AKSJOLOGICZNE UWARUNKOWANIA ZMIAN
W ORDYNACJI PODATKOWEJ.
WYBRANE PROBLEMY. KIERUNKI ZMIAN

Andrzej Gorgol

1. Uwagi wstepne

Ordynacja podatkowa stanowi kodyfikacj¢ ogdlnego prawa podat-
kowego, ktére ma zastosowanie przy obliczaniu i poborze podatkéw
w znaczeniu Scistym, optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych.!
Tytut tej ustawy jest mylacy, gdyz w rzeczywistosci jej znaczenie wykra-
cza poza ramy zagadnien typowo podatkowych i rozciaga si¢ takze na
daniny publiczne.? Niewatpliwie zmiany w tresci ordynacji podatkowej,
a takze bardzo prawdopodobne zastgpienie jej nowg regulacja praw-
ng mogg spowodowac istotne nastgpstwa fiskalne dla budzetu paristwa
i budzetéw samorzgdowych. Kodyfikacja jest dzialaniem legislacyjnym
majacym na celu standaryzacje zar6wno prawnych unormowan kluczo-
wych dla danej dziedziny stosunkéw spotecznych, jak i ich przedmiotu
uregulowania. Z tego powodu uchylenie mocy obowigzywania ordyna-
cji podatkowej lub zmiany jej tresci powinny by¢ rozpatrywane w od-
niesieniu zaréwno do systemu prawa polskiego, jak i systemu podat-
kowego oraz innych danin publicznych. Uwarunkowania aksjologiczne

1 Por. art. 1 i art. 2 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst jedn.
Dz.U. 22012 r. poz. 749 ze zm., powotanej dalej jako o.p.
2 Szerzej zob. A. Gorgol, Ordynacja..., op. cit., s. 8-12.
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odgrywaja niebagatelng rol¢ w procesie stanowienia i stosowania pra-
wa. Natomiast ich wptyw na konstrukcje podatkéw, optat i niepodatko-
wych naleznosci budzetowych jest mniejszy, ale ocena elementéw tech-
nicznych poszczegdlnych instrumentéw zasilenia finansowego paristwa
i samorzadu terytorialnego nie moze abstrahowac chociazby od ustale-
nia ich zgodnosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego re-
alizujacego standardy sprawiedliwosci spotecznej.?

System prawa polskiego powinien by¢ spdjny aksjologicznie. Po-
dobnie jak akty prawne nie mogg stanowi¢ przypadkowego zbioru, tak
i wyrazone w nich wartosci tworzg hierarchiczny uktad oparty na re-
gule wzajemnych relacji nadrzg¢dnosci i podrzgdnosci jego elementéw.
Niewatpliwie brak aksjologicznej sp6jnosci moze przejawiac si¢ w wy-
stgpowaniu sprzecznosci pomigdzy aktami prawnymi lub ich poszcze-
g6lnymi unormowaniami. Przepisy mogg wystgpowaé w relacji kolizyj-
nego stosowania i wywotywac¢ skutki nieprzewidziane w dzialaniach
legislacyjnych. Dotyczy to sytuacji, gdy regulacje prawne majg zakresy
obowigzywania czesciowo pokrywajace sie¢, ale r6znig si¢ dyrektywa-
mi postgpowania w tozsamym stanie faktycznym.* Dochodzi wéwczas
to interferencji unormowar, ktéra moze odziatywanie prawa wzmocnié
Iub ostabi¢ w stosunku do przyjetych zatozen legislacyjnych. Niepoza-
dane skutki tego zjawiska powinny by¢ usuwane takze przy planowa-
niu zmian ogélnego prawa podatkowego. Natomiast niezmierzone ko-
rzysci z niego wynikajace nalezaloby zdiagnozowaé i uwzgledni¢ przy
projektowaniu nowych regulacji.

2. Wartosci ustrojowe jako fundament zmian
w ordynacji podatkowej

Hierarchizacja wartosci realizowanych przez przepisy prawa po-
wszechnie obowigzujacego w Polsce odzwierciedla fundamentalne za-
tozenie demokratycznego panistwa prawnego, ktérego ustrdj i funk-
cjonowanie okresla Konstytucja RP. Prymat ustawy zasadniczej

3 Zob. art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.
4 Stanowig one dyspozycje normy prawne;j.
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W systemie prawnym oznacza, Ze jest ona najwyzszym prawem,’ a inne
akty prawne nie mogg by¢ z nig sprzeczne i podlegaja wyktadni pro-
konstytucyjnej. Ma ona bezposrednie zastosowanie, chyba ze odmien-
ne rozwigzania wynikaja z jej tresci.® Nadrz¢dnos¢ mocy prawnej unor-
mowan konstytucyjnych wyklucza zastosowanie regulacji sprzecznych
lub pozostajgcych z nimi w kolizji. W aksjologicznym ujeciu oznacza
to, iz ustrojowe wartosci majg forme zasad prawnych bezposrednio sto-
sowanych, ktére sg podstawowe i uniwersalne, gdyz stanowig funda-
ment systemu prawnego. Wartosci zawarte w innych regulacjach praw-
nych powinny by¢ im podporzadkowane. Nalezy przez to rozumied, ze
uszczegbtawiajg one standardy konstytucyjne. Wady spdjnosci syste-
mu prawnego mogg polega¢ nie tylko na wewnetrznej jego sprzeczno-
$ci lub kolizyjnosci, ale takze na wystgpowaniu luk prawnych. Jednak
w odniesieniu do wartosci realizowanych przez przepisy ogélnego pra-
wa podatkowego taka ,,luka aksjologiczna” nie powinna zaistnie¢, gdyz
standardy konstytucyjne i tak bylyby realizowane zgodnie z regutg bez-
posredniego stosowania ustawy zasadnicze;j.

Warto zauwazy¢, iz nie narusza zalozenia spdjnosci systemowej
dostowne powtérzenie w akcie prawnym nizszej rangi tresci unormo-
wania 0 wyzszej mocy prawnej. Stanowi to jednak wade, a takie roz-
wigzanie legislacyjne jest nieracjonalne i nielogiczne. Narusza ono tzw.
,brzytwe Ockhama”] ktéra wprowadza zakaz tworzenia niepotrzeb-
nych bytéw.® Rozpatrujac jej zastosowanie w sferze ogélnego prawa po-
datkowego, nalezy uznaé, iz wymusza ona derogacj¢ takich przepiséw,
ktére nie wnosza nic nowego do ustrojowego standardu. Dotyczy to za-
réwno zbednego ,,przepisania” konstytucyjnych regulacji do innych ak-
tow prawnych, jak i ograniczania ich tresci.

Ustrojowa zasada praworzadnosci naklada na organy wiadzy pu-
blicznej obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa.’ Na-
tomiast ordynacja podatkowa zalicza t¢ regute do ogdlnych zasad po-
stepowania podatkowego.® Wynika z niej nakaz dzialania organéw

Zob. art.8 ust.1 Konstytucji RP.

Zob. art.8 ust.1 Konstytucji RP.

R. Hainzman, Filozofia $redniowieczna, Kety 1999, s. 242-244.
Entia non sunt multiplicanda praeter necessitate.

Zob. art. 7 Konstytucji RP.

Zob. art. 120 o.p.
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podatkowych na podstawie przepiséw prawa. Niewatpliwie organy pro-
wadzace postgpowanie podatkowe i inne procedury podatkowe sg or-
ganami wtadzy publicznej. Z tego punktu widzenia maja obowigzek
bezposredniego zastosowania ustrojowej reguly praworzgdnosci, kt6-
ra jest nadrz¢dna w stosunku do ogélnych zasad postgpowania podatko-
wego oraz ma szersze zakresy podmiotowe i przedmiotowe zastosowa-
nia. Ordynacja podatkowa niepotrzebnie zaweza tres¢ konstytucyjnej
dyrektywy do dziatania tylko na podstawie prawa, a pomija istotny
aspekt, aby odbywato si¢ to w granicach prawa. Regulacja ta jest zatem
nieracjonalna i nielogiczna, a przez to wadliwa.

Wartosci konstytucyjne tworza zaréwno aksjologiczny funda-
ment konstrukcji systemu prawnego, jak i mogg by¢ uznane za wzorco-
we rozwigzania, ktére petnig funkcje dyrektyw stanowienia i stosowa-
nia przepisow prawa podatkowego. Stanowig kryteria oceny zgodnosci
z ustawg zasadniczg innych aktéw prawnych. Odgrywaja one istotng
role w systemowej i funkcjonalnej wyktadni prawa. W tym kontek-
scie warto zauwazyc¢, ze uwarunkowania aksjologiczne ogélnego prawa
podatkowego zawarte sg zardwno w przepisach konstytucyjnych, jak
i preambule ustawy zasadniczej."" Wydaje si¢, ze w zakresie legisla-
cji podatkowej, jak i stosowania przepiséw ordynacji podatkowe;j istot-
na rola tej preambuly nie jest powszechnie zauwazana.'> Wstep do usta-
wy zasadniczej nie zawiera przepiséw prawa.'® Niemniej jednak reguty
prymatu i bezposredniego stosowania Konstytucji RP rozciagaja si¢
takze na jej preambule.

Wartosci unormowane w przepisach ustawy zasadniczej maja naj-
wyZzszg moc prawng, ktéra nie jest stopniowalna, gdy sg rozpatrywane
w zewnetrznej relacji do innych aktéw prawnych. Powszechnie stosowa-
ng metoda wyktadni systemowej jest argumentum a rubrica." Interpre-
tacja przepisu prawa odbywa si¢ z uwzglednieniem jego ,,umiejscowie-

" S. Gebethner, Obowigzywanie konstytucji tymczasowej okresu transformacji ustrojowej,
[w:] Konstytucja RP. Oczekiwania i nadzieje, Warszawa 1997, s. 79-80.

12 Przedstawiciele doktryny rozpatrujg t¢ kwestie w bardziej uniwersalnym wymiarze. Zob.
np. M.E .Stefaniuk, Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz procesie stanowienia
i stosowania polskiego prawa w latach 1989-2007, Lublin 2009, s. 62, 96, 115.

13 Zob. np. S. Lewandowski, Charakter normatywny preambuty, ,Studia luridica” 1998, t. 36,
s. 114-136.

14 Zob. np. J. Wréblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, s. 74; L. Moraw-
ski, Wyktadnia w orzecznictwie sgdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 198-199.
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nia” w akcie prawnym. Zakladajac racjonalnos¢ dziatan legislacyjnych,
nalezy uznad, iz kolejnos¢ przepiséw prawnych i ich grupowanie w jed-
nostkach redakcyjnych nie jest przypadkowe. Z tego punktu widzenia
wartosci unormowane w rozdziale I Rzeczypospolita majg wyzszg ran-
ge niz te, ktére zawarte sg w rozdziale II Wolnosci, prawa i obowigzki
czlowieka 1 obywatela, czy w rozdziale X Finanse publiczne. W przy-
padku zatem koniecznosci ustalenia tresci wartosci ustrojowych ksztat-
tujacych tres¢ ogdlnego prawa podatkowego i praktyke jego stosowania
nie mozna uznaé za zasadne ograniczanie si¢ do wycinkowego analizo-
wania konstytucyjnych regut odnoszacych si¢ do finanséw publicznych,
lecz nalezy podejs¢ to tego zadania w sposob kompleksowy. Wymaga
to zastosowania réznych metod wyktadni do interpretacji calej ustawy
zasadniczej, w tym takze do usuwania stwierdzonych kolizji regulacji.
Warto zauwazy¢, ze konstytucyjne uwarunkowania aksjologiczne
w istotnym stopniu rzutujg na konstrukcje postgpowania podatkowego.
Sprawy podatkowe charakteryzujg si¢ wigkszg zawitoscig niz typowe
sprawy administracyjne.’> Rozpatrywane sg w postegpowaniu niespor-
nym, w ktérym uczestnicza podmioty niemajgce przeciwstawnych inte-
reséw.!® Organ prowadzacy postepowanie podatkowe jest takze repre-
zentantem wierzyciela podatkowego, a takze organem egzekucyjnym,
ktéry czesto wykonuje wlasne rozstrzygniecie. Wniesienie odwotania
od jego decyzji nieostatecznej stanowi uprawnienie strony!’ lub pod-
miotu dzialajgcego na prawach strony.'® Takie uprawnienie nie przystu-
guje gminie lub Skarbowi Paristwa, chociaz procedowane sprawy po-
datkowe dotyczg ich intereséw fiskalnych, co ma wpltyw na mozliwos¢
wykonywania przez nie zadan publicznych. Pomimo zatem konstytu-
cyjnej gwarancji ochrony praw jednostek samorzadu terytorialnego,"

15 Zob. np. A. Gorgol, Postepowanie podatkowe jako szczegdlne postepowanie administracyj-
ne, [w:] Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, (red.) W. Wéjtowicz, 7. wyd., War-
szawa 2014, s. 198-201.

16 Zob. np. D. Strzelec, Naruszenie przepis6w w postepowaniu przez organy podatkowe, War-
szawa 2009, s. 34-35; W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin
1938, s. 65; A. Gorgol, Dekodyfikacja postepowan administracyjnych w sprawach finanso-
wych, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., (red.) J. Niczy-
poruk, Lublin 2010, s. 193.

17 Por. art. 133 i art. 220 o.p.

18 Dotyczy to: prokuratora, Rzecznika Praw obywatelskich i organizacji spoteczne;j.

19 Zob. art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.
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ktére jako publiczne osoby prawne majg wiasny majatek,’ wykonu-
ja wladztwo podatkowe w zakresie podatkéw lokalnych?' i niektérych
pozostatych podatkéw samorzadowych,? powinny byé samorzadne
i finansowo samodzielne, gminy nie maja prawnej mozliwosci sko-
rzystania z proceduralnych instrumentéw, okreslanych w ordynacji po-
datkowej* jako odwolania, zazalenia, ponaglenia lub stanowiace dok-
trynalng kategori¢ nadzwyczajnych srodkéw zaskarzenia,** nawet gdy
postepowanie w sprawie ich dochodu podatkowego toczy sie przed sa-
morzadowym kolegium odwotawczym, czy w obu instancjach przed or-
ganami podatkowymi administracji rzgdowej, tj. naczelnikiem urz¢du
skarbowego, dyrektorem izby skarbowej. Wydaje sie, iz obecne rozwig-
zania prawne umotywowane sg zalozeniem, iz bez wzgledu na przyna-
leznos¢ organu podatkowego do struktur administracji samorzgdowej
Iub rzadowej, zawsze jest on obowigzany do dzialania w interesie pu-
blicznym, a samorzad terytorialny nie moze by¢ postrzegany jako obca
struktura wobec demokratycznego panistwa prawnego. Wladcze dzia-
fania administracji publicznej sg zawsze przejawem dzialalnosci tego
panistwa.

Ordynacja podatkowa nie wyposaza gminnych organéw w instru-
menty skutecznego ksztaltowania korzystnych dla nich rozstrzygnigé
w postgpowaniu podatkowym toczgcym si¢ przed innym organem.
W ramach samokontroli decyzji nieostatecznej maja one mozliwos¢
usunig¢cia popelnionych btedéw i po uznaniu w calosci odwotania za
zasadne uchylenia lub zmiany wiasnej decyzji.® Ta faza postepowania
odwotawczego nie toczy si¢ jednak przed organem wyzszej instancji.
Organ pierwszej instancji ma zaréwno uprawnienie, jak i obowigzek
ustosunkowania si¢ na piSmie do wniesionego odwotania i wypowie-
dzenia si¢ w kwestii uchylenia decyzji w ramach jej samokontroli
przed przekazaniem akt sprawy organowi odwolawczemu.”® W prak-

20 Zob. art. 165 ust. 1 Konstytucji RP.

21 Zob. art. 168 Konstytucji RP.

22 Dotyczy to zwtaszcza podatku rolnego i podatku le$nego.

23 Por. art. 220, art. 236, art. 141 o.p.

24 Dotyczy wniosku o stwierdzenie niewaznos$ci ostatecznej decyzji, wznowienie postepowa-
nia zakonczonego takg decyzja, uchylenie lub zmiane tej decyzji, stwierdzenie wygasniecia
decyzji ostatecznej.

25 Zob. art. 226 § 1 o.p.

26 Zob. art. 227 § 2 o.p.
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tyce oznacza to, Ze powtarzane s motywy prawne i uzasadnienie fak-
tyczne zapadlego orzeczenia kwestionowanego przez strong. W piSmie
przewodnim zatgczonym do akt sprawy zawarte sg stwierdzenia o bra-
ku podstaw do uchylenia wiasnej decyzji. Jest oczywiste, ze gdyby ta-
kie podstawy wystapity, sprawa nadal bylaby rozpatrywana przez organ
pierwszej instancji, a sporzadzenie pisma i przekazanie akt sprawy do
dalszego procedowania w ramach procedury odwotawczej bytoby bez-
przedmiotowe.

Warto zauwazy¢, ze samorzgdowe kolegia odwotawcze majg ogra-
niczone kompetencje orzecznicze wykonywane w ramach nadzoru in-
stancyjnego nad orzeczeniami samorzgdowych organéw podatkowych
pierwszej instancji. Nie moga one wydac rozstrzygniecia reformatoryj-
nego w stosunku do decyzji uznaniowej.”’ Maja obowigzek wydania de-
Cyzji o umorzeniu postgpowania odwotawczego, gdy stalo si¢ ono bez-
przedmiotowe.?® Natomiast gdy postgpowanie stato si¢ w catosci lub
w czesci bezprzedmiotowe przed wydaniem zaskarzonej decyzji, jest
ona uchylana w catosci lub w czesci odpowiednio do zakresu tej bez-
przedmiotowosci, a postepowanie w sprawie umarzane.” W rachubg
moze wchodzi¢ takze wydanie decyzji kasacyjnej, gdy postepowanie
dowodowe nie byto przeprowadzone lub wystepuje koniecznos¢ jego
uzupelnienia w znacznym zakresie przez organ pierwszej instancji.*
W praktyce samorzadowe kolegia odwotawcze nie majg sSrodkéw praw-
nych, ktére wymusityby dostosowanie tresci decyzji gminnego orga-
nu podatkowego do wymagan prawnych. Obecne rozwigzanie prawne
jest wysoce kontrowersyjne, gdyz dodatkowo powoduje przewleklos¢
procedury prowadzacej do finalnego zakoriczenia sprawy podatkowe;.
Niekiedy gminne organy podatkowe prowadzg ,,swoistg polityke podat-
kowa” w postgpowaniu podatkowym. Wydajg decyzje obarczone istot-
nymi wadami, ktére sa uchylane przez samorzadowe kolegia odwo-
tawcze, a sprawa jest przekazywana do ponownego rozpatrzenia przez
organ pierwszej instancji. Celem tej polityki jest unikanie duzych zwro-
tow nadptaconych podatkéw. Dotyczy to w szczegélnosci podatku od
nieruchomosci, ktérego przedmiotem sa budowle zwigzane z wykony-

27 Zob. art. 233 § 3 0.p.
28 Zob. art. 233 § 1 pkt 3 0.p.
29 Zob. art. 233 § 1 pkt 2 o.p.
30 Zob. art. 233§ 2 0.p.
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waniem przez podatnika dziatalnosci gospodarczej.’! Nalezy uznad, iz
kompetencje nadzorcze samorzgdowych kolegiéw odwolawczych nie
powinny by¢ réznicowane w zaleznosci od uznaniowego lub wydawa-
nego w ramach zwigzania przepisami prawa rozstrzygni¢cia sprawy
podatkowej. Ordynacja podatkowa nie chroni w tym zakresie zarowno
podatnika, jak i jego wierzyciela. W interesie gminy powinno by¢ unik-
nigcie zaplacenia oprocentowania nadptaty podatku, ktéra niezasadnie
nie jest zwracana. Zagrozeniem dla jej gospodarki srodkami publiczny-
mi jest takze skumulowanie wyplat tych nadptat w ramach wykonywa-
nia budzetu w jednym roku kalendarzowym .

Ordynacja podatkowa nie jest zupelng kodyfikacjg ogdlnego pra-
wa podatkowego. Z punktu widzenia konstytucyjnych uwarunkowan
aksjologicznych pozadane byloby rozszerzenie jej zakresu przedmio-
towego obowigzywania takze na instytucje proceduralne i material-
ne, majace zastosowanie na podstawie innych przepiséw do réznych
podatkéw, optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych. Sprawne
wykonywanie zadaii publicznych jest bowiem istotng cechg demokra-
tycznego panistwa prawnego i ustrojowg wartoscig, ktéra powinna by¢
uwzgledniona w procesie legislacji podatkowej. Formalne rozprosze-
nie przepiséw prawa podatkowego nie sprzyja urzeczywistnieniu tego
standardu konstytucyjnego. Na przyktad w ustawie o dochodach j.s.t.
zawarte sg przepisy, ktore regulujg kompetencje i procedury stosowa-
nia fakultatywnych ulg w wykonaniu zobowigzan podatkowych, kt6-
rych przedmiotem sg podatki samorzadowe pobierane za obligatoryj-
nym posrednictwem urzedéw skarbowych.*> Postgpowanie w sprawie
zastosowania tych preferencji jest prowadzone przez naczelnikéw urzg-
déw skarbowych, a odwolania od ich decyzji sa rozpatrywane przez
dyrektoréw izb skarbowych. Wéjt, burmistrz, prezydent miast nie ma
statusu organu podatkowego w tej procedurze. Jako organ wykonaw-
czy gminy wspoéldziala z organem prowadzgcym postgpowanie w tej
sprawie. Wypowiada si¢ w formie postanowienia w sprawie wyraze-
nia zgody lub odmowy jej wyrazenia na wydanie pozytywnej dla strony
decyzji uznaniowej.*> Odmowa wyrazenia zgody na zastosowania fa-

31 Zob. art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 9 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych,
tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 849 ze zm.

32 Zob. art. 18 u.d.j.s.t.

33 Zob. art. 18 ust. 2 u.d.j.s.t.
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kultatywnej ulgi jest wigzaca dla organu podatkowego, ktéry nie moze
orzec niezgodnie z wolg wierzyciela uprawnionego do otrzymania do-
chodu z podatku od spadku i darowizn, karty podatkowej i podatku od
czynnosci cywilnoprawnych.** Obecne rozwigzanie prawne stanowi za-
tem skuteczny instrument wpltywania przez gmine, ktéra nie jest stro-
ng postgpowania podatkowego, na treS¢ koniczacej te procedure decy-
Zji uznaniowe;j.

Warto zauwazy¢, ze konstytucyjne wartosci nie narzucajg ostatecz-
nej formuty kodyfikacji ogdélnego prawa podatkowego. W granicach
uznania legislacyjnego mozna przyja¢ odmienne rozwigzania zwigza-
ne z wystepowaniem norm sankcyjnych i sankcjonowanych. W obec-
nym stanie prawnym ordynacja podatkowa jest aktem prawnym kodyfi-
kujacym przede wszystkim przepisy, w ktérych zakodowane sg normy
sankcjonowane. Natomiast sankcje za niezastosowanie jej przepiséw
zawarte s3 w kodeksie karnym skarbowym.* Wydaje si¢, ze to roz-
wiazanie jest wlasciwe i moze stanowi¢ punkt odniesienia dla refor-
my ogdlnego prawa podatkowego. Jednak za jego wadg nalezy uznac to,
7e rozgraniczenie norm sankcjonowanych i sankcyjnych nie jest konse-
kwentne. W ordynacji podatkowej zawarte sa bowiem takze przepisy
karne,* ktére powinny by¢ z niej usunigte.

Bardzo istotnym zagadnieniem jest charakter zmian ogdlnego pra-
wa podatkowego. Niewatpliwie mozna uznaé, ze pod rzadem ordynacji
podatkowej doszto juz do wyksztalcenia si¢ utrwalonej linii orzecznic-
twa sagdéw administracyjnych oraz praktyki jej stosowania przez organy
podatkowe. Ten dorobek nie powinien by¢ zmarnotrawiony w wyniku
rewolucyjnej reformy ogdlnego prawa podatkowego. W szczegdlnosci
bardzo watpliwe byloby z punktu widzenia ustrojowej wartosci pew-
nosci prawa i regul jego stosowania wprowadzenie nowej nomenkla-
tury utrwalonych juz pojeé prawnego i prawniczego jezyka. Niewatpli-
wie stabilizacyjna funkcja przepiséw prawa podatkowego nie wyklucza
zmian nawet dynamicznych, ktére maja na celu usuniecie zdiagnozowa-

34 Szerzej zob. A. Gorgol, Wspdlne zarzadzanie dochodami gminy z podatkéw samorzado-
wych rozliczanych z udziatem urzedéw skarbowych, [w:] Dziesig¢ lat reformy ustrojowej ad-
ministracji publicznej w Polsce, pod red. J. Parachominiuka, B. Uliasza, E. Kruka, Warsza-
wa 20009, s. 367-380.

35 Ustawa z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz.
186 ze zm.

36 Dziat VIl o.p.
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nych wad unormowan lub ich dostosowanie do zmieniajacych si¢ spo-
tecznych i gospodarczych warunkéw. Niemniej jednak pozgdane bylo-
by projektowanie nowych rozwigzan legislacyjnych z uwzglgdnieniem
dotychczasowego dorobku prawnego i prawniczego.

3. Wybrane problemy uregulowania ogélnych zasad
postepowania podatkowego

Procedury podatkowe powinny stanowi¢ uporzadkowany ciag
czynnos$ci kompetentnych organéw podatkowych, ktére ukierunkowa-
ne s3 na rozstrzygniecie indywidualnej sprawy podatkowej, kontrolg
wykonania obowigzkéw podatkowych lub zweryfikowanie prawidlo-
wosci deklaracji podatkowych, terminéw zaptaty podatkéw i zastoso-
wania ulg podatkowych.”” Jedynie postepowanie podatkowe jest pro-
cedurg jurysdykcyjng o pewnych cechach odrebnosci w stosunku do
kodeksowego modelu postgpowania administracyjnego. Analiza sys-
temowa struktury ordynacji podatkowej uzasadnia wniosek, ze poste-
powanie podatkowe jest wzorcowg procedurg podatkowa.”® Natomiast
kontrola podatkowa i czynnosci sprawdzajace sg procedurami odrebny-
mi, ale uwzgledniajgcymi takze niektére rozwigzania wzorcowe. Prze-
mawia za tym nie tylko sekwencja dzialéw ordynacji podatkowej od-
noszacych sie do procedur podatkowych, ale réwniez liczne odestania
zawarte w dziale V i VI tej ustawy do przepiséw o postepowaniu podat-
kowym.* Ten zabieg legislacyjny jest zasadny, gdyz eliminuje zbedne
powtarzanie tych samych regulacji w kolejnych jednostkach redakcyj-
nych aktu prawnego. Powoduje on zarazem, iz ogdlne zasady poste-
powania podatkowego stajg si¢ uniwersalnymi regutami dla wszyst-
kich procedur podatkowych. Niewatpliwie trafne jest postugiwanie si¢
w odniesieniu do nich normatywnym okresleniem ,,0g6lne zasady” ze

37 B. Brzezinski, W. Nykiel, Uwagi o tresci i zakresie pojecia ,procedura podatkowa”, [w:] Pro-
cedura administracyjna wobec wyzwan wspotczesnosci, £6dz 2004, s. 60-61; A. Gorgol,
Prawne aspekty kodyfikacji procedur podatkowych, [w:] Prawo podatkowe, (red.) P. Smolen,
(red.) W. Wéjtowicz, Warszawa 2014, s. 141-146; H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury
podatkowe, Warszawa 2006, s. 34; B. Pahl, Wspétuczestnicy w procedurach podatkowych,
Warszawa 2013, s. 22-33.

38 A. Gorgol, Postepowanie podatkowe..., op. cit., s. 201; idem, Dekodyfikacja postepowan...,
op. cit., s. 189-198.

39 Por. art. 280 i art. 292 o.p.
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wzgledu na ich zastosowanie zar6wno do wszystkich czynnosci poste-
powania podatkowego, jak i pozostatych procedur podatkowych. Prze-
jawem formalnej odrgbnosci kontroli podatkowej i czynnosci spraw-
dzajacych w stosunku do postepowania jurysdykcyjnego w sprawach
podatkowych jest stosowanie unormowan tych zasad ,,odpowiednio”.
Natomiast w postepowaniu podatkowym obowigzuja one ,,wprost”.

Ogoélne zasady postgpowania podatkowego odzwierciedlajg war-
tosci realizowane w procedurach podatkowych. Wynikajg z nich nor-
matywne dyrektywy dziatania organéw podatkowych. Stanowia one
formalne gwarancje ochrony interesow strony postgpowania podatko-
wego.** Wzmacniajg jej pozycje prawng wobec organu podatkowego.
Nalezy podkreslié, iz nie wynikajg z nich zadne obowigzki do uczestni-
kéw postepowania podatkowego. Nie wydaje si¢ takze zasadne uzasad-
nianie tezy odmiennej tym, iz prawo jest obowigzujace takze dla po-
datnikéw i innych podmiotéw podatkowych. Obowiazki powinny by¢
jednoznacznie sprecyzowane w przepisie prawnym, a ich adresat nie
moze by¢ domniemywany. Niewatpliwie konstytucyjny obowigzek pta-
cenia podatkéw nie jest takze Zrodlem powinnosci przestrzegania przez
strony postgpowania podatkowego jego zasad ogdlnych. Zaptata swiad-
czefi podatkowych jest bowiem czynnos$cig materialng, a nie procedu-
ralng.*! Z faktu prowadzenia postepowania w indywidulanej sprawie
podatkowej nie wynika jeszcze domniemanie, zZe zostanie ono zakon-
czone decyzjg uwzgledniajacg interes fiskalny zwigzany z gromadze-
niem dochodéw budzetowych przez panstwo lub jednostki samorzadu
terytorialnego.

Ogo6lne zasady podatkowe wyodrgbniane sa na podstawie kryte-
rium formalnego uwzgledniajacego umiejscowienie w ordynacji podat-
kowej ich unormowan. Do zasad og6lnych odnosi si¢ rozdziat I dzialu
IV tej ustawy. Wszelkie inne reguly, ktére uregulowane sg przepisa-
mi kolejnych rozdzialéw ordynacji podatkowej, nalezg do zasad szcze-
gblnych. Majg one wezszy zakres zastosowania od zasad ogélnych,
gdyz obowigzuja jedynie w niektérych stadiach procedury podatko-

40 Zob np. M. Szustek—Janowska, Postepowanie podatkowe, [w:] W. Wojtowicz (red.), Prawo
podatkowe — czg$¢ ogdlna i szczegdtowa, Warszawa 2009, s. 121; H. Dzwonkowski, [w:]
H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa 2013, s. 613.

41 Zgodnie z art. 59 § 1 pkt 1 0.p. zaptata podatku powoduje wygasniecie zobowigzania podat-
kowego.

57



Andrzej Gorgol

wej.*? Tres¢ szczegblnych regut powinna by¢ podporzadkowana zasa-
dom og6lnym. W przypadku kolizji przepiséw regulujacych obie grupy
zasad obowiazuje nakaz jej usuwania zgodnie z regulg prymatu zasad
ogblnych. Warto przy tym podkreslié, iz przepisy regulujace zasady
szczegllne nie uchylajg mocy obowigzywania unormowan zasad ogoél-
nych. W tym przypadku nie obowigzuje regula lex specialis derogat
lege generali. Obie kategorie zasad powinny by¢ stosowane réwnocze-
$nie, chyba Ze sg wzajemne sprzeczne.

Katalog ogélnych zasad postepowania podatkowego zawiera zasa-
dy o jednakowej mocy prawnej obowigzywania. W ordynacji podat-
kowej nie ma przepiséw, ktére pozwolityby na zhierarchizowanie tych
zasad przez nadanie niektérym z nich pozycji nadrzednej wobec pozo-
statych regutl. Dyrektywy postgpowania nie zawsze sg spdjne. Juz z do-
Swiadczenia zyciowego wynika trafny wniosek, ze szybkos¢ i prostota
procedury podatkowej moze kolidowaé z zasadg rzetelnosci dziatania.
W takich sytuacjach kolizyjnych pojawia si¢ potrzeba nadania jednej
Iub niektérym wartosciom wiekszej rangi niz pozostatym. Brak usta-
wowych regul usuwania tej kolizji wymusza na organach stosujacych
prawo podatkowe podejmowanie nie zawsze udanych préb usuwania tej
wady. W tym zakresie szczegdlnie istotna jest rola sgdownictwa admi-
nistracyjnego, ale dopiero dziatania legislacyjne moga wyeliminowad
ten problem.

Podstawe prawng do zréznicowania rangi zasad ogélnych poste-
powania podatkowego stwarzaja ustrojowe standardy prymatu usta-
wy zasadniczej i jej bezposredniego zastosowania. Pozwala to na wy-
odr¢bnienie regul majacych wyrazne umocowanie w tresci przepiséw
konstytucyjnych i nadanie im normatywnej mocy wigkszej niz pozo-
statym zasadom. Wydaje sie, ze do tej grupy powinny nalezeé przy-
najmniej zasady: legalizmu,” rzetelnosci,** czynnego udzialu strony
w kazdym stadium postgpowania podatkowego,* dwuinstancyjnosci*®
oraz wzglednej trwalosci decyzji ostatecznych.”’” Powinny byé im pod-

42 Na przyktad szczegolng zasadg podatkowg o istotnym znaczeniu dla fazy postepowania do-
wodowego jest reguta swobodnej oceny dowoddw.

43 Zob. art. 120 o.p.

44 Zob. art. 122 o.p.

45 Zob. art. 123 § 1 0.p.

46 Zob. art. 127 o.p.

47 Zob. art. 128 o.p.
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porzadkowane takie wartosci istotne dla sprawnego przebiegu proce-
dury, jak: jej prostota i szybkos¢,”® przekonywanie strony do moty-
wOw rozstrzygniecia,* pisemno$é, jawnosé,>! wzbudzanie zaufania do
dziatan organu podatkowego™ i informowanie strony.*

Katalog og6lnych zasad postepowania podatkowego moze by¢ mo-
dyfikowany w nastepstwie zwiekszenia lub zmniejszenia ich liczby.
Dotychczasowa praktyka stosowania przepiséw ordynacji podatkowe;j
nie uzasadnia potrzeby zmniejszenia liczby tych zasad. Jak juz wspo-
mniano, wyjatek stanowi ustawowa zasada praworzgdnosci postgpowa-
nia podatkowego, ktdra jest wadliwa legislacyjnie i niedostosowana do
tresci konstytucyjnego standardu legalizmu. Z uwagi na bezposrednie
stosowanie Konstytucji RP, ktdra jest najwyzszym prawem obowigzu-
jacym w Polsce i nie moze by¢ ograniczana innymi aktami prawnymi,
postulowane derogowanie z ordynacji podatkowej przepisu nakazujace-
go dzialanie organéw podatkowych na podstawie prawa bytoby meryto-
rycznie neutralne. Nadal bowiem organy prowadzace postgpowanie po-
datkowe bylyby obowigzane do dzialania na podstawie i w granicach
prawa. Natomiast kwestia rozbudowania liczby ogdlnych zasad poste-
powania podatkowego moze by¢ dyskutowana. W tym kontekscie istot-
ne jest sformutowanie zastrzezenia, ze z uwagi na normatywny cha-
rakter tych zasad nie powinny mie¢ one formy typowych postulatéw
doktrynalnych, ktérych wdrozenie do praktyki stosowania prawa po-
datkowego nie spowoduje istotnych zmian w toku i sposobie prowa-
dzenia procedur podatkowych. Reguly postepowania podatkowego
w istocie sg wigzacymi organy podatkowe dyrektywami postepowania,
ktoérych Zrédiem sg okreslone wartosci prawne. Z tego wzgledu nowe
zasady nie mogg by¢ tylko aksjologicznymi deklaracjami.

48 Zob. art. 125§ 1 o.p.
49 Zob. art. 124 o.p.
50 Zob. art. 126 o.p.
51 Zob. art. 124 o.p.
52 Zob. art. 121 § 1 o.p.
53 Zob. art. 121 § 2 o.p.
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4. Podsumowanie

Projektowanie zmian w tresci ordynacji podatkowej lub planowanie
reformy ogdlnego prawa podatkowego potaczonej z derogacija jej mocy
obowigzywania nie powinny pomija¢ analizy zaréwno nastepstw tych
dziatari legislacyjnych, jak i aksjologicznych ich uwarunkowar. Ustawa
ta odgrywa wazng rolg fiskalng i gwarancyjng. Reguluje bowiem proce-
dury gromadzenia (obliczania i poboru) dochodéw paristwa i jednostek
samorzadu terytorialnego z podatkéw, optat i niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych. Chroni takze podmioty obowigzane do uiszczania
tych danin publicznych przed naduzywaniem prawa przez organy po-
datkowe oraz przyznaje stronom procedur podatkowych uprawnienia
wzmacniajace ich pozycje prawng wobec tych organéw. Z tego powo-
du zmiany legislacyjne wymagaja uwzgledniania przestanek prawidlo-
wego wykonywania ustawowych funkcji fiskalnej i gwarancyjnej. Nie-
wlasciwe bytoby uznaniowe wartosciowanie roli obu funkcji potgczone
z koncentrowaniem si¢ tylko na instrumentach jednej z nich i pomija-
niu drugiej.

Uwarunkowania aksjologiczne zmian w kodyfikacji ogélnego pra-
wa podatkowego wynikajg z zalozenia spdjnosci wartosci stanowigcych
fundament konstrukcji systemu prawa powszechnie obowigzujacego
w Polsce i ustroju demokratycznego parstwa prawnego realizujgce-
go zasady sprawiedliwosci spotecznej. Wartosci konstytucyjne sg sto-
sowane bezposrednio w sferze obowigzywania ordynacji podatkowe;j
1 majg moc najwyzszego prawa. W ramach prokonstytucyjnej wyktadni
tej ustawy powinny by¢ uwzgledniane zaréwno zasady prawne zakodo-
wane w przepisach ustawy zasadniczej, jak i wyrazone w jej preambu-
le. Aksjologiczna spdjnos¢ systemu prawnego wymusza eliminowanie
nie tylko przepiséw ogdélnego prawa podatkowego sprzecznych z trescig
ustawy zasadniczej, ale takze kolizji w stosowaniu wartosci ustrojo-
wych i ustawowych zasad prawnych. Usunigte powinny by¢ bledy legi-
slacyjne polegajace na zbednym przepisywaniu do przepisu ustawy do-
stownej tresci unormowania konstytucyjnego, a tym bardziej pewnego
jego fragmentu, bez uszczegbélowiania standardu ustrojowego. Z. tego
powodu za wadliwg nalezy uznac obecng regulacje ogdlnej zasady pra-
worzadnosci postepowania podatkowego.
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Po rzadem ordynacji podatkowej zostal wypracowany odnosza-
cy si¢ do niej dorobek doktryny i praktyki organéw podatkowych oraz
uksztaltowata si¢ powszechnie akceptowana linia orzecznicza sadow
administracyjnych. Wydaje sie, ze ta niewatpliwa korzys$¢ powinna by¢
uwzgledniona przy projektowaniu zmian ogdlnego prawa podatkowe-
go, ktére nie powinny miec charakteru rewolucyjnego. Za zbgdne na-
lezy uzna¢ w szczegdlnosci modyfikacje utrwalonego nazewnictwa in-
stytucji materialnych i proceduralnych uregulowanych w ordynacji
podatkowej, gdyz utrudnityby one stosowanie prawa regulujacego po-
datki, optaty i niepodatkowe naleznosci podatkowe.

Ogodlne zasady postgpowania podatkowego majg zastosowanie
do wszystkich procedur podatkowych. Ukierunkowujg je na realiza-
cje tych samych wartosci uznawanych za wazne wartosci normatywne.
Stanowig aksjologiczny fundament systemowy procedur podatkowych.
Nadaja postgpowaniu podatkowemu, czynnosciom sprawdzajacym
i kontroli podatkowej, a przez odpowiednie zastosowanie takze poste-
powaniu kontrolnemu oraz postgpowaniu w sprawach celnych uporzad-
kowany wewnetrznie przebieg. Wprowadzaja kryteria warunkujace
uznanie tych procedur za prowadzone w sposéb prawidtowy i stanowig
wazne dyrektywy stosowania przepiséw proceduralnych.

Za pozadane nalezy uznaé zréznicowanie mocy ogdélnych zasad
podatkowych prowadzace do wyodrgbnienia wartosci nadrzgdnych,
majacych wyrazne umocowanie w tresci przepiséw konstytucyjnych
oraz podporzadkowanych im zasad istotnych dla uregulowania wszyst-
kich stadiéw postepowania podatkowego. Taka hierarchizacja pozwo-
li na wprowadzenie obiektywnych regut usuwania kolizji w stosowaniu
ustawowych regul proceduralnych.
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