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1. Powszechnos¢ gloséw domagajacych sie uchwalenia przez par-
lament nowej ordynacji podatkowej zdaje si¢ prowadzi¢ do sytuaciji,
w ktérej jedno z wigkszych zaniedban legislacyjnych zostanie napra-
wione. Trzeba jednak pamieta¢ o tym, ze uwiklanie proceséw legisla-
cyjnych w biezgcg gre¢ politycznych interesow jest tak daleko idace, ze
nie ma zadnej pewnosci co do tego, czy projekt ordynacji podatkowe;j,
nawet jesli powstanie, nie padnie ofiarg partyjnych intereséw przedwy-
borczych, czy tez nie straci zywota pod ciosem miecza dyskontynuacji
prac ustawodawczych Sejmu w zwiazku z zakoriczeniem jednej, a roz-
poczeciem kolejnej kadencji parlamentu.

Ordynacja podatkowa z 1997 r., wspdlczesnie obowigzujaca,
to twér wysoce niedoskonaly. Jedng z przyczyn tego stanu rzeczy jest
to, ze jej projekt powstawal w duzym pospiechu. Co prawda uchwa-
ta Sejmu zalecajgca przygotowanie projektu ordynacji podatkowe;j, kt6-
ra zastgpi¢ miala niewydolng juz funkcjonalnie ustaw¢ o zobowigza-
niach podatkowych,' podjeta byla kilka lat przed wejSciem ordynacji
podatkowej w zycie, to jednak prace nad projektem tej ostatniej rozpo-
czely sie stosunkowo péZno. Zespoét redakeyjny, zlozony z nie zawsze
doswiadczonych prawnikéw, funkcjonowal w sporej izolacji nie tylko
od srodowiska nauki, ale takze od srodowisk podatnikéw i ich repre-

1 Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych, Dz.U. Nr 27, poz. 111 ze
zm.
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zentantéw, a nawet — po czesci — w izolacji od aparatu podatkowego.
Ta przystowiowa splendid isolation nie wyszta projektowi ustawy na
dobre, czemu trudno si¢ dziwié, zwazywszy fakt, ze materialem wyj-
Sciowym prac zespotu redakcyjnego byt tekst filologicznego przektadu
niemieckiej ordynacji podatkowej — Abgabenordnung z 1977 r.

Podstawowg staboscig opracowanego wéwczas projektu byto — jak
trafnie zdiagnozowat to H. Dzwonkowski? — to, ze filozofia prac nad
nim postawiona byta na gltowie. Otéz zamiast przyjaé okreslony mo-
del stosunkéw prawnych oraz instytucji, w ramach ktérych te stosun-
ki mialtyby si¢ realizowaé, a nastgpnie tworzy¢ przepisy, ktére mozli-
wie wiernie by zalozenia ideowe odzwierciedlaty, skoncentrowano si¢
na ,,napisaniu przepiséw”, liczac chyba na to, ze jakos — lepiej lub go-
rzej — da si¢ nimi w procesie wymiaru i poboru podatkéw operowac.

Rezultat, tj. ustawa — Ordynacja podatkowa z 29 sierpnia 1997 r.
— byl glgboko niezadowalajacy. Na aprobate zastugiwaty chyba tylko
te przepisy ordynacji podatkowej, ktére dotyczyly postepowania po-
datkowego, gdyz byly dosyé wierng kopig tresci kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego z 1960 r. Ale juz wprowadzone w projekcie mo-
dyfikacje przepisow o postgpowaniu, o ktérych tu mowa, w stosunku
do kodeksowego wzorca, daty fatalne rezultaty. Do tego doprowadzi-
fo przekonanie, ze projekt ustawy da si¢ porzadnie napisa¢ w piwnicach
gmachu Ministerstwa Finanséw. Zmiany wspomnianej grupy przepi-
s6w w kolejnych latach obowigzywania ordynacji podatkowej zwigk-
szyly tylko liczbe defektow legislacyjnych.

Przejawy balaganiarstwa byly oczywiste i liczne: mialy przy tym
rézny wyraz. Prezentacja wszystkich utomnosci, jakimi dotknieta byta
i jest nadal ordynacja podatkowa, wydaje si¢ zbedna, poswigcono im
bowiem wiele opracowan analitycznych, w ktérych wskazywano za-
réwno braki w zatozeniach konstrukcyjnych, jak i konkretne usterki le-
gislacyjne.® Sg tez opracowania, w ktérych podejmowano prébe ,,mie-
rzenia” jakosci aktu normatywnego, wykorzystujac jako exemplum

2 Wypowiedz w trakcie dyskusji na VIII Konferencji Naukowej: Ordynacja podatkowa w prak-
tyce. Ordynacja podatkowa w orzecznictwie sgdéw administracyjnych oraz Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Augustéw 19—20 maja 2014 r.

3 Zob. przyktadowo B. Brzezinski, Kierunki zmian przepiséw ogéinych prawa podatkowego,
,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr 3—4, s. 33 i n.; idem, Ordynacja podatkowa a za-
gadnienia techniki legislacyjnej, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2003, nr 2-3,s.9in.
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ordynacj¢ podatkowa — i te pomiary nie wypadaty dla tej ustawy zado-
walajaco.* Jedynie tytulem przyktadu mozna przypomnieé, ze w ordy-
nacji podatkowej zdefiniowano podatek w sposéb intrajezykowy, przy
jednoczesnym zdefiniowaniu niepodatkowej naleznosci budzetowej
w spos6b metajezykowy i na dodatek nie zdefiniowano w ogéle opflaty,
mimo ze przepis stanowiacy o zakresie stosowanie ordynacji podatko-
wej wymienia te kategorie danin, traktujac je rownorzednie. Natomiast
definicja podatku z art. 6 o.p. (intrajezykowa) w sposéb oczywisty po-
winna pojawi¢ si¢ w tekscie przed definicja metajezykowa podatku
z art. 3 pkt 3 o.p.

Te i wiele innych jeszcze stabosci i niekonsekwencji w tresci prze-
piséw ustawy spowodowaty, ze kierownicy Katedr Prawa Finansowe-
go Wydzialéw Prawa polskich uniwersytetéw na zjezdzie w Szczecinie
we wrzesniu 1997 r. wystosowali apel do éwczesnego Marszatka Sej-
mu, Jozefa Zycha (notabene prawnika) o wstrzymanie wejscia w zycie
uchwalonej juz 29 sierpnia 1997 r. ustawy. Apel ten pozostal jednak bez
odpowiedzi.

2. Sceptycyzm co do jakosci legislacyjnej i funkcjonalnosci ordy-
nacji podatkowej znalazt potwierdzenie w doswiadczeniu pierwszych
lat stosowania ustawy. Znamienne bylo to, zZe spora czgs¢ krytyki pty-
nela ze strony aparatu podatkowego — izb i urzedéw skarbowych. Bylo
to przestankg decyzji podjetej przez dwczesnego wiceministra finan-
s6w Jana Rudowskiego o rozpoczeciu prac nad przygotowaniem pro-
jektu nowej ordynacji podatkowej. Zadanie to powierzyt zespotowi zor-
ganizowanemu przez Centrum Dokumentacji 1 Studiéw Podatkowych
w bodzi,’ ktéry w latach 2001-2002 przygotowal nowg wersje pierw-
szych czterech dzialéw ordynacji podatkowe;.

Pracowano w oparciu o zatozenie, ze projekt ma byc¢ ,,uszlachet-
niong” wersjg obowigzujacej od kilku lat ordynacji podatkowe;j, a celem
prac byto przede wszystkim wyplatanie ogélnego prawa podatkowego
z balaganu, w jakim si¢ znalazto. Zalozenie to wydaje si¢ z perspek-
tywy lat stuszne. Projekt jednak — po odejsciu z funkcji ministerial-

4 B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa... op. cit., s. 17 in.

5 Zespotem kierowat éwczesny Kierownik Centrum Dokumektacji i Studiow Podatkowych
prof. W. Nykiel, a w jego sktadzie znalezli sie takze prof. B. Brzezinski, prof. Z. Chruscielew-
ski, dr H. Dzwonkowski, prof. M. Kalinowski, dr M. Masternak i dr A. Olesinska.
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nej jego inicjatora — zostat zarzucony. Nie mozna byloby jednak powie-
dzieé, ze trafit do kosza — ministerialni urzednicy ,,powycinali” z niego
sporo przepiséw, a nast¢gpnie — nadajac im przez przeredagowanie ka-
rykaturalng niekiedy posta¢ — wprowadzili do teksu ustawy przy kolej-
nej nowelizacji ordynacji podatkowej. Nowelizacji tych bylo — jak dotad
— tak wiele, ze ,,0bjgtos¢” przepisow wprowadzonych kolejnymi nowe-
lizacjami do ordynacji podatkowej przekracza wyjSciowg objetos¢ jej
tekstu.

3. Trzeba tez z kronikarskiego obowigzku zauwazy¢, ze pomyst
stworzenia nowej ordynacji podatkowej pojawiat si¢ jeszcze wielokrot-
nie. Jednakze inicjatywy podejmowane najcze¢sciej przez osoby petnig-
ce funkcje wiceministra finanséw gasty badZ to na skutek niezrozu-
mienia tych inicjatyw przez ich stuzbowych przetozonych, badz tez na
skutek niesprzyjajacego klimatu politycznego. Tutaj trzeba tez wspo-
mnie¢ o oryginalnej, autorskiej koncepcji ordynacji podatkowej autor-
stwa H. Dzwonkowskiego.t Jest to koronny dowdd na to, ze potrzeba
daleko idgcej rekonstrukcji ordynacji podatkowej z 1997 r. badz tez za-
stapienia jej catkowicie nowym aktem prawnym istniata ,,od zawsze”.

Paradoksalnie, niska jakos¢ przepiséw ordynacji podatkowej mia-
ta swoja dobrg strong. Otéz inspirowala ona, a wrgcz wymuszata roz-
woj egzegetyki jej tresci. Juz na pierwszych konferencjach naukowych
z zakresu prawa podatkowego, poswigconych nowej wéwczas ordyna-
cji podatkowej, wskazywano jej podstawowe wady.” Z czasem powstat
— ugruntowany dzisiaj tradycjg — ruch konferencyjny, w ktérym znaczg-
cg role odegral biatostocki osrodek nauki prawa podatkowego, ruch po-
Swigcony identyfikacji wad i bledéw ordynacji podatkowej oraz sposo-
béw ich neutralizacji w praktyce. Ten konferencyjny dorobek jest — jak
na polskie warunki — dosy¢ imponujgcy.® Warto tez pamigtac o obszer-

6 Zob. H. Dzwonkowski, Koncepcja budowy Ordynacji podatkowej w uktadzie funkcjonalnym
(zarys), ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 10.

7 Zob. B. Brzezinski (red.), C. Kosikowski (red.), Ordynacja podatkowa. Studia, £6dz—Torun
1999 i zamieszczone tam opracowania analityczne.

8 Ordynacja podatkowa w praktyce — materiaty konferencyjne, Biatystok 2007; L. Etel (red.),
Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, Biatystok 2008; R. Dowgier (red.), Ordynacja po-
datkowa. Wokét nowelizacji, Biatystok 2009; M. Poptawski (red.), Ordynacja podatkowa. Za-
gadnienia proceduralne, Biatystok 2011; R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Kontrola
realizacji zobowigzan podatkowych, Biatystok 2012; R. Dowgier (red.), Ordynacja podatko-
wa. Dowody w postepowaniu podatkowym, Biatystok 2013; R. Dowgier (red.), Ordynacja po-
datkowa. Rozstrzygnigcia organéw podatkowych i skarbowych, Biatystok 2014.
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nych, niekiedy dwutomowych nawet, wielokrotnie wznawianych ko-
mentarzach do ordynacji podatkowej, pisanych przez wybitnych teore-
tykéw, sedziéw administracyjnych i praktykéw prawa podatkowego.’

4. Interesujgcym przedsiewzi¢ciem organizacyjnym, w perspekty-
wie ktérego rysowat si¢ projekt nowej ordynacji podatkowe;j, byta praca
studialna wykonana na zlecenie przewodniczacego Komisji Finanséw
Publicznych Sejmu RP dotyczaca ogdlnych zalozen takiego aktu praw-
nego oraz perspektyw jego wprowadzenia w zycie. Pracowal nad nig
zespot profesoréw prawa podatkowego od listopada 2013 r. do stycznia
2014 r.."> Opracowano wéwczas raport podsumowujgcy prace, ktory za-
wieral poglady dosy¢ powszechnie podzielane przez srodowisko nauki
prawa podatkowego na kwestie legislacyjne zwigzane z treSciami ogdl-
nego prawa podatkowego.

W raporcie wyrazono stanowisko, ze dwuletni (przewidywany
przez Komisj¢ Finanséw Publicznych) okres prac nad projektem ustawy
jest okresem realnym, ale jednoczesnie minimalnym, umozliwiajacym
przygotowanie projektu speiniajacego zaledwie w stopniu dostatecz-
nym podstawowe kryteria racjonalnosci. Tym niemniej — stwierdzono
— ze wzgledu na fakt, ze mozliwos¢ wprowadzania kolejnych zmian
do obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej jest juz tylko droga do
dalszej destrukcji tego aktu prawnego i utraty przezei zaréwno mini-
mum spdjnosci merytorycznej, jak i utraty jakosci warstwy legislacyj-
nej, podjecie prac merytorycznych nawet w tak krétkim przedziale cza-
sowym jest zasadne.

Przewazata przy tym opinia, ze racjonalnym horyzontem czaso-
wym na przeprowadzenie i finalizacje prac nad nowg ordynacjg po-
datkowg bylyby trzy lata. Gdyby, dziatajac zgodnie z kanonami sztu-
ki legislacyjnej, poprzedzi¢ to pracami studialnymi, a przed finalizacjg

9 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. | i Il, Torun
2007; H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2014; S. Ba-
biarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013; L. Etel, C.Kosikowski, Ordynacja podatkowa, War-
szawa 2013; B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa,
Wroctaw 2013.

10 Zespot pracowat pod kierownictwem prof. B. Brzezinskiego, a w jego sktad wchodzili ponad-
to: prof. H. Dzwonkowski, prof. L. Etel, prof. M. Kalinowski, prof. H. Litwifczuk, prof. A. Nita
i prof. W. Nykiel. Raportu koncowego nie podpisat prof. H. Dzwonkowski.
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projektu, przeprowadzi¢ poglebione prace analityczne nad jego trescia,
to calos¢ prac powinna miesci¢ si¢ w okresie pigcioletnim.

W raporcie wyrazono poglad o potrzebie wczesniejszego, a co naj-
mniej rownolegtego w czasie rozwigzania szeregu probleméw poza
ordynacjg podatkowa, ktére — bedac wyrazem kulturowego i orga-
nizacyjnego zap6zZnienia polskiego systemu podatkowego — wplywa-
tyby niekorzystnie zaréwno na ksztatt nowej ordynacji podatkowej, jak
i ograniczalyby korzysci z niej ptynace. Pozostawienie probleméw bez
ich rozwigzania powodowaloby nieuchronnie, ze nowa ustawa bytaby
nolens volens zachowawcza, a by¢ moze nawet w pewnych obszarach
regulacji archaiczna — co prawda nie w stosunku do teraz obowigzu-
jacej ordynacji podatkowej, ale w stosunku do rozwigzan spotykanych
juz na swiecie. Wskazano tu nastgpujace problemy:

- brak wyodrebnienia stuzb podatkowych z resortu finanséw
(bgdZ w ramach resortu finanséw) i poddania ich jednolitemu
kierownictwu,

- brak spotecznej kontroli nad aparatem podatkowym,

— brak instytucji rzecznika (—6w) praw podatnikéw,

- utrzymywanie wielopostaciowosci stuzb podatkowych,

- utrzymywanie dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego
(gdy chodzi o podatki paristwowe).

W raporcie podkreslono tez potrzebg utworzenia Komisji Kody-
fikacyjnej, ktéra jest juz standardem tworzenia prawa takze w Polsce,
a ktérej brak w prawie podatkowym staje si¢ coraz bardziej ucigzliwy.

Zespot, w zalacznikach do raportu, wskazat zidentyfikowane pro-
blemy konstrukcji ordynacji podatkowej oraz rekomendowane sposoby
ich rozwigzania (zalacznik nr 1), a takze stworzyl ogdlny zarys makie-
ty nowej ordynacji podatkowej (zalgcznik nr 2).

Gdy chodzi o pozadany zakres regulacji prawnej ordynacji podat-
kowej, zesp6t wyrazit jednolite stanowisko, ze jedyng zmiang w zakre-
sie normowania ordynacji podatkowej powinno by¢ wiaczenie do niej
przepiséw zawartych w ustawie o identyfikacji i ewidencji podatnikéw.
Nie rekomendowano natomiast spotykanych niekiedy w piSmiennic-
twie postulatéw budowy i zamieszczenia w nowej ordynacji podatko-
wej zespotu przepiséw dotyczacych egzekucji naleznosci podatkowych.
Zasadny wydaje si¢ tez postulat rozciagnigcia przepiséw ordynacji po-
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datkowej na wszystkie daniny publiczne — z wyjatkiem tych, ktére wy-
raZznie wylgczy ustawa ustanawiajgca okreslong daning.

Jednym z najwazniejszych zadan, jakie stang przed legislatorami,
bedzie zrekonstruowanie i uporzadkowanie siatki pojeé podstawowych,
takich jak podatek, obowigzek podatkowy, zobowigzania podatkowe,
naleznos¢ podatkowa, zaptata podatku, nadptata etc. Stan obecny, gdzie
te pojgcia rozumiane sg na poly intuicyjnie, jest wysoce niezadowala-
jacy 1 prowadzi do zbednych w gruncie rzeczy dyskusji nad kwestiami
podstawowymi, takimi np. jak relacja migdzy postgpowaniem wymia-
rowym a postgpowanie w sprawie zwrotu nadptaty podatku.

Przewaza opinia, Ze ze wzgledu na zobowigzaniowy charakter
»trzonu” stosunkéw podatkowoprawnych nalezatoby w pierwszej kolej-
nosci ustali¢, na ile mozliwe jest wykorzystanie w tym wypadku siatki
pojeciowo—terminologicznej wykorzystywanej w prawie cywilnym (nie
utozsamiajgc oczywiscie poje¢ zastosowanych w obu dziedzinach pra-
wa ze wzgledu na istotne roznice w charakterze stosunkéw prawnych
w nich wystepujacych).

Sprawga otwarta jest to, czy i ewentualnie w jakim zakresie zasad-
ne jest postugiwanie si¢ pojeciem obowigzku podatkowego w przepi-
sach ordynacji podatkowej. Definicja obowigzku podatkowego, ktéra
pojawita si¢ wraz z wejSciem w zycie ordynacji podatkowej z 1997 r.,
niewiele (jesli cokolwiek) wniosta do systemu prawa podatkowego, a na
dodatek pozostaje w istotnej niekiedy sprzecznosci z pojgciem obo-
wigzku podatkowego w rozumieniu poszczegllnych ustaw podatko-
wych.

Rzecza pilna jest sformutowanie w nowej ordynacji podatkowej za-
sad og6lnych prawa podatkowego. Zespdt nie osiagnat jednak jedno-
mySlnosci co do tego, ktére cechy systemu prawa podatkowego mozna
uznaé za jego zasady ogdlne i jaki miatby by¢ ich charakter. Tym nie-
mniej jest to zagadnienie kluczowe, jako ze posiadanie spetryfikowa-
nych zasad ogdlnych jest jednym z dowodéw na ,,dojrzato$¢” okreslonej
dziedziny prawa. W prawie podatkowym zasady takie formutuje, poki
co, doktryna oraz orzecznictwo, ale brak normatywnego ich ujgcia sta-
je si¢ coraz bardziej oczywisty.

W dyskusji wskazywano najczg¢sciej postanowienia majace wyraz-
ne umocowanie konstytucyjne (legalizm), zasady wykladni prawa (in

23



Bogumit Brzeziriski

dubio pro tributario) czy tez klauzule ogdlne (ogdlna klauzula zapobie-
gajaca unikaniu opodatkowania). By¢ moze nie uda si¢ stworzy¢ z tego
katalogu zasad og6lnych modo enumerativo, ale koniecznos¢ stworze-
nia przepisow odzwierciedlajacych takie i podobne elementy systemu
wydaje si¢ by¢ rzeczg oczywistg. Wskazywano tez na potrzebe insty-
tucjonalizacji rozwigzan zupetnie nowych, takich jak np. zakaz nad-
uzycia prawa podatkowego przez administracj¢ podatkowa (wlacznie
z konsekwencjami podatkowoprawnymi naruszenia takiego zakazu).

ZespoOl — dostrzegajac zalety 1 wady rozmaitych rozwigzan — sta-
ngt na stanowisku, ze ordynacja podatkowa powinna by¢ zbiorem prze-
piséw o charakterze ,,zregbowym”. Przepisy wiazace si¢ z postano-
wieniami ordynacji podatkowej, ale dotyczace jednego czy tez dwoch
podatkéw powinny by¢ lokowane w ustawach podatkowych — w prze-
pisach koricowych tych aktéw badZ w innych, podobnie potozonych
miejscach. Istnieje szereg argumentéw przemawiajacych za takim sta-
nowiskiem, sposréd ktérych wskazaé warto potrzebe utrzymania og6l-
nego charakteru przepiséw ordynacji podatkowej, co w konsekwencji
umozliwitoby koncentracje refleksji orzeczniczej i naukowej na ogdl-
nych ideach, na jakich oparte sg poszczegdlne instytucje prawne, a nie
na wyjatkach czy wrecz technikaliach dotyczacych poszczegdlnych po-
datkéw. Wspélczesnie przepiséw odnoszacych sie do tego rodzaju kwe-
stii jest sporo.

Waznym sktadnikiem tresci nowej ordynacji podatkowej powin-
no by¢ — zdaniem cztonkéw zespotu — wytypowanie poje¢ nadajacych
si¢ do zdefiniowania w jej przepisach. To zagadnienie obejmuje co naj-
mniej dwie kwestie. Po pierwsze, chodzi o ustalenie, co powinno wejs¢
do stowniczka wyrazer ustawowych, a co do definicji autonomicznych,
intraj¢zykowych. Po drugie, chodzi o przesadzenie tego, czy mozliwe
jest zbudowanie stowniczka poje¢ obowigzujacego nie tylko na grun-
cie ordynacji podatkowej, ale na obszarze calego prawa podatkowego
(ogblnosystemowych). Przemawia za tym to, ze okreslone pojecia de-
finiowane sg w podobny badZ tez w identyczny sposéb w rozmaitych
ustawach (wartos¢ rynkowa rzeczy badZ praw majatkowych, zorganizo-
wana cz¢s¢ przedsigbiorstwa, dziatalnos¢é gospodarcza, gospodarstwo
rolne etc). Zespot uznat t¢ kwesti¢ za istotng, ale jednoczesnie stangt na
stanowisku, ze wymaga ona poglebionych prac analitycznych.
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W dyskusji zwrécono uwage na to, ze obok kwestii budowania de-
finicji pojawia si¢ tez kwestia rezygnacji z niektorych definicji juz ist-
niejgcych. Ponadto zwrdécono uwage, ze pewne wzorce podejscia do
tego problemu znaleZzé mozna w ordynacjach podatkowych innych
pafistw — 1 one w pierwszej kolejnosci powinny by¢ przedmiotem anali-
zy na kolejnym etapie prac.

Prace zespolu, o ktérych wyzej mowa, nie znalazly kontynuacji.
Stalo si¢ to najprawdopodobniej z tego powodu, ze ewentualnych rezul-
tatow nie daloby si¢ zdyskontowaé przed kolejnymi wyborami parla-
mentarnymi. Jest to potwierdzenie tezy, ze przyszta komisja kodyfika-
cyjna, jesli powstanie — a takie sg postulaty srodowiskowe — powinna
mie¢ stosunkowo mocne umocowanie formalne. Najlepiej bytoby wia-
zac¢ jg ustawowo z parlamentem albo z Prezydentem Rzeczypospolitej
Polskie;j.

5. Znaczenie ordynacji podatkowej jako aktu porzadkujacego sys-
tem prawa podatkowego i nadajagcego mu swoiste rysy jest duze. Jed-
nakze nie towarzyszy temu, jak dotad, odpowiednia troska o jakos¢
tego aktu, i to zaréwno w kategoriach aksjologicznych, jak i technicz-
nolegislacyjnych. Wydaje sig¢, ze jedng z przyczyn tego stanu rzeczy jest
niezasadne przekonanie, ze jest to w istocie rzeczy jedynie zbioér prze-
piséw o charakterze techniczno—proceduralnym. Esencja prawa podat-
kowego tkwi — zdaniem tak myslgcych — w ustawach podatkowych, bo
tylko one owocujg pienigdzmi dla budzetu.

Nie ma tu potrzeby tlumaczenia bigdnosci takiego stanowiska.
Tym niemniej jest ono — jak si¢ wydaje — dobrze zakorzenione w kre-
gach nieprawniczych. Z tego bierze si¢ pelne désintéressement proble-
matykg ogdélnego prawa podatkowego ze strony kolejnych ministréw fi-
nanséw w Polsce — ekonomistéw z wyksztalcenia i przekonania. Dziwic¢
tylko moze to, ze wspOtczesny ekonomista, i to nawet sprawujacy wy-
sokg funkcje panistwowg, nie rozumie znaczenia formy (dobrego pra-
wa) dla tresci (poprawnego i efektywnego funkcjonowania systemu po-
datkowego). Hipotetycznym wytlumaczeniem tego stanu rzeczy sg by¢
moze kalkulacje polityczne, rzutujgce na strategie legislacyjng w aktu-
alnej sytuacji politycznej i przesuwajace akty prawne, takie jak ordyna-
cja podatkowa, do dalszego szeregu priorytetéw legislacyjnych.

25



Bogumit Brzeziriski

Potrzeba utrzymywania ordynacji podatkowych w nalezytym sta-
nie przebija si¢ jednak do swiadomosci spotecznej. Dotyczy to nie tyl-
ko Polski. W Hiszpanii, w roku 2003 parlament uchwalit nowa, powaz-
nie zmodernizowang ordynacje podatkowa.!! Natomiast w paristwach
Ameryki Eacifiskiej powstal ruch intelektualny nakierowany na pewne-
go rodzaju unifikacj¢ krajowych systeméw prawa podatkowego w ob-
szarze og6lnego prawa podatkowego.'?

W krajach Ameryki Laciriskiej w ostatnim trzydziestoleciu wyraz-
nie wzrosto zainteresowanie kodyfikacjg prawa podatkowego. Wyraza
sie to zaréwno w opracowaniach analitycznych o charakterze doktry-
nalnym, jak i przygotowaniem modeli kodekséw podatkowych, maja-
cych powigza¢ koncepcje kodyfikacyjne z praktyka legislacyjng po-
szczegllnych panistw.

Wiaze si¢ to w znacznej mierze z dziatalnoscig powstalego w roku
1956 Instituto Latinoamericano de Derecho Tributario. Instytut pod;jat
i kontynuuje do dzisiaj dzialalno$¢ naukowg, koncentrujac si¢ na naj-
wazniejszych problemach z zakresu tworzenia i funkcjonowania prawa
podatkowego oraz administracji podatkowej. Rezultatem jego corocz-
nych kongreséw sa uchwaty i rekomendacje dotyczace kluczowych za-
gadnielt wspdélczesnego systemu podatkowego i jego prawnych aspek-
téw. Jego opiniotwoércza rola jest niekwestionowana.

Trzeba zaznaczyé, ze w krajach Ameryki baciriskiej wyraznie
przewaza koncepcja nie kodeksowego (caloSciowego) ujecia prawa po-
datkowego w jednym akcie prawnym, ale — pod wplywem niemieckie-
go wzorca Reichabgabenordnung z 1919 r. — zastosowanie znajduje or-
dynacja podatkowa jako zbidr przepiséw ogdlnych prawa podatkowego.
Pod nieco mylacymi nazwami — np. codigo tributario — kryja si¢ tre-
Sci wlasciwe dla ordynacji podatkowej w europejskim tego stowa rozu-
mieniu.

W procesach kodyfikacyjnych w paristwach tego obszaru niebaga-
telng role odgrywajg modele kodekséw. Sg to rekomendowane wzorce
budowy kodeksu prawa podatkowego, opracowywane zaréwno przez
poszczegdlne autorytety podatkowe (zwykle profesor6w prawa), jak

1 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.
12 Blizej o tym B. Brzezinski, Problemy kodyfikacji prawa podatkowego w krajach Ameryki ta-
cinskiej, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, nr 3 (w druku).
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i organizacje zajmujace si¢ badaniem funkcjonowania prawa podatko-
wego 1 systeméw podatkowych.

Model OEA/BID (1967) — obecnie znany jako model ILADT
— przygotowano w ramach programu: Reforma tributaria para América
Latina, el Programa Conjunto de Tributacién, prowadzonego przez Or-
ganizacion de los Estados Americanos, Banco Interamericano de De-
sarrollo (Comisién Econémica para América Latina).

Model CIAT (1997) opracowany zostal przez organizacj¢ zrzesza-
jaca administracje podatkowe krajow Ameryki Lacifiskiej — Centro In-
teramericano de Administraciones Tributarias.

Oba te modele staty si¢ przedmiotem analizy i szerokiej debaty
o charakterze doktrynalnym.” Poréwnanie zatozeri aksjologicznych
oraz ideologii, w oparciu o ktére zbudowano oba modele, wypadto do-
sy¢ wyraZnie na niekorzys¢ modelu CIAT. Stwierdzono, ze podczas
gdy model ILADT zbudowany jest na demokratycznej podstawie obo-
wigzku podatkowego, model CIAT (1997) opiera si¢ na archaicznym,
nieprzystajagcym do wspotczesnosci wzorcu dzialania wiadczego, auto-
rytarno—opresywnego."* Tez¢ t¢ uzasadnia spostrzezenie, ze niektore
rozwigzania proponowane w tresci modelu CIAT sg w oczywisty spo-
s6b sprzeczne z postanowieniami konstytucji pafnstw, ktérych admini-
stracja nalezy do tej organizacji.

Trzeba — na marginesie — podkresli¢, ze przeglad rozwigzan sys-
temowych spotykanych w panistwach Ameryki Facifiskiej sktania do
sformutowania tezy, ze wptyw wspomnianych wyzej modeli na roz-
wigzania legislacyjne przyjete w poszczegllnych panstwach tamtego
regionu nie jest przemozny. Tylko niektére ordynacje podatkowe jed-
noznacznie odzwierciedlajg rozwigzania modelowe. Za rozwigzaniami
modelu ILADT podaza kodeks podatkowy Boliwii z roku 1970. Duze
podobieristwo do modelu wykazuje tez kodeks podatkowy Kostaryki
z 1970 r. Kodeks podatkowy Urugwaju, ktéry wszedt w zycie w 1975 1.
za punkt wyjscia takze przyjat rozwigzania modelu ILADT, ale zosta-
ly one dosyé gieboko przepracowane i zmodyfikowane.!* W pismien-
nictwie latynoamerykanskim panuje dosy¢ jednoznaczna opinia, ze ko-

13 Ibidem, cytowana tam literatura.

14 J. Ferreiro Lapatza, La codification en America Latina. Analisis Comparativo de los mode-
los OEA/BID (1967) y CIAT (1997), ,Tax Journal” 2002, vol. 29, nr 169, s. 336.

15 B. Brzezinski, Problemy kodyfikacji prawa podatkowego w krajach Ameryki Lacinskiej, op. cit.
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deksy podatkowe (tj. ordynacje podatkowe), w szczeg6lnosci te, ktore
oparte sg bardziej lub mniej bezposrednio o rozwigzania wzorcowe,
prawidtowo respektujg wartosci i zasady konstytucji swoich panstw.'s

6. Na zakoriczenie, nawiazujac do tytutu artykutu, mozna powie-
dzieé, ze idea stworzenia nowej ordynacji podatkowej jest juz w petl-
ni dojrzala, natomiast tytulowe ,konkretne dzialania” nie znalazly
jak dotad urzeczywistnienia. Jest to dowodem na niskg wspdtczesnie,
w Polsce, sprawnos¢ systemu sterowania procesami tworzenia prawa.
Oczywista, przez nikogo niekwestionowana potrzeba stworzenia no-
wej ordynacji podatkowej przez co najmniej dziesigciolecie nie wy-
woluje nalezytej reakcji decydentéw. Dowodzi badZ to niedojrzatosci,
badZ tez patologii szeroko rozumianego systemu zarzadzania sprawami
publicznymi w kraju.!” Nienormalnos¢ tej sytuacji widoczna jest w ca-
tej jaskrawosci, gdy jednoczesnie obserwuje sie ,,zalatwianie” btyska-
wicznie wydawanymi ustawami spraw, ktérych spoteczna waga nie jest
raczej wieksza niz sprawne funkcjonowanie systemu podatkowego.

Patrzac na zagadnienia kodyfikacyjne z szerszej niz krajowa per-
spektywy mozna wyrazi¢ pewne zdziwienie, ze zadnych krokéw w kie-
runku unifikacji ogélnego prawa podatkowego nie podejmuje Unia Eu-
ropejska. Jesli ujednolicanie zasad opodatkowania poszczegdlnymi
podatkami moze budzi¢ (i budzi) z rozmaitych wzgledéw opdr paristw
czlonkowskich, to wydaje si¢, ze nie powinno by¢ zasadniczych prze-
szkéd ku temu, aby ujednolicaé zasady zaptaty podatkéw, operowania
i wymiany informacji podatkowych, przedawnienia zobowigzan w za-
kresie podatkéw etc. By¢ moze podjecie prac nad modelem kodeksu
podatkowego dla paristw Unii Europejskiej spowodowatoby stopniowe
zblizanie rozwigzan prawnych w panstwach czlonkowskich, a tym sa-
mym umacniatoby prawne podstawy wspdlnego rynku. Moze si¢ bo-
wiem okazaé, ze w pewnym momencie regulacje ogdlnego prawa
podatkowego — r6zne w réznych paristwach cztonkowskich — takze pro-
wadza do zaklécenn w funkcjonowaniu tego rynku. By¢ moze w pro-

16 Ibidem.
17 Juz po oddaniu tego materiatu do druku Rada Ministréw wydata rozporzadzenie powotujgce
do zycia Komisje Kodyfikacji Ogélnego Prawa Podatkowego, Dz.U. z 2014 r. poz. 1471.
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cesie standaryzacji ogélnego prawa podatkowego bylby opracowany
wczesniej model ordynacji podatkowe;j.!®

18 Z kronikarskiego obowigzku odnotowa¢ trzeba istnienie modelu kodeksu prawa podatkowe-
go przygotowanego przez Migdzynarodowy Fundusz Monetarny; zob. IMF Legal Depart-
ment, Tax Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law, September 29, 2000
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