CZY POTRZEBNA JEST NOWA
ORDYNACJA PODATKOWA?

Leonard Etel

1. Generalna przebudowa ordynacji podatkowej jest potrzebna
z wielu powodéw. Zasadniczym jest ten, zZe chyba wszyscy tego chca.!
Postulaty zasadniczych zmian i przebudowy ordynacji podatkowej sg
formutowane nie tylko przez podatnikéw permanentnie narzekajgcych
na jako$¢ prawa podatkowego, ale takze przez organy podatkowe, na-
uke i judykature.? Zle skonstruowany przepis to nie tylko klopot po-
datnika, ktéry go bardzo czgsto nie rozumie i przez to nie wie, jak si¢
zachowad, ale takze problem organu podatkowego, ktéry musi go sto-
sowad, takze nie rozumiejgc. Nie wspomn¢ juz o sgdach i doktrynie,
gdzie sztuka wykladni stosowana w odniesieniu do lichych przepiséw
bardzo czgsto prowadzi tez do takich samych wynikéw. Charaktery-
styczne jest przy tym, ze postulaty te dotyczg juz nie tylko poszczegdl-
nych przepiséw, ale catych instytucji, dziatéw i struktury obowiazujg-
cej ordynacji podatkowej.

Skad te nasilenie w ostatnim czasie postulatéw, ktérych celem jest
potrzeba gruntownych zmian w ordynacji? Akt ten zostal przygotowa-

1 Nawet jej tworcy wskazujg na potrzebe wprowadzenie zmian — zob. prof. Modzelewski,
O tym co zmieni¢ w Ordynacji podatkowej, http://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/143475.
2 B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa — perspektywy zmian, ,Prawo i Podatki” 2006, nr 1;

G. Gotebiowski (red.), H. Dzwonkowski (red.), Konferencja ,Zmiany w Ordynacji podatko-
wej. Poprawa jakosci i uproszczenia”, Warszawa, 8 stycznia 2013 r.; Ministerstwo Gospo-
darki, Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa, pazdziernik 2014;
PKPP Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsiebiorczosci 2014, Warszawa, kwie-
cien 2014 r., dostep: http://www.konfederacjalewiatan.pl
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ny prawie 20 lat temu, wszedl w zycie 1 stycznia 1998 r. i w ciggu tego
czasu ponad 80 razy byl nowelizowany. Mozna wigc powiedzieé, ze or-
dynacja zestarzata si¢ i juz dzisiaj nie odpowiada wymogom stawianym
tego typu aktom. A starzeje si¢ brzydko. Jest tak z kilku powoddéw.

2. Przede wszystkim prawo podatkowe rozwija si¢ bardzo dyna-
micznie z uwagi na to, ze réznego rodzaju zjawiska i procesy bedg-
ce przedmiotem jego regulacji podlegajg ciaglej ewolucji. Najlepszym
przykiadem sg instrumenty prawne wykorzystywane w obrocie gospo-
darczym, ktére co do zasady musza by¢ uwzglednione w prawie podat-
kowym. Sg one tworzone i wykorzystywane bardzo czgsto jedynie po
to, aby nie placi¢ podatkéw. Do niedawana optymalizacja podatkowa
nie byla tak powszechnie stosowana jak obecnie. Musi to znale7¢ od-
zwierciedlenie w ordynacji podatkowe;.

Innym przyktadem obiektywnego czynnika wymuszajacego zmia-
ny w ordynacji jest wykorzystywanie Srodkéw komunikacji elektro-
nicznej w kontaktach z podatnikiem. Kto w 1997 roku myslat o tym, ze
bedzie to jeden z najdogodniejszych i najtariszych sposobéw doreczania
decyzji, wezwarn, skladania deklaracji czy tez udzielania informacji?
W chwili obecnej jest to jeden z wazniejszych probleméw do uregulo-
wania w o.p. Trudno to bedzie zrobi¢ — tak jak obecnie — w drodze do-
pisywania do obowigzujacych regulacji kolejnych, uszczegétawiajacych
funkcjonowanie komunikacji elektronicznej. Trzeba to unormowac ca-
tosciowo i w uporzadkowany sposéb, co nie jest mozliwe w drodze ko-
lejnych nowelizacji przepisow.

3. Nie bez wplywu na ksztalt o.p. mialo wejscie Polski do UE
i zwigzane z tym uwarunkowania prawne. W pierwotnym ksztal-
cie w o.p. nie bylo w ogdle przepiséw dotyczacych np. wymiany in-
formacji podatkowych pomigdzy pafistwami UE czy tez dopuszczal-
nosci pomocy publicznej udzielanej w formie réznorakich preferencji
podatkowych. Stosowne unormowania dosy¢ szybko zostaly wprowa-
dzone do o.p., ale mozna mie¢ duze watpliwosci co do racjonalnosci
ich konstrukcji, co daje si¢ zauwazy¢ po kilkuletnim stosowaniu przepi-
séw dotyczacych zwlaszcza pomocy publicznej.* Niektére z tych regu-

3 Regulacje dotyczace wymiany informacji z innymi panstwami sg regulowane w prawie
migdzynarodowym, a takze w duzej mierze sg implementacjg dyrektyw UE regulujgcych
te kwestie.
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lacji wymagaja rekonstrukcji. Jako przyktad mozna wskazaé, ze termi-
ny przedawnienia zobowigzania podatkowego z o.p. (co do zasady 5 lat)
nie sg dostosowane do terminu przedawnienia zwrotu pomocy publicz-
nej (10 lat) uzyskanej w postaci ulgi uznaniowe;.

4. Wejscie Polski do UE, rozwdj technologii, a takze zjawisk i pro-
cesO6w bedacych przedmiotem prawa podatkowego jest przyczyng
obiektywng dezaktualizacji rozwigzan przyjetych w o.p. kilkanascie lat
temu. Trzeba stwierdzié, ze ustawodawca starat si¢ temu zapobiec, do-
konujgc w tym akcie zmian, niekiedy bardzo obszernych. Ciggle nowe-
lizacje o.p. w wigkszosci przypadkéw miaty na celu dostosowanie tego
aktu do biezacych probleméw zwigzanych ze stosowaniem jej prze-
piséw. Pojawial si¢ problem i ustawodawca reagowal, wprowadzajac
okreslong regulacje. Bylo to przystowiowe ,.tatanie dziur”. I to widac
w obowigzujacej o.p. Nie bylo to przemyslane budowanie nowego aktu
w oparciu wczesniej wypracowany wzorzec — model docelowej czesci
ogoblnej prawa podatkowego. Tak ciggle poprawiana o.p. zatracita swo-
ja pierwotng strukture, ktéra takze nie byta bez wad. W efekcie obec-
ny uktad o.p. budzi jeszcze wigcej zastrzezen niz ten pierwotny. Ciagte
dopisywanie nowych kawatkéw o.p nie mogto poprawic¢ jej struktury.
Przyktadem moze by¢ zawartos¢ przedmiotowa poszczegdlnych dzia-
téw. Pogrupowanie przepiséw w ramach 12 dzialéw ma sens, gdy ich
zawartos¢ jest mniej wiecej porownywalna. Tymczasem sg dzialy bar-
dzo obszerne (dziat I'V Postgpowanie podatkowe ma ok. 150 artykutéw)
i dzialy, gdzie znajduje si¢ jeden przepis (dziat VIII — Przepisy karne).
Mozna tez mie¢ zasadne watpliwosci co do potrzeby utrzymania roz-
dziatu 21 — Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w dziale IV, sktada-
jacego si¢ z jednego artykutu, ktéry ma tylko i wylacznie charakter
informacyjny.* Trudno jest racjonalnie uzasadnic to, ze regulacje doty-
czace indywidualnych interpretacji podatkowych znajdujq si¢ w dziale
II — Organy podatkowe i ich wlasciwos¢, a samodzielnym dziatem Ila
sg przepisy w sprawie cen transakcyjnych. Zaréwno interpretacje, jak
i ceny transferowe sg to szczegdlne procedury podatkowe, ktére powin-
ny znaleZ¢ si¢ w oddzielnym dziale o.p.

4 Art. 260. Do odpowiedzialnosci odszkodowawczej stosuje sie przepisy prawa cywilnego.

37



Leonard Etel

Podobnie rzecz ma si¢ np. z ulgami uznaniowymi, ktére sg ure-
gulowane w art. 67a (umorzenie, odroczenie i rozlozenie na raty), ale
réwniez w art. 22 § 2 (zwolnienie ptatnika z obowigzku poboru podat-
ku lub ograniczenie poboru zaliczek) i art. 48, gdzie jest unormowa-
na instytucja odroczenia terminéw przewidzianych w prawie podatko-
wym innych niz termin platnosci podatku (ten ostatni jest uregulowany
w art. 67a).

Nie s3 to jednak najwazniejsze mankamenty obowigzujgcej usta-
wy. Jestem przekonany, ze najprosciej bedzie zminimalizowaé wyzej
zasygnalizowane wady technicznolegislacyjne. Mysle tu przede wszyst-
kim o jezyku ustawy oraz jej systematyce wewnetrznej. Wigkszego na-
ktadu pracy wymagajg zmiany o charakterze merytorycznym, dotycza-
ce przedmiotu regulacji.

5. Wsréd nich na pierwszy plan wysuwa si¢ potrzeba zapisania
w o.p. zasad ogéllnych prawa podatkowego. Jest to najczesciej formu-
towana w literaturze przyczyna uzasadniajagca zmiany w obecnie obo-
wigzujacej o.p. Nie tylko wg mnie jest to jedna z najtrudniejszych, ale
zarazem najwazniejszych rzeczy do zrobienia w nowej o.p. W chwili
obecnej mozna juz méwi¢ o uksztalttowaniu si¢ w orzecznictwie i dok-
trynie kilku podstawowych dyrektyw postgpowania, ktére okreslane sg
zasadami og6lnego prawa podatkowego. W momencie przygotowania
jeszcze obowigzujacej o.p. (poczatek lat dziewieédziesigtych ubiegle-
go wieku) ani orzecznictwo sagdowe, ani nauka nie wyksztalcity jeszcze
w spos6b wyrazny takich zasad, ktére mogty by¢ traktowane jako pod-
stawowe dla prawa podatkowego (np. nakaz wywazania interesu pu-
blicznego i podatnika, zakaz rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ fi-
skusa, zakaz poszerzania obowigzkéw podatkowych lub ograniczania
uprawnieft w drodze analogii, ustawowe okreslanie wszystkich elemen-
tow konstrukcji podatku). W chwili obecnej dyrektywy te juz funkcjo-
nujg w praktyce, co wida¢ zwlaszcza w orzeczeniach sagdéw. Nie majg
one jednak formy zamknigtego katalogu, ale niektére z nich sg juz po-
wszechnie akceptowane.’ Nie mozna uporzadkowac czg¢sci ogdlnej pra-
wa podatkowego bez ich wyartykulowania w przepisach ogélnych or-

5 B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa w $wietle kryteriéw oceny jakos$ci aktéw normatyw-
nych, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokét nowelizaciji, Biatystok 2009, s. 23
in.
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dynacji podatkowej. Stad tez powinien to by¢ jeden z podstawowych
elementéw sktadowych nowej o.p.

Najwickszym wyzwaniem zwigzanym z przygotowaniem nowej
ordynacji jest stworzenie takich mechanizmoéw, ktére prowadzityby do
wywazenia interesu publicznego i interesu podatnika. Nie mozna bez-
krytycznie promowaé rozwigzan faworyzujacych fiskusa czy tez po-
datnika. Sprawy sporne muszg by¢ rozwigzywane z poszanowaniem
prawa podatnika, ale takze z uwzglednieniem interesu parnstwa, czy-
li — w uproszczeniu — organizacji finansowanej przez wszystkich po-
datnikéw. Jest to bardzo trudne, ale mozna staraé si¢ to osiggnaé, wpro-
wadzajac do ordynacji okreslone zasady — dyrektywy nakazujace
interpretacj¢ watpliwosci z uwzglednieniem ,,intereséw” obu stron sto-
sunku podatkowego. Nie jest to nic nowego, poniewaz taki sposéb in-
terpretowania prawa wynika z Konstytucji RP.

Warto zwréci¢ uwage, ze w obecnej o.p. zasady ogdlne juz funk-
cjonuja, z tym ze sa one zamieszczone w dziale IV Postepowanie po-
datkowe. Muszg by¢ one (przynajmniej niektére z nich) przeniesione
do przepiséw ogdlnych, poniewaz zasada legalizmu, zaufania, udzie-
lania informacji czy tez przekonywania nie mogg obowigzywac — a na
to wskazuje ich umiejscowienie — jedynie na gruncie postepowania po-
datkowego.5 Przestrzeganie tych zasad jest takze konieczne we wszyst-
kich relacjach zachodzacych pomigdzy organem podatkowym a podat-
nikiem.

Wyzej wskazane zasady prawa podatkowego obowigzywalyby nie
tylko na gruncie o.p. W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na inte-
resujacy postulat, ktéry zostal sformutowany w literaturze odnosnie do
stosunku ordynacji do innych ustaw podatkowych. Zgodnie z nim nale-
zy wprowadzi¢ obowigzek dokonywana wyktadni ustaw podatkowych
zgodnie z ordynacjg podatkowa,” a szczegdlnie sformutowanymi w niej
zasadami og6lnymi.

6. Za dokonaniem zmian w o.p. przemawia tez postulowana po-
trzeba okreslenia praw podatnika w formie otwartego katalogu zawar-
tego w jednym dokumencie. Mozna to zrobi¢ w formie ,,migkkiej”,
tj. karty lub deklaracji prawa podatnika albo tez ,twardej” — poprzez

6 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 633.
7 A. Gorgol, Ordynacja podatkowa czy daninowa?, :Panstwo i Prawo” 2012, nr 4.
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wyartykutowanie tych praw w o.p. Wskazuje si¢, ze wyeksponowanie
praw podatnika w jednym miejscu (karcie lub ustawie) stuzy polepsze-
niu relacji pomigdzy podatnikami i organami podatkowymi. W Polsce
18 maja 2011 roku ogloszona zostata Deklaracja praw podatnika, ale jej
wplyw na polepszenie relacji pomiedzy nimi a organami podatkowy-
mi nie jest duzy.® W zwigzku z tym nalezaloby w nowej o.p. okresli¢
najwazniejsze i juz ugruntowane w literaturze i orzecznictwie prawa
podatnika. Taki ich ,,remanent” pozwolilby odnies¢ je do szczegéto-
wych uprawnien podatnika wynikajacych z o.p. i odpowiedzieé na py-
tanie, czy w sferze prawnej prawa te moga by¢ nalezycie chronione.
Ich sformutowanie w ustawie miatoby tez wptyw na praktyke stosowa-
nia prawa, a zwlaszcza jego wykladni¢. Kwestig do rozstrzygnigcia jest
to, czy w o.p. maja by¢ zawarte podstawowe prawa podatnika w ujeciu
ogblnym (w tym czlowieka i obywatela), czy tez — za czym si¢ opowia-
dam — specyficzne prawa przystugujace tylko podatnikom, a wynikaja-
ce z prawa podatkowego.’

7. Zmiany w o.p. sg konieczne réwniez z uwagi na ogromny doro-
bek orzeczniczy. Sady bardzo czesto wyjasnialy istote poszczegélnych
regulacji, ktéra byla nastgpnie akceptowana przez organy podatkowe
i podatnikéw. Mozna jednak wskazaé na wiele kontrowersyjnych roz-
strzygnie¢, ktére potegowaly spory interpretacyjne. Wiele z nich moz-
na rozwigzaé jedynie w drodze zmian ustawy. W tym kontekscie nale-
zy zwroci¢ uwage na orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat
wydat ponad 20 orzeczeri dotyczacych zgodnosci przepisow o.p. z kon-
stytucja.'” Nie w kazdym przypadku stwierdzat niezgodnosé tych prze-
piséw z ustawg zasadniczg, ale zarzuty formulowanych w uzasadnie-
niach wyrokéw Swiadczg o wielu zasadniczych mankamentach tego
aktu, na co wskazywano w literaturze tuz po jego uchwaleniu.!" Nie

8 B. Brzezinski, Kwartat po ogtoszeniu. Deklaracja prawa podatnika — i co dalej?, rozmo-
wa przeprowadzona przez Beate Chanowska-Dymlang, ,Prawo i Podatki” 2011, nr 9 oraz
komentarz prof. B. Brzezinskiego, [w:] Raport EY pt. System stworzony od podstaw, czyli
prawdziwa historia 25-lecia polskich podatkow.

9 B. Szczurek, Koncepcja ochrony prawa podatnika. Geneza, rozwoj, perspektywy, Warsza-
wa 2008, s. 155in.

10 Sygn. akt K 28/96; K 15/98; K 20/02; K 4/03; Sk 68/03; Sk 46/05; K 53/05; P 36/05; P 20/06;
Sk 63/06; P 24/06; P 80/08; Sk 32/07; Sk 36/07;Sk 21/08; Sk 10/08; P 26/10; Sk 2/10;
P30/11; Sk 18/09;Sk 40/12.

" C. Kosikowski, Konstytucyjno$¢ Ordynaciji podatkowej, ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 2.
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wszystkie watpliwe co do ich zgodnosci z konstytucja regulacje o.p. zo-
staly juz z niej usunigte w wyniku zmian. To takze przemawia za tym,
aby rozpocza¢ prace nad nowym aktem.

8. Niektore z rozwigzan wprowadzonych w zycie 16 lat temu zosta-
ty w wyniku kolejnych nowelizacji zepsute albo staty si¢ trudne w sto-
sowaniu i muszg ulec generalnej przebudowie. Najlepszym przyktadem
sg regulacje dotyczace terminéw przedawnienia zobowigzania podat-
kowego, ktére sq w tatwy sposéb przerywane lub przedtuzane przez or-
gany podatkowe. Innym przyktadem moze by¢ nadptata podatku, ktérej
konstrukcja prawna jest nadmiernie skomplikowana i przez to prowadzi
do powstawania licznych sporéw interpretacyjnych. Przepisy te musza
by¢ radykalnie uproszczone. Ustalenie zasad oprocentowania nadplaty
albo tez réznic pomiedzy stwierdzeniem a okreSleniem nadptaty przy
kilkukrotnym odsytaniu do innych przepiséw jest bardzo trudne. R6w-
nie zlozony jest tryb stwierdzania nadptaty, gdzie najpierw nalezy okre-
$li¢ wysokos¢ zobowigzania — jak przyjmuja sady — w odrebnym poste-
powaniu podjetym po wszczgciu postepowania w sprawie stwierdzenia
nadptaty. Konstrukcja prawna nadptaty w wyniku cigglego ,,poprawia-
nia” stala si¢ niezrozumiala nie tylko dla podatnikéw.

Innym przykladem ,,przeregulowania” jest instytucja pelnomoc-
nictwa, ktora zatracita swdj pierwotny charakter wynikajacy z kc. tak-
ze w wyniku cigglego poprawiania. W obowigzujacej ordynacji poza
klasycznym petnomocnikiem w rozumieniu kc. (art. 136) mozna jesz-
cze wskaza¢ dodatkowo: pelnomocnika w sprawach doreczen (art. 145),
petnomocnika do podpisywania deklaracji (art. 80a), dwdch ,,reprezen-
tantéw” podatnika na etapie kontroli podatkowej (art. 281a i 284), ku-
ratora oraz przedstawiciela (art. 138) oraz kuratora spadku (art. 205a).
A jednoczesnie nie ma czegos takiego jak pelnomocnictwo ogdlne do
wszelkich spraw podatkowych.

Niektdére z funkcjonujacych w o.p. przepiséw nie sprawdzily si¢
w praktyce 1 muszg by¢ zmienione. Jako przykitad mozna poda¢ insty-
tucje rozprawy, ktéra moze by¢ przeprowadzana na etapie postgpowa-
nia odwotawczego, ale w praktyce nie jest to rozwigzanie stosowane.?
W literaturze wskazuje si¢ przydatnos¢ tej instytucji na etapie poste-

12 W k.p.a. rozprawa moze by¢ zarzgdzana w kazdym stadium postepowania (art. 89 § 1
k.p.a.).
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powania pierwszoinstancyjnego, np. przy prowadzeniu postgpowan
w sprawie ulg w splacie zobowigzan podatkowych. W ramach rozpra-
wy istniataby ptaszczyzna umozliwiajaca nawigzanie porozumienia po-
migdzy organem podatkowym a podatnikiem co do takich kwestii jak
np. wysokos¢ i ilos¢ rat albo termin odroczenia ptatnosci czy tez wyso-
kos¢ umorzenia.”

Dobrym przyktadem instytucji, ktéra powinna ulec dalszej prze-
budowie, sg interpretacje wydawane przez organy podatkowe. Obec-
nie interpretacji tych jest tak duzo, ze zaczynaja dezorganizowac pracg
sadéw. Uzyskanie interpretacji stalo si¢ jednym z tafiszych sposobéw
optymalizacji opodatkowania. Za 40 zt kazdy zainteresowany moze
uzyskaé¢ wyktadni¢ organu, nawet wowczas gdy sprawa go nie doty-
czy i jeszcze nie miata miejsca. Mozna tez mie¢ tez duze zastrzeze-
nia do jednolitosci interpretacji wydawanych przez wdjta, burmistrza,
prezydenta. Dawno juz sformutowany postulat uporzadkowania inter-
pretacji wydawanych przez samorzadowe organy podatkowe jest zasad-
ny, ale nie moze doczekac si¢ realizacji. Wydawanie interpretacji przez
ok. 2500 gminnych organéw podatkowych z zalozenia musi negatyw-
nie odbija¢ si¢ na ich jednolitosci. Mozna mie¢ tez powazne watpliwo-
$ci co do zasadnosci wydawania tak duzej ilosci interpretacji indywidu-
alnych w kontekscie funkcjonowania interpretacji ogélnych.

Jako przyktad instytucji wymagajacej doprecyzowania mozna po-
da¢ kary porzadkowe (art. 262 o.p.) Jest to instytucja potrzebna, ale wy-
magajaca kompleksowej regulacji. Trzeba jednoznacznie okresli¢, kie-
dy moze by¢ stosowana zwlaszcza w odniesieniu do odmowy udziatu
w ,,innej czynnosci”. W przepisie tym nie ma ani stowa na temat po-
trzeby miarkowania kary w zaleznosci od stopnia winy itp. (zasada ade-
kwatnosci). Mozna tez mie¢ watpliwosci co do zasadnosci wydania po-
stanowienia o natozeniu kary w ciggu 3 lat od korica roku, w ktérym
wystapita przestanka uzasadniajgca nalozenia kary albo tez przedaw-
nienia obowigzku zaptaty kary po uptywie 5 lat od korica roku, w kt6-
rym uplynat termin ptatnosci kary (art. 263).

9. Za przeprowadzeniem radykalnych zmian w obowigzujacej
0.p. przemawia réwniez to, Ze nie ma w niej instytucji, ktére wyste-

13 Zob. A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne metody determinacji po-
winnos$ci podatkowej, Warszawa 2014, s. 200.
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puja w wigkszosci nowoczesnych aktéw tego typu. Przyktadowo moz-
na tu wymieni¢ klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania, nakaz
wspétdziatania podatnika z organem podatkowym, czy tez niewtadcze
formy dziatania organéw podatkowych.

Tzw. agresywna optymalizacja podatkowa sprowadzajgca si¢ do
tworzenia sztucznych konstrukcji prawnych po to, aby nie placi¢ podat-
ku, moze by¢ powstrzymana tylko przez ponowne wprowadzenie klau-
zuli pozwalajacej organom podatkowym tym praktykom przeciwdzia-
ta¢. Obowigzujacy art. 199a o.p. jest niewystarczajacy.

W nowym akcie powinien by¢ takze wprowadzony, na wzor nie-
miecki, nakaz wspoéldzialania podatnika z organem podatkowym
w trakcie postgpowania, zwlaszcza wéwczas, gdy to podatnik doma-
ga si¢ podjecia przez organ podatkowy rozstrzygni¢¢ dla niego korzyst-
nych, np. udzielenia ulgi podatkowej (a jednoczesnie odmawia przed-
stawienia dokumentéw uzasadniajacych jej przyznanie, argumentujgc,
Ze to na organie podatkowym ciazy obowigzek wyjasnienia wszystkich
okolicznosci sprawy).

Brakuje w o.p. konsensualnych form rozstrzygania sporéw podat-
kowych nie tylko w ramach postgpowania podatkowego (konsultacje,
negocjacje, mediacje). Interesujace postulaty w tym zakresie zostaty
sformutowane w literaturze przedmiotu."* Nalezy réwniez bardzo po-
waznie rozwazy¢ model prawny mediacji zaproponowany w raporcie
PWC pt. ,,Podatkowe ADR. Alternatywne metody rozwigzywania spo-
réw podatkowych - perspektywy mediacji podatkowej w Polsce.!?

Do tych form ksztaltowania stosunkéw organéw podatkowych
z podatnikami nalezy takze zaliczy¢ programy tzw. poprawnego rozli-
czania opartego o wspolprace (cooperative compliance) umozliwiajace
ograniczenie ucieczki przed opodatkowaniem.'®

14 Zob. A. Nita, Porozumienia..., op. cit. oraz wyniki badan empirycznych zaprezentowane, [w:]
P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wréblewska, Czynniki zmniejszajgce role wtadczych form
dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowigzan podatkowych, Warszawa—Biaty-
stok 2013.

15 http://www.pwc.pl. Na potrzebe wprowadzenie tej instytucji wskazuje sie réwniez w reko-
mendacji Ministra Gospodarki.

16 H. Filipczyk, Programy poprawnego rozliczania opartego na wspétpracy (cooperative com-
pliance) jako instrument zwalczania unikania opodatkowania, ,Kwartalnik Prawa Podatko-
wego” 2014, nr 1.
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Dosy¢ powszechnie wskazuje na potrzebe wprowadzenia do o.p.
tzw. karty rzetelnego podatnika, argumentujac to tym, ze tego typu do-
kument funkcjonuje w wigkszosci panstw OECD."”

Wsrdd brakéw o.p. wskazuje sie takze instytucje zaniechania usta-
lania i poboru podatku. Reaktywowanie istniejgcej w ustawie o zobo-
wigzaniach podatkowych mozliwosci zaniechania ustalania i poboru
podatku przyczynitoby si¢ do unikania powstawania zalegtosci podat-
kowych nawet wéwczas, gdy istnieja przestanki do uwolnienia podatni-
ka od obowigzku zaptacenia podatku. Obecnie bowiem organ podatko-
wy nie moze zastosowa¢ umorzenia zaleglosci przed jej powstaniem,
co sprowadza si¢ do tego, ze uzasadniony wniosek podatnika o zasto-
sowanie umorzenia moze by¢ rozpatrzony dopiero po uplywie terminu
ptatnosci podatku, poniewaz dopiero wowczas powstanie zalegto$¢ po-
datkowa. Problem ten przestalby istnie¢, gdyby organ mogt zaniechaé
poboru podatku.

10. Nieco odrebng kwestig jest sprawa tego, co powinno si¢ zna-
lez¢ w nowej o.p., a w chwili obecnej jest uregulowane w innym akcie.
To tez moze by¢ argumentem przemawiajacym za uchwaleniem nowej
o.p. Odpowiadajac na to pytanie, nalezy zgodzi¢ si¢ z powszechnie po-
stulowang potrzeba wlaczenia do o.p. przepiséw zawartych w ustawie
o identyfikacji i ewidencji podatnikéw. Sg to przepisy ogélnego prawa
podatkowego, ktére powinny by¢ zatem w o.p.

Formulowane w literaturze postulaty objecia o.p. przepiséw doty-
czacych egzekucji naleznosci podatkowych nie wydaja sie by¢ dosta-
tecznie uzasadnione. Nie wida¢ zadnych realnych korzysci z podzie-
lenia obecnej materii ustawy o postepowaniu egzekucyjnym na dwie
czesci, a mianowicie przepiséw regulujacych realizacje naleznosci po-
datkowych (0.p.) i przepiséw regulujacych pozostate naleznosci pieni¢z-
ne i obowigzki niematerialne. Przeniesienie do o.p. egzekucji nalezno-
sci podatkowych w zaden sposéb nie zwigkszy jej efektywnosci. Poza
tym bylby to kolejny przypadek rozrostu regulacji prawnych i niepo-
trzebnego dublowania si¢ identycznych przepiséw w o.p. i ustawie o po-
stepowaniu egzekucyjnym. Stanowisko to nie powinno by¢ rozumiane
jako postulat pozostawienia bez zmian ustawy o postepowaniu egzeku-

17 Rekomendacje zmiany ustawy — Ordynacja podatkowa opracowane przez Ministerstwo Go-
spodarki.
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cyjnym — sg one konieczne, poniewaz nierozwigzany pozostaje problem
zwiekszenia skutecznosci egzekwowania naleznosci publicznopraw-
nych, w tym podatkéw. Problem ten powinien by¢ jednak rozpatrywany
nie tylko w odniesieniu do podatkéw i nie w ramach prac nad nowg o.p.

W dyskusjach nad ksztattem przysziej o.p. wskazuje si¢ takze, ze
powinna by¢ ona takze powigekszona o regulacje dotyczace odpowie-
dzialnosci karnej za popelnienie przestgpstw i wykroczenn podatko-
wych. Jest to bowiem przedmiot wigkszosci kodekséw podatkowych.
Odpowiedzialnos¢ karna to domena prawa karnego i nie ma sensu prze-
noszenia jej do o.p. W chwili obecnej jest ona kompleksowo uregulo-
wana w kks. i ewentualna dekodyfikacja tej materii nie jest potrzebna.

Na tym tle mozna tez negatywnie odnies¢ si¢ do postulatu przy-
jecia regul postgpowania z kodeksu postgpowania administracyjnego
z uregulowaniem w o.p. tylko niektérych instytucji specyficznych dla
postepowania podatkowego.'® Po tylu latach obowigzywania odrgbnej
procedury podatkowej i wyksztatcenia pewnej jego specyfiki, w tym
zasad ogdlnych, ktore przeciez obowiazuja i na gruncie postgpowania,
nie ma juz teraz sensu powr6t do stanu sprzed 1998 r., kiedy to postepo-
wanie podatkowe bylo uregulowane w zasadzie w k.p.a.

Nie wydaje si¢ takze potrzebne przenoszenie do o.p. przepiséw
ustrojowych ksztattujacych funkcjonowanie organéw podatkowych.
Nie widzg potrzeby zamieszczania w ordynacji postanowiefi ustawy
o urzedzie ministra finanséw oraz urzgdach i izbach skarbowych. Je-
zeli juz, to réwniez nalezaloby rozwazy¢ wiaczenie podobnych regu-
lacji dotyczacych samorzadowych organéw podatkowych (np. ustawy
o samorzadowych kolegiach odwotawczych) oraz organéw celnych —
ale po co? Nowa o.p. powinna regulowac¢ stosunki pomig¢dzy podatni-
kiem i organami podatkowymi, z pominigciem przepisow ustrojowych,
uregulowanych w innych aktach. Zyska na tym przejrzystos¢ i stabil-
nos¢ nowej o.p.

11. Mozna byloby jeszcze dlugo wskazywaé inne mankamen-
ty obowigzujacej o.p., ktére uzasadniajg postulaty stworzenia nowego
aktu. Wg mnie nie ma juz takiej potrzeby — wystarczg te, ktére zostaly
przedstawione wyzej. A zatem trzeba napisa¢ nowg ordynacje. Projek-

18 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz 2009, Wroctaw 2009, s. 14.
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tujac ja, nie mozna catkowicie pominaé jeszcze obowigzujacych przepi-
s6w. Trzeba wykorzystac to, ze byty one przez kilkanascie lat testowane
w praktyce. Niektére z nich bez zmian nalezy wprowadzi¢ do nowe-
go aktu. Pojawiajace si¢ glosy nawotujace do wyrzucenia obowiazujg-
cej o.p. do kosza i zastgpienia jej catkowicie nowym aktem oderwanym
od funkcjonujacych przez wiele lat przepiséw, nie sa zasadne. Nalezy
uszanowac¢ dobrze funkcjonujace instytucje, ktérych ksztatt okreslony
zostal w duzej mierze przez nauke, orzecznictwo i praktyke.



