wyrok
NSA z dnia 2 marca 2010 r. (sygn. akt Il FSK 35/10), Lex nr 596404. Por. takze wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 20 kwietnia 2010 r. (sygn. akt | SA/Po 118/10), Lex nr 617851 oraz wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2011 r. (sygn. akt | SA/Po 193/11), Lex nr 1096563.

31 Por. A. Marianski, op. cit., s. 234.

32 Nalezy jednak zauwazyé, ze w nauce prawa istniejg watpliwosci co do formutowania tej za-
sady — por. Z. Tobor, Interpretacja ,na korzy$¢ podatnika”, [w:] J. Gluminska-Pawlic (red.),
Doradca podatkowy obronca praw podatnika, Katowice 2007, s. 136-137 oraz A. Gomuto-
wicz, Ztudny mit in dubio pro tributario w prawie podatkowym, ,Gazeta Prawna” z 2 lutego
2015r.

33 Por. takze wyrok TK z dnia 18 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 43/01), OTK-A 2002, nr 7, poz. 96
oraz wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r. (sygn. akt SK 18/09), Dz.U. z 2013 r. poz. 985.
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nieje tylko jedno wiasciwe rozstrzygnigcie, a rolg organu czy sadu jest
je znaleZz¢.** Jesli taka idealna sytuacja nie wystgpuje, prymat powinien
miec¢ interes dtuznika podatkowego jako stabszego podmiotu stosunku
podatkowoprawnego.

1.4. Katalog praw i obowigzkéw podatnika

Koniecznos¢ ochrony praw podatnika, stanowigca gtéwng prze-
stanke kodyfikowania zasad prawa podatkowego, wydaje si¢ uzasad-
nia¢ potrzebe jasnego sformutowania katalogu praw i obowigzkéw tego
podmiotu. Wczesniej juz sygnalizowane skupienie na organie podatko-
wym materialnoprawnych oraz procesowych praw i obowigzkéw w sfe-
rze prawa podatkowego sprawia bowiem, iz jego mozliwosci dziatania
sg bez poréwnania wigksze niz perspektywy dzialania podmiotéw zo-
bowigzanych z tytutu podatku. To zas implikuje réwnowazenie sytuacji
prawnej obydwu stron materialnoprawnego stosunku podatkowopraw-
nego, a zarazem strony postepowania podatkowego oraz organu podat-
kowego. Podobnie jak w przypadku zasad prawa podatkowego, istot-
ne jest wiec uksztaltowanie takich praw i uprawnieri podatnika, ktére
zniweluja réznice w mozliwosciach dziatania stron stosunku prawnego
i umozliwig korekte wadliwych czy wrecz opresywnych dziatar orga-
néw podatkowych.*> Wydaje si¢ to by¢ zasadne réwniez przez wzglad
na wspolczesne standardy relacji migdzy obywatelami a wiadzg pu-
bliczna, ktére opierajg si¢ na stuzebnej roli administracji publicznej wo-
bec spoleczeristwa oraz zasadzaja si¢ na istnieniu katalogu uznanych
wartosci, w odniesieniu do ktérych obywatelowi przystuguje ochro-
na prawna.*® Jak trafnie stwierdza A. Leszczyriska, pafistwo powinno
korzystaé z przystugujacego mu wladztwa w sposéb zapewniajacy nie
tylko realizacj¢ celéw, ktére sobie postawito, ale i z poszanowaniem
interes6w jednostek ponoszacych ciezary jego funkcjonowania (podat-
nikéw). Nie mozna bowiem zapominaé, ze pafistwo nie istnieje ,,samo
dla siebie” — zostalo ono powotane z pierwotnej woli poszczegdlnych

34 Por. J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikéw, Krakéw 2003, s. 21.

35 B. Brzezinski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badan naukowych,
,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2005, nr1,s.9in.

36 B. Brzezinski, op. cit., s. 9in.
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czlonkéw danej wspdlnoty i dlatego potrzeby wspdlnoty powinny byé
postrzegane réwniez przez pryzmat potrzeb jednostek jg tworzacych.?’
Ochrona praw podatnika ma swéj aspekt indywidualny oraz spo-
teczny. W wymiarze indywidualnym istotne jest to, aby podmiot ten
miat do dyspozycji sSrodki prawne umozliwiajgce precyzyjne ustalenie
zakresu jego obowigzkéw oraz umozliwiajace weryfikacj¢ prawidlo-
wosci dziatania organéw podatkowych, a takze eliminacje zaistniatych
ewentualnie nieprawidtowosci oraz usuniecie ich skutkéw. Jednocze-
$nie, przez wzglad na aspekt spoleczny ochrony prawa podatnika, cho-
dzi o to, aby zesp6t instrumentéw prawnych oddanych do dyspozycji
podatnikéw oraz warunki i mozliwosci korzystania z nich przyczynia-
ty si¢ do utrwalenia przekonania, ze opodatkowanie przebiega wedtug
spolecznie akceptowalnych regul, z poszanowaniem praw jednostki.
W konsekwencji powinno to umocni¢ poczucie wig¢zi obywateli z pafi-
stwem (badZ bardziej ogdlnie — ze zbiorowoscia spoteczna) oraz prze-
konanie o racjonalnosci zachowan zgodnych z prawem podatkowym.®
Warto zauwazyé, ze potrzeba wyartykulowania katalogu praw
1 obowigzkéw podatnika jest dostrzegana nie tylko w nauce prawa po-
datkowego. Na regulowanie tej kwestii w poszczegdlnych krajach wska-
zuje Organizacja Wspolipracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Takze
przedsigbiorcy akcentujg potrzebe skodyfikowania praw podatnikéw.
W raporcie Komitetu do Spraw Podatkowych OECD z 1990 r.
wskazano na przystugujace podatnikowi: 1) prawo do uzyskania in-
formacji, 2) prawo do ochrony informacji dotyczacych podatnika (ta-
jemnica skarbowa), 3) prawo do oprocentowania nadptaty (sama mozli-
wos$¢ otrzymania zwrotu nadplaty jest tak oczywista, ze nie jest nawet
ujeta w kategorii ,,prawa”), 4) prawo do ,,zaptaty” podatku w drodze
potracenia, 5) prawo do przywrdcenia terminu na dokonanie czynno-
sci przewidzianej w prawie, 6) prawo do zwrotu kosztéw postepowa-
nia podatkowego w wypadku uznania racji podatnika, 7) prawo do wy-
stepowania o pisemng interpretacje przepisow podatkowych, 8) prawo
do ochrony intereséw poprzez instytucje przedawnienia roszczen o za-
ptate podatku. Ponadto w tej kategorii praw ujeto takze 9) funkcjono-

37 A. Leszczynska, Prawa podatnika i ich ochrona, [w:] B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe.
Teoria, instytucje, funkcjonowanie, Torun 2009, s. 515.
38 B. Brzezinski, op. cit., s. 9in.
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wanie instytucji ombudsmana podatkowego, 10) stosowanie amnestii
podatkowych oraz 11) obowigzek organéw podatkowych co do stoso-
wania z urzg¢du najkorzystniejszego dla podatnika rezimu opodatkowa-
nia oraz przystugujacych podatnikowi ulg podatkowych. Niezaleznie
od tego wyrézniono kategori¢ uprawnienn zwigzanych — ogélnie rzecz
bioragc — z tokiem procedury podatkowej oraz prawem do zaskarzania
decyzji podatkowych.*

Jednoczesnie wskazano réwniez na ré6znorodne obowigzki podat-
nika implikowane przez przystugujace temu podmiotowi prawa arty-
kutowane w systemach prawnych poszczegélnych pafistw. Powinnosci
podatnika sg w tym wypadku rozumiane jako zespdt zachowar, ktérych
realizacji przez podmiot zobowigzany z tytutu podatku oczekuje admi-
nistracja. Jak si¢ podkresla we wspomnianym dokumencie, bez ,,zbi-
lansowania” uprawnien oraz powinnosci podatnika nie bytoby mozli-
we efektywne, wydajne funkcjonowanie systemu podatkowego. Wsréd
podstawowych obowigzkéw podatnika wymienia si¢ w szczegdlnosci
jego powinnos¢ terminowego przedkladania informacji i dokumentéw,
prowadzenia ksigg oraz terminowego wptacania kwot podatku.

Z kolei w Deklaracji praw podatnika, podpisanej 18 maja 2011 r.
przez przedstawicieli nauki, s¢dziow oraz praktykéw prawa podatko-
wego wyartykulowano nastgpujgce prawa podatnika wynikajace z kon-
stytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego: 1) prawo do
dobrego prawa podatkowego, 2) prawo do zaptaty podatku w wysokosci
wynikajacej z ustaw podatkowych, 3) prawo do udziatu w rzetelnie pro-
wadzonym postgpowaniu podatkowym, 4) prawo do dobrego traktowa-
nia przez administracj¢ podatkowa, 5) prawo do sgdowej ochrony praw
w sprawach podatkowych, 6) prawo do informacji o sprawach z zakre-
su opodatkowania, 7) prawo do oceny prawa podatkowego, 8) prawo do
oceny pracy administracji podatkowej, 9) prawo do respektowania za-
sady domniemania niewinnosci, a takze wsp6tmiernosci i indywiduali-
zacji kary za naruszenie prawa podatkowego, 10) prawo do naprawienia
szkody wyrzadzonej orzeczeniem organu wladzy publiczne;j.

Nalezy podkresli¢, iz Deklaracja stanowi dla podatnikéw jedynie
wskazéwke przystugujacych im prawnych gwarancji, ktérych istnienia
powinni by¢ swiadomi. Dokument ten nie ma natomiast zadnej mocy

39 B. Brzeziniski, op. cit., s. 9in.
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wigzacej, a co za tym idzie — nie stanowi obowigzujacego prawa. Z tego
wzgledu zasadne wydaje si¢ by¢ okreslenie nie tylko praw, ale i obo-
wigzkéw podatnika w akcie prawa powszechnie obowigzujgcego.*

Niewatpliwie istotng staboscig artykulowania katalogu praw i obo-
wigzkéw podatnika jest to, ze w jakim$ stopniu zbidr ten stanowi od-
zwierciedlenie unormowan wynikajacych z Konstytucji RP, a takze
z przepiséw ogdlnego oraz szczegllnego prawa podatkowego. Z tego
wzgledu dyskusyjng kwestig pozostaje umiejscowienie tej regulacji
w przepisach prawa podatkowego. Jak si¢ wydaje, jest to mozliwe po-
przez umieszczenie najwazniejszych praw i obowigzkéw w preambule
do ordynacji podatkowej lub zawierajgc w przepisach tej ustawy regu-
lacje odsytajaca do Karty praw i obowigzkéw podatnika, opracowanej
przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych.*!

Pomimo pewnej niedoskonatosci normowania zakresu praw i obo-
wiazkéw podatnika wprost w przepisach ogélnego prawa podatkowe-
2o, ¥ to wilasnie rozwigzanie jawi si¢ jako najwlasciwsze, bo najbar-
dziej czytelne dla wszelkich, nie tylko profesjonalnych adresatéw norm
prawa podatkowego. Ponadto, dzigki takiej konstrukcji mozliwe stanie
sie stworzenie ustawowego ,,wsparcia” dla ich przestrzegania. Mogta-
by nim by¢ instytucja skarg i wnioskéw, ktéra réwniez powinna byé
wprost regulowana w przepisach ordynacji podatkowej. W ten sposob
wyartykulowanie praw i obowigzkéw podatnika taczytoby sie z realng
ich ochrona.

Jezeli chodzi o tres¢ proponowanych praw i obowigzkdéw, zasad-
ne wydaje si¢ umieszczenie w ich katalogu takich powinnosci i upraw-

40 Podobne rozwigzanie znajduje sie w Modelowych kodeksach podatkowych Miedzynarodo-
wego Funduszu Walutowego (art. 32 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax
Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000), a takze Czg$¢ Il Obo-
wigzki i prawa podatnikéw Modelu CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tribu-
tarias — kodeksu w wers;ji z 1997 r., http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/
ciatdata/tax-rates/145.html?task=view

41 Takie rozwigzanie zastosowano m.in. w Wielkiej Brytanii, gdzie przepis art. 16A ustawy
Commissioners for Revenue and Customs Act 2005, wprowadzony Finance Act 2009,
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2009/10/section/92 , zobowigzuje organy podatkowe
i celne (Her Majesty’s Revenue and Customs — HMRC) do przyjecia i publikacji Karty, do do-
konywania jej regularnego przegladu, publikowania jej zaktualizowanych wersji, a takze do
sktadania co najmniej raz w roku raportu na temat respektowania przez administracje stan-
dardéw wynikajacych z Karty.

42 Jednym z wariantéw tego rozwigzania, stosowanym rzadko, jest ujecie podstawowych praw
podatnika w odrebnym akcie prawnym rangi ustawowej — por. np. wioska ustawa nr 212
z dnia 27 lipca 2000 r. Disposizioni in materia di statuto dei diritti del contribuente.
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niefi podatnika, ktére sa wlasciwe nie tylko prawu podatkowemu, ale sg
odzwierciedleniem uniwersalnych wartosci ksztaltujacych cate prawo,
wynikajacych z przepiséw Konstytucji RP. Do grupy tej zaliczy¢ nale-
zy prawa i obowigzki specyficzne dla prawa podatkowego, stanowigce
swoiste odbicie regulacji prawnych zawartych w przepisach ogélnego
oraz szczegdtowego prawa podatkowego.

Z podstawowych, determinowanych przepisami Konstytucji RP
praw i obowigzkéw podatnika wywodzi si¢ prawa: do rzeczywistej
ochrony prawnej w postepowaniu przed organami podatkowymi, do
ochrony prywatnosci oraz wilasnosci, prawo do niedyskryminacyjne-
go traktowania, a takze do uzyskania naprawienia szkody wyrzadzo-
nej sprzecznym z prawem dzialaniem organéw wiadzy publicznej.*
Katalog ten uzupelnia podstawowy obowigzek podatnika — powin-
nos¢ przestrzegania przepisow prawa. Z kolei do praw podatnika spe-
cyficznych dla prawa podatkowego zalicza si¢ prawo do zaptaty podat-
ku w wysokosci wynikajacej z przepisow prawa, a takze bedace jego
konsekwencja prawo do uzyskania zwrotu nadplaty oraz otrzyma-
nia jej oprocentowania, prawo do skorygowania deklaracji podatkowe;j
oraz do uzyskania informacji od organu podatkowego, prawo korzy-
stania z przewidzianych w prawie podatkowym mozliwosci ksztatto-
wania swojej sytuacji prawnej, w tym planowania wysokosci obcigzen
i korzystania z ustawowych wylgczen z opodatkowania, zwolnieni i ulg
podatkowych, prawo wyboru formy lub sposobu opodatkowania, jesli
mozliwo$¢ taka wynika z przepiséw prawa, prawo uznania przez orga-
ny podatkowe uczciwosci i rzetelnosci kazdego podmiotu zobowigza-
nego z tytutu podatku do czasu zaprzeczenia tego faktu przez ostatecz-
ne orzeczenie organu lub prawomocny wyrok sagdu, prawo do sktadania
— pod rygorem odpowiedzialnosci karnej — os§wiadczen w sprawach po-
datkowych, czynigcych zbednymi inne formy dokumentowania zda-
rzen i faktéw o znaczeniu dla wymiaru podatku, prawo postugiwania
si¢ w postgpowaniu przed organami podatkowymi i organami kontroli
skarbowej kazdg wiarygodng formg dowodu w sprawie.**

43 Por. C. Kosikowski, Ogolny kodeks daninowy zamiast ordynacji podatkowej, ,Przeglad Po-
datkowy” 2014, nr 9 oraz B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika. Geneza, rozwdj,
perspektywy, Warszawa 2008, s. 76-97.

44 C. Kosikowski, op. cit., s. 11-17.
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Postulowanym w doktrynie obowigzkiem podatnika wiasciwym
prawu podatkowemu i wyartykulowanym w katalogu jego praw i obo-
wigzkéw powinna by¢é powinnos¢ dokonywania tzw. samoobliczenia
podatku (tam, gdzie jest to wymagane na podstawie przepiséw prawa)
oraz terminowego uiszczania kwot podatku, wymég korygowania zto-
zonych deklaracji podatkowych i zgloszenia wlasciwym organom po-
datkowym zdarzer i faktéw prawnych powodujgcych powstanie, zmiang
lub ustanie obowigzkéw w sferze prawa podatkowego, zakaz uchylania
sie od opodatkowania, a takze powinnos¢ sporzadzania i przedstawia-
nia wlasciwym organom daninowym przewidzianych prawem ewiden-
cji, spisow, wykazdéw, ksiag, protokotéw, rozliczen i sprawozdan oraz
powinnos¢ poddania si¢ czynnosciom sprawdzajagcym i kontrolnym
przewidzianym w ustawie w celu sprawdzenia i potwierdzenia wiary-
godnosci sktadanych oswiadczen,* a takze obowigzek zwrotu nalezno-
$ci otrzymanej od organu podatkowego nienaleznie.

Bioragc pod uwage powyzsze, zasadne wydaje si¢ by¢ sformuto-
wanie w nowej ustawie w szczegdélnosci nastgpujgcych praw podmiotu
zobowigzanego z tytulu podatku: prawo do rzetelnego, bezstronnego,
sprawnego i terminowego zalatwiania spraw, prawo do ochrony pry-
watnosci 1 danych dluznika podatkowego, prawo do niedyskrymina-
cyjnego traktowania, prawo do uzyskania naprawienia szkody wyrzg-
dzonej sprzecznym z prawem dzialaniem organéw wtadzy publiczne;j,
prawo do zaptaty podatku tylko w wysokosci wynikajacej z przepisow
prawa, prawo do uzyskania zwrotu nadptaty oraz naleznego zwrotu po-
datku, prawo do skorygowania deklaracji podatkowej, prawo do uzy-
skania informacji od organu podatkowego, prawo do wyboru formy lub
sposobu opodatkowania, jesli mozliwos¢ taka wynika z przepiséw pra-
wa, prawo do korzystania z ulg i zwolniefi podatkowych oraz ubiega-
nia si¢ o ulgi w splacie podatkéw, domniemanie uznania przez organy
podatkowe rzetelnosci kazdego podmiotu zobowigzanego z tytutu po-
datku, prawo do uprzejmego, profesjonalnego i sprawiedliwego trakto-
wania, prawo do wsparcia i bycia wystuchanym, prawo do dostgpnosci
urzednikoéw, prawo do oczekiwania stosowania prawa przez organy po-
datkowe w sposdb sprawiedliwy, konsekwentny, rozsadny i sp6jny, pra-
wo do reprezentacji, prawo do zaskarzenia rozstrzygni¢é organéw po-

45 Ibidem.
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datkowych, prawo do zwrdcenia si¢ o mediacj¢ lub zastosowanie innej
niewladczej procedury rozwigzania sporu podatkowego, prawo do skta-
dania skarg i wnioskéw, prawo do przywrdcenia terminu na dokona-
nie czynnosci przewidzianej w prawie, prawo do ochrony intereséw po-
przez instytucj¢ przedawnienia roszczeil o zaplate podatku.*®

Z kolei artykutowanymi w ordynacji podatkowej obowiazkami po-
datnika powinny by¢ w szczegdlnosci: powinnos¢ przestrzegania pra-
wa, obowigzek zaptaty podatku, zakaz uchylania si¢ od opodatkowa-
nia, powinnos¢ dokonywania tzw. samoobliczenia podatku (tam, gdzie
jest to wymagane na podstawie przepiséw prawa), obowigzek zglosze-
nia wlasciwym organom podatkowym okolicznosci powodujacych po-
wstanie, zmiang lub ustanie obowigzkéw w sferze prawa podatkowego,
obowigzek zwrotu naleznosci otrzymanej od organu podatkowego nie-
naleznie, powinnos$¢ sporzadzania i przedstawiania wlasciwym orga-
nom podatkowym przewidzianych prawem deklaracji i ksigg podatko-
wych, obowigzek uczciwego i uprzejmego postepowania w kontaktach
z organami podatkowymi (ich pracownikami), obowigzek niezwleka-
nia z przedlozeniem informacji i innych dowodéw bgdacych w posiada-
niu podatnika istotnych dla sprawy, obowigzek niepodejmowania dzia-
tan utrudniajacych doreczenie korespondencji, powinnos¢ poddania si¢
kontroli i innym czynnosciom podejmowanym zgodnie z prawem przez
organy podatkowe, obowigzek bezzwlocznego informowania o bigdach
rzutujacych na zanizenie opodatkowania ujawnionych przez podatnika.

1.5. Uwagi koncowe

Wprowadzenie do nowej ordynacji podatkowej zasad prawa podat-
kowego, a takze katalogu praw i obowigzkéw podatnika jest przedsie-
wzigciem nowatorskim. Jak juz bowiem wspomniano, regulacje te nie
majg swoich ,,pelnych” odpowiednikéw w istniejacych przepisach pra-
wa podatkowego. Takze w innych systemach prawnych nie zawsze siega

46 Prawa te majg swoje odpowiedniki w wielu kartach i deklaracjach praw podatnika; zob. np.
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 Kana-
dzie, http://www.cra-arc.gc.ca/E/pub/tg/rc4418/rc4418-12-13e.pdf; Taxpayers’ Charter
w Australii, https://www.ato.gov.au/About-ATO/About-us/In-detail/ Taxpayers--charter/Ta-
xpayers--charter---what-you-need-to-know/ ; La charte du contribuable we Franciji, http://
www2.impots.gouv.fr/documentation/charte_contrib/index.htm
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sie do takiej metody ksztaltowania relacji pomiedzy stronami stosun-
ku podatkowoprawnego. Wydaje si¢ jednak, biorac pod uwage polskie
doswiadczenia, a takze stan prawa podatkowego i §wiadomos$¢ praw-
ng polskich podatnikéw, ze wprowadzenie tej regulacji przyczyni si¢
do wlasciwego uksztattowania relacji pomigdzy dluznikiem i wierzy-
cielem podatkowym, zapewniajac niezb¢dng ochrone stabszemu pod-
miotowi stosunku podatkowoprawnego.

2. Nowe niewladcze formy dzialania organéw
podatkowych

2.1. Uwagi ogdlne

Nadrzgdnym celem nowej ordynacji podatkowej powinno by¢ stwo-
rzenie ram prawnych dla skutecznego, efektywnego i stusznego wypet-
niania norm prawa podatkowego (jego przestrzegania przez podatni-
kéw 1 stosowania przez organy podatkowe): skutecznego — tj. takiego,
ze zostang zrealizowane cele prawa podatkowego, w tym zwlaszcza
cel fiskalny; efektywnego — tj. takiego, ze cele te zostang zrealizowa-
ne przy dobrej relacji wielkosci naktadéw do osiggnigtych rezultatow;
stusznego — tj. chronigcego wazne wartosci, takie jak sprawiedliwosé,
godnosé, réwnosé, pewnos¢ prawa.

Kryteria skutecznosci, efektywnosci i stusznosci nie sg od siebie
niezalezne; bynajmniej nie stoja one réwniez w opozycji wobec siebie.
Niestuszne prawo i oparte na nim praktyki sg czesto nieskuteczne, a na
pewno nieefektywne (przekonanie podatnikéw, ze prawo podatkowe
jest niestuszne, prowadzi do obnizenia dyscypliny podatkowej, co z ko-
lei negatywnie oddziatuje na sciggalnos¢ podatkéw, wzglednie wymaga
stosowania Srodkéw przymusu tam, gdzie przy zdrowych stosunkach
powinna wystarczy¢ samodyscyplina podatnikéw); prawo nieskutecz-
ne odbierane jest jako niestuszne (nieskutecznos¢ ta wyraza si¢ bowiem
w bezradnosci prawa wobec niektérych kategorii podatnikéw, jedynie
teoretycznie podlegajacych opodatkowaniu — to moze rodzi¢ poczucie
niesprawiedliwosci u innych podatnikéw) itd. Ma fundamentalne zna-
czenie, aby nie postrzegac stusznosci jako antagonistycznej wobec jego
skutecznosci — tu nie sg potrzebne kompromisy.
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W realizacji powyzszego celu nalezy wykorzysta¢ dokonania nauk
spotecznych, w tym wnioski plynace z badari empirycznych nad tzw.
»spolegliwoscig podatkowg” czy ,,dyscypling podatkowa” (tax com-
pliance*) i moralnoscig podatkowg (fax morale). Na uwagg zastuguje
w tej mierze kilka uzupeiniajacych si¢ koncepciji.

Zywy jest obecnie nurt analiz czynnikéw psychologicznych wy-
wierajacych wptyw na przestrzeganie prawa podatkowego.* W bada-
niach naukowych poswigconych problematyce zachowan podatnikéw
wzgledem obowigzkéw podatkowych odchodzi si¢ od modelu ekono-
micznego M.G. Allinghama i A. Sandmo z lat 70. XX wieku,* zgodnie
z ktérym podatnik to racjonalny homo oeconomicus, ktérego sktonnosé
do przestrzegania norm prawa podatkowego zalezy wylacznie od wiel-
kosci podatku, prawdopodobieristwa wykrycia naruszefi oraz wielko-
$ci sankcji grozacej za te naruszenia. Dominujg bardziej rozbudowane,
bogatsze modele, uwzgledniajace wptyw, jaki na dyscypling podatko-
w3 majg normy osobiste, normy spoteczne oraz profil (charakterystyka)
systemu podatkowego.

Po pierwsze, popularny i potwierdzany kolejnymi badaniami em-
pirycznymi model tzw. réwni pochylej E. Kirchlera® zaklada, ze naj-
bardziej skuteczne sg systemy ,.hybrydowe”, ,,synergistyczne™: operu-
jace jednoczesnie srodkami witadczymi ' i zaufaniem> (power and

47 Dyscyplina podatkowa (tax compliance) to ,wola oséb i innych podmiotéw podlegajgcych
opodatkowaniu, aby dziata¢ [...] w zgodzie z duchem oraz literg prawa podatkowego [...],
bez stosowania $rodkéw przymusu”, S. James, C. Alley; za: Taxing Democracy. Understan-
ding Tax Avoidance and Tax Evasion, V. Braithwaite (red.), The Australian National Univer-
sity 2002, s. 24, ttum. wiasne.

48 Przystgpne podsumowanie stanu tych badan i praktycznych implikacji ich rezultatéw zawar-
to w nocie Forum Administracji Podatkowej OECD Understanding and Influencing Taxpayers’
Compliance Behaviour, OECD 2010, http://www.oecd.org/tax/administration/46274793.pdf

49 Model ten zostat przyjety w klasycznym artykule M.G. Allingham, A. Sandmo, Income tax
evasion: A theoretical analysis, ,Journal of Public Economics” 1972, nr 1.

50 Zob. E. Kirchler, The Economic Psychology of Tax Behaviour, Cambridge 2007, passim;
I. Wahl, B. Kastlunger, E. Kirchler, Trust in Authorities and Power to Enforce Tax Complian-
ce: An Empirical Analysis of the ,Slippery Slope Framework”, ,Law & Policy” 2010, vol. 32,
no. 4; S. Muehlbacher, E. Kirchler, Tax Compliance by Trust and Power of Authorities, ,Inter-
national Economic Journal” 2010, vol. 24, no. 4.

51 +,Witadza” (power) definiowana jest jako ,postrzegana przez podatnikéw zdolno$¢ organéw
podatkowych do wykrywania i karania przestepstw podatkowych” (I. Wahl, B. Kastlunger,
E. Kirchler, Trust..., op. cit., s. 385). W modelu rozréznia sie ,wtadze prawowitg” (legitimate)
od ,przymuszajgcej” (coercive) — ta pierwsza ($cisle zwigzana ze sprawiedliwoscig proce-
duralng) wptywa korzystnie na zaufanie, ta druga moze je niszczy¢.

52 Definiowanym jako ,,0g6Iny poglad jednostek i grup, ze organy podatkowe sg petne dobrej
woli i pracujg w tym duchu dla wspélnego dobra” (tamze, s. 384). Jak wskazano w prze-
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trust). Kombinacja obu typdw instrumentéw powinna przynies¢ rezul-
taty lepsze niz stosowanie ktéregokolwiek z nich jako wylgcznego.

Po drugie, godna uwagi jest koncepcja ,,regulacji responsywnej
(dostosowanej)” i ,,piramidy regulacyjnej” (Ayresa i Braithwaite’a)*
— niespecyficzna dla stosowania prawa podatkowego, tj. stworzona
ogdlnie dla stosunkéw regulowanych prawem, ale péZniej odniesiona
bezposrednio do podatkéw. Jej istota jest idea, ze ci, na ktérych pra-
wo naktada obowigzki, sa pod wieloma wzgledami zréznicowani. R6z-
ni ich w szczegdlnosci stosunek do tych obowigzkéw, a co za tym idzie,
prawdopodobienistwo, ze bedg je wykonywac dobrowolnie.

W konsekwencji, po pierwsze, prawo powinno mieé¢ w swojej
»skrzynce z narzgdziami” instrumenty réwniez odpowiednio zréznico-
wane: takie, ktére sa kazdorazowo dostosowane do postawy podatnika,
z ktérym organ podatkowy (reprezentujacy organ urzednik) ma do czy-
nienia. Wyr6zniono szereg postaw, ktére podatnicy przyjmuja wobec
obowigzkéw podatkowych. Postawy te to: ,,zaangazowanie”, ,,podda-
nie”, ,,opor”, ,.kontestacja”, ,,gra”.>* Pozytywne (sprzyjajace dobrowol-
nemu realizowaniu powinnosci podatkowych) sg dwie pierwsze. Uchy-
lajacy si¢ prowadzg ,.kontestacj¢”, unikajacy opodatkowania — ,,gre”.

Na gruncie koncepcji regulacji responsywnej nalezy zatozyé, ze
wigkszos¢ adresatéw prawa (w tym podatkowego) moze mie¢ do nie-
go stosunek przychylny — o ile zostanie im udzielone stosowne wspar-
cie (zwlaszcza informacyjne) i beda oni traktowani fair i z pewng dozg
elastycznosci, dobrowolnie wykonaja te obowigzki (bedg ,,samoregulo-
wani”, bez zewngtrznego przymusu). Jest jednoczesnie wazne, by sys-
tem przewidywat sankcje dla tych, ktérzy celowo uchylajg sie od opo-
datkowania lub unikaja go — i aby wszyscy, wlacznie z podatnikami
uczciwymi, byli przekonani, ze tak jest. To nastawienie dobrze wyra-
za idea holenderskiego ,,poziomego monitoringu” (rodzaju cooperati-

wodniku do holenderskiego programu ,poziomego monitoringu” (por. ponizej), ,zaufanie
to oczekiwanie, ze ludzie i rzeczy nie zawiodg nas, chociaz mogg. Zaufanie to gotowos$¢ do
akceptowania ryzyka (lub zignorowania go)”.

53 |. Ayres, J. Braithwaite, Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate,
Oxford 1992.

54 Taxing Democracy. Understanding..., op. cit., s. 18-20; R. Sowinski, Uchylanie si¢ od opo-
datkowania. Przyczyny, skutki i sposoby zapobiegania zjawisku, Poznan 2009, s. 44-47.
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ve compliance; zob. ponizej): ,,elastyczni, gdy to mozliwe, rygorystycz-
ni, gdy to konieczne” (flexible when possible, strict where necessary).

Obrazowo przedstawia to tzw. ,,piramida regulacyjna”. Na jej dole
znajdujg sie podatnicy ,,zaangazowani” (w stosunku do ktérych wia-
$ciwymi 1 skutecznymi instrumentami oddziatywania bedg wsparcie
informacyjne i perswazja), a na jej gérze — , kontestatorzy” i ,,gracze”
(wobec ktérych nalezy zastosowaé srodki przymusu). Piramida, jak
wiadomo, jest najszersza w dolnej partii i zweza si¢ ku gorze.

Cenne jest to, ze im bardziej podatnicy na dole bedg si¢ ,,samo-
regulowaé” — przestrzega¢ prawa podatkowego z niewielkg pomoca,
a bez koniecznosci stosowania (kosztownych) srodkéw przymusu — tym
wiecej srodkéw bedzie mozna przeniesé na gore piramidy, by zwalczaé
oszustwa podatkowe.

Na podstawie tej koncepcji zostala przeprowadzona prawdziwa
zmiana kulturowa w sposobie dziatata administracji podatkowej w Au-
stralii,*® ktéra wezesniej funkcjonowata w sposdb niesatysfakcjonujacy:
jej dziatania byly zwykle sformalizowane, odpersonalizowane i repre-
syjne, oparte na idei ,,rozkazu i kontroli” — command and control. Pod
koniec lat 90. ubieglego wieku zaczg¢to tam budowac kulture dobrowol-
nego przestrzegania prawa podatkowego (voluntary compliance). Roz-
poczeto od przyjecia Karty podatnika (w 1997 r.), w przystepnej formie
ujmujgcej jego prawa i obowigzki. Wypracowano tzw. ATO (Austra-
lia Tax Office) Compliance Model. Doswiadczenia australijskie zosta-
ly przeszczepione m.in. do Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii, Kana-
dy i Tajlandii.

Po trzecie, donioste znaczenie ma takze to, ze — jak wskazuja bada-
nia — szczegblnie wazna dla adresatow prawa jest sprawiedliwos¢ pro-
ceduralna. Doswiadczany przez adresatéw prawa sposéb traktowania
w procesie (przez organy stosujgce prawo, w trakcie sporu lub poza
nim) wptywa na ich cheé wspdtdzialania i przestrzegania prawa (w tym

55 Zob. np. Tax supervision — Made to measure, Horizontal Monitoring Tax and Customs Admi-
nistration Committee, http://download.belastingdienst.nl/belastingdienst/docs/tax_supervi-
sion_made_to_measure_ tz0151z1fdeng.pdf, Hague 2012, s. 21.

56 Odniesienia do teoretycznej koncepcji piramidy regulacyjnej sg nawet na stronie ATO (Au-
stralian Tax Office): https://www.ato.gov.au/General/How-we-check-compliance/Our-ap-
proach-to-compliance/. Zob. takze powotywany juz arcyciekawy zbiér Taxing Democracy.
Understanding...
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podatkowego).”” Sprawiedliwos¢ proceduralna — obok komutatywnej,
dystrybutywnej i retrybutywnej — stanowi niezmiernie wazny aspekt
~prawa w dzialaniu” z punktu widzenia jego stusznosci i skuteczno-
sci. Niektore badania wskazujg nawet, ze przebieg procesu stosowania
prawa jest dla uzytkownikéw prawa wazniejszy od jego wyniku — roz-
strzygnigcia (,,sprawiedliwos¢ procesu” w wigkszym stopniu wplywa
na postawy od ,,sprawiedliwosci wyniku”). ,,Organy zwigkszajg zaufa-
nie i buduja swojg legitymizacj¢ nie poprzez to, ze dajg ludziom wy-
niki, ktérych ci pragng, lecz raczej przez przestrzeganie ich prawa do
tego, by by¢ rzetelnie wystuchanym (fair hearing) i traktowanym z sza-
cunkiem”.’® Ten ,,sposéb traktowania”, czy tez ,,sprawiedliwos¢ pro-
ceduralna” sg analizowane na czynniki (m.in. gotowos¢ do stuchania,
spdjnosc¢ i konsekwencja poczynafi, okazywanie szacunku, zaktadanie
dobrej wiary itd.).

Prawidlowos¢ ta ma kolosalne znaczenie i jest bardzo dobrg wia-
domoscig. Nadaje wielka wage przedsiewzigciu legislacyjnemu, jakim
jest stworzenie nowej ordynacji podatkowej. Okazuje si¢ bowiem, ze
wlasciwie ksztaltujac same procedury, mozna wptyna¢ na wolg¢ dobro-
wolnego przestrzegania prawa podatkowego, niezaleznie od charakte-
rystyki prawa materialnego (takze — kompensujac jego wady).

2.2. Stan rzeczy pod rzadami ordynacji podatkowej

Z punktu widzenia zarysowanych powyzej koncepcji obecnie obo-
wiazujaca ordynacja podatkowa i oparta na niej praktyka wypadajg nie-
korzystnie. Ordynacja podatkowa jest uboga w srodki pozwalajace oka-
zaé ,,zaufanie”. Operuje giéwnie przymusem i represja. Na podstawie

499

przepiséw tej ustawy urzednik nie jest w stanie ,,zaskoczy¢” podatnika

57 Na temat wptywu poczucia sprawiedliwos$ci proceduralnej na przestrzeganie prawa zob.
m.in. T.R. Tyler, Why People Obey the Law: Procedural Justice, Legitimacy and Complian-
ce, New Haven 1990; E. Kirchler, The Economic Psychology of Tax Behaviour, Cambridge
2007; M. Niesiobedzka, Dlaczego nie ptacimy podatkéw? Psychologiczna analiza uchyla-
nia si¢ od opodatkowania, Warszawa 2013; R. Sowinski, Uchylanie sie..., op. cit. W sprawie
sprawiedliwos$ci proceduralnej w postgpowaniu administracyjnym zob. np. Z. Kmieciak, Idea
sprawiedliwos$ci proceduralnej w prawie administracyjnym. (Zatozenia teoretyczne i do-
$wiadczenia praktyki), ,Panstwo i Prawo” 1994, nr 10. Jedynymi znanymi mi polskimi bada-
niami empirycznymi w tym zakresie sg przeprowadzone przez M. Niesiobedzkg i zrelacjo-
nowane [w:] M. Niesiobedzka, Dlaczego nie ptacimy..., op. cit., passim. Takze one wyraznie
wskazujg na znaczenie sprawiedliwo$ci proceduralne;j.

58 Understanding and Influencing Taxpayers’ Compliance Behaviour, OECD 2010, s. 29 (jest
to cytat z V. Braithwaite).
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tagodnoscig podejscia do jego biedu. Jest ona sformalizowana i oparta
na pisemnosci, co nie sprzyja swobodnej rozmowie, spotkaniom twarzg
w twarz, okazaniu szacunku i zrozumienia. Przewiduje jedynie nielicz-
ne i zakresowo ograniczone niewtadcze formy dziatania administracji
podatkowej, horyzontalne — oparte na porozumieniu, a przynajmniej
dialogu — formy administrowania. Pozostaja one na waskim i dale-
kim marginesie zwyklej praktyki stosowania prawa. Postep tym zakre-
sie, jaki dokonat si¢ w ostatniej dekadzie,* jest dalece niewystarczaja-
cy. W szczegdlnosci nie obowigzuje ogélna procedura koncyliacyjnego
rozwigzywania sporéw podatkowych na etapie postgpowania podatko-
wego. Nie jest to ani skuteczne, ani efektywne, ani stuszne.

Potoczna, ,,nieuzbrojona” w narzedzia badawcze obserwacja kaze
sadzi¢, ze znaczgca czgs¢ naszego spoleczefistwa przyjmuje postawe
oporu w rozumieniu oméwionym powyzej. Postawa ta obrazowo cha-
rakteryzowana jest przez stwierdzenia takie jak ,,organy podatkowe sg
bardziej zainteresowane przylapywaniem nas na bigdach niz pomaga-
niem nam”; ,,jezeli nie bedziesz wspdtpracowal z organami podatkowy-
mi, to beda wobec ciebie twardzi”; ,,nie jest mozliwe w peini zadowo-
li¢ wiadz podatkowych”; ,.,jak raz uznajg ci¢ za niezdyscyplinowanego,
to juz nie zmienig zdania”; nadto ,,jako spoleczeristwo potrzebujemy
wiecej ludzi gotowych przeciwstawi¢ si¢ organom podatkowym™.%® Po-
stawa oporu jest juz negatywna i niepozgdana z punktu widzenia wy-
mienionych na wstepie kryteriéw skutecznosci, efektywnosci i stusz-
nosci systemu (co jest jasne w kontekscie modelu réwni pochylej — ten,
ktéry przyjmuje postawe oporu, widzi w systemie tylko ,,przymus”, nie
widzi ,,zaufania”).

Prawo podatkowe (w tym zwlaszcza o.p.) koncentruje si¢ na napra-
wianiu przesztosci zamiast na budowaniu lepszej przysztosci. ,,Napra-
wianie przesziosci” polega na korygowaniu btedéw podatnikéw i wy-
mierzeniu im kary, bez baczenia na sposéb, w jaki wptynie to na dalsze
relacje i ich finansowy skutek — w szczegdlnosci, na charakteryzuja-
cg danego podatnika wolg i umiejetnosci rozliczenia si¢ zgodnie z pra-

59 Por. P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wréblewska, Czynniki zmniejszajace role wtadczych
form dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowigzan podatkowych, Warszawa
2013; A Nita, Porozumienia w prawie podatkowym, Warszawa 2014.

60 R. Sowinski, Uchylanie sig..., op. cit., s. 44 (za: V. Braithwaite).
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wem. Polskie prawo koncentruje si¢ na wykrywaniu starych niezgodno-
sci z prawem (celowych lub nie), a nie na zapobieganiu nowym.

Wreszcie o.p. pozostawia urzednikom niewielkg swobode ma-
newru (nieufnos¢ wpisana w procedure dotyka takze ich, nie tylko po-
datnikéw). Nie przystuguje im wtadza dyskrecjonalna (swoboda de-
cyzyjna), czujg si¢ oni — jak wolno przypuszczaé — spgtani gorsetem
przepiséw, czuja, ze poruszaja si¢ w waskich ramach.

Dowody na niedomaganie systemu sg liczne i jawne: duza i rosng-
ca liczba sporéw podatkowych, duza i rosnaca liczba interpretacji indy-
widualnych; ton, emocjonalna i oparta na odrzuceniu reakcja na propo-
zycje wprowadzenia klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania itd.

Na szczegblng uwage zastuguje wysoka konfliktowos¢ cechujaca
relacje migdzy podatnikami a organami podatkowymi (urz¢dnikami).
Stale wzrasta liczba wnoszonych do wojewddzkich sagdéw administra-
cyjnych skarg dotyczacych podatkéw i innych swiadczen pienigznych,
do ktérych zastosowanie majg przepisy o.p. oraz egzekucji tych swiad-
czen na podstawie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
cji.%" Spory podatkowe stanowig duzg czes¢ wszystkich spraw rozstrzy-
ganych przez sady administracyjne, wsrod kategorii spraw stanowiac
najwigkszg.*

W doktrynie identyfikuje si¢ przyczyny strukturalne powstawa-
nia sporéw podatkowych i ich wysoce antagonistycznego charakteru.
Jako pierwszorzg¢dng przyczyng wskazuje si¢ przeciwstawnos$¢ intere-
s6w finansowych podatnika jako diuznika stosunku podatkowopraw-
nego oraz organu podatkowego reprezentujgcego wierzyciela — zwig-
zek publicznoprawny,” ewentualnie ,,interesu podatnika” i ,,interesu

61 Liczba skarg w tym zakresie wniesionych do wojewddzkich sgdéw administracyjnych w la-
tach 2009-2014 wynosita, odpowiednio: 17,028; 20,698; 20,597; 21,786; 25,182; 25,663.
Liczby te nie obejmuja skarg w sprawach interpretacji indywidualnych (,interpretacji przepi-
séw prawa podatkowego wydawanych w indywidualnych sprawach” — skarg tych byto w la-
tach 2010-2014, odpowiednio: 2,241; 2,594; 3,188; 3,236; 3,098) oraz skarg na postano-
wienia w sprawie pozostawienia bez rozpatrzenia wniosku o wydanie interpretacji ogélnej
(dane pochodzg ze statystyk dostepnych na stronie http://www.nsa.gov.pl).

62 Udziat spraw podatkowych w ogoéle spraw zatatwionych przez wojewodzkie sady admini-
stracyjne wynosit dla lat 2009-2014, odpowiednio: 29%; 31,5%; 31,37%; 32,39%; 33,08%;
30,48% (dane pochodzg z Informacji o dziatalno$ci sadéw administracyjnych sporzgdzo-
nych przez Biuro Orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego i dostepnych na stro-
nie http://www.nsa.gov.pl).

63 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008; A. Gomutowicz, J. Matec-
ki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2013; J. Pustut, Rozwigzywanie sporéw podatko-
wych, [w:] B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun
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publicznego”. Jakkolwiek diagnoza ta nie jest pozbawiona stusznosci,
jest niepetna i zbyt ,,ptaska”. Bierze bowiem w istocie pod uwage je-
dynie jeden rodzaj intereséw: finansowe. ,Interesem” jest natomiast
wszystko to, co dla uczestnika relacji (strony sporu) cenne. Dlatego sa
takze interesy zbiezne migdzy organem podatkowym (urzgdnikiem)
a podatnikiem.® Jest nim w szczegdlnosci zgodnosé rozliczenia podat-
kowego z prawem, a takze niewymierne, ale wazne korzysci zwigzane
Z poczuciem sprawczosci, bezpieczeristwa, poszanowania wzajemnego
itd. (w skrdcie — ze wspomniang wyzej sprawiedliwosci proceduralng).
To, co mozna zaoferowacé podatnikowi w relacjach z organem podatko-
wym (w tym relacjach w sporze), ma nie tylko wymiar finansowy. Spér
podatkowy moze i powinien odbywac si¢ wedlug modelu gry o sumie
niezerowe;.

Procedury podatkowe powinny by¢: oparte na przymusie i zaufa-
niu, mozliwie odformalizowane w regulacji i co do relacji, pragmatycz-
ne, elastyczne, zorientowane na przysztos¢, dajace swobode dzialania
(w ramach uznania administracyjnego), oparte na domniemaniu dobrej
wiary 1 indywidualnym podejsciu do ,,klienta”.

Cennym Zrédiem inspiracji mogg staé si¢ zwlaszcza rozwigzania
stosowane w Australii, Nowej Zelandii, Wielkiej Brytanii i Holandii.

2.3. Cel rozszerzenia katalogu niewladczych form dzialania or-
ganéw podatkowych

Szczegbdlnym wyrazem woli stworzenia warunkéw do przestrzega-
nia i stosowania prawa podatkowego w sposéb jednoczesnie skutecz-
ny, efektywny i stuszny powinny by¢ nowo wprowadzane niewtadcze
formy dzialania organéw podatkowych: takie, ktére dla realizowania
norm prawa podatkowego nie wymagajg wladczej ingerencji organu po-
datkowego lub w przypadku ktérych ingerencja taka jest wtdrna wobec
porozumienia migdzy podatnikiem a organem. Cho¢ tego rodzaju for-

2009; A. Gomutowicz, R. Koc, S. Kowalik, M. Zirk-Sadowski, Sedzia sgdu administracyjne-
go a idea prawa, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2010, nr 2.

64 Por. H. Filipczyk, O elementach negocjacyjnych w sporach migdzy podatnikami a orga-
nami podatkowymi, ,Torunski Rocznik Podatkowy” 2011, http://www.trp.umk.pl/download/
trp2011/O_elementach_negocjacyjnych_w_sporach_ miedzy_podatnikami_a_organami_
podatkowymi.pdf
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my sa juz w pewnym zakresie znane polskiemu prawu podatkowemu®
(instytucja najcze¢sciej wykorzystywang i najbardziej ceniong przez po-
datnikéw sg interpretacje indywidualne przepiséw prawa podatkowe-
20%), ich spektrum, zasigg oraz konkretny ksztatt normatywny sg obec-
nie niezadowalajace.

Nowe formy dziatania pozostajg w zwigzku z dwiema zasadami
ogélnymi prawa podatkowego: poglebiania zaufania podatnikéw do
organéw podatkowych i ugodowego zatatwiania spraw podatkowych.
Zostang one wprowadzone w celu wsparcia podatnika w realizowa-
niu obowigzkéw wynikajacych z prawa podatkowego, zapobiegania po-
wstawaniu sporéw podatkowych i stworzenia warunkéw ich lepszego
rozwigzywania. Wsp6lnym mianownikiem tych rozwigzan jest to, ze
sprzyjaja wspotdziataniu (wspétpracy) migdzy organami podatkowymi
(pracownikami dziatajacymi z ich upowaznienia) a podatnikami oraz
pozwalajg na ustanowienie mi¢dzy nimi relacji opartej na wzajemnym
szacunku i zaufaniu.

Poczesne miejsce wsrdd nowych form dziatania organéw podat-
kowych zajma konsensualne formy zatatwiania spraw podatkowych
— oparte na porozumieniu, przez ktdre zapobiega si¢ powstaniu sporu
podatkowego lub spér ten rozwigzuje.s’

65 Por. m.in. P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wréblewska, Czynniki zmniejszajace..., op. cit,;
A. Nita, Porozumienia..., op. cit.; J. Pustul, Rozwigzywanie sporéw..., op. cit. Por. takze
K. Ktosowska, Czynnosci faktyczne jako prawna forma dziatania administracji, op. cit., Rze-
szoéw 2009.

66 Nalezy do nich takze wydawanie interpretacji ogélnych i zawieranie porozumien w spra-
wach ustalenia cen transakcyjnych. Elementy konsensualne zawiera lub moze zawiera¢
réwniez m.in. orzekanie przez organ w sprawie udzielenia ulgi w sptacie podatku, ustala-
nie wartosci rzeczy i praw majatkowych w podatkach dochodowych, podatku od czynnos$ci
cywilnoprawnych i podatku od spadkéw i darowizn, zawieranie z podatnikami uméw o prze-
niesienie wtasnosci rzeczy lub praw majatkowych na rzecz Skarbu Panstwa, gminy, powia-
tu lub wojewddztwa, ze skutkiem w postaci wygasniecia zobowigzania podatkowego itd.
W postepowaniu przed wojewodzkim sgdem administracyjnym miedzy organem podatko-
wym a podatnikiem moze natomiast zosta¢ przeprowadzone postepowanie mediacyjne.

67 Por. rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy nr R(2001)9 z dnia 5 wrze$nia 2001 r.
o alternatywnych $rodkach rozstrzygania sporéw sadowych miedzy wtadzami administra-
cyjnymi a osobami (stronami) prywatnymi, http://www.coe.int; A. Skéra, Nowe sposoby roz-
strzygania sporoéw (litigation) miedzy organami administracji publicznej a osobami prywat-
nymi w $wietle rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy nr R(2001)9 z dnia 5 wrzesnia
2001 r., ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, t. Xlll. Wskazane w tekscie kryterium stosun-
ku do sporu podatkowego pozwala wyrézni¢ dwie kategorie: ADR ex ante orax ADR ex post
(por. raport PwC Podatkowe ADR. Alternatywne metody rozwigzywania sporéw podatko-
wych — perspektywa mediacji podatkowej w Polsce, http://www.pwc.pl/pl_PL/pl/publikacje/
assets/podatkowe-adr-raport-pwc-pl.pdf, s. 4, skad zaczerpnieto to tadne rozréznienie). Do
pierwszej kategorii nalezy procedura konsultacyjna, a takze postepowanie w sprawie usta-
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Konsensualne zatatwianie spraw (w tym podatkowych) ma wie-
le zalet. Przyczynia si¢ do sprawnosci, szybkosci i prostoty rozlicze-
nia oraz postgpowania, daje oszczednosci czasu i sSrodkéw finansowych
obu stronom (potencjalnego lub zaistnialego) sporu, zwigksza efektyw-
nos¢ dzialania organéw podatkowych, pozwala na odcigzenie sadéw
administracyjnych. Podstawowg korzyscig jest to, ze w wyniku zata-
twienia sprawy w ten sposdb obie strony sg usatysfakcjonowane, co —
w szczegoblnosci — daje szanse dobrowolnego wykonania zobowigzania
podatkowego przez podatnika oraz dobrze rokuje wspéipracy migdzy
nim a organami podatkowymi w przyszlosci. Nawet jednak niepowo-
dzenie préby konsensualnego zalatwienia sprawy ma przewagge nad sy-
tuacjg, w ktdrej strony sporu préby takiej w ogéle nie podjely. Zawsze
bowiem rozmowa daje im szans¢ okazania sobie wzajemnie szacunku,
wzigcia aktywnego udziatu w dotyczacym ich spraw sporze, swobodne-
go wyrazenia swoich racji i wystuchania racji adwersarza itd., co wply-
wa pozytywnie na ich poczucie sprawiedliwosci proceduralne;.

Nalezy w tym miejscu podkreslié, ze jakkolwiek wskazana regu-
lacja prawna stanowi niezbedny skladnik ogétu dziatar stwarzajacych
warunki do rozwigzywania sporéw podatkowych w sposdéb skutecz-
ny, efektywny i stuszny, to jednak sama w sobie jest niewystarczaja-
ca do osiagnigcia tego celu. Kluczowe jest uzdolnienie stron ewentu-
alnych spordéw, tj. zaréwno podatnikéw, jak i organéw podatkowych
(wzglednie pracownikéw dziatajacych z ich upowaznienia) do korzysta-
nia z konsensualnych form zatatwiania spraw — nie tylko formalne, ale
i organizacyjne, techniczne oraz kulturowe (mentalnosciowe).

Na wzmocnienie znaczenia w procesie realizacji zobowigzan po-
datkowych elementéw negocjacyjnych w relacjach mi¢dzy podatnika-
mi a organami podatkowymi zwrécono uwage w doktrynie, wskazujac
na responsywnos¢ systemu prawa, charakteryzujacg si¢ w odniesieniu
do podatkéw wspdtpracg tych organéw z podatnikami. Prawo respon-
sywne cechuje si¢ ,,miekkimi sposobami rozwigzywania konfliktéw
(mediacja, koncyliacja, arbitraz), elastycznoscig w stosowaniu prawa
do konkretnych sytuacji. Przymus ograniczony jest do przypadkow nie-

lenia cen transakcyjnych (APA), w pewnym sensie réwniez postgpowanie w sprawie wyda-
nia interpretacji indywidualnej oraz program poprawnego rozliczenia opartego na wspot-
pracy. Do kategorii drugiej — dziatania procesowe zmierzajgce do zawarcia porozumien
podatkowych.
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zbednych. Wzrasta tu znaczenie klauzul generalnych i ogélnych zasad

prawa, a takze rola wyktadni celowosciowej”.

2.4. Informacje i wsparcie dla podatnika

Wiekszos¢ polskich ustaw podatkowych postuguje si¢ technika sa-
moobliczenia — zobowigzuje samych podatnikéw do obliczenia i zade-
klarowania naleznego podatku. Warunkiem wywigzywania si¢ przez
podatnikéw z tego oraz innych obowigzkéw wynikajacych z prawa
podatkowego jest posiadanie przez nich wiedzy o tych obowigzkach
— znajomos¢ tresci przepisow i ich zrozumienie. Warunek ten trudnym
do spelnienia czyni powszechnie znana i niekwestionowana charakte-
rystyka prawa podatkowego, ktore jest niejasne, ztozone i zmienne. Sta-
wia to og6t podatnikéw przed szczegdlnymi wyzwaniami,* w obliczu
ktérych nie powinni by¢ pozostawieni sami.

Organy podatkowe sg powotane do tego, by utatwiaé¢ uczciwym
podatnikom (czyli ich zdecydowanej wiekszosci) prawidlowe wypet-
nianie obowiazku dostarczenia wtadzy publicznej Srodkéw pieni¢znych
koniecznych do zaspokojenia potrzeb ludzkich (zbiorowych i indywi-
dualnych). Dlatego nalezy uznad, ze organy te maja obowigzek udzie-
lania podatnikom informacji, wyjasnieni i innego potrzebnego wsparcia
w rozliczeniu.””

68 B. Brzezinski, Relacje migdzy administracjg podatkowg a podatnikami — od konfrontacji do
wspotpracy, [w:] P. Borszowski, A. Huchla, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Podatnik ver-
sus organ podatkowy, Wroctaw 2011, s. 36. Por. takze M. Zirk-Sadowski, Transformacja
prawa podatkowego a jego wyktadnia, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2004, nr 4; A. Cho-
dun, A. Gomutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie
podatkowym i administracyjnym, Warszawa 2013.

69 Trud i ryzyka zwigzane z technikg samoobliczenia dostrzega Trybunat Konstytucyjny — por.
m.in. wyrok z dnia 12 wrze$nia 2005 r., sygn. akt SK 13/05; postanowienie z dnia 14 lipca
2004 r., sygn. akt SK 16/02; wyrok z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09; wyrok z dnia
8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12. Por. takze m.in. B. Brzezinski, Podstawy wyktad-
ni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 40; A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na ko-
rzy$¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2009, s. 23; R. Mastalski, Stoso-
wanie..., op. cit., s. 43.

70 Por. art. 22 Europejskiego kodeksu dobrej administracji, zasade pomocniczos$ci (wtasci-
wie: zasade pomocy) organéw podatkowych, [w:] Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordyna-
cja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa, 4 kwietnia 2014 r., s. 9; a takze podobng
zasade: udzielania informaciji (pomocy) ujeta [w:] Ministerstwo Gospodarki, Projekt zatozen
projektu ustawy — Prawo dziatalnos$ci gospodarczej, Warszawa, 5 marca 2015 r., s. 16-17,
http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/266132 i art. 14 projektu ustawy — Prawo dziatalno-
$ci gospodarczej z dnia 1 lipca 2015 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12273104/12293
128/12293129/dokument171832.pdf. Por. takze liczne rozwigzania przyjmowane przez ad-
ministracje podatkowe przedstawione [w:] Right from the Start: Influencing the Compliance
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Jest to wymogiem stusznosci, lecz zarazem skutecznosci i efek-
tywnosci prawa podatkowego. Poprzez udzielanie podatnikom infor-
macji i S$wiadczenie innego rodzaju pomocy w rozliczeniu umozliwia
si¢ im nalezyte wykonywanie obowiazkéw wynikajacych z prawa po-
datkowego i zacheca ich do tego: stwarza ,,Srodowisko podatkowe”
sprzyjajace przestrzeganiu prawa, zgodnie z przedstawiong powyzej
ideg ,,samoregulacji”. Zgodnie z zasadg ,,lepiej zapobiegac niz leczy¢”
— lepiej podatnikom poméc w fazie przed zlozeniem deklaracji i rozli-
czeniem podatku, niz interweniowac nastepczo: celem wykrycia i sko-
rygowania bledéw juz popelnionych. W istocie system podatkowy po-
winien bowiem by¢ dostatecznie bogaty: przewidywaé zaréwno srodki
prewencyjne, jak i naprawcze.

Raport Forum Administracji Podatkowej OECD Right from the
Start: Influencing the Compliance Behaviour for Small and Medium
Enterprises ze stycznia 2013 r.”' stanowi wprowadzenie do tego spo-
sobu myslenia. Jego ide¢ wyraza w szczegdlnosci hasto: ,,uczynié ta-
twym przestrzeganie prawa (a trudnym jego nieprzestrzeganie)”’ [ma-
king it easy to comply (and difficult not to)].

W dotychczasowej praktyce gléwnym instrumentem, przy pomo-
cy ktérego realizowany jest obowigzek informowania i wsparcia, sg in-
terpretacje indywidualne przepiséw prawa podatkowego. Jakkolwiek
instrument ten jest niezwykle cenny i ceniony, to jednak nie jest on
wystarczajacy; nie jest takze najbardziej efektywny z punktu widzenia
organéw podatkowych (wymaga zaangazowania znacznych sit i srod-
kéw). Wymaga on roéwniez posiadania przez wnioskodawcg znacznej
wiedzy o prawie podatkowym.

W nowej ordynacji podatkowej podatnik powinien zostac expres-
sis verbis uprawniony do uzyskiwania z wielu Zrédet informacji o cha-
rakterze urzedowym (oficjalnym) oraz do polegania na takich informa-
cjach — wywodzenia skutkéw ochronnych z faktu zastosowania si¢ do
nich.

Behaviour for Small and Medium Enterprises, Forum on Tax Administration, OECD 2012,
http://www.oecd.org/site/ctpfta/49428016.pdf, jak rowniez art. 10 Modelu karty podatnika
opracowanego przez Confédération Fiscale Européenne (CFE), Asia-Oceania Tax Consul-
tants’ Association (AOTCA) i Society of Trust and Estate Practitioners (STEP), http://www.
cfe-eutax.org/node/3134

71 http://www.oecd.org/site/ctpfta/49428016.pdf
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W praktyce zaniedbywany dotychczas kanal informacji to niesfor-
malizowane (nieobwarowane wymogami proceduralnymi) konsulta-
cje udzielane podatnikom przez pracownikéw organéw podatkowych
w bezposrednim kontakcie. Podatnik powinien zosta¢ uprawniony do
uzyskania informacji o zakresie spoczywajgcych na nim obowigzkéw
podatkowych lub przystugujacych mu praw takze tg droga. Uprawnie-
nie to bedzie przystugiwac zwlaszcza (cho¢ nie tylko) podatnikom, kt6-
rzy od niedawna posiadajg okreslony status (np. niedawno rozpocz¢li
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej) lub ktérzy popetnili uprzednio
bledy w rozliczeniu. Sg oni bowiem szczeg6lnie podatni na popetnianie
bledéw takze w przysziosci, potrzebuja zatem wsparcia w realizowaniu
swoich obowigzkéw.

Nowa ordynacja podatkowa winna okresla¢: sposoby (postaci)
udzielania przez organy podatkowe informacji i wsparcia, a takze wa-
runki i zakres ochrony prawnej przystugujacej podatnikowi w razie za-
stosowania si¢ przez niego do udzielonej mu urzgdowej informacji, kt6-
ra nastgpnie okazuje si¢ niepoprawna lub mylgca.

Przepisy nowej ordynacji podatkowej w omawianym zakresie po-
winny by¢ zgodne z rozwigzaniami przyjetymi w ustawie o administra-
cji podatkowej’ oraz ,,Koncepcjg rozwoju zadan Krajowej Informacji
Podatkowe;j” z dnia 19 grudnia 2014 r.”?

72 Rozdziat 3 Obstuga i wsparcie podatnika. Co ciekawe, w uzasadnieniu projektu z dnia 17 li-
stopada 2014 r. o administracji Podatkowej uwidacznia sie postulowany tu sposéb myslenia
o stosowaniu prawa podatkowego — jako opartym nie tylko na przymusie, ale i na obustron-
nym zaufaniu; por. np. ,najwazniejszym [...] zaktadanym efektem [nowelizacji] bedzie zwigk-
szenie zaufania do Administracji Podatkowej i budowa przyjaznego wizerunku urzedu, co
w przysztosci skutkowa¢ bedzie wigkszg sktonnoscig podatnikéw do prawidtowej realizacji
obowigzkéw podatkowych” (s. 18-19). Ustawa przewiduje m.in. powierzenie tzw. ,centrom
obstugi” zadania udzielania podatnikom wyjasnien w zakresie prawa podatkowego, ustano-
wienie ,asystenta podatnika” dla mikroprzedsigbiorcy rozpoczynajgcego dziatalno$¢ — mak-
symalnie przez pierwsze 18 miesiecy (stanowigc jednoczes$nie, ze ,w przypadkach uzasad-
nionych waznym interesem podatnikéw lub interesem publicznym moze zosta¢ okreslona
inna kategoria podatnikéw, ktérym wyznacza sie asystenta podatnika” — por. art. 18 ust. 3),
stworzenie portalu umozliwiajgcego rozsytanie profilowanych informacji, udostepnianie kur-
sOw online, odbidr pytan podatnikéw itd. Ciekawe rozwigzania pomysty stosowane w innych
panstwach omawia wspomniany wyzej raport Right from the Start...; jako przyktad moze
stuzy¢ praktyka telefonowania do nowych przedsigbiorcéw, ktérzy spdznili sie ze ztozeniem
deklaracji, aby wyjasni¢ im wage spetniania tego obowigzku i zapytaé, czy nie potrzebujg
pomocy.

73 Dostepna na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw, http://www.mf.gov.pl
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2.5. Procedura konsultacyjna

W nowej ordynacji podatkowej powinna zosta¢ uregulowana ogdl-
na procedura konsultacyjna (konsultacyjno-porozumiewawcza), sta-
nowigca typ postgpowania podatkowego. W ramach tej procedury
wnioskodawca oraz organ podatkowy bedg mogli w trybie konsulta-
cji dokona¢ uzgodnieri dotyczacych przesztych lub przysztych rozliczen
podatkowych — przed zaistnieniem ewentualnego sporu. Postepowa-
nie konsultacyjne bgdzie prowadzone pod warunkiem, ze w momencie
jego wszczecia nie jest w tym samym zakresie prowadzone jurysdyk-
cyjne postepowanie podatkowe lub kontrola podatkowa (w szczegdlno-
Sci w sprawie okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego) lub
postepowanie takie nie zostalo rozstrzygnigte co do istoty. Na prze-
szkodzie jego wszczgciu nie bedzie natomiast staé toczace si¢ lub juz
zakoriczone postgpowanie w sprawie wydania interpretacji podatkowe;j
(i vice versa). Procedura konsultacyjna powinna pozostawaé bez wpty-
wu na mozliwos¢ wszczecia i prowadzenia postgpowania podatkowego
wymiarowego.

W wyniku postepowania konsultacyjnego bedg wydawane decyzje
podatkowe. Decyzja te, na zasadach ogélnych, beda wigzace dla orga-
nu podatkowego i podatnika oraz bgda podlega¢ zaskarzeniu (w trybie
odwotawczym, a w razie ich utrzymania w mocy — poprzez wniesie-
nie skargi do sagdu administracyjnego). Decyzje ostateczne beda mogly
zosta¢ wzruszone w razie wystgpienia jednej z przestanek uzasadnia-
jacych stwierdzenie niewaznosci decyzji podatkowej lub wznowienie
postepowania prowadzacego do wydania decyzji. Charakter wigzacy
decyzji dla organéw bedzie wyrazat si¢ w tym, Zze w postgpowaniu po-
datkowym organy te nie bedg mogly zajac¢ stanowiska réznigcego si¢
od wyrazonego w tej decyzji (w jej zakresie przedmiotowym, wycinko-
wym w poréwnaniu z zakresem postgpowania podatkowego majgcego
za przedmiot okreslenie zobowigzania podatkowego).

Kompetencj¢ do przeprowadzenia postgpowania konsultacyjnego
i wydania w nim decyzji b¢dzie mial organ wlasciwy do wydania decy-
zji w sprawie zobowigzania podatkowego.

Ustanowienie tej procedury ma stuzy¢ dwém celom.

Pierwszym celem jest ograniczona (tj. przeprowadzona w zakre-
sie, w jakim dopuszcza to r6znorodnos¢ spraw poddanych konsulta-
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cjom) unifikacja procedur majacych charakter konsultacyjny, ktére juz
obowigzujg lub prawdopodobnie zaczng obowigzywaé niebawem. Na-
lezy zwrdci¢ uwage, ze juz obecnie obowigzujaca ordynacja podatko-
wa przewiduje szczegdlng procedure konsultacyjno-porozumiewaw-
czga. Taki charakter ma postepowanie w sprawie uznania prawidtowosci
wyboru i stosowania metody ustalania ceny transakcyjnej, uregulowa-
ne w Dziale IIa Porozumienia w sprawach ustalenia cen transakcyj-
nych (art. 20a-20r). Projekt nowelizacji ordynacji podatkowej (nr UD
154) przewidywal wprowadzenie kolejnej procedury tego rodzaju, pro-
wadzacej do wydania opinii zabezpieczajacych przed zastosowaniem
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (nowo projektowany roz-
dziat 2 Dziatu I1la Opinie zabezpieczajgce; art. 119h-1190).”* Niektore
przepisy szczeg6llne zawarte w ustawach materialnego prawa podatko-
wego réwniez przewidujg konsultacje i uzgodnienia miedzy organem
podatkowym a podatnikiem, nie regulujac jednoczesnie w sposéb wy-
czerpujacy procedury, w jakiej nalezy ich dokonywaé. Przyktadem sg
uzgodnienia miedzy podatnikiem a naczelnikiem wlasciwego urzgdu
skarbowego co do szacunkowej proporcji wstepnej podatku od towardw
i ustug (art. 90 ust. 8 1 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od
towaréw i ustug,” a takze jej art. 86 ust. 2a-2h nowo wprowadzany usta-
wa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw
i uslug oraz ustawy — Prawo zamdwien publicznych). R6znorodnosé
stosowanych rozwigzan (wyrazajgca si¢ m.in. w niejednolitej formie za-
koriczenia procedury konsultacyjnej — od ,,decyzji” poprzez ,,opini¢” az
do ,,protokotu”) wskazuje na potrzebe przeprowadzenia przynajmniej
ograniczonej ich unifikacji i uregulowania w ordynacji podatkowej
w sposéb uogdlniony, bez utraty specyfiki lub dekonstrukcji uksztatto-
wanych juz instytucji (takich jak uregulowana w Dziale Ila).

Tak okreslong procedur¢ bedzie mozna nastgpnie stosowaé réw-
niez do dokonywania innych uzgodnien, ktére przewidujg lub ktére
bedg przewidywac przepisy materialnego prawa podatkowego.

74 Czas przeszty uzyty w tym zdaniu ttumaczy sie tym, ze na obecnym etapie prac z projektu
nowelizacji zostat wytgczony zesp6t przepiséw dotyczacych klauzuli ogdlnej przeciwko uni-
kaniu opodatkowania (por. projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw z dnia 2 czerwca 2015 r., druk sejmowy nr 3462, http://www.sejm.
gov.pl).

75 Tekst jedn.: Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054 ze zm.
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Po drugie, nowa procedura konsultacyjna ma stuzy¢ wyjasnianiu
podatnikom watpliwosci wynikajgcych ze stosowania prawa. Dlatego
bedzie mogta by¢ stosowana takze na wniosek podatnika ztozony ce-
lem uzyskania wigzacego potwierdzenia konsekwencji podatkowych
opisanych w tym wniosku zdarzen i proceséw gospodarczych. Proce-
dura bedzie przydatna i wykorzystywana do oceny konsekwencji podat-
kowych transakcji o skomplikowanej strukturze, obarczonych duzym
ryzykiem podatkowym dla podmiotéw gospodarczych (np. zdarzen re-
strukturyzacyjnych: przeksztalcenia, taczenia, podzialu spétek itd.);
wyceny wartosci przedmiotu opodatkowania; oceny charakteru przed-
miotu transakcji (np. tego, czy przedmiot ten stanowi zorganizowana
czes¢ przedsiebiorstwa) itd. Przepisy ordynacji podatkowej okreslg za-
kres przypadkéw, w ktérych podatnicy beda uprawnieni do skorzysta-
nia z procedury.

Do cech procedury konsultacyjnej nalezy to, ze w jej ramach beda
dokonywane ustalenia faktyczne, prowadzone postgpowanie dowodo-
we, a takze — dokonywane uzgodnienia migdzy organami podatkowy-
mi a podatnikami (np. co do ustalenia wartosci, poziomu stosowanych
cen itd.). W jej wyniku bedzie wydawane rozstrzygniecie wtadcze (de-
cyzja). Cechy te odrdzniaja j3 od postepowania w sprawie wydania in-
terpretacji indywidualne;.

W tym wzgledzie nalezy odnotowad, ze dla wnioskodawcéw pra-
gnacych uzyskac ochrong w zakresie, w jakim dla wydania opinii przez
organ podatkowy jest konieczna analiza stanu faktycznego, procedura
konsultacyjna bedzie stanowi¢ form¢ komplementarna wobec dotych-
czasowego postepowania w sprawie wydania interpretacji indywidual-
nej.’* W tym ostatnim bowiem przypadku stan faktyczny nie jest ba-
dany, a jedynie zakladany na podstawie opisu zawartego we wniosku
podatnika.

Wprawdzie postgpowanie bedzie w tym przypadku koniczone ak-
tem wiadczym (wigzacym takze dla wnioskodawcy), jednak do czasu
jego wydania wnioskodawca bedzie mogt wycofaé wniosek bez nega-
tywnych dla siebie konsekwencji (poza koniecznoscig pokrycia kosztu

76 Na przedmiotowe ograniczenia zakresu interpretacji indywidualnych wskazuje si¢ w orzecz-
nictwie — zob. np. wyrok NSA z dnia 5 marca 2014 r., sygn. akt Il FSK 481/12; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 20 marca 2013 r., sygn. akt [Il SA/Wa 2492/12.
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wszczecia 1 prowadzenia procedury — wniesiona oplata za jej przepro-
wadzenie nie bedzie w takim przypadku podlegata zwrotowi). Pozwoli
to wnioskodawcy decydowac o tym, czy w razie, gdy uzgodnienia z or-
ganem podatkowym bedg prowadzi¢ do rezultatu dla niego niesatysfak-
cjonujgcego, doprowadzi¢ do nieefektywnego zakorczenia procedury
(umorzeniem postgpowania), czy tez wejs¢ na drog¢ sporu z organem
(zaskarzy¢ decyzje wydang w postgpowaniu).

Nowa procedura konsultacyjna bedzie stanowi¢ odpowiedZ na
zglaszane od lat postulaty udzielenia podatnikom legitymacji proceso-
wej do wnoszenia o przeprowadzenie postepowania podatkowego lub
kontroli podatkowej: umozliwienia weryfikacji prawidlowosci samo-
obliczenia na wniosek. Jej zastosowanie bedzie mozliwe jednak tylko
w zakresie wskazanych w ordynacji podatkowej lub przepisach innych
ustaw podatkowych zdarzeri lub proceséw gospodarczych. Ich kata-
log powinien zosta¢ ustalony w trakcie prac nad ordynacjg podatkowg
w toku konsultacji z podatnikami (w tym przedsiebiorcami) i organa-
mi podatkowymi.

Korzystanie z procedury konsultacyjnej co do zasady bedzie od-
platne (wyjatkowo nieodptatne, np. w przypadku uzgodnien dotycza-
cych proporcji w podatku od towaréw i ustug). Wysokos¢ oplaty zo-
stanie ustalona w oparciu o kryteria ustawowe, takie jak np. charakter
zdarzenia lub procesu gospodarczego, ktérego skutki podatkowe podle-
gaja ocenie, zakres wymaganego postgpowania dowodowego, wartos¢
transakcji, fakt prowadzenia przez wnioskodawce dziatalnosci gospo-
darczej oraz rozmiar tej dziatalnosci. Oplata zostanie okreslona na po-
ziomie odpowiadajacym kosztom przeprowadzenia przez organ podat-
kowy procedury konsultacyjne;j.

2.6. Porozumienie miedzy podatnikiem a organem podatko-
wym

Obecnie ordynacja podatkowa nie stwarza prawnej mozliwosci
rozstrzygania spraw podatkowych (wzglednie szczegétowych kwestii,
ktérych ustalenie stanowi niezbgedny etap procesu wiodgcego do takie-
go rozstrzygnigcia) w drodze uzgodnieri dokonywanych przez strony
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stosunku podatkowoprawnego.”” Tymczasem konsensualne rozwigzy-
wanie sporéw podatkowych przynosi wiele korzysci i pozwala realizo-
wac wiele wartosci istotnych dla prawa i jego uzytkownikéw bez szko-
dy dla praworzadnosci rozstrzygnigd.

W nowej ordynacji podatkowej powinna zosta¢ ustanowiona praw-
na podstawa dla konsensualnego rozwigzywania sporéw podatkowych.
Niekonieczne jest kreowanie w tym celu odrgbnej, sformalizowanej
procedury. Wystarczajgce jest ustanowienie normy kompetencyjnej dla
organéw podatkowych do zawierania porozumien z podatnikami’ oraz
okreslenie w przepisach formy procesowej i skutkéw prawnych takich
porozumien.

Norma kompetencyjna bedzie przewidywaé, ze porozumienie
moze zostaé zawarte w szczegolnosci:

(1) w przypadku trudnych do usunigcia watpliwosci co do sta-
nu faktycznego w sprawie (w tym wtedy, gdy niecelowe, kosz-
towne lub czasochlonne jest dalsze poszukiwanie dowodéw,
gdy dowody w sprawie budza uzasadnione watpliwosci co do
ich mocy dowodowej lub poprawnosci przeprowadzenia itd.);

(i) w zakresie okreslenia wartosci przedmiotu opodatkowania
lub transakcji;

(iii)) w przedmiocie zasadnosci zastosowania ulg w splacie po-
datkéw, rodzaju ulgi, ktérg nalezy zastosowac oraz sposobu jej
zastosowania.

Przepis okreslajacy zakres przedmiotowy mozliwego porozumie-
nia (odpowiadajacy ,,przestrzeni negocjacyjnej” mi¢dzy organem po-
datkowym a podatnikiem) zostanie skonstruowany poprzez niewyczer-
pujace skatalogowanie obszaréw mozliwych uzgodnien.

77 Dotychczas jedyng taka dobrze osadzong w przepisach prawng mozliwo$¢ stwarza pro-
cedura mediacyjna przed sadami administracyjnymi; nie oznacza to jednak, ze negocjacje
w trakcie postgpowania podatkowego nigdy nie sg prowadzone w praktyce — zdarza sig to,
mimo braku jasnych podstaw prawnych.

78 W art. 66 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Admini-
straciones Tributarias) w wersji z 1997 r., http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-
services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view, wskazuje sie, ze porozumienia mogg by¢
zawarte takze z innymi podmiotami. Ich przedmiotem mogg by¢ wszelkie sprawy, ktére or-
gan podatkowy uzna za korzystne w zakresie realizacji podatkéw, uzyskiwania, przesyta-
nia i przetwarzania dokumentac;ji, a takze okres$lenia wynagrodzenia za wykonywanie tych
ustug.
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Porozumienia bedg zawierane po przeprowadzeniu uzgodniefi mig-
dzy podatnikiem a organem podatkowym (pracownikiem dziatajgcym
z upowaznienia organu) i dokumentowane protokotem, stwierdzajagcym
m.in. zakres i tres¢ dokonanych uzgodnien. Organ podatkowy bedzie
zobowigzany do odzwierciedlenia tresci porozumienia w wydanej na-
stgpnie decyzji podatkowej (wzglednie w protokole kontroli podatko-
wej). Decyzja ta, o ile zostanie zaskarzona, bedzie podlegac¢ kontroli
instancyjnej oraz sgdowej. Powodem jej bezprawnosci bedzie m.in. nie-
zgodnos¢ jej tresci z prawnie zawartym porozumieniem.

Przedmiotem porozumienia bedzie moglo sta¢ si¢ nie tylko roz-
strzygnigcie sprawy, lecz takze kwestie szczegdtowe, ktére powstajg
w trakcie postgpowania lub kontroli podatkowej, nieprzesadzajace roz-
strzygnigcia (np. zakres postgpowania dowodowego, ktdre nalezy prze-
prowadzi¢ lub zawieszenie postgpowania podatkowego na okreslony
czas za zgodg strony postgpowania oraz organu). Ponadto niepowodze-
nie préby powzigcia uzgodnien co do rozstrzygniecia sprawy nie bedzie
wykluczaé ich dokonania w wezszym zakresie, np. co do listy punk-
tow spornych i niespornych, czastkowych ustalen faktycznych itd. Tego
rodzaju fragmentaryczne ustalenia takze powinny zosta¢ odnotowane
w protokole.

Sprawy podatkowe dtugo i niestusznie uchodzity za ze swej natury
zasadniczo ,,nienegocjacyjne” — takie, ze niedopuszczalne jest ich roz-
strzyganie w drodze konsensusu migdzy organem podatkowym a stro-
ng sporu.”” Tymczasem przestrzeii negocjacyjna (przestrzeii rozmowy
i uzgodnien) miedzy podatnikiem a organem podatkowym otwiera si¢
nie tylko w sprawach rozstrzyganych w warunkach tzw. uznania ad-
ministracyjnego (np. w sprawach ulg w sptacie podatku).*® Wprawdzie
w praktyce nie kazda sprawa nadaje si¢ do rozwigzania polubownego,
jednak w odniesieniu do spraw bardziej zlozonych nie sposéb z géry
przewidzie¢, w ktérej — w rygorach dzialania zgodnie z prawem — uda

79 Takze uznajac stuszno$¢ one answer thesis R. Dworkina (tezy o istnieniu jednego i tylko
jednego poprawnego rozwigzania kazdej spornej kwestii prawnej), mozna twierdzi¢, ze owa
jedyna poprawna odpowiedZz moze zosta¢ ustalona w drodze negocjacji. Na przeszkodzie
temu bynajmniej nie stoi tre$¢ art. 217 Konstytucji RP — juz z tego powodu, ze przepis ten
ma charakter materialnoprawny, a nie procesowy. Petna analiza wskazanego zagadnienia
przekracza ramy tego opracowania; zostanie przeprowadzona odrgbnie.

80 Podobnie Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004,
s. 160-168.
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sie¢ zawrze¢ porozumienie, a w ktorej nie. Potencjat negocjacyjny spra-
wy ujawnia si¢ czesto dopiero w dyskusji migdzy stronami sporu.?
Przepisy powinny stwarzaé podstawe do takiej dyskusji, a nawet ja pro-
mowac.

Dla uniknigcia watpliwosci nalezy wskazaé, ze uzgodnieniom nie
bedzie podlegala (bezposrednio) wysokos¢ zobowigzania podatkowe-
go — nie bedg prowadzone negocjacje pozycyjne polegajace na targach
0 wysokos¢ podatku. Jednoczesnie uzgodnienia beda mogly wptywac
na t¢ wartos¢ posrednio, jako pochodng np. od powzigtych ustalen fak-
tycznych.

Porozumienie bedzie moglo zosta¢ zawarte w dowolnej procedu-
rze podatkowej: zar6wno w postepowaniu podatkowym, jak i w trakcie
kontroli podatkowej, a nawet podczas czynnosci sprawdzajgcych.

Nalezy odnotowaé obecno$¢ przepiséw umozliwiajacych zawie-
ranie porozumien mi¢dzy organem administracji a strong w projekcie
ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego.®> Zgodnie z art. 41
ust. 3 projektowanej ustawy umowa taka (tzw. uktad) stuzy¢ moze tak-
ze do ,,ustalenia stanu faktycznego lub stanu prawnego w sprawie, jezeli
ustalenie ich na podstawie srodkéw dowodowych w postgpowaniu wy-
jasniajagcym, prowadzonym na podstawie majgcych zastosowanie prze-
piséw o postgpowaniu administracyjnym, okazatlo si¢ niemozliwe albo
wymagalo poniesienia kosztow niewspdétmiernych wobec celu postepo-
wania”. To wskazuje, ze dla uzgodniei migdzy organem podatkowym
a podatnikiem nie ma fundamentalnych przeszkéd takze w przypadku,
gdy w danej dziedzinie stosunkéw przyjety jest administracyjnopraw-
ny typ regulacji i inkwizycyjny model postepowania — tak, jak to jest
w przypadku prawa podatkowego (materialnego i proceduralnego).®’

2.7. Mediacja podatkowa

W warunkach konfliktowosci relacji migdzy podatnikami a orga-
nami podatkowymi na przeszkodzie rozwigzaniu sporu mocg zawarte-

81 Na temat dyskursywnego charakteru prawa i argumentacyjnego modelu stosowania prawa
zob. np. L. Morawski, Gtéwne problemy wspétczesnej filozofii prawa. Prawo w toku prze-
mian, Warszawa 1999; J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikéw, Krakéw 2003;
R. Mastalski, Stosowanie..., op. cit., s. 168-169 i wielu innych.

82 Projekt z dnia 29 grudnia 2010 r. (Sejm VI kadencji, druk nr 3942).

83 Por. takze Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja..., op. cit., s. 85-90.
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go migdzy nimi porozumienia mogg stang¢ trudnosci komunikacyjne.
Jako mechanizm procesowy ulatwiajacy komunikacje migdzy organem
podatkowym (pracownikiem dzialajagcym z jego upowaznienia) a po-
datnikiem powinna by¢ wprowadzona mediacja podatkowa — procedura
rozwigzywania sporéw z udzialem bezstronnej i neutralnej osoby trze-
ciej: mediatora.** Mediacja stanowi w istocie ,,wspomagane negocjacje”
miedzy organem podatkowym a podatnikiem (strong postepowania po-
datkowego).%

Z proceduralnego punktu widzenia mediacja bgdzie stanowi¢ po-
stepowanie szczegdlne wszczynane na wniosek jednej ze stron sporu
(w uproszczeniu — podatnika lub organu podatkowego) za zgodg drugiej
strony. Bedzie ono miato charakter akcesoryjny wobec jurysdykcyjne-
go postgpowania podatkowego. Jego wszczecie bedzie mozliwe na kaz-
dym etapie tego postepowania (tj. w I lub w II instancji).

Mediacja podatkowa zostanie skonstruowana z poszanowaniem
podstawowych zasad mediacji, m.in. dobrowolnosci (dla obu stron — po-
datnika i organu podatkowego, na kazdym etapie), bezstronnosci i neu-
tralnosci mediatora® oraz poufnosci (m.in. poprzez zobowigzanie me-
diatora do przestrzegania tajemnicy skarbowej; wylgczenie mozliwosci
przestuchiwania go jako swiadka na okolicznos¢ faktéw ujawnionych
w trakcie mediacji; niewlgczanie informacji i dokumentéw przedsta-
wionych w trakcie mediacji do materialu dowodowego jurysdykcyjnego
postepowania podatkowego itd.).

Strony bgda dokonywaé swobodnego, wspélnego wyboru media-
tora z listy prowadzonej przez Ministra Finanséw. Wsréd warunkéw,
ktérych spelnienie przez mediatora bedzie konieczne do znalezienia si¢

84 Zob. m.in. E. Gmurzynska, R. Morek (red.), Mediacje. Teoria i praktyka, Warszawa 2014;
A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja sgdowa i pozasgdowa. Zarys wyktadu, Warszawa 2013;
J. Czapska, M. Szelag-Dylewski (red.), Mediacje w prawie, Krakéw 2014; Z. Kmieciak, Me-
diacja i koncyliacja..., op. cit. i wiele innych.

85 Na potrzebe wprowadzenia mediacji do podatkowych procedur przedsgdowych od dawna
wskazuje sie w doktrynie; postulat taki zostat zawarty takze [w:] Ministerstwo Gospodarki,
Nowa ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa 4 kwietnia 2014 r., s. 12-13;
taki jest tez gtos praktyki podatkowej (zob. np. Podatkowe ADR..., op. cit.). Por. takze art.
42-49 projektu ustawy — Prawo dziatalno$ci gospodarczej z dnia 1 lipca 2015 r., https://legi-
slacja.rcl.gov.pl/docs//2/12273104/12293128/12293129/dokument171832.pdf

86 W kontek$cie mediacji bezstronno$é dotyczy stosunkéw miedzy mediatorem a stronami
sporu i oznacza niefaworyzowanie zadnej ze stron (brak stronniczo$ci). Ze wzgledu na wy-
madg bezstronnosci wykluczone jest objecie funkcji mediatora m.in. przez petnomocnika
strony postepowania. Neutralno$¢ dotyczy stosunku mediatora do przedmiotu sporu i ozna-
cza brak jego interesu w okreslonym rozwigzaniu tego sporu.
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na tej liscie, podstawowe znaczenie bedg mialy: bezstronnos¢ i neutral-
nos$¢ (zapewniona m.in. przez usytuowanie mediatora poza struktura-
mi administracji i sagdownictwa) oraz wtasciwa wiedza i umiejetnosci
w zakresie rozwigzywania konfliktéw. Kompetencje mediatora sg klu-
czowe dla sukcesu mediacji — przy czym w sytuacji, gdy strony nie do-
szty do porozumienia, za sukces ten mozna uzna¢ samo stymulowanie
rozmowy migedzy nimi i udroznienie komunikacji.

Wynik mediacji bedzie dokumentowany w protokole zawieraja-
cym m.in. informacje o tresci porozumienia lub jego braku. Porozu-
mienie bedzie moglo zostaé zawarte we wszystkich tych sprawach
1w takim samym zakresie jak porozumienie zawierane bez udziatu me-
diatora. Podobnie jak w przypadku porozumienia zawartego bez udzia-
tu mediatora, organ podatkowy bedzie zobowigzany do odzwierciedle-
nia uzgodnieni dokonanych z podatnikiem w tresci decyzji podatkowe;.

Koszty mediacji (obejmujagce wynagrodzenie mediatora, jego uza-
sadnione wydatki, koszty dorgczen itp.) beda stanowi¢ koszty postepo-
wania, ponoszone przez zwigzek publicznoprawny (paristwo, gming).
Wynagrodzenie mediatora zostanie okreslone ustawowo w formie zry-
czaltowanej.’” Koszty mediacji nie beda obejmowaé kosztéw reprezen-
tacji strony w toku mediacji przez pelnomocnika. Nieponoszenie przez
podatnika dodatkowych kosztéw mediacji powinno zaowocowac po-
wszechng dostgpnoscia tej formy rozwigzywania sporéw podatkowych
oraz przyczynié si¢ do osiggnigcia przez nig popularnosci.®®

Mediacja podatkowa powinna by¢ uregulowana w sposéb uwzgled-
niajacy doswiadczenia polskie i zagraniczne (m.in. Wielkiej Brytanii,
Kanady i Holandii). Ze szczegdlng uwagg zostang przeanalizowane
przyczyny niktej skutecznosci postepowania mediacyjnego w poste-
powaniu przed sgdem administracyjnym,® uregulowanego w rozdzia-

87 Na tym etapie jako warto$¢ referencyjng dla wynagrodzenia mediatora mozna przyjgé
orientacyjnie koszt bezptatnej pomocy prawnej zatozony w Ocenie Skutkdw Regulacji w ra-
mach prac nad ustawg o nieodptatnej pomocy prawnej i informacji prawnej, tj. ok. 63 zt za
godzing pracy (w tym przypadku — pracy mediatora).

88 Rozwigzanie to zostaje tym samym przedtozone nad alternatywne, mniej korzystne dla po-
datnikéw, a polegajgce np. na obcigzaniu kosztami mediacji podatkowej obu stron pozo-
stajgcych w sporze w stosunku 50:50, z mozliwo$cig innego uzgodnienia rozktadu kosz-
téw przez same strony (jak to jest np. w Wielkiej Brytanii). Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze
w polskim postepowaniu karnym koszty postgepowania mediacyjnego ponosi panstwo (art.
619 § 2 kpk.).

89 Ponizsze dane dotyczg lat 2004-2014, odpowiednio: liczba podjetych postepowan media-
cyjnych: 679, 204, 172, 87, 36, 21, 11, 23, 25, 8, 10; liczba spraw zatatwionych w postgpowa-
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le 8 Dziatu III (art. 115-118) ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Procedura ta jest zu-
pelnie nieistotna, niewykorzystywana w praktyce, nieowocna.

Warto dodad, ze przedstawiona powyzej ramowa koncepcja re-
gulacji procesowej porozumieri w prawie podatkowym — zawieranych
z udzialem mediatora lub bez jego udziatu — jest rezultatem refleks;ji
podjetej wobec matrycy mozliwych rozwigzan. Opracowanie projek-
tu regulacji wymaga rozstrzygniecia m.in. kwestii: (i) etapu postgpo-
wania, w ktérym mozna wdrozy¢ procedur¢ ADR i relacji tej procedu-
ry do postgpowania (jego statusu jako etapu postepowania badZ jako
odregbnej procedury ubocznej lub akcesoryjnej); (ii) zakresu podmioto-
wego rozwigzania; (iii) zakresu przedmiotowego rozwigzania; (iv) ini-
cjatora postgpowania; (v) rodzaju ADR (,,czyste” negocjacje, mediacja,
arbitraz; model mieszany); (vi) procedury ADR, w tym stopnia jej sfor-
malizowania; (vii) kwalifikacji mediatora; (viii) czasu trwania proce-
dury (ograniczonego lub nieograniczonego); (ix) charakteru prawnego
rozstrzygnigcia sporu (w postaci decyzji czy porozumienia); (x) odplat-
nos¢ procedury ADR; (xi) skutkéw prawnych zawarcia porozumie-
nia (W szczeg6lnosci wplywu zawarcia porozumienia na przystugujg-

niu mediacyjnym: 170, 117, 66, 17, 16, 3, 2, 8, 4, 5, 4 (przy czym liczba ta obejmuje nie tylko
sprawy podatkowe) — [za:] Informacja o dziatalno$ci sgdéw administracyjnych w 2014 roku,
Biuro Orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warszawa, kwiecien 2015 r.,
s. 19, http://www.nsa.gov.pl. Zob. takze: W. Federczyk, Mediacja w postepowaniu admini-
stracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 134-197; Z. Kmieciak, Mediacja
i koncyliacja..., op. cit., s. 150 i n.; B. Dauter, Mediacja w postgpowaniu sgdowoadministra-
cyjnym, [w:] S. Pikulski (red.), lus et lex. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Kabata,
Olsztyn 2004; T. Swietlikowski, Mediacja w postepowaniu sgdowoadministracyjnym (ujecie
praktyczne), ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2005, nr 2-3; T. Wo$, Po-
stepowanie mediacyjne w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Torun 2005; A. Ka-
lisz, Quasi-mediacyjno$¢ postepowania mediacyjnego przed sgdami administracyjnymi, [w:]
J. Olszewski (red.), Arbitraz i mediacja. Praktyczne aspekty stosowania prawa, Rzeszéw
2007; J. Harczuk, L. Leszczynski, Mediacja w postepowaniu sgdowoadministracyjnym (kon-
tekst przedmiotu procesu decyzyjnego), [w:] J. Olszewski (red.), Arbitraz i mediacja. Ak-
tualne problemy funkcjonowania sgdéw polubownych i o$rodkéw mediacyjnych, Rzeszéw
2009; A. Mudrecki, Postepowanie mediacyjne w pie¢ lat po reformie sgdownictwa admini-
stracyjnego, [w:] J. Gluminska-Pawlic (red.), Doradca podatkowy obroicg praw podatnika,
Katowice 2009; M.J. Skrodzka, Mediacja w prawie podatkowym w ujeciu prawa cywilnego,
,Przeglad Podatkowy” 2013, nr 8; M. Szelag-Dylewski, Mediacja przed sgdami administra-
cyjnymi — zta regulacja czy zta praktyka?, [w:] J. Czapska, M. Szelgg-Dylewski (red.), Me-
diacje w prawie..., op. cit.; D. Sasin-Knothe, Zaufanie jako pozaprawny czynnik stosowania
mediacji w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, [w:] P.J. Suwaj, J. Zimmermann (red.),
Wptyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracje publiczna, War-
szawa 2013.
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ce stronie postgpowania Srodki zaskarzenia); (xii) nadzoru lub kontroli
legalnosci porozumienia. Wigkszo$¢ tych zagadnieri zostala rozstrzy-
gnieta juz na etapie tworzenia kierunkowych zatozen projektu o.p; po-
zostale zostang przesgdzone w dalszym toku prac nad projektem usta-

wy.

2.8. Ramy prawne programu poprawnego rozliczenia oparte-
g0 na wspolpracy

W ordynacji podatkowej zasadne jest ustanowienie ram prawnych
dla programu poprawnego rozliczenia opartego na wspolpracy (tzw. co-
operative compliance). Program ten bedzie mial na celu zapewnienie
przestrzegania prawa podatkowego poprzez nawigzanie scistych relacji
miedzy organami podatkowymi a podatnikami.

Istote programéw poprawnego rozliczenia opartego na wspotpra-
cy oddaje hasto wskazane w raporcie OECD z 2013 r. pt. Co-operative
Compliance: A Framework. From Enhanced Relationship to Co-ope-
rative Compliance®®: ,,przejrzystos¢ w zamian za pewnos¢”. ,,Przejrzy-
stos¢” — poniewaz podatnik bgedacy uczestnikiem programu zobowig-
zuje si¢ do ujawnienia organowi podatkowemu bez zwtoki wszelkich
istotnych dla opodatkowania informacji na temat swojej dziatalnosci
oraz zgtaszania wszelkich materialnych zagadnient podatkowych poten-
cjalnie spornych migdzy nim a organem. ,,Pewnos¢” — poniewaz or-
gan podatkowy ,,w czasie rzeczywistym”, tj. réwniez bez zwtoki, udzie-
la — po konsultacji z samym podatnikiem oraz w duchu porozumienia
i zrozumienia dla biznesu — odpowiedzi na nurtujgce podatnika pyta-
nia.

wdiedem filar6w” programu to: 1) zrozumienie oparte na znajomo-
$ci biznesu, 2) bezstronnos¢, 3) proporcjonalnosé, 4) otwartos¢ (jaw-
nos¢ i przejrzystosé) oraz 5) szybkie reagowanie — ze strony organéw,
6) jawnosc i 7) przejrzystos¢ — ze strony podatnikow.”!

90 Co-operative Compliance: A Framework. From Enhanced Relationship to Co-operative
Compliance, OECD 2013, http://www.oecd.org/tax/administration/co-operative-complian-
ce.htm. Por. takze wczes$niejszy raport Study into the Role of Tax Intermediaries, Forum on
Tax Administration, OECD 2008, http://www.oecd.org/tax/administration/39882938.pdf; IFA
Initiative on the Enhanced Relationship. Key Issues Report, International Fiscal Association
2012, http://www.ifa.nl

91 Por. Co-operative Compliance..., op. cit., s. 19 i n.; Study into the Role..., op. cit., rozdz. 7
i8.
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Pionierski program tego rodzaju zostal wdrozony w 2005 r. w Ho-
landii pod nazwg ,,poziomego monitoringu” (horizontal monitoring);”
obecnie rézne postaci programow sg stosowane w kilkudziesigciu kra-
jach. Jak wynika z raportu OECD z 2013 r., modele w zr6znicowanym
stopniu sformalizowane (wyposazone i funkcjonujagce w specjalnie
stworzonych w tym celu ramach prawnych lub nie)*® sg znane w sumie
w 24 panistwach,” w Austrii, Rosji, Finlandii, Francji, Japonii, Stowenii
wdrazane sg programy pilotazowe. Programy sg zréznicowane m.in. co
do (i) stopnia formalizacji, (ii) zakresu podmiotowego, (iii) sposobu za-
inicjowania udziatu podatnika w programie (na zaproszenie lub z wia-
snej inicjatywy) i (iv) warunkéw zawarcia porozumienia mi¢dzy podat-
nikiem a administracja podatkowa.

Programy te sa zasadniczo adresowane do okreslonych katego-
rii podatnikéw, wylonionych wedlug obiektywnego kryterium. Jest
to zwlaszcza kryterium wielkosci i zlozonosci ich dziatalnosci; cho-
dzi zatem o ,,duzych podatnikéw”. Administracje dazg do tego, by ob-
ja¢ programem takze sektor matych i Srednich przedsigbiorcéw. Jednak
wedlug stanu na moment przygotowania raportu z 2013 r. jedynym pafi-
stwem, w ktérym wdrozono program dostgpny dla wszystkich, byta Ho-
landia (przy czym takze w tym panstwie wersje programu dla duzych
podatnikéw oraz dla sektora SME réznig si¢ od siebie; przedsiebiorcy
sredni i mali uczestniczag w programie przy udziale szeroko pojetych
podmiotéw posredniczacych (tax intermediaries), m.in. doradcéw po-
datkowych® — z nimi administracja zawiera porozumienie, ich kompe-

92 Guide to Horizontal Monitoring within the medium to very large businesses segment, The
Netherlands Tax and Customs Administration, Hague 2010, http://download.belastingdienst.
nl/belastingdienst/docs/horizontal_monitoring_very_large_businesses_dv4061z1pleng.
pdf. W literaturze polskiej zob. K. Bronzewska, Nadzér horyzontalny — kontrola najwyzszg
formg zaufania?, ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 5; H. Filipczyk, Program poprawnego rozli-
czenia opartego na wspotpracy (cooperative compliance) jako instrument zwalczania unika-
nia opodatkowania, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, nr 1.

93 Jak donosi raport Co-operative Compliance..., op. cit., s. 31, w wigkszosci przypadkéw do
wprowadzenia programéw nie byta potrzebna zmiana prawa, a sam program zostat oparty
wytgcznie na opublikowanych wytycznych administracji i (lub) porozumieniu zawartym z po-
datnikiem jako jedynym elemencie formalizaciji.

94 Panstwa te to: Australia, Austria, Kanada, Dania, Finlandia, Francja, Niemcy, Hong Kong,
Wegry, Irlandia, Wtochy, Japonia, Holandia, Nowa Zelandia, Norwegia, Portugalia, Rosja,
Singapur, Stowenia, RPA, Hiszpania, Szwecja, Wielka Brytania, USA. Prawdopodobnie od
2013 r. ich lista ulegta dalszemu poszerzeniu.

95 Guide to horizontal monitoring within the SME segment. Tax service providers, , The
Netherlands Tax and Customs Administration, Haga 2011, http://download.belastingdienst.
nl/belastingdienst/docs/guide_horiz_monit_dv4071z1pleng.pdf
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tencja daje gwarancj¢ poprawnosci rozliczenia podatnikéw, oni sporza-
dzajg deklaracje podatnikéw).

Jak si¢ wydaje, podstawowym punktem odniesienia dla polskiego
programu powinien sta¢ si¢ wtasnie holenderski ,,poziomy monitoring”.
Jest on obecnie oparty na dobrze pomySlanym i ustrukturyzowanym
schemacie dzialania. Zgromadzono juz takze bogate doswiadczenia
w jego stosowaniu i zidentyfikowano teoretyczne i praktyczne trudno-
$ci i wyzwania, jakie si¢ z nim wigza.”® Jest to nieocenione Zrédto in-
spiracji i wiedzy.

Zatozy¢ nalezy — w zgodzie z modelem holenderskim — ze pol-
ski program poprawnego rozliczenia opartego na wspolpracy bedzie
maksymalnie odformalizowany i oparty na osobistym zobowigzaniu
bioragcych w nim udziat oséb bedacych decydentami w podmiocie go-
spodarczym oraz w organie podatkowym — na porozumieniu miedzy
podatnikiem a administracjg oraz na dobrej woli i zaufaniu okazywa-
nym przez obie strony w praktyce. Kazda ze stron bedzie mogta swo-
bodnie zdecydowaé o przystgpieniu oraz ewentualnym wystgpieniu
z programu. Decydujac si¢ na udzial w programie, kazda ze stron przyj-
mie na siebie obowigzki w zakresie przekazywania informacji i spra-
wowania kontroli nad prawidlowoscig rozliczenia.

Dla podatnika obowigzki te dotycza zwtaszcza ujawnienia wszel-
kich faktéw, ktére mogg postuzy¢ organowi podatkowemu do oceny ry-
zyka niezgodnosci rozliczenia tego podatnika z prawem. Obowigzek
jawnosci dotyczy zwlaszcza faktéw, co do ktérych stanowiska podat-
nika i organu mogg pozostawa¢ w niezgodzie (a zatem obszaréw ryzy-
ka podatkowego).

Jedng z zalet udzialu w programie bedzie dla podatnikéw obiet-
nica mniej licznych i mniej ucigzliwych kontroli. Kontrole wtasnego
rozliczenia bedzie bowiem przeprowadzal zasadniczo sam podatnik.
Warunkiem tego udziatu bedg dobrze funkcjonujace wewngtrzne pro-
cedury rozliczen u przedsigbiorcy — ,,tad podatkowy” — good tax gover-

96 Zob. zwtaszcza raport Tax supervision — Made to measure, Horizontal Monitoring Tax and
Customs Administration Committee, http://download.belastingdienst.nl/belastingdienst/
docs/tax_supervision_made_to_ measure_tz0151z1fdeng.pdf, Hague 2012. Jest to raport
z badania Komitetu Poziomego Monitoringu Administracji Podatkowej i Celnej, powotanego
specjalnie do przeprowadzenia tego badania, ktéry omawia dotychczasowe doswiadczenia
ze stosowania programu poziomego monitoringu i przedstawia ocene funkcjonowania tego
sposobu wspétdziatania z podatnikami oraz rekomendacje udoskonalen.
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nance, jako fragmentu tadu korporacyjnego, czy tez TCF (Tax Control
Framework — procedur wewngtrznej kontroli rozliczent podatkowych
w przedsigbiorstwie). Niezawodne funkcjonowanie procedur wewnetrz-
nych bedzie weryfikowane przez audyt przed zawarciem porozumienia
z podatnikiem (takze na wzdr ,,poziomego monitoringu”).

Program nie powinien by¢ jednak postrzegany — jednostron-
nie — jako kosztowny przywilej ofiarowany przedsigbiorcom. Korzy-
sci zwigzane z programem o0siggaja zaréwno podatnicy, jak i organy
podatkowe, a za posrednictwem tych ostatnich — cale spoleczenistwo.
Program pozwala zwigkszy¢ efektywnos¢ kontroli rozliczenia podatni-
kéw. Jego wdrozenie stanowi element szerszej strategii zarzadzania ry-
zykiem niewywigzywania si¢ przez podatnikéw z obowigzkoéw natozo-
nych przez prawo podatkowe, zwlaszcza poprzez korzystanie z technik
agresywnego planowania podatkowego. Klauzula przeciwko unikaniu
opodatkowania jest Srodkiem przymusu (wladczym), program popraw-
nego rozliczenia opartego na wspotpracy — instrumentem, przy pomocy
ktérego mozna okazac¢ i budowaé zaufanie. Zaktadajac trathos¢ mode-
Iu ,,réwni pochytej”, kombinacja obu instrumentéw powinna przynies¢
rezultaty lepsze niz stosowanie ktéregokolwiek z nich jako wylgcznego.
Ma réwniez znaczenie, ze ,,zaufanie” jest parametrem wplywajacym
pozytywnie zwlaszcza na dobrowolne przestrzeganie prawa — a wy-
strzeganie si¢ unikania opodatkowania jest nieuchronnie w pewnym
stopniu sprawg dobrej woli.

Program cooperative compliance pozwala urzgdnikom okazac¢ za-
ufanie (a deficyt zaufania jest podstawowym problemem naszego zycia
podatkowego), a takze lepiej alokowa¢ swoje zasoby — do podatnikéw
wysokiego ryzyka. Odpowiada to Swietnie opisanej powyzej idei samo-
regulacji. Od podatnikéw ,,zaufanych” urzednicy moga w przyjaznych
warunkach uczy¢ si¢ biznesu, przez co sg ,,groZniejsi” dla tych bardziej
opornych.

Program powinien by¢ adresowany tylko do podmiotéw strategicz-
nych dla budzetu paristwa, poniewaz: sg one w stanie zapewnic nalezyte
funkcjonowanie wewngtrznych mechanizméw kontrolnych; ich kontro-
la przez organy podatkowe tradycyjnymi metodami jest trudna i wyma-
ga zaangazowania znaczgcych zasobéw; udzial w programie wigze si¢
ze zobowigzaniem do nieuciekania si¢ do technik agresywnego plano-
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wania podatkowego, a na korzystanie z tych technik podatnicy naleza-
cy do tej kategorii sa szczegdlnie podatni.

Wprowadzenie tego szczegdlnego rozwigzania dla pewnej katego-
rii podatnikéw (a nie dla wszystkich podatnikéw) stanowi odstgpstwo
od jednolitego traktowania adresatéw prawa, jakie zaktada obecnie
o.p. Ustawa ta prezentuje podejscie ,,wszystkim pasuje jeden rozmiar”
(one size fits all). Przepisy o.p. zasadniczo nie réznicujg podatnikéw
wedtug kryterium ich wielkosci i ztozonosci ich dziatalno$ci.”” Trak-
tuja wszystkich tak samo, co tylko z pozoru jest uzasadnione z punk-
tu widzenia zasady réwnosci (zasada w istocie kaze nie tylko trakto-
wac réwnych réwno, ale takze nieréwnych — nieréwno). Tymczasem nie
nalezy obawia¢ si¢ wprowadzania zréznicowania (takze procedur) dla
podatnikéw nalezacych do réznych kategorii. Warto zauwazy¢, ze po-
zostalym podatnikom, niezaangazowanym w program, wsparcie w roz-
liczeniu zostanie zaoferowane przy pomocy innych instrumentéw, sy-
gnalizowanych wczesniej.

Zgodnie z ideg programu — ktérg jest zasadniczo niepoddana for-
malizacji wsp6tpraca migdzy podatnikami a organami podatkowymi
— nowa ordynacja podatkowa begdzie zawiera¢ jedynie podstawowg re-
gulacje programu, w tym okresla¢ jednolitag form¢ porozumienia. Zrg-
bowa regulacja jest niezbgdna, lecz prawa i obowigzki podatnikéw
-uczestnikéw i organéw podatkowych muszg by¢ opisane ogdlnie, przy
uzyciu wyrazen otwartych.”

Regulacja nowej ordynacji podatkowej powinna uwzgledniaé
ewentualne doswiadczenia z programu pilotazowego wdrozonego
uprzednio przez organy podatkowe; pilotaz powinien zosta¢ wdrozony
bez zwloki, w tym zwlaszcza bez oczekiwania na przyjgcie nowej ordy-
nacji podatkowe;j.

97 Por. uzasadnienie projektu z dnia 17 listopada 2014 r. ustawy o administracji podatkowej,
s. 22: ,Administracja Podatkowa na dzien dzisiejszy nie réznicuje podatnikéw podczas ob-
stugi bezposredniej, chociaz ich potrzeby réznig sig od siebie”.

98 Taka jest tez ocena Tax and Customs Administration Horizontal Monitoring Committee
(Komitetu Poziomego Monitoringu Administracji Podatkowej i Celnej w Holandii): “Komitet
jest zdania, ze Administracja Podatkowa i Celna stusznie nie ulega nadmiernie (zbiorowe-
mu) naciskowi, by podda¢ szczego6towej standaryzacji poziomy monitoring i wdrozy¢ petng
prawng regulacje. Gdy kazdy aspekt okresla w sposdb wyczerpujacy regulacja i wyelimino-
wany zostaje caty margines elastycznosci, nie ma miejsca na wzajemne zaufanie, nie ma
takze jego potrzeby. Idea «poziomego monitoringu» jest wowczas skazana na klgske” (Tax
supervision..., op. cit., s. 101, thum. wtasne).
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Nalezy wreszcie wskazad, ze chociaz program poprawnego roz-
liczenia opartego na wspdtpracy nalezy do tej samej rodziny rozwig-
zaf co zaproponowana przez Ministerstwo Gospodarki Karta Rzetel-
nego Podatnika,” to jednak ta ostatnia w poréwnaniu z programem jest
utomna: wbrew pogladowi pomystodawcy nie stwarza okazji do ,,po-
glebionej wspotpracy pomigdzy podatnikiem a organami podatkowy-
mi”.'% Sposrdd zastrzezeri, jakie budzi ta koncepcja, warto wskazac
na nastepujgce'®: (i) podejscie zbyt formalistyczne (oparte na auto-
matyzmie przyznawania podatnikom przywilejéw w oparciu o sztyw-
no oznaczone kryteria) i odpersonalizowane (m.in. ze wzgledu na brak
osobistego zobowigzania do wspolpracy, powzietego przez decyden-
tow w podmiocie gospodarczym i administracji podatkowej, brak ro-
boczych spotkan itd.); (ii) brak internalizacji procedur kontrolnych, ich
przesunigcia z organu podatkowego do struktur podatnika (na co wska-
zuje m.in. fakt, ze nie przewidziano, by przed przystapieniem do pro-
gramu mial odbywac si¢ audyt podatkowy, majacy na celu weryfikacje
niezawodnosci procedur kontrolnych podatnika); (iii) niewystarczal-
no$¢ warunku permanentnego udostepniania ksigg (oczekiwania wo-
bec podatnika uczestniczacego w programie cooperative compliance
powinny by¢ dalej idgce — powinien on sam otwarcie zgtasza¢ organo-
wi podatkowemu kwestie problematyczne na zasadzie pelnej przejrzy-
stosci rozliczenia); iv) brak zobowigzania do niekorzystania z technik
agresywnego planowania podatkowego.'”” Zastrzezenia te rzucajg za-
razem swiatlo na istote programu poprawnego rozliczenia opartego na
wspotpracy, jak wolno sadzi¢ — pozwalajac lepiej zrozumiec istotg tego
programu.

99 Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja..., s. 19-22.

100 Ibidem, s. 21.

101 Wady te powoduja zreszta, ze regulacja Karty rzetelnego podatnika mogtaby sta¢ sig¢ ko-
lejnym zarzewiem konfliktéw miedzy podatnikami a organami podatkowymi, zwiaszcza
w przypadku, gdyby — co wydaje sie sugerowa¢ powotywany dokument Ministerstwa Go-
spodarki — przepisy kreowaty swego rodzaju ,prawo” podatnika do otrzymania Karty (niewy-
kluczone, ze odmowa jej wydania podlegataby zaskarzeniu do sadu administracyjnego).

102  Por. wypowiedz holenderskiego ministra finanséw: “[...] odpada podstawa zawarcia porozu-
mienia o przestrzeganiu prawa [w ramach programu poziomego monitoringu], gdy podatnik
stosuje agresywne struktury podatkowe, a przy ich uzywaniu nie jest (catkowicie) transpa-
rentny. Od podatnikéw, ktérzy zawarli porozumienie o przestrzeganiu prawa, oczekuje sie
powstrzymania od ciggtego poszukiwania granic majgcej zastosowanie regulacji podatko-
wej” (za: Tax supervision..., op. cit., s. 39, ttum. wiasne).
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2.9. Uwagi koncowe

Regulacja niewladczych form dzialania organéw podatkowych
w nowej ordynacji podatkowe;j jest podstawg normatywng konieczng do
przeprowadzenia potrzebnej zmiany w sposobie zalatwiania spraw po-
datkowych. Bez jej ustanowienia zmiana taka — ktéra ma wymiar o nie
tylko prawny, ale takze kulturowy i moralny — nie wydaje si¢ mozli-
wa. Jednoczesnie sama regulacja zmiany tej nie zagwarantuje, lecz tyl-
ko stworzy jej szansg.

Nalezy mie¢ nadziej¢, Ze szansa ta zostanie wykorzystana, a w re-
zultacie prawo podatkowe bedzie realizowane w sposéb bardziej sku-
teczny, efektywny i stuszny.

3. Interpretacje przepiséw prawa podatkowego

3.1. Uwagi ogélne

Istnienie ré6znych podatkéw, form opodatkowania, czeste ich zmia-
ny, obowigzywanie regulacji unijnych oraz prawa mig¢dzynarodowego
prowadzg do wzrostu skomplikowania prawa, niepewnosci co do jego
tresci, a wiec rowniez interpretacji i stosowania. Stanowi to Zrédto po-
tencjalnych konfliktéw pomiedzy interesem podatnikéw a administra-
cja podatkowg reprezentujacg interesy fiskalne panstwa. Z tych wzgle-
déw wprowadzone w obecnie obowigzujgcej ordynacji podatkowej
instytucje ogdlnych oraz indywidualnych interpretacji przepiséw pra-
wa podatkowego nalezy traktowac jako istotne rozszerzenie zakresu
ochrony praw i wolnosci ekonomicznych podatnika. Interpretacje sg tez
waznym, stabilizujgcym elementem rozwigzywania sporéw miedzy po-
datnikiem a organem podatkowym. Stanowig jedng z wazniejszych re-
kojmi ochrony praw podmiotowych podatnikéw. Niewgtpliwie na pod-
stawie interpretacji podatnik uzyskuje wiedze w zakresie regul, ktére
razem z przepisami prawa podatkowego wspoéttworzg potencjalng sytu-
acje prawng kazdego adresata prawa podatkowego. Podmioty te ksztal-
tuja swoje poczucie pewnosci prawa i bezpieczernistwa prawnego nie tyl-
ko na podstawie ustaw podatkowych, lecz takze na podstawie tego, jak
administracja podatkowa stosuje prawo podatkowe. Z podanych po-
wodéw nalezy podzieli¢ dominujace poglady o koniecznosci utrzyma-
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nia w nowej ordynacji podatkowej rozwigzan dotyczacych interpretacji
przepiséw prawa podatkowego'® oraz odrzucic te, ktére opowiadajg si¢
za ich wyeliminowaniem.'™ Akceptujac istnienie indywidualnych inter-
pretacji, zwraca si¢ réwniez uwagg, ze obecnie w postgpowaniu inter-
pretacyjnym tak samo pod wzgledem naktadu sit i Srodkéw traktowa-
ne sg sprawy blahe oraz istotne (réwniez ze wzgledu na zaangazowane
w nich wartosci).'”

Czynnosci stanowigce wykonanie przewidzianych w ordynacji po-
datkowej uprawnieri i obowigzkéw z zakresu interpretacji prawa podat-
kowego powinny stanowi¢ merytorycznie poprawna, dostgpng, przeko-
nujgcg pomoc prawng dla podatnikéw, dgzac tym samym do realizacji
zasady bezpieczenstwa prawnego na gruncie, niekiedy bardzo trudne-
go do wykladni i przestrzegania, prawa podatkowego. Jednym z pod-
stawowych celéw interpretacji ogdlnych i interpretacji indywidualnych
powinno pozosta¢ dazenie do ujednolicenia stosowania prawa podatko-
wego, na podstawie ktérego organy podatkowe dokonuja oceny prze-
strzegania tego samego prawa przez podatnikéw. W tym zakresie za-
sadniczymi gwarancjami ochrony praw podatnikéw powinno pozostac
upublicznienie interpretacji przepisow prawa podatkowego oraz usta-
wowa gwarancja ochrony prawnej w przypadku zastosowania si¢ do
niej. Jednoczesnie jednym z gtéwnych zadari powinno pozostaé wspie-
ranie podatnikéw w dobrowolnym i prawidlowym wypelnianiu przez
nich obowigzkow podatkowych, a takze podnoszenie ich Swiadomosci
w tym zakresie. Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladami, ze realizacji tych ce-
16w powinno stuzyé wzmocnienie funkcji interpretacji ogélnych oraz

103  Zob. J. Brolik, Ogoélne oraz indywidualne interpretacje przepiséw prawa podatkowego, War-
szawa 2013, s. 273-284; W. Morawski, Interpretacje prawa podatkowego i celnego — stabil-
nos¢ i zmiana, Warszawa 2012, s. 461-465; H. Filipczyk, Indywidualne interpretacje prawa
podatkowego — prawo i praktyka, Warszawa 2011, s. 161-163.

104  Por. prof. W. Modzelewski: ,patologiczna koncepcja wydawania indywidualnych interpreta-
cji urzedowych przez Ministra Finanséw i samorzadowe organy podatkowe (co rok powsta-
je ich ponad 30 tys.), przez co resort finanséw stat sie najwigkszym biurem doradztwa po-
datkowego. Marginalizuje to bezpos$rednie stosowanie przepiséw prawa podatkowego: dzi$
nie jest juz wazne, co jest napisane w ustawie, istotne jest to, co napisano w interpretacji na
ten temat” — W. Modzelewski, Prof. Modzelewski o tym co zmieni¢ w Ordynacji podatkowej,
http://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/143475,Prof-Modzelewski-o-tym-co-zmienic-w-Or-
dynacji-podatkowej.html

105  H. Filipczyk, op. cit., s. 162.
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zagwarantowanie jednolitego systemu ogélnie dostepnej bazy wyda-
nych interpretacji.l

3.2. Zaskarzalno$¢ indywidualnych interpretacji prawa podat-
kowego do sadéw administracyjnych

W zakresie problematyki dotyczacej indywidualnych interpreta-
cji podatkowych jednym z zasadniczych probleméw pozostaje podda-
nie ich kontroli sagdowe;j (art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. oraz art. 14¢c § 3 o0.p.)
zaréwno w aspekcie formalnym, jak i zastosowanych w nich przepiséw
materialnego prawa podatkowego."’” Spowodowato to znaczne obcig-
zenie sgdow administracyjnych liczbg rozpoznawanych skarg na indy-
widualne interpretacje oraz skarg kasacyjnych od wyrokéw wydanych
w tych sprawach wnoszonych zaréwno przez podatnikéw, jak i organy
interpretacyjne.'”® Wptyneto to réwniez na znaczne wydtuzenie, siega-
jace dwdch lat, okresu oczekiwania na rozpoznanie sprawy, szczegélnie

106  Por. propozycje Ministerstwa Gospodarki, Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomen-
dacji, Warszawa, 4 kwietnia 2014 r., s. 14, 25-27.

107  Zob. uchwata NSA z dnia z dnia 8 stycznia 2007 r., sygn. akt | FPS 1/06, ONSAIWSA 2007,
nr 2, poz. 27, w ktérej stwierdzono, ze ,Sgd administracyjny, sprawujac na podstawie art. 3
§ 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi (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 takich decyzji réwniez z punktu widzenia poprawnosci merytorycz-
nej dokonanych w nich interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania prawa podatko-
wego.”

108 W 2011 r. do wojewddzkich sgdéw administracyjnych wptyneto 20597 skarg na akty i inne
czynnosci w sprawach podatkowych, w tym 2594 skarg na indywidualne interpretacje po-
datkowe (wydawane przez Ministra Finanséw oraz inne organy uprawnione). W tym sa-
mym okresie do Naczelnego Sgdu Administracyjnego wptynety 6192 skargi kasacyjne od
orzeczen sgdow pierwszej instancji wydanych w sprawach podatkowych, a 1342 z nich do-
tyczyty orzeczen kontrolujgcych interpretacje indywidualne. W 2012 r. wptyneto do woje-
wodzkich sagdéw administracyjnych 21786 skarg na akty i inne czynnosci w sprawach po-
datkowych, z czego 3188 stanowity skargi na interpretacje indywidualne. W analogicznym
okresie do Naczelnego Sgdu Administracyjnego wptyneto 6166 skarg kasacyjnych od orze-
czen sgdow pierwszej instancji w sprawach podatkowych, z tego 1211 to skargi kasacyjne
od orzeczen sgdow pierwszej instancji kontrolujacych interpretacje indywidualne. W 2013 .
do wojewddzkich sgdéw administracyjnych wptynety 25182 skargi na akty i inne czynnosci
w sprawach podatkowych, wéréd ktérych byto 3236 skarg na indywidualne interpretacje po-
datkowe. Do Naczelnego Sadu Administracyjnego w 2013 r. wptyneto z kolei 7714 skarg ka-
sacyjnych od orzeczen sgdow pierwszej instancji w sprawach podatkowych, z czego w 1874
przypadkach kwestionowano orzeczenia pierwszoinstancyjne wydane w sprawach kontro-
li indywidualnych interpretacji podatkowych. W roku 2014 do wojewddzkich sadéw admi-
nistracyjnych wptynety 25663 skargi na akty i inne czynnosci w sprawach podatkowych,
z tego 3098 z nich dotyczyto indywidualnych interpretacji podatkowych. Do Naczelnego
Sadu Administracyjnego wptyneto zas 7789 skarg kasacyjnych na orzeczenia pierwszoin-
stancyjne wydane w sprawach podatkowych, z czego 1527 dotyczyto rozstrzygnie¢ WSA
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przez Naczelny Sad Administracyjny. Oceniajac t¢ sytuacje krytycznie,
podkreslano, ze w zalozeniu indywidualna interpretacja ma za zadanie
da¢ podatnikowi pewnos¢ w zakresie prawidlowosci dokonywanych
przez niego rozliczen podatkowych, jednak w praktyce przedituzajace
sie postgpowanie w tym przedmiocie tylko poglebia niepewnos¢, gdyz
podatnik nie wie, w jaki spos6b powinien interpretowaé przepisy. Diu-
gotrwale oczekiwanie na rozstrzygnigcie w sprawie skutkuje nierzadko
utratg przez podatnika ptynnosci finansowej, np. w sytuacji, gdy ocze-
kuje on na stwierdzenie nadptaty podatku w znacznej kwocie lub wy-
danie interpretacji potwierdzajacej jego stanowisko co do rozumienia
przepiséw kluczowych z jego punktu widzenia, przyktadowo w zakre-
sie stawek podatku od towaréw i ustug.'”

3.2.1. Charakter prawny indywidualnych interpretacji przepiséw
prawa podatkowego

Wydanie interpretacji zatatwia tylko dang sprawe interpretacyj-
na, polegajacg na udzieleniu informacji o stosowaniu i wyktadni pra-
wa podatkowego, co samoistnie nie oddziatuje bezposrednio na prawa
1 obowigzki zainteresowanego uzyskaniem interpretacji. Interpretacja
przepiséw prawa podatkowego zaczyna dziala¢ w obszarze praw i obo-
wigzkéw podmiotu materialnego prawa podatkowego, kiedy i jezeli ten
do niej si¢ zastosuje, natomiast zastosowanie si¢ do interpretacji nie jest
sktadnikiem ich tresci oraz wydawania i nie jest obowigzkiem zainte-
resowanego. Pismo uprawnionego organu podatkowego, stanowigcego
w rozwazanym kontekscie organ interpretacyjny, zawiera tylko infor-
macje o stosowaniu i wykladni prawa podatkowego, nie zas rozstrzy-
gnigcie o jego stosowaniu.

Zlozenie wniosku o wydanie indywidualnej interpretacji przez
podmiot zainteresowany co do zasady powoduje powstanie wytgcznie
stosunku procesowego. O zaistnieniu stosunku o charakterze material-
nym mozna natomiast rozwaza¢ dopiero w przypadku zastosowania si¢
przez zainteresowanego do interpretacji indywidualnej. W takiej bo-

wydanych w sprawach kontroli indywidualnych interpretacji podatkowych, http://www.nsa.
gov.pl

109  Por. PKPP Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsiebiorczo$ci 2014 r.; Forum Oby-
watelskiego Rozwoju, ,Analiza FOR” 2014, nr 12; Warszawa, kwiecien 2014 r.
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wiem sytuacji pojawiajg si¢ wzajemne prawa i obowigzki organu podat-
kowego oraz adresata indywidualnej interpretacji uregulowane w prze-
pisach prawa podatkowego materialnego, a mianowicie w art. 14k, art.
141, art. 14m o.p.

Analiz¢ obowigzujacych aktualnie regulacji prawnych dotycza-
cych pisemnych interpretacji przepisow prawa podatkowego prze-
prowadzit w swoim orzecznictwie Naczelny Sad Administracyjny.'’
W uzasadnieniu uchwaly z dnia 7 lipca 2014 r., sygn. akt II FPS 1/14,
NSA wyjasnil, ze indywidualna interpretacja przepiséw prawa podat-
kowego to forma zewnetrznego, jednostronnego dziatania administra-
cji podatkowej, jak réwniez czynnos$¢ uprawnionych organéw wyko-
nujacych administracj¢ publiczng, ktéra nie ma charakteru wiadczego
rozstrzygnigcia i nie stanowi zalatwienia sprawy w zakresie realizacji
praw i obowigzkéw podatkowych zainteresowanego. Nalezy szczegdl-
nie podkresli¢, ze zastosowanie si¢ podmiotu prawa do tresci wyda-
nej interpretacji, a nie jej udzielenie i wydanie, tworzy zwigzang z nig
ochrone prawna. Jest to dziatanie niewtadcze, informujace o obowigzu-
jacym prawie, a mowigc Scislej, o uzasadnionych mozliwosciach jego
stosowania, ktére prowadzi¢ ma do jednolitosci stosowania oraz do
przestrzegania prawa podatkowego, przekonujac do tego i przedstawia-
jac w tym zakresie okreSlone propozycje. Interpretacje przepiséw pra-
wa podatkowego wydawane sg w specjalnie w tym celu uregulowane;j
w rozdziale la Dziatu II o.p. procedurze, ktérej prawidtowe przepro-
wadzenie daje wynik w postaci wydania i nastgpnie dorgczenia pisma
zwierajgcego urz¢dowq informacje o stosowaniu i wyktadni prawa po-
datkowego.

Z kolei w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
25 wrzesnia 2014 r., sygn. akt K 49/12,'"" oceniajac charakter praw-

110  Zob. uchwata NSA z dnia 7 lipca 2014 r., sygn. akt Il FPS 1/14, ONSAIWSA 2015, nr 1,
poz. 3. W uchwale wyjasniono, ze ,,Unormowanie zawarte w art. 134 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn.
Dz.U.z2012r. poz. 270 ze zm.) nie ma zastosowania w przypadku zaskarzenia do sadu ad-
ministracyjnego indywidualnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego.”

111 Zob. wyrok TK z dnia 25 wrzes$nia 2014 r., sygn. akt K 49/12, OTK-A 2014, nr 8, poz. 94.
W wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,Art. 140 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2012 r. poz. 749, 1101, 1342 i 1529, z 2013 r. poz.
35, 1027, 1036, 1145, 1149 i 1289 oraz z 2014 r. poz. 183, 567 i 915), rozumiany w ten
sposob, ze pojecie «niewydanie interpretacji» nie oznacza braku jej dorgczenia w terminie
okreslonym w art. 14d powotanej ustawy, jest zgodny z zasadg zaufania obywateli do pan-
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ny interpretacji, stwierdzono, ze interpretacje indywidualne prawa po-
datkowego nie ksztaltujg same przez si¢ w sposéb witadczy praw ani
obowigzkéw podatnika i nie determinuja jego sytuacji prawnej. Stano-
wig jedynie swoisty ,,drogowskaz” czy tez ,,deklaracje pogladéw” apa-
ratu fiskalnego na przedstawione zagadnienie prawne i dopiero pdz-
niejsze autonomiczne decyzje podatnika (platnika, inkasenta) mogg
rodzi¢ okreslone skutki. Konsekwencja udzielenia informacji podatko-
wej nie jest w zadnej mierze konkretyzacja przystugujacego podatniko-
wi uprawnienia lub cigzacego na nim obowigzku, bo zaréwno przed-
miot opodatkowania, jak i zakres obowigzku podatkowego i moment
jego powstania oraz stawki podatkowe okreslane sg ustawami podatko-
wymi. Tym samym czynnosci organéw podatkowych, polegajgce na in-
formowaniu ,,0 zakresie stosowania prawa”, nie mogg prowadzi¢ ani do
wykreowania badZ skonkretyzowania obowigzku, ani tez do jego znie-
sienia badZ ograniczenia. Podkreslono réwniez, Ze azeby instytucja in-
terpretacji indywidualnej mogta dobrze spelnia¢ swojg role, konieczna
jest urzedowa forma zakomunikowania zainteresowanemu, ze interpre-
tacja zostata wydana (sporzadzona i podpisana) w terminie okreslonym
w art. 14d o.p., oraz o tym, czy ma ona charakter pozytywny czy nega-
tywny. Co wigcej, taka urzedowa informacja powinna dotrze¢ do adre-
sata jeszcze przed uplywem trzech miesi¢cy od dnia ztozenia wniosku
o interpretacj¢ podatkowa, niezaleznie od obowigzku pdZniejszego jej
zakomunikowania zgodnie z przepisami.'?

3.2.2. Spory co do modelu sgdowej kontroli indywidualnych inter-
pretacji przepiséw prawa podatkowego

Opisany charakter prawny czynnosci organéw podatkowych, pole-
gajacy na informowaniu ,,0 zakresie stosowania prawa”, nie moze pro-
wadzi¢ ani do wykreowania badZ skonkretyzowania obowigzku, ani
tez do jego zniesienia badZ ograniczenia. Uwzgledniajac przedstawione
powyzej rozwazania, uzasadnione jest stanowisko, zgodnie z ktérym
indywidualna interpretacja oraz poprzedzajace jej wydanie postgpowa-
nie znacznie odbiegaja od postgpowania podatkowego, w ktérym naste-

stwa i stanowionego przez nie prawa wynikajgcg z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej.”
112 Zob. postanowienie sygnalizacyjne TK z dnia 29 pazdziernika 2014 r., sygn. akt S 5/14.

90



Zatozenia nowej ordynacji podatkowej, ktérych celem jest ochrona praw podatnika

puje okreslenie lub ustalenie zobowigzania podatkowego. W zasadzie
nie ma tu postgpowania dowodowego, a wydane ,,rozstrzygnigcie” zbli-
zone jest do swego rodzaju opinii prawnej, oceniajgcej przedstawione
zdarzenie faktyczne (istniejace lub przyszie), czy tez rozwigzania kazu-
su z zakresu prawa podatkowego, niz do aktu administracyjnego wtad-
czo rozstrzygajacego o podatkowych prawach lub obowigzkach dane-
go podmiotu.

Z tego wzgledu podnosi si¢, ze za odstapieniem od sgdowej kontroli
interpretacji podatkowych przemawia przede wszystkim to, ze wydanie
interpretacji podatkowej nie miesci si¢ aktualnie w pojeciu ,,sprawy”
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Wskazana forma dziata-
nia administracji podatkowej nie determinuje sytuacji prawnej jej ad-
resatéw oprocz uprawnienia do wniesienia skargi do sgdu administra-
cyjnego na taka form¢ dzialania administracji podatkowej. Majac na
uwadze standardy prawa do sadu, mozna dojs¢ do wniosku, ze sgdowa
kontrola interpretacji indywidualnych nie jest w obowigzujacym stanie
prawnym nieodzowna. Utrzymywanie stanu prawnego gwarantujacego
prawo do sgdu celem kontroli indywidualnych interpretacji, wobec po-
stepujgcego wzrostu liczby ,,realnych” sporéw podatkowych rozstrzy-
ganych przez sagdy administracyjne, jest rtOwnoznaczne z utrzymywa-
niem stanu inflacji prawa do sadu.!’* Wiaczenie sgdu administracyjnego
do procesu zwigzanego z wydawaniem i kontrolg interpretacji indywi-
dualnych, majac na uwadze charakter prawny tej konstrukcji, prowa-
dzi do wypaczenia istoty sadowej kontroli administracji publicznej. Sad
administracyjny obok swojej podstawowej dzialalnosci, czyli kontro-
li zachowai administracji publicznej, ktérymi mogg one naruszaé pra-
wa 0s6b trzecich, zostal wigczony do procesu planowania podatkowe-
go wspierajacego zarzadzanie ryzykiem podatkowym przez podmioty
bierne stosunkéw podatkowoprawnych. Proces ten ma miejsce jeszcze
przed pierwszym etapem stosowania prawa podatkowego przez te pod-
mioty. Sadowa kontrola interpretacji indywidualnych to bowiem w isto-
cie kontrola dotyczaca zgodnosci z prawem wyktadni prawa dokonane;j

113  Por. P. Pietrasz, Sgdowa kontrola pisemnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego
wydawanych w indywidualnych sprawach — aspekt doktrynalny i orzeczniczy, ujecie kry-
tyczne, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2015, nr 1.
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w odniesieniu do abstrakcyjnego stanu faktycznego i prawnego, przy-
szlej i ewentualnej sprawy podatkowe;.

Majac na uwadze powyzsze spostrzezenie, mozna dojs¢ do wnio-
sku, ze sad administracyjny, dokonujgc weryfikacji indywidualnej in-
terpretacji, nie tylko wchodzi w role kontrolowanego organu, zastepu-
jac jego oceny co do rozumienia przepiséw, ale rowniez wchodzi w role
doradcy podatkowego.

Z kolei opowiadajagc si¢ za utrzymaniem sadowej kontroli inter-
pretacji w obecnym ksztalcie,''* zwracano przede wszystkim uwage na
znaczny odsetek spraw, w ktorych sady nie podzielily stanowiska Mini-
stra Finanséw. Ponadto podkreslano, ze kontrola sagdowa administracji
ma szczeg6lnie istotne znaczenie z punktu widzenia prawa podatkowe-
go. Obok prawa karnego to ono bowiem najmocniej ingeruje w prawa
1 wolnosci obywatelskie, przede wszystkim wiasnosé, ktéra zgodnie
z Konstytucja RP podlega szczegdlnej ochronie.

Podnosi si¢ réwniez postulaty zachowania dotychczasowej zaskar-
zalnosci indywidualnych interpretacji z jednoczesng zmiang w zakre-
sie modelu sadowej ich kontroli."'> W tym zakresie odwotano si¢ do
charakteru indywidualnych interpretacji jako dzialania niewtadczego,
informujacego o obowigzujacym prawie, a méwiac scislej, o uzasad-
nionych mozliwosciach jego stosowania, ktére prowadzi¢ ma do jed-
nolitoSci stosowania oraz do przestrzegania prawa podatkowego, prze-
konujac do tego i przedstawiajac w tym zakresie okreslone propozycije.
Interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane sg w specjalnie
w tym celu uregulowanej w rozdziale 1a Dziatu II o.p. procedurze, kt6-
rej prawidlowe przeprowadzenie daje wynik w postaci wydania i na-

114 Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy — Ordyna-
cja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 217, poz. 1590, Sejm RP
V kadencji druk nr 731). Wyjasniono, ze zmiany w ustawie — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi stanowig dostosowanie do przepiséw ustawy — Ordynacja po-
datkowa. Zaproponowano zachowanie obowigzujgcej zasady zaskarzalnosci interpretacji
indywidualnych do sadu administracyjnego. Rezygnacja z formy decyzji w sprawie inter-
pretacji indywidualnej i wprowadzenie nowego aktu administracyjnego, jakim byta pisem-
na interpretacja indywidualna, wymagato dodania w szczegdélnosci art. 3 § 2 pkt 4a. Mozna
zatem doj$¢ do wniosku, ze sagdowa kontrola indywidualnych interpretacji w obowigzujgcym
stanie prawnym jest konsekwencjg tego, ze w poprzednio obowigzujgcym stanie prawnym
interpretacje wydawano w formie decyzji i w konsekwencji podlegaty one sgdowej kontroli.

115 Zob. J. Brolik, op. cit., s. 273-284.
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stepnie dorgczenia pisma zawierajgcego urzedowsg informacj¢ o stoso-
waniu i wyktadni prawa podatkowego.!'®

Dostrzegajac istniejagce problemy na tle zaskarzalnosci do sadéw
administracyjnych indywidualnych interpretacji, opowiedzie¢ si¢ jed-
nak nalezy za utrzymaniem w nowej ordynacji podatkowej rozwigza-
nia, zgodnie z ktérym tego rodzaju akty niewtadczego dzialania upraw-
nionych organéw podlegajg kontroli sgdowej (dotychczasowy art. 14c
§ 3 0.p.). Z kolei model sgdowej kontroli tego rodzaju aktéw podlega-
jacych zaskarzeniu powinien zosta¢ uksztaltowany w odpowiednich
przepisach regulujacych postepowanie przed sagdami administracyjny-
1,ni.117

3.3. Zwiekszenie znaczenia interpretacji ogélnych prawa po-
datkowego wydawanych przez Ministra Finanséw

W zakresie realizacji podstawowych celéw nowej ordynacji podat-
kowej oraz wzmocnienia gwarancji wynikajacych z obowigzywania in-
terpretacji przepisow prawa podatkowego za celowe nalezaloby uznaé
wzmocnienie znaczenia interpretacji ogélnych wydawanych przez Mi-
nistra Finanséw. W obecnym stanie prawnym na podstawie art. 14a § 1
0.p. Minister Finanséw zostat uprawniony do wydawania na wniosek
lub z urzedu interpretacji ogélnej prawa podatkowego. W uprawnieniu
tym zawiera si¢ przede wszystkim dazenie do zapewnienia jednolite-
go stosowania przepiséw prawa podatkowego przez organy podatko-
we oraz organy kontroli skarbowej. Istote tak rozumianej interpreta-
cji ogdlnej nalezy postrzegaé gtéwnie z perspektywy zasady pewnosci
i bezpieczernistwa prawnego.!® W chwili obecnej znaczna liczba inter-
pretacji indywidualnych wplywa na brak przejrzystosci rozumienia pra-
wa podatkowego i watpliwosci w jego stosowaniu. Proces ten wymu-
sza wzmochnienie znaczenia interpretacji ogélnych wydawanych przez

116 Zob. wyrok TK z dnia 25 wrzes$nia 2014 r., sygn. akt K 49/12 oraz uchwata NSA z dnia 7 lip-
ca 2014 r., sygn. akt Il FPS 1/14.

117 Por. ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658). W art. 1 pkt 18 ustawy nowelizujgcej dodano art.
57a w brzmieniu ,Skarga na pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawa-
ne w indywidualnych sprawach moze by¢ oparta wytgcznie na zarzucie naruszenia przepi-
sOw postepowania, dopuszczeniu sig btedu wyktadni lub niewtasciwej oceny co do zasto-
sowania przepisu prawa materialnego. Sagd administracyjny jest zwigzany zarzutami skargi
oraz powotang podstawg prawna.”

118 Zob. J.Brolik, op. cit., s. 70-76.
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Ministra Finans6w majacych charakter porzadkujacy.!" Propozycje
zmiany do art. 14a § 1 o.p. trafnie zmierzaja w kierunku zwigkszenia
roli interpretacji og6lnej, ktéra powinna zawiera¢ w szczegdlnosci opis
zagadnienia, w $wietle ktérego jest dokonywana interpretacja przepi-
s6w prawa podatkowego oraz wyjasnienie zakresu i stosowania inter-
pretowanych przepiséw prawa podatkowego do opisanego zagadnienia
wraz z uzasadnieniem prawnym. Regulacja ta zapewni mozliwos¢ ze-
stawienia tresci interpretacji ogélnych z zagadnieniami wskazywany-
mi we wnioskach o interpretacje indywidualne oraz w wydanych in-
terpretacjach indywidualnych. Interpretacje indywidualne powinny by¢
wydawane w przypadkach, gdy w danym stanie faktycznym nie funk-
cjonuje interpretacja ogdélna. Nalezy wprowadzi¢ skuteczng prawnie
mozliwo$¢ powolywania si¢ na interpretacje ogélng w tozsamym sta-
nie faktycznym. Interpretacja ogélna powinna zawierac opis zagadnie-
nia, w Swietle ktérego wyjasniono zakres i sposob stosowania inter-
pretowanych przepiséw prawa podatkowego.'?’ Zapewni to mozliwos¢é
zestawienia tresci interpretacji ogélnych z zagadnieniami wskazywany-
mi we wnioskach o interpretacje indywidualne. W przypadku zbiezno-
sci wniosku o interpretacj¢ indywidualng z trescig aktualnej interpre-
tacji ogblnej wydanej w tym samym stanie prawnym zainteresowany
jej wydaniem otrzyma potwierdzenie mozliwosci zastosowania si¢ do
interpretacji ogdlnej, bez koniecznosci wydawania interpretacji indy-
widualnej. Przyjete rozwigzanie zapewni wyeliminowanie rozbieznych
interpretacji odnoszacych si¢ do tego samego stanu faktycznego oraz
konieczno$¢ wielokrotnego wystepowania o udzielenie indywidualnej
interpretacji w tym samym stanie faktycznym.

W ramach przyjetych rozwigzan dotyczacych interpretacji ogol-
nych nalezy wprowadzi¢ mozliwos¢ pytan prawnych do Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Wprowadzenie tego rodzaju rozwigzania wy-
maga réwnoleglej zmiany w ustawie — Prawo o postepowaniu przed

119  Zob. uzasadnienie Projektu Rzgdowego zmiany Ordynacji podatkowej — Sejm RP VII ka-
dencji, druk nr 3462.

120 W art. 62 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administra-
ciones Tributarias — w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-servi-
ces/ciatdata/tax-rates/145.htmli?task=view) wskazuje sie, ze zakresem przedmiotowym in-
terpretacji ogélnych moga by¢ objete zaréwno przepisy ogdlnego prawa podatkowego, jak
regulacje, ktére dotyczg funkcjonowania podatkow, jesli pozostajg one w zakresie dziatania
organow podatkowych.
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sagdami administracyjnymi (Dzial VI Uchwaly NSA — art. 264 § 2).
Przestanke wystapienia przez Ministra Finanséw z pytaniem prawnym
stanowi¢ bedzie wylonienie si¢ w toku wydawania interpretacji ogol-
nej powaznych watpliwosci na tle rozbieznego orzecznictwa sagdéw ad-
ministracyjnych. Zagadnienie to moze budzi¢ kontrowersje ze wzgle-
du na ,,uprzywilejowanie” Ministra Finanséw. Uprawnienie przyznane
Ministrowi Finanséw do wystgpowania z pytaniami prawnymi do NSA
stanowi wylacznie o dalszym wzmocnieniu interpretacji ogélnych. Na
tym etapie powinno ostatecznie dochodzi¢ do rozwigzywania proble-
méw wyktadni przepiséw materialnego prawa podatkowego. Zapobie-
gnie to powstawaniu licznych sporéw przed sgdami administracyjnymi
na etapie kontroli indywidualnych interpretacji oraz ograniczy ksztal-
towanie rozbieznego orzecznictwa sagdowego na tym etapie kontroli s3-
dowej. W praktyce, o czym swiadcza dotychczasowe pytania kierowane
przez sklady orzekajace NSA, rozbiezne orzecznictwo sagdéw na tle in-
dywidualnych interpretacji prowadzito do podjecia uchwal przez NSA
dopiero wobec wielu tego rodzaju spraw zawistych przed tym sagdem."”!
Do tego aspektu sprawy jednoznacznie nawigzywal réwniez Prezes Na-
czelnego Sadu Administracyjnego.'”> Wyjasniano, ze zostata spetniona
przestanka do wystapienia z wnioskiem o podjegcie uchwaly abstrakcyj-
nej, gdyz stosowanie okreslonych przepiséw prawnych wywotalo roz-
bieznosci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, i to rozbieznosci
o charakterze istotnym. Podkreslil, ze polaryzacja stanowisk Naczel-
nego Sadu Administracyjnego moze wptywac na poglebianie si¢ omé-
wionych rozbieznosci w ramach kontroli sgdowoadministracyjnej spra-
wowanej przez wojewddzkie sagdy administracyjne, co jest tym bardziej
prawdopodobne z tego wzgledu, ze wywolujgce watpliwosci przepisy
ustawy o podatku od towaréw i ustug w dalszym ciggu stanowig obo-
wigzujace prawo. Istniejacy stan orzecznictwa negatywnie moze tez
wplywac na realizacj¢ obowigzkéw ministra wlasciwego do spraw fi-

121 Zob. przyktadowo uchwaty NSA z dnia 24 stycznia 2011 r., sygn. akt Il FPS 6/10; z dnia
16 stycznia 2012 r., sygn. akt Il FPS 1/11; z dnia 25 czerwca 2012 r., sygn. akt Il FPS 2/12;
z dnia 24 czerwca 2013 r., sygn. akt | FPS 2/13; z dnia 21 pazdziernika 2013 r., sygn. akt
| FPS 4/13 oraz sygn. akt | FPS 5/13.

122  Whniosek Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012 r., L.dz.
BO-4660-44/12 o podjecie uchwaty wyjasniajgcej w sprawie o sygn. akt | FPS 2/13.
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nanséw publicznych w zakresie wydawania interpretacji indywidual-
nych przepiséw prawa podatkowego.

Na tym tle réwniez za usprawiedliwione nalezy uzna¢ pozosta-
wienie niezaskarzalnosci do sadéw administracyjnych tego rodza-
ju interpretacji. W przeciwienistwie do interpretacji indywidualnych
w przypadku interpretacji ogélnych nie mozna méwi¢ o sprawie ad-
ministracyjnej, stronach postepowania, a konsekwencji podmiotach po-
tencjalnie uprawnionych do wnoszenia skargi do sagdu administracyj-
nego. Wydanie interpretacji ogélnej prawa podatkowego nie miesci si¢
W pojeciu ,,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Wska-
zana forma dzialania administracji podatkowej nie determinuje sytuacji
prawnej jej indywidualnych adresatéw.

3.4. Centralizacja procesu wydawania interpretacji

Poprawa efektywnosci oraz jakosci wydawanych interpretacji wy-
maga stworzenia nowoczesnego, sprawnego ogélnokrajowego punktu
jednolitej informacji na temat podatkéw dla podatnikéw i pracowni-
kéw administracji podatkowej. Stanowi¢ on bgdzie réwniez gwarancj¢
jednolitych procedur oraz standardéw w zakresie udzielania indywidu-
alnych interpretacji. Proces ten zostal zainicjowany propozycja utwo-
rzenia w strukturze administracji podatkowej Biura Krajowej Informa-
cji Podatkowej.!?® Na mocy nowelizacji ustawy — Ordynacja podatkowa
zaproponowanej w projekcie rzagdowym ustawy o administracji podat-
kowej, ze nastagpi wyodrebnienie dyrektora Biura Krajowej Informa-
cji Podatkowej jako organu podatkowego wlasciwego w sprawach do-
tyczacych wydawania interpretacji indywidualnych przepiséw prawa
podatkowego. Jak wyjasniono, uzasadnieniem dla utworzenia tego ro-
dzaju wyspecjalizowanego organu administracji podatkowej jest fakt,
iz obecnie funkcjonujgce biura Krajowej Informacji Podatkowej usytu-
owane sg az w pi¢ciu izbach skarbowych, co odbija si¢ niekorzystnie na
jednolitosci i jakosci wydawanych indywidualnych interpretacji prze-
piséw prawa podatkowego oraz udzielanych informacji podatkowych.
W zwigzku z tym, iz obecnie biura Krajowej Informacji Podatkowej
usytuowane sg w strukturze izb skarbowych, uniemozliwia to efek-

123  Zob. projekt rzadowy ustawy o administracji podatkowej (Sejm VIl kadencji druk nr 3320)
— uchwalony przez Sejm na posiedzeniu w dniu 27 maja 2015 r.
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tywne wykorzystanie posiadanych zasobéw osobowych i rzeczowych
oraz ich alokacj¢ w zaleznosci od aktualnych potrzeb. Ponadto Kra-
jowa Informacja Podatkowa, jako podstawowe centrum kompetencyj-
ne administracji podatkowej w zakresie udzielania informacji podatko-
wej, powinna mie¢ strukture organizacyjng przystosowang do petnienia
funkcji gtéwnego 7Zrédla wiedzy na temat stosowania przepisow pra-
wa podatkowego, wskazujacego pozostalym jednostkom organizacyj-
nym administracji podatkowej prawidtowg wyktadnie przepiséw prawa
podatkowego. Spdjny system informacji podatkowej dla catej admini-
stracji podatkowej moze powstaé pod patronatem Krajowej Informacji
Podatkowej tylko wtedy, kiedy bedzie ona funkcjonowac jako scentra-
lizowana, niezalezna instytucja, skutecznie i efektywnie zarzadzajaca
swoimi zasobami. Stad tez wyodrgbnienie w strukturze administracji
podatkowej dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej pozwo-
li na wprowadzenie jednolitych zasad zarzadzania i skutecznego nad-
zoru nad realizacja zadan Biura Krajowej Informacji Podatkowej. Usta-
nowienie zas go dodatkowo organem podatkowym wplynie na poprawe
jakosci i jednolitosci wydawanych interpretacji podatkowych.

Poza propozycjami zawartymi w tej ustawie wzmocnienie central-
nego systemu wydawania interpretacji powinno objaé rowniez tego ro-
dzaju interpretacje w odniesieniu do podatkéw stanowigcych dochody
samorzadowe. Po pierwsze, w aktualnym stanie tego rodzaju rozwig-
zanie stosowane jest w odniesieniu do stanowigcych dochody gmin po-
datku od czynnosci cywilnoprawnych, podatku od spadkéw i darowizn
oraz podatku dochodowego od oséb fizycznych optacanego w formie
karty podatkowej. Po drugie, Minister Finanséw odpowiedzialny za
sprawnos¢ systemu udzielania interpretacji réwniez obecnie sprawuje
nadzér nad wydawaniem interpretacji, w tym korzysta z uprawnienia
do wydawania interpretacji ogélnych oraz zmiany interpretacji indywi-
dualnych (art. 14a § 1 oraz art. 14e § 1 o.p.).

Centralizacja procesu wydawania interpretacji indywidualnych od
2007 r. miala m.in. zapobiec rozbieznemu stosowaniu prawa podatko-
wego oraz doprowadzi¢ do stworzenia jednolitej bazy wiedzy o tych in-
terpretacjach. Ten proces nie objgl interpretacji wydawanych przez po-
datkowe organy samorzadowe. Efektem jest brak wiedzy o tym, jaka
ilos¢ tego rodzaju interpretacji jest wydawana oraz jaka jest ich tres¢.
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Proponowane rozwigzanie nie naruszy samodzielnosci finansowej
gmin. Obowigzujace ustawy okreslaja tryb i zasady ustalania przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego wysokosci podatkéw, a takze optat lo-
kalnych.'* Z kolei art. 168 Konstytucji RP traktuje o wiadztwie podat-
kowym samorzadu terytorialnego, ale tylko w odniesieniu do podatkéw
1 optat lokalnych. W tym zakresie gmina moze ustala¢ wysokos¢ tych
danin; tak wiec wspomniane wladztwo podatkowe samorzadu teryto-
rialnego jest ograniczone i tylko w malym stopniu samorzad ma wptyw
na ustalanie wysokosci danin. Akty prawa miejscowego moga w szcze-
g6lnosci okresla¢ stawki podatkéw i innych optat, ustawodawca musi
jednak wyznaczy¢ zakres swobody regulacyjnej przystugujacej upo-
waznionym organom. Zwazywszy jednak na kategoryczne brzmienie
art. 217 Konstytucji RP, gwarancyjng funkcje art. 84 Konstytucji RP
i brak innej niz art. 168 Konstytucji RP regulacji odnoszgcej si¢ do re-
alizacji wladztwa daninowego przez jednostki samorzadu terytorialne-
g0, nalezy uzna¢, ze to organ wladzy ustawodawczej rozstrzyga o usta-
nowieniu podatkéw i oplat, o nadaniu im charakteru lokalnego oraz
granicach, w jakich jednostki samorzadu terytorialnego mogg zrealizo-
wac prawo do ustalania wysokosci tych podatkéw i optat. W granicach
wyznaczonych przez zasad¢ decentralizacji, zastrzezenie na poziomie
konstytucyjnym dla jednostek samorzadu terytorialnego kompetencji
do stanowienia o wysokosci podatkéw lub optat lokalnych nalezy rozu-
miec¢ jako przekazanie — przyznanie, a nie przekazanie — przeniesienie,
wykonywania kompetencji prawodawczej o okreslonej tresci. Przyzna-
nie to musi odpowiada¢ wymaganiom stawianym przez konstytucyjng
koncepcje Zrodet prawa (art. 87 ust. 2, art. 88 ust. 1, art. 94 Konstytu-
cji).'”» Réwnoczesnie jak dowodzi orzecznictwo sagdowe, gtéwne spo-
ry interpretacyjne koncentruja si¢ na wyktadni przepiséw poszczegdl-
nych ustaw podatkowych.!?® Zatem interpretacja tych przepiséw przez
Ministra Finanséw i tak sprawujacego ogdélny nadzér w sprawach po-
datkowych nie moze zosta¢ zakwalifikowana jako ograniczenie autono-
mii gmin, ktére zachowuja uprawnienie przewidziane w art. 168 Kon-
stytucji.

124 Por. np. art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, (
tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 849 ze zm.).

125  Por. wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12.

126  Por. uzasadnienie wyroku TK z dnia 13 wrzesnia 2011 r., sygn. akt P 33/09.
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3.5. Wybrane zagadnienia procesowe zwigzane z wydaniem
oraz zaskarzalno$cig do sadu indywidualnych interpreta-
¢ji przepis6w prawa podatkowego

3.5.1. Uwagi og6lne

Specyfika wprowadzonych z dniem 1 lipca 2007 r. indywidual-
nych interpretacji przepisow prawa podatkowego jako aktu niewtadcze-
go dziatania administracji podatkowej wynika z przyjetego zalozenia,
ze maja one pelni¢ dwojakiego rodzaju funkcje, a mianowicie informa-
cyjng oraz gwarancyjna.'”” Zalozenie to w zakresie funkcji informacyj-
nej zostalo zrealizowane w art. 14b § 1 oraz art. 14c § 11 2 o.p. Nato-
miast funkcj¢ gwarancyjng interpretacji indywidualnych zapewniono,
wprowadzajac przepisy o tzw. ,,nieszkodzeniu” podmiotowi, ktory za-
stosowal si¢ do wydanej interpretacji (art. 14k § 1 i 3, art. 14m oraz
art. 14n o.p.). Ze swej istoty wydanie interpretacji indywidualnej po-
winno zatem oznaczaé, ze zainteresowany pozna zapatrywania orga-
nu podatkowego w zakresie rozumienia okreslonych przepiséw prawa
podatkowego na tle stanu faktycznego opisanego we wniosku, jak réw-
niez to, ze bedzie mial realng mozliwos¢ powotania si¢ na to stanowi-
sko w razie ewentualnych sporéw z organami podatkowymi. W intere-
sie wnioskodawcy i w zgodzie z funkcjami interpretacji indywidualne;j
jest przedstawienie wyczerpujacego i doktadnego opisu zaistniatych
lub przysztych zdarzen w sposdb, ktdry je wiasciwie konkretyzuje. Bez
niego mogtaby bowiem zosta¢ zrealizowana wylacznie funkcja infor-
macyjna, i to w znacznym uproszczeniu, a nie funkcja gwarancyjna in-
terpretacji indywidualne;.

Indywidualne interpretacje przepiséw prawa podatkowego moz-
na okresli¢ jako forme¢ odptatnego uzyskania informacji i urzgdowego
poswiadczenia, ze opisany we wniosku o wydanie indywidualnej in-
terpretacji podatkowej stan faktyczny (rzeczywisty lub projektowany)
jest w ocenie organu zobowigzanego do wydania interpretacji zgodny
z prawem obowigzujacym w dniu wydania interpretacji.'”® Interpreta-

127  Por. wyroki NSA z dnia 6 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt || FSK 2616/11; z dnia 27 wrzesnia
2013 r., sygn. akt Il FSK 330/12 i Il FSK 334/12; z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. akt || FSK
201/13 (dostepne w systemie CBOSA na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

128  Zob. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, wyd. 3, Warszawa
2008, s.228in.
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cje indywidualne stanowia form¢ wyrazenia stanowiska, w jaki sposéb
nalezy interpretowac oraz stosowac przepisy prawa podatkowego w in-
dywidualnej sprawie, w sytuacji faktycznej, w ktdrej znajduje si¢ po-
datnik lub moze znaleZ¢ si¢ osoba zainteresowana. Jej istotg jest zatem
dokonanie podatkowej kwalifikacji konkretnego lub abstrakcyjnego
stanu faktycznego opisanego przez podatnika.'”” Nalezy przypomnied,
ze celem powstania instytucji indywidualnej interpretacji podatkowej
jest ztagodzenie ryzyka podatkowego zwigzanego z realizacjy przez
podatnika przedsigwzigé w obrocie prawnym w wyniku wyczerpujg-
cego wyjasnienia i kwalifikacji prawnej przez organy podatkowe na-
stepstw dziatari podatnika.”*® Rzetelne wykonanie przez organ admi-
nistracji obowigzku interpretacyjnego to przede wszystkim okreslanie
konsekwencji prawnych ustalonego stanu faktycznego i wigzanie stanu
faktycznego z odpowiednig normg prawng. Trzeba mie¢ swiadomos¢,
ze stabilne, przewidywalne prawo podatkowe jest jednym z najistotniej-
szych elementéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, umozliwia
bowiem planowanie dziataf przedsiebiorcy oraz w znacznym stopniu
determinuje podejmowanie przez niego decyzji."!

Z podanych powodéw w procesie wydawania indywidualnych in-
terpretacji przepiséw prawa podatkowego istotnego znaczenia nabie-
ra przedstawienie przez zainteresowanego w zlozonym wniosku o jej
wydanie zaistnialego stanu faktycznego lub zdarzenia przysziego
(art. 14b § 2 1 3 0.p.). Organ dokonuje bowiem oceny stanu faktyczne-
go przedstawionego przez zainteresowanego. Nie ma natomiast mozli-
wosci jego modyfikowania lub weryfikowania z danymi rzeczywisty-
mi oraz prowadzenia w tym zakresie postgpowania dowodowego co do
stanu przedstawionego przez zainteresowanego we wniosku. Nie ma
réwniez obowigzku rozwazania sytuacji wykraczajacych poza przed-
stawiony stan faktyczny.'** Organ moze natomiast wezwacé zaintereso-
wanego do uzupelnienia przedstawionego stanu zawartego we wniosku
o brakujace elementy, konieczne do wydania indywidualnej interpreta-

129  Zob. B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja po-
datkowa. Komentarz, Torun 2007.

130  Zob. C. Kosikowski, Komentarz do art. 14(a) ustawy Ordynacja podatkowa oraz wyrok NSA
z dnia 9 sierpnia 2008 r., sygn. akt | FSK 1239/07, publik. CBOSA.

131 Por. uzasadnienie z dnia 16 listopada 2006 r. do projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordy-
nacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Sejm RP V kadencji, druk nr 731.

132 Por. A. Hanusz, Dziatanie organéw budzace zaufanie, ,Prawo i Podatki” 2013, nr 8, s. 18-19.
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cji. Uzyte w art. 14b § 3 o.p. ustawowe okreslenie ,,wyczerpujaco” nale-
zy rozumie¢ jako przedstawienie danego zagadnienia wszechstronnie,
doglebnie, szczegbétowo, gruntownie i doktadnie, a zatem w taki spo-
s6b, by zainteresowany moégt zajaé stanowisko w stosunku do prezen-
towanego stanu rzeczy, zas organ podatkowy na tej podstawie udzie-
li¢ jednoznacznej odpowiedzi w odniesieniu do konkretnego zdarzenia
przysziego lub obecnego. Ze swej istoty wydanie interpretacji indywi-
dualnej powinno zatem oznaczaé, ze zainteresowany pozna zapatrywa-
nia organu podatkowego w zakresie rozumienia okreslonych przepiséw
prawa podatkowego na tle stanu faktycznego opisanego we wniosku,
jak réwniez to, ze 6w zainteresowany bedzie miat realng mozliwos¢ po-
wolania si¢ na to stanowisko w razie ewentualnych sporéw z organami
podatkowymi. W interesie wnioskodawcy i w zgodzie z funkcjami in-
terpretacji indywidualnej jest przedstawienie wyczerpujacego i doktad-
nego opisu zaistniatych lub przysztych zdarzen, w sposéb, ktéry je wia-
Sciwie konkretyzuje. Bez niego moglaby bowiem zostaé zrealizowana
wylacznie funkcja informacyjna, i to w znacznym uproszczeniu, a nie
funkcja gwarancyjna interpretacji indywidualnej.'*

Na tle przedstawionych zasad wydawania indywidualnych inter-
pretacji powstalo szereg zagadnient spornych, ktére znajdujg swoje od-
zwierciedlenie w bogatym orzecznictwie sadowym. Wobec tego, ze
tego rodzaju problemy w stosowaniu obowigzujacych przepiséw tylko
w czgsci znalazty rozwigzanie poprzez ich nowelizacje, nalezy réwniez
na ten aspekt zwrdci¢ uwage przy konstrukcji przepiséw nowej ordyna-
cji podatkowe;.

3.5.2. Zakaz pogarszania sytuacji skarzgcego w postgpowaniu
zwigzanym z kontrolg sagdowg indywidualnych interpretacji

Orzecznictwo sadéw administracyjnych dotyczace stosowania za-
kazu orzekania na niekorzys¢ skarzacego (art. 134 § 2 p.p.s.a.), odno-
szace si¢ do interpretacji indywidualnych wydawanych na podstawie
przepiséw ustawy ordynacja podatkowa obowigzujacych do dnia 1 lip-
ca 2007 r., bylo jednolite.”** Po zmianie przepiséw dotyczacych wyda-

133 Zob. wyrok NSA z dnia 10 marca 2015 r., sygn. akt Il FSK 103/13, CBOSA.
134  Por. wyroki: NSA z dnia 24 marca 2011 r., sygn. akt | FSK 459/10 oraz sygn. akt | FSK
343/10, CBOSA.
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wania interpretacji indywidualnych, poczatkowo orzecznictwo sadéw
administracyjnych dotyczace kwestii przestrzegania zakazu reforma-
tionis in peius réwniez pozostawato jednolite."”> W 2012 r. wyksztalci-
ty si¢ jednak dwie linie orzecznicze: odnoszace si¢ explicite do kwestii
braku mozliwosci stosowania zakazu reformationis in peius w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym. W czesci wyrokéw NSA podtrzy-
mano poglad o obowigzywaniu zasady orzekania wprowadzonej w art.
134 § 2 p.p.s.a.'* Odmienny poglad wyrazono w tych wyrokach, w kt6-
rych w odniesieniu do kontroli sgdowej indywidualnych interpretacji
stwierdzono, ze zakaz, o ktorym mowa w tym przepisie nie obowig-
zuje.”” Rozstrzygajac w drodze uchwaly powstate watpliwosci praw-
ne w zakresie stosowania zakazu reformationis in peius w postgpowa-
niu sgdowoadministracyjnym ze skargi na interpretacj¢ indywidualna,
NSA stwierdzil, ze ,,Unormowanie zawarte w art. 134 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.) nie ma zastosowania
w przypadku zaskarzenia do sadu administracyjnego indywidualnej in-
terpretacji przepiséw prawa podatkowego”.*®* W uzasadnieniu uchwaty,
odwotujac si¢ do specyfiki aktu, jaki stanowi indywidualna interpreta-
cja, wyjasniono, ze na podstawie art. 134 § 2 p.p.s.a. sad administra-
cyjny nie moze wydaé orzeczenia na niekorzys¢ skarzgcego, chyba ze
stwierdzi naruszenie prawa skutkujgce stwierdzeniem niewaznosci za-
skarzonego aktu lub czynnosci. Przytoczona regulacja prawna w oce-
nie NSA nie jest adekwatna do zaskarzonych skargg sgdowoadmini-
stracyjng indywidualnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego,
poniewaz w jakimkolwiek przypadku, niezaleznie od rodzaju i znacze-
nia stwierdzonego naruszenia prawa, sad administracyjny nie bedzie
mogt stwierdzi¢ niewaznosci zaskarzonej interpretacji. Odmienny po-
glad, zgodnie z ktérym w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa
skutkujacego stwierdzeniem niewaznos$ci interpretacji sad powinien

135  Por. wyroki: NSA z dnia 18 listopada 2011 r., sygn. akt Il FSK 884/10; z dnia 10 listopada
2011 r., sygn. akt | FSK 188/11; z dnia 21 lipca 2011 r., sygn. akt Il FSK 440/10; z dnia 17
maja 2012 r., sygn. akt Il FSK 2114/10, CBOSA.

136 Por. wyroki NSA z dnia 17 maja 2012 r., sygn. akt IIFSK 2114/10; z dnia 29 lutego 2012 r.,
sygn. akt Il FSK 1523/10, CBOSA.

137  Por. wyroki NSA z dnia 5 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il FSK 1475/10; z dnia 27 czerwca
2012r., sygn. akt Il FSK 2608/10, CBOSA.

138  Por. uchwata NSA z dnia 7 lipca 2014 r., sygn. akt Il FPS 1/14, CBOSA.
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uchyli¢ interpretacjg, a nie stwierdzac jej niewaznos¢, bylby nieupraw-
niony, poniewaz zadnego naruszenia prawa nie mozna zaliczy¢ do ka-
tegorii wad prawnych skutkujacych stwierdzeniem niewaznosci inter-
pretacji indywidualnej z tego powodu, ze nie zostaty one przewidziane
i w wymieniony sposéb zakwalifikowane w regulacjach prawnych po-
stepowania w przedmiocie wydawania, zmiany czy tez sgdowej kontro-
li interpretacji. Prawidlowe — pelne — zastosowanie rzeczywistej tresci
normy prawnej zawartej w art. 134 § 2 p.p.s.a. jest niemozliwe, jezeli
sad administracyjny nie ma podstaw prawnych do stwierdzenia niewaz-
nosci wyniku zaskarzonej czynnosci w postaci indywidualnej interpre-
tacji przepisow prawa podatkowego.

Poruszonej problematyki nie obejmujg zmiany w procedurze sa-
dowoadministracyjnej wprowadzone przez ustawe z dnia 9 kwietnia
2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi.'®
3.5.3. Obowigzywanie tzw. ,,milczacych indywidualnych interpre-

tacji”’

W procesie doskonalenia procesu wydawania indywidualnych in-
terpretacji nalezy uwzgledni¢ wskazania wynikajace z wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 25 wrzesnia 2014 r. w sprawie K 49/12.
W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze ,,Art. 140 § 1 usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2012 r.
poz. 749 ze zm.), rozumiany w ten sposéb, ze pojecie «niewydanie in-
terpretacji» nie oznacza braku jej dorgczenia w terminie okreslonym
w art. 14d powotanej ustawy, jest zgodny z zasadg zaufania obywateli
do paristwa i stanowionego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej.” Koriczac trwajacy od poczatku obo-
wigzywania tej regulacji spoér dotyczacy skutkéw ,,milczacych inter-
pretacji”’, Trybunal Konstytucyjny sformulowal wskazania odnoszace
si¢ do potrzeby zmiany obowigzujacych przepiséw. Trybunal uznat, ze
oceniane unormowanie — w ksztalcie nadanym w uchwale NSA o sygn.

139  Por. ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgda-
mi administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).
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akt IT FPS 7/09 — nie stanowi rozwigzania optymalnego.'*’ U podstaw
interpretacji indywidualnej przepiséw prawa podatkowego lezg istotne
wartosci. Wystepujacy z wnioskiem o jej uzyskanie pragnie na pod-
stawie odpowiedzi organu panstwa w sprawach zawilego prawa podat-
kowego oprzeé¢ swoje postgpowanie i dziala w zaufaniu, ze taka od-
powiedZ zostanie mu udzielona w terminie trzech miesi¢gcy od dnia
zlozenia wniosku. Organ natomiast — w odpowiedzi — przekazuje wnio-
skodawcy wiedzg, na ktérej opiera swoja decyzje. Azeby instytucja in-
terpretacji indywidualnej mogta dobrze spetnia¢ swojg rolg, konieczna
jest, w opinii Trybunatu, urzgdowa forma zakomunikowania zaintere-
sowanemu, Ze interpretacja zostala wydana (sporzadzona i podpisana)
w terminie okreslonym w art. 14d o.p. oraz czy ma ona charakter po-
zytywny, czy negatywny. Co wigcej, taka urzedowa informacja powin-
na dotrze¢ do adresata jeszcze przed uptywem trzech miesigcy od dnia
ztozenia wniosku o interpretacje podatkowa, niezaleznie od obowigzku
pdZniejszego jej zakomunikowania zgodnie z przepisami ordynacji po-
datkowej o dorgczeniach (rozdzial 5 Dziatu IV w zwigzku z art. 14h).
Brak takiego ustawowego rozwigzania jest wadg rozwazanej instytucji,
ktérej wyeliminowanie Trybunatl sygnalizuje Sejmowi Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Podkreslono, ze usunig¢cie przez ustawodawce sygnalizo-
wanej luki w prawie jest niezb¢dne dla zapewnienia spdjnosci systemu
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej.'*! Nie jest zadaniem Trybuna-
tu wskazywanie konkretnych rozwigzan prawnych stuzacych zapew-
nieniu podatnikowi, przed uptywem terminu wyznaczonego w art. 14d
0.p., informacji o wydaniu w jego sprawie interpretacji podatkowej oraz
o pozytywnym lub negatywnym jej charakterze. Niemniej jednak nie-
istnienie unormowan w tym zakresie nie gwarantuje optymalnej ochro-
ny intereséw podatnika.'*

140  Petny skfad Izby Finansowej NSA podjat uchwatg z 14 grudnia 2009 r., sygn. akt Il FPS 7/09,
przyjmujac, ze ,W stanie prawnym obowigzujgcym od dnia 1 lipca 2007 r. pojecie «niewy-
danie interpretacji» uzyte w art. 140 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa (Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.) nie oznacza braku jej dorgczenia w terminie
3 miesigcy od dnia otrzymania wniosku, o ktérym mowa w art. 14d powotanej ustawy.” ON-
SAIWSA 2010, nr 3, poz. 38, OSP 2010, nr 4, poz. 39.

141 Por. art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102,
poz. 643 ze zm.).

142  Por. postanowienie sygnalizacyjne Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 pazdziernika
2014 r., sygn. akt S 5/14.
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Zmian w art. 140 o.p. postulowanych przez Trybunal Konstytucyj-
ny nie przewidziano w procedowanym obecnie w Sejmie RP projekcie
nowelizacji ustawy Ordynacja podatkowa.'*3

3.5.4. Wezwanie do usunig¢cia naruszenia prawa jako warunek
whniesienia skargi do sagdu administracyjnego (art. 52 § 3
oraz art. 53 § 2 p.p.s.a.)

W ordynacji podatkowej brak jest przepisu potwierdzajgcego
wprost prawo wnioskodawcy do zaskarzenia wydanej interpretacji in-
dywidualnej. Posrednio wyraza to prawo przepis art. 14c § 3, ktéry na-
kazuje, aby w interpretacji znalazlo si¢ pouczenie o prawie wniesienia
skargi do sadu administracyjnego. Natomiast bezposrednio na prawo
to wskazuje przepis art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. Prawo wniesienia skargi do
sadu administracyjnego dotyczy takze zmienionej interpretacji indywi-
dualnej oraz tzw. bezczynnosci organu (art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.). W Swie-
tle art. 52 § 3 p.p.s.a. zlozenie skargi na wydang interpretacje indywi-
dualng musi poprzedzaé¢ wezwanie, skierowane na piSmie do organu,
ktéry wydal interpretacje, do usuniecia naruszenia prawa w terminie
14 dni od dnia, w ktérym skarzacy dowiedziat si¢ lub mégt dowiedziec
si¢ 0 wydaniu interpretacji. Wystosowanie wezwania jest obligatoryjne
i pominigcie go naraza skarzacego na odrzucenie skargi przez sad ad-
ministracyjny."** Termin do wniesienia skargi wynosi 30 dni od dnia
dorgczenia odpowiedzi organu wezwanego do usunig¢cia naruszenia
prawa, a w przypadku nieudzielenia takiej odpowiedzi — 60 dni od dnia
wezwania do usunigcia naruszenia prawa (art. 53 § 2 p.p.s.a).

Pierwszy pojawiajacy si¢ na tle wskazanych przepiséw problem do-
tyczacy charakteru terminu wskazanego art. 52 § 3 p.p.s.a. zostal wy-
jasniony w orzecznictwie sgdowym poprzez stwierdzenie, ze czterna-
stodniowy termin wezwania na piSmie wtasciwego organu do usunigcia
naruszein prawa, o ktérym mowa w tym przepisie, jest terminem pra-
wa procesowego i podlega przywrdceniu w razie jego przekroczenia.'s
Powodem powstatych w tym zakresie watpliwosci byta tres¢ regulacji

143  Zob. Rzgdowy Projekt ustawy o zmianie ustaw — Ordynacja podatkowa oraz niektérych in-
nych ustaw — Sejm RP VII kadenciji druk nr 3462.

144 Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2010 r., Il FSK 570/10., CBOSA

145  Wyroku sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 14 marca 2011 r., sygn. akt | FPS 5/10, ONSA-
iWSA 2011, nr 3, poz. 50,
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zawartej w art. 14h o.p., ktéry wsréd przepisow rozdziatu 7 Dziatu IV
ordynacji podatkowej, stosowanych odpowiednio w wypadku wymie-
nionych interpretacji prawa podatkowego, nie wymienia art. 162 o.p.
ani art. 163 o.p., normujacych instytucje przywrdcenia terminu. Naczel-
ny Sad Administracyjny uznal, ze przepisy art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1
oraz art. 78 Konstytucji RP przemawiajg za dopuszczeniem stosowania
w drodze analogii art. 162 oraz 163 o.p. Zdaniem NSA wyrazone w po-
wotanych przepisach zasady konstytucyjne (zasada réwnosci, prawa do
sadu oraz do prawidlowej procedury) stanowig w konkretnym przypad-
ku nalezytg podstawe do usunig¢cia luki w przepisach prawa przez roz-
szerzenie zakresu odestania przewidzianego w art. 14h o.p. w sposéb
wykraczajacy poza granice wyznaczone stowng trescig tego przepisu.'*6

Kolejny problem, ktéry nie doczekat si¢ tak jednoznacznego roz-
strzygnigcia w orzecznictwie sagdowym, dotyczy terminu wniesienia
skargi do sagdu w przypadku wezwania organu do usunigcia narusze-
nia prawa (art. 53 § 2 p.p.s.a). Nalezy przypomnie¢, ze z tresci art. 52
§ 3 p.p-s.a. wynika, iz wezwanie organu do usuni¢cia naruszenia pra-
wa w nim przewidziane nie jest instytucjg postepowania administracyj-
nego, lecz formalnym wymogiem wniesienia skargi. Istota i celem tej
instytucji jest stworzenie dodatkowych mozliwosci autorewizji dziala-
nia organu administracji publicznej, ktéry podjat akt lub dokonal kwe-
stionowanej czynnosci, i to tylko i wylacznie w zwiazku z zagrozeniem
wniesienia skargi do sagdu administracyjnego.'”’ Na tle obowigzujacej
regulacji w orzecznictwie sgdowym przyjmowano, ze w przypadku za-
stosowania trybu wezwania do usuni¢cia naruszenia prawa i nieudziele-
nia przez organ odpowiedzi na to wezwanie, skarge do sagdu administra-
cyjnego mozna wnies¢ migedzy trzydziestym a szes¢dziesigtym dniem,
liczac od dnia wniesienia wezwania; natomiast jezeli odpowiedZ zosta-
nie udzielona — termin do wniesienia skargi wynosi trzydziesci dni od
dnia dorg¢czenia odpowiedzi.*® Wyjasniono, ze przyjecie jako jego kon-
sekwencji interpretacji art. 53 § 2 p.p.s.a., iz skarzacy ma jedynie obo-

146  Por. W. Sawczyn, A. Skoczylas, glosa aprobujgca do wyroku NSA z dnia 14 marca 2011 r.,
| FPS 5/10, ,Orzecznictwo Sgdoéw Polskich” 2011, z. 12, s. 883 i n.

147  Zob. T. Wo$, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, pra-
ca zbiorowa, Warszawa 2008, s. 275; podobnie wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2010 r., sygn.
akt | FSK 497/10, CBOSA.

148  Por. wyrok NSA z dnia 10 wrzesnia 2014 r., sygn. akt Il FSK 2715/12, CBOSA.

106



Zatozenia nowej ordynacji podatkowej, ktérych celem jest ochrona praw podatnika

wigzek wezwania organu do usunigcia naruszenia prawa, nie jest nato-
miast zobowigzany czekacé na odpowiedZ organu, czynitoby catkowicie
zbedng procedure wzywania do usunigcia naruszenia prawa w ramach
postgpowania w przedmiocie wydania interpretacji indywidualnej. Pro-
wadziloby to réwniez do wszczynania postgpowania sgdowoadmini-
stracyjnego takze w sytuacji, gdy organ zmienit stanowisko wyrazo-
ne w zaskarzonej interpretacji. Co wigcej, jako niepotrzebng nalezatoby
réwniez ocenié pierwszg czes¢ art. 53 § 2 p.p.s.a. méwigcg o trzydzie-
stodniowym terminie; norma ta w kazdym wypadku bylaby , konsu-
mowana” przez norm¢ przewidujacg termin szesédziesieciodniowy,
a to z kolei prowadziloby do naruszenia jednej z podstawowych zasad
wykladni prawa, zakazujacej interpretowaé przepisy w ten sposob, by
niektoére z nich (lub ich fragmenty) byty zbedne.'?

W innej grupie orzeczer stwierdzono, ze organ moze, ale nie musi
udzieli¢ odpowiedzi. Brak odpowiedzi nie pozbawia tez strony mozli-
wosci wniesienia skargi. Z kolei gdyby organ uznat racje przedstawio-
ne w wezwaniu, wniesienie skargi byloby zbgdne. W ustawie — Pra-
wo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nie ma natomiast
zadnych przepiséw odnoszacych sie do wymogéw tresci odpowiedzi na
wezwanie do usuni¢cia naruszenia prawa, nie ma nawet wymogu, ze
odpowiedZ musi by¢ uzasadniona, jesli jest odmowna. Ponadto usta-
wa nie odsyla do jakichkolwiek innych przepiséw, ktére moglyby by¢
chocéby nie wprost stosowane do okreslenia wymogdéw odpowiedzi or-
ganu. Wybdr terminu na gruncie art. 52 § 3 p.p.s.a. zalezny jest wylacz-
nie od decyzji strony odnosnie do checi oczekiwania na odpowiedZ or-
ganu.'*® Podkreslono, ze z redakcji art. 53 § 2 p.p.s.a. wynika, iz skarge
do sadu administracyjnego mozna wniesé, nie czekajac na odpowiedz
organu. Podstawy do odrzucenia skargi nie stanowi wniesienie jej po
wczesniejszym zwrdceniu si¢ z wezwaniem, lecz przed dorgeczeniem
odpowiedzi.

Watpliwosci w tym zakresie nie usuwa nowelizacja art. 52 § 3
p-p-s.a., zgodnie z ktérg przepis ten zostal uzupetniony o zdanie 2 i 3
w brzmieniu: ,,Zachowanie tego terminu ocenia sagd po wniesieniu

149  Por. postanowienie NSA z dnia 22 kwietnia 2015 r., sygn. akt Il FSK 3422/14, CBOSA.
150  Por. postanowienia NSA z dnia 26 wrzes$nia 2012 r., sygn. akt Il FSK 1948; z dnia 22 listopa-
da 2012r., sygn. akt [l FSK 2219/12; z dnia 3 lipca 2014 r., sygn. akt Il FSK 1874/12, CBOSA.
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skargi. Sad moze uznaé, ze uchybienie terminu nastgpito bez winy
skarzacego i rozpoznaé sprawe”.'”! Wylacznie zatem sgd administracyj-
ny uprawiony jest do oceny skutecznosci ztozonego przez strong¢ we-
zwania do usunigcia naruszenia prawa, a takze zachowania terminu
do wniesienia skargi. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze gwarancje stro-
ny do sadowej, merytorycznej oceny stanowiska wyrazonego we wnio-
sku o udzielenie interpretacji indywidualnej w przypadku uchybienia
terminu do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego, mogg zostaé
zrealizowane takze poprzez zlozenie ponownego wniosku o wydanie
pisemne;j interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Z uwagi bowiem
na zakres odestania z art. 14h o.p. mozliwe jest zlozenie ponownego
wniosku w tym samym przedmiocie.

3.5.5. Problem dopuszczalnosci postgpowania w sprawach ,,warun-
kowych” oraz ,wielowariantowych” indywidualnych inter-
pretacji

Interpretacja indywidualna jest aktem, w ktérym organ poprzez
dokonanie oceny stanowiska wnioskodawcy zawartego we wniosku
o udzielenie interpretacji przyznaje lub odmawia przyznania okreslo-
nych uprawniefi przez zagwarantowanie, ze zastosowanie si¢ do sta-
nowiska organu podatkowego nie moze podatnikowi szkodzi¢, nieza-
leznie od prawidtowosci tego stanowiska. Przyjecie jako podstawy do
wydania interpretacji indywidualnej ogélnikowego (ujmowanego w ra-
mach tylko i wylacznie pewnej kategorii) opisu zdarzein mogtoby pro-
wadzi¢ do naruszenia zasady zaufania do organéw podatkowych wy-
razonej w art. 121 § 1 o.p. w zwigzku z odestaniem zawartym w art.
14h tej ustawy. We wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej opis
sprawy poddawanej ocenie podatkowej, o ktérym mowa w art. 14b § 3
ab initio o.p., powinien by¢ taki, jakby byl przedmiotem ustaleri wita-
snych podatnika dokonywanych w ramach samoobliczenia podatku za
dany okres rozliczeniowy albo przedmiotem ustaleii organu podatko-
wego niezbednych do dokonania oceny prawnej i przeprowadzenia pro-
cesu zastosowania prawa materialnego co do faktéw majacych miejsce
w okreslonym okresie rozliczeniowym.

151 Por. ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgda-
mi administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).
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W orzecznictwie sgdowym mozna wskazaé na dwa dopuszczal-
ne sposoby postgpowania organu interpretacyjnego w przypadku bra-
ku przedstawienia w ramach wniosku o wydanie pisemnej interpretacji
przepiséw prawa podatkowego wyraznego i zindywidualizowanego tta
faktycznego stanowigcego dla tego organu podstawe wlasciwej kwalifi-
kacji prawnopodatkowej. W pierwszej grupie orzeczen stwierdzono, ze
skoro wskazane we wniosku zdarzenie przyszte wymagato doprecyzo-
wania, organ byt zobowigzany do zastosowania art. 169 § 1 o.p., a nie
do odmowy wszczecia postgpowania. Wprawdzie art. 14h o.p. odsyla
réwniez do art. 165a, jednak uznano, ze z racji unormowania wprost
w art. 14g § 1 konsekwencji prawnych niespelnienia wymogéw okre-
Slonych w art. 14b § 3, przepis ten odnosi si¢ do innych sytuacji, np. wy-
stapienia z wnioskiem dotyczacym podmiotu, ktéry nie jest zaintere-
sowany w rozumieniu art. 14b § 1 (osoby trzeciej).'”* Skoro strona nie
okreslita precyzyjnie liczby przewidywanych zdarzen, nalezato ja we-
zwaé do uzupelnienia wniosku w trybie art. 169 § 1 w zw. z art. 14h
o.p. Jezeli organ powzigt watpliwos¢ co do zakresu — przedmiotu spra-
wy, w tym w szczeg6lnosci pytania interpretacyjnego i odpowiadajace-
go mu stanowiska prawnego zainteresowanego, mogl, na podstawie art.
169 § 1 w zwigzku z art. 14h o.p., wezwaé zainteresowanego do spet-
nienia wymogéw wynikajacych z art. 14b § 3 o.p., to jest do sprecyzo-
wania, a w konsekwencji — do przedstawienia jednoznacznego wniosku
o wydanie interpretacji. Jezeli wniosek nie spelnia wymagar okreslo-
nych w art. 14b § 3 o.p., kwalifikuje go do zastosowania art. 14g § 1
tej ustawy. Przewiduje on uruchomienie sankcji w postaci pozostawie-
nia wniosku bez rozpoznania. Odestanie z art. 14h o.p. do art. 169 § 1-2
sprawia z kolei, ze w rozwazanym przypadku niezbgdne jest jeszcze
uprzednie wezwanie wnioskodawcy do usunigcia dostrzezonych bra-
kéw w terminie 7 dni, wraz z pouczeniem o konsekwencjach niedopel-
nienia owej czynnosci. Uzyty w art. 169 § 1 o.p. ab initio zwrot: ,,Jeze-
li podanie nie spelnia wymogéw okreslonych przepisami prawa”, scisle
koresponduje z trescig uregulowania z art. 14g § 1 tej ustawy. Oznacza
to, ze bezpodstawnie zastosowano przepis art. 165a o.p., zastgpujac po-

1562 Por. wyroki NSA z dnia 2 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il FSK 2011/12 — 2014/12; Il FSK
2236/12—-2239/12, CBOSA.
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zostawienie wniosku bez rozpoznania odmowg wszczecia postgpowa-
nia.

W drugiej grupie orzeczen stwierdzono, ze brak wyraznego i zin-
dywidualizowanego tta faktycznego (rozumianego jako zaistnialy stan
faktyczny oraz zdarzenie przyszle), stanowigcego podstawe kwalifika-
cji prawnopodatkowej w ramach procesu wydawania interpretacji in-
dywidualnej oznacza, ze nie mozna zasadnie oczekiwa¢ od organu po-
datkowego odpowiedzi na postawione pytania. Nie zachodzi wowczas
brak wyczerpujacego przedstawienia stanu faktycznego lub zdarzenia
przyszlego, a wigc brak w zakresie elementéw wniosku (art. 169 § 1
0.p.), lecz jego niedopuszczalnosé (art. 165a § 1 tej ustawy).'”®* Wielo-
wariantowos¢ zdarzen i ich hipotetyczny charakter oraz rodzaj poru-
szonych zagadnien przedstawionych we wniosku wskazywaly na to, ze
stan faktyczny nie zostal przedstawiony w taki sposéb, aby mozliwa
byla kwalifikacja prawna tych zagadnien. Zlozony wniosek obejmo-
wal bowiem wiele wariantowych pytan dotyczacych réznych podatko-
wych stanéw faktycznych, przy czym uzyte w jego tresci zwroty otwar-
te (nieostre), ktérych celem byto wyrazenie wlasnego stanowiska, ktére
nastepnie miato podlegac¢ ocenie przez Ministra Finanséw, ze swej isto-
ty uniemozliwialy ocen¢ stanowiska wnioskodawcy w sposéb podany
w art. 14c o.p. Zadanie w tych warunkach, aby Minister Finanséw we-
zwal wnioskodawce na podstawie art. 169 § 1 o.p. do usunigcia bra-
kéw w terminie 7 dni, z pouczeniem, ze niewypelnienie tego warunku
spowoduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia, byto nieuzasadnio-
ne, gdyz jego wykonanie oznaczaloby gruntowng zmiang merytorycz-
nej tresci wniosku i zlozenie w istocie nowego, odmiennego w swojej
tresci wniosku. Niewatpliwie przepisy art. 169 § 11 § 2 o.p. stosowa-
ne sg odpowiednio w sprawach dotyczacych interpretacji indywidual-
nej, o czym stanowi wprost art. 14h tej ustawy. Wezwanie takie moze
dotyczy¢ usuwania brakéw formalnych wniosku lub zadania od wnio-
skodawcy uszczegétowienia opisu stanu faktycznego, jesli organ po-
datkowy uzna, ze jest to niezbedne do dokonania jego prawidlowej
kwalifikacji prawnej. Przepis art. 169 § 11 § 2 o.p. nie ma natomiast za-

153  Por. wyroki NSA z dnia 27 czerwca 2013 r., sygn. akt | FSK 864/12; z dnia 9 pazdziernika
2013 r.,, sygn. akt | FSK 1501/12; z dnia 20 stycznia 2015 r., sygn. akt Il FSK 3251/12; z dnia
25 lutego 2015 r., sygn. akt Il FSK 900/13 i Il FSK 970/13, CBOSA.
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stosowania w sytuacji, gdy we wniosku o wydanie pisemnej interpreta-
cji prawa podatkowego nie przedstawiono stanu faktycznego w sposob
umozliwiajgcy jego oceng prawng.

Zmian, ktére usuwalyby przedstawione watpliwosci co do stoso-
wania jednego z omdéwionych trybéw — wezwanie do uzupelnienia oraz
pozostawienie wniosku zainteresowanego bez rozpoznania (art. 169 § 1
i § 2 w zwigzku z art. 14h oraz art. 14g o.p.) lub odmowy wszczecia po-
stepowania w sprawie udzielenia indywidualnej interpretacji (art. 165a
w zwigzku z art.14h o.p.), nie przewidziano w procedowanym obec-
nie w Sejmie RP projekcie nowelizacji ustawy Ordynacja podatkowa.'>*

3.6. Uwagi koncowe

W zakresie realizacji podstawowych celéw nowej ordynacji podat-
kowej oraz wzmocnienia gwarancji wynikajacych z obowigzywania in-
terpretacji przepisow prawa podatkowego za celowe nalezy uznac:

- po pierwsze, wzmochienie znaczenia interpretacji ogélnych

i wprowadzenie prymatu interpretacji ogdélnych nad indywi-
dualnymi. Interpretacje indywidualne powinny by¢ wydawane
w przypadkach, gdy w danym stanie faktycznym nie funkcjo-
nuje interpretacja ogélna. Mozliwe powinno by¢é powolywa-
nie si¢ na interpretacj¢ ogélng w tozsamym stanie faktycznym.
W chwili obecnej znaczna ilos¢ interpretacji indywidualnych
wplywa na brak przejrzystosci rozumienia prawa podatkowego
1 watpliwosci w jego stosowaniu. Przyjete rozwigzanie zapew-
ni wyeliminowanie rozbieznych interpretacji odnoszacych si¢ do
tego samego stanu faktycznego, koniecznos¢ wielokrotnego wy-
stepowania o udzielenie indywidualnej interpretacji w tym sa-
mym stanie faktycznym.

W ramach przyjetych rozwigzan dotyczacych wylgcznie interpre-
tacji ogdlnych nalezy wprowadzi¢ mozliwo$¢ pytain prawnych organu
uprawnionego do wydawania tego rodzaju interpretacji do Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Wprowadzenie tego rodzaju rozwigzania wy-

154  Zob. Rzgdowy Projekt ustawy o zmianie ustaw — Ordynacja podatkowa oraz niektérych in-
nych ustaw — Sejm RP VIl kadencji druk nr 3462
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maga réwnoleglej zmiany w ustawie Prawo o postgpowaniu przed sgda-
mi administracyjnymi (Dziat VI Uchwaty NSA — art. 264 § 2 );
- po drugie, centralizacja procesu wydawania interpretacji.
W tym zakresie zasadne jest wprowadzenie jednolitych zasad
w odniesieniu do calosci interpretacji przepiséw prawa podat-
kowego niezaleznie od tego, czy dany podatek stanowi dochéd
budzetu parnistwa, czy jednostek samorzadu terytorialnego. Wy-
nika to z potrzeby podjecia dziatan prowadzacych do poszerze-
nia zakresu Swiadczonych ustug na rzecz podatnikéw oraz po-
prawy ich jakosci. W tym zakresie nalezy stworzy¢ nowoczesny,
sprawny ogdlnokrajowy punkt jednolitej informacji na temat po-
datkéw dla podatnikéw i pracownikéw administracji podatko-
wej. Stanowic to bedzie réwniez gwarancje jednolitych procedur
oraz standardéw w zakresie udzielania indywidualnych inter-
pretacji.

4. Podstawowe pojecia i definicje

Polskie prawo podatkowe — w tym ogdélne prawo podatkowe — od
dziesigcioleci postuguje si¢ tg samg siatkg podstawowych pojec, wsrod
ktérych na plan pierwszy wysuwajg si¢: podatnik, zobowigzanie podat-
kowe, obowigzek podatkowy. Stanowig one rdzen instytucjonalny i za-
razem pojeciowy polskiego prawa podatkowego. Sg budulcem norma-
tywnym, wykorzystywanym przez ustawodawce przy konstruowaniu
instytucji prawnych i rozwigzan zaréwno ogdlnego, jak i szczegétowe-
go prawa podatkowego. Nalezy uznac, ze zadowalajgco spetniajg swojg
role, o czym $wiadczy nieobecnos$¢ w orzecznictwie i doktrynie zasad-
niczych watpliwosci i kontrowersji co do ich znaczenia. Ustalona tresé
i udowodniona uzytecznos¢ sktaniajg zatem do dalszego ich stosowa-
nia w takim znaczeniu i zakresie, jakie utrwalilo si¢ w dotychczasowej
praktyce legislacyjnej i orzecznictwie. Ustawowe dookreslenia takich
pojec sg i nadal powinny by¢ zawarte w ordynacji podatkowe;.

Dostrzegalna jest jednak koniecznos¢ dokonania w tym obszarze
pewnych korekt."> Czynnikiem determinujagcym jest zauwazalna ewo-

155 Nie jest to postulat nowy. Przyktadowo, na takg konieczno$¢ wskazano w powstatym
w 2014 r. Raporcie koncowym przygotowanym przez zespot oséb dziatajgcych pod kierun-
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lucja sposobu konstruowania przez ustawodawce instytucji szczegé-
towego prawa podatkowego. Uwzgledniajac to zjawisko, nalezy nieco
zmodyfikowaé definicje podstawowych pojec. Ogélne prawo podatko-
we z jednej strony stanowi bowiem ramy dla konstrukcji nalezacych do
szczegbtowego prawa podatkowego, z drugiej jednak — w obliczu za-
istniatych juz przemian tego ostatniego — ogélne prawo podatkowe nie
moze stwarzac barier i sztucznie wymuszac skostnienia struktur wyka-
zujacych wyraZzne tendencje rozwojowe zmierzajace w mozliwym juz
do okreslenia kierunku.

Sposréd pojeé o podstawowym znaczeniu najwiecej uwagi nalezy
poswieci¢ zweryfikowaniu znaczenia pojecia obowigzku podatkowego.

Pojecie obowigzku podatkowego po raz pierwszy wprowadzita do
polskiego ogdlnego prawa podatkowego ordynacja podatkowa z 1934 r.,
ktéra w art. 43 stanowita: ,,Poszczegdlne ustawy podatkowe okresla-
ja, kiedy powstaje obowigzek podatkowy i odpowiadajagce mu prawo
Paristwa do wymiaru podatku”. Jednak juz w 1935 r. S. Rozmaryn'*
stwierdzit, Zze obowigzek podatkowy jest konstrukcjg czysto teoretycz-
ng, pozbawiong jakiejkolwiek tresci normatywnej, zbedng polskiemu
prawu podatkowemu i — co za tym idzie — pojecie to niepotrzebnie zo-
stalo wprowadzone do ordynacji podatkowej."”” Takze dzi$ zasadnos¢
postugiwania si¢ nim w tresci przepisow ogdlnego prawa podatkowe-
go bywa niekiedy kwestionowana. Mimo iz twierdzeniom takim nie
mozna odméwié¢ pewnej stusznosci, to jednak eliminowanie pojgcia
obowigzku podatkowego z przepiséw ogdlnego prawa podatkowego
w chwili obecnej byloby bledem. Postugiwanie si¢ w przepisach og6l-
nego prawa podatkowego pojeciem ,,obowigzek podatkowy” jest —1i be-
dzie — zasadne tak diugo, jak dlugo jest ono obecne w regulacjach na-
lezacych do szczeg6towego prawa podatkowego. Mimo teoretycznego
rodowodu, przez dziesigciolecia obecnosci w polskim ogdlnym i szcze-

kiem prof. dr. hab. B. Brzezifskiego, zaproszonych przez przewodniczgcego Komisji Finan-
séw Publicznych Sejmu RP do prac przygotowawczych dla stworzenia projektu ordynaciji
podatkowej: ,Zespot uwaza za niezbedne zrekonstruowanie i uporzadkowanie siatki po-
je¢ podstawowych. Kwestia ta wymaga bardziej pogtebionych prac” (s. 3) — zespoét dziatat
w sktadzie: H. Litwinczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkowski, A. Nita.

156  S. Rozmaryn, Obowigzek podatkowy. Studium krytyczne z zakresu ordynacji podatkowej,
,Gtos Prawa” 1935, nr 3-4, s. 163 i n. — cyt. za: M. Kalinowski, Kilka uwag o pojeciu obo-
wigzku i zobowigzania podatkowego w Ordynacji podatkowej z 1934 roku, ,Kwartalnik Pra-
wa Podatkowego” 2012, nr 4, s. 10.

157 M. Kalinowski, Kilka uwag..., op. cit., s. 10.
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gétowym prawie podatkowym pojecie to nabratlo waloru normatyw-
nego. Potwierdzila si¢ jego uzytecznos¢ jako budulca szczegdétowych
rozwigzan podatkowoprawnych. Usunigcie tego pojecia z katalogu pod-
stawowych poje¢ w ordynacji podatkowej pozbawitoby je niezbedne-
go normatywnego zakotwiczenia i postawitoby pod znakiem zapytania
dopuszczalnos¢ postugiwania si¢ nim przez ustawodawce przy konstru-
owaniu szczegblowych regulacji z zakresu poszczegdlnych podatkéw.
Nie powinno zosta¢ ono zatem usunigte.

Sposéb, w jaki wspdlczesnie pojecie to jest uzywane przez usta-
wodawce 1 rozumiane w procesie stosowania prawa podatkowe-
go, odbiega jednak od definicji zawartej w art. 4 o.p., zgodnie z kt6-
ra ,,Obowigzkiem podatkowym jest wynikajaca z ustaw podatkowych
nieskonkretyzowana powinno$¢ przymusowego swiadczenia pieni¢zne-
go w zwiazku z zaistnieniem zdarzenia okreslonego w tych ustawach.”

Definicja ta korespondowata z tradycyjnym, utrwalonym przez
dziesigciolecia, a uksztaltowanym w literaturze jeszcze pod rzadami
ordynacji podatkowej z 1934 r. rozumieniem obowigzku podatkowego
jako pewnego stanu, nastepujacego po zajsciu zdarzenia uregulowane-
go w hipotezie normy podatkowoprawnej, ktére pociggato za sobg po-
wstanie po stronie panstwa kompetencji do wymiaru podatku.!>® Jednak
analiza kontekstow, w jakich wspotczesnie pojecie obowigzku podatko-
wego wystepuje w tresci ustaw podatkowych, pozwala dostrzec cze-
Sciowe, lecz wyrazne odejscie od tego tradycyjnego rozumienia, przez
co definicja z art. 4 obecnie obowigzujgcej ordynacji podatkowej stata
sie przynajmniej w pewnej mierze nieadekwatna do obecnych realiow
polskiego systemu podatkowego.'>’

Pojecie obowigzku podatkowego w konstrukcji niektérych podat-
kéw odpowiada nadal temu tradycyjnemu rozumieniu (m.in. podatek
od spadkéw i darowizn, podatek od nieruchomosci, podatek rolny i po-
datek lesny — trzy ostatnie w odniesieniu do oséb fizycznych). W pol-

158  Ibidem, s. 21.

159  Na brak spdéjnosci pomigdzy definicjg obowigzku podatkowego z art. 4 o.p. a regulacjami
zawartymi w poszczegélnych ustawach podatkowych zwraca uwage M. Kalinowski, Poje-
cie obowigzku i zobowigzania podatkowego w przepisach ogdlnych polskiego prawa po-
datkowego w okresie powojennym, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2013, nr 2, s. 27 i n.
H. Dzwonkowski pisze, ze ,pojecie obowigzku podatkowego jest wszechobecne w pismien-
nictwie, orzecznictwie i przepisach prawa w bardzo wielu ré6znych kontekstach” — zob.
H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 40.
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skim systemie prawnym funkcjonuja jednak obecnie i takie podatki,
w ktdrych konstrukcji brak jest jakiegokolwiek normatywnego odwota-
nia si¢ do pojecia obowigzku podatkowego (podatek tonazowy). W in-
nych konstrukcjach z kolei, nawet jesli obowigzek podatkowy (jako
kategoria pojgciowa) wystepuje, to w bardzo ograniczonym zakresie,
gdyz przepisy nie wskazujg ani kiedy, ani na skutek jakich zdarzen on
powstaje. Taka sytuacja ma miejsce np. w ustawach regulujacych po-
datki dochodowe, ktére wiele uwagi poswigcajg okresleniu daty po-
wstania przychodu, marginalizujac zagadnienie obowigzku podatkowe-
go. W niektérych wypowiedziach normatywnych odnoszacych si¢ do
konstrukcji prawnej podatkéw (w tym zwlaszcza podatku od towaréw
i ustug) pojecie obowigzku podatkowego wystgpuje w znaczeniu swo-
istym, odbiegajacym od tego, jakie nadaje mu dzisiejsza definicja za-
warta w art. 4 o.p. Istnieja wreszcie takie konstrukcje, w ktérych obo-
wigzek podatkowy jest wyraZnie przez ustawodawce wyodrebniany,
jednak wbrew dzisiejszej definicji nie sposéb uznac go za ,,nieskonkre-
tyzowang powinnos¢” (jak chce tego art. 4 0.p.), gdyz juz od momentu
powstania jest w petni skonkretyzowany (np. podatek od czynnosci cy-
wilnoprawnych).

Nalezy uzna¢ za uzasadniony poglad, ze dzisiejsza definicja ma
znikomy walor normatywny, a na dodatek nie odpowiada realiom nor-
matywnym systemu podatkowego i w rezultacie — w swym dzisiej-
szym ksztalcie — stanowi w ustawie zbgdny element.'® Dlatego nalezy
zrezygnowac z definiowania obowigzku podatkowego, a zamiast tego
ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia, ze okreslaja go ustawy lub ze wyni-
ka on z ustaw podatkowych.'®! Takie ujecie wyeliminuje wystgpujaca

160 ,Definicja ustawowa obowigzku podatkowego nie ma wigkszego znaczenia praktycznego
zwazywszy, iz zasadniczg role odgrywajg w tym wzgledzie ustawy podatkowe normujg-
ce poszczegdlne podatki” — zob. R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski,
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2009, Wroctaw 2009, s. 63. Znaczenie de-
finicji obowigzku podatkowego podwaza tez B. Brzezinski, O zasiegu definicji zawartych
w Ordynacji podatkowej, [w:] Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, L. Etel (red.), Biaty-
stok 2008, s. 35.

161  Taka koncepcja byta zgtaszana juz krétko po wejsciu w zycie ordynacji podatkowej. Odej-
Scie od definiowania obowigzku podatkowego i powrét do ograniczenia sie w ustawie do la-
konicznego stwierdzenia, ze okreslajg go ustawy, proponowat juz w 2001 r. zesp6t robo-
czy CDiSP pod przewodnictwem W. Nykiela (w sktadzie: B. Brzezinski, W. Chréscielewski,
H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masternak i A. Olesinska), ktéry przygotowat projekt
przepiséw ogdlnych ordynacji podatkowej. Zob. art. 10 § 1 projektu, ,Kwartalnik Prawa Po-
datkowego” 2001, nr 3-4, s. 117 i 120.
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dzis czgsciowa niespdjnosé definicji zawartej w przepisach ogdélnego
prawa podatkowego z rozumieniem tego pojecia wynikajacym z ustaw
szczegdtowych. Nadto nie bedzie krgpowaé swobody ustawodawcy co
do ksztaltowania tresci tego pojecia i uzywania go w sposéb adekwatny
do konstrukcji poszczegélnych podatkéw. Nie bedzie tez zarazem wy-
musza¢ na ustawodawcy koniecznosci postugiwania si¢ nim w tych ak-
tach prawnych i sytuacjach, w ktérych takiej potrzeby on nie dostrze-
ga. Warto nadmieni¢, ze proponowane rozwigzanie stanowiloby powrét
do utrwalonej praktyki legislacyjnej obowigzujacej do 1997 r.2 Odej-
Scie od stosowanego do chwili wejscia w zycie ordynacji podatkowe;j
bardzo lakonicznego normatywnego okreslenia obowigzku podatko-
wego w przepisach ogdlnych prawa podatkowego (ograniczajacego si¢
do stwierdzenia, ze okreslajg go ustawy podatkowe lub tez ze wyni-
ka z ustaw podatkowych) z dzisiejszej perspektywy, po ponad 16 la-
tach obowigzywania ordynacji podatkowej, oceni¢ nalezy jako odwaz-
ng i wartosciows, lecz jednak nieudang prébe ustawowego dookreslenia
jednego z podstawowych dla polskiego prawa podatkowego pojegc. Po-
wolne, lecz zauwazalne i wciaz jeszcze trwajace ewoluowanie jego zna-
czenia, mimo — wydawaloby si¢ — sztywnych ram okreslonych w art. 4
0.p., Swiadczy o tym, ze tres¢ tego pojecia nie jest dostatecznie wykry-
stalizowana. Nakazuje to powstrzymac¢ si¢ od formutowania jego defi-
nicji w ogélnym prawie podatkowym.

Pewnej weryfikacji nalezy podda¢ tez pojecie zobowigzania po-
datkowego, ktore obecnie definiowane jest w art. 5 o.p. jako ,,wynika-
jace z obowigzku podatkowego zobowigzanie podatnika do zaptacenia
na rzecz Skarbu Parnistwa, wojewddztwa, powiatu albo gminy podatku
w wysokosci, w terminie oraz w miejscu okreslonych w przepisach pra-
wa podatkowego™.

Po pierwsze, nawigzujac do poczynionych wyzej ustalefi odnoszg-
cych si¢ do pojecia obowigzku podatkowego, nalezy uwzgledni¢ w de-

162  Art. 2 ustawy z 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 111 ze
zm.), ktéra obowigzywata do chwili wejscia w zycie ordynacji podatkowej; wczes$niej podob-
ne rozwigzanie przyjete byto w art. 1 ust. 2 dekretu z 16 maja 1946 r. o zobowigzaniach po-
datkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 173). Dekret z 26 pazdziernika 1950 r. o zobowigzaniach po-
datkowych (Dz.U. Nr 49, poz. 452) postugiwat sie pojeciem obowigzku podatkowego, lecz
nie definiowat go, ani w zaden sposéb nie dookreslat — zob. M. Kalinowski, Pojecie obo-
wigzku i zobowigzania podatkowego w przepisach ogélnych polskiego prawa podatkowego
w okresie powojennym, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2013, nr 2, s. 9-29.
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finicji zobowigzania podatkowego okolicznos¢, ze — w Swietle wspot-
czesnych regulacji prawnych — nie zawsze wynika ono z obowigzku
podatkowego. Nie wszystkie bowiem ustawy podatkowe obecnie po-
stuguja sie pojeciem obowigzku podatkowego (vide ustawa o podatku
tonazowym). Sg tez i takie, ktére nawet jesli si¢ nim postuguja, to nie
w znaczeniu uwarunkowania prawnego koniecznego do powstania obo-
wigzku zaplaty podatku. Nalezy uzna¢ za pewnik, ze obowigzek po-
datkowy w procesie interpretacji przepiséw, ktére tym pojeciem si¢ po-
stuguja, powinien by¢ rozumiany zawsze jako kategoria normatywna
(anie teoretyczna czy doktrynalna). I tylko z tak — tj. normatywnie — ro-
zumianego obowigzku podatkowego, wynikajacego z ustaw podatko-
wych, moga wynika¢ jakiekolwiek konsekwencje prawne. Zobowigza-
nie podatkowe — co powinno by¢ oczywiste w Swietle jego definicji
— powinno wynika¢ tylko z takiego obowiazku podatkowego, ktory zo-
stal okreslony w ustawie. Skoro wspéiczesnie tak nie jest, to znaczy, ze
definicja zobowigzania podatkowego, ktéra jego Zrédia upatruje wy-
tacznie w obowiazku podatkowym, jest obecnie nieadekwatna do roz-
wigzan systemowych. Taka niespdjnos¢ stanowi oczywistg wadliwos¢
i musi zosta¢ wyeliminowana. Teoretycznie sg dwie mozliwosci jej usu-
nigcia: albo zmiana rozwigzan systemowych (tj. tych rozwigzan szcze-
gbtowego prawa podatkowego, ktére przewiduja obowigzek zaplaty po-
datku, a zatem implikujg powstanie zobowigzania podatkowego, nie
wyprowadzajagc go z obowigzku podatkowego), albo tez poprzez zmia-
ne definicji zobowigzania podatkowego. Ktére wyjscie jest wlasciwe
— odpowiedZ nasuwa si¢ sama. Skoro rozwigzania systemowe (mimo
opisanego wyzej zaburzenia w relacji: obowigzek zaptaty podatku — zo-
bowigzanie podatkowe — obowiazek podatkowy) funkcjonuja prawi-
dlowo, to nalezy skupi¢ si¢ nie na poprawianiu ustaw podatkowych,
lecz na poprawieniu definicji pojgcia zobowigzania podatkowego, kt6-
ra w obecnym ksztalcie nie przystaje do otaczajacej ja rzeczywistosci
normatywne;j.

Co do ustawowej definicji zobowigzania podatkowego, juz tylko
na marginesie nalezy wskaza¢ na konieczno$¢ usunigcia z niej dookre-
Slenia wskazujacego na miejsce zaptaty podatku; zamiast tego wystar-
czajace bedzie wskazanie, na czyja rzecz podatek ma by¢ zaptaco-
ny. W tym obszarze z kolei jako beneficjenta podatku nalezy wskazac
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m.in. pafistwo (a nie jego cywilnoprawne ucielesnienie, tj. Skarb Pari-
stwa, jak to obecnie ma miejsce).

Tworzenie definicji jest jednym ze sposobéw precyzowania zna-
czenh wyrazen i zwrotow w tekstach prawnych.'® Celem definiowania
prawniczego jest uzyskanie jasnosci przepiséw prawa. Za pomocg de-
finicji ustala sie znaczenie wyrazen zawartych w tekscie prawnym.!%
Przy interpretacji aktu normatywnego zawierajacego definicje legalng
nalezy przyjmowac znaczenie takiego zwrotu w sensie nadanym mu
tg definicjg. Nie jest wigc mozliwe argumentowanie, ze wyrazenie ma
znaczenie inne, niz wynikatoby to z tresci definicji;'® prowadzitoby
to do interpretacji contra legem.'®® Na koniecznos$¢ uporzadkowania
i zrekonstruowania siatki poje¢ stosowanych i definiowanych w ordy-
nacji podatkowej zwraca m.in. uwage powstalty w 2014 r. Raport kori-
cowy z prac zespotu 0s6éb zaproszonych do prac przygotowawczych dla
stworzenia projektu ordynacji podatkowej: ,,Zespot uwaza za niezbedne
zrekonstruowanie i uporzadkowanie siatki poje¢ podstawowych. Kwe-
stia ta wymaga bardziej poglebionych prac”.'¢’

Oprécz pojeé podstawowych, o znaczeniu ogdélnosystemowym,
ordynacja podatkowa zawiera definicje rozmaitych poje¢¢ i termi-
néw w niej spotykanych. Definicje te ulokowane sg zaréwno w czgsci
I Przepisy ogdlne, jak i w innych czgsciach tego aktu.'®® Ich zasieg ogra-
niczony jest obecnie do interpretacji przepiséw tej ustawy i aktow wy-
konawczych do niej.'® Ten stan powinien zosta¢ utrzymany.

163  B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 66.

164  B. Brzezinski, O zasiggu definicji zawartych w Ordynacji podatkowej, [w:] Ordynacja podat-
kowa w teorii i praktyce, L. Etel (red.), Biatystok 2008, s. 30; L. Morawski, Zasady wyktadni
prawa, Torun 2010, s. 104 i n.

165 ,Uznang regutg wyktadni jest odejécie od potocznego znaczenia stéw i pojeé, gdy prawo-
dawca definiuje je w jezyku prawnym, tworzac tzw. definicje normatywna” — wyrok NSA
z dnia 3 marca 1993 r., sygn. akt SA/Ka 1760/92, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”
1994, nr 3, poz. 52. ,Sposrod wszystkich jezykowych regut interpretacji tekstu prawnego
najsilniejsze sa reguty jezyka prawnego wyrazone w definicjach ustawowych, gdyz przeciw
nim nie mozna zastosowac innych regut jezykowych” — wyrok NSA z dnia 9 czerwca 1994 r.,
sygn. akt SA/Po 565/94, niepubl. — cyt. [za:] B. Brzezinski, O zasiggu definicji..., op. cit.,
s. 30-31 (przypis 3).

166  B. Brzezinski, O zasiegu definicji_l , op. cit., s. 30.

167  Zob. s. 3 Raportu zespotu pod przewodnictwem B. Brzezinskiego, ktéry dziatat w 2014 r.
w skfadzie: H. Litwinczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkowski, A. Nita. Zo-
stat on powotany przez Przewodniczgcego Komisji Finanséw Publicznych Sejmu RP w celu
przeprowadzenia prac przygotowawczych dla stworzenia projektu ordynacji podatkowej.

168  Np. definicja pojecia ,nadptata” czy ,cztonek rodziny podatnika” w Dziale IlI.

169  B. Brzezinski, O zasiegu definicji..., op. cit., s. 33.
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Nalezy tez utrzymaé wewnetrzny stowniczek poje¢ uzywanych
w ordynacji podatkowej — taki, ktérego zasigg i znaczenie bedzie ogra-
niczone do tego wylgcznie aktu. Nalezy przy tym poszerzy¢ grupg po-
je¢ ,technicznych” i zdefiniowaé je na potrzeby budowania instytu-
cji samej ordynacji podatkowej."”” Chodzi w tym wypadku o pojecia
zbiorcze, generalizujace, ktére potrzebne sg jako budulec przepiséw ce-
lem wyeliminowania kazuistyki i rozlegtych, powtarzajacych si¢ wyli-
czef. Zabieg taki bedzie zatem uzyteczny, gdyz uprosci budowe jedno-
stek redakcyjnych tekstu prawnego. W szczegdlnosci chodzi o pojgcia,
ktére bedg w ordynacji podatkowej uzywane dla zbiorczego okreslenia
wszystkich naleznosci, do ktérych ma ona zastosowanie; wszystkich
kategorii podmiotéw zobowiazanych do spelnienia swiadczen, o kt6-
rych mowa w tym akcie itp."”" Nie wszystkie takie potrzeby definicyjne
da sie juz dzisiaj przewidzie¢; zapotrzebowanie na takie definicje poja-
wi sie¢ w toku prac nad tekstem prawnym.'7?

W zakresie nieobjetym stowniczkiem, o ktérym wyzej mowa, na-
lezy wprowadzi¢ zasad¢ respektowania w prawie podatkowym tresci
pojec przejetych z innych dziedzin prawa. W mys] tej zasady termi-
ny uzywane w prawie podatkowym, majace ustalone znaczenie w in-
nych galeziach prawa, zachowujg to znaczenie w prawie podatkowym,
chyba ze z danej ustawy podatkowej — wyraZnie (przez definicj¢ legal-
ng) badZ z kontekstu — wynika co innego. Jezeli zatem istniejg uzasad-
nione racje, dla ktérych termin uzywany w innej gatezi miatby otrzy-
ma¢ odmienne znaczenie w prawie podatkowym, to nalezy wyraZnie
nada¢ mu znaczenie wynikajace z tychze racji. Kontekst ograniczaja-

170  Zob. art. 27 Modelowego kodeksu podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowe-
go (Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Le-
gal Department, September 29, 2000), gdzie znajdujg sie definicje okreslonych poje¢ uzy-
tych w tym kodeksie. Zob. takze np. art. 2 australijskiej ustawy Taxation Administration Act
1953 oraz art. 178 wegierskiej ustawy 2003. évi XCII. térvény az adézas rendjérdl; ten ostat-
ni przepis zawiera stowniczek ustawowy terminéw zdefiniowanych na uzytek samej ustawy,
atakze — o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej — innych aktéw prawa podatkowego.

171 Takie proby byty juz podejmowane. Przyktadowo w 2001 r. zesp6t roboczy CDiSP pod prze-
wodnictwem W. Nykiela, w sktadzie: B. Brzezinski, W. Chrdscielewski, H. Dzwonkowski,
M. Kalinowski, M. Masternak i A. Olesinska przygotowat projekt przepiséw ogélnych ordy-
nacji podatkowej, ktéry wraz z uzasadnieniem zostat opublikowany w ,Kwartalniku Prawa
Podatkowego” 2001, nr 3-4, s. 115-121. Aby zsyntetyzowa¢ przepisy, zaproponowano m.in.
(art. 3 pkt 5 i 6 projektu) definicje ,naleznosci podatkowe;j” i ,zobowigzanego”.

172 H. Dzwonkowski w trakcie prac zespotu pod przewodnictwem B. Brzezifskiego dziatajgce-
go w 2014 r. w sktadzie: H. Litwinczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkowski,
A. Nita.
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cy wspomniang zasade bedzie dotyczyt m.in. podatkéw zharmonizo-
wanych na poziomie Unii Europejskiej, ktorych siatka pojeciowa i in-
terpretacja poje¢ musi respektowaé wspodlne dla panistw cztonkowskich
cele wynikajace z dyrektyw.

Bedzie to jedno z narzg¢dzi realizacji postulatu ustanawiania ,,pre-
cyzyjnego i zrozumialego dla wszystkich prawa”.'”® Tozsamos¢ termi-
néw stwarza silne domniemanie tozsamosci ich znaczen. Prawo jest
traktowane jako system, a interpretator przyjmuje zalozenie o jego sp6j-
nosci.'™ Podatnik ma prawo kierowaé si¢ zaufaniem do ustawodawcy.
Jednym z przejawéw takiego zaufania jest uzasadnione oczekiwanie,
ze prawodawca stanowi system prawa spéjny i racjonalny. Dziatajac
w tym zaufaniu, powinien mie¢ normatywne podstawy do przyjecia,
ze w zakresie poje¢ zaczerpnigtych z innych dziedzin prawa, gdzie ich
znaczenie wprost wynika z przepiséw, te same znaczenia obowigzujg
w prawie podatkowym.

5. Reprezentacja i petnomocnictwo

Obowiazujaca ordynacja podatkowa reguluje kwestie reprezenta-
cji w postepowaniu podatkowym oraz dziatania przez pelnomocnika,
niezwykle lakonicznie i poswigca tej kwestii tylko kilka przepisow (art.
135-138). Juz obecnie zauwazono mankamenty tej regulacji i zapropo-
nowano zmiany ordynacji podatkowej, uwzgledniajac przede wszyst-
kim kwestie dotyczace pelnomocnictwa (druk sejmowy nr 3462).

Konieczne jest jednak dalsze uzupelnienie i uporzadkowanie ure-
gulowan dotyczacych uprawnienia do podejmowania dziatari zaréwno
w imieniu wiasnym, jak i cudzym w sferze stosunkéw, do ktérych ma
zastosowanie ordynacja podatkowa. W nowym akcie powinna powstaé
kompleksowa regulacja dotyczaca zdolnosci do dziatania, reprezentacji
i pelnomocnictw zar6wno w sferze materialnoprawnej, jak i procedu-
ralnej. Warto nadmienic, ze regulacja dotyczaca zdolnosci do dziatania
i reprezentacji w sprawach podatkowych zawarta byla juz w przedwo-

173 J. Gluminska-Pawlic, Interpretacja przepiséw prawa podatkowego jako instrument ochro-
ny intereséw podatnika, [w:] Doradca podatkowy obroncg praw podatnika, Katowice 2007,
s. 24.

174  A. Bielska-Brodziak, Kilka uwag o przyczynach rozbieznosci interpretacyjnych, [w:] Dorad-
ca podatkowy obronca praw podatnika, t. Il, J. Gluminska-Pawlic (red.), Katowice 2008, s. 9.
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jennej ordynacji podatkowej z 1934 r. W okresie powojennym regulacja
tych zagadnieni zniknela z przepiséw prawa podatkowego. W rezultacie
obecna praktyka — w zakresie zdolnosci do dziatar prawnych i repre-
zentacji — po czesci opiera si¢ na stosowaniu regulacji ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny przez analogie. Istniejaca w tym za-
kresie luke nalezy wypetnic.

Niezbedne jest wyrazne okreSlenie w ordynacji podatkowej zdol-
nosci do dziatania w imieniu wiasnym oséb fizycznych oraz zasad re-
prezentacji 0s6b prawnych i jednostek organizacyjnych niemajacych
osobowosci prawne;j.

Zaréwno zdolnos¢ do dzialania w sferze podatkowej oséb fizycz-
nych, jak i reprezentacja os6b prawnych i jednostek organizacyjnych
niemajacych osobowosci prawnej powinna by¢ uksztaltowana na wzor
odpowiednich regulacji zawartych w kodeksie cywilnym poprzez odpo-
wiednie odestania do przepiséw tego kodeksu.'” W szczegdlnosci nale-
zy przejac zasade, ze zdolnosé do dziatania we wlasnym imieniu majq
osoby fizyczne majace pelng zdolnos¢ do czynnosci prawnych w ro-
zumieniu prawa cywilnego. Osoby fizyczne niemajace pelnej zdolno-
$ci do czynnosci prawnych beda natomiast mogty dziata¢ tylko poprzez
swoich przedstawicieli ustawowych w rozumieniu kodeksu cywilnego.

W zakresie reprezentacji oséb prawnych nalezy w ordynacji za-
miesci¢ odestanie do art. 38 kc., zgodnie z ktérym osoba prawna dzia-
ta przez swoje organy w sposéb przewidziany w ustawie i w opartym
na niej statucie.

Zasady te bedg mialy zastosowanie do wszelkich dziatan w sferze
prawa podatkowego (materialnoprawnych i proceduralnych).

Ordynacja podatkowa bedzie tez zawierata kompleksowg regulacje
petnomocnictw. Regulacje te beda wzorowane na propozycjach zawar-
tych w projekcie ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw.'” Proponuje si¢ tam wyodrebnienie trzech ka-
tegorii pelnomocnictw: ogdlnego, szczegdlnego i do dorgczeri.

175 Zob. art. 34 Modelowego kodeksu podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
(Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal De-
partment, September 29, 2000), gdzie wskazano m.in., ze w przypadku reprezentacji oséb
fizycznych moze byé nim osoba fizyczna dziatajaca jako reprezentant zgodnie z przepisami
prawa cywilnego.

176  Projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa i zmianie innych ustaw (Sejm VII
kadenciji, druk sejmowy nr 3462).
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Instytucja pelnomocnictwa ogdlnego bedzie miala zastosowa-
nie do wszystkich uczestnikow procedur podatkowych. Ustanowienie
petnomocnika ogélnego zniesie ucigzliwos¢ zwigzang z obowigzkiem
przedktadania petnomocnictwa lub urzgdowo poswiadczonego odpisu
pelnomocnictwa do akt kazdej sprawy podatkowej, co nie tylko ogra-
niczy biurokracje w organach podatkowych, ale réwniez uprosci repre-
zentowanie strony przez petnomocnika. Petnomocnictwa ogdlne beda
sktadane co do zasady za pomoca srodkéw komunikacji elektronicz-
nej. W przypadku wystgpienia probleméw technicznych uniemozli-
wiajacych zlozenie pelnomocnictwa ogdlnego, jego zmiang, odwotanie
lub wypowiedzenie, w formie dokumentu elektronicznego, petnomoc-
nictwo bedzie mozna zlozy¢ w formie pisemnej. Zakres dziatania pet-
nomocnika ogélnego bgdzie obejmowal wszystkie sprawy podatkowe
oraz inne sprawy nalezgce do wlasciwosci organéw podatkowych. Pet-
nomocnik ogdlny bedzie mégt by¢ ustanowiony w trakcie toczacego si¢
postepowania lub wéwczas, gdy nie toczy si¢ zadna procedura podatko-
wa. NalozZenie na pelnomocnikéw ogdlnych obowigzku zawiadomienia
o kazdej zmianie adresu lub adresu poczty elektronicznej zapewni sta-
ty kontakt z nimi.

Pelnomocnictwa ogdlne beda gromadzone w informatycznej bazie
danych zwanej Centralnym Rejestrem Petnomocnictw Ogélnych i do-
stgpne na biezgco dla wszystkich panistwowych i samorzagdowych orga-
néw podatkowych oraz organéw kontroli skarbowe;.

Pelnomocnik szczeg6lny, tak jak dotychczas, bedzie upowaznio-
ny do dzialania we wskazanej sprawie podatkowej lub innej wskaza-
nej sprawie nalezacej do wlasciwosci organu podatkowego po zlozeniu
petnomocnictwa do akt konkretnej sprawy. Petnomocnictwo szczeg6l-
ne bedzie mogto by¢ udzielone na pismie, zgloszone za pomocg srod-
kéw komunikacji elektronicznej lub ustnie do protokotu.

W nowej ordynacji podatkowej utrzymana powinna by¢ instytu-
cja petnomocnika do dorgczen. Ustanowienie takiego pelnomocni-
ka w Polsce begdzie obligatoryjne w przypadku, gdy nie ustanowiono
petlnomocnika ogdlnego lub szczegdlnego, a komunikacja z uczestni-
kiem procedury podatkowej moze by¢ utrudniona ze wzglgdu na zmia-
ne miejsca zamieszkania (pobytu) lub brak miejsca zamieszkania (po-
bytu) w Polsce lub innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskie;.
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Obecne przepisy ordynacji podatkowej przyznajg organowi podat-
kowemu kompetencj¢ do ustanowienia przedstawiciela dla osoby nie-
obecnej. Bezwzgledng przestanka ustanowienia przedstawiciela jest
konieczno$¢ podjecia niezbednych (niecierpigcych zwtoki) czynnosci
procesowych. W nowej ordynacji podatkowej, zamiast instytucji przed-
stawiciela osoby nieobecnej, powinna zosta¢ wprowadzona instytucja
tymczasowego pelnomocnika szczeg6lnego. Przestanka ustanowienia
tego rodzaju pelnomocnika bgdzie sprawa niecierpigca zwioki. Tym-
czasowy petnomocnik bgdzie wyznaczany przez organ podatkowy dla
nieobecnej osoby fizycznej. Natomiast dla osoby prawnej lub jednostki
organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej pelnomocnik tym-
czasowy bedzie wyznaczany w przypadku braku jej organéw lub nie-
moznosci ustalenia adresu siedziby, miejsca prowadzenia dzialalnosci
lub miejsca zamieszkania os6b upowaznionych do reprezentowania jej
spraw. Pelnomocnik tymczasowy bylby umocowany do czasu wyzna-
czenia kuratora przez sad.

6. Ulgi uznaniowe

Istnieje potrzeba ujecia wszystkich regulacji prawnych dotycza-
cych ulg uznaniowych w jednym, odrgbnym rozdziale nowej ustawy.
Brak odregbnej regulacji dotyczacej tego zagadnienia utrudnia znaczaco
korzystanie przez podatnikéw z tych instytucji. Odrebne i luZno ze sobg
zwigzane przepisy dotyczace zaliczek, podatku, zaleglosci czy odsetek
znaczgco utrudniajg zorientowanie si¢ przez podatnikéw w dostepnych
dla nich ulgach. Dodatkowo, obecnie czgs$¢ przepiséw dotyczacych ulg
uznaniowych zostata zawarta w odrebnych aktach prawnych,"”” co po-
woduje jeszcze mniejszg znajomos¢ i dostepnosé tych przepiséw dla
podatnikéw. Z tych wzgledéw w nowej ordynacji podatkowej wszystkie
ulgi uznaniowe powinny by¢ uregulowane w jednym, odrgbnym roz-
dziale nowej ordynacji podatkowej. Powinien on obejmowaé zaréwno
przepisy dotyczace zaptlaty zaliczek, zaptaty podatku czy powstalej juz
zalegtosci podatkowej oraz odsetek od niej.

177  Por. art. 18 u.d.j.s.t. dotyczacy zasad udzielania ulg w zakresie naleznosci z tytutu podat-
kéw i optat stanowigcych dochody jednostek samorzgdu terytorialnego.
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Majac na uwadze, iz termin wplaty podatku moze by¢ op6znio-
ny w zwigzku z odroczeniem terminu ztozenia deklaracji podatkowej
brak jest przyczyn odrebnego regulowania zasad odraczania tego ter-
minu w stosunku do terminéw dotyczacych ptatnosci. W wyniku tego
nalezy przyjaé, iz przepisy nowej ordynacji w tym zakresie powinny
obejmowac takze odraczanie terminu zlozenia deklaracji podatkowej'”
oraz wspomniane powyzej przepisy dotyczgce tej materii znajdujgce si¢
w innych ustawach niz regulujgcych materi¢ podatkows.

Majac na uwadze m.in. konstytucyjne obowiazki obywatelskie,
w tym w szczegolnosci przepis art. 84 Konstytucji RP,'"” podkresli¢
trzeba wyjatkowy charakter ulg uznaniowych jako odstgpstwa od zasa-
dy ponoszenia ciezar6w publicznych. Jednoczesnie, by pogodzi¢ kon-
kurencyjne oczekiwania podatnikéw majacych trudnosci platnicze
z koniecznoscig uzyskiwania dochodéw przez paristwo oraz biorac pod
rozwage, iz podatek niezaplacony przez jednego podatnika musi by¢
uzupeiniony podatkami pobranymi®®® od innych podatnikéw, w prze-
pisach nowej ordynacji podatkowej nalezy przyjaé zasad¢ preferowa-
nia form pomocy skutkujacych zaptatg podatku, tj. rozktadanie na raty
czy odroczenie terminu zaptaty podatku w zamian za optate prolonga-
cyjng jako skutkujace, opdzniong co prawda, ale jednak zaptata podat-
ku,®! co jest zgodne takze z aktualng praktyka orzeczniczg'®? oraz inte-
resem publicznym.

Z kolei, biorgc pod uwagg zgtaszane potrzeby podatnikéw oraz or-
ganéw podatkowych w zakresie umarzania naleznosci przed uptywem

178 W art. 46 Modelowego kodeksu podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
(Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal De-
partment, September 29, 2000) wprowadzono rozwigzanie, zgodnie z ktérym, jesli podatnik
podatku dochodowego przed uptywem terminu do ztozenia zeznania ztozy wniosek o odro-
czenie terminu do dokonania tej czynnosci i wptaci kwote szacowanego podatku, to termin
do ztozenia zeznania jest automatycznie przedtuzany o dwa miesigce. Przedtuzenie to nie
ma jednak wptywu na termin ptatnos$ci podatku. Nie zawiesza takze naliczenia odsetek od
ewentualnych zalegto$ci podatkowych.

179  Kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw
okreslonych w ustawie.

180  Oczywiscie brak tu jest bezposredniego zwigzku.

181  Podobne rozwigzanie zawarto w art. 83 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias — w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/in-
dex.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view).

182  Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt | SA/Po 524/10: ,0O umorzeniu
zalegtosci podatkowej mozemy moéwi¢ dopiero w sytuacji, gdy niewystarczajgce jest odro-
czenie ptatnosci lub roztozenie jej na raty”.
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terminu platnosci, zasadne jest rozszerzenie katalogu stosowanych ulg
uznaniowych. Zostanie on rozszerzony o wprowadzenie mozliwosci
umorzenia podatku lub jego czgsci. Ulga ta bedzie dostgpna na tych
samych zasadach co obowigzujace dzisiaj umorzenie zaleglosci podat-
kowej, gdyz brak jest podstaw do r6znicowania warunkéw umorzenia
tylko ze wzgledu na moment, w jakim jest podejmowana decyzja o ta-
kim umorzeniu. Instytucja ta jest potrzebna w szczegdlnosci w zakresie
podatkéw samorzadowych powstajacych po doreczeniu decyzji ustala-
jacej, a ktére majg roczny charakter (od nieruchomosci, rolny, lesny).
Podatnik, ktéremu wymierzono podatek, obecnie nie moze skutecznie
wystapi¢ o zastosowanie ulgi w postaci umorzenia do momentu upty-
wu terminu platnosci, przez co naraza si¢ na negatywne konsekwen-
cje, m.in. odpowiedzialnos¢ karng skarbowa. Brak jest jednak uzasad-
nienia, by dla skorzystania z ulgi uznaniowej podatnik, ktéry zna juz
swojg naleznos¢ i wie, ze nie ma mozliwosci jej zrealizowac, musiat
oczekiwaé do uptywu terminu ptatnosci i ryzykowaé popetnienie czy-
nu zabronionego przez ustawe. Problem ten powinien zosta¢ wyelimi-
nowany poprzez umozliwienie ztozenia wniosku o zastosowanie umo-
rzenia jeszcze przed powstaniem zaleglosci podatkowej. W przypadku
wskazanych podatkéw samorzadowych bedzie to oznaczato w prakty-
ce, ze juz od momentu dorgczenia decyzji ustalajacej wysokos¢ zobo-
wigzania podatkowego podatnik bgdzie mdgt wnioskowaé o umorzenie
wynikajacego z niej podatku, nie czekajac na nadejscie terminu ptat-
nosci poszczegdlnych rat, a zatem pozwoli mu to unikngé koniecznosci
popadniecia w zaleglos¢ podatkowa, co aktualnie jest warunkiem za-
stosowania ulgi. Jak wyzej wskazano, sam moment wystapienia o taka
ulge nie bedzie wptywac na warunki, na jakich jest ona udzielana. Tak-
ze organ podatkowy nie ma obowigzku udzielania takiej ulgi, jesli ist-
nieje szansa, iz zdolnosci ptatnicze podatnika do czasu uptywu terminu
platnosci mogg ulec polepszeniu.

W toku prac Komisji rozwazano takze mozliwos¢ wprowadzenia
automatycznych ulg uznaniowych dla niektérych podatnikéw, jednak
wobec braku akceptacji dla instytucji rzetelnego podatnika brak jest
mozliwosci okreslenia grupy podatnikéw, dla ktérych takie mozliwosci
mozna by wprowadzi¢. Po analizie tego zagadnienia uznano, iz wpro-
wadzenie takich automatycznych ulg dla wszystkich podatnikéw moze
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stanowi¢ istotne zagrozenie dla dochodéw budzetowych i ptynnosci bu-
dzetowej, bowiem cecha immanentng automatycznej ulgi jest to, iz po-
datnik moze z niej skorzysta¢ bez decyzji organu podatkowego. Ma-
jac na uwadze statystyki dotyczace rozpatrywania spraw w zakresie ulg
uznaniowych, ktére przedstawiono w ponizszej tabeli, w szczegélnosci
rozpatrywania w sposéb pozytywny dla podatnikéw ponad 80% spraw
w zakresie rozlozenia na raty oraz ponad 50% spraw w zakresie odro-
czenia terminu platnosci oraz ok 50% spraw w zakresie umorzenia na-
leznosci w catosci lub czesci, a takze biorgc pod uwage informacje wy-
nikajace z kontroli NIK dotyczacej przestrzegania praw podatnikéw,'s?
nie ma istotnej potrzeby wprowadzania automatycznych ulg uznanio-
wych.

W ramach przestanek stosowania ulg w splacie zobowiazan po-
datkowych nalezy postulowaé rozszerzenie obecnej formuty poprzez
odniesienie si¢ do waznego interesu podatnika lub waznego interesu
publicznego, w tym polegajacego na respektowaniu utrwalonej prak-
tyki interpretacyjnej organéw podatkowych w odniesieniu do zdarzen
przesztych. Nalezy mie¢ na uwadze, iz aktualnie mamy do czynienia
z dos¢ licznymi zmianami linii orzeczniczych,'®* w efekcie czego moze
doj$¢ bez winy i dziatania podatnika, ktéry zachowal nalezytg staran-
nosé, do zmiany zasad dokonanych przez niego rozliczeri podatkowych
i wykazania zalegtosci podatkowej. W przypadku, gdy zaleglos¢ taka
powstaje u podatnika, ktéry nie korzysta z ochrony wynikajacej z in-
terpretacji ogélnej lub indywidualnej, ale upewnit si¢ na podstawie do-
stepnych interpretacji wydawanych na rzecz innych podatnikéw, orze-
czen sgdowych czy w inny sposéb co do tresci przepiséw i zastosowat
je zgodnie z ich 6wczesnym utrwalonym rozumieniem, to w przypad-
ku wykazania mu zaleglosci podatkowej czy naliczenia odsetek bez
watpliwosci ucierpi wizerunek pafistwa i jego organéw oraz zaufanie
do nich.

183 Informacja o wynikach kontroli Przestrzeganie praw podatnikéw przez wybrane urzedy
skarbowe i izby skarbowe (sygn: KBF-4101-06-00/2013), s. 48.

184  Nalezy wyraznie zaznaczyé¢, iz nie zawsze wynika to z nieprawidtowej praktyki organéw po-
datkowych, bowiem moze by¢ to wynikiem stwierdzenia niezgodnosci ustawy z Konstytucjg
RP lub przepisami europejskimi przez odpowiedni trybunat.
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Ochrona tego wizerunku w takich sytuacjach bedzie stanowic
wazny interes publiczny i powinna stanowi¢ podstawe do udzielenia
ulg w zaplacie tej zaleglosci, wlacznie z jej umorzeniem. Oczywiscie
w takich wypadkach cigzar dowodu, w szczegdélnosci obowigzek wy-
kazania, ze ww. praktyka istnialta, a takze, ze miala bezposrednie za-
stosowanie w jego sytuacji, bedzie po stronie podatnika pragngcego
skorzystac z takiej ulgi.

Majac na uwadze stwierdzone trudnosci w udzielaniu ulg, w szcze-
gblnosci w podatkach lokalnych bedacych dochodami jednostek samo-
rzadu terytorialnego przyjac nalezy, iz w nowej ordynacji nalezy uregu-
lowaé w inny niz dotychczas sposéb kwestie dotyczace udzielania ulg
uznaniowych w podatkach stanowiacych dochody gmin, a realizowa-
nych przez panstwowe organy podatkowe. Obecny system udzielania
ulg na zasadzie wspoétdziatania organéw parnistwowych i samorzgdo-
wych (za zgodg organu samorzadowego) jest nadmiernie skomplikowa-
ny i niepotrzebnie rodzi problemy interpretacyjne. Docelowa regulacja
powinna pozostawiaé¢ decyzje o stosowaniu ulg w splacie zobowigzan
podatkowych beneficjentowi tych dochodéw, przy zapewnieniu peinej
informacji o toczacym si¢ postepowaniu w tym zakresie i jego wyni-
ku dla organu podatkowego prowadzacego postgpowanie. Dzi$ zdarza-
ja sie sytuacje, w ktérych mimo uzyskania przez podatnika pozytyw-
nej opinii beneficjenta dochodéw podatkowych (np. gminy) w zakresie
wnioskowanej ulgi organ podatkowy prowadzacy postgpowanie odma-
wia przyznania mu tej preferencji. W tym zakresie wytaczna kompeten-
cj¢ co do podjegcia decyzji o przyznaniu ulgi uznaniowej wobec takiej
naleznosci powinien mie¢ beneficjent tych dochodéw, zas organ pro-
wadzacy postepowanie powinien ograniczyC si¢ do kwestii procedural-
nych przy zalatwieniu tej sprawy.

Wiele trudnosci interpretacyjnych rodzi takze zagadnienie przy-
znawania ulg uznaniowych w przypadku, gdy dane zobowigzanie ma
charakter solidarny i jest wielu zobowigzanych z tego tytutu. Zazwy-
czaj osoby solidarnie zobowigzane maja zupetnie r6zng sytuacje, w tym
majatkows, 1 rézne zdolnosci platnicze. Istnieja tu takze daleko idg-
ce watpliwosci co do tego, by sytuacja tylko jednego z wielu zobowia-
zanych uzasadniala udzielanie ulg wobec wszystkich solidarnie zobo-
wigzanych, gdyz staloby to w sprzecznosci z charakterem solidarnym
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takiego zobowiazania. Ze wzgledu na stwierdzone w praktyce, szcze-
gdblne trudnosci zwigzane ze stosowaniem ulg uznaniowych w przypad-
ku zobowigzan podatkowych o charakterze solidarnym nalezy okresli¢
szczegbtowe zasady w tym zakresie. Wraz z ogdlng regulacjg solidar-
nosci w prawie podatkowym bedg one stanowily jasng podstawe co do
sposobu stosowania ulg uznaniowych np. w przypadku ztozenia wnio-
sku wylacznie przez jednego lub tylko niektérych ze zobowigzanych.

Catosciowe uregulowanie ulg w splacie, a takze przyjecie tozsa-
mych kryteriéw stosowania poszczegdlnych ulg uprosci i utatwi ko-
rzystanie z tej instytucji zaréwno podatnikom, jak i innym podmiotom
zobowigzanym. Proponowane zmiany majg charakter z jednej strony
porzadkujacy, zas z drugiej strony maja na celu poprawe sytuacji pro-
cesowe]j podatnika w postgpowaniach dotyczacych udzielania ulg. Za-
warcie w jednej czgsci nowej ordynacji calosci regulacji, w szczegdlno-
Sci katalogu dostepnych ulg oraz rodzaju naleznosci, do ktérych one si¢
odnosza,'® znaczgco utatwi zorientowanie si¢ przez podatnika, jakie sg
dopuszczalne formy i zakres ulg uznaniowych. Przy tym nalezy przyjac
zasade, iz do oceny zasadnosci udzielenia tego rodzaju wsparcia dla po-
datnika bedg mialy zastosowanie te same kryteria, niezaleznie od tego,
czy podatnik bedzie wnioskowal o umorzenie, czy tylko rozlozenie na
raty. Z kolei organ, po stwierdzeniu zasadnosci udzielenia ulgi na rzecz
danego podatnika, powinien dostosowac ja do jego mozliwosci ptatni-
czych lub uwzglednic¢ brak takich mozliwosci. W tym zakresie istnieje
znaczace pole do zastosowania niewladczych form zalatwiania spraw,
w ramach ktérych mozliwy bedzie wybdr formy pomocy najmniej do-
legliwej dla podatnika oraz najmniej godzacej w konstytucyjny obo-
wigzek ponoszenia cigzaréw publicznych. Organ powinien wowczas we
wspétpracy z podatnikiem okresli¢ rodzaj ulgi (odroczenie, roztozenie
na raty, umorzenie), ktéra doprowadzi do unikniecia powstania zaleglo-
$ci lub spowoduje jej optymalng sptate.

W nowej ustawie doregulowane powinny by¢ zasady udzielania
ulg w splacie zobowigzan podatkowych dla podmiotéw prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarcza, w szczegllnosci w zakresie dodatkowych
obowigzkéw proceduralnych zwigzanych z udzielaniem pomocy pu-

185  Zaliczki, podatek przed terminem ptatnosci, zalegto$¢ podatkowa, odsetki, optata prolonga-
cyjna.

129



Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji

blicznej (sktadanie zaswiadczen lub oswiadczen o uzyskanej pomocy
oraz innych niezbg¢dnych informacji), a takze relacji pomiedzy ogdlny-
mi przestankami udzielania ulg w sptacie a warunkami udzielania po-
mocy, okreslonymi w przepisach szczeg6lnych. Nalezy wskazad, iz po-
wielanie regulacji dotyczacych pomocy publicznej, zawartych w prawie
europejskim, z jednej strony nie jest zgodne z ,,Zasadami Techniki Pra-
wodawczej”,'® zas z drugiej strony ze wzgledu na zmiennos¢ w czasie
tych regulacji, wynikajacg z dostosowania ich do potrzeb zmieniajacej
sie rzeczywistosci spoleczno-gospodarczej, powodowalaby ostabienie
stabilnosci nowej ordynacji podatkowej. Jednakze, jak wyzej wskaza-
no, nalezy dostrzec koniecznos¢ rozbudowania kwestii proceduralnych
zwigzanych z udzieleniem pomocy publicznej. Brak jasnej regulacji
proceduralnej w tym zakresie powoduje, iz podatnicy rozliczajacy si¢
na terenie dziatania réznych organéw podatkowych spotykajg si¢ z cal-
kiem rézng praktyka w zakresie pomocy publicznej. Wprowadzenie
przepiséw proceduralnych w tym zakresie bedzie niosto ze sobg tak-
ze pozytywne skutki dla organéw podatkowych pozwalajacych ujedno-
lici¢ praktyki urzgdowe.

Jak juz wyzej wspomniano, do udzielania ulg uznaniowych zasto-
sowanie powinna mie¢ przede wszystkim zasada wywazenia intere-
su publicznego i podatnika. Bez wywazenia tych intereséw, z natury
prawa podatkowego pozostajacych w konflikcie, rozstrzygnigcie spra-
wy w zakresie zastosowania ulgi uznaniowej nie jest mozliwe. Organ
musi bowiem ze sobg zderzy¢ interes publiczny oraz wazny interes po-
datnika albo dwa sprzeczne ze sobg interesy publiczne (np. osiggnig-
cie dochodéw i utrzymanie zaufania podatnikéw do organéw panstwa).
Ta sytuacja ma miejsce juz dzis, nawet w braku katalogu zasad ogol-
nych prawa podatkowego. Wprowadzenie tej zasady wprost oraz wy-
razny nakaz jej stosowania do postgpowan w zakresie udzielania ulg
uznaniowych powinno rozstrzygna¢ wiele watpliwosci powstajacych
u 0s6éb podejmujacych decyzje o mozliwosci udzielenia ulgi w indywi-
dualnej sytuacji podatnika.

Takze stosowanie do postepowan w sprawie udzielenia ulg uzna-
niowych, niewltadczych form zatatwiania spraw (porozumienia) pozwo-
li na uwzglednienie stusznych intereséw podatnikéw lub ich mozliwo-

186  Por. przepis § 4 ust. 2.
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Sci platniczych przy zachowaniu wplywéw podatkowych do budzetu.
Niewladcze formy zalatwiania spraw beda wykorzystywane zaréw-
no przy okreslaniu zasadnosci zastosowania ulgi, jak i (a moze nawet
przede wszystkim) okreslaniu formy udzielnej ulgi. Podatnik bedzie
mial w koficu podstawy prawne do przeprowadzenia z organem Swo-
istych negocjacji (na podstawie dokonanej oceny jego mozliwosci plat-
niczych i mozliwych terminéw zaptaty) co do rodzaju ulgi (odroczenie,
rozlozenie na raty, umorzenie w catosci lub czg¢sci) oraz okresu jej sto-
sowania (liczba i wysoko$¢ rat, termin odroczenia itp.).

Utatwienia w korzystaniu z ulg nieskutkujgcych umorzeniem na-
leznosci z jednoczesnym przyspieszeniem zalatwiania spraw w tym za-
kresie nie bedg powodowac negatywnych skutkéw budzetowych. Wrecz
przeciwnie, dochody budzetowe moga zosta¢ zwigkszone poprzez ula-
twienie zaplaty podatku, takze w trudnych dla podatnika sytuacjach,
a takze zabezpiecza¢ wplywy podatkowe w kolejnych latach, jesli po-
datnik uniknie dzigki stosowaniu ulg upadku prowadzonego biznesu.

7. Przedawnienie zobowigzan podatkowych

7.1. Uwagi ogélne

Istotnej przebudowie w ramach prac nad nowg ordynacja podatko-
wg powinna zosta¢ poddana instytucji przedawnienia. Jest to instytu-
cja wykorzystywana do ksztaltowania porzadku prawnego. Stabilizuje
ono obrét gospodarczy poprzez ograniczenie lub wylaczenie mozliwo-
Sci dochodzenia roszczen. Aktualnie w polskim prawie podatkowym
przedawnienie uniemozliwia albo wymiar zobowigzania podatkowego,
albo prowadzi do jego wygasniecia, ale w nastgpstwie szeregu wyjat-
kéw od generalnej zasady jego gwarancyjna funkcja jest ostabiona. Taki
stan rzeczy wynika m.in. z tego, iz istnieje szereg przestanek zawie-
szenia biegu terminu przedawnienia, a takze mozliwe jest wielokrotne
przerywanie tego terminu. W konsekwencji obecnie termin przedaw-
nienia zobowigzan podatkowych moze by¢ bez ograniczen przediuzany
w zwigzku z mozliwoscig przemiennego i wielokrotnego jego przerwa-
nia i zawieszenia. Zwraca si¢ przy tym uwage na brak jednoznacznosci
w zakresie faktycznych terminéw przedawnienia zobowigzan podat-
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kowych."®” Powoduje to, ze w praktyce przedawnienie, ktére powinno
nastgpié, co do zasady po 5 latach, ma miejsce dopiero po kilkuna-
stu latach, cho¢ zdarza¢ si¢ moga przypadki, gdy trwaé to moze jesz-
cze dluzej. W konsekwencji dziatania podjete w ramach ksztattowania
przedawniefi powinny stuzy¢ przede wszystkim temu, aby wprowadzié
realne ograniczenie przedtuzania okresu, w ktérym organy podatko-
we bedg moglty podejmowad czynnosci zmierzajace do ustalenia lub
okreslenia i nastepnie dochodzenia od podatnikéw naleznosci podat-
kowych.

W ramach prac KKOPP nad przedmiotowg instytucjg uznano, ze
przeksztalceniu przedawnienia w instytucje, ktéra bedzie realnie chro-
ni¢ podatnika, musi towarzyszy¢ przebudowa jej konstrukcji. Powin-
na ona zosta¢ oparta o wyrdznienie przedawnienia prawa do wymia-
ru oraz przedawnienia poboru podatku. Uznano, ze nie jest mozliwe,
czgsto podnoszone i postulowane, proste wyeliminowanie okreslonych
przestanek powodujacych zawieszenie!®® lub przerwanie biegu termi-

nu przedawnienia,'®’

czy tez wprowadzenie ograniczen czasowych przy
pozostawieniu obecnie funkcjonujacego modelu przedawnien. Mogto-
by to bowiem powodowaé powazne zagrozenie interesu finansowego
panstwa w zwigzku z pozbawieniem organéw podatkowych realnych
mozliwosci wymierzenia podatnikowi podatku, a nastgpnie jego wyeg-
zekwowania.

187  Zob. stanowiska Pracodawcéw Rzeczypospolitej Polskiej i Krajowej Izby Doradcéw Podat-
kowych zawarte w pi$mie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodniczgcego Komisji Kodyfi-
kacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK), a takze Rady Po-
datkowej Konferencji Lewiatan, http://www.konfederacjalewiatan.pl . W dokumentach tych
wskazuje sie, ze problem ten zwigzany jest z licznymi regulacjami stanowigcymi o nieroz-
poczynaniu biegu terminu zawieszenia lub przerwaniu jego biegu. Podkresla sie réwniez,
ze regulacja w obecnym brzmieniu powoduje niepewnos$¢ obrotu i tym samym dodatkowe
koszty prowadzonej dziatalnos$ci gospodarcze;.

188 Rada Podatkowa Konferencji Lewiatan (http://www.konfederacjalewiatan.pl) postuluje m.in.
uporzadkowanie definicji ustawowych w zakresie przedawnien i przypadkéw przerwania
biegu terminu przedawnienia oraz wykreslenie przepisu art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowigce-
go, ze bieg terminu przedawnienia zostaje zawieszony juz z dniem wszczecia postgpowania
karnego skarbowego w sprawie (in rem).

189  Spotkaé sie mozna z twierdzeniem, ze z uwagi na jego bardzo rozbudowany charakter prze-
pisy dotyczace przedawnienia nie spetniajg swojej funkcji Zwracajg na to uwage Pracodaw-
cy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajowg I1zbg Doradcéw Podatkowych w pi$mie z dnia
26 stycznia 2015 r. do Przewodniczgcego Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatko-
wego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK).
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7.2. Wyréznienie przedawnienia prawa do wymiaru oraz pra-
wa do poboru podatku

Funkcjonowanie odrgbnego przedawnienia wymiaru i poboru po-
datku jest rozwigzaniem przewidzianym w Modelowych kodeksach

190 3 takze

podatkowych Miedzynarodowego Funduszu Walutowego,
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT)."”' Sto-
sowane jest takze w systemach prawnych innych paristw, m.in. w Niem-
czech,”? Estonii,'? na Wegrzech'* czy w USA." Jest to réwniez insty-
tucja znana polskim rozwigzaniom funkcjonujagcym w przesztosci,'”
jak 1 majacych zastosowanie obecnie. Wyrazne oddzielenie terminu na
dokonanie wymiaru zobowigzania oraz na jego pobor wystepuje w od-
niesieniu do podatkéw, w ktérych zobowigzania powstaja na skutek do-

reczenia decyzji ustalajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego,"’

190  Zob. art. 57 Tax Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the
IMF Legal Department, September 29, 2000, w ktérym wskazuje sig, ze organy podatko-
we mogg dokona¢ wymiaru lub zmieni¢ wymiar dla oséb fizycznych lub prawnych w ciggu
czterech lat po zakonczeniu roku podatkowego, a wymierzony podatek moze by¢ pobierany
przez organy podatkowe w ciggu o$miu lat od zakonczenia okresu podatkowego.

191  Zob. art. 42 pkt 113 w zw. z art. 44 pkt 1i 3 i art. 35 kodeksu w wersji z 1997 r. (http://www.
ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view), gdzie
wskazuje sie, ze przedawnienie do wymiaru liczone jest od 1 stycznia roku nastgpujace-
go po roku, w ktorym mingt termin ztozenia deklaracji, a przedawnienie poboru rozpoczyna
swoj bieg od 1 stycznia roku nastepujgcego po roku, w ktérym mingt termin dobrowolnej za-
ptaty podatku lub w ktérym decyzja wymiarowa stata sie ostateczna.

192  Zob. niemiecky ordynacje podatkowg (Abgabenordnung) czes$¢ | p. 3866; 2003 | p. 61,
w wersji uwzgledniajgcej zmiany wprowadzone art. 2 ustawy dnia 30 lipca 2009 (BGBI,
| p. 2474), gdzie przedawnienie wymiaru (Festsetzungsverjaehrung) jest uregulowane w art.
169-171, natomiast przedawnienie ptatnosci (Zahlungsverjaehrung) w artykutach 228-232.

193 W art. 97 estonskiej ustawy podatkowej (Taxation Act — Riigi Teataja), Dziennik Urzedo-
wy 12002, 26, 150, ktéry wszedt w zycie w dniu 1 lipca 2002 wraz ze zmianami (akt z bazy
IBFD, http://www.ibfd.org), uregulowano przedawnienie wymiaru, natomiast w art. 132 ure-
gulowano przedawnienie poboru.

194  Zob. art. 164 wegierskiej ustawy 2003. évi XCII. térvény az ad6zas rendjérdl (regulujacy
przedawnienie wymiaru oraz poboru w ust. 1-5 i 9 oraz ust. 6-9, odpowiednio).

195  Zob. kodeks Stanéw Zjednoczonych, Tytut 26. Kodeks Skarbu Panstwa z dochodéw podat-
kowych, Podtytut F. Procedura i administracja, gdzie w § 6501 uregulowano kwestie prze-
dawnienia wymiaru, a w § 6502 zagadnienie przedawnienia poboru po wymiarze.

196  Zob. ustawa z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 39, poz. 346 ze zm.).
W art. 99 tego aktu uregulowano przedawnienie prawa do wymiaru (5 lat, liczagc od konca
roku kalendarzowego, w ktérym powstat obowigzek podatkowy), natomiast w art. 124 ure-
gulowano przedawnienie prawa do $ciagnigcia naleznosci podatkowych (5 lat, liczac od
konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin ptatnosci).

197 W art. 68 o.p. uregulowano przedawnienie prawa do wymiaru, a w art. 70 przedawnienie
prawa do poboru m.in. $wiadczen, w ktérych zobowigzanie powstaje na skutek dorgczenia
decyzji ustalajace;j.
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ale takze w przypadku naleznosci przenoszonych na osoby trzecie'® do
realizacji kar porzadkowych!®® oraz do kosztéw postepowania.’® Roz-
wigzanie to ma réwniez obecnie zastosowanie do dochodzenia nad-
ptat.?!

Tego rodzaju podzial, w przeciwienistwie do obowigzujacego, ode-
rwany bylby od sposobu powstawania zobowigzania podatkowego. Ak-
tualnie bowiem w przypadku podatkéw, w ktérych zobowigzanie po-
wstaje przez doreczenie decyzji (np. od nieruchomosci, rolny czy lesny,
gdy podatnikami sg osoby fizyczne), organ podatkowy jest uprawnio-
ny do jego wymiaru przez okres 3 lub 5 lat (art. 68 0.p.), a nastepnie po
jego powstaniu ma 5 lat na pobér podatku (art. 70). Natomiast w przy-
padku podatkéw powstajacych z mocy ustawy (np. dochodowym od
0s6b fizycznych, od towaréw i ustug, podatku od nieruchomosci, rol-
nym i lesnym, gdy podatnikami sg osoby prawne lub jednostki organi-
zacyjne bez osobowosci prawnej) obowigzuje jednolity termin na wy-
miar i pob6r podatku wynoszacy 5 lat (art. 70). Zasadniczo wskazane
terminy, w nastepstwie licznych przestanek zwieszenia ich biegu oraz
mozliwos¢ ich przerwania, sq dtuzsze. Stad biorg si¢ sytuacje, w kt6-
rych np. zobowigzanie podatkowe moze by¢ egzekwowane nawet po
kilkunastu latach.

W proponowanym modelu organ podatkowy miatby zakreslo-
ny przepisami prawa czas na dokonanie wymiaru podatku rozumiane-
go jako dorgczenie przez organ podatkowy pierwszej instancji decyzji
o charakterze ustalajgcym lub okreslajgcym (w tym m.in. o odpowie-
dzialnosci spadkobiercy, oséb trzecich, ptatnika). Bylby to wiec okres
na kwestionowanie poprawnosci rozliczenia podatku dokonanego przez
podatnika, np. w ztozonej deklaracji podatkowej, ale tez wydanie de-
cyzji okreslajacej w przypadku braku takiej deklaracji.?®> W ramach

198 W art. 118 § 1 0.p. uregulowano przedawnienie wymiaru wobec osoby trzeciej, aw § 2 prze-
dawnienie poboru takiego zobowigzania.

199 W art. 263 § 4 o.p. wskazuje sig, ze przepisy art. 68 § 1 i art. 70 stosuje sie odpowiednio do
kar porzgdkowych.

200 Wart. 271 § 2 o.p. wskazuje sie, ze przepisy art. 68 § 1 i art. 70 stosuje sie odpowiednio do
kosztéw postepowania.

201  Wart. 79 o.p. uregulowano przedawnienie prawa do stwierdzenia nadptaty, a w art. 80 prze-
dawnienie prawa do zwrotu nadptaty.

202  Zob. Rozdziat Il w Tytule Il, projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie mowa jest o przedaw-
nieniu prawa podwyzszenia wymiaru zobowigzan podatkowych; w art. 131 projektu prof.
H. Dzwonkowskiego proponuje sie, aby prawo do korekty zobowigzania podatkowego decy-

134



Zatozenia nowej ordynacji podatkowej, ktérych celem jest ochrona praw podatnika

tego okresu powinno by¢ mozliwe wydawanie decyzji zmierzajacych
do odzyskania naleznosci przystugujacych parnistwu, blednie przekaza-
nych lub zaliczonych na rzecz podatnika, do ktérych stosuje si¢ ordyna-
cje podatkowa, uwzgledniajac wykorzystanie m.in. straty, podatku do
przeniesienia itd. W przypadku decyzji okreslajgcej strate podatkowg
nalezy opowiedzie¢ si¢ za rozwiazaniem, iz rozstrzygniecie to bedzie
moglo zosta¢ wydane w okresie przedawnienia wymiaru zobowigza-
nia, w ktérym podatnik rozlicza strate. Jesli wigc podatnik w rozlicze-
niu np. PIT 2015 r. uwzglednia strate z roku 2009, organ powinien méc
wydaé decyzje o wysokosci straty za 2009 r. do korica kwietnia 2021 r.
Rozwigzanie to jest zasadne, biorgc pod uwage mechanizm, zgodnie
z ktérym podatnik moze wykaza¢ strat¢ w zlozonym zeznaniu (np.
za rok 2015) bez koniecznosci wykazania straty w zeznaniu za okres,
w ktérym ta strata powstala (np. za rok 2009) — zob. np. art. 7 ust. 5
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych.?%

Termin przedawnienia wymiaru wigzalby organ w zakresie wyda-
nia decyzji ustalajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego, o ile usta-
wa przewiduje taki sposéb jego powstania. Po uptywie terminu prze-
dawnienia prawa do wymiaru organ podatkowy nie bylby uprawniony
do kwestionowania poprawnosci rozliczenia dokonanego przez po-
datnika, a takze nie mégtby dokonaé takiego wymiaru, gdy podatnik
nie dokonat samoobliczenia podatku lub jego zobowigzanie powstaje
w drodze dorgczenia decyzji.

Za uksztattowaniem przedawnienia wymiaru, w ktérym istotne jest
doreczenie decyzji wydanej przez organ I instancji, przemawia fakt, ze
rozwigzanie to funkcjonuje obecnie w ordynacji podatkowej i nie bu-
dzi wiekszych zastrzezen w zakresie podatkéw, w ktérych zobowigza-
nie powstaje na skutek doreczenia decyzji ustalajgcej, czy w przypadku
decyzji o odpowiedzialnosci oséb trzecich.?** Zaproponowany mecha-
nizm przedawnienia bedzie takze, jak si¢ wydaje, prowadzit do pod-
niesienia starannosci organéw podatkowych I instancji przy wydawa-

zjg przedawniato sig z uptywem 5 lat, liczgc od konca roku kalendarzowego, w ktérym upty-
nat termin ptatnos$ci podatku.

203 O wysokos¢ straty, o ktérej mowa w ust. 2, poniesionej w roku podatkowym mozna obnizyé
dochéd w najblizszych kolejno po sobie nastepujgcych pieciu latach podatkowych, z tym ze
wysoko$¢ obnizenia w ktérymkolwiek z tych lat nie moze przekroczy¢ 50% kwoty tej straty.

204  Zob. art. 68, 118 obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej, a takze art. 99 o0.p. z 1934 r.
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niu decyzji podatkowych. Uchylenie decyzji przez organ odwotawczy
Iub sad administracyjny, przy jednoczesnym uplywie terminu prawa do
wymiaru, oznacza¢ bedzie bowiem brak mozliwosci przekazania spra-
wy do ponownego rozpatrzenia przez organ I instancji. Jednoczesnie
brak mozliwosci przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia w sy-
tuacji uptywu terminu prawa do wymiaru nie powinien spowodowaé
wydluzenia postepowan odwotawczych. Nalezy bowiem zwr6cié uwa-
ge, ze organ Il instancji prowadzacy w sposéb przewlekty postepowa-
nie bedzie ,.konsumowal” okres przedawnienia poboru podatku. Prze-
dawnienie poboru rozpoczyna, o czym szerzej ponizej, swoj bieg od
zakoriczenia okresu przedawnienia wymiaru. W tym miejscu warto jest
podkresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie powinny jed-
nak ponosi¢ negatywnych konsekwencji na skutek opieszalosci orga-
néw II instancji (Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych) w postaci
m.in. przewlektego prowadzenia postepowania odwotawczego, co nad-
miernie moze skracaé¢ okres przedawnienia wymiaru i przedawnienia
poboru podatku. W tym zakresie jednostki samorzadu terytorialnego
powinny mie¢ mozliwos$¢ korzystania z rozwigzan, ktére bedg umoz-
liwiaty skuteczne zwalczanie przewlekltosci i bezczynnosci organéw I1
instancji. Brak mozliwosci przekazania sprawy do ponownego rozpa-
trzenia w sytuacji uptywu terminu prawa do wymiaru nie b¢dzie powo-
dowal ryzyka naruszenia zasady dwuinstancyjnosci. Organ II instan-
cji bedzie miat pelne uprawnienia wynikajace obecnie z art. 233 o.p.,
jesli bedzie rozstrzygat w okresie wymiaru. Jesli natomiast jego roz-
strzygnigcie bedzie podejmowane juz po okresie wymiaru, organ ten
bedzie mial rzeczywiscie ograniczone mozliwosci w zakresie rozstrzy-
gnied, ktére bedg mogly by¢ podjete. Ograniczenia te nie beda jednak
niekorzystne dla podatnika. Beda one oznaczaly mozliwos¢ podjgcia
dziatan jedynie na korzys¢ podatnika. Dwuinstancyjnos¢ daje osobie
niezadowolonej czy tez pokrzywdzonej wydaniem takiej, a nie innej
decyzji przez organ I instancji prawo odwotania si¢ do organu II instan-
¢cji, ktéry po ponownym rozpatrzeniu sprawy wydaje ostateczng decy-
zj¢ w sprawie. W konsekwencji, jesli wadliwosci decyzji wydanej przez
organ I instancji nie bedzie mégt wyeliminowa¢ organ II instancji roz-
strzygajacy po uptywie okresu przedawnienia wymiaru, bedzie mu-
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siat uchyli¢ decyzj¢ i umorzy¢ postgpowanie. Rozstrzygniecie to bedzie
wigc korzystne dla podatnika

W toku prac nad Kierunkowymi zalozeniami nowej ordynacji po-
stulowano, ze powinno si¢ wprowadzi¢ zasade, iz w ramach przedaw-
nienia wymiaru powinna pojawi¢ si¢ decyzja ostateczna (tj. wydana
przez organ odwotawczy, jesli podatnik ztozy odwotanie). Ostatecznie
uznano, ze jednak takie rozwigzanie bedzie moglo uniemozliwiaé re-
alizacje wymiaru, jesli potrzeba prawidlowego okreslenia/ustalenia zo-
bowigzania podatkowego zostanie stwierdzona przez organ podatko-
wy w ostatniej fazie tego okresu przedawnienia wymiaru np. p6t roku
przed koricem okresu przedawnienia wymiaru. W takim okresie nie be-
dzie mozliwe wydanie dwoch decyzji podatkowych (przez organ Ii 11
instancji). Bezzasadnie pozbawi to wierzyciela podatkowego naleznych
mu wptywow tylko z uwagi na fakt, iz niezbedne bedzie wydanie obu
decyzji podatkowych. Alternatywa, ktéra byta analizowana w trakcie
prac KKOPP, bylo wprowadzenie rozwigzania, ze w toku przedawnie-
nia wymiaru powinna pojawié si¢ decyzja ostateczna, ale z jednocze-
snym rozwigzaniem, Ze wszczgcie postepowania wymiarowego powin-
no skutkowaé zawieszeniem okresu przedawnienia wymiaru na okres
nie dluzszy jednak niz dwa lata. Ostatecznie KKOPP uznata, ze lep-
szym rozwigzaniem bedzie wprowadzenie zasady, iz w ramach prze-
dawnienia wymiaru musi pojawi¢ si¢ w obrocie prawnym decyzja po-
datkowa organu I instancji, bez wprowadzenia dodatkowej przestanki
zawieszenia biegu terminu przedawnienia, o ktérej mowa wyzej.

Trudno bylo takze zgodzi¢ si¢ z uwagg wskazang w toku prac
KKOPP, iz wprowadzone rozwigzania w zakresie koniecznosci dore-
czenia w okresie przedawnienia wymiaru jedynie decyzji organu I in-
stancji nie bedg mobilizowaé urz¢dnikéw do przeprowadzenia kontro-
li i postgpowan podatkowych, a takze, ze nadal bedg one podejmowane
gléwnie w czwartym i pigtym roku po roku ztozenia rozliczenia, czyli
przed uptywem terminu na dokonanie wymiaru. Nalezy zwréci¢ uwage,
ze w przyjetej koncepcji, o czym szerzej ponizej, ani wszczg¢cie kontro-
li podatkowej, ani wszczecie postgpowania nie bedzie skutkowalo za-
wieszeniem biegu terminu przedawnienia wymiaru. Organy podatkowe
powinny wiec odpowiednio wczesnie podejmowac te procedury chcac
wydaé 1 dorgczy¢ decyzj¢ podatnikowi w ramach przedawnienia wy-
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miaru. Bedzie to tym bardziej uzasadnione, ze wyeliminowane zostang
przestanki zawieszenia lub przerwania biegu terminu przedawnienia,
ktére byly wykorzystywane do przediuzenia okresu przedawnienia, ta-
kie jak: wszczgcie postgpowania karnego skarbowego czy zastosowa-
nia Srodka egzekucyjnego wydanego na podstawie nieostatecznej de-
cyzji, ktérej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci. Brak tych
przestanek begdzie z pewnoscig mobilizowal organy podatkowe do od-
powiednio wczesnego podejmowania ww. procedur. Wskazana wyzej
propozycja, aby w okresie przedawnienia wymiaru pojawiata si¢ de-
cyzja ostateczna, jak si¢ wydaje, nie stanowitaby sama w sobie mecha-
nizmu mobilizujacego organy podatkowe do podejmowania tych pro-
cedur znaczenie wczesniej, niz jest to realizowane obecnie. Poza tym
nalezy zwrdéci¢ uwage, ze z zalozenia mechanizmy przedawnienia wy-
miaru nie maja na celu mobilizacje organéw podatkowych do jak naj-
wczesniejszego podejmowania kontroli podatkowej czy postgpowania
podatkowego. Organy podatkowe powinny mie¢ mozliwos¢ stosowa-
nia tych procedur w kazdym czasie w ramach przedawnienia wymiaru.

Drugi rodzaj przedawnienia — przedawnienie prawa do poboru
— wigzalby si¢ z sytuacja, w ktorej zobowigzanie podatkowe istnieje
i jego wysokos¢ jest znana (z zasady wynika ze zlozonej poprawnie
deklaracji, korekty deklaracji lub decyzji, ewentualnie zweryfikowanej
przez sad administracyjny). Rozpoczgcie jego biegu nastgpowatoby po
zakoriczeniu biegu terminu przedawnienia wymiaru. W istocie bytby
to wigc odpowiednik obowigzujacego przedawnienia zobowigzania po-
datkowego, albowiem jego istotg byloby wygasnigcie zobowigzania po-
datkowego po uptywie okreslonego czasu. Organ podatkowy nie mégt-
by wigc po uplywie terminu przedawnienia prawa do poboru podatku
skutecznie egzekwowac naleznosci, albowiem na skutek uptywu czasu
takowa by wygasta.

W toku prac nad zalozeniami nowej ordynacji zostalo zapropo-
nowane rozwigzanie, w ktérym bieg terminu przedawnienia wymia-
ru i poboru begdzie rozpoczynatl si¢ w tym samym momencie. Wydaje
sie, ze rozwigzanie, w ktérym oba terminy przedawnienia, tj. wymia-
ru i poboru, biegng réwnolegle, moze mie¢ w praktyce zastosowanie je-
dynie, gdy wymiar jest znany organowi podatkowemu. Ma to miejsce,
gdy podatek wynika z prawidlowej deklaracji lub decyzji ostateczne;.
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Oznacza to, ze we wszystkich przypadkach, w ktérych organ prowadzi
postepowanie podatkowe majgce na celu zakwestionowanie deklaracji
lub gdy taki dokument nie zostat ztozony, powinno dojs¢ do wydtuze-
nia okresu przedawnienia poboru poza okres przedawnienia wymiaru.
W konsekwencji przedawnienie poboru w postulowanej koncepcji, po-
dobnie jak w przedstawionej w kierunkowych zalozeniach, nie bedzie
w istotny spos6b réznito si¢ od przedstawionej przez KKOPP. Istotna
réznica polega na tym, ze w tej innej koncepcji przedawnienie pobo-
ru nastapi wczesniej, szczegélnie w przypadku, gdy podatek wynika
z niekwestionowanej deklaracji podatkowe;.

Za wprowadzeniem odrgbnego okresu przedawnienia wymiaru
i poboru podatku przemawiajg nastepujgce argumenty.

W pierwszej kolejnosci mechanizm ten bedzie prowadzit do ujed-
nolicenia zasad przedawnienia w odniesieniu do wszystkich naleznosci
podatkowych. Obecnie, 0 czym juz wspomniano, zréznicowane sg za-
sady funkcjonowania przedawnienia w odniesieniu do zobowigzan po-
datkowych powstajacych z mocy prawa i na skutek dorgczenia decyzji
ustalajacej wysokos¢ zobowigzania.?

Po drugie, wprowadzenie przedawnienia prawa do wymiaru i po-
boru podatku umozliwi uporzadkowanie dzialain organéw podatko-
wych. Powinno temu stuzy¢ wprowadzenie odrgbnych ram czasowych
na wymiar i pobor podatku, a takze zasady, ze czynnosci podjete w toku
wymiaru, niezwigzane z wymiarem, nie powinny mie¢ wplywu na
przedtuzenie okresu przedawnienia prawa do wymiaru. W konsekwen-
cji w ramach przedawnienia wymiaru organ skupi si¢ na czynnosciach,
ktére majg prowadzi¢ do wydania decyzji. Po zamknigciu wymiaru or-
gany bedg mogly podjaé dzialania zwigzane z poborem wymierzone-
go podatku w ramach odrebnego okresu przedawnienia. Obecnie orga-
ny podatkowe, nie koriczac wymiaru decyzjg ostateczng, podejmowac
mogg rézne czynnosci, ktére majg stuzy¢ przede wszystkim przedtuze-
niu okresu przedawnienia, w ktérym mogtyby dokoriczy¢ wymiar. Do-
konujg one bowiem m.in. zastosowania Srodka egzekucyjnego na pod-
stawie nieostatecznej decyzji z rygorem natychmiastowej wykonalnosci

205 W niektérych panstwach reguty przedawnienia nie sg jednolite, lecz zréznicowane w za-
leznosci m.in. od rodzaju podatku (tak jest np. we Francji, por. Tytut Il Dziat IV Livre des
procédures fiscales).
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Iub innych dziatan, np. wszczecia postgpowania karnego skarbowego.
Mechanizm ten, w ocenie niektérych podmiotéw, jest stosowany noto-
rycznie, szczegllnie przed koficem uptywu okresu przedawnienia, gdy
organy podatkowe prdébuja zawiesi¢ lub przerwaé bieg terminu prze-
dawnienia w zwigzku z ww. dziataniami.?*

Wprowadzenie odrgbnych okreséw przedawnienia wymia-
ru i poboru bedzie sprzyjalo ograniczeniu przestanek powodujacych
przerwanie biegu terminu przedawnienia. Koncepcja rozdzielenia
przedawnienia prawa do wymiaru od przedawnienia poboru czyni bez-
przedmiotowym nadawanie decyzjom rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci w oparciu o przestanke wskazang w art. 239b § 1 pkt 4 o.p. (do
uplywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego pozostaty
mniej niz 3 miesigce). Aktualnie w niektérych przypadkach mozliwosé
taka jest wykorzystywana wytacznie po to, aby decyzja podatkowa mo-
gla sta¢ si¢ ostateczna. Rygor natychmiastowej wykonalnosci stwa-
rza bowiem podstaw¢ do zastosowania Srodka egzekucyjnego, ktory
z kolei przerywa bieg terminu przedawnienia ,,wymiaru i poboru”. Po
przyjeciu odrebnie funkcjonujgcego przedawnienia prawa do wymiaru
i poboru termin przedawnienia prawa do wymiaru, takze na etapie po-
stgpowania odwolawczego, nie bedzie mégt by¢ przerywany. Podkre-
§li¢ jednak nalezy, ze realizacja ww. postulatu nie ma na celu eliminacji
instytucji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Powinna ona by¢ za-
chowana i mie¢ zastosowanie m.in. w przypadkach, gdy podatnicy do-
konujg czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku znacznej wartosci
przed wydaniem decyzji ostateczne;j.

Wprowadzenie przedawnienia wymiaru i poboru podatku umozli-
wi uporzadkowanie przestanek zawieszenia i przerwania biegu terminu
przedawnienia. Obecnie ordynacja podatkowa zawiera dziesig¢¢ prze-
stanek zawieszenia terminu przedawnienia prawa do wymiaru i pobo-
ru podatku oraz dwie przestanki przerwania prawa do poboru podatku.
Poniewaz przestanki zawieszenia i przerwania sg rozpoznawane zaréw-

206 Zob. stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich I. Lipowicz w pi$mie z dnia 21 stycznia
2015 r. skierowanym do Przewodniczacego Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Po-
datkowego (sygn. V. 515.12.2015.EG), a takze stanowisko prof. W. Modzelewskiego w uwa-
gach przestanych do Przewodniczacego Komisji, w ktérych wskazuje sig, ze wadliwie
uksztattowany jest okres przedawnienia powodujgcy, ze w celu jego zawieszenia na maso-
wa skale wszczyna sie postepowania karne skarbowe.
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no w zakresie wymiaru, jak i poboru, to kazda z nich ma wpltyw za-
réwno na czas do wymiaru podatku, jak i na czas poboru wymierzone-
go podatku. Prowadzi to do trudnych do zaakceptowania konsekwenciji,
gdy np. rozlozenie na raty podatku z deklaracji wydtuza czas na wery-
fikacje prawidtowosci tego dokumentu. Prowadzenie natomiast postg-
powania karnego skarbowego wplywa obecnie na wydluzenie wyma-
galnosci zobowigzania i na czas trwania potencjalnej jego egzekucii,
chociaz funkcjonalnie nie ma to z poborem nic wspélnego.

7.3. Terminy przedawnienia prawa do wymiaru oraz prawa
do poboru

Aktualnie dla wigkszosci podatnikéw termin przedawnienia wy-
nosi 5 lat (art. 70 o.p.). W jego ramach organ zobowigzany jest dokonac
wymiaru (decyzjg ostateczng) i poboru podatku. W praktyce jednak,
z uwagi na duzg swobod¢ w przerywaniu lub zawieszaniu biegu termi-
nu przedawnienia, zobowigzania mogg si¢ przedawnia¢ nawet po kil-
kunastu latach. Tymczasem podatnicy powinni mie¢ zagwarantowany
termin, po uptywie ktérego prawidtowos¢ ich rozliczenia podatkowe-
go nie bedzie kwestionowana. Nie bgedzie mozna wiec ustali¢ decyzja
(konstytutywna) zobowigzania podatkowego lub kwestionowaé zlozo-
nego rozliczenia (decyzja okreslajaca). Bedzie to wigc np. termin na
podwazenie poprawnosci rozliczenia w podatku dochodowym od oséb
fizycznych czy podatku od towaréw i ustug, a takze termin na wymiar
np. podatku od nieruchomosci dla oséb fizycznych.

W przypadku przedawnienia wymiaru nalezy wprowadzi¢ dwa
okresy przedawnienia — 3 lub 5 lat. Podobne rozwigzanie znajduje
obecnie zastosowanie w przypadkach, w ktérych zobowigzanie powsta-
je na skutek dorgczenia decyzji ustalajacej.”’” Trzyletni okres przedaw-
nienia wymiaru mialby zastosowanie w odniesieniu do rozliczenia po-
datkéw niezwigzanych z prowadzong dziatalnoscig gospodarczg. Okres
5 lat odnositby si¢ do rozliczeni podatkéw, ktoére sa zwigzane z prowa-
dzeniem tej dzialalnosci. Trzyletnim okresem przedawnienia wymia-
ru bedg wigc objeci podatnicy, ktérych rozliczenia dotyczg spraw, za-
sadniczo, o nieskomplikowanym charakterze. Mechanizm ten bedzie

207 Zob. art. 68 o.p.
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dotyczyt m.in. wiekszosci podatnikéw podatku dochodowego od oséb
fizycznych. Oznacza to, Ze po uptywie 3 lat, a nie jak obecnie 5 lat,
duza grupa podatnikéw zwolniona bedzie z obowigzku przechowywa-
nia dokumentéw dotyczacych zobowigzafi podatkowych. Obecnie or-
gan podatkowy moze podejmowac dzialania zwigzane z wymiarem za-
sadniczo w okresie 5-letnim, w ktérym powinno nastapi¢ efektywne
zakoriczenie postgpowania i wyegzekwowanie podatku. Zaproponowa-
nie skréconego, w poréwnaniu do obecnie funkcjonujacego, 3-letnie-
go okresu przedawnienia wymiaru wpisuje si¢ w postulat zwigkszenia
efektywnosci administracji publicznej, ktéry jest jednym z dwdch pod-
stawowych celow przyswiecajacych pracom nad nowg ordynacijg podat-
kowa. Realizacji tego celu majg stuzy¢ miedzy innymi: wprowadzenie
uproszczonych procedur podatkowych, zwigkszenie efektywnosci kon-
troli podatkowej i czynnosci sprawdzajacych, unowoczesnienie insty-
tucji uregulowanych w ordynacji podatkowej, a takze stworzenie ram
prawnych do lepszej wspotpracy migdzy organami podatkowymi a po-
datnikami.

Za wprowadzeniem 5-letniego terminu przedawnienia wymiaru
w odniesieniu do podatkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej przemawia mi¢dzy innymi z reguly bardziej skompliko-
wany charakter tych rozliczen, a co za tym idzie, koniecznos$¢ wykorzy-
stania w ramach postgpowania szerszego katalogu srodkéw dowodo-
wych, czy zastosowania wigkszej liczby instytucji prawa podatkowego,
np. oszacowania. W konsekwencji zréznicowanie terminu wymiaru
spowoduje, ze podatnicy prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza bedg
mogli by¢ weryfikowani w czasie dtuzszym niz podatnicy nieprowa-
dzacy dziatalnosci gospodarczej. Trudno si¢ zgodzi¢ jednak z podno-
szonym w toku prac nad Kierunkowymi zalozeniami nowej ordynacji
zarzutem, zZe bedziemy mieli tu do czynienia z nieréwnoscig w trakto-
waniu podatnikéw, ktora jest sprzeczna z art. 32 Konstytucji RP, gdyz
kryterium réznicowania okreséw przedawnienia bedzie miato charak-
ter przedmiotowy. Istnienie dochodu z dziatalnosci gospodarczej, czy-
li okreslonego rodzaju Zrédta dochodu, bedzie bowiem rzutowato na
okres przedawnienia.

W toku prac nad zalozeniami nowego aktu postulowano wyeli-
minowanie 3-letniego terminu przedawnienia wymiaru i wprowadze-
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nie jednego 5-letniego okresu. Uznano jednak, ze efektywne dzialanie
administracji podatkowej w krétszym 3-letnim okresie przedawnienia
wymiaru bedzie mozliwe, gdyz dotyczy¢ ono bedzie w zalozeniu spraw
mniej skomplikowanych. Nalezy takze zwr6ci¢ uwage, ze w nowej or-
dynacji planuje si¢ wprowadzenie wielu rozwigzan, ktérych celem ma
by¢ podniesienie efektywnosci organéw podatkowych.?® Przyjaé na-
lezy, ze wprowadzenie 3-letniego okresu przedawnienia wymiaru nie
bedzie stanowilo zagrozenia dla wierzyciela podatkowego w zwigzku
z zachowaniami podatnikéw uchylajacych si¢ od opodatkowania czy
ukrywajacych majatek przed egzekucja. Podobnie krytycznie oceniono
uwage, iz podatnik w toku postgpowania egzekucyjnego moze korzy-
sta¢ z r6znych srodkéw ochrony jego praw i w ten spos6b doprowadzi¢
do przedawnienia zobowigzan. Nalezy zwréci¢ uwage, ze w okre-
sie przedawnienia wymiaru organ bedzie mégt podejmowaé czynno-
Sci o charakterze zabezpieczajgcym wykonanie tzw. przysziych zobo-
wigzan podatkowych, a na czynnosci egzekucyjne bedzie miat odrgbny
okres, poza przedawnieniem wymiaru, wyznaczony przedawnieniem
poboru. Uznano takze, ze nie ma podstaw do eliminacji proponowane-
go okresu 3-letniego przedawnienia wymiaru m.in. z uwagi na czgsty
brak wspétpracy podatnikéw z organami podatkowymi z uwagi na ww.
postulat zwiekszenia efektywnosci administracji publiczne;j.

W nowej ordynacji podatkowej powinno nastgpi¢ przyjecie zasa-
dy, iz prawo do wymiaru wygasa po uptywie 3 lat, z wyjatkiem sytuacji
wyliczonych enumeratywnie i okreslonych w trakcie dalszych prac nad
projektem nowej ordynacji podatkowej, w ktérych przedawnienie wy-
miaru nastgpi z uptywem 5 lat. W ramach przypadkéw objetych 5-let-
nim okresem przedawnienia wymiaru powinny znalez¢ si¢ w szczegdl-
nosci:

- podatki zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, tj.
podatki na potrzeby, w ktérych istnieje obowigzek prowadzenia,
na podstawie odrgbnych przepiséw, ksiag podatkowych (obecnie
w o.p. ksiegi podatkowe sg zdefiniowane jako ksiggi rachunko-
we, podatkowa ksigga przychodéw i rozchodéw, ewidencje oraz
rejestry, do ktérych prowadzenia, do celéw podatkowych, na

208 Szerzej zostaty one wskazane we wczesniejszej czesci niniejszego opracowania.
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podstawie odrebnych przepiséw, obowiazani sg podatnicy, plat-
nicy lub inkasenci),

- podatek dochodowy nalezny z tytulu tzw. przychodéw z nie-
ujawnionych Zrédet przychodéw,

- podatek dochodowy nalezny od sprzedazy nieruchomosci,

- podatek dochodowy nalezny od przychodu z dzialéw specjal-
nych produkc;ji rolnej,

— podatek dochodowy nalezny od dochodéw niezwigzanych z pro-
wadzeniem dzialalnosci gospodarczej, ktére powinny by¢ roz-
liczane m.in. w zwigzku z zasadg kumulacji dochodéw, wraz
z podatkiem lub podatkami, ktére sg zwigzane z prowadzeniem
dziatalnos$ci gospodarczej,

— podatek dochodowy nalezny od dochodéw niezwigzanych z pro-
wadzeniem dzialalnosci gospodarczej, jesli bedzie rozliczany
facznie z dochodami z malzonkiem prowadzacym dziatalnos¢
gospodarcza,

— podatki, gdy w wyniku postgpowania podatkowego zostanie
ustalone, iz czynnosci podejmowane przez podatnika, mimo ze
on tego nie deklarowat, dotyczyty czynnosci zwigzanych z pro-
wadzeniem dzialalnosci gospodarczej,

- podatek od nieruchomosci, gdy bedzie on wynikatl z decyzji lub
deklaracji, w ktorej ustalony/okreslony bedzie podatek zaréwno
od przedmiotéw opodatkowania zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, jak réwniez od pozostatego majgtku
podatnika,

- podatki, w ktérych mamy do czynienia z brakiem lub niepet-
nym, wadliwym zakresem informacji przekazanych przez po-
datnika w informacjach, deklaracjach czy innych dokumentach
sktadanych przez ten podmiot.

Nalezy postulowa¢ wprowadzenie 5-letniego okresu przedawnie-
nia poboru. Rozwigzanie to obecnie wystepuje w przypadku podat-
kéw powstajacych z mocy prawa, gdy podatek wynika z niekwestio-
nowanej przez organy podatkowe deklaracji,’® a takze w podatkach,
w ktérych zobowigzanie powstaje na skutek dorgczenia decyzji usta-

209 Zob. art. 70 0.p.
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lajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego.’'® Ma ono takze zasto-
sowanie m.in. w przypadku okresu, w ktérym podatnik ma prawo do-
chodzi¢ stwierdzonych nadptat.?'! Wprowadzenie krétszego okresu nie
wydaje si¢ uzasadnione. Jezeli bowiem zobowigzanie wynika ze zlozo-
nej, prawidlowej deklaracji podatkowej lub ostatecznej decyzji (ewentu-
alnie weryfikowanej prawomocnym orzeczeniem sagdowym), to powin-
no by¢ — w mysl zasady sprawiedliwosci opodatkowania — wykonane.
Zatem poza dyskusja powinno by¢, ze jezeli kto$ jest zobowigzany do
zaptaty podatku, ktérego istnienie i wysoko$¢ co do zasady sg prawi-
dlowo ustalone, to powinien go zaplaci¢. Dlatego egzekwowanie na-
leznego podatku, nawet w dluzszej perspektywie czasowej, jest uza-
sadnione. W toku prac nad zalozeniami nowej ustawy zostat zgtoszony
postulat, w swietle ktérego nalezy zachowa¢ obecne terminy przedaw-
nienia przy jednoczesnym uelastycznieniu/przyspieszeniu kontroli. Od-
noszac sie¢ do niego, nalezy wskazaé, ze zachowanie funkcjonujacych
obecnych terminéw przedawnienia powodowaloby utrzymanie duali-
zmu przedawnienia, ktéry prowadzi do réznych skutkéw w zaleznosci
od sposobu powstawania zobowigzania podatkowego, o czym szerzej
byla juz mowa wyzej. Za pozadany nalezy uznac postulat uelastycznie-
nia/przyspieszeniu kontroli. Trudno jednak pozbawi¢ organ podatkowy
mozliwosci prowadzenia tych czynnosci, nawet w koricowej fazie okre-
su przedawnienia wymiaru.

7.4. Ograniczenie mozliwosci przedluzania okresu przedaw-
nienia

Kwestionuje si¢ zasadnos¢ utrzymywania obecnie funkcjonujace-

go katalogu przestanek powodujacych zawieszenie lub przerwanie bie-

gu terminu przedawnienia.?'>? Wskazuje si¢, ze z uwagi na jego bardzo

rozbudowany charakter przepisy dotyczace przedawnienia nie spel-

210  Ibidem.

211 Zob. art. 80 o.p.

212  Rada Podatkowa Konferencji Lewiatan (http://www.konfederacjalewiatan.pl) postuluje m.in.
uporzgdkowanie definicji ustawowych w zakresie przedawnien i przypadkéw przerwania
biegu terminu przedawnienia oraz wykreslenie przepisu art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowigce-
go, ze bieg terminu przedawnienia zostaje zawieszony juz z dniem wszczegcia postgpowania
karnego skarbowego w sprawie (in rem).
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niajg swojej funkcji.'* Podnosi si¢ ponadto watpliwosci co do zgodno-

sci z Konstytucjg RP niektérych przestanek zawieszenia biegu terminu
przedawnienia.”"* Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze problematyka przesta-
nek majacych wptyw na przedtuzenie okresu przedawnienia jest przed-
miotem bogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.?'s
Instytucja przedawnienia podatkowego powinna mie¢ charakter
realny. W zwigzku z powyzszym w ramach przedawnienia wymiaru
nalezy wykluczy¢ mozliwosci przerwania jego biegu, a jego zawiesze-
nie powinno nastepowac tylko z przyczyn obiektywnych, niezaleznych
od organu podatkowego, takich jak: smier¢ podatnika, koniecznos¢
uzyskania informacji od innego panistwa niezbednej do opodatkowania,
ztozenie wniosku do sgdu powszechnego o ustalenie istnienia stosun-
ku prawnego lub prawa, zawieszenie postgpowania w zwigzku z roz-
strzygnigciem sprawy reprezentatywnej, rozstrzygnigcie zagadnienia
wstepnego przez inny organ lub sad, a takze zlozenie skargi do sadu
administracyjnego. Zastosowanie przestanek zawieszenia przedawnie-
nia wymiaru nie moze prowadzi¢ do wydtuzenia okresu przedawnie-
nia wymiaru tacznie o wigcej niz pie¢ lat. Pierwotnie planowano, zeby
wprowadzi¢ ograniczenie, zgodnie z ktérym przedituzenie okresu prze-
dawnienia wymiaru nie moze by¢ dtuzsze niz dwa lata. Uznano jednak
ostatecznie, ze 2-letnie ograniczenie przedawnienia wymiaru moze do-
prowadzi¢ do braku realnej mozliwosci wymiaru podatku, a takze skut-
kowa¢ mozliwoscig naduzywania postgpowania sgdowoadministra-
cyjnego w zwigzku ze sktadaniem skargi do WSA, a nastepnie skarg

213  Zwracajg na to uwage Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajowg Izbg Dorad-
céw Podatkowych w pi$mie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodniczgcego Komisji Kody-
fikacyjnej Ogodlnego Prawa Podatkowego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK).

214  Rzecznik Praw Obywatelskich I. Lipowicz w pi$mie z dnia 21 stycznia 2015 r. do Przewod-
niczacego Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego (sygn. V. 515.12.2015.EG)
zwraca uwage na watpliwosci co do zgodnosci art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z Konstytucjg RP; Mi-
nisterstwo Gospodarki w pi$mie z dnia 4 kwietnia 2014 r. pt. Nowa Ordynacja podatko-
wa — projekt rekomendacji postuluje natomiast usunigcie tej przestanki powodujgcej za-
wieszenie biegu okresu przedawnienia, uznajac katalog przestanek przedtuzajgcych okres
przedawnienia za zbyt rozbudowany. Prof. W. Modzelewski wskazat natomiast, ze wadliwie
uksztattowany jest okres przedawnienia powodujgcy, ze w celu jego zawieszenia na maso-
w3 skale wszczyna sie postepowania karne, czyli zupetnie bez sensu mnozy sie osoby po-
dejrzane o popetnienie przestepstw karnych skarbowych.

215  Przestanki te byty przedmiotem wielu orzeczen, w tym Trybunatu Konstytucyjnego — zob.
m.in. sygn. SK 40/12, P 30/11, P 26/10, SK 44/04. Obecnie Trybunat rozpatruje ztozo-
ny przez Rzecznika Praw Obywatelskich w dniu 22 pazdziernika 2014 r. wniosek K 31/14
o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg RP art. 70 § 6 pkt 1 o.p.
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kasacyjnych do NSA w przypadkach oczywiscie bezzasadnych, szcze-
gblnie gdy do przedawnienia wymiaru pozostatoby stosunkowo niewie-
le czasu. W przypadku procedury wymiany informacji czy postgpowa-
nia sgdowego zakoriczenie tych procedur moze trwacé nawet kilka lat.
Ponadto rozstrzygnigcie sprawy w sadzie administracyjnym moze by¢
zalezne od rozstrzygnigcia TK lub TSUE, co w istotny sposdb moze
mie¢ wpltyw na dlugos¢ prowadzenia postgpowania sgdowoadministra-
cyjnego. Za wydluzeniem z 2 do 5 lat ograniczenia w przypadku pro-
wadzenia spraw reprezentatywnych przemawia fakt, iz sprawa ta moze
by¢ rozpatrywana przez wszystkie instancje administracyjne i sagdowe.

W toku prac nad zatozeniami nowej ordynacji odrzucono postu-
lat wprowadzenia mozliwosci zawieszenia przedawnienia wymiaru
w przypadku postepowar podatkowych, ktére powinny by¢ zawieszo-
ne, gdy sprawa wymaga rozstrzygni¢cia zagadnienia wstepnego przez
inny organ podatkowy. Uznano, ze postgpowania podatkowe okreslo-
nych organéw nie moga wptywaé na wydluzenie okresu przedawnie-
nia wymiaru postepowan prowadzonych przez inne organy podatkowe,
jesli organy te sg nadzorowane przez ten sam podmiot (Minister Fi-
nanséw). W ramach przystugujgcych mu uprawniert podmiot ten powi-
nien sprawié¢, aby opieszatos¢ podlegtych mu organéw nie wyptywata
na mozliwos¢ dziatain podejmowanych przez inne podlegle mu organy.
W przypadku zlozonych i trudnych postgpowari (np. podmiot wystepu-
jacy w lancuchu powigzan karuzelowych, ktéry nie jest podmiotem, od
ktérego rozpoczyna si¢ ten proceder), takze gdy sprawy te prowadzone
sg przez rézne urzgdy skarbowe z catego kraju, nalezy zadbac o to, aby
w ramach nadzoru Ministra Finanséw postgpowania te byty prowadzo-
ne sprawnie. Kwestia ta nie jest jednak objeta zakresem nowej ordyna-
cji podatkowe;j, a raczej aktu regulujgcego funkcjonowanie administra-
cji podatkowe;j.

Roéwniez w ramach przedawnienia poboru nalezy ograniczy¢ prze-
stanki zawieszenia oraz przerwania jego biegu. W ramach przedawnie-
nia poboru nalezy postulowa¢ utrzymanie nastg¢pujacych przestanek za-
wieszenia lub przerwania biegu terminu przedawnienia: roztozenie na
raty, odroczenie terminu ztozenia deklaracji lub terminu ptatnosci, prze-
dtuzenie terminu platnosci, zabezpieczenie dobrowolne lub egzekucyj-
ne, ogtoszenie upadtosci, zastosowanie srodka egzekucyjnego. Uzna-
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no, ze w toku dalszych prac nad nowa ordynacja, nalezy opracowaé
okreslone rozwigzania, ktére wprowadzatyby maksymalny okres prze-
dluzania przedawnienia poboru na skutek zawieszenia lub przerwania
biegu terminu przedawnienia poboru. Jednoczesnie nalezy jednak ure-
gulowaé kwesti¢ wptywu zabezpieczenia wykonania zobowigzan po-
datkowych poprzez ustanowienie hipoteki lub zastawu skarbowego
na przedawnienie poboru podatku.?!¢ Zdaniem Komisji w tym zakre-
sie nalezy wprowadzi¢ rozwigzanie odpowiadajgce przedawnieniu wie-
rzytelnosci cywilnoprawnych zabezpieczonych hipotekg lub zastawem.
W konsekwencji przedawnienie poboru w odniesieniu do wierzytelno-
sci podatkowych zabezpieczonych hipotekg lub zastawem nie narusza-
toby uprawnienia wierzyciela publicznego do uzyskania zaspokojenia
z rzeczy obcigzonej. Jesli jednak w toku dalszych prac okaze sie, ze
nie bedzie mozliwe przygotowanie rozwigzania, ktére bedzie spetnia-
to ww. wymogi, ale takze odpowiadato innym, w tym wynikajagcym
z wyroku TK z dnia 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12)*7, to
przyjete zostanie rozwigzanie odmienne. W tym zakresie przedmiotem
szczegbtowej analizy bedzie rozwigzanie polegajgce na tym, ze ustano-
wienie hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego bedzie skutko-
walo przerwaniem lub zwieszeniem bieg terminu przedawnienia pobo-
ru, z uwzglednieniem, ustalonego w toku dalszych prac, maksymalnego
okresu przedtuzania przedawnienia poboru na skutek zawieszania lub
przerwania biegu tego terminu.

W toku prac nad zalozeniami nowego aktu postulowano elimina-
cje przerwania biegu terminu przedawnienia w zwigzku z zastosowa-
niem Srodka egzekucyjnego. Uzasadniono to tym, ze dokonanie prze-
gladu obowigzujacych zdarzen przerywajacych lub zawieszajacych bieg
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego powinno by¢ ukie-
runkowane na zréwnanie sytuacji prawnej podatnikéw posiadajacych
majatek, wobec ktérych mozna zastosowaé skuteczny srodek egzeku-
cyjny, z sytuacja podatnikéw, ktérzy z réznych powoddéw takiego majat-
ku nie posiadajg. W konsekwencji podniesiono, ze wysoka swiadomos¢

216 Zob. m.in. wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12.

217 W orzeczeniu tym wskazano, ze rozwigzania réznicujgce czasowy zakres odpowiedzial-
nosci podatnikéw w zaleznosci od arbitralnego i przypadkowego kryterium tj. posiadania
lub nieposiadania sktadnikdw majgtkowych pozwalajacych na ustanowienie zabezpieczenia
w formie hipoteki przymusowej, nie moga by¢ uznane za zgodne z Konstytucjg RP.
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prawna niektérych podatnikéw pozwala im unika¢ zaptaty naleznych
zobowigzan podatkowych poprzez dokonywanie réznorodnych czyn-
nosci majacych doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej prowadzone postg-
powanie egzekucyjne staje si¢ bezskuteczne. W zwigzku z powyzszym
wskazano, ze zobowigzania rzetelnych podatnikéw majacych mniejsza
Swiadomos¢ prawng nie powinny przedawniaé si¢ w diuzszym okre-
sie czasu w zwigzku z zastosowaniem skutecznego srodka egzekucyj-
nego przerywajacego bieg terminu przedawnienia tylko dlatego, ze po-
datnicy ci posiadajg majatek, do ktérego mozna skierowaé skuteczng
egzekucje. Zauwazono takze, ze zobowigzania podatkowe podatnikéw
nieposiadajgcych zadnego majatku przedawniaja si¢, co do zasady, po
uptywie podstawowego 5-letniego terminu. Uznaé jednak nalezy, ze
nie trzeba eliminowa¢ przestanki powodujgcej przerwanie biegu termi-
nu przedawnienia poboru w zwigzku z zastosowaniem Srodka egzeku-
cyjnego. Istnienie tej przestanki moze powodowaé wydluzenie termi-
nu przedawnienia w przypadku podatnikéw dysponujacych majatkiem
w poréwnaniu do podatnikéw, ktérzy takim majgtkiem nie dysponu-
ja. Organ podatkowy nie powinien jednak zosta¢ pozbawiony mozli-
wosci dochodzenia, takze w dluzszej perspektywie czasowej, przystu-
gujacych mu naleznosci, ktére wynikajg czesto z ostatecznych decyzji
podatkowych, wobec podatnikéw, ktérzy ten majatek posiadajg. Zgod-
nie z art. 84 Konstytucji RP zasadg jest ptacenie podatkéw. Ponadto
przestanka posiadania majatku przez podatnika jest elementem, ktory
wplywa na zakres i okres, w ktérym odpowiada on za naleznosci po-
datkowe w zwigzku z innymi instytucjami prawnymi, np. hipoteka czy
zastawem skarbowym. Mechanizmy te mogg by¢ zastosowane wylacz-
nie wobec podatnika, ktéry dysponuje majgtkiem. Oznacza to, ze ich
zastosowanie prowadzi do odmiennego traktowania podatnikéw maja-
cych majatek (mniej korzystnego) w poréwnaniu do podatnikéw, ktérzy
takim majatkiem nie dysponujg.

W toku prac nad zalozeniami nowej ordynacji zostalo odrzucone
rozwigzanie, w ktérym bieg terminu przedawnienia wymiaru mégl-
by ulec przerwaniu i zawieszeniu, w przeciwieristwie do biegu termi-
nu przedawnienia poboru. Brak mozliwosci zawieszenia biegu terminu
przedawnienia wymiaru mégiby doprowadzi¢ do braku realnej moz-
liwosci doprowadzenia do wymiaru podatku w wielu sprawach m.in.
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w takich, w ktérych bedzie potrzebne uzyskanie informacji od parstw
obcych. Okres, w ktérym informacje te zostang przekazane organom
polskim, nie jest zalezny od dziatan polskich instytucji. Rozwigzanie
to takze w praktyce pozbawiatoby lub co najmniej powaznie ogranicza-
o mozliwosci uwzgledniania i naprawienia mankamentéw, ktére nieko-
niecznie muszg wigzac si¢ z wadliwym dziataniem organu podatkowe-
g0, a zostang stwierdzone przez sady administracyjne. Zgodnie z ww.
koncepcja postgpowanie sagdowoadministracyjne bedzie bowiem kon-
sumowalo okres przedawnienia wymiaru. Oznacza to, ze jesli nawet
organy podatkowe wydadza decyzj¢ okreslajacg wysokosS¢ zobowigza-
nia podatkowego niezwlocznie po uptywie terminu ptatnosci, to ww.
mechanizm moze uniemozliwi¢ im usunigcie uchybieii w ramach po-
nownego postepowania podatkowego zarzadzonego przez sad admini-
stracyjny na skutek wygasnigcia przedawnienia wymiaru. Podkresli¢
nalezy, ze w przypadku procedury wymiany informacji czy postgpowa-
nia sagdowego zakoriczenie tych procedur moze trwaé nawet kilka lat,
a ponadto rozstrzygnigcie sprawy w sgdzie administracyjnym moze by¢
zalezne od rozstrzygnigcia TK lub TSUE, co w istotny sposéb moze
mie¢ wpltyw na dtugos¢ prowadzenia postgpowania sgdowoadministra-
cyjnego. Postulowany przez niektérych mechanizm bedzie takze za-
checatl podatnikéw do wnoszenia skarg do WSA i skarg kasacyjnych
do NSA we wszystkich, réwniez oczywiscie nieuzasadnionych przy-
padkach, aby doprowadzi¢ do przekroczenia okresu przedawnienia wy-
miaru.

Odrzuci¢ takze nalezy postulat wprowadzenia nowej przestanki
przerwania przedawnienia poboru wzorowanej na rozwigzaniach za-
wartych w przepisie art. 123 § 1 kodeksu cywilnego. Zgodnie z nim
bieg przedawnienia przerywa kazda czynnos¢ przed sagdem lub innym
organem powotanym do rozpoznawania spraw lub egzekwowania rosz-
czeri danego rodzaju albo przed sgdem polubownym, przedsiewzigta
bezposrednio w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia lub
zabezpieczenia roszczenia. Przestanka ta powodowataby gorsza dla po-
datnika sytuacje niz istnieje obecnie w ordynacji podatkowej. Kazda
bowiem czynnos$¢ majaca na celu wyegzekwowanie podatku prowadzi-
taby do przerwania biegu terminu przedawnienia (np. wystawienie ty-
tulu wykonawczego). Ponadto ww. przestanka w prawie podatkowym
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mogtaby powodowac negatywne skutki, ktére nie wystepuja na gruncie
prawa cywilnego. Zwigzane jest to z faktem, ze w prawie podatkowym
ww. czynnosci, ktére skutkowalyby przerwg w biegu terminu prze-
dawnienia, bylyby podejmowane przez ten sam organ, ktéry wiasci-
wy bylby do realizacji podatku (naczelnik urzedu skarbowego). W pra-
wie cywilnym zastosowanie ww. przestanki przerwania nie prowadzi
do zbiegu organu wlasciwego do uznania zasadnosci naleznosci cywil-
noprawnych i organu wlasciwego do ich egzekucji.

Nie ma tez przeszkdd, aby bez uszczerbku dla interesu administra-
cji podatkowej wprowadzi¢ inne mechanizmy, ktére skutkowaé bedg
realnym skréceniem okresu przedawnienia. Realizacji tego zalozenia
powinno jednoczesnie towarzyszy¢ podniesienie efektywnosci dziatan
administracji podatkowej. Dzigki temu wprowadzenie proponowanych
rozwigzan dotyczacych przedawnienia nie bedzie stanowié zagrozenia
dla interesu publicznego i w efekcie prowadzi¢ do zmniejszenia wply-
wow podatkowych. W ramach tego zatozenia nalezy m.in. wprowadzi¢
mechanizm, zgodnie z ktérym — w zaleznosci od sposobu powstania
zobowigzania podatkowego — rozpoczgcie biegu terminu przedawnie-
nia nastgpuje zasadniczo od dnia uptywu terminu ptatnosci lub od dnia
powstania obowigzku podatkowego. Obecnie przyjmuje si¢ powszech-
nie, ze okres przedawnienia liczony jest od poczatku roku nastepuja-
cego po roku, w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku lub powstat
obowigzek podatkowy. Rozwigzanie to bedzie skutkowalo realnym
skréceniem okresu przedawnienia nawet o kilka miesiecy. Bedzie przy
tym mialo zastosowanie do wszystkich zobowigzan podatkowych.

W ramach prac nad zalozeniami nowej ustawy pojawit si¢ postu-
lat wprowadzenia mechanizmu, iz poczatek biegu terminu przedawnie-
nia rozpoczyna si¢ z poczatkiem roku kalendarzowego. Rozwigzanie
to istnieje obecnie i powoduje problemy zwigzane z ustaleniem konse-
kwencji m.in. ogloszenia upadtosci, ktéra nastapita po dniu uptywu ter-
minu ptatnosci podatku, a przed 1 stycznia roku nastg¢pujgcego po roku
podatkowym, ktéry wyznacza okres przedawnienia zobowigzania po-
datkowego. Niezasadne sg tez obawy co do tego, ze liczenie terminu
przedawnienia wymiaru od dnia uptywu ptatnosci lub od dnia powsta-
nia obowigzku podatkowego moze w praktyce powodowac liczne spo-
ry i nieporozumienia. Nalezy podkreslié, ze w zalozeniach przyjeto re-
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gule, wedle ktérej termin platnosci bedzie wyznaczal poczatkowg date
liczenia okresu przedawnienia wymiaru co do zasady we wszystkich
podatkach. Wyjatkiem bedg przypadki, gdy zobowigzanie powstaje na
skutek dorgczenia decyzji ustalajacej, gdzie istotnym bedzie moment
powstania obowigzku podatkowego

7.5. Nowa konstrukcja przedawnienia a wydluzenie terminu
przedawnienia

W toku prac nad przedawnieniem do KKOPP byly zglaszane za-
rzuty, ze zmiany w zakresie przedawnienia zaproponowane w kierun-
kowych zalozeniach moga doprowadzi¢ do wydluzenia terminu prze-
dawnienia. Wskazywano, ze ma to by¢ zwiazane z wprowadzeniem
3 lat/5 lat na dorgczenie przez organy podatkowe podatnikowi decy-
zji pierwszoinstancyjnej oraz kolejnych 5 lat na pob6r podatku, podczas
gdy obecnie, w przypadku zobowigzan powstajacych z mocy prawa,
organy podatkowe majg 5 lat na dokonanie wymiaru i pobdr podatku.
Podnoszono takze, ze zaproponowana koncepcja przedawnien powodu-
je przedtuzenie praktycznie do 10 lat okresu przedawnienia zobowig-
zan podatkowych. Odnoszgc si¢ do pierwszego zarzutu nalezy wskazaé
na kilka kwestii.

Po pierwsze, oceniajac okres przedawnienia, nalezy mie¢ na uwa-
dze calg konstrukcje tej instytucji i poréwnac jej ksztatt funkcjonujgcy
do proponowanego. Bledem jest zestawienie tylko wybranych jej ele-
mentéw. Na konstrukcje przedawnien skladajg si¢ m.in. terminy prze-
dawnienia, ale takze sposoby okreslenia rozpoczgcia ich biegu oraz
mechanizmy powodujace zawieszenie i przerwanie biegu terminu prze-
dawnienia.

Po drugie, zgodnie z proponowang koncepcja, bieg terminéw prze-
dawnienia wymiaru, w zaleznosci od sposobu powstania zobowigzania
podatkowego, rozpoczyna si¢ zasadniczo od dnia uptywu terminu plat-
nosci lub od dnia powstania obowigzku podatkowego. Obecnie przyj-
muje si¢ powszechnie, ze okres przedawnienia liczony jest od poczatku
roku nastgpujacego po roku, w ktérym uptynal termin platnosci po-
datku lub powstal obowigzek podatkowy. Rozwigzanie przewidziane
w kierunkowych zalozeniach bgdzie wigc skutkowato realnym skréce-
niem okresu przedawnienia nawet o kilka miesiecy.
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Po trzecie, przedstawione mechanizmy przedawnienia zaktadaja
wprowadzenie maksymalnego okresu przedtuzenia przedawnienia wy-
miaru, jak i przedawnienia poboru. W obowigzujacych obecnie mecha-
nizmach przedawnienia zobowigzania podatkowego brak jest podobne-
go rozwigzania, ktére kreowatoby realne ramy czasowe ograniczenia
przedluzenia przedawnienia tych zobowigzan. Prowadzi to do sytu-
acji, w ktérej obecnie przedawnienie zobowigzan podatkowych moze
w ogole nie nastepowac lub nastgpowac po kilkunastu latach.

Po czwarte, istotnym elementem przedstawionej koncepcji prze-
dawnien jest takze wyeliminowanie dwéch najczesciej krytykowanych
przestanek, powodujagcych wydluzenie okresu przedawnienia zobo-
wigzan podatkowych, tj. wszczgcie postgpowania karnego skarbowego
i zastosowanie srodka egzekucyjnego na podstawie rygoru natychmia-
stowej wykonalnosci, wydanego w przypadku, gdy do przedawnia zo-
bowigzania podatkowego pozostato mniej niz 3 miesiace.

Po piate, w przedmiotowym zarzucie nie zwrécono uwagi na ist-
niejgcy obecnie mechanizm przedawnien funkcjonujacy w zakresie po-
datkéw, w ktérych zobowigzania podatkowe powstajg na skutek dore-
czenia decyzji ustalajagcej wysokos¢ zobowigzania podatkowego (art.
68 1 70 o.p.). Przyjete rozwigzanie prowadzi do eliminacji nieuzasad-
nionego zréznicowania w zakresie mechanizméw, jak i terminéw prze-
dawnienia w zaleznosci od sposobu powstawania zobowigzan podatko-
wych.

Nie mozna takze zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze koncepcja prze-
dawnien zawarta w kierunkowych zatozeniach spowoduje przedtuzenie
praktycznie do 10 lat okresu przedawnienia zobowigzan podatkowych.
Po pierwsze, w przypadku podatkéw niezwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej okres przedawnienia wymiaru wynosi 3 lata,
podczas gdy obecnie jest to okres 5 lat. W przypadku podatkéw zwia-
zanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej okres przedaw-
nienia wymiaru wynosi 5 lat, liczony co do zasady od uptywu termi-
nu ptatnosci. Obecnie taki sam 5-letni okres rozpoczyna bieg pdZniej,
gdyz od korica roku podatkowego, w ktérym uplynat termin ptatnosci
podatku. Istotne jest, iz zgodnie z przedstawiong koncepcja, jesli organ
nie dokona wymiaru podatku w ww. okresach przedawnienia wymia-
ru, nie bedzie mégt w ogdéle dochodzi¢ jakichkolwiek roszczer podat-
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kowych. W konsekwencji przedawnienie zobowigzan moze takze wy-
nosi¢ 3 lub 5 lat.

Po drugie, trudno organowi podatkowemu, ktéry skutecznie wy-
mierzy podatek w ww. terminach przedawnienia wymiaru, ktére jak
wykazano wyzej, sg krétsze niz obecnie, odbiera¢ prawa do egzekwo-
wania podatku w okresie 5 lat liczonych od zakoriczenia przedawnienia
wymiaru. W mysl zasady sprawiedliwosci opodatkowania, jezeli ktos
jest zobowigzany do zaptaty podatku, ktérego istnienie i wysokos¢ co
do zasady sa prawidlowo ustalone, to powinien go zaplacié.

7.6. Uwagi koncowe

Nowa konstrukcja przedawnien, oparta o przedstawione wyzej za-
tozenia, stanowi¢ moze rozwiazanie, ktére bedzie eliminowaé istnie-
jacy obecnie problem braku realnej ochrony podatnikéw. Rozwigza-
nie to uwzglednia przy tym interes panistwa, co takze jest szczeg6lnie
istotne, biorgc pod uwage m.in. przyjeta w zalozeniach nowej ordyna-
cji podatkowej zasade wywazania interesu podatnika i interesu publicz-
nego. Wazne jest przy tym, ze nowa konstrukcja przedawnien oparta
jest na elementach, ktére nie sg obce polskiemu systemu podatkowe-
mu. Elementy przedawnienia wymiaru i przedawnienia poboru wyste-
puja bowiem obecnie w ordynacji podatkowej. Nie maja one jednak po-
wszechnego zastosowania jako dwa odrebnie funkcjonujace elementy,
tworzace jednak jedno przedawnienie w prawie podatkowym. Ponad-
to zastosowanie przedstawionej koncepcji oznaczaé bedzie skrdcenie,
w poréwnaniu do obecnie obowigzujacych rozwigzan, okresu wymia-
ru podatku przy jednoczesnym zapewnieniu organom podatkowym re-
alnego w czasie prawa dochodzenia podatkdw, ostatecznie i w spos6b
niebudzacy watpliwosci stwierdzonych.

8. Nadptaty i zwroty podatku
8.1. Uwagi ogélne

Istnieje potrzeba istotnej przebudowy regulacji dotyczacych nad-
ptaty. Konstruowaniu nowych przepiséw dotyczacych nadptaty powin-
no towarzyszy¢ dazenie do uproszczenia procedury prowadzacej do
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przekazania nadptat podmiotom uprawnionym, a takze wyeliminowa-
nie obecnie istniejagcych mankamentéw tej instytucji. Upraszczajac pro-
cedur¢ dochodzenia nadptat, celowe jest m.in. wprowadzenie jednego
postepowania w sprawie stwierdzenia nadplaty, stwierdzania nadpta-
ty z mozliwoscig odstgpienia od wszczynania postepowania, a nawet
jej stwierdzania bez wydawania decyzji, rozstrzyganie wraz z nadpta-
ta o jej oprocentowaniu, tj. stwierdzenie jej istnienia lub braku, a takze
umozliwienie dochodzenia nadptaty w ramach jednego postepowania
takze wowczas, gdy do jej stwierdzenia niezbg¢dne bedzie okreslenie
wysokosci zobowigzania podatkowego. W ramach drugiego ww. celu
postulowac nalezy m.in. modyfikacj¢ definicji nadptaty, wprowadzenie
rozwigzania legislacyjnego problemu, gdy podatnik nie poniést ciezaru
ekonomicznego swiadczenia, a zaplacit podatek nienaleznie, ksztatto-
wania przepisow dotyczacych nadplaty z maksymalnym ograniczeniem
kazuistyki, rozszerzenie przypadkéw zwrotu nadplaty wraz z oprocen-
towaniem, a takze jednoznaczne okreslenie zakresu zastosowania prze-
piséw dotyczacych nadptaty do zwrotéw podatku.

8.2. Kompleksowa regulacja instytucji nadplaty

Zasadne jest uregulowanie instytucji nadplaty catosciowo w jed-
nej czesci ordynacji podatkowej. Ujecie funkcjonalne utatwia orientacje
w wigkszosci niezbednych rozwigzan dotyczacych tej materii bez ko-
niecznosci siggania do innych jednostek redakcyjnych ustawy. Rozwia-
zanie takie znajduje uzasadnienie w dotychczas funkcjonujacej prak-
tyce legislacyjnej dotyczacej nadptat. Konstruujac przepisy dotyczace
nadptaty, nalezy dazy¢ do wydzielenia przepiséw materialnych i proce-
duralnych. Nalezy postulowaé¢ wyodrebnienie czgsci ogdlne;j, ktéra za-
wierataby przepisy wspélne dla wszystkich rodzajéw nadptat.

W ramach jednego rozdziatu powinny zosta¢ uregulowane zagad-
nienia dotyczace zar6wno nadptat, jak i zwrotéw podatku. Instrument
zwrotu pelni co prawda inne niz nadptata funkcje, wystepuje ponad-
to wiele jego rodzajéw, ktérych konstrukcja jest przy tym uregulowana
w wielu aktach prawnych, istnieje jednak mozliwos¢ wspélnego uregu-
lowania niektérych kwestii dotyczacych m.in. postgpowania z tymi na-
leznosciami. Nalezy przy tym przyjac zalozenie, ze przepisy zawarte
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w ordynacji podatkowej bedg miaty zastosowanie do zwrotéw podatku
wylacznie w zakresie nieuregulowanym w innych aktach.

8.3. Modyfikacja definicji nadplaty

Obecna definicja nadplaty jest wadliwa. Nie zawiera pelnego kata-
logu przypadkéw traktowanych jako nadptata. Nie okresla takze cech,
ktére mogg wyznaczaé zakres tego pojecia. Modyfikacja tej definicji
moze polega¢ na: poszerzeniu przypadkéw, w ktérych nadptata bedzie
powstawata, wskazaniu cech wyznaczajacych zakres tego pojecia lub
moze uwzgledniac tacznie oba ww. elementy. W zalozeniu nadptata po-
winna odnosi¢ si¢ do wszystkich naleznosci poniesionych na rzecz wie-
rzyciela podatkowego bez podstawy prawnej, zaréwno przez podatnika,
jak 1 wszystkie inne podmioty objete stosunkiem podatkowoprawnym.

Definicja nadptaty powinna umozliwia¢ odzyskanie nienaleznie
zaptaconego podatku przez podatnika. Szczegdlnego rozwigzania legi-
slacyjnego wymaga jednak przypadek, gdy podatnik nie ponidst cie-
zaru ekonomicznego Swiadczenia.’® Konstrukcja podatku, zwlaszcza
w podatkach posrednich, umozliwia przeniesienie obcigzenia z tego ty-
tutu na konsumenta towaru lub ustugi. Rozwigzania prawne w zakresie
nadptaty nie powinny prowadzi¢ do bezpodstawnego wzbogacenia po-
datnika. Obecny brak regulacji w tym zakresie stanowil przyczyng roz-
bieznosci w orzecznictwie,?® byt tez przedmiotem ozywionej dyskusji
w literaturze.?” Postulowa¢ wigc nalezy uksztaltowanie instytucji nad-
platy w taki sposéb, aby mozliwe bylo uzyskanie zwrotu nadplaty przez
podatnikéw podatkéw posrednich pod warunkiem, ze poniesli cigzar

218 Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsiebiorczosci, Warszawa
2014, postuluje, ze nalezatoby wyraznie wskaza¢ w ordynacji podatkowej, iz zaden dodat-
kowy warunek (poniesienie przez podatnika uszczerbku ekonomicznego) powstania nad-
ptaty nie musi zaistnie¢, aby ona powstata.

219  Wyrok TK z dnia 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, Dz.U. Nr 23, poz. 242; uchwata catego
sktadu Izby Gospodarczej NSA z dnia 22 czerwca 2011 r., sygn. akt | GPS 1/11, ONSAIWSA
2011, nr 5, s. 93 i n.; uchwata NSA z dnia 13 lipca 2009 r., sygn. akt | FPS 4/09, ONSAIWSA
2009, nr 6, poz. 102.

220 Zob. M. Poptawski, Uprawnienia podatkowe. Procedura dochodzenia naleznos$ci podatko-
wych od Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 120
i n.; K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Zwrot nadptaty na skutek niezgodnosci prawa pol-
skiego z prawem unijnym, [w:] B. Brzezinski (red.), Wyktadnia i stosowanie prawa podatko-
wego. Weztowe problemy, Warszawa 2013, s. 105 i n.; H. Filipczyk, Nadptata w podatku ak-
cyzowym od energii elektrycznej, zaptaconym przez producenta — stan po uchwale, ,Prawo
i Podatki” 2012, nr 3.
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ekonomiczny podatku. Wprowadzane w tym zakresie rozwigzania po-
winny uwzgledniaé orzecznictwo TSUE (ETS).>*!

W toku prac nad nowg regulacja wskazywano, ze uzaleznienie
stwierdzenia nadptaty od poniesienia ci¢zaru ekonomicznego przez po-
datnika w podatkach posrednich jest zbednym elementem. Trudno jest
zgodzic€ si¢ z tym twierdzeniem. Brak tego rozwigzania stanowil przy-
czyne rozbieznosci w orzecznictwie, o czym mowa wyzej. Pozostawie-
nie tego elementu nieuregulowanego bedzie z duzym prawdopodobieri-
stwem powodowato rozbieznosci na gruncie przepiséw odnoszacych sie
do nadpfaty, ktére zostang wprowadzone w nowej ordynacji podatkowe;.
Wprowadzenie tego rozwigzania nie powinno prowadzi¢ do zmniejsze-
nia przejrzystosci systemu. Wrecz przeciwnie, to brak w obecnie obo-
wigzujacej ordynacji jednoznacznosci co do tego, czy nadptata przystu-
guje, czy tez nie zubozonemu podatnikowi, doprowadzito do sytuaciji,
w ktoérej system prawny stal si¢ nieczytelny. Wprowadzenie do nowej
ordynacji regulacji odnoszacej si¢ do przedmiotowej kwestii moze pro-
wadzi¢ do tego, ze nadptata bedzie miata charakter bardziej skompliko-
wany, gdyz pojawi si¢ element, ktéry do tej pory w o.p. nie funkcjono-
wal. Majac na uwadze t¢ konsekwencje, warto jest jednak podjaé probe
rozwigzania jednego z istotniejszych probleméw dotyczacych nadplaty.

Uregulowanie kwestii poniesienia ci¢zaru ekonomicznego nie be-
dzie oznaczalo, ze podatnik bedzie mial bardziej utrudnione zada-
nie w zakresie przeprowadzenia dowodu w poréwnaniu do rozwigzan
obecnie obowigzujacych. Obecnie i tak w Swietle orzecznictwa podat-
nik podatku posredniego powinien wykazaé, ze poni6st ciezar ekono-
miczny podatku, mimo ze taki obowigzek obecnie wprost z przepi-
s6w nie wynika. Wprowadzenie regulacji w tym zakresie spowoduje,

221 Zob. m.in. wyrok TSUE z dnia 20 pazdziernika 2011 r. w sprawie C-94/10 Danfoss A/S, Sau-
er-Danfoss ApS v. Skatteministeriet, ,Przeglad Podatkowy” 2011, nr 12, s. 51, gdzie wska-
zuje sie m.in., ze panstwo cztonkowskie moze nie uwzgledniaé wniosku o zwrot nienalez-
nie zaptaconego podatku ztozonego przez nabywce niebedacego podatnikiem, na ktérego
przerzucono ciezar ekonomiczny tego podatku, jezeli podmiot, ktéry ostatecznie ponosi cig-
zar podatku, moze na gruncie prawa krajowego wystapi¢ z powddztwem cywilnoprawnym
wobec podatnika o zwrot nienaleznego $wiadczenia i uzyskanie tego zwrotu nie jest prak-
tyczne niemozliwe lub nadmiernie utrudnione; zob. takze wyrok ETS z dnia 10 kwietnia
2008 r. w sprawie C-309/06 Marks & Spencer, ,Przeglad Podatkowy” 2008, nr 6, s. 49in;
wyrok ETS z dnia 9 lutego 1999 r. w sprawie C-343/96 Dilexport Srl v. Amministrazione del-
le Finanze dello Stato, ECR 1999/2/1-579; wyrok ETS z dnia 14 stycznia 1997 r. w sprawie
C-192/95 Société Comateb i in. v. Directeur Général des Douanes et Droits Indirects, ECR
1997/1/1-00165.
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ze obowigzki podatnika beda wprost wynikaly z przepiséw. Pozwo-
li to na weryfikacje, czy organy podatkowe nie przekraczajg tych regu-
lacji i nie naktadajg obowiazkéw, ktdre przekraczaja cigzar wynikajacy
z ustawy. Podatnicy, majac swiadomos¢ tych przepiséw, beda w stanie
zawczasu gromadzi¢ dowody, z ktérych bedzie wynikalo, czy poniesli
cigzar swiadczenia nienaleznego. Ponadto uznano, ze na etapie opra-
cowania kierunkowych zalozen nie jest zasadne przesadzanie o tym,
czy i w jaki sposob nalezy w przepisach ordynacji podatkowej okreslaé
sposoby wykazania przez podatnikéw poniesienia ciezaru ekonomicz-
nego podatku.

Trudno jest takze zaakceptowaé postulat, iz nalezy wprowadzié
zasadg, ze organy nie beda domagaly si¢ wplaty podatku od podat-
nika, ale od jego kontrahenta (nabywcy), gdy pobrana kwota podatku
jest mniejsza niz nalezna. Prawo podatkowe powinno naktadaé obo-
wigzki o charakterze podatkowym na bierne podmioty stosunku praw-
nopodatkowego, do ktérych kontrahent podatnika obecnie nie nalezy.
Z tego tez wzgledu nie mozna np. w sytuacji, gdy wiasciwg stawkg jest
8%, a zastosowano 5%, zobowigza¢ do zaplaty tej naleznosci nabyw-
c¢, na ktérym nie cigzy obowigzek podatkowy. Takie rozwigzanie bylo-
by mozliwe jedynie w przypadku modyfikacji przepiséw regulujacych
konstrukcje danego podatku, do czego KKOPP nie ma kompetencji.

8.4. Konstrukcja przepiséw z maksymalnym ograniczeniem
kazuistyki

Obecnie obowigzujace regulacje dotyczace nadptaty mozna po-
dzieli¢ na przepisy ogdlne i szczegétowe. W ramach pierwszej kategorii
znajduja si¢ regulacje wspdlne, dotyczace wszystkich rodzajoéw nadptat,
takie jak: pojecie nadplaty czy zasady postgpowania z powstalg nadpta-
tg. Przepisy szczegétowe dotycza poszczegllnych typéw nadplat. Ich
obecna struktura i ujgcie problemowe sg mato przejrzyste.”?? Dotyczy
to przede wszystkim regulacji dotyczacych terminéw zwrotu nadptaty,
oprocentowania nadptat, zasad stwierdzania nadptaty. Nalezy dazy¢ do

222  Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajowg Izbg Doradcéw Podatkowych w pi-
$mie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodniczgcego Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Pra-
wa Podatkowego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK) postulowali uproszczenie regulacji doty-
czacych nadptaty i skorelowanie przepiséw dotyczacych powstania i zaliczenia nadptaty na
poczet zalegtosci podatkowych.
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tego, aby przepisy te upraszczac i tam, gdzie to jest mozliwe, elimino-
wac ich kazuistyczny charakter.??

8.5. Rozszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych do uzyska-
nia nadplaty

Mozliwosé dochodzenia nadplaty powinna przystugiwaé wszyst-
kim podmiotom obj¢tym stosunkiem podatkowoprawnym, m.in. plat-
nikom, inkasentom, nastepcom prawnym (spadkobiercom), osobom
trzecim. Uprawnienie to nie powinno jednak prowadzi¢ do sytuaciji,
w ktérych wigcej niz jeden podmiot bedzie uprawniony do dochodze-
nia tej samej nadptaty. Potrzebne jest w tym zakresie jasne rozgranicze-
nie uprawnienia zwigzanego z nadplatg miedzy poszczegdlnymi pod-
miotami uprawnionymi.

Nalezy jednoznaczne uregulowac kwestie¢ podmiotu uprawnionego
do nadptaty w przypadku m.in. utraty statusu podatkowej grupy kapi-
talowej, utraty bytu prawnego, utraty zdolnosci prawnej, utraty zdolno-
Sci do czynnosci prawnych, upadtosci. Uprawnienie to powinno obej-
mowaé wszelkie czynnosci niezbgdne w tym zakresie, w tym m.in.
prawo do podejmowania dziataii zmierzajacych do stosowania trybow
nadzwyczajnych weryfikacji decyzji, ktére mogg prowadzi¢ do stwier-
dzenia istnienia nadplaty zwigzanej ze zobowigzaniem wynikajacym
z decyzji adresowanych do podmiotéw pierwotnie uprawnionych do
nadplaty. Nalezy wprowadzi¢ mozliwos¢ zwrotu nadptaty podmiotom
wskazanym przez beneficjenta. Aktualnie rozwigzanie to funkcjonuje
jedynie na gruncie podatku od towaréw i ustug.

8.6. Uproszczenie procedury dochodzenia nadplaty

Nalezy dazy¢ do wprowadzenia jednego postgpowania w sprawie
stwierdzenia nadptaty inicjowanego z urzgdu lub na wniosek. Nie ma
uzasadnienia do utrzymywania, obecnie obowigzujacych dwoéch pro-
cedur dotyczacych nadptaty, ktére koricza si¢ odpowiednio decyzjami
w sprawie okreslenia lub stwierdzenia nadptaty. Stwierdzenie nadplaty

223 Osrodek Badan Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych w pi$mie z dnia 17
grudnia 2014 r. do Przewodniczgcego Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowe-
go (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK) wskazat m.in. na istnienie w obecnej ordynacji nadmier-
nie szczegdétowych i nieprzystepnych przepiséw dotyczacych nadptaty.
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na wniosek podatnika powinno by¢ rozstrzygane co do zasady decyzja.
Nalezy jednak przewidzie¢ od tej reguty wyjatki.?** Decyzje uwzgled-
niajace w calosci zadanie strony w sprawie nadptaty powinny by¢ wy-
dawane i dorgczane jedynie na jej zadanie. Obecnie mozliwe jest odstg-
pienie od wydawania decyzji w sprawie stwierdzenia nadptaty, jedynie
gdy wynika ona z deklaracji lub korekty deklaracji, ktérych organ
nie kwestionuje. W swietle proponowanych regulacji organ podatko-
wy powinien zakomunikowa¢ stronie srodkami komunikacji elektro-
nicznej, ewentualnie telefonicznie, o rozstrzygnieciu, pouczajac o pra-
wie zadania wydania decyzji. Informacja taka moze by¢ przekazana
podczas zwrotu nadplaty za posrednictwem polecenia przelewu. Ter-
min do wniesienia odwotania bedzie liczony od dorgczenia stronie uza-
sadnienia decyzji w sprawie m.in. nadplat. Zadanie sporzadzenia uza-
sadnienia decyzji nalezy limitowac terminem, aby to uprawnienie nie
stato si¢ srodkiem prowadzacym do przedluzania postgpowania i pro-
wadzacym do przedawnienia zobowigzania. Wlasciwy jest tu termin 14
dni. Z uwagi na fakt, ze akt administracyjny bez zadania strony nie zo-
stanie wydany, to tradycyjne tryby wzruszenia decyzji ostatecznej nie
beda mialy tu zastosowania. Weryfikacja legalnosci dzialania organu
musi jednak zosta¢ zapewniona. Nalezy wig¢c dla takiej kategorii spraw
stworzy¢ mozliwos¢ ponownego rozpatrzenia sprawy w ramach nadzo-
ru i wydania decyzji.

Stwierdzenie nadplaty z urzedu powinno nastgpowac decyzjg tak-
ze w mozliwie uproszczonej procedurze, m.in. bez koniecznosci wyda-
wania postanowienia o wszczeciu postepowania. W tym przypadku za-
sadne wydajg si¢ dazenie, aby decyzja byla wydawana, podobnie jak
przy stwierdzeniu nadptaty, w calosci uwzgledniajgcej wniosek podat-
nika, wytacznie gdy z takim zgdaniem wystapi strona. Stwierdzenie
nadptaty z urzedu powinno mie¢ miejsce w kazdym przypadku, gdy
organ podatkowy ustali jej istnienie w ramach procedury podatkowe;j
(czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej, postgpowania podat-
kowego, w tym w zakresie stosowania tzw. trybéw nadzwyczajnych).

224 W art. 117 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Admini-
straciones Tributarias — w wersji z 1997 r., http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-
services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view wskazuje sig, ze organ podatkowy moze
rozstrzygna¢ sprawe nadptat bez szczegdlnych formalnosci, jesli dysponuje danymi po-
twierdzajgcymi jej istnienie.
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W przypadku, gdy organ bedzie stwierdzal nadptate bez decyzji
(m.in. jesli organ uwzgledni w calosci wniosek podatnika o stwierdze-
nie nadplaty lub stwierdzi nadptate z urzgdu), to takze nie powinien
by¢ zobowigzany do wydawania postanowieni dotyczacych nadptaty,
np. w sprawie zaliczenia nadplaty na poczet zaleglosci podatkowych,
chyba ze o to wystgpi strona. Odstgpieniu od wydawania postanowien,
o ktérych mowa wyzej, powinna towarzyszy¢ regula, zgodnie z ktéra
organ podatkowy powinien zakomunikowaé stronie srodkami komu-
nikacji elektronicznej, ewentualnie telefonicznie o rozstrzygnig¢ciu, np.
zaliczeniu nadplaty na poczet zalegltosci podatkowych. Moze to nasta-
pi¢ jednoczesnie z informacjg o stwierdzeniu nadplacie, takze przeka-
zanej w tej formie.

Istotnym uzupetnieniem ww. mechanizmu powinno by¢ rozwigza-
nie, zgodnie z ktérym elementem decyzji dotyczacej nadptaty bedzie
rozstrzygniecie dotyczace oprocentowania, tj. stwierdzenie jego ist-
nienia lub braku. Przedmiotem tego rozstrzygniecia nie powinno by¢
jednak wyliczenie kwoty przystugujgcego oprocentowania. W spra-
wie oprocentowana nie bedzie konieczne wszczgcie odrgbnego po-
stgpowania. Jesli organ nie wydaje decyzji w sprawie nadplaty (m.in.
gdy nadptata wynika z deklaracji, korekty deklaracji, ktérych organ
nie kwestionuje lub wniosku podatnika o stwierdzenie nadplaty, kt6-
ry organ uwzglednia w catosci i1 strona nie wystgpita o wydanie i do-
reczenie takiej decyzji), a podatnikowi przysluguje oprocentowanie,
organ przekazuje oprocentowanie bez wydawania decyzji w tej spra-
wie. W kazdym jednak przypadku podatnik powinien mie¢ mozliwos¢
wystapienia z wnioskiem o przyznanie oprocentowania, ktéry powi-
nien by¢ rozstrzygany w formie decyzji, chyba ze zostanie on w calo-
$ci uwzgledniony. Dodaé nalezy, ze jednostki samorzadu terytorialnego
nie powinny ponosi¢ negatywnych konsekwencji na skutek opieszato-
Sci samorzadowych organéw II instancji w postaci m.in. koniecznosci
przekazania oprocentowania od zwracanych nadptat. W tym zakresie
jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ mozliwos¢ korzy-
stania z rozwiazan, ktére bedg umozliwiaty skuteczne zwalczanie prze-
wleklosci i bezczynnosci organéw II instancji.

W toku prac nad kierunkowymi zalozeniami postulowano, aby
zrezygnowac z zasady, iz wraz z rozstrzygnieciem nadptaty powinno
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pojawié si¢ rozstrzygniecie dotyczace oprocentowania, tj. stwierdzenie
jego istnienia lub braku. Argumentowano to tym, ze w wielu sytuacjach
konieczne jest zbadanie przestanek, czy oprocentowanie jest nalezne,
co spowoduje, iz w przypadku koniecznosci wydawania rozstrzygnie-
cia w jednej decyzji wydluzy si¢ termin dokonania zwrotu nadptaty,
ktérej kwota jest bezsporna i nie wymaga dodatkowego postgpowa-
nia. Wskazano ponadto, ze w przypadku zastosowania przez podatnika
srodka odwotawczego, gdy nie zgodzi si¢ on z wyliczeniami dotycza-
cymi oprocentowania — cala decyzja bedzie zaskarzona i brak bedzie
przestanek réwniez do zwrotu bezspornej kwoty nadptaty na podsta-
wie nieostatecznej decyzji. Odnoszac si¢ do tych uwag, nalezy wska-
zaé, ze w momencie stwierdzenia nadplaty istnieje mozliwos¢ ustale-
nia, czy powinna by¢ ona przyznana wraz z oprocentowaniem. Z takim
przypadkiem mamy do czynienia, gdy wynika ona z wadliwego stano-
wienia (orzeczenie TK lub TSUE) lub stosowania prawa. Rozstrzygnie-
cie w kwestii oprocentowania w istocie rzeczy bedzie wymagato pod-
jecia w tej kwestii ustaleri i zbadania sprawy. Dziatanie to jest jednak
uzasadnione w ramach postepowania dotyczacego nadplaty nastgpujg-
cymi wzgledami:

— krétszy okres oczekiwania na rozstrzygnigcie przez podatnika,

- nizsze koszty postepowania; orzekanie o oprocentowaniu w od-
rebnym postepowaniu powoduje dodatkowe koszty zaréwno dla
organu podatkowego, jak i podatnika,

- decyzja, w czesci dotyczgcej nadptaty, ktéra nie jest kwestiono-
wana przez podatnika, w zwigzku ze zlozeniem odwotania je-
dynie w odniesieniu do oprocentowania powinna by¢ wykonana
w zakresie nadplaty.

Nalezy okresli¢ relacje postgpowania o stwierdzenie nadptaty do
postepowania okreslajgcego wysokos¢ zobowigzania podatkowego.??

225 Proébe regulacji w tej kwestii znajdziemy w rzagdowym projekcie nowelizacji ordynacji po-
datkowej (ustawa z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa i niekt6-
rych innych ustaw, druk senacki nr 980) oraz projekcie rzagdowym ustawy o administracji po-
datkowej. Przewiduje on m.in. wprowadzenie ,czgstkowego” postepowania wymiarowego
prowadzonego w zwigzku z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty. Oznacza to, ze w decyzji
stwierdzajgcej nadptate organ okresla zobowigzanie w zakresie, w jakim nadptata zwigza-
na jest ze zmiang wysokosci tego zobowigzania (art. 75 § 7). Proponuje sie takze wprowa-
dzenie zasady, ze decyzje czgstkowe dotyczgce nadptaty i czesci zobowigzania bedg mo-
gty funkcjonowac z innymi decyzjami czastkowymi, ale bedg mogty by¢ zastapione decyzjg
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Postulat ten ma doprowadzi¢ do wyeliminowania watpliwosci, czy or-
gan podatkowy uprawniony jest do rozstrzygnigcia w sprawie nadplaty
i weryfikacji wysokosci zobowigzania podatkowego w jednym poste-
powaniu wszczgtym na wniosek strony. Rozwigzan, ktére moga ten cel
realizowad, jest co najmniej kilka. Jedno z nich moze polegac na usta-
wowym wylaczeniu obowigzku prowadzenia postepowania wymiaro-
wego przed rozpatrzeniem wniosku o stwierdzenie nadptaty.’?® Innym
mechanizmem moze by¢ wprowadzenie ,.czgstkowego” postepowa-
nia wymiarowego prowadzonego w zwigzku z wnioskiem o stwierdze-
nie nadplaty. Oznacza to, ze w decyzji stwierdzajacej nadplate organ
okresla zobowigzanie w zakresie, w jakim nadplata zwigzana jest ze
zmiang wysokosci tego zobowigzania. Decyzje czastkowe dotyczace
nadptaty i czesci zobowigzania beda mogly funkcjonowaé z innymi de-
cyzjami czgstkowymi, ale bedg tez mogly by¢ zastapione decyzjg kom-
pleksowa, tj. okreslajacag wysokos¢ zobowigzania podatkowego. W ta-
kim przypadku bgdzie mogto nastgpi¢ wygasnigcie np. z mocy prawa
decyzji czastkowych wydanych wczesniej na skutek wydania decyzji
okreslajace;.

Zasadne jest wprowadzenie mozliwie jednakowych procedur dla
nadptat i zwrotéw. W przypadku zwrotéw bedg one mialy zastosowa-
nie, jesli przepisy szczegdlne regulujace konstrukcje poszczegdlnego
rodzaju zwrotu nie stanowig inaczej.

8.7. Rozszerzenie oprocentowania nadplat

Nadptata powinna by¢ zwracana wraz z oprocentowaniem od dnia
zaptaty w przypadku, gdy wynika ona z wadliwego stanowienia (orze-
czenie TK lub TSUE)* lub stosowania prawa,??® a takze od dnia upty-

kompleksowa, tj. okreslajgca wysoko$¢ zobowigzania podatkowego. Przewiduje sie takze
wygasniecie z mocy prawa decyzji czastkowych wczesniej wydanych na skutek wydania
decyzji okreslajacej.

226 Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci, Warszawa
2014, postuluje wprowadzenie regulacji, iz wydajac decyzje okreslajgcg wysoko$¢ nadpta-
ty, organ podatkowy okres$la jednoczes$nie w tej samej decyzji wysoko$¢ zobowigzania po-
datkowego za dany okres rozliczeniowy.

227  Zob. art. 261 § 3 projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie wskazano, ze oprocentowanie
nadptaty konstytucyjnej przystuguje od dnia ztozenia wniosku o zwrot nadptaty.

228 Zob. art. 261 § 2 projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie zaproponowano, aby oprocen-
towanie nadwymiaru wynikajgcego z deklaracji przystugiwato od dnia ujawnienia nadpta-
ty deklaracja lub decyzja, a jezeli do powstania nadptaty przyczynit sie organ podatkowy,
oprocentowanie przystugiwaé powinno od dnia powstania nadptaty.
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wu terminu do zwrotu nadptaty, gdy nie zostala ona zwrécona w tym
terminie, a podatnik nie przyczynit si¢ do powstania opéZnienia w tym
zakresie. Podatnik nie powinien ponosi¢ negatywnych konsekwencji
zwigzanych w wadliwym dziatlaniem wtadzy publicznej w zakresie sta-
nowienia, jak i stosowania prawa. Gdy nadptata wynika z wadliwego
stanowienia prawa, nie powinno by¢ takze zréznicowania w zakresie
oprocentowania w zaleznosci od tego, czy nadplata wigze si¢ ze ztozo-
ng deklaracjg, czy tez wydang decyzja. Obecnie takie zr6znicowanie
wystepuje, gdy Trybunatl Konstytucyjny stwierdza niekonstytucyjnosé
regulacji prawnej.

8.8. Uwagi koncowe

Nadptata w nowej ordynacji podatkowej powinna zosta¢ uksztal-
towana w taki sposéb, aby uproszczona zostala procedura prowadzaca
zaréwno do jej stwierdzania, jak i zwrotu. Nalezy eliminowa¢ stosowa-
nie pelnej procedury podatkowej, zwlaszcza gdy nie ma sporu migdzy
podatnikiem a organem podatkowym. Regulacje odnoszace si¢ do nad-
platy powinny wykorzystywaé, obecnie funkcjonujace bez problemu,
rozwigzania dotyczgce tej instytucji. Za uzasadniony nalezy uznaé tak-
ze postulat eliminacji obecnie istniejagcych mankamentéw na gruncie
stosowania nadptaty. Rozwigzania takie umozliwig wprowadzenie roz-
wigzan jakosciowo lepszych, ale jednoczesnie sprawig, ze bedzie moz-
liwe przyjecie mechanizméw, ktére funkcjonujg bez zarzutéw.

9. Komunikacja elektroniczna

9.1. Uwagi ogélne

W ramach projektowanych regulacji nalezy uwzglednia¢ zmiany
zachodzace w otoczeniu organéw podatkowych, powodujace koniecz-
nos¢ informatyzacji stosowanych procedur. Ideg przyswiecajacg nowej
ustawie jest uproszczenie otoczenia prawnego i stworzenie ulatwien
dla obywateli i przedsiebiorcéw. Wskazane mechanizmy i instrumen-
ty prawne sg konieczne dla rozwoju e-administracji i e-gospodarki. Sta-
nowig one dowdd zmian, jakie zachodza w sposobie podejscia admini-
stracji do jednostki. Swiadcza o ukierunkowaniu na pomoc jednostce
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i umozliwienie jej bardziej sprawnych i efektywnych kontaktéw z ad-
ministracj3. Rozwijanie nowych technologii informacyjnych i komuni-
kacyjnych,” w tym srodkéw komunikacji elektronicznej, pozytywnie
wplywa na rozwdj spoleczenistwa cyfrowego, co jest szczegdlnie wazne
przy tak szybkim tempie rozwoju otaczajacego Swiata.

Na styku zastosowania nowoczesnych technologii w realiza-
cji czynnosci stron stosunku podatkowoprawnego organu podatkowe-
go oraz dokonywania tych czynnosci w sposéb tradycyjny pojawia si¢
zagadnienie neutralnosci technologicznej. Neutralnos¢ technologicz-
na jest pojeciem ustawowym. Zgodnie bowiem z art. 3 pkt 19 ustawy
o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realicujace zadania publiczne
neutralnos¢ technologiczna oznacza zasad¢ réwnego traktowania przez
wladze publiczne technologii teleinformatycznych i tworzenia warun-
kéw do ich uczciwej konkurencji, w tym zapobiegania mozliwosci eli-
minacji technologii konkurencyjnych przy rozbudowie i modyfikacji
eksploatowanych systeméw teleinformatycznych lub przy tworzeniu
konkurencyjnych produktéw i rozwigzain. Tak ujeta zasada neutralnosci
technologicznej zobowigzuje organy paristwa do stosowania otwartych
standardéw technologicznych wszedzie tam, gdzie s3 one dostgpne,
a kazdemu obywatelowi zapewnia wolny wybér najodpowiedniejszego
narzedzia sposrdd dostepnych w obrocie prawnym rozwigzan techno-
logicznych, co w konsekwencji wigze si¢ z zapewnieniem braku prefe-
rencji oraz braku dyskryminacji jakiejkolwiek technologii z jakiejkol-
wiek przyczyny.

W literaturze trafnie wskazano na daleko idace powigzania zasa-
dy neutralnosci technologicznej z konstytucyjng zasada réwnosci.>*

229 Technologie informacyjne i komunikacyjne (Information and Communication Technolo-
gy — ICT) to narzedzia pozwalajgce na komunikacje miedzy ludzmi. Technologie informa-
cyjno-komunikacyjne, nazywane tez technologiami informacyjnymi (IT), sg technologiami
zwigzanymi ze zbieraniem, przechowywaniem, przetwarzaniem, przesytaniem, rozdziela-
niem i prezentacjg informaciji (tj. tekstow, obrazéw, dzwieku). Obejmujg one w szczegéino-
$ci technologie komputerowe (sprzet i oprogramowanie) i technologie komunikacyjne. Tech-
nologie informacyjne to takze dziedzina wiedzy obejmujaca: informatyke, telekomunikacje
i inne technologie powigzane z informacja. Dostarczajag narzedzi, za pomocg ktérych moz-
na pozyskiwa¢ informacje, selekcjonowac je, analizowaé, przetwarzaé i przekazywaé od-
biorcom — zob. K.B. Matusiak (red.), Innowacje i transfer technologii. Stownik poje¢, War-
szawa 2008, s. 339.

230 Zob. P. Waglowski, Prawo w sieci. Zarys regulacji Internetu, Warszawa 2005, s. 27 i n,;
J. Janowski, Administracja elektroniczna. Ksztattowanie sie informatycznego prawa admini-
stracyjnego i elektronicznego postgpowania administracyjnego w Polsce, Warszawa 2009,
s. 126.
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Zasada neutralnosci technologicznej stanowi bowiem jedng z gwa-
rancji rownego traktowania podmiotéw prawa przez witadze publicz-
ne i ochrony przed dyskryminacjg w zyciu spotecznym, gospodarczym
i politycznym.*!

Majac na uwadze powyzsze spostrzezenia, zasadg powinna by¢ za-
tem mozliwos¢ sktadania wszelkiego rodzaju oswiadczeri i dokumen-
tow droga elektroniczna, jesli tylko ich rodzaj na to pozwala.?*

Wykorzystywanie w komunikacji pomigdzy organami podatkowy-
mi a podatnikami nowoczesnych technologii komunikacyjnych i infor-
macyjnych oceniane jest jako dzialanie w celu zapewnienia sprawnej
i przyjaznej obstugi podatnika oraz zwigkszenia zaufania podatnikéw
do organéw podatkowych.?*

9.2. Rozwigzania szczegélowe w zakresie uregulowania zasad
komunikacji elektronicznej

Regulacje w nowej ordynacji podatkowej odnoszace si¢ do mate-
rii wykorzystania nowoczesnych technologii komunikacyjnych i infor-
macyjnych powinny uwzglednia¢ ustugi i funkcjonalnosci wdrazane
w programie e—Podatki (w ramach tego programu realizowane sg trzy
projekty: e-Podatki,** e-Deklaracje2* oraz e-Rejestracja®).

Podstawowe zagadnienia z zakresu komunikacji elektronicznej po-
winny by¢ ujete w odrebnym rozdziale, w czgsci ogdlnej projektowa-
nego aktu prawnego. Ponadto w dalszych przepisach nowej ordynacji
podatkowej bedg znajdowaly si¢ regulacje o charakterze szczegdlnym,
zwigzane z konkretnymi instytucjami prawa podatkowego, a odnoszgce
si¢ do problematyki wykorzystania nowoczesnych technologii informa-

231 M. Kaminski, Prawo do neutralnosci, ,IT w Administracji” 2009, nr 12.

232  C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 341.

233 Zob. Informacja o wynikach kontroli: Przestrzeganie praw podatnikow przez wybra-
ne urzedy i izby skarbowe. Najwyzsza lIzba Kontroli (KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid.
26/2014/P/13/039KBF), Warszawa, 3 czerwca 2014 r.,s. 48 in.

234  http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-podatki. Celem gtéwnym (strategicznym) projektu
e-Podatki jest uproszczenie systemu poboru podatkéw poprzez usprawnienie (zoptymalizo-
wanie) wewnetrznych proceséw biznesowych administracji podatkowe;j.

235  http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-deklaracje-2. Celem gtéwnym (strategicznym) tego
projektu jest usprawnienie (zoptymalizowanie) proceséw wymiany informacji miedzy admi-
nistracjg podatkowa a jej interesariuszami.

236  http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-rejestracja. Celem gtéwnym (strategicznym) pro-
jektu e-Rejestracja jest usprawnienie (zoptymalizowanie) proceséw rejestracji i ewidencjo-
nowania podatnikéw i ptatnikdw.
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cyjnych i komunikacyjnych (np. przepisy o pelnomocnictwie elektro-
nicznym w przepisach o pelnomocnictwie, przepisy o wydawaniu de-
cyzji w formie dokumentu elektronicznego w przepisach o decyzjach,
mozliwosci elektronicznej kontroli opartej o standardowy, logiczny
plik informatyczny pozwalajacy droga komunikacji elektronicznej wy-
mienia¢ informacj¢ pomiedzy organami podatkowymi a podatnikami
w przepisach o kontroli itd.).

W rozdziale poswigconym komunikacji elektronicznej znajda si¢
regulacje realizujace zasade prawa do komunikacji z organem podatko-
wym za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej. Zasada ta bedzie
miala zastosowanie zarowno w toku postgpowania, jak i poza postepo-
waniem, np. w zwiazku z wnoszeniem do organu podatkowego dekla-
racji podatkowych.

Podstawowym, ale nie wylacznym instrumentem umozliwiajacym
taka komunikacj¢ powinna by¢ platforma podatkowa (portal podatko-
wy), ktérej zasady funkcjonowania zostang okreslone réwniez w tym
rozdziale oraz w przepisach wykonawczych. Nowe przepisy bedg prze-
widywaly funkcjonowanie portalu podatkowego spetniajacego uniwer-
salne standardy okreslone przez Ministra Finanséw. W zakresie por-
talu podatkowego, czyli systemu teleinformatycznego administracji
podatkowej, stuzgcego do kontaktéw organéw podatkowych (samorza-
dowych i panistwowych) z podmiotami trzecimi nieodzowna jest stan-
daryzacja w celu unifikacji funkcjonowania systemow teleinformatycz-
nych organéw podatkowych.

ZauwazyC nalezy, ze zasada prawa do komunikacji elektronicz-
nej nie powinna mie¢ charakteru bezwzglednego. Przepisy szczegdl-
ne bedg mogly przewidywaé wyijatki od tej zasady, w szczeg6lnosci
w przypadkach, gdy zastosowanie srodkéw komunikacji elektroniczne;j
w Scisle okreslonych i uzasadnionych przypadkach bedzie nie upraw-
nieniem, ale obowigzkiem. Przyktadem takiego rozwigzania moze by¢
nowy art. 144 § 5 o.p., zgodnie z ktérym dorgczenie pism petnomocni-
kowi bedacemu adwokatem, radcg prawnym lub doradcg podatkowym
oraz organom administracji publicznej nastgpuje za pomocg Srodkéw
komunikacji elektronicznej albo w siedzibie organu podatkowego.?’

237  Zob. art. 1 pkt 97 ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektérych innych ustaw (Sejm VII kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl
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Innym przykladem jest art. 45ba ust. 1 ustawy o podatku dochodowym
od os6b fizycznych,® zgodnie z ktérym deklaracje, informacje oraz
roczne obliczenie podatku, o ktérych mowa w art. 35 ust. 10, art. 37
ust. 1, art. 38 ust. 1a i 1b, art. 39 ust. 1-4, art. 42 ust. 1a-4, art. 42a oraz
art. 42e ust. 5 i 6, sklada si¢ urzedowi skarbowemu za pomocg srod-
kéw komunikacji elektronicznej zgodnie z przepisami ordynacji podat-
kowej, z zastrzezeniem postanowieri art. 45ba ust. 21 3.

Przepisy tego rozdzialu powinny uwzglednia¢ postanowienia
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 910/2014
w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do
transakcji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajace dy-
rektywe 1999/93/WE.?** Rozporzadzenie to okreslone zostato w skré-
cie jako eIDAS.>** Akt ten zastapi dyrektywe 1999/93/WE w sprawie
wspélnotowych ram prawnych dla podpiséw elektronicznych**!' oraz,
w okreslonym zakresie, krajowe przepisy wszystkich panstw czlon-
kowskich. Nowe przepisy bedg stosowane bezposrednio w wewnetrz-
nym porzadku prawnym paristw cztonkowskich od 1 lipca 2016 r.

W doktrynie zwrdcono uwage, ze dla ksztaltowania si¢ elektronicz-
nego obrotu prawnego zasadnicze znaczenie ma prawna regulacja pod-
pisu elektronicznego, ktorej rewizja jest postulowana, przewidywana
i przygotowywana juz od wielu lat. W koricu gdy do niej dojdzie, trze-
ba begdzie ponownie nowelizowaé obecnie wprowadzane unormowania
w zakresie elektronizacji procedur sagdowych i administracyjnych. Jed-
nym z tego powodéw bedzie zapowiadane wprowadzenie kolejnych ro-
dzajow podpiséw elektronicznych, a w tym podpisu urzgdowego.>*

Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia eIDAS, w celu zapewnienia wla-
sciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego i w dazeniu do osig-
gnigcia odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa srodkéw identyfikacji
elektronicznej i ustug zaufania niniejsze rozporzadzenie:

238 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (tekst jedn.
Dz.U.z 2012 r. poz. 361 ze zm.).

239 Dz.U.UEL 2014, nr 257, s. 73.

240 Dalej: rozporzadzenie elDAS lub rozporzadzenie.

241 Dz.U.UE L 2000, nr 13, s. 12.

242  J. Janowski, Informatyka prawnicza wobec elektronizacji sgdowego stosowania prawa, [w:]
Wizja spoteczenstwa informacyjnego i jej realizacja w prawie polskim, (red.) J. Misztal-Ko-
necka, G. Tylec, Lublin 2012, s. 129.
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a) okresla warunki uznawania przez panstwa czlonkowskie srod-
kéw identyfikacji elektronicznej oséb fizycznych i prawnych,
objetych notyfikowanym systemem identyfikacji elektronicz-
nej innego panstwa czlonkowskiego,

b) okresla przepisy dotyczace ustug zaufania, w szczeg6lnosci
transakcji elektronicznych,

¢) ustanawia ramy prawne dla podpiséw elektronicznych, pie-
czeci elektronicznych, elektronicznych znacznikéw czasu, do-
kumentéw elektronicznych, ustug rejestrowanego dorgczenia
elektronicznego i ustug certyfikacyjnych uwierzytelniania wi-
tryn internetowych.

Zastosowanie technologii tradycyjnej oraz nowoczesnych techno-
logii informacyjnych i komunikacyjnych powoduje, ze obok dokumen-
tu papierowego pojawia si¢ dokument elektroniczny. Nasuwa si¢ jednak
pytanie, czy te dwa dokumenty mogg zawiera¢ informacje utrwalone
w postaci pisma? Z jednej strony, zgodnie z art. 126 o.p., sprawy podat-
kowe zatatwiane sa w formie pisemnej lub w formie dokumentu elek-
tronicznego, chyba ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej. Czy zatem
pisemnos¢ jest zastrzezona wytacznie dla postaci papierowej? Moz-
na bowiem doj$¢ do wniosku, ze pisemnos¢ oznacza warunek wyraze-
nia pismem, czyli tekstem skladajacym si¢ miedzy innymi z liter, cyfr
i innych znakéw specjalnych, utrwalonych na kazdym nosniku umoz-
liwiajacym odtworzenie tresci i formy tekstu.** Innymi formami jest
np. forma ustna, audiowizualna czy tez graficzna, w ktdrej przekaz in-
formacji nastgpuje za pomocg obrazu. Potwierdza to zresztg ustawo-
dawca w art. 143 § la o.p. oraz w przepisach regulujacych dorgcza-
nie przez organ podatkowy pism w formie dokumentu elektronicznego
(art. 144a, 152 § 3 i art. 152a o.p.). W przepisach tych ustawa postugu-
je sie bowiem okresleniem ,,pismo w formie dokumentu elektroniczne-
go”, ktére ma znaczenie wezsze od okreslenia ,,dokument elektronicz-
ny”. Niemniej jednak zgodnie z art. 155 § 1 o.p. organ podatkowy moze
wezwac strong lub inne osoby do zlozenia wyjasnien, zeznafi lub doko-
nania okreslonej czynnosci osobiscie, przez pelnomocnika, na pismie

243  G. Szpor, Administracyjne problemy informatyzacji, [w:] Miedzy tradycjg a przyszioscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, (red.) J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 721.
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Iub w formie dokumentu elektronicznego. W tym miejscu zasadne jest
zwrécenie uwagi na nowe brzmienie art. 155 § 1 0.p.*** zgodnie z kt6-
rym organ podatkowy moze wezwac stron¢ lub inne osoby do ztoze-
nia wyjasnieni, zeznan, przediozenia dokumenté6w lub dokonania okre-
Slonej czynnosci osobiscie, przez pelnomocnika lub na piSmie, w tym
takze w formie dokumentu elektronicznego, jezeli jest to niezbedne dla
wyjasnienia stanu faktycznego lub rozstrzygnigcia sprawy. Ustawodaw-
ca doszedt zatem do wniosku, ze pismo moze by¢ w formie dokumentu
elektronicznego, co zresztg zastuguje na aprobate.

W jezyku polskim stowo ,,pismo” ma wiele znaczeni: 1) zesp6t zna-
kéw graficznych bgdacych znakami dZzwigkow lub pojec, a takze ogoét
liter sktadajacych si¢ na dany alfabet, 2) wlasciwy komus sposéb kre-
Slenia liter i cyfr, 3) wyrazanie mysli za pomocg znakéw graficznych,
umiejetnosé pisania, 4) tekst napisany recznie lub maszynowo na kartce
Iub kartkach papieru, 5) zebrane utwory literackie, publicystyczne itp.,
6) publikacja wydawana w statych terminach, a takze egzemplarz tej
publikacji.** Dokonujac jednak wyktadni pojecia pisma, ktérym postu-
guje sie ustawodawca w ordynacji podatkowej, i to zaréwno przed no-
welizacja dokonang ustawg z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania pu-
bliczne oraz niektérych innych ustaw,?*® jak tez po nowelizacji, nale-
zy uwzgledni¢ aspekt wyktadni systemowej. Zauwazy¢ bowiem trzeba,
ze w art. 143 § la o.p. ustawodawca postuguje si¢ zwrotem ,,podpisy-
wanie pism w formie dokumentu elektronicznego podpisem elektro-
nicznym”, w art. 144a o.p. jest mowa o ,,dorgczaniu pism za pomocg
srodkéw komunikacji elektronicznej”, w art. 152a o.p. uzyto sformu-
fowania ,,w celu dorgczenia pisma w formie dokumentu elektroniczne-
go0” oraz ,,nieodebrania pisma w formie dokumentu elektronicznego”.
Oczywiste staje si¢ zatem, ze w tym akcie prawnym nie mozna pisma
utozsamia¢ wylacznie z tekstem utrwalonym na papierze. Pod poje-
ciem pisma, w rozumieniu ordynacji podatkowej, nalezy zatem rozu-

244  Zob. art. 1 pkt 114 ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektorych innych ustaw (Sejm VII kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl

245 http://sjp.pwn.pl/

246  Ustawa z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow
realizujgcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 183); dalej: usta-
wa 0 zmianie ustawy o informatyzacji.
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mie¢ zespdt znakéw graficznych bedacych znakami dZzwigkéw lub po-
jeé, utrwalonych w formie dokumentu elektronicznego lub tez na innym
nosniku, w tym na kartce papieru. Przy tym w przypadku dokumentu
elektronicznego chodzi tu o tzw. dokument tekstowy.?*’

Wskazane powyzej zagadnienie wymaga jednoznacznego uregulo-
wania w nowej ordynacji podatkowej. Nalezy wyartykulowaé, ze wy-
mdbg pisemnosci jest spetniony takze w przypadku zastosowania formy
dokumentu elektronicznego. Problem ten zostal rozstrzygnigty na grun-
cie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed s3-
dami administracyjnymi. W art. 12b § 1 p.p.s.a. zawarto zasade, zgod-
nie z ktérg okreslony w ustawie warunek formy pisemnej uwaza si¢
za zachowany, jezeli dokument elektroniczny zostal podpisany w spo-
sob, o ktérym mowa w art. 46 § 2a, czyli bezpiecznym podpisem elek-
tronicznym weryfikowanym przy pomocy waznego kwalifikowanego
certyfikatu lub podpisem potwierdzonym profilem zaufanym ePUAP.
Ponadto ustawa dopuszcza zastosowanie innych mechanizméw, o kt6-
rych mowa w art. 20a ust. 2 u.i., jezeli takie mechanizmy zostaty wpro-
wadzone przez sad administracyjny. Z regulacji tej wynika zatem, ze
Scisle okreslony sposéb podpisania dokumentu elektronicznego gwa-
rantuje to, ze dokument taki czyni zados¢ okreslonemu w ustawie wa-
runkowi formy pisemnej.>*®

Wprowadzenie w zasadzie ogélnej postgpowania podatkowego
mozliwosci postuzenia si¢ formg dokumentu elektronicznego, a nie
formg pisma utrwalonego w dokumencie elektronicznym, jako w pet-
ni réwnowazng dla realizacji czynnosci postgpowania podatkowe-
go w formie pisemnej oznacza mozliwos¢ szerokiego zastosowania
w tym postgpowaniu nowoczesnych technologii informacyjnych, za-
réwno w plaszczyZznie komunikacyjnej obejmujgcej wnoszenie podan
oraz dorgczanie pism, jak tez w plaszczyZnie dowodzenia, a konkretnie
w przeprowadzaniu niektérych czynnosci w tym postgpowaniu. Nale-
zy jednak pamietaé¢ o tym, ze funkcjonalnosé formy dokumentu elek-
tronicznego nie zostala normatywnie ograniczona wytgcznie do danych
elektronicznych znajdujacych si¢ w projekcji znakéw graficznych pi-

247  P. Pietrasz, Cigg dalszy informatyzacji postepowania podatkowego — uwagi ogdlne, ,Prze-
glad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2014, nr 11, s. 24 i n.

248  Zob. P. Pietrasz, Informatyzacja postepowania sgdowoadministracyjnego (nowe rozwigza-
nia), ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014, nr 5, s. 33.
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sma, co oznacza, ze forma dokumentu elektronicznego nie ogranicza
si¢ wylgcznie do postaci elektronicznego utrwalenia znakéw graficz-
nych pisma.?* Dokument elektroniczny moze bowiem zawieraé réw-
niez dane stuzgce do projekcji obrazu, a takze dZwigku. W ramach for-
my dokumentu elektronicznego oprécz dokumentéw zawierajacych
tekst, czyli pism w formie dokumentéw elektronicznych, trzeba wska-
za¢ réwniez na dokumenty elektroniczne inne niz dokumenty tekstowe,
w tym np. audiowizualne.?>®

Powyzsze spostrzezenia dotyczace zakresu pojecia ,,dokumentu”
znajdujg potwierdzenie w kodeksie postgpowania cywilnego, po zmia-
nach dokonanych ustawg uchwalong dnia 27 maja 2015 r. o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego
oraz niektérych innych ustaw.”' Otéz zgodnie z art. 2433 kpc., prze-
pisy niniejszego roddziatu stosuje si¢ do dokumentéw zawierajacych
tekst, umozliwiajagcych ustalenie ich wystawcéw. Natomiast zgodnie
z art. 308 kpc. dowody z innych dokumentéw niz wymienione w art.
2433, w szczegdlnosci zawierajacych zapis obrazu, dZwieku albo obra-
zu i dZwieku, sad przeprowadza, stosujgc odpowiednio przepisy o do-
wodzie z ogledzin oraz o dowodzie z dokumentow.

W tym miejscu wskazaé nalezy, ze zgodnie z postanowieniami
art. 3 pkt 35 rozporzadzenia eIDAS ,,dokument elektroniczny” oznacza
kazdg tres¢ przechowywang w postaci elektronicznej, w szczegdlnosci
tekst lub nagranie dZwigkowe, wizualne lub audiowizualne. W nowym
ujeciu dokument elektroniczny nie musi przyjmowac postaci dokumen-
tu sktadajacego si¢ z liter, znakéw jezykowych i regut gramatycznych.
Moze przyjmowaé posta¢ nagrania dZwiekowego, wizualnego czy au-
diowizualnego.”> Nowa definicja abstrahuje nawet od pojgcia nosni-
ka i informacji. Takie ujecie dokumentu jest bardzo nowoczesne i uni-
wersalne. Pozwala na uznanie za dokument tresci zapisanej w sposob
umozliwiajacy odtworzenie zaréwno na papierze lub innych tradycyj-

249  Zob. szerzej: M. Jachowicz, M. Kotulski, Forma dokumentu elektronicznego w dziatalnosci
administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 41.

250 P. Pietrasz, Cigg dalszy informatyzacji postepowania podatkowego — uwagi ogolne, ,Prze-
glad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2014, nr 11, s. 22.

251  http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsfinazwa/2678_u/$file/2678_u.pdf

252  Zob. J. Gotaczynski, D. Szostek, Doreczanie elektroniczne oraz wybrane aspekty informa-
tyzacji sgdowego postepowania egzekucyjnego, [w:] Elektronizacja sadowego postepowa-
nia egzekucyjnego w Polsce, (red.) A. Marciniak, Sopot 2015, s. 171.
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nych nosnikach (pergaminie, trwalym materiale), na elektronicznych
nosnikach informacji takich jak ptyta DVD, CD, twardy dysk, ale tak-
ze w chmurze (macierzy lub serwerze znajdujacym si¢ w innej lokali-
zacji anizeli urzadzenie, za pomocg ktérego nastepuje dostep do doku-
mentu).>>

W omawianym rozdziale okresli¢ nalezy réwniez szczegétowo za-
sady wnoszenia podari, deklaracji oraz wszelkiego rodzaju pism do or-
ganu podatkowego za pomoca Srodkéw komunikacji elektroniczne;.
Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze zagadnienie wnoszenia deklaracji i podan
do organu podatkowego nie jest wylgczng problematyka postgpowania
podatkowego. Ponadto zasadne wydaje si¢ wsp6lne uregulowanie pro-
blematyki wnoszenia wskazanych wyzej dokumentéw za pomocg srod-
kéw komunikacji elektronicznej w jednym miejscu w ordynacji podat-
kowej.

Zasadne jest kompleksowe umozliwienie wnoszenia do organéw
podatkowych, za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej, nie tyl-
ko dokumentéw elektronicznych, ale réwniez odwzorowanych cyfrowo
dokumentéw sporzadzonych na papierze, w tym w szczegdélnosci podan
i deklaracji. Wskazano, ze w toku czynnosci sprawdzajacych powinno
si¢ w szerokim zakresie dopusci¢ mozliwos¢ przesytania organowi po-
datkowemu elektronicznych kopii dokumentéw papierowych za pomo-
cg srodkéw komunikacji elektronicznej, z jednoczesng mozliwoscig ich
weryfikacji poprzez sprawdzenie oryginatéw tych dokumentéw.>*

Zagadnienie postugiwania si¢ przed organem podatkowym elek-
troniczng kopig dokumentu sporzadzonego na papierze zostalo ure-
gulowane w art. 306d § 3-5 o.p. dodanym ustawg o zmianie ustawy
o informatyzacji. Zgodnie z art. 306d § 3 o.p., jezeli strona lub inny
uczestnik postgpowania nie moze uzyska¢ w formie dokumentu elek-
tronicznego zaswiadczenia wymaganego na potwierdzenia faktéw lub
stanu prawnego lub innego dokumentu wydanego przez podmiot pu-
bliczny w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyza-
cji dzialalnosci podmiotéw realizujagcych zadania publiczne, jak réw-

253  Zob. tez D. Szostek, Opinia w sprawie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks cywilny, Kodeks postepowania cywilnego i niektérych innych ustaw (druk nr 2678),
Warszawa 24 wrzesnia 2014 r.

254  Kodeks podatnika. Podsumowanie akcji ,Stwérzmy kodeks podatnika”, prowadzonej przez
redakcje ,Rzeczpospolitej” od pazdziernika do grudnia 2014 r., Warszawa 2015, s. 30.
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niez potwierdzenia uiszczenia oplat i kosztéw postepowania, strona lub
inny uczestnik postgpowania moze zlozy¢ elektroniczna kopig takiego
dokumentu, po uwierzytelnieniu jej przez wnoszacego, przy uzyciu me-
chanizméw okreslonych w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lute-
go 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych za-
dania publiczne. Zgodnie z kolejnym przepisem w tym artykule (§ 4)
organ podatkowy moze zada¢ przediozenia oryginatu zaswiadczenia,
innego dokumentu lub potwierdzenia uiszczenia optat i kosztow poste-
powania, o ktérych mowa w § 3, o ile zlozona kopia nie pozwala na we-
ryfikacje autentycznosci oraz integralnosci lub jezeli jest to uzasadnio-
ne innymi okolicznos$ciami sprawy. Natomiast zgodnie z art. 306d § 5
0.p. strona lub inny uczestnik postepowania przechowuja zaswiadcze-
nie, inny dokument lub potwierdzenie uiszczenia optat i kosztéw poste-
powania, o ktérych mowa w § 3, do dnia, w ktérym decyzja koniczaca
postepowanie stala si¢ ostateczna.

Zasadne jest zwrdcenie uwagi, ze art. 306d znajduje si¢ w Dziale
Vlla ordynacji podatkowej, ktéry poswiecono zaswiadczeniom. Anali-
za postanowieni art. 306d § 3-5 o.p. moze natomiast budzi¢ pewne za-
strzezenia co do trafnosci ujgcia wskazanych regulacji w tym dziale,
gdyz w rzeczywistosci do instytucji zaswiadczen odnoszg si¢ one w ten
sposéb, ze regulujg sytuacje, w ktdérej podmiot nie moze uzyskaé za-
Swiadczenia w formie dokumentu elektronicznego. Ponadto przepis ten
dotyczy réwniez przypadku, gdy podmiot nie moze uzyska¢ innego niz
zaswiadczenie dokumentu wydanego przez podmiot publiczny w rozu-
mieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci
podmiotéw realizujgcych zadania publiczne, jak réwniez potwierdzenia
uiszczenia oplat i kosztéw postgpowania. Przepis ten wykracza zatem
poza problematyke ,.elektronicznych zaswiadczeii”.>>

Nie bez znaczenia dla kwestii zwigzanych z postugiwaniem si¢
przed organem podatkowym elektroniczng kopig dokumentu sporzg-
dzonego na papierze jest nowy art. 181a § 1 o.p. wprowadzony ustawg
o administracji podatkowej.>*® Zgodnie z tym przepisem podanie lub

255  Zob. szerzej: P. Pietrasz, Cigg dalszy informatyzacji postepowania podatkowego — wydawa-
nie decyzji i postanowien w formie dokumentéw elektronicznych oraz zagadnienia pozosta-
te ,Przeglad podatkéw lokalnych i finanséw samorzgdowych” 2015, nr 2, s. 25 i n.

256  Zob. art. 43 pkt 11 ustawy z dnia 27 maja 2015 r. o administracji podatkowej (Sejm VII ka-
dencji, druk nr 3320), http://www.sejm.gov.pl
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deklaracja odwzorowane cyfrowo sg réwnowazne pod wzgledem skut-
kéw prawnych podaniu i deklaracji ztozonym w formie pisemne;.

Nalezy rowniez w rozdziale poswieconym zastosowaniu srodkéw
komunikacji elektronicznej sprecyzowac zasady identyfikacji uzytkow-
nika systemu teleinformatycznego organu podatkowego, ktére beda
miaty zastosowanie do wszystkich przypadkéw komunikowania si¢
z organami podatkowym za pomocg srodkéw komunikacji elektronicz-
nej.

Przepisy bedg umozliwiaty wprowadzenie innego niz profil zaufa-
ny oraz bezpieczny podpis elektroniczny, sposobu identyfikacji uzyt-
kownikéw portalu podatkowego. Rozwigzanie takie zawiera obowigzu-
jacy art. 3f § 3 o.p.

W rozdziale poswigconym komunikacji elektronicznej powinno
znaleZ¢ si¢ rozwigzanie umozliwiajace wyrazenie przez podmiot bier-
ny stosunku podatkowoprawnego ogélnej zgody na dorgczanie pism za
pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej (aktualna regulacja w art.
3e 0.p.).

Utatwieniem w komunikacji elektronicznej bedzie réwniez wpro-
wadzenie zasad uwierzytelniania elektronicznej kopii dokumentu spo-
rzadzonego w innej postaci niz elektroniczna oraz wprowadzenie obo-
wigzku podawania na wszystkich pismach pochodzacych od organéw
podatkowych ich adreséw elektronicznych (aktualnie uregulowane
w art. 306d § 3-5 o.p.).

Nalezy wprowadzi¢ zasadg, ze w odniesieniu do czynnosci, wo-
bec ktérych przewidziano wyltacznie forme¢ elektroniczng, konieczne
jest zapewnienie innego sposobu dokonania takich czynnosci w sytu-
acji, gdy skorzystanie z tej drogi transmisji danych stalo si¢ obiektyw-
nie niemozliwe lub istotnie utrudnione. Regula ta znajduje uzasadnie-
nie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.”>” Nalezy réwniez
uwzglednic¢ ryzyko zaklidceri systeméw tacznosci elektronicznej, co ma
znaczenie zwlaszcza wowczas, gdy organ podatkowy musi zrealizo-
wac prawo podatnika do postugiwania si¢ takim systemem komunika-
cji, a system zawodzi z przyczyn niezaleznych od organu podatkowego.
Sytuacje t¢ przewidziano w nowym brzmieniu art. 144 § 3 o.p., zgodnie
z ktérym w przypadku wystgpienia probleméw technicznych uniemoz-

257  Zob. wyrok TK z dnia 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 25/06.

175



Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji

liwiajacych organowi podatkowemu dorgczenie pism za pomocg srod-
kéw komunikacji elektronicznej pisma dorgcza si¢ w sposéb okreslony
w § 1 pkt 1.2%8

9.3. Uwagi koncowe

Koniecznos¢ zastosowania srodkéw komunikacji elektronicznej
w relacjach pomigdzy organami podatkowymi a podmiotami bierny-
mi stosunku podatkowoprawnego jest nieodzowna. Ponadto proces ten
juz trwa i jest regulowany normatywnie, czego przykladem sg postano-
wienia ustawy o zmianie ustawy o informatyzacji oraz ustawy z dnia
9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekt6-
rych innych ustaw. Postanowienia tych ustaw, dotyczace wykorzystania
nowoczesnych technologii informacyjnych i komunikacyjnych w kon-
taktach pomiedzy podatnikami a organami podatkowymi, co do za-
sady zastuguja na aprobate. Konieczne jest jednak kompleksowe uje-
cie i uporzgdkowanie w ramach struktury ordynacji podatkowej zasad
zastosowania komunikacji elektronicznej w ordynacji podatkowej. Po-
nadto rozwigzania w tym zakresie powinny w taki sam sposéb odno-
si¢ sie zaréwno do panistwowych, jak i do samorzgdowych organéw po-
datkowych.

10. Ochrona tajemnicy skarbowej

Realizacja przez podatnikéw obowigzku ponoszenia cigzar6w
i $wiadczen publicznych — okreslonego w art. 84 Konstytucji RP —zwig-
zana jest z przekazywaniem przez nich indywidualnych danych oso-
bowych oraz dotyczacych sytuacji majatkowej. Zawarte sg one w de-
klaracjach rozumianych jak najszerzej, a takze w innych dokumentach
przekazywanych organom podatkowym i kontroli skarbowej przez po-
datnikéw, ptatnikéw, inkasentéw, osoby trzecie 1 nastgpcéw prawnych.
Dane te organy podatkowe i kontroli skarbowej moga w swietle obo-
wigzujacych przepiséw udostepnia¢ innym podmiotom. Zawarte sg one
réwniez w aktach spraw i innych dokumentach wytworzonych — czy

258  Zob. art. 1 pkt 97 ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektérych innych ustaw (Sejm VIl kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl
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przetworzonych — przez te organy. Stanowig istotne elementy zycia pry-
watnego, ktére podlegaja konstytucyjnej ochronie — zgodnie z art. 47,
art. 51 ust. 211 5, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W swietle szeregu wyro-

kéw Trybunatu Konstytucyjnego

% autonomia informacyjna jednost-

ki stanowigca element ochrony zycia prywatnego oznacza prawo do sa-
modzielnego decydowania o ujawnieniu innym informacji dotyczacych
swojej osoby, a takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi infor-
macjami, jezeli znajdujg si¢ one w posiadaniu innych podmiotéw”.

Celem przepiséw o ochronie tajemnicy skarbowej powinno byc¢:

a) precyzyjne i jednoznaczne okreslenie zakresu podmiotowe-
go i przedmiotowego, w tym takze przestanek i przypadkoéw,
w ktoérych organy podatkowe mogg pozyskiwaé, gromadzic¢
i udostgpnia¢ innym podmiotom informacje o sytuacji majat-
kowej i indywidualne dane zawarte w deklaracjach, innych
dokumentach oraz aktach spraw dotyczacych podatnikéw,
platnikéw i inkasentéw, oséb trzecich, nastgpcéw prawnych
i innych podmiotéw;

b) zapewnienie organom podatkowym i kontroli skarbowej moz-
liwosci prowadzenia efektywnych czynnosci sprawdzajgcych,
kontroli podatkowych i skarbowych oraz postgpowan podat-
kowych, a takze wymiaru i poboru naleznosci publicznych,
tak by w nalezyty sposéb zostaly zabezpieczone interesy fi-
skalne parstwa;

¢) ujednolicenie i zebranie rozproszonych po réznych ustawach
przepiséw o ochronie tajemnicy skarbowej, przyktadowo za-
wartych w ustawie o kontroli skarbowej, czy tez ustawie o fi-
nansach publicznych;

d) zapewnienie kontroli nad pozyskiwaniem, gromadzeniem
i udostepnianiem danych objetych ochrong tajemnicy skarbo-
wej;

e) uporzadkowanie i zdefiniowanie poje¢¢ istotnych dla okreslenia
zakresu podmiotowego i przedmiotowego przepiséw o ochro-
nie tajemnicy skarbowe;j,

259

Zob. wyroki: z dnia 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/96, OTK 1997, nr 2, poz. 23; z dnia
11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98, OTK 2000, nr 3, poz. 86; z dnia 19 lutego 2002 r.,
sygn. akt K 3/01, OTK-A 2002, nr 1, poz. 3; z dnia 17 czerwca 2008 r., sygn. akt K 8/04, OTK
-A 2008, nr 5, poz. 81.
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f) uporzadkowanie relacji migdzy zakresami ustaw — Prawo ban-
kowe a obowigzujacymi przepisami ustawy — Ordynacja po-
datkowa w zakresie wykorzystywania danych objetych tajem-
nicg bankowg.

Nalezy réwniez wprowadzi¢ mozliwos$¢ ujawnienia przez organy
podatkowe informacji stanowigcych tajemnic¢ skarbowa, jesli podat-
nik czy inny podmiot wyrazi zgode na takie ujawnienie. Przyjecie tego
rozwigzania zapewni wszystkim podmiotom prawo do samodzielnego
decydowania o ujawnieniu tajemnicy skarbowej, a jednoczesnie spra-
wowanie kontroli nad takimi informacjami. Ordynacja podatkowa be-
dzie okreslac tryb, zakres, form¢ oraz terminy udostgpniania tajemnicy
skarbowej. Wylaczeniu z tego trybu podlega¢ bedg informacje bedace
jednoczesnie tajemnica bankowg lub tez prawnie chroniong na podsta-
wie odrebnych ustaw.

11. Skargi i wnioski

W nowej ordynacji podatkowej powinny znaleZ¢ si¢ przepisy do-
tyczace skarg i wnioskéw.>® W obecnym stanie prawnym zastosowa-
nie ma w tym zakresie dzial VIII k.p.a. Skargi i wnioski (art. 221-260
w zw. z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.). Utrzymywanie takiego stanu jest nieza-
sadne. Rozbija jednos¢ regulacyjng procedur podatkowych i utrudnia
podatnikom potencjalnie zainteresowanym zlozeniem skargi lub wnio-
sku zapoznanie si¢ z przepisami okreslajagcymi odpowiedni tryb, a na-
wet powzigcie wiadomosci o ich istnieniu. Dotychczasowe usytuowanie
tych przepiséw w innej ustawie i niedopasowanie czg¢sci z nich do spe-
cyfiki spraw podatkowych powoduje, ze niewykorzystany pozostaje ich
potencjat sygnalizacyjny i korekcyjny.

Racjg przemawiajacg za zawarciem przepiséw dotyczacych skarg
i wnioskdw w ordynacji podatkowe;j jest takze zamierzony zwigzek tej
regulacji z zamieszczanym w projektowanej ustawie katalogiem praw
i obowigzkow podatnika. Procedura skargowa stanie si¢ waznym ele-
mentem systemu ochrony praw podatnika. To tryb skargi bedzie naj-
bardziej odpowiedni do zglaszania ewentualnych naruszen niektérych

260 Por. art. 63 Konstytucji RP.
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z tych praw (jak np. prawa do uprzejmego i profesjonalnego traktowa-
nia przez urzgdnika).

Przepisy nowej ustawy w omawianym zakresie powinny by¢ z jed-
nej strony wzorowane na dotychczasowej regulacji k.p.a. (np. co do
mozliwosci sktadania skarg w interesie publicznym, wlasnym lub innej
osoby za jej zgoda; niewywodzenia ze zlozenia skargi skutkéw nieko-
rzystnych dla sktadajacego; mozliwej odpowiedzialnosci pracownikéw
organéw podatkowych w razie uwzglednienia skargi; terminu zatatwie-
nia skargi; zawiadamiania o sposobie zalatwienia skargi itd.), z drugiej
strony jednak musza by¢ skonstruowane w sposéb uwzgledniajacy spe-
cyfike spraw podatkowych i organizacj¢ administracji podatkowej (co
wymusi odstgpstwa od regulacji k.p.a. np. w zakresie przedmiotu skar-
gi lub wniosku oraz organéw wiasciwych do ich rozpatrzenia).®!

261 Podatnicy moga korzysta¢ ze szczegodlnej procedury skarg i wnioskéw, odrebnej od proce-
dury odwotawczej, takze w innych panstwach, m.in. w Irlandii czy Wielkiej Brytanii.
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ROZDZIAL III

ZALOZENIA NOWEJ ORDYNACJI PODATKOWEJ,
KTORYCH CELEM JEST ZWIEKSZENIE
SKUTECZNOSCI I EFEKTYWNOSCI WYMIARU
ORAZ POBORU ZOBOWIAZAN PODATKOWYCH

1. Poprawa pozycji strony oraz zwigkszenie efektywnosci
postepowania podatkowego — wybrane zagadnienia

1.1. Uwagi ogdlne

Natezenie sporow podatkowych wymaga szczegdlnych rozwigzan
ukierunkowanych na efektywnos¢ i szybkos$¢ postepowania podatko-
wego. Wymogi formalne zazwyczaj s ustanawiane w interesie stro-
ny postgpowania i majg charakter ochronny oraz petnig funkcje gwa-
rancyjne. W postepowaniu podatkowym jest potrzebne wzmocnienie
statusu procesowego strony. Postgpowanie podatkowe powinno tez
uwzglednia¢ postulaty adresowane do dzialania administracji w ogdl-
nosci. Nowoczesna regulacja procedur administracyjnych powinna za-
pewni¢ prawo do dobrej administracji, prawo do rzetelnego procesu,
odpowiednie standardy ochrony praw jednostki oraz realizacje zasa-
dy proporcjonalnosci, zgodnie z ktérg administracja powinna podejmo-
wac decyzje dotyczace praw i interesow os6b tylko w razie potrzeby
i w zakresie wymaganym do osiagnig¢cia zamierzonego celu.! Procedu-

1 Zob. rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajgca zalecenia
dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczgcego postgpowania administracyjnego w Unii
Europejskiej (2012/2024 (INL). Te postulaty sg aktualne takze wobec regulacji procesowych
ordynacji podatkowe;j.
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ra podatkowa wymaga unowoczesnienia, aby lepiej spetnia¢ wspdicze-
sne potrzeby podatnikéw.

Na postgpowanie podatkowe nie mozna patrze¢ tylko przez pry-
zmat regulacji ordynacji podatkowej. Przyktadowo analiza wyrokéw
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka dotyczacych kwestii prze-
wleklosci postepowania sadowoadministracyjnego? wskazuje, ze istot-
ny jest nie tyle czas trwania poszczeg6lnych faz postgpowania admi-
nistracyjnego czy sadowoadministracyjnego, ile ,.catkowita dlugos¢
postepowania”, tj. od momentu jego wszczecia przez organ I instancji
do prawomocnego zakoriczenia wyrokiem sgdu. Realia sg obecnie ta-
kie, ze model sagdowej kontroli nie gwarantuje realizacji prawa do roz-
strzygnigcia sprawy przez sad w rozsagdnym terminie (bez nieuzasad-
nionej zwtoki).> Modernizujgc procedury podatkowe, trzeba wiec mieé¢
na uwadze potrzebe zwigkszenia ,,przepustowosci”’ sadéw administra-
cyjnych np. poprzez zawieszanie postgpowan w sprawach powigzanych.
W wielu dziedzinach zycia i gospodarki rozwijajg si¢ obecnie proce-
dury bazujace na szybkim, odformalizowanym kontakcie.* Podatnicy
oczekuja podobnych rozwigzan w zakresie procedur podatkowych.

W niniejszej czesci opracowania zostaly oméwione wybrane naj-
wazniejsze rekomendacje KKOPP dotyczace szybkosci postepowania

2 Przyktadowo wyrok ETPCz z dnia 15 czerwca 2004 r., skarga nr 77741/01, Piekara przeciw-
ko Polsce, Lex nr 122542; wyrok ETPCz z dnia 11 lutego 2003 r., skarga nr 33870/96, spra-
wa Fuchs przeciwko Polsce; wyrok ETPCz z dnia 1 czerwca 2004 r., skarga nr 33777/96,
sprawa Urbanczyk przeciwko Polsce. Kompleksowg wizje kierunku zmian postgpowania
administracyjnego w Polsce oraz propozycje niezbednych zmian w k.p.a. przedstawia Ra-
port zespotu eksperckiego dziatajgcego przy Prezesie Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego — Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym, Warszawa — czerwiec 2015 r.,
dostepny pod adresem http://www.nsa.gov.pl/wydarzenia-wizyty-konferencje/konferencja
-dotyczaca-reformy-prawa-o-postepowaniu-administracyjnym-raport-zespolu-eksperckie-
go,news,24,209.php

3 Szeroko, z podaniem danych statystycznych, analizuje ten problem H. Knysiak-Molczyk,
Czy sady administracyjne realizujg prawo do sgdu w aspekcie rozpatrzenia i rozstrzygnie-
cia sprawy w rozsgdnym terminie?, [w:] (red.) |. Lipowicz, Z. Kmieciak, Przyszto$¢ sgdownic-
twa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendenciji europejskich, ,Biuletyn RPO
— Materiaty” 2012, nr 75.

4 Takie postulaty sg mocno wyrazane na gruncie kodeksu postgpowania administracyjnego.
Zdaniem Z. Kmieciaka ,pilnym zadaniem wydaje si¢ zerwanie z nadmiernym formalizmem
i ztozonos$cig postgpowania przed organami administracji, a w konsekwencji — towarzysza-
cg owym zjawiskom przesadng szczego6towoscig obowigzujgcych w tej materii unormo-
wan prawnych” — zob. Z. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postepowaniu ad-
ministracyjnym ogélnym, ,Panstwo i Prawo” 2014, nr 8, s. 100. Tendencje do upraszczania
oraz elastycznos$ci procedur administracyjnych sg widoczne w innych krajach (m.in. Wtochy,
Holandia, Chorwacja, Niemcy, Szwecja, Czechy) — szerzej o tym: Z. Kmieciak (red.), Poste-
powanie administracyjne w Europie, Krakéw 2005.
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i niektérych elementéw modelu postgpowania podatkowego. Rzecz ja-
sna, nie wyczerpuje to tematu potrzebnych zmian w zakresie procedur
podatkowych. W koricowej czgsci niniejszego opracowania zasygnali-
zowane zostaly tez wybrane idee dotyczace zagadniei procesowych,
ktére Komisja poddata gigbokiej analizie, ale zadecydowata nie reko-
mendowad ich do dalszych prac.

1.2. Kompleksowe uregulowanie procedur podatkowych
w ordynacji podatkowej

Postepowanie podatkowe jest szczegllnym postgpowaniem ad-
ministracyjnym® niezaleznie od sposobu i miejsca jego uregulowania
w systemie prawa. Istniejg jednak zasadnicze odrgbnosci miedzy poste-
powaniem podatkowym i ogélnym postepowaniem administracyjnym,
normowanym w przepisach kodeksu postgpowania administracyjnego.

Na przestrzeni lat wielokrotnie pojawialy si¢ dylematy, czy za-
sadne bylo tworzenie odrgbnej procedury podatkowej i wyjecie tych
regulacji z kodeksu postgpowania administracyjnego oraz czy z racji
podobienistwa postgpowania podatkowego do ogdlnego postepowania
administracyjnego nie unormowac¢ w oddzielnym akcie tylko instytucji
odrebnych, ktére w kodeksie postgpowania administracyjnego nie wy-
stepuja, a majg swoje uzasadnienie w specyfice spraw podatkowych?¢
Przed tymi dylematami stan¢ta powotana do opracowania nowego aktu
KKOPP.

W ocenie komisji specyfika spraw podatkowych wymaga zastoso-
wania szeregu uregulowan odrebnych,” co uzasadnia istnienie odrebne;j
procedury podatkowej. Odrebnosci te wynikaja w znacznej mierze ze
specyfiki rozstrzyganych spraw. Istota gromadzenia dochodéw publicz-
nych wynika z naktadania obowigzkéw mocg jednostronnego aktu woli
ustawodawcy lub aktem administracyjnym wydawanym przez organ
podatkowy w ramach sprawowania wiadzy publicznej. Prawo podat-
kowe ma wiec charakter ingerencyjny. Natgzenie sporéw w procedu-
rach podatkowych jest wigksze niz w ogélnym postepowaniu admini-

5 R. Mastalski, Prawo podatkowe | — cze$¢ ogdlna, Warszawa 1998, s. 207.

6 B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa a zagadnienia techniki legislacyjnej, ,Kwartalnik Prawa
Podatkowego” 2003, z. 2-3,s.9in.

7 B. Brzezinski, W. Nykiel, Reforma systemu podatkowego — aspekty prawne, ,Przeglad Po-

datkowy” 2003, nr 6, s. 5.
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stracyjnym. Wymaga to szczeg6lnych rozwigzan ukierunkowanych na
efektywnosc i szybkos¢ postgpowania podatkowego. Rownolegle w po-
stepowaniu podatkowym jest wigksza potrzeba wzmocnienia statusu
procesowego strony i tworzenia regulacji gwarantujacych respektowa-
nie jej praw. Wymogi formalne zazwyczaj sg ustanowione w intere-
sie strony postgpowania i majg charakter ochronny oraz petnig funkcje
gwarancyjne szczegllnie w postgpowaniach, ktére mozna kwalifiko-
wac jako sporne. Zatem urzeczywistniajac cel zréwnowazonej ochrony
strony postgpowania, proponuje si¢ wzmocnienie pozycji strony w po-
stepowaniach dotyczacych zagadnien ,,spornych”.8

Specyfika postepowania podatkowego, specjalizacja oraz jedno-
rodnos¢ zadan i celéw organéw podatkowych, szczegdlny profil i ocze-
kiwania strony postepowania podatkowego wymagajg ksztaltowania
regulacji odrgbnych, czasami odmiennych od rozwiazan kodeksu po-
stgpowania administracyjnego. Doswiadczenia praktyczne stosowania
obecnej ustawy — Ordynacja podatkowa i orzeczenia sgdowe potwier-
dzaja prawidlowos¢ takiego kierunku ksztaltowania rezimu procesowe-
go. Nie jest zasadne wlaczanie regulacji procesu podatkowego do ko-
deksu postepowania administracyjnego.’

Niezaleznie od istnienia trwatych, legislacyjnych odrgbnosci mig-
dzy ogdélnym postepowaniem administracyjnym i postgpowaniem po-
datkowym dostrzec trzeba wiezi doktrynalne oraz orzecznicze po-
miedzy tymi rodzajami procedur. Postgpowanie podatkowe powinno
uwzgledniaé postulaty adresowane do dzialania administracji w ogdl-
nosci. Nowoczesna regulacja procedur administracyjnych powinna za-
pewni¢ prawo do dobrej administracji, prawo do rzetelnego procesu,
odpowiednie standardy ochrony praw jednostki oraz realizacj¢ zasady
proporcjonalnosci, zgodnie z ktérg administracja powinna podejmowac
decyzje dotyczace praw i intereséw os6b tylko w razie potrzeby i w za-
kresie wymaganym do osiggni¢cia zamierzonego celu.!” Te postulaty
sg aktualne takze wobec regulacji procesowych ordynacji podatkowe;.

©

D. Strzelec, Dowody i postgpowanie dowodowe w prawie podatkowym, Warszawa 2015.

9 H. Dzwonkowski uwaza, ze takie dziatanie bytoby ,nieuzasadnionym regresem w rozwo-
ju procedur podatkowych”, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, H. Dzwonkowski (red.),
Warszawa 2008, s. 16.

10 Zob. rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajgca zalecenia

dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczgcego postgpowania administracyjnego w Unii

Europejskiej (2012/2024 (INL).
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Trzeba stwierdzié¢, ze wewnetrzny uktad regulacji procesowych
wypracowany na gruncie kodeksu postgpowania administracyjne-
go i recypowany do ordynacji podatkowej w 1997 r. sprawdzit si¢. Po-
szczegllne regulacje w zakresie postgpowania podatkowego budzg tez
znacznie mniej kontrowersji niz regulacje czesci materialnej ordyna-
cji podatkowej.!! Zazwyczaj zmiany dokonywane sg symetrycznie
w kodeksie postgpowania administracyjnego oraz ordynacji podatko-
wej. Niektoére rozwigzania wprowadzane w czg¢sci procesowej ordyna-
cji podatkowej sg traktowane jako wzorzec normatywny dla regulacji
kodeksu postepowania administracyjnego.’? Niemniej jednak poréw-
nanie regulacji ordynacji podatkowej odnoszacych si¢ do postgpowa-
nia podatkowego z przepisami kodeksu postgpowania administracyj-
nego pozwala na wyodrebnienie ze wzgledu na ich wzajemny stosunek
3 grup przepiséw: o identycznym brzmieniu jak w kodeksie postepowa-
nia administracyjnego; r6znigcych si¢ jedynie pod wzgledem redakcyj-
nym i terminologicznym od odpowiednich unormowan kodeksu poste-
powania administracyjnego oraz zawierajagcych unormowania inne niz
przewidziane w kodeksie postgpowania administracyjnego badz regu-
lujace kwestie nieunormowane w tym kodeksie.”* Dominujg unormo-
wania nalezace do pierwszej grupy, co mogloby stanowi¢ powazny ar-
gument przemawiajacy za korzystaniem z dorobku nauki postgpowania
administracyjnego przy analizie przepiséw normujacych postgpowanie
podatkowe.* Niestety, kilkanascie lat obowigzywania przepiséw ordy-
nacji podatkowej pokazato, jak wiele moze powsta¢ watpliwosci w za-
kresie chociazby postepowania dowodowego w sprawach podatkowych,
czemu poswigcono uwage w ostatniej czesci opracowania dotyczacego
propozycji nowego ksztattu procedury podatkowe;.

1 Regulacje procesowe ordynacji podatkowej (Dziatu V) znacznie rzadziej niz regulacje ma-
terialne tej ustawy byty przedmiotem zaskarzenia do Trybunatu Konstytucyjnego, mimo ze
stanowig obecnie blisko potowe tre$ci normatywnej catej ordynacji podatkowej. Tylko raz
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niekonstytucyjnos$é¢ przepisu Dziatu IV o.p. — wyrok z dnia
23 wrzesénia 2003 r., sygn. akt K 20/02, Dz.U. Nr 170, poz. 1660, dotyczacy niekonstytucyj-
nosci art. 260 § 1 o.p. (oraz analogicznego przepisu kodeksu postepowania administracyj-
nego).

12 Wiele takich przyktadéw dostarcza np. ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18).

13 W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postepowanie podatkowe..., op. cit., s.14.

14 Ibidem.

185



Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji

Nie ma potrzeby poddawania regulacji procesowych ordynacji po-
datkowej radykalnym zmianom, stad tez od niektérych z dyskutowa-
nych propozycji zmian przepiséw, szczegdlnie w zakresie postgpowania
dowodowego, odstgpiono na etapie tworzenia zatozer kierunkowych.
Nie zmienia to faktu, iz procedura podatkowa wymaga jednak unowo-
czesnienia, aby lepiej spetnia¢ wspéiczesne potrzeby podatnikéw. Pro-
pozycje unowoczesnienia wyrazane sa przede wszystkim w postula-
tach:

— wprowadzenia modelu uproszczonego postgpowania,

- wiekszego wykorzystania technik informatycznych,

- uelastycznienia korzystania przez stron¢ ze Srodkéw zaskarze-

nia,

- wzmocnienia gwarancji proceduralnych w postepowaniach do-

tyczacych zagadnien spornych.

Na postgpowanie podatkowe nie mozna patrze¢ tylko przez pry-
zmat regulacji ordynacji podatkowej. Jak juz wskazano, analiza wy-
rokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka dotyczacych kwestii
przewlektosci postepowania sgdowoadministracyjnego’> wskazuje, ze
istotny jest nie tyle czas trwania poszczegdlnych faz postgpowania ad-
ministracyjnego czy sgdowoadministracyjnego, ile ,,catkowita dtugosé
postepowania”, tj. od momentu jego wszczecia przez organ I instancji
do prawomocnego zakoriczenia wyrokiem sgdu. Realia sg obecnie ta-
kie, ze model sadowej kontroli nie gwarantuje realizacji prawa do roz-
strzygnigcia sprawy przez sad w rozsgdnym terminie (bez nieuzasad-
nionej zwloki).'® Modernizujac procedury podatkowe, trzeba wigc mie¢
na uwadze potrzebe zwigkszenia ,,przepustowosci”’ sadéw administra-
cyjnych np. poprzez zawieszanie postepowan w sprawach powiazanych,
na wniosek strony. Jednoczesnie zastanawiajac si¢ nad docelowym mo-
delem postepowania podatkowego, nalezy stwierdzié, ze niewagtpliwie

15 Przyktadowo wyrok ETPCz z dnia 15 czerwca 2004 r., skarga nr 77741/01, Piekara przeciw-
ko Polsce, Lex nr 122542; wyrok ETPCz z dnia 11 lutego 2003 r., skarga nr 33870/96, spra-
wa Fuchs przeciwko Polsce; wyrok ETPCz z dnia 1 czerwca 2004 r., skarga nr 33777/96,
sprawa Urbanczyk przeciwko Polsce.

16 Szeroko, z podaniem danych statystycznych, analizuje ten problem H. Knysiak-Molczyk,
Czy sady administracyjne realizujg prawo do sadu w aspekcie rozpatrzenia i rozstrzygnie-
cia sprawy w rozsgdnym terminie?, [w:] (red.) I. Lipowicz, Z. Kmieciak, Przyszto$¢é sagdownic-
twa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendencji europejskich, ,Biuletyn RPO —
Materiaty” 2012, nr 75.
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zasadnym jest bazowanie na wzorcach juz ugruntowanych, wspartych
pogladami wyrazonymi w doktrynie i orzecznictwie sagdéw. Nalezy
jednak rozwazy¢, ktére z pogladéw co do sposobu ich stosowania naj-
lepiej przystaja do funkcji, jakie w chwili obecnej powinny spelniac re-
gulacje dotyczace dowod6éw w sprawach podatkowych.” Wydaje sie, iz
pomocne dla rozstrzygnigcia dylematéw, jakie mogg powsta¢ przy kon-
struowaniu nowych regulacji, w szczegdlnosci proceduralnych doty-
czacych postepowania dowodowego i rozstrzyganiu, w jak najbardziej
zréwnowazony sposéb pogodzi¢ interes publiczny z potrzeba ochrony
strony postgpowania, moze by¢ siggnigcie do rozwigzan funkcjonujg-
cych w innych panstwach,”® jak réwniez postuzenie si¢ metodg histo-
ryczng.

1.3. Uproszczone postepowanie podatkowe

Obecny model postgpowania podatkowego jest taki sam dla spraw
nieskomplikowanych, dotyczacych niewielkich kwot, jak i dla spraw
bardzo skomplikowanych, dotyczacych duzej wartosci sporu. Pro-
ces ten nie réznicuje w sposdb wystarczajacy procedur spornych i nie-
spornych, w ktérych ten stopienn skomplikowania wydaje si¢ niezbyt
duzy. Ten sztywny schemat modelu procesowego wymaga zasadni-
czych zmian. Niektore kategorie spraw podatkowych maja zasadniczo
nieskomplikowany stan faktyczny i na tle tych stanéw nie ma potrzeby
dokonywania poglebionej wyktadni prawa. Sg juz w obecnej ordynacji
podatkowej pewne elementy uproszczenia procesu podatkowego, pole-
gajace przyktadowo na wylaczeniu w wybranych typach spraw wyda-
wania postanowienia o wszczeciu, wytgczeniu zawiadomienia o zapo-
znaniu z zebranym materialem dowodowym, stwierdzaniu nadptaty bez
wydawania decyzji w sprawach niebudzacych watpliwosci, czy braku
obowigzku uzasadniania decyzji zgodnej z wnioskiem strony.

W wielu dziedzinach zycia i gospodarki rozwijaja si¢ obecnie pro-
cedury bazujace na szybkim, odformalizowanym kontakcie.!” Podatni-

17 D. Strzelec, Dowody i postgpowanie dowodowe..., op. cit.

18 D. Strzelec, O potrzebie badan prawnoporéwnawczych w obszarze procedury podatkowej,
,Przeglad Podatkowy” 2015, nr 8, s. 37 .

19 Takie postulaty sg mocno wyrazane na gruncie kodeksu postepowania administracyjnego.
Zdaniem Z. Kmieciaka ,pilnym zadaniem wydaje sie zerwanie z nadmiernym formalizmem
i ztozono$cig postepowania przed organami administracji, a w konsekwencji — towarzysza-
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cy oczekuja podobnych rozwigzan w zakresie procedur podatkowych.
Nowa ordynacja podatkowa powinna realizowaé te potrzeby, wpro-
wadzajac model uproszczonego postgpowania podatkowego, w kto-
rym niektdre elementy formalne procesu zostang wylgczone za wiedzg
i zgodg strony.?

Fundamentem postgpowania uproszczonego powinien by¢ brak
postanowienia o wszczgciu, brak zawiadomienia o wyznaczeniu termi-
nu do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowe-
go oraz uzasadnianie wydanej decyzji tylko na zadanie strony wnie-
sione juz po jej doreczeniu.?! Termin do wniesienia odwolania bedzie
woéwezas liczony od doreczenia stronie uzasadnienia decyzji. Zada-
nie sporzadzenia uzasadnienia decyzji nalezy limitowa¢ terminem,
aby to uprawnienie nie stalo si¢ Srodkiem prowadzacym do przedtu-
zania postgpowania oraz do przedawnienia zobowigzania. Wiasciwy
jest tu termin 14 dni.?* Postgpowanie uproszczone w zadnym wypad-
ku nie moze jednak by¢ postgpowaniem zaocznym. Dysponentem po-
stgpowania uproszczonego bedzie strona, a nie organ. Zastosowanie
trybu uproszczonego wymaga bezwzglednie zgody lub wniosku stro-
ny. Z propozycja postgpowania uproszczonego powinien wystagpi¢ do
strony organ podatkowy, kontaktujgc si¢ telefonicznie lub za posred-
nictwem srodkéw komunikacji elektronicznej, wyjasniajac przy tym
réznice migdzy postgpowaniem uproszczonym a postepowaniem pro-
wadzonym w pelnym rezimie. Wystarczajace bedzie wyrazenie zgo-
dy w formie ustnej lub srodkiem komunikacji elektronicznej. Strona do

cg owym zjawiskom przesadng szczego6towoscig obowigzujgcych w tej materii unormo-
wan prawnych” — zob. Z. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postepowaniu ad-
ministracyjnym ogélnym, ,Panstwo i Prawo” 2014, nr 8, s. 100. Tendencje do upraszczania
oraz elastycznos$ci procedur administracyjnych sg widoczne w innych krajach (m.in. Wtochy,
Holandia, Chorwacja, Niemcy, Szwecja, Czechy) — szerzej o tym: Z. Kmieciak (red.), Poste-
powanie administracyjne w Europie, Krakéw 2005.

20 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2014, s. 725 wyr6znia nastepujgce cechy postepowania uproszczo-
nego: niezbyt rozbudowana regulacja prawna, zatozona w przepisach szybkos$¢ dziatania
organu administracji publicznej przy ograniczonym formalizmie czynno$ci oraz szeroka do-
stepnos$¢ tego postepowania dla réznych podmiotow.

21 Podobne rozwigzanie przewidywat art. 108 § 2 ,przedwojennej” ustawy z dnia 15 marca
1934 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. RP Nr 39, poz. 346), z tym ze wéwczas pisemne uza-
sadnienie decyzji byto udzielane odptatnie.

22 Taki termin jest przewidziany na zadanie uzupetnienia lub sprostowania decyzji w art. 213
§10.p.
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momentu wydania decyzji winna zachowaé prawo zadania kontynu-
owania postgpowania w trybie petnym.

Kluczowe jest ustalenie kryteriéw stosowania trybu uproszczone-
go. Pierwsze kryterium powinno odnosi¢ si¢ do kwestii dowodowych,
gdy rozstrzygnigcie moze by¢ wydane w oparciu o dane posiadane juz
przez organ lub informacje pozyskane z baz danych innych organéw
administracji albo wynikajace z deklaracji podatnika. Nie ma w tym
przypadku potrzeby szerszego postgpowania dowodowego angazujace-
go strong. Drugim kryterium dopuszczalnosci trybu uproszczonego po-
winien by¢ okreslony w ordynacji podatkowej limit kwotowy. Niespet-
nienie lub przekroczenie tych kryteriéw wymagac bedzie prowadzenia
dalszego postgpowania w trybie petnym.

Korzyscig z wprowadzenia rozwigzan upraszczajacych postepowa-
nie dla strony bedzie szybsze rozstrzygnigcie sprawy w zamian za re-
zygnacje z pewnych gwarancji procesowych. Uproszczenie postgpowan
podatkowych w sprawach prostszych pozwoli na wigkszg koncentracje
zasobéw organdw podatkowych na sprawach trudnych i da pole do po-
prawy jakosci i terminowosci dzialania. W zwigzku z tym w toku prac
pojawila si¢ mysl o wzmocnieniu gwarancji procesowych strony poste-
powania w zakresie postgpowan o spornym charakterze.

W wigkszym stopniu powinny byé preferowane srodki komu-
nikacji elektronicznej niz kontakty telefoniczne, bo sg tarsze i szyb-
sze oraz zapewniaja pewniejszg identyfikacje odbiorcy. Kontakt tele-
foniczny powinien mie¢ miejsce, gdy nie ma mozliwosci komunikacji
elektronicznej. Kontakty telefoniczne w zakresie zgody/zadania stron
dziatania organu w trybie uproszczonym beda mialy istotne znaczenie
procesowe. Z tego wzgledu powinny by¢ rejestrowane, a nagrania po-
winny by¢ przechowywane przez organy dla celéw dowodowych i we-
ryfikacyjnych w zakresie legalnosci i poprawnosci informacji udzie-
lonej przez pracownika organu. Stworzy¢ nalezy system identyfikacji
rozméwcy. W przypadku kontaktu bezposredniego wystarczajace po-
winno by¢ wyrazenie pisemnej zgody na przygotowanym do tego celu
formularzu.

Wprowadzenie modelu uproszczonego postgpowania wymagajg-
cego zgody strony nie oznacza likwidacji postepowart podatkowych
uproszczonych mocg ustawy (vide art. 165 § 5 o.p., art. 200 § 2 o.p.,
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art. 67d § 2 o.p.). Nowa ordynacja podatkowa, tak jak obecnie, powinna
w uzasadnionych przypadkach regulowaé typy postgpowania uprosz-
czonego, gdzie zgoda strony nie bgdzie wymagana.

1.4. Rozprawa w postepowaniu podatkowym

Na gruncie aktualnie obowigzujacych przepiséw trudno jest
w szerszym zakresie opiera¢ si¢ na doswiadczeniach praktycznych, bo-
wiem pomimo kilku lat obowigzywania przepiséw, wykorzystanie in-
stytucji rozprawy jest w praktyce znikome, a odwolawcze organy po-
datkowe nie sg zainteresowane przeprowadzaniem rozprawy z urzedu.
Cho¢ idea wprowadzenia rozprawy do postgpowania podatkowego jest
stuszna, to jednak stosowanie dodanych przepisow w tym ksztalcie
moze budzi¢ pewne watpliwosci, szczegdlnie jesli chodzi o mozliwos¢
wykorzystania tej instytucji do gromadzenia materialu dowodowego.
Watpliwosci te wynikaja z kilku wzgledow.

a) regulacja dotyczaca instytucji rozprawy, jaka znalazia sig¢
W 0.p., jest skromniejsza niz zawarta w przepisach k.p.a.,

b) przepisy te r6znig si¢ od regulacji dotyczacych instytucji roz-
prawy w og6élnym postgpowaniu administracyjnym. Zasadni-
cza réznica wigze si¢ z jej umiejscowieniem jedynie w toku
postepowania odwolawczego. Jak stusznie wskazywal B. Brze-
zinski w opinii zalgczonej do projektu ustawy: ,,Obecne roz-
wigzanie zdaje si¢ odzwierciedla¢ takg oto filozofi¢ myslenia
W pierwszej instancji — podatek wymierzy; w drugiej — za-
stanowi€ si¢ czy dobrze to zrobiono...” (Opinia z 27 sierpnia
2006 1. o rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy — Or-
dynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(druk sejmowy nr 731). Tu pojawiajg si¢ zasadnicze watpliwo-
Sci prawne dotyczace zasadnosci skorzystania z tego sposo-
bu wyjasnienia okolicznosci sprawy dopiero na tym etapie po-
stgpowania oraz zakresu czynnosci podejmowanych w ramach
rozprawy z uwagi na zasad¢ dwuinstancyjnosci postepowania.

Nie mniej istotne sg watpliwosci, ktére powstaja na tle juz samych
wymienionych przez art. 200a § 1 pkt 1 o.p. okolicznosci uzasadnia-
jacych przeprowadzenie rozprawy oraz watpliwosci, czy z uwagi na
uczestnictwo pracownika organu I instancji postgpowanie odwotawcze
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przyjmuje charakter sporny (kontradyktoryjny), co wpltywac begdzie na
zakres czynnosci dowodowych organu odwotawczego oraz roztozenie
obowigzku dowodzenia okolicznosci prawnie relewantnych na poszcze-
gblnych uczestnikéw.

W obecnym ksztalcie wyjasnianie okolicznosci sprawy, w szcze-
gblnosci w ramach rozprawy w postgpowaniu odwotawczym z wyko-
rzystaniem zgromadzonych dopiero w ramach postgpowania odwotaw-
czego dowoddéw, z natury rzeczy powinno by¢ ograniczone. Dotyczy
to zwlaszcza wykorzystania takich srodkéw dowodowych, jak dowod
z opinii bieglego czy tez powolywanie dopiero w tym postepowaniu
kluczowych swiadkéw. Wydaje sie, iz aktualnie na rozprawie dopusz-
czalne byloby konfrontowanie zeznar swiadkéw, ktére sg niespdjne lub
wzajemnie si¢ wykluczaja, czy tez konfrontowanie rozbieznych opinii
biegtych przy uczestnictwie strony, tak aby umozliwi¢ realizacje zasady
swobodnej oceny dowodéw; powotanie kolejnego bieglego w celu wy-
jasnienia rozbiezno$ci pomigdzy ekspertyzami sporzagdzonymi w toku
postepowania pierwszoinstancyjnego, czy tez kolejnego swiadka, ktory
ma rzuci¢ nowe $wiatlo na okolicznosci sprawy, czy tez Swiadka, kt6-
rego zeznania maja uwiarygodni¢ badZ podwazy¢ inne dowody w spra-
wie. Natomiast nie bytoby dopuszczalne dopiero na tym etapie poste-
powania przeprowadzanie po raz pierwszy dowodéw z opinii biegtego
badZ powotanie kluczowych w sprawie dowodéw ze Zrédet osobowych
(np. przestuchiwanie swiadka, ktéry wczesniej nie byl wzywany badz
wzywany nie stawial si¢ na wezwanie). Dlatego w toku prac Komisji
wskazywano, iz zasadnym wydaje sie:

a) umiejscowienie rozprawy w postepowaniu przed organem
I instancji, a takie umiejscowienie tej instytucji bedzie bar-
dziej efektywne dla postgpowania dowodowego,

b) doprecyzowanie przestanek wykorzystania — jesli chodzi
0 sprecyzowanie argumentacji prawnej, to nalezy stwierdzic,
Ze rozprawa nie jest w tym zakresie rozwigzaniem niezbed-
nym. Zdecydowanie bardziej zasadne wydaje si¢ rozpatrywa-
nie tych okolicznosci w ramach tzw. postgpowania gabineto-
wego,

¢) wprowadzenie regulacji, zgodnie z ktéra, jezeli z wnioskiem
0 przeprowadzenie rozprawy wystgpi strona, to powinna ona

191



Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji

uzasadni¢ potrzebe jej przeprowadzenia. Jezeli powoluje si¢
na koniecznos¢ wyjasnienia istotnych okolicznosci stanu fak-
tycznego, to we wniosku powinna wykazaé, ktére okolicz-
nosci sprawy powinny by¢ wyjasnione oraz jakie czynnosci
i z udzialem jakich uczestnikéw powinny by¢ dokonane na
rozprawie,

d) wprowadzenie regulacji zapewniajgcej koncentracje materia-
tu dowodowego na etapie planowania rozprawy, tj. wskazywa-
nie przez organ oraz wnioskowanie przez podatnika dowodéw
w okreslonych terminach pod rygorem ich pominigcia w ra-
mach rozprawy.

W obowigzujacych przepisach rozprawa jest proceduralnie niedo-
okreslona, a przez to w praktyce jest uznawana za srodek tamowania
biegu postepowania, czgsto ukierunkowany na jego bezprzedmiotowos¢é
na etapie postepowania odwolawczego, zwigzany z przedawnieniem
zobowigzania. Nalezy tez wprowadzi¢ obowigzek uzasadnienia wnio-
sku strony o przeprowadzenie rozprawy z wyraZznym wskazaniem, ja-
kie okolicznosci sprawy powinny by¢ wyjasnione oraz jakie czynnosci
i z udzialem jakich uczestnikéw powinny byé dokonane na rozprawie.
Whioskowanie przez stron¢ przeprowadzenia dowodéw na rozprawie
nalezy ograniczy¢ terminem pod rygorem ich pominigcia na rozprawie.
Nalezy tez wprowadzi¢ regulacj¢ nakazujgca wyznaczenie przez organ
podatkowy, zakresu rozprawy na etapie jej planowania, bo tylko wtedy
uda si¢ osiggnaé koncentracje materiatu dowodowego.?

1.5. Regulacje dotyczace dowodow i postepowania dowodowego

W toku prac nad zalozeniami pojawily si¢ tez kwestie zwigzane
z regulacjami dotyczacymi kwestii dowodowych w ramach postgpowa-
nia podatkowego.

W czasie kilkunastu lat obowigzywania przepiséw ordynacji po-
datkowej ujawnito si¢ wiele watpliwosci w zakresie postgpowania do-
wodowego. Niektére dotykajg kwestii wrecz fundamentalnych — zwig-
zanych z ustaleniem, w jakim zakresie obowigzek wyjasnienia stanu
faktycznego sprawy spoczywa na stronie i jakie ma ona obowiazki

23 D. Strzelec, Dowody..., op. cit.
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w toku postgpowania dowodowego oraz czy zasadne jest przerzuca-
nie na stron¢ odpowiedzialnosci za wynik postepowania dowodowego.
Inne, nie mniejsze, dotyczg sposobu gromadzenia i przeprowadzenia
dowodoéw w sprawach podatkowych oraz stosowania przepiséw maja-
cych dla strony gwarancyjny charakter, odnoszgcych sie do jej upraw-
nien procesowych. Kontrowersje wigza si¢ réwniez ze znaczeniem
formalnej poprawnosci czynnosci procesowych zwigzanych z przepro-
wadzaniem dowodow i ustaleniem, na ile naruszenia przepisOw poste-
powania przy gromadzeniu dowodéw ograniczajg mozliwos¢ ich wy-
korzystania w dalszym postgpowaniu oraz doborem i wykorzystaniem
Srodkéw dowodowych, w tym wprowadzaniem nieuzasadnionych pre-
ferencji dowodowych, a ostatecznie — rozstrzyganiem pojawiajacych si¢
watpliwosci w zwigzku z oceng dowoddéw. Rozstrzygniecia w tych ob-
szarach wplywaja na ksztalt procedury, albowiem dotykajg kwestii klu-
czowych.

Nie powinna budzi¢ watpliwosci potrzeba uwzglednienia aspek-
téw proceduralnych w tworzonych projektach instytucji majacych chro-
ni¢ jednostke w relacjach z administracjg podatkowg z jednej strony,
natomiast z drugiej — ochrony intereséw strony nie mozna absoluty-
zowad na gruncie przepiséw proceduralnych, lecz musi ona by¢ zréw-
nowazona regulacjami, ktére maja dla organéw podatkowych stano-
wi¢ operatywne narz¢dzie dzialania. Samych przepiséw procedury
podatkowej (a szczeg6lnie tych dotyczacych postepowania dowodowe-
go) nie powinno si¢ réwniez sprowadza¢ jedynie do roli stuzebnej wo-
bec przepiséw materialnego prawa podatkowego. Spetniajg one takze
istotng funkcj¢ ochronng (gwarancyjna). Stad tez wydaje si¢ pozadane,
aby urzeczywistniajgc cel zréwnowazonej ochrony strony postgpowa-
nia, zadba¢ o instytucjonalne wzmocnienie pozycji strony w postepo-
waniach o ,,spornym” charakterze, w ktérym dochodzi do faktycznego
konfliktu interes6w i w ktérych strona zamierza aktywnie uczestniczyc,
korzystajac z przystugujacych jej gwarancji proceduralnych, szczegdl-
nie w trakcie postepowania dowodowego. Nierzadko rozwazane jest,
na ile formalistyczne podejscie do oceny dziatania aparatu podatkowe-
go moze jawic si¢ jako utrudnienie dla prowadzenia postgpowania. Nie
powinno si¢ jednak traci¢ z pola widzenia tego, ze w postgpowaniu po-
datkowym te nieliczne (w poréwnaniu do procedur sgdowych) wymo-
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gi formalne zazwyczaj sg ustanowione w interesie strony postgpowania
i majg charakter ochronny. W przeciwnym razie instytucje majace pet-
ni¢ funkcje gwarancyjne dla strony postgpowania nabiorg fasadowego
charakteru.>* W toku prac akceptacje Komisji zyskato kilka rozwigzan
dotyczacych tej waznej dla podatnika problematyki, o czym ponize;.
Jednoczesnie, mimo iz inne zostaly dostrzezone, Komisja nie zdecy-
dowatla si¢ na ich sformutowanie i rozwinigcie w kierunkowych zato-
Zeniach.

1.6. Utrwalanie czynnosci dowodowych technikami audio/video

Szerzej nalezy dopusci¢ stosowanie nowoczesnych technik utrwa-
lania obrazu i dZwigku przy przeprowadzaniu postgpowania dowodo-
wego.

Przestuchania i ogledziny dokonywane w sposéb tradycyjny po-
winny by¢ rejestrowane (audio/video). Pozwoli to na zwiekszenie wia-
rygodnosci przeprowadzonego dowodu oraz bgdzie wierniej oddawaé
przebieg czynnosci, co pozwoli na obiektywizacje oceny prawidlowosci
jej dokonania przez organ odwotawczy lub sad. Zminimalizuje to spo-
ry w tym zakresie, przyspieszy dokonywanie czynnosci dowodowych
i zwiekszy efektywnos¢ dziatania organu. Nosniki utrwalajace dokona-
ne czynnosci, dotaczone do akt sprawy, beda stanowi¢ alternatywe lub
uzupetnienie dla sporzadzania pisemnych protokotéw z przestuchania
Iub ogledzin. O tym, w jakim zakresie wystarczajace bedg nagrania,
a w jakim nastapi takze zaprotokotowanie przebiegu czynnosci, bedzie
decydowac organ prowadzacy postepowanie oraz uczestnicy postgpo-
wania. W przypadku sprzecznosci tresci protokotu z nagraniem, nagra-
nie bedzie rozstrzygajace. W uzasadnieniu faktycznym decyzji wystar-
czajace bedzie wskazanie odpowiedniego fragmentu nagrania zamiast
szerokiego przytaczania tresci przeprowadzonego dowodu.

Jednoczesnie zachowa¢ nalezy mozliwos¢ protokotowania tych
czynnos$ci na obecnych zasadach w sytuacjach, gdy sporzadzenie na-
grania bytoby utrudnione.

24 D. Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe..., op. cit., s. 413.
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1.7. Wzmocnienie mocy dowodowej o§wiadczenia strony

Obecnie istnieja watpliwosci co do tego srodka dowodowego, za-
réwno jesli chodzi o jego dopuszczalnosé, jak i sposéb oceny wartosci
przyznania przez stron¢ istnienia pewnych faktéw.> Nalezy dopuscié
w dowodzeniu wlasne oswiadczenia strony, sktadane jednak pod ry-
gorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie falszywych zeznan. Nie
moze to by¢ srodek dowodowy korzystajacy z domniemania prawdzi-
wosci; okolicznos¢ faktyczna stwierdzona w oswiadczeniu moze by¢
réwniez przedmiotem przeciwdowodu z zeznan swiadkéw, opinii bie-
glych, dokumentéw, jezeli prawdziwos¢ oswiadczenia wzbudzi watpli-
wosci. Podwazenie wiarygodnosci oswiadczenia potwierdzone osta-
tecznym (prawomocnym w razie sporu sgdowego) rozstrzygnieciem
otwiera tez droge do uruchomienia odpowiedzialnosci karnej za skta-
danie fatszywych zeznan.

1.8. Konfrontacja podczas przestuchania

Obecnie istniejg powazne watpliwosci co do dopuszczalnosci tgcz-
nego przestuchania swiadkéw albo swiadka i strony na te same okolicz-
nosci faktyczne sprawy. Wprowadzi¢ nalezy mozliwosc¢ tacznego prze-
stuchania (konfrontacji) Swiadkéw lub strony. Warunkiem jest zgoda
strony oraz Swiadka na taki tryb przestuchania.

Proponowane rozwigzanie zwigkszy wiarygodnos¢ dowodow
z przestuchania, zmniejszy koszty postgpowania i ucigzliwosci zwia-
zane z udzialem strony w toku odrebnie dokonywanych czynnosci.
Zwigkszona zostanie efektywnos¢ postepowania dowodowego poprzez
biezace ustalenie rozbieznosci w wypowiedziach i ich ewentualne usu-
niecie w toku podejmowanej czynnosci.

1.9. Ocena dowodéw w zakresie wskazanym w prawie

Regulacje, ograniczajace zakres srodkéw dowodowych do scisle
wskazanych przypadkéw, stanowig na gruncie prawa podatkowego le-
ges specialis w zestawieniu z ogllnym unormowaniem dotyczgcym
otwartego katalogu dowodéw, zawartym w art. 180 o.p. Wyjatki od za-
sady swobodnej oceny dowoddéw (art. 191 o.p.) wynikaé muszg jedno-

25 D. Strzelec, Dowody w postepowaniu podatkowym, Warszawa 2013, s. 169.
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znacznie z przepisu prawa materialnego. Za niedopuszczalne nalezy
uzna¢ ,tworzenie” w praktyce stosowania prawa preferencji i wymo-
géw co do rodzaju dopuszczalnego dowodu na udowodnienie okreslo-
nej okolicznosci w sytuacji, gdy nie wynika to z obowigzujacego prze-
pisu prawa.?

Sytuacje, w ktérych dana okolicznos¢ faktyczna moze by¢ udo-
wodniona tylko okreslonym dowodem, powinny wynikaé z konkret-
nych przepiséw prawa (wyjatki wobec otwartego katalogu Srodkéw
dowodowych). Brak takich regulacji prowadzi¢ powinien do domnie-
mania otwartosci sSrodkéw dowodowych.”’

1.10. Wydluzenie terminu do wniesienia odwolania/zazale-
nia oraz wniosku o wznowienie postepowania po wyro-
ku TK/TSUE

Nie trzeba dowodzié, ze sprawy podatkowe stanowig najbardziej
ingerencyjny dla obywateli i firm rodzaj spraw administracyjnych.
W niektérych sprawach wysokos¢ wymierzanego podatku moze by¢
znaczaca. W sprawach spornych stan faktyczny jest zwykle dos¢ skom-
plikowany. Prawo podatkowe nie jest proste. Organ podatkowy powi-
nien mie¢ odpowiedni czas na wnikliwe ustalenie stanu faktycznego
sprawy i przygotowanie uzasadnienia prawnego wydawanego rozstrzy-

26 D. Strzelec, Zasada réwnej mocy dowodowej a legalne (ustawowe) teorie dowodowe
w sprawach podatkowych, ,Przeglad Podatkowy” 2012, nr 7.

27 Jest to rozwigzanie zasadne, zwazywszy na kilka sytuacji, ktére wynikajg z aktualnej prak-
tyki podatkowej, np. w zakresie kosztéw uzyskania przychoddéw, wydatkéw na zakup ustug
niematerialnych. W ostatnim okresie w judykaturze dostrzegamy rewidowanie wczesniej-
szych pogladéw w tym zakresie. Innym przyktadem bedg naroste nieporozumienia, jesli
chodzi o dokumentowanie wewnatrzwspdlnotowej dostawy towaréw, tj. art. 42 ust. 3 i 4
w zw. z art. 42 ust. 11 ustawy o podatku od towardw i ustug. Dowodzenie tej okolicznosci
réwniez innymi — nie tylko wymienionymi w tym przepisie — dowodami, nie moze by¢ trakto-
wane jako ustawowy zamkniety katalog dowodowy (zob. M. Militz, D. Dominik, Opodatko-
wanie WDT - przyktad formalnej teorii dowodu w polskim prawie podatkowym, ,Przeglad
Podatkowy” 2010, nr 8). Ponadto watpliwosci niekiedy powstajg odnosnie do tego, w jaki
spos6b ma byé wykazana przestanka ,wzgledéw technicznych” jako wad fizycznych budyn-
kow, ktore uniemozliwiajg ich eksploatacje i wykorzystywanie do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, uzasadniajg zastosowanie nizszej stawki podatku od nieruchomosci (art. 1a
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych). Interesuja-
co omawiany w tym miejscu problem przedstawia si¢ w przypadku opodatkowania docho-
doéw nieujawnionych. Formalnie rzecz biorgc, przepisy nie wprowadzajg zadnych preferenc;ji
dowodowych. Natomiast praktyka stosowania tych przepiséw jednak pokazuje, ze w niekto-
rych sytuacjach przyjmowano, ze udowodnienie moze nastgpi¢ jedynie poprzez okreslone
dowody (D. Strzelec, Dochody nieujawnione. Zasady opodatkowania, postepowanie podat-
kowe, Warszawa 2010).
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gnig¢cia. Konsekwentnie, strona postgpowania takze powinna dyspono-
wacé odpowiednim czasem na przygotowanie si¢ do ztozenia srodkéw
zaskarzenia. Bledy lub przeoczenia strony w przygotowaniu zarzutéw
dowodowych odwotania Iub sformutowaniu odpowiedniej argumen-
tacji prawnej nie zawsze moga by¢ sanowane na etapie kontroli sgdo-
woadministracyjnej. Trzeba tez zwrdci¢ uwage, ze termin na wniesie-
nie skargi do sagdu administracyjnego jest dwa razy dtuzszy od terminu
na wniesienie odwotania i cztery razy dluzszy od terminu wniesienia
zazalenia. Zestawiajgc przepis art. 222 o.p. okreslajacy wymogi odwo-
lania oraz przepis art. 57 p.p.s.a. formutujacy wymogi skargi do sadu,
mozna stwierdzi¢, ze wymogi formalne w tym zakresie sg dos¢ po-
dobne. Termin na wniesienie skargi jest jednak dwa razy dluzszy niz
termin na wniesienia odwotania. Wymaga to zmiany. Nie jest przeciez
tak, ze ta sama sprawa podatkowa jest na etapie odwotawczym dwa razy
,»prostsza” niz na etapie sgdowoadministracyjnym. To caty czas ta sama
sprawa. Nie zmienia tego fakt, ze na etapie sgdowoadministracyjnym
spér z organem podatkowym bardziej si¢ polaryzuje, a argumentacja
strony oraz argumentacja organu uzasadniajaca prawidlowos¢ decyzji
jest wzmacniana. Przyjmujac takie zalozenie, nalezy urealni¢ prawo
strony do zaskarzenia rozstrzygni¢cia do organu drugiej instancji. Ter-
min do wniesienia odwotania powinien wynosi¢ 30 dni, a zazalenia 14
dni.” Proponowane dwukrotne wydluzenie terminu zaskarzenia umoz-

28 Rozwigzanie takie znajduje sie w Modelowym kodeksie podatkowym Migedzynarodowego
Funduszu Walutowego (art. 90 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law.
Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000). Terminy do wniesienia od-
wotania obowigzujgce w innych panstwach sg zréznicowane. Przyktadowo, w Butgarii ter-
min ten wynosi 14 dni od dnia doreczenia decyzji wydanej w | instancji (art. 23(1) Ustawy
o postepowaniu podatkowym). We Francji strona spornej procedury wymiarowej (procédure
de rectification contradictoire) otrzymuje od organu podatkowego najpierw propozycje ko-
rekty wymiaru (proposition de rectification), do ktérej moze wnie$¢ zastrzezenia w terminie
30 dni (termin ten na jej wniosek moze by¢ przedtuzony do 60 dni). W razie gdy miedzy stro-
ng a organem utrzymuje sie spér, strona moze wnies¢ (bezposrednio lub za posrednictwem
organu) do Commission départementale des impéts directs et des taxes sur le chiffre d’affa-
ires lub Commission nationale des imp6ts directs et des taxes sur le chiffre d’affaires (w za-
leznosci od rodzaju sprawy) — w terminie 30 dni od dnia doreczenia odpowiedzi organu po-
datkowego na zastrzezenia (art. L55-L61B oraz art. R*57-1-R*61 B-1 Livre des procédures
fiscales). Skorzystanie z tego $rodka zaskarzenia nie pozbawia strony prawa do wniesie-
nia nastepnie skargi do sadu. Natomiast w tzw. procédure de réclamation termin ten moze
siegac¢ konca drugiego roku kalendarzowego nastepujgcego po dorgczeniu zawiadomie-
nia o wysokosci podatku. Termin 30 dni obowigzuje takze w przypadku wnioskéw o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy (internal review) przez HMRC w Wielkiej Brytanii. W Australii termin
zaskarzenia decyzji, w zaleznosci od typu podatku i rodzaju decyzji, wynosi zasadniczo od
60 dni do 4 lat (zob. art. 14ZW Taxation Administration Act 1953).
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liwi lepsze przygotowanie strony do sformutowania zarzutéw odwota-
nia/zazalenia oraz bardziej precyzyjne przygotowanie wnioskéw dowo-
dowych. Odwotanie powinno by¢ pelnym srodkiem zaskarzenia, a nie
jedynie sporzadzong pospiesznie synteza zarzutéw i wnioskéw dowo-
dowych, nastgpnie uzupelniang i rozwijang przez skarzacego w tzw. pi-
smach procesowych.

Trudno zaktadad, ze dluzszy termin sam w sobie bedzie generowaé
wyzszg skale instancyjnej zaskarzalnosci. Wymagatoby to gigbszych
badan, ale mozna postawic tezg, ze mocne przekonanie strony o potrze-
bie zaskarzenia rozstrzygnig¢cia pojawia si¢ zaraz po dorgczeniu decyzji
i to przekonanie zostaje zwigkszone przez napiecie zwigzane z krétkim
terminem zaskarzenia. By¢ moze dluzszy termin do wniesienia srodka
zaskarzenia stworzy warunki do bardziej poglebionej refleksji strony
nad prawidlowoscig decyzji i celowoscig wnoszenia odwotania.

Dtuzszy termin do wniesienia srodka zaskarzenia wydluzy mo-
ment ostatecznego rozstrzygnigcia sprawy, jezeli strona zdecyduje si¢
ten termin maksymalnie wykorzysta¢. Rekomendowana zmiana nie
ogranicza jednak prawa strony do wniesienia sSrodka zaskarzenia szyb-
ciej. Logiczng konsekwencja wydtuzenia terminu do wniesienia srodka
zaskarzenia bedzie mniejsza liczba uchybieni tego terminu, a co za tym
idzie — mniejsza liczba spraw przywracania terminu do wniesienia od-
wotlania. Nie to jest jednak gléwnym celem tej zmiany. Tym celem jest
wzmochienie uprawnief strony postgpowania.

W uzupelnieniu powyzszych rozwazan trzeba dodad, ze w toku
prac Komisji rozwazana byla kwestia polagczenia wydluzenia terminu
whiesienia Srodka zaskarzenia z prekluzja dowodowga dla strony poste-
powania. Taka idea zostala jednak zarzucona z dwoch powodéw. Po
pierwsze, w sposob bezposredni zostalaby ograniczona realizacja zasa-
dy prawdy obiektywnej stanowigca jeden z fundamentéw postgpowa-
nia podatkowego. Po drugie, dowody, ktére z przyczyn formalnych nie
moglyby zosta¢ podniesione w postepowaniu odwolawczym, stanowi-
tyby p6é7niej przestanke wniosku o wznowienie postgpowania w zwigz-
ku z ujawnieniem nowych dowodéw w sprawie lub nowych istotnych
okolicznosci faktycznych nieznanych organowi w momencie wydawa-
nia decyzji. Odwotawcza prekluzja dowodowa, aby byta skuteczna, wy-
magalaby zniesienia lub ograniczenia mozliwosci wznowienia postgpo-

198



Zatozenia nowej ordynacji podatkowej, ktorych celem jest zwigkszenie...

wania na podstawie art. 240 § 1 pkt 5 o.p., a to prowadzitoby finalnie
do ograniczenia zasady prawdy obiektywne;.

Wznowienie postgpowania na wniosek strony, po wyroku Trybuna-
tu Konstytucyjnego lub wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE, naste-
puje obecnie na wniosek zlozony w terminie miesigca od wejscia w zy-
cie orzeczenia lub jego publikacji (art. 241 § 2 pkt 2 o.p.). Najwieksza
szans¢ na dotrzymanie tego terminu ma w istocie strona, ktéra w spra-
wie bedacej przedmiotem decyzji ostatecznej byla obstugiwana przez
profesjonalnego pelnomocnika. Od niego zapewne otrzyma informacje,
ze zostal opublikowany wyrok majacy istotny wptyw na tres¢ wydanej
decyzji. W innych sytuacjach powziecie wiedzy o zaistnieniu przestan-
ki do zlozenia wniosku o wznowienie postepowania moze by¢ raczej
dzietem przypadku. Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku
z dnia 24 listopada 2009 ., sygn. akt SK 36/07% stwierdza: ,,W tym wy-
padku nalezy zgodzi¢ si¢ z wyrazong w stanowiskach Marszatka Sej-
mu oraz Prokuratora Generalnego opinig, ze ztozenie wniosku o wzno-
wienie postgpowania na podstawie przestanki, o ktérej mowa w art.
240 § 1 pkt 8 Ordynacji podatkowej, nie wymaga od podatnika pod-
jecia skomplikowanych i czasochtonnych czynnosci. Rozstrzygnigcie
Trybunalu Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci podstawy prawnej
decyzji jest przestanka oczywista, ktérej strona nie musi szczegétowo
uzasadniaé. Aby skutecznie zainicjowaé postgpowanie wznowienio-
we, zainteresowany musi jedynie powota¢ we wniosku konkretne roz-
strzygnigcie Trybunalu Konstytucyjnego.” Nie wydaje si¢ jednak, aby
dobra chronione konstytucyjne, ktére byly podstawa do oceny termi-
nu jednego miesigca jako zgodnego z Konstytucja, zostaly narazone
przedluzeniem tego terminu do trzech miesiecy. Pozwoli to stronie pet-
niej rozpoznaé celowosC i zakres inicjowania postgpowania.’® Trzeba
tez pamietad, ze mamy tu do czynienia z decyzjg ostateczng, ktéra mo-
gta by¢ wydana nawet par¢ lat przed opublikowaniem wyroku Trybuna-
tu Konstytucyjnego lub wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej. Jest to procesowo trudniejsza sytuacja niz ztozenie odwotania

29 OTK-A 20009, nr 10, poz. 151.

30 Okreslenie diuzszego terminu w jednostkowych sprawach i wytgczenie terminu z ordynac;ji
podatkowej miato miejsce ustawg z dnia 22 listopada 2013 r. zmieniajacg ustawe o zmianie
ustawy o podatku od spadkéw i darowizn oraz ustawy o podatku od czynnos$ci cywilnopraw-
nych (Dz.U. z 2014 r. poz. 19).
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od decyzji wydanej pare tygodni wczesniej, gdy spdr toczy si¢ na bie-
zgco. Argumenty za wydluzeniem terminu do wniesienia odwotania/
zazalenia sg aktualne takze w zakresie wydtuzenia terminu do wnie-
sienia wniosku o wznowienie postepowania. Proponuje si¢ wigc wy-
dluzyc¢ ten termin do trzech miesiecy. Stanie si¢ to tym bardziej zasad-
ne w kontekscie wprowadzenia wyzszych wymogéw formalnych co do
wniosku o wznowienie postgpowania, o czym mowa w dalszej czesci
niniejszej pracy.

1.11. Srodki zwalczania przewleklosci postepowania i bezczyn-
nosci organu podatkowego

Na wstepie warto zwrdci¢ uwage na stereotypy panujgce w Swia-
domosci spolecznej w zakresie zjawiska bezczynnoSci administracji
i metod jego zwalczania.’® W swiadomosci spotecznej zjawisko bez-
czynnoS$ci administracji jest bardzo mocno zakorzenione (94% bada-
nych o tym styszalo, a 42% doswiadczylo bezczynnosci bezposrednio).
Blisko potowa badanych (49,6%) uwaza, ze zjawisko bezczynnosci wy-
stepuje w Polsce czgsto lub bardzo czgsto. Sprawy podatkowe wskazy-
wane sg jako trzeci najpowazniejszy obszar bezczynnosci (po sprawach
pozwoleri na budowe i pomocy spotecznej). Wsréd czesto dotknietych
bezczynnoscig wskazywano sprawy, w ktérych to urzad musial wypta-
ci¢ okreslone Swiadczenia badZ tez zwolni¢ obywatela od zobowigzarn.
Bezczynnos¢ nie dotyczy sprawy wymiaru i poboru podatku; w odczu-
ciu spolecznym organy administracji dziataja sprawnie jedynie w przy-
padku, gdy same otrzymujg korzys¢ w trakcie postgpowania. Zdecy-
dowana wiekszos¢ badanych stwierdzila, iz bezczynnos$¢ administracji
ma z punktu widzenia klienta administracji bardzo duze lub duze zna-
czenie (odpowiednio: 63,3% i 32,4%). Bezczynnos¢ wydtuzajaca czas
zalatwienia sprawy w organach administracji z pewnoscig nie Sprzy-
ja ani zadowoleniu klienta, ani tez wizerunkowi urzedu. Niepewnos¢
co do terminu rozpatrzenia danej sprawy, brak informacji i nieuzasad-
nione oczekiwanie moze sprawié, iz klient administracji publicznej czu-

31 Tematyke bezczynnos$ci poddano wieloptaszczyznowej analizie, takze z wykorzystaniem
powotanych badan ankietowych, w trzyczesciowej pracy: Koncepcja zapobiegania bez-
czynnosci w postgpowaniu administracyjnym, Przeciwdziatanie bezczynno$ci administracji,
Prawne konsekwencje bezczynnos$ci administracji, red. R. Suwaj i M. Perkowski, Biatystok
2010.
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je sie bezsilny. Wigkszos$¢ badanych stwierdzita, iz zazalenie na bez-
czynnos¢, ktérego odpowiednikiem w o.p. jest ponaglenie, jest jedynie
umiarkowanie skuteczne. Osoby deklarujace znajomos¢ instytucji za-
zalenia na bezczynnos¢ twierdza, iz o skutecznosci instytucji decyduje
reakcja organu nadrzg¢dnego. Poprzez interwencje u organéw zwierzch-
nich mozliwe jest przyspieszenie terminéw dziatania organdéw admini-
stracji.

Liczba czynnych podatnikéw wynosi obecnie ok. 17-18 mln.
W latach 2010-2014 naczelnicy urzgedéw skarbowych przeprowadzili
Sredniorocznie ok. 410 tys. postgpowan podatkowych, a srednia diu-
gos¢ postgpowania wyniosta 62 dni. W tym samym okresie dyrekto-
rzy izb skarbowych przeprowadzili sredniorocznie ok. 23 tys. postepo-
warti podatkowych a srednia dlugos¢ postepowania to 110 dni. W latach
2010-2014 uznano za zasadne 321 ponaglen na dziatanie urzgdéw skar-
bowych (stwierdzono razace naruszenie prawa 3 razy w 2013 r., raz
w 2014 r.), przy rozpoznaniu w tym okresie ogétem 2521 ponagleri.
Wskaza¢ takze nalezy, ze skorzystanie z prawa zlozenia ponaglenia
w duzej mierze zalezy od charakteru prowadzonego postepowania. Do-
Swiadczenie wskazuje, ze podatnicy korzystajg z ponaglenia wéwczas,
gdy zalezy im na szybkim zakoficzeniu postgpowania wszczetego na
wniosek. Skrdécenie czasu postgpowania nastgpuje w przypadku uzna-
nia ponaglenia za zasadne i wyznaczenia przez organ wyzszego stopnia
terminu zatatwienia sprawy. Niezaleznie od stopnia wykorzystywania
instytucji ponaglenia w stosunku do wszystkich postgpowar podat-
kowych, koniecznym jest zapewnienie podatnikom prawa do zaskar-
zenia ewentualnej bezczynnosci organu lub przewlekle prowadzonego
postepowania. Powyzsze dane wskazuja, ze sredni czas trwania poste-
powania naczelnika urzg¢du skarbowego jest zblizony do maksymalne-
go terminu dopuszczonego w art. 139 § 1 o.p. Analogiczny termin po-
stegpowan dyrektoréw izb skarbowych okreslony w art. 139 § 3 o.p. jest
jednak przekroczony. Oznacza to, Ze czgS¢ postgpowan jest prowadzo-
na wyraznie dluzej niz ustawa dopuszcza. To czyni aktualnym temat
ochrony strony postgpowania podatkowego przed bezczynnoscig lub
przewlektoscia.

32 Dane Ministerstwa Finansow.
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Jedng z zasad ogdlnych postgpowania podatkowego jest zasada
szybkosci postgpowania. Bezczynnos¢ organu podatkowego lub prze-
wlekle prowadzenie postgpowania godzi w zaufanie obywatela do or-
ganéw panstwa. Terminowos¢ postgpowann podatkowych w ostatnich
latach zasadniczo ulegta poprawie, jednak nadal wystepujg w tym za-
kresie patologie.** Zasadne jest wigc wzmocnienie pozycji strony poste-
powania przez wyposazenie jej w efektywne srodki prawne dzialania
w sytuacji bezczynnego lub przewlektego zachowania organu podatko-
wego.

Brak jest dostatecznej harmonii mi¢dzy regulacjami art. 140-141
o0.p. oraz art. 36-37 k.p.a. w zakresie pojecia ,,przewlektos¢” i trybu jej
zwalczania, co budzi praktyczne watpliwosci. Uzasadnione jest wpro-
wadzenie do o.p. pojecia ,,przewleklo$¢” postgpowania wraz z pra-
wem wniesienia ponaglenia. Przyjmujac, zZe bezczynnoscig jest stan
bezprawnosci, w ktéorym uchybiono terminowi zalatwienia sprawy,
to przewlektoscia bedzie stan, w ktérym termin zatatwienia sprawy jest
formalnie zachowany, wigc organ ,,jest w prawie”, ale pomimo to spra-
wa jest zalatwiana zbyt dlugo, bez uzasadnionych powodéw. W prak-
tyce przewlekloscig najczesciej bedzie stan, w ktérym organ bezza-
sadnie przediuza termin zalatwienia sprawy, uzasadniajac to potrzeba
podjecia dziatan, ktére sg na tle konkretnej sprawy nieefektywne lub
pozorowane albo organ bezzasadnie zawiesza postepowanie. Przyczy-
ng przewleklosci postgpowania moze by¢ swoista ,,nadaktywnos¢” or-
ganu, przejawiajaca sie przyktadowo w: zadaniu przez organ przedlo-
zenia przez stron¢ lub innych uczestnikéw postepowania zbgdnej do
zalatwienia sprawy dokumentacji; prowadzeniu dowodéw na okolicz-
nosci juz wyjasnione; fakty notoryjne lub fakty znane organowi z urze-
du; niepotrzebnym wystgpieniu o stanowisko innego organu. Do prze-
wleklosci prowadzg takze zachowania pasywne organu, przyktadowo:
bierne i nadmiernie dlugie wyczekiwanie na otrzymanie akt sprawy od

33 W Informacji Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 3 czerwca 2014 r. o wynikach kontroli ,Prze-
strzeganie praw podatnikéw przez wybrane urzedy skarbowe i izby skarbowe” na s. 10
stwierdzono, ze ,Postgpowania podatkowe byty wszczynane w ustawowym terminie
i — z nielicznymi wyjatkami — prowadzone bez zbednej zwtoki, pomimo przekroczenia usta-
wowego terminu.” Stwierdzono tez jednak, ze ,[...] w trzech z szes$ciu kontrolowanych izb
skarbowych postepowania odwotawcze byty prowadzone przewlekle, z naruszeniem za-
sady szybkosci dziatania, co podwazato zaufanie do organdéw podatkowych”. Zob. tak-
ze D. Strzelec, Naruszenia przepiséw postepowania przez organy podatkowe, Warszawa
2009.
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innego organu lub sadu, czy wstrzymywanie si¢ z ekspedycja wyda-
nego aktu administracyjnego.** Strona postgpowania podatkowego po-
winna dysponowa¢ jednoznacznie zdefiniowanymi srodkami proceso-
wymi do zwalczania przewlektosci dziatania organu.®

Dodatkowym wzmocnieniem proponowanych regulacji bedzie
zagwarantowanie dopuszczalnosci skargi na przewlektos¢ ex post, tj.
w celu ustalenia istnienia przewleklosci wedtug stanu z daty wniesie-
nia ponaglenia, co dla strony moze okazac si¢ potrzebne dla ewentual-
nych roszczefi odszkodowawczych. Skarga na przewleklos¢ wniesiona
w toku postgpowania nie moze stawac si¢ bezprzedmiotowa tylko dla-
tego, ze postepowanie zostato zakoniczone. Zmiany w ustawie — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi wprowadzajg obo-
wigzek badania przez sgdy administracyjne skarg na przewlektos¢ ex
post.®

Obecnie obowiazujgce (art. 141 § 2 o.p.) wyznaczenie nowego/do-
datkowego terminu zalatwienia sprawy z perspektywy strony jest kolej-
nym dzialaniem utrwalajacym stan przewlektosci. Stan przewleklosci,
stwierdzony przez organ podatkowy wyzszego stopnia, wymaga zdecy-
dowanie twardszej reakcji nadzorczej niz ,,wyznaczenie dodatkowego
terminu” zalatwienia sprawy. Proponowanym nowym srodkiem proce-
sowym jest ,,zobowigzanie” przewlekle dzialajgcego organu do zala-
twienia sprawy w wyznaczonym terminie. Juz po wyznaczeniu terminu
zakoriczenia postgpowania mogg jednak zaistnie¢ okolicznosci wyma-
gajace odpowiednio dluzszego postepowania. Zasada szybkosci poste-
powania nie powinna mie¢ prymatu nad innymi zasadami ogélnymi,
w tym zasadg prawdy obiektywnej i zasada czynnego udziatu stro-
ny. Przewidujgc takie sytuacje, nalezy pozostawi¢ organowi wyzsze-

34 Problem obszernie analizuje Z. Kmieciak, Przewlekto$¢ postepowania administracyjnego
w $wietle ustalen europejskiego case law, [w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postepowa-
nia administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Btachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga, War-
szawa 2012 oraz A. Korzeniowska-Polak, Zazalenie na przewlekto$¢ postgpowania admini-
stracyjnego, [w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach
2010-2011, red. M. Btachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012.

35 Szersza analize tego zagadnienia przedstawia Raport zespotu eksperckiego dziatajgcego
przy Prezesie Naczelnego Sgdu Administracyjnego — Reforma prawa o postepowaniu ad-
ministracyjnym, Warszawa czerwiec 2015 r. s. 82-101 dostgepny pod adresem http://www.
nsa.gov.pl/wydarzenia-wizyty-konferencje/konferencja-dotyczaca-reformy-prawa-o-poste-
powaniu-administracyjnym-raport-zespolu-eksperckiego,news,24,209.php

36 Art. 54 p.p.s.a. zmieniony ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).
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go stopnia nad organem prowadzacym postepowanie mozliwos$¢ mody-
fikacji wyznaczonego pierwotnie terminu zakoriczenia postgpowania.
Takie uprawnienie powinno by¢ realizowane tylko wtedy, gdy wyjda
na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe do-
wody, wymagajace odpowiednio dluzszego postgpowania, nieznane
W momencie wyznaczania pierwotnego terminu. W ten sposéb organ
wyzszego stopnia kontynuowac bedzie bezposredni nadzoér nad termi-
nowoscig prowadzenia sprawy, uzasadniony faktem wczesniejszego
stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektosci. Jednoczesnie zachowana
zostanie niezbgdna elastycznos¢ zwigzana z ewentualng, wczesniej nie-
mozliwg do przewidzenia, komplikacjg sprawy.

W ogdélnym prawie administracyjnym coraz czg¢sciej korzysta si¢
z instytucji ,,milczacego zalatwienia sprawy”. ,,Milczgce” zalatwie-
nie sprawy jest adekwatne w zakresie spraw, w ktérych nie rozstrzyga
si¢ o prawach lub obowigzkach stron, ksztattujac decyzjg ich konkret-
ng tresé, np. interpretacje indywidualne lub spraw, w ktérych katalog
mozliwych rozstrzygnig¢ jest ograniczony. Takie rozwigzanie moze by¢
bardzo uzyteczne np. do spraw regulacyjnych i rejestracyjnych, gdy pra-
wo wymaga spelnienia przez stron¢ okreslonych wymogéw formalnych
wyrazonych w sposéb pozytywny lub negatywny, a wigc te wymogi sg
przez stron¢ ,,z goéry” znane. Nie jest jednak wlasciwe przenoszenie in-
stytucji ,,milczgcego zalatwienia sprawy” jako sposobu zakonczenia
jurysdykcyjnego postgpowania podatkowego 1 ,.fikcyjnego” orzekania
w spos6b wigzacy o prawach i obowigzkach strony. Rozwigzanie po-
legajace na przyjeciu fikcji rozstrzygnigcia nie jest tez wolne od wad.”’
W sprawach podatkowych fikcja milczacego rozstrzygnigcia sprawy

37 W wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, Trybunat Konstytucyjny, na gruncie
art. 30 ust. 5 ustawy — Prawo budowlane, dostrzegt wiele zagrozen milczacego zatatwie-
nia sprawy poprzez niewniesienie przez organ sprzeciwu w okreslonym terminie, wskazujgc
w szczegodlnosci, ze wobec ,doniostych konsekwencji zaréwno milczenia organu, jak i wnie-
sienia przezen sprzeciwu, zasadnie mozna obawiac¢ sie, ze regulacja sprzyjataby oportu-
nistycznym, a nawet korupcyjnym zachowaniom, zmierzajgcym do przekroczenia przez or-
gan terminu wydania i doreczenia decyzji o sprzeciwie.” W ocenie Trybunatu mozliwo$é
manipulowania przez inwestoréw, poprzez umiejetne dobranie momentu dokonania zgto-
szenia, jest czasem danym organom na analize dokumentéw, a w praktyce mogtoby po-
wodowac¢ niewniesienie sprzeciwu nawet w przypadkach wysoce watpliwych. Co prawda
w tym zakresie ciezar potencjalnych patologii wigzaé nalezy bardziej ze sprzecznymi inte-
resami stron postepowania, ale réwnie dobrze zrédtem opisanych przez Trybunat patologii
mogtaby byé che¢ uchylania sie od obowigzkéw podatkowych.
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nie powinna by¢ wprowadzana w zakresie w jakim mialoby to prowa-
dzi¢ do rozstrzygnigcia o prawach i obowigzkach podatnikow.

1.12. Nowoczesne Srodki komunikacji

Zasada komunikacji ze strong w postgpowaniu podatkowym jest
obecnie pisemnos¢. Wezwania telefoniczne sa wyjatkiem — nastepuja
W sprawach uzasadnionych waznym interesem adresata lub gdy stan
sprawy tego wymaga” (art. 160 § 1 o.p.). Zasadg w komunikacji ze stro-
ng postgpowania powinny by¢ srodki komunikacji elektronicznej, te-
lefon (w tym SMS) oraz bezpieczne komunikatory internetowe umoz-
liwiajgce porozumiewanie si¢ w czasie rzeczywistym (czat tekstowy,
wideokonferencja). Wezwania pisemne powinny by¢ stosowane wyjat-
kowo, w szczegdlnosci gdy nie ma innej mozliwosci kontaktu ze stro-
ng, strona nie dokonuje w ustalonym terminie czynnosci, do ktérej jest
wzywana albo strona preferuje pisemnos¢ kontaktu.’® Rzecz jasna, kon-
takt telefoniczny nie jest zadng nowoscig w relacjach organéw podat-
kowych z podatnikami, ale obecnie w praktyce stanowi zazwyczaj je-
dynie element uzupelniajgcy wezwanie pisemne. Organ podatkowy
powinien zachowa¢ prawo elastycznego doboru formy kontaktu w za-
leznosci od specyfiki podatnika, opierajgc si¢ na dotychczasowych do-
Swiadczeniach z kontaktéw z podatnikiem i wadze sprawy. W przy-
padku gdy strona czesto podnosi zarzuty procesowe zwigzane z formag
dziatania organu albo kwestionuje skutecznos¢ czynnosci dokonanych
w innej formie niz pisemna, to wtasciwszym byloby kierowanie we-
zwan w formie pisemnej. Podatnicy bardziej konserwatywni w dobo-
rze formy kontaktu z organami, czy to w wyniku przyzwyczajenia, czy
to jako efekt ograniczonego zaufania do organu, moga preferowaé for-
me¢ pisemng — nalezy to uszanowaé. W ramach form uproszczonych
bardziej preferowane powinny by¢ srodki komunikacji elektronicznej
niz kontakty telefoniczne, bo sg tarisze i szybsze oraz zapewniaja pew-
niejszg identyfikacje odbiorcy. Kontakt telefoniczny powinien mieé
miejsce, gdy nie ma mozliwosci komunikacji elektronicznej. Portal po-

38 Zgodnie z § 39 czeskiego kodeksu podatkowego (ustawa z dnia 22 lipca 2009, opublikowa-
na 280/2009 Coll. ze zm.) doreczenia elektroniczne sg jedng z podstawowych form dore-
czen. Doreczenia przez poczte czy pracownikéw mogg byé bowiem dokonywane, jesli elek-
troniczne doreczenia nie sg skutecznie zrealizowane.
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datkowy, o ktérym mowa w art. 3 pkt 14 o.p., powinien stanowié pre-
ferowang baze komunikacji elektronicznej z organami podatkowymi.

Proponowany kierunek rozwigzan pozwoli na interakcje pracow-
nika organu podatkowego z podatnikiem, co pozwoli bezkonfliktowo
osiggnac cel wezwania, biezgco sprecyzowac — jezeli okaze si¢ to po-
trzebne — oczekiwania organu oraz ustali¢ realny i1 dogodny dla po-
datnika termin realizacji wezwania. Indywidualizacja podatnika bez
watpienia zmniejszy jego stres zwigzany z kontaktem z organem podat-
kowym w stosunku do tradycyjnych pisemnych wezwan, ktéry wyste-
puje w okresie miedzy dorgczeniem wezwania a terminem dokonania
czynnosci lub osobistego stawiennictwa.

Wezwanie w opisanej formule nie traci jednak charakteru czynno-
sci procesowej, wigc konieczne jest zagwarantowanie mozliwosci od-
twarzania przebiegu tej czynnosci. Nagrania z wezwan ,,niepisemnych”
powinny by¢ rejestrowane i przechowywane przez organy dla celow
dowodowych i weryfikacyjnych w zakresie legalnosci wezwania oraz
skutecznosci jego realizacji. Nalezy tu wykorzysta¢ doswiadczenia
funkcjonowania infolinii Krajowej Informacji Podatkowej. Techniczne
wyposazenie organdéw podatkowych w tym zakresie wymaga poniesie-
nia kosztéw. Taka inwestycja zwrdci si¢. Zwigkszy si¢ dynamika po-
stgpowania, usunig¢ty zostanie obecny element opdZniajacy tok poste-
powania, zwigzany z oczekiwaniem na dorgczenie wezwania w formie
pisemnej. Koszty postepowan beda nizsze, bo koszty wezwan elektro-
nicznych i telefonicznych bedg nizsze niz koszty wezwan dokonywa-
nych w formie pisemnej za posrednictwem tradycyjnej poczty.

1.13. Zawieszenie postepowania na wniosek strony

Ok. 48% decyzji ostatecznych wydawanych przez dyrektoréw izb
skarbowych oraz dyrektoréw izb celnych w sprawach podatkowych jest
zaskarzanych do sgdu administracyjnego; w zakresie decyzji VAT wy-
dawanych przez dyrektoréw izb skarbowych ten wspétczynnik wynosi
ok. 53%. Mimo wysokiego wspdiczynnika zaskarzalnosci odsetek wy-
rokéw ,.korzystnych” dla organéw podatkowych (dyrektoréw izb skar-
bowych oraz dyrektoréw izb celnych) jest wysoki i1 wynosi 73% w za-
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kresie wyrokow WSA oraz 71% w zakresie wyrok6w NSA.* Efektem
techniki samoobliczenia podatku jest powtarzalnos¢ dziatai podatnika
w kolejnych okresach rozliczeniowych, bazujacych na wezesniej przyje-
tym przez niego podatnika rozumieniu przepiséw. Szczegbétowe rozwia-
zania prawa materialnego wigza czasem wynik biezacego rozliczenia
podatku z wynikami rozliczenia za wczesniejsze okresy. W szczegdl-
nosci jest to systemowg cechg podatku od towaréw i ustug oraz skut-
kiem pozostajacych do wykorzystania z poprzednich okreséw rozlicze-
niowych ulg podatkowych. Procesowym odbiciem takich rozwigzan
prawa materialnego sg serie postgpowan ,,kaskadowych”, gdy wymiar
podatku uzalezniony jest od rozstrzygnigcia za poprzednie okresy roz-
liczeniowe. Pojawia si¢ tez multiplikacja postgpowan przedmiotowo
identycznych z uwagi na zastosowane przepisy prawa oraz takg samg
istote sporu za rézne okresy rozliczeniowe. Serie analogicznych spraw
sa wowczas przedmiotem postgpowania odwotawczego, a nastgpnie po
whniesieniu skarg sg przedmiotem postgpowania sgdowoadministracyj-
nego. Ustalenie odsetka spraw podatkowych o charakterze ,.kaskado-
wym” lub powtarzalnym wymaga szczeg6élowych analiz, ale bez ryzy-
ka wigkszego bledu na podstawie obserwacji praktyki, a takze czesto
zauwazanej ,,seryjnosci”’ sygnatur orzeczen sadéw administracyjnych
zalozy¢é mozna, ze znaczaca czgS¢é wyzej wskazanych sporéw ognisku-
je sie na tym samym problemie powielanym w kolejnych decyzjach,
za kolejne okresy rozliczeniowe. Nie wydaje si¢ bezwzglednie koniecz-
ne prowadzenie réwnoleglego sporu we wszystkich sprawach za ko-
lejne okresy rozliczeniowe. Przepis art. 201 § 1 pkt 2 o.p. przestanke
zawieszenia postgpowania zaweza jedynie do rozstrzygnigcia kwestii
prejudycjalnej przez inny organ lub sagd rozumianej w ten sposéb, ze
,wydanie orzeczenia merytorycznego w sprawie bedacej przedmiotem
postepowania przed wlasciwym organem uwarunkowane jest uprzed-
nim rozstrzygnieciem wstegpnego zagadnienia prawnego [...]".*° Zagad-
nienie prowadzenia przez ten sam organ lub nawet rézne organy podat-
kowe spraw analogicznych za rézne okresy rozliczeniowe nie miesci

39 Dane Ministerstwa Finansow.
40 Wyrok NSA z dnia 7 marca 2001 r., sygn. akt Ill SA 32/00, ,Przeglad Orzecznictwa Podatko-
wego” 2002, nr 2, poz. 37.
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sic w zakresie obowiazujacej dzis przestanki zawieszenia postepowa-
nia podatkowego.*!

Ekonomika postepowania podatkowego i sgdowoadministracyjne-
go uzasadnia stworzenie mozliwosci zawieszenia postepowania w tego
typu sprawach i w pierwszej kolejnosci rozstrzygnigcia sporu co do
sprawy ,,reprezentatywnej’. Warunkiem zawieszenia bedzie tozsamos¢
podmiotowa i przedmiotowa spraw. Zakres zawieszenia postgpowania
oraz wyboér sprawy ,reprezentatywnej” bedzie wynikiem porozumie-
nia miedzy strong i organem zar6éwno co do zakresu postgpowan zawie-
szonych, jak i okresu zawieszenia (do wydania decyzji ostatecznej lub
prawomocnego orzeczenia sadu administracyjnego). W razie osiggnig-
cia porozumienia przedmiotem prowadzonego postg¢powania powinna
by¢ tylko sprawa merytorycznie ,,reprezentatywna’, tj. taka, w ktorej
ujawniajg si¢ wszystkie sporne aspekty spraw albo sprawa pierwotna
dla rozstrzygnig¢ za kolejne okresy rozliczeniowe. Konsekwentnie wy-
maga to zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzafn pozo-
stajacych w fazie zawieszenia postgpowania; takze z tego wzgledu jest
istotna zgoda strony na zawieszenie. Bez takiego porozumienia zawie-
szenie postgpowania nie nastgpi, a wszystkie postgpowania nalezy pro-
wadzi¢ réwnoczesnie, zgodnie z ogdlnym rezimem procesowym.

Energia i naklady pracy strony postgpowania, organu podatko-
wego oraz sgdu administracyjnego powinny by¢ skoncentrowane na
sprawie wspdlnie wskazanej jako sprawa ,,reprezentatywna”. Pozwoli
to podatnikowi zracjonalizowa¢ wydatki procesowe oraz zniesie ryzy-
ko seryjnego wykonywania decyzji, ktére mogg okazacé si¢ wadliwe.
Po rozstrzygnigciu sprawy uznanej przez organ podatkowy 1 stron¢ za
reprezentatywng” — w zaleznosci od jej rozstrzygniecia — z perspek-
tywy organu zarysuje si¢ mocniej kwestia celowosci lub kierunku roz-
strzygania w postgpowaniach zawieszonych albo z perspektywy strony

41 Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2000 r., sygn. akt | SA/t.d 594/98, niepubl.: ,Rozstrzygniecie
w sprawie okreslenia wysokos$ci podatku dochodowego nie stanowi zagadnienia wstepne-
go, od ktérego zalezy wydanie decyzji dotyczacej okreslenia wysokosci podatku od towa-
réw i ustug. Chociaz pozadane jest, aby ustalenie wysokosci obrotu w postepowaniu do-
tyczgcym podatku od towaréw i ustug byto skorelowane z ustaleniem wielko$ci przychodu
w réwnolegle toczgcym sig postepowaniu w sprawie podatku dochodowego, to jednak po-
stepowania te sg odrebnymi postepowaniami i w kazdym z nich organy powinny dokonaé
odpowiednich odrebnych ustalen [...].”
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kwestia celowosci wnoszenia kolejnych srodkéw zaskarzenia na podje-
te rozstrzygnigcia.

1.14. Rygor natychmiastowej wykonalnosci

Kilka lat stosowania obecnie obowigzujacych zasad wykonywania
decyzji ostatecznych dostarcza danych pozwalajacych na diagnoze sto-
sowania instytucji rygoru natychmiastowej wykonalnosci.*? Srednio-
roczna liczba postanowien w sprawie nadania rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci wydanych przez naczelnikéw urzedéw skarbowych
w latach 2011-2013 wynosi 4173. Udziat kwoty zalegtosci podatkowych
wynikajacych z decyzji nieostatecznych wydanych w latach 2011-2013,
ktérym nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci do kwoty zaleglo-
$ci podatkowych wynidst ok. 13%. Oznacza to, ze w badanym okresie
decyzjom wymiarowym obejmujgcym ponad 85% zalegtosci podatko-
wych (2,8 mld zt w 2011 r., 4,7 mld zt w 2012 r. 5,4 mld zt w 2013 r.)
nie nadano rygoru natychmiastowej wykonalnosci. W takich przypad-
kach podatnicy mogli prowadzi¢ spér z organem podatkowym, nie oba-
wiajgc sie jednoczesnie przymusowego dochodzenia spornej naleznosci
przez organy podatkowe do momentu doreczenia decyzji przez organ
odwotawczy.

Efektywnos¢ nadawania rygoru natychmiastowej wykonalnosci
odzwierciedla udzial kwoty podatkéw uiszczonych (wyegzekwowa-
nych) z decyzji, ktérym nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci,
w kwocie podatkéw wynikajacych z tych decyzji. WskaZnik ten wyno-
si za lata 2011-2013 ok. 8%. Natomiast ogélny wskaznik efektywnosci
egzekuciji, liczony jako udzial kwoty wyegzekwowanych zaleglosci po-
datkowych do kwoty zaleglosci podatkowych objetych tytutami wyko-
nawczymi wyniost ok. 25%. Réznica miedzy tymi wskazZznikami jest
znaczna, ale nalezy mie¢ na wzgledzie, ze sprawy, w ktérych zasto-
sowano rygor natychmiastowej wykonalnosci, dotyczyty podmiotéw,
w stosunku do ktérych istniato duze prawdopodobienistwo, ze podatek
nie zostanie uiszczony. Wysoki wskaznik wykonania decyzji, ktéorym
nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, §wiadczylby, ze nadanie

42 Zagadnienie to jest materig kontrowersyjna; byto tez przedmiotem prezydenckiego projek-
tu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (druk nr
3018).
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rygoru odbywa si¢ z naruszeniem przepisu art. 239b § 2 ordynacji po-
datkowej i jest przedwczesne albo nietrafne. Tak jednak nie jest. Praw-
dopodobienistwo niewykonania decyzji przyjmowane przez organ przy
nadawaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci faktycznie potwier-
dza si¢ potem az w ponad 90% przypadkéw. W Swietle powyzszego na-
lezy uznaé, ze rygor natychmiastowej wykonalnosci jest instrumentem
wykorzystywanym trafnie oraz powsciagliwie.*

W postanowieniach w sprawie nadania rygoru natychmiastowej
wykonalnosci wskazywano nastepujace przestanki:

a) organ podatkowy posiada informacje, z ktérych wynika, ze
wobec strony toczy si¢ postgpowanie egzekucyjne w zakresie
innych naleznosci pienig¢znych — 49% postanowien,

b) okres do uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podat-
kowego jest krétszy niz 3 miesigce — 26% postanowien,

¢) strona nie posiada majatku o wartosci odpowiadajacej wyso-
kosci zaleglosci podatkowej wraz z odsetkami za zwloke, na
ktérym mozna ustanowi¢ hipoteke przymusowa lub zastaw
skarbowy, ktére korzystalyby z pierwszeistwa zaspokojenia
—20% postanowieni,

d) strona dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku
znacznej wartosci — 5% postanowien.

Z powyzszego zestawienia wynika, ze prowadzenie wobec podat-
nika postgpowania egzekucyjnego w zakresie innych naleznosci pie-
nieznych byto zdecydowanie najczestsza przestanka nadania rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci. Przestanka, ze strona dokonuje czynnosci
polegajacych na zbywaniu majatku znacznej wartosci, jest stosunkowo
trudna do wykazania przez organ podatkowy, dlatego tez jest rzadko
wskazywana w postanowieniach o nadaniu rygoru natychmiastowej
wykonalnosci. A zatem rygor natychmiastowej wykonalnosci jest sto-
sowany gtéwnie w stosunku do podmiotéw, ktére w sposéb trwaly nie
reguluja dobrowolnie swoich zobowigzan podatkowych.

43 W Informacji Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 3 czerwca 2014 r. o wynikach kontroli ,Prze-
strzeganie praw podatnikdw przez wybrane urzedy skarbowe i izby skarbowe” na s. 10,
stwierdzono, ze ,Urzedy skarbowe dziataty z poszanowaniem intereséw podatnikéw, decy-
dujac o wykonaniu decyzji wymierzajgcych podatkowe (ostatecznych i nieostatecznych)...”.
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Analizujac strukturg podatkéw, w ktérych byt stosowany rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci, najwiekszy udzial maja decyzje wymia-
rowe w podatku dochodowym od os6b fizycznych (wszystkie formy
opodatkowania) — 47% wszystkich decyzji, ktérym nadano rygor oraz
decyzje w podatku od towaréw i ustug réwniez 47%.

Analizujac terminy wszczecia postgpowan podatkowych zakoni-
czonych decyzja nieostateczng, ktérej nadano rygor natychmiastowej
wykonalnosci, ustalono, ze:

a) 56% postgpowan zostalo wszczetych w okresie przed upty-
wem 2 lat do terminu przedawnienia zobowigzania podatko-
wego,

b) 13% w okresie od roku do 2 lat do terminu przedawnienia zo-
bowigzania podatkowego,

¢) 11% w okresie od 6 miesigcy do roku do terminu przedawnie-
nia zobowigzania podatkowego,

d) 10% w okresie od 3 do 6 miesigcy do terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego,

e) 10% w okresie krétszym niz 3 miesigce do terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego.

7. powyzszego zestawienia wynika, ze w okoto 70% spraw poste-
powanie podatkowe zostalo wszczete ponad rok przed uptywem ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Tylko 10% spraw zo-
stalo wszczgtych w okresie krétszym niz 3 miesigce przed uptywem
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Uprawnia to do
sformutowania wniosku, ze przestanka odnoszaca si¢ do okresu krét-
szego niz 3 miesigce do uptywu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego nie jest naduzywana przez naczelnikow urzedéw skarbo-
wych.

W latach 2011-2013 wskaZnik zaskarzalnosci postanowieni o nada-
niu rygoru natychmiastowej wykonalnosci w trybie odwolawczym wy-
nosit 15%. Dla poréwnania, wskaznik ten dla wszystkich decyzji wy-
miarowych wydanych przez naczelnika urzg¢du skarbowego, dyrektora
urzgdu kontroli skarbowej oraz dyrektora izby skarbowej wynidst 4%,
natomiast wskaznik ten liczony tylko dla decyzji pokontrolnych wy-
nidst 22% (rygor natychmiastowej wykonalnosci jest w praktyce nada-
wany tylko takim decyzjom). Wskaznik uchylalnosci postanowieni na-
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dajacych rygor przez organy odwotawcze wyniést 26% (dla poréwnania
wskaznik ten dla decyzji wymiarowych wynidst az 49%). Wskaznik za-
skarzalnosci do wojewddzkich sadéw administracyjnych postanowien
o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci wyniést 13%. Dla po-
réwnania, wskaznik ten dla decyzji wymiarowych oscyluje ok. 45-50%.
Wskaznik uchylalnosci przez sady postanowien nadajacych rygor to za-
ledwie 10%; dla poréwnania, wskaznik ten dla decyzji wymiarowych
w réznych latach oscyluje w granicach ok. 23-27%. Poréwnanie wskaz-
nikéw odnoszacych si¢ do postanowient 0 nadaniu rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci oraz decyzji wymiarowych uprawnia do stwierdze-
nia, ze instytucja nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest
stosowana prawidlowo przez organy podatkowe, o czym swiadcza, niz-
sze niz dla decyzji wymiarowych, odpowiednie wskazniki uchylalno-
Sci postanowien przez organy odwolawcze oraz wojewddzkie sady ad-
ministracyjne.

Szacuje si¢, ze w badanym okresie w okoto 19% przypadkach
nieostateczne decyzje wymiarowe zostaly wykonane dobrowolnie,
ale tylko okoto 4% podatkéw wynikajacych z decyzji wymiarowych
nieostatecznych jest uiszczane dobrowolnie. Standardem jest zatem
wstrzymanie si¢ z wykonywaniem decyzji nieostatecznej, od ktérej zto-
zono odwotanie do czasu rozpatrzenia odwotania. Strony postgpowania
podatkowego szeroko korzystaja z mozliwosci wstrzymania si¢ z wy-
konaniem spornej decyzji, mimo ze stosownie do reguly wynikajacej
z art. 23%h o.p. odsetki za zwloke sg naliczane.

Powyzsze dane wskazuja, ze przepisy ustawy — Ordynacja podat-
kowa w zakresie nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci decy-
zji nieostatecznej sprawdzity si¢ w praktyce, funkcjonuja prawidtowo
i nie wymagajg radykalnej zmiany. Instytucja rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci, po doswiadczeniach kilku lat jej obowigzywania,
wymaga jednak pewnych modyfikacji. W praktyce oraz orzecznic-
twie sagdow administracyjnych watpliwosci budzi charakter postgpo-
wania w sprawie nadania rygoru. Nalezy zdefiniowaé postgpowanie
w sprawie nadania rygoru jako powigzane z postgpowaniem wymia-
rowym, zachowujac jednak odrgbnos¢ aktu nadania rygoru (postano-
wienie). Petnomocnik szczegdlny w postepowaniu wymiarowym powi-
nien uzyskac legitymacje procesowg takze w sprawie nadania rygoru,
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bez koniecznosci sktadania odrgbnego pelnomocnictwa. Dostrzec na-
lezy, ze obecnie w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjne-
go prezentowany jest jednolity poglad, ze pelnomocnik strony poste-
powania w sprawie ustalenia lub okreslenia wysokosci zobowigzania
podatkowego jest takze pelnomocnikiem w postepowaniu w sprawie
nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, chyba ze tres¢
udzielonego petnomocnictwa mozliwos¢ takg wyklucza.** Tym bardziej
kwestia ta wymaga jednoznacznego rozwigzania w tresci ustawy. Jed-
nym z wazniejszych zadan do wykonania przy tworzeniu nowej ustawy
jest bowiem implementacja dorobku orzecznictwa sgdowego, tak aby
te kwestie, ktére budzily powazne watpliwosci w praktyce, zostaty roz-
wigzane w sposob trwaly, bezposrednio w tresci przepisow.

Uchylenie postanowienia nadajacego rygor natychmiastowej wy-
konalnosci lub uchylenie decyzji, ktérej nadano taki rygor, powinno
unicestwiaé skutki srodkéw egzekucyjnych zastosowanych na podsta-
wie nadanego rygoru w zakresie biegu terminu przedawnienia. Ta kwe-
stia zostala przesagdzona w uchwale NSA z dnia 28 kwietnia 2014 r.
sygn. akt I FPS 8/13, co jednak z wyzej wskazanych powodéw nie czy-
ni bezprzedmiotowym uregulowania tej kwestii w nowej ustawie.

Ponadto w zwigzku z modyfikacja zasad przedawnienia i propo-
nowang przez Komisj¢ koncepcja rozdzielenia przedawnienia prawa do
wymiaru od przedawnienia poboru, bezprzedmiotowym bedzie nada-
wanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci w oparciu o przestanke
wskazang aktualnie w art. 239b § 1 pkt 4 o.p. (do uptywu terminu prze-
dawnienia zobowigzania podatkowego pozostaly mniej niz 3 miesig-
ce). W zakresie wydtuzenia terminu wymiaru podatku nie powinny by¢
rozpoznawane okolicznosci, ktére sg zwigzane z przedawnieniem jego
poboru. Wszczecie i tok postgpowan podatkowych winien by¢ tak roz-
planowany, aby postgpowanie podatkowe zakoriczylo si¢ przed upty-
wem terminu przedawnienia wymiaru podatku. Poniewaz termin prze-
dawnienia poboru podatku bedzie liczony odrgbnie, wigc przestanka
zawarta obecnie w art. 239b § 1 pkt 4 o.p. stanie si¢ bezprzedmiotowa.

44 Zob. wyroki NSA z dnia: 16 stycznia 2014 r., sygn. akt Il FSK 718/13; 12 lutego 2014 r., sygn.
akt Il FSK 1281/13; 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il FSK 825/12 i 19 marca 2015 r., sygn. akt
| FSK 2160/13.

213



Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji

1.15. Wymogi wniosku o wznowienie postepowania lub stwier-
dzenie niewaznoSci decyzji

Zgodnie z trescig art. 222 o.p. odwotanie od decyzji organu po-
datkowego powinno zawiera¢ zarzuty przeciw decyzji, okreslaé isto-
te i zakres zgdania bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazywaé
dowody uzasadniajace to zadanie. Nalezy podnies¢ sprawnos¢ poste-
powania w trybach nadzwyczajnych. Skoro wobec odwotania, a wigc
srodka procesowego w trybie zwyczajnym sg obecnie okreslone mini-
malne wymogi formalne, to tym bardziej analogiczne wymogi formal-
ne powinien spetnia¢ wniosek sktadany w trybach nadzwyczajnych.

1.16. Uporzadkowanie i miarkowanie kar porzadkowych

Natozenie kary porzagdkowej miesci si¢ w pojeciu tzw. uznania ad-
ministracyjnego. Jesli zatem nawet wystapia przestanki do nalozenia
kary porzadkowej, to organ podatkowy moze, ale nie musi jej zasto-
sowaé.® Nie wydaje si¢ jednak zasadne aby istniatla w tym przypadku
uznaniowo$¢ w pelnym zakresie. Ustawa powinna formutowaé ogdlne
dyrektywy miarkowania kar. ,,Kara porzadkowa naktadana na podsta-
wie tego przepisu stanowi sankcje administracyjng (nie jest karag w zna-
czeniu przepisow prawa karnego). Mimo to ze nie stanowi typowej nor-
my prawa karnego, to przy jej stosowaniu organ podatkowy powinien
nawigzywaé do niektérych zasad prawa karnego, takich jak np. zasa-
da adekwatnosci kary.*¢ Nalezy uwzglednia¢ w szczegdlnosci rodzaj
i rozmiar negatywnych nastgpstw zachowania strony, rodzaj i stopieri
naruszef, motywacj¢ i sposéb zachowania si¢ osoby karanej, a takze
jej warunki osobiste, w tym zdolnosci platnicze. Powinna by¢ tez brana
pod uwage uporczywos¢ dziatania.

W swietle przepisu art. 263 § 3 o.p. termin przedawnienia prawa
do nalozenia kary porzadkowej wynosi 3 lata od zaistnienia przestan-
ki do nalozenia kary. Termin przedawnienia natozonej kary wynosi
zasadniczo 5 lat, ale majag w tym zakresie odpowiednie zastosowanie

45 S. Presnarowicz, komentarz do art. 263 o.p., [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Do-
wgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa.
Komentarz.

46 Wyrok NSA z dnia 12 listopada 2008 r., sygn. akt Il FSK 1088/07, ONSAIWSA 2009, nr 6,
poz. 119.
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okolicznosci wydluzajace ten termin, ktére wskazuje art. 70 § 2-8 o.p.
Celem kary porzadkowej jest zdyscyplinowanie, przymuszenie uczest-
nikéw postgpowania podatkowego do okreslonych zachowar, podyk-
towanych czynnosciami procesowymi organu. Kara porzagdkowa moze
by¢ efektywna i celowa, tylko jezeli zostanie nalozona i egzekwowana
W czasie toczgcego si¢ postgpowania. Skréceniu powinny wigc ulec ter-
miny do wymiaru i poboru kar porzadkowych.

Sprecyzowac nalezy, w zakresie jakich czynnosci odmowa udzia-
tu moze skutkowac¢ nalozeniem kary. Watpliwosci praktyczne wywotu-
je miedzy innymi kwestia nalozenia kary porzadkowej w sytuacji, gdy
strong jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobo-
wosci prawnej. Nie jest obecnie jasno uregulowana kwestia natozenia
kary porzadkowej w sytuacji, gdy organ styka si¢ z milczacym ignoro-
waniem wezwania dokonania okreslonej czynnosci, czy z brakiem ja-
kiejkolwiek reakcji na wezwanie; podlega karze porzadkowej brak oso-
bistego stawiennictwa. Zignorowanie wezwania organu podatkowego
do dokonania okreslonej czynnosci wystepuje w praktyce czgsciej niz
wyrazna odmowa dokonania czynnosci. W praktyce ksiegi podatkowe
i inne dokumenty, ktére leza w obszarze zainteresowania organu podat-
kowego, znajduja si¢ w fizycznym posiadaniu oséb, ktérym podatnik
zlecil na podstawie umowy cywilnoprawnej prowadzenie tych ksigg.
W przypadku bezzasadnej odmowy udostgpnienia ksigg podatkowych
lub innych dokumentéw ze strony tych oséb, to raczej wobec tych oséb,
a nie podatnika winny urzeczywistnia¢ si¢ przestanki natozenia kary
porzadkowe;.

1.17. Standaryzacja formularzy wnioskéw

Efektywnos¢ postepowania podatkowego podniesie wprowadzenie
standardowego wzoru wniosku do organu podatkowego I instancji oraz
odwolania/zazalenia zawierajacego podstawowe wymogi wynikajace
z ordynacji podatkowej. Takie wzory funkcjonujg juz obecnie w zakre-
sie interpretacji przepisow prawa podatkowego.”” Wzory nie powinny

47 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2015 r. w sprawie wzoru wniosku
o wydanie interpretacji przepiséw prawa podatkowego oraz sposobu uiszczenia optaty od
wniosku (Dz.U. poz. 644 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 27 grud-
nia 2011 r. w sprawie wzoru wniosku o wydanie interpretacji ogéinej oraz sposobu uiszcze-
nia optaty od wniosku (Dz.U. Nr 296, poz. 1756). Wzory podan funkcjonujg takze w innych
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by¢ jednak obligatoryjne. Nie mozna odméwi¢ skutecznosci wniosku
ztozonemu w innym formacie niz okreslony rozporzadzeniem, pod wa-
runkiem zawarcia we wniosku wszystkich obligatoryjnych elementow.
Uzasadnienie do wniosku w postaci papierowej powinno mie¢ postaé
uniwersalnego zatacznika dotagczanego do wniosku. Wniosek w postaci
elektronicznej powinien by¢ interaktywny, z opcja rozwijania jego uza-
sadnienia i poszczegdlnych pozycji wniosku.

Proponowane rozwigzanie bedzie przeciwdziala¢ popetnianiu
uchybien formalnych, ktére nastgpnie wymagajg angazowania organu
i strony w procedur¢ usuwania tych uchybien, okreslong w art. 169 o.p.
Proponowane rozwigzanie sprzyja¢ bedzie popularyzacji wnoszenia
podari za pomocg Srodkéw komunikacji elektroniczne;j.*s

1.18. Limit bagatelnosci postepowania podatkowego

Nieekonomiczne jest wszczynanie postepowan podatkowych, gdy
koszty ich prowadzenia, w tym naktady pracy organu podatkowego oraz
koszty dorgczenia pism przewyzszajag wymierzang kwote zobowigza-
nia.* Proponuje si¢ uprawnienie organu podatkowego do niewszczyna-
nia oraz umarzania wszczetego z urzg¢du postepowania, jezeli spodzie-
wana kwota uszczuplenia nie przekracza ustawowo okreslonego limitu
kwotowego.>® Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze bezwzgledny zakaz proce-
sowy mogtby by¢ odbierany jako nadmierne rozluZnienie dyscypliny
platniczej. Mogloby to prowadzi¢ do rezygnacji z wykonywania jakich-
kolwiek obowigzkéw w mniejszych zakresach kwotowych lub ,,dopa-
sowanie” wyniku samoobliczenia podatku do tego limitu. Szczegdlnie
destrukcyjne okazaloby si¢ to wéwczas dla dochodéw z podatkéw po-
bieranych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Bezwzgledny za-
kaz prowadzilby tez faktycznie do likwidacji zasad zaokraglenia w sa-

panstwach, np. w Australii (m.in. http://www.ato.gov.au/Forms/Objection-form---for-taxpay-
ers/).

48 Wzory podan powinny by¢ umieszczone w Portalu Podatkowym oraz Repozytorium Wzo-
réow Dokumentéw Elektronicznych umieszczonym na platformie ustug administracji (ePU-
AP).

49 Na problem ten zwraca uwage Ministerstwo Gospodarki w dokumencie ,Nowa Ordynacja
podatkowa — projekt rekomendacji”’, Warszawa, pazdziernik 2014.

50 Rozwigzanie takie zawiera np. przepis art. 6a ust. 6a ustawy — o podatku rolnym wprowa-
dzony ustawa z dnia 25 czerwca o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045). Z analogicznych powodéw organ podatkowy moze
umarzacé zalegto$ci podatkowe z urzedu.
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moobliczenia podatkéw, bowiem jakiekolwiek btedy w tym zakresie
nie mogtyby spotkac si¢ z reakcjg organu podatkowego.

W zakresie podatkéw pobieranych przez samorzadowe organy po-
datkowe, gdzie zazwyczaj wymierzane sg nizsze kwoty zobowigzan
oraz r6znie, w zaleznosci od specyfiki i obszaru gminy, moga ksztatto-
wac sie koszty postgpowania, nalezatoby uprawnic¢ rad¢ gminy do obni-
zenia ustawowo okreslonego limitu bagatelnosci.

1.19. Inne koncepcje zmian w zakresie postepowania podatko-
wego — przyczynek do dyskusji

1.19.1. Uwagi og6lne

Autonomia procedury podatkowej, o ktdrej swego czasu pisali
B. Brzeziriski i W. Nykiel,”! stala si¢ faktem. Uzasadnia ja specyfika
spraw podatkowych oraz wystepowanie szeregu instytucji procesowych
wiasciwych tylko dla prawa podatkowego.> Wiasnie owa specyfika ze
szczegblng ostroscig ujawnia si¢ w kwestiach zwigzanych z pozyski-
waniem materialu dowodowego. Postepowanie podatkowe moze byc
nieco bardziej skomplikowane niz ogdlne postgpowanie administra-
cyjne,* szczegblnie w zakresie postgpowania wyjasniajacego i potrze-
by zrekonstruowania stanu faktycznego w celu ustalenia, czy podat-
nicy prawidlowo wywigzujg sie ze swoich obowiazkéw podatkowych,
ewentualnie czy zostaly spetnione warunki do zastosowania okreslo-
nych norm prawa podatkowego. Dostrzegajac ten fakt, jak réwniez wy-
stepujace w praktyce watpliwosci zwigzane ze stosowaniem przepisow,
w toku prac pojawilo si¢ kilka pomystéw bedacych reakcja na wystepu-
jace w praktyce problemy,> ktére jednak Komisja odrzucita.

51 B. Brzezinski, W. Nykiel, Reforma systemu podatkowego..., op. cit., s. 5.

52 A. Gorgol, Dekodyfikacja postgpowan administracyjnych w sprawach finansowych, [w:]
J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., Lu-
blin 2010, s. 194 i n.; R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System
instytucji prawno-finansowych PRL, t. 3, Instytucje budzetowe, Wroctaw 1985, s. 224 i n.

53 Zob. R. Mastalski, Ochrona interesu podatnika w postepowaniu podatkowym, op. cit.,
s. 191; W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa
2003, s. 192-193; W. Olszowy, Decyzja podatkowa..., op. cit., s. 94.

54 Szerzej na temat sygnalizowanych w pracowaniu kwestii dowodowych: D. Strzelec, Dowody
i postepowanie dowodowe w prawie podatkowym, Warszawa 2015.
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1.19.2. Obowigzek wyjasnienia stanu faktycznego (reguty ksztattu-
jace obowigzki dowodowe)

Inwentaryzujac formutowane w piSmiennictwie poglady i ich uza-
sadnienia oraz analizujgc orzecznictwo sagdéw administracyjnych w za-
kresie obowigzku wyjasniania stanu faktycznego, dostrzezemy istotne
r6znice w podejsciu do rozstrzygania tych podstawowych watpliwosci.
Niektdre z zaprezentowanych pogladéw sg ostra krytyka obowiazujg-
cej praktyki, inne z kolei stanowig swoiste uzasadnienie dla standar-
déw prowadzonych przez organy podatkowe postgpowan i odwota-
nie do nich znajdziemy w wyrokach sagdéw administracyjnych. Glos
zabral w tym temacie takze TK w uzasadnieniu wyroku dotyczacego
tzw. dochodéw nieujawnionych. Nie kwestionujgc oczywistych obo-
wigzkéw organdéw w sferze poszukiwania i gromadzenia dowoddow, jak
tez w pelni opowiadajac si¢ za niedopuszczalnoscig przerzucania tych
cigzaréw na stron¢ postgpowania, sady w niektorych orzeczeniach sy-
gnalizuja sytuacje, gdy we wiasnym, dobrze pojetym interesie inicja-
tywe dowodowa powinna przeja¢ sama strona.”> Oprécz nich zdarza-
ja si¢ jednak wyroki wskazujace na konieczno$¢ przyczyniania czy tez
wspoldziatania strony w wyjasnieniu okolicznosci sprawy>® badZ wska-
zujace, iz nie mozna oczekiwaé, aby organ podatkowy prowadzil po-
stepowanie dowodowe w nieograniczonym zakresie.”” Mozna réwniez
spotka¢ orzeczenia, w ktérych uznano, ze w postgpowaniu podatko-
wym ciezar dowodowy z mocy art. 122 w zw. z art. 187 o.p. obcigza or-
gany podatkowe, chyba ze przepisy szczegdlne badZ inicjatywa samej
strony przesung go na podatnika.’® Zatem, chociaz w postepowaniu po-
datkowym ci¢zar dowodu spoczywa — co do zasady — na organach po-
datkowych, to jednak przesuwa si¢ on na strong¢, w sytuacji gdy ta wy-
kaze inicjatywe.” Analiza orzeczen wskazuje, iz to konstrukcje zawarte
w przepisach prawa materialnego modyfikuja zasady dowodowe wyni-

55 Wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2012 r., sygn. akt | FSK 2157/11

56 Wyrok WSA z dnia 26 lutego 2004 r., sygn. akt 11l SA 1452/02, ,Monitor Podatkowy” 2004,
nr4,s.5.

57 Wyrok NSA z dnia 15 wrzes$nia 2010 r., sygn. akt Il FSK 666/09, Lex nr 745794; wyrok NSA
z dnia 20 kwietnia 2010 r., sygn. akt | GSK 752/09, Lex nr 594578; wyrok WSA w Kielcach
z dnia 16 kwietnia 2009 r., sygn. akt | SA/Kr 90/09, Lex nr 500642; wyrok WSA we Wrocta-
wiu z dnia 22 pazdziernika 2008 r., sygn. akt | SA/Wr 464/08, Lex nr 507150.

58 Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2005 r., sygn. akt FSK 2488/04, CBOSA.

59 Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2012 r., sygn. akt | FSK 343/11, CBOSA.
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kajace z o.p. Klasycznym w tym zakresie przyktadem jest instytucja
opodatkowania dochodéw nieujawnionych i tu sady sklonne byty twier-
dzié, ze przepis prawa materialnego moze zawieraé szczegdlne posta-
nowienia w tym zakresie, ktére modyfikujg ogdlne regulacje z art. 122
w zw. z 187 0.p.,** a przerzucenie obowigzku wyjasnienia stanu fak-
tycznego na podatnika nastepowato na rézne sposoby. Najczesciej moz-
na spotkac si¢ z pogladem, iz w przypadku dochodéw nieujawnionych
mamy do czynienia z dorozumianym przerzuceniem ci¢zaru dowodze-
nia® lub konstrukcjg zblizong do domniemania prawnego, sprowadza-
jaca si¢ do przesunigcia na podatnika ciezaru dowodowego.®”? Zdarzaty
si¢ jednak wyroki, w ktérych skiady orzekajace argumentuja, ze ,,ge-
neralng zasada postgpowania dowodowego jest to, ze kazdy, kto z fak-
tow wyprowadza dla siebie konsekwencje prawne, obowigzany jest fak-
ty te udowodni¢”.® Oprécz tego w nowszym orzecznictwie — co jest
szczegllnie niepokojgce — coraz czesciej prezentowany jest poglad, ze
cho¢ art. 6 kc. w postgpowaniu podatkowym nie obowigzuje, to jed-
nak wynikajaca z niego reguta dowodowa o uniwersalnym charakterze
znajdzie zastosowanie w postepowaniu podatkowym. Kierujgc si¢ bo-
wiem tylko i wylacznie zasadami logiki, w pelni uprawniony staje si¢
wniosek, ze ten, kto w postgpowaniu (w tym takze podatkowym) for-
mutuje okreslone twierdzenie, musi je nastepnie dowies¢ pod rygorem,
iz twierdzenie uznane zostanie za nieudowodnione, przez co nie wywo-
ta ono pozadanych przez twierdzacego skutkéw.®* Poglady te — budza-
ce uzasadnione watpliwosci w literaturze przedmiotu — dostrzegt réw-
niez TK, formutujac istotne zastrzezenia zwigzane z rozktadem ciezaru
dowodu w tego typu postgpowaniach.®> TK zauwazyt m.in., ze skoro
w Swietle regulacji o.p. organy podatkowe sg obowigzane zebra¢ mate-

60 Wyrok NSA z dnia 17 marca 2009 r., sygn. akt Il FSK 1642/07, niepubl.; wyrok NSA z dnia
6 czerwca 2008 r., sygn. akt Il FSK 531/07, CBOSA; wyrok NSA z dnia 29 listopada 2005 r.,
sygn. akt | FSK 2625/04, CBOSA.

61 Wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2013 r., sygn. akt Il FSK 1939/11, CBOSA.

62 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2013 ., sygn. akt [l FSK 2158/11, CBOSA.

63 Wyrok WSA z dnia 23 czerwca 2008 r., sygn. akt | SA/Gi 77/08, CBOSA; wyrok WSA z dnia
9 stycznia 2008 r., sygn. akt | SA/Lu 446/07, CBOSA.

64 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2008 r., sygn. akt | FSK 455/07, CBOSA; wyrok NSA z dnia 14
marca 2008 r., sygn. akt | FSK 454/07, CBOSA; wyrok NSA z dnia 14 marca 2008 r., sygn.
akt | FSK 453/07, CBOSA; wyrok WSA z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. akt | SA/td 445/08,
CBOSA.

65 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09, CBOSA.
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rial dowodowy umozliwiajacy rozpatrzenie sprawy, to w konsekwencji
muszg — inaczej niz utrzymuje si¢ w praktyce — gromadzi¢ dowody za-
réwno na korzysé, jak i na niekorzys¢ podatnika. Uwzgledniajac tres¢
u.p.d.o.f. i0.p., trudno — w ocenie TK — stwierdzi¢, jakie przepisy praw-
ne daja podstawe do przerzucenia na podatnika cigzaru dowodowego,
a to znaczy, ze mamy do czynienia z wypracowang przez praktyke kon-
strukcjg pozaustawowsq,.

Co istotne, w uzasadnieniu wyroku znajdziemy — jakze stuszny po-
glad — iz wyrazona w art. 6 kc. zasada nie jest zasada ogdélnosystemo-
wa. Oznacza to, ze jezeli ustawodawca zamierza w postgpowaniu przed
organami administracji przerzuci¢ ciezar dowodu na jednostke, to po-
winien uczyni¢ to wprost, przez ustanowienie okreslonej regulacji, wy-
faczajac jednoczesnie czy modyfikujac dziatanie o.p. Te zapatrywa-
nia TK w kwestii cigzaru dowodowego powinny mie¢ szerszy wydziek
niz tylko w zakresie postgpowan dotyczgcych dochodéw nieujawnio-
nych. W wyrokach wydanych juz po tym orzeczeniu dostrzezemy drob-
ne przesuniecie akcentéw i poglady, w mysl ktérych z przepiséw art.
122 w zw. z art. 187 o.p. mozna wywies¢ ogélng regul¢ dowodowa, we-
dlug ktérej obowigzek zgromadzenia dowodéw co do faktéw istotnych
dla rozstrzygnigcia sprawy spoczywa, co do zasady, na organie podat-
kowym. To organ ma obowigzek podjecia wszelkich niezbednych dzia-
tann w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia
sprawy,®® aby w ten sposéb ustali¢ fakty niezbedne do prawidtowego
zastosowania normy prawa materialnego.

Coraz cze¢sciej pojawiajg si¢ dyskusje dotyczace rozktadu obowigz-
kéw dowodowych, przenoszenia wigkszej odpowiedzialnosci za wyniki
postepowania dowodowego na strone. Wydaje sig, iz oparcie postgpo-
wania podatkowego na zalozeniach postgpowania inkwizycyjnego jest
stuszne 1 nie powinno by¢ modyfikowane. Cho¢ wprowadzenie insty-
tucji cigzaru dowodu dynamizuje postgpowanie dowodowe, to jednak
w sprawach cywilnych okresla jednoczesnie wynik merytoryczny spo-
ru w sytuacji, gdy strona nie udowodni faktéw istotnych dla rozstrzy-
gniecia sprawy z uwagi na istniejgcg zasad¢ spornosci. Choé w spra-
wach podatkowych dos¢ czesto potocznie méwi si¢ o ,,sporze pomigdzy
organem a strong postepowania”, to jest to spOr z natury rzeczy zwia-

66 Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt | GSK 240/13.
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zany z kolizjg interesow faktycznych, a z takg zasada w jej cywilistycz-
nym rozumieniu nigdy do czynienia mie¢ nie bgedziemy. W zwigzku
z tym pojawil si¢ pomyst, aby doprecyzowac regulacje wskazujace wy-
raznie, iz ,,cigzar dowodu” spoczywa na organie i powigzanie jej z obo-
wigzkiem wspoéldziatania oraz ewentualnym wskazaniem kategorii
spraw, w ktérych aktywnos$¢ dowodowa powinna spoczywac na stronie.

Na gruncie przepiséw prawa materialnego w przypadku instytu-
cji opodatkowania dochodéw nieujawnionych przewidziano normg,
ktéra w sposéb wyrazny naklada cigzar dowodu na podatnika. Takze
w przypadku innych przepiséw podatkowych formutowane sg wnioski
o ich wptywie modyfikujacym ogdlne zasady dowodowe. Przyktado-
wo, jesli chodzi o kwestie odpowiedzialnosci cztonkéw zarzadu za za-
legtosci podatkowe, to opierajac si¢ na brzmieniu art. 116 o.p., wskazu-
je sie, iz cztonek zarzadu moze zwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci, o ile
to on wykaze okolicznosci egzoneracyjne. Tym samym funkcjonuje po-
glad, iz przepis art. 116 § 1 o.p. wprowadza wyjatek od zasady zawar-
tej w art. 122 w zw. z art. 187 o.p., stad — zdaniem niektérych sagdéw
— jest przepisem szczegélnym. Oprdcz tego, ostatnimi czasy w orzecz-
nictwie zwraca si¢ uwage na szereg innych sytuacji, w ktérych od stro-
ny postepowania oczekuje si¢ istotnej aktywnosci w zakresie inicjowa-
nia postgpowania dowodowego takze w przypadku innych konstrukcji
zawartych w przepisach prawa podatkowego. Problematyczne w orzecz-
nictwie jest przykladowo ustalenie regut dowodzenia przy okazji wy-
datkéw zaliczanych jako koszty, a w szczeg6lnosci wydatkéw na ustugi
niematerialne. Ponadto, niekiedy w spos6b nieuzasadniony, sagdy nadin-
terpretujg przepisy zwigzane z rygorem natychmiastowej wykonalnosci
(art. 239b o.p.), wskazujac, iz to strona kwestionujgca stan prawdopo-
dobieristwa niewykonania zobowigzania wynikajacego z decyzji, ktorej
nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, powinna wskazaé oko-
licznosci, ktére podawalyby w watpliwosci twierdzenia organu. Cigzar
poszukiwania takiego dowodu obcigza bowiem podatnika.®’

Jesli nawet istnieja kategorie spraw, w ktdérych istotne obowigzki
dowodowe powinny spoczywaé na stronie i jesli strona nie udowodni
faktow, na ktére sie powotuje, nie bedzie mogta wywodzi¢ z nich kon-
sekwencji prawnych, to powinny by¢ okreslone w przepisach o.p. a nie

67 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2011 r., sygn. akt Il FSK 1156/10.
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przepisach prawa materialnego. Zatem przyjmujgc model inkwizycyj-
ny z obowigzkiem wyjasnienia stanu faktycznego przez organ (art. 122
w zw. 187 0.p.), jesli chcemy w wiekszym zakresie zmobilizowa¢ po-
datnika do aktywnosci w zakresie gromadzenia materiatu dowodowe-
go, mozna wskaza¢ w przepisach o.p. kategorie spraw, w ktérych istot-
nymi obowigzkami dowodowymi obarcza si¢ stron¢ postgpowania,
ewentualnie mozna wprowadzi¢ momenty zwrotne, np. po wydaniu de-
cyzji, ktére powinny oznaczad, iz to od podatnika wymaga si¢ wiekszej
aktywnosci, jesli chodzi o inicjatywe dowodowa. Mozna to uczynic, ale
to wymaga wprowadzenia takze innych instytucjonalnych rozwiazan
chronigcych interesy strony postepowania. W chwili obecnej dostrzeze-
my, ze liczba wyloméw od zasady, iz obowigzek dowodzenia cigzy na
organie podatkowym, wypracowanych w orzecznictwie jest doS¢ roz-
legta i wewnetrznie zréznicowana i, jak da si¢ zaobserwowaé, podlega
ciagglej ewolucji. Dlatego pojawit si¢ glos, iz zasadnym byltoby zinwen-
taryzowanie tych sytuacji i wyliczenie w przepisach znajdujacych si¢
w unormowaniach proceduralnych.

W tym zakresie, podobnie jak i w obszarze ci¢zaru dowodowego,
dorobek innych paristw moze by¢ bardzo interesujgcy i tworczy. Poja-
wiajg si¢ rézne rozwigzania i tylko tytulem przyktadu:

a) rozktad cigzaru dowodu w przypadku dokonywania transakcji
z podmiotami z rajéw podatkowych spoczywa na podatniku;

b) ogélna regula, ze kazda strona ma obowigzek przedstawienia
dowodow, ktére sa dla niej tatwiejsze do zdobycia;

¢) zasada korzysci — cigzar dowodu dotyczacy przychodu podle-
gajacego opodatkowaniu spoczywa na organach podatkowych,
a podatnik musi udowodni¢ ewentualne zwolnienia od podat-
ku; na podatniku spoczywa ciezar udowodnienia kosztéw uzy-
skania przychodow;

d) w mysl zasady inkwizycyjnosci organy majg obowiazek do-
tozenia starait w celu uzyskania niezbednych informacji. Nie-
mniej jednak podatnik jest obowigzany do aktywnego uczest-
nictwa w procesie dostarczania informacji dotyczacych
przychodu podlegajacego opodatkowaniu;

e) transfer-pricing — nastgpuje podzial cigzaru dowodu. Podat-
nik musi wykazaé zasadnos¢ zastosowanej ceny, z kolei organ
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ma obowigzek udowodnienia, ze cena ta nie zostala ustalo-
na zgodnie z zasadg dlugosci ramienia. Ponadto na podatni-
ku spoczywa obowigzek dokumentacyjny. Gdy podatnik nie
przedstawi stosownej dokumentacji, ciezar dowodu co do ryn-
kowego charakteru transakcji przechodzi na podatnika;

f) w przypadku zastosowania ogdélnych przepiséw zapobiegajg-
cych naduzyciom podatkowym onus probandi obcigza orga-
ny;

g) cigzar dowodu obcigza organy podatkowe co do faktéw, ktére
kreuja obowiazek podatkowy. Z kolei na podatniku spoczywa
cigzar wykazania faktow, ktére ograniczajg obowigzek podat-
kowy, np. w odniesieniu do zwolniei podatkowych.

Ta kwestia wymaga jednak szerszej dyskusji. Cho¢ najwlasciw-
szym wydaje si¢ przyjecie zasady, iz zadaniem organu jest dochodze-
nie do prawdy materialnej, podatnik ma za$ obowigzek wspdldziatania.
W odniesieniu do przepiséw zapobiegajacych naduzyciom podatkowym
organ musi wykazac, ze wybrana forma miata na celu unikanie opodat-
kowania lub uchylanie si¢ od opodatkowania. Z kolei podatnik powi-
nien dowies¢, ze dana forma byla uzasadniona racjami ekonomicznymi

1.19.3. Pojecie dowodéw sprzecznych z prawem

Kwestia postugiwania si¢ w trakcie postgpowania dowodami,
przy okazji przeprowadzenia ktérych naruszono przepisy procedural-
ne, jest problemem znanym réznym gatgziom prawa procesowego. Nie-
dopuszczalnos¢ dowoddéw jest traktowana w réznych systemach pra-
wa procesowego jako wyjatek od zasady, w mysl ktérej kluczowe dla
zastosowania normy prawnej jest ustalenie prawdy za pomocg mozli-
wych Srodkéw dowodowych. W ramach réznych galezi prawa, zaréwno
w doktrynie, jak i orzecznictwie, zagadnienie dopuszczalnosci postugi-
wania si¢ dowodami zgromadzonymi z naruszeniem przepiséw proce-
duralnych — gdy przepisy wprost nie wskazuja, ze sa one niedopuszczal-
ne — nie jest postrzegane w jednolity sposob. Generalnie rzecz ujmujac,
pojawiajg si¢ dwa konkurencyjne podejscia. Pierwsze — w mysl ktére-
go dowody zgromadzone z naruszeniem przepiséw proceduralnych nie
sg pomijane, lecz oceniane w oparciu o zasad¢ oceny dowodéw przyje-
tag w danej procedurze, najczg¢sciej swobodng; drugie — w mys] ktérego
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formalna poprawnos¢ czynnosci dowodowych warunkuje mozliwos¢é
wykorzystania uzyskanych dowodéw w celu ustalenia faktéw prawnie
relewantnych.

Na tym tle wypada rozstrzygnaé, na ile w swietle art. 180 o.p. man-
kamenty, jesli chodzi o formalng poprawnos¢ postepowania dowodo-
wego w sprawach podatkowych, przesadzaé powinny o niemozno-
sci wykorzystania zgromadzonych dowodow. Szczegdlnie ze w innych
przepisach proceduralnych kwestie wykorzystania dowodéw uzyska-
nych wbrew prawu wystepuja fragmentarycznie, najczesciej w kon-
tekScie konkretnych srodkéw dowodowych i zwigzanych z nimi tzw.
zakazéw dowodowych. Przykladowo: zgodnie z art. 171 § 7 kpk. wyja-
$nienia, zeznania oraz o$wiadczenia zlozone w warunkach wylaczaja-
cych swobod¢ wypowiedzi lub uzyskane wbrew zakazom dowodowym
przewidzianym w przepisach kpk. nie moga stanowi¢ dowodu. Nato-
miast aktualnie w postgpowaniu cywilnym czy karnym ograniczenia
dowodowe przejawiajg si¢ w formulowaniu jedynie tzw. zakazéw do-
wodowych, brak jest natomiast generalnego zakazu dopuszczania jako
dowodéw materialéw zgromadzonych w sposéb sprzeczny z prawem.
Inaczej rzecz przedstawia si¢ w postepowaniu podatkowym, w kt6-
rym — podobnie jak w ogélnym postgpowaniu administracyjnym (art.
75 § 1 k.p.a.) — zdecydowano si¢ wprowadzi¢ ogélng dyrektywe proce-
sowa: niesprzecznosci z prawem dowodu (art. 180 o.p.), cho¢ jak moz-
na przyjaé, jej znaczenie nie zawsze w prawidtowy sposéb jest postrze-
gane w orzecznictwie.

Z punktu widzenia powolanego przepisu w sprawach podatko-
wych przestanka uznania srodka dowodowego za dowdd, w rozumieniu
przepiséw o.p., jest jego niesprzecznos¢ z prawem. Na tym tle jednak
w praktyce nierzadko powstaje szereg watpliwosci co do tego, w jaki
spos6b rozumie¢ uzyte w przepisie sformutowanie ,,sprzeczne z pra-
wem”. Kwestig istotng tak z teoretycznego punktu widzenia, jak réw-
niez doniostg z uwagi na aspekt praktyczny jest ustalenie, czy dowody
uzyskane badZ przeprowadzone w spos6b naruszajacy przepisy poste-
powania, za pomocg niezgodnych z prawem czy tez wadliwych z for-
malnego punktu widzenia czynnosci, moga by¢é wykorzystane jako
dowdd. Chcac rozstrzygnaé te¢ kwesti¢, nalezy w pierwszej kolejnosci
rozwazy¢, czy przez dowdd sprzeczny z prawem nalezy rozumiec je-
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dynie material zgromadzony wbrew wyraznemu zakazowi, czy takze
uzyskany z naruszeniem przepiséw dotyczacych dokonywania czynno-
$ci postepowania.

Wydaje sig, iz traktujac o formalnej poprawnosci postgpowania
dowodowego i sposobie rozumienia poj¢cia ,,dowody sprzeczne z pra-
wem”, nalezatloby wyrézni¢ dwie grupy sytuacji:

a) do pierwszej zaliczymy dzialania zwigzane z gromadzeniem
dowodow naruszajace obowigzujace przepisy, ktére wyklucza-
ja mozliwos¢ przeprowadzenia pewnych dowodéw lub wska-
zuja, kiedy przeprowadzonymi dowodami organ nie moze si¢
postuzy¢;

b) w ramach drugiej grupy sytuacji za przyktad dowodu sprzecz-
nego z prawem nalezatoby uzna¢ dowody dopuszczone przez
prawo procesowe, i nawet pozadane z punktu widzenia przed-
miotu postgpowania podatkowego oraz okolicznosci faktycz-
nych, ktére powinny zosta¢ wyjasnione w celu prawidlowe-
g0 zastosowania przepiséw prawa materialnego, ale w trakcie
przeprowadzania ktérych naruszono przepisy postepowa-
nia, np. przewidujgce pewne wymogi formalne ich dotyczace,
ewentualnie stanowigce gwarancje procesowe strony postepo-
wania.

Zasadnym wydaje si¢ doprecyzowanie art. 180 o.p. o stwierdzenie,
iz dowodem moze by¢ wszystko, co przyczyni si¢ do wyjasnienia spra-
WYy a nie jest sprzeczne z prawem, w tym przepisami proceduralnymi
dotyczacymi gromadzenia materialu dowodowego w sprawie. Katego-
rycznego sformutowania tej reguty pozwoli jedynie dowodom pozyska-
nym w prawidlowy z formalnego punktu widzenia sposéb ksztattowac
podstawe faktyczng decyzji. Uzyskanie okreslonego ,,dowodu” z naru-
szeniem przepiséw postgpowania powinno oznaczaé, iz jako sprzecz-
ny z prawem nie powinien by¢ wykorzystany dla ustalenia okoliczno-
Sci sprawy.

W sprawach podatkowych, z punktu widzenia art. 180 o.p., za
sprzeczne z prawem uznamy dowody, gdy przepisy wprost wykluczajg
mozliwo$¢ ich wykorzystania w postgpowaniu z uwagi na metode¢ uzy-
skania lub Zrédlo, czyli sytuacje, w ktérych chronione sg inne warto-
Sci niz prawda materialna. Wydaje si¢ jednak, ze réwniez dowody uzy-
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skane z naruszeniem przepiséw postgpowania powinny zosta¢ uznane
za niedopuszczalne. Skoro przepisy normujgce postgpowanie podat-
kowe okreslaja sposoby uzyskiwania dowodow, to naruszenie przepi-
s6w postgpowania, szczegdlnie zwigzanych z gromadzeniem materiatu
dowodowego, wyklucza mozliwos¢ oparcia na takich dowodach decy-
zji w sprawie. Nie mozna odstgpowac od realizacji czynnosci dowodo-
wych w przepisanych formach, albowiem akceptowanie postugiwania
sie jako dowodem w sprawie materiatami uzyskanymi z naruszeniem
przepiséw postgpowania uczynityby te wymogi relatywnymi. W prak-
tyce oznaczaloby to, ze dopuszczajac wydawanie decyzji na podstawie
takiego materiatu, ocenie organéw pozostawiamy, czy nalezy dopet-
ni¢ wszystkie wymogi proceduralne zwigzane z pozyskaniem okre-
Slonego dowodu, czy tez wazniejsze jest uzyskanie maksymalnej ope-
ratywnosci dzialania niezaleznie od wprowadzonych przez przepisy
wymogéw formalnych. Praktyczne doswiadczenia wskazuja na skton-
nos¢ organdéw podatkowych do poprawy skutecznosci dziatania kosz-
tem obowigzku Scistego przestrzegania prawa. Dzieje si¢ tak, cho¢ obo-
wigzek przestrzegania wymogéw formalnych, zwlaszcza gdy chodzi
o postgpowanie dowodowe, stanowi ograniczenie dla organéw do po-
dejmowania dziatan w zakresie gromadzenia materialu dowodowego
z pominigciem pewnych unormowan. Analizujac wyroki sadéw admi-
nistracyjnych, mozna dojs¢ do przekonania, iz s¢dziowie kontrolujacy
rozstrzygnigcia podatkowe czesto stajg przed dylematami, na ile forma-
listyczne podejscie do oceny dzialania aparatu podatkowego moze ja-
wié si¢ jako utrudnienie dla prowadzenia postgpowania. Nie powinno
sie jednak traci¢ z pola widzenia tego, ze w postgpowaniu podatkowym
te nieliczne (w poréwnaniu do procedur sgdowych) wymogi formalne
sg zazwyczaj ustanowione w interesie strony postgpowania i majg cha-
rakter ochronny, i — co za tym idzie — pomijanie ich przez aparat po-
datkowy powinno by¢ sankcjonowane. Zyskujg one na aktualnosci, al-
bowiem w ramach prowadzonych postgpowarni podatkowych nasila si¢
tendencja aparatu skarbowego do uzyskania maksymalnej operatyw-
nosci dzialania, w ktérych na plan dalszy schodzi obowigzek Scistego
przestrzegania przepisOw postepowania, niestety czg¢sto kosztem gwa-
rancji proceduralnych przyznanych stronie.
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Dodatkowo analizujac kwesti¢ formalnej poprawnosci postepowa-
nia w sprawach podatkowych, wypada ustali¢, w jakiej relacji pozo-
stajg ze sobg art. 180 o.p. oraz art. 77 ust. 5 u.s.d.g., ktéry znajduje za-
stosowanie w trakcie kontroli podatkowych i skarbowych dotyczacych
przedsigbiorcéw (art 291c o.p.), a ktéry wylacza mozliwos¢ postugiwa-
nia si¢ dowodami, przy przeprowadzeniu ktérych doszto do naruszenia
przepiséw dotyczacych kontroli, jesli miaty one istotny wptyw na wy-
nik sprawy.

Jesliby przyjaé, iz doprecyzowanie przepisu art. 180 w takim
ksztalcie jest nieuzasadnione, to wydaje si¢, iz mozna pokusi¢ si¢
o wskazanie w przepisach konkretnych przyktadéw, w ktérych naru-
szenie przepisOw postepowania powinno skutkowac tym, iz dowéd jako
sprzeczny z prawem nie powinien zosta¢ wykorzystany jako podstawa
rozstrzygnigcia:

a) przestuchania swiadkéw, w trakcie ktérych nie umozliwiono
stronie udziatu, gdyz nie zawiadomiono badZ niewtasciwie za-
wiadomiono o tej czynnosci,

b) prowadzenie — bez zlecenia organu odwotawczego na pod-
stawie art. 229 o.p. oraz bez udziatu strony przez organ I in-
stancji, juz po wydaniu decyzji — postgpowania dowodowego
(przestuchanie Swiadkéw, ogledziny) w sytuacji, gdy dodatko-
we ustalenia w tym zakresie wykorzystalby organ odwotaw-
czy,

¢) odebranie od strony oswiadczen o stanie majatkowym na
okreslony dzieni, w trybie art. 285a § 3 o.p., ktére nastgpito np.
w trakcie czynnosci sprawdzajacych,

d) protokoty zeznan strony zlozone w innym postgpowaniu,
w ktérym wystgpowata ona w roli swiadka. Ich wigczenie jako
materialu dowodowego w postgpowaniu podatkowym wzgle-
dem niej prowadzonym, gdy skorzystala z prawa odmowy wy-
razenia zgody na przestuchanie (art. 199 o.p.), nie powinno
mie¢ miejsca, albowiem byloby probg omijania gwarancji pro-
cesowych. Inaczej przedstawia si¢ jednak sytuacja, gdy strona
nie skorzystala z tego prawa i w trakcie postgpowania podat-
kowego sktada zeznania,
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e) zastapienie przestuchania Swiadka zeznaniem zlozonym na pi-
Smie,

f) material dowodowy zgromadzony w trakcie oglgdzin, ktére
przeprowadzit biegly, albowiem ogledziny przeprowadza nie
biegty, a organ podatkowy,

g) informacje udzielone przez instytucje finansowe w sytuaciji,
gdy organ podatkowy nie posiadal upowaznienia strony poste-
powania do wystgpienia o ich uzyskanie, ewentualnie wystgpit
bezposrednio do tychze instytucji, bez uprzedniego wezwania
strony do udzielenia takich informacji lub upowaznienia.

1.19.4. Tres¢ zawiadomienia o czynno$ciach dowodowych

W praktyce pewne watpliwosci — zaréwno w orzecznictwie,” jak
i literaturze przedmiotu — powstajg na tle tego, czy organ, planujac
przestuchanie swiadka, powinien informowac o tym, kto bedzie prze-
stuchiwany. Przykladowo w orzecznictwie wskazuje sig¢, iz art. 190
0.p. nie daje podstaw do wywodzenia obowiazku, by w zawiadomieniu
o planowanym przestuchaniu swiadka podawac jego personalia i oko-
licznosci, na ktére dowdéd ma by¢ przeprowadzony. Strona co prawda
ma nieograniczony wglad w akta sprawy (art. 178 § 1 o.p.) i jesli chce,
to moze ustali¢ dane swiadka, korzystajac z tego prawa, wydaje si¢ jed-
nak, ze cho¢ przepis art. 190 o.p. nie formutuje wymogéw co do takich
konkretnych informacji, jakie powinny by¢ w zawiadomieniu zamiesz-
czone, to byloby pozadane doprecyzowanie jego tresci i informowanie
o tym, jaki swiadek ma by¢ przestuchiwany. Bytoby to podyktowane re-
alizacjg zasady prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufa-
nie do organdéw. Brak takiej informacji oczywiscie nie ogranicza stro-
ny w podjeciu decyzji co do uczestniczenia w takich czynnosciach, lecz
konieczno$¢ wcezesniejszego weryfikowania w aktach sprawy tego, kto
bedzie przestuchiwany, stanowi dodatkowa niedogodnos¢ i utrudnie-
nie, szczegblnie w sytuacji gdy organ postuguje si¢ obszernym materia-
tem pochodzacym z osobowych Zrédet dowodowych.

68 Zob. wyrok NSA z dnia 19 marca 2010 r., sygn. akt [l FSK 1369/08, LEX nr 570187; wyrok
NSA z dnia 2 grudnia 2009 r., sygn. akt | FSK 1453/08, LEX nr 578910.
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1.19.5. Rzetelnos¢ ksigg podatkowych

Pojeciem rzetelnosci, obok o.p., postugujg si¢ réwniez inne prze-
pisy regulujace prowadzenie poszczegllnych urzgdzeri ewidencyjnych.
Przyktadowo w art. 24 u.r. wystepuje definicja rzetelnosci, ktéra jest
jednym z kryteriow prawidtowosci ksiag, a kolejne postanowienia prze-
pisu wskazuja, iz ksiggi powinny by¢ takze bezbledne, sprawdzalne,
prowadzone na biezaco. Definicje rzetelnosci i niewadliwosci zawiera-
ja réwniez przepisy § 11 ust. 3 i 4 rozporzadzenia Ministra Finanséw
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie prowadzenia podatkowej ksiegi
przychod6w i rozchodéw® oraz § 13 ust. 2 i 3 rozporzadzenia Mini-
stra Finanséw z dnia 17 grudnia 2002 r. w sprawie prowadzenia ewi-
dencji przychodéw i wykazu srodkéw trwatych oraz wartosci niemate-
rialnych i prawnych’. Cechg wsp6lng tych przepiséw jest postugiwanie
sie pewng fikcja, gdyz w okreslonych prawem przypadkach pozwalaja
one uznawac za rzetelne takze takie ksiggi, w ktérych dokonywane za-
pisy jednak nie odzwierciedlajg rzeczywistego stanu rzeczy. Wskaza-
ne unormowania w pewnym sensie sg konkurencyjne wzgledem siebie.
Z jednej strony regulacje podustawowe wprowadzaja w drodze pewnej
fikcji granice tolerancji dla sytuacji, ktére zgodnie z brzmieniem de-
finicji zawartej w o.p. Swiadczg o nierzetelnosci. Z drugiej natomiast,
przepisy o.p. nie przewidujg ani zadnych odstgpstw od przyjetego po-
jecia rzetelnosci, ani tez delegacji dozwalajacych na korekte rozwigzan
lub unormowanie kwestii w odrgbny sposéb, niz to zostato uregulowa-
ne w tej ustawie. Problem, w jakiej relacji pozostaja do siebie sygnali-
zowane definicje, rodzi watpliwosci w doktrynie. Niekiedy wskazuje,
iz te wszystkie definicje sg konkurencyjne i moga by¢ stosowane w za-
leznosci od tego, jakiego podmiotu dotyczg i jakie on ksiegi prowadzi.
W mysl innego stanowiska, w postepowaniu podatkowym definicje
te nie majg znaczenia dla oceny, czy ksiegi sa, czy tez nie sg rzetelne,
albowiem oceny ksiegi pod katem rzetelnosci nalezy dokonywac jedy-
nie na podstawie art. 193 § 2 o.p., a nie na podstawie definicji zawartych
w rozporzadzeniach. Definicje te nie maja normatywnego znaczenia
w postgpowaniu podatkowym, albowiem o.p. nie przewiduje zadnych
odstepstw od przyjetej przez siebie definicji rzetelnosci, ani tez nie za-

69 Dz.U. Nr 152, poz. 1475 ze zm.
70 Dz.U. Nr 219, poz. 1836 ze zm.
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wiera delegacji do zdefiniowania tego pojecia. Z kolei w orzecznictwie,
w niektérych wyrokach sgdy wprost przyjmuja taki dominujacy w pi-
Smiennictwie poglad, twierdzac, iz w postgpowaniu podatkowym oce-
ny podatkowe;j ksiggi przychodéw i rozchodéw nalezy dokonywaé wy-
facznie przy uwzglednieniu przepisu art. 193 § 2 o.p.

Postugiwanie si¢ na potrzeby postgpowania podatkowego ujeciem
rzetelnosci zawartym w o.p., ktére formutuje jedno kryterium, tj. zgod-
nos¢ zapiséw ze stanem rzeczywistym, wydaje si¢ rozwigzaniem dale-
kim od doskonatosci. Z punktu widzenia poprawnosci teoretycznej tej
konstrukcji, korzystniejsze byloby umieszczenie w o.p. expressis ver-
bis sformutowania dozwalajacego na uznanie ksiggi za dowdd, mimo
zaistnienia wymienionych w aktach podustawowych uchybieri. Bytoby
to zgodne z wyrazanym w orzecznictwie podgladem, iz okolicznosci
te stanowig ,,swojego rodzaju przypadki mniejszej wagi, co do ktérych
nie zachodzi potrzeba stosowania konsekwencji, jakie prawo wigze
z nierzetelnym prowadzeniem ksiag podatkowych” . Takie rozwigzanie
korespondowaloby takze z unormowaniem w kwestii prawidlowosci
formalnej, ktére wskazuje na istnienie uchybier, jakie nie majg prawnie
doniostego znaczenia dla mocy dowodowej ksiag.

1.19.6. Zakres czynnosci dowodowych w postepowaniu odwotaw-
czym

W toku prac zwrécono réwniez uwage na potrzebe doprecyzowa-
nia sposobu dzialania organu odwotawczego w zakresie gromadzenia
materialu dowodowego, w szczegdlnosci na koniecznos¢ rozstrzygnie-
cia: w jak szerokim zakresie, w toku postgpowania odwotawczego, or-
gan moze wydac¢ decyzje merytoryczng, przeprowadzajac samodzielnie
dowody w sprawie, bez szkody dla praw strony, a kiedy z powodu bra-
kéw w materiale dowodowym oraz z uwagi na zasad¢ dwuinstancyjno-
sci postgpowania powinien uchyli¢ decyzje organu I instancji i przeka-
zaé sprawe do ponownego rozpoznania.

Aktualnie w wielu postgpowaniach determinantem podejmowa-
nych rozstrzygnie¢, czy samodzielnie uzupetni¢ dowody, czy wydaé
decyzj¢ kasacyjng, bedzie perspektywa przedawnienia zobowigzania
podatkowego, a nie wzglad na realizacj¢ gwarancji proceduralnych.
W wielu sytuacjach, zwlaszcza gdy chodzi o braki w ustaleniu, czy
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tez o nieprawidlowosci w przeprowadzeniu dowodéw, odnoszacych
si¢ do faktéw o kluczowym znaczeniu, do jakich doszio w postepo-
waniu pierwszoinstancyjnym, organ odwolawczy powinien wydac de-
cyzje na podstawie art. 233 § 2 o.p. W przypadku uchybien procedu-
ralnych (szczeg6lnie jesli dotycza gromadzenia dowodéw w sprawie)
organ odwotawczy w postepowaniu podatkowym, czesciej niz admini-
stracyjnym, powinien korzysta¢ z uprawnien kasacyjnych (art. 233 § 2).
Przemawia za tym ztozonos¢ spraw podatkowych, wyrdzniajacych sie
z og6tu spraw rozpoznawanych przez organy administracji tym, iz dos¢
czesto sg bardziej skomplikowane, co zwigksza mozliwos¢ wykorzy-
stywania uprawniefl kasacyjnych przez organy podatkowe. Co wigce;j,
da si¢ dostrzec pewna prawidtowosé: organy odwotawcze z jednej stro-
ny naduzywaja uprawnieni kasacyjnych, gdy nie ma niebezpieczeristwa
przedawnienia zobowiazania lub prawa do wymiaru, z drugiej zas sg
sytuacje, gdy organ I instancji wydaje np. decyzje konstytutywna jedy-
nie z uwagi na zblizajacy si¢ termin przedawnienia prawa do wydania
decyzji (art. 68 o0.p.), nie przeprowadzajac odpowiedniego postepowa-
nia dowodowego. Bardzo czesto w takich przypadkach to organ odwo-
tawczy przeprowadzi zasadniczg czg¢Sci postepowania dowodowego,
aby stworzy¢ podstawe faktyczng dla wydanej decyzji. Ujmujac rzecz
modelowo, wydaje si¢, iz mozna wskaza¢ na kilka przyktadowych sy-
tuacji procesowych, w ktérych organ odwolawczy, wykazujac sie ak-
tywnoscig i przeprowadzajac okreslonego rodzaju dowody, naruszyl-
by gwarancje procesowe wynikajace z zasady dwuinstancyjnosci, np.
przestuchanie wickszosci Swiadkéw, badanie ksigg podatkowych celem
ustania, za jaki okres i w jakiej czesci nie uznaje ich za dowdd, po-
wolal pierwszy raz bieglego, wystgpit w trybie art. 199a o.p. do sadu
powszechnego o ustalenie istnienia, ewentualnie nieistnienia stosun-
ku prawnego lub prawa, wystapit do banku o udostgpnienie informacji
o stronie postgpowania, ktére to uprawnienie zostato przewidziane dla
organdw I instancji (art. 182 i n 0.p.). Z uwagi na znaczenie w sprawie
takich czynnosci dowodowych wydanie decyzji po ich przeprowadze-
niu przez organ odwotawczy pozbawitoby strong mozliwosci poddania
kontroli instancyjnej wydanej decyzji, gdyz na rozstrzygniecia wyda-
wane przez organ odwotawczy stuzy jedynie skarga do sadu admini-
stracyjnego.
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Pojawit si¢ w tej mierze pomysl, iz podstawg ustalen faktycznych
w postgpowaniu odwolawczym powinien by¢ materiat dowodowy zgro-
madzony przez organ I instancji. Organ odwolawczy ocenia komplet-
nos¢ tego materialu dowodowego i ewentualnie dokonuje jego ponow-
nej oceny, majgc prawo w uzupelniajacym zakresie przeprowadzié
postepowanie dowodowe w sprawie. Wyjasnienie stanu faktycznego
w postgpowaniu odwotawczym powinno stuzyé wyeliminowaniu wat-
pliwosci co do zgromadzonego w prawidlowy sposéb materialu dowo-
dowego, a nie zastepowaniu postepowania dowodowego, jakie powinno
by¢ przeprowadzone przed organem I instancji. Jesli rozwazamy zakres
uprawnienn organu odwotawczego w sprawach podatkowych do prze-
prowadzenia postgpowania dowodowego oraz analizujemy, na ile moz-
liwos¢ czgstszego wydawania rozstrzygnigé kasacyjnych — w przypad-
ku brakéw w materiale dowodowym — moze jawi¢ si¢ jako szkodliwa
z uwagi na czas zatatwienia sprawy i ekonomi¢ postgpowania, nalezy
zwréci¢ uwage na jeszcze jedng istotng kwestie. O ile w postepowaniu
administracyjnym najcz¢sciej przeprowadzane dowody dotyczg sytu-
acji aktualnie majacej miejsce w celu wigzacego rozstrzygniecia sytu-
acji prawnej adresatow na przysztos¢, skutkiem czego nalezy w miarg
szybko rozwigzaé problematyczng sytuacje, a w zwigzku z tym orze-
czenie merytoryczne wydawane przez organ odwotawczy jest jak naj-
bardziej pozadane, o tyle w znacznej mierze postgpowania podatko-
we dotycza pewnych zasztosci, a co za tym idzie — okolicznosci, ktére
mialy miejsce nawet kilka lat wczesniej niz moment orzekania w spra-
wie. W tym zakresie precyzyjne ustalenie stanu faktycznego, ktéry be-
dzie podstawg do jego kwalifikacji z punktu widzenia przepiséw podat-
kowych, i szybkie zakoniczenie sprawy, nie moze przestania¢ istotnych
gwarancji procesowych przystugujacych stronie, w tym prawa do dwu-
instancyjnego postgpowania. Jesli chodzi o zmiang¢ ksztattu uprawnieni
kasacyjnych organu odwotawczego w ogdélnym postgpowaniu admini-
stracyjnym, sygnalizowano, iz celem tej zmiany jest wyeliminowanie
coraz czgsciej wystepujacych sytuacji, w ktérych organ I instancji, przy
niezmienionym stanie faktycznym i prawnym, wydaje taka samg decy-
zje, pomimo ze wczesniejsza decyzja zostata uchylona jako wadliwa, ze
wskazaniem jej wad oraz tego, co organ I instancji ma zrobi¢. W prak-
tyce na gruncie tego przepisu wskazywano, iz zdarzaly si¢ sytuacje na-
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wet kilkukrotnego uchylenia decyzji organu I instancji i cigglego wy-
dawania takiej samej, wadliwej decyzji przez ten organ. W sprawach
podatkowych kwestia ta byla badana w trakcie kontroli przeprowadzo-
nej przez Najwyzszg Izbe Kontroli. Podkreslita ona, iz gtéwng przy-
czyng uchylania decyzji organéw I instancji w kontrolowanym okresie
byty wtasnie braki w postepowaniu dowodowym.”! Stwierdzone niepra-
widlowosci swiadczyty o braku wystarczajgcej starannosci w ustalaniu
i dokumentowaniu stanu faktycznego. Tym samym nie dochodzito w tej
mierze do zachowar niepozadanych, ktére chcial wyeliminowaé usta-
wodawca, zmieniajac ksztalt przepiséw ogdlnego postepowania admi-
nistracyjnego.

1.19.7. Uprawdopodobnienie w sprawach podatkowych

Przypadki, w ktérych dane okolicznosci faktyczne mogg zostaé
uprawdopodobnione, ujete sg w hipotezach norm prawa materialnego
1 procesowego.

W orzecznictwie sagdowym wskazuje si¢, iz uprawdopodobnie-
nie jest Srodkiem zwolnionym od $cistych formalnosci dowodowych,
wystepujagcym tam, gdzie wystarczajgce jest uzyskanie prawdopo-
dobieristwa o jakims fakcie istotnym z punktu widzenia normy, kt6-
ra ma zosta¢ zastosowana. Uprawdopodobnienie jako surogat dowodu
nie oznacza koniecznosci udowodnienia danej okolicznosci. Sprowadza
si¢ za$ do uzyskania przekonania o istnieniu okreslonych okolicznosci
faktycznych w nieskrepowanym regutami dowodowymi procesie my-
Slowym. Uprawdopodobnienie to w pewnym uproszczeniu obiektyw-
ny stan wiedzy, w swietle ktérego istnienie danego faktu jest wysoce
prawdopodobne. W orzecznictwie, ale réwniez pismiennictwie podat-
kowym wskazuje si¢, iz przepisy prawa podatkowego nie dajg zbyt wie-
lu mozliwosci uprawdopodobnienia faktéw istotnych dla rozstrzygnig-
cia sprawy. Te z reguty muszg by¢ udowodnione. Uprawdopodobnienie

71 Z Informacji o wynikach kontroli dokonanej przez NIK wynika, iz powodem uchylenia 101
decyzji (86,3% badanych przez NIK spraw) byto naruszenie w toku postepowania podatko-
wego zasady prawdy obiektywnej wyrazonejw art. 122 o.p. (niewyjasnienie wszystkich oko-
liczno$ci sprawy, nieprzeprowadzenie wyczerpujgcego postepowania dowodowego oraz
oparcie rozstrzygniecia na niekompletnym materiale dowodowym) — zob. Informacja o wyni-
kach kontroli: Przestrzeganie praw podatnikéw przez wybrane urzedy i izby skarbowe. Naj-
wyzsza lIzba Kontroli, KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid. 26/2014/P/13/039KBF, Warszawa,
3 czerwca 2014 r., s. 11 30.
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nie prowadzi bowiem do pewnosci, lecz jedynie daje lub wskazuje na
prawdopodobieristwo istnienia lub nieistnienia danego faktu. Obowig-
zek uprawdopodobnienia wystepuje z reguty wéwczas, gdy doktadne
przeprowadzenie postepowania dowodowego, a wiec dajacego pewnosé
co do istnienia faktéw prawotwdrczych, nie jest praktycznie mozliwe
Iub celowe. Jak pokazuje praktyka, zagadnienie dopuszczalnosci postu-
giwania si¢ uprawdopodobnieniem w tego typu sytuacjach nie jest wol-
ne od watpliwosci.

Dylematy pojawiajg si¢ w zakresie réznych spraw podatkowych,
cho¢ ze szczegblnym natezeniem problem ten ujawniat si¢ w trakcie po-
stgpowant dotyczacych tzw. dochodéw nieujawnionych. Jednoczesnie
wypada zauwazyc¢, iz w tych sprawach dystynkcja migdzy udowodnie-
niem a uprawdopodobnieniem — jak si¢ wydaje — zatarla si¢, o czym
Swiadczy wiele wyrokéw sagdéw administracyjnych, w ktérych obu tych
poje¢ uzywano w mato konsekwentny i niekiedy przypadkowy sposéb.
Aktualnie w nowych przepisach dotyczacych dochodéw nieujawnio-
nych pojawia si¢ mozliwos¢ dokonywania uprawdopodobnienia. Moze
okaza¢ sie, iz w trudnych dowodowo sprawach, w ktérych z réznych
przyczyn strona czy tez organ podatkowy nie dysponuja dowodami
w Scistym znaczeniu, pojawiajg sie watpliwosci, na ile istotne w spra-
wie okolicznosci mogg zosta¢ uprawdopodobnione, aby bylo mozliwe
ich uwzglednienie przy rozstrzygnigciu sprawy. Rodzi to pytania: na ile
dopuszczalne jest w postgpowaniu podatkowym korzystanie ze srod-
ka zastgpczego, czyli surogatu dowodu w postaci uprawdopodobnienia?
W jakich okolicznosciach i kto w postepowaniu moze z niego korzy-
sta¢, wywodzgc skutki prawne?

W zwiazku z tym wydaje si¢ zasadne stworzenie ogdlnego prze-
pisu, ktéry powinien rozstrzygaé, czy istnieje mozliwos¢, a jesli tak,
to kiedy uprawdopodobnienia pewnych faktéw, i co to oznacza.

1.19.8. Obowigzek wspoéldziatania z jednoczesnym doprecyzowa-
niem okolicznos$ci uzasadniajgcych nieuwzglgdnienie wnio-
skéw dowodowych

Skoro istotnym standardem procedury jest zasada czynnego udzia-
tu w postepowaniu, to nie powinna si¢ jednak jej realizacja sprowa-
dza¢ jedynie do mozliwosci kontestowania dziatar organu podatkowe-
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go, ale takze podejmowania — we wlasciwym momencie postgpowania
— konstruktywnych dziatari przez strong. Oczywiscie ksztaltem regu-
lacji proceduralnych mozna do tego zmobilizowaé uczestnikéw po-
stepowania. Rozwazajac jakie elementy procedury moglyby w istotny
sposéb zmobilizowaé podatnikéw do efektywniejszego uczestniczenia
w podejmowanych czynnosciach oraz gromadzeniu materiatu dowo-
dowego, mozna rozwazy¢ wprowadzenie zasady koncentracji materia-
tu dowodowego, co czesciowo mozna uzyskaé poprzez wprowadzenie
w sprawach podatkowych obowigzku wspétdziatania podatnika z or-
ganem podatkowym w zakresie gromadzenia materialu dowodowego
1 okreslenie jego ram prawnych. W niektérych panistwach przepisy wy-
raZnie okreslaja obowigzki uczestnikéw do wspoétpracy z administracjg
podatkowa w trakcie postepowania. W szczegdlnosci od osoby podle-
gajacej opodatkowaniu wymaga si¢, by powiadomita organ podatko-
wy o wszystkich znanych jej faktach, ktére sg lub moga by¢ istotne
dla celéw opodatkowania. Ponadto osoba podlegajaca opodatkowaniu
nie powinna uniemozliwia¢ ani przeszkadza¢ organowi podatkowemu
w dokonywaniu czynnosci postgpowania. Reguta mogtaby jednocze-
$nie przewidywad, iz administracja podatkowa ma obowigzek aktyw-
nego poszukiwania faktéw celem poprawnego zastosowania prawa (nie
moze ograniczy¢ si¢ do tego, co wnidst podatnik do postgpowania).

1.19.9. Okolicznosci uzasadniajace odmowe przeprowadzenia do-
wodu

W praktyce prowadzonych postepowan, sktadanych wnioskéw do-
wodowych oraz przeprowadzanych w ramach nich dowodéw dochodzi
dos¢ czesto do pewnej kolizji pomigdzy oczekiwaniami podatnikéw
odnosnie do standardéw prowadzenia postgpowari a sposobem pojmo-
wania przez administracje obowigzkéw, jakie na niej w zwigzku z po-
dejmowanymi czynnosciami procesowymi Spoczywajg.

W mysl art. 188 o.p. Zzadanie strony dotyczgce przeprowadzenia do-
wodu nalezy uwzglednié, jesli dotyczy on okolicznosci majacych zna-
czenie dla rozstrzygnigcia sprawy, a okolicznosci te nie zostaly w wy-
starczajacy sposob stwierdzone innymi dowodami. Przepis ten explicite
wskazuje na dwie okolicznosci, ktére mogg uzasadnia¢ nieuwzglednie-
nie ztozonego wniosku:
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a) organ nie uwzgledni wniosku dowodowego, jezeli dotyczy on
okolicznosci niemajacych znaczenia dla sprawy. Przy tym, or-
gany podatkowe nie moga dowolnie selekcjonowaé dowodéw,
ktére sa podstawg ustaleri faktycznych. Nie moga odmawiad
przestuchania swiadka zglaszanego przez podatnika, jezeli
z wlasnej inicjatywy przestuchuja swiadka, ktérego zwigzek
z interesami podatnika jest podobny,”

b) zgdanie przeprowadzenia dowodu na okolicznos¢, ktéra juz
jest ustalona innymi dowodami. W orzecznictwie stusznie
wskazuje sig, iz organ moze nie uwzgledni¢ wniosku dowodo-
wego, jezeli zadanie dotyczy okolicznosci juz stwierdzonej, na
korzys¢ strony. Natomiast jezeli dowdd dotyczy tezy odmien-
nej (tzw. przeciwdowdd), powinien zostaé przeprowadzony.”
Odmienna interpretacja oznaczalaby pozbawienie strony pra-
wa do skorzystania z instrumentu, za pomocg ktérego moze
zada¢ usunigcia brakéw w materiale dowodowym i realizuje
prawo do czynnego udziatu w sprawie.™

Poza dwiema okreslonymi przez przepis sytuacjami brak jest in-
nych okolicznosci, z powodu zaistnienia ktérych organ moze nie
uwzgledni¢ wniosku dowodowego. Natomiast orzecznictwo dostarcza
wskazéwek co do réznych watpliwych sytuacji, w ktérych organ odmé-
wig przeprowadzenia dowodu:

a) zaktadajac a priori, jeszcze przed przeprowadzeniem czynno-
$ci, iz dowdd nic do sprawy nie wniesie;

b) argumentujac, iz Swiadek z uwagi na powiazania o charakte-
rze rodzinnym, osobistym, gospodarczym, stosunku zalezno-
sci stuzbowej, biznesowym bedzie niewiarygodny, a w zwigz-
ku z tym jego zeznania zbgdne,

¢) z uwagi na trudnosci zwigzane z przeprowadzeniem czyn-
nosci dowodowej, np. nie jest dopuszczalne odstepowanie od

72 Wyrok WSA z dnia 3 sierpnia 2006, sygn. akt IIl SA/Wa 187/05, ,Monitor Podatkowy” 2006,
nr9,s. 3.

73 Wyrok WSA z dnia 29 listopada 2006, sygn. akt | SA/Wr 1559/05, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 22 listopada 2005, sygn. akt FSK 2669/04, CBOSA.

74 Wyrok WSA z dnia 5 grudnia 2006 r., sygn. akt | SA/td 1422/06, CBOSA.
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przestuchania, dlatego ze istniejg trudnosci w przestuchaniu
Swiadka”,®

d) uznajac, iz wniosek dowodowy zostal ztozony zbyt pdzno, tj.
po zakoriczeniu przeprowadzenia dowodéw,

e) wskazujac, ze jest zlozony celem przedluzenia postgpowa-
nia w sprawie i dlatego jest niewiarygodny. W tym zakresie
w orzecznictwie sgdowym stusznie wskazuje sie, iz nie mozna
z gbry zakladaé, ze z uwagi na moment zgloszenia wnioskow
dowody te zostaly wytworzone na uzytek tego postepowania,
a zatem sa niewiarygodne. Taka ocena moze by¢ trafna, ale
dopiero po przeprowadzeniu i nalezytej ocenie tych dowoddéw.
Nie mozna takze wykluczy¢, Ze ta — przedwczesna ocena ule-
gnie zmianie.’s

Dlatego zgltoszono postulat doprecyzowania wzorem innych pro-
cedur poprzez wyliczenie w przepisach okolicznosci, w ktérych organy
mogg oddali¢ wnioski dowodowe skladane przez stron¢ postgpowania.

1.19.10. Wprowadzenie zasady bezposrednioSci w zakresie groma-
dzenia materialu dowodowego oraz wyjatkéw od tej zasady

Istotnym problemem jest sposéb interpretacji art. 181 o.p. w spo-
s6b instrumentalny, poprzez wlaczanie do materialu dowodowego
protokotéw z przestuchania swiadkéw pochodzacych z innych poste-
powai, co de facto ogranicza mozliwos¢ uczestniczenia strony w poste-
powaniu dowodowym. Analiza tego zagadnienia sprowadza si¢ wlasnie
do rozstrzygniecia, czy na gruncie postgpowania podatkowego powin-
niSmy méwié¢ o znanej innym galeziom prawa procesowego zasadzie
bezposredniosci, czy tez moze postgpowanie podatkowe ma odforma-
lizowany charakter i mamy tu do czynienia z jej przeciwienstwem, tj.
zasada posredniosci? Z punktu widzenia prakseologii postgpowania, tj.
wyboru sposobu gromadzenia materialu dowodowego, ktéry najpetniej
realizuje zalozenia postgpowania, w tym odkrycie prawdy materialne;j,
zasadnym jest wprowadzenie expressis verbis zasady bezposredniosci
z uregulowanymi odstgpstwami. Wydaje sig, iz istniejg powazne argu-

75 Wyrok WSA z dnia 8 marca 2005 r. sygn. akt | SA/kd 42/05, CBOSA.
76 Wyrok NSA z dnia 22 listopada 2005, sygn. akt FSK 2669/04, CBOSA.
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menty przemawiajgce za tym, ze Z uwagi na swoje ogélne znaczenie po-
winna mie¢ ona zastosowanie réwniez w postgpowaniu podatkowym.
Trudno jest znaleZ¢ uzasadnienie, dlaczego w postepowaniu podatko-
wym miatyby by¢ stosowane odmienne niz w innych procedurach stan-
dardy gromadzenia materialu dowodowego w sprawie, a tres¢ art. 181
0.p. dopuszczajacego mozliwos¢ postugiwania si¢ materiatami zgroma-
dzonymi w innych post¢powaniach nie zmienia takiego wniosku, lecz
wymaga jedynie doprecyzowania, o jakie materialty w tym wzgledzie
chodzi.

W zadnej z procedur nie jest przeciez praktykowane, aby zasad-
niczym sposobem wyjasnienia stanu faktycznego bylo zastgpowanie
przestuchan swiadkéw wlaczaniem do akt jedynie protokotéw pocho-
dzacych z innych postgpowaii i rezygnowaniem z przeprowadzenia ta-
kich dowodéw w tych postepowaniach. Co prawda kluczowe znaczenie
w sprawach podatkowych odgrywaja dowody z dokumentéw, natomiast
nie wydaje si¢ uzasadnione, iz przepis ten wprowadza do postgpowania
podatkowego zasade posredniosci w gromadzeniu materiatu dowodo-
wego. Przeciez w innych procedurach istnieja przepisy wprowadzajace
odstepstwa od bezposredniosci w gromadzeniu materiatu dowodowe-
g0, a mimo to nikt nie formutuje pogladéw, iz w postgpowaniach tych
obowigzuje zasada posredniosci.

Nie budzi wigkszych watpliwosci, iz udzial strony, ewentualnie
jej pelnomocnika, w okreslonej czynnosci stanowi realizacj¢ gwaran-
cji procesowej, ze zostang wyjasnione istotne dla sprawy okolicznosci
faktyczne przy udziale strony. Strona w trakcie czynnosci ma okreslo-
ne uprawnienia, np. prawo zadawania pytan, za pomocg ktérych moze
uzyska¢ takie informacje o zdarzeniach, ktérych istotnosci dla roz-
strzygniecia organ nie dostrzega badZ nie chce zauwazy¢. Co wigcej,
wiele z tych okolicznosci moze ujawnic¢ si¢ w trakcie samego przestu-
chania. Inna kwestia to mozliwo$¢ na biezaco, w trakcie przestuchania,
konfrontowania zeznan swiadka z innymi zgromadzonymi dowodami
czy tez okolicznosciami sprawy. Za pomocg tych srodkéw strona moze
wykazad, iz dana osoba nie dysponuje wlasciwag wiedza, czy tez myli
fakty badzZ jest niewiarygodna. Ale te wszystkie okolicznosci moga si¢
ujawni¢ dopiero w trakcie podejmowania okreslonej czynnosci dowo-
dowej, i to w ich toku strona — poprzez bezposrednie oddziatywanie na
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przebieg przeprowadzania dowodéw, np. przestuchania — moze usuwacé
sprzecznosci w zeznaniach, np. w drodze zadawania swiadkom pytan
dotyczgcych okolicznosci istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy. Ponad-
to w trakcie przestuchania osoba prowadzaca postgpowanie, ktéra na-
stgpnie bedzie oceniata wartos¢ dowodowa przeprowadzonego dowo-
du, moze wyrobi¢ sobie zdanie co do wiarygodnosci danego swiadka,
tego, czy posiada on niezb¢dne informacje w zakresie okolicznosci, na
ktére jest przestuchiwany, a w konsekwencji pozwala na wyrobienie so-
bie przekonania o wartosci dowodowej konkretnego dowodu. Istotny
wplyw na takg ocen¢ moze mie¢ sposéb udzielania odpowiedzi na py-
tania sformutowane przez organ, strone.

1.19.11. Uregulowanie zasad postugiwania si¢ jako dowodami pro-
tokotami pochodzacymi z innych postgpowari

Nie ma przeszkdd, aby w postepowaniu podatkowym korzystaé
z dokumentéw gromadzonych w postgpowaniach prowadzonych wo-
bec innych podatnikéw, ale wlasnie w takich sytuacjach nalezy zadbaé
o to, zeby podatnikowi nie tylko umozliwi¢ zapoznanie si¢ z trescig ze-
branych dokumentéw, ale takze w uzasadnionych wypadkach ponowié
niektére dowody, zwlaszcza z przestuchania swiadkéw, z opinii bie-
gtych, z ogledzin. Nalezy si¢ zgodzi¢, iz ponawianie wszystkich do-
wodéw w kazdej sytuacji nie byloby celowe z uwagi na ekonomike po-
stepowania, szczeg6lnie jesli strona w postepowaniu nie wykazuje sie
aktywnoscig, czy tez nie kwestionuje stanu faktycznego ustalonego za
pomocg dowodéw pochodzacych z innego postgpowania.

Jednoczesnie decydujac si¢ na wprowadzenie wyzej opisanego wy-
mogu, kierujac sie wzgledem na ekonomi¢ postgpowania, wprowadze-
niu takiej regulacji towarzyszy¢ powinno uregulowanie w sposéb dosta-
tecznie precyzyjny, w jakim zakresie mozna postugiwac si¢ dowodami
z zeznan $wiadkéw (protokoty) z innych postgpowan, rozstrzygniecie,
kiedy organ moze rezygnowac z ich przestuchania oraz czy mozna re-
zygnowac z przestuchania Swiadkéw, gdy organ podatkowy ogranicza
si¢ jedynie do wiaczenia jako dowod6éw w sprawie protokotéw ich prze-
stuchania. Wiaze si¢ to z potrzeba wprowadzenia generalnego zakazu
zastepowania dowodéw nazwanych dowodami nienazwanymi.
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1.19.12. Zakaz zastgpowania dowodéw nazwanych dowodami nie-
nazwanymi

Wydaje sie potrzebne wprowadzenie regulacji rozstrzygajacych,
czy dowody uregulowane w przepisach o.p. moga by¢ zastgpowane do-
wodami nienazwanymi. Przyktadowo, o.p. nie zna dowodu z pisem-
nych ,,o$wiadczefi kontrahentéw”. Dowodem w konkretnej sprawie
mogg by¢ natomiast zeznania tych oséb (kontrahentéw) w charakterze
Swiadkéw, ztozone przed organem podatkowym w okreslonym trybie
i przy zachowaniu zasad procedury podatkowej. W nowszym orzecz-
nictwie — chyba nie do korica stusznie — wskazuje si¢, iz dopuszczal-
nym dowodem w Swietle art. 180 § 1 o.p. sg takze wyjasnienia Swiad-
ka ztozone na piSmie i podpisane. Wydaje si¢ jednak, iz taki poglad
nie jest uprawniony. Przepisy przewiduja bowiem okreslone gwaran-
cje dla strony zwigzane z przestuchaniem swiadka, natomiast brak jest
w przepisach regulacji, ktéra na takie czynnosci — jako zaakceptowane
przez sad — mogtaby pozwala¢. Co istotne, jezeli ustawodawca chciatby
w taki sposdb usprawni¢ przebieg postgpowania — jak to niekiedy jest
podnoszone jako argument za ich dopuszczeniem — to powinien wpro-
wadzi¢ stosowne przepisy, chocby na wzér tych znanych dekretowi
o postepowaniu podatkowym z 1946 r. Niekiedy analizujgc formutowa-
ne w orzecznictwie poglady co do okreslonych sytuacji procesowych,
mozna odnies¢ wrazenie, iZ wbrew obowigzujacym przepisom niekto-
re aktualnie wydawane orzeczenia utrzymane sg w duchu unormowan
obowigzujacych kiedys. Zastgpowanie przestuchania swiadka jego wy-
jasnieniami zlozonymi na piSmie i podpisanymi wprost nie wynika
z obowigzujacych regulacji, a bylo przewidziane w przepisach dekre-
tu o postgpowaniu podatkowym z 1946 r. Jezeli dzis stwierdzamy, ze
istnieje potrzeba korzystania z takich alternatywnych metod pozyski-
wania materialu dowodowego nalezy wprowadzi¢ odpowiednie w tym
wzgledzie regulacje prawne, cho¢ z uwagi na zapewnienie stronie czyn-
nego udzialu w trakcie postgpowania zasadnym wydaje si¢ wprowa-
dzenie zakazu zastepowania dowodéw uregulowanych w o.p. dowoda-
mi nienazwanymi.
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1.19.13. Modyfikacja zakresu uprawnien do zmiany wlasnej decy-
zji przez organ w trybie autokorekty

W praktyce przyznane kompetencje autokontrolne art. 226 o.p.
w istotny sposéb zawezajag mozliwos¢ eliminowania btedéw w tym try-
bie. Oznacza to, iz moze on by¢ wykorzystany jedynie do korygowa-
nia decyzji z uwagi na nieprawidlowosci, jakie zostang stwierdzone
w zwigzku z juz zgromadzonym materialem dowodowym, ewentual-
nie zalgczonym do odwotlania przez strone. Co wigcej, jezeli organ jed-
nak uzna, ze jedynie czes¢ zarzutéw odwolania dotyczacych manka-
mentéw, np. w ocenie wynikéw postepowania dowodowego, zastuguje
na uwzglednienie, to nie bedzie mdgt samodzielnie zweryfikowac wia-
snej decyzji. Jesli organ I instancji dojdzie do przekonania, ze uzasad-
niona jest zmiana decyzji w czesci, albowiem jedynie niektére z zarzu-
téw odwotania sg zasadne, to wykluczona jest mozliwos¢ samodzielnej
weryfikacji wydanej decyzji. Tak samo nalezy oceni¢ sytuacjg, gdy or-
gan | instancji zamierzalby zmieni¢ decyzj¢ w czesci, pomimo ze stro-
na zaskarzyla ja w calosci. Zmiana decyzji w trybie autokontroli jest
takze niemozliwa wtedy, gdy organ dostrzeze inne niZ podniesione
w odwotaniu wady wlasnej decyzji, uzasadniajace jej zmiang lub uchy-
lenie, a nie zostaly one ujete w formie zarzutu. Moze to mie¢ miejsce
przyktadowo, gdy strona zalaczy do odwotania nowe dowody w spra-
wie. Zasadnym wydaje si¢ zmodyfikowanie tego przepisu i dopuszcze-
nie uwzglednienia odwotania i zmiany swojej decyzji w czg¢sci, co moze
uchroni¢ przed uruchamianiem trybu odwotawczego.

1.19.14. Uprawnienie strony do rezygnacji ze ztozenia odwotania/
zazalenia

Sposréd pomystéw, ktére byty analizowane w toku prac Komisji,
ale nie zyskatly rekomendacji do dalszych prac, warto zwréci¢ uwage na
koncepcje przyznania stronie prawa do rezygnacji z odwolania/zazale-
nia na rzecz bezposredniej skargi do sagdu administracyjnego.

Art. 78 Konstytucji RP odwotanie statuuje jako prawo strony. Moz-
na wiec postawic teze, ze realizacja konstytucyjnego prawa do sagdu nie
powinna wymusza¢ na stronie uprzedniego skorzystania z prawa do
whniesienia administracyjnego srodka zaskarzenia. Dostrzec tez nale-
zy coraz mocniejsze akcenty w kierunku orzekania reformatoryjne-
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go przez sady.”” Stad pojawila si¢ koncepcja przyznania stronie prawa
do rezygnacji z odwotania/zazalenia na rzecz bezposredniego wniesie-
nia skargi do sgdu administracyjnego.”® Instytucja odwotania z per-
spektywy strony moze nie mie¢ wigkszego znaczenia, jezeli strona nie
kwestionuje kompletnosci materialu dowodowego zebranego w spra-
wie przez organ I instancji i nie ma zastrzezen do rzetelnosci proceso-
wej organu. Jezeli stan faktyczny sprawy, zdaniem strony, zostal prawi-
dlowo ustalony, to w pewnym uog6lnieniu spér moze dotyka¢ jedynie
oceny materialu dowodowego albo wyktadni przepisow prawa przyje-
tej przez organ w wydanej decyzji. Generalnie bedzie to wtedy spor
prawny, jurydyczny, a nie spér dowodowy. Przepis art. 14a o.p. zasad-
nie realizuje dgzenie do zapewnienia jednolitego stosowania prawa po-
datkowego przez wszystkie organy podatkowe niezaleznie od ich wila-
sciwosci instancyjnej. Gwarancja jednolitosci stosowania i interpretacji
prawa podatkowego przez wszystkie organy jest fundamentem spra-
wiedliwosci podatkowej. Praktyka wskazuje, ze prawdopodobieristwo
uchylenia decyzji w postgpowaniu odwotawczym z powodu odmien-
nej wyktadni prawa nie jest duze. ,,Gléwng przyczyng uchylania decy-
zji organéw pierwszej instancji w kontrolowanym okresie (86,3% bada-
nych przez NIK spraw) byly braki w postgpowaniu dowodowym i biedy
proceduralne, co swiadczy o braku wystarczajgcej starannosci w usta-
laniu i dokumentowaniu stanu faktycznego, a takze w ocenie zgroma-
dzonych dowod6éw.”” Z perspektywy strony postgpowania etap odwo-
tawczy jest czasami odbierany jako formalnos¢, ktérg trzeba przejsé
w dazeniu do wlasciwego rozstrzygnigcia sporu jurydycznego przez sad
administracyjny. Z duzg doza prawdopodobieristwa mozna przyjac, ze
rzetelnie przeprowadzone postgpowanie dowodowe i brak bledéw for-
malnych w postgpowaniu organu I instancji oznacza¢ bedzie utrzyma-
nie w mocy decyzji przez organ odwotawczy. Skorzystanie z prawa re-

77 Przepis art. 145a § 1 p.p.s.a. wprowadzony ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie usta-
wy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2015 r. poz. 658).

78 W Wielkiej Brytanii decyzje dotyczacg podatkéw posrednich lub cet mozna zaskarzy¢
bezposrednio do sadu z pominieciem administracyjnej procedury odwotawczej. Statystki
w tym zakresie sg dostepne pod adresem https://www.gov.uk/government/uploads/system/
uploads/attachment_data/file/322801/140610_Reviews_and_Appeals_MI_2013-14_final.
pdf

79 W Informacji Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 3 czerwca 2014 r. o wynikach kontroli ,Prze-
strzeganie praw podatnikdéw przez wybrane urzedy skarbowe i izby skarbowe”.
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zygnacji z odwotania bytoby réwnoznaczne z akceptacja przez strong
ustalonego w decyzji stanu faktycznego sprawy i kompletnosci zebra-
nego materialu dowodowego. Rezygnujac z administracyjnego srodka
zaskarzenia, strona automatycznie zrezygnowataby z zarzutéw, w tym
takze w postgpowaniu sgdowym, w zakresie przepiséw postepowania.
Nalezy przyjac, ze w tym postepowaniu nie bylo wad formalnych albo
zaistniale wady nie mialy wptywu na wynik postgpowania. Rezygnu-
jac z odwolania, strona przyjmuje wigc, ze stan faktyczny sprawy zostat
prawidtowo i bezspornie ustalony. Sg to fundamenty i warunki anali-
zowanej idei. Bez ich uwzglednienia na sad administracyjny zostaty-
by przerzucone funkcje organu odwotawczego, co wobec ograniczo-
nych mozliwosci prowadzenia postepowania dowodowego przed sgdem
oznaczatoby koniecznos$¢ uchylania decyzji i finalne wydluzenie czasu
trwania postgpowan oraz znaczne pogorszenie ,,przepustowosci” sgdow
administracyjnych. W zakresie formalnym strona powinna zawiadomic
organ, ze rezygnuje z prawa odwotania i wniesie skarge bezposrednio
do sgdu (decyzja staje si¢ wtedy ostateczna). Decyzja musiataby zawie-
ra¢ pouczenie o takim prawie i procesowych skutkach takiego wybo-
ru strony.

Korzyscig z wdrozenia przedstawionej koncepcji byloby to, ze spoér
trafilby do sadu szybciej, gdy — w ocenie strony — mialby charakter
czysto prawny. Szybciej nastgpitoby wiec prawomocne rozstrzygnigcie
sprawy. Uzasadnieniem jest ekonomika i szybko$¢ postgpowania. Or-
gan podatkowy zachowalby prawo autoreformacji wydanej decyzji na
etapie postepowania sgdowoadministracyjnego poprzez uwzglednienie
whiesionej skargi.®

Jednak analiza opisanej koncepcji ujawnila tez jej znaczace stabo-
Sci i ryzyka. Z perspektywy administracji zwiekszytyby sie obcigzenia
z tytulu kosztéw postepowania sgdowego, bo prawdopodobnie bylaby
wigksza liczba wyrokéw uchylajgcych; sad i tak uchylitby decyzje, do-
strzegajac powazne braki dowodowe postepowania. Na szczeblu samo-
rzadowych organéw podatkowych pomyst wydat si¢ szczegdlnie trudny
do realizacji. W razie oddalenia skargi przez sad strona prawdopodob-

80 Rezygnacja z prawa wniesienia odwotania nie moze by¢ jednak utozsamiana z sytuacja,
w ktoérej prawo takiego srodka zaskarzenia nie przewiduje, a zatem instytucja wezwania do
usuniecia naruszenia prawa, o ktérej mowa w art. 52 p.p.s.a. w przypadku rezygnacji z przy-
stugujgcego odwotania nie miataby zastosowania.
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nie i tak podjetaby probe wzruszenia decyzji w trybie wznowienia po-
stgpowania, w zwiazku z ujawnieniem nowych dowodéw w sprawie
lub nowych istotnych okolicznosci faktycznych nieznanych organo-
wi w momencie wydawania decyzji. W zakresie dowodowym przynaj-
mniej czes¢ spraw prawdopodobnie trafitaby do sadu, tyle ze w ramach
skargi na decyzje¢ ostateczng w przedmiocie wznowienia postgpowania.

Sady, co do zasady, nie prowadza postepowania dowodowego, ale
badaja zgodnos¢ z prawem dzialania administracji. Brak takiej zgod-
nosci moze wynika¢ w niektérych przypadkach z niepelnego ustale-
nia stanu faktycznego w relacji do zastosowanych przepiséw prawnych
w sprawie bedacej przedmiotem rozstrzygnigcia sgdowego. Raczej ni-
ska jest sSwiadomos¢ tego, iz sad administracyjny jest wylacznie sagdem
prawa i nie przeprowadza si¢ w nim postepowan dowodowych.

Przede wszystkim jednak ten pomyst stanowilby duze ryzyko dla
»przepustowosci” sgdéw administracyjnych. Liczba skarg do sadéw
administracyjnych na decyzje podatkowe dyrektoréw izb skarbowych
oraz dyrektoréw izb celnych jest okoto dwukrotnie mniejsza niz liczba
odwotlan. Przedstawiona koncepcja bytaby neutralna dla spraw, w kt6-
rych strona kwestionuje rzetelnos¢ ustalenia stanu faktycznego sprawy
przez organ podatkowy, bo prawo pominiecia odwolania nie dotyczy-
toby takich sytuacji. Konieczne bylyby jednak szczegétowe badania,
w jakim zakresie uzasadnienie prawne zawarte w decyzji organu odwo-
fawczego wptywa na przekonanie strony o racjach prawnych organéw
podatkowych, a co za tym idzie niecelowosci wnoszenia skargi do sadu
i zakoriczenia sporu. Jezeli ten odsetek ,,przekonanych” decyzjg orga-
néw odwotawczych jest duzy, to dowodzitoby celowosci zachowania
obligatoryjnosci odwotania. W takich okolicznosciach, otwarcie drogi
do pominiecia odwolania prowadzitoby bowiem do zwigkszenia liczby
skarg do sadu; skarga do sadu przejetaby w pewnym sensie funkcje od-
wolania. Jezeli jednak odsetek ,,przekonanych” decyzja organu odwo-
tawczego nie jest duzy i strona, decydujac si¢ na wniesienie odwotania,
zaklada juz wniesienie skargi do sagdu w razie niekorzystnej dla siebie
decyzji ostatecznej, to obcigzenie sagdéw administracyjnych w istocie
nie ulegloby zmianie. Te spory i tak trafityby na wokande, a dzigki po-
minigciu odwotania trafityby szybciej. Dla grupy sporéw podatkowych
koncentrujacych si¢ na sporze o wyktadni¢ prawa nalezatoby rozpoznaé
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motywy, jakimi kieruje si¢ strona skarzgca do sadu, a takze, co moze
wazniejsze, motywy, jakimi kieruje si¢ strona, nie wnoszac do sadu
skargi na decyzj¢ ostateczng, ktéra neguje argumentacj¢ prawng odwo-
lania. Konieczne bytyby badania, jaki jest odsetek skarzonych do sadu
decyzji ostatecznych bez stawiania decyzji zarzutu naruszenia przepi-
s6w postepowania, tj. kwestionujacych wylacznie oceng materiatu do-
wodowego lub zastosowang wykladni¢ prawa.

Komisja uznata przedstawiong koncepcj¢ za niedojrzaty do reali-
zacji. Nie mozna wykluczyé, ze proponowane rozwigzanie doprowadzi-
loby do istotnego wzrostu skarg do sadu administracyjnego i jeszcze
wigkszej przewlekltosci postgpowan sadowych, z drugiej strony prowa-
dzitoby do faktycznego zaniku II instancji postgpowania podatkowego.
Konieczne jest uprzednie wszechstronne zbadanie nie tylko przestanek
i zakresu wnoszonych obecnie skarg do sadéw administracyjnych, ale
takze aspektow behawioralnych sktadania odwotan oraz skarg do sadu.
Mimo zdefiniowania korzysci dla stron postgpowania oraz, w pewnym
zakresie, takze dla organéw podatkowych ryzyko rozchwiania obecne-
go systemu sgdowoadministracyjnego wydato si¢ Komisji zbyt duze.
Warto byloby jednak zwrdci¢ uwage na t¢ koncepcje w ramach ewen-
tualnej przysziej debaty nad ksztalttem postgpowania administracyjne-
go w Polsce, potrzebg utrzymania i zakresem dzialania administracyj-
nych organéw odwotawczych.

1.19.15. Zapoznanie z projektem decyzji

Komisja rozwazala tez postulat, aby organ podatkowy, wyzna-
czajac stronie termin do zapoznania si¢ z zebranym materialem do-
wodowym przed wydaniem decyzji (art. 200 o.p.), przedstawial oceng
prawng sprawy w formie projektu decyzji.}' Jako korzysci takiego roz-
wigzania wskazuje si¢ umozliwienie stronie zdobycia wiedzy, czy po-
winna przedlozy¢ dodatkowe dowody jeszcze przed wydaniem decyzji,
czy tez jest to zbedne oraz jak powinna ustosunkowac si¢ do materiatu
dowodowego 1 jego oceny przez organ. Zwolennicy takiego rozwigza-
nia wskazuja, Ze wprowadzenie wymogu przesylania projektu decyzji
stworzyltoby lepsza mozliwos¢ wykorzystania tej instytucji dla wtasci-

81 Proponuje to Ministerstwo Gospodarki w dokumencie ,Nowa Ordynacja podatkowa — pro-
jekt rekomendacji’, Warszawa, pazdziernik 2014.
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wego wyjasnienia sprawy. Komisja postanowila jednak nie rekomen-
dowac tego rozwigzania. Propozycja wprowadzenia obowigzku przed-
stawienia przez organ podatkowy — w tej fazie postgpowania — oceny
prawnej sprawy nie koresponduje z istotg i celem przepisu art. 200 o.p.,
stanowigcego wyraznie o zebranym materiale dowodowym. Prawdo-
podobnie strona niezadowolona z oceny prawnej bedzie podejmowa-
fa dziatania zmierzajace do jej zakwestionowania przed zakoficzeniem
postepowania. Ocena prawna sprawy bedgcej przedmiotem postgpowa-
nia jest wigc na tym etapie przedwczesna. Wskazac przy tym nalezy, ze
wprowadzenie proponowanej regulacji nie spowoduje poprawy komu-
nikacji migdzy podatnikiem a organem podatkowym. Bedzie natomiast
rodzi¢ niepewnos¢ strony postepowania podatkowego co do stanu spra-
wy oraz wplynie na destabilizacje orzecznictwa podatkowego. Propo-
zycja przedstawiania — przed wydaniem decyzji — prognozowanej oce-
ny prawnej nie zastluguje na aprobate, bowiem godzi w fundamentalng
zasad¢ postgpowania podatkowego stanowigcg o rozstrzyganiu spraw
w formie decyzji. Z tresci art. 210 o.p. wynika, ze wyjasnienie podsta-
Wy prawnej z przytoczeniem przepiséw prawa (uzasadnienie prawne)
jest niezbednym elementem decyzji. Powyzsze obliguje organ podat-
kowy do dokonania w decyzji kwalifikacji prawnej zdarzen stwierdzo-
nych w trakcie postgpowania podatkowego. Dopiero zatem umieszcze-
nie w decyzji oceny prawnej powoduje, Ze nabiera ona charakteru aktu
administracyjnego. Tym samym przedstawianie przez organy podatko-
we oceny prawnej na wczesniejszych etapach postgpowania, tj. przed
wydaniem decyzji, nalezy uzna¢ za niezasadne. Przedstawienie oce-
ny prawnej w momencie wyznaczenia 7-dniowego terminu na wypo-
wiedzenie si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego, nositoby
znamiona zapoznania z projektem decyzji. Strona postgpowania mo-
glaby traktowac te oceng jako prerozstrzygnigcie sprawy, a w postgpo-
waniu odwolawczym lub sgdowoadministracyjnym przedmiotem swo-
ich zarzutéw uczyni¢ okolicznos¢, ze kwalifikacja prawna zdarzen
dokonana na etapie zapoznania z materialem dowodowym nie jest toz-
sama z uzasadnieniem prawnym decyzji. Na gruncie takich przypad-
kéw powstawataby liczne spory miedzy organami podatkowymi i po-
datnikami. Projektowana zmiana moze rodzi¢ ryzyko, ze strona bedzie
postugiwac si¢ tg oceng w innych postgpowaniach czy tez przed inny-
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mi organami, traktujac ja jako wigzaca. Przedstawienie oceny praw-
nej sprawy (projektu decyzji) wywotywatoby kontrowersje w kontek-
Scie zasady zaufania do organu podatkowego, w sytuacji gdyby decyzja
okazata si¢ jednak mniej korzystna dla strony. Strona miataby roszcze-
nie o niepogarszanie jej sytuacji. Ocena prawna sprawy (projekt decy-
zji) w praktyce miataby range¢ decyzji i musialaby zyskac akceptacje
osoby uprawnionej do jej podpisania. Ponadto, ocena prawna mogtaby,
a nawet musialaby ulec zmianie przed zakoriczeniem postgpowania np.
w zwigzku z przedlozeniem przez podatnika dodatkowych dowodéw
lub wyjasnierr w trybie art. 200 o.p. To z kolei wymagaloby przygo-
towania nowego, zaktualizowanego projektu decyzji i powtarzania ca-
tej procedury. Przedstawianie ,,pozadecyzyjnej” oceny prawnej sprawy
rodziloby ryzyko znaczacego wydluzenia postgpowania. Analogie do-
tyczace zamieszczania w protokole kontroli podatkowej oceny praw-
nej sprawy bedacej przedmiotem kontroli (art. 290 § 2 pkt 6a o.p.) nie
sg trafne. Po pierwsze, protokét kontroli jest aktem koriczacym kontro-
le a nie aktem poprzedzajacym jej zakoriczenie, po drugie inny jest cel
i zakres kontroli podatkowej oraz postgpowania podatkowego. Sprawy
podatkowe zalatwia si¢ w postgpowaniu podatkowym, jak stanowi art.
122 o.p. Protokét kontroli stanowi jedynie o zebraniu materiatu dowo-
dowego i dokonuje jego wstepnej oceny prawnej, ale bez wypowiadania
sie wigzaco o prawach i obowigzkach podatnika.

2. Procedura ustalania wartosci rynkowej rzeczy i praw
majatkowych

Zasady ustalania wartosci rynkowej rzeczy, majacej czesto istot-
ny wplyw na podstawe opodatkowania, s3 odmiennie uregulowa-
ne w kilku ustawach podatkowych: w ustawie o podatku od czynno-
$ci cywilnoprawnych,®? w ustawie o podatku od spadkéw i darowizn,®?
ustawie o podatku dochodowym od 0séb fizycznych,?* ustawie o podat-

82 Art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 9 wrzesnia 2009 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
(tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 101, poz. 649).

83 Art. 8 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (tekst jedn.
Dz.U. 22009 r. Nr 93, poz. 768 ze zm.).

84 Art. 19 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 361 ze zm.).
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ku dochodowym od o0s6b prawnych,® ustawie o podatku od towaré6w
i ustug,*ustawie o podatku akcyzowym,*” ustawie o zwrocie nadptaty
w podatku akcyzowym zaplaconym z tytutu nabycia wewnatrzwspol-
notowego albo importu samochodu osobowego,* ustawie o podatkach
i oplatach lokalnych.? Ponizej zaprezentowano regulacje w tym zakre-
sie:
a) Konstrukcja definicji w podatku od czynnosci cywilnopraw-

nych:

- przecigtna cena,

— obrét rzeczami tego samego rodzaju i gatunku,

- miejsce polozenia,

— stan i stopien zuzycia,

— dzieri dokonania czynnosci,

- bez odliczania dlugéw i cigzaréw.

Jezeli podatnik:

- nie okreslit wartosci przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej
albo

— wartos¢ okreslona przez niego nie odpowiada, wedtug oceny or-
ganu podatkowego, wartosci rynkowej, organ ten wezwie podat-
nika do jej okreslenia, podwyzszenia lub obnizenia, w terminie
nie krétszym niz 14 dni od dnia dorgczenia wezwania, podajgc
jednoczesnie wartos¢ wedlug wiasnej, wstgpnej oceny.

Jezeli podatnik, pomimo wezwania, nie okreslit wartosci lub podat
wartos¢ nieodpowiadajacg wartosci rynkowej, organ podatkowy doko-
na jej okreslenia z uwzglednieniem opinii bieglego lub przedtozonej
przez podatnika wyceny rzeczoznawcy. Jezeli organ podatkowy powo-
fa biegtego, a wartos¢ okreslona z uwzglednieniem jego opinii rézni si¢

85 Art. 14 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b prawnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 851 ze zm.).

86 Art. 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. Dz.U. 22011 r.
Nr 177, poz. 1054 ze zm.).

87 Art. 104 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.
poz. 752 ze zm.).

88 Art. 3 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o zwrocie nadptaty w podatku akcyzowym zaptaconym
z tytutu nabycia wewnatrzwspolnotowego albo importu samochodu osobowego (Dz.U. Nr
118, poz. 745).

89 Art. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn.
Dz.U.z 2014 r. poz. 849 ze zm.).
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o wiecej niz 33% od wartosci podanej przez podatnika, koszty opinii
ponosi podatnik.
b) Konstrukcja definicji w podatku od spadkéw i darowizn zblizo-

na do powyzszej:

— przecig¢tna cena,

— obrét rzeczami tego samego rodzaju i gatunku,

- miejsce polozenia,

- stan i stopiefl zuzycia,

- z dnia powstania obowigzku podatkowego.

Jezeli nabywca:

- nie okreslil wartosci nabytych rzeczy lub praw majatkowych
albo

- wartos¢ okreslona przez niego nie odpowiada, wedtug oceny na-
czelnika urzedu skarbowego, wartosci rynkowe;j, organ ten we-
zwie nabywce do jej okreslenia, podwyzszenia lub obnizenia,
w terminie nie krétszym niz 14 dni od dnia dorgczenia wezwa-
nia, podajac jednoczesnie wartos¢ wedtug wilasnej, wstgpnej
oceny. Jezeli nabywca nie okreslit wartosci nabytych rzeczy lub
praw majagtkowych albo wartos$¢ okreslona przez niego nie od-
powiada, wedlug oceny naczelnika urzgdu skarbowego, warto-
sci rynkowej, organ ten wezwie nabywce do jej okreslenia, pod-
wyzszenia lub obnizenia, w terminie nie krétszym niz 14 dni
od dnia dorgczenia wezwania, podajac jednoczesnie wartos¢
wedlug wtasnej, wstepnej oceny. Jezeli nabywca, pomimo we-
zwania, nie okreslit wartosci lub podal wartos¢ nieodpowiada-
jaca wartosci rynkowej, naczelnik urzg¢du skarbowego dokona
jej okreslenia z uwzglednieniem opinii bieglego lub przediozo-
nej przez nabywce wyceny rzeczoznawcy. Jezeli organ podat-
kowy powota bieglego, a wartos¢ okreslona z uwzglednieniem
jego opinii rézni si¢ o wigcej niz 33% od wartosci podanej przez
nabywce, koszty opinii bieglego ponosi nabywca.

Reasumujgc: konstrukcja definicji oraz procedura ustalania war-
tosci rynkowej podatku od czynnosci cywilnoprawnych i podatku od
spadkow i darowizn sg bardzo zblizone.
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¢) Konstrukcja definicji w podatkach dochodowych (od oséb fi-
zycznych oraz od oséb prawnych):
— cena rynkowa,
— obrét rzeczami tego samego rodzaju i gatunku,
— stan i stopien zuzycia,
- czas i miejsce zbycia.

Jezeli warto$¢ wyrazona w cenie okreslonej w umowie odptatnego
zbycia znacznie odbiega od wartosci rynkowej nieruchomosci lub praw
majatkowych oraz innych rzeczy, organ podatkowy lub organ kontroli
skarbowej wezwie strony umowy do zmiany tej wartosci lub wskaza-
nia przyczyn uzasadniajacych podanie ceny znacznie odbiegajacej od
wartosci rynkowej. W razie nieudzielenia odpowiedzi, niedokonania
zmiany wartosci lub niewskazania przyczyn, ktére uzasadniajg podanie
ceny znacznie odbiegajacej od wartosci rynkowej, organ podatkowy lub
organ kontroli skarbowej okresli wartos¢ z uwzglgdnieniem opinii bie-
glego lub biegltych. Jezeli wartos¢ ustalona w ten spos6b odbiega co naj-
mniej o 33% od wartosci wyrazonej w cenie, koszty opinii bieglego lub
biegtych ponosi zbywajacy.

d) Konstrukcja definicji w podatku od towaréw i ustug:
catkowita kwota,
do zaptaty niezaleznemu dostawcy lub ustugodawcy na tery-
torium kraju,

w danym momencie danych towaréw lub ustug,
w warunkach uczciwej konkurencji.

W przypadku, gdy nie mozna ustali¢ poréwnywalnej dostawy to-

waréw lub swiadczenia ustug, przez wartos¢ rynkowg rozumie sig:

— w odniesieniu do towaréw — kwote nie mniejszg niz cena naby-
cia towaréw lub towaréw podobnych, a w przypadku braku ceny
nabycia koszt wytworzenia, okre§lone w momencie dostawy;

- w odniesieniu do ustug — kwote nie mniejsza niz catkowity koszt
poniesiony przez podatnika na wykonanie tych ustug.

e) Konstrukcja definicji w podatku akcyzowym:
- notowana na rynku krajowym srednia cena,
— zarejestrowany na terytorium kraju samochdd osobowy,
- tej samej marki, tego samego modelu, rocznika,
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- jezeli mozliwe do ustalenia — z tym samym wyposazeniem
i o przyblizonym stanie technicznym co nabyty na terytorium
kraju lub nabyty wewngtrzwspdlnotowo samochdd osobowy,

- w dniu powstania obowigzku podatkowego.

Jezeli wysokos¢ podstawy opodatkowania w przypadku nabycia
wewnatrzwspoélnotowego samochodu osobowego niezarejestrowanego
wczesniej na terytorium kraju lub jest to pierwsza sprzedaz na teryto-
rium kraju samochodu osobowego niezarejestrowanego na terytorium
kraju, bez uzasadnionej przyczyny znacznie odbiega od sredniej warto-
sci rynkowej tego samochodu osobowego, organ podatkowy lub organ
kontroli skarbowej wzywa podatnika do zmiany wysokosci podstawy
opodatkowania lub wskazania przyczyn uzasadniajagcych podanie jej
wysokosci w kwocie znacznie odbiegajacej od sredniej wartosci rynko-
wej samochodu osobowego.

W razie nieudzielenia odpowiedzi, niedokonania zmiany wysoko-
Sci podstawy opodatkowania lub niewskazania przyczyn, ktére uzasad-
niajg podanie jej wysokosci znacznie odbiegajacej od Sredniej wartosci
rynkowej samochodu osobowego, organ podatkowy lub organ kontroli
skarbowej okresli wysokos¢ podstawy opodatkowania.

Jezeli wysokos¢ podstawy opodatkowania ustalona z uwzglednie-
niem opinii bieglego odbiega co najmniej o 33% od zadeklarowane;j
podstawy opodatkowania, koszty opinii bieglego Iub biegtych ponosi
podatnik.

f) Konstrukcja definicji w ustawie o zwrocie nadptaty w podatku
akcyzowym zaptaconym z tytulu nabycia wewnatrzwspélnoto-
wego albo importu samochodu osobowego:

- notowana na rynku krajowym srednia cena,

- W miesigcu powstania obowigzku podatkowego w podatku
akcyzowym,

- jezeli miesigc powstania obowiazku podatkowego nie jest
mozliwy do ustalenia — w miesigcu zaptaty podatku akcyzo-
wego albo importu samochodu osobowego,

- tej samej marki, tego samego modelu, rocznika,

- jezeli mozliwe do ustalenia — z tym samym wyposaze-
niem i o przyblizonym stanie technicznym, co nabyty we-
wnatrzwspdlnotowo albo importowany samochdd osobowy,
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od ktérego zaptacono podatek akcyzowy z tytutu jego naby-
cia wewnatrzwspdlnotowego albo importu.

g) Wartos¢ rynkowa w ustawie o podatkach i optatach lokalnych
— brak definicji wartosci budowli.”

Jezeli podatnik nie okreslit wartosci budowli lub ich czesci lub po-
dat wartos¢ nieodpowiadajacg wartosci rynkowej, organ podatkowy
powola bieglego, ktéry ustali tg wartos¢. W przypadku gdy podatnik
nie okreslit wartosci budowli lub ich czgsci, lub wartos¢ ustalona przez
bieglego jest wyzsza co najmniej o 33% od wartosci okreslonej przez
podatnika, koszty ustalenia wartosci przez bieglego ponosi podatnik.
Organ podatkowy powotuje bieglego sposréd rzeczoznawcéw majatko-
wych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomosciami.”!

Omowione powyzej przepisy odmiennie definiujg pojecie wartosci
rynkowej”? i wprowadzaja rézne procedury ustalania tej wartosci. De-
finicje wartosci odzwierciedlajg specyfike poszczegdlnych podatkéw
i nie jest mozliwe ich ujednolicenie, tym bardziej ze niektdre z nich sg

90 Brak definicji wywotuje liczne spory interpretacyjne — por. L. Etel, Podatek od nieruchomo-
$ci Komentarz 2013 Wersja elektroniczna Wydawnictwo Lex — komentarz do art. 4; W. Mo-
rawski (red.), T. Brzezicki, K. Lasinski-Sulecki, O. tunarski, P. Majka, J. Wantoch-Rekowski,
Podatek od nieruchomos$ci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Komentarz. Linie in-
terpretacyjne Wydawnictwo Lex komentarz do art. 4.

91 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. (tekst jednolity Dz.U.
z 2014 r. poz. 518). Warto zauwazyé¢, ze w ustawie tej w przepisie art. 151 ust. 1 zdefinio-
wano warto$¢ rynkowa nieruchomosci jako najbardziej prawdopodobng ceng, mozliwg do
uzyskania na rynku, okreslong z uwzglednieniem cen transakcyjnych przy przyjeciu naste-
pujacych zatozen: 1) strony umowy byty od siebie niezalezne, nie dziataty w sytuacji przy-
musowej oraz miaty stanowczy zamiar zawarcia umowy; 2) uptynat czas niezbedny do wy-
eksponowania nieruchomosci na rynku i do wynegocjowania warunkéw umowy.

92 Zgodnie z doktryng pojecie wartosci rynkowej wynikajgce z ustaw podatkowych jest w pew-
nych granicach wzgledne, a w konsekwencji moze wywotywac watpliwosci i spory w proce-
sie stosowania prawa. — por B. Brzezinski, Wybrane problemy ustalania wartosci rynkowej
akciji spétek dla celéw podatkowych, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2003, nr 4, s. 79-80.
Pojecie ,warto$ci rynkowej” uzywane jest powszechnie, niemniej jednak niekiedy uzywane
jest pojecie ,wartosci godziwej”, por. przepis art. 28 ust. 6 u.r. — za warto$¢ godziwa przyj-
muje sie kwote, za jakg dany sktadnik aktywdw moégtby zosta¢ wymieniony, a zobowigzanie
uregulowane na warunkach transakcji rynkowej pomigdzy zainteresowanymi i dobrze poin-
formowanymi, niepowigzanymi ze sobg stronami. Warto$¢ godziwg instrumentéw finanso-
wych znajdujacych sie w obrocie na aktywnym rynku stanowi cena rynkowa pomniejszo-
na o koszty zwigzane z przeprowadzeniem transakcji, gdyby ich wysokos¢ byta znaczaca.
Cene rynkowg aktywow finansowych posiadanych przez jednostke oraz zobowigzan finan-
sowych, ktére jednostka zamierza zaciggnaé, stanowi zgtoszona na rynku biezaca ofer-
ta kupna, natomiast cene rynkowa aktywéw finansowych, ktére jednostka zamierza naby¢
oraz zaciggnietych zobowigzan finansowych stanowi zgtoszona na rynek biezaca oferta
sprzedazy.
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oparte o przepisy prawa Unii Europejskiej, do ktérych implementowa-
nia zobowigzata si¢ Polska.”

W zwigzku z tym zasadnym jest uregulowanie w tworzonej ordy-
nacji wylacznie jednej wspdlnej procedury ustalania wartosci rynko-
wej rzeczy dla celow podatkowych majacej zastosowanie, co do zasady,
do wszystkich podatkéw.”* Zaprezentowane powyzej przyktady jedno-
znacznie wskazujg na elementy wspdlne procedur ustalania w warto-
$ci rzeczy i praw majatkowych. W ramach procedury ustalania wartosci
zasada powinno by¢ okreslanie wartosci w pierwszej kolejnosci przez
podatnika. Jezeli jednak podatnik nie okresli wartosci rzeczy albo war-
tos¢ okreslona przez niego nie bedzie odpowiadata wedlug wstepnej
oceny organu podatkowego wartosci rynkowej, organ ten bedzie pro-
wadzil procedur¢ majaca na celu ustalenie wartosci rzeczy. Procedu-
ra powinna okresla¢ zaréwno zasady przeprowadzenia wstepnej oce-
ny wartosci, jak i zasady ustalania wartosci rynkowej rzeczy, w sytuacji
gdy do ustalania tej wartosci bedzie powoltywany biegty.

3. Organy podtkowe i ich wtasciwosé

3.1. Panistwowe organy podatkowe
3.1.1 Uwagi ogdlne

Nowe przepisy dotyczace organéw podatkowych powinny zapew-
ni¢ zar6wno podstawowe prawa podatnika, jak i jednoczesnie efektyw-
ny pobér podatkéw (minimalizacja kosztéw funkcjonowania organéw

93 Por. przepis art. 72 dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.U.UE L z dnia 11 grudnia 2006 r.)
— Do celéw niniejszej dyrektywy ,warto$¢ wolnorynkowa” oznacza catkowitg kwote, jaka
w celu uzyskania w danym momencie danych towaréw lub ustug, nabywca lub ustugobior-
ca na takim samym etapie sprzedazy jak ten, na ktérym dokonywana jest dostawa towaréw
lub $wiadczenie ustug, musiatby, w warunkach uczciwej konkurenciji, zaptaci¢ niezalezne-
mu dostawcy lub ustugodawcy na terytorium panstwa cztonkowskiego, w ktérym transakcja
podlega opodatkowaniu. W przypadku gdy nie mozna zapewni¢ poréwnywalnej dostawy to-
waréw lub ustug, ,warto$¢ wolnorynkowa” oznacza, co nastepuje: 1. w odniesieniu do towa-
réw, kwote nie mniejsza niz cena nabycia towaréw lub towaréw podobnych lub, w przypadku
braku ceny nabycia, koszt wytworzenia, okreslone w momencie dostawy; 2. w odniesieniu
do ustug, kwote nie mniejszg niz catkowita kwota wydatkéw poniesionych przez podatnika
na wykonanie tych ustug.

94 Elementy procedury ustalania wartosci rynkowej zostaty uregulowane w akcie ogdlnego
prawa podatkowego m.in. na Wegrzech (por. art. 126 ustawy 2003. évi XCII. térvény az
adozas rendjérdl).
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podatkowych). Powinny by¢ uporzadkowane i przejrzyste zaréwno dla
samych podatnikéw, jak i organéw podatkowych. Wskazane jest row-
niez, aby przepisy w tym zakresie w spos6b jednoznaczny okreslaty
organy podatkowe, ale jednoczesnie odsylaly do odrgbnych przepiséw
ustrojowych administracji podatkowej w sprawach organizacyjnych
oraz okreslajacych wtasciwos¢ tych organéw.

Elastyczno$¢ przepiséw w tym zakresie jest niezmiernie wazna dla
prawidtowego funkcjonowania administracji podatkowej. Pierwotnym
zagadnieniem problematyki organéw podatkowych jest jednak roz-
strzygniecie kwestii, ktore przepisy prawa powinny pierwotnie ksztal-
towaé funkcjonowanie panistwowych organéw podatkowych, czy prze-
pisy ogdlnego prawa podatkowego, czy tez przepisy ustrojowe? Decyzje
w tym zakresie pozostawiono Ministrowi Finanséw w ustawach ustro-
jowych organéw podatkowych, ktéry jest odpowiedzialny za prawi-
dlowe zarzadzanie i ich funkcjonowanie. Ostateczny ksztalt organéw
podatkowych z cata pewnoscia wplynie na ewentualng modyfikacje¢ za-
sady dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego poprzez odejscie
od pelnej dewolutywnosci z uwzglednieniem zasad konstytucyjnych.

3.1.2. Ustrdj organéw podatkowych

Nowa ustawa, w stosunku do obecnie obowigzujgcych rozwigzan,
powinna uwzgledni¢ projektowany ustrdj organéw podatkowych podle-
gtych Ministrowi Finanséw w ustawie o administracji podatkowej. Wy-
pracowane w tym zakresie rozwigzania zostang uwzglgdnione w pra-
cach nad docelowg strukturg organéw podatkowych.

Przepisy tej ustawy przewidujg miedzy innymi ustanowienie or-
ganu ds. interpretacji podatkowych — Dyrektora Biura Krajowej Infor-
macji Podatkowej. Obecnie rozproszenie organizacyjne Biur Krajowej
Informacji Podatkowej, usytuowanie ich w pieciu izbach skarbowych
odbija si¢ niekorzystnie na jednolitosci i jakosci wydawanych indy-
widualnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego oraz udziela-
nych informacji podatkowych. W zwigzku z tym, ze Biura Krajowej
Informacji Podatkowej sg usytuowane w strukturze izb skarbowych,
uniemozliwia to efektywne wykorzystanie posiadanych zasobéw oso-
bowych i rzeczowych oraz ich alokacje w zaleznosci od aktualnych po-
trzeb. Stad tez wyodrebnienie w strukturze administracji podatkowej
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Dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej pozwoli na wprowa-
dzenie jednolitych zasad zarzadzania i skutecznego nadzoru nad jedno-
litoscig wydawanych interpretacji przez Biuro Krajowej Informacji Po-
datkowe;.

Nowe przepisy powinny réwniez obejmowacé obecny ksztatt po-
zostalych paristwowych organéw podatkowych (naczelnik urzedu cel-
nego, dyrektor izby celnej), a w przypadku wypracowania innych roz-
wigzaf w tym zakresie zostang uwzglgdnione w pracach nad docelowg
strukturg organéw podatkowych.”

W perspektywie najblizszych lat konieczne jest réwniez podjecie
dziatan legislacyjnych zmierzajacych do zmian organizacyjnych i ustro-
jowych w funkcjonowaniu samorzadowych organéw podatkowych, kt6-
re beda uwzglednia¢ doswiadczenia rozpoczetych reform panstwowej
administracji podatkowej. Docelowo model funkcjonowania samorzg-
dowych organéw podatkowych powinien bowiem realizowaé te same
postulaty, jakie leglty u podstaw zmian organizacyjnych panistwowej ad-
ministracji podatkowe;j.

3.1.3. Wiasciwos¢ miejscowa organéw podatkowych

Z ustrojem i ksztaltem organéw podatkowych wigze si¢ bezposred-
nio kwestia wiasciwosci. Nowa ordynacja podatkowa powinna dazy¢
do maksymalnego uproszczenia przepiséw dotyczacych wiasciwosci
miejscowej, polegajacego na szerszym niz dotychczas stosowaniu jed-
nakowej zasady obowigzujacej we wszystkich podatkach pobieranych
przez organy podlegle Ministrowi Finansow.

Obecny system ustalania wlasciwosci miejscowej nie przystaje do
rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. Nie znajduje bowiem uzasad-
nienia utrzymywanie np. dla podatnika posiadajacego siedzib¢ na te-
renie Polski rozdzielenia wlasciwosci w zakresie podatku od towaréw
i ustug oraz podatku dochodowego od oséb fizycznych. Najwazniej-
sze z punktu widzenia podatnika powinno by¢ dochowanie przez or-
gan podatkowy wszelkich prawnych standardéw przy wymiarze i po-

95 Zasadne jest uwzgledenienie w tym zakresie rowniez doswiadczen prezentowanych w na-
uce prawa podatkowego — zob. J. Kulicki, Administracja danin publicznych w Polsce, War-
szawa 2014 oraz P. Smolen (red.), System organéw podatkowych w Polsce, Warszawa
20009.
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borze podatkéw, ktére sg takie same na obszarze calego kraju. Organy
podatkowe wilasciwe rzeczowo i instancyjnie, niezaleznie od ich wila-
sciwosci miejscowej, prowadza postgpowania i wydaja decyzje na pod-
stawie tych samych przepiséw prawa, co oznacza, iz ich rozstrzygnie-
cia niezaleznie od wlasciwosci miejscowej sg zunifikowane. Przepisy
o wilasciwosci miejscowej powinny zatem zosta¢ sprowadzone do ran-
gi przepiséw instrukcyjnych, co w konsekwencji oznacza rezygnacje
z sankcji bezwzglednej niewaznosci decyzji wydanej przez organ nie-
wlasciwy miejscowo.

Skomplikowane stany faktyczne i zlozony stan prawny w zakre-
sie wlasciwosci miejscowej sg bowiem przyczyng powstawania licz-
nych sporéw miedzy podatnikami a organami podatkowymi, a po-
mytka w tym zakresie skutkuje stwierdzeniem niewaznosci decyzji
ostatecznej. Wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji z powodu wy-
dania jej przez organ niewlasciwy rodzi z kolei dalsze skutki (anulo-
wanie skutkéw zastosowania Srodkéw egzekucyjnych, powstanie nad-
platy, koniecznos¢ wyplaty oprocentowania nadptaty, odszkodowania),
a jednoczesnie przewaznie powoduje koniecznos¢ ponownego przepro-
wadzenia postgpowania podatkowego i wydania identycznej decyzji
przez wlasciwy organ. Wigze si¢ to zawsze z dodatkowymi kosztami,
a czesto ponowne postgpowanie jest niemozliwe z uwagi na uptyw ter-
minu przedawnienia. Procesowe konsekwencje naruszenia wlasciwosci
miejscowej sg zatem zdecydowanie niewspétmierne do skali tego naru-
szenia.

Zmiany w tym zakresie sg korzystne takze dla podatnikéw. Skraca
to bowiem czas postgpowania podatkowego w przypadku wystgpienia
jakichkolwiek sporéw dotyczgcych wlasciwosci organéw podatkowych,
a jednoczesnie umozliwia zatatwienie podstawowych spraw podatko-
wych w kazdym organie podatkowym. Priorytetem powinna by¢ bo-
wiem: jakos¢ obstugi podatnikéw, prowadzonego postgpowania podat-
kowego 1 prawidlowe rozstrzygniecie. Rozwigzania te pozwolg réwniez
ograniczy¢ zbedne koszty po stronie organéw.

Wyjatki od zasady ustalania wlasciwosci miejscowej powinny
funkcjonowad, niemniej muszg by¢ dobrze uzasadnione, przyktadowo
zasadne jest utrzymanie wlasciwosci miejscowej w przypadku samo-
rzagdowych organéw podatkowych.
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Ponadto zmiany w zakresie wlasciwosci powinny obejmowaé za-
sady dotyczace tzw. petryfikacji wlasciwosci, ktéra oznacza, iz or-
gan wlasciwy w chwili wszczecia kontroli pozostawalby wlasciwy we
wszystkich kwestiach zwigzanych z przedmiotem sprawy, zaréwno
w postepowaniu podatkowych, jak réwniez w innych wpadkowych, np.
w przedmiocie zabezpieczenia.

3.2. Samorzadowe organy podatkowe
3.2.1. Uwagi ogdlne

Organy podatkowe to nie tylko czg$S¢ administracji panstwowej.
W Polsce funkcjonuje 2478 gmin, ktérych organy realizujg wlasne po-
datki. Z tego wzgledu nie mozna przy tworzeniu nowej ordynacji podat-
kowej poming¢ ich oczekiwan i potrzeb. Zagadnienie to ma szczeg6lnie
istotne znaczenie takze z punktu widzenia podatnikéw, gdyz takie po-
datki samorzadowe, jak: od nieruchomosci, rolny czy lesny, ze wzgle-
du na ich powszechny charakter, powinny by¢ realizowane w spos6b
mozliwie prosty. Sprzyja¢ temu powinny, zasadniczo jednolite dla pari-
stwowych i samorzadowych organéw podatkowych, procedury wymia-
ru oraz poboru podatkéw i optat, a takze ich daleko idace uproszcze-
nie w sprawach, ktére majg charakter niesporny. Postulaty te powinny
zosta¢ uwzglednione w pracach nad poszczeg6lnymi instytucjami no-
wej ustawy.

W pracach nad nowg ordynacja podatkowa zasadne jest przyje-
cie zalozenia, aby wszystkie organy podatkowe na gruncie przepiséw
ogblnego prawa podatkowego mialy zblizone kompetencje. Przeto-
zy si¢ to na sytuacje podatnikéw tak, iz beda oni mieli prawo zakla-
da¢, ze bez wzgledu na to, czy maja do czynienia z pafistwowym czy
tez samorzgdowym organem podatkowym, ich prawa i obowigzki na
gruncie ogdlnego prawa podatkowego bedg uksztattowane w zblizo-
ny sposéb. Aktualnie taka jednolitos¢ jest zachwiana. Obowigzujace
przepisy ordynacji podatkowej zawieraja regulacje, ktére sg stosowa-
ne wylacznie przez okreslong kategorie organéw podatkowych. Podsta-
wowym kryterium réznicowania w tym zakresie sg przy tym kategorie
Swiadczen, do ktérych te regulacje sg stosowane. W szczegdlnosci na-
lezy zauwazy¢, iz taki charakter maja przepisy Dziatu Ila Porozumie-
nia w sprawach ustalania cen transakcyjnych, czy tez dotyczace wy-
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miany informacji Dziatu VIla, ktére zasadniczo nie maja zastosowania
do podatkéw stanowigcych dochdd jednostek samorzadu terytorialne-
go. Réwniez w innych szczegétowych regulacjach uwzglednia si¢ spe-
cyfike wymiaru i poboru okreslonych grup swiadczen. Zjawisko to wi-
doczne jest np. w zakresie okreslania prawidtowej wysokosci zwrotu
podatku lub kwoty nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym w ro-
zumieniu przepiséw o podatku od towaréw i ustug (art. 21 § 3a), okre-
Slenia wysokosci straty (art. 24), czy tez ograniczenia odpowiedzialno-
sci podatnika w przypadku zanizenia lub nieujawnienia przez ptatnika
podstawy opodatkowania w przypadku niektérych kategorii Zrddet
przychodéw objetych podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych (art.
26a). Zauwazy¢ przy tym trzeba, iz takich specyficznych rozwigzan jest
znaczenie wigcej dla podatkéw stanowigcych dochdd budzetu paristwa
niz zasilajacych budzety samorzadu. Wsrdd tych nielicznych przypad-
kéw, w ktérych ustawodawca dostrzega specyfike tej ostatniej grupy
swiadczeni wskaza¢ mozna np. art. 61a upowazniajacy rady gmin, rady
powiatu oraz sejmiki wojewddztw do dopuszczenia zaplaty podatkéw
stanowigcych dochody odpowiednio budzetu gminy, powiatu lub woje-
woédztwa, instrumentem platniczym, w tym instrumentem platniczym,
na ktérym przechowywany jest pienigdz elektroniczny, art. 63 § 2 wy-
taczajacy zaokraglanie podstaw opodatkowania i kwot podatkéw w od-
niesieniu do oplat, o ktérych mowa w przepisach o podatkach i optatach
lokalnych, czy tez art. 91 § 2, ktéry w sposéb specyficzny reguluje za-
sady odpowiedzialnosci solidarnej w przypadku zobowigzan podatko-
wych pobieranych w formie tgcznego zobowigzania pieni¢znego.’®

Juz na tle wskazanych wyzej przyktadow, ale réwniez majgc na
uwadze inne przepisy obowigzujacej ordynacji podatkowej, mozna po-
stawi¢ pytanie, czy w niektérych przypadkach istnieje dostateczne uza-
sadnienie dla réznicowania regulacji prawnych ze wzgledu na rodzaj
realizowanego Swiadczenia, czy tez realizujacy je podmiot? Dlaczego
przy pomocy instrumentéw platniczych mozna ptaci¢ wylgcznie podat-

96 Zgodnie z art. 6¢c ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst jedn.
Dz.U.z 2013 r. poz. 1381 ze zm.) ,Osobom fizycznym, na ktérych ciazy obowigzek podatko-
wy w zakresie podatku rolnego oraz jednoczes$nie w zakresie podatku od nieruchomosci lub
podatku lesnego dotyczgcy przedmiotéw opodatkowania potozonych na terenie tej same;j
gminy, wysokos$¢ naleznego zobowigzania podatkowego pobieranego w formie tgcznego
zobowigzania pienigznego ustala organ podatkowy w jednej decyzji (nakazie ptatniczym),
z zastrzezeniem ust. 2.”
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ki samorzadowe, ale juz nie paristwowe? Czy racjonalne jest przy ob-
ligatoryjnym charakterze optaty prolongacyjnej utrzymywanie jej fa-
kultatywnego charakteru w zakresie podatkéw zasilajacych budzet
jednostek samorzadu terytorialnego? Uzasadnienia takiego réznicowa-
nia nie w kazdym przypadku mozna si¢ doszukaé. W zwigzku z tym
zalozeniem o charakterze generalnym przy tworzeniu ogélnego prawa
podatkowego powinna by¢ zasada jednolitosci kompetencji organéw
podatkowych. Nalezy jg postrzega¢ jako brak odrgbnosci rozumiany
w ten sposéb, iz zasadniczo paristwowe i samorzadowe organy podat-
kowego powinny dziata¢ w oparciu o te same przepisy prawne, ktére
w taki sam sposéb regulujg ich kompetencje. Oczywiscie odstepstwa
od wskazanej zasady, uwzgledniajace przede wszystkim specyfike wy-
mierzanych i pobieranych przez okreslong kategori¢ organéw podatko-
wych swiadczen, bedg wystgpowaty. Musza by¢ one jednak dostatecz-
nie uzasadnione (zasada adekwatnosci).”” Jezeli specyfika ta wystepuje,
to konieczne jest dolozenie nalezytej starannosci przy regulowaniu in-
stytucji stosowanych wylacznie lub przede wszystkim przez dang gru-
p¢ organdéw, w tym samorzadowe organy podatkowe, uwzgledniajac re-
alne potrzeby tych organéw, ktére sg m.in. sygnalizowane w literaturze
przedmiotu.*®

3.2.2. Propozycje wybranych rozwigzan szczegétowych

Realizacji powyzszego postulatu stuza wskazane zalozenia o cha-
rakterze ogdlnym, ktére powinny by¢ uwzglednione w tworzeniu nowe-
go aktu i doprecyzowane w przepisach regulujacych poszczegélne in-
stytucje ogdlnego prawa podatkowego. Nie sg to instytucje nowe i nie
wymagajg one odrebnego wydzielenia w ramach projektowanej ustawy.
Zasadny jest natomiast przeglad wprowadzanych rozwigzan i w tych
wszystkich przypadkach, w ktérych wymagajg one doprecyzowania

97 R. Dowgier, O konieczno$ci uwzglednienia w ordynacji podatkowej specyfiki podatkéw sa-
morzgdowych, [w:] R. Dowgier, Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, Biaty-
stok 2015, s. 64.

98 Por. L. Etel, Kontrola tworzenia i stosowania lokalnego prawa podatkowego, [w:] L. Etel,
C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod
rzagdami Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 159 i n. oraz R. Dowgier, Ordynacja podatko-
wa w praktyce gminnych organéw podatkowych — stan obecny i kierunki zmian, Warszawa
2014.
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z uwzglednieniem specyfiki okreslonych swiadczen czy tez okreslonej
kategorii organdw, takie dziatania powinny by¢ podjete.

Z faktu, iz tworzac nowa regulacje, wyjs¢ nalezy od zasady, wedle
ktérej priorytetem powinno by¢ takie uksztaltowanie instytucji ogdélne-
go prawa podatkowego, aby mialy one uniwersalny charakter, wypro-
wadzi¢ nalezy wniosek, iz to te regulacje powinny by¢ bazg dla r6znego
rodzaju szczegdlnych modyfikacji. Z tego wzgledu ponizej zasygnali-
zowano konieczno$¢ dostosowania do potrzeb samorzadowych orga-
néw podatkowych oraz specyfiki podatkéw i optat samorzadowych
przeanalizowanych w wigkszosci we wczesniejszej czesci opracowa-
nia propozycji. Oznacza to, ze w tym zakresie nalezy siegng¢ wilasnie
do tych rozwazafi. W tym miejscu zasygnalizowano jedynie te kwestie,
ktére wymagaja dodatkowego doprecyzowania.

Specyfika podatkéw realizowanych przez gminne organy podatko-
we jest to, ze zasadnicza ich czg$¢ wymaga wydawania przez nie decy-
zji ustalajacych wysokos¢ zobowigzania podatkowego. Akt ten koriczy
postepowanie podatkowe, ktére ma bardzo sformalizowany charak-
ter. Nawet najprostsze postepowanie nalezy z zasady wszczaé stosow-
nym postanowieniem, a przed wydaniem decyzji poinformowac stro-
ne¢ o jej prawie do zapoznania si¢ z materialami sprawy. Obowigzujgce
w tym zakresie wyjatki nalezy uzna¢ za niewystarczajace.”” Takie for-
malne dzialania generuja koszty w niektérych przypadkach niepropor-
cjonalne do wysokosci ustalonego zobowigzania podatkowego i wagi
— czgsto bezspornej — sprawy. Zasadne jest wiec w pierwszej kolejnosci
przyjecie zatozenia, wedle ktérego w sprawach o bagatelnym charak-
terze, w ktérych koszty wymiaru sg wyzsze niz wymierzany podatek,
od wymiaru nalezy odstapié.'®® Natomiast w pozostatych przypadkach
konieczne jest radykalne uproszczenie procedury wydawania decy-
zji podatkowych w sprawach, w ktérych stan faktyczny wynikajacy ze
zlozonej przez podatnika informacji nie budzi zastrzezen organu podat-
kowego. Chodzi wigc o takie przypadki, w ktérych nie ma potencjal-
nie zagrozenia interesu podatnika, albowiem organ podatkowy dziata
zgodnie z przedstawionym przez niego stanem faktycznym. Wskazane

99 Por. art. 165 § 5w zw. z art. 200 § 2 0.p.

100 Postulat od dokonywania nieekonomicznego wymiaru zostat sformutowany m.in. w doku-
mencie przygotowanym przez Ministerstwo Gospodarki pt. Nowa Ordynacja podatkowa
— projekt rekomendaciji.
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postulaty maja uniwersalny charakter i powinny odnosi¢ si¢ do wszyst-
kich postgpowari podatkowych, bez wzgledu na charakter Swiadczer,
ktére sa w nich ustalane lub okreslane. Tym niemniej, jak wskazano
na wstepie, wprowadzenie tego rodzaju rozwigzania bedzie miato kolo-
salne znaczenie dla samorzadowych organéw podatkowych, ktére wy-
mierzajg podatki, w ktérych zasadg jest koniecznos¢ corocznego wyda-
nia 1 dorgczenia decyzji podatkowej (od nieruchomosci, rolny, lesny).
Nalezy tez zwr6ci¢ uwage, iz jest to materia, ktéra powinna by¢ ure-
gulowana w ogélnym prawie podatkowym, a nie w przepisach prawa
materialnego. Za kontrowersyjny nalezy wigc uznaé fakt, iz w ostat-
nim czasie zmiany o takim charakterze wprowadzono do ustaw: o po-
datkach i optatach lokalnych, podatku rolnym oraz podatku lesnym.'"
W aktach tych wskazano, iz ,,Nie wszczyna si¢ postgpowania, a poste-
powanie wszczgte umarza, jezeli wysokos¢ zobowigzania podatkowe-
go na dany rok podatkowy nie przekraczalaby, okreslonych na dzien
1 stycznia roku podatkowego, najnizszych kosztéw dorgczenia w ob-
rocie krajowym przesylki poleconej za potwierdzeniem odbioru przez
operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada
2012 r. — Prawo pocztowe (Dz.U. poz. 1529). W takim przypadku de-
CyzZj¢ umarzajgcg postgpowanie pozostawia si¢ w aktach sprawy, a or-
gan jest nig zwigzany od chwili wydania. Do zmiany decyzji umarza-
jacej postepowanie przepis art. 254 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2015 r. poz. 613 i 699) stosuje si¢ od-
powiednio.”

Co wigcej we wskazanych Swiadczeniach wprowadzono regule,
wedle ktérej w przypadku gdy kwota podatku nie przekracza 100 zi,
podatek jest platny jednorazowo w terminie platnosci pierwszej raty.
Tego rodzaju regulacja majaca uniwersalny charakter, powinna znalez¢é
si¢ w przepisach ogélnego prawa podatkowego.

Obie wskazane zmiany motywowane sa brakiem adekwatnosci
dziatan organu podatkowego do osigganych efektéw. W przypadku wy-
dawania decyzji podatkowych ich koszty nie mogg przekraczaé wyso-
kosci osigganych wptywéw. Z kolei w zakresie jednorazowej ptatnosci
podatku réwniez koszty po stronie podatnika zwiazane z dokonywa-

101  Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045).
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niem zaplaty, np. poleceniem przelewu i nadktad pracy po stronie orga-
nu podatkowego zwigzany z ksiggowaniem i zarachowywaniem wptat
uzasadniajg przyjecie obowigzku jednorazowej platnosci. Oczywiscie
sprawg do dyskusji pozostaje zaréwno poziom tzw. bagatelnosci poste-
powania, ktéry uzasadnia jego nieprowadzenie, jak i wysoko$¢ zobo-
wigzania, ktére powinno by¢ ptatne jednorazowo. Generalnie jednak
taki kierunek zmian nalezy uznaé za zasadny, z tym jednak zastrze-
zeniem, ze powinien dotyczy¢ wszystkich Swiadcze. Nie powinno
by¢ bowiem tak, ze organ samorzadowy nie wymierza podatku rolne-
go w wysokosci 5 zl, ale taki sam podatek od spadkéw i darowizn be-
dzie musiat ustala¢ naczelnik urzedu skarbowego. Analogicznie powin-
no wylaczy¢ si¢ ptatnos¢ ratalng przy niskiej kwocie zobowigzania, bez
wzgledu na rodzaj swiadczenia.

Sprawg wymagajacg uporzgdkowania jest tez kwestia udziela-
nia ulg w niektérych podatkach samorzgdowych (podatek od czynno-
$ci cywilnoprawnych, od spadkéw i darowizn i zryczaltowany podatek
dochodowy od o0séb fizycznych optacany w formie karty podatkowej)
przez naczelnikéw urzedéw skarbowych, co aktualnie odbywa si¢ za
zgodg wdjta, burmistrza lub prezydenta. Przepisy w tym zakresie po-
winny znaleZ¢ si¢ w nowej ordynacji podatkowej, albowiem jest to ma-
teria stanowigca czes¢ ogélnego prawa podatkowego.'> Po drugie, waijt,
burmistrz (prezydent miasta) samodzielnie winien podejmowac decyzj¢
w przedmiocie ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, ktdre stanowig
dochéd gminy. W aktualnym stanie prawnym nie mozna bowiem wy-
kluczy¢ sytuacji, w ktérej pomimo takiej woli beneficjenta wptywow
z tytulu danego podatku, a wigc jednostki samorzadu terytorialnego,
naczelnik urzedu skarbowego moze odmowi¢ zastosowania ulgi. Art.
18 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego sta-
nowi, iz ,,W przypadku pobieranych przez urzad skarbowy podatkéw
i oplat stanowigcych w catosci dochody jednostek samorzadu teryto-
rialnego, naczelnik tego urzedu moze umarzac, odraczaé termin zapta-
ty lub rozktada¢ na raty naleznosci oraz zwalnia¢ ptatnika z obowigzku
pobrania badZ ogranicza¢ pob6r naleznosci wylacznie za zgoda prze-
wodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego”. Przepis
ten uzaleznia wigc zastosowanie ulgi od zgody wilasciwego wojta, bur-

102  Aktualnie kwestia jest uregulowana w art. 18 u.d.j.s.t.
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mistrza (prezydenta miasta), ale nie daje tym podmiotom prawa do de-
cydowania o takiej uldze wtedy, gdy naczelnik urzg¢du skarbowego nie
chce jej zastosowad.'”® Brak jest racjonalnych podstaw do takiego dzia-
lania. Nie powinno przy tym poszukiwac si¢ ich w fakcie, iz takie po-
datki jak od czynnosci cywilnoprawnych czy od spadkéw i darowizn sg
realizowane przez panistwowe organy podatkowe. W przypadku wyra-
zania zgody na ulge wtasciwy wdjt, burmistrz (prezydent miasta) musi
bowiem analizowaé przestanki udzielenia ulgi, a zatem wazny interes
podatnika lub interes publiczny. Muszg wigc oni prowadzi¢ postepowa-
nie wyjasniajace w tym zakresie.

Przekazanie wylacznego uprawnienia do decydowania o udziela-
niu ulg w splacie podatkéw stanowigcych dochody gmin ich organom
powinno by¢ pierwszym krokiem do tego, aby w przysziosci wszyst-
kie te podatki byly realizowane przez te organy. Jest to jednak postulat,
ktéry wymaga zmian w szczegétowym prawie podatkowym i pozostaje
poza zakresem regulacji nowej ordynacji podatkowe;.

Praktycznym problemem z punktu widzenia pewnosci stosowa-
nia prawa jest fakt, iz za rozproszong strukturg samorzgdowych orga-
néw podatkowych idzie rozdrobnienie w zakresie wydawania indywi-
dualnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Decentralizacja
w tym aspekcie, brak jednolitego wzoru wniosku o wydanie interpre-
tacji oraz brak wspdlnej bazy, w ktérej bylyby one podawane do pu-
blicznej wiadomosci, wskazywana jest jako jedna z barier dla rozwo-
ju przedsiebiorczosci w Polsce.'™ Zagadnienie to ma wigc przynajmniej
trzy wymiary.

Po pierwsze, aktualnie w istocie nawet nie wiadomo, ile i czego
dotyczgcych interpretacji indywidualnych wydajg samorzadowe organy
podatkowe. Poczynienie w tym zakresie jakichkolwiek ustalefi wyma-
galoby analizy Biuletynu Informacji Publicznej kazdej z gmin, co jest
zadaniem karkotomnym. Zatem implikuje to stwierdzenie, iz koniecz-
ne jest w pierwszej kolejnosci stworzenie ogélnopolskiej bazy indywi-

103 W stanie prawnym obowigzujgcym do dnia 1 stycznia 2008 r. ulgi byty udzielane za zgodg
lub na wniosek wajta, burmistrza (prezydenta miasta), przy czym wniosek ten nie byt dla na-
czelnika urzedu skarbowego wigzacy.

104  Por. Polska Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier rozwoju przedsigbiorczosci 2014,
Warszawa, kwiecien 2014.
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dualnych interpretacji prawa podatkowego wydanych w zakresie podat-
kéw i oplat realizowanych przez gminne organy podatkowe.

Po drugie, z punktu widzenia podmiotéw zainteresowanych, ale
i samych gminnych organéw podatkowych, zasadne jest wprowadze-
nie jednolitego wzoru wniosku o wydanie interpretacji, ktéry stoso-
wany bylby w zakresie wszystkich podatkéw, w tym réwniez samo-
rzagdowych. Drziatanie takie znacznie ulatwi skladanie wnioskéw
zainteresowanym podmiotom.

Po trzecie wreszcie, i jest to postulat najdalej idacy, w ktéry wpisuja
sie dwie wskazane wczesniej propozycje, nalezy dazy¢ do centralizacji
wydawania indywidualnych interpretacji prawa podatkowego dotycza-
cych podatkéw i optat stanowigcych dochéd gmin. Pewnos¢ w zakresie
stosowania prawa podatkowego, ktéra legta u podstaw centralizacji wy-
dawania indywidualnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego
przez panstwowe organy podatkowe, powinna by¢ uwzgledniona réw-
niez w zakresie przepiséw regulujacych podatki samorzadowe. Ustro-
jowa odrebnos¢ poszczegdlnych gmin nie uzasadnia bowiem sytuacii,
w ktérej te same przepisy moga by¢ aktualnie w rézny sposéb interpre-
towane przez ich organy podatkowe. Co za tym idzie, nalezy postulo-
wac — jako model docelowy — centralizacj¢ wydawania indywidualnych
interpretacji przepiséw prawa podatkowego przez wdjtéw, burmistrzow
(prezydentéw miast), przy zapewnieniu im gwarancji uczestniczenia
w tym procesie. Rozwigzanie takie jest dopuszczalne w swietle przepi-
séw Konstytucji RP.!% Do rozwazania pozostaje oczywiscie, jaki pod-
miot lub podmioty miatyby w miejsce wojtéw, burmistrzow (prezyden-
tow miast) wydawac takie interpretacje. Mozliwych do zaproponowania
jest kilka rozwigzan — samorzadowe kolegia odwolawcze, regionalne
izby obrachunkowe, Minister Finanséw. Nalezy jednak zwréci¢ uwage,
iz juz aktualnie Minister Finanséw posiada kompetencje do wydawania
ogdblnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego réwniez w zakre-
sie podatkéw realizowanych przez gminne organy podatkowe. Przema-
wia to za przyjeciem modelu, w ktérym to wlasnie Minister Finanséw
bylby organem wiasciwym do wydawania wszelkich interpretacji, za-
réwno indywidualnych, jak i ogélnych. Uwzgledni¢ przy tym nalezy

105 Zob. szerzej rozwazania dotyczace interpretacji przepiséw prawa podatkowego, rozdziat Il,
pkt 3.
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fakt utworzenia w strukturze administracji podatkowej Biura Krajo-
wej Informacji Podatkowej. Dzialajacy jako organ podatkowy wtasci-
wy w sprawach dotyczagcych wydawania interpretacji indywidualnych
przepiséw prawa podatkowego Dyrektor wskazanego Biura mégtby od-
powiadaé réwniez za wydawanie takich interpretacji dotyczacych po-
datkéw samorzadowych.

Chcac zapewnié¢ jednostkom samorzadu terytorialnego udzial
w procesie wydawania indywidualnych interpretacji dotyczacych ich
podatkéw, w dalszych pracach nad ordynacjg podatkowa nalezy tak-
ze stworzy¢ mechanizm zapewniajgcy ich wspétudzial w tym zakresie.
Whiosek o indywidualng interpretacj¢ mégtby by¢ sktadany za posred-
nictwem wlasciwego wdjta, burmistrza (prezydenta miasta), ktéry miat-
by obowigzek — analogicznie jak w przypadku zlozenia odwotania od
decyzji (art. 227 § 2 o.p.) — ustosunkowac si¢ do stanowiska wniosko-
dawcy, wskazujac wlasny poglad na dany temat.

Rozwigzaniem, ktére ze wzgledu na sposéb wymiaru i poboru po-
datkéw samorzgdowych powinno by¢ wprowadzone do nowej ustawy,
jest umorzenie podatku. Majace powszechny charakter podatki zwia-
zane z wladaniem majatkiem, takie jak: od nieruchomosci, rolny czy
lesny sa optacane w ratach. To uprawnienie podatnikéw w aktualnym
stanie prawnym prowadzi jednak do tego, ze nie moga oni korzystac
z ulgi w splacie zobowigzania podatkowego w postaci umorzenia zale-
glosci podatkowej, dopdki nie uptynie termin ptatnosci danej raty. Do-
piero bowiem z uptywem tego terminu mamy do czynienia z takg za-
legtoscig. Taki stan prawny powoduje, iz podatnik, ktéry na poczatku
roku otrzymuje decyzj¢ ustalajaca podatek, a ktérego sytuacja unie-
mozliwia mu jego zaptate, musi czekaé ze zlozeniem wniosku o umo-
rzenie az do momentu powstania zalegtosci podatkowej. Powstanie za-
legtosci podatkowej pociagga za sobg okreslone konsekwencje, w tym
naliczanie odsetek za zwloke oraz odpowiedzialnos¢ karng skarbo-
wa. W zwiazku z tym nalezy, w uzasadnionych przypadkach, dopuscié
mozliwo$¢ wnioskowania o umorzenie podatku, dla ktérego jeszcze nie
uplynat termin ptatnosci.

W praktyce na tle wskazanego postulatu moze pojawic si¢ oczywi-
Scie watpliwos¢ co do zasadnosci stosowania umorzenia jeszcze przed
uptywem terminu ptatnosci podatku, a wiec gdy nie mozna wykluczyé
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przypadkow, w ktérych juz po zlozeniu wniosku, ale jeszcze przed ter-
minem platnosci sytuacja podatnika ulegnie poprawie. Nalezy jednak
podkresli¢, iz ulgi w splacie zobowigzan podatkowych maja uznanio-
wy charakter i w kazdym indywidualnym przypadku organ podatkowy
dokonuje oceny zaistnienia przestanek ich stosowania. Zatem instytucja
umorzenia podatku umozliwi wygasniecie zobowigzania podatkowego
jedynie w tych przypadkach, gdy jest to zasadne zwykle zlg sytuacja
podatnika, ktéra ma charakter trwaly. Ich wystepowanie w dacie ztoze-
nia wniosku o umorzenie podatku, w przypadku uznania przez organ
podatku, iz majg jedynie przejsciowy charakter, nie bedzie uzasadniato
stosowania umorzenia podatku. Uznaniowo$¢ ulgi stanowi wigc gwa-
rancj¢ jej poprawnego stosowania przez organ podatkowy, ktéry w toku
prowadzonego postepowania bedzie w stanie okreslic istnienie przesta-
nek jej stosowania.

Postulatem, ktdry realizuje zasad¢ unifikacji w zakresie wymia-
ru i poboru podatkéw paristwowych i samorzagdowych, jest uprawnienie
Ministra Finanséw do stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodat-
kowania réwniez w zakresie podatkéw realizowanych przez gminne or-
gany podatkowe. Agresywna optymalizacja podatkowa jest dostrzega-
na nawet w zakresie podatkéw stanowigcych dochdd gmin (zwtlaszcza
w zakresie podatku od nieruchomosci). W zwigzku z tym zasadne jest
wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowania oraz umozliwienie jej stosowania réwniez
w odniesieniu do wskazanych wyzej swiadczen.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania pozwala organowi
podatkowemu stosujagcemu prawo okresli¢ konsekwencje podatkowo-
prawne zaistnialego stanu rzeczy nie na podstawie jego formalnopraw-
nego obrazu, lecz w oparciu o ekonomiczng tres¢ zdarzen.'”® W konse-
kwencji organ podatkowy moze okresli¢ skutki podatkowe zaistniatych
zdarzen nie na podstawie tych zdarzen prawnych, ktére w rzeczywisto-
sci miaty miejsce, ale na podstawie hipotetycznego stanu rzeczy, kto-
ry bylby bardziej adekwatny do istoty ekonomicznej zaistniatych zda-
rzed. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania wyznaczy wigc
granice dopuszczalnego optymalizowania podatkéw i bedzie stanowita

106  Por. A. Olesinska, Klauzula ogdlna przeciwko unikaniu opodatkowania, Torun 2013, s. 17.
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skuteczne narz¢dzie stuzace do ochrony interesow fiskalnych zaréwno
Skarbu Paristwa, jak i samorzadu.

Ze wzgledu na szczegblne cechy analizowanej instytucji, kto-
ra bedzie miata wyjatkowy, z zasady prewencyjny charakter oraz za-
stosowanie do skomplikowanych stanéw faktycznych, jedynym orga-
nem uprawnionym do jej stosowania powinien by¢ Minister Finanséw.
To zastrzezenie winno dotyczy¢ takze podatkéw gminnych, ale w tym
zakresie klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania bedzie mogta
by¢ stosowana tylko z inicjatywy gminnego organu podatkowego, wia-
Sciwego w zakresie danego podatku.'”’

Koficowo podnies¢ nalezy, iz sprawg istotng wydaje si¢ takze do-
regulowanie w przepisach ogélnego prawa podatkowego oraz przepi-
sach ustrojowych statusu gminnych organéw podatkowych. Nie ma
aktu, ktéry regulowaltby sprawy ustrojowe, organizacyjne i funkcjonal-
ne administracji podatkowej samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem sa-
morzadowych kolegiéw odwotawczych.'”® By¢ moze problem utozsa-
miania gminy z dzialajgcym na jej rzecz nie jako organ wykonawczy,
lecz organ podatkowy wdjtem, burmistrzem (prezydentem miasta) nie
wystepowalby, gdyby nie to, ze podmioty te dzialajgce w tej drugiej
roli w zasadzie nie sg w zaden sposéb organizacyjnie i funkcjonalnie
wyodrebnione. W konsekwencji np. odmawia si¢ gminie jako osobie
prawnej uprawnienia do kwestionowania w drodze skargi do sadu ad-
ministracyjnego decyzji wydawanych przez samorzadowe kolegia od-
wotawcze.'”?

By¢ moze, na ksztalt pomystu o stworzeniu panistwowej admini-
stracji podatkowej, powinna by¢ stworzona samorzagdowa administracja
podatkowa (SAP), ktérej organami byliby wdjt, burmistrz (prezydent
miasta), starosta, marszalek wojewddztwa lub skarbnik jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Nadanie im statusu SAP i wyposazenie w jed-
nostki organizacyjne je obstugujgce (samorzagdowy wydziat podatkowy,

107 R. Dowgier, Kierunkowe zatozenia nowej ordynacji podatkowej — czego moga oczekiwac
gminne organy podatkowe?, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”
2015, nr 7.

108 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (tekst
jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.).

109 Por. J. Dembczynska, P. Pietrasz, Gmina jako podmiot uprawniony do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego na decyzje wydang przez samorzadowe kolegium odwotawcze,
,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8.
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samorzadowy urzad podatkowy) podkreslitoby ich odrebnos¢ od gmi-
ny rozumianej jako osoba prawna. To w istocie nie wigzaloby si¢ z zad-
nymi dodatkowymi kosztami, bo takie wydzielenie organizacyjne w ra-
mach referatéw i wydzialéw juz istnieje. Skutek takich dziatari byiby
natomiast, jak si¢ wydaje, taki, iz by¢ moze bardziej oczywista bylaby
odrebnos¢ organu podatkowego od gminy jako osoby prawnej, a co za
tym idzie, zaakceptowano by koncepcje o posiadaniu przez gming in-
teresu prawnego w skarzeniu decyzji wydawanych przez samorzgdowe
kolegia odwotawcze. Alternatywnie na czele SAP mégltby staé powo-
tywany przez wdjta, burmistrza (prezydenta miasta) naczelnik/dyrek-
tor. To takze w istocie bytoby odzwierciedlenie tego, co aktualnie funk-
cjonuje, gdyz sprawami podatkowymi zajmuja si¢ zwykle dziatajacy
z upowaznienia organu kierownicy wydziatéw/referatéw.!

3.2.3. Uwagi koficowe

Docelowo zaproponowane dziatania maja usprawnic¢ funkcjonowa-
nie samorzgdowych organéw podatkowych, podnies¢ ich efektywnosc,
a takze stanowi¢ ulatwienie dla podatnikéw w prawidlowym wypelnia-
niu ich obowigzkéw zwigzanych z rozliczeniem podatkéw i optat stano-
wigcych dochdd samorzadu. Jak widaé, zasadniczo nie chodzi o zmiany
o znaczeniu fundamentalnym. Konieczne jest natomiast w tych wszyst-
kich obszarach, w ktérych jest to mozliwe i zasadne, dostosowanie re-
gulacji ogélnego prawa podatkowego do potrzeb i specyfiki samorzadu.

4. Kontrola podatkowa

Podstawowym celem nowej ustawy — w zakresie kontroli podat-
kowej — powinno by¢ stworzenie ram prawnych, ktére zracjonalizuja,
usprawnig procedure kontroli podatkowej z jednoczesnym zagwaran-
towaniem kontrolowanemu szerokich uprawnien procesowych. Propo-
nuje si¢ wigc stworzenie w przepisach ordynacji podatkowej jednolite;j,
zintegrowanej procedury kontroli podatkowe;.

Przez ostatnie lata system kontroli podatkowej w Polsce ulegt
znacznym przeobrazeniom. Uzna¢ jednak nalezy, iz nie jest on jeszcze

110  R. Dowgier, O koniecznos$ci uwzglednienia..., op. cit., s. 71-72.
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nadal dobrze uregulowany pod wzgledem normatywnym. Podkreslenia
wymaga fakt, iz kontrola podatkowa uregulowana jest przede wszyst-
kim w dziale VI o.p., ktéry:

okresla zasady wszczgcia oraz prowadzenia kontroli podatko-
wej, prawa i obowigzki kontrolowanego i kontrolujacych, zasady
gromadzenia dowod6w i informacji, a takze sposoby zakoricze-
nia kontroli podatkowej,

uwzglednia uregulowania ustawy o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej, w zakresie kontroli podatkowej przedsigbiorcéw,
jest rowniez stosowana do kontroli podatkowej prowadzonej
w toku postepowania kontrolnego prowadzonego przez organy
kontroli skarbowe;j.

Ponadto réownolegle ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, w rozdziale V: ,,Kontrola dziatalnosci go-
spodarczej przedsigbiorcy” (art. 77-84d) zawiera nastgpujgce uregulo-
wania w zakresie kontroli przedsiebiorcy:

zawiadomienie o zamiarze wszczecia kontroli,

wykazywanie upowaznienia do kontroli przez osoby kontrolu-
jace,

sposéb uczestnictwa kontrolowanego w toku kontroli,

miejsce prowadzenia kontroli,

prowadzenie ksigzki kontroli,

niedopuszczalnos¢ kontroli réwnolegtych,

czas trwania kontroli,

srodki prawne przystugujace kontrolowanemu.

Dualizm w zakresie podstaw prawnych prowadzenia kontroli po-
datkowej nie jest oczywiscie stanem pozgdanym, jednak idea komplet-
nosci i zupetnosci ordynacji podatkowej w zakresie kontroli powinna
ulec ograniczeniu na rzecz ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej, ze wzgledu na jej horyzontalny charakter, regulujacy migdzy in-
nymi wspdlne aspekty podejmowania i wykonywania kontroli dziatal-
nosci gospodarczej niezaleznie od zakresu przedmiotowego kontroli.

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej w zakresie kontro-
li obejmuje szczegbdlng ochrong podmioty prowadzgce dziatalnos¢ go-
spodarczg. Przyktadowo w chwili obecnej nie jest dopuszczalne, co do
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zasady podejmowanie i prowadzenie wigcej niz jednej kontroli dziatal-
nosci przedsigbiorcy, czy tez ustawa wprowadza czasowe ograniczenia
mozliwosci prowadzenia kontroli.!"" Brak jest racjonalnych argumen-
téow dla pozostawienia takiego zréznicowania. Standard ochrony w tym
zakresie powinien by¢ taki sam dla wszystkich podmiotéw. Dlatego tez
zasadnym jest rozciggnigcie tego standardu na wszystkich podatnikéw
i wprowadzenie do ordynacji podatkowej przepiséw dotyczacych stoso-
wania odpowiednich przepiséw ustawy o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej do podatnikéw niebedacych przedsigbiorcami.

Specyfika kontroli podatkowej powoduje, ze nie wszystkie szcze-
gélowe rozwigzania zawarte w ustawie o dziatalnosci gospodarczej
prawne moga mie¢ wprost zastosowanie do kontroli podatkowe;j, dla-
tego tez tak jak w chwili obecnej powinny by¢ uregulowane odmien-
nie w ordynacji.!?

Do systemu prawa podatkowego nalezy wprowadzi¢ odrebng regu-
lacje w zakresie kontroli dla podatnikéw, co do zasady, wywigzujacych
sie z obowigzkéw podatkowych oraz bardziej rygorystyczng procedure
kontroli nakierowang na zwalczanie szeroko rozumianej przestgpczosci
skarbowej. Obecna procedura kontroli podatkowej jest z jednej strony
niekiedy zbyt ucigzliwa w stosunku do wiekszosci podatnikéw, a z dru-
giej strony jest nieefektywna wobec podatnikéw uchylajacych si¢ od
ptacenia podatkéw. Istotna jest wigc dywersyfikacja procedury kontro-
li, a kryteria stosowania tych procedur powinny nawigzywaé¢ do wagi
nieprawidlowosci lub stopnia szkodliwosci popelnionych przestepstw
skarbowych i potrzeby szybkiego zabezpieczenia materiatu dowodowe-
go.

Procedura skierowana do podatnikéw wywiazujacych si¢ z obo-
wiazkéw podatkowych kierunkowo powinna opiera¢ si¢ na obecnych
rozwigzaniach ordynacji podatkowej i ustawy o swobodzie dziatalno-
sci gospodarczej, ktére proponuje sie — jak wskazano wyzej — komplek-
sowo uregulowaé w projektowanej ustawie. W ramach tej procedury
winno si¢ réwniez wprowadzi¢ mozliwosci przekazania przez kontro-
lowanego organowi podatkowemu ksigg oraz dowodéw ksiggowych

111 Por. przepis art. 82 i 83 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej.
112 Por. np. przepisy dotyczgce zawiadamiania o zamiarze wszczecia kontroli — art. 79 u.s.d.g.
i art. 282b o.p.
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w postaci elektronicznej za pomoca srodkéw komunikacji elektronicz-
nej (koncepcja Jednolitego Pliku Kontrolnego).

Natomiast procedura odnoszaca si¢ do kontroli majacej na celu
zwalczanie oszustw i przestgpczosci podatkowej powinna znajdo-
wac si¢ w odrebnym od ordynacji podatkowej akcie prawnym (ustawie
o kontroli skarbowej) i stanowi¢ polgczenie czesci obecnych rozwigzan
ordynacji podatkowej, ustawy o kontroli skarbowej oraz postepowania
karnego. Zasadnos¢ wprowadzenia tej procedury potwierdza obserwo-
wany w ostatnich latach wzrost przestepczosci podatkowej, szczeg6lnie
w zakresie wytudzen podatku od towaréw i ustug. Sa to przestepstwa
szczegllnie szkodliwe dlatego, ze ich skutkiem sg z jednej strony liczo-
ne w miliardach zlotych straty paristwa zagrazajace jego bezpieczeni-
stwu finansowemu, zas z drugiej strony trudne do oszacowania nega-
tywne skutki w postaci zaburzenia zasad funkcjonowania konkurencji,
a takze grozba eliminacji z rynku uczciwych przedsigbiorcéw. Celo-
we jest stworzenie katalogu spraw, w ktérych procedura ta znalazta-
by zastosowanie. W szczeg6lnosci powinna ona by¢ stosowana w przy-
padkach: dzialania w zorganizowanej grupie przestepczej albo zwigzku
majacym na celu popelnienie przestgpstwa skarbowego, prania brud-
nych pieni¢dzy, wystawiania dokumentéw dotyczacych czynnosci, kt6-
re nie zostaly dokonane, celowego fatszowania dokumentacji podatko-
wej.

Przyjecie tej koncepcji wymaga, aby organy kontroli skarbowej na-
dal byty uprawnione do koriczenia postepowania kontrolnego decyzja
podatkows, a organem odwotawczym od tej decyzji pozostawatl organ
podatkowy.

W sytuacji wprowadzenia dwéch procedur niezbednym bedzie ure-
gulowanie mozliwosci przejscia z jednej procedury kontroli na druga,
w szczegblnosci w sytuacji zaistnienia przestanek zastosowania proce-
dury dedykowanej dla podatnikéw uchylajacych si¢ od opodatkowania.

Nadmieni¢ nalezy, ze Komisja przeanalizowata propozycje doty-
czace uksztaltowania kontroli podatkowej zawarte w literaturze, zgta-
szane przez organizacje reprezentujace podatnikéw oraz przez organy
administracji. W szczegélnosci przeanalizowano propozycje w zakre-
sie wzajemnych relacji pomigdzy kontrolg podatkowa uregulowang
w ordynacji podatkowej a procedurg kontrolng przewidziang w usta-
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wie o kontroli skarbowe;j. Postulaty te najczesciej dotycza pozycji ustro-
jowej organéw kontroli skarbowej i organéw podatkowych,!® a te za-
gadnienia pozostajg poza materig projektowanej ordynacji podatkowe;.
Inne liczne postulaty dotyczace przebiegu procedury kontroli powinny
zostaé rozwazone przy projektowaniu przepiséw nowej ustawy.!*

5. Czynnosci sprawdzajace

Celem projektowanych przepiséw jest zmodyfikowanie obecnych
regulacji w zakresie czynnosci sprawdzajacych, w szczeg6lnosci po-
przez zwigkszenie ich roli w systemie obstugi podatnika. Czynnosci
sprawdzajace sg najprostszg formg kontaktu organu podatkowego z po-
datnikiem, a jednoczesnie najmniej ucigzliwg.'?

Ordynacja podatkowa w obecnym brzmieniu reguluje czynnosci
sprawdzajace odrebnie w Dziale V Czynnosci sprawdzajace (art. 272-
art. 280), a ich istota jest:

— zbadanie terminowosci sktadania deklaracji podatkowych oraz
przyczyn niezlozenia deklaracji, pomimo istnienia obowigzku
jej ztozenia;

- sprawdzanie terminowosci wplacania zadeklarowanych podat-
kéw, w tym réwniez pobieranych przez platnikéw oraz inkasen-
tow;

- stwierdzenie formalnej i rachunkowej poprawnosci dokumen-
tow przedstawionych przy sktadaniu deklaracji lub wptacaniu
podatkéw;

113 Por. R. Betdzikowski, Aparat kontroli skarbowej. Préba bilansu, ,Realia i Co Dalej” 2012,
nr 1; Ministerstwo Gospodarki, ,Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendac;ji”, http://
www.mg.gov.pl/files/upload/21878/NowaOP_2014.doc, s. 34; publikacje Konfederacji Le-
wiatan: Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci 2014, Warszawa 2014, s. 74;
Czarna lista barier dla rozwoju przedsiebiorczosci 2013, Warszawa 2013, s. 73; Czarna lista
barier dla rozwoju przedsigbiorczosci 2012, Warszawa 2012, s. 9; Lewiatan proponuje zmia-
ny w Ordynacji podatkowej, ,Biuletyn ZPPZ Lewiatan” 2013, nr 39(71), s. 4.

114 Np. postulaty zawarte w publikacji Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych Lewia-
tan: ,Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczo$ci’— m.in. propozycja zmiany art.
284a zawarta w publikacji z 2011 r., s. 11; postulaty przedstawione na Konferencji ,Zmiany
w ordynacji podatkowej. Poprawa jakosci i uproszczenia”, red. G. Gotebiowski i H. Dzwon-
kowski, Warszawa 2013 oraz w publikacjach: R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wo-
kot nowelizaciji, Biatystok 2009; A. Marianski, D. Strzelec, Aspekty prawne kontroli podatko-
wej przedsigbiorcéw, Warszawa 2012.

115  Odmiennie stanowisko prezentuje H. Dzwonkowski, Czynno$ci sprawdzajgce — pomoc czy
zagrozenie interesow podatnika, ,Fiskus” 2006, nr 13/14, s. 23-27.
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- ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwier-
dzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami.

W zalozeniu wigc czynnosci sprawdzajgce stuzg korekcie formal-
nych (np. rachunkowych), a nie merytorycznych wad deklaracji.''¢ Nato-
miast nie stuza do zatatwiania kwestii spornych pomiedzy podmiotem
sktadajagcym deklaracj¢ a organem podatkowym, np. dotyczacych oce-
ny stanu faktycznego. Co wigcej, w ramach tej procedury, w przypadku
podawania w watpliwos¢ prawidtowosci rozliczert podatnika, przepi-
sy nie przewiduja procedury w celu przedstawienia przez organ swoje-
go stanowiska i dokonywania oceny sytuacji prawnej podatnika, dop6-
ki nie wystapig przestanki do okreslenia przez organ podatkowy innej
wysokosci podatku niz wynikajaca ze ztozonej deklaracji.''” Trudny do
zaakceptowania jest poglad, ze zakres czynnosci sprawdzajacych moze
sta¢ si¢ podobny do postgpowania dowodowego, przeprowadzanego na
podstawie przepiséw Dziatu IV o.p."®

Projektujac przepisy nowej ordynacji podatkowej, zasadnym be-
dzie, aby czynnosci sprawdzajace ponownie uregulowa¢ odrgbnie od
kontroli podatkowej.!"” Jednoczesnie nalezy jednak, co do zasady,
wprowadzi¢ pierwszeristwo prowadzenia przez organ podatkowy czyn-
nosci sprawdzajacych, zanim zostanie wszczgta kontrola podatkowa.
Z. zalozenia bowiem czynnosci sprawdzajace moga prowadzi¢ do zwe-
ryfikowania wysokosci zobowigzania przez podatnika lub przez organ
podatkowy w trybie korekty, a zatem w takim przypadku nie bedzie
konieczne prowadzenie kontroli podatkowej lub postgpowania podat-
kowego.

Istotne jest réwniez wprowadzenie gwarancji procesowych w trak-
cie ich przeprowadzania.'®

Realizujac powyzszy cel, niezbednym jest przeanalizowanie za-
kresu przedmiotowego czynnosci sprawdzajgcych. Obecnie obowigzu-

116 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 marca 2009 r., sygn. akt Il SA/Wa 2001/08, Lex nr
531453

117 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 lipca 2008 r., sygn. akt | SA/Po 500/08, Lex nr 521288

118  H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 201.

119 Odmienne stanowisko prezentuje E. Urbaniak, Czynno$ci sprawdzajgce a granice zaufania
podatnika do panstwa prawa, http://www.poltax.pl/publikacje2/ oraz K. Teszner, Pozycja or-
ganow podatkowych w postepowaniu podatkowym i kontrolnym — wybrane problemy, ,Stu-
dia Etckie” 2008, nr 10.

120  Por. E. Urbaniak, Czynnosci sprawdzajace a granice zaufania podatnika do panstwa prawa,
http://www.poltax.pl/publikacje2/.
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jace przepisy ograniczone sg tylko do nielicznych stanéw faktycznych.
Brak jest na przyktad podstawy do dokonania czynnosci w zakresie
spraw rejestracyjnych.'?!

Ponadto proponowane w projektowanej regulacji stworzenie do-
datkowej mozliwosci do prowadzenia czynnosSci sprawdzajacych poza
organem podatkowym na wniosek podatnika przyczyni si¢ do uksztat-
towania czynnosci sprawdzajacych jako przyjaznej, ale jednoczesnie
efektywnej procedury.

Zmiany wymaga unormowanie przewidujgce prawo dokonania ko-
rekty w razie stwierdzenia, zZe deklaracja zawiera bledy rachunkowe lub
inne oczywiste omytki badZ ze wypelniono ja niezgodnie z ustalony-
mi wymaganiami w ten sposob, ze organ koryguje deklaracje, dokonu-
jac stosownych poprawek lub uzupetnien, jezeli zmiana wysokosci zo-
bowigzania podatkowego, kwoty nadplaty, kwoty zwrotu podatku lub
wysokosci straty w wyniku tej korekty nie przekracza kwoty 1.000 zt
lub wzywa do zlozenia wyjasnieri'?? (art. 274). W obecnym stanie praw-
nym organy czg¢sciej wzywaja podatnikéw do zlozenia wyjasniefi niz
samodzielnie korygujg deklaracje,'® dlatego nalezy doprecyzowaé ten
przepis w ten sposob, ze organ ma podjaé w pierwszej kolejnosci kro-
ki w celu samodzielnego skorygowania deklaracji w oparciu o dostgp-
ne mu informacje, jesli zawiera ona oczywiste btedy rachunkowe lub
omytki bez pozostawienia alternatywnego rozwigzania.

Samodzielnej korekcie deklaracji przez organ ma réwniez stuzyc
propozycja rozszerzenia w ramach czynnosci sprawdzajacych mozli-
wosci dokonania korekty deklaracji z urzedu przez organy podatkowe,
jezeli zmiana wysokosci zobowigzania podatkowego, kwoty nadptaty,
kwoty zwrotu podatku lub wysokosci straty w wyniku tej korekty nie
przekracza 50 zL.'** Procedura ta miataby zastosowanie w przypadku
stwierdzenia przez organ podatkowy btedéw rachunkowych i oczywi-
stych omylek i w przeciwieristwie do obowiazujgcego rozwigzania, nie

121  Rozszerzenie zakresu czynnos$ci sprawdzajgcych jest juz zawarte w uchwalonej przez
Sejm ustawie z dnia 9 lipca 2015 r. o zmianie ordynacji podatkowej i zmianie niektérych in-
nych ustaw (Sejm VIl kadencji, druk nr 3600)

122  Por. przepis art. 274 § 1 0.p.

123  Dzieje sie tak ze wzgledu na rozbudowang procedure korygowania deklaracji.

124  Postulat ekonomicznego dziatania w sprawach podatkowych przedstawito Ministerstwo Go-
spodarki w dokumencie pt. Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendaciji, http://www.
mg.gov.pl/files/upload/21878/NowaOP_2014.doc, s. 18.
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wymagataby jakiegokolwiek udzialu w niej podatnika i ograniczataby
obowigzki biurokratyczne organéw podatkowych do niezbg¢dnego mi-
nimum.'?

6. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania

Jednym z istotniejszych elementéw zalozeri nowej ordynacji podat-
kowej, przygotowanych przez KKOPP, jest projekt wprowadzenia do
polskiego systemu podatkowego klauzuli ogdlnej przeciwko unikaniu
opodatkowania. Regulacja ta ma na celu wyznaczenie granic pomig¢dzy
dopuszczalng optymalizacjg podatkowg a unikaniem opodatkowania,
zwanym niekiedy ,,agresywnym planowaniem podatkowym” lub ,,agre-
sywng optymalizacjg’, a zatem granice pomi¢dzy tym, co akceptowal-
ne, a tym, co wykracza poza dopuszczalng swobod¢ minimalizowania
wlasnych obciazen podatkowych. Granica ta wyznaczana bgdzie w ten
sposob, ze prawo nie bedzie odpowiadac na pytanie, co jest dopuszczal-
ng optymalizacjg podatkows, lecz za pomocg og6lnej klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowania wskaze, co nig juz nie jest.

Unikanie opodatkowania sprzeciwia si¢ konstytucyjnej zasadzie
réwnosci opodatkowania, ktéra powinna by¢ przestrzegana nie tyl-
ko na ptaszczyZnie stanowienia, ale takze na plaszczyZnie stosowania
prawa.'?s Obowigzkiem paristwa jest przeciwdziatanie sytuacji, w kt6-
rej o wysokosci realnego obcigzenia podatkowego przesadza nie eko-
nomiczna tres¢ zjawisk gospodarczych, ale celowo sztuczna ich fasa-
da, uksztalttowana w taki sposdb, ktéry pozwala unikngé¢ lub znacznie
zmniejszy¢ cigzar opodatkowania. Podatnik, ktéry unika opodatkowa-
nia, znajduje si¢ — mimo braku uzasadnienia gospodarczego — w ekono-
micznie lepszym potozeniu na tle innych, co przeczy zasadzie réwnosci
i zaburza mechanizmy konkurencji rynkowej. Z tego powodu unika-
nie opodatkowania jest zjawiskiem groZznym nie tylko dla finanséw pu-
blicznych.

Ustawodawca stara si¢ zapobiega¢ unikaniu opodatkowania réz-
nymi metodami. Reagujac na rozpoznane juz wystepujace w prakty-

125  Uproszczona procedura korygowania btedéw rachunkowych i pisarskich w deklaracji podat-
kowej obowigzuje np. na Wegrzech.
126  A. Olesinska, Klauzula ogdélna przeciwko unikaniu opodatkowania, Torun 2013, s. 360.
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ce techniki wykorzystywania rozmaitych instrumentéw prawnych do
sztucznego obnizania naleznych zobowigzari podatkowych, wprowa-
dza przepisy szczegbtowe, wymierzone przeciwko konkretnym typom
dziatan. Jednakze taka taktyka okazuje si¢ wspotczesnie niewystarcza-
jaca, gdyz metody unikania opodatkowania sg coraz bardziej wyrafi-
nowane i pomystowe. Spektrum zachowarn mieszczacych si¢ w tej sfe-
rze jest bardzo szerokie.””” Wspdlng ich cechg jest to, ze — mimo iz
sq legalne — prowadzg do obnizenia obcigzenia podatkowego ponizej
poziomu uznawanego przez ustawodawce za adekwatny'® (lub chocby
akceptowalny), w sytuacji gdy ustawodawca takiej mozliwosci nie za-
ktadat. Niemozliwe do przewidzenia sg schematy dziatan, ktére zosta-
ng w przysztosci opracowane i zastosowane przez podatnikéw celem
sztucznej minimalizacji obcigzen podatkowych. Dlatego tez niemozli-
we jest zaprojektowanie regulacji szczegbétowych, ktére bytyby skiero-
wane przeciwko konkretnym typom niepozadanych dziatad. W rezul-
tacie stalo si¢ niezbedne wprowadzenie regulacji na tyle ogdlnej, ze
obejmie ona swym zasi¢giem takze i te dzialania, ktére podkopujg pra-
widlowe funkcjonowanie systemu podatkowego, lecz ich ksztalt nie jest
jeszcze dzisiaj mozliwy do przewidzenia.

Klauzula wyznaczy granice dopuszczalnej optymalizacji podatko-
wej. Bedzie stanowié narzgdzie ochrony intereséw fiskalnych paristwa,
a zarazem narzedzie urzeczywistniania zasady rownosci i sprawiedli-
wosci w sferze aktywnosci gospodarczej podatnikéw.

Kazdy system podatkowy potrzebuje mechanizméw prawnych
przeciwdziatajacych unikaniu opodatkowania. Klauzula ogélna prze-
ciwko unikaniu opodatkowania'® jest jednym ze znanych i szeroko sto-

127 O granicach pomiedzy optymalizacjg a unikaniem i uchylaniem sig od opodatkowania m.in.:
P. Karwat, Obejscie prawa podatkowego, Warszawa 2002, s. 18 i n.; A. Wrzesinska-No-
wacka, Granice miedzy unikaniem opodatkowania a uchylaniem sie od niego na tle wybra-
nych orzeczen sagdéw administracyjnych, [w:] Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego
w Polsce. Optymalizacja podatkowa a obejscie prawa podatkowego, M. Minnich, A. Zdu-
nek (red.), Lublin 2012, s. 173 i n.; A. Ladzinski, Prawne granice optymalizacji podatkowej,
,Przeglad Podatkowy” 2008, nr 6, s. 4 i n.; K. Wéjtowicz-Janicka, Optymalizacja podatkowa
w doktrynie i orzecznictwie, [w:] Optymalizacja podatkowa, t.. Mazur (red.), Warszawa 2012,
s. 15-24; A. Nita, Czynnik czasu w prawie podatkowym, Gdansk 2007, s. 79-84; G.T. Pago-
ne, Tax Planning or Tax Avoidance? ,Australian Tax Review” 2000, vol. 29, no. 2, s. 96-119.

128  Zob. B. Brzezinski, A. Olesinska, Klauzula normatywna zapobiegania unikaniu opodatko-
wania, [w:] Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, B. Brzezinski (red.), To-
run 2009, s. 290.

129  Na Swiecie dla tego typu normy powszechnie przyjeta sie nazwa general anti-avoidance
rule (GAAR).
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sowanych na swiecie rozwigzan. Innymi metodami przeciwdziatania
unikaniu opodatkowania jest w szczegdlnosci wykorzystywanie tzw.
sadowych doktryn orzeczniczych skierowanych przeciwko unikaniu
opodatkowania'*® oraz wprowadzanie regulacji szczegétowych zapobie-
gajacych poszczegdlnym rozpoznanym juz formom unikania opodatko-
wania na gruncie poszczegdlnych podatkéw.!*! Regulacje szczegétowe
okazujg sie jednak niewystarczajace. Dlatego na Swiecie zaobserwowac
mozna wyrazng tendencj¢ do ich uzupetniania albo poprzez wprowa-
dzenie ogdlnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, albo po-
przez rozwdj sadowych doktryn orzeczniczych.

W tych panistwach, ktére nie majg ogdlnej klauzuli przeciwko uni-
kaniu opodatkowania, niejako w naturalny sposéb dochodzi do rozwo-
ju aktywnosci sedziowskiej na polu zwalczania unikania opodatkowa-
nia.’*? Jednak ugruntowane w polskiej tradycji prawnej i umocowane
w Konstytucji jest przekonanie o braku w Polsce przestrzeni prawne;j
dla tworzenia prawa przez sady.'** Skoro zatem przeciwdziatanie uni-
kaniu opodatkowania na szersza skale nie wydaje si¢ w naszym kraju
mozliwe poprzez rozwdj i stosowanie samych koncepcji orzeczniczych
nieznajdujacych wyraZznego umocowania normatywnego, to jedynym
potencjalnie dostgpnym srodkiem zwalczania tego zjawiska na pozio-
mie ogdélnym pozostaje klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatko-
wania.'*

130  Szerzej na ten temat B. Brzezinski, Anglosaskie doktryny orzecznicze dotyczace unika-
nia opodatkowania, Torun 1996; B. Brzezinski, R. Korgol, Doktryna substance over form
w orzecznictwie podatkowym sadéw w Kanadzie, ,Torunski Rocznik Podatkowy” 2011,
http://www.trp.umk.pl

131 W literaturze przedmiotu znane jako ‘SAARS/, tj. specific anti-avoidance rules lub ‘'TAARSs’
— targeted anti-avoidance rules.

132 Tak m.in. K.B. Brown, Comparative regulation of Corporate Tax Avoidance: An Overview
[w:] A Comparative Look At Regulation Of Corporate Tax Avoidance, K.B.Brown (red.), Dor-
drecht 2012, s. 2; H. Litwinczuk, Klauzula obej$cia prawa podatkowego, [w:] Zmiany w Or-
dynacji podatkowej. Poprawa jakos$ci i uproszczenia. Konferencja, Warszawa 8 stycznia
2013 r., G. Gotebiowski, H. Dzwonkowski (red.), Warszawa 2013, s. 32.

133  Podziela je takze Ministerstwo Finanséw, o czym $wiadczy nastepujacy fragment z Projek-
tu zatozen nowelizacji Ordynacji podatkowej z dnia 29 kwietnia 2013 r.: ,Tre$¢ wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego oraz analiza orzecznictwa sgdéw administracyjnych nie daje zad-
nych podstaw do przypuszczenia, ze w Polsce moze rozwing¢ sig orzecznictwo w zakresie
unikania opodatkowania bez normatywnej reakcji ustawodawcy”.

134 W wielu panstwach dominuje ten sposéb myslenia o standardach konstruowania i funkcjo-
nowania systemu prawnego. Mozliwo$¢ stosowania tzw. sgdowych doktryn orzeczniczych
w sprawach podatkowych ze wzgledu na standardy konstytucyjne odrzucono np. w Irlandii,
Zob. B. Brzezinski, Zasady wyktadni prawa podatkowego w krajach anglosaskich, Warsza-
wa 2007, s. 152.
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Przepisy ogélnego prawa podatkowego powinny zawierac klauzulg
przeciwko unikaniu opodatkowania i odpowiednie regulacje towarzy-
szgce.' Instytucja taka pozwala organowi stosujgcemu prawo okresli¢
konsekwencje podatkowoprawne zaistnialego stanu rzeczy nie na pod-
stawie jego formalnoprawnego obrazu, lecz w oparciu o ekonomiczng
tres¢ zdarzen.*® Gdy podatnik podejmuje dziatania legalne co praw-
da, lecz sztuczne i niemajace uzasadnienia gospodarczego, zmierzajace
do osiagnigcia korzysci podatkowych, klauzula pozwala organowi po-
datkowemu nie uzna¢ tych korzystnych dla podatnika, a nieprzewidzia-
nych przez ustawe i niezgodnych z intencjami ustawodawcy skutkéw.'?’
W ich miejsce konsekwencje podatkowe zaistnialego stanu rzeczy or-
gan okresli nie na podstawie tych zdarzen prawnych, ktére w rzeczy-
wistosci miaty miejsce, lecz na podstawie hipotetycznego stanu rzeczy,
ktéry bylby bardziej adekwatny do istoty ekonomicznej zaistniatych
zdarzen.

Klauzula nie odbierze podatnikom prawa do takiego uktadania
swoich spraw, aby towarzyszylo im jak najmniejsze obcigzenie podat-
kowe. Prawo wyboru drogi najmniej opodatkowanej bedzie si¢ jednak
koriczy¢ tam, gdzie podatnik — powodowany wytgcznie checig minima-
lizacji obcigzen podatkowych — podejmie dziatania sztuczne, niemajace
uzasadnienia gospodarczego. W takich sytuacjach klauzula przeciwko
unikaniu opodatkowania da organom podatkowym prawo do pominig-
cia skutkéw podatkowych tych dzialan podatnika, ktére — mimo iz for-
malnie nie naruszajg prawa — to zostaly podjete wylgcznie w celu osia-
gnigcia znacznych korzysci podatkowych, sprzecznych z celem i istotg
przepiséw podatkowych. Zamiast tego organ podatkowy ustali konse-
kwencje podatkowoprawne zaistnialego stanu rzeczy, majac na wzgle-
dzie typowy przebieg zdarzen, ktéry bylby adekwatny do sytuacji go-
spodarczej oraz innych realiéw determinujgcych podejmowane przez

135  Zarys konstrukcji klauzuli KKOPP przyjeta w ksztatcie zblizonym do tego, ktéry wczesniej
przyjety byt w przygotowanym przez Ministerstwo Finanséw projekcie ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, skierowanym do Rady Mi-
nistréw 30 grudnia 2014 r. (Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministréow, nr UD 154). Projekt
UD-154 nie stat sig¢ jednak przedmiotem procesu legislacyjnego.

136  Zob. A. Olesinska, Klauzula ogodlna przeciwko unikaniu opodatkowania, Torun 2013, s. 17.

137  Kwalifikowanie dziatan podatnikow wytacznie przez pryzmat ich legalnosci jest juz wspot-
czesnie niewystarczajgce i odrzuca je wigkszo$¢ systemow podatkowych. Dzieje sie tak
przez wzglad na ochrone finanséw panstwa oraz w celu urzeczywistnienia zasady réwnosci
opodatkowania. Zob. P. Karwat, Obejscie prawa podatkowego, Warszawa 2003, s. 221.
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podatnika decyzje. Klauzula ma zatem wyeliminowa¢ korzysci podat-
kowe bedace rezultatem sztucznie uksztaltowanych czynnosci podje-
tych po to, aby uzyskaé takie korzysci. Nie bedzie wkraczaé¢ w sfere
waznosci ani skutecznosci czynnosci prawnych w sferze prywatno-
prawne;j.

Hipoteza normy winna by¢ tak skonstruowana, aby scharakteryzo-
wac i obja¢ wszelkie potencjalne przejawy zjawiska uznawanego przez
ustawodawce za ,,unikanie opodatkowania”, a poza jej zakresem aby
pozostaty dzialania mieszczace si¢ w sferze akceptowanego przez usta-
wodawce planowania podatkowego (optymalizacji podatkowe;).

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania zawarta w przysziej
ordynacji podatkowej ma mie¢ zastosowanie do wszystkich podatkéw
pafistwowych (z wyjatkiem podatku od towaréw i ustug) i samorzado-
wych, nie obejmie natomiast optat i innych naleznosci publicznopraw-
nych.

Wylaczenie podatku od towaréw i ustug z zakresu oddzialtywa-
nia klauzuli uzasadnione jest tym, ze w obszarze podatku od wartosci
dodanej na poziomie Unii Europejskiej w orzecznictwie wyksztalcita
si¢ zasada zakazu naduzycia prawa, bedaca w istocie odpowiednikiem
normatywnej klauzuli zapobiegajacej unikaniu opodatkowania. Polskie
sady i organy podatkowe zobowigzane sg ja stosowa¢ w pelnym zakre-
sie. Koncepcja ta jest wystarczajaco kompletnym i nadajacym si¢ do
stosowania w polskim porzadku prawnym srodkiem zwalczania nad-
uzyé¢ podatkowych w podatku od towaréw i ustug.'*® Wprowadzenie
ustawowej regulacji przeciwdzialajgcej unikaniu opodatkowania w tym
podatku na poziomie krajowym byloby w tej sytuacji nie tylko zbedne,
lecz mogtoby doprowadzi¢ do powstania watpliwosci prawnych odno-
$nie do wzajemnej relacji i pierwszenstwa stosowania tych dwéch srod-
kéw prawnych (unijnego i krajowego). Nalezy tez mie¢ na uwadze, ze
unijna koncepcja zwalczania naduzy¢é w podatku od wartosci dodane;j,
jako srodek orzeczniczy, podlega stale rozwojowi i moze ptynnie pod-

138  Zob. D. Dominik-Oginska, Naduzycie prawa podatkowego w zakresie VAT w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (zarys problemu), [w:] Stanowienie i stosowa-
nie prawa podatkowego w Polsce. Optymalizacja podatkowa a obejscie prawa podatkowe-
go, M. Miinnich, A. Zdunek (red.), Lublin 2012; K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Zakaz
naduzycia prawa podatkowego zasadag ogodlng prawa UE?, ,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2013, nr 2.
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lega¢ zmianom wynikajacym z aktualnej linii orzeczniczej prezento-
wanej przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Polska jako
panistwo cztonkowskie Unii Europejskiej jest zobowigzana do stosowa-
nia jej prawa (w tym orzecznictwa TSUE) w jego aktualnej postaci.
Wprowadzenie do krajowego porzadku prawnego ustawowej klauzu-
li przeciwko unikaniu opodatkowania w zakresie podatku od towaréw
i uslug w istocie rzeczy zatem mijatoby si¢ z celem, poniewaz w tym
obszarze musialaby ona by¢ interpretowana i stosowana w zgodzie
z aktualnym orzecznictwem TSUE.

Klauzula begdzie miata zastosowanie do sztucznych i niemajacych
uzasadnienia czynnosci podejmowanych przez podatnika w sferze ak-
tywnosci gospodarczej, za pomocg ktérych prébowatl on w sposéb
sprzeczny z celem i istotg przepiséw podatkowych osiggnaé znaczne
korzysci podatkowe. Zaplanowane jest wyraZzne nalozenie ci¢zaru do-
wodu na organ podatkowy, zaréwno co do wykazania wystgpowania
przestanek stosowania klauzuli, jak i wysokosci nadzwyczajnych ko-
rzysci podatkowych, ktére podatnik zamierzat osiagna¢, jak tez wresz-
cie wykazania, jakiego rodzaju czynnosci — w miejsce zakwestiono-
wanych — bylyby bardziej adekwatne do danego stanu rzeczy od tych,
ktore faktycznie zostaly przez podatnika podjete.

Konsekwencja zastosowania klauzuli bgdzie pozbawienie podatni-
ka korzysci podatkowej, ktéra zamierzal osiggna¢ lub osiggnal. Jesli
na skutek tego dojdzie do ujawnienia zalegtosci podatkowej, podatnik
bedzie zobowigzany do zaplaty odsetek za zwloke. Nie przewiduje si¢
natomiast dodatkowych sankcji finansowych. Najistotniejszg forma od-
dziatywania klauzuli ma by¢ prewencja.

Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowania powinna pet-
ni¢ w systemie prawnym funkcj¢ Srodka specjalnego przeznaczenia,
wykorzystywanego w sytuacjach nadzwyczajnych, gdy zawodzg inne,
standardowe srodki stuzace przeciwdziataniu unikania opodatkowania.

Jedynym organem uprawnionym do stosowania klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowaniu powinien by¢ Minister Finanséw. Doty-
czy to takze podatkéw gminnych. W tym ostatnim przypadku klauzula
moglaby by¢ stosowana tylko z inicjatywy gminnego organu podatko-
wego, wlasciwego do wymierzania i poboru danego podatku. Skupie-
nie uprawnien do stosowania klauzuli w rgkach jednego organu, w do-
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datku najwyzej usytuowanego w hierarchii administracyjnej, powinno
wplyna¢ na jednolitos¢ jej stosowania, a takze wzmocnienie profesjo-
nalizmu odpowiednich stuzb, bedace rezultatem specjalizowania si¢
i gromadzenia doswiadczeit w tym trudnym obszarze. Nalezy si¢ spo-
dziewad, ze postgpowar tego typu bedzie niewiele, ich centralizacja za-
tem wydaje si¢ rozwigzaniem racjonalnym.

Nalezy wprowadzi¢ instytucje prawne i rozwigzania zapewniajace
podatnikowi jak najwyzszy stopief bezpieczeristwa prawnego towarzy-
szgcego stosowaniu klauzuli. Oprécz standardowych gwarancji, takich
jak np. prawo wniesienia skargi do sadu administracyjnego na decy-
zje o zastosowaniu klauzuli, nalezy zapewni¢ podatnikom mozliwos¢
uprzedniego uzyskania od administracji podatkowej informacji (opi-
nii) o ocenie prawnej planowanej(-ych) transakcji w kontekscie klauzu-
li przeciwko unikaniu opodatkowania. Ponadto, w razie zastosowania
klauzuli przez administracj¢ podatkowa, z mocy prawa powinno naste-
powaé wstrzymanie wykonania decyzji az do uptywu terminu do wnie-
sienia skargi do sadu administracyjnego lub — w razie jej wniesienia
— az do wydania prawomocnego orzeczenia sgdowego. Wylgczona be-
dzie mozliwos$¢ nadawania rygoru natychmiastowej wykonalnosci de-
cyzjom podatkowym wydanym w oparciu o klauzulg.

Dos¢ rozpowszechnionym na swiecie rozwiazaniem jest powotanie
do zycia i wlaczenie w proces rozpoznawania spraw z zakresu zastoso-
wania klauzuli specjalnych organéw doradczych, usytuowanych poza
strukturg instancyjng administracji podatkowej. Tego typu organy kon-
sultacyjne do spraw stosowania klauzuli (majgce rézny sktad) dziata-
ja w kilku panistwach (m.in. Australia, Francja, Kanada, Wielka Bry-
tania).”*® Ich opinie, wydawane na etapie rozpatrywania sprawy przez
organ podatkowy, nigdzie nie sa wigzace dla organu prowadzgcego po-
stepowanie, a mimo to ich rola wydaje si¢ znaczaca. Z cata pewnoscia
udzial dodatkowego czynnika profesjonalnego wzbogaca postepowanie
i raczej wzmacnia, anizeli ostabia pozycje prawng podatnika. Warto
zatem tego rodzaju doswiadczenia przeszczepic¢ na polski grunt. Nale-
zy zatem powola¢ niezalezng od administracji podatkowej rad¢ kon-

139  Szerzej na temat podstaw prawnych i sposobu funkcjonowania tego rodzaju komitetow
w kilku panstwach zob. A. Olesinska, The General Anti-Avoidance Rule Consultative Com-
mittees, ,Comparative Law Review” 2013, vol. 16, s. 67-90.
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sultacyjng, ktéra bedzie opiniowala zasadnos¢ zastosowania klauzuli
w konkretnej sprawie. Skiad i sposéb wytaniania kandydatéw powi-
nien zapewni¢ maksymalng kompetencj¢ i bezstronnos¢ jej dziatania.
Zdecydowang wigkszos¢ czionkéw rady powinny stanowié osoby za-
wodowo zwigzane ze stosowaniem prawa podatkowego. Ustawowego
uregulowania bedg wymaga¢ m.in. sposéb wylaniania i powotywania
czlonkoéw oraz zasady finansowania dzialalnosci komitetu. Uregulowa-
nia wymaga to, jakiego rodzaju kompetencje powinni mie¢ czlonko-
wie komitetu i kto te wymagania ustala oraz dlugos¢ trwania kaden-
cji cztonka.

Na plaszczyZnie zwigzanej z wykonywaniem funkcji przez komitet
doradczy wymaga uregulowania to, czy kazda sprawa i na jakim ewen-
tualnie etapie wymaga zaopiniowania przez komitet. Najwlasciwszym
rozwigzaniem wydaje si¢ takie, w ktérym wydanie opinii nie bedzie
obligatoryjnym elementem kazdego postgpowania, lecz bedzie mogio
mie¢ miejsce z inicjatywy podatnika. Podatnik zainteresowany szyb-
szym zakonczeniem postgpowania podatkowego i — co za tym idzie
— szybszym skierowaniem sprawy do sadu, nie bedzie musiat z tej moz-
liwosci korzystac.

Nie bez znaczenia jest sposéb procedowania komitetu. Najwazniej-
sze wydaja si¢ by¢ zagadnienia takie jak to, czy opinie bedg wydawane
jednoosobowo, czy kolegialnie, czy dopuszczalne bgdg obrady z udzia-
fem podatnika i organu podatkowego, czy w razie wezwania podatnik
mialby obowigzek uczestnictwa w posiedzeniu lub czy moze by¢ we-
zwany do dostarczenia dokumentéw badZ wyjasnien i pod jakim ewen-
tualnie rygorem, kto ponosi koszty wydawania opinii itp.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania byta juz elementem
polskiego porzadku prawnego. Zostala wprowadzona do ustawy — Or-
dynacja podatkowa z dniem 1 stycznia 2003 r. w nastepujacym brzmie-
niu:

»Art. 24b. § 1. Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej,
rozstrzygajac sprawy podatkowe, poming skutki podatkowe czynnosci
prawnych, jezeli udowodnia, ze z dokonania tych czynnosci nie mozna
bylo oczekiwa¢ innych istotnych korzysci niz wynikajgce z obnizenia
wysokosci zobowigzania podatkowego, zwigkszenia straty, podwyzsze-
nia nadptaty lub zwrotu podatku.
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§ 2. Jezeli strony, dokonujgc czynnosci prawnej, o ktdrej mowa
w § 1, osiagnely zamierzony rezultat gospodarczy, dla ktérego odpo-
wiednia jest inna czynnos¢ prawna lub czynnosci prawne, skutki podat-
kowe wywodzi si¢ z tej innej czynnosSci prawnej lub czynnosci praw-
nych.”

Trybunatl Konstytucyjny'*’ orzekl, ze art. 24b § 1 o.p. jest niezgod-
ny z art. 2 w zwigzku z art. 217 Konstytucji RP. Trybunat stwierdzil, ze
zawarta w art. 24b § 1 o.p. klauzula generalna dotyczaca obejscia pra-
wa podatkowego nie spetnia konstytucyjnych standardéw przyzwoitej
legislacji, a w konsekwencji narusza podstawowe elementy ksztattujg-
ce tres¢ zasady zaufania do panistwa i stanowionego prawa (art. 2 Kon-
stytucji) i nie realizuje wymogu nalezytego ustalenia ustawowo okre-
Slonych elementéw zobowigzan podatkowych (art. 217 Konstytucji). Co
istotne jednak, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit tez, ,,[...] iz nie bu-
dzi zastrzezen konstytucyjnoprawnych samo zjawisko normatywnej re-
akcji prawodawcy wobec negatywnych — z punktu widzenia interes6w
fiskalnych paristwa — zjawisk gospodarczych, w tym w sferze stosun-
kéw umownych kreowanych przez podatnikéw, takze jezeli przybrata-
by ona postaé «ogdlnej normy obejscia prawa podatkowego»”. Trybunat
zatem nie wykluczytl dopuszczalnosci wprowadzenia klauzuli do pol-
skiego systemu podatkowego. Wiele zas wskazuje obecnie na to, ze dal-
sze powstrzymywanie si¢ od jej wprowadzenia jest nieuzasadnione, po-
niewaz wywoluje zbyt wiele niekorzystnych skutkéw spotecznych.

Tego typu klauzule sg stosowane na swiecie od wielu dziesieciole-
ci, a obecnie stajg si¢ coraz bardziej rozpowszechnionym prawnym na-
rzgdziem wykorzystywanym do zwalczania zjawiska unikania opodat-
kowania. Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowania (inaczej
tzw. klauzula obejscia prawa podatkowego) obowigzuje w wielu pani-
stwach Unii Europejskiej, m.in. w: Austrii, Belgii, Finlandii, Francji,
Hiszpanii, Irlandii, Niemczech, Portugalii, na Stowacji, w Szwecji, na
Wegrzech, w Wielkiej Brytanii.'"*! Poza Europg klauzula tego typu od

140

140  Wyrok z dnia 11 maja 2004 r., sygn. akt K 4/03.

141 Klauzuli takiej nie ma za$ przyktadowo w Danii, Grecji, Stowenii i we Wioszech (w tym ostat-
nim panstwie podejmowane sg aktualnie préby wprowadzenia klauzuli). W Holandii obowig-
zuje, ale od wielu lat nie jest stosowana. W Czechach i Chorwacji w systemie podatkowym
wystepuje norma méwigca o koniecznosci ustalania konsekwencji podatkowych na podsta-
wie ich ekonomicznej tresci (zasada znana na $wiecie jako substance over form lub econo-
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dawna obowigzuje m.in. w Australii,'”? Kanadzie,'** Nowej Zelandii,'*
RPA.

Tego typu normy wszedzie budzg kontrowersje, a na etapie wpro-
wadzania lub nowelizacji — duze obawy. Zazwyczaj s3 wprowadzane
w atmosferze goragcych dyskusji. Niekiedy rzadowe inicjatywy wpro-
wadzenia klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania do sytemu
prawnego nie koniczg si¢ sukcesem — tak byto np. kilkakrotnie w Szwe-
cji, we Wioszech w 1988, dwukrotnie w Wielkiej Brytanii, w USA zas
propozycje wprowadzenia klauzuli ponawiano przez ok. 10 lat. Zda-
rzalo si¢ nawet i tak, ze regulacje wprowadzano do systemu prawnego,
a nastepnie uchylano i po kilku latach ponownie wprowadzano (Szwe-
cja).> Z doswiadczen ostatnich lat warto przywotlaé przyktad Indii,
gdzie przepisy uchwalono, a nastgpnie pod naporem krytyki odroczo-
no ich wejscie w zycie o kilka lat. Pozostaje jednak faktem, ze wiele
wspolczesnych systeméw podatkowych zawiera klauzule ogdlng prze-
ciwko unikaniu opodatkowania i jest ona uznawana za uzyteczny in-
strument prawny stuzacy przeciwdzialaniu unikania opodatkowania.
Jako bardzo istotng podkresla si¢ w szczegdlnosci jej funkcje prewen-
cyjna, obecnos¢ takiej normy w systemie zniechgca bowiem podatni-
kéw do podejmowania dziatan, ktére mogg zosta¢ zakwestionowane na
jej podstawie.

Polska nalezy do stosunkowo nielicznej grupy panstw, w ktérych
nie ma ogodlnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Jej przy-
jecie jest jednym z zalecanych przez Komisje Europejskg srodkow
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania w zakresie podatkéw do-
chodowych [Zalecenie Komisji Europejskiej z dnia 6 grudnia 2012 r.

mic substance), nie moze by¢ ona jednak uznana za klauzule przeciwko unikaniu opodatko-
wania w $cistym rozumieniu.

142  Na temat klauzuli australijskiej zob. A. Olesinska, Konstrukcja i funkcjonowanie klauzuli
0golnej zapobiegajgcej unikaniu opodatkowania w australijskim podatku dochodowym, ,To-
runski Rocznik Podatkowy” 2011, http://www.trp.umk.pl

143  Szerzej A. Olesinska, Konstrukcja i funkcjonowanie klauzuli ogélnej zapobiegajacej unika-
niu opodatkowania w prawie podatkowym Kanady, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2010,
nr2.

144  Zob.T. Arieli, The Law of Tax Avoidance in New Zealand, ,New Zealand Journal of Taxation
Law and Policy” 2002, vol. 8, September, s. 281-299; zob. tez obszerng analize C. Elliffe,
Policy Forum: New Zeland’s General Anti-Avoidance Rule: A Triumph of Flexibility over Cer-
tainty, ,Canadian Tax Journal” 2014, vol. 62, nr 1, s. 146-164.

145  Zob. L. Mutén, The Swedish Experiment with a General Anti—Avoidance Rule, [w:] Tax Avo-
idance and the Rule of Law, G. Cooper (editor), IBFD Publications 1997.
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w sprawie agresywnego planowania podatkowego (2012/772/UE)].16
Komisja zachgca paristwa cztonkowskie do wprowadzenia do ich prze-
piséw krajowych nastepujacej klauzuli:

,»Nie uwzglednia si¢ sztucznego uzgodnienia lub szeregu sztucz-
nych uzgodnien, ktére przyjeto w zasadniczym celu uniknigcia opodat-
kowania i ktére prowadza do osiggnig¢cia korzysci podatkowej. Krajowe
organy rozpatruja te ustalenia do celéw podatkowych poprzez odniesie-
nie si¢ do ich istoty ekonomicznej”.!¥’

Warto tez wskazad, ze 27 stycznia 2015 r. Rada Unii Europejskiej
wprowadzita klauzulg przeciwko unikaniu opodatkowania do dyrekty-
wy 2011/96 z dnia 30 listopada 2011 r."*® dotyczacej transakcji mig-
dzy spotkami powiazanymi (tzw. parent-subsidiary).'** Nowy art. 1 ust.
2 dyrektywy 2011/96 stanowi: ,,Pafistwa cztonkowskie nie przyznajg
korzysci wynikajacych z niniejszej dyrektywy jednostkowemu uzgod-
nieniu ani seryjnym uzgodnieniom, w przypadku ktérych gtéwnym ce-
lem lub jednym z gléwnych celéw wprowadzenia bylo uzyskanie ko-
rzysci podatkowej naruszajacej przedmiot lub cel niniejszej dyrektywy,
w zwigzku z czym — zwazywszy na wszystkie stosowne fakty i okolicz-
nosci — takie jednostkowe lub seryjne uzgodnienie nie jest rzeczywi-
ste.” Paristwa czlonkowskie sg zobowigzane implementowac te posta-
nowienia do krajowych porzadkéw prawnych do korica 2015 r.

Nie kwestionujgc prawa podatnikéw do optymalizacji ich obcia-
zefi podatkowych, zasadne jest wprowadzenie ogdlnej normy, ktéra
przeciwdzialataby unikaniu opodatkowania poprzez wykorzystywanie
przez podatnikéw sztucznych, cho¢ formalnie zgodnych z prawem kon-
strukcji zmierzajacych do osiggnig¢cia korzysci podatkowych. Taka jest
wlasnie istota klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodatkowania.

146  Dz. Urz. UE L 338/41z 12.12.2012.

147  Rekomendowana przez Komisje klauzula w wersji angielskojezycznej brzmi: ,An artificial
arrangement or an artificial series of arrangements which has been put into place for the es-
sential purpose of avoiding taxation and leads to a tax benefit shall be ignored. National au-
thorities shall treat these arrangements for tax purposes by reference to their economic sub-
stance”.

148  Dz. Urz. UE L 345 z 29 grudnia 2011.

149  Dyrektywa Rady (UE) 2015/121 z dnia 27 stycznia 2015 r. zmieniajgca dyrektywe 2011/96/
UE w sprawie wspdlnego systemu opodatkowania majgcego zastosowanie w przypad-
ku spétek dominujgcych i spotek zaleznych réznych panstw czionkowskich (Dz.U. L 21
z28.1.2015, s. 1-3).
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Mimo iz jest to typ normy bardzo rozpowszechniony na swiecie,
to nie doszlo jeszcze do uksztattowania si¢ jednego wzorca normatyw-
nego, ktory bylby powszechnie stosowany. Obserwacja rozwigzan przy-
jetych w innych parnistwach pozwala stwierdzié, iz tego typu regulacje
najczesciej postuguja sie takimi kryteriami, jak: celowos¢ dziatania po-
datnika zmierzajacego do osiggnig¢cia korzysci podatkowej; wskazanie,
ze cel ten byt gléwnym lub jedynym motywem dzialania; sztucznos¢
Iub nienaturalnos¢, wzglednie brak gospodarczego uzasadnienia podje-
tych dziatan; sprzecznosé z intencjami ustawodawcy.' Niejednokrot-
nie norma wprowadza tez element kwalifikujacy w postaci oceny, ze
nastgpito naduzycie lub obejscie prawa, wzglednie mowa jest o unik-
nieciu podatku.'>!

Z natury rzeczy klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia musi postugiwac si¢ pojeciami nieostrymi, o nie do korica sprecy-
zowanej tresci, gdyz jej funkcja polega wlasnie na zapewnieniu norma-
tywnej reakcji na te dziatania, ktére skoro jeszcze nie sg rozpoznane,
to i nie mogg by¢ normatywnie szczegétowo dookreslone. Majac za-
tem na celu te jej funkcje, nalezy zarazem podkresli¢, ze normatywna
konstrukcja klauzuli musi uwzglgdniaé zalecenia wynikajace z wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2004 r. (sygn. akt K 4/03).
W tym kontekscie zaprojektowanie klauzuli ogélnej przeciwko unika-
niu opodatkowania jest zadaniem bardzo trudnym, ale wykonalnym.
Zastrzezenia sformutowane przez Trybunal, godne nadal najwigkszej
uwagi,'”? nalezy jednak traktowaé jako wysoko postawiony prog wy-

150 W art. 38 Modelowego kodeksu podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
(Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal De-
partment, September 29, 2000), wskazuje sie, ze organy podatkowe moga, ustalajgc ob-
cigzenie podatkowe, nie bra¢ pod uwage transakgciji, ktére nie majg istotnego znaczenia go-
spodarczego (innego niz jego wptyw na zobowigzanie podatkowe) lub zmieni¢ klasyfikacje
transakcji, dostosowujac jg do rzeczywistego stanu rzeczy, jesli ich forma nie odzwierciedla
ich istoty.

151 A. Olesinska, Klauzulall, op. cit., s. 295-296.

152  Na temat mozliwosci wprowadzenia do polskiego systemu prawa klauzuli generalnej oma-
wianego tu typu w $wietle standardéw konstytucyjnych interesujaco i wnikliwie wypowie-
dziata sie ostatnio T. Debowska-Romanowska, Uwarunkowania konstytucyjne dopuszczal-
nosci wprowadzenia klauzul antyabuzywnych jako ogélnych instytucji materialnego prawa
podatkowego, [w:] Nauka prawa finansowego po | dekadzie XXI wieku. Ksiega pamigtkowa
dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, |. Czaja-Hliniak (red.), Krakéw 2012,
s. 91-106 oraz wczesniej w ksigzce: Prawo finansowe. Czes$¢ konstytucyjna wraz z cze-
$cig 0golng, Warszawa 2010, s. 147-150. Wczesniej sceptycznie na temat dopuszczalnos$ci
wprowadzenia klauzuli w Polsce (przez pryzmat wymogoéw sformutowanych przez TK) wy-
powiedzieli si¢ M. Kalinowski, M. Pakulska, Perspektywy funkcjonowania w polskim prawie

286



Zatozenia nowej ordynacji podatkowej, ktorych celem jest zwigkszenie...

magan co do jakosci regulacji przeciwko unikaniu opodatkowania,
a nie jako argumenty przemawiajace przeciwko jej wprowadzeniu.'>?
Sam Trybunat Konstytucyjny zreszta w swoim orzeczeniu nie przekre-
§lit mozliwosci wprowadzenia do polskiego systemu prawnego regula-
cji omawianego tu typu.

Zbudowanie poprawnej i akceptowalnej — w szczeg6lnosci z kon-
stytucyjnego punktu widzenia — klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu
opodatkowania jest mozliwe.

Hipoteza normy pelniacej funkcje klauzuli ogélnej przeciwko uni-
kaniu opodatkowania powinna wskazywaé, jakiego rodzaju dziala-
nia podatnika moga zosta¢ zakwestionowane przez organ podatkowy,
w konsekwencji czego nie przyniosg one podatnikowi zamierzonego
przez niego rezultatu podatkowego.'>*

Dziatanie, przeciwko ktéremu wymierzona jest norma, w termi-
nologii powszechnie obecnie stosowanej w piSmiennictwie i orzecznic-
twie nazywane jest najczesciej ,,unikaniem opodatkowania”. Hipote-
za normy winna by¢ tak skonstruowana, aby scharakteryzowac i objaé
wszelkie potencjalne przejawy zjawiska uznawanego przez ustawodaw-
ce za ,,unikanie opodatkowania”, a poza jej zakresem pozostalty dzia-
lania mieszczace sie w sferze akceptowanego przez ustawodawce pla-
nowania podatkowego, czy tez optymalizacji podatkowej. Przestanki
okreslone swego czasu w art. 24b § 1 o.p., sktadajace si¢ na hipoteze
normy, byly zakreslone zdecydowanie zbyt szeroko; zostalo to w pore
zauwazone, a Trybunal Konstytucyjny diagnoz¢ t¢ przypieczetowat
swoim rozstrzygnieciem. Norma w takim ksztalcie, jaki miat art. 24b
§ 1 o.p., narazalaby na oddzialywanie klauzuli zbyt wiele czynnosci,
niemajgcych cech unikania opodatkowania, lecz dopuszczalnej opty-
malizacji.

Scharakteryzowanie dzialania podatnika, przeciwko ktéremu skie-
rowana jest klauzula, to dla ustawodawcy nietatwe zadanie. Z jednej

podatkowym klauzul generalnych stuzgcych zwalczaniu unikania opodatkowania, ,Monitor
Podatkowy” 2005, nr 5, s. 23-24.

153 O perspektywach zmiany stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie mozliwosci
wprowadzenia klauzuli ogélnej zapobiegajacej unikaniu opodatkowania zob. B. Brzezinski,
Zagadnienie konstytucyjnosci klauzuli normatywnej zapobiegajgcej unikaniu opodatkowa-
nia, [w:] Panstwo prawa i prawo karne. Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, War-
szawa 2012, s.679in.

154  A. Olesinska, Klauzula(l, op. cit., s. 296.
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strony ustawowe sformutowania musza by¢ bardzo ogdlne, winny si¢
w nich bowiem zmiesci¢ tego typu stany faktyczne, ktérych ustawo-
dawca nie przewidzial w chwili tworzenia normy. Warto bowiem pa-
migtaé, ze jednym z gtéwnych powodéw wprowadzania do systemu
klauzul ogdélnych zapobiegajacych unikaniu opodatkowania jest to, ze
nie sposéb jest za pomocg przepisow szczegdtowych z géry zablokowaé
niepozadanych dzialai z tego wilasnie powodu, zZe nie mozna przewi-
dzie¢, jakg postaé przyjma dzialania podatnika, nakierowane na unik-
nigcie opodatkowania. Z drugiej jednak strony norma nie moze by¢ na
tyle ogdélna, aby swym zasiggiem objeta wszelkie dziatania, ktére przy-
noszg podatnikom korzystne skutki podatkowe. Stopien jej ogdélnosci
1 zakres nie mogg by¢ tez na tyle rozlegte, aby naraza¢ norme¢ na zarzut
naruszenia powszechnie wspolczesnie przyjetych konstytucyjnych wy-
mogéw w zakresie dookreslonosci ustawowego nakladania obowigz-
kéw na obywateli.'™ Analiza rozwigzari normatywnych spotykanych
w réznych panistwach i w r6znym czasie prowadzi do wniosku, ze swia-
towa historia klauzul przeciwko unikaniu opodatkowania to witasnie
historia poszukiwania sformulowan najwlasciwszych dla zapewnienia
réwnowagi migdzy ogdlnoscig a dookreslonoscia.

Prawie we wszystkich paristwach stosujacych klauzule mozna spo-
tka¢ deklaracje (formutowane przez administracj¢ skarbowg i orzecz-
nictwo lub chocby przez jedno z nich) o przystugujacym podatnikowi
prawie do takiego uktadania swoich spraw, aby zaptaci¢ jak najnizszy
podatek. Nie jest ono jednak nieograniczone. Klauzula ogélna przeciw-
ko unikaniu opodatkowania wyznacza granic¢ pomiedzy tym, co do-
puszczalne a tym, co wykracza poza tak rozumiang swobod¢ minimali-
zowania wlasnych obcigzeri podatkowych. Granica ta wyznaczana jest
w ten sposob, ze prawo nie odpowiada na pytanie, co jest dopuszczalng
optymalizacjg podatkows, lecz za pomocg og6lnej klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania wskazuje, co nig juz nie jest.'*

155  A.Olesinska, Klauzula ogdlna, op. cit., s. 296.
156  Ibidem, s. 297.
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7. Zabezpieczenie wykonania zobowigzania
podatkowego

Problematyka zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatko-
wego uregulowana jest w rozdziale 3 Dziatu III ordynacji podatkowej
i obejmuje kwestie wydania i wykonania decyzji o zabezpieczeniu oraz
zabezpieczen rzeczowych (hipoteki skarbowej oraz zastawu skarbowe-
£0).

Nowa ordynacja podatkowa powinna zachowa¢ te mozliwosci za-
bezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego.

W przypadku zabezpieczenia wykonania zobowigzania podat-
kowego poprzez wydanie i wykonanie decyzji o zabezpieczeniu jako
zasade przyjeto mozliwos¢ zabezpieczenia wykonania zobowigza-
nia podatkowego zaréwno przed wydaniem decyzji wymiarowej, jak
i po wydaniu takiej nieostatecznej decyzji. Regulacja ta wymaga jed-
nak uporzadkowania w celu zwigkszenia jej efektywnosci, jak réwniez
w celu zwigkszenia ochrony praw podatnikéw. Przyszte rozwigzania
powinny takze zachowaé mozliwos¢ dobrowolnego wykonania decyzji
o zabezpieczeniu poprzez przyjecie przez organ podatkowy zabezpie-
czenia, zaoferowanego przez podatnika (ptatnika).

Obowigzujace regulacje odwotujg si¢ do nieostrego kryterium uza-
sadnionej obawy niewykonania zobowigzania podatkowego. Nalezy
podjaé probe dookreslenia przestanek dokonania zabezpieczenia po-
przez odwotlanie si¢ do bardziej precyzyjnych okolicznosci wskazu-
jacych, ze zabezpieczenie jest uzasadnione.'”” W zakresie przestanek
zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego istnieje liczne
orzecznictwo sgdéw administracyjnych, jednak w dalszym ciggu nie-
zbedne jest, na poziomie ustawowym, wskazanie przypadkéw, w kto-
rych takie zabezpieczenie moze by¢ wykonane. Obecnie zabezpieczenie
wykonania zobowigzania podatkowego bywa niekiedy wykorzystywa-
ne w celu zawieszenia biegu terminu przedawniania zobowigzania po-
datkowego, nawet w sytuacji, w ktdrej nie istniejg realne podstawy do
dokonania zabezpieczenia. Ordynacja podatkowa przewiduje bowiem

157  Przestanki dokonania zabezpieczenia byty przedmiotem wyroku TK z dnia 8 pazdzierni-
ka 2013 r., sygn. akt SK 40/12 oraz licznych orzeczen sgdéw administracyjnych (np. wyro-
ki: WSA w Szczecinie z dnia 26 czerwca 2014 r., sygn. akt | SA/Sz 1517/13, Lex nr 1490145;
WSA w Gdansku z dnia 3 czerwca 2014 r., sygn. akt | SA/Gd 340/14, Lex nr 1484909).
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zawieszenie biegu terminu przedawniania zobowigzania podatkowego
od dnia ,,ustanowienia” zabezpieczenia do dnia zakoriczenia postgpo-
wania zabezpieczajgcego w trybie przepiséw o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji.

W przypadku dokonania zabezpieczenia poprzez wydanie decyzji
o zabezpieczeniu i jej wykonanie poprzez realizacj¢ zarzadzenia za-
bezpieczenia, konsekwencjg jest powazne ingerowanie w stan majat-
kowy podatnika. Decyzja o zabezpieczeniu i jej wykonanie wywotu-
je daleko idace konsekwencje w sytuacji majgtkowej zobowigzanego,
poréwnywalne nawet z dzialaniami egzekucyjnymi. Kontrola legalno-
sci takiego dziatania, nawet w kontekscie roszczeft odszkodowawczych
za bezprawne dzialania organéw panstwa, jest konieczna. Zatem nale-
zy zrezygnowac z instytucji wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu po
wydaniu decyzji wymiarowych w celu poddania peinej kontroli legal-
nosci zabezpieczenia, zaréwno w trybie administracyjnym, jak i sa-
dowym."® Obecny stan prawny uniemozliwiajacy kontrolg jest daleki
od standardéw, jakie wyznaczaja takze normy konstytucyjne (prawo
do odszkodowania, prawo do sadowej kontroli dzialaii administracji).
Konstytucja RP w art. 45 ust. 1 stanowi, ze kazdy ma prawo do spra-
wiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki
przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Zasada prawa
do sadu jest jednym z podstawowych praw kazdego podmiotu. Obok
regulacji rangi konstytucyjnej Polska jest rowniez zwigzana w tym za-
kresie normami wynikajacymi z uméw mig¢dzynarodowych — Europe;j-
skiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
z 1950 r., czy Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych z 1966 r. Z obu wielostronnych uméw migdzynarodowych
1z Konstytucji RP mozna wyprowadzi¢ norme, zgodnie z kt6ra nikt nie
moze zosta¢ pozbawiony ochrony sprawowanej przez niezawisty sad
dla dochodzenia naruszonych praw lub wolnosci. Prawo do sadu jest za-
tem konstytucyjnie gwarantowanym uprawnieniem kazdego podmiotu.

158  Kwestia kontroli decyzji o zabezpieczeniu byta przedmiotem wyroku TK z dnia 20 grudnia
2005 r., sygn. akt SK 68/03, OTK-A 2005, nr 11, poz. 138 oraz uchwaty NSA z dnia 24 paz-
dziernika 2011 r., sygn. akt | FPS 1/11, jednak pozostajag aktualne poglady zaprezentowane
w literaturze uzasadniajgce konieczno$¢ poddania tej decyzji kontroli sagdowoadministracyj-
nej — por. |. Krawczyk, Wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu, ,Prawo i Podatki” 2007, nr 1.

290



Zatozenia nowej ordynacji podatkowej, ktorych celem jest zwigkszenie...

Obowigzujace rozwigzania dotyczace ustanowienia hipoteki przy-
musowej i zastawu skarbowego zawarte w ordynacji podatkowej doty-
czg de facto technicznych dziatari zabezpieczajacych, czyli dziatar wia-
$ciwych dla postgpowania zabezpieczajacego uregulowanego w ustawie
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Zatem nowe rozwigza-
nia powinny prowadzi¢ do przeniesienia regulacji dotyczacej technicz-
nej strony zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego do
ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. W ustawie Or-
dynacja podatkowa pozostawione zostalyby regulacje dotyczace prze-
stanek dokonania zabezpieczenia i przestanek wydania decyzji o za-
bezpieczeniu. Ordynacja podatkowa regulowataby takze dobrowolne
zabezpieczenie, w ktérym sposéb dokonania zabezpieczenia pozosta-
wiony bylby aktywnosci podatnika. W ustawie o postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji uregulowano by ,.techniczng” stron¢ dokonania
zabezpieczenia, a wiec wydanie zarzadzenia zabezpieczenia i wykona-
nie tego zarzadzenia

8. Odpowiedzialnos¢ podatkowa i nastepstwo prawne

8.1. Uwagi ogdlne

Zagadnienia odpowiedzialnosci podatkowej i nastgpstwa prawne-
go powinny zosta¢ uregulowane w oparciu o dotychczasowy model re-
gulacji. Dotychczasowe zasady dotyczace odpowiedzialnosci podat-
kowej i nastgpstwa prawnego winny by¢ utrzymane z jednoczesnym
uporzadkowaniem materii normatywnej, wyeliminowaniem dostrzezo-
nych wadliwosci i nadmiernego skomplikowania regulacji w niektérych
obszarach. Rezultatem powinna by¢ merytoryczna poprawa rozwigzan,
zmniejszenie kazuistyki oraz uproszczenie procedur.

8.2. Odpowiedzialnos$¢ podatkowa

Odpowiedzialnos¢ to kategoria wystgpujaca we wszystkich dzia-
tach prawa. Scisle wiaze si¢ z pojeciem zobowiazania, ale wyste-
puje takze w stosunkach prawnych niemajgcych charakteru obli-
gacyjnego. Przeslanka odpowiedzialnosci jest zawsze zachowanie
niezgodne z przyjetymi wzorami postgpowania, nakladajagcymi na pod-
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miot w okreslonych sytuacjach spotecznych obowiazek podjecia lub za-
niechania pewnych dziatan.'”

W nauce spotkaé¢ mozna wiele poglagdéw na istote odpowiedzialno-
sci. Zdaniem W. Langa przez odpowiedzialnos¢ rozumiec¢ nalezy zasa-
de ponoszenia przez podmiot przewidzianych prawem ujemnych konse-
kwencji zdarzen lub stanéw rzeczy podlegajacych ujemnej kwalifikacji
normatywnej i przypisywalnych prawnie okreslonemu podmiotowi
w danym porzadku prawnym.'®® Zatem by¢ prawnie odpowiedzialnym
oznacza by¢ prawnie kwalifikowanym do ponoszenia przewidzianych
prawem ujemnych nastepstw zdarzefi podlegajacych ujemnej kwalifi-
kacji prawnej.'® O odpowiedzialnosci prawnej mozna — zdaniem in-
nych autoréw — mowic tez jako o okreslonej prawem sytuacji, w ktorej
moze by¢ zastosowana sankcja (czyli dolegliwosc).!? Te zdarzenia i sy-
tuacje zawsze muszg by¢ przez prawo oceniane ujemnie, tj. posiadac ce-
che obiektywnej szkodliwosci, bezprawnosci.

Koniecznym warunkiem zaistnienia odpowiedzialnosci jest ujem-
na ocena prawna zdarzenia. Jednak samo zdarzenie nie jest Zrédlem
odpowiedzialnosci. Zrédlem tym jest norma prawna. Norma ustana-
wiajgca odpowiedzialnos¢ podmiotu okresla zasade, wedlug ktorej
podmiotowi odpowiedzialnemu zarachowuje si¢ nastgpstwa prawne
przypisywanych mu zdarzen.'® Ta zasada jest najistotniejszym elemen-
tem odpowiedzialnosci prawnej. Nie musi si¢ ona opiera¢ na spraw-
stwie ani zwigzku przyczynowym. Zdarzenie jest normatywnie zara-
chowywane podmiotowi w mysl obowiazujgcych przepiséw; moze, ale
nie musi pozostawa¢ w zwigzku przyczynowym z zachowaniem pod-
miotu. Zwigzek ten jest przede wszystkim zwigzkiem normatywnym.'¢*

159 M. Gintowt-Jankowicz, Odpowiedzialno$¢ podatkowa w obowigzujgcym prawie polskim,
»Studia Prawnicze” 1973, nr 35, s. 117.

160  W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, ,Acta Universitatis Nicolai Copernici” 1968,
Prawo VIII, s. 12.

161  W. Lang, Spoér o pojecie odpowiedzialno$ci prawnej, ,Acta Universitatis Nicolai Copernici”
1969, Prawo IX, s. 68.

162  S. Ehrlich, Wstep do nauki o panstwie i prawie, Warszawa 1979, s. 104.

163  W. Lang, Struktura..., op. cit., s. 14.

164  Ibidem. Na temat zasady przypisania podmiotowi zdarzenia bedacego podstawg odpowie-
dzialnosci zob. tez A. Olesinska, Odpowiedzialno$¢ podatkowa — aspekty teoretyczne, [w:]
Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, B. Brzezinski (red.), Torun 2009,
s. 271.
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Przeglad rozwiazan normatywnych dotyczacych odpowiedzialno-
sci podatkowej, zawartych w obecnie obowigzujacej ordynacji podat-
kowej, prowadzi do wniosku, ze zasady przypisania odpowiedzialnosci
poszczegblnym podmiotom sg co do zasady czytelne i nie wymagaja
gruntownych zmian. Konieczne sg jednak korekty polegajace na wy-
eliminowaniu rozwigzan nieuzasadnionych z aksjologicznego punk-
tu widzenia. W szczegdélnosci wyeliminowaé nalezy odpowiedzial-
no$¢ platnika za podatek niepobrany w sytuacjach, gdy jego btad jest
niezawiniony.'> W obecnym stanie prawnym ostrze przepiséw o od-
powiedzialnosci z calg bezwzglednoscia godzi w ptatnika. Teoretycz-
nie jego odpowiedzialnos¢ jest odpowiedzialnoscig za niedopelnienie
obowigzku. Praktycznie jednak — mimo doktadania nalezytej staran-
nosci — niejednokrotnie nie ma on mozliwosci uniknigcia popetnienia
btedu. Nie powinien ponosi¢ odpowiedzialnosci, jesli nie mozna mu
przypisa¢ zaniedbania. Sprecyzowanie przypadkéw, kiedy taka sytu-
acja ma miejsce, nie jest niezbedne ani nawet wskazane. Na gruncie
obecnie obowigzujacego stanu prawnego niemozliwym wydaje si¢ ta-
kie rozwigzanie niektérych probleméw, ktére byloby satysfakcjonuja-
ce zaréwno z prawnego, jak i aksjologicznego punktu widzenia. Ce-
lem jest stworzenie normy na tyle ogdlnej, aby w niemozliwych dzis
do przewidzenia przypadkach stanowila ona podstawe do wyelimino-
wania przypadkéw podobnych do tych, ktére wystepowaly w przeszio-
Sci — rodzac watpliwosci interpretacyjne i prowadzac do rozstrzygnied
zgodnych z prawem, lecz trudnych do zaakceptowania z aksjologiczne-
go punktu widzenia.'s®

W zakresie odpowiedzialnosci podatkowej nalezy ponadto wpro-
wadzi¢ przepis kompetencyjny dla rad gmin umozliwiajacy im ustana-

165 Na problemy z tym zwigzane zwrécono uwage w postulacie 4. wspdélnego stanowiska Pra-
codawcéw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych doty-
czgcego zatozen kompleksowej regulacji ustawowej, ktéra zastgpi ordynacje podatkowg
(pismo z dnia 26 stycznia 2015 r. skierowane do Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa
Podatkowego).

166  Zob. A Olesinska, Kto powinien zaptaci¢ PCC niepobrany przy sprzedazy dziatki gruntu
przez rolnika?, ,Prawo i Podatki” 2010, nr 6, s. 17-23. Zob. tez wyrok WSA w Olszynie z dnia
9 wrzes$nia 2009 r., sygn. akt | SA/OI 455/09, w ktérym Sad orzekt: ,Obcigzenie kupujacych
podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych w sytuacji stwierdzenia nadptaty w podatku od
towardw i ustug w zwigzku z korektag deklaracji oraz stosownym wnioskiem ztozonym przez
sprzedajacego, stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji RP oraz art. 121 § 1 o0.p.”. Glose do
tego wyroku napisata A. Olesinska, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2010, nr 4, s. 179-190.
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wianie platnikéw w podatkach lokalnych, z uwzglednieniem obligato-
ryjnego wynagrodzenia. Obecnie organy uchwatodawcze gmin moga
zarzadzaé pobdr w drodze inkasa, co jednak — z uwagi na brak odpo-
wiedzialnosci inkasenta za podatek niepobrany — nie zapewnia prawi-
dlowego poboru niektérych naleznosci (np. optata miejscowa, uzdrowi-
skowa). Inkasent nie wykonujacy swoich obowiazkéw (niepobierajacy
naleznej gminie daniny) nie ponosi obecnie zadnych konsekwencji
prawnych. Przepisy dotyczace odpowiedzialnosci podatkowej ptatnika
przewiduja m.in. jego odpowiedzialnos$¢ za podatek niepobrany, dlate-
go tez instytucja platnika lepiej spetni swoje zadanie niz instytucja in-
kasenta w zakresie poboru niektérych danin stanowigcych dochody bu-
dzetéw gminnych.

W obszarze odpowiedzialnosci podatkowej niezbg¢dne jest doko-
nanie korekty odnoszacej si¢ do martwej dzis instytucji odpowiedzial-
nosci zapisobiercow. Zapisobiercy (zwykli, a w pewnym zakresie takze
windykacyjni) powinni uzyskaé status oséb trzecich odpowiedzialnych
za zaleglosci podatkowe spadkodawcy.

Nalezy tez ustanowi¢ odpowiedzialno$¢ pozostalego przy zyciu
wspotmatzonka za nalezno$¢ wynikajaca ze wspdlnego rozliczenia
matzonkéw w podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

Przegladu i wyeliminowania dostrzezonych wadliwosci wyma-
ga regulacja odpowiedzialnosci oséb trzecich. Osoby trzecie wskazane
w ustawie mogg by¢ pociagnigte do odpowiedzialnosci za zobowigza-
nia podatkowe podatnika w sytuacji, gdy ten ostatni zwleka z wyko-
naniem cigzgcego na nim zobowigzania podatkowego lub tez — w od-
niesieniu do niektérych kategorii podmiotéw — dopiero gdy prdba
przymusowego wyegzekwowania podatku zakoriczyla si¢ niepowodze-
niem. Odpowiedzialnos¢ podatkowa oséb trzecich jest odpowiedzial-
noscia, ktéra moze zaistnie¢ obok odpowiedzialnosci podatnika. Samo
orzeczenie o odpowiedzialnosci osoby trzeciej nie zwalnia podatnika
z obowigzku zaptaty; taki skutek wywiera dopiero dokonanie zaplaty
przez osobe trzecig. Te ogélne ramy instytucji odpowiedzialnosci oséb
trzecich nie powinny ulec zmianie.

Zwazaé nalezy na to, ze instytucja odpowiedzialnosci oséb trze-
cich ma charakter wyjatkowy. Rozszerzanie przestanek i zakresu odpo-
wiedzialnosci 0séb trzecich nie byloby uzasadnione z aksjologicznego
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punktu widzenia. Nie jest to instytucja, ktéra ma umozliwi¢ zaspokoje-
nie roszczenia podatkowego wierzyciela publicznoprawnego w kazdej
sytuacji, kiedy wyegzekwowanie podatku od podatnika jest niemozli-
we lub bardzo utrudnione.

Wzglad na szczegdlny charakter odpowiedzialnosci oséb trze-
cich nakazuje w przysztej ordynacji podatkowej wylaczy¢ ich odpo-
wiedzialnos¢ z majatku objetego wspélnoscig majatkowa malzeriska.
W rezultacie osoby trzecie beda ponosi¢ odpowiedzialnos¢ tylko ma-
jatkiem osobistym. Uzasadnione jest to tym, ze osoby trzecie to szcze-
gblna kategoria podmiotéw stosunkéw podatkowoprawnych, poniewaz
odpowiadajg za cudzy dlug, a na dodatek przestankg nalozenia odpo-
wiedzialnosci nie jest przypisanie im zaniedbania obowigzkéw wyni-
kajacych z przepiséw prawa podatkowego. W odréznieniu od podatni-
ka, platnika czy inkasenta nie biorg one udzialu w procesie wymiaru
i poboru podatku, a ich odpowiedzialnos¢ podatkowa oparta jest na in-
nym tytule. Nie majac zadnych obowiazkéw wynikajacych z przepiséw
prawa podatkowego, pozostajg ,,neutralne” az do momentu, kiedy or-
gan podatkowy na podstawie przepisu szczegdlnego powzial zamiar
obcigzenia ich odpowiedzialnoscig za cudzy diug podatkowy. W zakre-
sie odpowiedzialnosci 0s6b trzecich nalezy tez usung¢ niektére martwe
regulacje (np. art. 111 o.p. przewidujacy odpowiedzialnos¢ cztonkéw
rodziny podatnika).

Nalezy ustanowié zasade, ze organ podatkowy odstgpuje od orze-
czenia o odpowiedzialnosci osoby trzeciej w uzasadnionych przypad-
kach (takie rozwigzanie przewidywaly przepisy obowiazujacej przed
wejSciem w zycie ordynacji podatkowej ustawy o zobowigzaniach po-
datkowych z 1980 r.). Rozwigzanie takie umozliwi elastyczniejsze sto-
sowania tych przepiséw przez organy podatkowe.

Wskazane jest tez uporzadkowanie, a czgsciowo — modyfikacja
rozwigzan proceduralnych zwigzanych z orzekaniem o odpowiedzial-
nosci os6b trzecich. Migdzy innymi w pewnym zakresie nalezy dopu-
$ci¢ mozliwosé weryfikacji wysokosci naleznosci podatkowej w poste-
powaniu w sprawie odpowiedzialnosci osoby trzeciej.
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8.3. Nastepstwo prawne

Nastepstwo prawne wystepuje na gruncie réznych stosunkow praw-
nych. Polega na tym, ze w wypadku utraty bytu prawnego lub zmiany
formy prawnej przez podmiot stosunkéw prawnych stosunki te nie wy-
gasaja, lecz wstepuje w nie w miejsce dotychczasowego podmiotu inny
podmiot, wskazany przez przepisy ustanawiajace naste¢pstwo prawne
w danej kategorii sytuacji. Przyktadem nastepstwa prawnego jest np.
spadkobranie w prawie cywilnym czy nastepstwo uregulowane w prze-
pisach o komercjalizacji i prywatyzacji.'®’

Przepisy regulujace nastgpstwo prawne na gruncie innych galezi
prawa nie moga mie¢ wprost zastosowania do stosunkéw prawnych re-
gulowanych przepisami prawa podatkowego, stad na gruncie tej gale-
zi prawa zaistniala koniecznos¢ autonomicznego uregulowania nastep-
stwa prawnego w sytuacjach, kiedy podmioty prawa podatkowego traca
byt prawny lub ulegajg przeksztalceniom. Ordynacja podatkowa po
pierwsze uregulowata samo zagadnienie nastgpstwa prawnego w pra-
wie podatkowym, tj. okreslila, kto i w jakich sytuacjach staje si¢ nastep-
cg prawnym podmiotéw prawa podatkowego, po drugie zas — okresli-
ta zakres praw i obowiazkéw podlegajacych sukcesji oraz inne kwestie
Zwigzane z pozycjg prawng nastepcy.

W wigkszosci przypadkéw ordynacja podatkowa ustanowita na-
stepstwo prawne w takich sytuacjach, kiedy wystgpuje ono réwniez
w macierzystej gatezi prawa, regulujacej funkcjonowanie danego typu
podmiotéw. Przyktadowo w ordynacji podatkowej znalazty swoje od-
zwierciedlenie przepisy kodeksu spdtek handlowych ustanawiajgce na-
stepstwo prawne w wypadku lgczenia spétek, jak réwniez cywilno-
prawne regulacje dotyczgce dziedziczenia.'®

Regulacja nastgpstwa prawnego w przysztej ordynacji podatkowej
powinna co do zasady opiera¢ si¢ na zasadach przyjetych w obecnie
obowigzujacej ustawie. Zachowujac model istniejgcych dzis rozwiazan,
nalezy jednak zweryfikowac¢ niektére z przyjetych obecnie zasad doty-
czacych nastepstwa prawnego spadkobiercéw. Aktualnie obowigzujace
przepisy o nastgpstwie prawnym spadkobiercow sg czesciowo niesp6j-
ne, niejednoznaczne i zawierajg luki.

167  A.Olesinska, Polskie prawo podatkowe, Torun 2012, s. 117 i n.
168  Ibidem.
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Celem nowej ustawy powinno by¢ uregulowanie nastgpstwa praw-
nego na czgsciowo nowych, spéjnych zasadach. Podstawowg zmiang
w zakresie nastepstwa prawnego spadkobiercéw powinno by¢ wprowa-
dzenie zasady, ze przejmujg oni wszelkie przewidziane w przepisach
prawa i obowigzki zmarlego, z wyraznie okreslonymi w przepisach
wylaczeniami. Oprécz tego nalezy zmniejszy¢ kazuistyke rozwigzan
oraz uproscic i uelastycznié rozwigzania proceduralne.'®

Katalog nastepcoéw prawnych podatnika powinien zostaé¢ uzupet-
niony o podmiot, ktéry nabyl przedsiebiorstwo lub jego cz¢$¢ w drodze
zapisu windykacyjnego."”® Doprecyzowania wymaga zagadnienie na-
stgpstwa prawnego w razie Smierci platnika i inkasenta. Nalezy w tym
zakresie rowniez przyjaé zasadg, ze spadkobiercy przejmuja wszel-
kie przewidziane w przepisach prawa podatkowego prawa i obowigzki
spadkodawcy jako podatnika, ptatnika, inkasenta, od ktérej to zasady
wyjatki bedg mogly by¢ przewidziane przez przepis szczeg6lny.

Wymagaja modyfikacji réwniez zasady dotyczace zwrotu nadptat
spadkobiercom. Uprawnienie spadkobiercéw do zwrotu nadptat nie po-
winno by¢ uzaleznione od ztozenia przez nich zgodnego oswiadczenia
woli co do sposobu podziatu kwoty, gdyz reguta taka stanowi dla (przy-
najmniej niektérych) spadkobiercéw swoistg putapke w sytuacji, gdy
nie wszyscy moga lub chcg ztozy¢ takie oswiadczenie.'”

Zakres informacji, co do ktérych potencjalni spadkobiercy moga
uzyska¢ zaswiadczenie, nalezy w nowej ordynacji rozszerzy¢ migdzy
innymi o wysokos¢ nadplat oraz informacj¢ co do innych praw, kt6-
re przystugiwaty spadkodawcy. Obecna regulacja, pozwalajaca spadko-
biercom ubiegacd si¢ o informacj¢ wyltacznie o wysokosci zalegtosci po-
datkowych spadkodawcy, jest niewystarczajgca. Spadkobiercy powinni
mie¢ mozliwos¢ uzyskania szybkiego i szerokiego dostepu do informa-
cji o prawach i obowigzkach podatkowych spadkodawcy po to, aby méc
racjonalnie podjaé decyzje o przyjeciu (i sposobie przyjecia) spadku,
wzglednie o jego odrzuceniu.

169 Zob. A. Olesinska, Tax Law Problems Resulting from Legal Succession under Polish Law:
Findings and Challenges, [w:] System of Financial Law, System of Tax Law: Conference
Proceedings, M. Radvan (ed.), Brno 2015, s. 242-255.

170  Zob. S. Babiarz, Nastepstwo prawne nabywcy spadku w prawie podatkowym, ,Prawo i Po-
datki” 2009, nr 3, s. 26 i podang tam literature oraz orzecznictwo.

171 Zob. Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny, praca zbiorowa pod red. B. Brzezinskie-
go, M. Kalinowskiego i A. Olesinskiej, Gdansk 2015, s. 526.
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9. Deklaracje podatkowe

9.1. Uwagi ogélne

Aktualnie charakter prawny deklaracji podatkowych budzi istotne
watpliwosci w doktrynie prawa podatkowego.'”” Deklaracja podatkowa
jest jednak z pewnoscig formg obowigzkowego przekazywania infor-
macji przez zobowigzane do ich sktadania podmioty. Deklaracja podat-
kowa jest oswiadczeniem wiedzy takiego podmiotu, ale moze zawierac
réwniez o$wiadczenia woli,'” np. w zakresie wyboru formy opodatko-
wania, mozliwosci skorzystania z tgcznego opodatkowania przez mat-
zonkow.

Deklaracje podatkowe wigza si¢ najczesciej, cho¢ nie wylgcznie,
z samoobliczeniem podatku, ktéry to proces towarzyszy powstawaniu
zobowigzania podatkowego z mocy prawa. Jak zwrdcit trafnie uwa-
ge C. Kosikowski, wiekszos¢ podatkéw jest obliczana i ptacona dzig-
ki czynnosciom samego podatnika lub platnikéw, nie zas dzigki dziata-
niom organéw podatkowych. Tymczasem ta problematyka jest najmniej
uregulowana lub tez jej uregulowania odnoszg si¢ jedynie do ujemnych
nastepstw, jakie dotykaja podatnikéw, ktérzy Zle oblicza np. wysokosé
podatku.'”

Podkreslenia wymaga znaczenia jakie nadano sktadanej deklara-
cji podatkowej w przypadku samoobliczenia. Wskazuje si¢, ze zlozenie
takiej deklaracji przez podatnika wywotuje taki sam skutek, jak wyda-
nie i dorgczenie decyzji podatkowej okreslajacej wysokos¢ zobowigza-
nia podatkowego — w obu przypadkach zobowigzanie zostaje okreslo-
ne w konkretnej kwocie i w odniesieniu do konkretnego podmiotu.'”

172  Zob. B. Brzezinski, Deklaracja podatkowa — istota i charakter prawny, ,Prawo i Podatki”
2005, nr 1; H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkowych (Zagadnienia pod-
stawowe), ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 2; H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji po-
datkowych, ,Prawo i Podatki” 2006, nr 5 (polemika z B. Brzezinskim), a takze odpowiedz
B. Brzezinskiego, Deklaracja podatkowa — istota i charakter prawny, ibidem; B. Brzezinski,
Informacje i dokumentacja w prawie podatkowym, [w:] B. Brzezinski (red.), Prawo podatko-
we. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 295 i n.; C. Kosikowski, Komentarz
do art. 3 Ordynacji podatkowej, [w:] C. Kosikowski. L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz,
M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warsza-
wa 2013; R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 305 n.

173  B. Brzezinski, Deklaracja podatkowa — istota i charakter prawny, ,Prawo i Podatki” 2005, nr
1,s.14in.

174  C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 340.

175 H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkowej (zagadnienia podstawowe),
,Panstwo i Prawo” 1999, z. 2, s. 27; P. Pietrasz, Realizacja zobowigzan podatkowych w ra-
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Dzigki deklaracji podatkowej nastgpuje wstgpne rozstrzygniecie spra-
wy podatkowej.'’”s Zar6wno deklaracja podatkowa, jak i decyzja po-
datkowa stanowia podstawg do wystawienia tytulu wykonawczego,
umozliwiajacego w dalszej kolejnosci wydobycie podatku w drodze eg-
zekucji administracyjnej. Z drugiej jednak strony zaniechanie ztozenia
deklaracji podatkowej nie niweczy powstania zobowigzania podatko-
wego, gdyz skutek taki nastepuje z mocy samego prawa. Deklaracja po-
datkowa jest natomiast jedynie Zrédiem poznania wysokosci zobowia-
zania podatkowego.'”’

9.2. Rozwigzania szczegélowe w zakresie uregulowania dekla-
racji podatkowych

W nowej ordynacji podatkowej nalezy przede wszystkim przyjaé
zasade, zgodnie z ktérg materia deklaracji podatkowych i korekt tych
deklaracji powinna by¢ uregulowana kompleksowo w odrgbnym roz-
dziale."” Dokonywanie korekt deklaracji z urzgdu przez organ podat-
kowy pozostatoby w przepisach poswigconych czynnosciom sprawdza-
jacym.

Podkreslenia wymaga, ze ustawg z dnia 9 lipca 2015 r. 0 zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw zmienio-
no art. 3 pkt 5 o.p. w ten sposéb, ze rozszerzono zakres pojecia dekla-
racji o zestawienia."” Przed tg zmiang, pod pojeciem deklaracji po-
datkowej rozumiano zeznania, wykazy oraz informacje, do ktérych
skladania zobowigzani sg, na podstawie przepiséw prawa podatkowe-
go, podatnicy, platnicy i inkasenci. Po zmianie pod pojeciem deklaracji
rozumie si¢ réwniez zeznania, wykazy, zestawienia oraz informacje, do

mach jurysdykcyjnego postgpowania podatkowego, [w:] L. Etel (red.), System prawa finan-
sowego, t. lll, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 711.

176  R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz 2011, Wroctaw 2011, s. 45-46.

177  P. Pietrasz, J. Siemieniako, [w:] P. Pietrasz (red.), Czynniki zmniejszajace role wtadczych
form dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowigzan podatkowych, Warszawa
-Biatystok 2013, s. 47.

178  Warto zauwazy¢, ze takie uregulowanie problematyki deklaracji podatkowych w osobnym
rozdziale aktu prawnego regulujgcego ogoélne prawo podatkowe jest wtasciwe zaréwno nie-
mieckiej, jak i austriackiej ordynacji podatkowej. Por. §§ 149-153 (rozdziat 2.2.) niemieckiej
ordynacji podatkowej (Abgabenordnung), a takze §§ 133-140 (rozdziat 4.C.4) austriackiej
ordynacji podatkowej (Bundesabgabenordnung).

179  Zob. art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw (Sejm VIl kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl
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ktérych sktadania obowigzani sg, na podstawie przepiséw prawa podat-
kowego, podatnicy, platnicy i inkasenci. Definicja deklaracji obejmuje
zatem szeroki zakres ,,instrumentéw” o charakterze sprawozdawczym.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze tylko dwa rodzaje deklaracji uzyska-
ty szczegblny charakter ze wzgledu na skutki prawne, jakie wywotu-
ja. Z art. 21 § 2 o.p. wynika bowiem domniemanie zgodnosci z prawdg
wysokosci podatku wykazanego w deklaracji podatkowej. Z kolei art.
21 § 5 o.p. reguluje zasad¢ wymiaru podatku zgodnie z danymi wyni-
kajacymi z deklaracji. Pozostale kategorie deklaracji, w tym zeznania,
wykazy, zestawienia oraz informacje, do ktérych sktadania zobowia-
zani s3, na podstawie przepisow prawa podatkowego, podatnicy, ptat-
nicy i inkasenci nie korzystajg z dobrodziejstwa domniemania zgodno-
sci z prawda.

Uregulowane w art. 21 § 2 o.p. domniemanie zgodnosci z praw-
da nalezy odnies¢ réwniez do innych niz kwota podatku danych zawar-
tych w deklaracji (np. podstawy opodatkowania, kwoty odliczei itp.).
Ponadto nalezy dodaé regulacje, zgodnie z ktéra pozostate deklaracje
(inne niz uregulowane aktualnie w art. 21 § 2 i 5 o.p.) korzystatyby
réwniez z ochrony prawnej. Wymagane jest zatem kompleksowe ure-
gulowanie deklaracji podatkowych poprzez prawne zagwarantowanie
takiej ochrony, a zarazem wprowadzenie zasady skutecznosci oraz do-
mniemania rzetelnosci wszystkich deklaracji podatkowych, a nie tyl-
ko deklaracji zwigzanych z samoobliczeniem lub bedacych podstawg
do wydania decyzji ustalajgcej wysokos¢ zobowigzania podatkowego.

Nalezy wprost wskazad, ze deklaracja ztozona po terminie korzy-
sta z domniemania rzetelnosci.

Korekta deklaracji podatkowej powinna mie¢ taki sam charakter
prawny jak sama deklaracja. Zasadg powinno by¢, ze zlozenie korekty
deklaracji podatkowej wywotuje takie same skutki prawne jak zlozenie
deklaracji podatkowej. Nalezy zatem dodaé, w szczegdlnosci, regula-
cj¢, zgodnie z ktdrg do korekty deklaracji stosuje si¢ odpowiednio prze-
pisy regulujace skutecznos¢ oraz domniemanie rzetelnosci deklaracji
(aktualnie uregulowane w art. 21 § 2 o.p. oraz w art. 21 § 5 o.p.), co
w istocie bedzie oznaczato, ze korekta deklaracji bedzie miata taki sam
charakter prawny jak sama deklaracja. Rozwigzaniu takiemu powin-
no towarzyszy¢ zalozenie, ze w przypadku zlozenia korekty deklaracji
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ustajg skutki ztozonej wczesniej deklaracji w zakresie objetym korektg.
Nie da si¢ bowiem utrzymac jednoczesnie domniemania rzetelnosci de-
klaracji oraz jej korekty.

Na uwage zastuguje nowe rozwiazanie, przewidziane w art. 81b
§ 2a 0.p.,'® zgodnie z ktérym korekta zlozona wraz z wnioskiem
o stwierdzenie nadptaty nie wywoluje skutkéw prawnych w razie od-
mowy stwierdzenia nadptaty w catosci lub w czesci oraz w razie umo-
rzenia postegpowania w zwigzku z wycofaniem wniosku. W uzasadnie-
niu wydanej decyzji organ podatkowy wskazuje bezskutecznos¢ takiej
korekty.

Problem skutecznosci korekty deklaracji podatkowej uwidocz-
nit si¢ w praktyce organéw podatkowych oraz w orzecznictwie sagdow
administracyjnych, gdyz korekcie deklaracji in minus, sktadanej wraz
z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty, odméwiono skutkéw prawnych.
Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze przed wskazang wyzej modyfikacja w po-
staci dodania art. 81b § 2a o.p. brak skutkéw prawnych korekty in mi-
nus nie wynikat wprost z przepiséw prawa. Wyraznie z przepiséw pra-
wa powinny wynikaé natomiast wyjatki, w ktérych korekta deklaracji
nie wywotuje skutkéw prawnych.

Nalezy wprowadzi¢ ograniczenie uprawnienia do skorygowania
deklaracji ze wzgledu na uptyw terminu przedawnienia wymiaru.'®!

Ponadto nalezy réwniez zagwarantowac czas do korekty po kon-
troli podatkowej, a przed wszczgciem postepowania podatkowego. Po-
stepowanie podatkowe w zakresie pokrywajacym si¢ z zakresem kon-
troli podatkowej, co do zasady, powinno by¢ inicjowane dopiero po
uptywie okreslonego czasu od daty zakonczenia kontroli. Kontrolowa-
ny po zakoriczeniu kontroli podatkowej powinien mie¢ bowiem zagwa-
rantowany okreslony czas, w ktérym moze dokonaé korekty deklaracji.
W okresie tym organ podatkowy nie powinien wszczynaé postepowa-
nia podatkowego, a to w celu umozliwienia kontrolowanemu skorzy-
stania z uprawnienia do skorygowania deklaracji podatkowej. Zbyt

180  Zob. art. 1 pkt 73 lit. b) ustawy z dnia 9 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatko-
wa oraz niektérych innych ustaw (Sejm VIl kadencji, druk nr 3600), http://www.sejm.gov.pl

181  Ograniczenie takie obowigzuje takze w innych panstwach, np. na Wegrzech (wegierska
ustawa 2003. évi XCII. térvény az ad6zas rendjérél zawiera obszerng regulacje dotyczgca
korekt deklaracji podatkowych).
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wczesne wszczecie postgpowania podatkowego pozbawitoby podatni-
ka prawa do zlozenia korekty deklaracji.'s?

Uporzadkowania wymagaja kwestie zwigzane z korekta deklara-
cji podatkowej w trakcie postgpowania podatkowego. Zauwazy¢ nale-
7y, ze aktualnie w postepowaniu kontrolnym prowadzonym przez or-
gany kontroli skarbowej kontrolowany moze zlozy¢ skuteczng korekte
deklaracji podatkowej w ostatniej fazie tego postepowania, tuz przed
wydaniem decyzji podatkowej, w terminie przewidzianym do wypo-
wiedzenia si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego (art. 14c
ust. 2 w zw. z art. 24 ust. 4 ustawy o kontroli skarbowej'®’). Podkresle-
nia wymaga to, ze skorygowanie deklaracji nastepuje w takiej sytuacji
w toku postgpowania kontrolnego, ktére jest postepowaniem o charak-
terze jurysdykcyjnym i moze zakoriczy¢ si¢ wydaniem decyzji podat-
kowej. Uprawnienie takie nie przystuguje natomiast stronie w postgpo-
waniu podatkowym. W terminie wynikajacym z art. 200 § 1 o.p. strona
nie moze dokonaé skutecznego skorygowania deklaracji podatkowe;.
Wyposazenie organéw podatkowych oraz organéw kontroli skarbowej
w uprawnienie do wydawania decyzji podatkowych, w ktérych naste-
puje okreslenie wysokosci zobowigzania podatkowego, pozwala na po-
réwnywanie obu wskazanych procedur administracyjnych (podatkowej
i kontrolnej). Wskazane powyzej odmiennosci w procedurach ujetych
w ustawie o kontroli skarbowej oraz w ordynacji podatkowej skutkuja
zréznicowanym traktowaniem kontrolowanych w postepowaniu kontro-
Inym i stron postgpowania podatkowego uregulowanego w Dziale IV
0.p.18

Uregulowania wymagajg zasady sktadania deklaracji podatkowej
oraz jej korekty w przypadku solidarnego obowigzku podatkowego.

182  Zob. Informacja o wynikach kontroli: Przestrzeganie praw podatnikéw przez wybra-
ne urzedy i izby skarbowe. Najwyzsza lIzba Kontroli, KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid.
26/2014/P/13/039KBF, Warszawa, 3 czerwca 2014, s. 28; P. Pietrasz, Komentarz do art.
165 Ordynacji podatkowej, [w:] C. Kosikowski. L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz,
M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warsza-
wa 2013.

183  Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 361
ze zm.).

184  Zob. szerzej: P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wréblewska, [w:] P. Pietrasz (red.), Czynniki
zmniejszajgce role wiadczych form dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowig-
zan podatkowych, Warszawa-Biatystok 2013, s. 324.
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Uregulowania wymaga réwniez kwestia przyznania uprawnienia
do ztozenia korekty deklaracji podatkowej sp6tki cywilnej przez osobe,
ktora byta wspdlnikiem tej spotki w chwili jej rozwigzania.'s

Nie jest uzasadnione precyzowanie w ordynacji podatkowej prze-
piséw dotyczacych deklaracji jako podstawy do wystawienia tytutu
wykonawczego. Jest to bowiem materia postgpowania egzekucyjnego
w administracji, ktérej aktualnie poswigcony jest art. 3a u.p.e.a.

Przepisy o skladaniu deklaracji za pomocg srodkéw komunikacji
elektronicznej, ktére dotyczy¢ powinny réwniez korekt deklaracji, na-
lezy uregulowaé w rozdziale poswieconym zasadom komunikacji elek-
tronicznej. Przepisy dotyczace deklaracji podatkowych oraz ich korekt
powinny by¢ realizowane z wykorzystaniem ustug i funkcjonalno-
$ci wdrozonych w projekcie e-Deklaracje2.!®¢ Celem giéwnym (strate-
gicznym) tego projektu jest usprawnienie (zoptymalizowanie) proceséw
wymiany informacji migdzy administracja podatkows a jej interesariu-
szami.

Takie same zasady dotyczace skladania deklaracji i ich korekty,
w tym za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej, dotyczy¢ po-
winny podatkowych organéw panstwowych oraz samorzgdowych.'¥

Podkreslenia wymaga to, ze korekta deklaracji nie moze modyfi-
kowac decyzji podatkowej, co jest zwiazane w szczegdlnosci z zasadg
trwatosci decyzji podatkowej. Ponadto regulg jest, ze wydanie decyzji
okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego koniczy samoobli-
czenie podatku przez podatnika. Dopuszczenie mozliwosci korygowa-
nia decyzji podatkowej, nawet w zakresie, jaki nie byt kwestionowany
tg decyzja, poprzez zlozenie korekty deklaracji podatkowej mogtoby
wywolac¢ kolejne negatywne konsekwencje, w szczegélnosci zwigzane
z ustaleniem, czy rzeczywiscie materia, do ktérej odnosi si¢ korekta,
nie byta kwestionowana taka decyzjg. Dlatego tez nie jest zasadna reali-
zacja postulatu, zgodnie z ktérym podatnik miatby mozliwos¢ ztozenia

185  Zob. H. Dzwonkowski, Zmiany w Ordynaciji. Projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, War-
szawa, 8 stycznia 2013 r.

186  http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-deklaracje-2

187  Zob. Czarna lista barier dla rozwoju przedsiebiorczos$ci, Lewiatan, Warszawa, kwiecien
2014, s.78.
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korekty deklaracji podatkowej za okres objety decyzja wydang przez
organ podatkowy w zakresie, jaki nie byt kwestionowany decyzja.'®®

Procesowg zasad¢ przesytania do wlasciwego organu podatkowego
podaii wniesionych do organu niewlasciwego nalezy odnies¢ réwniez
do deklaracji podatkowej oraz jej korekty.

9.3. Uwagi koncowe

Zaproponowane rozwigzania szczegélowe w zakresie uregulowa-
nia deklaracji podatkowych urzeczywistnig zasade nowej ordynacji po-
datkowej, zgodnie z ktérg kazdy podatnik (podmiot bierny stosunku
podatkowoprawnego) jest rzetelny. Zasada domniemania prawdziwosci
zeznan, deklaracji i innych o$wiadczen znaczacych dla realizacji zobo-
wigzan podatkowych jest czgscig domniemania dobrej wiary, wynika-
jacej z art. 30 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem przyrodzona
i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi Zrédto wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona
jest obowigzkiem wtadz publicznych. Przepisy powinny ponadto regu-
lowaé zasady obalenia domniemania prawdziwosci sktadanych dekla-
racji podatkowych oraz korekt.

10. Solidarno$¢ w prawie podatkowym

Podstawa projektowanych w nowej ustawie regulacji zwigzanych
z solidarnoscig zobowigzania podatkowego oraz solidarng odpowie-
dzialnoscig za takie zobowiazanie powinno by¢ zalozenie, iz na grun-
cie prawa podatkowego uprawnienie wierzyciela powinno by¢ w tym
zakresie Scisle reglamentowane. W praktyce bowiem uksztaltowanie
zobowigzania lub odpowiedzialnosci w sposéb solidarny jest, z punktu
widzenia zobowigzanych, instytucjg dotkliwg, zwlaszcza wtedy gdy ich
zwigzek z innym podmiotem zobowigzanym solidarnie nie jest wystar-
czajaco silny. O ile bowiem wigkszych zastrzezefi nie budzi solidarna
odpowiedzialnos¢ za zobowigzania w podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych w zakresie matzonkéw, ktoérzy tacznie rozliczaja si¢ z tego
podatku, o tyle mozna mie¢ watpliwosci, czy w ten sposéb powinna by¢

188  Ibidem, s. 79.
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uksztaltowana odpowiedzialnos¢ np. niekiedy nawet nieznajacych sig¢
wspotwiascicieli nieruchomosci.

Nie jest zasadne przenoszenie do nowej ustawy w mechaniczny
sposob instytucji cywilnoprawnych zobowigzafi solidarnych, chociaz
bez watpienia powinny one stanowié¢ baz¢ dla tworzonych nowych roz-
wigzan. Doceni¢ bowiem nalezy fakt, iz kwestia wielosci dtuznikéw
oraz wierzycieli jest w prawie cywilnym uregulowana dos¢ szczego-
towo. Za niewystarczajace nalezy jednak uznaé obecne rozwigzanie,
w ktérym art. 91 o.p. zawiera jedynie ogélne odestanie w zakresie sto-
sowania przepisOw kodeksu cywilnego dotyczacych zobowigzan cywil-
noprawnych do zobowiazari podatkowych. Prawo podatkowe reguluje
specyficzne, nieznane prawu prywatnemu instytucje, co wymaga stwo-
rzenia dla nich odrebnych ram prawnych. Nalezy wigc uwzglednié spe-
cyfike instytucji wystepujacych w prawie podatkowym, co przemawia
za doregulowaniem, w kontekscie solidarnosci dtugu i wierzytelnosci,
pozycji prawnej zaréwno zobowigzanego, jak 1 wierzyciela. Zasadg po-
winno przy tym pozostaé, iz solidarnos¢ zobowigzania i odpowiedzial-
nosci w prawie podatkowym musi wynika¢ wprost z przepiséw o ran-
dze ustawy.

W nowej ustawie konieczne jest odrgbne i precyzyjne uregulowa-
nie sytuacji wystgpowania w prawie podatkowym wielosci dtuznikéw
oraz wielosci wierzycieli, ale takze zasadne jest dokonanie przegladu
innych aktéw prawnych z zakresu prawa podatkowego, w ktérych so-
lidarnos¢ wystepuje. Uwaga ta odnosi si¢ w szczeg6lnosci do solidar-
nosci zobowigzania podatkowego w zakresie podatkéw obcigzajacych
wladanie nieruchomosciami (od nieruchomosci, rolny, lesny). Na grun-
cie tych swiadczeri niezrozumiata z punktu widzenia podatnikéw jest
sytuacja, w ktdrej posiadajgc udzial we wspétwiasnosci gruntu czy bu-
dynku, zobowigzani sg oni na zasadzie solidarnosci do odpowiadania
za calos¢ zobowigzania podatkowego zwigzanego z przedmiotem opo-
datkowania. Z drugiej strony solidarnos¢ jest wykorzystywana réw-
niez w podatku od towaréw i ustug oraz w zakresie naleznosci celnych,
przede wszystkim w celu zabezpieczenia skutecznej realizacji tych
Swiadczen, a zatem jej uzasadnienie jest w tych przypadkach wigksze.

Konieczne jest tez uwzglednienie w nowej regulacji zr6znicowa-
nia w zakresie stosowania tej instytucji wyst¢pujacego w przepisach
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szczegllnych, gdzie z jednej strony méwi si¢ o solidarnosci zobowig-
zania podatkowego i co za tym idzie, majacej identyczny charakter od-
powiedzialnosci za to zobowigzanie, a z drugiej — o solidarnej odpo-
wiedzialnosci dotyczacej cudzego dlugu. Sg to dwie odrgbne sytuacje,
ktére muszg by¢ w sposéb mozliwie precyzyjny uregulowane.
Aktualnie w niewielkim zakresie ordynacja podatkowa reguluje
zagadnienie zwigzane z powstaniem zobowigzania o charakterze so-
lidarnym, a zwlaszcza w tych sytuacjach, gdy konieczne jest do tego
wydanie i dorgczenie decyzji. Uwaga ta dotyczy zresztg generalnie po-
stgpowann podatkowych, ktérych wynikiem jest wydanie decyzji sta-
nowiacej podstawe do dochodzenia odpowiedzialnosci o charakterze
solidarnym. W tym zakresie szczegdlnie wazne jest zapewnienie sku-
tecznosci tych procedur w przypadku braku mozliwosci identyfikacji
wszystkich dtuznikéw zobowigzanych w sposéb solidarny. O ile zobo-
wigzanie zostalo uksztalttowane w sposéb solidarny, uprawnienia wie-
rzyciela nie mogg mie¢ charakteru pozornego. Nie mozna dopusci¢ do
sytuacji, w ktérych nie sg one realizowane z przyczyn wylacznie for-
malnych, np. gdy postepowanie winno by¢ prowadzone wobec wszyst-
kich podmiotéw zobowigzanych solidarnie, ale nie jest mozliwe usta-
lenie czgsci z nich, co wyklucza w ogdle jego zakoniczenie. Dobrym
przyktadem takiej sytuacji sg regulacje z zakresu prawa celnego. Ak-
tualnie w toku postgpowan w sprawach celnych okreslane sa w jednej
decyzji kwoty naleznosci celnych przywozowych dla wielu dtuznikéw
np. z tytutu usunigcia towaru spod dozoru celnego w procedurze tran-
zytu (art. 203 Wspdlnotowego kodeksu celnego). Jezeli w odniesieniu
do tego samego diugu celnego wystepuje kilku dtuznikéw, to s oni
solidarnie zobowigzani do pokrycia tego dlugu (art. 213 wkc.). Cze-
sto migdzynarodowy charakter procedury tranzytu oraz koniecznos$¢
ustalenia petlnego kregu diuznikéw dlugu celnego powoduje wystepo-
wanie wielosci stron w postgpowaniu, w tym réznych narodowosci, co
znacznie utrudnia przeprowadzenie postepowania w takich sprawach.
Nalezy wiec uwzgledni¢ w nowych regulacjach sytuacje, w ktérych po-
mimo dotozenia nalezytej starannosci organ podatkowy nie jest w sta-
nie zidentyfikowa¢ wszystkich podmiotéw zobowigzanych solidarnie
do zaplaty danego swiadczenia i umozliwi¢ jednak wydawanie decy-
zji rtéwniez w takich przypadkach. Jednoczesnie, celem ochrony praw
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podatnikéw, w ustawie nalezy wskaza¢ (nawet przy pomocy klauzul
generalnych) przypadki, w ktérych organ podatkowy bedzie mégt od-
stapi¢ od obowigzku prowadzenia postgpowania podatkowego i wyda-
wania decyzji adresowanych do wszystkich potencjalnie zobowigza-
nych w sposéb solidarny podmiotéw. Sytuacja taka jest uzasadniona,
jak wskazano, np. wtedy, gdy przy dotozeniu nalezytej starannosci nie
jest mozliwe ustalenie wszystkich podmiotéw zobowigzanych solidar-
nie.

Niedoregulowana w kontekscie solidarnosci w obowigzujacych
przepisach jest nie tylko problematyka prowadzonych przez organy po-
datkowe procedur podatkowych, ale takze np. samoobliczenia podatku.
W szczegdlnosci przepisy nie precyzujg ani sposobu sktadania dekla-
racji podatkowych, ani ich korygowania przez podatnikéw solidarnie
zobowigzanych do zaptaty. Tymczasem sa to zagadnienia powszech-
nie wystepujace i o duzej doniostosci praktycznej. Uwaga ta zasadna
jest takze w zakresie instytucji ulg w sptacie zobowigzan podatkowych,
gdy jedynie niektérzy z diuznikéw solidarnych sktadajg wnioski o ulge.
Proste zastosowanie w tym zakresie regulacji prawa cywilnego prowa-
dziloby do stwierdzenia, iz zastosowanie ulgi wobec jednego ze zobo-
wigzanych solidarnie nie wywotuje skutku wzgledem pozostatych. Art.
373 kc. stanowi bowiem, iz zwolnienie z dtugu jednego z dtuznikéw
solidarnych nie ma skutku wzgledem wspétdtuznikéw. Zastosowanie
tej reguty do rozlozenia na raty czy odroczenia terminu ptatnosci bu-
dzi istotne watpliwosci, albowiem wychodzi to nawet poza ramy rozu-
mowania per analogiam. Z kolei w przypadku umorzenia zalegtosci
podatkowych nalezaloby rozwigzan problem relacji art. 373 ke., kt6-
ry ewentualnie bylby zastosowany, do art. 59 § 1 pkt 8 o.p. Ten ostat-
ni stanowi, iz zobowigzanie podatkowe wygasa w nastgpstwie umorze-
nia zaleglosci. Zobowigzanie, ktére ma charakter solidarny, jest jednak
jednym zobowigzaniem, w zwigzku z czym na tle powotanego przepi-
su ordynacji podatkowej wygasa w nastgpstwie umorzenia zalegtosci.
Nie moze ono wygasng¢ ani w czgsci (zobowigzanie solidarne jest nie-
podzielne), ani tez w odniesieniu wylacznie do niektérych z dtuznikéw
solidarnych. Sa to wiec kwestie wymagajace uregulowania w projek-
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towanych przepisach.’ Docelowo nalezaloby wprowadzi¢ takie regu-
lacje, ktére umozliwiatyby stosowanie ulg w splacie wobec niektérych
podmiotéw zobowigzanych, bez skutku dla pozostatych.

Odpowiednie zmiany zwigzane z solidarnoscig w prawie podatko-
wym powinny by¢ wprowadzone do poszczegdlnych instytucji uregu-
lowanych w nowej ustawie, z wyjeciem, ze wzgledu na ich generalny
charakter, niejako przed nawias do przepiséw ogdlnych, podstawowych
zasad solidarnosci na gruncie prawa podatkowego. Za takim rozwia-
zaniem przemawia takze niejednorodny charakter odpowiedzialnosci
solidarnej w prawie podatkowym, ktéra moze wigzac si¢ ze zobowig-
zaniem o takim charakterze, w tym powstajacym poprzez dor¢czenie
decyzji, ale moze by¢ takze odpowiedzialnoscia za cudzy dlug, a wigc
moze by¢ to instytucja zwigzana zaréwno z etapem powstawania sto-
sunku prawnopodatkowego, jak i wymiarem oraz wykonywaniem zo-
bowigzan podatkowych.!?

Docelowo proponowane kierunkowe zmiany majg przyczynic si¢
do wzglednie kompleksowej regulacji solidarnosci wierzytelnosci i dtu-
gu w przepisach ogélnego prawa podatkowego.””! W takiej sytuacji
przepisy szczegétowe zasadniczo jedynie rozstrzygalyby o tym, czy
obowigzek, zobowigzanie, odpowiedzialnos$¢ majg charakter solidarny,
ewentualnie czy taki charakter ma wierzytelnos¢, jak to aktualnie ma

189 Mozna w tym zakresie skorzysta¢ np. z rozwigzania przyjetego w art. 23 Modelowego ko-
deksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias — kodek-
su w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax
-rates/145.html?task=view), w ktérym wskazuje sig, ze konsekwencjami odpowiedzialno$ci
solidarnej jest m.in. to, ze zwolnienie lub umorzenie z obowigzku zwalnia wszystkich dtuz-
nikdw, z wyjatkiem przypadku, gdy korzy$¢ zostata ograniczona do konkretnej osoby. W tej
sytuacji organ podatkowy moze zgda¢ spetnienia $wiadczenia od pozostatych, z proporcjo-
nalnym obnizeniem odnoszgcym sie do osoby, ktéra skorzystata z ww. preferencji. Ponadto
wszelkie przypadki przerwania lub zawieszenia przedawnienia majgce skutek wobec jedne-
go z dtuznikéw, oddziatywujg na pozostatych.

190 Z tego wzgledu nie wydaje sig¢ zasadne odniesienie solidarnosci jedynie do etapu powsta-
wania stosunku podatkowoprawnego — por. H. Dzwonkowski, Koncepcja funkcjonalnej bu-
dowy ordynacji podatkowej, materiaty z konferencji, ktéra odbyta sie¢ w Warszawie w dniu
8 stycznia 2013 r.

191 W art. 23 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administra-
ciones Tributarias — kodeksu w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/product-
s-and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view) uregulowano koncepcje i konse-
kwencje odpowiedzialnosci solidarnej. W jej ramach wskazano m.in., ze osoby objete tym
samym zdarzeniem, stanem faktycznym lub prawnym, z ktérym wigze sie obowigzek zapta-
ty podatku, ponoszg odpowiedzialno$é solidarna. W innych przypadkach podmioty mogg
by¢ objete tg odpowiedzialnoscia, jesli przepis prawny wyraznie kreuje takg odpowiedzial-
nos¢.
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miejsce w przypadku matzonkéw rozliczajacych sie tacznie z podatku
dochodowego od 0séb fizycznych. Natomiast jedynie na zasadzie wy-
jatku dopuszczatyby one rozwigzania szczegdlne, ktérych przenoszenie
do ordynacji podatkowej ze wzgledu na ich charakter byloby nieuza-
sadnione.'”? Taki spos6b unormowania zagadnienia solidarnosci w pra-
wie podatkowym przyczyni si¢ do podniesienia przejrzystosci regula-
cji ze wskazanego zakresu, co wydaje si¢ niezbedne, bioragc pod uwage
konsekwencje, jakie wigzg sie z solidarng odpowiedzialnoscig za zobo-
wigzania podatkowe dla podatnikéw, jak i innych podmiotéw zobowig-
zanych.

11. Zalegtos¢ podatkowa

Obecnie obowigzujaca ordynacja podatkowa definiuje w swoim
podstawowym zakresie zalegto$¢ podatkowa jako podatek niezaptaco-
ny w terminie ptatnosci oraz niezaptacong w terminie ptatnosci zalicz-
ke na podatek lub rate podatku. Definicja w nowo projektowanej or-
dynacji powielataby podstawowe cechy zaleglosci podatkowej nadane
w aktualnie obowigzujacych przepisach. W szczegdlnosci zalegtos¢ po-
datkowg cechowalby nadal automatyzm powstania przy niezachowaniu
terminu ptatnosci, niezaleznie od woli, wiedzy, istnienia winy, zamia-
ru stron stosunku podatkowoprawnego. Pojecie zaleglosci obejmowato-
by niezaplacone naleznosci nie tylko podatnika, ale réwniez podatnika,
platnika, inkasenta, osoby trzeciej czy nastepcy prawnego.

Ordynacja podatkowa w obecnym brzmieniu zawiera enumeratyw-
ne wyliczenie naleznosci, ktére cho¢ nie stanowig zalegtosci (nie sg po-
datkiem niezaptaconym w terminie), traktowane sa na réwni z zalegto-
Scig. Dotyczy to:

- nadptaty lub zwrotu podatku wykazanych w deklaracji, jezeli
zostaly wykazane nienaleznie lub w wysokosci wyzszej od na-
leznej, a organ podatkowy dokonat zwrotu lub zaliczenia na po-
czet zaleglosci podatkowych, biezacych lub przyszltych zobo-
wigzan podatkowych;

192  Jak to jest obecnie np. w zakresie art. 105a-105c ustawy o podatku od towaréw i ustug.
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- oprocentowania nienaleznej nadptaty badZ zwrotu podatku
zwréconych lub zaliczonych na poczet zalegtych, biezacych lub
przysztych zobowigzan podatkowych;

- wynagrodzenia platnikéw lub inkasentéw pobranych nienalez-
nie lub w wysokosci wyzszej od nalezne;j.

Nie jest to wyczerpujaca regulacja, gdyz nie obejmuje wszystkich
sytuacji, w ktérych po stronie podatnika wystapi obowigzek zwrotu
nienaleznie otrzymanych naleznosci i ktére powinny by¢ traktowane
jako zaleglos¢ podatkowa. Zmiany w tym zakresie przewiduje uchwa-
lona przez Sejm w dniu 9 lipca 2015 r. ustawa o zmianie ustawy — Ordy-
nacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw,'”* w ktérej okreslono na
nowo katalog naleznosci, ktére traktuje si¢ jako zaleglosci, jak réwniez
okreslono obowigzek zwrotu uzyskanych przez podatnika (ptatnika,
inkasenta) nienaleznych §wiadczen publicznoprawnych. W szczegdlno-
sci zwrotowi bez wezwania organu podatkowego podlegataby uprzed-
nio zwrdcona przez organ podatkowy lub zaliczona na poczet zaleglo-
sci podatkowych (odsetek, biezacych zobowigzan) nadptata lub zwrot
podatku, wykazane w deklaracji nienaleznie lub w wysokosci wyzszej
od naleznej, potraktowane na réwni z zalegloscig podatkowa. Novum
w ustawie to miedzy innymi obowiazek zwrotu do organu podatkowe-
go nadptat lub zwrotéw podatku okreslonych lub stwierdzonych w de-
cyzji, ktéra nastgpnie zostata uchylona, zmieniona lub stwierdzono jej
niewaznos$¢ albo jej wygasnigcie, z jednoczesnym wprowadzeniem ter-
minu zwrotu tych naleznosci, po uptywie ktérego traktowane sg jak za-
legtosci podatkowe.

12. Odsetki za zwloke i optata prolongacyjna

Projektowana regulacja powinna bazowaé¢ na utrwalonych zasa-
dach wynikajacych z obowiazujacych przepiséw ordynacji podatkowe;.
W szczeg6lnosci powinna by¢ zachowana zasada, iz odsetki za zwlo-
ke stanowig konsekwencj¢ powstania zalegtosci podatkowej, a obowig-
zek ich naliczania istnieje niezaleznie od przyczyn powstania zalegtosci
podatkowej i winy podatnika (ptatnika, inkasenta) w tym zakresie. Po-

193  Sejm VIl kadencji, druk nr 3600.
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nadto powinna istnie¢ zasada uiszczania odsetek bez wezwania organu
podatkowego oraz zasada proporcjonalnego zaliczania wptat na poczet
zaleglosci podatkowej i obcigzajacych ja odsetek za zwloke.

Katalog przypadkéw nienaliczania odsetek za zwloke, w stosunku
do obowigzujgcego stanu prawnego, powinien by¢ poszerzony o nowy
przypadek zwigzany z nienaliczaniem odsetek w okresie trwania przez
okres dtuzszy niz 12 miesiecy postgpowania sgdowoadministracyjnego,
dotyczacego kontroli legalnosci decyzji organu podatkowego ustalajace;j
lub okreslajacej zobowigzanie podatkowe. Rozwigzanie to stanowic bg-
dzie czgsciowe uwolnienie podatnikéw od konsekwencji finansowych
w przypadku przewlektych postgpowan, przy pelnym respektowaniu
przez wiadze publiczng podstawowego prawa podatnika do skorzysta-
nia z mozliwosci sagdowej kontroli rozstrzygnig¢ administracyjnych.

Ponadto nalezy zmodyfikowac przestanke nienaliczania odsetek za
zwloke dotyczacg sytuacji, gdy organ podatkowy w ramach czynnosci
sprawdzajacych w okresie dwoch lat nie zweryfikowal deklaracji za-
wierajacej bledy rachunkowe lub oczywiste omytki.'** Utrzymywanie
dwuletniego okresu przewidzianego w obecnie obowigzujacym prze-
pisie w przypadku, gdy organy podatkowe stosujg elektroniczne na-
rzgdzia walidacji deklaracji w zakresie bledow rachunkowych i oczy-
wistych omylek, nie znajduje uzasadnienia. W zwigzku z tym nalezy
skrécic ten termin do roku.

W niezmienionym ksztalcie w nowej regulacji powinien pozo-
sta¢ sposob ksztaltowania wysokosci stawki (stawek) odsetek za zwlo-
ke — oparcie go o stopg¢ kredytu lombardowgo udzielanego przez NBP
bankom komercyjnym. Wysokos¢ stawki (stawek) odsetek za zwioke
stanowi istotny element w ksztaltowaniu polityki finansowej panstwa,
w szczegllnosci w zakresie zabezpieczenia terminowosci realizacji
przez zobowigzanych obowigzkéw podatkowych.

Instrumentem dazenia do maksymalizacji poziomu dobrowolne-
go wypelniania obowigzkéw podatkowych powinno by¢ wprowadzenie
w przepisach nowej ustawy obnizonej stawki odsetek za zwtoke dla po-
datnikéw wychodzgcych z inicjatywg poprawy (skorygowania) niepra-
widlowosci z pierwotnej deklaracji i bezzwlocznego uregulowania za-
legtosci podatkowej, przy réwnoczesnym wskazaniu ram czasowych na

194  Art. 54 § 1 pkt 7a o.p.
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mozliwos¢ skorzystania z tej preferencji.'” Co oczywiste, skutku w po-

staci obnizonych odsetek nie powinno wywotywaé dzialanie podatni-
ka zainicjowane uprzednig aktywnoscig organu podatkowego. Zblizone
rozwigzania w tym zakresie przyjeto w zmianie ordynacji z dnia 9 lip-
ca2015r.

Nowela z 9 lipca wprowadza rozwigzanie w zakresie podwyzszo-
nej stawki odsetek za zwloke. Podwyzszong stawke odsetek za zwioke
w wysokosci 150% stawki odsetek za zwloke przewidziano w sytuacji
gdy w podatku od towaréw i ustug lub w podatku akcyzowym:

1) zanizono zobowiazanie podatkowe, zawyzono kwote nadplaty
lub zwrotu podatku i ujawnil to organ podatkowy w toku kon-
troli podatkowej lub postgpowania podatkowego,

2) ztozono korekte deklaracji i po dorgczeniu zawiadomienia o za-
miarze wszczecia kontroli podatkowej lub korekta zostata ztozo-
na w wyniku czynnosci sprawdzajacych,'*®

3) organ podatkowy w toku czynnosci sprawdzajacych, kontroli
podatkowej lub postepowania podatkowego ujawnit fakt niezto-
zenia deklaracji, mimo cigzacego obowigzku i stwierdzit zapta-
ty podatku.

Optata prolongacyjna jest pobierana w zwigzku z odroczeniem ter-
minéw platnosci podatku i zaleglosci podatkowej oraz roztozeniem na
raty podatku lub zaleglosci podatkowej. Na gruncie aktualnie obowia-
zujacych przepiséw wysokos¢ oplaty prolongacyjnej skorelowana jest
z wysokoscig stawki odsetek za zwloke i stanowi polowe jej wysoko-
sci, a w przypadku podatkéw stanowigcych dochéd jednostek samo-
rzadu terytorialnego — nie wigcej niz potowe jej wysokosci. Zasadnym
jest pozostawienie w nowych przepisach ustawy regulacji dotyczacych

195 Podobne rozwigzania obowigzujg w wielu panstwach, np. na Wegrzech (art. 168 ustawy
2003. évi XCII. térvény az adozas rendjérél) czy we Francji, gdzie podatnik moze korzysta¢
z obnizonej stawki odsetek za zwtoke nawet w przypadku, gdy zostata juz wszczeta kontro-
la podatkowa (pod warunkiem, ze nastgpi to przed wystapieniem przez organ z propozycja
korekty rozliczenia — grosso modo, odpowiednikiem polskiego protokotu kontroli, ze podat-
nik ztozyt pierwotng deklaracje w terminie, nie naruszyt prawa w ztej wierze, w terminie 30
dni ztozy dodatkowa deklaracje i zaptaci zalegto$¢ podatkowa wraz z odsetkami — por. art.
L62 Livre des procédures fiscales).

196 W tych dwéch przypadkach warunkiem, zastosowania stawki podwyzszonej jest przekro-
czenie 25% kwoty zanizenia zobowigzania podatkowego, zawyzenia kwoty nadptaty lub
zwrotu podatku przekracza i jednoczes$nie kwota tego przekroczenia musi by¢ wyzsza niz
pieciokrotna wysoko$¢é minimalnego wynagrodzenia.
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optaty prolongacyjnej, co do zasady, w niezmienionym ksztalcie. Jedy-
ng modyfikacjg byloby ujednolicenie wysokosci optaty prolongacyjnej
dla wszystkich naleznosci podatkowych bez ré6znicowania ze wzgledu
na to, czy podatek stanowi dochdd budzetu paristwa czy jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a co za tym idzie — odstgpieniem od fakulta-
tywnosci pobierania oplaty prolongacyjnej przez jednostki samorzadu
terytorialnego. W sytuacji przyjecia powyzszego rozwigzania nalezy
rozwazy¢ rozszerzenie katalogu przypadkéw nieustalania oplaty pro-
longacyjne;j.

13. Terminy

Zasadnym jest podjecie dziatan porzgdkujacych regulacje dotycza-
ce terminéw w nastgpujgcych kierunkach.

Po pierwsze, wyodrgbnienie zasad obliczania terminéw, w tym za-
sady ich przywracania, celem stworzenia jednolitej regulacji obejmu-
jacej wszystkie, zaréwno materialne, jak i procesowe terminy wyste-
pujace w prawie podatkowym. Regulacje te obejma: zasady dotyczace
liczenia terminéw (dzisiejszy art. 12 o.p. z uzupelnieniami); zasady do-
tyczace terminéw platnosci (odpowiednik dzisiejszych art. 47 oraz 49-
50 o.p.); zasady przywracania terminéw procesowych (odpowiednik
dzisiejszego art. 162 o.p.). Regulowanie kwestii dotyczacych liczenia
terminéw oraz przywracania terminéw w jednej jednostce redakcyj-
nej aktu prawnego to rozwigzanie przyjete m.in. w Bulgarii, Czechach,
Niemczech i Stowacji.

Po drugie, umiejscowienie tych przepiséw w przepisach ogélnych
przyszlej ordynacji podatkowe;.

Istotnym novum potrzebnym w praktyce stosowania prawa podat-
kowego powinno by¢ wprowadzenie instytucji umozliwiajacej przyje-
cie, iz termin materialnoprawny uznaje si¢ za zachowany, mimo jego
uchybienia przez zainteresowanego. Podobna instytucja, znajdujgca
zastosowanie do terminéw prawa materialnego, do ktérych nie moz-
na stosowa¢ w aktualnym stanie prawnym art. 162 o.p., znajduje si¢
aktualnie w art. 48 0.p."” Przepis ten, jak wskazuje si¢ w doktrynie,

197  Tak m.in. M. Biskupski, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz (2008)
oraz L. Etel, [w:] C. Kosikowski, L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz (SIP Lex 2013).
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moze mie¢ zastosowanie m.in. do ,,terminu do zlozenia deklaracji po-
datkowych w podatkach powstajacych z mocy prawa (podatek od to-
wardw i ustug, podatek od nieruchomosci ptacony przez osoby praw-
ne i jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej), terminu
do zlozenia informacji podatkowych (podatek od nieruchomosci, rolny
i lesny ptacony przez osoby fizyczne), terminu do ztozenia oswiadcze-
nia w sprawie rezygnacji z karty podatkowej lub ryczattu od sprzedazy
ewidencjonowanej, terminu do wyboru opodatkowania wedlug stawki
liniowej w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych itp.”'%

Istotng modyfikacja w stosunku do aktualnej tresci art. 48 o.p. bg-
dzie umozliwienie podatnikom ziozenia, w przypadku uchybienia ter-
minu, stosownego wniosku o uznanie terminu za zachowany, jednocze-
$nie z dopelnieniem czynnosci, dla ktérej termin byt wyznaczony.'*
Instytucja ta uruchamiana bgdzie na wniosek zainteresowanego, ktory
zobowigzany bedzie uprawdopodobnié, ze uchybienie terminowi prawa
materialnego nastgpito bez jego winy. Druga wazng modyfikacjg aktu-
alnej regulacji bedzie wyeliminowanie elementu uznania administra-
cyjnego. Organ podatkowy dokona rozstrzygnigcia na zasadach iden-
tycznych z wynikajagcymi z aktualnego art. 162 o.p. Takie rozwigzanie
upodobnitoby sytuacje podmiotu uchybiajacego w sposéb niezawinio-
ny terminowi prawa materialnego z sytuacjg podmiotu, ktéry dopusz-
cza si¢ niezawinionego uchybienia terminowi procesowemu.

W zalozeniu projektowane przepisy, ktére umieszczone zostang
w osobnej jednostce redakcyjnej poswigconej terminom, nie znajdg za-
stosowania w kwestiach zwigzanych z limitami i terminami zwigzany-
mi z prowadzeniem postepowania podatkowego i kontroli podatkowej
oraz odroczenia terminéw platnosci podatku, ktére podlegatyby regu-
lacjom szczegélnym dotyczacym ulg indywidualnych w zaplacie po-
datku.

198 L. Etel, [w:] C. Kosikowski, J. Brolik, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Pre-
snarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz (SIP Lex 2013).

199  Warto zauwazy¢, ze w przepisach niemieckiej ordynacji podatkowe;j istnieje mozliwo$¢ nie
tylko przedtuzania terminu do ztozenia deklaracji podatkowej lub terminu wyznaczonego
przez organ podatkowy. Zgodnie ze wspomniang regulacjg dopuszczalne jest takze prze-
dtuzenie takiego terminu z moca wsteczng, co oznacza wydtuzenie terminu, ktéry juz upty-
nat — por. § 109 niemieckiej ordynacji podatkowej (Abgabenordnung).
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14. Zaswiadczenia

Wydawanie zaswiadczeni (tak powinien brzmie¢ tytul odpowied-
niego dzialu nowej ustawy — ordynacja podatkowa) jest jedng z istot-
niejszych i bardziej absorbujacych czynnosci wykonywanych przez or-
gany podatkowe — tak paristwowe, jak i samorzadowe. Jest czynnoscia
wykonywana przez administracje podatkowg odnoszacg sie¢ do wszyst-
kich podatnikéw, dotyczacg wszystkich naleznosci podatkowych. Juz
tylko z tego powodu przepisy o wydawaniu zaswiadczeri powinny by¢
umieszczone w ustawie — ordynacja podatkowa, a wigc akcie prawnym
og6lnego prawa podatkowego. Podobnie zresztg jest z wydawaniem za-
Swiadczen przez inne organy administracji publicznej, ktére to przepi-
sy znajduja si¢ w kodeksie postgpowania administracyjnego — art. 217
—-220 k.p.a.

Dostepne dane statystyczne wskazuja, ze ilos¢ wydawanych przez
organy podatkowe zaswiadczen w danym roku podatkowym siega
— w zaleznosci od rodzaju organu podatkowego — od kilkuset (wdijt,
burmistrz) do kilku, kilkunastu badz kilkuset tysiecy (naczelnik urze-
du skarbowego, prezydent miasta). Zagadnienie to bylo i jest przedmio-
tem kontroli przeprowadzonych przez Najwyzszg Izbe Kontroli, kt6-
ra w raporcie z dnia 3 czerwca 2014 r. nr KBF-4101-06-00/2013 Nr
ewid. 26/2014/P/13/03/9KBF (str. 20) stwierdzila, ze ,,w badanej prébie
(wydanych w 2013 r. zaswiadczen przez urzedy skarbowe) wynoszacej
106656 zaswiadczen, 99,3% wydano w terminie 7 dni od dnia ztozenia
wniosku, a reszt¢ (761) po uptywie tego terminu”. Z raportu wynika,
ze od kilku lat wzrasta liczba dokumentéw sktadanych przez obywate-
li do organéw podatkowych drogg elektroniczng. W 2011 r. ztozono ich
6,6 min, w 2012 r. — 11,3 mln, a w 2013 r. (do dnia 17 wrzesnia) — 14,7
mln. Kwestia szybkosci i sprawnosci zatatwiania spraw — w tym tak-
ze 1 wydawania zaswiadczeri — spowodowata wprowadzenie zmian do
ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmio-
tow realizujacych zadania publiczne.?® I tak ustawg z dnia 10 stycznia
2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw re-
alizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw?”! — wpro-

200 Dz.U.z2013r. poz. 235.
201 Dz.U. poz. 183.

315



Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji

wadzono migdzy innymi zmiang¢, polegajacg na mozliwosci wydawa-
nia zaswiadczen (art. 306j pkt 1 o.p.) drogg elektroniczng. Pomimo tych
dzialari obserwujemy staly wzrost liczby wydawanych zaswiadczen,
w tym przede wszystkim na zgdanie innych organéw paristwowych lub
samorzadowych. Podjete na podstawie powyzszych ustaw, a takze usta-
wy z dnia 16 listopada 2012 r. o redukcji niektérych obcigzen admini-
stracyjnych w gospodarce®? dziatania mogg ten trend zmniejszy¢, ale
— w opinii administracji podatkowej i czlonkéw Komisji — niezbgdne
sa w tym zakresie dalsze zmiany ograniczajace liczb¢ wydawanych za-
Swiadczen — szczegllnie przez zastgpienie ich innymi dokumentami
lub oswiadczeniem.
Cele powyzsze mozna 0siggnaé poprzez:

a) utrzymanie dotychczasowego modelu istniejacych przepiséw
o wydawaniu zaswiadczen z podzialem na przepisy o charak-
terze ogélnym (art. 306a-306c o.p.), przeniesienie art. 306d
o.p. do innych dzialéw nowej ustawy oraz eliminacje i mody-
fikacje przepiséw dotychczasowych, tj. art. 306e-306n o.p.,

b) wprowadzenie w odpowiednich przepisach nowej ustawy po-
dobnych do dotychczasowych art. 306e o.p., art. 306f o.p., art.
306i o.p. wylgcznosci oswiadczen badZ uwierzytelnionych de-
klaracji podatkowych, ksigg podatkowych itp. jako dowodéw
wykazujacych stan zobowigzan podatkowych, zalegtosci po-
datkowych lub innych danych dotyczacych sytuacji majatko-
wej podatnika (ptatnika, inkasenta),

¢) eliminacj¢ przepiséw zobowigzujacych organy podatko-
we do wydawania zaswiadczen na podstawie akt prowadzo-
nych spraw, danych przyblizonych (poszlak) jako sprzecznych
Z istotg przepisOw o wydawaniu zaswiadczen,

d) utrzymanie dotychczasowych rozwigzan w zakresie wydawa-
nia zaswiadczen na zadanie jednostek organizacyjnych upraw-
nionych do udzielania kredytéw (pozyczek), kontrahentéw
podatnikéw, malzonka podatnika, wspdlnika spétek, a tak-
ze zaswiadczen o zaleglosciach podatkowych zbywajacego na
jego wniosek lub wniosek nabywcy,

202 Dz.U. poz. 1342.
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e) utrzymanie dotychczasowych przepiséw dotyczacych wyda-
wania certyfikatéw rezydenciji,

f) dodanie do ustawy przepisu dajgcego organom podatkowym
mozliwos¢é uchylenia lub zmiany?® wydanego zaswiadczenia,
o ile wydane okazalo si¢ biedne.

15. Postepowanie w razie zaginiecia lub zniszczenia akt

Zasadne jest uregulowanie w ordynacji podatkowej postgpowania
w razie zaginig¢cia lub zniszczenia akt. Rozwiazania dotyczgce postepo-
wania w razie zaginig¢cia lub zniszczenia akt przewiduje w szczegdlno-
Sci procedura cywilna, karna oraz sagdowoadministracyjna. Zauwazy¢
nalezy, ze regulacji takich nie ma w kodeksie postgpowania admini-
stracyjnego ani tez w ordynacji podatkowej. Jakkolwiek przepisy wska-
zanych procedur administracyjnych nie zawierajg norm regulujacych
postepowanie w razie zaginiecia lub zniszczenia akt, to jednak uznaé
nalezy, iz stosowanie tej instytucji przez organ administracyjny (podat-
kowy) jest nie tylko dopuszczalne, ale i konieczne, w szczegdlnosci gdy
odtworzenie tresci zaginionej decyzji jest niezb¢dne dla prowadzenia
postgpowania w trybie nadzwyczajnym.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazo-
no zasadny poglad, ze niepodjecie dziatan w celu odtworzenia zagi-
nionych lub zniszczonych akt sprawy administracyjnej moze stanowic
istotng wadg¢ postgpowania administracyjnego mogacg wptyna¢ na roz-
strzygniecie sprawy.?*

203  Mozliwos$¢ zmiany zaswiadczenia przewiduje np. art. 5 ust. 3a) ustawy z dnia 30 kwietnia
2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2007 r. Nr
59, poz. 404 z p6zn. zm.), ktéry wskazuje, ze ,w przypadku, gdy warto$¢ faktyczna udzie-
lonej pomocy de minimis jest inna, niz warto$¢ pomocy wskazana w wydanym zaswiad-
czeniu, o ktérym mowa w ust. 3, podmiot udzielajgcy pomocy — w terminie 14 dni od dnia
stwierdzenia tego faktu — wydaje nowe zaswiadczenie, o ktérym mowa w ust. 3, w ktérym
wskazuje wtasciwg warto$¢ pomocy oraz stwierdza utrate waznosci poprzedniego zaswiad-
czenia”. W istocie rzeczy oznacza to zmiane wydanego zaswiadczenia. Mozliwo$¢ stosowa-
nia trybéw nadzwyczajnych postgpowania administracyjnego do wydawania zaswiadczen
przewiduje tez art. 20 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty
z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 2 2014 r. poz. 1090). Stosuje sie w tym zakresie odpowiednio do postepowan zakon-
czonych wydaniem zaswiadczen przepisy art. 145, art. 145a, art. 146 § 2, art. 147-152, art.
154 § 2, art. 155-159 oraz art. 161-163 kodeksu postepowania administracyjnego.

204  Zob. wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 1998 r., sygn. akt IV SA 1438/96.
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W doktrynie zwrécono uwage na problem, wedtug jakich przepi-
s6w organ administracyjny mégtby dokonywaé odtworzenia akt ad-
ministracyjnych wlasnie ze wzgledu na brak uregulowania tej materii
w przepisach procedury administracyjnej. Wskazano réwniez na do-
puszczalne stosowanie analogii w zakresie trybu odtwarzania akt ad-
ministracyjnych i stosowania zasad przewidzianych w procedurze
cywilnej lub w procedurze sgdowoadministracyjnej przez organ admi-
nistracyjny (podatkowy).>

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych zarysowaly si¢ nato-
miast trzy zasadnicze poglady dotyczace sposobu odtworzenia akt ad-
ministracyjnych.

Wedtug pierwszego z nich, w drodze analogii winny mie¢ zastoso-
wanie przepisy ksiggi czwartej kodeksu postepowania cywilnego (art.
716-729 kpc.).*® Wedtug drugiego pogladu, w drodze analogii win-
ny mie¢ zastosowanie przepisy Dzialu IX ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.?’’
Z kolei wedlug trzeciego pogladu, zaginiony lub zniszczony dokument
winno si¢ odtworzy¢ przy uzyciu wszelkich dostgpnych srodkéw dowo-
dowych przewidzianych w kodeksie postgpowania administracyjnego,
nie wylaczajac przestuchania swiadkéw i stron w ramach postgpowa-
nia, dla ktérego rozstrzygnigcia tres¢ tego dokumentu ma istotne zna-
czenie.?*®

W najnowszych orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjne-
go za prawidtowe przyjmuje si¢ rozwigzanie, zgodnie z ktérym do po-
stepowania prowadzonego przez organy administracji w przedmiocie
odtworzenia akt w drodze analogii winny mie¢ zastosowanie przepi-

205 M. Romanska, [w:] T. Wos$ (red.), Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 825 i n. oraz wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 1998 r., sygn. akt
1V SA 1438/96.

206  Zob. wyroki NSA z dnia 4 lutego 1999 r., sygn. akt IV SA 419/98 i z dnia 2 kwietnia 1998 r.,
sygn. akt IV SA 1438/96 oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2006 r., sygn. akt
| SA/Wa 75/06.

207  Zob. wyroki NSA: z dnia 14 czerwca 2012 r., sygn. || OSK 456/11 i z dnia 28 pazdziernika
2009, sygn. Il OSK 1710/08 oraz wyroki: WSA w Lublinie z dnia 19 wrze$nia 2008 r., sygn.
akt [l SA/Lu 422/08 i WSA w Poznaniu z dnia 1 kwietnia 2009 r., sygn. akt || SA/Po 926/08.

208  Zob. wyrok NSA z dnia 6 lipca 2006 r., sygn. akt Il OSK 921/05.
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sy Dziatu IX ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sgdami administracyjnymi.>”

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze nie ma podstaw prawnych do odtwa-
rzania akt administracyjnych, a zatem takze akt postgpowania podatko-
wego, przez sad administracyjny, nawet jezeli zagingly razem z aktami
sgdowymi.?!?

W doktrynie wskazuje si¢ réwniez, ze czynnosci odtworzenia akt
sprawy znajduja swoje oparcie w przepisach postepowania wyjasniaja-
cego w postgpowaniu administracyjnym i to wlasnie w tej materii praw-
nej nalezy doszukiwac si¢ wlasciwosci organu do prowadzenia postepo-
wania w zakresie odtworzenia akt sprawy. Obowigzek odtworzenia akt
spoczywa na tym organie administracji publicznej, ktéry jest aktualnie
wlasciwy (rzeczowo, miejscowo i instancyjnie) do rozpoznania i roz-
strzygniecia (w trybie zwyktym lub nadzwyczajnym) okreslonej spra-
wy administracyjnej. Rekonstrukcja przepaditych akt sprawy admini-
stracyjnej ostatecznie rozstrzygnig¢tej nalezy do organu wilasciwego dla
trybu nadzwyczajnego postgpowania administracyjnego.>!!

W celu zapewnienia kompleksowego charakteru regulacji praw-
nych dotyczacych procedury podatkowej uzasadnione jest ujecie tej
materii odnoszgcej si¢ do postepowania w razie zaginiecia lub znisz-
czenia akt w nowej ordynacji podatkowe;.

16. Udziat prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich
w procedurze podatkowej

W ordynacji podatkowej nalezy uregulowaé zasady udziatu proku-
ratora w procedurze podatkowej. Rozwigzania w tym zakresie zasadni-
czo nie powinny odbiega¢ od obowigzujacych w kodeksie postgpowa-
nia administracyjnego. Podkreslenia wymaga to, ze aktualnie udzial
prokuratora w postgpowaniu podatkowym uregulowany zostal w Dzia-

209 Postanowienia NSA: z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. akt Il OW 109/13 oraz z dnia 27 lute-
go 2015 r., sygn. akt Il OW 191/14.

210 M. Romanska, [w:] T. Wo$ (red.), Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 824 oraz B. Gruszczynski, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski,
A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 615 i n.

211 G. kaszczyca, Odtwarzanie akt sprawy w ogdélnym postepowaniu administracyjnym, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2009, nr 9, s. 52 i n.

319



Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji

le IV k.p.a. Zgodnie bowiem z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. przepiséw tej
ustawy nie stosuje si¢ do spraw uregulowanych w ordynacji podatko-
wej z wyjatkiem w szczeg6lnosci przepisow Dziatu 1V, ktéry regulu-
je udziat prokuratora w postgpowaniu administracyjnym. Wskazuje sie,
Ze jest to zwiazane z istnieniem postgpowan, ktére albo sa regulowa-
ne przez k.p.a., ale z istotnymi odrgbnosciami albo tez kierujg si¢c wila-
snymi uregulowaniami, ale w r6znym stopniu odsylajg do stosowania
k.p.a.’?

Zauwazy¢ nalezy, ze ,wlasne” uregulowanie udzialu prokuratora
w procedurach podatkowych uzasadnione jest przede wszystkim tym,
ze obowiazujgca ordynacja podatkowa w przeciwienstwie do kodeksu
postepowania administracyjnego, reguluje nie tylko postgpowanie ju-
rysdykcyjne (postgpowanie podatkowe), ale rowniez inne, tzw. nieju-
rysdykcyjne procedury podatkowe (np. czynnosci sprawdzajace, kon-
trole podatkowa). W nauce zwrécono uwage na pewne watpliwosci,
jakie pojawiajg si¢ na tle interpretacji art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. w zwigz-
ku z udziatem prokuratora w innych niz postgpowanie podatkowe pro-
cedurach podatkowych, a zwlaszcza w czynnosciach sprawdzajacych
i w kontroli podatkowej.?'?

Ponadto nalezy zwr6ci¢ uwage na to, ze uregulowanie w ordyna-
cji podatkowej zasad udziatu prokuratora w procedurach podatkowych
zwigkszy zakres autonomicznosci tych procedur w stosunku to regula-
cji ujetych w kodeksie postepowania administracyjnego oraz przyczyni
sie do tego, ze nowa ordynacja podatkowa w zakresie procesowym be-
dzie aktem niemal kompleksowym.

W zwigzku z proponowanymi zmianami nalezy dokona¢ mody-
fikacji ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich w zakresie udziatu
RPO w postgpowaniach uregulowanych w nowej ordynacji podatko-
wej. Zgodnie z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczni-
ku Praw Obywatelskich,”* po zbadaniu sprawy Rzecznik moze zwr6-
ci¢ si¢ o wszczgcie postgpowania administracyjnego, wnosi¢ skargi do
sadu administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tych postegpowaniach
— na prawach przystugujacych prokuratorowi.

212 W. Czerwinski, Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym, Torun 2009, s. 149.

213  B. Pahl, Wspoétuczestnictwo w procedurach podatkowych, Warszawa 2013, s. 292, 305,
382.

214  Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.
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W celu wyeliminowania ewentualnych watpliwosci zasadne jest
uregulowanie uprawnien Rzecznika Praw Obywatelskich w procedu-
rach podatkowych.

17. Spory o wlasciwos¢ i spory kompetencyjne

Przepisy ordynacji podatkowej materi¢ dotyczgcg rozstrzygania
sporéw o wlasciwos¢ i sporéw kompetencyjnych reguluja tylko w za-
kresie sporéw powstatych pomigdzy organami podatkowymi.?’> Roz-
wigzania takie powinny znaleZ¢ si¢ réwniez w nowej ordynacji po-
datkowe;j. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na to, ze spory o wiasciwosé
i spory kompetencyjne moga powstawac zar6wno pomiedzy organami
podatkowymi, jak i pomigdzy organami podatkowymi a innymi orga-
nami administracyjnymi, niebedgcymi jednak organami podatkowymi.
Nasuwa si¢ wniosek, ze w zakresie rozstrzygania sporéw o wtasciwos¢
i sporéw kompetencyjnych pomiedzy organami podatkowymi a innymi
organami administracyjnymi powinna obowigzywa¢ jedna regulacja,
aczkolwiek o uniwersalnym zastosowaniu. Taki charakter maja normy
przewidziane w art. 22 k.p.a. Dlatego tez nalezy w ordynacji podatko-
wej wprowadzi€ regulacje odsylajaca do stosowania art. 22 k.p.a. w za-
kresie rozstrzygania sporow o wiasciwos¢ i sporéw kompetencyjnych
pomigedzy organami podatkowymi a innymi organami administracyj-
nymi, nieb¢dgcymi organami podatkowymi.

215 W art. 19 o.p. ustawa postuguje sie wytacznie pojeciem sporu o wtasciwos¢, jednakze ana-
liza postanowien tej regulacji pozwala na zajecie stanowiska, ze w istocie dotyczy ona tak-
ze sporéw kompetencyjnych, np. art. 19 § 1 pkt 5 o.p. dotyczy sporu pomiedzy podatkowy-
mi organami samorzgdowymi a podatkowymi organami panstwowymi.
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ABSTRACT

CHAPTER I

GENERAL ISSUES

The currently binding Tax Ordinance came into force on 1%
January, 1998 and since then it has been amended several times.
Numerous alterations show that the content of this document has had
to be frequently adjusted in many areas to ever changing conditions.
Despite this, it still fails to meet today’s needs and standards. There are
several reasons for this.

One of them, which is a basic one, is more and more apparent
need to create in the Ordinance such mechanisms that would assure the
balance between the public interest and taxpayers’ interest. Justifiable
claims to increase the protection of a taxpayer’s position in the relations
with tax service are commonly postulated. Such a delicate matter as tax
must be solved not only with due respect paid to taxpayers’ rights but
also the State’s interest, i.e., put simply, the organization financed by all
taxpayers, the fact which is frequently forgotten.

The currently binding Tax Ordinance lacks institutions
characteristic of the mature codification of tax law’s general part. The
leading one, among them, is the need to write down the principles of
general tax law. Their catalogue will contribute to better understanding
and applying of tax provisions contained not only in Tax Ordinance.

Moreover, there is an urgent need to establish taxpayers’ rights and
duties in the form of a catalogue included in one legal act of statutory
power. This will improve the relations between taxpayers and tax
authorities, which are perceived negatively by the society.

The new Tax Ordinance must embrace an enormous amount of the
existing case-law of administrative courts on tax matters. Its impact
on the application of law is more than significant. However, not all
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interpretative doubts could be successfully dispelled this way. Passing
a new law will enable their full and definite elimination.

Another reason for commencing works on the new Act is the
fact that the meaning of some solutions has changed due to numerous
amendments, which hampers the application of this Act. It is now no
longer sufficient to know a legal text and rules of legal interpretation
complemented by the knowledge of judicial judgments to interpret Tax
Ordinance. It is absolutely necessary to know the history of multiple
changes thereto and be aware of the fact what unexpected results they
have sometimes evoked.

Another fact for passing a new Act is that the currently binding
Tax Ordinance lacks institutions existing in most modern acts of this
type. An example thereof may be the clause against tax evasion, or
regulations on soft forms of tax disputes’ settlements not only within
tax proceedings (mediations and agreements).

One of the factors mandating legal changes is the need of more and
more common use of means of electronic communication to contact
a taxpayer. This issue requires to be comprehensively and systematically
regulated, which is not possible in the course of continuous amendments
of the provisions.

Poland’s accession to the EU, development of technology as well
as phenomena and processes that are subject to tax law are the cause
of objective expiry of the solutions adopted in Tax Ordinance several
years ago. The legislator attempted to prevent this by implementing
successive amendments thereto, sometimes very extensive. Such
a continually amended Ordinance has lost its original structure, which
has not been free of defects as well. It has become clear now that the
possibilities of improving and updating Tax Ordinance in the course of
further amendments have been exhausted.

What is more, it is necessary to harmonize the provisions of a new
Tax Ordinance with other tax law provisions and regulations beyond
this area. It is indispensible to clearly and precisely establish the relation
of the Ordinance to the provisions on, among others, fiscal inspection,
regulations on administrative execution, the Code of Administrative
Procedure, or the Act on Freedom of Economic Activity.
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Drafting the new Act, it is worth using such legal solutions
elaborated during years of validity and enhancement of the Tax
Ordinance of 1997 that have worked. It should be remembered, however,
that a legislative task no longer aims at the correction of the old Tax
Ordinance but the creation of a new one that would be devoid of its
predecessor’s weaknesses.

General Taxation Law Codification Committee (GTLCC) has been
appointed to prepare a draft of a new Tax Ordinance. Its tasks were
specified in the Council of Ministers’ Regulation of 21* October, 2014
on the creation, organization and operation of General Taxation Law
Codification Committee (Journal of Laws of 2014, item 1471). Pursuant
to § 8 thereof, the Committee’s tasks embrace: preparation, within
4 months from their first meeting, assumptions of a comprehensive
statutory regulation of general tax law as well as preparation, within
2 years from the day of adopting the assumptions, a draft bill
containing comprehensive provisions on general tax law together with
implementing acts. The purpose of GTLCC is regulation (clearing
up) tax law’s general part in the form of a new legal act titled “Tax
Ordinance”. It is a form of the so called partial codification of tax law.

Regulations contained in the new Tax Ordinance are to fulfill two
fundamental objectives:

1) protect taxpayers’ rights during tax obligations’ fulfillment, and

2) increase efficiency and efficacy of tax obligations’ fulfillment.

The first objective will be accomplished, among others, through
mitigation of excessive rigor of Tax Ordinance with regard to taxpayers.
Legal mechanisms protecting taxpayers’ position in their contact with
tax administration should be introduced to the new Act. Regulations
contained therein should be based on the presumption that a taxpayer
is a reliable person who does not consciously aim at tax law violation.

The second fundamental purpose of the new Tax Ordinance is an
increase in the efficiency and efficacy of tax obligations’ fulfillment. Tax
Laws, including Tax Ordinance as well, should serve the acquirement
of tax. Greater efficiency of tax authorities, however, cannot entail
infringement of taxpayers’ rights.
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CHAPTER II

THE ASSUMPTIONS OF THE NEW TAX ORDINANCE
AIMING AT THE PROTECTION OF TAXPAYERS’ RIGHTS

1. The instruments of taxpayers rights’ protection in
the provisions of general tax law — the principles of tax law
and taxpayers’ rights and duties in the new Tax Ordinance’s
regulations

Non-equivalence between tax debtors and creditors evokes an
important problem, i.e. the need to establish in the new Tax Ordinance
provisions assuring protection of taxpayers’ rights (as well as other
entities subject to tax) as they are a weaker party to the tax law relation
than a tax authority. Codification of tax law principles and development
of a statutory catalogue of taxpayers’ rights are to fulfill just this
purpose. It should be a specific “golden means” strengthening the legal
position of tax debtors in their relations with tax administration, which
prevails over them both in the sphere of substantive as well as procedural
tax law. Due to the matter of tax law, i.e. the fact it regulates principles
determining non-equivalent and compulsory pecuniary considerations,
it is not possible to develop the content of tax obligations in a soft way
preserving the autonomy of the parties’ will at the same time.

Taking into consideration the state of Polish tax law development
as well as (or perhaps even most of all) having regard to the level of legal
awareness of a Polish taxpayer and work ethos of tax administration,
it seems that duplication of the German model of tax law principles’
specification, i.e. reliance solely on constitutional guarantees as well as
regulations of general and special tax law, is not reasonable in Poland. In
Polish reality, on the other hand, it is appropriate to formulate directly,
in one place of Tax Ordinance, fundamental directives affecting the
content of a legal relation connecting the parties to the tax law relation.
It is absolutely essential to show a tax debtor, who often lacks tax law
expertise, basic rules of applying tax law provisions in a clear and legible
manner. What is more, such a way of developing tax law principles was
adopted in the Czech Republic, the country close to Poland both for
historical and cultural reasons, where the level of tax law development,
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legal awareness of citizens and civil service ethics is similar. Finally,
it is worth noticing that the need to include tax law principles in Tax
Ordinance as well as their specific proposals have been articulated in
the Polish science of tax law for a long time.

Proposing the introduction of a catalogue of tax law principles
to the new Tax Ordinance, it should be restricted to norms determining
the application of legal regulations within the scope of tax law. On the
other hand, regulations on tax law-making should be left beyond the
scope of tax law principles codified in the provisions of general tax
law. The reason for this is the fact that the issues of lawmaking are
regulated in the Polish Constitution and there is no need to repeat the
norms thereof in Tax Ordinance. Moreover, the matter of general tax
law justifies such the scope of tax law principles. If Tax Ordinance does
not regulate the process of lawmaking, there are no grounds to develop
fundamental principles of its making in it (with reference to tax law
norms). This is why tax law principles should exclusively embrace rules
of tax law application that, at the same time, are fundamental norms
determining the relation between a tax authority and an entity subject
to tax.

The reasons accounting for the creation of a catalogue of this
branch of law’s principles that would be uniform and common for
both substantive and procedural tax law also justify codification of
taxpayers’ rights and duties. Similar to tax law principles, it is essential
to articulate such rights of a taxpayer that would level differences in the
possibilities of operation of the parties to the legal relation and allow
to improve faulty, or even oppressive operations of tax authorities. It also
seems reasonable due to contemporary standards of relations between
citizens and State authorities that are based on an ancillary role of the
State administration towards society and the existence of a catalogue
of recognized values, with regard to which citizens are entitled to legal
protection. The State should use the powers it is entitled to in a manner
assuring not only the fulfillment of its set objectives but also respecting
interests of entities incurring the burden of its functioning (taxpayers).
Nevertheless, the need to formulate a catalogue of taxpayers’ rights and
duties is discerned not only in the science of tax law. Organization for
Economic Cooperation and Development (OECD) indicates the need
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to regulate this issue in individual countries. Entrepreneurs emphasize
the necessity to codify taxpayers’ rights too.

The introduction of tax law principles as well as the catalogue of
taxpayers’ rights and duties to the New Tax Ordinance is undoubtedly
an innovating undertaking as these regulations do not have their “full”
counterparts in existing provisions of tax law. What is more, in other
legal systems, such a method of developing relations between the
parties to the tax law relation is not always applied. Taking into account
Polish experience as well as the state of tax law and legal awareness of
Polish taxpayers, however, it seems that the introduction of these legal
solutions will contribute to the appropriate development of the relation
between tax debtors and creditors assuring necessary protection to the
weaker subject of the tax law relation.

2. New soft forms of tax authorities’ operation

2.1. General comments

New soft forms of tax authorities’ operation will create the
conditions to observe and apply tax law in a way that is simultaneously
efficient, effective and appropriate. They will be introduced in order
to support a taxpayer in the fulfillment of obligations resulting from
tax law, prevent the occurrence of tax disputes and create conditions
for their better settlements. They will favor joint action (cooperation)
between tax authorities (employees authorized by them to act) and
taxpayers.

2.2. Taxpayer’s guide and support

Tax authorities are appointed to facilitate correct fulfillment of
the duty to provide State authority with pecuniary means necessary
to satisfy the community’s needs by honest taxpayers (i.e. their decisive
majority). In the new Tax Ordinance, a taxpayer will expressis verbis
be entitled to acquire clerical (official) information from many sources
and rely on it — deriving protective effects from the fact of applying it.
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2.3. Consultation procedure

In the new Tax Ordinance, general consultation procedure will be
regulated. Within its framework, an applicant and tax authority = will
make arrangements on the past or future settlements of a taxpayer. The
procedure could be used upon a taxpayer’s request within the scope of
the evaluation of tax consequences of complicated transactions carrying
a high tax risk for economic entities, estimation of the taxable object’s
value, and evaluation of the transaction object’s character, etc. Within
the procedure, factual arrangements will be made and evidentiary
proceedings will be carried out. A decision issued in the procedure
will be binding both a tax authority and taxpayer; it will be subject
to suability. The use of the consultation procedure will, in principle, be
payable.

2.4. Agreements between taxpayers and tax authorities

Tax disputes could be solved in a consensual way. Agreements
between tax authorities and taxpayers will be concluded, in particular,
in case of doubts as to the matter’s factual state that are difficult
to eliminate, on determination of the value of a taxable object, or
transaction, on validity of the application of reliefs in tax payment, a kind
of relief that should be applied as well as the manner of its application.
The agreements will be documented by a minutes containing, among
others, the scope and content of arrangements made. A tax authority
will be obliged to reflect the arrangements in a tax inspection minutes,
or tax decision.

The subject of an agreement will not only cover a case settlement
but also detailed issues arising during tax proceedings, or tax inspection
that do not decide about the settlement (e.g. the scope of evidentiary
proceedings that should be carried out). The amount of tax obligation
will not be subject to the agreements (directly). A the same time, the
agreements could influence this amount indirectly as a derivative, for
example, of factual arrangements being made.

2.5. Tax mediation

Tax mediation, i.e. the procedure of solving disputes with the
participation of a third party — a mediator, will be introduced as
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a procedural mechanism facilitating communication between a tax
authority and taxpayer. This procedure will constitute particular
proceedings initiated upon the request of one of the parties to a dispute
(a taxpayer, or tax authority) upon agreement of the other party at any
stage during the course of the proceedings. The procedure will be
constructed with respect for basic rules of mediation, among others
voluntariness, impartiality, neutrality of a mediator and confidentiality.

The parties thereto will select a mediator freely and jointly from
the list kept by the Minister of Finance. Mediation costs will be borne
by the State, or municipality.

2.6. The program of correct settlement based on cooperation
(cooperative compliance)

The purpose of the program will be to assure the observance of
tax law through establishing close relations between tax authorities
and taxpayers. The program will be addressed to entities strategic for
the State budget. Its essence is reflected in the slogan “transparency
in return for certainty”. “Transparency” because a taxpayer who is
a participant of the program reveals any substantive tax issues that are
potentially disputable between him/her and an authority. “Certainty”
because a tax authority responds to questions asked by a taxpayer
without delay (after consulting a taxpayer himself/herself and in the
spirit of agreement and understanding for business).

The program of this kind will be maximally deformalized and
based on a personal obligation of decision makers in a business entity
and tax authority. Participation in the program will be voluntary.
The condition of the participation therein will be well functioning
internal procedures of settlements in an entrepreneur’s business (“tax
governance”) verified by an audit before concluding an agreement with
the taxpayer.

3. Interpretations of tax law provisions

The existence of difference taxes and forms of taxation, their
frequent changes, and binding EU and international law regulations
contribute to increasing complexity of law and uncertainty about its
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content and, in consequence, its interpretation and application. It is
a source of potential conflicts between the interest of taxpayers and
tax administration representing the State’s fiscal interest. For these
reasons, institutions of general and individual interpretations of tax
law provisions introduced in the currently binding Tax Ordinance
should be treated as a significant extension of the scope of protection
of taxpayers’ economic rights and freedoms. Moreover, interpretations
are an important and stabilizing element of solving disputes between
a taxpayer and tax authority. Interpretations are one of the most vital
guarantees protecting taxpayers’ subjective rights. Undeniably, on the
basis of interpretation, a taxpayer acquires knowledge within the scope
of rules which, together with tax law provisions, co-create a potential
legal situation of each addressee of tax law. These entities develop their
sense of legal certainty and security not only on the basis of tax acts
but also on the basis of application of tax law by tax administration.
For the above mentioned reasons, we should share dominant opinions
on the necessity of maintenance of the solutions concerning tax law
provisions’ interpretations in the new Tax Ordinance and reject those in
favor of their elimination.

Within the scope of the fulfillment of fundamental objectives of the
new Tax Ordinance and the enhancement of guarantees resulting from
binding interpretations of tax law provisions, the following concepts
should be recognized expedient:

— first of all, strengthening the importance of general interpreta-
tions. Primacy of general interpretations over individual ones.
Individual interpretations should be issued when general inter-
pretation does not function in a given factual state. A possibili-
ty of quoting general interpretation in an equivalent factual state.
At present, a considerable number of individual interpretations
influences a lack of transparency in understanding tax law and
arises doubts in its application. The adopted solution will assu-
re elimination of divergent interpretations referring to the same
factual state and the need for a multiple application for the issue
of individual interpretation in the same factual state. The adop-
ted solutions regarding solely general interpretations should in-
troduce a possibility of asking legal questions by an authority
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authorized to issue such interpretations to Supreme Administra-
tive Court. The introduction of this kind of a solution requires
a parallel change in the Act on Proceedings before Administra-
tive Courts (Section VI of the Supreme Administrative Court’s
Resolution, Art. 264 § 2);

- secondly, centralization of the process of issuing interpretations.
The introduction of uniform principles within this scope with re-
gard to entirety of tax law provisions’ interpretation regardless
if a particular taxpayer constitutes income of the State budget,
or local self-government units. It results from the need to un-
dertake actions leading to the extension of the scope of servi-
ces provided for the benefit of taxpayers and the improvement of
their quality. A modern, efficient and national point of uniform
tax information for taxpayers and tax administration employees
should be created within this scope. This will guarantee uni-
form procedures and standards within the scope of issuing indi-
vidual interpretations.

4. Basic terms and definitions

General tax law provisions introduce and define several terms
that are fundamental for the Polish tax law, among others tax, tax
obligation, tax liability, taxpayer, remitter, or collector. Although present
definitions thereof, in principle, fulfill their function well, definitions of
tax obligation and tax liability require certain corrections.

5. Representation and power of attorney

A comprehensive regulation concerning the capacity to act,
represent and hold power of attorney both in the substantive and
procedural sphere of law will be established in the new Act.

Both the capacity to act in the sphere of natural persons’ income
tax and the capacity to represent legal persons and organizational units
without legal personality should be developed according to appropriate
regulations contained in the Civil Code through relevant reference to the
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provisions therein.! In particular, we should adopt a principle saying that
the capacity to act on one’s behalf is vested in natural persons having
full capacity for legal actions in the meaning of civil law. Natural
persons not having full capacity for legal actions, on the other hand,
will be able to act solely through their statutory representatives in the
meaning of civil law.

As far as legal persons’ representation is concerned, Tax Ordinance
should contain a reference to Art. 38 of the Civil Code according
to which a legal person acts through its bodies in the manner prescribed
by the law and its articles of association based on that law.

What is more, Tax Ordinance will contain comprehensive
regulation of powers of attorney. It is proposed to distinguish therein
three categories of powers of attorney: general, limited and for service
of process.

The institution of a general power of attorney will apply to all
participants of tax procedures. The appointment of a general attorney/
agent will eliminate nuisance connected with the obligation to submit
a power of attorney, or officially certified transcript of a power of
attorney to be attached to the files of each tax case, which will not only
limit bureaucracy in tax authorities but also simplify representation of
the party by an attorney/agent.

General powers of attorney will be gathered in the electronic
database called Central Register of General Powers of Attorney and will
be instantly available for all State and self-government tax authorities
as well as tax inspection bodies.

Limited attorneys/agents, as before, will be authorized to act in
the indicated tax case, or other indicated case within the jurisdiction of
a tax authority after submitting a power of attorney to the files of the
specific case. The new Tax Ordinance will maintain the institution of
an attorney/agent for service of process. The appointment of such an
attorney/agent in Poland will be compulsory when a general, or limited
attorney has not been appointed and communication with a participant
of tax procedure may be hampered due to a change of place of residence

1 See Art. 34 of the Model Tax Code of International Monetary Fund (Code of the Republic of
Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29,
2000), where it was indicated, among other, that in case of natural persons’ representation,
it can be a natural person acting as a representative pursuant to civil law provisions.
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(stay), or lack of place of residence (stay) in Poland, or another EU
Member State.

The new Tax Ordinance will introduce the institution of a temporary
limited attorney/agent instead of the institution of a representative of an
absent person. The prerequisite to appoint this kind of an attorney/agent
will be an urgent case. A temporary attorney/agent will be appointed
by a tax authority for an absent natural person. Whereas for a legal
person, or organizational unit without legal personality, a temporary
attorney/agent will be appointed if their bodies are not present, or if it
is not possible to establish the address of their official seat, the place
of running a business activity, or the place of residence of persons
authorized to represent their matters. A temporary attorney/agent would
be empowered until a court appoints a guardian.

6. Discretionary reliefs

All payment reliefs should be regulated in one separate chapter of
Tax Ordinance. It will embrace both the provisions on paying advance
tax and tax as well as already owed tax arrears. What is more, the
new Tax Ordinance provisions will cover deferred submission of a tax
declaration and provisions on matters regulated in other laws than those
regulating tax matter.

Tax Ordinance will prefer forms of support not resulting in failure
to pay tax but allowing late, yet still effective, fulfillment of a tax
obligation.

The catalogue of applied discretionary reliefs will be extended by
the introduction of a possibility of tax remission, or its part in order
to avoid the occurrence of tax arrears for a taxpayer as a condition of
applying the relief. On the other hand, reliefs will be applied according
to the principle of balance between public and taxpayers’ interest using
soft forms of arranging matters.

In case of tax constituting municipal revenue, the application of
reliefs to pay tax should be decided solely by municipal tax authorities.
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7. Limitation of tax obligations

Limitation stabilizes economic turnover through the restriction,
or exclusion of a possibility of redress. In tax law, limitation prevents
either the assessment of tax obligation, or leads to its expiry. However, in
consequence of several exceptions to the general rule, its guaranteeing
function is impaired.

During works on limitation, it is particularly important
to distinguish the limitation of the right to tax assessment and the
right to collect tax. In the proposed model, a tax authority has time,
determined by the provisions of law, to assess tax understood as
submitting a decision determining, or establishing in nature by a first
instance tax authority. Thus, it would be the period of time to question
the correctness of tax settlement made by a taxpayer, e.g. in a submitted
tax declaration, or issue a determining decision if a declaration is
missing. Moreover, this time limit would bind a tax authority within the
scope of issuing a decision determining the amount of tax obligation
if the Act envisages such a manner of tax chargeability. During such
a period of time, it should be possible to issue decisions aiming at
recovery of dues the State is entitled to that have been wrongly remitted,
or credited towards a taxpayer and which are subject to Tax Ordinance
including, among others, the use of loss, or tax to be carried over, etc.. In
case of a decision determining tax loss, one should support the solution
according to which this decision could be issued during the period of
limitation of the assessment of tax obligation during which a taxpayer
settles the loss.

The second type of limitation — limitation of the right to tax
collection — would be connected with the situation when tax obligation
exists and its amount is known (it results, in principle, from a correctly
submitted tax declaration, or declaration’s correction, or served
decision). This limitation would begin to run after the lapse of the
period of limitation of tax assessment.

As far as the limitation of assessment is concerned, two periods of
limitations should be introduced: three or five years counted from the
lapse of the term of payment, or tax obligation occurrence. A three-
year long period of the limitation of assessment would be applied with
regard to tax settlement not connected with the conducted business
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activity. A five-year long period would refer to tax settlement connected
with conducting a business activity. Thus a three-year long period of
the limitation of assessment will cover taxpayers whose settlements, in
principle, regard uncomplicated matters. This mechanism will concern,
among others, most taxpayers subject to natural persons’ income tax. It
means that after the lapse of three years, not after five years as it is now,
a large group of taxpayers will be exempt from the duty to keep records
of documents regarding tax obligations. The new Tax Ordinance will
adopt the principle according to which the right to assessment expires
after the lapse of three years except situations listed enumeratively and
specified during further works on the project of the new Tax Ordinance
where the limitation of assessment will occur after the lapse of five
years. The following cases should be covered by a five-year long period
of the limitation of assessment in particular:
— tax connected with running a business activity, i.e. tax that
requires keeping tax records pursuant to separate provisions
(now, Tax Ordinance defines tax records as accounts, revenue
and expense ledgers, and registers and records taxpayers, remit-
ters, or collectors are obliged to keep pursuant to separate pro-
visions),
— income tax owed for the so called revenue from undisclosed so-
urces,
- income tax owed for the sale of a real estate.

The introduction of a five-year long period of the limitation of as-
sessment in the above mentioned cases is supported by a more compli-
cated nature of these settlements, which entails the need of using a wi-
der catalogue of evidence during proceedings, or a greater number of
tax law institutions, e.g. estimation.

The introduction of a five-year long period of the limitation of tax
collection should be postulated. The introduction of a shorter period
does not seem justified. If the obligation results from a submitted correct
tax declaration, or a final decision (possibly verified by a binding court
ruling), pursuant to the principle of tax fairness, it should be executed.
Therefore, it should go without saying that if someone is obliged
to pay the tax whose existence and amount are, in principle, correctly
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established, s/he should pay it. For this reason, the enforcement of tax
owed is justified even in a longer time perspective.

The institution of tax limitation should be feasible in nature.
Due to this, under the limitation of assessment, possibilities of the
interruption of the course of its running should be excluded whereas its
suspension should occur solely for objective reasons, not dependent on
a tax authority, such as: taxpayer’s death, the need to obtain information
necessary for taxation from another state, applying to a common court
with a motion to establish the existence of a legal relation or right,
suspension of proceedings due to the settlement of a representative case
as well as submission of a complaint to an administrative court. The
application of prerequisites of the suspension of limitation of assessment
should not lead to the prolongation of the period of limitation of
assessment by more than five years in total.

Under the limitation of collection, prerequisites of the suspension,
or interruption of its course of running should be restricted too.
Under the limitation of collection, the preservation of the following
prerequisites of the suspension, or interruption of the course of running
of limitation should be postulated: division into installments, deferment
of the deadline to submit a declaration, or payment, prolongation of
the term of payment, voluntary or executive pledge, announcement of
insolvency, or application of enforcement measures. During further
works on the new Ordinance, specified solutions which would
introduce a maximum period of the prolongation of the period of
limitation of collection due to the suspension, or interruption of the
course of running of the limitation of collection should be prepared
and introduced. At the same time, however, the issue of the impact of
security of tax obligation’s enforcement through holding a mortgage, or
fiscal pledge upon the limitation of tax collection should be regulated. It
has been decided that within this scope, a solution should be introduced
corresponding to the limitation of civil law liabilities (debts) secured by
a mortgage, or pledge. Within this scope, the solution corresponding
to the limitation of civil law debts secured by a mortgage, or pledge
should be introduced. Consequently, the limitation of collection with
regard to tax liabilities (debts) secured by a mortgage, or pledge would
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not violate the right of a public creditor to recover satisfaction from the
encumbered asset.

8. Excess tax and tax return

The construction of new provisions on excess payment should be
accompanied by endeavors to simplify the procedure leading to the
transfer of excess payments to authorized entities as well as eliminate
currently existing shortcomings in the application of this institution.
During works on the assumptions, it was decided that it is necessary
to introduce legislative solutions within the scope of cases when tax
is paid unduly by a taxpayer who did not bear the economic burden
thereof. The construction of some tax, particularly indirect, allows
to transfer such burden upon a consumer of goods or services. Legal
solutions and mechanisms within the scope of excess payment should
not lead to unjust enrichment of a taxpayer. Therefore, the introduction
of the mechanism allowing the acquirement of excess payment by
taxpayers subject to indirect tax should be postulated provided they
bore the economic burden of the tax.

Changes within the scope of legal regulations on tax excess and
return should also contain the following postulates:

— we should aim at the introduction of generally the same proce-
dures for tax excess and return, however, in the latter case, they
will be applied if special provisions regulating the construction
of the individual kind of return do not stipulate otherwise;

— it is reasonable to simplify the procedure of claiming tax excess
and return — one proceedings to confirm overpayment initiated
ex officio, or upon a request should be introduced. A tax autho-
rity should, ex officio, in a possibly simplified procedure, among
others without the need to initiate proceedings, confirm over-
payment each time it acknowledges its existence;

- the catalogue of cases where overpayment will be returned
without issuing a decision should be extended (among others,
when overpayment results from a declaration, or the correction
of a declaration not questioned by an authority, but also when
excess payment results from the motion of a taxpayer to confirm
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overpayment that is fully accepted by an authority, or when ex-
cess payment is confirmed ex officio; in the above mentioned
cases, a decision should be issued but only when it is requested
by the party; if an authority confirms excess payment witho-
ut a decision, it also should not be obliged to issue decisions
on overpayment, e.g. in the matter of crediting overpayment to-
wards tax arrears, unless the party applies for it. Discontinuan-
ce of issuing decisions mentioned above should be accompanied
by the rule according to which a tax authority should inform the
party about the settlement, e.g. crediting overpayment towards
tax arrears, by means of electronic communication, or by a te-
lephone. Simultaneously, the information about confirmed over-
payment may also be delivered in this form; a vital supplement
of the above mentioned mechanism should be the solution accor-
ding to which the settlement on interest, i.e. confirmation of its
existence, or lack thereof, will be an element of the decision on
overpayment. However, the subject of this settlement should not
be the calculation of the amount of due interest. It will not be ne-
cessary to initiate separate proceedings in the matter of interest.
If an authority does not issue a decision to confirm overpayment
and a taxpayer is entitled to interest, an authority transfers inte-
rest without issuing a decision thereon. Nevertheless, each time
a taxpayer should have a possibility of applying for the granted
interest which should be settled in the form of a decision, unless
it is fully accepted.

determination of the relation between proceedings to confirm
overpayment and proceedings establishing the amount of tax ob-
ligation, e.g. with a statutory exclusion of the obligation to con-
duct recovery proceedings before the examination of a request
to confirm overpayment;

extension of cases where overpayment is returned together with
interest. Excess payment should be returned together with inte-
rest calculated from the payment date when it results from de-
fective lawmaking (confirmed by the judgment of Constitutional
Tribunal, or Court of Justice of the European Union), or the ap-
plication of law, as well as from the lapse of the term of overpay-

363



Tax ordinance. The assumptions of a new regulation

ment if it was not returned within this time and a taxpayer did
not contribute to the delay. A taxpayer should not incur negati-
ve consequences connected with defective operation of the Sta-
te authority within both law making and law applying. An im-
portant supplement of the above mentioned mechanisms should
be the solution according to which the settlement on interest, i.e.
confirmation of its existence, or lack thereof, will be an element
of the decision on overpayment;

- extension of the group of entities entitled to obtain excess pay-
ment by all entities covered by the tax law relation, among others
remitters, collectors, legal successors, or third parties, including
such problems as, e.g., the loss of tax capital group status, the
loss of law existence, legal capacity, or capacity for legal actions,
and/or insolvency;

- a possibility to introduce the return of overpayment to entities
indicated by a taxpayer.

9. Electronic communication

The new Act should enshrine the idea of legal environment’s
simplification and the creation of facilities for taxpayers, including
entrepreneurs. Indicated legal mechanisms and instruments are
necessary for the development of e-administration and e-economy. They
confirm changes occurring in the approach of administration towards
an individual. They prove a support-oriented attitude to individuals
and the need to provide them with more efficient and effective contacts
with administration. Development of new IT and communication
technologies, including electronic communication, exerts positive
impact on digital society’s development, which is particularly important
in the context of such a rapid pace of progress of the surrounding world.

Basic issues within the scope of electronic communication should
be contained in the general provisions of the new Tax Ordinance.
Moreover, further provisions thereof will include special regulations
connected with concrete institutions of tax law and reference to the
issue of using modern IT and communication technologies.
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10. The protection of tax confidentiality

The provisions on the protection of tax confidentiality must, on the
one hand, assure tax authorities with efficient and effective pursuit of
tax proceedings understood as widely as possible, whereas on the other
hand, guarantee to taxpayers, remitters, collectors, third parties and
legal successors control over obtaining, gathering and exposing data
embraced by tax confidentiality.

11. Complaints and conclusions

The new Tax Ordinance will contain provisions on complaints and
conclusions. Under the current legal status, Section VIII of the Code
of Administrative Procedure applies thereto. Preservation of this status
is unsubstantiated. It disrupts regulative uniformity of tax procedures
and hampers taxpayers potentially interested in submitting a complaint,
or request from getting acquainted with the provisions specifying
a relevant course, or even being aware of their existence. A previous
location of these provisions in another Act and failure to adjust some
of them to the specificity of tax cases cause that their signalizing and
corrective potential remain unused.

What is more, another argument in favor of the inclusion of
provisions on complaints and conclusions in Tax Ordinance is an
intentional connection of this regulation with the catalogue of taxpayers’
rights and duties included in the drafted Act. The complaint procedure
will become an important element of the system of taxpayers rights’
protection. The course of submitting complaints will be most suitable
to report possible infringements of some rights (such as, e.g., the right
to polite and professional treatment by civil servants).
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CHAPTER III

ASSUMPTIONS OF THE NEW TAX ORDINANCE AIMING
AT INCREASED EFFICIENCY AND EFFICACY OF TAX
OBLIGATIONS’ ASSESSMENT AND COLLECTION

1. Enhancement of the party’s position and increased
efficiency of tax proceedings — selected issues

Tax procedure must be modernized so that it may satisfy
contemporary needs of taxpayers in a better way. Nowadays, in many
fields of life and economy, procedures that are based on prompt and
deformalized contact are developing. This work discusses selected most
important recommendations of General Taxation Law Codification
Committee concerning changes in tax proceedings.

The right of a party to challenge a decision should be made feasible.
The time limit to submit an appeal/complaint should be prolonged
(up to thirty and fourteen days respectively). This will allow a better
preparation of a party to formulate complaints against a decision/order
and more precise preparation of motions for evidence. For the same
reasons, the time limit to apply for the withdrawal of a final decision
after the judgment of Constitutional Tribunal, or Court of Justice of the
European Union, should be prolonged from a month to three months.

One of the general principles of tax proceedings is the principle
of expeditious proceedings. Inactivity of a tax authority, or protracted
pursuit of proceedings threatens citizen’s confidence in State bodies.
Therefore, it is reasonable to strengthen the position of a party to the
proceedings through equipping it with effective legal measures for
action in the situation of inactive, or protracted conduct of a tax
authority.

The economics of tax and judicial administrative proceedings
justifies the creation of a possibility of suspending proceedings in
similar cases, or in closely related ones. In the first place, a dispute in
the “representative” matter should be settled while other cases should
be suspended. This will allow a taxpayer to rationalize procedural
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costs and eliminate a risk of massive enforcement of decisions that may
appear defective.

The contact with a taxpayer with the use of modern communication
technologies should be more emphasized. Thanks to this, proceedings’
dynamics will increase while their costs will diminish.

It is not economical to instigate tax proceedings when the cost of
their pursuit, including tax authorities’ expenditure and costs of letters
service, exceeds the inflicted amount of obligation. Due to this, a tax
authority should be authorized not to instigate and to discontinue
proceedings initiated ex officio if the expected amount of the obligation
does not exceed a specified limit of money.

We should follow the direction of standardization of motions in
tax cases. Provisions on disciplinary penalties require fundamental
changes.

The final part of this study signals two concepts concerning tax
proceedings which Codification Committee analyzed profoundly but
decided not to recommend for further works: renouncement from an
appeal for the sake of a direct complaint to a court, and presentation
of the case’s legal evaluation by an authority before issuing a decision.

2. The procedure determining a market value of things
and property rights

The principles determining a market value of things, which
frequently exerts considerable impact on the tax base, are distinctly
regulated in several laws. These laws, above all, differently regulate the
term of a market value itself. According to the doctrine, the term of
a market value resulting from tax laws is, to a certain extent, relative
and, in consequence, may arise doubts and disputes in the process of
law application.

Due to this, in the created Ordinance, it is reasonable to regulate
procedures determining a market value of things for tax purposes
applicable, in principle, to all taxes.

Under the procedure of determining a market value, it will first be
determined, as a rule, by a taxpayer. If, however, a taxpayer does not
determine the value of a thing, or the value determined by him/her does
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not correspond to the market value according to the initial evaluation
of a tax authority, this authority will carry out the procedure aiming at
the establishment of the thing’s value. The procedure will determine
both the principles of carrying out initial evaluation of the value and
principles determining a market value of a thing when an expert is
appointed to establish this value.

3. Tax authorities and their jurisdiction

3.1. State tax authorities

New provisions on tax authorities should guarantee both
fundamental rights of taxpayers and, simultaneously, effective tax
collection (minimization of the costs of tax authorities’ operation).
They should be systematized and clear for both taxpayers themselves
and tax authorities.

Therefore, in relation to currently binding solutions, the new
Law should include the system (structure) of tax authorities subject
to Minister of Finance in the Act on Tax Administration. The solutions
elaborated thereon will be taken into consideration during works on the
target structure of tax authorities.

Within next years, it is also necessary to undertake legislative
actions aiming at organizational and structural changes in the
functioning of self-government tax authorities which will rely on the
experiences of the commenced reforms of State tax administration. In
the long term, it should realize the same postulates that were the basis
of organizational changes of State tax authorities.

New Tax Ordinance should aim at maximum simplification of
provisions concerning local jurisdiction involving wider than so far
application of the same principle binding in case of all taxes collected
by the authorities subordinate to Minister of Finance.

Moreover, changes within the scope of jurisdiction should embrace
principles concerning the so called ossification of jurisdiction which,
in consequence, means that an authority competent at the moment of
launching inspection will remain competent in all issues connected with
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the subject of the case both in tax proceedings and other interlocutory
ones, e.g. concerning security.

3.2. Self-government tax authorities

2478 municipalities whose bodies realize their own tax operate in
Poland. Due to this, their expectations and needs cannot be ignored
while creating a new Tax Ordinance. This issue is of particular
importance also from the point of view of taxpayers because such self-
government taxes as a real estate tax, agricultural, or forest tax should
be realized in a possibly simple way due to their common nature.

During works on the new Tax Ordinance, it is essential to assume
that all tax authorities should have similar competence (powers) as
far as general tax law provisions are concerned. Deviations from this
principle including, most of all, specificity of tax assessed and collected
by the specified category of tax authorities, will occur. Nevertheless,
they must be sufficiently justified (the principle of adequacy).

Moreover, the issue of complementary regulation of the status
of municipal tax authorities in the provisions of general tax law and
structural system provisions seems important. There is no legal act
regulating structural, organizational, or functional matters of local self-
government ax administration, except Self-government Appeal Boards.

In the long term, proposed actions are to improve self-government
tax authorities’ operation, increase their efficiency and facilitate correct
fulfillment of taxpayers’ obligations connected with the settlement of
taxes and fees constituting self-government revenue.

4. Tax inspection

With regard to tax inspection, a legal framework should be created
that will rationalize and improve this procedure and, at the same time,
provide the inspected party with extensive procedural rights. Thus,
it is proposed to establish a uniform and integrated procedure of tax
inspection in Tax Ordinance provisions for taxpayers who, in principle,
fulfill their duties, and introduce a separate regulation for more
rigorous inspection procedure directed at fighting widely understood
revenue offences. The current procedure of tax inspection is, on the one
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hand, sometimes too burdensome for most taxpayers, whereas on the
other hand, too ineffective with regard to taxpayers evading paying tax.
Therefore, it is important to diversify inspection procedures whereas
the criteria of applying individual procedures should refer to the
seriousness of irregularities, or the degree of harmfulness of committed
revenue offences and the need to secure evidence promptly.

The procedure addressed to taxpayers fulfilling their tax duties
should generally focus on current solutions of Tax Ordinance and Act
on Freedom of Economic Activity. Presently binding provisions of Tax
Ordinance and Act on Freedom of Economic Activity provide entities
running a business activity with particular protection. There are no
rational arguments for maintaining such diversity. We should remember,
however, that specificity of tax inspection causes that not all special
legal solutions included in the Act on Freedom of Economic Activity
can apply directly to tax inspection, and that is why they should be
regulated differently in Ordinance as it is now.

What is more, under the tax inspection procedure realized on the
basis of Tax Ordinance provisions, a possibility of electronic inspection
based on a standard and logical computer data allowing the exchange
of information by means of electronic communication between tax
authorities and taxpayers should be introduced.

On the other hand, the procedure referring to inspection aiming
at fighting tax fraud and revenue offences should be contained in
a separate from Tax Ordinance legal act (Law on Fiscal Inspection)
and connect the elements of current solutions of Tax Ordinance, Law
on Fiscal Inspection and Criminal Procedure. The legitimacy of the
introduction of this procedure is confirmed by recently observed
increase in tax offences, particularly within the scope of value added
tax scams. These offences are particularly detrimental because they
result, on the one hand, in billions of PLN loss for the State Treasury
threatening its financial security and, on the other hand, in difficult
to estimate negative effects in the form of distortion of the principles
of competence as well as danger of eliminating honest entrepreneurs
from the market. It is purposeful to create the catalogue of cases where
this procedure would be applied. It should be used, in particular, in the
following cases: activity in organized crime, or organizations aiming
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at committing revenue offences, money laundry, issuing documents on
activities that have not been performed, or intentional forgery of tax
documents.

5. Examinations

It will be reasonable to regulate examinations again separately
from tax inspection in the new Tax Ordinance. Nevertheless, in
principle, priority of carrying out examinations by a tax authority
before launching tax inspection should be introduced simultaneously
as it is assumed that examinations may lead to the verification of the
amount of obligation by a taxpayer, or tax authority in the course of
correction. Therefore, it will not be necessary to initiate tax inspection,
or tax proceedings in this case.

It is also important to introduce procedural guarantees during their
pursuit.

Fulfilling the above purpose, it is necessary to:

- extend the subjective scope of examinations;

- create an additional possibility of pursuing examinations outsi-
de a tax authority upon the taxpayer’s request, which will contri-
bute to the development of examinations as a friendly and, at the
same time, effective procedure;

- establish a simplified procedure of a tax declaration correction
by a tax authority if the change of the amount of tax obligation,
excess payment, tax return, or the amount of loss in effect of this
correction does not exceed PLN 50. This procedure would be
applied when a tax authority acknowledges arithmetic errors, or
apparent mistakes. It would not require any participation of a ta-
xpayer therein thus limiting bureaucratic duties on the part of
tax authorities to absolute minimum.

6. The clause against tax evasion

One of more essential elements of the Assumptions of the New Tax
Ordinance prepared by GTLCC is the project of introducing the general
anti-avoidance rule (GAAR) to the Polish tax system. This regulation

371



Tax ordinance. The assumptions of a new regulation

aims at setting a limit between tax planning and tax avoidance,
sometimes called aggressive tax planning. Such a norm will establish
the limits of the taxpayers’ right to minimize their tax obligations.

A basic difficulty in constructing the anti-avoidance rule is that
this norm should be both general and precise.

The application of this clause will, in consequence, deprive
taxpayers of the tax benefit they intended to obtain, or obtained
due to undertaking artificial arrangements which lacked economic
justification but were undertaken for the purpose of obtaining tax benefit.
On the other hand, additional financial sanctions are not envisaged
(a taxpayer may, however, be obliged to pay default interest). The most
vital form of the clause’s impact should be prevention. The clause will
embrace all State and self-government taxes except value added tax.
One of the authorities entitled to apply this rule will be Minister of
Finance. Taxpayers could request the issuance of a decision by the
specially appointed consulting body independent of tax administration
(a GAAR consultative committee or advisory panel).

7. Securing tax obligation’s enforcement

The new Tax Ordinance should preserve possibilities of securing
tax obligation’s enforcement by the issue and execution of the decision
on collateral and property (assets) collateral (mortgage and pledge).

As far as securing tax obligation’s enforcement by the issue and
execution of the decision on collateral is concerned, the principle should
be preserved according to which it is possible to secure the enforcement
of tax obligation both before the issue of the assessment decision and
after the issue of such non-final decision. This regulation, however,
must be cleared up in order to become more efficient and increase
the protection of taxpayers’ rights. Future solutions will also preserve
a possibility of voluntary execution of the decision on collateral through
the acceptance of the collateral offered by a taxpayer (remitter) by a tax
authority.

Binding regulations refer to the unclear criterion of justified
fear of failure to fulfill tax obligation. An attempt should be made
to complement regulations on the prerequisites of collateral through
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reference to more precise circumstances indicating that collateral is
justified.

As far as collateral by the issue of the decision on collateral and its
execution through the realization of the collateral order is concerned,
its consequence is a serious intervention into the taxpayer’s assets. It
is necessary to check legitimacy of such an action even in the context
of redress for unlawful activities of State bodies. Therefore, we should
renounce the institution of the expiry of a decision on collateral after
the issue of assessment decisions in order to fully check legitimacy of
the collateral both in the administrative and judicial course.

New solutions should lead to the transfer of the regulation on
a technical side of securing tax obligation’s enforcement to the Law
on Executive Proceedings in Administration. Regulations on the
prerequisites of performing collateral and the prerequisites of the issue
of a decision on collateral would then be left in the Tax Ordinance.
Moreover, Tax Ordinance would regulate voluntary collateral where
the manner of performing it would be left to the taxpayers’ decision.
The Law on Executive Proceedings in Administration would regulate
a “technical” side of performing this collateral, i.e. the issue of
a collateral order and execution thereof.

8. Tax liability and succession

Tax liability and succession in the future Tax Ordinance should be
based on the previous principles. Changes will regard only some areas.
For instance, the principle should be established according to which
a remitter is not liable (for uncollected tax) if non-collection of tax is
not his/her fault. The principle should also be introduced according
to which a tax authority will be able to abandon holding third parties
liable in justified cases even though it is entitled to it under the law.

As far as a legal position of heirs being legal successors of the
deceased taxpayer is concerned, the regulation thereon should be
cleared up so that it is less casuistic (meticulous, or intricate). Certain
rules should be simplified, for instance: it should not be requested
that all heirs make an amicable declaration of will in order to obtain
a refund of overpayment.
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9. Tax declarations

The new Tax Ordinance should, above all, adopt the principle
according to which the matter of tax declarations and corrections
thereof should be regulated comprehensively in a separate chapter.

All declarations, including returns, statements, specifications and
information taxpayers, remitters and collectors are obliged to submit
pursuant to tax law provisions should be subject to the benefit of the
presumption of being accurate. Tax declaration’s correction should have
the same legal character as the declaration itself.

The solutions proposed within the scope of regulating tax
declarations will realize the principle of the new Tax Ordinance
according to which each taxpayer (a passive subject of the tax law
relation) is reliable.

10. Solidarity in tax law

Drafted regulations of the new Act connected with solidarity in
tax law should be based on the assumption that under this branch of
law, the right of a creditor should be precisely regulated within this
scope. It is not reasonable, at the same time, to transfer mechanically
civil law institutions of joint and several obligations to the new Act.
Tax law regulates specific institutions that are unknown to private law,
which requires the establishment of a separate legal framework for
them. Therefore, specificity of institutions occurring in tax law should
be included, which speaks for complementary regulation of the legal
position of both debtors and creditors in the context of solidarity of debt
and liabilities. Nevertheless, the principle saying that solidarity of debt
and liability in tax law must result directly from statutory provisions
should be preserved.

At present, Tax Ordinance regulates the issue connected with
the occurrence of a joint and several obligation to a limited extent,
particularly when it is necessary to issue and serve a decision thereto.
Not only the issue of tax procedures conducted by tax authorities is not
sufficiently regulated in binding provisions in the context of solidarity
but also, e.g., self-calculation of tax. Similar problems occur within the
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scope of the institution of reliefs to pay tax obligations when only some
joint and several debtors apply for the relief.

Suitable changes connected with solidarity in tax law should be
introduced to individual institutions regulated in the new Act. Basic
principles of solidarity in tax laws, however, should be somehow
factored out general provisions due to their universal character. This
solution is also supported by the heterogeneous character of joint and
several liability in tax law which can be connected with the obligation
of this nature, including those arising through the service of a decision.
Nevertheless, it may also be the liability for another person’s debt,
therefore it may be the institution connected with both the stage when
the tax law relation arises and the assessment and performance of tax
obligations.

In the long term, the proposed changes are to contribute to the
relatively comprehensive regulation of solidarity of liabilities and debts
in general tax law provisions.

11. Tax arrears

In the newly drafted Ordinance, the definition of tax arrears
would imitate basic features of tax arrears adopted in currently binding
provisions. In particular, tax arrears would be still characterized by
automatic occurrence due to delayed payment regardless of the will,
knowledge, fault, or intention of the parties to the tax law relation. The
notion of tax arrears would cover unpaid dues of not only a taxpayer but
also a taxpayer, remitter, collector, third party, or legal successor.

Tax Ordinance in its current reading includes the enumerative list
of due payments which are treated equivalent to arrears even though
they are not arrears (they are not tax paid after due term). It is not an
exhaustive regulation because it does not embrace all situations when
a taxpayer is obliged to return unduly received payments which should
be treated as tax arrears. Changes within this scope are envisaged by
the Act amending the Act on Tax Ordinance and some other Acts,
which was passed by the Sejm on 9 July, 2015, which specified anew
the catalogue of dues that are treated as arrears. Moreover, the above
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mentioned Act stipulated the obligation to return public law benefits
unduly obtained by a taxpayer (a remitter, or collector).

12. Default interest

The drafted regulation should be based on fixed principles resulting
from binding provisions of Tax Ordinance. In particular, it should
preserve the rule according to which default interest is the consequence
of the occurrence of tax arrears and the obligation to assess it exists
regardless of the causes of tax arrears occurrence and taxpayer’s
(remitters’, or collector’s) fault within this scope. Moreover, it should
be the rule to pay interest without the notice of tax authorities whereas
payments towards tax arrears and default interest thereon should be
proportionally credited.

The catalogue of cases of non-application of default interest with
regard to the binding legal status should be extended by a new case
connected with non-application of interest during the period of judicial
administrative proceedings on checking legitimacy of a tax authority’s
decision establishing, or determining tax obligation that is pending
for more than twelve months. What is more, the prerequisite of non-
application of default interest when a tax authority did not verify the
declaration containing arithmetic errors, or apparent mistakes under
examinations thereof during two years should be modified. The
maintenance of a two-year long period envisaged in the currently binding
provision when tax authorities use electronic tools of declarations’
validation within the scope of arithmetic errors and apparent mistakes
cannot be justified. Due to the above, this period should be shortened
to one year.

The manner of establishing the amount (amounts) of default interest
should be left unchanged in the new regulation, i.e. on the basis of the
marginal lending facility rate provided by the National Bank of Poland
to commercial banks. The amount (amounts) of default interest is an
essential element of the State financial policy, in particular within the
scope of securing timely fulfillment of tax obligations by the obliged
parties.
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The instrument aiming at maximization of the level of voluntary
fulfillment of tax obligations in the new Act’s provisions should be the
introduction of a lowered default interest rate for taxpayers wishing
to improve (correct) irregularities in the original declaration and
immediately settle tax arrears with the simultaneous indication of time
limits during which it will be possible.

13. Time limits

It is reasonable to undertake activities clearing up regulations on
time limits in the following ways.

Firstly, we should distinguish the principles establishing time
limits, including the principle of their restitution, in order to create
auniform regulation encompassing all, both substantive and procedural,
time limits occurring in tax law.

Secondly, the above provisions should be included in the general
provisions of the future Tax Ordinance.

An important novum necessary in the practice of tax law
application will be the introduction of the institution allowing
to assume that a substantive law time limit shall be deemed to be
observed despite its failure by the interested party. A similar institution
applicable to substantive law time limits towards which Art. 162 of Tax
Ordinance cannot be applied in the current legal status, is presently
included in Art. 48 of Tax Ordinance. A vital modification with regard
to the present content of Art. 48 of Tax Ordinance will be a possibility
allowing taxpayers to submit an appropriate motion for the recognition
of the time limit as observed when it was failed with the simultaneous
fulfillment of the activity this time limit was set for.

It is assumed that the drafted provisions that will be placed in
a separate editorial unit devoted to time limits will not be applicable
to the issues connected with restrictions and time limits connected with
the pursuit of tax proceedings and tax inspection as well as deferred
payment of tax which would be subject to special regulations on
individual reliefs to pay tax.
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14. Certificates

The drafted procedure of issuing certificates should preserve their
previous model with the introduction of a practical institution which,
although already existing, yet marginally, involves a possibility of the
certificate’s amendment, or annulment.

15. Proceedings when case files have been lost
or damaged

In order to assure a comprehensive character of legal regulations
referring to tax procedure, it is reasonable to include the matter on the
proceedings pursued when case files have been either lost or damaged
in the new Tax Ordinance. Lack of such provisions evokes discrepancies
in administrative courts’ judgments and doctrine with regard to the
principles of reproduction of administrative files.

16. Participation of a prosecutor and Human Rights
Defender (Ombudsman) in the tax procedure

Tax Ordinance should regulate the principles of participation of
a prosecutor and Human Rights Defender (Ombudsman) in the tax
procedure. The solutions thereon should not, in principle, differ from
those included in the Code of Administrative Procedure.

17. Disputes on competence and conflicts of jurisdiction

Tax Ordinance provisions regulate the matter of the settlement of
disputes on competence and conflicts of jurisdiction only within the
scope of disputes between tax authorities. There are no regulations on
the settlement of disputes on competence and conflicts of jurisdiction
between tax authorities and other administrative bodies. It is reasonable
to introduce in the Tax Ordinance a regulation referring to the
application of Art. 22 of the Code of Administrative Procedure within
the scope of the settlement of disputes on competence and conflicts
of jurisdiction between tax authorities and other administrative bodies
that are not tax authorities.
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