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1. Wstep

Gromadzenie dochodow podatkowych stanowi jedna z form dzia-
lalnosci administracyjnej pahstwa i samorzadu terytorialnego, za$ nieza-
leznie od sposobu regulacji normatywnej postgpowanie przed organami
podatkowymi pozostaje rodzajem postgpowania administracyjnego,
a wydana w jego toku decyzja nosi wszystkie cechy instytucji decyzji
administracyjnej. Dzialalno$¢ organow podatkowych podlega jednoli-
tej dla calej administracji publicznej kontroli sadowo-administracyjnej,
za$ realizacj¢ dochodow podatkowych zabezpiecza jednolita procedura
postepowania egzekucyjnego w administracji'. Trzeba jednak pamietac,
ze roznorodno$c spraw administracyjnych, czesto regulowanych takze
przez inne galezie prawa, powoduje, iz trudno mowic o jednolitym po-
stepowaniu administracyjnym (w przeciwiehstwie do postepowania
karnego czy postgpowania cywilnego), lecz mamy do czynienia z ogol-

nym postegpowaniu administracyjnym i grupie szczegolnych postgpowa-

1 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, tekst jedn.
Dz.U.z 2016 r. poz. 599 ze zm.
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niach administracyjnych®. Powyzsze rodzi watpliwosci, czy procedura
podatkowa ,,zastuguje” na odrebna regulacje, czy powinna pozostawac
czescig tej samej regulacji, w rezimie ktorej proceduja inne organy admi-
nistracji publicznej?

Wystepuja trzy zasadnicze modele regulacji procedury podatkowe;j

(wg klasyfikacji W. Olszowego)?:

- rozlaczny: odrgbna regulacja postepowania podatkowego i po-
stepowania przed innymi organami administracji, bez bezpo-
Sredniego stosowania tej ostatniej do rozstrzygania spraw
podatkowych;

- inkorporacyjny: catkowite wlaczenie procedury podatkowej do
regulacji ogolnego postepowania administracyjnego (traktuje sie
go jako koncepcje teoretyczng, ktora w Polsce nigdy nie znalazta
zastosowania);

— mieszany: bezposrednie stosowanie wielu (wigkszosci) instytucji
ogolnego postepowania administracyjnego, z zastrzezeniem re-
gulacji odrgbnych.

De lege lata zastosowanie znajduje zastosowanie model roztaczny.
Zgodnie z art. 3 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego nie stosuje sig¢ jej do spraw uregu-
lowanych ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
z wyjatkiem, majacych marginalne znaczenie dla funkcjonowania or-
ganow podatkowych, skarg i wnioskow oraz udzialu prokuratora. Mo-
del mieszany znajdowal zastosowanie w latach 1981-1997. Procedure
podatkowa regulowaly bezposrednio przepisy dziatow I i II k.p.a.,
z uwzglednieniem dziatu III tej ustawy pt. ,,Przepisy szczegolne poste-
powania w sprawach zobowiazah podatkowych oraz ubezpieczeh spo-
fecznych” (obecnie wspomina on tylko o ubezpieczeniach spotecznych).
Wczesniej obowigzywal model roztaczny: w okresie przedwojennym
procedure podatkowa regulowata ustawa z dnia 15 marca 1934 r. — Or-
dynacja podatkowa®, zastapiona dekretem z 16 maja 1946 r. o poste-

2 J. Filipek, Zatozenia strukturalne procesu administracyjnego, [w:] L. Bar (red.), Studia z dzie-
dziny prawa administracyjnego, Wroctaw 1971, s. 196.
3 W. Olszowy, Decyzja podatkowa. Podejmowanie i kontrola, Warszawa 1997, s. 36-37.

4 Dz.U. Nr 39, poz. 346 ze zm.
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powaniu podatkowym®. Zostat on uchylony ustawa z dnia 31 stycznia
1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego®, wlaczajaca postgpowanie
podatkowe do zakresu regulacji kodeksowe;j.

2. Uwarunkowania historyczne i kontrowersje doktrynalne

Kazdej zmianie modelu regulacji towarzyszyly liczne kontrower-
sje, przy czym jako niekwestionowana wartos¢ traktowano ujednoli-
cenie procedur administracyjnych w ramach jednego aktu prawnego’.
W okresie przedwojennym poczatkowo prawie kazdy resort tworzyl dla
swoich potrzeb odrgbne przepisy o postgpowaniu i niechetny byl ich
ujednoliceniu; w konsekwencji art. 112-116 rozporzadzenia Prezydenta
RP z 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnym® zawieraly
liczne wylaczenia spod jego mocy (w tym postgpowan dotyczacych pah-
stwowych podatkow bezposrednich i posrednich, opfat stemplowych
oraz cel i monopoli)’. Na podstawie art. 117 ust. 1 tego rozporzadzenia
Rada Ministrow zostala upowazniona do rozciaggniecia jego mocy obo-
wigzujacej w drodze rozporzadzenia (zwyklego) na sprawy wylaczone,

5 Dz.U. Nr 27, poz. 174 ze zm.

Dz.U. Nr 4, poz. 8.

7 Podkresla sig jednak, ze zadna z dotychczasowych kodyfikacji nie osiggneta w petni swoich
celéw, a wszystkim towarzyszyly silne tendencje dekodyfikacyjne, gdyz dazeniu do zapew-
nienia standardéw proceduralnych ochrony praw jednostki odpowiada dazenie do deregula-
cji i uproszczen; w konsekwencji, wbrew nadziejom wyrazanym w literaturze po nowelizacji
ma mocy ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r., zakres spraw wytgczonych spod regulacji Ko-
deksu postepowania administracyjnego nieustannie rosnie (szerzej: J. Borkowski, A. Kraw-
czyk, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System prawa administracyjnego,
t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2014, s. 81 i nast.; Z. Kmieciak, Zarys teo-
rii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 69 i nast.; R. Orzechowski, [w:] J. Bor-
kowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 1985, s. 17-19 oraz referaty: Z. Kmieciaka, Jednolito$¢ procedury —
mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany postulat w sferze regulacji prawa administracyj-
nego? (dwugtos); H. Knysiak-Molczyk, Jednolito$¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy
niezrealizowany postulat w sferze regulacji prawa administracyjnego? (dwugtos) i M. Jaskow-
skiej, Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyjnych, [w:] Zro-
dta prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, Warszawa 2014, a takze:
Z. Janku, M. Szewczyka, M. Waligérskiego i K. Wojtczak, Z zagadnien dekodyfikacji polskiego
prawa o postepowaniu administracyjnym, [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan
wspotczesnosci, Lodz 2004).

8 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.

9 Szerzej: R. Hauser, Geneza rozporzadzenia Prezydenta R.P. o postepowaniu administra-
cyjnem, ,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1933, nr 15, s. 502-503; J. Borkowski,
A. Krawczyk, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System..., op. cit., s. 55-63.

(o)
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wprowadzajac w odpowiednie zmiany, stosownie do charakteru zala-
twianych spraw i potrzeb odnosnych dzialow administracji oraz wydajac
potrzebne przepisy przechodnie i wykonawcze. W zakresie postgpowa-
nia podatkowego nigdy to jednak nie nastapilo, obowiazywaty za$ liczne
przepisy odrebne o wyraznym nastawieniu profiskalnym. Przedwojenny
model roztaczny nie wynikal wiec z dekodyfikacji ogolnej procedury ad-
ministracyjnej ale wrecz przeciwnie: byt skutkiem kodyfikacji w ramach
Ordynacji podatkowej przepisow procesowych rozproszonych w wielu
ustawach i aktach wykonawczych, ktore wczesniej nie zostaly ujed-
nolicone w ramach wspomnianego rozporzadzenia'®. Mimo dalszego
obowiazywania tego rozporzadzenia w okresie powojennym (i to bez
zadnych nowelizacji) lista wytaczeh spod jego mocy rosla, za$§ w wielu
aktach normatywnych calosciowo regulowano odrgbne postgpowania
administracyjne (najczesciej szto o ,,uwolnienie sie” organow admini-
stracyjnych od skrepowania przepisami omawianego rozporzadzenia)''.
Bezpos$rednio przed wejsciem w zycie Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego procedure postepowania przed organami administracyjnymi
regulowato w sumie az 301 aktow normatywnych'.

Podjete pod koniec lat 50. prace kodyfikacyjne dazyly do objecia
jedna ustawa kazdej, bez zadnych wyjatkow, indywidualnej sprawy ad-
ministracyjnej. Niemniej, podobnie jak w okresie przedwojennym z po-
wodu sprzeciwu wielu ministerstw, a zwlaszcza resortu finansow, nie
zniesiono wszystkich odrebnosci proceduralnych, w tym w zakresie po-
stepowania podatkowego (por. art. 194 § 1 i 2 k.p.a. w pierwotnym
brzmieniu)". Zasadniczo zrealizowano jednak postulat wylacznosci re-

10 Szerzej na temat stosunku i réznic przedwojennej Ordynacji podatkowej wobec wczesniej-
szych regulacji proceduralnych: P. Pietrasz, [w:] L. Etel (red.), System prawa finansowego,
t. lll, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 727-728; R. Mastalski, Ochrona interesu podat-
nika w postepowaniu wymiarowym wedtug ordynacji podatkowej z 15 marca 1934 r., ,Przeglad
Prawa i Administracji” 1973, t. IV, s. 80-88.

1 J. Litwin, Postepowanie administracyjne, postgpowanie karno-administracyjne, postepowanie
przymusowe w administracji, tédz 1948, s. 7-8, pisat o ,folwarkach proceduralnych” w usta-
wach i rozporzgdzeniach dotyczgcych zagadnien szczegétowych, czy wrecz rezerwatach”
w postaci catych dziedzin i komplekséw spraw administracyjnych wytaczonych spod procedury
ogolnej.

12 J. Litwin, Z zagadnien mocy obowiazujagcej niektorych przepiséw proceduralnych pod rzgdem
Kodeksu postepowania administracyjnego, ,Palestra” 1961, nr 10, s. 21.

13 Szerzej: E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 330-331; S. Rozmaryn, O projekcie
kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1959, nr 4, s. 632-634.
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gulacji kodeksowej w zakresie spraw nim objetych, rugujac wszystko,
co przez lata nagromadzito sig¢ w wycinkowych zakresach rownolegle
z ogolna procedura administracyjna (por. art. 195 § 1 k.p.a. w pierwot-
nym brzmieniu)'*. W zalozeniu wszystkie inne regulacje w sprawach
procesowych mialy charakter pomocniczy albo mialy obowiazywac
przejsciowo i byc¢ stopniowo uchylane, dzigki czemu rozszerzylby sige
zakres stosowania kodeksu (czgs¢ z nich znacznie odbiegata od wzorca
kodeksowego, wiec proces ujednolicenia powinien by¢ poprzedzony
wnikliwa analiza)'®. W literaturze podkres$lano konieczno$¢ unifikacji
procedury administracyjnej i ograniczenia do niezbednego minimum
odrebnosci wynikajacych ze specyfiki poszczegolnych spraw zatatwia-
nych przez administracje pahstwowg, przy czym szlo o uzasadnione roz-
nice, nie za$ o odstgpstwa od regulacji kodeksowej poprzez powtarzanie
jej tresci w innym akcie prawnym (zdawano sobie przy tym sprawe
z odrgbnosci postgpowania podatkowego i braku mozliwosci pelnej
inkorporacji do materii kodeksowej)'®. Co wazne, dostrzegajac walory
Kodeksu postgpowania administracyjnego, postulaty rozciagniecia jego
przepisow na postegpowanie podatkowe formulowano takze w nauce
prawa finansowego (zwracano uwage m.in. na — nieznane wczesniej-
szym regulacjom — normatywne ujecie zasad ogolnych postepowania)'’.
Niemniej prezentowany byl takze poglad przeciwny wlaczeniu postgpo-
wania podatkowego do Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz
podkreslajacy potrzebe calo$ciowej regulacji postepowania finansowego

14 J. Litwin, Z zagadnien..., op. cit., s. 20.

15 J. Borkowski, Administracyjne postgpowania szczegoélne, £6dz 1972, s. 18-19.

16 Szerzej: J. Borkowski, Problemy rozszerzenia i zakresu ujednolicenia postgpowania admini-
stracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1979, nr 10, s. 39 i nast.; idem, Administracyjne..., op. cit.,
s. 88; S. Zawadzki, R. Orzechowski, Przestanki i kierunki aktualizacji kodeksu postepowania
administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1979, nr 8-9, s. 17-18; Z. Janowicz, Uwagi o doskonale-
niu postgpowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1978, nr 5, s. 57 i nast.; J. Jendroska,
Kodeks postepowania administracyjnego a proces doskonalenia funkcjonowania administra-
cji panstwowej, ,Panstwo i Prawo” 1977, nr 4, s. 27-28; L. Bar, K. Siarkiewicz, Doskonalenie
postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1977, nr 3, s. 6 i 15; E. Ochendowski,
Propozycje udoskonalenia niektérych instytucji postepowania administracyjnego, ,Panstwo
i Prawo” 1977, nr 12, s. 51-52; A. Andrzejewski, O jednolite postgpowanie administracyjne,
LPanstwo i Prawo” 1969, nr 12, s. 1026-1027; W. Dawidowicz, Rola kodyfikacji postepowania
administracyjnego w zabezpieczeniu praworzgdnosci socjalistycznej, ,Panstwo i Prawo” 1962,
nr1,s.18.

17 M. in. R. Mastalski, Ustalanie podstawy wymiaru w polskim postepowaniu podatkowym, Wro-
ctaw 1973, s. 14 i nast.; M. Gintowt-Jankowicz, Postepowanie podatkowe a ogdlne postepowa-
nie administracyjne, ,Finanse” 1971, nr 1, s. 43-47 i 51; K. Jandy-Jendroska, [w:] M. Weralski
(red.), System instytucji prawno-finansowych PRL, t. I, Wroctaw 1982, s. 457-460.
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(kodeksu postgpowania finansowego) — wykracza ono bowiem poza
materig¢ podatkowq, jest odrgbnym rodzajem postgpowania prawnego
i nie jest mozliwe zastosowanie wobec niego jednolitego rozwiazania
proceduralnego'®. Warto wspomnie¢, ze w wielu sprawach podatko-
wych stosowano zarowno Kodeks postepowania administracyjnego, jak
i dekret z dnia 16 maja 1946 r. (notabene ,,ostalo sie” w nim zadziwiajaco
duzo instytucji recypowanych z rozporzadzenia z dnia 22 marca 1928 r.,
np. brak obowiazku uzasadniania decyzji uznaniowych —art. 147 ust. 1)
oraz szereg przepisow szczegolnych'.

Rada Ministrow nigdy nie skorzystala z przyznanego w art. 194 § 3
k.p.a. (w pierwotnym brzmieniu) uprawnienia do rozciagniecia w dro-
dze rozporzadzenia jego przepisOw na postgpowania z niego wylaczone
— wrecz przeciwnie, powoli zaczely odradzac¢ sie separatyzmy resor-
towe, wskutek czego ponownie zaczeto lokowa¢ w aktach materialnego
prawa administracyjnego odrebne przepisy proceduralne’. Zarysowane
powyzej postulaty w zasadniczy sposob zrealizowala natomiast powo-
fana wcze$niej ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r., za$ literatura podkre-
$lafa ptynace z niej korzysci (przede wszystkim poszerzenia kodeksowej
ochrony stusznego interesu strony, stawianego na jednej plaszczyznie
z interesem spolecznym)?*'. Z drugiej strony podnoszono, ze znoweli-
zowany Kodeks postgpowania administracyjnego nadal nie regulowat
calosci instytucji procesowych postgpowania podatkowego, zas czgsc re-
gulacji zawarto w aktach prawnych szczegolowego prawa podatkowego

badz przeniesiono z dekretu z dnia 16 maja 1946 r. do ustawy z dnia 19

18 C. Kosikowski, Postgpowanie finansowe w systemie prawa polskiego, Acta Universistatis Lo-
dziensis, Folia luridica 1979, nr 65, s. 57-59 (poglad ten, podobnie jak sformutowana przez
powotanego autora koncepcja kompleksowego kodeksu finansowego, nie znalazt szerszego
uznania i obie pozostaty jedynie na ptaszczyznie stricte teoretyczne;j).

19 A. Andrzejewski, O jednolite..., op. cit., s. 1021 i nast.; R. Mastalski, Stosowanie dekretu o po-
stepowaniu podatkowym, ,Gospodarka i Administracja Terenowa” 1972, nr 10, s. 37-38.

20 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, [w:] T. Rabska (red.), J. tetowski (red.), System prawa ad-
ministracyjnego, t. lll, Wroctaw 1987, s. 160-161; S. Zawadzki, R. Orzechowski, Przestanki...,
op. cit., s. 5; K. Switata, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Ko-
deks..., op. cit., s. 9 (stowo wstepne).

21 R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe jako szczegdlne postepowanie administracyjne, [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego po nowelizacji, Warszawa 1980, s. 207 i nast.; A. Go-
mutowicz, R. Hauser, Postepowanie podatkowe po nowelizacji Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, ,Organizacja, Metody, Technika” 1980, nr 10, s. 26 i nast.

100



Dylematy kodyfikacji ogolnego prawa podatkowego — relacja procedury...

grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych??, a nie do Kodeksu po-
stepowania administracyjnego®.

Obecnie obowiazujacy model regulacji procedury podatkowej kry-
tycznie oceniaja przede wszystkim administratywisci —rozbit on bowiem
z trudem budowana przez dziesigciolecia unifikacje, zas dekodyfikacja to
istotny krok wstecz, burzacy strukture kodeksowa, oparta na regulacji
postepowania ogolnego i polaczonych z nim procedur szczegolnych?.
Co do zasady, proponuja powrot do jednolitej regulacji procedur admi-
nistracyjnych, przy pozostawieniu badz w Ordynacji podatkowej, badz
jako przepisow szczegolnych w ramach kodeksowych jedynie tych kwe-
stii, ktore roznia sie badz uzupelniaja wzorzec ogolny*’.

Obecnemu modelowi regulacji procedury podatkowej stawiane sa
dwojakiego rodzaju zarzuty. Po pierwsze (zwlaszcza w poczatkowym
okresie), dotyczace oslabienia gwarancji procesowych stron (uczestni-
kow) postepowania w kontaktach z organami podatkowymi. Samo ujed-
nolicenie przepisow wymusza spojnosc terminologii i systematyki aktu
prawnego, a w konsekwencji ulatwia jego interpretacje i stosowanie, za$
wprowadzanie wyczerpujacych, odrebnych od kodeksowych procedur
administracyjnych burzy spojnos¢ porzadku prawnego i niekorzystnie
wplywa na ochronge praw obywatela’®. Po drugie, idzie o zbedne tworze-
nie calo$ciowych postgpowan szczegolnych tam, gdzie wlasciwe byloby

22 Tekst jedn. Dz.U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486 ze zm.

23 Szerzej: O. Niedziatkowski, Postepowanie podatkowe w $wietle noweli do k.p.a., ,Finanse”
1980, nr 6, s. 31-32; C. Kosikowski, Postgpowanie finansowe, Warszawa 1986, s. 29 i 56-58;
B. Brzezinski, M. Kalinowski, Zobowigzania podatkowe. Przepisy ogéine, procedura, egzeku-
cja, Szczecin 1991, s. 100.

24 Oprécz opracowan powotanych w innych przypisach m.in.: M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja po-
stgpowania administracyjnego, [w:] J. Zimmemann (red.), Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, Warszawa 2007, s. 525; P. Gotaszewski, K. Wasowski, [w:] R. Hauser (red.),
M. Wierzbowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 50; Cz. Martysz, [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, t. I, Warszawa 2010, s. 58-59; K. Klonowski, [w:] H. Knysiak-Molczyk
(red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2015, s. 40.

25 M. in.: J. Jendroska, Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w administracji, ,Panstwo
i Prawo” 2003, nr 3, s. 28-29; J. Borkowski, Przepisy..., op. cit., s. 4; ku odmiennemu wnio-
skowi, podkreslajac specyfike spraw podatkowych, sktaniajg sie: P. Przybysz, Przestanki kody-
fikacji postgpowania administracyjnego (uwagi wstepne), [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 661-662; H. Knysiak-Mol-
czyk, Jednolito$¢..., op. cit., s. 37.

26 E. Ochendowski, O dekodyfikacji postepowania administracyjnego na przyktadzie Ordynacji
podatkowej, [w:] A. Lopatka (red.), A. Wrébel (red.), S. Kiewlicz (red.), Painstwo prawa, admini-
stracja, sgdownictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi t.etowskiemu w 60. rocznice
urodzin, Warszawa 1999, s. 221 i nast.

101



Krzysztof Radzikowski

stworzenie jedynie niektorych przepisow odrebnych, czy to w ramach
Kodeksu postepowania administracyjnego, czy innego aktu prawnego®’.
Przepisywanie przepisow z jednego aktu prawnego do drugiego dowodzi
braku realnych podstaw do tworzenia osobnego aktu prawnego, aspiru-
jacego do roli wylacznego zrodla prawa w wybranej grupie spraw admi-
nistracyjnych; dochodzi natomiast do paradoksalnej sytuacji, gdy jedna
norma procesowa ma swoja podstawe w dwoch jednobrzmiacych prze-
pisach dwoch aktow prawnych’®. Dublowanie aktow normatywnych jest
zjawiskiem nieracjonalnym, przy czym wszelkie zmiany brzmienia i usy-
tuowania poszczegolnych przepisow wprowadza zupelnie niepotrzebne
watpliwosci interpretacyjne”. Poddaje si¢ krytyce, okreslana mianem
,osobliwej” badz , kuriozalnej”, technike legislacyjna Ordynacji podat-
kowej: przeniesienie przepisow z Kodeksu postgpowania administracyj-
nego bez zadnych zmian lub ze zmianami nieistotnymi; niemniej, dzieki
temu, a takze dzieki wspolnemu zasobowi pojec podstawowych moz-
liwe jest, co czgsto uwaza si¢ za jedyny walor zastosowanego rozwia-
zania legislacyjnego, wzajemne przenikanie sig¢ doktryny i judykatury
na gruncie postgpowania administracyjnego i postgpowania podatko-
wego®®. W konsekwencji formutuje si¢ tezg, iz z materialnego punktu
widzenia w postgpowaniu podatkowym w dalszym ciaggu obowiazuje
znaczna cze$C przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego in-
korporowanych do Ordynacji podatkowej*'. Zwrocmy jednak uwage, ze
powtorzenia i zapozyczenia nie sa dostowne: niekiedy zmodyfikowano
terminologie, zastgpujac utarte i sprawdzone pojecia jezyka prawnego
na rzecz potocznego, za$ brzmienie wielu przepisow Ordynacji podat-
kowej rozni si¢ w detalach od swoich odpowiednikow kodeksowych??.

27 E. Ochendowski, O dekodyfikadiji..., op. cit., s. 222.

28 J. Borkowski, Przepisy postgpowania podatkowego na tle kodeksu postepowania administra-
cyjnego, ,Przeglad Podatkowy” 1999, nr 3, s. 4.

29 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa — komentarz. Postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 7.

30 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 35-36; W. Chroscielewski, [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Po-
stepowanie administracyjne i postgpowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2016,
s. 226.

31 W. Chréscielewski, W. Nykiel, Ordynacja podatkowa a przepisy kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, [w:] B. Brzezinski (red.), C, Kosikowski (red.), Ordynacja podatkowa. Studia,
£o6dz — Torun 1999, s. 33; tychze, Postepowanie podatkowe w $wietle ordynacji podatkowej,
Warszawa 2000, s. 17.

32 Por. typologie réznic pomigdzy przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego i Ordy-
nacji podatkowej zaproponowang przez A. Chréscielewski, W. Nykiel, Ordynacja..., op. cit.,
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Czesto trudno domyslec sie przyczyn tych modyfikacji, rzucaja si¢ nato-
miast w oczy powtorzenia i sprzecznosci w tresci przepisow, podwazajac
ugruntowany dorobek doktryny i judykatury*’. Niepoko6j budza zwlasz-
cza przypadki, ktore dowodza przypadkowosci w przepisywaniu wzorca
kodeksowego albo, co czestsze, restrykcyjnych tendencji w normowaniu
praw uczestnikow postgpowania podatkowego (w szczegolnosci dotyczy
to zasad ogolnych postepowania podatkowego, a zwlaszcza braku pet-
nego odpowiednika art. 7 k.p.a.) w celu stworzenia lepszej pozycji pro-
cesowej organu podatkowego w porownaniu do wzorca kodeksowego®*.
Z drugiej strony, szereg przepisow zawierajacych nowe i celowe rozwia-
zania prawne na gruncie postgpowania podatkowego gubi sie w morzu
powtorzen i zapozyczeh z Kodeksu postepowania administracyjnego®.

Przedstawiciele nauki prawa finansowego zazwyczaj popieraja ideg
kodyfikacji ogblnego prawa podatkowego inkorporujaca procedure po-
datkowa, aczkolwiek dosc krytycznie oceniaja obecnie obowiazujace
przepisy (powszechnie panuje natomiast przekonanie o wysokiej jakosci
legislacyjnej Kodeksu postgpowania administracyjnego). Trzeba pamie-
tac, ze przetom lat 80. i 90. to okres ksztaltowania si¢ pogladu o au-
tonomii prawa podatkowego jako galezi prawa, ktora wymaga rowniez
odrebnej regulacji proceduralnej. Konieczne wigc byto skorelowanie re-
gulacji procesowych z materialnym prawem podatkowym, za$ wzrost
ich objgtosci uniemozliwial czytelne ulokowanie w strukturze dziatu III
k.p.a’®

Jak podkresla R. Mastalski, o ile w postgpowaniu administracyj-
nym wiekszo$¢ rozstrzygnie¢ zwrocona jest ,,na przyszto$c” (przyznaja
uprawnienia/nakfadaja obowiazki, ktore wczesniej nie istniaty), to roz-
strzygniecie sprawy podatkowej zmierza przewaznie ku ,,odtworzeniu”
przeszlosci: weryfikacji przestanek prawnopodatkowego stanu faktycz-

s. 64 czy poréwnanie ich brzmienia w komentarzu do poszczegdlnych przepiséw J. Zimmer-
mann, Ordynacja..., op. cit.

33 J. Zimmermann, Ordynacja..., op. cit., s. 7.

34 J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne ogodlne i szczegdlne, [w:] Ksiega pamigtkowa
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 74-76; idem, Ordynacja podatkowa
a kontrola sgdu administracyjnego, [w:] B. Brzezinski (red.), C. Kosikowski (red.), Ordynacja...,
op. cit., s. 219-224; idem, Przepisy..., op. cit., s. 4.

35 J. Borkowski, Przepisy..., op. cit., s. 4.

36 J. Matecki, [w:] A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2011,
s. 418.

103



Krzysztof Radzikowski

nego warunkujacego obowiazek podatkowy o danej treSci oraz prawi-
dfowosci samoobliczenia podatku przez podatnika®’. W konsekwencji,
bardziej rozbudowane i sformalizowane w stosunku do postgpowania
ogoOlnoadministracyjnego powinny byc przepisy dotyczace dowodow
i postgpowania dowodowego. Niemniej w ocenie powolanego autora
obecnie obowiazujaca Ordynacja podatkowa nie uwzglednia tak ro-
zumianej specyfiki spraw podatkowych; przylacza sie on natomiast do
krytyki modyfikacji wzorca kodeksowego, tak noszacej ceche przypad-
kowosci, jak tez dazacej do stworzenia procedury wygodnej dla organow
administracji, pomijajacej za$ prawa i interesy podatnika. W konsekwen-
cji powolany autor takze postuluje na powrot objgcie postgpowania
podatkowego Kodeksem postepowania administracyjnego, przy jedno-
czesnym uregulowaniu w Ordynacji podatkowej jedynie tych zagadnien,
ktore przesadzaja o specyfice postgpowania podatkowego w stosunku
do ogoblnego postepowania administracyjnego®®. Jednoczes$nie kryty-
kuje — zwazywszy na kodeksowy charakter Ordynacji podatkowej — po-
zostawieniem poza jej regulacjami szeregu zagadnieh postgpowania
podatkowego (np. kontroli skarbowej czy kwestii proceduralnych re-
gulowanych w szczegobtowym prawie podatkowym). Podobne wnioski,
przy jednoznacznie negatywnej ocenie odrebnej regulacji postgpowania
podatkowego, formuluja W. Chroscielewski i W. Nykiel*”. B. Brzezihski
uwaza przepisy dotyczace postgpowania podatkowego za najlepsza czesc
— co do zasady wadliwej — Ordynacji podatkowej, lecz tylko z tego po-
wodu, ze stanowia dos¢ wierna kopig przepisow Kodeksu postgpowania
administracyjnego, za§ modyfikacje w stosunku do wzorca kodeksowego
daly fatalne rezultaty*®. H. Dzwonkowski twierdzi, ze mimo krytyki
i wad obecnych przepisow odejscie od postgpowania administracyjnego
zaowocowalo rozwojem ogolnego prawa podatkowego, zas cofniecie
sie do formuly kodeksowej byloby nieuzasadnionym regresem w roz-

37 R. Mastalski, Projekt ordynacji podatkowej. Postepowanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy”
1996, nr 5, s. 5.

38 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J, Zubrzycki, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Wroctaw 2015, s. 15.

39 W. Chroscielewski, W. Nykiel, Ordynacja..., op. cit., s. 33-34; tychze, Postepowanie..., op. cit.,
s. 18.

40 B. Brzezinski, Reforma ogdélnego prawa podatkowego w Polsce — od idei po konkretne dzia-
tania, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, Biatystok
2015, s. 18.
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woju procedur podatkowych*'. Podkresla jednak, ze ustawodawca nie
podjat zadnego wysitku w celu stworzenia oryginalnego postgpowania
podatkowego, lecz przemianowat tylko dotychczasowy Kodeks postgpo-
wania administracyjnego, nazywajac go postgpowaniem podatkowym
i umieszczajac w nowym akcie prawnym®’. Z zarzutami administratywi-
stow wobec dekodyfikacji postgpowania administracyjnego polemizuje
A. Gorgol®. Autor ten dostrzega logike regulacji procesowych Ordyna-
cji podatkowych, nie widzi za$ zagrozeh dotyczacych praw i interesow
uczestnikow postgpowania. Jako istotny argument za modelem roztacz-
nym traktuje normatywne wyodrebnienie tryboOw czynnosci sprawdza-
jacych i kontroli podatkowej, dla ktorych ramy kodeksowe bytyby ,,za

ciasne”**.

3. Stanowisko autora

Swoje stanowisko w sprawie modelu regulacji postegpowania podat-
kowego wyrazilem w referacie pt. Procedura podatkowa a procedura administra-
cyjna — razem czy osobno? O wadach i zaletach Ygcznej i odrgbnej regulacji, wygtoszonym
na zorganizowanej przez Uniwersytet Warszawski w dniu 17 stycznia
2014 r. konferencji naukowej pt. Nowa Ordynacja podatkowa — debata o koncepcji.
W powolanym referacie poddatem krytyce obecnie obowiazujacy model
roztaczny, przy jednoczesnym podkresleniu swoistego ,,przyzwyczajenia
sie” tak podatnikow, jak i organow podatkowych do jego funkcjono-
wania®’. Najpowazniejsza wada obecnej regulacji jest multiplikowanie

41 H. Dzwonkowski, O potrzebie zmian ordynacji podatkowej, [w:] R. Dowgier (red.), Ordyna-
cja..., op. cit., s. 31.

42 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 19.

43 A. Gorgol, Dekodyfikacja postgpowan administracyjnych w sprawach finansowych, [w:] J. Ni-
czyporuk (red.), Kodyfikacja..., op. cit, s. 194 i nast.

44 Z drugiej strony wyrazany jest poglad, ze tryby te nie sg samodzielne, lecz stanowig element
postepowania wyjasniajgcego stuzacego finalizacji postepowania jurysdykcyjnego w for-
mie decyzji podatkowej; w konsekwencji powinny zosta¢ wiaczone do dziatu IV o.p. (tak m.
in.: J. Matecki, [w:] A. Gomutowicz, [w:] A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki..., op. cit., s 342;
H. Dzwonkowski, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2014, s. 11; R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J, Zubrzycki, Ordyna-
cja..., op. cit.,, s. 7, 14 i 17-18). Gdy przyja¢ ten punktu widzenia, lecz odnie$¢ go do modelu
inkorporacyjnego badz mieszanego, odpadna argumenty za brakiem mozliwosci ulokowania
regulacji dotyczacych kontroli podatkowej i czynnosci sprawdzajgcych w ramach Kodeksu po-
stepowania administracyjnego.

45 Referat wraz z relacjg z konferencji opublikowano [w:] ,Biuletyn Instytutu Studiéw Podatko-
wych — Doradztwo Podatkowe” 2014, nr 1.
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przepisow, przy realnej grozbie niezgodnosci, btedow i zroznicowania
ich brzmienia poprzez nieparalelne nowelizacje, dokonywane wedtug
potrzeb, stanu wiedzy i pogladow poszczegolnych resortow wiladzy wy-
konawczej i zespotow parlamentarnych. Tymczasem konieczne jest ca-
losciowe spojrzenie na postgpowanie przed organami administracji oraz
jasna dyspozycji ustawodawcy co do tozsamosci albo odmiennosci po-
szczegolnych norm procedury podatkowej i procedury administracyjnej.
Nie powinny obowiazywac¢ dwa podobne, ale nie zawsze tozsame co do
jezykowych sformutowan, przepisy dotyczace blizniaczych zagadnieh —
z jednej strony, nawet gdy brzmia tak samo, pozostana watpliwosci, czy
relacje systemowe wewnatrz aktu prawnego, do ktorego przynaleza, nie
prowadza do zroznicowania wynikajacych z nich norm prawnych, za$
z drugiej, nawet drobna roznica formuly stownej tworzy takie domnie-
manie, choC czesto okaze sig, ze domniemanie to nie znajdzie potwier-
dzenia w wykladni systemowej i celowosciowej. Zawsze pozostana tez
watpliwosci co to wzajemnej ,,przystawalnosci” doktryny i judykatury,
w tym przede wszystkim korzystania na gruncie Ordynacji podatkowej
z uksztaltowanego przez dziesigciolecia dorobku dotyczacego postgpo-
wania administracyjnego.

Aktualne warunki spoleczno-gospodarcze, specyfika i autonomia
prawa podatkowego oraz jego funkcje i wysoce inwazyjny charakter
w stosunki majatkowe obywateli i przedsigbiorcow uzasadniaja odrebna
regulacje postgpowania i kontrolnych procedur podatkowych. Prowadzi
to do wniosku o koniecznosci zachowania regulacji procedur podatko-
wych w ramach Ordynacji podatkowej, a nie powrotnej inkorporacji do
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Ze wzgledu na znacznie bar-
dziej intensywny rozwoj (i rozrost) regulacji procedury podatkowej niz
procedury administracyjnej taka inkorporacja bylaby utrudniona i mo-
glaby zburzyc strukture kodeksowa. W konsekwencji bezposrednia pod-
stawe prawng dzialah wladz skarbowych powinna stanowi¢ Ordynacja
podatkowa, niemniej w jej ramach sposob regulacji jurysdykcyjnego po-
stepowania podatkowego powinien miescic sie w modelu mieszanym,
zachowujacym w maksymalnym stopniu wspolne elementy postepowah
przed wszystkimi organami administracyjnymi. Regulacja ta powinna
w sposob modutowy odwolywac sie¢ do Kodeksu postgpowania admini-
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stracyjnego: po pierwsze, odzwierciedlac systematyke tego kodeksu; po
drugie, eliminowac¢ powtorzenia oraz regulacje jedynie zblizone, choc¢
nietozsame, na rzecz odestah albo przepisow wyraznie odrebnych (przy
zachowaniu dazenia do minimalizacji regulacji odrgbnej). Przy czym nie
idzie o jedno zbiorcze, tracace czytelnosc odwolanie grupujace wszystkie
przepisy kodeksowe stosowane odpowiednio w postepowaniu podatko-
wym, ale o wskazanie w kazdym rozdziale nowej Ordynacji podatkowe;
konkretnych artykulow (ew. paragratow i punktow) Kodeksu poste-
powania administracyjnego znajdujacych zastosowanie w postgpowa-
niu podatkowym. Odrebny problem stanowi przy tym model regulacji,
niemajacych swojego odpowiednika na gruncie Kodeksu postgpowania
administracyjnego, procedur niejurysdykcyjnych (tj. kontroli podatko-
wej i czynnosci sprawdzajacych, a takze kontroli skarbowej i kontroli
celno-skarbowej).

Zaproponowane rozwiazanie ma nastgpujace zalety:

— wyrazne okreslenie miejsca i roli jurysdykcyjnego postgpowania
podatkowego jako szczegolnego postgpowania administracyj-
nego, przy jednoczesnym uszanowaniu jego autonomii i uksztat-
towanej przez ostatnie 20 lat praktyki funkcjonowania,

- zachowanie jednolitego brzmienia i rozumienia przepisow
wspolnych dla wszystkich postepowah administracyjnych oraz
wyeliminowanie ich sztucznego powielania i wynikajacych stad
btedow i niezgodnosci,

- jasna komunikacja dyspozycji ustawodawcy co do tozsamosci
albo odmiennosci treSciowej norm prawnych, uwlatwienie inter-
pretacji i stosowania prawa zgodnie z postulatem jego pewnosci,

- wymuszenie wigkszej dyscypliny i dbatosci ustawodawcy o ja-
kosc legislacyjna obu aktow prawnych, takze przy ich kolejnych
nowelizacjach; prace te powinni prowadzi¢c wspolnie admini-
stratywisci i specjaliSci do spraw podatkowych pod lacznym
kierunkiem ministra wlasciwego do spraw finansow i Ministra

Sprawiedliwosci.
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4. Model regulacji proceduralnych w nowej Ordynacji
podatkowej

Omawiane zagadnienie stanowi jeden z najistotniejszych proble-
mow ogolnego prawa podatkowego i nalezy odnies¢ je do aktualnych
prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego (dalej:
Komisja).

W , Kierunkowych zalozeniach nowej ordynacji podatkowej” z dnia
11 marca 2015 r. czytamy o potrzebie harmonizacji nowej ustawy z in-
nymi przepisami z zakresu prawa podatkowego oraz spoza tego obszaru,
w tym jasne i precyzyjne okreslenie jej stosunku m. in. do przepisow
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, kontroli skarbowej i egzekucji
administracyjnej oraz Kodeksu postepowania administracyjnego (s. 9).
Na s. 12 ,Kierunkowych zalozen” Komisja negatywnie odniosta si¢ do
postulatu przyjecia regut Kodeksu postgpowania administracyjnego,
przy uregulowaniu w Ordynacji podatkowej jedynie niektorych insty-
tucji specyficznych dla postepowania podatkowego; wskazano argument
o prawie 20-letnim funkcjonowaniu odrgbnej procedury podatko-
wej i braku potrzeby powracania do stanu poprzedniego (s. 13 ,Kie-
runkowych zatozen”). Co ciekawe, kierujac sie przeciwstawna logika,
tj. chcac uniknac rozrostu i dublowania si¢ regulacji, mimo trudnej do
zanegowania specyfiki egzekucji $wiadczeh daninowych, Komisja zde-
cydowanie odrzucita pomyst rozbicia jednolitej regulacji egzekucji ad-
ministracyjnej na egzekucje podatkow, ktora witaczono by do Ordynacji
podatkowej, oraz egzekucje innych obowiazkow wynikajacych z prze-
pisow prawa administracyjnego, ktora regulowalyby odrgbne przepisy
(s. 12 ,Kierunkowych zalozen™).

Powyzsze przesadza o ksztalcie przysztej regulacji — bedzie nim kon-
tynuacja modelu roztacznego, za$ lektura ,,Kierunkowych zatozeh” do-
wodzi, ze Komisja nie uwzglednila w wystarczajacy sposob licznych
glosow krytyki pod jego adresem. Przypomnijmy, idzie o: 1) pogorsze-
nie polozenia procesowego strony postgpowania podatkowego wzgle-
dem wzorca kodeksowego, 2) niepotrzebne multiplikowanie przepisow,
przy jednoczesnym 3) zagubieniu specyfiki spraw podatkowych oraz
4) pozostawienie poza kodyfikacja Ordynacji podatkowej odrebnych
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aktow prawnych regulujacych kontrole przedsiebiorcy*¢, kontrole skar-
bowga (do 1 marca 2017 r.)* i kontrole celno-skarbowa (od 1 marca
2017 r.)*.

Odnoszac sig do pierwszego i trzeciego z zarzutow stawianych obec-
nej Ordynacji podatkowej, nalezy podkreslic¢, ze Komisja uwaza ochroneg
praw podatnika za zasadniczy, traktowany na rowni ze zwigkszeniem
efektywnosci i skuteczno$ci wymiaru i poboru podatkow, cel prac kody-
fikacyjnych (s. 15 ,,Kierunkowych zatozen™). Planuje si¢ m. in. nadanie
rangi normatywnej ogolnym zasadom prawa podatkowego, obejmu-
jacym takze kwestie procesowe, z uwzglednieniem dazenia do ugodo-
wego zalatwiania sporow oraz rozszerzenia katalogu niewladczych form
dzialania organow podatkowych, m. in. procedury konsultacyjnej, in-
terpretacji podatkowych, mediacji i tzw. cooperative compliance (s. 16-47
,Kierunkowych zatozeh™). Powyzsze pozwala oddali¢ zarzut odejscia od
kodeksowego wzorca ochrony uprawnien strony postgpowania, a jed-
noczesnie zachowac specyfike spraw podatkowych, gdyz instrumenty
przyjete przez Komisje sa bardziej adekwatne dla dziatania wspolczesnej
administracji podatkowej.

Niemniej lektura ,Kierunkowych zalozeh” nie pozwala odeprzec
drugiego z zarzutow stawianych obecnej Ordynacji podatkowej. Ko-
misja uwaza, ze uklad regulacji procesowych wypracowany na gruncie
Kodeksu postgpowania administracyjnego i recypowany do Ordyna-
cji podatkowej sprawdzit sig; podkresla takze co do zasady symetryczne
nowelizacje obu aktow prawnych (s. 77 , Kierunkowych zalozeh™). Na-
lezy wigc zatozyc, ze nowa Ordynacja podatkowa bedzie powtarzala —
uznang w literaturze za ,,0osobliwa” — technike legislacyjna polegajaca
na kompilacji regulacji kodeksowych, z grozba przypadkowych od-
stepstw i niezgodnosci. Technika ta rozrywa strukturalne i funkcjonalne
zwiazki pomiedzy w gruncie rzeczy tozsamymi instytucjami ogolnego
i szczegOlnego postepowania administracyjnego oraz utrudnia przejmo-
wanie korzystnych zmian w ramach jednej z nich przez druga — takze
wowczas, gdy to Ordynacja podatkowa szybciej i trafhiej niz Kodeks po-

46 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, tekst jedn. Dz.U.z2016 .
poz. 1829 ze zm.

47 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 o kontroli skarbowej, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 720 ze
zm.

48 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U.
22016 1. poz. 1947.
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stepowania administracyjnego dostrzega potrzeby zycia spolecznego;
takim przykladem bedzie regulacja postgpowania uproszczonego, do-
tyczacego spraw nieskomplikowanych merytorycznie badz o nieduzej
wartosci przedmiotu sporu (s. 78-80 ,,Kierunkowych zalozen™)*.

Komisja podkresla konieczno$¢ unormowania w przepisach nowej
Ordynacji podatkowej jednolitej, zintegrowanej procedury kontrolnej,
czyli polaczenie przepisow do tej pory funkcjonujacych w wielu aktach
prawnych (s. 97-99 , Kierunkowych zalozen™). Znow jednak wydaje sie,
ze idzie o ,,0sobliwg” technike legislacyjna przepisania dotychczasowych
regulacji ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej do Ordynacji
podatkowej (wskutek tego reguly dotyczace kontroli przedsigbiorcow
zostang rozciggniete na wszystkich podatnikow) oraz zerwania z ode-
sfaniami do regulacji dotyczacych postepowania jurysdykcyjnego (zob.
art. 292 o.p.). Co do zasady kontrola na podstawie Ordynacji podatko-
wej ma dotyczy¢ podatnikow wywiazujacych sig prawidtowo z obowiaz-
kow podatkowych, natomiast kontrola majaca na celu przeciwdzialanie
i zwalczanie oszustw i przestgpczosci podatkowej bedzie uregulowana
w odrebnym akcie prawnym, inkorporujacym postanowienia Ordyna-
cji podatkowej, dotychczasowej ustawy o kontroli skarbowej oraz prze-
pisow o postepowaniu karnym (sugeruje to zerwanie z odestaniami
ustawy regulujacej taka kontrole do Ordynacji podatkowej na rzecz tech-
niki kompilacji i powtorzeh). Komisja przewiduje takze zwigkszenie roli
czynnosci sprawdzajacych jako najprostszej i najmniej ucigzliwej formy
kontaktu organu podatkowego z podatnikiem, m. in. poprzez wpro-
wadzenie zasady pierwszehstwa tego trybu przed kontrola podatkowa
(s. 99-101 ,Kierunkowych zalozen”). Takze w tym przypadku widzi
koniecznosc odrgbnej regulacji zamiast stosowanych de lege lata odestan
do przepisow o kontroli podatkowej i o postepowaniu jurysdykcyjnym
(zob. art. 280 o.p.).

49 Zagadnienie to wywotuje od dawna zywa dyskusje na gruncie Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego; por. Z. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postepowaniu administracyj-
nym ogélnym, ,Panstwo i Prawo” 2014, nr 8.
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5. Podsumowanie

Szkoda, ze — podobnie jak przed 20 laty — prace nad nowa Ordy-
nacja podatkowa prowadzone sa wylacznie w ramach resortu finan-
sow, co determinuje dazenie do autonomizacji procedur podatkowych
wzgledem postgpowania administracyjnego. Jak wynika w przeprowa-
dzonej analizy, nawet w modelu roztacznym nigdy nie zostana zerwane
strukturalne i funkcjonalne zwiazki postgpowania podatkowego i po-
dejmowanych w sprawach podatkowych trybow kontrolnych z ogolna
procedura administracyjna, za$ brak swiadomosci tych zaleznosci ujem-
nie wplywa na legislacyjna jakosc tworzonych przepisow. Dotyczy to
zarowno naturalnego czerpania procedury podatkowej z dorobku pro-
cedury administracyjnej, ale takze ,,zwrotnego” przeplywu rozwigzah
wypracowanych w stosunkach finansowych na grunt Kodeksu postepo-
wania administracyjnego.

W mojej ocenie najpowazniejszym zarzutem, jaki mozna postawic
obecnie obowiazujacej Ordynacji podatkowej, jest — postrzegana w lite-
raturze jako ,,osobliwa” — kompilacyjna technika legislacyjna polegajaca
na powtorzeniach, zaburzanych mniej lub bardziej przypadkowymi roz-
nicami. Jak wynika z lektury ,,Kierunkowych zalozen”, ryzyko ponow-
nego zastosowania tego typu techniki legislacyjnej jest bardzo wysokie,
i to w znacznie szerszym zakresie niz dotychczas. De lege lata regulacje ko-
deksowe ,,tworczo” przepisano w dziale IV o.p., natomiast dzialy Vi VI
tej ustawy zawieraja zbiorcze odwotanie do stosowanych odpowiednio
przepisow dziatu IV; podobnie — ustawa o kontroli skarbowej i ustawa
o Krajowej Administracji Skarbowej odwoluja sig do wybranych przepi-
sow Ordynacji podatkowych (zbiorczo, odpowiednio art. 31 ust. 1 u.k.s.
iart. 94 ust. 1 ustawy o KAS oraz rozmieszczone w innych miejscach
przepisy bezposrednio odwolujace sig do konkretnych regulacji Ordy-
nacji podatkowej). W przyszlej Ordynacji podatkowej tryby kontrolne
maja natomiast zyskac calo$ciowa regulacje poprzez przeniesienie do
nich przepisow dotyczacych m. in. postgpowania jurysdykcyjnego (dziat
IV 0.p.). Mozna wigc mowic o dekodyfikacji procedury podatkowej
na rzecz kolejnych grup przepisow odrgbnych, rownolegle normujacych
te sama materie. Komisja nie dostrzega natomiast zalet bezposredniego
odwolania do konkretnie wskazanych przepisow Kodeksu postgpowa-
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nia administracyjnego oraz ustanowienia wyraznej regulacji odrgbnej
jedynie w niezbednym, pojmowanym zawezajaco, zakresie a takze od-
powiedniego zastosowania tej techniki w relacji trybow kontrolnych
wobec podatkowego postgpowania jurysdykcyjnego. Mozna sig wigc
spodziewac, ze podobnie jak przed 20 laty, takze przyszla kodyfikacja
ogolnego prawa podatkowego nie uwzgledni w wystarczajacym stop-
niu dorobku nauki i orzecznictwa z zakresu postgpowania administracyj-
nego, a w konsekwencji beda jej stawiane podobne zarzuty jak obecnej
Ordynacji podatkowe;j.



