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Wprowadzenie

Kierunkowe zalozenia nowej ordynacji podatkowej sg dokumentem sktadajacym si¢ z
dwoch czesci. W pierwszej z nich (czes¢ A) przedstawione zostaly cele nowej regulacji
prawnej 1 $rodki stuzace do ich realizacji. Jest to petna wersja kierunkowych zatozen ze
wskazaniem literatury oraz orzecznictwa uzasadniajagcego proponowane rozwigzania. Nie sg
tu prezentowane wszystkie regulacje nowej ustawy - poza zakresem rozwazan pozostawiono
te, ktore wzglednie dobrze funkcjonuja w obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej i
przez to nie wymagaja nowego ujecia.

W czesci B kierunkowych zatozen przedstawione zostaly jedynie najwazniejsze
instytucje sktadajace si¢ na zakres przedmiotowy nowej ordynacji. Jest to wersja skrocona, w
ktérej w formie syntetycznej omowione zostaly nowe propozycje o podstawowym znaczeniu
z uwagi na ksztalt prawny przysztego aktu. Celem ich uje¢cia w takiej formie jest ulatwienie
zapoznania si¢ z nimi osobom, ktére chcialyby poznaé jedynie zarys propozycji nowych

regulacji.



Czes¢ A. Kierunkowe zalozenia nowej ordynacji podatkowej

I. Potrzeba regulacji

Obowiazujaca ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa® weszta w
zycie 1 stycznia 1998 r. 1 od tego czasu byta wielokrotnie nowelizowana. Liczne zmiany
$wiadczg o tym, ze tre$¢ tego aktu musiata by¢ czesto i w wielu obszarach dostosowywana
do nowych uwarunkowan. Jednak mimo to nie odpowiada juz dzisiejszym potrzebom i
standardom. Jest tak z kilku powodow.

Jednym z nich — zasadniczym — jest coraz bardziej widoczna potrzeba stworzenia w
ordynacji takich mechanizmoéw, ktére prowadzityby do wywazenia interesu publicznego i
interesu podatnika®. Powszechnie zglaszane sa zasadne postulaty zwickszenia ochrony
pozycji podatnika w relacjach z organami podatkowymi. Sprawy dotyczace materii tak
wrazliwej jak podatki musza by¢ rozwigzywane z poszanowaniem praw podatnikow, ale
takze — o czym si¢ niekiedy zapomina - z uwzglgdnieniem interesu panstwa, czyli — w
uproszczeniu — organizacji finansowanej przez wszystkich podatnikow®. Osiagniecie takiego
stanu rownowagi jest bardzo trudne, ale nalezy do niego dazy¢, wprowadzajac do ordynacji
podatkowej okreSlone zasady — w szczego6lnosci dyrektywe nakazujaca interpretacje
watpliwosci z uwzglednieniem ,,interesdw” obu stron stosunku podatkowoprawnego. Nie do
konca jest to novum, poniewaz taki sposéb interpretowania prawa wynika z Konstytucji RP*.

W obowigzujacej ordynacji podatkowej brakuje instytucji charakterystycznych dla
dojrzatej kodyfikacji czeSci ogdlnej prawa podatkowego. Wsrod nich na pierwszy plan
wysuwa si¢ potrzeba zapisania zasad ogélnych prawa podatkowego. Przez ostatnie
kilkadziesigt lat wykrystalizowaty si¢ one na tyle wyraznie w orzecznictwie 1 doktrynie, ze
wpisanie ich do ustawy jest juz mozliwe 1 potrzebne. Oddzialywanie zasad ogélnych prawa
podatkowego nie ograniczy si¢ zreszta do samej ordynacji podatkowej — bedzie mie¢ miejsce
w obszarze catego prawa podatkowego.

Zachodzi takze potrzeba okres$lenia praw 1 obowigzkéw podatnika w formie katalogu

zawartego w jednym akcie prawnym rangi ustawowej. Stuzy¢ to bedzie poprawie relacji

! Tekst jednolity: Dz.U. z 2012 r. poz. 749 ze zm. - dalej zwana w skrocie o.p.

? Tlekro¢ w niniejszym dokumencie jest mowa o podatniku, zasadniczo rozumie si¢ pod tym pojeciem réwniez
inne podmioty zobowiazane (platnikow, inkasentow, nastgpcow prawnych, osoby trzecie itp.).

® Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa, 4 kwietnia
2014r.,s. 2114,

* Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483).



pomiedzy podatnikami i1 organami podatkowymi, ktéore w odczuciu spotecznym sg zte®.
Sformutlowanie praw i obowigzkoéw podatnika w ustawie bedzie tez miato wptyw na praktyke
stosowania prawa, a zwlaszcza jego wyktadnig.

Nowy akt prawny uwzgledni ogromny dorobek orzeczniczy sagdéw w sprawach
podatkowych. Jego wplyw na stosowanie prawa jest wigcej niz znaczacy. Jednak nie
wszystkie watpliwos$ci interpretacyjne dato si¢ ta droga usungé. Przyszedt czas na to, aby
uwzgledniajac dotychczasowe orzecznictwo, na nowo zbudowaé ksztalt normatywny
poszczegbdlnych instytucji prawnych. Nalezy to uczyni¢ tak, aby zminimalizowa¢ dawne
spory interpretacyjne, a zarazem unikajac dostrzezonych przez sady btedow legislacyjnych,
stworzy¢ regulacje bardziej klarowne i stabilne. W tym kontek$cie nalezy tez zwrdci¢ uwage
na liczne orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace zgodnos$ci przepisoOw ordynacji
podatkowej z Konstytucja RP®. Nie w kazdym przypadku Trybunat stwierdzat niezgodno$¢
badanych regulacji z ustawa zasadnicza, ale zarzuty formulowane w uzasadnieniach wyrokow
swiadczg o zasadniczych mankamentach ordynacji podatkowej. Uchwalenie nowego aktu
umozliwi ich wyeliminowanie.

Kolejng przyczyna podjecia prac nad nowa ustawg jest to, ze sens niektorych
rozwigzan, na skutek ich licznych nowelizacji, zostal zmieniony, co utrudnia stosowanie aktu.
Do jego interpretacji nie wystarcza dzi§ znajomos$¢ tekstu prawnego i regul wyktadni,
uzupelniona znajomos$cig orzecznictwa sadowego. Potrzebna jest znajomo$¢ historii
rozlicznych zmian i1 $wiadomo$¢ tego, jak nieoczekiwany niekiedy wywolywaly efekt.
Zmiana tego stanu nie jest juz mozliwa w drodze dalszych nowelizacji, lecz wymaga
rozwigzania radykalnego, tj. napisania ordynacji podatkowej od nowa.

Za uchwaleniem nowego aktu przemawia rowniez to, ze w obowigzujacej ordynacji

podatkowej brakuje instytucji wystepujacych w wigkszosci nowoczesnych aktow tego typu’.

® Por. raport Najwyzszej Izby Kontroli, Przestrzeganie praw podatnikow przez wybrane urzedy skarbowe i izby
skarbowe. Informacja o wynikach kontroli, 3 czerwca 2014 r. Z powotanego raportu wynika m.in. ze ,(...) W
odczuciu spotecznym polski fiskus jest restrykcyjny, przepisy podatkowe sg skomplikowane (nieprecyzyjne,
nieczytelne) i czesto ulegaja zmianom, urzednicy popetniaja wiele btedow i maja nieprzyjazny stosunek do
podatnikéw”. Poglad ten nie znalazt jednak potwierdzenia w wynikach kontroli. ,,NIK pozytywnie ocenia
przestrzeganie przez skontrolowane organy praw podatnikéw, okreslonych w Ordynacji podatkowej i ustawie o
swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, pomimo stwierdzonych nieprawidlowosci” — zob. s. 10 powotlanego
raportu.

® Trybunal Konstytucyjny 19 razy stwierdzit zgodno$é analizowanego przepisu ordynacji podatkowej z
Konstytucja RP, a w 18 przypadkach jego niezgodnos¢.

" B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa — perspektywy zmian, ,,Prawo i Podatki” 2006, nr 1; B. Brzezinski,
Ordynacja podatkowa w $wietle kryteriow oceny jakosci aktow normatywnych, (w:) R. Dowgier (red.),
Ordynacja podatkowa. Wokot nowelizacji, Biatystok 2009, s. 23 i nast.; G. Gotgbiowski (red.), H. Dzwonkowski
(red.), Konferencja ,,Zmiany w Ordynacji podatkowej. Poprawa jakos$ci 1 uproszczenia”, Warszawa, 8 stycznia
2013 r.; C. Kosikowski, Ogoélny kodeks daninowy zamiast ordynacji podatkowe;j, ,,Przeglad Podatkowy” 2014,
nr 9; R. Dowgier, Ordynacja podatkowa w praktyce gminnych organéw podatkowych - stan obecny i kierunki
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Tytutem przykladu mozna wskaza¢ klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania, czy tez
uregulowania dotyczace niewtadczych form rozstrzygania sporéw podatkowych, nie tylko w
ramach postgpowania podatkowego. Interesujace postulaty w tym zakresie zostaly
sformulowane w literaturze na podstawie doswiadczen w stosowaniu tego typu instytucji w
innych paﬁstwachs.

Potrzeba uchwalenia nowego aktu wynika rowniez stad, ze ordynacja podatkowa musi
nadaza¢ za dynamicznymi przemianami gospodarczymi i technicznymi. Jednym z czynnikéw
wymuszajacych zmiany prawne jest koniecznos$¢ coraz powszechniejszego wykorzystywania
srodkow komunikacji elektronicznej w kontaktach z podatnikiem. Zagadnienie to wymaga
unormowania calosciowego i uporzadkowanego, co nie jest mozliwe w drodze kolejnych
nowelizacji przepisow.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej, rozwdj technologii, a takze zjawisk 1 procesow
bedacych przedmiotem prawa podatkowego to obiektywne przyczyny dezaktualizacji
rozwigzan przyjetych w ordynacji podatkowej kilkanascie lat temu. Ustawodawca staral sig¢
temu zapobiec, sukcesywnie dokonujac w tym akcie zmian, niekiedy bardzo obszernych.
Ciagle nowelizacje w wiekszosci przypadkow mialy na celu dostosowanie ordynacji do
ujawniajacych si¢ wcigz nowych potrzeb i probleméw zwigzanych ze stosowaniem jej
przepisow. Nie byto to jednak rekonstruowanie aktu w oparciu o wczes$niej wypracowany
wzorzec — model docelowej czgsci ogodlnej prawa podatkowego. Ciagle poprawiana ordynacja
zatracita swoja pierwotng strukture, ktéra takze nie byta wolna od wad®. Obecnie stato si¢
jasne, ze wyczerpaty si¢ mozliwosci udoskonalania i aktualizowania ordynacji podatkowej w
drodze dalszych nowelizacji. Potrzebna jest nowa ustawa, o racjonalnym uktadzie,
klarownych zalozeniach 1 przejrzystej tresci, ktora odpowiadataby nowym wyzwaniom

spotecznym i gospodarczym.™

zmian, Warszawa 2014; R. Mastalski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja
podatkowa. Komentarz 2014, Wroctaw 2014, s. 5 i nast.

8 Zob. D. Kijowski, Problematyka regulacji prawnej stosowania form alternatywnych wobec aktu
administracyjnego, (w:) Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa
2007; A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne metody determinacji powinnosci
podatkowej, Warszawa 2014 oraz wyniki badan empirycznych zaprezentowane (w:) P. Pietrasz, J. Siemieniako,
E. Wroblewska, Czynniki zmniejszajace role wtadczych form dzialania administracji skarbowej w realizacji
zobowigzan podatkowych, Warszawa-Biatystok 2013.

% Zob. C. Kosikowski, O nie zrealizowanej koncepcji polskiego kodeksu podatkowego, (w:) E. Chojna-Duch, W.
Goronowski (red.), Podstawowe zagadnienia prawa finansowego i polityki finansowej w Polsce w latach 1989-
1997. Ksigga jubileuszowa Profesora Leona Kurowskiego, Warszawa 1998, s. 97 i nast.; C. Kosikowski,
Konstytucyjnos¢ Ordynacji podatkowe;j, ,,Pafistwo i Prawo” 1998, nr 2.

1% Nawet jej tworcy wskazujg na potrzebe wprowadzenia zmian — zob. wypowiedz prof. W. Modzelewskiego o
tym, co zmieni¢ w ordynacji podatkowej, http://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/143475. Ale nie tylko oni.
Trwaja prace nad rzadowym projektem zmian w ordynacji podatkowej z dnia 9 lipca 2014 r., opracowanym na
podstawie zatozen przyjetych przez Rad¢ Ministrow 18 marca 2014 r. W Sejmie znajduje si¢ tez projekt ustawy
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Konieczna bedzie harmonizacja przepisOow nowej ordynacji podatkowej z innymi
przepisami z zakresu prawa podatkowego oraz z regulacjami spoza tego obszaru. Niezbedne
jest jasne i precyzyjne okreslenie stosunku ordynacji do przepisow o kontroli skarbowej,
regulacji dotyczacych egzekucji administracyjnej, ale takze do ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, czy ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o
swobodzie dziatalno$ci gospodarczej™®. Mozna to zrobié, jedynie tworzac ustawe od nowa.

Projektujac nowy akt, warto wykorzysta¢ te rozwigzania prawne, ktdre zostaty
wypracowane przez lata obowigzywania i doskonalenia ordynacji podatkowej z 1997 r. i
sprawdzily si¢. Trzeba wykorzysta¢ to, ze byly one przez kilkanascie lat testowane w
praktyce. Niektore z nich bez zmian nalezy wprowadzi¢ do nowego aktu, oczywiscie z
uwzglednieniem zmian prawa miedzynarodowego i unijnego.’® Pojawiajace sic glosy
nawotujace do wyrzucenia obowigzujacej ordynacji ,,do kosza” i zastgpienie jej catkowicie
nowym aktem oderwanym od funkcjonujacych przez wiele lat przepisow, nie sa zasadne.
Dobrze funkcjonujace instytucje, ktorych ksztatt okreslony zostal w duzej mierze przez
nauke, orzecznictwo i praktyke, powinny znalez¢ si¢ w nowej ustawie. Nalezy jednak
pamieta¢, ze zasadniczym celem nie jest poprawianie starej ordynacji podatkowej, lecz

stworzenie nowej, ktéra pozbawiona bgdzie stabosci swojej poprzedniczki.

przygotowany z inicjatywy Prezydenta RP - 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych
ustaw. Dodatkowo nalezy wskaza¢ na postulaty zmian przygotowane przez Ministerstwo Gospodarki: Nowa
Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa, pazdziernik 2014. Postulaty dotyczace nowej
ordynacji podatkowej sformutowane zostaly takze m.in. przez: PKPP Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju
przedsigbiorczosci 2014; Forum Obywatelskiego Rozwoju, Analiza FOR 2014, nr 12, Warszawa, kwiecien 2014
r.; Rzecznika Praw Obywatelskich, styczen 2015 r.; Pracodawcéw RP oraz Krajowag Izbe Doradcow
Podatkowych, styczen 2015; Federacj¢ MSP, styczen 2015.

! Tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zm. - dalej zwany w skrocie k.p.a.

12 Tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 672 ze zm. - dalej zwana w skrocie u.s.d.g.

B W tym kontekscie nalezy stwierdzi¢, ze jedynie dwa dzialy obowiazujacej ordynacji nie sa objete nizej
prezentowanymi kierunkowymi zalozeniami nowego aktu. Jest to Dziat 1la Porozumienia w sprawie ustalania
cen transakcyjnych i Dziat VIIa Wymiana informacji podatkowych z innymi panstwami. Komisja Kodyfikacyjna
zasadniczo akceptuje zmiany w tych przepisach zawarte w projekcie ustawy o zmianie ustawy Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrow, nr UD 154). We
wskazanych przepisach nalezy, co oczywiste, uwzgledni¢ postanowienia dotyczace wprowadzenia
projektowanej umowy w sprawie poprawy wypelniania miedzynarodowych obowigzkéw podatkowych oraz
wdrazania ustawodawstwa FATCA, a takze implementacji zmienianej dyrektywy Rady 2011/16/UE w sprawie
wspoOtpracy administracji w dziedzinie opodatkowania, ktérej celem jest wprowadzenie powszechnego standardu
raportowania (CRS). Zdaniem Komisji wprowadzenie tych regulacji moze spowodowa¢ potrzeb¢ unormowania
kwestii dotyczacych wymiany informacji podatkowych z innymi panstwami w odrgbnej ustawie. Jest to
uzasadnione przede wszystkim tym, Ze sa to przepisy regulujace relacje pomigdzy panstwami w zakresie
wymiany informacji podatkowych. Nie sg to zatem unormowania dotyczace stosunkéw pomiedzy organami
podatkowymi i podatnikami. Nie bez znaczenia jest tez duza objetos¢ projektowanych regulacji, co zle rzutuje na
strukture¢ ordynacji podatkowe;.



I1. Zakres przedmiotowy i cele nowej ordynacji podatkowej

1. Zadania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego

Zadania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego zostaly okreslone w
rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia,
organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego™.
Zgodnie z § 8 tego aktu do zadan Komisji nalezy: opracowanie, nie pézniej niz w terminie 4
miesiecy od dnia pierwszego jej posiedzenia, kierunkowych zatozen kompleksowej regulacji
rangi ustawowej dotyczacej ogolnego prawa podatkowego oraz opracowanie, nie pézniej niz
w terminie 2 lat od dnia przyje¢cia kierunkowych zatozen, projektu ustawy zawierajacego
kompleksowe regulacje dotyczace ogoélnego prawa podatkowego wraz z przepisami
wykonawczymi.

Celem Komisji jest uporzadkowanie czgsci ogdlnej prawa podatkowego w formie
nowego aktu prawnego zatytulowanego - uwzgledniajac historycznie uksztaltowane
nazewnictwo - ,,Ordynacja podatkowa”. Jest to forma tzw. kodyfikacji czg¢sciowej prawa
podatkowego, nazywana niekiedy ,konstytucja prawa podatkowego”. Kodyfikacja
kompleksowa nie jest w tej chwili mozliwa z uwagi na trwajacy w Polsce proces przebudowy
systemu podatkowego. Nie ma sensu tworzenie kodeksu podatkowego w sytuacji, gdy nie
zostal do konca zreformowany obowigzujacy model opodatkowania dochodu i majatku.
Zakonczenie tych reform jest warunkiem podjecia ewentualnych prac nad skodyfikowaniem
catego prawa podatkowego (cz¢$¢ ogdlna i szczegotowa).

W sktad Komisji weszto: 5 przedstawicieli nauki prawa podatkowego, 3 sedziow sadu
administracyjnego, 3 przedstawicieli organow podatkowych, 3 przedstawicieli firm doradztwa
podatkowego 1 przedstawiciel Prezydenta RP. Taki sklad Komisji w zaloZzeniu ma
gwarantowa¢ uwzglednienie w pracach nad nowa ordynacja podatkowa wszystkich istotnych
problemow zwigzanych z funkcjonowaniem tego aktu identyfikowanych przez nauke,
judykature 1 praktyke.

W pracach Komisji szczegdlny nacisk polozony zostal na:

- uporzadkowanie i skodyfikowanie materii ogdlnego prawa podatkowego — Stworzenie

spdjnej, klarownej i nowoczesnej ordynacji podatkowej;

¥ Dz.U. poz. 1471.
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- wprowadzenie rozwigzan stanowigcych dopetienie i ukoronowanie procesu ksztalttowania
si¢ ogolnego prawa podatkowego w Polsce (w szczegolnosci takich jak zasady ogdlne prawa
podatkowego oraz katalog praw i obowigzkow podatnika);
- stworzenie ram prawnych opartych na wspoélpracy migdzy organami podatkowymi a
podatnikami, co pozwoli znaczgco poprawic relacje miedzy tymi podmiotami.

Tak uksztattowana ordynacja podatkowa bedzie dobrze shuzyla realizacji zadan

(celow) stawianych przed tego typu aktami prawnymi.

2. Zakres przedmiotowy nowej ordynacji podatkowej

Nowa ordynacja podatkowa bedzie cato$ciowym ujeciem przepiséw sktadajacych sie
na cze$¢ ogolng prawa podatkowego. Znajda si¢ w niej wszystkie przepisy zaliczane do
og6lnego prawa podatkowego, z uwzglednieniem specyfiki polskiego systemu prawa.
Oznacza to, ze nie zawsze rozwigzania powszechnie stosowane w innych systemach sg
mozliwe do wprowadzenia w polskiej ordynacji podatkowej. Przyjecie racjonalnego uktadu
zawarto$ci merytorycznej ordynacji podatkowej jest jednym z podstawowych zadan Komisji
Kodyfikacyjnej. Nalezy przy tym uwzgledni¢ postanowienia rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej.”15 Sa to
regulacje obowiazujace na etapie przygotowywania zalozeh projektu nowej ustawy™.
Zgodnie z § 20 tego aktu w przepisach merytorycznych nowej ordynacji wydzielone zostang
przepisy ogolne 1 przepisy szczegotowe. Przepisy szczegdlowe zamieszczone zostang w
nastepujacej kolejnosci: przepisy prawa materialnego, przepisy o organach oraz przepisy
proceduralne. Nie przesadzajac na tym etapie prac o ostatecznej, szczegdlowe] systematyce
przepisOw ordynacji, mozna wskaza¢ jej gtowne czesSci 1 ich zawarto$¢. W przepisach
og6lnych, zgodnie z wymogami ,,Zasad techniki prawodawczej”, umieszczone beda m.in.
nastepujace grupy tematyczne: przedmiot 1 zakres regulacji, zasady ogélne prawa
podatkowego, prawa i obowigzki podatnika, podstawowe pojecia, definicje, reprezentacija,
solidarno$¢ w prawie podatkowym, zasady obliczania termindéw, tajemnica skarbowa oraz

srodki komunikacji elektronicznej. W przepisach prawa materialnego powinny zostaé

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

18 Komisja analizowata takze inne postulowane w literaturze propozycje ukladu przepiséw merytorycznych
ordynacji podatkowej — zob. B. Brzezinski, Reforma ogdlnego prawa podatkowego w Polsce — od idei po
konkretne dziatania, (w:) R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa — stan obecny i kierunki zmian, Biatystok
2015 (w druku); H. Dzwonkowski, Koncepcja budowy Ordynacji podatkowej w uktadzie funkcjonalnym (zarys)
»,Monitor Podatkowy” 2012, nr 10; A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2011, s.
340 i nast.; C. Kosikowski, Ogélny kodeks daninowy ..., op. cit.; Projekt przepisow ogoélnych Ordynacji
podatkowej opracowany przez zespot kierowany przez W. Nykiela, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr
3-4.
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zamieszczone dwie grupy tematyczne: wymiar, wykonanie, wygasanie zobowigzan
podatkowych oraz nastgpstwo i odpowiedzialno§¢ w prawie podatkowym. Kolejng czgsécia
ordynacji beda przepisy o organach, gdzie uregulowane zostang kwestie dotyczace organdw
podatkowych 1 ich wiasciwosci. W przepisach proceduralnych zamieszczone zostang przede
wszystkim unormowania z zakresu postgpowania podatkowego, kontroli podatkowej i
czynnos$ci sprawdzajacych oraz innych procedur podatkowych (m.in. porozumienia w sprawie
ustalania cen transakcyjnych, wydawanie zas§wiadczen, mediacja, szacowanie podstawy
opodatkowania).

W nowej ustawie nalezy jednoznaczne ustali¢, do jakich swiadczen przepisy ordynacji
podatkowej znajda zastosowanie. W dzisiejszym stanie prawnym zagadnienie to wzbudza
wiele kontrowersji. Aby je zakonczy¢, nalezy przyja¢ zasade, ze nowa ustawa znajdzie
zastosowanie do wszystkich naleznos$ci publicznoprawnych, chyba ze ustawy odrgbne
stanowig inaczej.

Kwestig dyskusyjng jest sprawa tego, co powinno si¢ znalez¢é w projektowanych
przepisach ogdlnych prawa podatkowego, a w chwili obecnej jest uregulowane w innych
aktach. Nalezy zgodzi¢ si¢ z powszechnie postulowang potrzeba wlaczenia do ordynacji
dobrze uksztattowanych przepisow zawartych w ustawie o zasadach ewidencji 1 identyfikacji
podatnikéw i platnikow.'” Sa to przepisy ogdlnego prawa podatkowego i powinny byé
zawarte w nowej ordynacji podatkowej.

Formutowane niekiedy w literaturze postulaty objecia ordynacja przepisow
dotyczacych egzekucji naleznosci podatkowych nie wydaja si¢ dostatecznie uzasadnione na
tym etapie porzadkowania ogoélnego prawa podatkowegols. Nie wida¢ zadnych realnych
korzys$ci z podzielenia obecnej materii ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji'® na dwie czesci, a mianowicie przepisy regulujace egzekucije
naleznos$ci podatkowych (ordynacja) 1 przepisy regulujace egzekucje¢ pozostatych naleznos$ci
pienieznych 1 obowigzkow niematerialnych. Przeniesienie do ordynacji przepisow

dotyczacych egzekucji naleznosci podatkowych w Zaden sposob nie zwigkszy jej

7 Zob. B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa w $wietle oceny jakosci aktéw normatywnych, (w:) R. Dowgier
(red.), Ordynacja podatkowa. Wokot nowelizacji, Bialystok 2009, s. 20. Zob. tez art. 31 Modelowego kodeksu
podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical
Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000), gdzie reguluje si¢ zagadnienie numeroéw
identyfikacji podatkowej i w tym zakresie okresla m.in. procedure¢ ich nadawania przez organy wiladzy
publicznej i zasady poshugiwania si¢ nimi przez podatnikéw. Podobnie kwestia ta jest uregulowana w Dziale IV
Czgsci 111 niemieckiej ordynacji podatkowe;.

8 Zob. C. Kosikowski, Ogélny kodeks daninowy..., op. cit. Przeciwnikiem poszerzenia zakresu
przedmiotowego ordynacji o postgpowanie egzekucyjne jest R. Mastalski - zob. Kierunki zmian ogdlnego prawa
podatkowego, ,,Glosa” 1995, nr 1.

19 Tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r. poz. 1619 ze zm. - dalej zwana w skrocie u.p.e.a.
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efektywnosci. Poza tym bylby to kolejny przypadek rozrostu regulacji prawnych i
niepotrzebnego dublowania si¢ identycznych przepisow w ordynacji i ustawie o postepowaniu
egzekucyjnym.?® Stanowisko to nie powinno byé rozumiane jako postulat pozostawienia bez
zmian ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji — sa one konieczne, poniewaz
nierozwigzany pozostaje problem zwigkszenia skutecznosci egzekwowania naleznos$ci
publicznoprawnych, w tym podatkéw. Problem ten powinien by¢ jednak rozpatrywany nie
tylko w odniesieniu do podatkéw i nie w ramach prac nad nowa ordynacja podatkowa.

W dyskusjach nad ksztattem przyszitej ordynacji wskazuje si¢ takze, ze ustawa ta
powinna obja¢ regulacje dotyczace odpowiedzialnosci karnej za popetnienie przestepstw i
wykroczefi podatkowych®. Jest to rzeczywiscie przedmiot wickszosci kodeksow
podatkowych?. Przyja¢ jednak nalezy, iz odpowiedzialno$é karna to domena prawa karnego i
nie ma sensu przenoszenie jej do ordynacji. W chwili obecnej jest ona kompleksowo
uregulowana w ustawie z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy® i ewentualna
dekodyfikacja tej materii nie jest uzasadniona.

Na tym tle nalezy tez negatywnie odnies¢ si¢ do postulatu przyjecia regut
postgpowania z kodeksu postgpowania administracyjnego, z uregulowaniem w ordynacji
tylko niektorych instytucji specyficznych dla postepowania podatkoweg024. Po tylu latach
obowigzywania odrebnej procedury podatkowej 1 wyksztalcenia pewnej jej specyfiki
nieuzasadniony jest powro6t do stanu sprzed 1998 r., kiedy to postgpowanie podatkowe byto
uregulowane gtownie we wskazanym kodeksie.

Nie jest takze potrzebne przenoszenie do ordynacji przepisow ustrojowych
ksztaltujacych funkcjonowanie organéw podatkowych. Nowa ordynacja powinna regulowac

stosunki pomigdzy podatnikiem 1 organami podatkowymi, z pominigciem przepisOw

% Nije oznacza to oczywiscie, ze ujecie przepisdw o egzekucji naleznosci podatkowych w ustawie ogdlnego
prawa podatkowego jest rozwigzaniem nieznanym innym porzadkom prawnym. Przykladowo, przepisy takie sa
zawarte w Dziale VI niemieckiej ordynacji podatkowej i Czesci 1 Rozdziale IV rosyjskiego kodeksu
podatkowego. W wegierskiej ustawie 2003. évi XCII. térvény az ad6zas rendjérdl regulacja dotyczaca egzekucji
nie jest kompletna — przepisy te odsytaja w zakresie nieuregulowanym do ustawy o egzekucji sadowe;j.

! Na argumenty przeciwko traktowaniu prawa karnego skarbowego jak czesci ogdlnego prawa podatkowego
wskazuje m.in. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 171 i nast.

22 7ob. np. Tax Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal
Department, September 29, 2000 oraz Modelowy kodeks podatkowy Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias (CIAT) opracowany w dwoch wersjach z 1997 i 2006 (http://www.ciat.org/index.php/en/products-
and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view), a takze Ksiega druga Dziat II Rozdziat I(C) francuskiej
ustawy Code général des impdts i Czes¢ I Tytut I Dziat 2 Livre des procédures fiscales oraz Cze$¢ III
australijskiej ustawy Taxation Administration Act 1953. Regulacje dotyczace odpowiedzialnosci karnej
skarbowej zawarte sg takze w Dziale VIII niemieckiej ordynacji podatkowej i Czg¢sci I Rozdziale VI rosyjskiego
Kodeksu podatkowego.

% Tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 186 ze zm. - dalej zwany w skrocie k.k.s.

% R. Mastalski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz
2009, s. 14.
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ustrojowych, uregulowanych w innych aktach. Zyska na tym przejrzystos¢ i stabilno$¢ nowe;j
ustawy.

Ze zblizonych powodow nie maja uzasadnienia postulaty uregulowania w ordynacji
podatkowej zasad funkcjonowania i kompetencji organéw kontroli skarbowej”. Organy te sa
powotane nie tylko do kontroli zobowigzan podatkowych, ale 1 szeregu innych spraw z
zakresu finanséw publicznych. Zasadne jest jednak uporzadkowanie regul prowadzenia
postepowania kontrolnego i kontroli podatkowej realizowanych przez organy kontroli
skarbowej na podstawie przepisOw ordynacji podatkowe;.

Nie ma potrzeby zamieszczania w ordynacji regulacji dotyczacych funkcjonowania
Rzecznika Praw Podatnika.?® Tego typu instytucje o charakterze ustrojowym nie powinny by¢
przedmiotem ordynacji podatkowej. Powotanie RPP prowadziloby do dublowania zadan oraz
kompetencji konstytucyjnego organu, jakim jest Rzecznik Praw Obywatelskich®’. Rozwazy¢
natomiast mozna dokonanie przegladu uprawnien RPO pod katem zwigckszenia nadzoru nad
organami administracji podatkowej’®. Poszerzenie kompetencji RPO i odpowiednie
wzmocnienie jego urzedu z pewnoscig okaze si¢ mniej kosztowne niz tworzenie od podstaw
RPP.

Nie zastuguje na akceptacje postulat uregulowania w nowej ordynacji instytucji
,autoryzowanego podatnika” lub ,rzetelnego podatnika”.?® Jej funkcjonowanie musiatoby
wigza¢ si¢ z przyznaniem szczegdlnych przywilejow okreslonej kategorii podatnikow, co
moze prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnej zasady rownosci i w konsekwencji
doprowadzi¢ do podzialu podatnikéw na ,,rzetelnych” i reszty, tzn. ,nierzetelnych”. Zaktada
sig, ze w nowej ordynacji kazdy podatnik powinien by¢ traktowany jako rzetelny. Ponadto

wprowadzenie tego typu preferencji podatkowych wigze si¢ z ryzykiem naruszenia zakazu

5 70b. C. Kosikowski, Ogolny kodeks daninowy..., op. cit.

% Dalej zwanego w skrocie RPP. W literaturze wskazuje sie, ze stuszna jest krytyka dotyczaca tworzenia urzedu
kolejnego rzecznika (w tym przypadku Rzecznika Praw Podatnika). Mnozenie takich instytucji (vide: Rzecznik
Praw Dziecka, Rzecznik Ubezpieczonych, Rzecznik Praw Pacjenta) nie prowadzi do istotnej poprawy sytuacji
réznych kategorii podmiotow — zob. Z. Ofiarski, Uwagi do zatozen nowej ordynacji podatkowej, luty 2015
(niepublikowane).

%’ Dalej zwanego w skrocie RPO.

% Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja..., op. Cit., s. 31. Centrum Dokumentacji i Studiow
Podatkowych wskazuje, ze konieczna jest nowelizacja ustawy o RPO. ,,Jednym z zastepcow RPO powinna by¢
osoba zajmujaca si¢ wylgcznie prawami podatnikow. Obecny stan wskazuje na bardzo mate zaangazowanie
RPO stanem ochrony praw obywateli bedacych podatnikami. Ponadto RPO powinien zajmowaé si¢ roOwniez
sprawami podmiotéw, ktore nie sg osobami fizycznymi. Obecna ustawa zaweza zakres dzialania RPO do
podatnikow, ktorych prawa i wolnosci obywatelskie zostaly naruszone.” — zob. Uwagi Centrum Dokumentacji i
Studiow Podatkowych do materiatu roboczego — Prace nad Kierunkowymi zatozeniami nowej ordynacji
podatkowej opracowane przez Komisj¢ Kodyfikacyjna 15 lutego 2015 r., Lodz, 24 lutego 2015 r.
(niepublikowane).

 Wprowadzenie Karty rzetelnego podatnika postuluje m.in. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja. .., op.
cit., s. 19.
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ingerencji panstwa w konkurencyjno$¢ podmiotéw gospodarczych, co moze naruszaé
przepisy regulujace dopuszczalno$¢ pomocy publicznej. Moze to takze prowadzi¢ do
naruszenia zasad swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, w szczeg6lnosci zasady
rownosci, zgodnie z ktorg wykonywanie dzialalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na
rownych prawach (art. 6 ust. 1 u.s.d.g.). Wigkszo$¢ z proponowanych przywilejow,
wymienianych w propozycjach odnoszacych si¢ do instytucji ,,autoryzowanego podatnika”,
powinna dotyczy¢ kazdego podatnika.

W Kierunkowych zatozeniach odstgpiono od zaprezentowania katalogu uprawnien i
obowigzkow organow podatkowych. Uprawnienia i obowigzki tychze wyznaczane sg ich
kompetencjami. W odniesieniu do organdw podatkowych pierwszorzedne znaczenie ma
zatem okreslenie ich kompetencji, a nie praw i obowigzkow. To kompetencja organu stanowi
mozliwo$¢ (uprawnienie) i1 jednoczesnie obowigzek korzystania z okreslonej formy lub form
dziatania, zaliczanych do dziatan administracyjnych. Kompetencja organu podatkowego jest
zatem swoistym potaczeniem praw i obowiazkéw tego podmiotu. Bez wiasnych kompetencji

dany podmiot nie moze by¢ okreslany mianem organu podatkowego.

3. Cele nowej ordynacji podatkowej

Skodyfikowane przepisy ogélnego prawa podatkowego maja stuzy¢ realizacji dwoch

podstawowych celow:
- ochronie praw podatnika oraz
- zwigkszeniu skutecznosci 1 efektywno$ci wymiaru i poboru podatkow.

Pierwszy z tych celow bedzie realizowany m.in. poprzez ztagodzenie nadmiernego
rygoryzmu 1 formalizmu ordynacji podatkowej w odniesieniu do podatnikow, ale takze
innych podmiotéw zobowigzanych lub uprawnionych do okre§lonych dziatan na podstawie
przepiséw prawa podatkowego (platnikow, inkasentow, nastgpcOw prawnych, osob trzecich).
W nowym akcie nalezy wprowadzi¢ mechanizmy prawne chronigce pozycj¢ podatnika w jego
kontaktach z administracja podatkowg. Regulacje w nim zawarte powinny by¢ oparte na
domniemaniu, ze podatnik jest rzetelny i $wiadomie nie dazy do naruszenia prawa
podatkowego. Koniecznosciag jest takze ustawowe okre§lenie praw podatnika oraz
zagwarantowanie ich przestrzegania, poprzez wprowadzenie instrumentéw prawnych
umozliwiajacych mu ich egzekwowanie. Nalezy takze znie$¢ regulacje, ktore sg nadmiernie i
bezzasadnie restrykcyjne w stosunku do podatnikéw. Nowa ordynacja powinna wprowadzac

ulatwienia w kontaktach z organem podatkowym na etapie zatatwiania spraw podatkowych.
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Drugim podstawowym celem nowej ordynacji podatkowej jest zwickszenie
skutecznosci i efektywnosci wymiaru i poboru podatkoéw. Ustawy podatkowe, w tym réwniez
ordynacja podatkowa, maja stuzy¢ uzyskaniu dochodéw podatkowych. Cel ten wymaga
wprowadzenia szeregu mechanizméw 1 procedur zwickszajagcych mozliwosci organow
podatkowych w realizacji, wynikajacych z ustaw, obowigzkéw podatkowych. Jest to
szczegolnie wazne w sytuacji, gdy nasila si¢ zjawisko agresywnej optymalizacji podatkowej
oraz oszustw podatkowych, skutkujace znaczacym zmniejszeniem wptywow budzetowych z
tytutu opodatkowania. Wigksza skuteczno$¢ organdéw podatkowych nie moze jednak
prowadzi¢ do naruszenia praw podatnika. Ksztalt nowej ordynacji podatkowej powinien
uwzglednia¢ fakt, ze interes publiczny jest czgsto niesprzeczny z interesem podatnika, a takze
dawaé podstawy nalezytego wywazania tych interesow w sytuacji, gdy sa one sprzeczne.
Bedzie temu stuzylto ujecie w ordynacji zasad ogolnych prawa podatkowego, ktore m.in. beda
obligowaty do uwzglednienia w procesie interpretacji prawa podatkowego praw podatnika,
ale takze interesu publicznego.

Zwigkszeniu skuteczno$ci 1 efektywnosci wymiaru i poboru podatkow bedzie stuzy¢
migdzy innymi: stworzenie ram prawnych dla lepszej wspdipracy migdzy organami
podatkowymi 1 podatnikami, wprowadzenie rozwigzan zachgcajacych podatnikoéw do
korygowania swoich btgdéw, wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania,
zwigkszenie efektywnosci kontroli podatkowej i czynno$ci sprawdzajacych, wprowadzenie
uproszczonych procedur podatkowych, unowocze$nienie instytucji uregulowanych w
ordynacji podatkowej (elektroniczne sposoby zatatwiania spraw podatkowych).

Wyzej sformutowane cele nowej ordynacji podatkowej wymagajg stworzenia
instrumentow prawnych umozliwiajacych ich realizacj¢. Nizej zamieszczone sg propozycje w
tym zakresie. Zostaty one podzielone na dwie grupy, odpowiadajace wczesniej wskazanym
celom. Jest to podzial umowny z uwagi na to, ze niektore z proponowanych rozwigzan stuza
realizacji obu celow. Na wstegpie zostaly wskazane podstawowe instytucje majace zasadnicze
znaczenie dla ksztattu nowej ustawy. Po nich prezentowane sg rozwigzania o charakterze
bardziej szczegdtowym, ale wazne z uwagi na cele, ktore za ich pomoca maja by¢ osiagnigte.
Pominigte zostaty natomiast takie regulacje, ktore istnieja juz w obowigzujacej ordynacji i nie

wymagaja zasadniczych modyfikacji®.

%0 Sg to np. przepisy regulujace wymiar zobowigzan, ich wygasanie, informacje podatkowe, rachunki oraz szereg
unormowan z zakresu postgpowania podatkowego, kontroli i czynnosci sprawdzajacych.
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IIl. Zalozenia nowej ordynacji podatkowej, ktéorych celem jest ochrona praw

podatnika

1. Zasady ogolne prawa podatkowego

Zasady prawa podatkowego sg elementem projektowanej ordynacji podatkowej, ktory
nie ma swojego odpowiednika w obowigzujacych przepisach ogdlnego prawa podatkowego.
W istniejacej regulacji prawnej brak jest bowiem naczelnych zasad ksztaltujacych sytuacje
prawng podatnika takze wtedy, gdy nie toczy si¢ zadna procedura podatkowa. Stworzenie ich
katalogu wptynie na poprawe sytuacji prawnej podmiotu zobowigzanego z tytutu podatku w
jego relacjach z organami podatkowymi. Warto ponadto zwréci¢ uwage na fakt, ze potrzeba
sformutowania zasad ogo6lnych prawa podatkowego wielokrotnie byla artykutowana w
polskiej doktrynie prawa podatkowego™".

W najszerszym ujeciu zasady prawa s3 normami o szczegoélnym znaczeniu dla danego
systemu prawa, determinujagcymi tak stanowienie, jak 1 stosowanie przepisOw prawa.
Proponujac wprowadzenie do nowej ordynacji podatkowej katalogu zasad prawa
podatkowego, ograniczy¢ go jednak nalezy do norm determinujacych stosowanie regulacji
prawnych z zakresu prawa podatkowego. Poza zakresem, skodyfikowanych w przepisach
ogb6lnego prawa podatkowego, zasad prawa podatkowego pozostang natomiast reguly
stanowienia prawa podatkowego. Jest tak, poniewaz materia tworzenia prawa jest regulowana
w Konstytucji RP i nie ma potrzeby powtarzania norm tego aktu prawnego w ordynacji
podatkowej. Jest to dodatkowo uzasadnione materia ogdlnego prawa podatkowego. Skoro
ordynacja podatkowa nie normuje procesu tworzenia prawa, brak jest rowniez podstaw do
tego, aby ksztalttowa¢ w niej naczelne zasady jego stanowienia (w odniesieniu do norm prawa

podatkowego).*> Z tych powodoéw zasady prawa podatkowego obejmowaé beda wylacznie

*1 B. Brzezifiski, Kierunki zmian przepiséw ogélnych Ordynacji podatkowej, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego™
2001, nr 3-4; W. Nykiel, B. Brzezinski, W. Chréscielewski, H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masternak, A.
Olesinska, Projekt przepisow ogdlnych Ordynacji podatkowej, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr 3-4;
B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, ,,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 3; A. Marianski,
Rozstrzyganie watpliwo$ci na korzy$¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2009, s. 62-66. Wiecej
na temat zasad w prawie - por.: K. Ziemski, Zasady ogélne prawa administracyjnego, Poznan 1989; Z.
Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000; A. Gomulowicz, Zasady
podatkowe wczoraj i dzi§, Warszawa 2001; A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2003; W. Laczkowski, Zasady podatkowe w
orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) J. Matecki (red.), Koncepcje wspotczesnych reform
podatkowych. Europa na drodze do wspodlnej waluty, Ksigzka wydana z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr.
hab. Andrzeja Komara, Poznan 1998.

%2 Ujmowanie w aktach oglnego prawa podatkowego regut stanowienia prawa nalezy do rzadkosci - por. jednak
art. 2-4 wloskiej ustawy nr 212 z dnia 27 lipca 2000 r. Disposizioni in materia di statuto dei diritti del
contribuente.
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reguly stosowania prawa podatkowego, bedac tym samym naczelnymi normami
determinujacymi relacje pomigedzy organem podatkowym a podmiotem zobowigzanym z
tytutu podatku.

Podstawowa kwestig, jaka pojawia si¢ podczas rozwazania problemu zasad prawa
podatkowego, jest pytanie o potrzebe formutowania ich katalogu w przepisach ordynacji
podatkowej. Zagadnienie to jest o tyle istotne, ze badania prawnoporéwnawcze pozwalaja
zauwazy¢ réznego rodzaju rozwigzania prawne przyjete w tym wzgledzie. Istnieja bowiem
systemy prawne, w ktérych brak jest zasad prawa podatkowego o charakterze normatywnym
wprost ujetych w przepisach ordynacji podatkowej (np. Niemcy, Austria). W tych
przypadkach zasady prawa podatkowego moga by¢ wyprowadzane z poszczegdlnych
przepisow prawa podatkowego. Jednoczesnie jednak daja si¢ zauwazy¢ konstrukcje z zakresu
ogb6lnego prawa podatkowego cechujace si¢ tym, ze ustawodawca uksztaltowat w nich
naczelne zasady tej dziedziny prawa majace charakter norm prawnych (Ukraina, Hiszpania,
Czechy). W tych sytuacjach zasady prawa podatkowego sg explicite wskazywane w akcie
prawnym regulujacym ogolne prawo podatkowe.

Bioragc pod uwagg polskie doswiadczenia, swiadomos$¢ prawng polskich podatnikéw, a
takze stan polskiego prawa podatkowego, wiasciwym rozwigzaniem bedzie bezposrednie
zdefiniowanie w ordynacji podatkowej zasad ogoélnych prawa podatkowego jako naczelnych
norm determinujacych proces stosowania przepisow prawa podatkowego. Za takim
stanowiskiem przemawia fakt, iz w prawie podatkowym - dzigki wysitkom orzecznictwa oraz
doktryny - wyksztalcit si¢ juz pewien system warto$ci, ktory nalezy chroni¢ nie tylko poprzez
wlasciwe modelowanie regulacji prawnej, ale 1 w wyniku wyraznego sformutowania zasad tej
dziedziny prawa, a takze praw i obowigzkoéw podatnika w akcie prawnym uznawanym za
czg¢$¢ 0golng prawa podatkoweg033. Oczywi$cie, nie ma przeszkod, aby te zwerbalizowane
zasady zyskiwaly normatywne wsparcie w postaci instytucji uksztattowanych w konkretnych
przepisach ogdlnego czy szczegdlowego prawa podatkowego®*. Nie zawsze jednak tak bedzie
i niekiedy jedyna formg wsparcia dla podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku - jako
stabszej niz organ podatkowy strony stosunku podatkowoprawnego - stanie si¢ zasada wprost
sformulowana w ordynacji podatkowej. Ma to szczegdlne znaczenie w odniesieniu do tych
naczelnych dyrektyw prawa podatkowego, ktdre dotycza wyktadni jego przepisow.

Nalezy stworzy¢ jeden katalog zasad obejmujacy rowniez te z nich, ktére w obecnym

stanie prawnym umieszczone s3 w dziale IV Ordynacji podatkowej, regulujacym

% Por. B. Brzezinski, Kierunki ..., op. cit.
** Ibidem.

18



3, Uzasadniajga to nie tylko wzgledy ,,porzadkowe” — chec

postepowanie podatkowe
usystematyzowania zasad i ich skupienia w jednym miejscu ustawy. Istotne jest ponadto, ze
cze¢$¢ z zasad dotychczas uznawanych za dyrektywy o charakterze procesowym w istocie
dotyczy nie tylko dzialan organdéw podatkowych w trakcie toczgcego si¢ postepowania
podatkowego (czy szerzej — procedury podatkowej), ale i poza nim. Przyktadem moze by¢
zasada legalizmu — wymog przestrzegania przez organy podatkowe przepisOw prawa
powszechnie obowigzujgcego, ktory — whbrew jego obecnemu umiejscowieniu — odnosi si¢ nie
tylko do postepowania podatkowego oraz innych procedur podatkowych, ale i do wszelkich
dziatan organow podatkowych podejmowanych réwniez wtedy, gdy postepowanie podatkowe
si¢ nie toczy. To samo dotyczy zasady zaufania. W obecnym ksztalcie odnosi si¢ ona
wylacznie do postgpowania podatkowego, czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej
oraz wydawania zaswiadczen. Nie ma jednak watpliwosci co do tego, ze oddzialywanie tej
dyrektywy rozciaga si¢ rowniez na czynnosci podejmowane poza tymi procedurami. W
demokratycznym panstwie prawnym normga jest bowiem to, ze organy podatkowe zawsze
dziataja w sposob budzacy zaufanie podatnika.

Przejawem tego jest rowne traktowanie osob znajdujacych sie w podobnej sytuacji
faktycznej 1 prawnej oraz powigzana z tym wymogiem powinno$¢ kierowania si¢ przez
organy podatkowe bezstronnoscig i zasadami etyki urzedniczej. Wymog ten ma szczegdlne
znaczenie, poniewaz organy podatkowe pelnia podwojng funkcje — reprezentuja podmiot
uprawniony z tytulu podatku (panstwo Iub jednostk¢ samorzadu terytorialnego) oraz
rozstrzygaja spor pomiedzy sobg oraz dtuznikiem podatkowym36. W pewnym sensie s wigc
,,sedziami we wlasnej sprawie”, korzystajgcymi przy tym z atrybutu wtadztwa w stosunku do
podmiotow zobowigzanych z tytutu podatku. Taki model materialnego oraz procesowego
stosunku prawnego w prawie podatkowym sprawia, ze szczegdlnego znaczenia nabiera
robwnowazenie pozycji prawnej podmiotu uprawnionego oraz podmiotu zobowigzanego. To
za§ odbywa si¢ m.in. poprzez odpowiednie uksztattowanie zasad ogoélnych prawa
podatkowego.

Unifikacji istniejagcych zasad og6lnych postgpowania podatkowego z zasadami

ogblnymi prawa podatkowego i stworzeniu jednolitego katalogu podstawowych norm prawa

® Por. art. 120-129 obowiazujacej ordynacji podatkowej i uksztattowane tam zasady: legalizmu, zaufania,
udzielania informacji, prawdy obiektywnej, czynnego wudzialu strony w postepowaniu podatkowym,
przekonywania, szybkosci 1 prostoty, pisemno$ci, dwuinstancyjnosci postgpowania, trwatosci decyzji
ostatecznych oraz wzglgdnej jawnosci postgpowania podatkowego.

% W tym kontekscie istotnego znaczenia nabierajg istniejace juz w obecnej ordynacji podatkowej domniemania
prawidtowosci skladanych deklaracji podatkowych, a takze propozycja wprowadzenia do nowej regulacji
prawnej domniemania rzetelno$ci ewidencji oraz dokumentacji podatkowej - por. H. Dzwonkowski (red.),
Zmiany w Ordynacji podatkowej. Projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, Warszawa 2003, s. 8.
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podatkowego powinny towarzyszy¢ istotne modyfikacje. Obserwacja przeobrazen przepisow
og6lnego prawa podatkowego pozwala stwierdzi¢, ze ustawodawca stopniowo zwigksza
znaczenie elektronicznych form porozumiewania si¢ przez organy podatkowe z podatnikiem.
Zatozy¢ nalezy, ze w przysztosci standardem bedzie komunikowanie si¢ przez strony
stosunku podatkowoprawnego przy zastosowaniu technik opartych na Internecie 1 srodkach
komunikacji elektronicznej. Witasciwo$¢ ta powinna znalez¢ odzwierciedlenie w cze$ci
ogolnej prawa podatkowego 1 dlatego istniejaca zasada pisemnos$ci powinna zostaé
zmodyfikowana 1 przeksztatcona w zasad¢ zatatwiania spraw w formie elektronicznej lub
pisemnej.

Katalog zasad znany z czg$ci procesowej ordynacji podatkowej powinien zostaé
uzupetlniony o dodatkowe dyrektywy aktualnie ksztaltowane w orzecznictwie oraz w
doktrynie prawa podatkowego, a takze o takie, ktore zostang przemodelowane z zasad typowo
procesowych.®” Naleza do nich zasady: legalizmu®®, wywazania interesu podatnika i interesu
publicznego, zaufania®, wspotdziatania w zakresie wynikajacym z przepisow prawa, zakazu
naduzywania prawa, proporcjonalnosci, ugodowego zatatwiania spaw, pragmatyzmu,
ograniczonego stosowania analogii, nakazu stosowania przepisow uchylonych dla oceny
zdarzen, ktore miatly miejsce pod ich rzadami, rozstrzygania watpliwosci na korzys¢
podatnika (in dubio pro tributario).

Fundamentalne znaczenie ma, a - za tym idzie - pierwsze miejsce w katalogu zasad
ogblnych prawa podatkowego powinna zajmowa¢ zasada legalizmu, znana juz na gruncie
obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej. Zgodnie z ta dyrektywa wszelkie dziatania
organdéw podatkowych powinny mie¢ podstawe prawng, ktorg stanowig akty prawne zaliczane
do zrédet prawa powszechnie obowiazujacego®. Konsekwencja istnienia zasady legalizmu
jest ponadto konieczno$¢ przestrzegania przez organy podatkowe hierarchii Zrédel prawa
wynikajacej z Konstytucji RP.

Druga niezwykle istotng dyrektywa, ktora powinna by¢ (zaraz po zasadzie legalizmu)

wyraznie wyartykutowana w nowej ordynacji podatkowej, jest nakaz wywazania interesow

3" W czeskim kodeksie podatkowym (ustawa z dnia 22 lipca 2009 r., opublikowana 280/2009 Coll. ze zm.)
umieszczono czg$¢ poswiecong podstawowym zasadom administracji podatkowe;.

% Zasada principle of legality na gruncie podatkowym zostata przedstawiona w art. 4 Modelowego kodeksu
podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias - w wersji z 1997 r.
(http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view).

% Elementem zasady zaufania jest nakaz respektowania ustalonej praktyki interpretacyjnej w sytuacji pozniejszej
zmiany stanowiska przez organy podatkowe lub sady administracyjne tak, aby zmiana interpretacji przepisow
oddziatywata wylacznie na przysztosc.

“0'W konsekwencji implikuje to niemozno$¢ wykorzystywania w postepowaniu podatkowym nie tylko dowodow
niezgodnych z prawem, ale i zgromadzonych niezgodnie z prawem — kwestia ta zostanie jasno wyrazona w
nowej ordynacji podatkowe;j.
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stron stosunku podatkowoprawnego (zapewnienia rownowagi pomiedzy interesem
publicznym oraz interesem podatnika). Jasne sformulowanie tego wymogu jest zabiegiem
uzasadnionym wzgledami ochrony interesu publicznego, jak i podmiotu zobowigzanego z
tytutu podatku. W tym wypadku celem proponowanej regulacji bytloby bowiem godzenie
dobra publicznego oraz indywidualnego. Zasadne jest zatem wprowadzenie unormowania,
zgodnie z ktorym przepisy prawa nie mogg by¢ przez organy podatkowe interpretowane i
stosowane bez wywazenia ujawnionych w sprawie racji interesu publicznego i
jednostkowego. Nietrudno ponadto dostrzec znaczenie tej zasady podczas stosowania
przepisow ksztattujacych konstrukcje uznaniowych ulg podatkowych®*. W tych sytuacjach
rozstrzygnigcie organu podatkowego jest bowiem determinowane przez konieczno$¢ godzenia
interesu publicznego oraz waznego interesu podatnika. Inng przestrzenig dla stosowania
zasady wywazania interesOw jest orzekanie w przedmiocie zwrotu podatku. Dzieje si¢ tak,
poniewaz takze w tej sytuacji organ podatkowy obowigzany jest uwzglednia¢ interesy
obydwu stron stosunku podatkowoprawnego. W przypadkach zas, gdy przez wzglad na
ksztalt regulacji prawnej brak jest miejsca dla wywazania interesow (np. w przypadku
wymiaru podatku) zasada ta nie bedzie stosowana, gdyz w imi¢ ogolnej zasady nie jest
mozliwe swoiste ,,modyfikowanie” tresci podatkowego stanu faktycznego okre§lonego w
ustawie podatkowe;j.

Swoistym uzupehieniem i rozwini¢ciem zasady legalizmu oraz zasady wywazania
interesOw beda pozostale, wczesniej juz wskazane dyrektywy ogolne prawa podatkowego.

Pierwsza z nich jest zasada zaufania, obecnie formulowana wylacznie w czesci
procesowej ordynacji podatkowej, a majgca znaczenie rOwniez poza postgpowaniem
podatkowym. Zgodnie z nig organ podatkowy powinien dziata¢ w sposob budzacy zaufanie
podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku. Wyklucza to wykorzystywanie przez organy
podatkowe niewiedzy, niedo§wiadczenia oraz btedu dhuznika podatkowego. Z kolei z zasady
wspoldziatania wynika¢ bedzie powinno$¢ wspotpracy dtuznika podatkowego z wierzycielem
podatkowym, ale tylko w zakresie wynikajacym z przepiséw prawa.

Niezbednym uzupelieniem zasady legalnosci jest uksztaltowanie zakazu
naduzywania prawa zardwno przez organy podatkowe, jak i podatnikow. Jest on uzasadniony
tym bardziej, ze planowane jest wprowadzenie klauzuli ogoélnej przeciwko unikaniu
opodatkowania. Skoro wigc naduzywanie prawa przez podatnikow ma spotykac si¢ z reakcja

panstwa przeciwstawiajacego si¢ takiemu zachowaniu, z identyczng stanowczos$cig nalezy

! Warto zauwazy¢, ze w odniesieniu do decyzji uznaniowych wymog taki sformutowano w art. 18 ust. 2
projektu ustawy - Przepisy ogolne prawa administracyjnego (Sejm VI kadencji, druk nr 3942).
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przeciwdziata¢ naduzywaniu prawa przez organy podatkowe. Naduzycie prawa podatkowego
przez organ polega na jego interpretowaniu i stosowaniu w sposob powodujacy ograniczenie
praw jednostki (podatnika) lub zwigkszajacy jej obowiagzki niezgodnie z celem regulacji
prawnej*.

Nalezy podkresli¢, iz zakaz naduzywania prawa, w odniesieniu do organow
podatkowych bedzie uzupelniat zasadg legalnosci. Celem jego wprowadzenia nie jest
natomiast powtarzanie tej niezwykle istotnej dyrektywy. Uzasadnieniem dla uksztalttowania
zakazu naduzywania prawa adresowanego do organéw podatkowych jest che¢ ochrony praw
podatnika oraz innych podmiotéw zobowigzanych z tytutu podatku. Jej podejmowanie jest
za$ konieczne w sytuacji, gdy niezgodne z prawem dzialania administracji nie maja postaci
rozstrzygnigcia podlegajacego kontroli instancyjnej i sadowej. Jezeli zachowania organu
podatkowego sprowadzaja si¢ jedynie do wezwan, czy zadan, ktore w przekonaniu podatnika
nie maja podstaw prawnych, podmiot ten w zasadzie nie dysponuje zadnymi instrumentami
prawnymi umozliwiajagcymi mu przeciwstawienie si¢ takiemu postgpowaniu. Zakaz
naduzywania prawa ma wlasnie zapewni¢ ochron¢ podatnika realizowang w sytuacjach, gdy
niemajace podstaw prawnych zadania organéw podatkowych nie moga si¢ spotka¢ z
jakakolwiek reakcja w postaci odwotania, zazalenia, czy skargi do sagdu administracyjnego.
Zakaz naduzywania prawa nie ma wi¢c na celu ,,przesladowania” organu, ale uksztattowanie
skutecznego instrumentu ochrony praw podatnika.

Wzgledy ochrony praw podatnika uzasadniaja umieszczenie w przepisach ogodlnego
prawa podatkowego zasady proporcjonalnosci, tozsamej z zakazem nadmiernej ingerencji w
sfere praw 1 wolnos$ci jednostki (podatnika). Zasada proporcjonalnosci ma zakotwiczenie w
Konstytucji RP; stanowi takze zasad¢ prawa Unii Europejskiej. W nowej ordynacji
podatkowej zasada ta bedzie zobowigzywac organy podatkowe do podejmowania tylko takich
dziatah wkraczajacych w sfer¢ praw podatnika, ktoére zarazem: moga doprowadzi¢ do
osiggniecia zamierzonego celu w zakresie ochrony interesu publicznego (wymog
adekwatnosci), sg niezbgdne do realizacji tego celu (wymog konieczno$ci), a wreszcie
przyniosg efekty proporcjonalne do nakladanych na podatnika cigzarow (wymog
proporcjonalnosci sensu stricto). Bedzie ona zatem wymagac tego, by sposréd mozliwych do

zastosowania Srodkéw dokonywaé wyboru tych, ktére sa skuteczne, a zarazem najmniej

2 Przejawem takiego zachowania jest w szczegOlnoéci przenoszenie tzw. cigzaru dowodu na strong
postgpowania.
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ucigzliwe dla podatnikdw — nie bardziej niz jest to niezb¢dne do osiggni¢cia prawowitych
celow, do ktérych srodki te zmierzaja. +*

Przez wzglad na coraz silniej akcentowane znaczenie porozumien w rozstrzyganiu
Sporow podatkowych44 zasadne jest uzupelnienie katalogu zasad prawa podatkowego o
jeszcze jedna dyrektywe — zasade ugodowego zalatwiania spraw. Zgodnie z nig organy
podatkowe powinny w miar¢ mozliwosci dazy¢ do zalatwienia sprawy w porozumieniu z
podmiotem zobowigzanym z tytutu podatku, réwniez wykorzystujac w tym celu instytucje
mediacji*. Tym samym zasada ugodowego zalatwiania spraw bedzie uzupeieniem
procesowej zasady przekonywania, istniejgcej juz na gruncie przepisow obecnej ordynacji
podatkowej*®. W zadnym wypadku ugodowe zalatwianie sprawy nie bedzie natomiast
stanowitlo wylomu w niepodwazalnym pryncypium prawa podatkowego — dyrektywie,
zgodnie z ktora powinno$¢ podatkowa jest determinowana treScig podatkowego stanu
faktycznego uksztaltowanego w normie podatkowoprawnej. W drodze ugdd nie mozna wigc
bedzie nadawaé stosunkowi podatkowoprawnemu ksztattu odbiegajacego od woli
ustawodawcy wyrazonej w normie prawnej — nieprzekraczalng granicg ugody pozostawaé
bedzie podatkowy stan faktyczny okreslony w ustawie podatkowe;.

Wiasciwe jest wreszcie wprowadzenie regulacji majacej na celu zwolnienie organow
podatkowych z podejmowania dziatan nieracjonalnych ekonomicznie. Temu wtasnie miataby
shuzy¢ zasada pragmatyzmu, zgodnie z ktorg organ podatkowy moze odstapi¢ od dokonania
wymaganej przez przepis prawa czynnosci, jezeli wigze si¢ ona z kosztami niewspotmiernymi
do rezultatu, jaki mozna przez t¢ czynno$¢ osiagna¢, pod warunkiem, ze nie ogranicza to praw
podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku 1 nie prowadzi do natozenia na niego
obowigzkow.

Z kolei ochrone praw podatnika podczas stosowania przepisow prawa podatkowego

powinna gwarantowa¢ zasada ograniczonego stosowania analogii. Postulat prawnego

8 Zagadnienie to w nawigzaniu do art. 31 ust. 1 Konstytucji RP stusznie wyartykulowano w projekcie
rekomendacji nowej ordynacji podatkowej z dnia 11 kwietnia 2014 r., przygotowanym przez Ministerstwo
Gospodarki (por. s. 11 tego dokumentu).

* Na brak mechanizmoéw koncyliacyjnych, ktore moglyby mieé¢ zastosowanie przy rozwiazywaniu sporow
pomiedzy podatnikami a organami podatkowymi, krytycznie zwracali uwage B. Brzezinski i W. Nykiel w
dotyczacym roku 2005 raporcie pt. Stan prawa podatkowego w Polsce, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2006,
nrl.

*® Na te kwestic zwrocono rowniez uwage w projekcie rekomendacji nowej ordynacji podatkowej z dnia 11
kwietnia 2014 r., przygotowanym przez Ministerstwo Gospodarki (por. s. 12 tego dokumentu).

“ Wprowadzenie postepowania mediacyjnego juz na etapie postgpowania podatkowego proponuje sedzia
Naczelnego Sadu Administracyjnego dr A. Mudrecki. W jego przekonaniu byloby to nowoczesna metoda
rozwiazywania sporu, a ponadto mogloby przyczyni¢ si¢ do bardziej efektywnego $ciagania naleznosci - por. A.
Mudrecki, Postgpowanie mediacyjne w pig¢ lat po reformie sadownictwa administracyjnego, (w:) J. Gluminska-
Pawlic (red.), Doradca podatkowy obronca praw podatnika, Katowice 2008, s. 51.
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uregulowania tej dyrektywy jest od dawna artykulowany w nauce prawa podatkowego“.
Analogia jako rodzaj rozumowania prawniczego opiera si¢ na zatozeniu, ze fakty podobne do
siebie pod istotnym wzgledem powinny pocigga¢ za sobg te same lub podobne
konsekwencje*®. Tym samym jest ona operacja myslowa, ktorej przedmiotem sa normy
prawne, prowadzaca do rozszerzenia zakresu ich obowigzywania na stany faktyczne tymi
normami nieobjete. Jedynym tego uzasadnieniem jest za$ fakt, ze stany faktyczne nieobjete
trecig normy prawnej w swej istocie sg zblizone do stanow faktycznych, do ktérych stosuje
si¢ tre$¢ normy prawnej. Wprowadzenie do ordynacji podatkowej zasady ograniczonego
stosowania analogii powinno uniemozliwia¢ organom podatkowym ustanawianie badz
poszerzanie obowigzkow, a takze ograniczanie uprawnien adresatow przepisOw prawa
podatkowego w stosunku do tych powinnosci lub uprawnien, ktore wynikaja z przepisow
prawa podatkowego.

Wzgledy ochrony praw podmiotu zobowigzanego z tytutu podatku uzasadniaja
rowniez wprowadzenie do ordynacji podatkowej dyrektywy dotyczacej sposobu
postgpowania w przypadku zmiany prawa. Jest nig nakaz stosowania przepisow, ktore w
momencie orzekania sg juz uchylone, dla oceny zdarzen, ktére mialy miejsce pod ich rzagdami
(jezeli akt prawny nie zawiera przepisow przejsciowych).

Temu samemu celowi shuzy uksztaltowanie nakazu rozstrzygania watpliwosci
prawnych na korzy$¢ podatnika (in dubio pro tributario). Ten istotny wymog zwigzany z
ochrong praw podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku zostal ujety juz w projekcie
nowelizacji obowigzujacej ordynacji podatkowej przygotowanym w Kancelarii Prezydenta
RP%. Dyrektywa ta powinna znalez¢ si¢ réwniez w nowych przepisach ogoélnego prawa
podatkowego. Za takim rozwigzaniem wypracowanym w doktrynie prawa podatkowegoso, a
takze w orzecznictwie sadow administracyjnych®® przemawia fakt, ze w panstwie

demokratycznym podatnik nie moze ponosi¢ negatywnych konsekwencji nieprecyzyjnego

" B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogéIne prawa podatkowego, ,,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 3.

“® B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 119.

* Sejm VII kadencji, druk nr 3018. Takze w projekcie rekomendacji nowej ordynacji podatkowej z dnia 11
kwietnia 2014 r., przygotowanym przez Ministerstwo Gospodarki, zawarto postulat sformutowania zasady in
dubio pro tributario (por. s. 13 tego dokumentu). Propozycje takg artykuluja ponadto Pracodawcy
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Krajowa Izba Doradcéw Podatkowych (por. s. 1 Stanowiska Pracodawcow
Rzeczypospolitej Polskiej i Krajowej Izby Doradcow Podatkowych dotyczacego zatozen kompleksowe;j
regulacji ustawowej, ktéra zastapi ordynacje podatkows).

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

1 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2011 r. (sygn. akt Il FSK 224/10), Lex nr 798218 oraz wyrok NSA z dnia 2
marca 2010 r. (sygn. akt IT FSK 35/10), Lex nr 596404. Por. takze wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 kwietnia
2010 r. (sygn. akt I SA/Po 118/10), Lex nr 617851 oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2011 r.
(sygn. akt I SA/Po 193/11), Lex nr 1096563.
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okreslenia jego obowigzkow w ustawie podatkowejsz. Jezeli w danej sytuacji, przez wzglad
na brzmienie przepisOw prawa podatkowego, mozliwe jest rézne ich rozumienie i kazda z
,wersji” interpretacyjnych jest uzasadniona, istniejacg watpliwos$¢ nalezy rozstrzygna¢ w ten
sposob, ze przy ocenie konsekwencji prawnych zachowania podatnika przyjmuje si¢ takie
rozumienie przepisow, ktére jest najkorzystniejsze dla podmiotu zobowigzanego z tytutu
podatku®™. W ten sposob nie dochodzi do przerzucenia na niego odpowiedzialnosci za
niedoskonato$ci regulacji prawnej. Sama zasada staje si¢ za§ swoistym zabezpieczeniem
uniemozliwiajgcym przenoszenie na podatnika odpowiedzialnosci za bledy popetnione przez
ustawodawcc;54. Rozwiewajac podnoszone niekiedy watpliwosci co do potrzeby operowania
zasada in dubio pro tributario, nalezy zatem stwierdzié, iz nie begdzie ona pozostawata w
sprzecznosci z zasadami wykladni przepisOw stosowanymi w prawie podatkowym.
Rozstrzyganie istniejacych watpliwosci na korzy$¢ podatnika bedzie bowiem miato miejsce
wtedy, gdy wszelkie stosowane metody ustalenia tre§ci normy prawnej nie doprowadza do
jednoznacznego ustalenia jej brzmienia. Dopiero w takiej sytuacji zastosowanie znajdzie

zasada in dubio pro tributario jako dyrektywa interpretacyjna drugiego stopnia.

2. Podstawowe prawa i obowigzki podatnika

Niezaleznie od uksztattowania w nowej ordynacji podatkowej zbioru zasad prawa
podatkowego, potrzebne jest rowniez stworzenie normatywnego katalogu praw i obowigzkoéw
podatnika. Umozliwi to rdwnowazenie podatkowych obowiazkéw podatnika przystugujacymi
mu prawami, a jednoczesnie uswiadomi zaréwno podatnikom, jak i organom podatkowym,
jaki jest zakres uprawnien oraz powinnosci cigzacych na podmiocie zobowigzanym z tytutu
podatku. W ten sposob nalezycie zostang zabezpieczone interesy obydwu stron stosunku
podatkowoprawnego.

Nie postuluje si¢ natomiast skodyfikowania w nowej ordynacji podatkowej
kompetencji organéw podatkowych, te wynikaja bowiem z regulujacych je przepisow
szczegolnych.

Potrzeba ochrony praw podatnika jest konsekwencja istniejacego modelu relacji

taczacej dluznika podatkowego ze zwigzkiem publicznoprawnym bedacym podmiotem

2 Por. A. Mariafiski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzy$é podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa
20009, s. 234.

% Nalezy jednak zauwazy¢, Ze w nauce prawa istnieja watpliwosci co do formutowania tej zasady - por. Z.
Tobor, Interpretacja ,,na korzys$¢ podatnika”, (w:) J. Gluminska-Pawlic (red.), Doradca podatkowy obronca praw
podatnika, Katowice 2007, s. 136-137 oraz A. Gomulowicz, Ztudny mit in dubio pro tributario w prawie
podatkowym, ,,Gazeta Prawna” z dnia 2 lutego 2015 r.

> Por. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 43/01), OTK-A 2002, nr
7, poz. 96 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2013 r. (sygn. akt SK 18/09), Dz.U. poz. 985.
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uprawnionym z tytulu podatku. Jego trescig jest powinno$¢ zaptaty podatku, ale réwniez
r6znego rodzaju uzupehiajace (instrumentalne) obowiagzki podatkowe. Ich korelatami sg za$
uprawnienia organow podatkowych reprezentujacych wierzyciela podatkowego. Towarzyszy
temu nierownorzedno$¢ stron stosunku podatkowoprawnego. Jeden z jego podmiotow
(podmiot zobowigzany =z tytulu podatku) podlega bowiem drugiemu (wierzycielowi
podatkowemu). Taki model relacji prawnej istniejacej na gruncie prawa podatkowego
uzasadniany jest istota podatku jako daniny publicznej. Gdyby bowiem podmioty stosunku
podatkowoprawnego byly sobie rowne, mogloby nie doj$¢ do skutku §wiadczenie podatnika
na rzecz podmiotu uprawnionego z tytulu podatku, dokonywane bez uzyskania §wiadczenia
wzajemnego ze strony panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego®. Przejawem
podleglosci jednego podmiotu stosunku podatkowego drugiemu jest wiadcza i jednostronna
metoda dokonywania rozstrzygnig¢ w sprawach podatkowych, ktora dominuje w prawie
podatkowym56. W konsekwencji uprawnienia i powinnosci podatkowe sa determinowane w
formie wladczych rozstrzygnie¢ organdw podatkowych prowadzacych postepowanie
podatkowe (oraz kontrolg podatkowa), ktore jednoczesnie — w sferze materialnego prawa
podatkowego — reprezentujg interes panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego jako
podmiotéw uprawnionych z tytutu podatku.

Wriasnie to skupienie na organie podatkowym materialnoprawnych oraz procesowych
praw w sferze prawa podatkowego sprawia, iz jego mozliwos$ci dziatania sg bez poréwnania
wigksze niz perspektywy dzialania podmiotéw zobowigzanych z tytutu podatku. To za$
implikuje potrzebe rownowazenia Sytuacji prawnej obydwu stron materialnoprawnego
stosunku podatkowoprawnego, a zarazem strony postgpowania podatkowego oraz organu
podatkowego. Istotne jest wigc uksztattowanie takich praw i1 uprawnien podatnika, ktoére
zniweluja réznice w mozliwosciach dziatania stron stosunku prawnego i umozliwig korekte
wadliwych dziatah organéw podatkowych®. Jest to konieczne rowniez przez wzglad na
wspotczesne standardy relacji migdzy obywatelami a wladza publiczna, ktore opierajg si¢ na
stuzebnej roli administracji publicznej wobec spoteczenstwa oraz zasadzajg si¢ na istnieniu

katalogu uznanych warto$ci, w odniesieniu do ktorych obywatelowi przystuguje ochrona

% Por. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2012, s. 20 oraz A. Nita, Stosunek podatkowoprawny, (w:) B.
Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria, instytucje, funkcjonowanie, Torun 2009, s. 41-42.

% Wiecej na ten temat por. A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne metody determinacji
powinnosci podatkowej, Warszawa 2014.

>’ B. Brzezinski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badanh naukowych, ,,Kwartalnik Prawa
Podatkowego” 2005, nr 1.
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prawna58. Realizacji wszystkich tych celow ma shluzy¢ wyrazne sformutowanie w
projektowanej ustawie katalogu praw oraz obowiazkéw podatnika®.

Jak stwierdza B. Brzezinski, ochrona praw podatnika ma swoj aspekt indywidualny
oraz spoteczny. W aspekcie indywidualnym istotne jest to, aby podatnik miatl do dyspozycji
srodki prawne umozliwiajace precyzyjne ustalenie zakresu jego obowigzkow oraz
umozliwiajace weryfikacj¢ prawidlowosci dziatania organdw podatkowych, a takze
eliminacj¢ zaistniatych ewentualnie nieprawidlowo$ci oraz usunigcie ich skutkow.
Jednoczes$nie, przez wzglad na aspekt spoteczny ochrony praw podatnika, chodzi o to, aby
zespot instrumentéw prawnych oddanych do dyspozycji podatnikow oraz warunki i
mozliwo$ci korzystania z nich przyczyniaty si¢ do utrwalenia przekonania, ze opodatkowanie
przebiega wedlug spotecznie akceptowalnych regul, z poszanowaniem praw jednostki. W
konsekwencji powinno to umocni¢ poczucie wiezi obywateli z panstwem (badz bardziej
ogo6lnie - ze zbiorowos$cig spoleczng) oraz przekonanie o racjonalno$ci zachowan zgodnych z
prawem podatkowym®.

Warto zauwazy¢, ze potrzeba wyartykutowania katalogu praw i obowigzkow
podatnika jest dostrzegana nie tylko w nauce prawa podatkowego. Na uregulowanie tej
kwestii w poszczegélnych krajach wskazuje Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i1
Rozwoju (OECD). Takze przedsigbiorcy akcentuja potrzebe skodyfikowania praw
podatnikow.

W raporcie Komitetu do Spraw Podatkowych OECD z 1990 r. wskazano na
przystugujace podatnikowi: 1) prawo do uzyskania informacji, 2) prawo do ochrony
informacji dotyczacych podatnika (tajemnica skarbowa), 3) prawo do oprocentowania
nadptaty, 4) prawo do ,,zaptaty” podatku w drodze potracenia, 5) prawo do przywrdcenia
terminu na dokonanie czynnosci przewidzianej w prawie, 6) prawo do zwrotu kosztow
postepowania podatkowego w wypadku uznania racji podatnika, 7) prawo do wystgpowania o
pisemng interpretacj¢ przepisow podatkowych, 8) prawo do ochrony interesow poprzez
instytucj¢ przedawnienia roszczen o zaplat¢ podatku. Ponadto w tej kategorii praw ujgto

takze: 9) funkcjonowanie instytucji ombudsmana podatkowego, 10) stosowanie amnestii

%% Ibidem.

% Jak trafnie stwierdza A. Leszczynska, pafistwo powinno korzystaé z przystugujacego mu wiadztwa w sposob
zapewniajacy nie tylko realizacje¢ celéw, ktére sobie postawito, ale i z poszanowaniem interesoéw jednostek
ponoszacych cigzary jego funkcjonowania (podatnikow). Nie mozna bowiem zapomina¢, ze panstwo nie istnieje
,-samo dla siebie” — zostato ono powotane z pierwotnej woli poszczegdlnych czlonkow danej wspodlnoty i dlatego
potrzeby wspoélnoty powinny by¢ postrzegane rowniez przez pryzmat potrzeb jednostek ja tworzacych - por. A.
Leszczynska, Prawa podatnika i ich ochrona, (w:) B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria, instytucje,
funkcjonowanie, Torun 2009, s. 515.

% B. Brzezinski, Koncepcja ... , op. Cit., s. 9 i nast.
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podatkowych oraz 11) obowigzek organow podatkowych stosowania z urzedu
najkorzystniejszego dla podatnika rezimu opodatkowania oraz przystugujacych podatnikowi
ulg podatkowych. Niezaleznie od tego wyrdzniono kategori¢ uprawnien zwigzanych — og6lnie
rzecz biorgc — z tokiem procedury podatkowej oraz prawem do zaskarzania decyzji
podatkowych®".

Jednoczes$nie wskazano na roznorodne obowigzki podatnika implikowane przez
przystugujace temu podmiotowi prawa, artykutowane w systemach prawnych poszczegélnych
panstw. Obowiazki podatnika sg w tym wypadku rozumiane jako zespot zachowan, ktorych
realizacji przez podmiot zobowigzany z tytutu podatku oczekuja organy podatkowe. Jak sie¢
podkresla we wspomnianym dokumencie, bez ,,zbilansowania” uprawnien oraz powinnosci
podatnika nie byloby mozliwe efektywne, wydajne funkcjonowanie systemu podatkowego.
Wsrdd podstawowych obowigzkow podatnika wymienia si¢ w szczegdlnosci jego powinnos¢
terminowego przedktadania informacji i dokumentow, prowadzenia ksigg oraz terminowego
wplacania kwot podatku®.

Z Kkolei w Deklaracji praw podatnika, podpisanej 18 maja 2011 r. przez przedstawicieli
nauki, sedziow oraz praktykéw prawa podatkowego, wskazuje si¢ na nastepujace prawa
podatnika wynikajace z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego: 1) prawo
do dobrego prawa podatkowego, 2) prawo do zaptaty podatku w wysokosci wynikajacej z
ustaw podatkowych, 3) prawo do udziatu w rzetelnie prowadzonym postepowaniu
podatkowym, 4) prawo do dobrego traktowania przez organy podatkowe, 5) prawo do
sagdowej ochrony praw w sprawach podatkowych, 6) prawo do informacji o sprawach z
zakresu opodatkowania, 7) prawo do oceny prawa podatkowego, 8) prawo do oceny pracy
organdéw podatkowych, 9) prawo do respektowania zasady domniemania niewinnosci, a takze
wspotmiernosci 1 indywidualizacji kary za naruszenie prawa podatkowego, 10) prawo do
naprawienia szkody wyrzadzonej orzeczeniem organu wladzy publiczne;.

Nalezy podkresli¢, iz wskazana Deklaracja stanowi dla podatnikow jedynie
wskazowke przystugujacych im prawnych gwarancji, ktorych istnienia powinni by¢

swiadomi. Dokument ten nie ma natomiast zadnej mocy wiazacej, a co za tym idzie — nie

® Ihidem, s. 9 i n.

82 Por. takze inne dokumenty OECD, w szczegolnosci ,, Taxpayers’ Rights and Obligations - Practice note” z
2003r., ,,Tax Intermediaries study dealing with the role of tax adviser” z 2008 r. oraz ,,Cooperative
Compliance Report” z 2013r. Warto ponadto wspomnie¢ o pracach dotyczacych praw i obowiazkow
podatnika prowadzonych na forum UE, w szczeg6lnosci o dokumencie ,,Action plan against tax fraud and
evasion: idea of ,,An EU Taxpayer’s Code* z 2012r. oraz o przedtozonym w 2013 r. do konsultacji
publicznych projekcie ,,European Taxpayer's Code”.
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stanowi obowigzujacego prawa. Migdzy innymi z tego wzgledu zasadne jest okreslenie nie
tylko praw, ale i obowiazkéw podatnika w akcie prawa powszechnie obowiazujacego.®®

Wyartykutowane prawa i obowigzki podatnika w jakim$ stopniu bgda stanowity
odzwierciedlenie unormowan wynikajacych z Konstytucji RP, a takze z przepisow ogdlnego
oraz szczegotowego prawa podatkowego. Z tego wzgledu otwarta, dyskusyjng kwestig
pozostaje umiejscowienie tej regulacji w przepisach prawa podatkowego. Mozliwe jest to na
kilka sposobow — poprzez umieszczenie najwazniejszych praw i obowiazkéw w preambule do
ordynacji podatkowej lub zawarcie w przepisach tej ustawy regulacji odsytajacej do Karty
praw i1 obowigzkéw podatnika, opracowanej przez ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych.®* Alternatywa dla takiego rozwiazania jest unormowanie zakresu praw i
obowiazkow podatnika wprost w przepisach ogdlnego prawa podatkowego. *°

Wiasnie ostatnia ze wskazanych metoda uksztattowania katalogu praw i obowiazkoéw
podatnika (lub szerzej — podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku) zastuguje na akceptacje.
Okreslenie w przepisach ogolnego prawa podatkowego praw i obowigzkéw podatnika
powinno ponadto zyska¢ ustawowe ,,wsparcie” w instytucji skarg i wnioskow regulowanej w
przepisach ordynacji podatkowej. W ten sposdb wyartykulowanie praw i obowigzkéw
podatnika taczytoby si¢ z realng ich ochrong.

Jezeli chodzi o tre$¢ proponowanych praw i obowigzkow, to wskazuje si¢ na
zasadno$¢ umieszczenia w ich katalogu takich powinnos$ci i uprawnien podatnika, ktore sa
wiasciwe nie tylko prawu podatkowemu, ale sa odzwierciedleniem uniwersalnych wartosci
ksztaltujacych cate prawo, wynikajacych z przepisow Konstytucji RP. Do grupy tej zaliczy¢
ponadto nalezy prawa i1 obowigzki specyficzne dla prawa podatkowego, stanowigce swoiste
odbicie regulacji prawnych zawartych w przepisach ogoélnego oraz szczegdétowego prawa

podatkowego.

% Podobne rozwiazanie znajduje sic w Modelowych kodeksach podatkowych Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego (art. 32 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal
Department, September 29, 2000), a takze Czgs¢ II Obowiazki i prawa podatnikow Modelu CIAT (Centro
Interamericano  de  Administraciones  Tributarias -  kodeksu ~w  wersji z 1997 .
(http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view).

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

% Jednym z wariantow tego rozwigzania, stosowanym rzadko, jest ujecie podstawowych praw podatnika
w odrebnym akcie prawnym rangi ustawowej - por. np. wloska ustawa nr 212 z dnia 27 lipca 2000 r.
Disposizioni in materia di statuto dei diritti del contribuente.
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Z podstawowych, determinowanych przepisami Konstytucji RP praw i obowigzkow
podatnika wywodzi si¢ prawa: do rzeczywistej ochrony prawnej w postgpowaniu przed
organami  podatkowymi, do ochrony prywatno$ci oraz wlasnosci, prawo do
niedyskryminacyjnego traktowania, a takze do uzyskania naprawienia szkody wyrzadzonej
sprzecznym z prawem dziataniem organow wiadzy publicznej%. Katalog ten uzupeiia
podstawowy obowigzek podatnika - powinno$¢ przestrzegania przepiséw prawa. Z kolei do
praw podatnika specyficznych dla prawa podatkowego zalicza si¢ prawo do zaptaty podatku
w wysokosci wynikajgcej z przepisow prawa, a takze bedace jego konsekwencja prawo do
uzyskania zwrotu nadptaty oraz otrzymania jej oprocentowania, prawo do skorygowania
deklaracji podatkowej oraz do uzyskania informacji od organu podatkowego, prawo
korzystania z przewidzianych w prawie podatkowym mozliwosci ksztaltowania swojej
sytuacji prawnej, w tym planowania wysoko$ci obcigzen i1 korzystania z ustawowych
wylaczen z opodatkowania, zwolnien i ulg podatkowych, prawo wyboru formy lub sposobu
opodatkowania, jesli mozliwos¢ taka wynika z przepisow prawa, prawo uznania przez organy
podatkowe uczciwosci i1 rzetelnosci kazdego podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku do
czasu zaprzeczenia tego faktu przez ostateczne orzeczenie organu lub prawomocny wyrok
sadu, prawo do sktadania - pod rygorem odpowiedzialnosci karnej - o§wiadczen w sprawach
podatkowych, czynigcych zbednymi inne formy dokumentowania zdarzen i faktow o
znaczeniu dla wymiaru podatku, prawo postugiwania si¢ w postepowaniu przed organami
podatkowymi i organami kontroli skarbowej kazda wiarygodng formg dowodu w sprawi667.

Postulowanym w doktrynie obowigzkiem podatnika wtasciwym prawu podatkowemu i
wyartykutowanym w katalogu jego praw 1 obowigzkéw powinna by¢ powinnos¢
dokonywania tzw. samoobliczenia podatku (tam, gdzie jest to wymagane na podstawie
przepisOw prawa) oraz terminowego uiszczania kwot podatku, wymodg korygowania
ztozonych deklaracji podatkowych i zgloszenia wtasciwym organom podatkowym zdarzen i
faktow prawnych powodujacych powstanie, zmiang lub ustanie obowigzkéw w sferze prawa
podatkowego, zakaz uchylania si¢ od opodatkowania, a takze powinno$¢ sporzgdzania i
przedstawiania wlasciwym organom daninowym przewidzianych prawem ewidencji, spisow,
wykazow, ksigg, protokoldw, rozliczen 1 sprawozdan oraz powinno$¢ poddania si¢

czynno$ciom sprawdzajacym i kontrolnym przewidzianym w ustawie, w celu sprawdzenia i

% Por. C. Kosikowski, Ogolny kodeks ..., op. cit. oraz B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika. Geneza,
rozwoj, perspektywy, Warszawa 2008, s. 76-97.
87 C. Kosikowski, Ogélny kodeks ..., op. cit., s. 11-17.
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potwierdzenia wiarygodnosci sktadanych o$wiadczen®, a takze obowiazek zwrotu naleznosci
otrzymanej od organu podatkowego nienaleznie.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy w nowej ustawie sformutowaé, w szczegdlnosci,
nastepujagce prawa podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku: prawo do rzetelnego,
bezstronnego, sprawnego 1 terminowego zatatwiania spraw, prawo do ochrony prywatnosci i
danych dluznika podatkowego, prawo do niedyskryminacyjnego traktowania, prawo do
uzyskania naprawienia szkody wyrzadzonej sprzecznym z prawem dzialaniem organow
wiladzy publicznej, prawo do zaptaty podatku tylko w wysoko$ci wynikajacej z przepisow
prawa, prawo do uzyskania zwrotu nadptaty oraz naleznego zwrotu podatku, prawo do
skorygowania deklaracji podatkowej, prawo do uzyskania informacji od organu podatkowego,
prawo do wyboru formy lub sposobu opodatkowania, jesli mozliwo$¢ taka wynika z
przepisow prawa, prawo do korzystania z ulg i zwolnien podatkowych oraz ubiegania si¢ o
ulgi w sptacie podatkéw, domniemanie uznania przez organy podatkowe rzetelnosci kazdego
podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku, prawo do uprzejmego, profesjonalnego i
sprawiedliwego traktowania, prawo do wsparcia i bycia wystluchanym, prawo do dostepnosci
urzednikow, prawo do oczekiwania stosowania prawa przez organy podatkowe w sposob
sprawiedliwy, konsekwentny, rozsadny i spdjny, prawo do reprezentacCji, prawo do
zaskarzenia rozstrzygnig¢ organéw podatkowych, prawo do zwrdcenia si¢ o mediacje lub
zastosowanie innej niewladczej procedury rozwiazania sporu podatkowego®, prawo do
sktadania skarg 1 wnioskéw, prawo do przywrdcenia terminu na dokonanie czynno$ci
przewidzianej] w prawie, prawo do ochrony interesOw poprzez instytucj¢ przedawnienia
roszczen o zaptate podatku.70

Z kolei artykutowanymi w ordynacji podatkowej obowigzkami podatnika powinny
by¢ w szczegodlnosci: powinno$é przestrzegania prawa, obowigzek zaptaty podatku, zakaz
uchylania si¢ od opodatkowania, powinno$¢ dokonywania tzw. samoobliczenia podatku (tam,
gdzie jest to wymagane na podstawie przepisOw prawa), obowigzek zgloszenia wlasciwym

organom podatkowym okolicznosci powodujagcych powstanie, zmian¢ Ilub ustanie

% Ibidem.

% Normatywny tre$¢ instytucji mediacji zostanie uksztaltowana z uwzglednieniem doswiadczen zwiazanych z
nikla skutecznoscig postgpowania mediacyjnego w sprawach prowadzonych przed sgdami administracyjnymi.

" Prawa te maja swoje odpowiedniki w wielu kartach i deklaracjach praw podatnika; zob. np. Your Charter w
Wielkiej Brytanii
(http://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/91888/charter.pdf); Customer
Service Charter w Irlandii (http://www.revenue.ie/en/about/custservice/customer-charter.html); Taxpayer Bill of
Rights w Kanadzie (http://www.cra-arc.gc.ca/E/pub/tg/rc4418/rc4418-12-13e.pdf); Taxpayers’ Charter
w Australii  (https://www.ato.gov.au/About-ATO/About-us/In-detail/Taxpayers--charter/Taxpayers--charter---
what-you-need-to-know/); La charte du contribuable we Francji
(http://www?2.impots.gouv.fr/documentation/charte_contrib/index.htm).
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obowigzkow w sferze prawa podatkowego, obowigzek zwrotu nalezno$ci otrzymanej od
organu podatkowego nienaleznie, powinno$¢ sporzadzania i przedstawiania wilasciwym
organom podatkowym przewidzianych prawem deklaracji i ksigg podatkowych, obowigzek
uczciwego 1 uprzejmego postepowania w kontaktach z organami podatkowymi (ich
pracownikami), obowigzek niezwlekania z przedtozeniem informacji 1 innych dowodow
bedacych w posiadaniu podatnika istotnych dla sprawy, obowigzek niepodejmowania dziatan
utrudniajacych doreczenie korespondencji, powinno$¢ poddania si¢ kontroli i innym
czynnosciom podejmowanym zgodnie z prawem przez organy podatkowe, obowigzek
bezzwlocznego informowania o bledach rzutujacych na zanizenie opodatkowania

ujawnionych przez podatnika.

3. Niewladcze formy dzialania organow podatkowych

3.1. Cel rozszerzenia katalogu niewladczych form dzialania organéw podatkowych

Szczegdlnym wyrazem woli stworzenia warunkow do przestrzegania i stosowania
prawa podatkowego w sposéb jednoczes$nie skuteczny, efektywny i stuszny stang si¢ nowo
wprowadzane niewladcze formy dziatania organéw podatkowych: takie, ktére dla
realizowania norm prawa podatkowego nie wymagaja wladczej ingerencji organu
podatkowego lub w przypadku ktorych ingerencja taka jest wtdrna wobec porozumienia
miedzy podatnikiem a organem. Cho¢ tego rodzaju formy sg juz w pewnym zakresie znane
polskiemu prawu podatkowemu™ (instytucja najczeéciej wykorzystywana i najbardziej
ceniong przez podatnikéw sg interpretacje indywidualne przepiséw prawa podatkowego72),
ich spektrum, zasigg oraz konkretny ksztatt normatywny sg obecnie niezadowalajace.

Nowe formy dziatania pozostaja w zwigzku z dwiema wyrazonymi wczesniej

zasadami ogolnymi prawa podatkowego: poglebiania zaufania podatnikéw do organow

™ Por. m.in. P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wroblewska, Czynniki zmniejszajace role wtadczych form dziatania
administracji w realizacji zobowigzan podatkowych, Warszawa-Biatystok 2013; A. Nita, Porozumienia w prawie
podatkowym, Warszawa 2014; J. Pustut, Rozwigzywanie sporéw podatkowych, (w:) B. Brzezinski (red.), Prawo
podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009. Por. takze K. Klosowska, Czynnosci faktyczne
jako prawna forma dziatania administracji, Rzeszéw 2009.

2 Nalezy do nich takze wydawanie interpretacji ogdlnych i zawieranie porozumieh w sprawach ustalenia cen
transakcyjnych. Elementy konsensualne zawiera lub moze zawiera¢ rdwniez m.in. orzekanie przez organ w
sprawie udzielenia ulgi w splacie podatku, ustalanie wartosci rzeczy i praw majatkowych w podatkach
dochodowych, podatku od czynnosci cywilnoprawnych i podatku od spadkow i darowizn, zawieranie
z podatnikami umow o przeniesienie wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych na rzecz Skarbu Panstwa, gminy,
powiatu lub wojewoddztwa, ze skutkiem w postaci wygasnigcia zobowigzania podatkowego itd. W postgpowaniu
przed wojewodzkim sadem administracyjnym mig¢dzy organem podatkowym a podatnikiem moze natomiast
zosta¢ przeprowadzone postgpowanie mediacyjne.
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podatkowych iugodowego zalatwiania spraw podatkowych. Zostang one wprowadzone
W celu wsparcia podatnika w realizowaniu obowigzkéw wynikajacych z prawa podatkowego,
zapobiegania powstawaniu sporow podatkowych i1 stworzenia warunkow ich lepszego
rozwigzywania. Wspolnym mianownikiem tych rozwigzan jest to, ze sprzyjaja wspotdziataniu
(wspotpracy) miedzy organami podatkowymi (pracownikami dziatajgcymi z ich
upowaznienia) a podatnikami oraz pozwalaja na ustanowienie mi¢dzy nimi relacji opartej na
wzajemnym szacunku i zaufaniu.

Poczesne miejsce wsrod nowych form dziatania organow podatkowych zajma
konsensualne formy zatatwiania spraw podatkowych — oparte na porozumieniu, przez ktore
zapobiega si¢ powstaniu sporu podatkowego lub spér ten rozwiazuje’>. Konsensualne
zalatwianie spraw (w tym podatkowych) ma wiele zalet. Przyczynia si¢ do sprawnosci,
szybko$ci 1 prostoty rozliczenia oraz postgpowania, daje oszczednosci czasu 1 $rodkow
finansowych obu stron (potencjalnego lub zaistniatego) sporu, zwigksza efektywno$¢
dzialania organow podatkowych, pozwala na odcigzenie sadow administracyjnych.
Podstawowa korzyscig jest to, ze w wyniku zalatwienia sprawy w ten sposob obie strony sg
usatysfakcjonowane, co — w szczegélnosci — daje szanse dobrowolnego wykonania
zobowigzania podatkowego przez podatnika oraz dobrze rokuje wspdlpracy miedzy nim
a organami podatkowymi w przysztosci. Nawet jednak niepowodzenie proby konsensualnego
zalatwienia sprawy ma przewagg nad sytuacja, w ktorej strony sporu proby takiej w ogdle nie
podjety. Zawsze bowiem rozmowa daje im szans¢ okazania sobie wzajemnie szacunku,
wzigcia aktywnego udziatu w dotyczacym ich spraw sporze, swobodnego wyrazenia swoich
racji 1 wystuchania racji adwersarza itd., co wpltywa pozytywnie na ich poczucie
sprawiedliwosci proceduralnej’.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze regulacja niewladczych form dziatania organow

podatkowych jest podstawa normatywna konieczng do przeprowadzenia zmiany w sposobie

" Por. rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy nr R(2001)9 z dnia 5 wrzeénia 2001 r. o alternatywnych
srodkach rozstrzygania sporéw sadowych migdzy wladzami administracyjnymi a osobami (stronami)
prywatnymi, http://www.coe.int; A. Skora, Nowe sposoby rozstrzygania sporow (litigation) miedzy organami
administracji publicznej a osobami prywatnymi w $wietle rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy
nr R(2001)9 z dnia 5 wrzesnia 2001 r., ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, t. XIII.

™ Na temat wplywu poczucia sprawiedliwosci proceduralnej na przestrzeganie prawa zob. m.in. T.R. Tyler, Why
People Obey the Law: Procedural Justice, Legitimacy and Compliance, New Haven 1990; E. Kirchler,
The Economic Psychology of Tax Behaviour, Cambridge 2007; M. Niesiob¢dzka, Dlaczego nie placimy
podatkow? Psychologiczna analiza uchylania si¢ od opodatkowania, Warszawa 2013; R. Sowinski, Uchylanie
si¢ od opodatkowania. Przyczyny, skutki i sposoby zapobiegania zjawisku, Poznan 2009. W sprawie
sprawiedliwos$ci proceduralnej w postgpowaniu administracyjnym zob. np. Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci
proceduralnej w prawie administracyjnym (Zatozenia teoretyczne i do§wiadczenia praktyki), ,,Panstwo i Prawo”
1994, nr 10.

33


http://www.coe.int/

zalatwiania spraw podatkowych. Bez jej ustanowienia zmiana taka nie bylaby mozliwa.
Jednoczes$nie, sama regulacja zmiany tej nie gwarantuje, lecz tylko stwarza jej szansg.

Jakkolwiek wskazana regulacja prawna stanowi niezbgdny sktadnik ogétu dzialan
stwarzajacych warunki do rozwigzywania sporéw podatkowych w sposob skuteczny,
efektywny i stuszny, to jednak sama w sobie jest niewystarczajagca do osiggni¢cia tego celu.
Kluczowe jest uzdolnienie stron ewentualnych sporéw, tj. zar6wno podatnikow, jak i
organdbw podatkowych (wzglednie pracownikdéw dziatajacych z ich upowaznienia), do
korzystania z konsensualnych form zalatwiania spraw — nie tylko formalne, ale i
organizacyjne, techniczne oraz kulturowe (mentalnosciowe).

Na wzmocnienie znaczenia w procesie realizacji zobowigzan podatkowych elementow
negocjacyjnych w relacjach migdzy podatnikami a organami podatkowymi zwrdcono uwage
w doktrynie, wskazujac na responsywno$¢ systemu prawa, charakteryzujaca si¢ w odniesieniu
do podatkow wspolpraca tych organéw z podatnikami. Prawo responsywne cechuje si¢
,mickkimi sposobami rozwigzywania konfliktow (mediacja, koncyliacja, arbitraz),
elastycznoscig w stosowaniu prawa do konkretnych sytuacji. Przymus ograniczony jest do
przypadkéw niezbednych. Wzrasta tu znaczenie klauzul generalnych i ogdlnych zasad prawa,

. . , . 5575
a takze rola wyktadni celowo$ciowej” .

3.2. Informacje i wsparcie dla podatnika

Wigkszo$¢ polskich ustaw podatkowych postuguje si¢ technika samoobliczenia -
zobowigzuje samych podatnikow do obliczenia 1 zadeklarowania naleznego podatku.
Warunkiem wywigzywania si¢ przez podatnikow z tego oraz innych obowigzkow
wynikajacych z prawa podatkowego jest posiadanie przez nich wiedzy o tych obowigzkach —
znajomos¢ treSci przepisOw 1 ich zrozumienie. Warunek ten trudnym do spelnienia czyni
powszechnie znana i niekwestionowana charakterystyka prawa podatkowego, ktore jest
niejasne, ztozone i zmienne. Stawia to 0gdt podatnikéw przed szczegdlnymi wyzwaniami’®,

W obliczu ktorych nie powinni by¢ pozostawieni sami.

™® B. Brzezifiski, Relacje miedzy administracja podatkowa a podatnikami — od konfrontacji do wspolpracy,
(w:) P. Borszowski, A. Huchla, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Podatnik versus organ podatkowy, Wroctaw
2011, s. 36. Por. takze M. Zirk-Sadowski, Transformacja prawa podatkowego a jego wyktadnia, ,,Kwartalnik
Prawa Podatkowego” 2004, nr 4; A. Chodun, A. Gomulowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty
niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym, Warszawa 2013.

"® Trud i ryzyka zwigzane z technika samoobliczenia dostrzega Trybunat Konstytucyjny - por. m.in. wyrok z
dnia 12 wrze$nia 2005 r. (sygn. akt SK 13/05); postanowienie z dnia 14 lipca 2004 r. (sygn. akt SK 16/02);
wyrok z dnia 18 lipca 2013 r. (sygn. akt SK 18/09); wyrok z dnia 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12).
Por. takze m.in. B. Brzezinski, Podstawy wykltadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 40; A. Marianski,
Rozstrzyganie watpliwosci na korzy$¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2009, s. 23;
R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 43.
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Organy podatkowe sg powotane do tego, by utatwia¢ uczciwym podatnikom (czyli ich
zdecydowanej wigkszosci) prawidlowe wypelnianie obowigzku dostarczenia wladzy
publicznej srodkow pienieznych koniecznych do zaspokojenia potrzeb ludzkich (zbiorowych i
indywidualnych). Dlatego nalezy uzna¢, ze organy te maja obowigzek udzielania podatnikom
informacji, wyjasnien i innego potrzebnego wsparcia w rozliczeniu’’. W dotychczasowej
praktyce gldwnym instrumentem, przy pomocy ktorego realizowany jest ten obowiazek, sa
interpretacje indywidualne przepisow prawa podatkowego. Jakkolwiek instrument ten jest
niezwykle cenny i ceniony, to jednak nie jest on wystarczajacy; nie jest takze najbardziej
efektywny z punktu widzenia organéw podatkowych (wymaga zaangazowania znacznych sit
I sSrodkéw). Wymaga on rowniez posiadania przez wnioskodawce znacznej wiedzy o prawie
podatkowym.

Podatnik zostanie uprawniony do uzyskiwania z wielu zrédet informacji o charakterze
urzedowym (oficjalnym) oraz do polegania na takich informacjach — wywodzenia skutkéw
ochronnych z faktu zastosowania si¢ do nich.

W praktyce zaniedbywany dotychczas kanat informacji to niesformalizowane
(nieobwarowane wymogami proceduralnymi) konsultacje udzielane podatnikom przez
pracownikow organéw podatkowych w bezposrednim kontakcie. Podatnik zostanie
uprawniony do uzyskania informacji o zakresie spoczywajacych na nim obowigzkéw
podatkowych Iub przystugujacych mu praw takze ta droga. Uprawnienie to bedzie
przystugiwa¢ zwlaszcza (cho¢ nie tylko) podatnikom, ktérzy od niedawna posiadaja
okreslony status (np. niedawno rozpoczeli prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej) lub ktorzy
popehili uprzednio bledy w rozliczeniu. Sg oni bowiem szczego6lnie podatni na popetnianie
btedow takze w przysztosci, potrzebuja zatem wsparcia w realizowaniu swoich obowigzkow.

Nowa ordynacja podatkowa bedzie okreslaé: sposoby (postaci) udzielania przez
organy podatkowe informacji 1 wsparcia, a takze warunki 1 zakres ochrony prawnej
przystugujacej podatnikowi w razie zastosowania si¢ przez niego do udzielonej mu urzgdowe;j

informacji, ktéra nastepnie okazuje si¢ niepoprawna lub mylaca.

" Por. art. 22 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, zasade pomocniczoéci (wlasciwie: zasade pomocy)
organow podatkowych, (w:) Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendaciji,
Warszawa, 4 kwietnia 2014 r., s.9; a takze podobng zasade: udzielania informacji (pomocy) ujeta (w:)
Ministerstwo Gospodarki, Projekt zatozen projektu ustawy — Prawo dziatalno$ci gospodarczej, Warszawa
11 grudnia 2014 r. (s. 17-18). Por. takze liczne rozwigzania przyjmowane przez administracje podatkowe
w dazeniu do tego, aby ,,uczyni¢ fatwym przestrzeganie prawa (a trudnym jego nieprzestrzeganie)” [,,making it
easy to comply (and difficult not to)”] przedstawione, (w:) Right from the Start: Influencing the Compliance
Behaviour for Small and Medium Enterprises, Forum on Tax Administration, OECD 2012,
http://www.oecd.org/site/ctpfta/49428016.pdf, jak rowniez art. 10 Modelu karty podatnika opracowanego przez
Confédération Fiscale Européenne (CFE), Asia-Oceania Tax Consultants' Association (AOTCA) i Society of
Trust and Estate Practitioners (STEP), http://www.cfe-eutax.org/node/3134.
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Przepisy nowej ordynacji podatkowej w omawianym zakresie zostang uzgodnione z
rozwiazaniami przyjetymi w ustawie o Administracji Podatkowej’® oraz , Koncepcja rozwoju

zadan Krajowej Informacji Podatkowej” z dnia 19 grudnia 2014 r.”

3.3. Interpretacje przepisow prawa podatkowego

Istnienie ré6znych podatkow, form opodatkowania, czeste ich zmiany, obowigzywanie
regulacji unijnych oraz prawa mie¢dzynarodowego prowadza do wzrostu skomplikowania
prawa, niepewnosci co do jego tresci, a wiec rOwniez interpretacji i stosowania. Stanowi to
zrodio potencjalnych konfliktow pomigdzy interesem podatnikow a administracjg podatkowa
reprezentujacg interesy fiskalne panstwa. Z tych wzgledow wprowadzone w obecnie
obowigzujacej ordynacji podatkowej instytucje ogdlnych oraz indywidualnych interpretacji
przepisow prawa podatkowego nalezy traktowaé jako istotne rozszerzenie zakresu ochrony
praw 1 wolnosci ekonomicznych podatnika. Interpretacje sa tez waznym, stabilizujgcym
elementem rozwigzywania sporow miedzy podatnikiem a organem podatkowym. Stanowig
rébwniez jedng z wazniejszych rekojmi ochrony praw podmiotowych podatnikow.
Niewatpliwie na podstawie interpretacji podatnik uzyskuje wiedz¢ w zakresie regul, ktore
razem z przepisami prawa podatkowego wspottworza potencjalng sytuacje prawng kazdego
adresata prawa podatkowego. Podmioty te ksztaltuja swoje poczucie pewnosci prawa i
bezpieczenstwa prawnego nie tylko na podstawie ustaw podatkowych, lecz takze na
podstawie tego, jak administracja podatkowa stosuje prawo podatkowe. Z podanych
powoddéw nalezy podzieli¢ dominujace poglady o konieczno$ci utrzymania w nowej ordynacji
podatkowej rozwigzan dotyczacych interpretacji przepisow prawa podatkowego oraz odrzucié
te, ktore opowiadajg si¢ za ich wyeliminowaniem.80

Czynnosci stanowigce wykonanie przewidzianych w ordynacji podatkowej uprawnien
1 obowiazkow z zakresu interpretacji prawa podatkowego powinny stanowi¢ merytorycznie
poprawng, dostepna, przekonujacg pomoc prawng dla podatnikow, dgzac tym samym do
realizacji zasady bezpieczenstwa prawnego na gruncie, niekiedy bardzo trudnego do wyktadni

1 przestrzegania, prawa podatkowego. Jednym z podstawowych celow interpretacji ogélnych i

"8 Rozdziat 3 projektu z dnia 17 listopada 2014 r. (Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministréw, nr UD 178).

" Dostepna na stronie internetowej Ministerstwa Finansoéw (http://www.mf.gov.pl).

& por. prof. W. Modzelewski: ,,patologiczna koncepcja wydawania indywidualnych interpretacji urzedowych
przez Ministra Finanséw i samorzadowe organy podatkowe (co rok powstaje ich ponad 30 tys.), przez co resort
finansow stat si¢ najwickszym biurem doradztwa podatkowego. Marginalizuje to bezposrednie stosowanie
przepisow prawa podatkowego: dzis nie jest juz wazne, co jest napisane w ustawie, istotne jest to, co napisano w
interpretacji na ten temat” - W. Modzelewski, Prof. Modzelewski o tym co zmieni¢ w Ordynacji podatkowe;j,
http://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/143475,Prof-Modzelewski-o-tym-co-zmienic-w-Ordynacji ~ podatkowej.
html).
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interpretacji indywidualnych powinno pozosta¢ dazenie do ujednolicenia stosowania prawa
podatkowego, na podstawie ktérego organy podatkowe dokonuja oceny przestrzegania tego
samego prawa przez podatnikow. W tym zakresie zasadniczymi gwarancjami ochrony praw
podatnikow powinno pozosta¢ upublicznienie interpretacji przepisow prawa podatkowego
oraz ustawowa gwarancja ochrony prawnej w przypadku zastosowania si¢ do niej.
Jednoczesnie jednym z gléwnych zadan powinno pozostaé wspieranie podatnikow w
dobrowolnym i prawidlowym wypetnianiu przez nich obowigzkéw podatkowych, a takze
podnoszenie ich §wiadomos$ci w tym zakresie. Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladami, ze realizacji
tych celow powinno stuzy¢ wzmocnienie funkcji interpretacji ogdlnych oraz
zagwarantowanie jednolitego systemu ogdlnie dostepnej bazy wydanych interpretacji.®!

W  zakresie problematyki dotyczacej indywidualnych interpretacji podatkowych
pozostaje réwniez poddanie ich kontroli sagdowej (art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. oraz art. 14c § 3
0.p.) zarowno w aspekcie formalnym, jak i1 zastosowanych w nich przepiséw materialnego
prawa podatkowego.® Spowodowato to znaczne obciazenie sadow administracyjnych liczba
rozpoznawanych skarg na indywidualne interpretacje oraz skarg kasacyjnych od wyrokow
wydanych w tych sprawach wnoszonych zaré6wno przez podatnikéw, jak i organy

interpretacyjne.®® Wplyneto to rowniez na znaczne wydluzenie, sicgajace dwoch lat, okresu

8 por. propozycje Ministerstwa Gospodarki, Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa, 4
kwietnia 2014 r., s. 14, 25-27.

8 7Zob. uchwata NSA z dnia z dnia 8 stycznia 2007 r. (sygn. akt I FPS 1/06), ONSAIWSA 2007, nr 2, poz. 27. W
uchwale tej stwierdzono, ze ,,Sad administracyjny, sprawujac na podstawie art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.)
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, w sprawach skarg na decyzje administracyjne wydane na
podstawie art. 14b § 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60
ze zm.), jest obowigzany do kontroli takich decyzji rowniez z punktu widzenia poprawno$ci merytorycznej
dokonanych w nich interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania prawa podatkowego.”

8 W 2011 r. do wojewodzkich sadéw administracyjnych wptyneto 20597 skarg na akty i inne czynno$ci w
sprawach podatkowych, w tym 2594 skarg na indywidualne interpretacje podatkowe (wydawane przez Ministra
Finans6w oraz inne organy uprawnione). W tym samym okresie do Naczelnego Sadu Administracyjnego
wptynely 6192 skargi kasacyjne od orzeczen sadow pierwszej instancji wydanych w sprawach podatkowych, a
1342 z nich dotyczyly orzeczen kontrolujacych interpretacje indywidualne. W 2012 r. wplyneto do
wojewodzkich sadow administracyjnych 21786 skarg na akty i inne czynno$ci w sprawach podatkowych, z
czego 3188 stanowily skargi na interpretacje indywidualne. W analogicznym okresie do Naczelnego Sadu
Administracyjnego wplyngto 6166 skarg kasacyjnych od orzeczen sadoéw pierwszej instancji w sprawach
podatkowych, z tego 1211 to skargi kasacyjne od orzeczen sadow pierwszej instancji kontrolujgcych
interpretacje indywidualne. W 2013 r. do wojewddzkich sadow administracyjnych wplynety 25182 skargi na
akty i inne czynno$ci w sprawach podatkowych, wsrod ktorych byto 3236 skarg na indywidualne interpretacje
podatkowe. Do Naczelnego Sadu Administracyjnego w 2013 r. wpltynelo z kolei 7714 skarg kasacyjnych od
orzeczen sagdow pierwszej instancji w sprawach podatkowych, z czego w 1874 przypadkach kwestionowano
orzeczenia pierwszoinstancyjne wydane w sprawach kontroli indywidualnych interpretacji podatkowych. W
roku 2014 do wojewodzkich sadéw administracyjnych wplyngty 25663 skargi na akty i inne czynnos$ci w
sprawach podatkowych, z tego 3098 z nich dotyczylo indywidualnych interpretacji podatkowych. Do
Naczelnego Sadu Administracyjnego wplyngto za§ 7789 skarg kasacyjnych na orzeczenia pierwszoinstancyjne
wydane w sprawach podatkowych, z czego 1527 dotyczyto rozstrzygnig¢ WSA wydanych w sprawach kontroli
indywidualnych interpretacji podatkowych, http://www.nsa.gov.pl
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oczekiwania na rozpoznanie sprawy, szczegéOlnie przez Naczelny Sad Administracyjny.
Oceniajac te¢ sytuacje krytycznie, podkreslano, ze w zatozeniu indywidualna interpretacja ma
za zadanie da¢ podatnikowi pewno$¢ w zakresie prawidtowosci dokonywanych przez niego
rozliczen podatkowych, jednak w praktyce przedluzajace si¢ postepowanie w tym
przedmiocie tylko poglebia niepewnos¢, gdyz podatnik nie wie, w jaki sposdb powinien
interpretowac przepisy. Dhugotrwate oczekiwanie na rozstrzygnigcie w sprawie skutkuje
nierzadko utratg przez podatnika ptynnosci finansowej, np. w sytuacji, gdy oczekuje on na
stwierdzenie nadptaty podatku w znacznej kwocie lub wydanie interpretacji potwierdzajace;j
jego stanowisko co do rozumienia przepisow kluczowych z jego punktu widzenia,
przyktadowo w zakresie stawek podatku od towaréw i ustug.®

Podnosi si¢, ze za odstgpieniem od sadowej kontroli interpretacji podatkowych
przemawia przede wszystkim to, ze wydanie interpretacji podatkowej nie miesci si¢ aktualnie
W pojeciu ,,sprawy”’ w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Wskazana forma dziatania
administracji podatkowej nie determinuje sytuacji prawnej jej adresatdw, oprocz uprawnienia
do wniesienia skargi do sadu administracyjnego na taka forme¢ dzialania administracji
podatkowej. Majac na uwadze standardy prawa do sadu, mozna doj$¢ do wniosku, ze sadowa
kontrola interpretacji indywidualnych nie jest w obowigzujacym stanie prawnym nieodzowna.
Utrzymywanie stanu prawnego gwarantujagcego prawo do sadu celem kontroli
indywidualnych interpretacji, wobec postepujacego wzrostu liczby ,realnych” sporow
podatkowych rozstrzyganych przez sady administracyjne, jest roéwnoznaczne z
utrzymywaniem stanu inflacji prawa do sadu.®

Z kolei opowiadajgc si¢ za utrzymaniem sgdowej kontroli interpretacji w obecnym
ksztalcie, zwracano przede wszystkim uwage na znaczny odsetek spraw, w ktorych sady nie
podzielity stanowiska Ministra Finansow. Ponadto podkreslano, ze kontrola sadowa
administracji ma szczegoélnie istotne znaczenie z punktu widzenia prawa podatkowego. Obok
prawa karnego to ono bowiem najmocniej ingeruje w prawa i1 wolnosci obywatelskie, przede
wszystkim wtasnos¢, ktora zgodnie z Konstytucjg RP podlega szczegodlnej ochronie.

Podnosi si¢ rowniez postulaty zachowania dotychczasowej zaskarzalno$ci

indywidualnych interpretacji z jednoczesng zmiang w zakresie modelu sagdowej ich kontroli.®

# Por. PKPP Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczoéci 2014 r.; Forum Obywatelskiego
Rozwoju, Analiza FOR 2014, nr 12; Warszawa, kwiecien 2014 r.

8 por. P. Pietrasz, Sadowa kontrola pisemnych interpretacji przepisow prawa podatkowego wydawanych w
indywidualnych sprawach - aspekt doktrynalny i orzeczniczy, ujecie krytyczne, ,.Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 1.

8 Zob. J. Brolik, Ogolne oraz indywidualne interpretacje przepisow prawa podatkowego, Warszawa 2013, s.
273-284.
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W tym zakresie odwotano si¢ do charakteru indywidualnych interpretacji jako dziatania
niewladczego, informujgcego o obowigzujagcym prawie, a méwigc $cilej, o uzasadnionych
mozliwo$ciach jego stosowania, ktore prowadzi¢ ma do jednolito$ci stosowania oraz do
przestrzegania prawa podatkowego, przekonujac do tego i przedstawiajgc w tym zakresie
okreslone propozycje. Interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane sa w specjalnie
w tym celu uregulowanej w Rozdziale la Dziatu II o.p. procedurze, ktorej prawidtowe
przeprowadzenie daje wynik w postaci wydania i nastepnie dorgeczenia pisma zawierajacego
urzedowg informacj¢ o stosowaniu i wyktadni prawa podatkowego.87

Dostrzegajac istniejagce problemy na tle zaskarzalnosci do sagdow administracyjnych
indywidualnych interpretacji, opowiedzie¢ si¢ jednak nalezy za utrzymaniem w nowej
ordynacji podatkowej rozwigzania, zgodnie z ktérym tego rodzaju akty niewtadczego
dzialania uprawnionych organdéw podlegaja kontroli sadowej (dotychczasowy art. 14c § 3
0.p.). Z kolei model sadowej kontroli tego rodzaju aktéw podlegajacych zaskarzeniu powinien
zosta¢ uksztattowany w odpowiednich przepisach regulujacych postepowanie przed sagdami
administracyjnymi.®

W  zakresie realizacji podstawowych celow nowej ordynacji podatkowej oraz
wzmocnienia gwarancji wynikajacych z obowigzywania interpretacji przepisOw prawa
podatkowego za celowe nalezy uznaé:

1) wzmocnienie znaczenia interpretacji ogélnych wydawanych przez Ministra
Finansow. W chwili obecnej znaczna liczba interpretacji indywidualnych wptywa na brak
przejrzystosci rozumienia prawa podatkowego 1 watpliwosci w jego stosowaniu. Interpretacje
indywidualne powinny by¢ wydawane w przypadkach, gdy w danym stanie faktycznym nie
funkcjonuje interpretacja ogolna. Nalezy wprowadzi¢ skuteczng prawnie mozliwos¢
powolywania si¢ na interpretacj¢ ogdlng w tozsamym stanie faktycznym. Interpretacja ogdlna
powinna zawiera¢ opis zagadnienia, w S$wietle ktoérego wyjasniono zakres i1 sposob

stosowania interpretowanych przepiséw prawa podatkowego.*® Zapewni to mozliwos¢

87 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 wrzeénia 2014 r. (sygn. akt K 49/12) oraz uchwata NSA z
dnia 7 lipca 2014 r. (sygn. akt 11 FPS 1/14).

8 por. uchwalona w dniu 20 lutego 2015 r. ustawa — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. W
art. 1 pkt 18 ustawy nowelizujgcej uchwalonej przez Sejm w dniu 20 lutego 2015 r. dodano art. 57a w brzmieniu
,,Skarga na pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach moze
by¢ oparta wylacznie na zarzucie naruszenia przepisow postgpowania, dopuszczeniu si¢ bledu wyktadni lub
niewlasciwej oceny co do zastosowania przepisu prawa materialnego. Sad administracyjny jest zwigzany
zarzutami skargi oraz powotang podstawg prawng.”

8 W art. 62 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias -
w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.html?task=view) wskazuje si¢, ze zakresem przedmiotowym interpretacji ogdélnych moga by¢ objete
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zestawienia tresci interpretacji ogélnych z zagadnieniami wskazywanymi we wnioskach o
interpretacje indywidualne. W przypadku zbiezno$ci wniosku o interpretacj¢ indywidualng
z tre$cig aktualnej interpretacji ogdlnej wydanej w tym samym stanie prawnym
zainteresowany jej wydaniem otrzyma potwierdzenie mozliwos$ci zastosowania si¢ do
interpretacji ogolnej, bez konieczno$ci wydawania interpretacji indywidualnej. Przyjete
rozwigzanie zapewni wyeliminowanie rozbieznych interpretacji odnoszacych si¢ do tego
samego stanu faktycznego oraz konieczno$¢ wielokrotnego wystgpowania o udzielenie
indywidualnej interpretacji w tym samym stanie faktycznym.

W ramach przyjetych rozwigzan dotyczacych interpretacji ogdlnych nalezy
wprowadzi¢ mozliwos¢ pytan prawnych do Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Wprowadzenie tego rodzaju rozwigzania wymaga rownoleglej zmiany w ustawie - Prawo 0
postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dzial VI — uchwaty NSA — art. 264 § 2).
Przestanke wystgpienia przez Ministra Finanséw z pytaniem prawnym stanowi¢ bedzie
wylonienie si¢ w toku wydawania interpretacji ogoélnej powaznych watpliwosci na tle
rozbieznego orzecznictwa sagdéw administracyjnych;

2) centralizacj¢ procesu wydawania interpretacji. W tym zakresie nalezy postulowaé
wprowadzenie jednolitych zasad w odniesieniu do catosci interpretacji przepisow prawa
podatkowego niezaleznie od tego, czy dany podatek stanowi dochod budzetu panstwa czy
jednostek  samorzadu terytorialnego. Stworzony zostanie nowoczesny, sprawny
ogoblnokrajowy punkt jednolitej informacji na temat podatkow dla podatnikow 1 pracownikoéw
administracji podatkowej. Stanowi¢ on bedzie réwniez gwarancj¢ jednolitych procedur oraz

standardow w zakresie udzielania indywidualnych interpretacji.

3.4. Procedura konsultacyjna

W nowej ordynacji podatkowej zostanie uregulowana ogoélna procedura konsultacyjna
(konsultacyjno-porozumiewawcza), stanowigca typ postepowania podatkowego. W ramach
tej procedury wnioskodawca oraz organ podatkowy beda mogli w trybie konsultacji dokona¢
uzgodnien dotyczacych przesztych lub przysztych rozliczen podatkowych — przed
zaistnieniem ewentualnego sporu. Postepowanie konsultacyjne bedzie prowadzone pod
warunkiem, ze w momencie jego wszczecia nie jest w tym samym zakresie prowadzone
jurysdykcyjne postepowanie podatkowe lub kontrola podatkowa (w szczegdlnos$ci w sprawie

okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego) lub postepowanie takie nie zostato

zar6wno przepisy ogolnego prawa podatkowego, jak regulacje, ktore dotycza funkcjonowania podatkow, jesli
pozostaja one w zakresie dziatania organow podatkowych.
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rozstrzygnigte co do istoty. Na przeszkodzie jego wszczeciu nie bedzie natomiast sta¢ toczace
si¢ lub juz zakonczone postepowanie w sprawie wydania interpretacji podatkowej (i vice
versa). Procedura konsultacyjna bedzie pozostawaé bez wptywu na mozliwos¢ wszczecia
I prowadzenia postgpowania podatkowego wymiarowego.

W postepowaniu konsultacyjnym beda wydawane decyzje podatkowe. Decyzje te, na
zasadach ogodlnych, beda wiazace dla organu podatkowego i podatnika oraz beda podlegac
zaskarzeniu (w trybie odwotawczym, a w razie ich utrzymania w mocy — poprzez wniesienie
skargi do sadu administracyjnego). Decyzje ostateczne beda mogly zosta¢ wzruszone w razie
wystagpienia jednej z przestanek wuzasadniajacych stwierdzenie niewazno$ci decyzji
podatkowej lub wznowienie postepowania prowadzacego do wydania decyzji. Charakter
wiazacy decyzji dla organéw bedzie wyrazal si¢ w tym, ze w postgpowaniu podatkowym
organy te nie b¢dg mogty zaja¢ stanowiska rdznigcego si¢ od wyrazonego w tej decyzji (w jej
zakresie przedmiotowym, wycinkowym W poréwnaniu z zakresem postepowania
podatkowego majacego za przedmiot okreslenie zobowigzania podatkowego).

Kompetencje do przeprowadzenia postgpowania konsultacyjnego i wydania w nim
decyzji bedzie mial organ wlasciwy do wydania decyzji w sprawie zobowigzania
podatkowego.

Ustanowienie tej procedury ma shuzy¢ dwoém celom.

Pierwszym celem jest ograniczona (tj. przeprowadzona w zakresie, w jakim dopuszcza
to réznorodno$¢ spraw poddanych konsultacjom) unifikacja procedur majacych charakter
konsultacyjny, ktore juz obowiazuja lub prawdopodobnie zaczna obowigzywac niebawem.
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze juz obecnie obowigzujaca ordynacja podatkowa przewiduje
szczegolng procedure konsultacyjno-porozumiewawcza. Taki charakter ma postgpowanie
W sprawie uznania prawidtowosci wyboru i stosowania metody ustalania ceny transakcyjnej,
uregulowane w Dziale Ila Porozumienia w sprawach ustalenia cen transakcyjnych (art. 20a—
20r). Projekt nowelizacji ordynacji podatkowej (UD 154) przewiduje wprowadzenie kolejnej
procedury tego rodzaju, prowadzacej do wydania opinii zabezpieczajacych przed
zastosowaniem klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (nowo projektowany rozdziat 2
Dziatu IIla Opinie zabezpieczajace; art. 119h-1190). Niektore przepisy szczegdlne zawarte w
ustawach materialnego prawa podatkowego rowniez przewiduja konsultacje i uzgodnienia
migdzy organem podatkowym a podatnikiem, nie regulujac jednoczesnie w sposob
wyczerpujacy procedury, w jakiej nalezy ich dokonywac. Przyktadem sg uzgodnienia mi¢dzy
podatnikiem a naczelnikiem wtasciwego urzedu skarbowego co do szacunkowej proporcji

wstepnej podatku od towarow i ustug (art. 90 ust. 8 1 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
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0 podatku od towarow i usluggo, a takze jej art. 86 ust. 2a-2h nowo wprowadzany ustawg z
dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy — Prawo
zamoOwien publicznych). Roéznorodno$¢ stosowanych rozwigzan (wyrazajaca si¢ m.in.
W niejednolitej formie zakonczenia procedury konsultacyjnej — od ,,decyzji” poprzez ,,opini¢”
az do ,,protokotu”) wskazuje na potrzebe przeprowadzenia przynajmniej ograniczonej ich
unifikacji i uregulowania w ordynacji podatkowej w sposob uogolniony, bez utraty specyfiki
lub dekonstrukeji uksztaltowanych juz instytucji (takich jak uregulowana w Dziale I1a).

Tak okreslong procedure bedzie mozna nastepnie stosowac rowniez do dokonywania
innych uzgodnien, ktore przewidujg lub ktore bedg przewidywac przepisy materialnego prawa
podatkowego.

Po drugie, nowa procedura konsultacyjna ma stluzy¢ wyjasnianiu podatnikom
watpliwosci wynikajacych ze stosowania prawa. Dlatego bgdzie mogta by¢ stosowana takze
na wniosek podatnika ztozony celem uzyskania wigzacego potwierdzenia konsekwencji
podatkowych opisanych w tym wniosku zdarzen i proceséw gospodarczych. Procedura bedzie
przydatna i wykorzystywana do oceny konsekwencji podatkowych transakcji o
skomplikowanej strukturze, obarczonych duzym ryzykiem podatkowym dla podmiotéw
gospodarczych (np. zdarzen restrukturyzacyjnych: przeksztalcenia, taczenia, podziatu spotek
itd.); wyceny wartosci przedmiotu opodatkowania; oceny charakteru przedmiotu transakcji
(np. tego, czy przedmiot ten stanowi zorganizowang cz¢s¢ przedsigbiorstwa) itd. Przepisy
ordynacji podatkowej okresla zakres przypadkow, w ktorych podatnicy beda uprawnieni do
skorzystania z procedury.

Do cech procedury konsultacyjnej nalezy to, ze w jej ramach beda dokonywane
ustalenia faktyczne, prowadzone postgpowanie dowodowe, a takze — dokonywane
uzgodnienia migdzy organami podatkowymi a podatnikami (np. co do ustalenia wartosci,
poziomu stosowanych cen itd.). W jej wyniku bedzie wydawane rozstrzygnigcie wladcze
(decyzja). Cechy te odrozniaja ja od postgpowania w sprawie wydania interpretacji
indywidualne;j.

W tym wzgledzie nalezy odnotowaé, ze dla wnioskodawcow pragnacych uzyskac
ochrong w zakresie, w jakim dla wydania decyzji przez organ podatkowy jest konieczna

analiza stanu faktycznego, procedura konsultacyjna begdzie stanowi¢ form¢ komplementarng

% Tekst jednolity: Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054 ze zm.
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wobec dotychczasowego postgpowania w sprawie wydania interpretacji indywidualnejgl.
W tym ostatnim bowiem przypadku stan faktyczny nie jest badany, a jedynie zakladany na
podstawie opisu zawartego we wniosku podatnika.

Wprawdzie postepowanie bedzie w tym przypadku konczone aktem wtadczym
(wigzacym takze dla wnioskodawcy), jednak do czasu jego wydania wnioskodawca bgdzie
mogt wycofaé wniosek bez negatywnych dla siebie konsekwencji (poza koniecznoscia
pokrycia kosztu wszczgcia 1 prowadzenia procedury — wniesiona oplata za jej
przeprowadzenie nie bedzie w takim przypadku podlegata zwrotowi). Pozwoli to
wnioskodawcy decydowac o tym, czy w razie, gdy uzgodnienia z organem podatkowym beda
wies¢ do rezultatu dla niego niesatysfakcjonujacego, doprowadzi¢ do nieefektywnego
zakonczenia procedury (umorzeniem postepowania), czy tez wej$¢ na droge sporu z organem
(zaskarzy¢ decyzje wydang w postepowaniu).

Nowa procedura konsultacyjna bedzie stanowi¢ odpowiedZ na zglaszane od lat
postulaty udzielenia podatnikom legitymacji procesowej do wnoszenia o0 przeprowadzenie
postgpowania  podatkowego lub  kontroli podatkowej: umozliwienia weryfikacji
prawidlowo$ci samoobliczenia na wniosek. Jej zastosowanie bedzie mozliwe jednak tylko
w zakresie wskazanych w ordynacji podatkowej lub przepisach innych ustaw podatkowych
zdarzen lub proceséw gospodarczych. Ich katalog zostanie ustalony w trakcie prac nad
ordynacja podatkowa w toku konsultacji z podatnikami (w tym przedsigbiorcami) i organami
podatkowymi.

Korzystanie z procedury konsultacyjnej co do zasady bedzie odplatne (wyjatkowo
nieodptatne, np. w przypadku uzgodnien dotyczacych proporcji w podatku od towarow i
ushug). Wysokos$¢ oplaty zostanie ustalona w oparciu o kryteria ustawowe, takie jak
np. charakter zdarzenia lub procesu gospodarczego, ktorego skutki podatkowe podlegaja
ocenie, zakres wymaganego postgpowania dowodowego, warto$¢ transakcji, fakt prowadzenia
przez wnioskodawce dziatalno$ci gospodarczej oraz rozmiar tej dziatalnosci. Optata zostanie
okreslona na poziomie odpowiadajagcym kosztom przeprowadzenia przez organ podatkowy

procedury konsultacyjnej.

%% Na przedmiotowe ograniczenia zakresu interpretacji indywidualnych wskazuje si¢ w orzecznictwie —
zob. np. wyrok NSA z dnia 5 marca 2014 r. (sygn. akt Il FSK 481/12); wyrok WSA w Warszawie z dnia
20 marca 2013 r. (sygn. akt 111 SA/Wa 2492/12).
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3.5. Porozumienie miedzy podatnikiem a organem podatkowym

Obecnie Ordynacja podatkowa nie stwarza prawnej mozliwo$ci rozstrzygania spraw
podatkowych (wzglednie szczegdélowych kwestii, ktorych ustalenie stanowi niezbedny etap
procesu wiodacego do takiego rozstrzygniecia) w drodze uzgodnien dokonywanych przez
strony stosunku podatkowoprawnego. Tymczasem konsensualne rozwigzywanie sporow
podatkowych przynosi wiele korzysci i pozwala realizowa¢ wiele wartosci istotnych dla
prawa i jego uzytkownikow bez szkody dla praworzadnosci rozstrzygniec.

W nowej ordynacji podatkowej zostanie ustanowiona prawna podstawa dla
konsensualnego rozwigzywania sporow podatkowych. Niekonieczne jest kreowanie w tym
celu odrebnej, sformalizowanej procedury. Wystarczajace jest ustanowienie normy
kompetencyjnej dla organéw podatkowych do zawierania porozumien z podatnikami®® oraz
okreslenie w przepisach formy procesowe;j i skutkéw prawnych takich porozumien.

Norma kompetencyjna bedzie przewidywaé, Zze porozumienie moze zostaé zawarte
W szczeg6lnoscei:

- w przypadku trudnych do usunigcia watpliwosci co do stanu faktycznego w sprawie (w tym
wtedy, gdy niecelowe, kosztowne lub czasochtonne jest dalsze poszukiwanie dowodow, gdy
dowody w sprawie budza uzasadnione watpliwosci co do ich mocy dowodowej lub
poprawnosci przeprowadzenia itd.);

- w zakresie okreslenia warto$ci przedmiotu opodatkowania lub transakc;ji;

- w przedmiocie zasadno$ci zastosowania ulg w sptacie podatkow, rodzaju ulgi, ktora nalezy
zastosowac oraz sposobu jej zastosowania.

Przepis okreslajacy zakres przedmiotowy mozliwego porozumienia (odpowiadajacy
»przestrzeni negocjacyjnej” miedzy organem podatkowym a podatnikiem) zostanie
skonstruowany poprzez niewyczerpujace skatalogowanie obszaréw mozliwych uzgodnien.

Porozumienia beda zawierane po przeprowadzeniu uzgodnien migdzy podatnikiem a
organem podatkowym (pracownikiem dziatajagcym z upowaznienia organu) i dokumentowane
protokotem, stwierdzajagcym m.in. zakres 1 tre§¢ dokonanych uzgodnien. Organ podatkowy
bedzie zobowigzany do odzwierciedlenia tresci porozumienia w wydanej nastgpnie decyzji

podatkowej (wzglednie w protokole kontroli podatkowej). Decyzja ta, o ile zostanie

%2 W art. 66 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias -
w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.html?task=view) wskazuje si¢, ze porozumienia moga by¢ zawarte takze z innymi podmiotami. Ich
przedmiotem moga by¢ wszelkie sprawy, ktore organ podatkowy uzna za korzystne w zakresie realizacji
podatkéw, uzyskiwania, przesylania i przetwarzania dokumentacji, a takze okreSlenia wynagrodzenia za
wykonywanie tych ustug.
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zaskarzona, bedzie podlega¢ kontroli instancyjnej oraz sagdowej. Powodem jej bezprawnosci
bedzie m.in. niezgodno$¢ jej tresci z prawnie zawartym porozumieniem.

Przedmiotem porozumienia bgdzie moglo sta¢ si¢ nie tylko rozstrzygnigcie sprawy,
lecz takze kwestie szczegdlowe, ktore powstajag w trakcie postgpowania lub kontroli
podatkowej, nieprzesadzajace rozstrzygniecia (np. zakres postepowania dowodowego, ktore
nalezy przeprowadzi¢ lub zawieszenie postepowania podatkowego na okreslony czas za
zgoda strony postepowania oraz organu). Ponadto niepowodzenie proby powzigcia uzgodnien
co do rozstrzygnigcia sprawy nie bedzie wyklucza¢ ich dokonania w wezszym zakresie,
np. co do listy punktéw spornych i niespornych, czastkowych ustalen faktycznych itd. Tego
rodzaju fragmentaryczne ustalenia takze powinny zosta¢ odnotowane w protokole.

Sprawy podatkowe dtugo i niestusznie uchodzily za ze swej natury zasadniczo
,hienegocjacyjne” — takie, ze niedopuszczalne jest ich rozstrzyganie w drodze konsensusu
migdzy organem podatkowym a strong sporu. Tymczasem przestrzen negocjacyjna
(przestrzen rozmowy i uzgodnien) migdzy podatnikiem a organem podatkowym otwiera si¢
nie tylko w sprawach rozstrzyganych w warunkach tzw. uznania administracyjnego
(np. w sprawach ulg w splacie podatku)93. Wprawdzie w praktyce nie kazda sprawa nadaje si¢
do rozwigzania polubownego, jednak w odniesieniu do spraw bardziej ztozonych nie sposob z
gory przewidzie¢, w ktorej — w rygorach dziatania zgodnie z prawem — uda si¢ zawrzec
porozumienie, aw ktorej nie. Potencjal negocjacyjny sprawy ujawnia si¢ czesto dopiero
w dyskusji miedzy stronami sporu®. Przepisy powinny stwarzaé¢ podstawe do takiej dyskusji,
a nawet jg promowac.

Dla uniknigcia watpliwosci nalezy wskazaé, ze uzgodnieniom nie bedzie podlegata
(bezposrednio) wysokos$¢ zobowigzania podatkowego. Jednocze$nie uzgodnienia beda mogty
wptywac na te warto$¢ posrednio, jako pochodng np. od powzigtych ustalen faktycznych.

Porozumienie bedzie moglo zostaé zawarte w dowolnej procedurze podatkowe;:
zarOwno w postepowaniu podatkowym, jak i w trakcie kontroli podatkowej, a nawet podczas
czynnosci sprawdzajacych.

Nalezy odnotowaé obecno$¢ przepisOw umozliwiajacych zawieranie porozumien

miedzy organem administracji a strong w projekcie ustawy — Przepisy ogoélne prawa

% Podobnie Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004, s. 160-168.

% Na temat dyskursywnego charakteru prawa i argumentacyjnego modelu stosowania prawa zob.
np. L. Morawski, Gléwne problemy wspotczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 1999;
J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikow, Krakéw 2003; R. Mastalski, Stosowanie prawa
podatkowego, Warszawa 2008, s. 168-169 i wielu innych.
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administracyjnego.® Zgodnie z art. 41 ust. 3 projektowanej ustawy umowa taka (tzw. ukfad)
stuzy¢ moze takze do ,,ustalenia stanu faktycznego lub stanu prawnego w sprawie, jezeli
ustalenie ich na podstawie $rodkow dowodowych w postgpowaniu wyjasniajacym,
prowadzonym na podstawie majacych zastosowanie przepisOw o0 postepowaniu
administracyjnym, okazalo si¢ niemozliwe albo wymagato poniesienia kosztow
niewspotmiernych wobec celu postgpowania”. To wskazuje, ze dla uzgodnien migdzy
organem podatkowym a podatnikiem nie ma fundamentalnych przeszkod takze w przypadku,
gdy w danej dziedzinie stosunkow przyjety jest administracyjnoprawny typ regulacji i
inkwizycyjny model postepowania — tak, jak to jest w przypadku prawa podatkowego

(materialnego i proceduralnego)®.

3.6. Mediacja podatkowa

W warunkach konfliktowosci relacji mi¢dzy podatnikami a organami podatkowymi na
przeszkodzie rozwigzaniu sporu moca zawartego miedzy nimi porozumienia mogg stangc
trudnosci komunikacyjne. Jako mechanizm procesowy utatwiajagcy komunikacj¢ migdzy
organem podatkowym (pracownikiem dzialajacym z jego upowaznienia) a podatnikiem
zostanie wprowadzona mediacja podatkowa — procedura rozwigzywania sporéw z udziatem
bezstronnej i neutralnej osoby trzeciej: mediatora®. Mediacja stanowi w istocie ,,wspomagane
negocjacje” miedzy organem podatkowym a podatnikiem (strong postepowania
podatkowego)®.

Z proceduralnego punktu widzenia mediacja bedzie stanowi¢ postepowanie
szczegbdlne wszczynane na wniosek jednej ze stron sporu (w uproszczeniu — podatnika lub
organu podatkowego) za zgoda drugiej strony. Bedzie ono miato charakter akcesoryjny
wobec jurysdykcyjnego postepowania podatkowego. Jego wszczgcie bedzie mozliwe na
kazdym etapie tego postgpowania (tj. w I lub w 1l instancji).

Mediacja podatkowa zostanie skonstruowana z poszanowaniem podstawowych zasad

mediacji, m.in. dobrowolnosci (dla obu stron — podatnika i organu podatkowego, na kazdym

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

% por. takze Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja. .., op. cit., s. 85-90.

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

% Na potrzebe wprowadzenia mediacji do podatkowych procedur przedsadowych od dawna wskazuje sie
w doktrynie; postulat taki zostat zawarty takze (w:) Ministerstwo Gospodarki, Nowa ordynacja podatkowa —
projekt rekomendacji, Warszawa 4 kwietnia 2014 r., s. 12-13; taki jest tez glos praktyki podatkowej
(zob. np. Podatkowe PwC. Alternatywne metody rozwigzywania sporéw podatkowych perspektywa mediacji
podatkowej w Polsce, PwC Polska, http://mwww.pwc.pl).
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etapie), bezstronnosci 1 neutralnosci mediatora®® oraz poufnosci (m.in. poprzez zobowigzanie
mediatora do przestrzegania tajemnicy skarbowej; wylaczenie mozliwosci przestuchiwania go
jako $wiadka na okoliczno$¢ faktow ujawnionych w trakcie mediacji; niewtaczanie informacji
1 dokumentow przedstawionych w trakcie mediacji do materialu dowodowego
jurysdykcyjnego postepowania podatkowego itd.).

Strony beda dokonywaé swobodnego, wspdélnego wyboru mediatora z listy
prowadzonej przez Ministra Finansow. Wérdéd warunkow, ktorych spetnienie przez mediatora
bedzie konieczne do znalezienia si¢ na tej liScie, podstawowe znaczenie beda miaty:
bezstronno$¢ 1 neutralnos$¢ (zapewniona m.in. przez usytuowanie mediatora poza strukturami
administracji i sgdownictwa) oraz wlasciwa wiedza i umiej¢tnosci w zakresie rozwigzywania
konfliktéw. Kompetencje mediatora sa kluczowe dla sukcesu mediacji — przy czym w
sytuacji, gdy strony nie doszly do porozumienia, za sukces ten mozna uzna¢ samo
stymulowanie rozmowy mig¢dzy nimi i udroznienie komunikacji.

Wynik mediacji bedzie dokumentowany w protokole zawierajacym m.in. informacje
0 treci porozumienia lub jego braku. Porozumienie bedzie moglo zosta¢ zawarte we
wszystkich tych sprawach i w takim samym zakresie jak porozumienie zawierane bez udziatu
mediatora. Podobnie jak w przypadku porozumienia zawartego bez udziatu mediatora, organ
podatkowy bedzie zobowigzany do odzwierciedlenia uzgodnien dokonanych z podatnikiem
w tresci decyzji podatkowe;.

Koszty mediacji (obejmujace wynagrodzenie mediatora i1 koszty dorgczen) beda
stanowi¢ koszty postgpowania, ponoszone przez zwigzek publicznoprawny (panstwo, gming).
Wynagrodzenie mediatora zostanie okreslone ustawowo w formie zryczattowanej 100, Koszty
mediacji nie bgdg obejmowaé kosztow reprezentacji strony w toku mediacji przez
pelnomocnika. Nieponoszenie przez podatnika dodatkowych kosztow mediacji powinno
zaowocowac¢ powszechng dostgpnoscia tej formy rozwigzywania sporow podatkowych oraz

przyczynié si¢ do osiagniecia przez nig popularnosci.'®:.

% W kontekscie mediacji bezstronnoéé¢ dotyczy stosunkéw migdzy mediatorem a stronami sporu i oznacza
niefaworyzowanie zadnej ze stron (brak stronniczosci). Ze wzgledu na wymodg bezstronnosci wykluczone jest
objecie funkcji mediatora m.in. przez pelomocnika strony postepowania. Neutralno$¢ dotyczy stosunku
mediatora do przedmiotu sporu i oznacza brak jego interesu w okre$lonym rozwigzaniu tego sporu.

190 Na tym etapie jako warto§é referencyjna dla wynagrodzenia mediatora mozna przyjaé¢ orientacyjnie koszt
bezplatnej pomocy prawnej zatozony w OSR w ramach prac nad ustawg o nieodplatnej pomocy prawnej
i informacji prawnej (U50), tj. ok. 63 zt za godzing pracy (w tym przypadku — pracy mediatora).

01 Rozwigzanie to zostaje tym samym przediozone nad alternatywne, mniej korzystne dla podatnikow,
a polegajace np. na obcigzaniu kosztami mediacji podatkowej obu stron pozostajacych w sporze w stosunku
50:50, z mozliwoscia innego uzgodnienia rozkladu kosztéw przez same strony (jak to jest np. w Wielkiej
Brytanii). Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze w polskim postgpowaniu karnym koszty postgpowania mediacyjnego
ponosi panstwo (art. 619 § 2 k.p.k.).
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Mediacja podatkowa zostanie uregulowana w sposob uwzgledniajacy doswiadczenia
polskie i zagraniczne (m.in. Wielkiej Brytanii, Kanady i Holandii). Ze szczegdlng uwaga
zostang przeanalizowane przyczyny niklej skuteczno$ci postgpowania mediacyjnego
W postepowaniu przed sgdem administracyjnymloz, uregulowanego w rozdziale 8 Dziatu III
(art. 115-118) ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami

administracyjnymi'®,

3.7. Ramy prawne programu poprawnego rozliczenia opartego na wspélpracy

W ordynacji podatkowej zostang ustanowione ramy prawne dla programu poprawnego
rozliczenia opartego na wspotpracy (tzw. cooperative compliance). Program ten bedzie mial
na celu zapewnienie przestrzegania prawa podatkowego poprzez nawigzanie Scistych relacji
miedzy organami podatkowymi a podatnikami.

Istot¢ programéw poprawnego rozliczenia opartego na wspotpracy oddaje hasto
wskazane w raporcie OECD z 2013 r. pt. Co-operative Compliance: A Framework. From
Enhanced Relationship to Co-operative Compliance'®: | przejrzystosé w zamian za pewno$é”.
,»Przejrzystos¢” — poniewaz podatnik bedacy uczestnikiem programu zobowiazuje si¢ do

ujawnienia organowi podatkowemu bez zwloki wszelkich istotnych dla opodatkowania

192 ponizsze dane dotycza lat 2004-2013, odpowiednio: liczba podjetych postepowan mediacyjnych: 679, 204,
172, 87, 36, 21, 11, 23, 25, 8; liczba spraw zatatwionych w postepowaniu mediacyjnym: 170, 117, 66, 17, 16, 3,
2, 8, 4,5 (przy czym liczba ta obejmuje nie tylko sprawy podatkowe) - za: ,Informacja o dziatalnosci sadow
administracyjnych w 2013 roku”, Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa, 23 kwietnia 2014 r., s. 18,
http://www.nsa.gov.pl. Zob. takze: W. Federczyk, Mediacja w postgpowaniu administracyjnym i
sagdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 134-197; Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja..., op. cit., s. 150 i
nast.; B. Dauter, Mediacja w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, (w:) S. Pikulski (red.), Ius et lex. Ksiega
jubileuszowa Profesora Andrzeja Kabata, Olsztyn 2004; T. Swietlikowski, Mediacja w postgpowaniu
sagdowoadministracyjnym (ujecie praktyczne), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2005, nr 2-
3; T. Wos$, Postepowanie mediacyjne w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, (w:)
Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Torun 2005; A. Kalisz, Quasi-mediacyjno$¢
postepowania mediacyjnego przed sadami administracyjnymi, (w:) J. Olszewski (red.), Arbitraz i mediacja.
Praktyczne aspekty stosowania prawa, Rzeszéw 2007; J. Harczuk, L. Leszczynski, Mediacja w postepowaniu
sadowoadministracyjnym (kontekst przedmiotu procesu decyzyjnego), (w:) J. Olszewski (red.), Arbitraz i
mediacja. Aktualne problemy funkcjonowania sadow polubownych i osrodkéw mediacyjnych, Rzeszow 2009;
A. Mudrecki, Postgpowanie mediacyjne w pie¢ lat po reformie sadownictwa administracyjnego
(w:) J. Gluminska-Pawlic (red.), Doradca podatkowy obroncg praw podatnika, Katowice 2009; M. J. Skrodzka,
Mediacja w prawie podatkowym w ujeciu prawa cywilnego, ,,Przeglad Podatkowy” 2013, nr 8; M. Szelag-
Dylewski, Mediacja przed sadami administracyjnymi — zta regulacja czy zta praktyka? (w:) J. Czapska,
M. Szelag-Dylewski (red.), Mediacje w prawie ..., op. cit.; D. Sasin-Knothe, Zaufanie jako pozaprawny czynnik
stosowania mediacji w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, (w:) P. J. Suwaj, J. Zimmermann (red.), Wptyw
przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracj¢ publiczng, Warszawa 2013.

103 Tekst jednolity: Dz.U. z 2012 r. poz. 270 ze zm. - dalej zwana w skrocie p.p.s.a.

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

48


http://www.nsa.gov.pl/
http://www.oecd.org/tax/administration/co-operative-compliance.htm
http://www.oecd.org/tax/administration/39882938.pdf
http://www.ifa.nl/

informacji na temat swojej dziatalnosci oraz zgtaszania wszelkich materialnych zagadnien
podatkowych potencjalnie spornych migdzy nim a organem. ,,Pewno$¢” — poniewaz organ
podatkowy ,,w czasie rzeczywistym”, tj. rOwniez bez zwloki, udziela — po konsultacji
z samym podatnikiem oraz w duchu porozumienia i zrozumienia dla biznesu — odpowiedzi
na nurtujgce podatnika pytania. Pionierski program tego rodzaju zostat wdrozony w 2005 r.
w Holandii pod nazwa ,,poziomego monitoringu” (horizontal monitoring)'®; obecnie r6zne
postaci programow sg stosowane w kilkudziesigciu krajach.

»diedem filarow” programu to: 1) zrozumienie oparte na znajomosci biznesu, 2)
bezstronnos¢, 3) proporcjonalnosé, 4) otwarto$¢ (jawno$¢ 1 przejrzysto$¢) oraz 5) szybkie
reagowanie — ze strony organéw, 6) jawnosé i 7) przejrzystos¢ — ze strony podatnikow™™.

Program tego rodzaju bedzie maksymalnie odformalizowany i oparty na osobistym
zobowigzaniu biorgcych w nim udzial os6b bedacych decydentami w podmiocie
gospodarczym oraz w organie podatkowym — na porozumieniu mig¢dzy podatnikiem
a administracjg oraz na dobrej woli i zaufaniu okazywanym przez obie strony w praktyce.
Kazda ze stron bedzie mogla swobodnie zdecydowaé o przystapieniu oraz ewentualnym
wystapieniu z programu. Decydujac si¢ na udziat w programie, kazda ze stron przyjmie na
sicbie obowigzki w zakresie przekazywania informacji i sprawowania kontroli nad
prawidlowoscig rozliczenia.

Jedng z zalet udzialu w programie bedzie dla podatnikoéw obietnica mniej licznych
i mniej ucigzliwych kontroli. Kontrole wtasnego rozliczenia bedzie bowiem przeprowadzat
zasadniczo sam podatnik. Warunkiem tego udziatu beda dobrze funkcjonujace wewnetrzne
procedury rozliczen u przedsigbiorcy — ,tad podatkowy”. Niezawodne funkcjonowanie
procedur wewnetrznych bedzie weryfikowane przez audyt jeszcze przed zawarciem
porozumienia z podatnikiem.

Program pozwoli organom podatkowym okaza¢ podatnikom zaufanie — a deficyt
zaufania jest podstawowym problemem naszego zycia podatkowego — i lepiej alokowac swoje
zasoby.

Program bedzie adresowany tylko do podmiotéw strategicznych dla budzetu panstwa,

poniewaz: s3 one w stanie zapewni¢ nalezyte funkcjonowanie wewnetrznych mechanizmow

1% Horizontal monitoring within the medium to very large businesses segment, The Netherlands Tax and
Customs Administration 2010, http://download.belastingdienst.nl/belastingdienst/docs/horizontal_monitoring
_very_large_businesses_dv4061z1pleng.pdf. W literaturze polskiej zob. K. Bronzewska, Nadzo6r horyzontalny —
kontrola najwyzsza forma zaufania?, ,,Monitor Podatkowy” 2012, nr 5; H. Filipczyk, Program poprawnego
rozliczenia opartego na wspolpracy (cooperative compliance) jako instrument zwalczania unikania
opodatkowania, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, nr 1.

1% Por. Co-operative Compliance. .., op. cit., s. 19 i nast.; Study into the Role..., op. cit., rozdz. 7 i 8.
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kontrolnych; ich kontrola przez organy podatkowe tradycyjnymi metodami jest trudna i
wymaga zaangazowania znaczacych zasobow; wudziat w programie wigze si¢
ze zobowigzaniem do nieuciekania si¢ do technik agresywnego planowania podatkowego, a
na korzystanie z tych technik podatnicy nalezacy do tej kategorii sg szczegdlnie podatni.
Zgodnie z ideg programu — ktorg jest zasadniczo niepoddana formalizacji wspotpraca
miedzy podatnikami a organami podatkowymi — nowa ordynacja podatkowa bedzie zawieraé
jedynie podstawowa regulacj¢ programu, w tym okresla¢ jednolita forme¢ porozumienia.
Regulacja ta bedzie uwzglednia¢ ewentualne doswiadczenia z programu pilotazowego

wdrozonego uprzednio przez organy podatkowe.

4. Podstawowe pojecia i definicje

Polskie prawo podatkowe — w tym ogolne prawo podatkowe - od dziesigcioleci
postuguje si¢ ta samg siatkg podstawowych poje¢, wérdd ktérych na plan pierwszy wysuwaja
si¢: podatnik, zobowigzanie podatkowe, obowigzek podatkowy. Stanowig one rdzen
instytucjonalny 1 zarazem pojeciowy polskiego prawa podatkowego. Sa budulcem
normatywnym, wykorzystywanym przez ustawodawce przy konstruowaniu instytucji
prawnych i1 rozwigzan zarowno ogdlnego, jak 1 szczegdlowego prawa podatkowego. Nalezy
uznaé, ze zadowalajaco spetniaja swoja role, o czym $wiadczy nieobecnos¢ w orzecznictwie i
doktrynie zasadniczych watpliwosci 1 kontrowersji co do ich znaczenia. Ustalona tres¢ i
udowodniona uzyteczno$¢ sktaniaja zatem do dalszego ich stosowania w takim znaczeniu i
zakresie, jakie utrwalito si¢ w dotychczasowej praktyce legislacyjnej i orzecznictwie.
Ustawowe dookreslenia takich pojec¢ sg 1 nadal powinny by¢ zawarte w ordynacji podatkowe;.

Dostrzegalna jest jednak konieczno$é dokonania w tym obszarze pewnych korekt.'"’
Czynnikiem determinujagcym jest zauwazalna ewolucja sposobu konstruowania przez
ustawodawce instytucji szczegdlowego prawa podatkowego. Uwzgledniajac to zjawisko,
nalezy nieco zmodyfikowa¢ definicje podstawowych poje¢. Ogolne prawo podatkowe z
jednej strony stanowi bowiem ramy dla konstrukcji nalezacych do szczegdlowego prawa
podatkowego, z drugiej jednak — w obliczu zaistniatych juz przemian tego ostatniego - ogolne

prawo podatkowe nie moze stwarza¢ barier i sztucznie wymusza¢ skostnienia struktur

197 Nie jest to postulat nowy. Przyktadowo, na taka konieczno$é wskazano w powstatym w 2014 r. Raporcie
koncowym przygotowanym przez zespot osob dziatajacych pod kierunkiem prof. dr hab. B. Brzezinskiego,
zaproszonych przez przewodniczacego Komisji Finansow Publicznych Sejmu RP do prac przygotowawczych
dla stworzenia projektu ordynacji podatkowej: ,,Zespot uwaza za niezbedne zrekonstruowanie i uporzadkowanie
siatki poje¢ podstawowych. Kwestia ta wymaga bardziej poglebionych prac” (s. 3) - zespot dziatat w sktadzie:
H. Litwinczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkowski, A. Nita.
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wykazujacych wyrazne tendencje rozwojowe zmierzajagce w mozliwym juz do okreslenia
kierunku.

Sposréd poje¢ o podstawowym znaczeniu najwiecej uwagi nalezy poswigcié
zweryfikowaniu znaczenia pojecia ,,obowigzek podatkowy”.

Pojecie obowigzku podatkowego po raz pierwszy wprowadzita do polskiego ogdlnego
prawa podatkowego ordynacja podatkowa z 1934 r., ktéra w art. 43 stanowila: ,,Poszczeg6dlne
ustawy podatkowe okreslaja, kiedy powstaje obowigzek podatkowy i odpowiadajace mu
prawo Panstwa do wymiaru podatku”. Jednak juz w 1935 r. S. Rozmaryn108 stwierdzil, ze
obowigzek podatkowy jest konstrukcja czysto teoretyczng, pozbawiong jakiejkolwiek tresci
normatywnej, zbgdng polskiemu prawu podatkowemu i — co za tym idzie — pojgcie to
niepotrzebnie zostalo wprowadzone do ordynacji podatkowej.'®® Takze dzi§ zasadnogé
postugiwania si¢ nim w tre$ci przepisow ogdlnego prawa podatkowego bywa niekiedy
kwestionowana. Mimo iz twierdzeniom takim nie mozna odméwi¢ pewnej stusznosci, to
jednak eliminowanie pojecia obowigzku podatkowego z przepisOw ogdlnego prawa
podatkowego w chwili obecnej byloby btedem. Poslugiwanie si¢ w przepisach ogdlnego
prawa podatkowego pojeciem ,,obowigzek podatkowy” jest — i bedzie — zasadne tak diugo,
jak dhugo jest ono obecne w regulacjach nalezacych do szczegdlowego prawa podatkowego.
Mimo teoretycznego rodowodu przez dziesieciolecia obecnosci w polskim ogolnym i
szczegotowym prawie podatkowym pojecie to nabralo waloru normatywnego. Potwierdzita
si¢ jego uzyteczno$¢ jako budulca szczegotowych rozwigzan podatkowoprawnych. Usunigcie
go z katalogu podstawowych poje¢ w ordynacji podatkowej pozbawitoby je niezbednego
normatywnego zakotwiczenia 1 postawitoby pod znakiem zapytania dopuszczalnos$é
postugiwania si¢ nim przez ustawodawce przy konstruowaniu szczegétowych regulacji z
zakresu poszczeg6lnych podatkow. Nie zostanie ono zatem usunigte.

Sposob, w jaki wspolczesnie pojecie to jest uzywane przez ustawodawce i rozumiane
W procesie stosowania prawa podatkowego, odbiega jednak od definicji zawartej w art. 4 0.p.,
zgodnie z ktérg ,,Obowigzkiem podatkowym jest wynikajaca z ustaw podatkowych
nieskonkretyzowana powinno$¢ przymusowego $wiadczenia pienigznego w zwigzku z
zaistnieniem zdarzenia okreslonego w tych ustawach.”

Definicja ta korespondowala z tradycyjnym, utrwalonym przez dziesigciolecia, a

uksztattowanym w literaturze jeszcze pod rzadami ordynacji podatkowej z 1934 r.

108 5. Rozmaryn, Obowigzek podatkowy. Studium krytyczne z zakresu ordynacji podatkowej, ,,Glos Prawa”
1935, nr 3-4, s. 163 i nast. - cyt. za: M. Kalinowski, Kilka uwag o poj¢ciu obowiazku i zobowiazania
podatkowego w Ordynacji podatkowej z 1934 roku, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego™ 2012, nr 4, s. 10.

199 M. Kalinowski, Kilka uwag..., op. cit., s. 10.
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rozumieniem obowigzku podatkowego jako pewnego stanu, nastepujacego po zajsciu
zdarzenia uregulowanego w hipotezie normy podatkowoprawnej, ktore pociagato za sobg
powstanie po stronie panstwa kompetencji do wymiaru podatku."'® Jednak analiza
kontekstow, w jakich wspolczesnie pojecie obowigzku podatkowego wystepuje w tresci ustaw
podatkowych, pozwala dostrzec czesSciowe, lecz wyrazne odejscie od tego tradycyjnego
rozumienia, przez co definicja z art. 4 obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej stata si¢
przynajmniej w pewnej mierze nieadekwatna do obecnych realiow polskiego systemu
podatkowego. ™

Pojecie obowigzku podatkowego w konstrukcji niektorych podatkéw odpowiada nadal
temu tradycyjnemu rozumieniu (m.in. podatek od spadkéw i darowizn, podatek od
nieruchomosci, podatek rolny i podatek lesny — trzy ostatnie w odniesieniu do 0s6b
fizycznych). W polskim systemie prawnym funkcjonuja jednak obecnie i takie podatki, w
ktérych konstrukcji brak jest jakiegokolwiek normatywnego odwolania si¢ do pojecia
obowigzku podatkowego (podatek tonazowy). W innych konstrukcjach z kolei, nawet jesli
obowigzek podatkowy (jako kategoria pojeciowa) wystepuje, to w bardzo ograniczonym
zakresie, gdyz przepisy nie wskazuja ani kiedy, ani na skutek jakich zdarzen on powstaje.
Taka sytuacja ma miejsce np. w ustawach regulujacych podatki dochodowe, ktore wiele
uwagi poswiecaja okresleniu daty powstania przychodu, marginalizujac zagadnienie
obowigzku podatkowego. Wreszcie, w niektorych wypowiedziach normatywnych
odnoszacych sie do konstrukcji prawnej podatkow (w tym zwlaszcza podatku od towarow i
ushug) pojecie obowigzku podatkowego wystepuje w znaczeniu swoistym, odbiegajacym od
tego, jakie nadaje mu dzisiejsza definicja zawarta w art. 4 o.p. Istniejag wreszcie takie
konstrukcje, w ktérych obowigzek podatkowy jest wyraznie przez ustawodawce
wyodrgbniany, jednak wbrew dzisiejszej definicji nie sposdb uzna¢ go za
,»hieskonkretyzowana powinnos$¢” (jak chce tego art. 4 0.p.), gdyz juz od momentu powstania
jest w pelni skonkretyzowany (np. podatek od czynnosci cywilnoprawnych).

Nalezy uzna¢ za uzasadniony poglad, ze dzisiejsza definicja ma znikomy walor

normatywny, a na dodatek nie odpowiada realiom normatywnym systemu podatkowego i w

19 1hidem, s. 21.

" Na brak spojnosci pomiedzy definicja obowiazku podatkowego z art. 4 0.p. a regulacjami zawartymi w
poszczegodlnych ustawach podatkowych zwraca uwage M. Kalinowski, Pojecie obowiazku i zobowigzania
podatkowego w przepisach ogolnych polskiego prawa podatkowego w okresie powojennym, ,,Kwartalnik Prawa
Podatkowego™” 2013, nr 2, s. 27 i nast. H. Dzwonkowski pisze, ze ,,pojecie obowigzku podatkowego jest
wszechobecne w piSmiennictwie, orzecznictwie i przepisach prawa w bardzo wielu réznych kontekstach” - zob.
H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 40.
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rezultacie - w swym dzisiejszym ksztalcie - stanowi w ustawie zbedny element.'? Dlatego
nalezy zrezygnowac z definiowania obowigzku podatkowego, a zamiast tego ograniczy¢ si¢
do stwierdzenia, ze okreslaja go ustawy lub ze wynika on z ustaw podatkowych.'*® Takie
ujecie wyeliminuje wystepujaca dzi§ cz¢sciowa niespdjnos¢ definicji zawartej w przepisach
ogolnego prawa podatkowego z rozumieniem tego pojecia wynikajacym z ustaw
szczegotowych. Nadto nie bedzie krepowac swobody ustawodawcy co do ksztattowania tresci
tego pojecia 1 uzywania go w sposob adekwatny do konstrukcji poszczegdlnych podatkow.
Nie bedzie tez zarazem wymusza¢ na ustawodawcy konieczno$ci postugiwania si¢ nim w
tych aktach prawnych i sytuacjach, w ktorych takiej potrzeby on nie dostrzega. Warto
nadmieni¢, ze proponowane rozwigzanie stanowitoby powrdt do utrwalonej praktyki
legislacyjnej obowiazujacej do 1997 r.''* Odejscie od stosowanego do chwili wejscia w zycie
ordynacji podatkowej bardzo lakonicznego normatywnego okre§lenia obowigzku
podatkowego w przepisach ogdlnych prawa podatkowego (ograniczajacego si¢ do
stwierdzenia, ze okres$laja go ustawy podatkowe lub tez ze wynika z ustaw podatkowych) z
dzisiejszej perspektywy, po ponad 16 latach obowigzywania ordynacji podatkowej, ocenic¢
nalezy jako odwazng i warto$ciowa, lecz jednak nieudang probe ustawowego dookreslenia
jednego z podstawowych dla polskiego prawa podatkowego poje¢. Powolne, lecz zauwazalne
1 wcigz jeszcze trwajace ewoluowanie jego znaczenia, mimo — wydawatoby si¢ — sztywnych
ram okreslonych w art. 4 o.p., $§wiadczy o tym, ze tre$¢ tego pojecia nie jest dostatecznie
wykrystalizowana. Nakazuje to powstrzymac si¢ od formutowania jego definicji w og6lnym

prawie podatkowym.

112 Definicja ustawowa obowiazku podatkowego nie ma wigkszego znaczenia praktycznego zwazywszy, iz
zasadniczg role odgrywajg w tym wzgledzie ustawy podatkowe normujgce poszczegdlne podatki” - zob. R.
Mastalski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2009,
Wroctaw 2009, s. 63. Znaczenie definicji obowigzku podatkowego podwaza tez B. Brzezinski, O zasiggu
definicji zawartych w Ordynacji podatkowej, (w:) L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce,
Bialystok 2008, s. 35.

3 Taka koncepcja byla zglaszana juz krotko po wejéciu w zycie ordynacji podatkowej. Odejscie od
definiowania obowiazku podatkowego i powrdt do ograniczenia si¢ w ustawie do lakonicznego stwierdzenia, ze
okreslaja go ustawy, proponowal juz w 2001 r. zespdt roboczy CDiSP pod przewodnictwem W. Nykiela (w
sktadzie: B. Brzezinski, W. Chroscielewski, H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masternak i A. Olesinska),
ktory przygotowal projekt przepisow ogoélnych ordynacji podatkowej. Zob. art. 10 § 1 projektu, ,,Kwartalnik
Prawa Podatkowego™ 2001, nr 3-4, s. 117 i 120.

1 Art. 2 ustawy z 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 111 ze zm.), ktéra
obowiazywata do chwili wejscia w zycie ordynacji podatkowej; wczesniej podobne rozwiazanie przyjete bylo w
art. 1 ust. 2 dekretu z 16 maja 1946 r. o zobowigzaniach podatkowych (Dz. U. Nr 27, poz. 173). Dekret z 26
pazdziernika 1950 r. o zobowiazaniach podatkowych (Dz. U. Nr 49, poz. 452) postugiwat si¢ pojeciem
obowiazku podatkowego, lecz nie definiowal go, ani w zaden sposob nie dookreslat - zob. M. Kalinowski,
Pojecie obowiazku i zobowigzania podatkowego w przepisach ogdlnych polskiego prawa podatkowego w
okresie powojennym, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2013, nr 2, s. 9-29.
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Pewnej weryfikacji nalezy podda¢ tez pojecie zobowigzania podatkowego, ktore
obecnie definiowane jest w art. 5 o.p. jako ,,wynikajace z obowigzku podatkowego
zobowigzanie podatnika do zaptacenia na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu albo
gminy podatku w wysokos$ci, w terminie oraz w miejscu okreslonych w przepisach prawa
podatkowego”.

Po pierwsze, nawigzujac do poczynionych wyzej ustalen odnoszacych si¢ do pojecia
obowigzku podatkowego, nalezy uwzgledni¢ w definicji zobowigzania podatkowego
okolicznos$¢, ze — w Swietle wspotczesnych regulacji prawnych — nie zawsze wynika ono z
obowigzku podatkowego. Nie wszystkie bowiem ustawy podatkowe obecnie postugujg sie
pojeciem obowigzku podatkowego (vide ustawa o podatku tonazowym). Sg tez i takie, ktore
nawet jesli si¢ nim postuguja, to nie w znaczeniu uwarunkowania prawnego koniecznego do
powstania obowiazku zaptaty podatku. Nalezy uznaé za pewnik, ze obowigzek podatkowy w
procesie interpretacji przepisow, ktore tym pojeciem si¢ postuguja, powinien by¢ rozumiany
zawsze jako kategoria normatywna (a nie teoretyczna czy doktrynalna). | tylko z tak — tj.
normatywnie - rozumianego obowigzku podatkowego, wynikajacego z ustaw podatkowych,
moga wynika¢ jakiekolwiek konsekwencje prawne. Zobowigzanie podatkowe — CO powinno
by¢ oczywiste w $wietle jego definicji — powinno wynikaé tylko z takiego obowigzku
podatkowego, ktory zostat okre§lony w ustawie. Skoro wspodlczesnie tak nie jest, to znaczy, ze
definicja zobowigzania podatkowego, ktéra jego zrddla upatruje wylacznie w obowigzku
podatkowym, jest obecnie nieadekwatna do rozwigzan systemowych. Taka niesp6jnosé
stanowi oczywista wadliwo$¢ 1 musi zostaé wyeliminowana. Teoretycznie sa dwie
mozliwosci jej usunigcia: albo zmiana rozwigzan systemowych (). tych rozwigzan
szczegotowego prawa podatkowego, ktore przewiduja obowigzek zaptaty podatku, a zatem
implikuja powstanie zobowigzania podatkowego, nie wyprowadzajac go z obowiazku
podatkowego), albo tez poprzez zmiang definicji zobowigzania podatkowego. Ktore wyjscie
jest wlasciwe — odpowiedZ nasuwa si¢ sama. Skoro rozwigzania systemowe (mimo opisanego
wyze] zaburzenia w relacji: obowigzek zaptaty podatku — zobowigzanie podatkowe -
obowigzek podatkowy) funkcjonuja prawidlowo, to nalezy skupi¢ si¢ nie na poprawianiu
ustaw podatkowych, lecz na poprawieniu definicji pojg¢cia zobowigzania podatkowego, ktora
w obecnym ksztatcie nie przystaje do otaczajacej ja rzeczywistosci normatywnej.

Co do ustawowej definicji zobowigzania podatkowego, juz tylko na marginesie nalezy
wskaza¢ na konieczno$¢ usuniecia z niej dookreslenia wskazujgcego na miejsce zaptaty

podatku; zamiast tego wystarczajace bedzie wskazanie, na czyja rzecz podatek ma by¢
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zaptacony. W tym obszarze z kolei jako beneficjenta podatku nalezy wskaza¢ m.in. panstwo
(a nie jego cywilnoprawne uciele$nienie, tj. Skarb Panstwa, jak to obecnie ma miejsce).

Tworzenie definicji jest jednym ze sposobOw precyzowania znaczen wyrazen i
zwrotow w tekstach prawnych.115 Celem definiowania prawniczego jest uzyskanie jasnosci
przepisOw prawa. Za pomocg definicji ustala si¢ znaczenie wyrazen zawartych w tekscie
prawnym.'*® Przy interpretacji aktu normatywnego zawierajacego definicje legalna nalezy
przyjmowaé znaczenie takiego zwrotu w sensie nadanym mu ta definicjg. Nie jest wigc
mozliwe argumentowanie, ze wyrazenie ma znaczenie inne, niz wynikatoby to z tresci
definicji''’; prowadziloby to do interpretacji contra legem.*® Na konieczno$é
uporzadkowania 1 zrekonstruowania siatki poje¢ stosowanych i definiowanych w ordynacji
podatkowej zwraca m.in. uwage powstaty w 2014 r. Raport konicowy z prac zespotu osob
zaproszonych do prac przygotowawczych dla stworzenia projektu ordynacji podatkowej:
,,Zespot uwaza za niezbedne zrekonstruowanie 1 uporzadkowanie siatki poje¢ podstawowych.
Kwestia ta wymaga bardziej poglebionych prac”.*®

Oprocz poje¢ podstawowych, o znaczeniu ogélnosystemowym, ordynacja podatkowa
zawiera definicje rozmaitych pojec i termindw w niej spotykanych. Definicje te ulokowane sg

zarbwno w czesci | Przepisy ogoélne, jak 1 w innych czeSciach tego aktu.'?

Ich zasigg
ograniczony jest obecnie do interpretacji przepisoOw tej ustawy i aktdow wykonawczych do
niej.'#

Zasadne jest utrzymanie wewnetrznego stowniczka poje¢ uzywanych w ordynacji
podatkowej — taki, ktorego zasieg i znaczenie bedzie ograniczone do tego wylacznie aktu.
Nalezy przy tym poszerzy¢ grupg poje¢ ,technicznych” 1 zdefiniowaé je na potrzeby

budowania instytucji samej ordynacji podatkowej.'’?> Chodzi w tym wypadku o pojecia

15 B, Brzezifiski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 66.

18 B. Brzezinski, O zasiegu definicji zawartych w Ordynacji podatkowej, (w:) Ordynacja podatkowa w teorii i
praktyce, L. Etel (red.), Biatystok 2008, s. 30; L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 104 i nast.
17 Uznana reguta wykladni jest odejécie od potocznego znaczenia stéw i poje¢, gdy prawodawca definiuje je w
jezyku prawnym, tworzac tzw. definicj¢ normatywna” - wyrok NSA z dnia 3 marca 1993 r. (sygn. akt SA/Ka
1760/92), ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego™ 1994, nr 3, poz. 52. ,,.Sposrod wszystkich jezykowych regut
interpretacji tekstu prawnego najsilniejsze sa reguly jezyka prawnego wyrazone w definicjach ustawowych, gdyz
przeciw nim nie mozna zastosowa¢ innych regut jezykowych” - wyrok NSA z dnia 9 czerwca 1994 r. (sygn. akt
SA/Po 565/94), niepublikowany - cyt. za: B. Brzezinski, O zasiggu definicji ..., s. 30-31 (przypis 3).

18 B, Brzezifiski, O zasiegu definicji..., op. cit., s. 30.

19 Zob. s. 3 Raportu zespotu pod przewodnictwem B. Brzezinskiego, ktory dziatat w 2014 r. w sktadzie: H.
Litwinczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkowski, A. Nita. Zostal on powotany przez
Przewodniczacego Komisji Finansow Publicznych Sejmu RP w celu przeprowadzenia prac przygotowawczych
dla stworzenia projektu ordynacji podatkowe;.

120 Nip. definicja pojecia ,,nadplata” czy ,.cztonek rodziny podatnika” w Dziale IIL.

12 B. Brzezinski, O zasiggu definicji..., s. 33.

122 Zob. art. 27 Modelowego kodeksu podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000),
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zbiorcze, generalizujace, ktore potrzebne sg jako budulec przepisow celem wyeliminowania
kazuistyki i rozleglych, powtarzajacych si¢ wyliczen. Zabieg taki begdzie zatem uzyteczny,
gdyz uprosci budowe jednostek redakcyjnych tekstu prawnego. W szczeg6lnosci chodzi o
pojecia, ktore beda w ordynacji podatkowej uzywane dla zbiorczego okreslenia wszystkich
nalezno$ci, do ktéorych ma ona =zastosowanie; wszystkich Kkategorii podmiotow
zobowigzanych do speienia §wiadczen, o ktorych mowa w tym akcie itp.'?® Nie wszystkie
takie potrzeby definicyjne da si¢ juz dzisiaj przewidzie¢; zapotrzebowanie na takie definicje
pojawi si¢ w toku prac nad tekstem prawnym.124

W zakresie nieobjetym stowniczkiem, o ktorym wyzej mowa, nalezy wprowadzié
zasade respektowania w prawie podatkowym tresci pojec przejetych z innych dziedzin prawa.
W mysl tej zasady terminy uzywane w prawie podatkowym, majace ustalone znaczenie w
innych gateziach prawa, zachowuja to znaczenie w prawie podatkowym, chyba Ze z danej
ustawy podatkowej - wyraznie (przez definicj¢ legalng) badz z kontekstu - wynika co innego.
Jezeli zatem istniejg uzasadnione racje, dla ktérych termin uzywany w innej gat¢zi miatby
otrzyma¢ odmienne znaczenie w prawie podatkowym, to nalezy wyraznie nada¢ mu znaczenie
wynikajace z tychze racji. Kontekst ograniczajagcy wspomniang zasade bedzie dotyczyl m.in.
podatkéw zharmonizowanych na poziomie Unii Europejskiej, ktorych siatka pojeciowa i
interpretacja poje¢ musi respektowaé wspdlne dla panstw czionkowskich cele wynikajace z
dyrektyw.

Bedzie to jedno z narzedzi realizacji postulatu ustanawiania ,,precyzyjnego i
zrozumiatego dla wszystkich prawa”.125 Tozsamo$¢ termindw stwarza silne domniemanie
tozsamosci ich znaczen. Prawo jest traktowane jako system, a interpretator przyjmuje
zalozenie o jego spojnosci.’?® Podatnik ma prawo kierowaé si¢ zaufaniem do ustawodawcy.

Jednym z przejawow takiego zaufania jest uzasadnione oczekiwanie, ze prawodawca

stanowi system prawa spojny i racjonalny. Dzialajac w tym zaufaniu, powinien mie¢

gdzie znajduja si¢ definicje okreslonych poje¢ uzytych w tym Kodeksie. Zob. takze np. art. 2 australijskiej
ustawy Taxation Administration Act 1953 oraz art. 178 wegierskiej ustawy 2003. évi XCII. térvény az addzas
rendjérol; ten ostatni przepis zawiera stowniczek ustawowy termindow zdefiniowanych na uzytek samej ustawy, a
takze — o ile przepisy szczegodlne nie stanowig inaczej — innych aktow prawa podatkowego.

123 Takie proby byly juz podejmowane. Przyktadowo w 2001 r. zespodt roboczy CDiSP pod przewodnictwem W.
Nykiela, w sktadzie: B. Brzezinski, W. Chroscielewski, H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masternak i A.
Olesifiska przygotowat projekt przepisdéw ogdlnych ordynacji podatkowej, ktory wraz z uzasadnieniem zostat
opublikowany w ,,Kwartalniku Prawa Podatkowego” 2001, nr 3-4, s. 115-121. Aby zsyntetyzowaé przepisy,
zaproponowano m.in. (art. 3 pkt 5 i 6 projektu) definicje ,,nalezno$ci podatkowej” i ,,zobowigzanego”.

124 H. Dzwonkowski w trakcie prac zespotu pod przewodnictwem B. Brzezifiskiego dziatajacego w 2014 r. w
sktadzie: H. Litwinczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkowski, A. Nita.

125 J. Gluminska-Pawlic, Interpretacja przepisow prawa podatkowego jako instrument ochrony interesow
podatnika, (w:) Doradca podatkowy obronca praw podatnika, Katowice 2007, s. 24.

126 A. Bielska-Brodziak, Kilka uwag o przyczynach rozbieznosci interpretacyjnych, (w:) Doradca podatkowy
obronca praw podatnika, t. II, J. Gluminska-Pawlic (red.), Katowice 2008, s. 9.
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normatywne podstawy do przyjecia, ze w zakresie poje¢ zaczerpni¢tych z innych dziedzin
prawa, gdzie ich znaczenie wprost wynika z przepisow, te same znaczenia obowigzujg w

prawie podatkowym.

5. Reprezentacja i pelnomocnictwo

Konieczne jest uzupetnienie i uporzadkowanie uregulowan dotyczacych uprawnienia
do podejmowania dziatan zar6wno w imieniu wlasnym, jak i cudzym, w sferze stosunkow, do
ktorych ma zastosowanie ordynacja podatkowa. W nowym akcie powstanie kompleksowa
regulacja dotyczaca zdolnosci do dzialania, reprezentacji i pelnomocnictw zarowno w sferze
materialnoprawnej, jak i proceduralnej. Warto nadmieni¢, ze regulacja dotyczaca zdolnosci do
dzialania i1 reprezentacji w sprawach podatkowych zawarta byla juz w przedwojennej

ordynacji podatkowej z 1934 r.*’

W okresie powojennym regulacja tych zagadnien znikneta z
przepisow prawa podatkowego. W rezultacie obecna praktyka — w zakresie zdolnosci do
dzialan prawnych i reprezentacji - po czgsci opiera si¢ na stosowaniu regulacji ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny'?® przez analogie. Istniejaca w tym zakresie luke nalezy
wypehic.

Niezbedne jest wyrazne okreslenie w ordynacji podatkowej zdolno$ci do dzialania w
imieniu wlasnym oséb fizycznych oraz zasad reprezentacji oséb prawnych i jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawne;.

Zaré6wno zdolno$¢ do dziatania w sferze podatkowej osob fizycznych, jak i
reprezentacja osob prawnych i jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej
powinna by¢ uksztattowana na wzor odpowiednich regulacji zawartych w kodeksie cywilnym

129 W szczegolnosci nalezy

poprzez odpowiednie odestania do przepiséw tego kodeksu.
przeja¢ zasade, ze zdolno$¢ do dziatania we wlasnym imieniu majg osoby fizyczne majace
pelna zdolno$¢ do czynnosci prawnych w rozumieniu prawa cywilnego. Osoby fizyczne
niemajace petnej zdolnosci do czynnosci prawnych beda natomiast mogly dziata¢ tylko

poprzez swoich przedstawicieli ustawowych w rozumieniu kodeksu cywilnego.

27 Art. 48-49 ustawy Ordynacja podatkowa z dnia 15 marca 1934 r. (Cze$¢ I, Dziat VII). Takze w § 34
wspotczesnie obowigzujacej niemieckiej ordynacji podatkowej (Abgabenordnung) uksztaltowano obowigzki
przedstawicieli ustawowych os6b fizycznych oraz oséb prawnych, a takze administratorow mas majgtkowych.
Podobne rozwigzanie wynika z §§ 79 — 81 austriackiej ordynacji podatkowej (Bundesabgabenordnung).

128 Tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r. poz. 121 ze zm. - dalej zwana w skrocie k.c.

129 Zob. art. 34 Modelowego kodeksu podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000),
gdzie wskazano m.in., ze w przypadku reprezentacji 0sob fizycznych moze by¢ nim osoba fizyczna dziatajaca
jako reprezentant zgodnie z przepisami prawa cywilnego.
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W zakresie reprezentacji 0osob prawnych nalezy w ordynacji zamiesci¢ odestanie do
art. 38 k.c., zgodnie z ktéorym osoba prawna dziala przez swoje organy w sposob
przewidziany w ustawie i w opartym na niej statucie."*

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

Ordynacja podatkowa bedzie tez zawierala kompleksowa regulacje pelnomocnictw.

Regulacje te beda wzorowane na propozycjach zawartych w projekcie ustawy o
zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw. ™ Proponuje si¢ tam
wyodrebnienie trzech kategorii pelnomocnictw: ogélnego, szczegdlnego i do doreczen.

Instytucja pelnomocnictwa ogoélnego bedzie miata zastosowanie do wszystkich
uczestnikow procedur podatkowych. Ustanowienie pelnomocnika ogoélnego zniesie
ucigzliwo$¢ zwigzang z obowigzkiem przedktadania pelnomocnictwa lub urzgdowo
poswiadczonego odpisu pelnomocnictwa do akt kazdej sprawy podatkowej, co nie tylko
ograniczy biurokracj¢ w organach podatkowych, ale réwniez uprosci reprezentowanie strony
przez pelnomocnika. Pelnomocnictwa ogdlne beda sktadane wytacznie za pomocg srodkow
komunikacji elektronicznej. Zakres dziatania pelnomocnika ogodlnego bedzie obejmowat
wszystkie sprawy podatkowe oraz inne sprawy nalezace do wlasciwosci organow
podatkowych. Petnomocnik ogoélny bedzie mogt by¢ ustanowiony w trakcie toczacego sig
postgpowania lub wowczas, gdy nie toczy si¢ zadna procedura podatkowa. Nalozenie na
pelnomocnikow ogdélnych obowigzku zawiadomienia o kazdej zmianie adresu lub adresu
poczty elektronicznej zapewni staty kontakt z nimi.

Pelnomocnictwa ogdlne beda gromadzone w informatycznej bazie danych zwanej
Centralnym Rejestrem Pelnomocnictw Ogolnych i dostepne na biezgco dla wszystkich
panstwowych i samorzadowych organéw podatkowych oraz organéw kontroli skarbowej 132

Pelnomocnik szczeg6lny, tak jak dotychczas, bedzie upowazniony do dziatania we
wskazanej sprawie podatkowej lub innej wskazanej sprawie nalezacej do wlasciwosci organu

podatkowego po ztozeniu pelnhomocnictwa do akt konkretnej sprawy. Pelnomocnictwo

B30 W art. 34 Modelowego kodeksu podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000),
wskazuje sie¢, ze przedstawicielem osob prawnych jest osoba uprawniona do reprezentacji tej osoby na podstawie
przepisow prawa lub dokumentow stanowiacych podstawe ich utworzenia.

31 projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa i zmianie innych ustaw (Wykaz prac legislacyjnych
Rady Ministrow, nr UD 154).

132 Kwestia poinformowania organu podatkowego o ustanowionym petnomocniku wplywa na zgodnosé z
prawem calego postgpowania podatkowego i powoduje w praktyce skutek w postaci zniweczenia efektow tego
postgpowania (por. wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2011 r., sygn. akt FSK 1372/10).
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szczegblne bedzie moglo by¢ udzielone na pisSmie, zgloszone za pomocg Srodkow
komunikacji elektronicznej lub ustnie do protokotu.

W nowej ordynacji podatkowej utrzymana zostanie instytucja petnomocnika do
dorgczen. Ustanowienie takiego pelnomocnika w Polsce bgdzie obligatoryjne w przypadku,
gdy nie ustanowiono pelnomocnika ogolnego lub szczegdlnego, a komunikacja z
uczestnikiem procedury podatkowej moze by¢ utrudniona ze wzgledu na zmian¢ miejsca
zamieszkania (pobytu) lub brak miejsca zamieszkania (pobytu) w Polsce lub innym panstwie
cztonkowskim Unii Europejskie;.

Obecne przepisy ordynacji podatkowej przyznaja organowi podatkowemu
kompetencj¢ do ustanowienia przedstawiciela dla osoby nieobecnej. Bezwzglgdng przestanka
ustanowienia przedstawiciela jest konieczno$¢ podjecia niezbednych (niecierpiacych zwtoki)
czynnosci procesowych. W nowej ordynacji podatkowej, zamiast instytucji przedstawiciela
osoby nieobecnej, zostanie wprowadzona instytucja tymczasowego pelnomocnika
szczegolnego. Przestanka ustanowienia tego rodzaju pelnomocnika bedzie sprawa
niecierpigca zwloki. Tymczasowy petnomocnik bedzie wyznaczany przez organ podatkowy
dla nieobecnej osoby fizycznej. Natomiast dla osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej
nieposiadajacej osobowos$ci prawnej pelnomocnik tymczasowy bedzie wyznaczany w
przypadku braku jej organéw lub niemoznosci ustalenia adresu siedziby, miejsca prowadzenia
dziatalnosci lub miejsca zamieszkania os6b upowaznionych do reprezentowania jej spraw.

Pelnomocnik tymczasowy bylby umocowany do czasu wyznaczenia kuratora przez sad.

6. Ulgi uznaniowe

W nowej ordynacji podatkowej wszystkie ulgi w splacie powinny by¢ uregulowane w
jednym, odrgbnym rozdziale. Obejmie on zaréwno przepisy dotyczace zaplaty zaliczek,
zaplaty podatku, czy powstatej juz zalegtosci podatkowej. Przepisy nowej ordynacji w tym
zakresie obejmg takze odraczanie terminu zlozenia deklaracji podatkowej133 oraz przepisy

dotyczace tej materii znajdujace si¢ w innych ustawach niz regulujacych materi¢ podatkow3.

133 W art. 46 Modelowego kodeksu podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000),
wprowadzono rozwigzanie, zgodnie z ktorym, jesli podatnik podatku dochodowego przed uptywem terminu do
ztozenia zeznania ztozy wniosek o odroczenie terminu do dokonania tej czynnos$ci i wptaci kwotg szacowanego
podatku, to termin do ztoZenia zeznania jest automatycznie przedluzany o dwa miesiace. Przedtuzenie to nie ma
jednak wptywu na termin ptatnosci podatku. Nie zawiesza takze naliczenia odsetek od ewentualnych zalegtosci

podatkowych.
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W przepisach ordynacji podatkowej preferowane bgda formy pomocy skutkujace
zaplatg podatku, tj. rozkladanie na raty czy odroczenie terminu zaptaty podatku w zamian za
oplate prolongacyijna jako skutkujace, opdzniona co prawda, ale jednak zaptata podatku.**

Katalog stosowanych ulg uznaniowych zostanie rozszerzony o wprowadzenie
mozliwo$ci umorzenia podatku lub jego czesci. Ulga ta bedzie dostepna na tych samych
zasadach co obowiazujace dzisiaj umorzenie zalegtosci podatkowej. Instytucja ta jest
potrzebna w szczegdlnosci w zakresie podatkow samorzadowych powstajacych po dorgczeniu
decyzji ustalajacej, a ktore maja roczny charakter (od nieruchomosci, rolny, lesny). Podatnik,
ktoremu wymierzono podatek, obecnie nie moze skutecznie wystapi¢ o zastosowanie ulgi w
postaci umorzenia do momentu uplywu terminu platno$ci, przez co naraza si¢ na negatywne
konsekwencje, m.in. odpowiedzialnos¢ karng skarbowa. Problem ten zostanie
wyeliminowany poprzez umozliwienie ztozenia wniosku o zastosowanie umorzenia jeszcze
przed powstaniem zaleglosci podatkowej. W przypadku wskazanych podatkéw
samorzagdowych bedzie to oznaczalo w praktyce, ze juz od momentu dore¢czenia decyzji
ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego podatnik bedzie mogt wnioskowaé o
umorzenie wynikajacego z niej podatku, nie czekajac na nadej$cie terminu ptatnosci
poszczegblnych rat, a zatem pozwoli mu to unikngé¢ koniecznosci popadnigcia w zaleglos¢
podatkowa, co aktualnie jest warunkiem zastosowania ulgi.

W ramach przestanek stosowania ulg w sptacie zobowigzan podatkowych nalezy
postulowaé rozszerzenie obecnej formuly poprzez odniesienie si¢ do waznego interesu
podatnika lub waznego interesu publicznego, w tym polegajacego na respektowaniu
utrwalonej praktyki interpretacyjnej organéw podatkowych w odniesieniu do zdarzen
przesztych. W ramach wniosku o ulge podatnik powotujacy si¢ na ww. przestanke powinien
wykazaé, ze ww. praktyka istniata, a takze, Ze miata on bezposrednie zastosowanie w jego
sytuacji.

W nowej ordynacji nalezy uregulowa¢ w inny niz dotychczas sposob kwestie
dotyczace udzielania ulg uznaniowych w podatkach stanowigcych dochody gmin, a
realizowanych przez panstwowe organy podatkowe. Obecny system udzielania ulg na
zasadzie wspoldziatania organow panstwowych 1 samorzadowych (za zgoda organu
samorzadowego) jest nadmiernie skomplikowany 1 niepotrzebnie rodzi problemy

interpretacyjne. Docelowa regulacja powinna pozostawia¢ decyzj¢ o stosowaniu ulg w sptacie

134 Podobne rozwiazanie zawarto w art. 83 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias - w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-
services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view).
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zobowigzan podatkowych beneficjentowi tych dochodow, przy zapewnieniu petnej informacji
o toczacym si¢ postepowaniu w tym zakresie i jego wyniku dla organu podatkowego.

Ze wzgledu na szczegdlne trudnosci zwigzane ze stosowaniem ulg uznaniowych w
przypadku zobowigzan podatkowych o charakterze solidarnym w tej cze$ci ordynacji
okreslone zostang szczegotowe zasady w tym zakresie. Wraz z og6lng regulacja solidarnosci
w prawie podatkowym beda one stanowily podstawe do stosowania ulg np. w przypadku
ztozenia wniosku wylacznie przez jednego ze zobowigzanych.

Catosciowe uregulowanie ulg w splacie, a takze przyjecie tozsamych kryteriow
stosowania poszczegolnych ulg uprosci i1 ulatwi korzystanie z tej instytucji zarowno
podatnikom, jak i innym podmiotom zobowigzanym. Proponowane zmiany maja charakter z
jednej strony porzadkujacy, za$ z drugiej strony maja na celu poprawe sytuacji procesowej
podatnika w postepowaniach dotyczacych udzielania ulg.

W nowej ustawie doregulowane zostang zasady udzielania ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych dla podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, w szczegdlnosci w
zakresie dodatkowych obowiazkéw proceduralnych zwigzanych z udzielaniem pomocy
publicznej (sktadanie zaswiadczen lub o$wiadczen o uzyskanej pomocy oraz innych
niezbednych informacji), a takze relacji pomiedzy ogdlnymi przestankami udzielania ulg w
splacie a warunkami udzielania pomocy, okre§lonymi w przepisach szczegdlnych.

Zauwazy¢ takze nalezy, iz stosowanie zasady wywazenia interesu publicznego i
podatnika, czy tez niewtadczych form zalatwiania spraw (porozumienia) do postgpowan w
sprawie ulg w sptacie pozwoli na uwzglednienie slusznych interesow podatnikow, czy ich
mozliwosci ptatniczych przy zachowaniu wptywow podatkowych budzetu.

Ulatwienia w korzystaniu z wulg nieskutkujagcych umorzeniem naleznosci z
jednoczesnym przyspieszeniem zatatwiania spraw w tym zakresie nie beda powodowac
negatywnych skutkéw budzetowych. Wrecz przeciwnie, dochody budzetowe moga zostaé

zwiekszone poprzez utatwienie zaptaty podatku, takze w trudnych dla podatnika sytuacjach.

7. Przedawnienie zobowigzan podatkowych

7.1. Wyroéznienie przedawnienia prawa do wymiaru oraz prawa do poboru podatku
Przedawnienie jest instytucja wykorzystywang do ksztattowania porzadku prawnego.
Stabilizuje ono obrdét gospodarczy poprzez ograniczenie lub wylaczenie mozliwosci

dochodzenia roszczeh. Aktualnie w polskim prawie podatkowym przedawnienie
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uniemozliwia albo wymiar zobowigzania podatkowego, albo prowadzi do jego wygasnigcia,
ale w nastgpstwie szeregu wyjatkow od generalnej zasady jego gwarancyjna funkcja jest
ostabiona. Taki stan rzeczy wynika przede wszystkim z tego, iz istnieje szereg przestanek
zawieszenia biegu terminu przedawnienia, a takze mozliwe jest wielokrotne przerywanie tego
terminu.

Migdzy innymi powyzsze okoliczno$ci uzasadniajg rozréznienie przedawnienia prawa
do wymiaru podatku od przedawnienia prawa do jego poboru. Funkcjonowanie odrebnego
przedawnienia wymiaru 1 poboru podatku jest rozwigzaniem przewidzianym w Modelowych
kodeksach podatkowych Mig¢dzynarodowego Funduszu Walutowegolgs, a takze Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT)'®. Stosowane jest takze w systemach
prawnych innych pafstw, m.in. w Niemczech™’, Estonii'®®, na Wegrzech™® czy w USA™.
Jest to réwniez instytucja znana polskim rozwigzaniom funkcjonujacym w przesztosci'*?, jak i
majacych zastosowanie obecnie. Wyrazne oddzielenie terminu na dokonanie wymiaru
zobowigzania oraz na jego pobdr wystepuje w odniesieniu do podatkéw, w ktérych
zobowigzania powstajag na skutek dorgczenia decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania

podatkowego“z, ale takze w przypadku naleznosci przenoszonych na osoby trzecie®, do

135 Zob. art. 57 Tax Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal
Department, September 29, 2000, w ktérym wskazuje si¢, ze organy podatkowe moga dokona¢ wymiaru
lub zmieni¢ wymiar dla o0sob fizycznych lub prawnych w ciagu czterech lat po zakonczeniu
roku podatkowego, a wymierzony podatek moze by¢ pobierany przez organy podatkowe w

ciggu osmiu lat od zakonczenia okresu podatkowego.

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

B37 Zob. niemiecka ordynacje podatkowa (Abgabenordnung) czes¢ 1 p. 3866; 2003 | p. 61, w wersji
uwzgledniajgcej zmiany wprowadzone art. 2 ustawy dnia 30 lipca 2009 (BGBI, | p. 2474), gdzie przedawnienie
wymiaru (Festsetzungsverjaehrung) jest uregulowane w art. 169-171, natomiast przedawnienie platnosci
(Zahlungsverjaehrung) w artykutach 228-232.

138 W art. 97 estofiskiej ustawy podatkowej (Taxation Act — Riigi Teataja), Dziennik Urzedowy I 2002, 26, 150,
ktory wszedt w zycie w dniu 1 lipca 2002 wraz ze zmianami (akt z bazy IBFD, http://www.ibfd.org),
uregulowano przedawnienie wymiaru, natomiast w art. 132 uregulowano przedawnienie poboru.

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

140 Zob. kodeks Stanow Zjednoczonych, Tytut 26. Kodeks Skarbu Panstwa z dochodéw podatkowych, Podtytut
F. Procedura i administracja, gdzie w § 6501 uregulowano kwesti¢ przedawnienia wymiaru, a

w § 6502 zagadnienie przedawnienia poboru po wymiarze.

141 7ob. ustawa z dnia 15 marca 1934 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 39, poz. 346 ze zm.). W art. 99 tego
aktu uregulowano przedawnienie prawa do wymiaru (5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym
powstal obowigzek podatkowy), natomiast w art. 124 uregulowano przedawnienie prawa do $ciagnigcia
naleznosci podatkowych (5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym uptynal termin ptatnosci).

12 \W art. 68 0.p. uregulowano przedawnienie prawa do wymiaru, a w art. 70 przedawnienie prawa do poboru
m.in. $wiadczen, w ktorych zobowigzanie powstaje na skutek dorgczenia decyzji ustalajace;.
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realizacji kar porzadkowyc oraz do kosztow postgpowania™ . Rozwigzanie to ma rowniez

obecnie zastosowanie do dochodzenia nadptat™*.

Tego rodzaju podzial, w przeciwienstwie do obowigzujacego, oderwany bytby od
sposobu powstawania zobowigzania podatkowego. Aktualnie bowiem w przypadku
podatkow, w ktorych zobowigzanie powstaje przez dorgczenie decyzji (np. od nieruchomosci,
rolny czy lesny, gdy podatnikami sg osoby fizyczne), organ podatkowy jest uprawniony do
jego wymiaru przez okres 3 lub 5 lat (art. 68 0.p.), a nastgpnie po jego powstaniu ma 5 lat na
pobor podatku (art. 70). Natomiast w przypadku podatkow powstajacych z mocy ustawy (np.
dochodowym od 0séb fizycznych, od towarow i ustug, podatku od nieruchomosci, rolnym i
lesnym, gdy podatnikami sg osoby prawne lub jednostki organizacyjne bez osobowosci
prawnej) obowiazuje jednolity termin na wymiar i pobdr podatku wynoszacy 5 lat (art. 70).
Podkresli¢ jednak nalezy, ze zasadniczo wskazane terminy, w nastgpstwie licznych
przestanek zwieszenia ich biegu oraz mozliwos$¢ ich przerwania, sg dluzsze. Stad biorg si¢
sytuacje, w ktorych np. zobowigzanie podatkowe moze by¢ egzekwowane nawet po
kilkunastu latach.

W proponowanym modelu organ podatkowy mialby zakreslony przepisami prawa
czas na dokonanie wymiaru podatku rozumianego jako dorgczenie przez organ podatkowy
pierwszej instancji decyzji o charakterze ustalajacym lub okres$lajacym (w tym m.in. o
odpowiedzialnos$ci spadkobiercy, osob trzecich, platnika). Bytby to wiec okres na
kwestionowanie poprawnosci rozliczenia podatku dokonanego przez podatnika, np. w
ztozonej deklaracji podatkowej, wydanie decyzji okreslajacej w przypadku braku takiej
deklaracji'*’. W ramach tego okresu powinno byé mozliwe wydawanie decyzji zmierzajacych
do odzyskania naleznos$ci przystugujacych Panstwu, btednie przekazanych lub zaliczonych na
rzecz podatnika, do ktorych stosuje si¢ ordynacj¢ podatkowa, uwzgledniajac wykorzystanie
m.in. straty, podatku do przeniesienia itd. W przypadku decyzji okreslajacej strate podatkowa

nalezy opowiedzie€ si¢ za rozwigzaniem, iz rozstrzygni¢cie to bedzie moglo zosta¢ wydane w

M3 W art. 118 § 1 o.p. uregulowano przedawnienie wymiaru wobec osoby trzeciej, a w § 2 przedawnienie poboru
takiego zobowigzania.

YW art. 263 §4 o.p. wskazuje sie, ze przepisy art. 68 § 1 i art. 70 stosuje sie odpowiednio do kar
porzadkowych.

Y5 W art. 271 § 2 o.p. wskazuje sie, ze przepisy art. 68 § 1 i art. 70 stosuje si¢ odpowiednio do kosztéw
postepowania.

18 W art. 79 o.p. uregulowano przedawnienie prawa do stwierdzenia nadptaty, a w art. 80 przedawnienie prawa
do zwrotu nadplaty.

47 Zob. Rozdziat II w Tytule II, projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie mowa jest o przedawnieniu prawa
podwyzszenia wymiaru zobowiazan podatkowych; w art. 131 projektu prof. H. Dzwonkowskiego proponuje sig,
aby prawo do korekty zobowigzania podatkowego decyzja przedawniato si¢ z uptywem 5 lat, liczac od konca
roku kalendarzowego, w ktorym uplynat termin ptatnosci podatku.
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okresie przedawnienia wymiaru zobowigzania, w ktérym podatnik rozlicza strate. Ponadto ten
termin wigzalby organ w zakresie wydania decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego, o ile ustawa przewiduje taki sposob jego powstania. Po uptywie terminu
przedawnienia prawa do wymiaru organ podatkowy nie bytby uprawniony do
kwestionowania poprawnosci rozliczenia dokonanego przez podatnika, a takze nie mogiby
dokona¢ takiego wymiaru, gdy podatnik nie dokonat samoobliczenia podatku lub jego
zobowigzanie powstaje w drodze dorgczenia decyzji.

Za uksztaltowaniem przedawnienia wymiaru, w ktérym istotne jest dorgczenie decyzji
wydanej przez organ I instancji, przemawia fakt, ze rozwigzanie to funkcjonuje obecnie w
ordynacji podatkowej i nie budzi wickszych zastrzezen w zakresie podatkow, w ktorych
zobowigzanie powstaje na skutek dorgczenia decyzji ustalajacej, czy w przypadku decyzji o
odpowiedzialnosci oséb trzecich™®. Zaproponowany mechanizm przedawnienia bedzie takze
prowadzit do podniesienia staranno$ci organéw podatkowych 1 instancji przy wydawaniu
decyzji podatkowych. Uchylenie decyzji przez organ odwotawczy lub sad administracyjny,
przy jednoczesnym uptywie terminu prawa do wymiaru, oznacza¢ bedzie bowiem brak
mozliwos$ci przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ I instancji.

Drugi rodzaj przedawnienia - przedawnienie prawa do poboru - wigzalby si¢ z
sytuacja, w ktorej zobowigzanie podatkowe istnieje 1 jego wysoko$¢ jest znana (z zasady
wynika ze zlozonej poprawnie deklaracji, korekty deklaracji lub decyzji, ewentualnie
zweryfikowanej przez sad administracyjny). Rozpoczecie jego biegu nastepowatoby, co do
zasady, po zakonczeniu biegu terminu przedawnienia wymiaru. W istocie bylby to wiec
odpowiednik obowigzujacego przedawnienia zobowigzania podatkowego, albowiem jego
istotg byloby wygasnigcie zobowigzania podatkowego po uptywie okreslonego czasu. Organ
podatkowy nie mogtby wiec po uptywie terminu przedawnienia prawa do poboru podatku
skutecznie egzekwowac naleznos$ci, albowiem na skutek uptywu czasu takowa by wygasta.

Za wprowadzeniem odrebnego okresu przedawnienia wymiaru i poboru podatku
przemawiajg nastgpujace argumenty.

W pierwsze] kolejnosci mechanizm ten bedzie prowadzil do ujednolicenia zasad
przedawnienia w odniesieniu do wszystkich naleznos$ci podatkowych. Obecnie, o czym juz

wspomniano, zréznicowane sa zasady funkcjonowania przedawnienia w odniesieniu do

18 Zob. art. 68, 118 obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej, a takze art. 99 0.p. z 1934 1.
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zobowigzan podatkowych powstajacych z mocy prawa i1 na skutek dorgczenia decyzji
ustalajacej wysoko$é zobowiazania.**

Po drugie, wprowadzenie przedawnienia prawa do wymiaru i poboru podatku
umozliwi uporzagdkowanie dzialan organéw podatkowych. Powinno temu shuzy¢
wprowadzenie odrgbnych ram czasowych na wymiar i pobor podatku, a takze zasady, ze
czynnos$ci podjete w toku wymiaru, niezwigzane z wymiarem, nie powinny mie¢ wptywu na
przedhuzenie okresu przedawnienia prawa do wymiaru. W konsekwencji w ramach
przedawnienia wymiaru organ skupi si¢ na czynnosciach, ktore majg prowadzi¢ do wydania
decyzji. Po zamknigciu wymiaru organy beda mogly podja¢ dziatania zwigzane z poborem
wymierzonego podatku w ramach odrgbnego okresu przedawnienia. Obecnie organy
podatkowe, nie konczac wymiaru decyzjg ostateczng, podejmowaé moga rézne czynnosci,
ktére maja stuzy¢ przede wszystkim przedtuzeniu okresu przedawnienia, w ktorym mogtyby
dokonczy¢ wymiar. Dokonujg one bowiem m.in. zastosowania $rodka egzekucyjnego na
podstawie nieostatecznej decyzji z rygorem natychmiastowej wykonalnos$ci lub innych
dzialan, np. wszczecia postepowania karnego skarbowego. Mechanizm ten, w ocenie
niektorych podmiotdw, jest stosowany notorycznie, szczeg6lnie przed koncem uptywu okresu
przedawnienia, gdy organy podatkowe probuja zawiesi¢ lub przerwaé bieg terminu
przedawnienia w zwiazku z ww. dziataniami*®.

Wprowadzenie odrgbnych okresow przedawnienia wymiaru i poboru bgdzie sprzyjato
ograniczeniu przestanek powodujacych przerwanie biegu terminu przedawnienia. Koncepcja
rozdzielenia przedawnienia prawa do wymiaru od przedawnienia poboru czyni
bezprzedmiotowym nadawanie decyzjom rygoru natychmiastowej wykonalnosci, w oparciu 0
przestanke wskazang w art. 239b § 1 pkt 4 o.p. (do uplywu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego pozostalty mniej niz 3 miesigce). Aktualnie w niektorych
przypadkach mozliwo$¢ taka jest wykorzystywana wytacznie po to, aby decyzja podatkowa
mogta sta¢ si¢ ostateczna. Rygor natychmiastowe] wykonalnos$ci stwarza bowiem podstawe
do zastosowania $rodka egzekucyjnego, ktory z kolei przerywa bieg terminu przedawnienia

,wymiaru i poboru”. Po przyjeciu odrgbnie funkcjonujacego przedawnienia prawa do

S W niektorych panstwach reguly przedawnienia nie sa jednolite, lecz zréznicowane w zalezno$ci m.in. od
rodzaju podatku (tak jest np. we Francji, por. Tytut II Dziat IV Livre des procédures fiscales).

150" Zob. stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich I. Lipowicz w pismie z dnia 21 stycznia 2015 r.
skierowanym do Przewodniczacego Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego Prawa Podatkowego (sygn. V.
515.12.2015.EG), a takze stanowisko prof. W. Modzelewskiego w uwagach przestanych do Przewodniczacego
Komisji, w ktérych wskazuje sig, ze wadliwie uksztalttowany jest okres przedawnienia powodujacy, ze
w celu jego zawieszenia na masowa skal¢ wszczyna si¢ postgpowania karne skarbowe.
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wymiaru i poboru, termin przedawnienia prawa do wymiaru, takze na etapie postgpowania
odwotawczego, nie bedzie mogt by¢ przerywany.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze realizacja ww. postulatu nie ma na celu eliminacji
instytucji rygoru natychmiastowej wykonalno$ci. Powinna ona by¢ zachowana i mied
zastosowanie m.in. w przypadkach, gdy podatnicy dokonuja czynnosci polegajacych na
zbywaniu majatku znacznej wartosci przed wydaniem decyzji ostatecznej.

Wprowadzenie przedawnienia wymiaru i poboru podatku umozliwi uporzadkowanie
przestanek zawieszenia 1 przerwania biegu terminu przedawnienia. Obecnie ordynacja
podatkowa zawiera dziesi¢¢ przestanek zawieszenia terminu przedawnienia prawa do
wymiaru 1 poboru podatku oraz dwie przestanki przerwania prawa do poboru podatku.
Poniewaz przestanki zawieszenia i przerwania sg rozpoznawane zaréwno w zakresie
wymiaru, jak i poboru, to kazda z nich ma wptyw zar6wno na czas do wymiaru podatku, jak i
na czas poboru wymierzonego podatku. Prowadzi to do trudnych do zaakceptowania
konsekwencji, gdy np. roztozenie na raty podatku z deklaracji wydluza czas na weryfikacje¢
prawidtowosci tego dokumentu. Prowadzenie natomiast postepowania karnego skarbowego
wplywa obecnie na wydluzenie wymagalnos$ci zobowigzania i na czas trwania potencjalne;j

jego egzekucji, chociaz funkcjonalnie nie ma to z poborem nic wspélnego.

7.2. Terminy przedawnienia prawa do wymiaru oraz prawa do poboru

Aktualnie dla wigkszo$ci podatnikdw termin przedawnienia wynosi 5 lat (art. 70 o.p.).
W jego ramach organ zobowigzany jest dokona¢ wymiaru (decyzja ostateczng) i poboru
podatku. W praktyce jednak, z uwagi na duza swobode w przerywaniu lub zawieszaniu biegu
terminu przedawnienia, zobowigzania przedawnia¢ moga si¢ nawet po kilkunastu latach.
Tymczasem podatnicy powinni mie¢ zagwarantowany termin, po uplywie ktorego
prawidlowo$¢ ich rozliczenia podatkowego nie bedzie kwestionowana. Nie bedzie mozna
wiec ustali¢ decyzja (konstytutywng) zobowigzania podatkowego lub kwestionowac
zlozonego rozliczenia (decyzja okreslajaca). Bedzie to wigc np. termin na podwazenie
poprawnosci rozliczenia w podatku dochodowym od o0sob fizycznych czy podatku od
towaré6w 1 ushug, a takze termin na wymiar np. podatku od nieruchomosci dla osob

fizycznych.
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W przypadku przedawnienia wymiaru nalezy wprowadzi¢ dwa okresy przedawnienia -
3 lub 5 lat. Podobne rozwigzanie znajduje obecnie zastosowanie w przypadkach, w ktorych
zobowigzanie powstaje na skutek doreczenia decyzji ustalajacej™”.

Trzyletni okres przedawnienia wymiaru mialby zastosowanie w odniesieniu do
rozliczenia podatkéw niezwigzanych z prowadzong dziatalnos$cig gospodarcza. Okres 5 lat
odnositby si¢ do rozliczen podatkéw, ktore sa zwigzane z prowadzeniem tej dziatalno$ci.
Trzyletnim okresem przedawnienia wymiaru beda wigc objeci podatnicy, ktorych rozliczenia
dotycza spraw, zasadniczo, o nieskomplikowanym charakterze. Mechanizm ten bedzie
dotyczyl m.in. wigkszosci podatnikow podatku dochodowego od oséb fizycznych. Oznacza
to, ze po uptywie 3 lat, a nie jak obecnie 5 lat, duza grupa podatnikdw zwolniona bedzie z
obowigzku przechowywania dokumentéw dotyczacych zobowigzan podatkowych. Obecnie
organ podatkowy moze podejmowac dziatania zwigzane z wymiarem zasadniczo w okresie 5-
letnim, w ktorym powinno nastgpi¢ efektywne zakonczenie postgpowania i wyegzekwowanie
podatku. Zaproponowanie skroconego, w poréwnaniu do obecnie funkcjonujacego, 3-letniego
okresu przedawnienia wymiaru wpisuje si¢ w postulat zwigkszenia efektywnos$ci
administracji publicznej, ktory jest jednym z dwoch podstawowych celow przy$wiecajacych
pracom nad nowg ordynacja podatkowa. Realizacji tego celu maja stuzy¢ miedzy innymi:
wprowadzenie uproszczonych procedur podatkowych, zwigkszenie efektywnosci kontroli
podatkowej 1 czynno$ci sprawdzajacych, unowocze$nienie instytucji uregulowanych w
ordynacji podatkowej, a takze stworzenie ram prawnych do lepszej wspotpracy miedzy
organami podatkowymi a podatnikami.

Za wprowadzeniem 5-letniego terminu przedawnienia wymiaru w odniesieniu do
podatkoéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej przemawia miedzy innymi
z reguly bardziej skomplikowany charakter tych rozliczen, a co za tym idzie, koniecznos¢
wykorzystania w ramach postgpowania szerszego katalogu $rodkéw dowodowych, czy
zastosowania wigkszej liczby instytucji prawa podatkowego, np. 0szacowania.

W nowej ordynacji podatkowej nastapi przyjecie zasady, iz prawo do wymiaru wygasa
po uplywie 3 lat, z wyjatkiem sytuacji wyliczonych enumeratywnie i okre§lonych w trakcie
dalszych prac nad projektem nowej ustawy, w ktorych przedawnienie wymiaru nastapi z
uptywem 5 lat. W ramach przypadkoéw objetych 5- letnim okresem przedawnienia wymiaru

powinny si¢ znalez¢ w szczegolnosci:

151 Zob. art. 68 0.p.
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- podatki zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej tj. podatki na potrzeby, ktérych
istnieje obowigzek prowadzenia, na podstawie odrebnych przepiséw, ksiag podatkowych
(obecnie w o.p. ksiggi podatkowe sg zdefiniowane jako ksiggi rachunkowe, podatkowa ksi¢ga
przychodow 1 rozchodéw, ewidencje oraz rejestry, do ktérych prowadzenia, do celow
podatkowych, na podstawie odrebnych przepiséw, obowigzani sa podatnicy, platnicy lub
inkasenci);
- podatek dochodowy nalezny z tytutu tzw. przychodéw z nieujawnionych zrdodet
przychodow;
- podatek dochodowy nalezny od sprzedazy nieruchomosci,
- podatek dochodowy nalezny od przychodu z dziatow specjalnych produkcji rolnej;
- podatek dochodowy nalezny od dochodéw niezwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej, ktore powinny by¢ rozliczane m.in. w zwigzku z zasadg kumulacji dochodow,
wraz z podatkiem lub podatkami, ktéore sg zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej;
- podatek dochodowy nalezny od dochodéw niezwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej, je$li bedzie rozliczany tacznie z dochodami matzonka prowadzacego
dzialalnos$¢ gospodarcza;
- podatki, gdy w wyniku postepowania podatkowego zostanie ustalone, iz czynno$ci
podejmowane przez podatnika, mimo, ze tego nie deklarowal, dotyczyly czynnosci
zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej;
- podatek od nieruchomosci, gdy bedzie on wynikal z decyzji lub deklaracji, w ktorej
ustalony/okreslony bedzie podatek zarowno od przedmiotow opodatkowania zwigzanych z
prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, jak rowniez od pozostatego majatku podatnika.
Nalezy postulowa¢ wprowadzenie 5-letniego okresu przedawnienia poboru.
Rozwigzanie to obecnie wystepuje w przypadku podatkéw powstajacych z mocy prawa, gdy
podatek wynika z nie kwestionowanej przez organy podatkowe deklaracji'®?, a takze w
podatkach, w ktérych zobowigzanie powstaje na skutek dorgczenia decyzji ustalajacej

153 Ma ono takze zastosowanie m.in. w przypadku

154

wysokos$¢ zobowigzania podatkowego
okresu, w ktorym podatnik ma prawo dochodzi¢ stwierdzonych nadptat™". Wprowadzenie
krotszego okresu nie wydaje si¢ uzasadnione. Jezeli bowiem zobowigzanie wynika ze

zlozonej, prawidtowej deklaracji podatkowej Ilub ostatecznej decyzji (ewentualnie

152 7ob. art. 70 0.p.
153 Zob. art. 70 o.p.
154 Zob. art. 80 o.p.
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weryfikowanej prawomocnym orzeczeniem sgdowym), to powinno by¢ - w mys$l zasady
sprawiedliwo$ci opodatkowania - wykonane. Zatem poza dyskusja powinno by¢, ze jezeli
kto$ jest zobowigzany do zaplaty podatku, ktérego istnienie i wysokos¢ co do zasady sa
prawidtowo ustalone, to powinien to zaptaci¢. Dlatego egzekwowanie naleznego podatku,

nawet w dtuzszej perspektywie czasowej, jest uzasadnione.

7.3. Ograniczenie mozliwosci przedluzania okresu przedawnienia

Obecnie termin przedawnienia zobowigzan podatkowych moze by¢ bez ograniczen
przedtuzany w zwigzku z mozliwoscig przemiennego i wielokrotnego jego przerwania i
zawieszenia. Zwraca si¢ uwage na brak jednoznaczno$ci w zakresie faktycznych termindéw

h155

przedawnienia zobowigzan podatkowych™. Kwestionuje si¢ takze zasadno$¢ utrzymywania

obecnie funkcjonujgcego katalogu przestanek powodujacych zawieszenie lub przerwanie

biegu terminu przedawnienia'*®

. Wskazuje si¢, ze z uwagi na jego bardzo rozbudowany
charakter przepisy dotyczace przedawnienia nie spetniaja swojej funkcji*®’.

Podnosi si¢ ponadto watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP niektorych
przestanek zawieszenia biegu terminu przedawnienia®®®, ZauwazyC przy tym nalezy, ze
problematyka przestanek majacych wplyw na przedtuzenie okresu przedawnienia jest

przedmiotem bogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego™®.

155 Zob. stanowiska Pracodawcow Rzeczypospolitej Polskiej i Krajowej Izby Doradcow Podatkowych zawarte w
pismie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodniczacego Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podatkowego
(sygn. CML/0071/01.15/AP/MK), a takze Rady Podatkowe;j Konferencji Lewiatan
(http://www.konfederacjalewiatan.pl). W dokumentach tych wskazuje si¢, Zze problem ten zwigzany jest z
licznymi regulacjami stanowigcymi o nierozpoczynaniu biegu terminu zawieszeniu lub przerwaniu jego biegu.
Podkresla si¢ réwniez, ze regulacja w obecnym brzmieniu powoduje niepewno$¢ obrotu i tym samym
dodatkowe koszty prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej.

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

157 Zwracaja na to uwage Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajowa Izba Doradcow Podatkowych
w pisSmie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodniczacego Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego Prawa
Podatkowego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK).

158 Rzecznik Praw Obywatelskich I. Lipowicz w pi$mie z dnia 21 stycznia 2015 r. do Przewodniczacego Komisji
Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego (sygn. V. 515.12.2015.EG) zwraca uwage na watpliwosci co do
zgodnosci art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z Konstytucjg RP; Ministerstwo Gospodarki w pismie z dnia 4 kwietnia 2014 r.
pt. Nowa Ordynacja podatkowa - projekt rekomendacji postuluje natomiast usuniecie tej przestanki powodujacej
zawieszenie biegu okresu przedawnienia, uznajac katalog przestanek przedtuzajacych okres przedawnienia za
zbyt rozbudowany. Prof. W. Modzelewski wskazat natomiast, z¢ wadliwie uksztaltowany jest okres

przedawnienia powodujacy, ze w celu jego zawieszenia na masows skale wszczyna sie postepowania karne,
czyli zupelnie bez sensu mnozy si¢ osoby podejrzane o popenienie przestgpstw karnych skarbowych.

159 Przestanki te byly przedmiotem wielu orzeczef, w tym Trybunatu Konstytucyjnego - zob. m.in. sygn. SK
40/12, P 30/11, P 26/10, SK 44/04. Obecnie Trybunat rozpatruje ztozony przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w dniu 22 pazdziernika 2014 r. wniosek K 31/14 o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP art. 70 § 6 pkt 1

0.p.
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Instytucja przedawnienia podatkowego powinna mie¢ charakter realny. W zwiazku z
powyzszym w ramach przedawnienia wymiaru nalezy wykluczy¢ mozliwosci przerwania jego
biegu, a jego zawieszenie powinno nastgpowac tylko z przyczyn obiektywnych, niezaleznych
od organu podatkowego, takich jak: $§mier¢ podatnika, koniecznos$¢ uzyskania informacji od
innego panstwa niezbg¢dnej do opodatkowania, ztozenie wniosku do sagdu powszechnego o
ustalenie istnienia stosunku prawnego lub prawa, zawieszenie postgpowania w zwigzku z
rozstrzygnigciem sprawy reprezentatywnej, a takze zlozenie skargi do sadu
administracyjnego. Zastosowanie przestanek zawieszenia przedawnienia wymiaru nie moze
prowadzi¢ do wydtuzenia okresu przedawnienia wymiaru tacznie o wigcej niz 5 lat.

Réwniez w ramach przedawnienia poboru nalezy ograniczy¢ przestanki zawieszenia
oraz przerwania jego biegu. W ramach przedawnienia poboru nalezy postulowaé utrzymanie
nastgpujacych przestanek zawieszenia lub przerwania biegu terminu przedawnienia:
rozlozenie na raty, odroczenie terminu zlozenia deklaracji lub terminu ptatnos$ci, przedtuzenie
terminu platnosci, zabezpieczenie dobrowolne Ilub egzekucyjne, ogloszenie upadiosci,
zastosowanie Srodka egzekucyjnego. Nalezy, w toku dalszych prac nad nowa Ordynacja,
opracowac 1 wprowadzi¢, okreslone rozwiazania, ktére wprowadzatyby maksymalny okres
przedtuzania przedawnienia poboru na skutek zawieszenia lub przerwania biegu terminu
przedawnienia poboru. Jednoczesnie nalezy jednak uregulowaé¢ kwestic wpltywu
zabezpieczenia wykonania zobowigzan podatkowych poprzez ustanowienie hipoteki lub

zastawu skarbowego na przedawnienie poboru podatku®.

W tym zakresie nalezy
wprowadzi¢ rozwigzanie odpowiadajace przedawnieniu wierzytelnosci cywilnoprawnych
zabezpieczonych hipotekg lub zastawem. W konsekwencji przedawnienie poboru w
odniesieniu do wierzytelnosci podatkowych zabezpieczonych hipoteka lub zastawem nie
naruszaloby uprawnienia wierzyciela publicznego do uzyskania zaspokojenia z rzeczy
obcigzone;.

Nie ma tez przeszkod, aby bez uszczerbku dla interesu administracji podatkowej
wprowadzi¢ inne mechanizmy, ktore skutkowa¢ beda realnym skroceniem okresu
przedawnienia. Realizacji tego zaloZzenia powinno jednoczes$nie towarzyszy¢ podniesienie
efektywnosci dziatan administracji podatkowej. Dzigki temu wprowadzenie proponowanych
rozwigzan dotyczacych przedawnienia nie bedzie stanowi¢ zagrozenia dla interesu

publicznego 1 w efekcie prowadzi¢ do zmniejszenia wptywdéw podatkowych. W ramach tego

zalozenia nalezy m.in. wprowadzi¢ mechanizm, zgodnie z ktorym - w zaleznosci od sposobu

180 Zob. m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12)
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powstania zobowigzania podatkowego - rozpoczgcie biegu terminu przedawnienia nastepuje
zasadniczo od dnia uptywu terminu ptatnosci lub od dnia powstania obowigzku podatkowego.
Obecnie przyjmuje si¢ powszechnie, ze okres przedawnienia liczony jest od poczatku roku
nastepujacego po roku, w ktéorym uplynat termin ptatnosci podatku lub powstal obowigzek
podatkowy. Rozwigzanie to bedzie skutkowato realnym skréceniem okresu przedawnienia
nawet o kilka miesiecy. Bedzie przy tym miato zastosowanie do wszystkich zobowigzan

podatkowych.

8. Nadplaty i zwroty podatku

8.1. Kompleksowa regulacja instytucji nadplaty

Zasadne jest uregulowanie instytucji nadptaty catosciowo w jednej czesci ordynacji
podatkowej. Po pierwsze, ujecie funkcjonalne utatwia orientacj¢ w wigkszosci niezbednych
rozwigzan dotyczacych tej materii bez konieczno$ci siggania do innych jednostek
redakcyjnych ustawy. Po drugie, rozwigzanie takie znajduje uzasadnienie w dotychczas
funkcjonujacej praktyce legislacyjnej dotyczacej nadptat.

Konstruujac przepisy dotyczace nadptaty, nalezy dazy¢ do wydzielenia przepisow
materialnych 1 proceduralnych. Nalezy postulowaé¢ wyodrebnienie cze$ci ogodlnej, ktora
zawierataby przepisy wspodlne dla wszystkich rodzajéw nadptat.

W ramach jednego rozdziatlu powinny zosta¢ uregulowane zagadnienia dotyczace
zaroOwno nadptat, jak 1 zwrotéw podatku. Instrument zwrotu petni co prawda inne niz nadptata
funkcje, wystgpuje ponadto wiele jego rodzajow, ktorych konstrukcja jest przy tym
uregulowana w wielu aktach prawnych, istnieje jednak mozliwo$¢ wspdlnego uregulowania
niektorych kwestii dotyczacych m.in. postgpowania z tymi naleznosciami. Nalezy przy tym
przyjac zalozenie, ze przepisy zawarte w ordynacji podatkowej beda mialy zastosowanie do

zwrotow podatku wytacznie w zakresie nieuregulowanym w innych aktach.

8.2. Modyfikacja definicji nadplaty

Obecna definicja nadptaty jest wadliwa. Nie zawiera petlnego katalogu przypadkow
traktowanych jako nadptata. Nie okresla takze cech, ktére moga wyznaczaé zakres tego
pojecia. Modyfikacja tej definicji moze polega¢ na: poszerzeniu przypadkow, w ktérych
nadptata bedzie powstawata, wskazaniu cech wyznaczajacych zakres tego pojecia lub moze

uwzglednia¢ tacznie oba ww. elementy. W zalozeniu nadptata powinna odnosi¢ si¢ do
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wszystkich naleznosci poniesionych na rzecz wierzyciela podatkowego bez podstawy
prawnej, zardwno przez podatnika, jak 1 wszystkie inne podmioty objete stosunkiem
podatkowoprawnym.

Definicja nadptaty powinna umozliwia¢ odzyskanie nienaleznie zaptaconego podatku
przez podatnika. Szczegdlnego rozwigzania legislacyjnego wymaga jednak przypadek, gdy
podatnik nie poniést cigzaru ekonomicznego $wiadczenia'®. Konstrukcja podatku, zwlaszcza
w podatkach posrednich, umozliwia bowiem przeniesienie obcigzenia z tego tytulu na
konsumenta towaru lub ustugi. Rozwigzania prawne w zakresie nadptaty nie powinny
prowadzi¢ do bezpodstawnego wzbogacenia podatnika. Obecny brak regulacji w tym zakresie
stanowit przyczyne rozbieznosci w orzecznictwie'®?, byt tez przedmiotem ozywionej dyskusji
w literaturze'®. Postulowa¢ wicc nalezy uksztaltowanie instytucji nadptaty w taki sposéb, aby
mozliwe bylo uzyskanie zwrotu nadptaty przez podatnikow podatkow posrednich pod
warunkiem, ze poniesli oni ci¢zar ekonomiczny podatku. Wprowadzane w tym zakresie

rozwiazania powinny uwzglednia¢ orzecznictwo TSUE (ETS)™.

8.3. Konstrukcja przepiséw z maksymalnym ograniczeniem kazuistyki

Obecnie obowigzujace regulacje dotyczace nadplaty mozna podzieli¢ na przepisy
ogblne i szczegdtowe. W ramach pierwszej kategorii znajduja si¢ regulacje wspdlne,
dotyczace wszystkich rodzajow nadptat, takie jak: pojecie nadptaty czy zasady postgpowania
z powstala nadplata. Przepisy szczegdtowe dotycza poszczegdlnych typow nadptat. Ich

181 Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci, Warszawa 2014, postuluje, ze
nalezatoby wyraznie wskaza¢ w ordynacji podatkowej, iz zaden dodatkowy warunek (poniesienie przez
podatnika uszczerbku ekonomicznego) powstania nadptaty nie musi zaistnie¢, aby ona powstata.

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

163 Zob. M. Poplawski, Uprawnienia podatkowe. Procedura dochodzenia naleznosci podatkowych od Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 120 i n.; K. Lasinski-Sulecki, W.
Morawski, Zwrot nadptaty na skutek niezgodnosci prawa polskiego z prawem unijnym, (w:) B. Brzezinski
(red.), Wykladnia i stosowanie prawa podatkowego. Weztowe problemy, Warszawa 2013, s. 105 i n.; H.
Filipczyk, Nadptata w podatku akcyzowym od energii elektrycznej, zaptaconym przez producenta — sStan po
uchwale, ,,Prawo i Podatki” 2012, nr 3.

164 Zob. m.in. wyrok TSUE z dnia 20 pazdziernika 2011 r. w sprawie C-94/10 Danfoss A/S, Sauer-Danfoss ApS
v. Skatteministeriet, ,,Przeglad Podatkowy” 2011, nr 12, s. 51, gdzie wskazuje sie¢ m.in.,, Ze panstwo
czltonkowskie moze nie uwzglednia¢é wniosku o zwrot nienaleznie zaptaconego podatku zlozonego przez
nabywce niebedacego podatnikiem, na ktorego przerzucono cig¢zar ekonomiczny tego podatku, jezeli podmiot,
ktoéry ostatecznie ponosi ci¢zar podatku, moze na gruncie prawa krajowego wystgpi¢ z powodztwem
cywilnoprawnym wobec podatnika o zwrot nienaleznego $wiadczenia i uzyskanie tego zwrotu nie jest
praktyczne niemozliwe lub nadmiernie utrudnione; zob. takze wyrok ETS z dnia 10 kwietnia 2008 r. w sprawie
C-309/06 Marks & Spencer, ,,Przeglad Podatkowy” 2008, nr 6, s. 49 i n.; wyrok ETS z dnia 9 lutego 1999 r. w
sprawie C-343/96 Dilexport Srl v. Amministrazione delle Finanze dello Stato, ECR 1999/2/1-579; wyrok ETS z
dnia 14 stycznia 1997 r. w sprawie C-192/95 Société Comateb i in. V. Directeur Général des Douanes et Droits
Indirects, ECR 1997/1/1-00165.
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obecna struktura i ujecie problemowe sa mato przejrzyste™®. Dotyczy to przede wszystkim
regulacji dotyczacych termindw zwrotu nadplaty, oprocentowania nadptat, zasad stwierdzania
nadptaty. Nalezy dazy¢ do tego, aby przepisy te upraszczac i tam, gdzie to jest mozliwe,

eliminowaé ich kazuistyczny charakter®.

8.4. Rozszerzenie kregu podmiotow uprawnionych do uzyskania nadplaty

Mozliwo$¢ dochodzenia nadplaty powinna przystlugiwaé wszystkim podmiotom
objetym stosunkiem podatkowoprawnym, m.in. ptatnikom, inkasentom, nastgpcom prawnym
(spadkobiercom), osobom trzecim. Uprawnienie to nie powinno jednak prowadzi¢ do
syytuacji, w ktérych wigcej niz jeden podmiot bedzie uprawniony do dochodzenia tej samej
nadptaty. Potrzebne jest w tym zakresie jasne rozgraniczenie uprawnienia zwigzanego z
nadptata migdzy poszczegdlnymi podmiotami uprawnionymi.

Nalezy jednoznaczne uregulowa¢ kwestie¢ podmiotu uprawnionego do nadplaty w
przypadku m.in. utraty statusu podatkowej grupy kapitalowej, utraty bytu prawnego, utraty
zdolnosci prawnej, utraty zdolno$ci do czynno$ci prawnych, upadlosci. Uprawnienie to
powinno obejmowaé wszelkie czynnosci niezbedne w tym zakresie, w tym m.in. prawo do
podejmowania dziatan zmierzajacych do stosowania trybéw nadzwyczajnych weryfikacji
decyzji, ktére moga prowadzi¢ do stwierdzenia istnienia nadptaty zwigzanej ze
zobowigzaniem wynikajacym z decyzji adresowanych do podmiotéw pierwotnie
uprawnionych do nadptaty.

Nalezy wprowadzi¢ mozliwos¢ zwrotu nadptaty podmiotom wskazanym przez
beneficjenta. Aktualnie rozwigzanie to funkcjonuje jedynie na gruncie podatku od towardéw i

ushug.

8.5. Uproszczenie procedury dochodzenia nadplat i zwrotow podatku
Nalezy dazy¢ do wprowadzenia jednego postepowania w sprawie stwierdzenia

nadplaty inicjowanego z urzedu lub na wniosek™’. Nie ma uzasadnienia do utrzymywania

165 pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajowa Izba Doradcow Podatkowych w pismie z dnia 26
stycznia 2015 r. do Przewodniczacego Komisji Kodyfikacyjnej Ogodlnego Prawa Podatkowego (sygn.
CML/0071/01.15/AP/MK) postulowali uproszczenie regulacji dotyczacych nadptaty i skorelowanie przepisow
dotyczacych powstania i zaliczenia nadptaty na poczet zalegtos$ci podatkowych.

166 Ogrodek Badan Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych w pismie z dnia 17 grudnia 2014 r. do
Przewodniczacego Komisji Kodyfikacyjnej Ogodlnego Prawa Podatkowego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK)
wskazal m.in. na istnienie w obecnej ordynacji nadmiernie szczegdélowych i1 nieprzystepnych przepisow
dotyczacych nadptaty.

187 Zob. art. 251 projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie wskazuje sie, ze z okreslonymi wyjatkami (gdy
nadptata jest okreslana przez podatnika w deklaracjach i gdy wynika ona z orzeczenia TK) wysoko$¢ nadptaty
okresla organ podatkowy z urzedu albo na wniosek.
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dwoéch procedur dotyczacych nadptaty, ktore koncza si¢ odpowiednio decyzjami w sprawie
okreslenia lub stwierdzenia nadptaty.

Stwierdzenie nadplaty z urzgdu powinno nastgpowaé decyzja, w mozliwie
uproszczonej procedurze (m.in. bez konieczno$ci wydawania postanowienia o wszczgciu
postepowania). Dziatanie to powinno mie¢ miejsce w kazdym przypadku, gdy organ
podatkowy ustali jej istnienie w ramach procedury podatkowej (czynnos$ci sprawdzajacych,
kontroli podatkowej, postgpowania podatkowego, w tym w zakresie stosowania tzw. trybow
nadzwyczajnych).

Stwierdzenie nadptaty na wniosek podatnika powinno by¢ rozstrzygane co do zasady
decyzja. Nalezy jednak przewidzie¢ od tej reguly wyjatki'®®. W dalszym ciagu nie ma
potrzeby wydawania decyzji w sprawie nadplaty, gdy wynika ona z deklaracji lub korekty
deklaracji, ktoérych organ nie kwestionuje. Decyzje uwzgledniajace w cato$ci zadanie strony
w sprawie nadptaty/zwrotu podatku powinny by¢ wydawane i dor¢czane jedynie na jej
zadanie’®. Organ podatkowy powinien zakomunikowaé stronie $rodkami komunikacji
elektronicznej, ewentualnie telefonicznie o rozstrzygnigciu, pouczajac o prawie zadania
wydania decyzji (informacja taka moze by¢ przekazana podczas zwrotu nadptaty za
posrednictwem polecenia przelewu). Poniewaz akt administracyjny bez zadania strony nie
zostanie wydany, to tradycyjne tryby wzruszenia decyzji ostatecznej nie beda mialy tu
zastosowania. Weryfikacja legalnosci dziatania organu musi jednak zosta¢ zapewniona.
Nalezy wiegc dla takiej kategorii spraw stworzy¢ mozliwo$¢ ponownego rozpatrzenia sprawy
w ramach nadzoru i wydania decyzji.

Zasadne jest wprowadzenie mozliwie jednakowych procedur dla nadptat i zwrotow. W
przypadku zwrotow beda one mialy zastosowanie, jesli przepisy szczegdlne regulujace
konstrukcje¢ poszczegdlnego rodzaju zwrotu nie stanowig inacze;j.

Nalezy okresli¢ relacje postgpowania o stwierdzenie nadptaty do postepowania

okreslajacego wysoko$¢ zobowigzania podatkowegom, np. z ustawowym wytaczeniem

%8 W art. 117 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias - w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.html?task=view) wskazuje si¢, ze organ podatkowy moze rozstrzygna¢ sprawe nadplat bez
szczegdlnych formalnosci, jesli dysponuje danymi potwierdzajgcymi jej istnienie.

199 Analogiczne rozwigzanie przewiduje obecnie art. 20 ust. 4 ustawy z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu
rozwoju obszardw wiejskich z udziatem $rodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 173).

0 Probe regulacji w tej kwestii znajdziemy w rzadowym projekcie nowelizacji ordynacji podatkowej (nr UD
154) oraz projekcie rzadowym ustawy o administracji podatkowej. Przewiduje on m.in. wprowadzenie
,,czastkowego” postgpowania wymiarowego prowadzonego w zwiazku z wnioskiem o stwierdzenie nadplaty.
Oznacza to, ze w decyzji stwierdzajacej nadptatg organ okresla zobowigzanie w zakresie, w jakim nadptata
zwiazana jest ze zmiang wysokosci tego zobowiazania (art. 75 § 7). Proponuje si¢ takze wprowadzenie zasady,
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obowigzku prowadzenia postgpowania wymiarowego przed rozpatrzeniem wniosku o

stwierdzenie nadptaty’’.

8.6. Rozszerzenie oprocentowania nadplat

Nadptata powinna by¢ zwracana wraz z oprocentowaniem od dnia zaptaty w
przypadku, gdy wynika ona z wadliwego stanowienia (orzeczenie TK lub TSUE)'"? lub
stosowania prawa'’®, a takze od dnia uptywu terminu do zwrotu nadptaty, gdy nie zostala ona
zwrocona w tym terminie, a podatnik nie przyczynit si¢ do powstania opdznienia w tym
zakresie. Podatnik nie powinien ponosi¢ negatywnych konsekwencji zwigzanych w
wadliwym dziataniem wtadzy publicznej w zakresie stanowienia, jak i stosowania prawa. Gdy
nadptata wynika z wadliwego stanowienia prawa, nie powinno by¢ takze zrdéznicowania w
zakresie oprocentowania w zaleznosci od tego, czy nadptata wigze si¢ ze ztozong deklaracja,
czy tez wydang decyzja. Obecnie takie zrdznicowanie wystepuje, gdy Trybunat
Konstytucyjny stwierdza niekonstytucyjnos¢ regulacji prawne;.

Istotnym uzupelnieniem ww. mechanizmu powinno by¢ rozwigzanie, zgodnie z
ktéorym elementem decyzji dotyczacej nadptaty bedzie rozstrzygniecie dotyczace
oprocentowania, tj. stwierdzenie jego istnienia lub braku. Przedmiotem tego rozstrzygnigcia
nie bedzie jednak wyliczenie kwoty przyslugujacego oprocentowania. W sprawie
oprocentowana nie bedzie konieczne wszczecie odrgbnego postgpowania. Jesli organ nie
wydaje decyzji w sprawie nadptaty (m.in. gdy nadplata wynika z deklaracji, korekty
deklaracji, ktoérych organ nie kwestionuje lub wniosku podatnika o stwierdzenie nadptaty,
ktory organ uwzglednia w catosci 1 strona nie wystgpita o wydanie 1 dorg¢czenie takiej
decyzji), a podatnikowi przystuguje oprocentowanie, organ przekazuje oprocentowanie bez
wydawania decyzji w tej sprawie. W kazdym jednak przypadku podatnik powinien mie¢
mozliwo$¢ wystapienia z wnioskiem o przyznanie oprocentowania, ktory powinien by¢

rozstrzygany w formie decyzji, chyba ze zostanie on w calos$ci uwzgledniony.

ze decyzje czastkowe dotyczace nadplaty i czesci zobowigzania beda mogly funkcjonowaé z innymi decyzjami
czastkowymi, ale beda mogly by¢ zastgpione decyzja kompleksowa, tj. okreslajaca wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego. Przewiduje si¢ takze wygasnigcie z mocy prawa decyzji czastkowych wczesniej wydanych na
skutek wydania decyzji okreslajace;j.

1 Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier dla rozwoju przedsicbiorczosci, Warszawa 2014, postuluje
wprowadzenie regulacji, iz wydajac decyzje okreslajaca wysoko$¢ nadptaty, organ podatkowy okresla
jednoczesnie, w tej samej decyzji, wysokos$¢ zobowigzania podatkowego za dany okres rozliczeniowy.

12 Zob. art. 261 § 3 projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie wskazano, Ze oprocentowanie nadptaty
konstytucyjnej przyshuguje od dnia ztozenia wniosku o zwrot nadptaty.

3 Zob. art. 261 § 2 projektu prof. H. Dzwonkowskiego, gdzie zaproponowano, aby oprocentowanie
nadwymiaru wynikajacego z deklaracji przystugiwato od dnia ujawnienia nadplaty deklaracja lub decyzja, a
jezeli do powstania nadplaty przyczynil si¢ organ podatkowy, oprocentowanie przystugiwa¢ powinno od dnia
powstania nadptaty.
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9. Komunikacja elektroniczna

W ramach projektowanych regulacji nalezy uwzglednia¢ zmiany zachodzace w
otoczeniu organdéw podatkowych, powodujace konieczno$¢ informatyzacji stosowanych
procedur. Idea przy$wiecajacg ustawie jest uproszczenie otoczenia prawnego i stworzenie
utatwien dla obywateli i przedsigbiorcow. Wskazane mechanizmy 1 instrumenty prawne sg
konieczne dla rozwoju e-administracji i e-gospodarki. Stanowig one dowdd zmian, jakie
zachodza w sposobie podejécia administracji do jednostki. Swiadcza o ukierunkowaniu na
pomoc jednostce i umozliwienie jej bardziej sprawnych i1 efektywnych kontaktow z

administracja. Rozwijanie nowych technologii informacyjnych i komunikacyjnych®™

, W tym
srodkdw komunikacji elektronicznej, pozytywnie wplywa na rozwoj spoteczenstwa
cyfrowego, co jest szczegdlnie wazne przy tak szybkim tempie rozwoju otaczajacego swiata.

Zasada powinna by¢ zatem mozliwo$¢ skladania wszelkiego rodzaju oswiadczen i
dokumentow droga elektroniczna, jesli tylko ich rodzaj na to pozwala.'”

Wykorzystywanie w komunikacji pomiedzy organami podatkowymi a podatnikami
nowoczesnych technologii komunikacyjnych i informacyjnych oceniane jest jako dziatanie w
celu zapewnienia sprawnej 1 przyjaznej obstugi podatnika oraz zwigkszenia zaufania
podatnikow do organdéw podatkowychlm,

Regulacje w nowej ordynacji podatkowej odnoszace si¢ do materii wykorzystania
nowoczesnych technologii komunikacyjnych i informacyjnych powinny uwzglgdnia¢ ustugi i

funkcjonalno$ci wdrazane w programie e—Podatki (w ramach tego programu realizowane sa

177 179
).

trzy projekty: e-Podatki'”’, e-Deklaracje2'’® oraz e-Rejestracja

17 Technologie informacyjne i komunikacyjne (Information and Communication Technology - ICT) to narzedzia
pozwalajgce na komunikacje miedzy ludzmi. Technologie informacyjno-komunikacyjne, nazywane tez
technologiami informacyjnymi (IT), sa technologiami zwigzanymi ze zbieraniem, przechowywaniem,
przetwarzaniem, przesylaniem, rozdzielaniem i prezentacja informacji (tj. tekstow, obrazéw, dzwieku).
Obejmuja one w szczegdlnosci technologie komputerowe (sprzet i oprogramowanie) i technologie
komunikacyjne. Technologie informacyjne to takze dziedzina wiedzy obejmujaca: informatyke, telekomunikacje
i inne technologie powiazane z informacja. Dostarczaja narzedzi, za pomocag ktérych mozna pozyskiwaé
informacje, selekcjonowac je, analizowac, przetwarzaé i przekazywa¢ odbiorcom — zob. K. B. Matusiak (red.),
Innowacje i transfer technologii. Stownik poj¢¢, Warszawa 2008, s. 339.

175 C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 341.

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

Y7 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-podatki. Celem gléwnym (strategicznym) projektu e-Podatki jest
uproszczenie systemu poboru podatkéw poprzez usprawnienie (zoptymalizowanie) wewnetrznych procesow
biznesowych administracji podatkowe;.

178 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-deklaracje-2. Celem glownym (strategicznym) tego projektu jest
usprawnienie (zoptymalizowanie) procesow wymiany informacji mi¢dzy administracja podatkowa a jej
interesariuszami.

179 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-rejestracja. Celem glownym (strategicznym) projektu e-Rejestracja
jest usprawnienie (zoptymalizowanie) procesow rejestracji i ewidencjonowania podatnikow i ptatnikow.
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Podstawowe zagadnienia z zakresu komunikacji elektronicznej powinny by¢ ujete w
odrebnym rozdziale, w czg$ci ogdlnej projektowanego aktu prawnego. Ponadto w dalszych
przepisach nowej ordynacji podatkowej beda znajdowaly sie regulacje o charakterze
szczegblnym, zwigzane z konkretnymi instytucjami prawa podatkowego, a odnoszace si¢ do
problematyki wykorzystania nowoczesnych technologii informacyjnych i komunikacyjnych
(np. przepisy o pelnomocnictwie elektronicznym w przepisach o petnomocnictwie, przepisy o
wydawaniu decyzji w formie dokumentu elektronicznego w przepisach o decyzjach,
mozliwosci elektronicznej kontroli opartej o standardowy, logiczny plik informatyczny
pozwalajacy droga komunikacji elektronicznej wymienia¢ informacj¢ pomiedzy organami
podatkowymi a podatnikami w przepisach o kontroli itd.).

W rozdziale poswigconym komunikacji elektronicznej znajda si¢ regulacje realizujace
zasad¢ prawa do komunikacji z organem podatkowym za pomoca $rodkow komunikacji
elektronicznej. Podstawowym, ale nie wylacznym instrumentem umozliwiajagcym taka
komunikacje powinna by¢ platforma podatkowa (portal podatkowy), ktorej zasady
funkcjonowania zostang okreslone rowniez w tym rozdziale oraz w przepisach
wykonawczych. Nowe przepisy beda przewidywaly funkcjonowanie portalu podatkowego
spelniajacego uniwersalne standardy okre$lone przez Ministra Finanséw. W zakresie portalu
podatkowego, czyli systemu teleinformatycznego administracji podatkowej, stuzacego do
kontaktow organdéw podatkowych (samorzadowych i panstwowych) z podmiotami trzecimi
nieodzowna jest standaryzacja w celu unifikacji funkcjonowania  systemow
teleinformatycznych organéw podatkowych.

ZauwazyC nalezy, ze zasada prawa do komunikacji elektronicznej nie powinna mie¢
charakteru bezwzglednego. Przepisy szczegolne bedg mogly przewidywaé wyjatki od tej
zasady, w szczegblnosci w przypadkach, gdy zastosowanie $rodkéw komunikacji
elektronicznej w $cisle okreslonych 1 uzasadnionych przypadkach bedzie nie uprawnieniem,
ale obowigzkiem.

W omawianym rozdziale okresli¢ nalezy rowniez szczegdtowo zasady wnoszenia
podan, deklaracji oraz wszelkiego rodzaju pism do organu podatkowego za pomoca srodkow
komunikacji elektronicznej. Zauwazy¢ bowiem nalezy, Ze zagadnienie wnoszenia podan
(deklaracji i pism) do organu podatkowego nie jest wylaczng problematyka postgpowania
podatkowego. Ponadto zasadne wydaje si¢ wspdlne uregulowanie problematyki wnoszenia
wskazanych wyzej dokumentéw za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej] w jednym

miejscu w ordynacji podatkowej.
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Nalezy rowniez w rozdziale poswigconym zastosowaniu $rodkéw komunikacji
elektronicznej sprecyzowa¢ zasady identyfikacji uzytkownika systemu teleinformatycznego
organu podatkowego, ktoére beda mialy zastosowanie do wszystkich przypadkow
komunikowania si¢ z organami podatkowym za pomocg srodkoéw komunikacji elektronicznej.
Przepisy beda umozliwialy wprowadzenie innego, niz profil zaufany oraz bezpieczny podpis
elektroniczny, sposobu identyfikacji uzytkownikéw portalu podatkowego. Rozwigzanie takie
zawiera obowiazujacy art. 3f § 3 o.p. Rozwigzanie to powinno dotyczy¢ panstwowych jak tez
samorzadowych organéw podatkowych.

W  rozdziale poswigconym komunikacji elektronicznej powinno znalez¢ si¢
rozwigzanie umozliwiajace wyrazenie przez podmiot bierny stosunku podatkowoprawnego
ogo6lnej zgody na dorgczanie pism za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej (aktualna
regulacja w art. 3e 0.p.).

Utatwieniem w komunikacji elektronicznej bedzie rowniez wprowadzenie zasad
uwierzytelniania elektronicznej kopii dokumentu sporzadzonego w innej postaci niz
elektroniczna oraz wprowadzenie obowigzku podawania na wszystkich pismach
pochodzacych od organéw podatkowych ich adresow elektronicznych (aktualnie uregulowane
w art. 306d § 3-5 0.p.).

Nalezy wprowadzi¢ zasade, ze w odniesieniu do czynno$ci, wobec ktorych
przewidziano wylacznie forme elektroniczng, konieczne jest zapewnienie innego sposobu
dokonania takich czynno$ci w sytuacji, gdy skorzystanie z tej drogi transmisji danych stato
si¢ obiektywnie niemozliwe lub istotnie utrudnione. Reguta ta znajduje uzasadnienie w

orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.*®

10. Tajemnica skarbowa

Realizacja przez podatnikow obowiazku ponoszenia cigzaréw 1 $wiadczen
publicznych - okreslonego w art. 84 Konstytucji RP - zwigzana jest z przekazywaniem przez
nich indywidualnych danych osobowych oraz dotyczacych sytuacji majatkowej. Zawarte sa
one w deklaracjach rozumianych jak najszerzej, a takze w innych dokumentach
przekazywanych organom podatkowym i kontroli skarbowej przez podatnikdow, platnikow,
inkasentow, osoby trzecie i nastgpcoOw prawnych. Dane te organy podatkowe i kontroli
skarbowej moga w Swietle obowigzujacych przepisow udostepnia¢ innym podmiotom.

Zawarte s3 one rOwniez w aktach spraw 1 innych dokumentach wytworzonych - czy

180 \Wyrok TK z dnia 6 lutego 2007 r. (sygn. akt P 25/06).
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przetworzonych - przez te organy. Stanowig istotne clementy zycia prywatnego, ktore
podlegaja konstytucyjnej ochronie — zgodnie z art. 47, art. 51 ust. 2 i 5, art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. W $wietle szeregu wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego™' ,.autonomia
informacyjna jednostki stanowigca element ochrony zycia prywatnego oznacza prawo do
samodzielnego decydowania o ujawnieniu innym informacji dotyczacych swojej osoby, a
takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi informacjami, jezeli znajduja si¢ one w
posiadaniu innych podmiotow”.
Celem przepisoOw o ochronie tajemnicy skarbowej powinno by¢:

a) precyzyjne 1 jednoznaczne okreslenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego, w
tym takze przestanek i przypadkéw, w ktéorych organy podatkowe moga pozyskiwac,
gromadzi¢ i udostepnia¢ innym podmiotom informacje o sytuacji majatkowej i indywidualne
dane zawarte w deklaracjach, innych dokumentach oraz aktach spraw dotyczacych
podatnikow, ptlatnikow 1 inkasentow, o0soOb trzecich, nastepcow prawnych 1 innych
podmiotow;

b) zapewnienie organom podatkowym i kontroli skarbowej mozliwosci prowadzenia
efektywnych czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowych 1 skarbowych oraz
postgpowan podatkowych, a takze wymiaru i poboru naleznosci publicznych, tak by w
nalezyty sposob zostaty zabezpieczone interesy fiskalne panstwa;

¢) ujednolicenie i zebranie rozproszonych po réznych ustawach przepisow o ochronie
tajemnicy skarbowej, przykladowo zawartych w ustawie o kontroli skarbowej czy tez ustawie
o finansach publicznych;

d) zapewnienie kontroli nad pozyskiwaniem, gromadzeniem i udostgpnianiem danych
objetych ochrong tajemnicy skarbowej;

e) uporzadkowanie 1 zdefiniowanie pojg¢ istotnych dla okreSlenia zakresu
podmiotowego i przedmiotowego przepisdw o ochronie tajemnicy skarbowe;.

Nalezy réwniez wprowadzi¢ mozliwo$¢ ujawnienia przez organy podatkowe
informacji stanowigcych tajemnice skarbows, jesli podatnik czy inny podmiot sam ztozy

whniosek o takie ujawnienie.®?

Przyjecie tego rozwigzania zapewni wszystkim podmiotom
prawo do samodzielnego decydowania o ujawnieniu tajemnicy skarbowej, a jednocze$nie
sprawowania kontroli nad takimi informacjami. Ordynacja podatkowa bedzie okreslaé tryb,

zakres, forme¢ oraz terminy udost¢pniania tajemnicy skarbowej. Wyltaczeniu z tego trybu

181 Zob. wyroki: z dnia 24 czerwca 1997 r. (sygn. akt K 21/96), OTK 1997, nr 2, poz. 23; z dnia 11 kwietnia
2000 r. (sygn. akt K 15/98), OTK 2000, nr 3, poz. 86; z dnia 19 lutego 2002 r. (sygn. akt K 3/01), OTK-A 2002,
nr 1, poz. 3; z dnia 17 czerwca 2008 r. (sygn. akt K 8/04), OTK-A 2008, nr 5, poz. 81

182 por. np. art. 18(2)(h) brytyjskiej ustawy Commissioners for Revenue and Customs Act 2005.
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podlegac beda informacje bedace jednoczesnie tajemnicg bankows, czy tez prawnie chroniong

na podstawie odrgbnych ustaw.

11. Skargi i wnioski

W nowej ordynacji podatkowej zostang ujete przepisy dotyczace skarg i wnioskow'®,
W obecnym stanie prawnym zastosowanie ma w tym zakresie dzial VIII k.p.a. Skargi i
whnioski (art. 221-260 w zw. z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.). Utrzymywanie takiego stanu jest
niezasadne. Rozbija jedno$¢ regulacyjng procedur podatkowych i utrudnia podatnikom
potencjalnie zainteresowanym zlozeniem skargi lub wniosku zapoznanie si¢ z przepisami
okreslajacymi odpowiedni tryb, a nawet powzigcie wiadomosci o ich istnieniu.
Dotychczasowe usytuowanie tych przepisoOw w innej ustawie i niedopasowanie czesci z nich
do specyfiki spraw podatkowych powoduje, ze niewykorzystany pozostaje ich potencjat
sygnalizacyjny i korekcyjny.

Racja przemawiajaca za zawarciem przepisOw dotyczacych skarg i wnioskow
w ordynacji podatkowej jest takze zamierzony zwigzek tej regulacji z zamieszczanym w
projektowanej ustawie katalogiem praw i obowiazkéw podatnika. Procedura skargowa stanie
si¢ waznym elementem systemu ochrony praw podatnika. To tryb skargi bedzie najbardziej
odpowiedni do zglaszania ewentualnych naruszen niektorych z tych praw (jak np. prawa do
uprzejmego i profesjonalnego traktowania przez urzgdnika).

Przepisy nowej ustawy w omawianym zakresie be¢da z jednej strony wzorowane na
dotychczasowej regulacji k.p.a. (np. co do mozliwosci skladania skarg w interesie
publicznym, wilasnym lub innej osoby za jej zgoda; niewywodzenia ze ztozenia skargi
skutkow niekorzystnych dla sktadajacego; mozliwej odpowiedzialnosci pracownikow
organOw podatkowych w razie uwzglednienia skargi; terminu zatatwienia skargi;
zawiadamiania o sposobie zalatwienia skargi itd.), z drugiej strony jednak zostana
skonstruowane w sposob uwzgledniajacy specyfike spraw podatkowych 1 organizacje
administracji podatkowej (co wymusi odstgpstwa od regulacji k.p.a. np. w zakresie

przedmiotu skargi lub wniosku oraz organéw witasciwych do ich rozpatrzenia).184

183 por. art. 63 Konstytucji RP.
184 podatnicy mogg korzysta¢ ze szczegélnej procedury skarg i wnioskow, odrebnej od procedury odwotawczej,
takze w innych panstwach, m.in. w Irlandii czy Wielkiej Brytanii.
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IV. Zalozenia nowej ordynacji podatkowej, ktorych celem jest zwiekszenie

skutecznosci i efektywnosci wymiaru oraz poboru zobowiazan podatkowych

1. Postepowanie podatkowe

1.1. Kompleksowe uregulowanie procedur podatkowych w ordynacji podatkowej

Postepowanie podatkowe jest szczegdlnym postepowaniem administracyjnym185
niezaleznie od sposobu i miejsca jego uregulowania w systemie prawa. Istnieja jednak
zasadnicze odrgbno$ci migdzy postepowaniem podatkowym i ogdélnym postgpowaniem
administracyjnym normowanym w przepisach kodeksu postgpowania administracyjnego.
Odrebnosci te wynikaja w znacznej mierze ze specyfiki rozstrzyganych spraw. lIstota
gromadzenia dochodow publicznych wynika z naktadania obowigzkéw moca jednostronnego
aktu woli ustawodawcy lub aktem administracyjnym wydawanym przez organ podatkowy w
ramach sprawowania wtadzy publicznej. Prawo podatkowe ma wiec charakter ingerencyjny.
Natezenie sporow w procedurach podatkowych jest wigksze niz w ogdlnym postgpowaniu
administracyjnym. Wymaga to szczegdlnych rozwigzan ukierunkowanych na efektywnos$¢ i
szybkos$¢ postepowania podatkowego. Rownolegle w postepowaniu podatkowym jest wigksza
potrzeba wzmocnienia statusu procesowego strony i1 tworzenia regulacji gwarantujacych
respektowanie jej praw. Wymogi formalne zazwyczaj sa ustanowione w interesie strony
postepowania 1 maja charakter ochronny oraz petnig funkcje gwarancyjne szczeg6lnie w
postepowaniach, ktéore mozna kwalifikowaé jako sporne. Zatem urzeczywistniajac cel
zrbwnowazonej ochrony strony postgpowania, proponuje si¢ wzmocnienie pozycji strony w
postepowaniach dotyczacych zagadnien ,,spornych”186.

Specyfika postepowania podatkowego, specjalizacja oraz jednorodnos$¢ zadan 1 celow
organéw podatkowych, szczeg6lny profil 1 oczekiwania strony postepowania podatkowego
wymagaja ksztattowania regulacji odrebnych, czasami odmiennych od rozwigzan kodeksu
postepowania administracyjnego. Doswiadczenia praktyczne stosowania obecnej ustawy —
Ordynacja podatkowa 1 orzeczenia sadowe potwierdzajg prawidlowos¢ takiego kierunku
ksztaltowania rezimu procesowego. Nie jest zasadne wlgczanie regulacji procesu

podatkowego do kodeksu postepowania administracyjnego™®’.

185 R. Mastalski, Prawo podatkowe | — cze$é ogolna, Warszawa 1998, s. 207.

18 D, Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe w sprawach podatkowych, Warszawa 2015.

8" H. Dzwonkowski uwaza, ze takie dziatanie byloby ,nieuzasadnionym regresem w rozwoju procedur
podatkowych”, (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz, H. Dzwonkowski (red.), Warszawa 2008, s. 16.
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Niezaleznie od istnienia trwalych, legislacyjnych odrebnosci miedzy ogdlnym
postgpowaniem administracyjnym 1 postepowaniem podatkowym dostrzec trzeba wiezi
doktrynalne oraz orzecznicze pomig¢dzy tymi rodzajami procedur. Postepowanie podatkowe
powinno uwzglednia¢ postulaty adresowane do dziatania administracji w ogdlnosci.
Nowoczesna regulacja procedur administracyjnych powinna zapewni¢ prawo do dobrej
administracji, prawo do rzetelnego procesu, odpowiednie standardy ochrony praw jednostki
oraz realizacj¢ zasady proporcjonalno$ci, zgodnie z ktora administracja powinna podejmowac
decyzje dotyczace praw 1 intereséw osob tylko w razie potrzeby i w zakresie wymaganym do

osiggniecia zamierzonego celu®®,

Te postulaty sa aktualne takze wobec regulacji
procesowych ordynacji podatkowe;j.

Trzeba stwierdzi¢, ze wewnetrzny uktad regulacji procesowych wypracowany na
gruncie kodeksu postgpowania administracyjnego i recypowany do ordynacji podatkowej w
1997 r. sprawdzil si¢. Poszczegdlne regulacje w zakresie postgpowania podatkowego budza
tez znacznie mniej kontrowersji niz regulacje czeéci materialnej ordynacji podatkowej'®.
Zazwyczaj zmiany dokonywane sg symetrycznie w kodeksie postepowania administracyjnego
oraz ordynacji podatkowej. Niektore rozwigzania wprowadzane w cze$ci procesowej
ordynacji podatkowej sa traktowane za wzorzec normatywny dla regulacji kodeksu
postepowania administracyjnego™".

Reasumujac, nie ma potrzeby poddawania regulacji procesowych ordynacji
podatkowej radykalnym zmianom. Nie ma w ordynacji podatkowej takich instytucji
procesowych, z ktoérych nalezy rezygnowac. Procedura podatkowa wymaga jednak
unowoczes$nienia, aby lepiej spelnia¢ wspdiczesne potrzeby podatnikow. Propozycje
unowoczes$nienia wyrazane sg przede wszystkim w propozycjach:

- wprowadzenia modelu uproszczonego postgpowania,
- wigkszego wykorzystania technik informatycznych,

- uelastycznienia korzystania przez strong ze srodkow zaskarzenia,

188 Zob. rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajaca zalecenia dla Komisji w
sprawie prawodawstwa dotyczacego postepowania administracyjnego w Unii Europejskiej (2012/2024 (INL).

1% Regulacje procesowe ordynacji podatkowej (Dziatu IV) znacznie rzadziej niz regulacje materialne tej ustawy
byly przedmiotem zaskarzenia do Trybunalu Konstytucyjnego, mimo ze stanowig obecnie blisko polowe tresci
normatywnej calej ordynacji podatkowej. Tylko raz Trybunal Konstytucyjny stwierdzit niekonstytucyjnosé
przepisu Dziatu IV o.p. - wyrok z dnia 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02), Dz. U. Nr 170, poz. 1660,
dotyczacy niekonstytucyjnosci art. 260 § 1 o.p. (oraz analogicznego przepisu kodeksu postgpowania
administracyjnego).

% Wiele takich przykladow dostarcza np. ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postgpowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z
2011 r. Nr 6, poz. 18).
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- wzmocnienia gwarancji proceduralnych w postepowaniach dotyczacych zagadnien
spornych.

Na postgpowanie podatkowe nie mozna patrze¢ tylko przez pryzmat regulacji
ordynacji podatkowej. Analiza wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
dotyczacych kwestii przewlektosci postepowania sqdowoadministracyjnegolgl wskazuje, ze
istotny jest nie tyle czas trwania poszczegélnych faz postgpowania administracyjnego czy
sagdowoadministracyjnego, ile ,.catkowita dlugo$¢ postepowania”, tj. od momentu jego
wszczgcia przez organ | instancji do prawomocnego zakonczenia wyrokiem sadu. Realia sg
obecnie takie, ze model sagdowej kontroli nie gwarantuje realizacji prawa do rozstrzygnigcia
sprawy przez sad w rozsadnym terminie (bez nieuzasadnionej zwloki)'®2. Modernizujac
procedury podatkowe, trzeba wigc mie¢ na uwadze potrzebe zwigkszenia ,,przepustowosci”
sadow administracyjnych np. poprzez zawieszanie postgpowan w sprawach powigzanych, na

whniosek strony.

1.2. Uproszczone postepowanie podatkowe

Obecny model postepowania podatkowego jest taki sam dla spraw
nieskomplikowanych, dotyczacych niewielkich kwot, jak i dla spraw bardzo
skomplikowanych, dotyczacych duzej wartosci sporu. Proces ten nie roznicuje w sposob
wystarczajacy procedur spornych i niespornych, w ktoérych ten stopien skomplikowania
wydaje si¢ niezbyt duzy. Ten sztywny schemat modelu procesowego wymaga zasadniczych
zmian. Niektore kategorie spraw podatkowych maja zasadniczo nieskomplikowany stan
faktyczny 1 na tle tych stanow nie ma potrzeby dokonywania poglebionej wyktadni prawa. Sg
juz w obecnej ordynacji podatkowej pewne elementy uproszczenia procesu podatkowego,
polegajace przyktadowo na wylaczeniu w wybranych typach spraw wydawania postanowienia
0 wszczeciu, wylaczeniu zawiadomienia o zapoznaniu z zebranym materialem dowodowym,
stwierdzaniu nadplaty bez wydawania decyzji w sprawach niebudzacych watpliwosci, czy

braku obowigzku uzasadniania decyzji zgodnej z wnioskiem strony.

1 przyktadowo wyrok ETPCz z dnia 15 czerwca 2004 r., skarga nr 77741/01, Piekara przeciwko Polsce, Lex nr

122542; wyrok ETPCz z dnia 11 lutego 2003 r., skarga nr 33870/96, sprawa Fuchs przeciwko Polsce; wyrok
ETPCz z dnia 1 czerwca 2004 r., skarga nr 33777/96, sprawa Urbanczyk przeciwko Polsce.

192 Szeroko, z podaniem danych statystycznych, analizuje ten problem H. Knysiak-Molczyk, Czy sady
administracyjne realizuja prawo do sadu w aspekcie rozpatrzenia i rozstrzygnigcia sprawy w rozsadnym
terminie?, (w:) (red.) I. Lipowicz, Z. Kmieciak, Przyszlo$¢ sadownictwa administracyjnego w Polsce z
uwzglednieniem tendencji europejskich, ,,Biuletyn RPO — Materiaty” 2012, nr 75.
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W wielu dziedzinach zycia 1 gospodarki rozwijaja si¢ obecnie procedury bazujace na

szybkim, odformalizowanym kontakcie®.

Podatnicy oczekuja podobnych rozwigzan w
zakresie procedur podatkowych. Nowa ordynacja podatkowa powinna realizowac te potrzeby,
wprowadzajac model uproszczonego postepowania podatkowego, w ktorym niektore
elementy formalne procesu zostang wylaczone za wiedzg 1 zgoda strony194.

Fundamentem postepowania uproszczonego powinien by¢ brak postanowienia o
wszczeciu, brak zawiadomienia o wyznaczeniu terminu do wypowiedzenia si¢ w sprawie
zebranego materiatu dowodowego oraz uzasadnianie wydanej decyzji tylko na zadanie strony
wniesione juz po jej dorqczeniul%. Termin do wniesienia odwotania bedzie woéwczas liczony
od doreczenia stronie uzasadnienia decyzji. Zadanie sporzadzenia uzasadnienia decyzji nalezy
limitowa¢ terminem, aby to uprawnienie nie stalo si¢ §rodkiem prowadzacym do przedtuzania
postgpowania oraz do przedawnienia zobowigzania. Wlasciwy jest tu termin 14 dni™®.
Postepowanie uproszczone w zadnym wypadku nie moze jednak by¢ postepowaniem
zaocznym. Dysponentem postegpowania uproszczonego bedzie strona, a nie organ.
Zastosowanie trybu uproszczonego wymaga bezwzglednie zgody lub wniosku strony. Z
propozycja postgpowania uproszczonego powinien wystapi¢ do strony organ podatkowy,
kontaktujac sie telefonicznie lub za posrednictwem S$rodkéw komunikacji elektronicznej,
wyjasniajac przy tym rdéznice migdzy postepowaniem uproszczonym a postepowaniem
prowadzonym w pelnym rezimie. Wystarczajace bedzie wyrazenie zgody w formie ustnej lub
srodkiem komunikacji elektronicznej. Strona do momentu wydania decyzji winna zachowaé
prawo zadania kontynuowania postgpowania w trybie petnym.

Kluczowe jest ustalenie kryteriow stosowania trybu uproszczonego. Pierwsze

kryterium powinno odnosi¢ si¢ do kwestii dowodowych, gdy rozstrzygnigcie moze by¢

wydane w oparciu o dane posiadane juz przez organ lub informacje pozyskane z baz danych

9% Takie postulaty sa mocno wyrazane na gruncie kodeksu postepowania administracyjnego. Zdaniem Z.
Kmieciaka ,,pilnym zadaniem wydaje si¢ zerwanie z nadmiernym formalizmem i ztozonos$cia postgpowania
przed organami administracji, a w konsekwencji — towarzyszaca owym zjawiskom przesadng szczegdélowoscia
obowigzujacych w tej materii unormowan prawnych” - zob. Z. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w
postepowaniu administracyjnym ogélnym, ,,Panstwo i Prawo” 2014, nr 8, s. 100. Tendencje do upraszczania
oraz elastycznosci procedur administracyjnych sa widoczne w innych krajach (m.in. Wilochy, Holandia,
Chorwacja, Niemcy, Szwecja, Czechy) - szerzej o tym: Z. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w
Europie, Krakéw 2005.

194 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 725 wyrOznia nastepujgce cechy postepowania uproszczonego: niezbyt rozbudowana
regulacja prawna, zalozona w przepisach szybkos¢ dziatania organu administracji publicznej przy ograniczonym
formalizmie czynnosci oraz szeroka dostgpnosé tego postgpowania dla roznych podmiotow.

1% podobne rozwigzanie przewidywat art. 108 § 2 ,,przedwojennej” ustawy z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz.U. R.P. Nr 39, poz. 346), z tym ze woOwczas pisemne uzasadnienie decyzji bylo udzielane
odpfatnie.

19 Taki termin jest przewidziany na zadanie uzupeknienia lub sprostowania decyzji w art. 213 § 1 0.p.
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innych organow administracji albo wynikajace z deklaracji podatnika. Nie ma w tym
przypadku potrzeby szerszego postgpowania dowodowego angazujacego strone. Drugim
kryterium dopuszczalno$ci trybu uproszczonego powinien by¢ okre§lony w ordynacji
podatkowej limit kwotowy. Niespetnienie lub przekroczenie tych kryteriow wymagaé bedzie
prowadzenia dalszego postepowania w trybie pelnym.

Korzyscig z wprowadzenia rozwigzan upraszczajacych postgpowanie dla strony bedzie
szybsze rozstrzygnigcie sprawy w zamian za rezygnacje z pewnych gwarancji procesowych.
Uproszczenie postgpowan podatkowych w sprawach prostszych pozwoli na wigksza
koncentracj¢ zasobow organdéw podatkowych na sprawach trudnych i da pole do poprawy
jakosci i terminowosci dziatania.

Preferowane w wiekszym stopniu powinny by¢ srodki komunikacji elektronicznej niz
kontakty telefoniczne, bo sa tansze i szybsze oraz zapewniajg pewniejsza identyfikacje
odbiorcy. Kontakt telefoniczny powinien mie¢ miejsce, gdy nie ma mozliwosci komunikacji
elektronicznej. Kontakty telefoniczne w zakresie zgody/zadania stron dziatania organu w
trybie uproszczonym beda mialy istotne znaczenie procesowe. Z tego wzgledu powinny by¢
rejestrowane, a nagrania powinny by¢ przechowywane przez organy dla celow dowodowych i
weryfikacyjnych w zakresie legalno$ci i poprawnos$ci informacji udzielonej przez pracownika
organu. Stworzy¢ mnalezy system identyfikacji rozmoéwcy. W przypadku kontaktu
bezposredniego wystarczajace powinno by¢ wyrazenie pisemnej zgody na przygotowanym do
tego celu formularzu.

Wprowadzenie modelu uproszczonego postgpowania wymagajacego zgody strony nie
oznacza likwidacji postgpowan podatkowych uproszczonych mocg ustawy (vide art. 165 § 5
0.p., art. 200 § 2 o.p., art. 67d § 2 0.p.). Nowa ordynacja podatkowa, tak jak obecnie, bedzie w
uzasadnionych przypadkach regulowac typy postepowania uproszczonego, gdzie zgoda strony

nie bedzie wymagana.

1.3. Rozprawa w postepowaniu podatkowym

Obecnie rozprawa nie jest dostatecznie wykorzystana w postgpowaniu podatkowym.
Instytucja rozprawy wymaga gtebokich zmian, ktére uczynia ja wartosciowa dla uproszczenia
1 przyspieszenia toku postgpowania. W obowigzujacych przepisach rozprawa jest
proceduralnie niedookreslona, a przez to w praktyce jest uznawana za $rodek tamowania
biegu postepowania, czesto ukierunkowany na jego bezprzedmiotowos¢ na etapie

postgpowania odwotawczego, zwigzang z przedawnieniem zobowigzania.
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Rozprawg nalezy wigc umiejscowi¢ takze w postepowaniu przed organem I instancji.
Takie umiejscowienie tej instytucji bedzie bardziej efektywne dla postgpowania
dowodowego.

Rozprawa nie moze jednak sta¢ si¢ srodkiem do przewlekania postgpowania. Nalezy
tez wprowadzi¢ obowigzek uzasadnienia wniosku strony o przeprowadzenie rozprawy, z
wyraznym wskazaniem, jakie okolicznosci sprawy powinny by¢ wyjasnione oraz jakie
czynno$ci 1 z udziatem jakich uczestnikow powinny by¢ dokonane na rozprawie.
Whnioskowanie przez stron¢ przeprowadzenia dowoddéw na rozprawie nalezy ograniczy¢
terminem, pod rygorem ich pominigcia na rozprawie. Nalezy tez wprowadzi¢ regulacje
nakazujaca wyznaczenie, przez organ podatkowy, zakresu rozprawy na etapie jej planowania,

bo tylko wtedy uda sie osiagna¢ koncentracje materialu dowodowego™®’.

1.4. Wydluzenie terminu wniesienia odwolania/zazalenia

Nalezy urealni¢ prawo strony do zaskarzenia rozstrzygnigcia. Termin do wniesienia
odwotania powinien wynosi¢ 30 dni, a zazalenia 14 dni.'*® Proponowane dwukrotne
wydtuzenie terminu zaskarzenia umozliwi lepsze przygotowanie strony do sformulowania
zarzutow odwotania/zazalenia oraz bardziej precyzyjne przygotowanie wnioskow
dowodowych. Odwotanie powinno by¢ pelnym s$rodkiem =zaskarzenia, a nie jedynie
sporzadzong pospiesznie syntezg zarzutéw i wnioskow dowodowych, nastgpnie uzupetniang i
rozwijang przez skarzacego w tzw. pismach procesowych.

Trudno zaklada¢, Zze dluzszy termin sam w sobie bedzie generowaé wyzsza skalg

instancyjnej zaskarzalno$ci. Mocne przekonanie strony o potrzebie zaskarzenia

97D, Strzelec, Dowody ..., op. cit.

1% Rozwigzanie takie znajduje sic w Modelowym kodeksie podatkowym Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego (art. 90 Code of the Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal
Department, September 29, 2000). Terminy do wniesienia odwotania obowigzujace w innych panstwach sa
zroéznicowane. Przykladowo, w Bulgarii termin ten wynosi 14 dni od dnia dorgczenia decyzji wydanej w I
instancji (art. 23(1) Ustawy 0 postgpowaniu podatkowym). We Francji strona spornej procedury wymiarowej
(procédure de rectification contradictoire) otrzymuje od organu podatkowego najpierw propozycje korekty
wymiaru (proposition de rectification), do ktorej moze wnie$¢ zastrzezenia w terminie 30 dni (termin ten na jej
wniosek moze by¢ przedtuzony do 60 dni). W razie gdy miedzy strong a organem utrzymuje si¢ spor, strona
moze wnies¢ (bezposrednio lub za posrednictwem organu) do Commission départementale des impots directs et
des taxes sur le chiffre d'affaires lub Commission nationale des impots directs et des taxes sur le chiffre d'affaires
(w zaleznosci od rodzaju sprawy) — w terminie 30 dni od dnia doreczenia odpowiedzi organu podatkowego na
zastrzezenia (art. L55-L61B oraz art. R*57-1-R*61 B-1 Livre des procédures fiscales). Skorzystanie z tego
srodka zaskarzenia nie pozbawia strony prawa do wniesienia nast¢pnie skargi do sadu. Natomiast w
tzw. procédure de réclamation termin ten moze sigga¢ konca drugiego roku kalendarzowego nastepujacego po
dorgczeniu zawiadomienia o wysokosci podatku. Termin 30 dni obowiazuje takze w przypadku wnioskow
0 ponowne rozpatrzenie sprawy (internal review) przez HMRC w Wielkiej Brytanii. W Australii termin
zaskarzenia decyzji, w zaleznosci od typu podatku i rodzaju decyzji, wynosi zasadniczo od 60 dni do 4 lat
(zob. art. 14ZW Taxation Administration Act 1953).
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rozstrzygnigcia pojawia si¢ zaraz po dor¢czeniu decyzji i to przekonanie zostaje zwigkszone
przez napigcie zwigzane z krotkim terminem zaskarzenia. By¢ moze dluzszy termin stworzy
warunki do bardziej poglebionej refleksji strony nad prawidtowoscia decyzji i celowoscia
wnoszenia odwotania.

Rekomendowana zmiana nie ogranicza prawa strony wniesienia $rodka zaskarzenia

szybciej, niz wskazuje ustawa.

1.5. Srodki zwalczania przewleklo$ci postepowania i bezczynno$ci organu podatkowego
Jedng z =zasad ogolnych postepowania podatkowego jest zasada szybkosci
postgpowania. Bezczynno$¢ organu podatkowego lub przewlekte prowadzenie postepowania
godzi w zaufanie obywatela do organdéw panstwa. Terminowos$¢ postepowan podatkowych w
ostatnich latach zasadniczo ulegta poprawie, jednak nadal wystepuja w tym zakresie

patologie’®®

. Zasadne jest wigc wzmocnienie pozycji strony postepowania przez wyposazenie
jej w efektywne s$rodki prawne dziatania w sytuacji bezczynnego lub przewleklego
zachowania organu podatkowego.

Odpowiednikiem instytucji ponaglenia (art. 141 § 1 o.p.) na gruncie postgpowania
administracyjnego jest uregulowane w art. 37 k.p.a. zazalenie na niezatatwienie sprawy w
terminie. Brak jest dostatecznej harmonii w zakresie pojgcia ,,przewleklos¢” i trybu jej
zwalczania miedzy o.p. oraz k.p.a., co budzi praktyczne watpliwosci. Uzasadnione jest
wprowadzenie pojecia ,,przewlektos¢” postepowania wraz z prawem wniesienia ponaglenia.
Przyjmujac, Ze bezczynno$cig jest stan bezprawnosci, w ktérym uchybiono terminowi
zalatwienia sprawy, to przewlektoscig bedzie stan, w ktorym termin zalatwienia sprawy jest
formalnie zachowany, wigc organ ,,jest w prawie”, ale pomimo to sprawa jest zalatwiana zbyt
dlugo, bez uzasadnionych powodow. W praktyce przewlekloscig najczesciej bedzie stan, w
ktorym organ bezzasadnie przedtuza termin zalatwienia sprawy, uzasadniajac to potrzeba
podjecia dziatan, ktore sg na tle konkretnej sprawy nieefektywne lub pozorowane albo organ
bezzasadnie zawiesza postgpowanie. Przyczyng przewleklosci postepowania moze byc
swoista ,,nadaktywno$¢” organu, przejawiajaca si¢ przyktadowo w: Zadaniu przez organ

przedlozenia przez stron¢ lub innych uczestnikow postepowania zbednej do zatatwienia

%9 W Informacji Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 3 czerwca 2014 r. o wynikach kontroli pt. Przestrzeganie praw
podatnikow przez wybrane urzedy skarbowe i izby skarbowe, stwierdzono, ze ,,Postgpowania podatkowe byty
wszczynane w ustawowym terminie i — z nielicznymi wyjatkami — prowadzone bez zb¢dnej zwtoki, pomimo
przekroczenia ustawowego terminu.” Stwierdzono tez jednak, ze ,,(...) w trzech z szesciu kontrolowanych izb
skarbowych postgpowania odwotawcze byly prowadzone przewlekle, z naruszeniem zasady szybkosci dziatania,
co podwazato zaufanie do organéw podatkowych”. Zob. takze D. Strzelec, Naruszenia przepisow postgpowania
przez organy podatkowe, Warszawa 2009.
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sprawy dokumentacji; prowadzeniu dowodéw na okoliczno$ci juz wyjasnione; fakty
notoryjne lub fakty znane organowi z urz¢du; niepotrzebnym wystapieniu o stanowisko
innego organu. Do przewleklosci prowadzg takze zachowania pasywne organu, przyktadowo:
bierne i nadmiernie dlugie wyczekiwanie na otrzymanie akt sprawy od innego organu lub
sadu, czy wstrzymywanie si¢ z ekspedycja wydanego aktu administracyjnegozoo. Strona
postgpowania podatkowego powinna dysponowaé jednoznacznie zdefiniowanymi $rodkami
procesowymi do zwalczania przewleklosci dziatania organu.

Dodatkowym wzmocnieniem proponowanych regulacji bedzie zagwarantowanie
dopuszczalno$ci skargi na przewlekto$¢ ex post, tj. w celu ustalenia istnienia przewleklosci
wedlug stanu z daty wniesienia ponaglenia, co dla strony moze okaza¢ si¢ potrzebne dla
ewentualnych roszczen odszkodowawczych. Skarga na przewleklo$s¢ wniesiona w toku
postgpowania nie moze stawac si¢ bezprzedmiotowa tylko dlatego, ze postepowanie zostato
zakonczone. Propozycja zmian w ustawie — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi zmierza do wprowadzenia badania przez sady administracyjne skarg na
przewleklosé ex post®.

Obecnie obowigzujace wyznaczenie nowego/dodatkowego terminu zalatwienia
sprawy z perspektywy strony jest kolejnym dziataniem utrwalajacym stan przewleklosci. Stan
przewlektosci, stwierdzony przez organ podatkowy wyzszego stopnia, wymaga zdecydowanie
twardszej reakcji nadzorczej niz ,,wyznaczenie dodatkowego terminu” zalatwienia sprawy.
Proponowanym nowym $rodkiem procesowym jest ,,zobowigzanie” przewlekle dziatajacego
organu do zatatwienia sprawy w wyznaczonym terminie. Tylko w sytuacji, gdy wyjda na jaw
istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody, wymagajace odpowiednio
dluzszego postgpowania, nieznane w momencie wyznaczania terminu, organ WyzszZego
stopnia bedzie mogl wyznaczy¢ termin odpowiednio dtuzszy.

W ogoélnym prawie administracyjnym coraz czeSciej korzysta si¢ z instytucji
,milczacego zatatwienia sprawy”. ,,Milczace” zatatwienie sprawy jest adekwatne w zakresie
spraw, w ktorych nie rozstrzyga si¢ o prawach lub obowigzkach stron, ksztattujac decyzja ich
konkretng tre$¢, np. interpretacje indywidualne lub spraw, w ktorych katalog mozliwych

rozstrzygnig¢ jest ograniczony. Nie jest jednak wlasciwe przenoszenie instytucji ,,milczacego

20 problem obszernie analizuje Z. Kmieciak, Przewleklo$¢ postepowania administracyjnego w $wietle ustalen
europejskiego case law, (w:) Analiza i ocena zmian kodeksu postgpowania administracyjnego w latach 2010-
2011, red. M. Btachucki, T. Gorzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012 oraz A. Korzeniowska-Polak, Zazalenie na
przewleklos¢ postgpowania administracyjnego, (w:) Analiza i1 ocena zmian kodeksu postgpowania
administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Blachucki, T. Gorzynska, G. Sibiga, Warszawa 2012.

201 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(w toku prac Senatu).
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zalatwienia sprawy” jako sposobu zakonczenia jurysdykcyjnego postepowania podatkowego i
,»fikcyjnego” orzekania w sposdb wigzacy o prawach i obowigzkach strony. Takie rozwigzanie
moze by¢ bardzo uzyteczne np. do spraw regulacyjnych i rejestracyjnych, gdy prawo wymaga
spetnienia przez stron¢ okreslonych wymogoéw formalnych wyrazonych w sposéb pozytywny
lub negatywny, a wiec te wymogi sg przez strone ,,z gory”’ znane. Rozwigzanie polegajace na

przyjeciu fikcji rozstrzygniecia nie jest tez wolne od wad*.

1.6. Nowoczesne Srodki komunikacji

Zasada komunikacji ze strong w postgpowaniu podatkowym jest obecnie pisemnosc.
Wezwania telefoniczne sg wyjatkiem — nastepuja ,,w sprawach uzasadnionych waznym
interesem adresata lub gdy stan sprawy tego wymaga”.

Rzadowy projekt nowelizacji ordynacji podatkowej (UD 154) zasadnie zmierza do
rozwoju wezwan za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej. Zasadg w komunikacji ze
strong postepowania powinny by¢ §rodki komunikacji elektronicznej, telefon (w tym SMS)
oraz bezpieczne komunikatory internetowe umozliwiajace porozumiewanie si¢ W czasie
rzeczywistym (czat tekstowy, wideokonferencja). Wezwania pisemne powinny by¢ stosowane
wyjatkowo, w szczeg6lnosci gdy nie ma innej mozliwosci kontaktu ze strong, strona nie
dokonuje w ustalonym terminie czynno$ci, do ktorej jest wzywana albo strona preferuje
pisemno$é kontaktu.”®® Organ podatkowy zachowaé powinien prawo elastycznego doboru
formy kontaktu w zalezno$ci od specyfiki podatnika, opierajac si¢ na dotychczasowych
doswiadczeniach z kontaktow z podatnikiem 1 wadze sprawy. Bardziej preferowane powinny
by¢ srodki komunikacji elektronicznej niz kontakty telefoniczne, bo sg tansze i szybsze oraz
zapewniaja pewniejsza identyfikacj¢ odbiorcy. Kontakt telefoniczny powinien mie¢ miejsce,
gdy nie ma mozliwosci komunikacji elektronicznej. Portal podatkowy powinien stanowi¢

preferowang bazg¢ komunikacji elektronicznej z organami podatkowymi.

202 \W wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r. (sygn. akt Kp 7/09) Trybunat Konstytucyjny, na gruncie art. 30 ust. 5
ustawy - Prawo budowlane, dostrzegt wiele zagrozen milczacego zatatwienia sprawy poprzez niewniesienie
przez organ sprzeciwu w okreslonym terminie, wskazujac w szczego6lnosci, ze wobec ,,doniostych konsekwencji
zar6wno milczenia organu, jak i wniesienia przezen sprzeciwu, zasadnie mozna obawiaé si¢, ze regulacja
Sprzyjataby oportunistycznym, a nawet korupcyjnym zachowaniom, zmierzajagcym do przekroczenia przez organ
terminu wydania i doreczenia decyzji o sprzeciwie.” W ocenie Trybunalu mozliwo§¢ manipulowania przez
inwestorow, poprzez umiejetne dobranie momentu dokonania zgloszenia, jest czasem danym organom na analize
dokumentéw, a w praktyce mogltoby powodowaé niewniesienie sprzeciwu nawet w przypadkach wysoce
watpliwych. Co prawda w tym zakresie ci¢zar potencjalnych patologii wigza¢ nalezy bardziej ze sprzecznymi
interesami stron postgpowania, ale rOwnie dobrze zrédlem opisanych przez Trybunat patologii mogtaby by¢ cheé
uchylania si¢ od obowiazkow podatkowych.

203 7godnie z § 39 czeskiego kodeksu podatkowego (ustawa z dnia 22 lipca 2009, opublikowana 280/2009 Coll.
ze zm.) dorgczenia elektroniczne sa jedng z podstawowych form dorgczen. Dorgczenia przez pocztg czy
pracownikow moga by¢ bowiem dokonywane, jesli elektroniczne dorgczenia nie sg skutecznie zrealizowane.
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Takie rozwigzania znacznie przyspieszg postepowanie oraz zmniejszg jego koszty w
stosunku do wezwan dokonywanych w formie pisemnej za posrednictwem tradycyjnej
poczty. Co wazniejsze, proponowane nowoczesne rozwigzania pozwola na interakcje
pracownika organu podatkowego z podatnikiem, co pozwoli bezkonfliktowo osiggnaé cel
wezwania, biezgco sprecyzowaé — jezeli okaze sie to potrzebne - oczekiwania organu oraz
ustali¢ realny i dogodny dla podatnika termin realizacji wezwania. Indywidualizacja
podatnika bez watpienia zmniejszy stres zwigzany z kontaktem z organem podatkowym w
stosunku do tradycyjnych pisemnych wezwan.

Wezwanie w opisanej formule nie traci jednak charakteru czynno$ci procesowej, wiec
konieczne jest zagwarantowanie mozliwosci odtwarzania przebiegu tej czynnos$ci. Nagrania z
wezwan ,,niepisemnych” powinny by¢ rejestrowane 1 przechowywane przez organy dla celow
dowodowych 1 weryfikacyjnych w zakresie legalno$ci wezwania oraz skuteczno$ci jego

realizacji.

1.7. Utrwalanie czynno$ci dowodowych technikami audio/video

Szerzej nalezy dopusci¢ stosowanie nowoczesnych technik utrwalania obrazu i
dzwieku przy przeprowadzaniu postepowania dowodowego.

Przestuchania 1 ogledziny dokonywane w sposéb tradycyjny powinny byé
rejestrowane (audio/video). Pozwoli to na zwigkszenie wiarygodno$ci przeprowadzonego
dowodu oraz bedzie wierniej oddawa¢ przebieg czynno$ci, co pozwoli na obiektywizacje
oceny prawidtowosci jej dokonania przez organ odwotawczy lub sad. Zminimalizuje to spory
w tym zakresie, przyspieszy dokonywanie czynno$ci dowodowych i zwigkszy efektywnosé
dziatania organu. Nos$niki utrwalajace dokonane czynnosci, dotgczone do akt sprawy, beda
stanowi¢ alternatywe lub uzupelnienie dla sporzadzania pisemnych protokolow z
przestuchania lub ogledzin. O tym, w jakim zakresie wystarczajace beda nagrania, a w jakim
nastgpi takze zaprotokolowanie przebiegu czynnosci bedzie decydowaé organ prowadzacy
postepowanie oraz uczestnicy postepowania. W przypadku sprzecznos$ci tresci protokotu z
nagraniem, nagranie bedzie rozstrzygajace. W uzasadnieniu faktycznym decyzji
wystarczajace bedzie wskazanie odpowiedniego fragmentu nagrania zamiast szerokiego
przytaczania tresci przeprowadzonego dowodu.

Jednocze$nie zachowa¢ nalezy mozliwos¢ protokolowania tych czynnosci na

obecnych zasadach w sytuacjach, gdy sporzagdzenie nagrania bytoby utrudnione.
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1.8. Wzmocnienie mocy dowodowej oSwiadczenia strony
Obecnie istniejg watpliwosci co do tego srodka dowodowego, zaro6wno jesli chodzi o
jego dopuszczalno$¢, jak rowniez sposdb oceny wartosci przyznania przez strong istnienia

pewnych faktow?™

. Nalezy dopusci¢ w dowodzeniu wlasne o$§wiadczenia strony, sktadane
jednak pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie falszywych zeznan. Nie moze to
by¢ srodek dowodowy korzystajacy z domniemania prawdziwosci; okoliczno$¢ faktyczna
stwierdzona w o$wiadczeniu moze by¢ rowniez przedmiotem przeciwdowodu z zeznan
swiadkéw, opinii biegltych, dokumentow, jezeli prawdziwo$¢ oswiadczenia wzbudzi
watpliwosci. Podwazenie wiarygodnos$ci o$wiadczenia potwierdzone ostatecznym

(prawomocnym w razie sporu sadowego) rozstrzygnigciem otwiera tez droge do

uruchomienia odpowiedzialnosci karnej za sktadanie falszywych zeznan.

1.9. Konfrontacja podczas przestuchania

Obecnie istniejg powazne watpliwosci co do dopuszczalnosci tacznego przestuchania
swiadkow albo $wiadka i strony na te same okolicznosci faktyczne sprawy. Wprowadzié
nalezy mozliwos$¢ tacznego przestuchania (konfrontacji) §wiadkéw lub strony. Warunkiem
jest zgoda strony oraz $wiadka na taki tryb przestuchania.

Proponowane rozwigzanie zwigkszy wiarygodnos¢ dowodéw =z przestuchania,
zmniejszy koszty postgpowania i ucigzliwosci zwigzane z udziatem strony w toku odrebnie
dokonywanych czynno$ci. Zwigkszona zostanie efektywno$¢ postgpowania dowodowego
poprzez biezace ustalenie rozbieznosci w wypowiedziach i ich ewentualne usuniecie w toku

podejmowanej czynnosci.

1.10. Ocena dowodow w zakresie wskazanym w prawie

Regulacje, ograniczajace zakres S$rodkow dowodowych do $cisle wskazanych
przypadkéw, stanowig na gruncie prawa podatkowego leges specialis w zestawieniu z
ogolnym unormowaniem dotyczacym otwartego katalogu dowodow, zawartym w art. 180 o.p.
Wyjatki od zasady swobodnej oceny dowodow (art. 191 o.p.) wynika¢ muszg jednoznacznie z
przepisu prawa materialnego. Za niedopuszczalne nalezy uznaé ,tworzenie” w praktyce

stosowania prawa preferencji i wymogéw co do rodzaju dopuszczalnego dowodu na

24D, Strzelec, Dowody ..., op. cit., s. 169.
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udowodnienie okreslonej okolicznosci w sytuacji, gdy nie wynika to z obowigzujacego
przepisu prawa’®>.

Sytuacje, w ktorych dana okoliczno$¢ faktyczna moze by¢ udowodniona tylko
okreslonym dowodem, powinny wynika¢ z konkretnych przepiséw prawa (wyjatki wobec
otwartego katalogu srodkéw dowodowych). Brak takich regulacji prowadzi¢ powinien do

: : s . 206
domniemania otwartosci srodkéw dowodowych™™.

1.11. Zawieszenie postepowania na wniosek strony

Efektem techniki samoobliczenia podatku jest powtarzalno$¢ dzialan podatnika w
kolejnych okresach rozliczeniowych, bazujacych na wczesniej przyjetym przez podatnika
rozumieniu przepisow. Szczegodlowe rozwigzania prawa materialnego $cisle wigzg wynik
biezacego rozliczenia podatku z wynikami rozliczenia za wcze$niejsze okresy. W
szczegolnosci jest to systemowa cecha podatku od towardw 1 ustug oraz skutkiem
pozostajagcych do wykorzystania z poprzednich okresow rozliczeniowych ulg podatkowych.
Procesowym odbiciem takich rozwigzan prawa materialnego s3a serie postepowan
,kaskadowych”, gdy wymiar podatku uzalezniony jest od rozstrzygnigcia za poprzednie
okresy rozliczeniowe albo multiplikacji postgpowan przedmiotowo identycznych z uwagi na
zastosowane przepisy prawa oraz takg sama istote sporu za rézne okresy rozliczeniowe. Serie
analogicznych spraw sa wowczas przedmiotem postepowania odwotawczego, a nastgpnie po
whniesieniu skarg — przedmiotem postepowania sgdowoadministracyjnego.

Ekonomika postgpowania podatkowego 1 sadowoadministracyjnego uzasadnia

stworzenie mozliwo$ci zawieszenia postgpowania w tego typu sprawach 1 w pierwszej

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

0 Jest to rozwiazanie zasadne, zwazywszy na kilka sytuacji, ktore wynikaja z aktualnej praktyki podatkowej,
np. w zakresie kosztow uzyskania przychodow, wydatkow na zakup ustug niematerialnych. W ostatnim okresie
w judykaturze dostrzegamy rewidowanie wczesniejszych pogladow w tym zakresie. Innym przyktadem beda
naroste nieporozumienia, jesli chodzi o dokumentowanie wewnatrzwspolnotowej dostawy towarow, tj. art. 42
ust. 314 w zw. z art. 42 ust. 11 ustawy o podatku od towarow i ustug. Dowodzenie tej okolicznos$ci rowniez
innymi - nie tylko wymienionymi w tym przepisie - dowodami, nie moze by¢ traktowane jako ustawowy
zamkniety katalog dowodowy (zob. M. Militz, D. Dominik, Opodatkowanie WDT — przyktad formalnej teorii
dowodu w polskim prawie podatkowym, ,,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 8). Ponadto watpliwosci niekiedy
powstaja odnos$nie do tego, w jaki sposob ma by¢ wykazana przestanka ,,wzgledow technicznych” jako wad
fizycznych budynkow, ktére uniemozliwiajg ich eksploatacje i wykorzystywanie do prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, uzasadniajg zastosowanie nizszej stawki podatku od nieruchomosci (art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy z
dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych). Interesujaco omawiany w tym miejscu problem
przedstawia si¢ w przypadku opodatkowania dochodow nieujawnionych. Formalnie rzecz biorac, przepisy nie
wprowadzaja zadnych preferencji dowodowych. Natomiast praktyka stosowania tych przepisow jednak
pokazuje, ze w niektorych sytuacjach przyjmowano, ze udowodnienie moze nastapi¢ jedynie poprzez okreslone
dowody (D. Strzelec, Dochody nieujawnione. Zasady opodatkowania, postgpowanie podatkowe, Warszawa
2010).
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kolejnosci rozstrzygniecia sporu co do sprawy ,,reprezentatywnej”. Warunkiem zawieszenia
bedzie tozsamos¢ podmiotowa i przedmiotowa spraw. Zakres zawieszenia postgpowania oraz
wybor sprawy ,,reprezentatywnej” bedzie wynikiem porozumienia miedzy strong i organem
zarowno co do zakresu postepowan zawieszonych, jak i okresu zawieszenia (do decyzji
ostatecznej lub prawomocnego orzeczenia sgdu administracyjnego). W razie osiggnigcia
porozumienia o zawieszeniu niektérych postgpowan przedmiotem prowadzonego
postgpowania powinna by¢ tylko sprawa merytorycznie ,,reprezentatywna”, tj. taka, w ktorej
ujawniajg si¢ wszystkie sporne aspekty spraw albo sprawa pierwotna dla rozstrzygnie¢ za
kolejne okresy rozliczeniowe. Konsekwentnie wymaga to zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzan pozostajacych w fazie zawieszenia postgpowania; takze z tego
wzgledu jest istotna zgoda strony na zawieszenie. Bez takiego porozumienia zawieszenie
postgpowania nie nastapi, a wszystkie postepowania nalezy prowadzi¢ réwnocze$nie, zgodnie
z 0g6lnym rezimem procesowym.

Energia i naklady pracy strony postepowania, organu podatkowego oraz sadu
administracyjnego powinny by¢ skoncentrowane na sprawie wspdlnie wskazanej jako sprawa
»reprezentatywna”. Pozwoli to podatnikowi zracjonalizowa¢ wydatki procesowe oraz zniesie
ryzyko seryjnego wykonywania decyzji, ktére moga okazaé si¢ wadliwe. Po rozstrzygnieciu
sprawy uznanej przez organ podatkowy i stron¢ za ,,reprezentatywng” — w zaleznosci od jej
rozstrzygnigcia - z perspektywy organu zarysuje si¢ mocniej kwestia celowosci lub kierunku
rozstrzygania w postgpowaniach zawieszonych albo z perspektywy strony kwestia celowosci
wnoszenia kolejnych §rodkoéw zaskarzenia na podj¢te rozstrzygnigcia.

Analogicznie proponuje si¢ tez, aby zawieszenie postgpowania na wniosek strony
moglo by¢ stosowane takze w przypadku postgpowania organu I instancji prowadzonego
ponownie po decyzji organu odwolawczego uchylajacej wczesniejsza decyzje, gdy

réwnolegle jest wniesiona skarga do sadu na decyzj¢ uchylajaca.

1.12. Rygor natychmiastowej wykonalnosci

Instytucja rygoru natychmiastowej wykonalnosci, po doswiadczeniach kilku lat jej
obowigzywania, wymaga modyfikacji. W praktyce oraz orzecznictwie s3adoéw
administracyjnych watpliwosci budzi charakter postgpowania w sprawie nadania rygoru.
Nalezy zdefiniowa¢ postgpowanie w sprawie nadania rygoru jako powigzane z
postepowaniem ,,wymiarowym”, zachowujac jednak odrgbno$¢ aktu nadania rygoru
(postanowienie). Pelnomocnik szczegdélny w postgpowaniu ,,wymiarowym” powinien

uzyskac¢ legitymacje procesowg takze w sprawie nadania rygoru, bez koniecznos$ci sktadania
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odregbnego petnomocnictwa. Uchylenie postanowienia nadajgcego rygor natychmiastowej
wykonalno$ci lub uchylenie decyzji, ktorej nadano taki rygor, powinno unicestwia¢ skutki
srodkdow egzekucyjnych zastosowanych na podstawie nadanego rygoru w zakresie biegu
terminu przedawnienia.

Ponadto w zwiazku z modyfikacja zasad przedawnienia i proponowang koncepcja
rozdzielenia przedawnienia prawa do wymiaru od przedawnienia poboru, bezprzedmiotowym
bedzie nadawanie decyzjom rygoru natychmiastowej wykonalno$ci, w oparciu o przestanke
wskazang aktualnie w art. 239b § 1 pkt 4 o.p. (do uptywu terminu przedawnienia

zobowigzania podatkowego pozostaly mniej niz 3 miesigce).

1.13. Modyfikacje w trybach nadzwyczajnych (wznowienie postepowania, stwierdzenie
niewaznosci decyzji)

Wznowienie postgpowania na wniosek strony, po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
lub wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE, nastgpuje obecnie na wniosek ztozony w
terminie 1 miesigca od wejscia w zycie orzeczenia lub jego publikacji. Ten termin jest zbyt
krotki, aby strona mogla w pelni rozpozna¢ celowo$¢ i zakres inicjowania post(;powaniazw.
Proponuje si¢ wydtuzy¢ ten termin do 3 miesigcy.

Nalezy tez podnies¢ sprawno$¢ postgpowania w trybach nadzwyczajnych. Skoro
wobec odwotlania, a wigc $rodka procesowego w trybie zwyczajnym, sg obecnie okreslone

minimalne wymogi formalne (art. 222 0.p.), to tym bardziej analogiczne wymogi formalne

powinien spetnia¢ wniosek sktadany w trybach nadzwyczajnych.

1.14. Uporzadkowanie i miarkowanie kar porzadkowych

Ustawa powinna formutowaé ogolne dyrektywy miarkowania kar. Nalezy
uwzglednia¢ w szczegdlnosci rodzaj i rozmiar negatywnych nastgpstw zachowania strony,
rodzaj 1 stopien naruszen, motywacje 1 sposob zachowania si¢ osoby karanej, a takze jej
warunki osobiste, w tym zdolnosci ptatnicze. Powinna by¢ tez brana pod uwage uporczywosé
dzialania. Skrdéceniu powinny ulec terminy do wymiaru i poboru kar porzadkowych.
Sprecyzowa¢ nalezy, w zakresie jakich czynno$ci odmowa udzialu moze skutkowaé

nalozeniem kary.

207 Okreslenie diuzszego terminu w jednostkowych sprawach i wylaczenie terminu z ordynacji podatkowej miato
miejsce ustawg z dnia 22 listopada 2013 r. zmieniajaca ustawe o zmianie ustawy o podatku od spadkow i
darowizn oraz ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych (Dz.U. z 2014 r. poz. 19).
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1.15. Standaryzacja formularzy wnioskow

Efektywnos$¢ postgpowania podatkowego podniesie wprowadzenie standardowego
wzoru wniosku do organu podatkowego I instancji oraz odwolania/zazalenia zawierajacego
podstawowe wymogi wynikajace z ordynacji podatkowej. Takie wzory funkcjonujg juz
obecnie w zakresie interpretaciji indywidualnych przepisow prawa podatkowego.?’® Wzory nie
powinny by¢ obligatoryjne, powinno okresla¢ je rozporzadzenie. Uzasadnienie do wniosku w
postaci papierowej powinno mieé¢ posta¢ uniwersalnego zalacznika dotaczanego do tegoz
whniosku. Wniosek w postaci elektronicznej powinien by¢ interaktywny.

Proponowane rozwigzanie bedzie przeciwdziala¢ popelnianiu uchybien formalnych,
ktdre nastgpnie wymagaja angazowania organu i strony w procedur¢ usuwania tych uchybien.
Sprzyja¢ to bedzie popularyzacji wnoszenia podan za pomoca S$rodkéw komunikacji

elektronicznej®®.

1.16. Limit bagatelnos$ci postepowania podatkowego

Nieekonomiczne jest wszczynanie postgpowan podatkowych, gdy koszty ich
prowadzenia, w tym naktady pracy organu podatkowego oraz koszty dorg¢czenia pism
przewyzszaja wymierzang kwote zobowiqzaniazm. Proponuje si¢ uprawnienie organu
podatkowego do niewszczynania oraz umarzania wszczgtego z urzgdu postgpowania, jezeli
spodziewana kwota uszczuplenia nie przekracza ustawowo okreslonego limitu kwotowego®*.
Bezwzgledny zakaz procesowy moglby by¢ odbierany jako nadmierne rozluznienie
dyscypliny platniczej i rezygnacj¢ z wykonywania jakichkolwiek obowigzkow w mniejszych
zakresach kwotowych, co okazatoby si¢ destrukcyjne dla dochodow z podatkéw pobieranych
przez jednostki samorzadu terytorialnego.

W zakresie podatkow pobieranych przez samorzadowe organy podatkowe, gdzie
zazwyczaj wymierzane sg nizsze kwoty zobowigzan oraz inaczej moga ksztattowac si¢ koszty
postepowania, proponuje si¢ uprawnic¢ rade gminy do obnizenia ustawowo okreslonego limitu

bagatelnosci.

% Funkcjonuja takze w innych pafstwach, np. w Australii (m.in. http://www.ato.gov.au/Forms/Objection-form--
-for-taxpayers/).

29 Wzory podan moga byé wowczas umieszczone w Portalu Podatkowym oraz Repozytorium Wzoréw
Dokumentoéw Elektronicznych umieszczonym na platformie ustug administracji (ePUAP).

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

“11 7 analogicznych powodow organ podatkowy moze umarzaé zalegtosci podatkowe z urzedu na podstawie art.
67d o.p.
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2. Procedura ustalania warto$ci rynkowej rzeczy i praw majatkowych
Zasady ustalania warto$ci rynkowej rzeczy, majacej czgsto istotny wplyw na podstawe
opodatkowania, sag odmiennie uregulowane w kilku ustawach podatkowych: w ustawie o

212 ystawie o podatku akcyzowym?®S, ustawie o zwrocie

podatku od spadkow i darowizn
nadptaty w podatku akcyzowym zaptaconym z tytutu nabycia wewnatrzwspolnotowego albo
importu samochodu osobowego®**, ustawie o podatku dochodowym od o0séb fizycznych?®,
ustawie o podatku dochodowym od oséb prawnych?'®, ustawie o podatkach i optatach

218 \Wskazane ustawy przede wszystkim

lokalnych?!”, ustawie o podatku od towaréw i ustug
odmiennie regulujg réwniez samo pojecie wartosci rynkowej. Zgodnie z doktryng pojecie
warto$ci rynkowej wynikajace z ustaw podatkowych jest w pewnych granicach wzgledne, a w
konsekwencji moze wywolywaé watpliwosci i spory w procesie stosowania prawa®"’.

W zwigzku z tym zasadnym jest uregulowanie w tworzonej ordynacji procedury
ustalania warto$ci rynkowej rzeczy dla celow podatkowych, majacej zastosowanie, co do
zasady, do wszystkich podatkow.??

W ramach procedury ustalania warto$ci zasadg bedzie okreslanie jej w pierwszej
kolejnosci przez podatnika. Jezeli jednak podatnik nie okresli wartosci rzeczy albo warto$¢
okreslona przez niego nie bedzie odpowiadata wedtug wstepnej oceny organu podatkowego
wartosci rynkowej, organ ten bedzie prowadzil procedurg¢ majaca na celu ustalenie wartosci
rzeczy. Procedura bedzie okre§lata zarowno zasady przeprowadzenia wstepnej oceny

wartosci, jak rowniez zasady ustalania warto$ci rynkowej rzeczy, w sytuacji gdy do ustalania

tej warto$ci bedzie powotywany biegly.

212 Avt. 8 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkow i darowizn (tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. Nr
93, poz. 768 ze zm.).
213 Art. 104 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r. poz. 752 ze
zm.).
24 Art. 3 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o zwrocie nadplaty w podatku akcyzowym zaptaconym z tytutu nabycia
wewnatrzwspolnotowego albo importu samochodu osobowego (Dz.U. Nr 118, poz. 745).
215 Art. 19 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (tekst jednolity: Dz.U. z
2012 r. poz. 361 ze zm.).
218 Art, 14 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych (tekst jednolity: Dz.U. z
2014 r. poz. 851 ze zm.).
2T Art. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r.
poz. 849 ze zm.).
218 Art. 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jednolity: Dz.U. z 2011 r. Nr 177,
poz. 1054 ze zm.).

Por. B. Brzezinski, Wybrane problemy ustalania warto$ci rynkowej akcji spotek dla celow podatkowych,
.JKwartalnik Prawa Podatkowego™ 2003, nr 4, s. 79-80.
220 Elementy procedury ustalania warto$ci rynkowej zostaty uregulowane w akcie ogdlnego prawa podatkowego
m.in. na Wegrzech (por. art. 126 ustawy 2003. évi XCII. térvény az addzas rendjérol).
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3. Organy podatkowe i ich wlasciwosé

3.1. Panstwowe organy podatkowe
Nowe przepisy dotyczace organdow podatkowych powinny zaro6wno zapewnic
podstawowe prawa podatnika, jak 1 jednoczesnie efektywny pobdr podatkéw (minimalizacja
kosztow funkcjonowania organdw podatkowych). Powinny by¢ uporzadkowane i przejrzyste
zaréwno dla samych podatnikow, jak i organéw podatkowych.
Nowa ustawa, w stosunku do obecnie obowigzujgcych rozwigzan, powinna uwzglednic
projektowany ustr6j organéw podatkowych podlegtych Ministrowi Finansow w

przygotowywanej ustawie o Administracji Podatkowej?**

. Wypracowane w tym zakresie
rozwigzania zostang uwzglednione w pracach nad docelowg strukturg organdéw podatkowych.

Wszystkie te uwarunkowania powoduja, iz nalezy mie¢ na uwadze zalozenia do nowe;j
ustawy o Administracji Podatkowej. Przepisy tej ustawy przewiduja migdzy innymi
ustanowienie organu ds. interpretacji podatkowych — Dyrektora Biura Krajowej Informacji
Podatkowej. Obecnie rozproszenie organizacyjne Biur Krajowej Informacji Podatkowej,
usytuowanie ich w pieciu izbach skarbowych odbija si¢ niekorzystnie na jednolitosci 1 jako$ci
wydawanych indywidualnych interpretacji przepisOw prawa podatkowego oraz udzielanych
informacji podatkowych. W zwigzku z tym, ze Biura Krajowej Informacji Podatkowej sa
usytuowane w strukturze izb skarbowych, uniemozliwia to efektywne wykorzystanie
posiadanych zasobow osobowych i rzeczowych oraz ich alokacje w zaleznosci od aktualnych
potrzeb. Stad tez wyodrgbnienie w strukturze administracji podatkowej Dyrektora Biura
Krajowej Informacji Podatkowej pozwoli na wprowadzenie jednolitych zasad zarzadzania i
skutecznego nadzoru nad jednolitoscia wydawanych interpretacji przez Biuro Krajowej
Informacji Podatkowej.

Ostateczny ksztatt administracji podatkowej powinien by¢ okre§lony w ustawie o
Administracji Podatkowej, uwzgledniajgc uwarunkowania techniczne, organizacyjne i
finansowe. W prowadzonych pracach nad tg ustawg powinny zosta¢ uwzglednione postulaty
doktryny??? oraz do$wiadczenia innych panstw.

Nowe przepisy beda rowniez obejmowaé obecny ksztalt pozostalych panstwowych

organow podatkowych (naczelnik urzedu celnego, dyrektor izby celnej), a w przypadku

221 por, projekt ustawy o Administracji Podatkowej (http://ww.legislacja.rcl.gov.pl/projekt/259112).
222 7ob. J. Kulicki, Administracja danin publicznych w Polsce, Warszawa 2014 oraz P. Smolen (red.), System
organdow podatkowych w Polsce, Warszawa 2009.
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wypracowania innych rozwigzan w tym zakresie zostang uwzglednione w pracach nad
docelowg strukturg organéw podatkowych.

W perspektywie najblizszych lat konieczne jest rowniez podjecie dziatan legislacyjnych
zmierzajgcych do zmian organizacyjnych i ustrojowych w funkcjonowaniu samorzadowych
organéw podatkowych, ktére bedg uwzglednia¢ doswiadczenia rozpoczetych reform
panstwowej administracji podatkowej. Docelowo model funkcjonowania samorzadowych
organow podatkowych powinien bowiem realizowac te same postulaty, jakie legty u podstaw
zmian organizacyjnych panstwowej administracji podatkowe;.

Z ustrojem 1 ksztaltem organéw podatkowych wigze si¢ bezposrednio kwestia
wiasciwosci. Nowa ordynacja podatkowa powinna dazy¢é do maksymalnego uproszczenia
przepisow dotyczacych wlasciwosci miejscowej, polegajacego na szerszym niz dotychczas
stosowaniu jednakowej zasady obowigzujacej we wszystkich podatkach pobieranych przez
organy podlegte Ministrowi Finansow.

Obecny system ustalania wlasciwosci miejscowej nie przystaje do rzeczywistosci
spoteczno-gospodarczej. Nie znajduje bowiem uzasadnienia utrzymywanie np. dla podatnika
posiadajacego siedzibg¢ na terenie Polski rozdzielenia wlasciwo$ci w zakresie podatku od
towarow 1 uslug oraz podatku dochodowego od oséb fizycznych. Najwazniejsze z punktu
widzenia podatnika powinno by¢ dochowanie przez organ podatkowy wszelkich prawnych
standardow przy wymiarze i poborze podatkow, ktore sa takie same na obszarze catego kraju.
Organy podatkowe wlasciwe rzeczowo 1 instancyjnie, niezaleznie od ich wilasciwosci
miejscowej, prowadza postgpowania 1 wydaja decyzje na podstawie tych samych przepisow
prawa, co oznacza, iz ich rozstrzygniecia niezaleznie od wlasciwosci miejscowej s3
zunifikowane. Przepisy o wilasciwosci miejscowej powinny zatem zosta¢ sprowadzone do
rangi przepisOw instrukcyjnych, co w konsekwencji oznacza rezygnacj¢ z sankcji
bezwzglednej niewaznosci decyzji wydanej przez organ niewlasciwy miejscowo.

Skomplikowane stany faktyczne i ztozony stan prawny w zakresie wlasciwosci
miejscowej sa bowiem przyczyng powstawania licznych sporow miedzy podatnikami a
organami podatkowymi, a pomytka w tym zakresie skutkuje stwierdzeniem niewaznosci
decyzji ostatecznej. Wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji z powodu wydania jej przez
organ niewtasciwy rodzi z kolei dalsze skutki (anulowanie skutkow zastosowania §rodkoéw
egzekucyjnych, powstanie nadplaty, konieczno$§¢ wyptaty oprocentowania nadptaty,
odszkodowania), a jednocze$nie przewaznie powoduje konieczno$¢ ponownego
przeprowadzenia postgpowania podatkowego 1 wydania identycznej decyzji przez wlasciwy

organ. Wiaze si¢ to zawsze z dodatkowymi kosztami, a czgsto ponowne postepowanie jest
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niemozliwe z uwagi na uptyw terminu przedawnienia. Procesowe konsekwencje naruszenia
wlasciwos$ci miejscowej sg zatem zdecydowanie niewspotmierne do skali tego naruszenia.

Zmiany w tym zakresie sa korzystne takze dla podatnikow. Skraca to bowiem czas
postepowania podatkowego w przypadku wystgpienia jakichkolwiek sporow dotyczacych
wiasciwosci organdéw podatkowych, a jednocze$nie umozliwia zalatwienie podstawowych
spraw podatkowych w kazdym organie podatkowym. Priorytetem powinna by¢ bowiem:
jako$¢ obstugi podatnikéw, prowadzonego postepowania podatkowego i1 prawidlowe
rozstrzygnigcie. Rozwigzania te pozwolg réwniez ograniczy¢ zbedne koszty po stronie
organow.

Wyjatki od zasady ustalania wilasciwosci miejscowe] powinny funkcjonowac,
niemniej muszg by¢ dobrze uzasadnione, przykladowo zasadne jest utrzymanie wlasciwosci
miejscowej w przypadku samorzagdowych organéw podatkowych.

Ponadto zmiany w zakresie wlasciwosci powinny obejmowaé zasady dotyczace tzw.
petryfikacji wilasciwosci, ktora oznacza, iz organ wilasciwy w chwili wszczecia kontroli
pozostawalby wilasciwy we wszystkich kwestiach zwigzanych z przedmiotem sprawy,
zarbwno w postepowaniu podatkowych, jak réwniez w innych wpadkowych, np. w

przedmiocie zabezpieczenia.

3.2. Samorzadowe organy podatkowe
Organy podatkowe to nie tylko czg¢s$¢ administracji panstwowej. W Polsce funkcjonuje
2478 gmin, ktorych organy realizuja wlasne podatki. Z tego wzgledu nie mozna przy
tworzeniu nowej ordynacji podatkowej pomina¢ ich oczekiwan. Zagadnienie to ma
szczegolnie istotne znaczenie takze z punktu widzenia podatnikow, gdyz takie podatki
samorzadowe, jak: od nieruchomosci, rolny czy lesny, ze wzgledu na ich powszechny
charakter, powinny by¢ realizowane w sposdb mozliwie prosty. Sprzyja¢ temu powinny,
zasadniczo jednolite dla panstwowych i samorzagdowych organow podatkowych, procedury
wymiaru oraz poboru podatkow 1 oplat, a takze ich daleko idace uproszczenie w sprawach,
ktore maja charakter niesporny. Postulaty te powinny zosta¢ uwzglednione w pracach nad
poszczegolnymi instytucjami nowej ustawy.
W pracach nad nowa ordynacja podatkowa zasadne jest przyj¢cie zatozenia, aby
wszystkie organy podatkowe na gruncie przepisdéw ogdlnego prawa podatkowego mialy
zblizone kompetencje. Przelozy si¢ to na sytuacj¢ podatnikéw tak, iz beda oni mieli prawo

zaktada¢, ze bez wzgledu na to, czy maja do czynienia z panstwowym czy tez samorzagdowym
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organem podatkowym, ich prawa i obowigzki na gruncie ogdlnego prawa podatkowego beda
uksztaltowane w zblizony sposob. Aktualnie taka jednolito$¢ jest zachwiana, gdyz np. woijt,
majac niebudzaca watpliwosci informacj¢ o przedmiotach opodatkowania na potrzeby
podatku od nieruchomosci, a wigc w bezspornej sprawie, musi wydatkowac¢ $rodki publiczne
na wydawanie postanowienia 0 wszczeciu postgpowania czy informowac strong o jej prawie
do zapoznania si¢ z materialami zebranymi w sprawie (czgsto jest to wylacznie zlozona przez
nig informacja podatkowa), podczas gdy takich obowigzkéw nie musi realizowaé w
podobnych, bezspornych okolicznos$ciach naczelnik urzedu skarbowego wydajacy decyzje
ustalajacg wysoko$¢ zobowigzania w podatku od spadkéw 1 darowizn. Przykladem
nieznajdujacego uzasadnienia réznicowania jest tez sytuacja, w ktorej podatek stanowiacy
dochdd gminy moze by¢ uiszczany za pomoca karty platniczej, a podatek stanowigcy dochod
panstwa juz w ten sposob nie moze by¢ uregulowany.

Od wskazanej zasady zaktadajacej ujednolicenie kompetencji panstwowych i
samorzagdowych organéw podatkowych beda, co oczywiste, istniaty wyjatki uzasadnione
specyfika wymierzanych i1 pobieranych przez nie podatkéw, a w przypadku organdéw
samorzagdowych takze ich rozdrobnieniem. W kazdym jednak przypadku odstgpstwo od
ogo6lnej zasady jednolitych kompetencji organow podatkowych musi znajdowac dostateczne
uzasadnienie. Jezeli ono wystepuje, to konieczne jest dotozenie nalezytej staranno$ci przy
regulowaniu instytucji stosowanych wylacznie lub przede wszystkim przez dang grupe
organdw, w tym samorzadowe organy podatkowe, uwzgledniajac realne potrzeby tych
organdw, ktore sg sygnalizowane w literaturze przedmiotu.223

Realizacji powyzszego postulatu shuzy¢ beda ponizsze zalozenia o charakterze
ogolnym, ktore zostang uwzglednione w tworzeniu nowego aktu i1 doprecyzowane w
przepisach regulujacych poszczegdlne instytucje ogodlnego prawa podatkowego.

Specyfika podatkow realizowanych przez gminne organy podatkowe jest to, zZe
zasadnicza ich cz¢$¢ wymaga wydawania przez nie decyzji ustalajagcych wysokos¢
zobowigzania podatkowego. Akt ten konczy postepowanie podatkowe, ktore ma bardzo
sformalizowany charakter. Nawet najprostsze postgpowanie nalezy z zasady wszczaé
stosownym postanowieniem, a przed wydaniem decyzji poinformowac stron¢ o jej prawie do
zapoznania si¢ z materiatami sprawy. Takie formalne dziatania generuja koszty

nieproporcjonalne do wysokosci ustalonego zobowigzania podatkowego 1 wagi - czesto

223 por, L. Etel, Kontrola tworzenia i stosowania lokalnego prawa podatkowego, (w:) L. Etel, C. Kosikowski, E.
Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod rzadami Konstytucji RP, Warszawa 2006,
s. 159 i nast. oraz R. Dowgier, Ordynacja podatkowa w praktyce gminnych organéw podatkowych - stan obecny
i kierunki zmian, Warszawa 2014.
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bezspornej - sprawy. Zasadne jest wiec w pierwszej kolejnosci przyjecie zatozenia, wedle
ktorego w sprawach o bagatelnym charakterze, w ktérych koszty wymiaru sa wyzsze niz
wymierzany podatek, od wymiaru nalezy odstapi¢.??* Natomiast w pozostatych przypadkach
konieczne jest radykalne uproszczenie procedury wydawania decyzji podatkowych w
sprawach, w ktorych stan faktyczny wynikajacy ze zlozonej przez podatnika informacji nie
budzi zastrzezen organu podatkowego. Chodzi wiec o takie sytuacje, gdzie nie ma
potencjalnie zagrozenia interesu podatnika, albowiem organ podatkowy dziata zgodnie z
przedstawionym przez niego stanem faktycznym.

Sprawa wymagajacg uporzadkowania jest tez kwestia udzielania ulg w niektorych
podatkach samorzadowych (podatek od czynnosci cywilnoprawnych, od spadkéw i darowizn
i zryczaltowany podatek dochodowy od oséb fizycznych optacany w formie karty
podatkowej) przez naczelnikow urzedéow skarbowych, co aktualnie odbywa si¢ za zgoda
wojta, burmistrza lub prezydenta. Przepisy w tym zakresie powinny znalez¢ si¢ w nowej
ordynacji podatkowej, albowiem jest to materia stanowigca czg$¢ ogolnego prawa
podatkowego.?”®> Wéjt, burmistrz (prezydent miasta) samodzielnie winien podejmowaé
decyzje w przedmiocie ulg w splacie zobowigzan podatkowych, ktére stanowia dochdd
gminy. W przysztosci nalezy natomiast postulowaé, aby wszystkie podatki stanowigce
dochdd gmin byly realizowane przez ich organy podatkowe, a nie tak jest obecnie, w czesci
pozostawaly we wlasciwosci panstwowych organdéw podatkowych.

Nie mozna takze nie zauwazy¢, iz praktycznym problemem z punktu widzenia
pewnosci stosowania prawa jest fakt, iz za rozproszong strukturg samorzagdowych organow
podatkowych idzie rozdrobnienie w zakresie wydawania indywidualnych interpretacji
przepisoOw prawa podatkowego. Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktoérych na gruncie
tozsamych stanéw faktycznych oraz w tym samym stanie prawnym wydawane sa przez
poszczego6lnych wojtow, burmistrzéw (prezydentdw miast) rozne interpretacje indywidualne.
Decentralizacja w tym zakresie w aspekcie podmiotowym, brak jednolitego wzoru wniosku o
wydanie interpretacji oraz brak wspdlnej bazy, w ktorej bylyby one podawane do publicznej
wiadomosci, wskazywana jest jako jedna z barier dla rozwoju przedsiebiorczosci w Polsce.??°
Nalezy wigc w pracach nad nowa ordynacja podatkowa dazy¢ do rozwigzania wskazanych

probleméw. Pewnos$¢ w zakresie stosowania prawa podatkowego, ktora legta u podstaw

224 Ppostulat od dokonywania nieekonomicznego wymiaru zostal sformutowany m.in. w dokumencie
przygotowanym przez Ministerstwo Gospodarki pt. Nowa Ordynacja podatkowa - projekt rekomendacji.

%5 Aktualnie kwestia jest uregulowana w art. 18 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r. poz. 1115 ze zm.).

226 Por. Polska Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier rozwoju przedsiebiorczosci 2014, Warszawa,
kwiecien 2014.
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centralizacji wydawania indywidualnych interpretacji przepisow prawa podatkowego przez
panstwowe organy podatkowe, powinna by¢ uwzgledniona réwniez w zakresie przepisoOw
regulujacych podatki samorzadowe. Ustrojowa odrgbno$¢ poszczegolnych gmin nie uzasadnia
bowiem sytuacji, w ktorej te same przepisy moga by¢ aktualnie w roézny sposob
interpretowane przez ich organy podatkowe. Co za tym idzie, nalezy postulowac - jako model
docelowy - centralizacje wydawania indywidualnych interpretacji przepisow prawa
podatkowego przez wojtow, burmistrzow (prezydentdw miast), przy zapewnieniu im
gwarancji uczestniczenia w tym procesie. Z punktu widzenia podmiotow zainteresowanych
konieczne jest natomiast przynajmniej wprowadzenie jednolitego w skali kraju wniosku o
wydanie indywidualnej interpretacji przepisow prawa podatkowego dotyczacych podatkow
samorzadowych oraz stworzenie centralnej bazy tych interpretacji. Dziatania takie zwicksza
zaufanie podatnikow do tych organéw, gdyz wyeliminuja przypadki, w ktérych np. w
tozsamych sprawach konieczne jest sktadanie identycznych wnioskow o interpretacje¢ do kilku
lub kilkudziesigciu gminnych organdéw podatkowych, liczac na to, iz ich interpretacje nie
beda wzajemnie sprzeczne.

Rozwigzaniem, ktéore ze wzgledu na sposéb wymiaru 1 poboru podatkow
samorzagdowych powinno by¢ wprowadzone do nowej ustawy, jest umorzenie podatku.
Majace powszechny charakter podatki zwigzane z wladaniem majatkiem, takie jak: od
nieruchomosci, rolny czy lesny sa optacane w ratach. To uprawnienie podatnikow w
aktualnym stanie prawnym prowadzi jednak do tego, Zze nie moga oni korzysta¢ z ulgi w
splacie zobowigzania podatkowego w postaci umorzenia zalegtosci podatkowej, dopoki nie
uptynie termin platnosci danej raty. Dopiero bowiem z uptywem tego terminu mamy do
czynienia z takg zalegto$cia. Taki stan prawny powoduje, iz podatnik, ktory na poczatku roku
otrzymuje decyzje¢ ustalajaca podatek, a ktorego sytuacja uniemozliwia mu jego zaptate, musi
czekaé ze zlozeniem wniosku o umorzenie az do momentu powstania zalegto$ci podatkowe;.
Uzasadnia to rozszerzenie zakresu stosowania ulg w sptacie zobowigzan podatkowych na
umorzenie podatku.

Postulatem, ktory realizuje zasade unifikacji w zakresie wymiaru i poboru podatkoéw
panstwowych i samorzadowych, jest uprawnienie Ministra Finanséw do stosowania klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania rowniez w zakresie podatkow realizowanych przez
gminne organy podatkowe. Tego rodzaju dzialania, jak wskazuje praktyka, moga dotyczy¢
bowiem istotnych ze wzgledu na wysoko$¢ obcigzenia podatkéw samorzadowych, w

szczegblnosci podatku od nieruchomosci. Brak jest podstaw do tego, aby wylaczy¢ w tym
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zakresie stosowanie klauzuli, gdyz interes samorzadu powinien by¢ chroniony w tym samym
stopniu co interes panstwa.

Docelowo zaproponowane dzialania maja usprawnic¢ funkcjonowanie samorzadowych
organéw podatkowych, podnies¢ ich efektywnos¢, a takze stanowi¢ utatwienie dla
podatnikow w prawidlowym wypekianiu ich obowigzkéw zwigzanych z rozliczeniem

podatkéw i optat stanowigcych dochdd samorzadu.

4. Kontrola podatkowa

Podstawowym celem projektowanej ustawy - w zakresie kontroli podatkowej - jest
stworzenie ram prawnych, ktore zracjonalizujg, usprawnig procedure kontroli podatkowej
z jednoczesnym zagwarantowaniem kontrolowanemu szerokich uprawnien procesowych.
Proponuje si¢ wiec stworzenie w przepisach ordynacji podatkowej jednolitej, zintegrowanej
procedury kontroli podatkowej.

Przez ostatnie lata system kontroli w Polsce ulegl znacznym przeobrazeniom. Uznaé
jednak nalezy, iz nie jest on jeszcze nadal dobrze uregulowany pod wzgledem normatywnym,
gdyz towarzysza mu liczne regulacje prawne dotyczace podobnych zagadnien. Podkreslenia
wymaga fakt, iz kontrola podatkowa uregulowana jest przede wszystkim w dziale VI o.p.,
jednak wazny zakres regulacji jej dotyczacy jest obecnie umiejscowiony takze w ustawie o
swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.

Aktualnie obowigzujace przepisy ordynacji podatkowej oraz ustawy o swobodzie
dziatalnos$ci gospodarczej obejmujg szczegdlng ochrong podmioty prowadzace dziatalnos¢
gospodarczg. Brak jest racjonalnych argumentéw dla pozostawienia takiego zréznicowania.
Przyktadowo w chwili obecnej termindw ograniczajacych czas trwania kontroli podatkowej
nie stosuje si¢ do podatnikdw niebgdacych przedsigbiorcami, a przeciez nie mozna mieé¢
watpliwosci, 1z standard ochrony w tym zakresie powinien by¢ taki sam dla wszystkich
podmiotow.

Dlatego tez zasadnym jest polaczenie przepisdéw dotyczacych kontroli podatkowej
funkcjonujacych w odrebnych aktach prawnych w jedna calo$¢. Zwigkszy to ich przejrzystos¢
oraz wyeliminuje ryzyko zbednych interpretacji dotyczacych zasad stosowania przepisoOw i
ich pierwszenstwa. Zmiany te powinny wptyna¢ pozytywnie na czas postepowan oraz ich
jakos¢. Aby osiagnaé ten cel, nalezy regulacje przewidywane przez ustawe o swobodzie
dziatalnos$ci gospodarczej, w zakresie tego rodzaju kontroli przenie$¢ do rozdziatu ordynacji

podatkowej regulujacego kontrole podatkowa.
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Do systemu prawa podatkowego nalezy wprowadzi¢ odrgbng regulacj¢ w zakresie
kontroli dla podatnikoéw co do zasady wywiazujacych si¢ z obowigzkow podatkowych oraz
bardziej rygorystyczng procedure kontroli nakierowana na zwalczanie Szeroko rozumianej
przestepczosci skarbowej. Obecna procedura kontroli podatkowej jest z jednej strony niekiedy
zbyt ucigzliwa w stosunku do wigkszosci podatnikow, a z drugiej strony jest niecefektywna
wobec podatnikéw uchylajacych si¢ od placenia podatkéw. Istotna jest wiec dywersyfikacja
procedury kontroli, a kryteria stosowania tych procedur powinny nawigzywaé¢ do wagi
nieprawidlowos$ci lub stopnia szkodliwo$ci popetnionych przestepstw skarbowych i potrzeby
szybkiego zabezpieczenia materialu dowodowego.

Procedura skierowana do podatnikow wywiazujacych si¢ z obowigzkéw podatkowych
kierunkowo powinna opiera¢ si¢ na obecnych rozwigzaniach ordynacji podatkowej i ustawy
o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej, ktoére proponuje si¢ — jak wskazano wyzej -
kompleksowo uregulowa¢ w projektowanej ustawie. W ramach tej procedury winno si¢
réwniez wprowadzi¢ mozliwosci elektronicznej kontroli opartej o standardowy, logiczny plik
informatyczny pozwalajacy droga komunikacji elektronicznej wymienia¢ informacje
pomiedzy organami podatkowymi a podatnikami.

Natomiast procedura odnoszaca si¢ do kontroli majacej na celu zwalczanie oszustw
i przestepczosci podatkowej powinna znajdowac si¢ w odrebnym od ordynacji podatkowej
akcie prawnym (ustawie o kontroli skarbowej) i stanowié¢ polaczenie czesSci obecnych
rozwigzan ordynacji podatkowej, ustawy o kontroli skarbowej oraz postgpowania karnego.
Zasadno$¢ wprowadzenia tej procedury potwierdza obserwowany w ostatnich latach wzrost
przestepczosci podatkowej, szczegdlnie w zakresie wyludzen podatku od towarow 1 ustug. Sa
to przestepstwa szczeg6lnie szkodliwe dlatego, ze ich skutkiem sg z jednej strony liczone w
miliardach zlotych straty panstwa zagrazajace jego bezpieczenstwu finansowemu, za$§ z
drugiej strony trudne do oszacowania negatywne skutki w postaci zaburzenia zasad
funkcjonowania konkurencji, a takze grozba eliminacji z rynku uczciwych przedsigbiorcoéw.
Celowe jest stworzenie katalogu spraw, w ktorych procedura ta znalaztaby zastosowanie. W
szczegbdlnosci powinna ona by¢ stosowana w przypadkach: dzialania w zorganizowane;j
grupie przestepczej albo zwigzku majacym na celu popelnienie przestgpstwa skarbowego,
prania brudnych pienigdzy, wystawiania dokumentow dotyczacych czynno$ci, ktore nie
zostaly dokonane, celowego falszowania dokumentacji podatkowe;.

Przyjecie tej koncepcji wymaga, aby organy kontroli skarbowej nadal byly
uprawnione do konczenia postgpowania kontrolnego decyzja podatkowa, a organem

odwotawczym od tej decyzji pozostawat organ podatkowy.
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W  sytuacji wprowadzenia dwoch procedur niezbednym bedzie uregulowanie
mozliwo$ci przejscia z jednej procedury kontroli na druga, w szczegodlnosci w sytuacji
zaistnienia przestanek zastosowania procedury dedykowanej dla podatnikoéw uchylajacych si¢
od opodatkowania.

Nadmieni¢ nalezy, ze przeanalizowano propozycje dotyczace uksztattowania kontroli
podatkowej zawarte w literaturze, zglaszane przez organizacje reprezentujace podatnikow
oraz przez organy administracji. W szczeg6lnosci przeanalizowano propozycje w zakresie
wzajemnych relacji pomiedzy kontrolg podatkowa uregulowang w ordynacji podatkowej a
procedurg kontrolng przewidziang w ustawie o kontroli skarbowej. Postulaty te najczesciej

h¥’ a te

dotycza pozycji ustrojowej organdw kontroli skarbowej i organdéw podatkowyc
zagadnienia pozostaja poza materig projektowanej ordynacji podatkowej. Inne liczne
postulaty dotyczace przebiegu procedury kontroli zostang rozwazone przy projektowaniu

przepisow nowej ustawyzzs.

5. CzynnoSci sprawdzajace

Celem projektowanych przepisow jest zmodyfikowanie obecnych regulacji
w zakresie czynno$ci sprawdzajacych, w szczegdlno$ci poprzez zwigkszenie ich roli
w systemie obstugi podatnika. Czynno$ci sprawdzajace sg najprostsza forma kontaktu organu
podatkowego z podatnikiem, a jednoczeénie najmniej uciazliwa®>.

Ordynacja podatkowa w obecnym brzmieniu reguluje czynnosci sprawdzajace
odrebnie w Dziale V Czynno$ci sprawdzajace (art. 272 - art. 280), a ich istotg jest:
- zbadanie terminowoS$ci skladania deklaracji podatkowych oraz przyczyn nieztozenia

deklaracji, pomimo istnienia obowigzku jej ztozenia;

- sprawdzanie terminowo$ci wplacania zadeklarowanych podatkow, w tym réwniez

pobieranych przez ptatnikoéw oraz inkasentow;

21 por, R. Beldzikowski Aparat kontroli skarbowej. Proba bilansu, ,,Realia i Co Dalej” 2012, nr 1; Ministerstwo

Gospodarki ,Nowa Ordynacja podatkowa - projekt rekomendacji”,
http://www.mg.gov.pl/files/upload/21878/NowaOP_2014.doc, s. 34; publikacje Konfederacji Lewiatan: Czarna
lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci 2014, Warszawa 2014, s. 74; Czarna lista barier dla rozwoju
przedsigbiorczosci 2013, Warszawa 2013, s. 73; Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci 2012,
Warszawa 2012, s. 9; Lewiatan proponuje zmiany w Ordynacji podatkowej, ,,Biuletyn ZPPZ Lewiatan” 2013, nr
39(71), s. 4.

228 Np. postulaty zawarte w publikacji Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych Lewiatan: ,,Czarna lista
barier dla rozwoju przedsigbiorczoéci”— m.in. propozycja zmiany art. 284a zawarta w publikacji z 2011 r., s. 11;
postulaty przedstawione na Konferencji ,,Zmiany w ordynacji podatkowej. Poprawa jakosci i uproszczenia”, red.
G. Golebiowski i H. Dzwonkowski, Warszawa 2013 oraz w publikacjach: R. Dowgier (red.), Ordynacja
podatkowa. Wokot nowelizacji, Biatystok 2009; A. Marianski, D. Strzelec, Aspekty prawne kontroli podatkowej
przedsigbiorcow, Warszawa 2012.

2 Odmiennie stanowisko prezentuje H. Dzwonkowski, Czynnosci sprawdzajace - pomoc czy zagrozenie
interesow podatnika, ,.Fiskus” 2006, nr 13/14, s. 23-27.

105


http://www.mg.gov.pl/files/upload/21878/NowaOP_2014.doc
https://c31twmerkdkjejscpe.ssl.mf.gov.pl/marianski-adam/
https://c31twmerkdkjejscpe.ssl.mf.gov.pl/strzelec-dariusz/
https://c31twmerkdkjejscpe.ssl.mf.gov.pl/f/2012:2615,e,26/

- stwierdzenie formalnej i rachunkowej poprawnosci dokumentow przedstawionych przy
sktadaniu deklaracji lub wptacaniu podatkow;

- ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci
z przedstawionymi dokumentami.

Projektujac przepisy nowej ordynacji podatkowej, zasadnym bedzie, aby czynnosci
sprawdzajace ponownie uregulowaé odrebnie od kontroli podatkowej?®’. Jednoczesnie nalezy
jednak, co do zasady, wprowadzi¢ pierwszenstwo prowadzenia przez organ podatkowy
czynnos$ci sprawdzajacych, zanim zostanie wszczeta kontrola podatkowa. Z zatozenia bowiem
czynno$ci sprawdzajace mogg prowadzi¢ do zweryfikowania wysokosci zobowigzania przez
podatnika lub przez organ podatkowy w trybie korekty, a zatem w takim przypadku nie
bedzie konieczne prowadzenie kontroli podatkowej lub postepowania podatkowego.

Istotne jest rowniez wprowadzenie gwarancji procesowych w trakcie ich
przeprowadzania®*®,

Realizujagc powyzszy cel, niezbednym jest rozszerzenie zakresu przedmiotowego
czynno$ci sprawdzajacych. Obecnie obowigzujace przepisy ograniczone sa tylko do
nielicznych stanéw faktycznych. Brak jest na przyktad podstawy do dokonania czynnosci w
zakresie spraw rejestracyjnych.?*

Ponadto proponowane w projektowanej regulacji stworzenie dodatkowej mozliwosci
do prowadzenia czynno$ci sprawdzajacych poza organem podatkowym na wniosek
podatnika, przyczyni si¢ do uksztattowania czynnosci sprawdzajacych jako przyjaznej, ale
jednoczesnie efektywnej procedury.

Realizacji powyzszych celéw stuzy réwniez propozycja stworzenia w ramach
czynnosci sprawdzajacych mozliwosci dokonania korekty deklaracji z urzedu przez organy
podatkowe, jezeli zmiana wysokosci zobowigzania podatkowego, kwoty nadptaty, kwoty
zwrotu podatku lub wysokosci straty w wyniku tej korekty nie przekracza 50 z¥*. Procedura
ta miataby zastosowanie w przypadku stwierdzenia przez organ podatkowy bledow

rachunkowych 1 oczywistych omytek, nie wymagalaby jakiegokolwiek udzialu w niej

230 Odmienne stanowisko prezentuje E. Urbaniak, Czynnosci sprawdzajace a granice zaufania podatnika do

panstwa prawa, http://www.poltax.pl/publikacje2/ oraz K. Teszner, Pozycja organéw podatkowych
w Fostqpowaniu podatkowym i kontrolnym — wybrane problemy, ,,Studia Etckie” 2008, nr 10.

23 Por. E. Urbaniak, Czynnosci sprawdzajace a granice zaufania podatnika do panstwa prawa,
http://www.poltax.pl/publikacje2/.

32 Rozszerzenie zakresu czynnoici sprawdzajgcych jest juz zawarte w projekcie ustawy o zmianie ustawy
Ordynacja podatkowa i zmianie innych ustaw (Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrow, nr UD154)

23 Postulat ekonomicznego dziatania w sprawach podatkowych przedstawito Ministerstwo Gospodarki w
dokumencie pt. Nowa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji
(http://www.mg.gov.pl/files/upload/21878/NowaOP_2014.doc, s. 18).
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podatnika 1 ograniczataby obowigzki biurokratyczne organdéw podatkowych do niezbednego

minimum.?*

6. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania

Przepisy ogodlnego prawa podatkowego powinny zawiera¢ klauzule przeciwko
unikaniu opodatkowania i odpowiednie regulacje towarzyszace. Instytucja taka pozwala
organowi stosujagcemu prawo okresli¢ konsekwencje podatkowoprawne zaistniatego stanu
rzeczy nie na podstawie jego formalnoprawnego obrazu, lecz w oparciu o ekonomiczng tres¢
zdarzen.”® Gdy podatnik podejmuje dziatania legalne co prawda, lecz sztuczne i niemajace
uzasadnienia gospodarczego, zmierzajace do osiggnigcia korzysci podatkowych, klauzula
pozwala organowi podatkowemu nie uzna¢ tych korzystnych dla podatnika, a
nieprzewidzianych przez ustawe i1 niezgodnych z intencjami ustawodawcy skutkow. % W ich
miejsce konsekwencje podatkowe zaistniatego stanu rzeczy organ okresli nie na podstawie
tych zdarzen prawnych, ktore w rzeczywistoSci mialy miejsce, lecz na podstawie
hipotetycznego stanu rzeczy, ktoéry bylby bardziej adekwatny do istoty ekonomicznej
zaistniatych zdarzen.

Takie unormowanie wyznaczy granice dopuszczalnej optymalizacji podatkowej.
Bedzie stanowi¢ narzedzie ochrony intereséw fiskalnych panstwa, a zarazem narzedzie
urzeczywistniania zasady réwnosci i sprawiedliwosci w sferze aktywnos$ci gospodarczej
podatnikow.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania zawarta w przysztej ordynacji
podatkowej ma mie¢ zastosowanie do wszystkich podatkow panstwowych (z wyjatkiem
podatku od towarow 1 ustug) 1 samorzadowych, nie obejmie natomiast optat i innych
naleznosci publicznoprawnych.

Wytaczenie podatku od towaré6w i ustug z zakresu oddziatywania klauzuli
uzasadnione jest tym, ze w obszarze podatku od wartosci dodanej na poziomie Unii
Europejskiej] w orzecznictwie wyksztalcita si¢ zasada zakazu naduzycia prawa, bedaca w
istocie odpowiednikiem normatywnej klauzuli zapobiegajacej unikaniu opodatkowania.

Polskie sady i organy podatkowe zobowigzane s3 ja stosowa¢ w pelnym zakresie. Koncepcja

2% Uproszczona procedura korygowania bledéw rachunkowych i pisarskich w deklaracji podatkowej obowiazuje
np. na Wegrzech.

2% Zob. A. Olesinska, Klauzula ogolna przeciwko unikaniu opodatkowania, Torun 2013, s. 17.

26 Kwalifikowanie dziatan podatnikow wylgcznie przez pryzmat ich legalnoéci jest juz wspolczesnie
niewystarczajace i odrzuca je wigkszos¢ systemow podatkowych. Dzieje si¢ tak przez wzglad na ochrong
finanséw panstwa oraz w celu urzeczywistnienia zasady rownosci opodatkowania. Zob. P. Karwat, Obejscie
prawa podatkowego, Warszawa 2003, s. 221.
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ta jest wystarczajaco kompletnym i1 nadajagcym si¢ do stosowania w polskim porzadku
prawnym S$rodkiem zwalczania naduzy¢ podatkowych w podatku od towarow i ushug.
Wprowadzenie ustawowej regulacji przeciwdzialajacej unikaniu opodatkowania w tym
podatku na poziomie krajowym bytoby w tej sytuacji nie tylko zbedne, lecz mogloby
doprowadzi¢ do powstania watpliwosci prawnych odnosnie do wzajemnej relacji i
pierwszenstwa stosowania tych dwoch srodkéw prawnych (unijnego i krajowego). Nalezy tez
mie¢ na uwadze, ze unijna koncepcja zwalczania naduzy¢ w podatku od wartosci dodane;,
jako s$rodek orzeczniczy, podlega stale rozwojowi i moze plynnie podlega¢ zmianom
wynikajacym z aktualnej linii orzeczniczej prezentowanej przez Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Polska jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej jest zobowigzana do
stosowania jej prawa (w tym orzecznictwa TSUE) w jego aktualnej postaci. Wprowadzenie
do krajowego porzadku prawnego ustawowej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania w
zakresie podatku od towarow 1 ustug w istocie rzeczy zatem mijatoby si¢ z celem, poniewaz
w tym obszarze musiataby ona by¢ interpretowana i stosowana w zgodzie z aktualnym
orzecznictwem TSUE.

Klauzula bedzie miata zastosowanie do sztucznych i niemajacych uzasadnienia
czynno$ci podejmowanych przez podatnika w sferze aktywnosci gospodarczej, za pomoca
ktérych probowal on w sposob sprzeczny z celem 1 istota przepisoéw podatkowych osiagnac
znaczne korzysci podatkowe. Cigezar udowodnienia tych okoliczno$ci bedzie spoczywatl na
organie podatkowym. Konsekwencja zastosowania klauzuli bedzie pozbawienie podatnika (w
drodze odpowiedniej decyzji podatkowej) korzysci podatkowej, ktdérg zamierzal osiagnaé lub
osiggnal. Jesli na skutek tego dojdzie do ujawnienia zalegtosci podatkowej, podatnik bedzie
zobowigzany do zaptaty odsetek za zwloke. Nie przewiduje si¢ natomiast dodatkowych
sankcji finansowych. Najistotniejsza forma oddzialywania klauzuli ma by¢ prewencja.
Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowania powinna petni¢ w systemie prawnym
funkcje srodka specjalnego przeznaczenia, wykorzystywanego w sytuacjach nadzwyczajnych,
gdy zawodzg inne, standardowe $rodki stuzgce przeciwdziataniu unikania opodatkowania.

Jedynym organem uprawnionym do stosowania klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowaniu powinien by¢ Minister Finanséw. Dotyczy to takze podatkow gminnych. W
tym ostatnim przypadku klauzula moglaby by¢ stosowana tylko z inicjatywy gminnego
organu podatkowego, wlasciwego do wymierzania i poboru danego podatku.

Nalezy wprowadzi¢ instytucje prawne i rozwigzania zapewniajgce podatnikowi jak
najwyzszy stopien bezpieczenstwa prawnego towarzyszacego stosowaniu klauzuli. Oprocz

standardowych gwarancji, takich jak np. prawo wniesienia skargi do sagdu administracyjnego
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na decyzje o zastosowaniu klauzuli, nalezy zapewni¢ podatnikom mozliwo$¢ uprzedniego
uzyskania od administracji podatkowej informacji (opinii) o ocenie prawnej planowanej(-ych)
transakcji w kontekscie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Ponadto, w razie
zastosowania klauzuli przez administracj¢ podatkowa, z mocy prawa powinno nastgpowac
wstrzymanie wykonania decyzji az do uptywu terminu do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego lub — w razie jej wniesienia — az do wydania prawomocnego orzeczenia
sagdowego. Wylaczona bedzie mozliwo$¢ nadawania rygoru natychmiastowej wykonalno$ci
decyzjom podatkowym wydanym w oparciu o klauzule.

Nalezy tez powota¢ niezalezng od administracji podatkowej rade konsultacyjna, ktéra
bedzie opiniowala zasadno$¢ zastosowania klauzuli w konkretnej sprawie. Sktad i sposéb
wylaniania kandydatéw powinien zapewni¢ maksymalng kompetencje i bezstronnos¢ jej
dzialania. Zdecydowana wigkszo$¢ cztonkow rady powinny stanowi¢ osoby zajmujace si¢
zawodowo stosowaniem prawa podatkowego.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania byta juz elementem polskiego porzadku
prawnego. Zostala wprowadzona do ustawy — Ordynacja podatkowa z dniem 1 stycznia 2003
r. w nastgpujacym brzmieniu:

»Art. 24b. § 1. Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej, rozstrzygajac sprawy
podatkowe, poming skutki podatkowe czynno$ci prawnych, jezeli udowodnia, ze z dokonania
tych czynno$ci nie mozna byto oczekiwa¢ innych istotnych korzysci niz wynikajace z
obnizenia wysoko$ci zobowigzania podatkowego, zwigkszenia straty, podwyzZszenia nadplaty
lub zwrotu podatku.

§ 2. Jezeli strony, dokonujac czynnos$ci prawnej, o ktorej mowa w § 1, osiagnely zamierzony
rezultat gospodarczy, dla ktérego odpowiednia jest inna czynno$¢ prawna lub czynnos$ci
prawne, skutki podatkowe wywodzi si¢ z tej innej czynno$ci prawnej lub czynnosci
prawnych.”

Trybunal Konstytucyjny”®’ orzekl, ze art. 24b § 1 o.p. jest niezgodny z art. 2 w
zwigzku z art. 217 Konstytucji RP. Trybunat stwierdzit, ze zawarta w art. 24b § 1 o.p.
klauzula generalna dotyczaca obej$cia prawa podatkowego nie speinia konstytucyjnych
standardow przyzwoitej legislacji, a w konsekwencji narusza podstawowe elementy
ksztaltujace tres¢ zasady zaufania do panstwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji) i nie
realizuje wymogu nalezytego ustalenia ustawowo okreslonych elementow zobowigzan

podatkowych (art. 217 Konstytucji). Co istotne jednak, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit

27 Wyrok z dnia 11 maja 2004 r. (sygn. akt K 4/03).
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tez, ,,(...) iz nie budzi zastrzezen konstytucyjnoprawnych samo zjawisko normatywnej reakcji
prawodawcy wobec negatywnych - z punktu widzenia intereséw fiskalnych panstwa - zjawisk
gospodarczych, w tym w sferze stosunkow umownych kreowanych przez podatnikow, takze
jezeli przybrataby ona postac ,,0g6Inej normy obejscia prawa podatkowego”. Trybunat zatem
nie wykluczyt dopuszczalnosci wprowadzenia klauzuli do polskiego systemu podatkowego.
Wiele za§ wskazuje obecnie na to, ze dalsze powstrzymywanie si¢ od jej wprowadzenia jest
nieuzasadnione, poniewaz wywotuje zbyt wiele niekorzystnych skutkéw spotecznych.

Mamy wspoéiczesnie do czynienia z nasilajgcym si¢ zjawiskiem unikania
opodatkowania. Niweczy ono realizacj¢ konstytucyjnej zasady réwnosci opodatkowania,
ktéra powinna by¢ przestrzegana nie tylko na plaszczyznie stanowienia, ale takze na
plaszczyznie stosowania prawa.”®® Obowiazkiem panstwa jest przeciwdzialanie sytuacji, w
ktoérej o wysoko$ci realnego obcigzenia podatkowego przesadza nie ekonomiczna tresé
zjawisk gospodarczych, ale celowo sztuczna ich fasada, uksztattowana w taki sposob, ktory
pozwala unikng¢ lub znacznie zmniejszy¢ ci¢zar opodatkowania. Podatnik, ktory unika
opodatkowania, znajduje si¢ — mimo braku uzasadnienia gospodarczego - w ekonomicznie
lepszym potozeniu na tle innych, co przeczy zasadzie rdwnos$ci i zaburza mechanizmy
konkurencji rynkowej. Z tego powodu unikanie opodatkowania jest zjawiskiem groZznym nie
tylko dla finanso6w publicznych.

Ustawodawca stara si¢ zapobiega¢ unikaniu opodatkowania réznymi metodami.
Reagujac na rozpoznane juz wystepujace w praktyce techniki wykorzystywania rozmaitych
instrumentdw prawnych do sztucznego obnizania naleznych zobowigzan podatkowych,
wprowadza przepisy szczegétowe, wymierzone przeciwko konkretnym typom dzialan.
Jednakze taka taktyka okazuje si¢ wspoélczesnie niewystarczajagca, gdyz metody unikania
opodatkowania sg coraz bardziej finezyjne i pomystowe. Spektrum zachowan mieszczacych
si¢ w tej sferze jest bardzo szerokie®®. Wspdlng ich cechg jest to, ze - mimo iz sg legalne -

prowadza do obnizenia obcigzenia podatkowego ponizej poziomu uznawanego przez

28 A Olesinska, Klauzula ..., op. cit., s. 360.

%% O granicach pomiedzy optymalizacjg a unikaniem i uchylaniem si¢ od opodatkowania m.in.: P. Karwat,
Obejscie ..., op. cit., s. 18 i nast.; A. Wrzesinska-Nowacka, Granice miedzy unikaniem opodatkowania a
uchylaniem si¢ od niego na tle wybranych orzeczen sadéw administracyjnych, (w:) Stanowienie i stosowanie
prawa podatkowego w Polsce. Optymalizacja podatkowa a obej$cie prawa podatkowego, M. Minnich, A.
Zdunek (red.), Lublin 2012, s. 173 i n.; A. Ladzinski, Prawne granice optymalizacji podatkowej, ,,Przeglad
Podatkowy” 2008, nr 6, s. 4 i n.; K. Wojtowicz—Janicka, Optymalizacja podatkowa w doktrynie i orzecznictwie,
(w:) Optymalizacja podatkowa, £.. Mazur (red.), Warszawa 2012, s. 15-24; A. Nita, Czynnik czasu w prawie
podatkowym, Gdansk 2007, s. 79-84; G.T. Pagone, Tax Planning or Tax Avoidance? ,, Australian Tax Review”
2000, vol. 29, June, s. 96-119.
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ustawodawce za adekwatny240

(lub cho¢by akceptowalny), w sytuacji gdy ustawodawca takiej
mozliwos$ci nie zaktadat. Niemozliwe do przewidzenia sg schematy dziatan, ktore zostang w
przysziosci opracowane i zastosowane przez podatnikdw celem sztucznej minimalizacji
obcigzen podatkowych. Dlatego tez niemozliwe jest zaprojektowanie regulacji
szczegblowych, ktére bylyby skierowane przeciwko konkretnym typom niepozadanych
dziatan. W rezultacie stato si¢ niezbedne wprowadzenie regulacji na tyle ogdlnej, ze obejmie
ona swym zasiggiem takze i te dziatania, ktore podkopuja prawidlowe funkcjonowanie
systemu podatkowego, lecz ich ksztalt nie jest jeszcze dzisiaj mozliwy do przewidzenia.

Tego typu klauzule sg stosowane na swiecie od wielu dziesi¢cioleci, a obecnie stajg si¢
coraz bardziej rozpowszechnionym prawnym narzedziem wykorzystywanym do zwalczania
zjawiska unikania opodatkowania. Polska nalezy do stosunkowo nielicznej grupy panstw, w
ktérych nie ma ogdlnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Jej przyjecie jest jednym
z zalecanych przez Komisj¢ Europejska srodkoéw przeciwdziatania unikaniu opodatkowania w
zakresie podatkéw dochodowych [Zalecenie Komisji Europejskiej z dnia 6 grudnia 2012 r. w

sprawie agresywnego planowania podatkowego (2012/772/UE)]**

. Komisja zacheca panstwa
cztonkowskie do wprowadzenia do ich przepisow krajowych nastepujacej klauzuli:

»Nie uwzglednia si¢ sztucznego uzgodnienia lub szeregu sztucznych uzgodnien, ktore
przyjeto w zasadniczym celu uniknigcia opodatkowania i ktéore prowadza do osiagnigcia
korzysci podatkowej. Krajowe organy rozpatrujg te ustalenia do celow podatkowych poprzez
odniesienie si¢ do ich istoty ekonomicznej?*.

Warto tez wskaza¢, ze 27 stycznia 2015 r. Rada Unii Europejskiej wprowadzila
klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania do dyrektywy 2011/96 z dnia 30 listopada 2011
r.2* dotyczacej transakcji miedzy spotkami powiazanymi (tzw. parent-subsidiary)***. Nowy
art. 1 ust. 2 dyrektywy 2011/96 stanowi: ,,Panstwa cztonkowskie nie przyznaja korzysci
wynikajacych z niniejszej dyrektywy jednostkowemu uzgodnieniu ani seryjnym
uzgodnieniom, w przypadku ktorych glownym celem lub jednym z gltownych celow

wprowadzenia byto uzyskanie korzysci podatkowej naruszajacej przedmiot lub cel niniejszej

0 7ob. B. Brzezinski, A. Olesinska, Klauzula normatywna zapobiegania unikaniu opodatkowania, (w:) Prawo
podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, B. Brzezinski (red.), Torun 2009, s. 290.

1 Dz. Urz. UE L 338/41 7 12.12.2012.

242 Rekomendowana przez Komisje klauzula w wersji angielskojezycznej brzmi: ,,An artificial arrangement or an
artificial series of arrangements which has been put into place for the essential purpose of avoiding taxation and
leads to a tax benefit shall be ignored. National authorities shall treat these arrangements for tax purposes by
reference to their economic substance”.

#3 Dz. Urz. UE L 345 z 29 grudnia 2011.

4 Dyrektywa Rady (UE) 2015/121 z dnia 27 stycznia 2015 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/96/UE w sprawie
wspolnego systemu opodatkowania majacego zastosowanie w przypadku spotek dominujacych i spotek
zaleznych réznych panstw cztonkowskich (Dz.U. L 21 z 28.1.2015, s. 1-3).
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dyrektywy, w zwigzku z czym — zwazywszy na wszystkie stosowne fakty i okoliczno$ci —
takie jednostkowe lub seryjne uzgodnienie nie jest rzeczywiste.” Panstwa czlonkowskie sg
zobowigzane implementowaé te postanowienia do krajowych porzadkéw prawnych do konca
2015r.

Nie kwestionujac prawa podatnikow do optymalizacji ich obcigzen podatkowych,
zasadne jest wprowadzenie ogdlnej normy, ktora przeciwdziatataby unikaniu opodatkowania
poprzez wykorzystywanie przez podatnikéw sztucznych, cho¢ formalnie zgodnych z prawem
konstrukcji zmierzajacych do osiagnigcia korzysci podatkowych. Taka jest wilasnie istota
klauzuli ogblnej przeciwko unikaniu opodatkowania.

Mimo iz jest to typ normy bardzo rozpowszechniony na $wiecie, to nie doszio
jeszcze do uksztaltowania si¢ jednego wzorca normatywnego, ktory bytby powszechnie
stosowany. Obserwacja rozwigzan przyjetych w innych panstwach pozwala stwierdzi¢, iz
tego typu regulacje najczeSciej postuguja sie takimi kryteriami, jak: celowo$¢ dzialania
podatnika zmierzajacego do osiagnigcia korzys$ci podatkowej; wskazanie, ze cel ten byt
glownym lub jedynym motywem dzialania; sztuczno$¢ lub nienaturalnosé, wzglednie brak
gospodarczego uzasadnienia podjetych dziatan; sprzeczno$¢ z intencjami ustawodawcy.245
Niejednokrotnie norma wprowadza tez element kwalifikujacy w postaci oceny, ze nastapito
naduzycie lub obejécie prawa, wzglednie mowa jest o uniknigciu podatku.?*®

Z natury rzeczy klauzula ogoélna przeciwko unikaniu opodatkowania musi
postugiwaé si¢ pojeciami nieostrymi, o nie do konca sprecyzowanej tresci, gdyz jej funkcja
polega wlasnie na zapewnieniu normatywnej reakcji na te dziatania, ktore skoro jeszcze nie sa
rozpoznane, to 1 nie mogg by¢ normatywnie szczegotowo dookreslone. Majac zatem na celu
te jej funkcje, nalezy zarazem podkresli¢, ze normatywna konstrukcja klauzuli musi
uwzglednia¢ zalecenia wynikajace z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2004
r. (sygn. akt K 4/03). W tym konteks$cie zaprojektowanie klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu
opodatkowania jest zadaniem bardzo trudnym, ale wykonalnym. Zastrzezenia sformutowane

przez Trybunal, godne nadal najwiekszej uwagi247, nalezy jednak traktowac jako wysoko

22 W art. 38 Modelowego kodeksu podatkowego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, September 29, 2000),
wskazuje sig, ze organy podatkowe moga, ustalajgc obcigzenie podatkowe, nie bra¢ pod uwage transakcji, ktore
nie majg istotnego znaczenia gospodarczego (innego niz jego wplyw na zobowigzanie podatkowe) lub
zmieni¢ klasyfikacje transakcji, dostosowujac ja do rzeczywistego stanu rzeczy, jesli ich forma nie odzwierciedla
ich istoty.

%6 A Olesinska, Klauzula ..., op.cit., s. 295-296.

7 Na temat mozliwoéci wprowadzenia do polskiego systemu prawa klauzuli generalnej omawianego tu typu w
$wietle standardow konstytucyjnych interesujaco i wnikliwie wypowiedziala si¢ ostatnio T. Dgbowska-
Romanowska, Uwarunkowania konstytucyjne dopuszczalnoéci wprowadzenia klauzul antyabuzywnych jako
ogolnych instytucji materialnego prawa podatkowego, (w:) Nauka prawa finansowego po | dekadzie XXI wieku.
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postawiony prog wymagan co do jakosci regulacji przeciwko unikaniu opodatkowania, a nie
jako argumenty przemawiajace przeciwko jej wprowadzeniu®*®. Sam Trybunal Konstytucyjny
zreszta w swoim orzeczeniu nie przekreslit mozliwosci wprowadzenia do polskiego systemu
prawnego regulacji omawianego tu typu. Zbudowanie poprawnej i akceptowalnej — w
szczegblnosci z konstytucyjnego punktu widzenia - klauzuli ogodlnej przeciwko unikaniu
opodatkowania jest mozliwe.

Hipoteza normy pelnigcej funkcje klauzuli ogdlnej przeciwko unikaniu
opodatkowania powinna wskazywac¢, jakiego rodzaju dziatania podatnika moga zostaé
zakwestionowane przez organ podatkowy, w konsekwencji czego nie przyniosg one
podatnikowi zamierzonego przez niego rezultatu podatkowego.**

Dziatanie, przeciwko ktoremu wymierzona jest norma, w terminologii powszechnie
obecnie stosowanej w pisSmiennictwie 1 orzecznictwie nazywane jest najczgsciej ,,unikaniem
opodatkowania”. Hipoteza normy winna by¢ tak skonstruowana, aby scharakteryzowac i
obja¢ wszelkie potencjalne przejawy zjawiska uznawanego przez ustawodawce za ,,unikanie
opodatkowania”, a poza jej zakresem pozostaly dziatania mieszczace si¢ w sferze
akceptowanego przez ustawodawce planowania podatkowego, czy tez optymalizacji
podatkowej. Prawie we wszystkich panstwach stosujacych klauzule mozna spotka¢ deklaracje
(formutowane przez administracj¢ skarbowg i orzecznictwo lub choéby przez jedno z nich) o
przystugujacym podatnikowi prawie do takiego ukladania swoich spraw, aby zaptaci¢ jak
najnizszy podatek. Nie jest ono jednak nieograniczone. Klauzula ogélna przeciwko unikaniu
opodatkowania wyznacza granice pomigdzy tym, co dopuszczalne a tym, co wykracza poza
tak rozumiang swobode¢ minimalizowania wiasnych obcigzen podatkowych. Granica ta
wyznaczana jest w ten sposob, ze prawo nie odpowiada na pytanie, co jest dopuszczalng
optymalizacja podatkowa, lecz za pomocg ogolnej klauzuli przeciwko unikaniu

. . e 250
opodatkowania wskazuje, co nig juz nie jest.

Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, |. Czaja—Hliniak (red.), Krakoéw
2012, s. 91-106 oraz wczesniej w ksigzce: Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czgécig ogolna,
Warszawa 2010, s. 147-150. Wczesniej sceptycznie na temat dopuszczalnosci wprowadzenia klauzuli w Polsce
(przez pryzmat wymogdéw sformulowanych przez TK) wypowiedzieli si¢ M. Kalinowski, M. Pakulska,
Perspektywy funkcjonowania w polskim prawie podatkowym klauzul generalnych stuzacych zwalczaniu
unikania opodatkowania, ,,Monitor Podatkowy” 2005, nr 5, s. 23-24.

80 perspektywach zmiany stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie mozliwosci wprowadzenia
klauzuli ogodlnej zapobiegajacej unikaniu opodatkowania zob. B. Brzezinski, Zagadnienie konstytucyjnosci
klauzuli normatywnej zapobiegajacej unikaniu opodatkowania, (w:) Panstwo prawa i prawo karne. Ksigga
jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, Warszawa 2012, s. 679 i n.

N Olesinska, Klauzula ..., op. cit., s. 296.

% |bidem, s. 297.
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Projekt klauzuli ogdlnej przeciwko unikaniu opodatkowania oraz zesp6l instytucji
obudowujacych zawarty jest juz obecnie w przygotowanym przez Ministerstwo Finansow
projekcie ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrow, nr UD 154). W toku prac nad nowa ordynacja
podatkowa bedzie nalezato wzig¢ pod uwage wnioski plyngce z przebiegu procesu
legislacyjnego dotyczacego projektu nr UD 154. Jesli klauzula przewidziana w tym projekcie
zostanie uchwalona, w toku prac nad nowa ordynacja podatkowa konieczne bedzie takze
uwzglednienie doswiadczen zwigzanych z jej obecnoscig w systemie prawnym 1 ewentualnym

stosowaniem.

7. Zabezpieczenie wykonania zobowiazania podatkowego

Nowa ordynacja podatkowa powinna zachowac jako zasade mozliwos$¢ zabezpieczenia
wykonania zobowigzania podatkowego zaréwno przed wydaniem decyzji wymiarowej, jak i
po wydaniu takiej nieostatecznej decyzji. Regulacja ta wymaga jednak uporzadkowania w
celu zwigkszenia jej efektywnos$ci, jak réwniez w celu zwigkszenia ochrony praw
podatnikow.

Obowigzujace regulacje odwotuja si¢ do nieostrego kryterium uzasadnionej obawy
niewykonania zobowigzania podatkowego. Nalezy podja¢ probe dookreslenia przestanek
dokonania zabezpieczenia poprzez odwotanie si¢ do bardziej precyzyjnych okolicznosci
wskazujacych, ze zabezpieczenie jest uzasadnione®®. W zakresie przestanek zabezpieczenia
wykonania  zobowigzania  podatkowego  istnieje  liczne  orzecznictwo  sadow
administracyjnych, jednak w dalszym ciggu niezbedne jest, na poziomie ustawowym,
wskazanie przypadkow, w ktorych takie zabezpieczenie moze by¢ wykonane. Obecnie
zabezpieczenie wykonania zobowigzania podatkowego bywa niekiedy wykorzystywane w
celu zawieszenia biegu terminu przedawniania zobowigzania podatkowego, nawet w sytuacji,
w ktorej nie istniejg realne podstawy do dokonania zabezpieczenia.

Decyzja o zabezpieczeniu i1 jej wykonanie wywoluje daleko idace konsekwencje w
sytuacji majatkowej zobowigzanego, poréwnywalne nawet z dziataniami egzekucyjnymi.
Kontrola legalnosci takiego dziatania, nawet w kontek$cie roszczen odszkodowawczych za
bezprawne dziatania organow panstwa, jest konieczna. Zatem nalezy zrezygnowac z instytucji

wygasnigcia decyzji o zabezpieczeniu po wydaniu decyzji wymiarowych, w celu poddania

1 przestanki dokonania zabezpieczenia byly przedmiotem wyroku TK z dnia 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt
SK 40/12) oraz licznych orzeczen sadow administracyjnych (np. wyroki: WSA w Szczecinie z 26 czerwca 2014
r., sygn. akt I SA/Sz 1517/13, Lex nr 1490145; WSA w Gdansku z 3 czerwca 2014 r., sygn. akt I SA/Gd 340/14,
Lex nr 1484909).

114



pelnej kontroli legalno$ci zabezpieczenia, zaréwno w trybie administracyjnym, jak
sadowym?®?. Obecny stan prawny uniemozliwiajacy kontrole jest daleki od standardéw, jakie
wyznaczaja takze normy konstytucyjne (prawo do odszkodowania, prawo do sagdowej kontroli
dziatan administracji).

Obowigzujace rozwigzania dotyczace ustanowienia hipoteki przymusowej 1 zastawu
skarbowego zawarte w ordynacji podatkowej dotyczg de facto technicznych dziatan
zabezpieczajacych, czyli dzialan wilasciwych dla postgpowania zabezpieczajacego
uregulowanego w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Zatem nowe
rozwigzania powinny prowadzi¢ do przeniesienia regulacji dotyczacej technicznej strony
zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego do ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. W ustawie ordynacja podatkowa pozostawione zostatyby
regulacje dotyczace przestanek dokonania zabezpieczenia i przestanek wydania decyzji o
zabezpieczeniu. W ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji uregulowano by
»techniczng” stron¢ dokonania zabezpieczenia, a wigc wydanie zarzadzenia zabezpieczenia i

wykonanie tego zarzadzenia.

8. Odpowiedzialno$¢ podatkowa i nastepstwo prawne

Zagadnienia odpowiedzialnosci podatkowej i nastgpstwa prawnego powinny zostaé
uregulowane w oparciu o dotychczasowy model regulacji. Dotychczasowe zasady dotyczace
odpowiedzialnosci podatkowej i1 nastgpstwa prawnego beda utrzymane z jednoczesnym
uporzadkowaniem materii normatywnej, wyeliminowaniem dostrzezonych wadliwosci 1
nadmiernego skomplikowania regulacji w niektérych obszarach. Rezultatem powinna by¢
merytoryczna poprawa rozwigzan, zmniejszenie kazuistyki oraz uproszczenie procedur.

W zakresie odpowiedzialno$ci podatkowej nalezy:

- wyeliminowa¢ odpowiedzialno$¢ platnika za podatek niepobrany w sytuacjach, gdy
jego biad jest niezawiniony253;

- wprowadzi¢ przepis kompetencyjny dla rad gmin umozliwiajacy im ustanawianie

ptatnikbw w podatkach lokalnych, z uwzglednieniem obligatoryjnego wynagrodzenia;

2 Kwestia kontroli decyzji o zabezpieczeniu byta przedmiotem wyroku TK z dnia 20 grudnia 2005 r. (sygn. akt

SK 68/03), OTK-A 2005, nr 11, poz. 138 oraz uchwaty NSA z dnia 24 pazdziernika 2011 r. (sygn. akt I FPS
1/11), jednak pozostajg aktualne poglady zaprezentowane w literaturze uzasadniajace konieczno$¢ poddania tej
decyzji kontroli sadowoadministracyjnej - por. I. Krawczyk, Wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu, ,,Prawo i
Podatki” 2007, nr 1.

%3 Na problemy z tym zwigzane zwrécono uwage w postulacie 4. wspolnego stanowiska Pracodawcow
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Krajowej Izby Doradcow Podatkowych dotyczacego zatozen kompleksowej
regulacji ustawowej, ktora zastapi ordynacj¢ podatkowa (pismo z dnia 26 stycznia 2015 r. skierowane do
Przewodniczacego Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego Prawa Podatkowego).
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obecnie organy uchwatodawcze gmin mogg zarzadza¢ pobor w drodze inkasa, co jednak — z
uwagi na brak odpowiedzialno$ci inkasenta za podatek niepobrany — nie zapewnia
prawidtowego poboru niektorych naleznosci (np. optata miejscowa, uzdrowiskowa);

- ustanowi¢ odpowiedzialno$¢ zapisobiercow zwyktych (w pewnym zakresie takze
windykacyjnych), jako osob trzecich, za zaleglosci podatkowe spadkodawcy (w miejsce

martwej dzi$ regulacji ustanawiajgcej zapisobiercOw nastgpcami prawnymi);

- ustanowi¢ odpowiedzialno$¢ pozostalego przy zyciu wspotmatzonka za naleznosé
wynikajaca ze wspdlnego rozliczenia matzonkow (takie rozwigzanie przewiduje projekt
ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, Wykaz prac

legislacyjnych Rady Ministrow, nr UD 154);

- wylaczy¢ odpowiedzialno$¢ z majatku objetego wspolnoscia majatkowa matzenska
w wypadku osoéb trzecich (osoby trzecie beda ponosi¢ odpowiedzialno$¢ tylko majatkiem

osobistym);

- usung¢ niektoére ,,martwe” regulacje z zakresu odpowiedzialnosci osob trzecich (np.

art. 111 o.p. przewidujacy odpowiedzialno$¢ cztonkoéw rodziny podatnika);

- poszerzy¢ katalog osob trzecich o komandytariusza (z zastrzezeniem, ze jego
odpowiedzialno$¢ bedzie ograniczona do wysokosci sumy komandytowej tak jak w art. 111
k.s.h.);

- ustanowi¢ zasade, ze organ podatkowy odstepuje od orzeczenia o odpowiedzialno$ci
osoby trzeciej w uzasadnionych przypadkach (takie rozwigzanie przewidywaly przepisy
obowigzujacej przed wejSciem w zycie ordynacji podatkowej ustawy o zobowigzaniach
podatkowych z 1980 r.);

- uporzadkowaé, a czesciowo zmodyfikowac rozwigzania proceduralne zwigzane z
orzekaniem o odpowiedzialnosci osob trzecich, w tym m.in. w pewnym zakresie dopusci¢
mozliwos¢ weryfikacji wysokosci nalezno$ci podatkowej w postepowaniu w sprawie
odpowiedzialno$ci osoby trzeciej, a w pewnych sytuacjach dopusci¢ udzial osoby trzecie] w
charakterze strony juz na etapie postgpowania podatkowego prowadzonego wobec podatnika.

Regulacja nastgpstwa prawnego powinna co do zasady opiera¢ si¢ na zasadach
przyjetych w obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej. Zachowujac model istniejgcych

dzi$ rozwigzan, nalezy jednak zweryfikowac niektére z przyjetych obecnie zasad dotyczacych
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nastepstwa prawnego spadkobiercéw. Aktualnie obowigzujace przepisy o nastepstwie
prawnym spadkobiercéw sa czgsciowo niespdjne, niejednoznaczne i zawierajg luki.

Celem nowej ustawy powinno by¢ uregulowanie nastgpstwa prawnego na cze$ciowo
nowych, spdjnych zasadach. Podstawowa zmiang w tym zakresie powinno by¢ wprowadzenie
zasady, ze przejmuja oni wszelkie przewidziane w przepisach prawa i obowigzki zmartego, z
wyraznie okreslonymi w przepisach wylaczeniami. Oprocz tego nalezy zmniejszy¢ kazuistyke
rozwigzan oraz upros$cic i uelastyczni¢ rozwigzania proceduralne.

Katalog nastepcoOw prawnych podatnika powinien zosta¢ uzupetliony o podmiot,
ktory nabyl przedsigbiorstwo lub jego cze$s¢ w drodze zapisu windykacyjnego.254
Doprecyzowania wymaga zagadnienie nast¢pstwa prawnego w razie $mierci platnika i
inkasenta. Nalezy w tym zakresie rowniez przyja¢ zasade, ze spadkobiercy przejmujg
wszelkie przewidziane w przepisach prawa podatkowego prawa i obowigzki spadkodawcy
jako podatnika, ptatnika, inkasenta, od ktorej to zasady wyjatki beda mogty by¢ przewidziane
przez przepis szczeg6lny.

Wymagaja modyfikacji rowniez zasady dotyczace zwrotu nadptat spadkobiercom.
Uprawnienie spadkobiercow do zwrotu nadptat nie powinno by¢ uzaleznione od ztozenia
przez nich zgodnego os$wiadczenia woli co do sposobu podzialu kwoty, gdyz reguta taka
stanowi dla (przynajmniej niektérych) spadkobiercow swoista pulapke w sytuacji, gdy nie
wszyscy moga lub chea ztozyé takie o§wiadczenie. >

Zakres informacji, co do ktéorych potencjalni spadkobiercy moga uzyskac
zaswiadczenie, nalezy w nowej ordynacji rozszerzy¢ migdzy innymi o wysoko$¢ nadplat oraz
informacj¢ co do innych praw, ktére przystugiwatly spadkodawcy. Obecna regulacja,
pozwalajaca spadkobiercom ubiega¢ si¢ o informacj¢ wylacznie o wysokosci zalegtosci
podatkowych spadkodawcy, jest niewystarczajaca. Spadkobiercy powinni mie¢ mozliwos¢
uzyskania szybkiego 1 szerokiego dostepu do informacji o prawach i obowiazkach
podatkowych spadkodawcy po to, aby modc racjonalnie podja¢ decyzje o przyjeciu (i sposobie

przyjecia) spadku, wzglednie o jego odrzuceniu.

9. Deklaracje podatkowe

4 Zob. S. Babiarz, Nastepstwo prawne nabywcy spadku w prawie podatkowym, ,,Prawo i Podatki” 2009, nr 3,
S. 26 i podang tam literatur¢ oraz orzecznictwo.

5 |bidem, s. 526. Zmiany w tym zakresie przewiduje rowniez projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrow, nr UD 154).
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Materia deklaracji podatkowych i korekt tych deklaracji powinna by¢ uregulowana
kompleksowo w odrebnym rozdziale.”*® Dokonywanie korekt deklaracji z urzedu przez organ
podatkowy pozostaloby w przepisach poswieconych czynnosciom sprawdzajacym.

Aktualnie charakter prawny deklaracji podatkowych budzi istotne watpliwosci w
doktrynie prawa podatkowego®'.

W obowigzujagcym stanie prawnym (art. 3 pkt 5 o.p.) pod pojeciem deklaracji
podatkowej rozumie si¢ zeznania, wykazy oraz informacje, do ktérych sktadania zobowigzani
sg, na podstawie przepisow prawa podatkowego, podatnicy, platnicy 1 inkasenci.
Rozszerzenie zakresu pojecia deklaracji (o zestawienia) przewiduje projekt ustawy
zmieniajgcej ordynacje podatkowa (nr UD 154). Definicja deklaracji obejmuje zatem szeroki
zakres ,,instrumentéw” o charakterze sprawozdawczym.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze tylko dwa rodzaje deklaracji uzyskaty szczegdlny
charakter ze wzgledu na skutki prawne, jakie wywotuja. Z art. 21 § 2 o.p. wynika bowiem
domniemanie zgodnosci z prawda wysokos$ci podatku wykazanego w deklaracji podatkowe;.
Z kolei art. 21 § 5 o.p. reguluje zasade wymiaru podatku zgodnie z danymi wynikajacymi z
deklaracji.

Uregulowane w art. 21 § 2 o.p. domniemanie zgodno$ci z prawda nalezy odnie$¢
rowniez do innych niz kwota podatku danych zawartych w deklaracji (np. podstawy
opodatkowania, kwoty odliczen itp.). Ponadto nalezy doda¢ regulacje, zgodnie z ktora
pozostate deklaracje (inne niz uregulowane aktualnie w art. 21 § 2 i 5 o.p.) korzystatyby
réwniez z ochrony prawnej. Wymagane jest zatem kompleksowe uregulowanie deklaracji
podatkowych poprzez prawne zagwarantowanie takiej ochrony, a zarazem wprowadzenie
zasady skutecznoS$ci oraz domniemania rzetelnosci wszystkich deklaracji podatkowych, a nie
tylko deklaracji zwigzanych z samoobliczeniem lub bedacych podstawa do wydania decyzji

ustalajace] wysokos¢ zobowigzania podatkowego.

%8 \Warto zauwazy¢, ze takie uregulowanie problematyki deklaracji podatkowych w osobnym rozdziale aktu
prawnego regulujacego ogdlne prawo podatkowe jest wlasciwe zaré6wno niemieckiej, jak i austriackiej ordynacji
podatkowej. Por. §§ 149 — 153 (rozdziat 2.2.) niemieckiej ordynacji podatkowej (Abgabenordnung), a takze §§
133 — 140 (rozdziat 4.C.4) austriackiej ordynacji podatkowej (Bundesabgabenordnung).

%7 70b. B. Brzezinski, Deklaracja podatkowa — istota i charakter prawny, ,,Prawo i Podatki” 2005, nr 1; H.
Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkowych (Zagadnienia podstawowe). ,,Panstwo i Prawo” 1999,
nr 2; H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkowych, ,,Prawo i Podatki” 2006, nr 5 (polemika z B.
Brzezinskim), a takze odpowiedz B. Brzezinskiego, Deklaracja podatkowa — istota i charakter prawny, ibidem;
B. Brzezinski, Informacje i dokumentacja w prawie podatkowym, (w:) B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe.
Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 295 i n.; C. Kosikowski, Komentarz do art. 3 Ordynacji
podatkowej, (w:) C. Kosikowski. L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W.
Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013; R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa
2006, s. 305 i n.
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Nalezy wprost wskaza¢, ze deklaracja zlozona po terminie korzysta z domniemania
rzetelnosci.

Nie jest uzasadnione precyzowanie w ordynacji podatkowej przepisow dotyczacych
deklaracji jako podstawy do wystawienia tytulu wykonawczego. Jest to bowiem materia
postepowania egzekucyjnego w administracji, ktorej aktualnie poswiecony jest art. 3a u.p.e.a.

Korekta deklaracji podatkowej powinna mie¢ taki sam charakter prawny jak sama
deklaracja. Zasada powinno by¢, ze zlozenie korekty deklaracji podatkowej wywoluje takie
same skutki prawne jak zlozenie deklaracji podatkowej. Nalezy zatem doda¢, w
szczegbdlnosci, regulacje, zgodnie z ktorg do korekty deklaracji stosuje si¢ odpowiednio
przepisy regulujace skuteczno$¢ oraz domniemanie rzetelnosci deklaracji (aktualnie
uregulowane w art. 21 § 2 o.p. oraz w art. 21 § 5 o0.p.), co w istocie bedzie oznaczalo, ze
korekta deklaracji bedzie miata taki sam charakter prawny jak sama deklaracja.

Na uwage zastuguje propozycja zawarta w nowelizacji ordynacji podatkowej (nr UD
154) przewidujaca brak skutku prawnego korekty ztozonej wraz z wnioskiem o stwierdzenie
nadptaty (projekt art. 81b § 2a). Problem skutecznos$ci korekty deklaracji podatkowe;j
uwidocznit si¢ w praktyce organdow podatkowych oraz w orzecznictwie sadow
administracyjnych, gdyz korekcie deklaracji in minus, skladanej wraz z wnioskiem o
stwierdzenie nadptaty, odméwiono skutkéw prawnych. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze w
obowigzujacym stanie prawnym brak skutkéw prawnych korekty in minus nie wynika wprost
z przepisOw prawa. Wyraznie z przepisOw prawa powinny wynika¢ wyjatki, w ktorych
korekta deklaracji nie wywotuje skutkéw prawnych.

Nalezy wprowadzi¢ ograniczenie uprawnienia do skorygowania deklaracji ze wzgledu
na uptyw terminu przedawnienia wymiaru.?®

Nalezy rowniez zagwarantowaé czas do korekty po kontroli podatkowej, a przed
wszczgciem postgpowania podatkowego. Postgpowanie podatkowe w zakresie pokrywajacym
si¢ z zakresem kontroli podatkowej, co do zasady, powinno by¢ inicjowane dopiero po
uptywie okreslonego czasu od daty zakonczenia kontroli. Kontrolowany po zakonczeniu
kontroli podatkowej powinien mie¢ bowiem zagwarantowany okreslony czas, w ktérym moze
dokona¢ korekty deklaracji. W okresie tym organ podatkowy nie powinien wszczynaé

postgpowania podatkowego, a to w celu umozliwienia kontrolowanemu skorzystania z

8 Ograniczenie takie obowiazuje takze w innych panstwach, np. na Wegrzech (wegierska ustawa 2003. évi
XCII. torvény az adozas rendjérdl zawiera obszerna regulacj¢ dotyczaca korekt deklaracji podatkowych).
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uprawnienia do skorygowania deklaracji podatkowej. Zbyt wczesne wszczecie postepowania
podatkowego pozbawitoby podatnika prawa do ztozenia korekty deklaraciji.?>®

Uporzadkowania wymagaja kwestie zwigzane z korekta deklaracji podatkowej w
trakcie postepowania podatkowego. Zauwazy¢ nalezy, ze aktualnie w postgpowaniu
kontrolnym prowadzonym przez organy kontroli skarbowej kontrolowany moze zlozy¢
skuteczng korekte deklaracji podatkowej w ostatniej fazie tego postgpowania, tuz przed
wydaniem decyzji podatkowej, w terminie przewidzianym do wypowiedzenia si¢ w sprawie
zebranego materiatu dowodowego (art. 14c ust. 2 w zw. z art. 24 ust. 4 u.k.s.). Podkreslenia
wymaga to, ze skorygowanie deklaracji nast¢puje w takiej sytuacji w toku post¢powania
kontrolnego, ktére jest postegpowaniem o charakterze jurysdykcyjnym i moze zakonczyc¢ si¢
wydaniem decyzji podatkowej. Uprawnienie takie nie przystuguje natomiast stronie w
postgpowaniu podatkowym. W terminie wynikajagcym z art. 200 § 1 o.p. strona nie moze
dokona¢ skutecznego skorygowania deklaracji podatkowej. Wyposazenie organow
podatkowych oraz organdéw kontroli skarbowej w uprawnienie do wydawania decyzji
podatkowych, w ktorych nastgpuje okreslenie wysokosci zobowigzania podatkowego,
pozwala na porownywanie obu wskazanych procedur administracyjnych (podatkowej i
kontrolnej). Wskazane powyzej odmiennosci w procedurach ujetych w ustawie o kontroli
skarbowej oraz w ordynacji podatkowej skutkuja zréznicowanym traktowaniem
kontrolowanych w postgpowaniu kontrolnym 1 stron postepowania podatkowego
uregulowanego w Dziale 1V o.p.

Uregulowania wymagaja zasady sktadania deklaracji podatkowej oraz jej korekty w
przypadku solidarnego obowigzku podatkowego.

Uregulowania wymaga rowniez kwestia przyznania uprawnienia do zlozenia korekty
deklaracji podatkowej spotki cywilnej przez osobeg, ktdra byla wspdlnikiem tej spotki w
chwili jej rozwiazania®®.

W rozdziale poswigconym deklaracjom podatkowym powinny znalez¢ si¢ przepisy o
sktadaniu deklaracji za pomocg Srodkéw komunikacji elektronicznej, ktore dotyczy¢ powinny
rowniez korekt deklaracji. Przepisy dotyczace deklaracji podatkowych oraz ich korekt

powinny by¢ realizowane z wykorzystaniem ustug i funkcjonalno$ci wdrozonych w projekcie

9 7Zob. Informacja o wynikach kontroli: Przestrzeganie praw podatnikow przez wybrane urzedy i izby
skarbowe. Najwyzsza Izba Kontroli, KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid. 26/2014/P/13/039KBF, Warszawa, 3
czerwca 2014, s. 28; P. Pietrasz, Komentarz do art. 165 Ordynacji podatkowej, (w:) C. Kosikowski. L. Etel, J.
Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2013.

%0 70b. H. Dzwonkowski, Zmiany w Ordynacji. Projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, Warszawa, 8 stycznia
2013r.
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e-Deklaracje2?®!. Celem glownym (strategicznym) tego projektu jest usprawnienie
(zoptymalizowanie) procesOw wymiany informacji mig¢dzy administracja podatkowa a jej
interesariuszami.

Takie same zasady dotyczace sktadania deklaracji i ich korekty, w tym za pomoca
srodkéw komunikacji elektronicznej, dotyczy¢ powinny podatkowych organow panstwowych
oraz samorzadowych?®?,

Podkreslenia wymaga to, ze korekta deklaracji nie moze modyfikowaé decyzji
podatkowej, co jest zwigzane w szczegdlnosci z zasadg trwatosci decyzji podatkowe;.
Ponadto regula jest, ze wydanie decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego
konczy samoobliczenie podatku przez podatnika. Dopuszczenie mozliwosci korygowania
decyzji podatkowej, nawet w zakresie, jaki nie byl kwestionowany ta decyzja, poprzez
ztozenie korekty deklaracji podatkowej mogltoby wywotaé kolejne negatywne konsekwencje,
w szczegllno$ci zwigzane z ustaleniem, czy rzeczywiscie materia, do ktorej odnosi si¢
korekta, nie byla kwestionowana takg decyzja. Dlatego tez nie jest zasadna realizacja
postulatu, zgodnie z ktorym podatnik mialby mozliwo§¢ zlozenia korekty deklaracji
podatkowej za okres objety decyzja wydang przez organ podatkowy w zakresie, jaki nie byt
kwestionowany decyzj a”%,

Procesowa zasad¢ przesytania do wilasciwego organu podatkowego podan
whniesionych do organu niewlasciwego nalezy odnies¢ réwniez do deklaracji podatkowej oraz

jej korekty.

10. Solidarno$¢ w prawie podatkowym

Podstawg projektowanych w nowej ustawie regulacji zwigzanych z solidarnoscia
zobowigzania podatkowego oraz solidarng odpowiedzialno$cia za takie zobowigzanie
powinno by¢ zatozenie, iz na gruncie prawa podatkowego uprawnienie wierzyciela powinno
by¢ w tym zakresie $cisle reglamentowane. W praktyce bowiem uksztattowanie zobowigzania
lub odpowiedzialnosci w sposob solidarny jest, z punktu widzenia zobowigzanych, instytucja
dotkliwa, zwlaszcza wtedy, gdy ich zwigzek z innym podmiotem zobowigzanym solidarnie
nie jest wystarczajaco silny. Jednoczesnie w tych przypadkach, gdy zobowigzanie zostato
uksztaltowane w sposob solidarny, nie moze by¢ to uprawnienie o charakterze pozornym nie

mozliwe do realizacji z przyczyn formalnych.

21 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-deklaracje-2

%2 70b. Czarna lista barier dla rozwoju przedsiebiorczosci, Lewiatan, Warszawa, kwiecien 2014, s. 78.
23 |bidem, s. 79.
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W nowej ustawie konieczne jest odrgbne i precyzyjne uregulowanie sytuacji
wystepowania w prawie podatkowym wielosci dtuznikéw oraz wielosci wierzycieli, ale takze
zasadne jest dokonanie przegladu innych aktow prawnych z zakresu prawa podatkowego, w
ktorych solidarnos¢ wystepuje. Uwaga ta odnosi si¢ w szczegdlnosci do solidarnosci
zobowigzania podatkowego w zakresie podatkow obcigzajacych wiadanie nieruchomosciami
(od nieruchomosci, rolny, lesny). Na gruncie tych $§wiadczen niezrozumiata z punktu
widzenia podatnikow jest sytuacja, w ktérej posiadajac udziat we wspotwlasnosci gruntu czy
budynku, zobowigzani sg oni na zasadzie solidarno$ci do odpowiadania za catos$¢
zobowigzania podatkowego zwigzanego z przedmiotem opodatkowania. Z drugiej strony
solidarno$¢ jest wykorzystywana rowniez w podatku od towaréw i ushug oraz w zakresie
nalezno$ci celnych, przede wszystkim w celu zabezpieczenia skutecznej realizacji tych
Swiadczen.

Nie jest zasadne przenoszenie do nowej ustawy w mechaniczny sposob instytucji
cywilnoprawnych zobowigzan solidarnych. Nalezy uwzgledni¢ specyfike instytucji
wystepujacych w prawie podatkowym, co przemawia za doregulowaniem, w konteks$cie
solidarnosci dlugu i1 wierzytelno$ci, pozycji prawnej zaro6wno zobowigzanego, jak i
wierzyciela. Zasada powinno przy tym pozostat, iz solidarno$¢ zobowigzania i
odpowiedzialno$ci w prawie podatkowym musi wynikaé¢ wprost z przepisOw o randze ustawy.

Konieczne jest tez uwzglednienie w nowej regulacji zrdéznicowania w zakresie
stosowania tej instytucji wystepujacego w przepisach szczegdlnych, gdzie z jednej strony
mowi si¢ o solidarno$ci zobowigzania podatkowego i co za tym idzie, majacej identyczny
charakter odpowiedzialnosci za to zobowigzanie, a z drugiej - o solidarnej odpowiedzialnosci
dotyczacej cudzego dlugu. Sa to dwie odregbne sytuacje, ktore muszg by¢ w sposdb mozliwie
precyzyjny uregulowane.

Aktualnie w niewielkim zakresie ordynacja podatkowa reguluje zagadnienie zwigzane
z powstaniem zobowigzania o charakterze solidarnym, a zwlaszcza w tych sytuacjach, gdy
konieczne jest do tego wydanie i1 dorgczenie decyzji. Uwaga ta dotyczy zreszta generalnie
postgpowan podatkowych, ktorych wynikiem jest wydanie decyzji stanowigcej podstawe do
dochodzenia odpowiedzialnosci o charakterze solidarnym. W tym zakresie szczegdlnie wazne
jest zapewnienie skuteczno$ci tych procedur w przypadku braku mozliwosci identyfikacji
wszystkich dtuznikéw zobowigzanych w sposdb solidarny. Jednoczesnie, celem ochrony praw
podatnikéw, w ustawie nalezy wskaza¢ (nawet przy pomocy klauzul generalnych), przypadki,
w ktorych organ podatkowy bedzie mogl odstapi¢ od obowiazku prowadzenia postepowania

podatkowego 1 wydawania decyzji adresowanych do wszystkich potencjalnie zobowigzanych
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w sposob solidarny podmiotéw. Sytuacja taka jest uzasadniona np. wtedy, gdy przy dotozeniu
nalezytej starannos$ci nie jest mozliwe ustalenie wszystkich podmiotow zobowigzanych
solidarnie.

Podobnie niedoregulowane sa takie zagadnienia, jak np. sposéb sktadania i
korygowania deklaracji przez podatnikow solidarnie zobowigzanych do zaptaty, skutki
udzielania na wniosek niektoérych z nich ulg w splacie zobowigzan podatkowych, czy tez
zaistnienia jedynie wobec niektorych z nich przestanek zawieszenia lub przerwania biegu
terminu przedawnienia.”®* Odpowiednie zmiany w tym zakresie powinny by¢ wprowadzone
do poszczegdlnych instytucji uregulowanych w nowej ustawie, z wyjeciem, ze wzgledu na ich
generalny charakter, niejako przed nawias do przepiséw ogélnych, podstawowych zasad
solidarnosci na gruncie prawa podatkowego. Za takim rozwigzaniem przemawia takze
niejednorodny charakter odpowiedzialnosci solidarnej w prawie podatkowym, ktéora moze
wigzaé si¢ ze zobowigzaniem o takim charakterze, w tym powstajacym poprzez dorgczenie
decyzji, ale moze by¢ takze odpowiedzialnoscig za cudzy dtug, a wiec moze by¢ to instytucja
zwigzana zarOwno z etapem powstawania stosunku prawnopodatkowego, jak i wymiarem
oraz wykonywaniem zobowigzan podatkowych.265

Docelowo proponowane kierunkowe zmiany maja przyczyni¢ si¢ do wzglednie
kompleksowej regulacji solidarnosci wierzytelnosci i dlugu w przepisach ogdlnego prawa

podatkowego.?®®

W takiej sytuacji przepisy szczegdtowe zasadniczo jedynie rozstrzygalyby o
tym, czy obowiazek, zobowigzanie, odpowiedzialno$§¢ maja charakter solidarny, ewentualnie
czy taki charakter ma wierzytelno$¢, jak to aktualnie ma miejsce w przypadku matzonkow
rozliczajacych si¢ tacznie z podatku dochodowego od 0sob fizycznych. Natomiast jedynie na

zasadzie wyjatku wprowadzalyby one rozwigzania szczegélne, ktorych przenoszenie do

%%\ art. 23 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
- kodeksu w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.ntml?task=view) wskazuje si¢, ze konsekwencjami odpowiedzialno$ci solidarnej jest m.in.
to, ze zwolnienie lub umorzenie z obowiazku zwalnia wszystkich dluznikoéw, z wyjatkiem przypadku, gdy
korzy$¢ zostala ograniczona do konkretnej osoby. W tej sytuacji organ podatkowy moze zada¢ spetnienia
$wiadczenia od pozostatych, z proporcjonalnym obnizeniem odnoszacym si¢ do osoby, ktora skorzystata z ww.
preferencji. Ponadto wszelkie przypadki przerwania lub zawieszenia przedawnienia majace skutek wobec
jednego z dluznikow, oddziatywuja na pozostatych.

% 7 tego wzgledu nie wydaje sie zasadne odniesienie solidarnoéci jedynie do etapu powstawania stosunku
podatkowoprawnego - por. H. Dzwonkowski, Koncepcja funkcjonalnej budowy ordynacji podatkowej, materiaty
z konferencji, ktéra odbyta si¢ w Warszawie w dniu 8 stycznia 2013 r.

%66 \W art. 23 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
- kodeksu w wersji z 1997 r. (http://lwww.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.html?task=view) uregulowano koncepcje i konsekwencje odpowiedzialnosci solidarnej. W jej ramach
wskazano m.in., Ze osoby objete tym samym zdarzeniem, stanem faktycznym lub prawnym, z ktérym wiaze si¢
obowiazek zaptaty podatku, ponosza odpowiedzialnos¢ solidarnag. W innych przypadkach podmioty moga by¢
objete ta odpowiedzialnoscia, jesli przepis prawny wyraznie kreuje taka odpowiedzialno$¢.
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ordynacji podatkowej ze wzgledu na ich charakter byloby nicuzasadnione.?®’  Takie
rozwigzanie przyczyni si¢ do podniesienia przejrzystosci regulacji ze wskazanego zakresu, co
wydaje si¢ niezbedne, biorgc pod uwage konsekwencje, jakie wigza si¢ z solidarng
odpowiedzialno$cig za zobowigzania podatkowe dla podatnikow, jak i1 innych podmiotéw

zobowigzanych.

11. Zaleglo$¢ podatkowa

Celem projektowanych przepisow jest uregulowanie instytucji zalegtosci podatkowej
w oparciu o utrwalone zasady wynikajace z obowigzujacych przepisoOw ordynacji podatkowe;,
ktore uksztaltowaty si¢ ewolucyjnie zgodnie z postulatami doktryny i orzecznictwa w okresie
obowigzywania tego aktu.

Obecnie obowigzujaca ordynacja podatkowa definiuje w swoim podstawowym
zakresie zaleglo$¢ podatkowa jako podatek niezaptacony w terminie ptatnosci oraz
niezaptacong w terminie platnosci zaliczk¢ na podatek lub rate podatku. Definicja w nowo
projektowanej ordynacji powielataby podstawowe cechy zaleglo$ci podatkowej nadane w
aktualnie obowigzujacych przepisach. W szczeg6lnosci zalegtos¢ podatkowa cechowatby
nadal automatyzm powstania przy niezachowaniu terminu ptatnosci, niezaleznie od woli,
wiedzy, istnienia winy, zamiaru stron stosunku podatkowoprawnego. Pojecie zaleglosci
obejmowatoby niezaplacone nalezno$ci nie tylko podatnika, ale rowniez podatnika, ptatnika,
inkasenta, osoby trzeciej czy nastgpcy prawnego.

Ordynacja podatkowa w obecnym brzmieniu zawiera enumeratywne wyliczenie
naleznosci, ktore cho¢ nie stanowig zaleglosci (nie sg podatkiem niezaptaconym w terminie),
traktowane sg na réwni z zalegtoscig. Dotyczy to:

- nadplaty lub zwrotu podatku wykazanych w deklaracji, jezeli zostaly wykazane
nienaleznie lub w wysoko$ci wyzszej od naleznej, a organ podatkowy dokonal zwrotu lub
zaliczenia na poczet zaleglosci podatkowych, biezacych lub przysztych zobowigzan
podatkowych;

- oprocentowania nienaleznej nadptaty badz zwrotu podatku zwroconych lub zaliczonych na
poczet zaleglych, biezacych lub przysztych zobowigzan podatkowych;

- wynagrodzenia platnikow lub inkasentow pobranych nienaleznie lub w wysoko$ci wyzszej

od nalezne;.

%7 Jak to jest obecnie np. w zakresie art. 105a-105¢ ustawy o podatku od towar6w i ushug.
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Nie jest to wyczerpujaca regulacja, gdyz nie obejmuje wszystkich sytuacji, w ktorych
po stronie podatnika wystapi obowigzek zwrotu nienaleznie otrzymanych nalezno$ci i ktore
powinny by¢ traktowane jako zaleglo$¢ podatkowa. Zmiany w tym zakresie przewiduje
projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw®®,
w ktorym okreslono na nowo katalog nalezno$ci, ktore traktuje si¢ jako zaleglosci, jak
réwniez okreslono obowigzek zwrotu uzyskanych przez podatnika (ptatnika, inkasenta)
nienaleznych $wiadczen publicznoprawnych. W szczegdlnosci zwrotowi bez wezwania
organu podatkowego podlegataby uprzednio zwrdcona przez organ podatkowy lub zaliczona
na poczet zaleglosci podatkowych (odsetek, biezacych zobowigzan) nadptata lub zwrot
podatku, wykazane w deklaracji nienaleznie lub w wysoko$ci wyzszej od naleznej,
potraktowane na réwni z zaleglo$cig podatkowa. Novum w projekcie to miedzy innymi
obowigzek zwrotu do organu podatkowego nadptat lub zwrotow podatku okreslonych lub
stwierdzonych w decyzji, ktora nastgpnie zostata uchylona, zmieniona lub stwierdzono jej
niewazno$¢ albo jej wygasnigcie, z jednoczesnym wprowadzeniem terminu zwrotu tych

naleznosci, po uptywie ktérego traktowane sg jak zalegtosci podatkowe.

12. Odsetki za zwloke i oplata prolongacyjna

Projektowana regulacja powinna bazowaé¢ na utrwalonych zasadach wynikajacych
z obowigzujacych przepisow ordynacji podatkowej. W szczeg6lnosci powinna by¢
zachowana zasada, iz odsetki za zwloke stanowig konsekwencje powstania zaleglosci
podatkowej, a obowigzek ich naliczania istnieje niezaleznie od przyczyn powstania zalegto$ci
podatkowej 1 winy podatnika (ptatnika, inkasenta) w tym zakresie. Ponadto powinna istnie¢
zasada uiszczania odsetek bez wezwania organu podatkowego oraz zasada proporcjonalnego
zaliczania wptat na poczet zaleglosci podatkowej i1 obcigzajacych ja odsetek za zwloke.

Katalog przypadkow nienaliczania odsetek za zwloke, w stosunku do obowiazujacego
stanu prawnego, powinien by¢ poszerzony o nowy przypadek zwigzany z nienaliczaniem
odsetek w okresie trwania przez okres dluzszy niz 12 miesiecy postgpowania
sagdowoadministracyjnego, dotyczacego kontroli legalnosci decyzji organu podatkowego
ustalajacej lub okreslajacej zobowigzanie podatkowe. Rozwigzanie to stanowi¢ bedzie
czg$ciowe uwolnienie podatnikow od konsekwencji finansowych w przypadku przewlektych
postepowan, przy petnym respektowaniu przez wiladze publiczng podstawowego prawa

podatnika do skorzystania z mozliwosci sadowej kontroli rozstrzygnig¢ administracyjnych.

268 Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrow, nr UD 154,
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Ponadto nalezy zmodyfikowaé przestanke nienaliczania odsetek za zwloke dotyczaca
sytuacji, gdy organ podatkowy w ramach czynno$ci sprawdzajacych w okresie dwoch lat nie
zweryfikowal deklaracji zawierajacej bledy rachunkowe lub oczywiste omytki®®.
Utrzymywanie dwuletniego okresu przewidzianego w obecnie obowigzujagcym przepisiec w
przypadku, gdy organy podatkowe stosuja elektroniczne narzedzia walidacji deklaracji w
zakresie btedéw rachunkowych i oczywistych omylek, nie znajduje uzasadnienia. W zwigzku
z tym nalezy skréci¢ ten termin do roku.

W niezmienionym ksztalcie w nowej regulacji powinien pozostaé sposob
ksztaltowania wysoko$ci stawki (stawek) odsetek za zwlok¢ - oparcie go o stope kredytu
lombardowgo udzielanego przez NBP bankom komercyjnym. Wysokos$¢ stawki (stawek)
odsetek za zwloke stanowi istotny element w ksztattowaniu polityki finansowej panstwa,
w szczegolnoSci w zakresie zabezpieczenia terminowos$ci realizacji przez zobowigzanych
obowigzkow podatkowych.

Instrumentem dazenia do maksymalizacji poziomu dobrowolnego wypehiania
obowigzkow podatkowych powinno by¢ wprowadzenie w przepisach nowej ustawy obnizone;j
stawki odsetek za zwloke dla podatnikéw wychodzacych =z inicjatywa poprawy
(skorygowania) nieprawidtowosci z pierwotnej deklaracji i bezzwlocznego uregulowania
zalegto$ci podatkowej, przy rownoczesnym wskazaniu ram czasowych na mozliwo$¢
skorzystania z tej preferencji.?’® Co oczywiste, skutku w postaci obnizonych odsetek nie
powinno wywotywac dziatanie podatnika zainicjowane uprzednig aktywnoscig organu
podatkowego. Zblizone rozwigzania proponuje si¢ w rzadowym projekcie ustawy o zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (UD 154).

Optata prolongacyjna jest pobierana w zwigzku z odroczeniem terminéw platnosci
podatku i zaleglo$ci podatkowej oraz roztozeniem na raty podatku lub zalegloéci podatkowe;.
Na gruncie aktualnie obowigzujacych przepisow wysoko$¢ optaty prolongacyjnej
skorelowana jest z wysokos$cig stawki odsetek za zwloke 1 stanowi potowe jej wysokosci, a w
przypadku podatkéw stanowigcych dochdd jednostek samorzadu terytorialnego - nie wigcej
niz potowe jej wysokosci. Zasadnym jest pozostawienie w nowych przepisach ustawy

regulacji dotyczacych optaty prolongacyjnej, co do zasady, w niezmienionym ksztalcie.

29 Art. 54 par. 1 pkt 7a 0.p.

1% podobne rozwiazania obowiazuja w wielu panstwach, np. na Wegrzech (art. 168 ustawy 2003. évi XCII.
torvény az adoézas rendjér6l) czy we Francji, gdzie podatnik moze korzysta¢ z obnizonej stawki odsetek za
zwloke¢ nawet w przypadku, gdy zostala juz wszczeta kontrola podatkowa (pod warunkiem, ze nastapi to przed
wystgpieniem przez organ z propozycja korekty rozliczenia - grosso modo, odpowiednikiem polskiego protokotu
kontroli, ze podatnik ztozyt pierwotng deklaracj¢ w terminie, nie naruszyt prawa w zlej wierze, w terminie 30
dni zlozy dodatkowa deklaracje i zaptaci zaleglo$¢ podatkows wraz z odsetkami — por. art. L62 Livre des
procédures fiscales).
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Jedyna modyfikacja bytoby ujednolicenie wysokosci optaty prolongacyjnej dla wszystkich
naleznosci podatkowych bez réznicowania ze wzgledu na to, czy podatek stanowi dochod
budzetu panstwa czy jednostki samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie - odstapieniem od
fakultatywnosci pobierania optaty prolongacyjnej przez jednostki samorzadu terytorialnego.
W sytuacji przyjecia powyzszego rozwigzania nalezy rozwazy¢ rozszerzenie katalogu

przypadkoéw nieustalania optaty prolongacyjnej.

13. Terminy

Zasadnym jest podje¢cie dzialan porzadkujacych regulacje dotyczace terminow w
nastepujacych kierunkach.

Po pierwsze, wyodrgbnienie zasad obliczania termindw, w tym zasady ich
przywracania, celem stworzenia jednolitej regulacji obejmujacej wszystkie, zaréwno
materialne, jak i procesowe terminy wyst¢pujace w prawie podatkowym. Regulacje te
obejma: zasady dotyczace liczenia termindw (dzisiejszy art. 12 o.p. z uzupetnieniami); zasady
dotyczace termindéw platnosci (odpowiednik dzisiejszych art. 47 oraz 49-50 o0.p.); zasady
przywracania terminéw procesowych (odpowiednik dzisiejszego art. 162 o.p.). Regulowanie
kwestii dotyczacych liczenia termindéw oraz przywracania termindw w jednej jednostce
redakcyjnej aktu prawnego to rozwigzanie przyjete m. in. w Bulgarii, Czechach, Niemczech
I Stowacji.

Po drugie, umiejscowienie tych przepisow w przepisach ogélnych przyszlej ordynacji
podatkowej.

Istotnym novum potrzebnym w praktyce stosowania prawa podatkowego bedzie
wprowadzenie instytucji umozliwiajgcej przyjecie, iz termin materialnoprawny uznaje si¢ za
zachowany, mimo jego uchybienia przez zainteresowanego. Podobna instytucja, znajdujaca
zastosowanie do terminéw prawa materialnego, do ktorych nie mozna stosowa¢ w aktualnym
stanie prawnym art. 162 0.p., znajduje sic aktualnie w art. 48 o.p.%"* Przepis ten, jak wskazuje
si¢ w doktrynie, moze mie¢ zastosowanie m.in. do ,terminu do zlozenia deklaracji
podatkowych w podatkach powstajacych z mocy prawa (podatek od towardéw i ustug, podatek
od nieruchomosci placony przez osoby prawne i jednostki organizacyjne niemajace
osobowos$ci prawnej), terminu do zlozenia informacji podatkowych (podatek od
nieruchomosci, rolny 1 lesny placony przez osoby fizyczne), terminu do zlozenia

oswiadczenia w sprawie rezygnacji z karty podatkowej lub ryczattu od sprzedazy

2™t Tak m.in. M. Biskupski, (w:) H. Dzwonkowski (red.) Ordynacja podatkowa. Komentarz (2008) oraz L. Etel
(w:) C. Kosikowski, L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz (SIP Lex 2013).
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ewidencjonowanej, terminu do wyboru opodatkowania wedtug stawki liniowej w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych itp.”?"?

Istotng modyfikacjag w stosunku do aktualnej tresci art. 48 o.p. bedzie umozliwienie
podatnikom ztozenia, w przypadku uchybienia terminu, stosownego wniosku o uznanie
terminu za zachowany, jednoczesnie z dopelieniem czynnosci, dla ktorej termin byt
wyznaczony.?”® Instytucja ta uruchamiana bedzie na wniosek zainteresowanego, ktory
zobowigzany bedzie uprawdopodobni¢, ze uchybienie terminowi prawa materialnego
nastgpito bez jego winy. Druga wazng modyfikacjg aktualnej regulacji bedzie
wyeliminowanie elementu uznania administracyjnego. Organ podatkowy dokona
rozstrzygnigcia na zasadach identycznych z wynikajacymi z aktualnego art. 162 o.p. Takie
rozwigzanie upodobnitoby sytuacje podmiotu uchybiajacego w sposéb niezawiniony
terminowi prawa materialnego z sytuacja podmiotu, ktéry dopuszcza si¢ niezawinionego
uchybienia terminowi procesowemu.

W zalozeniu projektowane przepisy, ktore umieszczone zostang w osobnej jednostce
redakcyjnej poswieconej terminom, nie znajda zastosowania w kwestiach zwigzanych z
limitami 1 terminami zwigzanymi z prowadzeniem postgpowania podatkowego i1 kontroli

podatkowej oraz odroczenia termindéw platnosci podatku, ktore podlegatyby regulacjom

szczegbdlnym dotyczacym ulg indywidualnych w zaptacie podatku.

14. Zaswiadczenia

Zasadniczymi celami do rozwigzania w przepisach nowej ordynacji podatkowej w
zakresie wydawania za§wiadczen powinny by¢: zracjonalizowanie obowigzku ich wydawania,
wprowadzenie mozliwo$ci zmiany wydanego zaswiadczenia, o ile dotychczasowe okazalo sig¢

btedne (z urzedu lub na wniosek)274, a takze wprowadzenie szerokiej mozliwo$ci dorgczania

22 | Etel, (w:), C. Kosikowski, J. Brolik, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W.
Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz (SIP Lex 2013).

7% Warto zauwazyé, ze w przepisach niemieckiej ordynacji podatkowej istnieje mozliwo$é nie tylko
przedtuzania terminu do ztozenia deklaracji podatkowej lub terminu wyznaczonego przez organ podatkowy.
Zgodnie ze wspomniang regulacja dopuszczalne jest takze przedtuzenie takiego terminu z moca wsteczna, co
oznacza wydtluzenie terminu, ktéry juz uplynalt - por. § 109 niemieckiej ordynacji podatkowej
(Abgabenordnung).

™ Decydujac sie na przyjecie instytucji prawnej zmiany zaswiadczenia Komisja rozwazata: charakter prawny
tego dokumentu jako czynno$ci materialno-technicznej oraz obowigzujace w tym zakresie rozwigzania prawne.
Mozliwo$¢ zmiany zaswiadczenia przewiduje np. art. 5 ust. 3a ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz. U. z 2007 r. Nr 59, poz. 404 z pdzn. zm.) ktory stwierdza, ze
,»W przypadku, gdy wartoé¢ faktycznie udzielonej pomocy de minimis jest inna niz warto$¢ pomocy wskazana w
wydanym zas$wiadczeniu (...) podmiot udzielajacy pomocy (...) wydaje nowe zaswiadczenie, w ktorym
wskazuje wlasciwa warto§¢ pomocy oraz stwierdza utrat¢ waznosci poprzedniego zaswiadczenia”. W istocie
rzeczy oznacza to zmian¢ wydanego zaswiadczenia. Mozliwo$¢ stosowania trybow nadzwyczajnych
postgpowania administracyjnego do wydawania zaswiadczen przewiduje np. art. 20 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r.
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zaswiadczen w formie elektronicznej (za zgoda zadajacego takze i1 na inny niz jego wlasny a
wskazany przez niego adres poczty elektronicznej). Wprowadzenie instytucji zmiany
wydanego za$wiadczenia uzasadniaja okoliczno$ci zwigzane z szybka dezaktualizacja
stwierdzonych w nim okolicznosci faktycznych, przy jednoczesnym wykorzystywaniu
zaswiadczenia zdezaktualizowanego 1 obcigzaniem organéw podatkowych
odpowiedzialnoscig odszkodowawcza z tego tytutu.

Racjonalizacje obowiazku wydawania zas§wiadczen mozna zapewni¢ przez:
wyeliminowanie obowigzku ich wydawania w oparciu o dane przyblizone, poszlaki czy
wydawanie w oparciu o akta prowadzonych spraw oraz przez zobligowanie innych instytucji

do wykorzystywania o§wiadczenia zainteresowanego zamiast zaswiadczenia.

15. Postepowanie w razie zaginiecia lub zniszczenia akt

Zasadne jest uregulowanie w ordynacji podatkowej postgpowania w razie zaginigcia
lub zniszczenia akt. Rozwigzania dotyczace postepowania w razie zaginigcia lub zniszczenia
akt przewiduje w szczegolnosci procedura cywilna, karna oraz sadowoadministracyjna.
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze regulacji takich nie ma w kodeksie postepowania
administracyjnego ani tez w ordynacji podatkowej. W doktrynie zwrdécono uwage na problem,
wedlug jakich przepisow organ administracyjny moglby dokonywaé odtworzenia akt
administracyjnych wilasnie ze wzgledu na brak uregulowania tej materii w przepisach
procedury administracyjnej. Wskazano rowniez na dopuszczalne stosowanie analogii w
zakresie trybu odtwarzania akt administracyjnych i stosowania zasad przewidzianych w
procedurze cywilnej lub w procedurze sgdowoadministracyjne;j 215,

W celu zapewnienia kompleksowego charakteru regulacji prawnych dotyczacych

procedury podatkowej uzasadnione jest ujecie tej materii w nowej ordynacji podatkowe;.

16. Udzial prokuratora

W ordynacji podatkowej nalezy uregulowac zasady udzialu prokuratora w procedurze
podatkowej. Rozwigzania w tym zakresie zasadniczo nie powinny odbiega¢ od
obowigzujacych w kodeksie postgpowania administracyjnego. Podkreslenia wymaga to, ze

aktualnie udzial prokuratora w postgpowaniu podatkowym uregulowany zostal w Dziale IV

o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomos$ci poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2014 r. poz. 1090).

"> M. Romanska, (w:) T. Wo$ (red.), Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz,
Warszawa 2008, s. 825 i n.
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k.p.a. Zgodnie bowiem z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. przepiséw tej ustawy nie stosuje si¢ do spraw
uregulowanych w ordynacji podatkowej z wyjatkiem w szczegdlnosci przepisow dziatu IV,
ktoéry reguluje udzial prokuratora w postepowaniu administracyjnym. Zauwazy¢ jednak
nalezy, ze ,wlasne” uregulowanie udziatu prokuratora w procedurach podatkowych
uzasadnione jest przede wszystkim tym, ze obowigzujgca ordynacja podatkowa w
przeciwienstwie do kodeksu postgpowania administracyjnego, reguluje nie tylko
postgpowanie jurysdykcyjne (postgpowanie podatkowe), ale rdéwniez inne, tzw.
niejurysdykcyjne procedury podatkowe (np. czynnosci sprawdzajace, kontrole podatkowa). W
nauce zwrocono uwage na pewne watpliwosci, jakie pojawiajg si¢ na tle interpretacji art. 3 § 1
pkt 2 k.p.a. w zwiagzku z udzialem prokuratora w innych niz postgpowanie podatkowe
procedurach podatkowych, a zwlaszcza w czynnosciach sprawdzajacych i w kontroli
podatkowe;j?’®.

Ponadto nalezy zwr6ci¢ uwage na to, ze uregulowanie w ordynacji podatkowej zasad
udzialu prokuratora w procedurach podatkowych zwigkszy zakres autonomicznosci tych
procedur w stosunku to regulacji ujetych w kodeksie postgpowania administracyjnego oraz
przyczyni si¢ do tego, ze nowa ordynacja podatkowa w zakresie procesowym bedzie aktem
niemal kompleksowym.

W zwigzku z proponowanymi zmianami nalezy dokona¢ modyfikacji ustawy o
Rzeczniku Praw Obywatelskich w zakresie udziatu RPO w postepowaniach uregulowanych w

nowej ordynacji podatkowe;j.

17. Spory o wlasciwos$¢ i spory kompetencyjne

Przepisy ordynacji podatkowej materi¢ dotyczacg rozstrzygania sporow o wtasciwos¢ i
sporow kompetencyjnych reguluja tylko w zakresie sporow powstatych pomigdzy organami
podatkowymi?’’. Rozwigzania takie powinny znalezé sie réwniez w nowej ordynacji
podatkowej. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na to, ze spory o wilasciwos¢ 1 spory
kompetencyjne mogg powstawac¢ zardéwno pomiedzy organami podatkowymi, jak 1 pomigdzy
organami podatkowymi a innymi organami administracyjnymi, niebedacymi jednak organami
podatkowymi. Nasuwa si¢ wniosek, ze w zakresie rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ i

sporéw kompetencyjnych pomigdzy organami podatkowymi a innymi organami

2 g Pahl, Wspotuczestnictwo w procedurach podatkowych, Warszawa 2013, s. 292, 305, 382

2TTW art. 19 o.p. ustawa postuguje sie wylacznie pojeciem sporu o whasciwosé, jednakze analiza postanowien tej
regulacji pozwala na zajg¢cie stanowiska, ze w istocie dotyczy ona takze sporow kompetencyjnych, np. art. 19 § 1
pkt 5 o.p. dotyczy sporu pomigdzy podatkowymi organami samorzadowymi a podatkowymi organami
panstwowymi.
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administracyjnymi powinna obowigzywaé¢ jedna regulacja, aczkolwiek 0 uniwersalnym
zastosowaniu. Taki charakter maja normy przewidziane w art. 22 k.p.a. Dlatego tez nalezy w
ordynacji podatkowej wprowadzi¢ regulacje odsytajaca do stosowania art. 22 k.p.a. w
zakresie rozstrzygania sporow o witasciwos¢ i sporow kompetencyjnych pomiedzy organami

podatkowymi a innymi organami administracyjnymi, niebedgcymi organami podatkowymi.
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Cze¢s¢ B. Kierunkowe zalozenia nowej ordynacji podatkowe;j
- podstawowe postulaty

I. Potrzeba regulacji

Obowigzujaca ordynacja podatkowa weszta w zycie 1 stycznia 1998 r. i od tego czasu
byla wielokrotnie nowelizowana. Liczne zmiany $wiadczg o tym, ze tre$¢ tego aktu musiata
by¢ czesto 1 w wielu obszarach dostosowywana do zmieniajacych si¢ uwarunkowan. Jednak
mimo to nie odpowiada juz dzisiejszym potrzebom i standardom. Jest tak z kilku powodow.

Jednym z nich — zasadniczym — jest coraz bardziej widoczna potrzeba stworzenia w
ordynacji takich mechanizmoéw, ktére prowadzityby do wywazenia interesu publicznego i
interesu podatnika oraz innych podmiotow zobowigzanych. Powszechnie zglaszane sg
zasadne postulaty zwigkszenia ochrony pozycji podatnika w relacjach z organami
podatkowymi. Sprawy dotyczace materii tak wrazliwej jak podatki musza by¢ rozwigzywane
z poszanowaniem praw podatnikow, ale takze — o czym si¢ czgsto zapomina - Z
uwzglednieniem interesu panstwa, czyli — W uproszczeniu — organizacji finansowanej przez
wszystkich podatnikow.

W obowigzujacej ordynacji podatkowej brakuje instytucji charakterystycznych dla
dojrzate; kodyfikacji czesci ogdlnej prawa podatkowego. Wsrdd nich na pierwszy plan
wysuwa si¢ potrzeba zapisania zasad ogdlnych prawa podatkowego. Ich katalog przyczyni si¢
do lepszego rozumienia i stosowania przepisOw podatkowych, zawartych nie tylko w
ordynacji podatkowej.

Zachodzi takze potrzeba okreslenia praw 1 obowigzkéw podatnika w formie katalogu
zawartego w jednym akcie prawnym rangi ustawowej. Shuzy¢ to bedzie poprawie relacji
pomigdzy podatnikami i organami podatkowymi, ktore w odczuciu spolecznym sg zte.

W nowym akcie musi by¢ uwzgledniony ogromny dorobek orzeczniczy sadow w
sprawach podatkowych. Jego wplyw na stosowanie prawa jest wigcej niz znaczacy. Jednak
nie wszystkie watpliwos$ci interpretacyjne da si¢ tg drogg usung¢. Uchwalenie nowej ustawy
umozliwi ich pelne i definitywne wyeliminowanie.

Kolejng przyczyng podjecia prac nad nowa ustawg jest to, ze sens niektorych
rozwigzan, na skutek ich licznych nowelizacji, zostal zmieniony, co utrudnia stosowanie aktu.

Do jego interpretacji nie wystarcza dzi§ znajomo$¢ tekstu prawnego i regul wyktadni,
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uzupelniona znajomos$cig orzecznictwa sgdowego - potrzebna jest znajomos$¢ historii
rozlicznych zmian i §wiadomo$¢ tego, jak nieoczekiwany niekiedy wywotywaly one efekt.

Za uchwaleniem nowego aktu przemawia réwniez to, ze w obowigzujacej ordynacji
podatkowej brakuje instytucji wystepujacych w wiekszosci nowoczesnych aktéw tego typu.
Tytutem przyktadu mozna wymieni¢ klauzul¢ przeciwko unikaniu opodatkowania, czy tez
uregulowania dotyczace niewtadczych form rozstrzygania sporow podatkowych, nie tylko w
ramach postgpowania podatkowego (mediacje i porozumienia).

Jednym z czynnikdow wymuszajacych zmiany prawne jest konieczno$¢ coraz
powszechniejszego wykorzystywania $rodkéw komunikacji elektronicznej w kontaktach z
podatnikiem. Zagadnienie to wymaga unormowania calo$ciowego i uporzadkowanego, co nie
jest mozliwe w drodze kolejnych nowelizacji przepisow.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej, rozwoj technologii, a takze zjawisk 1 procesow
bedacych przedmiotem prawa podatkowego jest przyczyna obiektywna dezaktualizacji
rozwigzan przyjetych w ordynacji podatkowej kilkanascie lat temu. Ustawodawca staral sig¢
temu zapobiec sukcesywnie dokonujgc w tym akcie zmian, niekiedy bardzo obszernych. Tak
ciggle poprawiana ordynacja zatracita swoja pierwotng strukture, ktora takze nie byta wolna
od wad. Obecnie stalo si¢ jasnym, ze wyczerpaly si¢ mozliwosci udoskonalania i1
aktualizowania ordynacji podatkowej w drodze dalszych nowelizacji.

Konieczna jest takze harmonizacja przepiséw nowej ordynacji podatkowej z innymi
przepisami z zakresu prawa podatkowego oraz z regulacjami spoza tego obszaru. Niezbedne
jest jasne 1 precyzyjne okreslenie stosunku ordynacji do przepisow m.in.: o kontroli
skarbowej, regulacji dotyczacych egzekucji administracyjnej, kodeksu postgpowania
administracyjnego czy ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;.

Projektujagc nowy akt, warto wykorzystaé te rozwigzania prawne, ktore zostaly
wypracowane przez lata obowiagzywania i doskonalenia ordynacji podatkowej z 1997 r. i si¢
sprawdzity. Nalezy jednak pamigtac, ze zasadniczym celem nie jest juz poprawianie starej
ordynacji podatkowej, lecz stworzenie nowej, ktora pozbawiona bedzie stabosci swojej

poprzedniczki.

I1. Zakres i cele nowej ordynacji podatkowej

1. Zadania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego
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Zadania Komisji zostaty okre§lone w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 21
pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organizacji i1 trybu dzialania Komisji
Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego. Zgodnie z § 8 tego aktu do zadan Komisji
nalezy: opracowanie, nie pdzniej niz w terminie 4 miesiecy od dnia pierwszego posiedzenia,
kierunkowych zatozen kompleksowej regulacji rangi ustawowej dotyczacej ogdlnego prawa
podatkowego oraz opracowanie, nie pozniej niz w terminie 2 lat od dnia przyjecia
kierunkowych zalozen, projektu ustawy zawierajagcego kompleksowe regulacje dotyczace
ogolnego prawa podatkowego wraz z przepisami wykonawczymi.

Celem Komisji jest uporzadkowanie cze$ci ogdlnej prawa podatkowego w formie
nowego aktu prawnego zatytulowanego - uwzgledniajac historycznie uksztattowane
nazewnictwo - ,,Ordynacja podatkowa”. Jest to forma tzw. kodyfikacji czg¢sciowej prawa
podatkowego, nazywana niekiedy ,konstytucja prawa podatkowego”. Kodyfikacja
kompleksowa nie jest w tej chwili mozliwa z uwagi na trwajacy w Polsce proces przebudowy
systemu podatkowego. Nie ma sensu tworzenie kodeksu podatkowego w sytuacji, gdy nie
zostat do konca zreformowany obowigzujacy model opodatkowania dochodu i majatku.
Zakonczenie tych reform jest warunkiem podjecia ewentualnych prac nad skodyfikowaniem
catego prawa podatkowego (cz¢$¢ ogdlna i szczegotowa).

W sktad Komisji weszto: 5 przedstawicieli nauki prawa podatkowego, 3 s¢dziow sadu
administracyjnego, 3 przedstawicieli organdw podatkowych, 3 przedstawicieli firm doradztwa
podatkowego 1 przedstawiciel Prezydenta RP. Taki sklad Komisji w zaloZzeniu ma
gwarantowac uwzglednienie w pracach nad nowa ordynacja podatkowa wszystkich istotnych
problemow zwigzanych z funkcjonowaniem tego aktu identyfikowanych przez nauke,
judykature 1 praktyke.

W pracach Komisji szczegdlny nacisk polozony zostal na:

1) uporzadkowanie i skodyfikowanie materii ogolnego prawa podatkowego — stworzenie
spojnej, klarownej 1 nowoczesnej ordynacji podatkowe;;

2) wprowadzenie rozwigzah stanowigcych dopetnienie 1 ukoronowanie procesu ksztaltowania
si¢ ogbélnego prawa podatkowego w Polsce (w szczeg6lnosci takich, jak: zasady ogdlne
prawa podatkowego, prawa i obowiazki podatnika);

3) stworzenie ram prawnych dla opartych na wspolpracy stosunkéw migdzy organami
podatkowymi a podatnikami, co pozwoli znaczaco poprawi¢ relacje miedzy tymi

podmiotami.

2. Zakres przedmiotowy nowej ordynacji podatkowej
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Nowa ordynacja podatkowa powinna by¢ caloSciowym ujeciem przepisow
sktadajacych si¢ na czg$¢ ogolng prawa podatkowego. Powinny w niej by¢ zawarte wszystkie
przepisy zaliczane do ogdlnego prawa podatkowego, z uwzglednieniem specyfiki polskiego
systemu prawa. Wigze si¢ to z przyjeciem racjonalnego uktadu zawarto$ci merytorycznej
ordynacji podatkowej. Nalezy przy tym uwzgledni¢ postanowienia rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Nie
przesadzajac na tym etapie prac o ostatecznej systematyce przepisow ordynacji, mozna
wskazac jej gtowne czesci 1 ich zawartosc.

W przepisach ogdlnych umieszczone beda m.in. nastepujgce grupy tematyczne:
przedmiot i1 zakres regulacji, zasady ogolne prawa podatkowego, prawa i obowigzki
podatnika, podstawowe pojgcia, reprezentacja, solidarnos¢ w prawie podatkowym, zasady
obliczania termindéw, tajemnica skarbowa oraz $rodki komunikacji elektronicznej. W
przepisach prawa materialnego powinny zostaé zamieszczone dwie grupy tematyczne:
wymiar, wykonanie, wygasanie zobowigzan podatkowych oraz nastgpstwo i
odpowiedzialnos¢ w prawie podatkowym. Kolejng cze$cia ordynacji beda przepisy o
organach, gdzie uregulowane zostang kwestie dotyczace organdéw podatkowych i ich
wlasciwosci. W przepisach proceduralnych zamieszczone zostang przede wszystkim
unormowania z zakresu postgpowania podatkowego, kontroli podatkowej i1 czynnosci
sprawdzajacych oraz innych procedur podatkowych (m.in. porozumienia w sprawie ustalania
cen transakcyjnych, wydawanie zaswiadczen, mediacje, szacowanie podstawy

opodatkowania).

3. Cele nowej ordynacji podatkowej

Skodyfikowane przepisy ogdlnego prawa podatkowego maja stuzy¢ realizacji dwoch

podstawowych celow:
1) ochronie praw podatnika oraz
2) zwigkszeniu skutecznosci 1 efektywnosci wymiaru oraz poboru podatkow.

Pierwszy z tych celow bedzie realizowany m.in. poprzez ztagodzenie nadmiernego
rygoryzmu 1 formalizmu ordynacji podatkowej w odniesieniu do podatnikoéw, ale takze
innych podmiotéw zobowigzanych lub uprawnionych do okre§lonych dziatan na podstawie
przepisoOw prawa podatkowego (ptatnikéw, inkasentéw, nastgpcdéw prawnych, oséb trzecich).
W nowym akcie nalezy wprowadzi¢ mechanizmy prawne chronigce ich pozycj¢ w kontaktach
z administracja podatkowa. Regulacje w niej zawarte powinny by¢ oparte na domniemaniu,

ze podatnik jest rzetelny i Swiadomie nie dazy do naruszenia prawa podatkowego.
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Drugim podstawowym celem nowej ordynacji podatkowej jest zwickszenie
skuteczno$ci 1 efektywnosci wymiaru oraz poboru podatkow. Ustawy podatkowe, w tym
réwniez ordynacja podatkowa, maja stluzy¢é uzyskaniu dochodéw podatkowych. Wicksza
skutecznos¢ organow podatkowych nie moze jednak prowadzi¢ do naruszania praw
podatnika.

Wyzej sformulowane cele nowej ordynacji podatkowej wymagaja stworzenia
instrumentdow prawnych umozliwiajagcych ich realizacje. Nizej zamieszczone s3
najistotniejsze propozycje Komisji w tym zakresie, ktorych peten katalog przedstawiono w
czesci A Kierunkowych zatozen nowej ordynacji podatkowe;j.

Majac na uwadze charakter i zakres niniejszego opracowania, na wstepie zostaty
wskazane podstawowe instytucje, majgce - W ocenie Komisji - zasadnicze znaczenie dla
ksztalttu nowej ustawy. Po nich prezentowane s3 rozwigzania o charakterze bardziej
szczegotowym, ale - ze wzgledu na zakres proponowanych zmian - wazne z uwagi na cele,
ktére za ich pomoca maja by¢ realizowane. Pomini¢to natomiast szereg rozwigzan
szczegotowych (znalazly si¢ one w czgsci A Kierunkowych zatozen), ktore powinny by¢
uwzglednione przy tworzeniu nowej ustawy, ale nie majg one, z punktu widzenia kierunkéw

zmian przyjetych przy jej tworzeniu, kluczowego znaczenia.

II1. Instytucje sluzace realizacji podstawowych celow nowej ordynacji podatkowej

1. Zasady ogolne prawa podatkowego

Zasady prawa podatkowego sg elementem projektowanej ordynacji podatkowej, ktory
nie ma swojego odpowiednika w obowigzujacych przepisach ogdlnego prawa podatkowego.
W  istniejgcej ordynacji podatkowej uksztattowano wylacznie zasady postgpowania
podatkowego. Normy te determinujg przebieg czynnosci procesowych majacych swoja
konsekwencje w postaci rozstrzygnigcia sprawy podatkowej. W obowigzujacych przepisach
brak jest natomiast naczelnych zasad ksztattujagcych sytuacje prawna podatnika takze wtedy,
gdy nie toczy si¢ zadna procedura podatkowa. Stworzenie ich katalogu wptynie wigc na
poprawe sytuacji prawnej podmiotu zobowigzanego z tytutu podatku w jego relacjach z
organami podatkowymi. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze potrzeba sformutowania zasad
ogolnych prawa podatkowego wielokrotnie byla artykulowana w polskiej doktrynie prawa

podatkowego.
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Nalezy stworzy¢ jeden katalog zasad obejmujacy rowniez te dyrektywy, ktore w
obecnym stanie prawnym umieszczone sg w Dziale IV o.p., regulujacym postgpowanie
podatkowe (sa to zasady: legalizmu, zaufania, udzielania informacji, prawdy obiektywnej,
czynnego udziatu strony w postepowaniu podatkowym, przekonywania, szybkosci i prostoty,
pisemnosci, dwuinstancyjnosci postgpowania, trwatosci decyzji ostatecznych oraz wzglednej
jawnos$ci postepowania podatkowego). Uzasadniajg to nie tylko wzgledy ,,porzadkowe” —
che¢ usystematyzowania zasad i ich skupienia w jednym miejscu ustawy. Istotne jest ponadto
to, ze cze$¢ z zasad dotychczas uznawanych za dyrektywy o charakterze procesowym w
istocie dotyczy nie tylko dziatan organéw podatkowych w trakcie toczacego si¢ postepowania
podatkowego (czy szerzej — procedury podatkowej), ale i poza nim.

Katalog zasad znany z czg$ci procesowej ordynacji podatkowej powinien zostaé
uzupelniony o dodatkowe dyrektywy aktualnie ksztaltowane w orzecznictwie oraz w
doktrynie prawa podatkowego, a takze o takie, ktore zostang przemodelowane z zasad typowo
procesowych. Nalezg do nich zasady: legalizmu, wywazania interesu podatnika i interesu
publicznego, zaufania, wspotdziatania w zakresie wynikajacym z przepisow prawa, zakazu
naduzywania prawa, proporcjonalnosci, ugodowego zatatwiania spaw, pragmatyzmu,
ograniczonego stosowania analogii, nakaz stosowania przepisow uchylonych dla oceny
zdarzen, ktore miaty miejsce pod ich rzadami, rozstrzygania watpliwosci prawnych na
korzys$¢ podatnika (in dubio pro tributario).

Fundamentalne znaczenie ma, a — co za tym idzie - pierwsze miejsce w prawnym
katalogu zasad prawa podatkowego powinna zajmowaé zasada legalizmu, znana juz na
gruncie obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej. Zgodnie z ta dyrektywa wszelkie
dziatania organow podatkowych powinny mie¢ podstawe prawna, ktorg stanowig akty prawne
zaliczane do zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Konsekwencjg istnienia zasady
legalizmu jest ponadto konieczno$¢ przestrzegania przez organy podatkowe hierarchii zrodet
prawa wynikajacej z Konstytucji RP.

Druga niezwykle istotng dyrektywa, ktora powinna by¢ (zaraz po zasadzie legalizmu)
wyraznie wyartykulowana w nowej ordynacji podatkowej, jest nakaz wywazania interesOw
stron stosunku podatkowoprawnego (zapewniania rOéwnowagi pomigdzy interesem
publicznym a interesem podatnika). Jasne sformutowanie tego wymogu jest zabiegiem
uzasadnionym wzgledami zarowno ochrony interesu publicznego, jak i podmiotu
zobowigzanego z tytutu podatku. W tym wypadku celem proponowanej regulacji byloby
bowiem godzenie dobra publicznego oraz indywidualnego. Zasadne jest zatem wprowadzenie

unormowania, zgodnie z ktérym przepisy prawa nie moga by¢ przez organy podatkowe
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interpretowane 1 stosowane bez wywazenia ujawnionych w sprawie racji interesu publicznego
I jednostkowego. Nietrudno ponadto dostrzec znaczenie tej zasady podczas stosowania
przepisow ksztattujacych konstrukcj¢ uznaniowych ulg podatkowych. W tych sytuacjach
rozstrzygnigcie organu podatkowego jest bowiem determinowane przez koniecznos$¢
,»g€odzenia” interesu publicznego oraz waznego interesu podatnika.

Swoistym uzupetlieniem i rozwini¢ciem zasady legalizmu oraz zasady wywazenia
interesOw beda pozostate, wczesniej juz wskazane dyrektywy ogolne prawa podatkowego.
Pierwsza z nich jest zasada zaufania obecnie formutowana wytacznie w czegsci procesowej
ordynacji podatkowej, a majaca znaczenie rowniez poza postepowaniem podatkowym.
Zgodnie z ta dyrektywa organ podatkowy powinien dziata¢ w sposob budzacy zaufanie
podmiotu zobowigzanego z tytutlu podatku. Wyklucza to wykorzystywanie przez organy
podatkowe niewiedzy, niedo$wiadczenia oraz blgdu podatnika. Z kolei z zasady
wspotdziatania wynika¢ bedzie powinno$¢ wspodlpracy podatnika z wierzycielem
podatkowym w zakresie wynikajacym z przepisow prawa.

Niezbgdnym uzupelnieniem zasady legalizmu jest uksztaltowanie zakazu naduzywania
prawa. Jest on uzasadniony tym bardziej, ze planowane jest wprowadzenie klauzuli ogolnej
przeciwko unikaniu opodatkowania. Skoro wigec naduzywanie prawa przez podatnikow ma si¢
spotyka¢ z reakcja panstwa przeciwstawiajagcego si¢ takiemu zachowaniu, z identyczng
stanowczoscig nalezy przeciwdziala¢ naduzywaniu prawa przez organy podatkowe.
Naduzycie prawa podatkowego przez organ polega na jego interpretowaniu i stosowaniu w
sposob powodujacy ograniczenie praw jednostki (podatnika) lub zwickszajacy jej obowigzki
niezgodnie z celem regulacji prawne;j.

Wzgledy ochrony praw podatnika uzasadniajg umieszczenie w przepisach ogodlnego
prawa podatkowego zasady proporcjonalnosci, tozsamej z zakazem nadmiernej ingerencji w
sfer¢ praw 1 wolnosci jednostki (podatnika). Zasada ta bedzie zobowigzywaé organy
podatkowe do podejmowania tylko takich dziatan wkraczajacych w te¢ sferg, ktore zarazem:
mogg doprowadzi¢ do osiggnigcia zamierzonego celu w zakresie ochrony interesu
publicznego, sa niezbgdne do realizacji tego celu i przyniosa efekty proporcjonalne do
naktadanych na podatnika ci¢zardéw.

Przez wzglad na coraz silniej akcentowane znaczenie porozumien w rozstrzyganiu
sporow podatkowych zasadne jest uzupetnienie katalogu zasad prawa podatkowego o jeszcze
jedng dyrektywe — zasade ugodowego zatatwiania spraw. Zgodnie z nig organy podatkowe
powinny w miar¢ mozliwosci dazy¢ do zalatwienia sprawy w porozumieniu z podmiotem

zobowigzanym z tytutu podatku, réwniez wykorzystujac w tym celu instytucj¢ mediacji.
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Tym samym zasada ugodowego zalatwiania spraw bedzie uzupetnieniem procesowe]
zasady przekonywania, istniejacej juz na gruncie przepisow obecnej ordynacji podatkowe;j.

Wiasciwe jest wreszcie wprowadzenie regulacji majacej na celu zwolnienie organdow
podatkowych z obowigzku podejmowania dziatan nieracjonalnych ekonomicznie. Temu
wlasnie bedzie stuzy¢ zasada pragmatyzmu, zgodnie z ktérg organ podatkowy moze odstapi¢
od dokonania wymaganej przez przepis prawa czynnosci, jezeli wigze si¢ ona z kosztami
niewspotmiernymi do rezultatu, jaki mozna przez czynno$¢ te osiagnaé, pod warunkiem, ze
nie ogranicza to praw podmiotu zobowigzanego z tytutu podatku i nie prowadzi do nalozenia
na niego obowigzkow.

Z kolei ochrone praw podatnika podczas stosowania przepisow prawa podatkowego
powinna gwarantowaé zasada ograniczonego stosowania analogii. Analogia jako rodzaj
rozumowania prawniczego opiera si¢ na zatozeniu, ze fakty podobne do siebie pod istotnym
wzgledem powinny pociggac¢ za soba te same lub podobne konsekwencje. Tym samym jest
ona operacja myslowa, ktérej przedmiotem sa normy prawne, prowadzaca do rozszerzenia
zakresu ich obowigzywania na stany faktyczne tymi normami nieobjete. Jedynym tego
uzasadnieniem jest za$ fakt, ze stany faktyczne nieobjete treScig normy prawnej w swej
istocie sg zblizone do stanow faktycznych, do ktérych stosuje si¢ tres¢ normy prawne;j.
Woprowadzenie do ordynacji podatkowej zasady ograniczonego stosowania analogii powinno
uniemozliwia¢ organom podatkowym ustanawianie badz poszerzanie obowigzkow, a takze
ograniczanie uprawnien adresatow przepisOw prawa podatkowego w stosunku do tych
powinnosci lub uprawnien, ktore wynikaja z przepiséw prawa podatkowego.

Wzgledy ochrony praw podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku uzasadniajg
rowniez wprowadzenie do ordynacji podatkowej dyrektywy dotyczacej sposobu
postepowania w przypadku zmiany prawa. Jest nig nakaz stosowania przepisow, ktore w
momencie orzekania sg juz uchylone, dla oceny zdarzen, ktoére miaty miejsce pod ich rzadami
(jezeli akt prawny nie zawiera przepisOw przejsciowych).

Temu samemu celowi stuzy uksztattowanie nakazu rozstrzygania watpliwoscCi
prawnych na korzy$¢ podatnika (in dubio pro tributario). Ten istotny wymog zwigzany z
ochrong praw podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku zostat ujety juz w projekcie
nowelizacji obowigzujacej ordynacji podatkowej, przygotowanym w Kancelarii Prezydenta
RP. Zasada ta powinna znalez¢ si¢ réwniez w nowych przepisach ogdlnego prawa
podatkowego. Za takim rozwigzaniem wypracowanym w doktrynie prawa podatkowego, a
takze w orzecznictwie sadow administracyjnych przemawia fakt, Zze w panstwie

demokratycznym podatnik nie moze ponosi¢ negatywnych konsekwencji nieprecyzyjnego
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okreslenia jego obowigzkéw w ustawie podatkowej. Jezeli w danej sytuacji, przez wzglad na
brzmienie przepisow prawa podatkowego, mozliwe jest rézne ich rozumienie i kazda z
,wersji” interpretacyjnych jest uzasadniona, istniejacg watpliwos$¢ nalezy rozstrzygna¢ w ten
sposob, ze przy ocenie konsekwencji prawnych zachowania podatnika przyjmuje si¢ to
rozumienie przepisow, ktére jest najkorzystniejsze dla podmiotu zobowigzanego z tytutu
podatku. W ten sposob nie dochodzi do przerzucenia na niego odpowiedzialno$ci za
niedoskonato$ci regulacji prawnej. Sama zasada staje si¢ za$ swoistym zabezpieczeniem
uniemozliwiajgcym przenoszenie na podatnika odpowiedzialnosci za bledy popetnione przez

ustawodawce.

2. Podstawowe prawa i obowiazki podatnika

Niezaleznie od uksztattowania w nowej ordynacji podatkowej zbioru zasad prawa
podatkowego, potrzebne jest rOwniez stworzenie normatywnego katalogu praw i obowigzkoéw
podatnika. Umozliwi to rownowazenie obowigzkow podatnika przystugujacymi mu prawami,
a jednoczes$nie uswiadomi zaré6wno podatnikom, jak i organom podatkowym, jaki jest zakres
uprawnien oraz powinnosci cigzacych na podmiocie zobowigzanym z tytutu podatku. W ten
sposob zabezpieczone zostang interesy obydwu stron stosunku podatkowoprawnego.

Potrzeba wyartykutowania katalogu praw i obowigzkéw podatnika jest dostrzegana
nie tylko w nauce prawa podatkowego. Jej przedstawiciele formutujg zarowno podstawowe,
determinowane przepisami Konstytucji RP prawa i obowiazki podatnika, jak i prawa i
obowiazki specyficzne wylacznie dla prawa podatkowego. Na regulowanie kwestii praw i
obowiazkow podatnika w poszczegdlnych krajach wskazuje takze Organizacja Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD), a proponowany katalog podstawowych praw podatnika
sformulowano w Deklaracji praw podatnika, podpisanej 18 maja 2011 r. przez przedstawicieli
nauki, sgdownictwa oraz praktykow prawa podatkowego.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy w nowej ustawie sformutowaé, w szczegolnosci,
nastepujgce prawa podmiotu zobowigzanego z tytulu podatku: prawo do rzetelnego,
bezstronnego, sprawnego i terminowego zalatwiania spraw, prawo do ochrony prywatnosci 1
danych dluznika podatkowego, prawo do niedyskryminacyjnego traktowania, prawo do
uzyskania naprawienia szkody wyrzadzonej sprzecznym z prawem dzialaniem organow
wladzy publicznej, prawo do zaptaty podatku tylko w wysokosci wynikajacej z przepisow
prawa, prawo do uzyskania zwrotu nadptaty oraz naleznego zwrotu podatku, prawo do
skorygowania deklaracji podatkowej, prawo do uzyskania informacji od organu podatkowego,

prawo do wyboru formy lub sposobu opodatkowania, jesli mozliwos¢ taka wynika z
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przepisOw prawa, prawo do korzystania z ulg 1 zwolnien podatkowych oraz ubiegania si¢ o
ulgi w sptacie podatkéw, domniemanie uznania przez organy podatkowe rzetelnosci kazdego
podmiotu zobowigzanego z tytutlu podatku, prawo do uprzejmego, profesjonalnego i
sprawiedliwego traktowania, prawo do wsparcia i bycia wystuchanym, prawo do dost¢gpnosci
urzednikow, prawo do oczekiwania stosowania przez organy podatkowe prawa w sposob
sprawiedliwy, konsekwentny, rozsadny 1 spojny, prawo do reprezentacji, prawo do
zaskarzenia rozstrzygni¢¢ organdow podatkowych, prawo do zwrodcenia si¢ o mediacj¢ lub
zastosowanie innej niewtadczej procedury rozwigzania sporu podatkowego, prawo do
sktadania skarg i wnioskow, prawo do przywrdcenia terminu na dokonanie czynnosci
przewidzianej w prawie, prawo do ochrony interesOw poprzez instytucje przedawnienia
roszczen o zaptate podatku.

Z kolei artykutowanymi w ordynacji podatkowej obowigzkami podatnika powinny
by¢ w szczegdlnosci: powinnos¢ przestrzegania prawa, obowiazek zaptaty podatku, zakaz
uchylania si¢ od opodatkowania, powinnos¢ dokonywania tzw. samoobliczenia podatku (tam,
gdzie jest to wymagane na podstawie przepisdOw prawa), obowigzek zgloszenia wlasciwym
organom podatkowym okoliczno$ci powodujacych powstanie, zmiane lub ustanie
obowigzkow w sferze prawa podatkowego, obowigzek zwrotu nalezno$ci otrzymanej od
organu podatkowego nienaleznie, powinno$¢ sporzadzania i przedstawiania wilasciwym
organom podatkowym przewidzianych prawem deklaracji i ksigg podatkowych, powinnos¢
poddania si¢ czynnoSciom sprawdzajacym 1 kontrolnym przewidzianym w ustawie,
obowigzek uczciwego i uprzejmego postgpowania w kontaktach z organami podatkowymi
(ich pracownikami), obowigzek niezwlekania z przedtozeniem informacji 1 innych dowodow
bedacych w posiadaniu podatnika istotnych dla sprawy, obowiazek niepodejmowania dziatan
uniemozliwiajacych odbior korespondencji, powinno$¢ poddania si¢ kontroli i innym
czynno$ciom podejmowanym zgodnie z prawem przez organy podatkowe, obowigzek

bezzwlocznego informowania o biedach rzutujacych na poprawnos¢ rozliczenia podatku.

3. Ujednolicenie siatki pojeciowej ogolnego prawa podatkowego

Polskie prawo podatkowe — w tym ogolne prawo podatkowe - od dziesigcioleci
postuguje si¢ ta sama siatkg podstawowych poje¢, wérdd ktérych na plan pierwszy wysuwaja
sie: podatnik, zobowigzanie podatkowe, obowigzek podatkowy. Stanowig one rdzen
instytucjonalny i zarazem pojeciowy polskiego prawa podatkowego. Co do zasady

zadowalajaco spelniaja swojg role. Ustalona tres¢ i udowodniona uzytecznos$¢ sktaniajg zatem
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do tego, aby stosowal je nadal w takim znaczeniu 1 zakresie, jakie utrwalilo si¢ w
dotychczasowej praktyce legislacyjnej i orzecznictwie.

Dostrzegalna jest jednak konieczno$¢ dokonania w tym obszarze pewnych korekt.
Okazuje si¢ bowiem, ze w przepisach poszczegolnych ustaw podatkowych niektore terminy
uzywane sg w znaczeniu odbiegajacym od ich definicji zawartej w ordynacji podatkowe;j.
Ogodlne prawo podatkowe nie moze stwarzaé barier pojeciowych; powinno podazaé za
zmianami, jakie juz si¢ dokonaly.

Ponadto, obok stowniczka poje¢ ustawowych nalezy stworzy¢ grupe pojec
,technicznych” i zdefiniowa¢ je na potrzeby budowania instytucji samej ordynacji
podatkowej. Chodzi o pojecia zbiorcze, generalizujace, ktore potrzebne sa jako budulec
przepisow celem wyeliminowania kazuistyki i rozleglych, powtarzajacych si¢ wyliczen (np.
termin oznaczajacy wszystkie podmioty zobowigzane, termin oznaczajacy wszystkie
kategorie naleznosci objetych ordynacja itp.).

Oprocz tego nalezy wprowadzi¢ zasade respektowania w prawie podatkowym tresci
poje¢ przejetych z innych dziedzin prawa, z ograniczeniami w zakresie podatkow

zharmonizowanych na poziomie Unii Europejskiej.

4. Niewladcze formy dzialania organow podatkowych
Szczegdlnym wyrazem woli stworzenia warunkow do przestrzegania i stosowania

prawa podatkowego w sposob jednoczes$nie skuteczny, efektywny i stuszny stang si¢ nowe
niewladcze formy dziatania organdéw podatkowych. Zostang one wprowadzone w celu
wsparcia podatnika w realizowaniu obowiazkow wynikajacych z prawa podatkowego,
zapobiegania powstawaniu sporow podatkowych 1 stworzenia warunkéw ich lepszego
rozwigzywania. Beda one sprzyjaé wspoldziataniu (wspolpracy) miedzy organami
podatkowymi (pracownikami dzialajacymi z ich upowaznienia) a podatnikami i pozwola na
ustanowienie migdzy nimi relacji opartej na wzajemnym szacunku i zaufaniu.

a)  procedura konsultacyjna

W nowej ordynacji podatkowej zostanie uregulowana ogélna procedura konsultacyjna
(konsultacyjno-porozumiewawcza). Nowa procedura bedzie stanowi¢ odpowiedz na
zglaszane od lat postulaty udzielenia podatnikom legitymacji procesowej do wnoszenia o
przeprowadzenie postgpowania podatkowego lub kontroli podatkowej; umozliwienia
weryfikacji prawidtowosci samoobliczenia na wniosek. W ramach niej wnioskodawca oraz
organ podatkowy beda mogli dokona¢ uzgodnien dotyczacych przeszitych lub przyszitych

rozliczen podatnika — przed zaistnieniem ewentualnego sporu. W wyniku postgpowania
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konsultacyjnego zostanie wydana decyzja, wigzaca dla organu podatkowego i1 podatnika.
Bedzie ona podlegaé zaskarzeniu.

Wskazana procedura bedzie moglta by¢ stosowana w szczegdlnosci na wniosek
podatnika w zakresie oceny konsekwencji podatkowych transakcji o skomplikowanej
strukturze, obarczonych duzym ryzykiem podatkowym dla podmiotow gospodarczych;
wyceny wartosci przedmiotu opodatkowania; oceny charakteru przedmiotu transakeji itd.

W ramach procedury konsultacyjnej beda dokonywane ustalenia faktyczne, prowadzone
bedzie postepowanie dowodowe, a takze dokonywane beda uzgodnienia migdzy organami
podatkowymi a podatnikami. Cechy te odrozniaja ja od postepowania w sprawie wydania
interpretacji indywidualnej. Korzystanie z procedury konsultacyjnej bedzie co do zasady
odptatne.

b) porozumienie migdzy podatnikiem a organem podatkowym

W nowej ordynacji podatkowej zostanie ustanowiona prawna podstawa dla
konsensualnego rozwigzywania sporow podatkowych w ramach procedur podatkowych.
Porozumienie bedzie mogto zosta¢ zawarte w szczegdlnosci:

- w przypadku trudnych do usunigcia watpliwosci co do stanu faktycznego sprawy;

- w przedmiocie okres$lenia wartosci przedmiotu opodatkowania lub transakcji;

- W przedmiocie zasadnosci zastosowania ulg w splacie podatkéw, rodzaju ulgi, ktora
nalezy zastosowaé oraz sposobu jej zastosowania.

Porozumienia beda zawierane migdzy podatnikiem a organem podatkowym i
dokumentowane protokotem, zawierajacym m.in. zakres i tres¢ dokonanych uzgodnien.
Organ podatkowy bedzie zobowigzany do odzwierciedlenia uzgodnien w wydanej nastgpnie
decyzji podatkowej (wzglednie w protokole kontroli podatkowej).

Przedmiotem porozumienia bedzie mogto stac si¢ nie tylko rozstrzygnigcie sprawy, lecz
takze kwestie szczegdlowe, ktore powstaja w trakcie postepowania lub kontroli podatkowej,
nieprzesadzajgce rozstrzygnigcia (np. zakres postgpowania dowodowego, ktore nalezy
przeprowadzi¢). Uzgodnieniom nie bedzie podlegata (bezposrednio) wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego. Jednoczeénie uzgodnienia beda moglty wplywaé na t¢ warto$¢ posrednio, jako
pochodna np. od powzigtych ustalen faktycznych.

¢) mediacja podatkowa

Jako mechanizm procesowy ulatwiajacy komunikacje migedzy organem podatkowym a
podatnikiem zostanie wprowadzona mediacja podatkowa, tj. procedura rozwigzywania
sporow z udzialem osoby trzeciej — mediatora. Mediacja podatkowa zostanie uregulowana

W sposob uwzgledniajacy doswiadczenia polskie i zagraniczne (m.in. Wielkiej Brytanii,
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Kanady i Holandii). Procedura ta bedzie stanowi¢ postgpowanie szczegolne, wszczynane na
wniosek jednej ze stron sporu (podatnika lub organu podatkowego), za zgoda drugiej strony,
na dowolnym etapie postgpowania. Zostanie ona skonstruowana z poszanowaniem
podstawowych zasad mediacji, m.in. dobrowolnosci, bezstronnosci i neutralnosci mediatora
oraz poufnosci.

Strony beda dokonywac¢ swobodnego, wspdlnego wyboru mediatora z listy prowadzonej
przez Ministra Finansow. Ws$rdod warunkow, ktorych spetnienie przez mediatora bedzie
konieczne do znalezienia si¢ na tej liscie, podstawowe znaczenie b¢dg miaty: bezstronnosc¢ i
neutralno$¢ oraz wiasciwa wiedza i umiejetnosci w zakresie rozwigzywania konfliktow.
Wynik mediacji bedzie dokumentowany w protokole zawierajacym m.in. informacj¢ o tresci
porozumienia lub jego braku. Koszty mediacji beda stanowi¢ koszty postepowania ponoszone
przez panstwo lub gmine.

d)  program poprawnego rozliczenia opartego na wspotpracy

W ordynacji podatkowej zostang ustanowione ramy prawne dla programu poprawnego
rozliczenia opartego na wspoélpracy (tzw. cooperative compliance). Celem programu bedzie
zapewnienie przestrzegania prawa podatkowego poprzez nawigzanie Scistych relacji migdzy
organami podatkowymi a podatnikami.

Istot¢ programu oddaje hasto ,,przejrzystos¢ w zamian za pewno$¢”. ,,Przejrzystosé” —
poniewaz podatnik bedacy uczestnikiem programu zobowigzuje si¢ do ujawnienia organowi
podatkowemu bez zwtoki wszelkich istotnych dla opodatkowania informacji na temat swojej
dziatalno$ci oraz zglaszania wszelkich materialnych zagadnien podatkowych potencjalnie
spornych migdzy nim a organem. ,,Pewnos$¢” — poniewaz organ podatkowy ,,w czasie
rzeczywistym”, tj. rtowniez bez zwloki, udziela — po konsultacji z samym podatnikiem oraz w
duchu porozumienia i zrozumienia dla biznesu — odpowiedzi na nurtujace podatnika pytania.

Program tego rodzaju bedzie maksymalnie odformalizowany i oparty na osobistym
zobowigzaniu os6b bedacych decydentami w podmiocie gospodarczym oraz w organie
podatkowym. Kazda ze stron bedzie moglta swobodnie zdecydowac¢ o przystgpieniu
I ewentualnym wystgpieniu z programu.

Warunkiem udzialu w programie bgda dobrze funkcjonujace wewngtrzne procedury
rozliczen u przedsigbiorcy — ,,tad podatkowy”. Beda one weryfikowane przez audyt jeszcze
przed zawarciem porozumienia z podatnikiem.

Program begdzie adresowany do podmiotéw strategicznych dla budzetu panstwa.
Zgodnie z jego idea nowa ustawa bedzie zawiera¢ jedynie podstawowa regulacje w

omawianym zakresie, w szczegolnosci za$ okresla¢ jednolita forme porozumienia.
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5. Uwzglednienie specyfiki samorzadowych organow podatkowych oraz pobieranych
przez nie podatkow i oplat

W Polsce funkcjonuje 2478 gmin, ktérych organy realizuja wtasne podatki. Z tego
wzgledu przy tworzeniu nowej ordynacji podatkowej nie mozna pomina¢ ich potrzeb, a takze
oczekiwan podatnikdéw, ktorzy uiszczajg tak powszechne podatki, jak np. od nieruchomosci.
Docelowo wymiar i pobdr podatkéw stanowigcych dochdd gmin powinien pozostawaé w
kompetencji ich organéw podatkowych, a nie - jak to ma miejsce obecnie - w czgséci naleze¢
do panstwowych organéw podatkowych.

W pracach nad nowa ordynacja podatkowa zasadne jest przyjecie zalozenia, aby
wszystkie organy podatkowe na gruncie przepisow ogoélnego prawa podatkowego mialy
zblizone kompetencje. Od wskazanej zasady beda, co oczywiste, istniaty wyjatki uzasadnione
specyfika wymierzanych 1 pobieranych podatkow, a w odniesieniu do organdéw
samorzagdowych takze ich rozdrobnieniem. W kazdym jednak przypadku odstgpstwo od
og6lnej zasady réwnego statusu organéw podatkowych musi znajdowaé dostateczne
uzasadnienie. Tam, gdzie go nie ma, réznice nie powinny wystgpowaé. Uwaga ta dotyczy
m.in. aktualnie wystepujacej decentralizacji w zakresie wydawania indywidualnych
interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Wielo$¢ samorzadowych organdéw podatkowych,
ktore sg uprawione do ich wydawania, moze prowadzi¢ do wystgpowania rozbiezno$ci
interpretacyjnych. Brakuje tez jednolitego wzoru wniosku o wydanie interpretacji oraz
wspolnej bazy, w ktorych bytyby one upubliczniane. Tego rodzaju rozwigzania powinny ulec
Zmianie.

Nalezy zwroci¢ uwage na specyfike podatkow realizowanych przez samorzadowe
organy podatkowe, ktora wynika przede wszystkim z obowigzku wydawania przez nie decyz;ji
ustalajacych wysoko$¢ zobowiazania podatkowego. Akt ten konczy sformalizowane
postepowanie podatkowe, ktore generuje okreslone koszty. Zasadne jest wigc w pierwszej
kolejnosci przyjecie zasady, wedle ktorej w sprawach o bagatelnym charakterze, w ktorych
koszty wymiaru sg wyzsze niz wymierzany podatek, od wymiaru bedzie mozna odstgpic.
Natomiast w pozostalych przypadkach konieczne jest radykalne uproszczenie procedury
wydawania decyzji podatkowych w sprawach, w ktorych stan faktyczny jest niesporny.

Zasady wymiaru i1 poboru tak powszechnych podatkéw samorzadowych, jak: od

nieruchomosci, rolny czy lesny uzasadniajg takze wprowadzenie instytucji umorzenia
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podatku, tak aby bylo mozliwe zastosowanie ulgi jeszcze przed powstaniem zaleglosci
podatkowej.

Docelowo zaproponowane dzialania maja usprawnic¢ funkcjonowanie samorzadowych
organéw podatkowych, podnies¢ ich efektywnosé, a takze stanowi¢ ulatwienie dla
podatnikow w prawidlowym wypekianiu ich obowigzkéw zwigzanych z rozliczeniem

podatkéw i optat stanowigcych dochdd samorzadu.

6. Zwiekszenie efektywnosci i szybkosci postepowania podatkowego

Procedura podatkowa wymaga unowoczes$nienia, aby lepiej speinia¢ wspodiczesne
potrzeby. Propozycje w tym zakresie powinny w szczeg6lnosci polega¢ na uproszczeniu
postgpowania podatkowego oraz na odstgpieniu od jego prowadzenia w sprawach
bagatelnych.

W wielu dziedzinach zycia i gospodarki rozwijaja si¢ obecnie procedury bazujace na
szybkim, odformalizowanym kontakcie. Podatnicy oczekuja podobnych rozwigzan. Nowa
ordynacja podatkowa powinna realizowac te potrzeby, wprowadzajac model uproszczonego
postgpowania podatkowego, w ktorym niektore elementy formalne procesu zostang
wylaczone za wiedzg 1 zgoda strony. Korzyscig dla strony wprowadzenia rozwigzan
upraszczajacych postepowanie bedzie szybsze rozstrzygnigcie sprawy w zamian za
rezygnacje z pewnych gwarancji procesowych. Uproszczenie postepowan podatkowych w
sprawach prostszych pozwoli na wigkszg koncentracj¢ zasobéw administracji podatkowej na
sprawach trudnych i da pole do poprawy jakos$ci i terminowosci dziatania.

Nieekonomiczne jest wszczynanie postepowan podatkowych, gdy koszty ich
prowadzenia, w tym naklady pracy organu podatkowego oraz koszty doreczenia pism,
przewyzszaja wymierzang kwot¢ zobowigzania. W zwigzku z tym nalezy uprawni¢ organ
podatkowy do niewszczynania oraz umarzania wszczetego z urzedu postgpowania, jezeli

spodziewana kwota zobowigzania nie przekracza okreslonego limitu kwotowego.

7. Wydluzenie terminu do zlozenia Srodka zaskarzenia

Nalezy urealni¢ prawo strony do zaskarzenia rozstrzygnigcia. Termin do wniesienia
odwotania/zazalenia nalezy wydhuzy¢ (odpowiednio do 30 i 14 dni). Umozliwi to lepsze
przygotowanie strony do sformulowania zarzutow przeciwko decyzji/postanowieniu oraz
bardziej precyzyjne przygotowanie wnioskow dowodowych. Z tych samych powodow nalezy
wydtuzy¢ z miesigca do 3 miesigcy termin do wnioskowania o wzruszenie decyzji ostatecznej

po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego lub wyroku Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE.
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8. Zawieszenie postgpowania w zwigzku ze sprawa reprezentatywna

Ekonomika post¢powania podatkowego i sgdowoadministracyjnego uzasadnia
stworzenie mozliwo$ci zawieszenia postgpowania w sprawach podobnych lub ze sobg $cisle
powiagzanych. Wysitki strony postepowania, organu podatkowego oraz sadu
administracyjnego powinny by¢ skoncentrowane na sprawie wskazanej jako
Lreprezentatywna” zamiast na rownoleglym prowadzeniu sporu w wielu sprawach naraz. W
pierwszej kolejnosci nalezy rozstrzygnac spor w sprawie ,reprezentatywnej” zawieszajac
postgpowania w pozostatych sprawach. Takie zawieszenie wymaga porozumienia migdzy
strong i organem. Pozwoli to podatnikowi zracjonalizowa¢ wydatki procesowe oraz zniesie

ryzyko seryjnego wykonywania decyzji, ktére moga okazac si¢ wadliwe.

9. Zwig¢kszenie stabilizacyjnej funkcji przedawnienia

Przedawnienie stabilizuje obrét gospodarczy poprzez ograniczenie lub wylaczenie
mozliwos$ci dochodzenia roszczen. W prawie podatkowym przedawnienie uniemozliwia albo
wymiar zobowigzania podatkowego, albo tez prowadzi do jego wygasnigcia, ale w
nastgpstwie szeregu wyjatkéw od generalnej zasady jego gwarancyjna funkcja jest ostabiona.

W ramach prac nad przedawnieniem szczegodlnie istotne jest wyroznienie
przedawnienia prawa do wymiaru oraz prawa do poboru podatku. W proponowanym modelu
organ podatkowy ma zakre§lony przepisami prawa termin na dokonanie wymiaru podatku
rozumianego jako doreczenie decyzji przez organ I instancji o charakterze ustalajgcym lub
okreslajagcym. Bylby wigc to okres na kwestionowanie poprawnosci rozliczenia podatku
dokonanego przez podatnika np. w zlozonej deklaracji podatkowej albo tez wydanie decyzji
okreslajacej w przypadku braku takiej deklaracji. Ponadto ten termin wigzalby organ w
zakresie wydania decyzji ustalajacej] wysokos¢ zobowigzania podatkowego, o ile ustawa
przewiduje taki sposob jego powstania. W ramach tego okresu powinno by¢ mozliwe
wydawanie decyzji zmierzajacych do odzyskania nalezno$ci przystugujacych Panstwu,
btednie przekazanych lub zaliczonych na rzecz podatnika, do ktorych stosuje si¢ ordynacje
podatkowa, uwzgledniajac wykorzystanie m.in. straty, podatku do przeniesienia itd. W
przypadku decyzji okreslajacej stratg podatkowa nalezy opowiedzie¢ si¢ za rozwigzaniem, 1z
rozstrzygnigcie to bedzie moglo zosta¢ wydane w okresie przedawnienia wymiaru

zobowigzania, w ktorym podatnik rozlicza strate.
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Drugi rodzaj przedawnienia - przedawnienie prawa do poboru - wigzatby sie¢ z
sytuacja, w ktorej zobowigzanie podatkowe istnieje 1 jego wysokos$¢ jest znana (z zasady
wynika ze zlozonej poprawnie deklaracji, korekty deklaracji lub dorgczonej decyzji). Termin
tego rodzaju przedawnienia liczony bytby od dnia zakonczenia biegu terminu przedawnienia
wymiaru.

W przypadku przedawnienia wymiaru nalezy wprowadzi¢ dwa okresy przedawnienia -
3 lub 5 lat liczone od dnia uptywu terminu platnosci lub powstania obowigzku podatkowego.
Trzyletni okres przedawnienia wymiaru miatby zastosowanie w odniesieniu do rozliczenia
podatkow niezwigzanych z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza. Okres 5 lat odnositby si¢
do rozliczen podatkow, ktore sa zwigzane z prowadzeniem tej dziatalno$ci. Trzyletnim
okresem przedawnienia wymiaru beda wigc objeci podatnicy, ktorych rozliczenia dotycza
spraw, zasadniczo, o nieskomplikowanym charakterze. Mechanizm ten bedzie dotyczyt m.in.
wiekszosci podatnikoéw podatku dochodowego od 0sob fizycznych. Oznacza to, ze po uptywie
3 lat, a nie jak obecnie 5 lat, duza grupa podatnikdw zwolniona bedzie z obowigzku
przechowywania dokumentéw dotyczacych zobowigzan podatkowych.

Za wprowadzeniem 5-letniego terminu przedawnienia wymiaru w odniesieniu do
podatkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej przemawia miedzy innymi
z reguty bardziej skomplikowany charakter tych rozliczen, a co za tym idzie konieczno$¢
wykorzystania w ramach postgpowania szerszego katalogu srodkéw dowodowych, czy
zastosowania wiekszej liczby instytucji prawa podatkowego, np. oszacowania.

Nalezy postulowa¢ wprowadzenie 5-letniego okresu przedawnienia poboru podatku.
Wprowadzenie krétszego okresu nie wydaje si¢ uzasadnione. Jezeli bowiem zobowigzanie
wynika ze ztozonej, prawidlowej deklaracji podatkowej lub ostatecznej decyzji (ewentualnie
weryfikowanej prawomocnym orzeczeniem sagdowym), to powinno by¢ - w mys$l zasady
sprawiedliwo$ci opodatkowania - wykonane. Zatem poza dyskusja powinno by¢, ze jezeli
kto$ jest zobowigzany do zaptaty podatku, ktérego istnienie 1 wysoko$¢ co do zasady sa
prawidtowo ustalone, to powinien to zaptaci¢. Dlatego egzekwowanie naleznego podatku,
nawet w dtuzszej perspektywie czasowej, jest uzasadnione.

Instytucja przedawnienia podatkowego powinna mie¢ charakter realny. W zwiazku z
powyzszym w ramach przedawnienia wymiaru nalezy wykluczy¢ mozliwosci przerwania jego
biegu, a jego zawieszenie powinno nastepowac tylko z przyczyn obiektywnych, niezaleznych
od organu podatkowego, takich jak: $mier¢ podatnika, koniecznos¢ uzyskania informacji od
innego panstwa niezbgdnej do opodatkowania, zlozenie wniosku do sadu powszechnego o

ustalenie istnienia stosunku prawnego lub prawa, zawieszenie postgpowania w zwiazku ze
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sprawg reprezentatywng, a takze zlozenie skargi do sgdu administracyjnego. Zastosowanie
przestanek zawieszenia przedawnienia wymiaru nie moze prowadzi¢ do wydtluzenia okresu
przedawnienia wymiaru tacznie o wiecej niz 5 lat.

Réwniez w ramach przedawnienia poboru nalezy ograniczy¢ przestanki zawieszenia
oraz przerwania jego biegu. W ramach przedawnienia poboru nalezy postulowa¢ utrzymanie
nastepujacych przestanek zawieszenia lub przerwania biegu terminu przedawnienia:
rozlozenie na raty, odroczenie terminu zlozenia deklaracji lub terminu ptatnosci, przedtuzenie
terminu platnosci, zabezpieczenie dobrowolne lub egzekucyjne, ogloszenie upadtosci,
zastosowanie $rodka egzekucyjnego. Nalezy, w toku dalszych prac nad nowa Ordynacja,
opracowac i wprowadzi¢, okreslone rozwigzania, ktore wprowadzatyby maksymalny okres
przedtuzania przedawnienia poboru na skutek zawieszenia lub przerwania biegu terminu
przedawnienia poboru. Jednocze$nie nalezy jednak uregulowaé kwestie wpltywu
zabezpieczenia wykonania zobowigzan podatkowych poprzez ustanowienie hipoteki lub
zastawu skarbowego na przedawnienie poboru podatku. W tym zakresie nalezy wprowadzié
rozwigzanie odpowiadajace przedawnieniu wierzytelnosci cywilnoprawnych zabezpieczonych
hipotekag lub zastawem. W konsekwencji przedawnienie poboru w odniesieniu do
wierzytelnosci podatkowych zabezpieczonych hipoteka lub zastawem nie naruszatoby

uprawnienia wierzyciela publicznego do uzyskania zaspokojenia z rzeczy obcigzonej.

10. Zwig¢kszenie roli czynnosci sprawdzajacych

Celem projektowanych przepisow jest zmodyfikowanie obecnych regulacji
w zakresie czynno$ci sprawdzajacych, w szczegodlnosci poprzez zwigkszenie ich roli
w systemie obstugi podatnika.

Projektujac przepisy nowej ordynacji podatkowej, zasadnym bedzie, aby czynnosci
sprawdzajace ponownie uregulowa¢ odrebnie od kontroli podatkowej, jednak jednoczes$nie
nalezy, co do zasady, wprowadzi¢ pierwszenstwo prowadzenia przez organ podatkowy
czynno$ci sprawdzajacych, zanim zostanie wszczgta kontrola podatkowa. Z zalozenia bowiem
czynno$ci sprawdzajace moga prowadzi¢ do zweryfikowania wysokosci zobowigzania przez
podatnika lub przez organ podatkowy w trybie korekty, a zatem w takim przypadku nie
bedzie konieczne prowadzenie kontroli podatkowej lub postepowania podatkowego.

Istotnym jest rowniez wprowadzenie gwarancji procesowych w trakcie ich
przeprowadzania.

Realizujac powyzszy, cel niezbednym jest:
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- rozszerzenie zakresu przedmiotowego czynnosci sprawdzajacych. Obecnie obowigzujace
przepisy ograniczone s3a tylko do nielicznych stanow faktycznych. Brak jest réwniez
podstawy do dokonania czynno$ci w zakresie spraw rejestracyjnych;

- stworzenie dodatkowej mozliwosci do prowadzenia czynnos$ci sprawdzajacych poza
organem podatkowym na wniosek podatnika przyczyni si¢ do uksztaltowania czynnosci
sprawdzajacych jako przyjaznej, ale jednoczes$nie efektywnej procedury;

- stworzenia uproszczonej procedury korekty deklaracji przez organ podatkowy, jezeli zmiana
wysokosci zobowigzania podatkowego, kwoty nadptaty, kwoty zwrotu podatku lub wysokosci
straty w wyniku tej korekty nie przekracza kwoty 50 zt. Procedura ta miataby zastosowanie
w przypadku stwierdzenia przez organ podatkowy biedow rachunkowych i oczywistych
omylek, nie wymagalby jakiegokolwiek udziatu w niej podatnika i ograniczataby obowiazki

biurokratyczne po stronie organéw podatkowych do niezbednego minimum.

11. Uporzadkowanie procedury kontroli podatkowe;j

Podstawowym celem projektowanej ustawy - w zakresie kontroli podatkowej -
powinno by¢ stworzenie ram prawnych, ktore zracjonalizuja, usprawnig t¢ procedure, z
jednoczesnym zagwarantowaniem kontrolowanemu szerokich uprawnien procesowych.
Proponuje si¢ wigc stworzenie w przepisach ordynacji podatkowej jednolitej, zintegrowane;j
procedury kontroli podatkowej dla podatnikéw, co do zasady wywigzujacych si¢ z
obowigzkow oraz wprowadzenie odrebnej regulacji dla bardziej rygorystycznej procedury
kontroli nakierowanej na zwalczanie szeroko rozumianej przestepczosci skarbowej. Obecna
procedura kontroli podatkowej jest z jednej strony niekiedy zbyt ucigzliwa w stosunku do
wigkszosci podatnikow, a z drugiej strony jest nieefektywna wobec podatnikéw uchylajacych
si¢ od placenia podatkow. Istotna jest wigc dywersyfikacja procedury kontroli, a kryteria
stosowania poszczegoélnych procedur powinny nawigzywaé do wagi nieprawidtowosci lub
stopnia szkodliwo$ci popetnionych przestepstw skarbowych 1 potrzeby szybkiego
zabezpieczenia materialu dowodowego.

Procedura skierowana do podatnikow wywiazujacych si¢ z obowigzkéw podatkowych
kierunkowo powinna opiera¢ si¢ na obecnych rozwigzaniach ordynacji podatkowej i ustawy
0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ktore proponuje si¢ kompleksowo uregulowac
w projektowanej ustawie. Aktualnie obowigzujace przepisy ordynacji podatkowej oraz
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej obejmuja szczegdlng ochrong podmioty
prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza. Brak jest racjonalnych argumentéw dla pozostawienia

takiego zrdznicowania. Przykladowo w chwili obecnej terminéw ograniczajacych czas
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trwania kontroli podatkowej nie stosuje si¢ do podatnikéw niebedacych przedsigbiorcami, a
przeciez nie mozna mie¢ watpliwosci, iz standard ochrony w tym zakresie powinien by¢ taki
sam dla wszystkich podmiotow kontrolowanych. Dlatego tez zasadnym jest potaczenie
przepisOw dotyczacych kontroli podatkowej funkcjonujacych w odrebnych aktach prawnych
w jedng catos$¢. Zwigkszy to ich przejrzysto$¢ oraz wyeliminuje ryzyko zbednych interpretacji
dotyczacych zasad stosowania przepiséw i ich pierwszenstwa. Zmiany te powinny wptynaé
pozytywnie na czas postepowan oraz ich jako$¢. Aby osiggnaé ten cel, nalezy wykluczy¢
stosowanie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej do kontroli podatkowej, natomiast
regulacje przewidywane przez nig w zakresie tego rodzaju kontroli przenies¢ do ordynacji
podatkowej.

W ramach procedury kontroli realizowanej w oparciu o przepisy ordynacji podatkowej
winno si¢ roéwniez  wprowadzi¢ mozliwo$¢  elektronicznej  kontroli  opartej
o standardowy, logiczny plik informatyczny, pozwalajacy droga komunikacji elektronicznej
wymienia¢ informacje pomiedzy organami podatkowymi a podatnikami.

Natomiast procedura odnoszgca si¢ do kontroli majacej na celu zwalczanie oszustw
1 przestgpczosci podatkowej powinna znajdowaé si¢ w odrebnym od ordynacji podatkowe;j
akcie prawnym (ustawie o kontroli skarbowej) 1 stanowi¢ potaczenie czgsci obecnych
rozwigzan ordynacji podatkowej, ustawy o kontroli skarbowej oraz postgpowania karnego.
Zasadnos¢ wprowadzenia tej procedury potwierdza obserwowany w ostatnich latach wzrost
przestepczosci podatkowej, szczegdlnie w zakresie wyludzen podatku od towardéw 1 ustug. Sa
to przestgpstwa szczegolnie szkodliwe dlatego, ze ich skutkiem sg z jednej strony liczone w
miliardach zlotych straty Skarbu Panstwa, zagrazajace jego bezpieczenstwu finansowemu, za$
z drugiej strony trudne do oszacowania, negatywne skutki w postaci zaburzenia zasad
funkcjonowania konkurencji, a takze grozby eliminacji z rynku uczciwych przedsigbiorcow.
Celowe jest stworzenie katalogu spraw, w ktorych procedura ta znalaztaby zastosowanie. W
szczegbdlnosci powinna by¢ ona stosowania w przypadkach: dzialania w zorganizowanej
grupie przestgpczej albo zwigzku majacym na celu popelnienie przestepstwa skarbowego,
prania brudnych pieni¢dzy, wystawiania dokumentoéw dotyczacych czynno$ci, ktére nie

zostaty dokonane, celowego falszowania dokumentacji podatkowe;.

12. Komunikacja elektroniczna
W ramach projektowanych rozwigzan nalezy uwzglednia¢ zmiany zachodzace w

otoczeniu organdw podatkowych, powodujace konieczno$¢ informatyzacji stosowanych
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procedur, w szczegdlnosci wdrazane przez ministerstwo finansow w programie e-Podatki
(obejmujacym trzy projekty: e-Podatki, e-Deklaracje2 oraz e-Rejestracja).

Ideg przy$wiecajaca nowej ustawie powinno by¢ uproszczenie otoczenia prawnego i
stworzenie utatwien dla podatnikow, w tym takze bedacych przedsigbiorcami. Wskazane
mechanizmy i instrumenty prawne sg konieczne dla rozwoju e-administracji i e-gospodarki.
Stanowiag dowdd zmian, jakie zachodza w sposobie podej$cia administracji do jednostki.
Swiadcza o ukierunkowaniu na pomoc jednostce i umozliwienie jej bardziej sprawnych i
efektywnych kontaktow z administracjg. Rozwijanie nowych technologii informacyjnych i
komunikacyjnych, w tym s$rodkow komunikacji elektronicznej, pozytywnie wplywa na
rozw0j spoteczenstwa cyfrowego, co jest szczegdlnie wazne przy tak szybkim tempie rozwoju
otaczajacego Swiata.

Podstawowe zagadnienia z zakresu komunikacji elektronicznej powinny by¢ ujete w
przepisach ogdélnych nowej ordynacji. Ponadto w dalszych przepisach tego aktu beda
znajdowaly si¢ regulacje o charakterze szczegblnym, zwigzane z konkretnymi instytucjami
prawa podatkowego, a odnoszace si¢ do problematyki wykorzystania nowoczesnych
technologii informacyjnych i komunikacyjnych.

W cze$Sci poswigconej komunikacji elektronicznej wprowadzona zostanie zasada
prawa do komunikacji z organem podatkowym za pomocg S$rodkéw komunikacji
elektronicznej. Podstawowym, ale nie wylagcznym instrumentem umozliwiajacym taka
komunikacje powinna by¢ platforma podatkowa (portal podatkowy). Portal podatkowy
powinien spetnia¢ uniwersalne standardy okreslone przez Ministra Finansow.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze zasada prawa do komunikacji elektronicznej nie powinna
mie¢ charakteru bezwzglednego. Przepisy szczegdlne beda moglty przewidywaé¢ od niej
wyjatki, w szczeg6lnosci w przypadkach, gdy =zastosowanie $rodkow komunikacji
elektronicznej w $cisle okreslonych i uzasadnionych przypadkach bedzie nie uprawnieniem,
ale obowigzkiem.

Nalezy rowniez szczegdlowo okres§li¢ zasady wnoszenia podan, deklaracji oraz
wszelkiego rodzaju pism do organu podatkowego za pomoca S$rodkéw komunikacji
elektronicznej. Zasadne jest tez sprecyzowanie zasad identyfikacji uzytkownika systemu
teleinformatycznego organu podatkowego, ktére bgda miaty zastosowanie do wszystkich
przypadkéw komunikowania si¢ z organami podatkowym za pomocg $rodkéw komunikacji
elektronicznej.

Przepisy beda umozliwialy wprowadzenie innego, niz profil zaufany oraz bezpieczny

podpis elektroniczny, sposobu identyfikacji uzytkownikéw portalu podatkowego.
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Rozwigzanie takie zawiera obowigzujacy art. 3f § 3 o.p. Rozwigzanie to powinno dotyczy¢
panstwowych jak tez samorzadowych organéow podatkowych.

Utatwieniem w komunikacji elektronicznej bedzie réwniez wprowadzenie zasad
uwierzytelniania elektronicznej kopii dokumentu sporzadzonego w innej postaci niz
elektroniczna oraz wprowadzenie obowigzku podawania na wszystkich pismach

pochodzacych od organéw podatkowych ich adreséw elektronicznych.

13. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania

Przepisy nowej ordynacji podatkowej powinny zawiera¢ klauzule przeciwko unikaniu
opodatkowania i odpowiednie regulacje towarzyszace. Ogdlna klauzula przeciwko unikaniu
opodatkowania pozwala organowi stosujacemu prawo okresli¢  konsekwencje
podatkowoprawne zaistnialego stanu rzeczy nie na podstawie jego formalnoprawnego obrazu,
lecz w oparciu o ekonomiczng tre$¢ zdarzen. Takie unormowanie wyznaczy granice
dopuszczalnej optymalizacji podatkowej. Bedzie ono stanowi¢ instrument ochrony interesow
fiskalnych panstwa, a zarazem narzedzie urzeczywistniania zasady réwnosci i
sprawiedliwosci w sferze aktywnosci gospodarczej podatnikéw. Klauzule tego typu sa coraz
bardziej rozpowszechnionym na $wiecie prawnym narzedziem wykorzystywanym do
zwalczania zjawiska unikania opodatkowania. Polska nalezy do stosunkowo nielicznej grupy
panstw, w ktorych nie ma ogoélnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Jej przyjecie
jest jednym z zalecanych przez Komisje Europejska $rodkéw przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania w zakresie podatkdw dochodowych (zalecenie z dnia 6 grudnia 2012 r. w
sprawie agresywnego planowania podatkowego [C(2012)8806]). Ponadto, 27 stycznia 2015 r.
Rada Unii Europejskiej wprowadzila klauzulge przeciwko unikaniu opodatkowania do
dyrektywy 2011/96 z dnia 30 listopada 2011 r. dotyczacej transakcji migedzy spotkami
powigzanymi roznych panstw cztonkowskich (tzw. parent-subsidiary). Panstwa cztonkowskie
sg zobowigzane do implementacji nowych postanowien dyrektywy do 31 grudnia 2015 r.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania zawarta w przyszlej ordynacji
podatkowej ma mie¢ zastosowanie do wszystkich podatkow panstwowych (z wyjatkiem
podatku od towaréw i uslug) i samorzadowych, nie obejmie natomiast oplat i innych
naleznosci publicznoprawnych.

Wylaczenie podatku od towarow 1 ustug z zakresu oddziatywania klauzuli
uzasadnione jest tym, ze w obszarze podatku od wartosci dodanej (VAT) na poziomie Unii

Europejskiej w orzecznictwie wyksztalcita sie zasada zakazu naduzycia prawa, bedaca w
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istocie odpowiednikiem normatywnej klauzuli zapobiegajgcej unikaniu opodatkowania.
Polskie sady i organy podatkowe zobowigzane sg ja stosowa¢ w pelnym zakresie.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania zawarta w przyszlej ordynacji
podatkowej bedzie miata zastosowanie do sztucznych i niemajgcych uzasadnienia czynnos$ci
podejmowanych przez podatnika w sferze aktywno$ci gospodarczej, za pomoca ktorych
probowal on w sposdéb sprzeczny z celem 1 istotg przepisow podatkowych osiagna¢ znaczne
korzys$ci podatkowe. Cig¢zar udowodnienia tych okolicznosci bedzie spoczywal na organie
podatkowym. Konsekwencjg zastosowania klauzuli bedzie pozbawienie podatnika korzysci
podatkowej, ktora zamierzat osiggna¢ lub osiagnat. Jesli na skutek tego dojdzie do ujawnienia
zaleglo$ci podatkowej, podatnik bedzie zobowigzany do zaptaty odsetek za zwloke. Nie
przewiduje si¢ natomiast dodatkowych sankcji finansowych. Najistotniejsza forma
oddziatywania klauzuli ma by¢ prewencja. Klauzula ogoélna przeciwko unikaniu
opodatkowania powinna pelni¢ w systemie prawnym funkcje $rodka specjalnego
przeznaczenia, wykorzystywanego w sytuacjach nadzwyczajnych, gdy zawodza inne,
standardowe $rodki stuzace przeciwdziataniu unikania opodatkowania.

Wraz z klauzulg nalezy wprowadzi¢ instytucje prawne zapewniajace podatnikowi jak
najwyzszy stopien bezpieczenstwa prawnego towarzyszacego jej stosowaniu. Oprocz
standardowych gwarancji, takich jak np. prawo wniesienia skargi do sadu administracyjnego
na decyzje o zastosowaniu klauzuli, nalezy zapewni¢ podatnikom mozliwo$¢ uprzedniego
uzyskania od administracji podatkowej informacji (opinii) o ocenie prawnej planowanej lub
planowanych transakcji w kontekscie Klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Ponadto,
w razie zastosowania klauzuli przez administracj¢ podatkowa, z mocy prawa powinno
nastepowac wstrzymanie wykonania decyzji az do czasu uptywu terminu do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego lub — w razie jej wniesienia — az do wydania prawomocnego
orzeczenia sgdowego. Wylaczona bedzie mozliwos¢ nadawania rygoru natychmiastowej
wykonalnosci decyzjom podatkowym wydanym w oparciu o klauzulg.

Jedynym organem uprawnionym do stosowania Kklauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania powinien by¢ Minister Finansow. Dotyczy to takze podatkow gminnych. W
tym ostatnim przypadku klauzula moglaby by¢ stosowana tylko z inicjatywy gminnego
organu podatkowego, wlasciwego do wymierzania i poboru danego podatku. Nalezy tez
powota¢ niezalezng rad¢ konsultacyjng, ktora bedzie opiniowata zasadno$¢ zastosowania

klauzuli w konkretnej sprawie.
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Normatywna konstrukcja klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania bedzie
uwzglednia¢ zalecenia wynikajace z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2004
r. (sygn. akt K 4/03).

14. Usystematyzowanie i rozszerzenie zakresu stosowania ulg w splacie zobowigzan
podatkowych

W nowej ordynacji podatkowej wszystkie ulgi w sptacie powinny by¢ uregulowane w
jednym, odr¢bnym rozdziale. Obejmie on zaréwno przepisy dotyczace zaplaty zaliczek,
podatku i powstatej juz zaleglo$ci podatkowej. Przepisy nowej ordynacji obejma takze
odraczanie terminu zlozenia deklaracji podatkowej oraz przepisy dotyczace tej materii
regulowane w innych ustawach niz regulujacych materi¢ podatkows.

W ordynacji podatkowej preferowane beda formy pomocy nieskutkujace brakiem
zaptaty podatku jako pozwalajace na opdznione co prawda, ale jednak wykonanie
zobowigzania.

Katalog stosowanych ulg uznaniowych zostanie rozszerzony o wprowadzenie
mozliwo$ci umorzenia podatku lub jego czesci w celu uniknigcia powstania u podatnika
zaleglo$ci podatkowej jako warunku stosowania ulgi.

W podatkach stanowiacych dochody gmin o stosowaniu ulg w splacie powinny

decydowa¢ wylacznie ich organy podatkowe.

15. Zmiany w zakresie nadplat i zwrotow podatku

W  projektowanych przepisach, obok zagadnien technicznych, takich jak np.
koniecznos¢ catosciowego uregulowania problematyki nadptaty w jednej czesci nowej ustawy
oraz ograniczenia kazuistyki, konieczne jest wprowadzenie rozwigzan legislacyjnych w
zakresie przypadkow nienaleznie zaptaconego $wiadczenia przez podatnika, ktdry nie poniost
cigzaru ekonomicznego tej naleznosci. Konstrukcja niektorych podatkéw, zwlaszeza
posrednich, umozliwia bowiem przeniesienie takiego obcigzenia na konsumenta towaru lub
ushugi. Rozwigzania 1 mechanizmy prawne w zakresie nadptaty nie powinny prowadzi¢ do
bezpodstawnego wzbogacenia podatnika. Postulowaé wiec nalezy wprowadzenie
mechanizmu umozliwiajagcego uzyskanie nadptaty przez podatnikoéw podatkow posrednich

pod warunkiem, ze poniesli oni cigzar ekonomiczny podatku.
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Zmiany w zakresie regulacji prawnej nadplat i zwrotow podatku powinny takze
uwzglednia¢ nastgpujace postulaty:
- nalezy dazy¢ do wprowadzenia zasadniczo jednakowych procedur dla nadptat i zwrotow, z
tym ze w tym ostatnim przypadku beda one miaty zastosowanie, jesli przepisy szczegoOlne
regulujace konstrukcj¢ poszczegolnego rodzaju zwrotu nie stanowig inaczej;
- zasadne jest uproszczenie procedury dochodzenia nadptat i zwrotéw - nalezy wprowadzié
jedno postgpowanie w sprawie stwierdzenia nadplaty inicjowane z urzedu lub na wniosek.
Organ podatkowy powinien z urzedu, w mozliwie uproszczonej procedurze, m.in. bez
koniecznosci wszczgcia postgpowania, stwierdza¢ nadptate w kazdym przypadku, gdy ustali
jej istnienie;
- nalezy rozszerzy¢ katalog przypadkoéw, w ktorych nadptata bedzie zwracana bez wydawania
decyzji (m.in. gdy nadptata wynika z deklaracji, korekty deklaracji, ktérych organ nie
kwestionuje, ale takze gdy wynika ona z wniosku podatnika o stwierdzenie nadptaty, ktory
organ uwzglednia w cato$ci, chyba ze strona wystapi o wydanie i doreczenie takiej decyzji);
- okreslenie relacji postepowania o stwierdzenie nadptaty do postepowania okreslajacego
wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, np. z ustawowym wylaczeniem obowigzku
prowadzenia postgpowania wymiarowego przed rozpatrzeniem wniosku o stwierdzenie
nadptaty;
- rozszerzenie przypadkéw, w ktorych nadptata jest zwracana wraz z oprocentowaniem.
Nadptata powinna by¢ zwracana wraz z oprocentowaniem naliczanym od dnia zaptaty w
przypadku, gdy wynika ona z wadliwego stanowienia prawa (potwierdzonego orzeczeniem
TK lub TSUE) lub stosowania prawa, a takze od dnia uptywu terminu do zwrotu nadptaty,
gdy nie zostala zwrocona w tym terminie a podatnik nie przyczynil si¢ do powstania
opdznienia. Podatnik nie powinien ponosi¢ negatywnych konsekwencji zwigzanych z
wadliwym dziataniem wladzy publicznej w zakresie stanowienia, jak 1 stosowania prawa.
Istotnym uzupelnieniem ww. mechanizmu powinno by¢ rozwigzanie, zgodnie z ktorym
elementem decyzji dotyczacej nadptaty bedzie rozstrzygniecie dotyczace oprocentowania, tj.
stwierdzenie jego istnienia lub braku;
- rozszerzenie kregu uprawnionych do uzyskania nadplaty na wszystkie podmioty objete
stosunkiem podatkowoprawnym, m.in. ptatnikow, inkasentow, nastepcow prawnych, osoby
trzecie, z uwzglednieniem takich problemow, jak np. utrata statusu podatkowej grupy
kapitatowej, bytu prawnego, zdolnosci prawnej, zdolnosci do czynnos$ci prawnych, upadtosci;

- mozliwo$¢ wprowadzenia zwrotu nadptaty podmiotom wskazanym przez podatnika.
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16. Reprezentacja w prawie podatkowym

W ordynacji podatkowej powstanie kompleksowa regulacja dotyczaca zdolnosci do
podejmowania skutecznych prawnie dzialan w sferze podatkowej zarowno w imieniu
wihasnym, jak 1 cudzym. Obecna praktyka — w zakresie zdolnosci do dziatan prawnych i
reprezentacji - po czeSci opiera si¢ na stosowaniu regulacji kodeksu cywilnego przez analogie.
Istniejaca w tym zakresie luke nalezy wypehic.

Zdolno$¢ do dziatania w sferze podatkowej 0sob fizycznych, jak i reprezentacja osob
prawnych 1 jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej zostanie
uksztaltowana na wzor odpowiednich regulacji zawartych w kodeksie cywilnym, poprzez
odestania do przepiséw tego kodeksu. W szczego6lnosci nalezy przyjac zasade, ze zdolnos$¢ do
dziatania we wlasnym imieniu majg osoby fizyczne majace petng zdolno$¢ do czynnosci
prawnych w rozumieniu prawa cywilnego. Osoby fizyczne niemajace pelnej zdolnosci do
czynnosci prawnych beda mogty dziataé tylko poprzez swoich przedstawicieli ustawowych w
rozumieniu kodeksu cywilnego. Wyeliminuje to m.in. watpliwos$ci dotyczace reprezentowania
matoletnich. W zakresie reprezentacji osob prawnych nalezy w ordynacji zamiesci¢ odestanie
do art. 38 k.c., zgodnie z ktorym osoba prawna dziatla przez swoje organy w sposob
przewidziany w ustawie i opartym na niej statucie.

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

Ordynacja podatkowa bedzie tez zawierata kompleksowa regulacj¢ pelnomocnictw.
Bedzie ona wzorowana na propozycjach zawartych w projekcie ustawy o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Wykaz prac legislacyjnych Rady
Ministrow, nr UD 154). Przewidziane jest wyodrgbnienie trzech kategorii petnomocnictw:
ogo6lnego, szczegodlnego i do dorgczen.

Najwazniejsza zmiana bedzie dotyczyla petlnomocnictwa ogoélnego. Instytucja ta
bedzie miata zastosowanie do wszystkich uczestnikow procedur podatkowych. Ustanowienie
petnomocnika ogodlnego zniesie ucigzliwos¢ zwigzang z obowigzkiem przedktadania
petnomocnictwa lub urzgdowo poswiadczonego odpisu pelnomocnictwa do akt kazdej sprawy
podatkowej. Pelnomocnik ogolny bedzie mdgh by¢ ustanowiony w toku postepowania lub gdy
nie toczy si¢ zadna procedura podatkowa.

Pelnomocnictwa ogdlne beda gromadzone w informatycznej bazie danych zwanej
Centralnym Rejestrem Pelnomocnictw Ogodlnych 1 dostgpne na biezaco dla wszystkich

panstwowych i samorzadowych organow podatkowych.
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