Opinia nr 6/2015

Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z dnia 24 kwietnia 2015 r.
w sprawie dokumentu
Kierunkowe zaloZenia nowej ordynacji podatkowej z dnia 11 marca 2015 r.

przygotowanego przez Komisj¢e Kodyfikacyjng Ogoélnego Prawa Podatkowego

l. Uwagi ogélne

1. Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego (takze ,,Rada”) wyraza uznanie Komisji
Kodyfikacyjnej Ogo6lnego Prawa Podatkowego (,,Komisja”) w zwigzku z przygotowaniem
~Kierunkowych zatozen nowej ordynacji podatkowej” (,,Zalozenia”), majacych stanowi¢
podstawe do opracowania projektu ustawy zawierajagcego kompleksowe regulacje
dotyczace ogodlnego prawa podatkowego wraz z przepisami wykonawczymi.

2. Ze wzgledu na krétki czas dany Radzie na wyrazenie opinii w sprawie Zatozen, ta skupita
si¢ na sprawach zasadniczych, cho¢ w Zalozeniach sg takze pomysty cickawe, warte uwagi
i poparcia. Brak komentarza co do innych kwestii nie oznacza jednak, ze Rada nie ma w
tym zakresie uwag. Dodatkowo, co wazne, odniesienie si¢ do wszystkich propozycji
Komisji byto utrudnione ze wzglgdu na miejscami bardzo ogélny charakter Zatozen.

Ocena szczegotowych rozwigzah prawnych w planowanej ordynacji podatkowej mozliwa
bedzie dopiero po skonkretyzowaniu zatozen ustawy wg procedury legislacyjnej w
konkretng regulacj¢ normatywna.

3. Rada zauwaza brak w Zatozeniach refleksji co do tego, czy nowa ordynacja podatkowa
bedzie aktem majacym zastosowanie do podatkow 1 §wiadczen podobnych, czy moze do
wszelkich publicznoprawnych $wiadczen pienigznych. W ocenie Rady, nalezy poddacd
analizie fakt, czy zakres stosowania nowej ordynacji podatkowej nie powinien by¢
mozliwie szeroki i obejmowa¢ rowniez m.in. kategorie optat, co do ktorych stosowanie
obowigzujacej Ordynacji podatkowej budzi watpliwosci (np. oplata parkingowa, optata
planistyczna). W tym zakresie Rada postuluje wprowadzenie do nowej ordynacji
pozytywnego katalogu, ktory precyzyjnie wskazywatby w stosunku do ktorych naleznosci
publicznoprawnych ordynacja podatkowa miataby by¢ stosowana.

4. Aprobate Rady zyskuje systematyka Zatozen przedstawionych przez Komisje, ktora dzieli
propozycje Komisji na te, (i) ktorych celem jest pozycjonowanie podatnika w systemie
prawa oraz te, (ii) ktorych celem jest zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci kontroli,
wymiaru i poboru zobowigzan podatkowych. Pierwsza grupa zmian opracowana zostata w
duchu ztagodzenie nadmiernego rygoryzmu i formalizmu przy zatoZeniu, Zze podatnik jest
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uczciwy, rzetelny i $wiadomie nie dgzy do naruszenia prawa podatkowego. Druga z kolei
grupa zmian ma polega¢ na stworzeniu ram prawnych dla lepszej wspdlpracy miedzy
organami podatkowymi i podatnikami.

. Rada dostrzega zalety Ztozen:

1) szerokie wykorzystanie dotychczasowego dorobku doktryny oraz orzecznictwa
dotyczacego zobowigzan podatkowych i postgpowania podatkowego,

2) wskazanie obszaréw regulacji prawnych wymagajgcych zdecydowanej naprawy i
zarysowanie nadajacych si¢ do zastosowania rozwigzan w tym zakresie,

3) dostrzezenie i probe wyjScia naprzeciw nowym trendom w relacjach miedzy
podatnikami i organami podatkowymi,

4) probe rekonstrukcji zasad ogdlnych prawa podatkowego,

5) probe zapetienia duzych, a aktualnie niedostrzeganych luk w prawie (zdolno$¢ do
dziatan prawnych i reprezentacja),

6) sigganie w zasadniczo zadowalajagcym (cho¢ wyrywkowym) zakresie do podobnych
aktow prawnych, badz tez ich modeli na $wiecie.

. Mankamentem Zatozen o fundamentalnym znaczeniu jest brak propozycji Komisji w
zakresie realnych i efektywnych $rodkow ochrony praw podatnika (i innych stron stosunku
prawnopodatkowego).

6.1. Wprawdzie Zatozenia sa oparte na idei poszukiwania réwnowagi mi¢dzy prawami
podatnika i prawami administracji podatkowej, zas podmioty prawa podatkowego
majg otrzymaé rozmaite uprawnienia, to jednak o rzeczywistej realizacji tych
uprawnien W konkretnej sprawie nadal bedzie decydowac silniejsza strona sporu —
administracja podatkowa (a ostatecznie sady); warto zwroci¢ uwage, iz W teorii prawa
funkcjonuje poglad, ze w sytuacji nierdwnosci pozaprawne] stron (organizacja,
wielko$¢ zasobow pozostajacych w dyspozycji stron stosunku prawnego, wiedza, sita
etc.) o rbwnosci mozna mowi¢ wowczas, gdy strona slabsza ma uprawnienia, ktoérych
(w duzym uproszczeniu) nie ma strona silniejsza (prawo konsumenckie, prawo pracy,
prawo rodzinne etc.).

6.2. Rada nie dostrzega w Zalozeniach nawet proby stworzenia dostatecznych,
efektywnych $rodkéw ochrony praw podatnika. Brak skutecznych $rodkéw ochrony
praw podatnika juz na etapie kontroli, czy sporu z organem podatkowym i
pozostawienie kontroli respektowania tych praw sagdom (ze zr6znicowanym skutkiem)
oznacza, iz system podatkowy pozostanie nadal domeng wtadzy administracyjnej i
zasadniczo bedzie spotecznie sterylny i niedostgpny, a w kazdym razie trudno
dostepny dla obywateli (wspdiczesnie podatnik tez ma rézne prawa, a mimo to rosnie
skala naduzywania prawa podatkowego przez administracj¢ podatkowq).



6.3. W Zatozeniach wskazano na konieczno$¢ uregulowania w nowej ordynacji

6.4.

podatkowej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, ktéra ma pozwala¢ organowi
stosujgcemu prawo okresli¢ konsekwencje prawnopodatkowe zdarzenia w oparciu o
jego ekonomiczng tres¢. Klauzula bedzie znajdowata zastosowanie do podatkow
dochodowych — zgodnie z zaleceniami Komisji Europejskiej, jak réwniez do
podatkdéw samorzadowych (nie bedzie znajdowata zastosowania w przypadku podatku
od towarow 1 ustug.

Nalezy pamigta¢, ze klauzula powinna by¢ tylko jednym z szeregu réznych $rodkow
prawnych zapobiegajacych naduzyciom prawa podatkowego. W zadnym razie
klauzula antyabuzywna nie powinna by¢ stosowana do usuwania luk w prawie.

Rada pozytywnie odbiera postulat powotlania niezaleznej rady konsultacyjnej, ktora
miataby opiniowa¢ zasadno$¢ stosowania klauzuli w konkretnej sprawie. Zdaniem
Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego powotanie Rady ds. Unikania
Opodatkowania o ograniczonym zakresie przedmiotowym dziatania to jednak
zdecydowanie za malo, zwazywszy na faktyczny brak kontroli spolecznej i
instytucjonalnej w procesie stanowienia prawa podatkowego (konsultacje spoteczne
projektéw ustaw podatkowych maja niewielki wptyw, za$ ocena skutkow regulacji
wprowadzanych zmian jest oceng formalng, bez rzeczywistej glgbokiej oceny
ekonomicznej ich wptywu na stosunki spoteczne i gospodarcze). Wypada zauwazyc¢,
ze proponowany sktad Rady ds. Unikania Prawa Podatkowego niejako ex ante stawia
Rad¢ w pozycji ,listka figowego” dla administracji podatkowej. W Zalozeniach
proponuje si¢, aby ,zdecydowana wigkszos¢ czlonkow rady ds. unikania
opodatkowania to byly osoby zajmujgce si¢ zawodowo stosowaniem prawa
podatkowego”. Jest to bledne zatozenie — prawo stosujg urzednicy i sedziowie, a im
proponowana instytucja nie jest potrzebna. Jezeli jednak miataby ona realne
kompetencje do ochrony podatnikoéw przed bezzasadnym stosowaniem klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania, jej cztonkami powinny by¢ osoby znajgce si¢ na
gospodarce, migdzynarodowych strukturach organizacyjnych, praktyce gospodarczej
itp. Jesli ubolewa si¢ np. nad zakldcaniem gospodarki przez unikanie opodatkowania,
to ten stan powinni ocenia¢ przedstawiciele organizacji przedsi¢biorcow, a nie
urzednicy i1 sedziowie (w Zatozeniach nie wspomniano o mozliwosciach i potrzebie
realnej, a nie formalnej ochrony podatnika w tym zakresie).

Rada postuluje skorzystanie w tym zakresie z doswiadczen Stanow Zjednoczonych
(Rada Nadzorcza Stuzby Podatkowej), Australii (Narodowa Rada Podatkowa), czy
Hiszpanii (Rzecznik Praw Podatnika), a nawet z dosSwiadczen polskich (Podatkowa
Komisja Odwotawcza) i odwrocenie generalnego kierunku kontroli — w ocenie Rady
bowiem, nie budzi watpliwosci, ze administracja podatkowa powinna podlegac
kontroli spoteczne;.



7. Rada wyraza dezaprobate dla dalszego ograniczania praw podatnika zaproponowanego
przez Komisje (np. rozszerzenie kompetencji organow w zakresie czynnosSci
sprawdzajacych w konteks$cie kontroli podatkowej, czy — w kontekscie propozycji
dotyczacych interpretacji przepisow podatkowych — brak zabezpieczen wymuszajacych
respektowanie utrwalonej praktyki interpretacyjnej organow podatkowych (kontrolnych) w
odniesieniu do zdarzen przesztych.

8. W zalozeniach przyjeto postulat uzgodnienia nowej ordynacji podatkowej z przepisami
ustawy o administracji podatkowej, ktora jednak ogranicza si¢ jedynie do organizacji i
funkcjonowania urzedoéw 1 izb skarbowych. Rada popiera kierunkowo to zatozenie, ale
postuluje rozszerzenie uzgodnienia na pozostale jednostki organizacyjne administracji
podatkowej (administracja celna, lokalna i skarbowa), jak roéwniez uzgodnienie ze
szczegotowymi ustawami podatkowymi (w szczeg6lnosci w zakresie prawa procesowego).

Zdaniem Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego kompleksowa ocena wynikow prac
Komisji bedzie mozliwa po przedstawieniu przez nig projektu nowej ordynacji podatkowe;.
Od przelozenia treSci Zatozen na tre§¢ przepiséw, a nastgpnie stosowania tych przepisow
przez organy podatkowe w praktyce, uzalezniona begdzie bowiem ostateczna ocena nowej
Ordynacji podatkowej.

1. Uwagi szczegolowe

Niezaleznie od powyzszych uwag ogdlnych Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego poddata
dyskusji i ocenie Zatozenia takze w ich cze$ci szczegdtowej, z zastrzezeniem ze petna ocena
tej czesci bedzie mozliwa po zapoznaniu si¢ z projektem przepisow nowej Ordynacji
podatkowej. W tej fazie prac Rada odnosi si¢ do Zatozen obejmujacych:

1) zasady ogoélne prawa podatkowego,

2) podstawowe prawa i obowiazki podatnika,

3) niewtadcze formy dziatania organéw podatkowych,
4) interpretacje prawa podatkowego,

5) przedawnienie zobowigzan podatkowych,

6) nadptata.
1. Zasady ogdlne prawa podatkowego

Propozycja stworzenia katalogu ogoélnych zasad prawa podatkowego zastuguje na
zdecydowane poparcie (aktualnie w Ordynacji podatkowej uksztalttowano wylacznie zasady
postepowania podatkowego). Zasady te, jako naczelne normy determinujgce proces
stosowania prawa powinny przyczyni¢ si¢ do ograniczenia kazuistyki aktu oraz
uelastycznienia procedur podatkowych.



Stusznym rozwigzaniem jest rowniez (i) bezposrednie zdefiniowanie zasad w Ordynacji
podatkowej, tj. sformutowanie ich wprost w ustawie polegajagce na nadaniu im okreslonej
tre$§ci normatywnej, oraz (ii) zalozenie stosowania zasad ogodlnych rowniez w sytuacji, w
ktorej nie toczy si¢ zadna procedura podatkowa. Zapewni to bowiem mozliwie najszersze
oddziatywanie zasad ogdlnych w relacji podatnik — organ podatkowy.

Rada wyraza jednak zarazem obawe co do skutecznos$ci zasad ogdlnych prawa podatkowego,
ich stosowania w praktyce, i wplywu na sytuacje podmiotow, na ktorych cigzg obowigzki
wynikajace z przepisoOw prawa podatkowego.

a. Zasada rozstrzygania wqtpliwosci na korzysé podatnika

Szczegbdlng uwage warto zwrdci¢ na propozycje wprowadzenia do Ordynacji podatkowej,
postulowanej juz od dluzszego czasu w doktrynie i orzecznictwie, zasady rozstrzygania
watpliwosci na korzys¢ podatnika (in dubio pro tributario). Rada wypowiedziata si¢ w tym
zakresie w dwoch tegorocznych opiniach ztozonych ministrowi finansow i w pelni
podtrzymuje swoje stanowiska, podkreslajac, iz zasada ta:

o wyartykulowana wprost w prawidlowo sformutowanych legislacyjnie przepisach prawa
podatkowego da pracownikom organdéw podatkowych podstawe prawng do traktowania
podatnika jak partnera, co bez watpienia stuzyloby budowaniu partnerskich relacji
mig¢dzy podatnikiem i organem podatkowym,

e nie powinna zastepowa¢ wyktadni przepisow prawa podatkowego, lecz — jako jedna z
dyrektyw — uzupehia¢ inne metody wyktadni (po zastosowaniu wyktadni jezykowe;j,
celowosciowej i systemowej),

e winna obejmowac¢ nie tylko podatnikow, ale takze platnikow oraz inkasentow, tj.
wszystkie o0soby, na ktorych cigzg obowigzki wynikajace z przepisOw prawa
podatkowego.

b. Zasada pragmatyzmu

Na aprobate zastuguje postulat zwolnienia organéw podatkowych z podejmowania dzialan
nieuzasadnionych ekonomicznie (zasada pragmatyzmu). Zgodnie z ta zasada organy
podatkowe miatyby mozliwos¢ odstgpienia od dokonania wymaganej przez prawo czynnosci,
w sytuacji, w ktorej wigzataby si¢ ona z kosztami niewspotmiernymi do rezultatu; tym samym
organy podatkowe nie bylby zobligowane do prowadzenia postgpowan nieefektywnych.

C. Pozostale zasady

e Zgodnie z Zalozeniami podstawowymi dyrektywami dzialania organéw podatkowych
powinny by¢ zasada legalizmu oraz zasada wywazania interesu podatnika i interesu
publicznego. Pozostale zasady miatyby stanowi¢ swoiste uzupelnienie 1 rozwinigcie
tych zasad.



Wyeksponowanie zasad legalizmu i wywazania interesu na obecnym etapie prac,
niepoparte szczegdétowym uzasadnieniem, budzi watpliwo$ci. Zdaniem Rady wszystkim
zasadom og6lnym Ordynacji podatkowej nalezatoby przypisac¢ taka sama range.

Zasada wywazenia interesu podatnika i interesu publicznego mogtaby znalez¢
zastosowanie przy stosowaniu ulg w splacie zobowigzan podatkowych o charakterze
uznaniowym. Mozna zatem mie¢ watpliwo$¢ co do zasadnosci umieszczania tej zasady
wsrdd zasad ogolnych. Powinna ona raczej przybraé postaé szczegdlowego przepisu
zawartego w nowej ordynacji podatkowej w czesci dotyczacej uznaniowych ulg w
sptacie zobowigzan podatkowych.

W ocenie Rady, nadanie zasadzie proporcjonalnosci, tozsamej z zakazem nadmiernej
ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci jednostki (podatnika), charakteru normatywnego, jest
jak najbardziej stuszne. Zasada ta, cho¢ nie wyrazona expressis verbis w obowigzujacej
Ordynacji podatkowej, powinna znajdowaé¢ zastosowanie w prawie podatkowym (w
oparciu o konstytucje i prawo wspolnotowe). Wydaje si¢ zatem, ze umiejscowienie jej
w nowej ordynacji podatkowej moze wptyna¢ na upowszechnienie jej stosowanie przez
administracj¢ podatkowa (co byloby pozadane), niemniej skuteczno$¢ zasady
proporcjonalnosci (rozumiana jako sklonno$¢ organoéw do kierowania si¢ ta zasada),
budzi watpliwosci Rady.

Godnym rozwazenia bytoby wprowadzenie do katalogu zasad Ordynacji podatkowej:

(i) zasady respektowania ustalonej praktyki interpretacyjnej w sytuacji pozniejszej
zmiany stanowiska przez organy podatkowe lub sady administracyjne tak, aby
zmiana interpretacji przepisoOw oddziatywata wylacznie na przysztos¢,

(if) wyraznego okreslenia zasady zakazu wykorzystywania w postepowaniu dowodow
zgromadzonych z naruszeniem prawa (np. w przypadku przekroczenia czasu
trwania wszystkich kontroli organu kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku
kalendarzowym) lub w innych postepowaniach zakonczonych ich umorzeniem
badz w inny sposob bez wskazania winy osoby objetej tymi postepowaniami.

(iii) zasady zakazu obcigzania podmiotow, na ktorych spoczywaja obowigzki
wynikajagce z przepisow prawa podatkowego, negatywnymi  skutkami
wynikajagcymi ze stosowania niejasnych i niejednoznacznych uregulowan
podatkowych. W tym zakresie wskazane byloby przyjecie, ze zmiany prawa nie
maja charakteru doprecyzowujacego tylko wprowadzaja faktyczna zmiang od
momentu ogloszenia przepisow.

Uzasadnione wydaje si¢ promowanie w Zatozeniach zasady zakazu naduzywania prawa
podatkowego przez organy podatkowe, a wigc przeciwdziatanie rozpowszechniajacej
si¢ praktyce dziatania extra legem i contra legem (czego, niestety, dostatecznie nie
eliminuja sady administracyjne).



Zakaz naduzywania prawa podatkowego przez organy podatkowe wynika z samej
zasady legalizmu, a problem aktualnie tkwi w braku jej skuteczno$ci. Jezeli zatem ten
stan mialby ulec zmianie — musi mie¢ forme¢ instytucji prawnej, pozwalajacej
podatnikowi skutecznie zwalcza¢ przejawy naduzywania prawa przez administracje
podatkowa. Wypada takze zwroci¢ uwage na blednie zdefiniowang w Zatozeniach istote
naduzycia prawa podatkowego przez organy podatkowe.

W tym miejscu warto rowniez wskazaé, ze postulowana przez Komisje klauzula
przeciwko unikaniu opodatkowania, w przypadku niewlasciwego jej uksztaltowania,
moze prowadzi¢ do naduzy¢. Konstrukcja klauzuli powinna zatem wykluczad
mozliwos¢ postugiwania si¢ nig jako instrumentem do wypetniania luk w prawie.
Nalezy postrzega¢ jg raczej jako jeden z instrumentow do walki z nierzetelnymi,
uchylajagcymi si¢ od opodatkowania podmiotami.

¢ Niezaleznie od powyzszego:

(i) dyskusyjne jest negatywne nastawienie Autoréow Zatozen do instytucji Rzecznika
Praw Podatnika. Rzecznik Praw Obywatelskich pelni wspotczesnie co najwyzej
funkcje sygnalizatora niezgodnosci przepisow prawa podatkowego z konstytucja.
Tu nie chodzi o taka role Rzecznika Praw Podatnika, ale o mozliwos¢ biezacego
interweniowania przez niego w relacje migdzy podatnikami a administracjg
podatkowa, zwlaszcza gdy ta ostatni naduzywa prawa podatkowego, albo tez nie
naduzywa, lecz podatnik tkwi w btgdnym przekonaniu, ze jest inaczej,

(if) zdziwienie budzi negatywne nastawienie do instytucji ,,autoryzowanego podatnika”
(cho¢ w Radzie byt tez glos aprobujacy), a jeszcze wigksze — argumentacja, jaka
przeciwko tej instytucji przywotuje si¢ w Zatozeniach. Nie mozna w zadnym
wypadku mowi¢ o naruszaniu zasady roéwnosci wobec prawa w sytuacji, gdy kazdy
podatnik moze o ten status aplikowa¢. Ta niechgé pozostaje w oczywiste]
sprzeczno$ci z tezami, w mysl ktorych jednym z podstawowych celow nowej
ordynacji podatkowej mam by¢ wzmacnianie zaufania, budowanie wspotpracy etc.

Rada poddaje pod rozwage Komisji jej propozycje dot. odrzucenia instytucji
»autoryzowanego podatnika” lub ,rzetelnego podatnika” 1 wnosi o ponowne
rozwazenie tej propozycji. Postulat przyznania wszystkim podatnikom takich
»przywilejow”, ktoére miatby 6w podatnik ,,rzetelny” jest mity dla ucha podatnika,
ale nierealny. Wyodrgbnienie podatnikow rzetelnych pozwolitoby skupi¢ sig
administracji skarbowej na tych, ktdrzy do tego zaszczytu nie zostali dopuszczeni.

2. Podstawowe prawa i obowiqzki podatnika

2.1. Zgodnie z Zatozeniami, stworzenie katalogu praw i obowigzkow podatnika ma
umozliwié ,,rownowazenie podatkowych obowigzkow podatnika przystugujgcymi mu
prawami” w sytuacji nierownorzgdnosci stron stosunku. W katalogu praw podatnika
znalazto si¢ wiele haset, takich jak prawo do rzetelnego, bezstronnego, sprawnego i
terminowego zatatwiania spraw, prawo do niedyskryminacyjnego traktowania, prawo
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2.2.

do zaptaty podatku tylko w wysokosci wynikajacej z przepisow prawa, prawo do
korzystania z ulg 1 zwolnien, oraz domniemanie rzetelnosci danego podmiotu. Wsréd
obowigzkow podatnika wymieniono m.in.: powinno$¢ przestrzegania prawa,
obowiazek zaptaty podatku oraz zakaz uchylania si¢ od opodatkowania.

Jakkolwiek proponowany katalog porzadkuje prawa i obowigzki podatnikow, to
stworzenie ..normatywnego katalogu praw i obowiazkéw podatnika” Rada uznaje za

catkowicie zbedne. Gdyby jednak taki katalog powstal, petnitby co najwyzej funkcje
informacyjno-perswazyjng, a na to nie ma miejsca w aktach normatywnych (poza
absolutnie uzasadnionymi wyjatkami). Jaka bowiem warto$¢ normatywng mialby

przepis, ktorego jedyna trescig bylaby konstatacja, ze podatnik ma placi¢ podatki w
terminie? Jaki sens ma deklarowanie prawa podatnika do wyboru formy
opodatkowania z jednoczesnym zastrzezeniem, ze taki wybor istnieje tylko w sytuacji,
gdy przepisy taki wybor przewiduja?

Rada jest przeciwna utozsamianiu normatywnego katalogu praw i obowigzkow
podatnika z opracowang niegdy$ spotecznie Deklaracja Praw Podatnika, ktora
wszakze miata peli¢ funkcje ksztalttowania kultury podatkowej w $rodowisku
podatnikow 1 administracji podatkowej, a nie funkcje wilasciwe dla aktu
normatywnego, jakim jest Ordynacja podatkowa.

Rada opowiada si¢ za uproszczeniem postepowan podatkowych, ale nie moze to
prowadzi¢ do ograniczania uprawnien podatnika i wzmacniania Systemu Kkar
administracyjnych (tak, jak to mozna zaobserwowaé wspoélczesnie). Podatnik nie
moze by¢ sprowadzony do roli pomocnika organu podatkowego (np. w kontroli, ale
nie tylko). Stad Rada nie popiera ujecia w ordynacji obowigzkow podatnika, w tym
np. zakazu uchylania si¢ od opodatkowania, obowigzku niezwlekania z przedtozeniem
informacji i dowodow, obowigzku bezzwlocznego informowania o biedach
rzutujgcych na zanizenie zobowigzania.

Podatnik w konfrontacji z organem ma z gory stabsza pozycj¢ — ostatecznie to organ
ocenia dowody, wydaje decyzje i1 ja wykonuje. Dodanie takich, okre§lonych ustawa
obowigzkow podatnika mogloby rzutowa¢ na wyktadni¢ przepisow ustaw
podatkowych w sposob dalej ostabiajacy jego pozycje. Wystarczy, ze podatnik na
podstawie istniejacych przepiséw musi zaptaci¢ podatek od okreslonych transakcji w
okreslonym terminie 1 w okreslonej wysokosci, musi podda¢ si¢ kontroli, musi
dostarczy¢ dowod w trakcie postepowania, musi bra¢ pod uwage stosowanie przez
organ przepisOw o unikaniu opodatkowania itp. Dodawanie obowigzkow o charakterze
ogolnym przy i tak dotkliwym dla podatnika procesie samoobliczania 1 zaplaty
podatku z jego, badZ co badz, majatku nie ma uzasadnienia.

Natomiast takie ogdlne obowigzki powinny by¢ skierowane do organu podatkowego,
bo on ingeruje w majatek oraz prawa podatnika i ingerencja ta powinna by¢ jak
najmniej dotkliwa, wylacznie w zakresie S$cisle okreSlonym ustawa, przy
poszanowaniu uzasadnionego interesu podatnika.



2.3. Rada ponadto postuluje:

przywrdcenie instytucji zaniechania poboru podatku przez organ podatkowy, ktore
byloby uzupehieniem istniejgcej instytucji umorzenia zobowigzania podatkowego;
uzasadniajg to roznice terminologiczne — umarza¢ mozna stosunki prawne, np.
zobowigzanie podatkowe, za$ podatku, jako naleznej kwoty pieni¢znej, mozna co
najwyzej nie pobierac,

warto rozwazyC, aby wniosek o rozlozenie na raty lub umorzenie zaleglosci
podatkowe] powodowat czasowy brak mozliwosci wszczgcia egzekucji — szybka
egzekucja powoduje bezprzedmiotowos¢ tych postepowan,

wprowadzenie regulacji, ktora jasno wskazywataby kiedy udzielenie ulgi
podatkowej stanowi pomoc publiczng dla przedsigbiorcy, a kiedy nie kierujac si¢
obwieszczeniem Komisji Europejskiej o dostosowaniu zasad z zakresu pomocy
panstwa wobec $rodkow dotyczacych bezposrednio opodatkowania dziatalnosci
gospodarczej.

2.4. Nie jest jasne, dlaczego odsetki za zwtok¢ miatyby nie by¢ naliczane dopiero po 12

miesigcach procedury w sagdach administracyjnych, a nie np. od dnia wniesienia skargi
albo po trzech miesigcach od przekazania skargi do sadu (to rozsadny czas na
wyznaczenie rozprawy w | instancji).

3. Niewtadcze formy dzialania organéw podatkowych — procedura konsultacyjna,
porozumienie migdzy podatnikiem a organem podatkowym oraz mediacja podatkowa

3.1. Obecnie, z wyjatkiem wydawanych przez Ministra Finanséw interpretacji

3.2.

podatkowych, organy podatkowe postuguja si¢ co do zasady wladczymi formami
dziatania. Stad z zadowoleniem nalezy przyja¢ postulat Komisji dot. wprowadzenia do
ordynacji podatkowej form niewtadczych — procedury konsultacyjnej, porozumienia
migdzy podatnikiem a organem podatkowym oraz mediacji podatkowej. Odpowiednie
uksztattowanie tych procedur moze przyczynic¢ si¢ do sprawnego zatatwiania spraw
podatkowych bez konieczno$ci prowadzenia dlugotrwalego postepowania
podatkowego, a czgsto rowniez i sagdowoadministracyjnego. W ocenie Rady jednak,
aby zagwarantowac korzystanie przez organy podatkowe z niewladczych form
dziatania, organy te powinny zosta¢ zobligowane do stosowania tego instrumentu
zawsze wtedy, kiedy bedzie to mozliwe (zasada pierwszenstwa form niewladczych,
jako ogodlna zasada prawa podatkowego).

Jakkolwiek powyzsza idea jest stuszna, to jej wdrozenie byloby rewolucyjng zmiang w
prawie podatkowym i wymagatoby uprzedniej precyzyjnej odpowiedzi na pytanie czy
jest na to przestrzen w materialnym prawie podatkowym. Trudno bowiem sobie
wyobrazi¢, ze Konsensualne zalatwianie spraw mogloby dotyczy¢ okreslania czy
ustalania wysokosci zobowigzania podatkowego innej niz wynikajaca z przepisow



materialnych prawa podatkowego. Moze mie¢ natomiast zastosowanie w przypadku
postepowan w sprawie udzielenia ulg w sptacie podatkéw, pod warunkiem jednakze
radykalnej zmiany kultury podatkowej w administracji podatkowej, by¢ moze wspartej
instrumentami gwarantujgcymi bezpieczenstwo dziatania naczelnikéw jednostek
organizacyjnych administracji celno-podatkowo-skarbowe;j.

Niewladcze formy dziatania organdéw podatkowych, jako przejaw partnerskiego
podejscia organdow do podatnikow, powinny zosta¢ uregulowane w taki sposob, aby
nie ogranicza¢ nazbyt stron procedury w jej stosowaniu. Instytucje te powinny
cechowac si¢ zatem mozliwie daleko posunigtym odformalizowaniem.

Majac na uwadze, ze procedury te stanowi¢ beda swego rodzaju novum — zmienig
filozofi¢ postepowania — konieczna bedzie réwniez modyfikacja podejscia kadry
urzedniczej do interesantéw, co powinno znalez¢ odzwierciedlenie w przepisach — np.
W proponowanej przez Komisj¢ zasadzie wspotdziatania w zakresie wynikajagcym z
przepisOw prawa.

3.3. W przypadku procedury konsultacyjnej warto zapewni¢, aby wydawany przez organ
indywidualny akt administracyjny byl rezultatem uzgodnieh z podatnikiem
prowadzonych w granicach obowigzujacego prawa, a nie jednostronnym
rozstrzygnigciem wydawanym po wystuchaniu podatnika i ocenie przedstawionych
przez niego dowodow.

Konieczne wydaje si¢ rowniez zobowigzanie organu do wydania opinii w okre§lonym
terminie (dtuzszym, niz dla wydania interpretacji przepisow prawa podatkowego, z
uwagi na koniczno$¢ przeprowadzenia przez organ postgpowania dowodowego).
Sprawa do dyskusji jest ustalenie odptatnosci za wydanie opinii na akceptowalnym
poziomie (w tym zakresie Rada nie jest jednomysina).

3.4. Wiasciwe byloby réwniez umiejscowienie interpretacji przepisow prawa podatkowego
oraz porozumien w sprawie cen transakcyjnych wsrdd niewladczych form dziatania
organow podatkowych i ujednolicenie podejscia metodologicznego do wszystkich
form alternatywnego rozwigzywania sporu. Zatozenia czynia tu niepotrzebne roznice.

4. Interpretacje przepisow prawa podatkowego

4.1. Interpretacje przepisOw prawa podatkowego stanowig skuteczny 1 rozwinigty w Polsce
instrument pozwalajacy uniknaé sporu albo powstaly spor rozwigza¢. W cechujacym
si¢ duzg niestabilnos$cig systemie podatkowym, gwarantuja podatnikowi ochrong i daja
poczucie pewnosci prawa, cho¢ kolejne nowele tych przepisow ostabiaty ich ochronny
zakres. Z tego powodu z aprobatg nalezy odnies¢ si¢ do postulatu utrzymania w nowej
Ordynacji podatkowej instytucji interpretacji podatkowych — ,nalezy podzieli¢
dominujgce poglgdy o koniecznosci utrzymania w nowej ordynacji podatkowej
rozwigzan dotyczgcych interpretacji przepisow prawa podatkowego oraz odrzucic te,
ktore opowiadajq sie za ich wyeliminowaniem”.
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4.2. W Zalozeniach postuluje si¢ rowniez ,,wzmocnienie funkcji interpretacji ogolnych”.
Zaakcentowa¢ jednak nalezy, ze Rada negatywnie opiniuje postulat braku mozliwosci
uzyskania interpretacji indywidualnej, gdy wydano interpretacje ogdlng. Rozwigzanie
jedynie pozornie moze by¢ uznane za stuszne, a w istocie jest niebezpieczne. Moze
ono bowiem sktania¢ wlasciwy organ do wydania interpretacji ogoélnych w sprawach
najbardziej kontrowersyjnych (i dobrze), ale jesli nie byloby mechanizmu zaskarzania
takich interpretacji, to okazaloby si¢, ze podatnicy nie mogliby uzyska¢ ochrony
porownywalnej z przystugujaca po uzyskaniu interpretacji indywidualne;.

4.3. Bez zmian powinien zosta¢ zachowany funkcjonujacy obecnie model zaskarzalnos$ci
indywidualnych interpretacji  przepisow prawa  podatkowego do  sadu
administracyjnego — stad na aprobat¢ zastuguje stanowisko wyrazone w Zalozeniach,
zgodnie z ktorym ,,opowiedzie¢ si¢ (...) nalezy za utrzymaniem w nowej ordynacji
podatkowej rozwiqzania, zgodnie z ktorym tego rodzaju akty niewtadczego dziatania
uprawnionych organow podlegajq kontroli sqgdowej”.

Majac $wiadomo$¢ trudnosci tego wyzwania — Rada postuluje rozwazenie
wprowadzenia mozliwosci zaskarzenia rdéwniez interpretacji ogélnej do sadu
administracyjnego.

4.4, W kontekscie wskazanej w Zalozeniach koniecznos$ci ograniczenia inflacji liczby
postgpowan sadowoadministracyjnych, ktorych przedmiotem sg interpretacje
podatkowe, warto wskaza¢ na zmian¢ ustawy — Prawo o post¢gpowaniu przed sagdami
administracyjnymi (ustawa nie zostala jeszcze podpisana przez Prezydenta RP).
Ustawa ta przewiduje zwigzanie sadu zarzutami skargi oraz podstawg prawng. Wydaje
si¢, ze juz to rozwigzanie przyczyni si¢ do faktycznego spadku liczny skarg na
interpretacje podatkowe. Zmiana ta moze bowiem m.in. spowodowal czgstsze
sigganie po wsparcie profesjonalnego petlnomocnika, ktory nie widzac szans
powodzenia skargi zarekomenduje odstgpienie od jej sporzadzenia i wniesienia.

5. Przedawnienie zobowigzan podatkowych

5.1. Komisja zaproponowata rozwigzanie polegajace na rozroznieniu przedawnienia prawa
do wymiaru podatku od przedawnienia prawa do jego poboru, co ma doprowadzi¢ do
uporzadkowania kwestii zwigzanych z przedawnieniem oraz skrocenia jego terminu.

W przypadku przedawnienia wymiaru postuluje si¢ wprowadzenie dwoch okresow
przedawnienia — trzyletni okres miatby zastosowanie w odniesieniu do rozliczenia
podatkdw niezwigzanych z prowadzong dzialalnos$cia gospodarcza, natomiast okres
piecioletni odnositby si¢ do rozliczania podatkow zwigzanych z prowadzeniem tej
dziatalno$ci. Wskazane okresy wyznaczalyby granice dokonania wymiaru podatku
rozumianego jako doreczenie przez organ podatkowy pierwszej instancji decyzji o
charakterze ustalajagcym lub okreslajacym. W przypadku przedawnienia poboru
podatku zaproponowany w Zalozeniach termin przedawnienia wynosi 5 lat.
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W praktyce proponowane przez Komisje zmiany mogg doprowadzi¢ do znacznego
wydluzenia terminu przedawnienia, czego =zaakceptowa¢ nie sposob. Organy
podatkowe beda miaty bowiem 3 lata / 5 lat na dorgczenie podatnikowi decyzji
pierwszoinstancyjnej oraz kolejne 5 lat na poboér podatku. Obecnie, w przypadku
zobowigzan podatkowych powstajacych z mocy prawa, organy podatkowe maja 5 lat
na dokonanie wymiaru podatku i jego pobdr. Moze si¢ zatem okazaé, ze na skutek
zaproponowanych zmian, termin przedawnienia zobowigzania podatkowego ulegnie
dwukrotnemu wydtuzeniu.

5.2. Pewno$¢ podatnika w zakresie uplywu terminu przedawnienia majg zwickszy¢
ograniczenic mozliwos$ci zawieszenia biegu przedawnienia wymiaru, wykluczenie
mozliwos$Ci przerwania biegu terminu przedawnienia wymiaru, a takze ogranicza
mozliwo$¢ zawieszenia 1 przerwania biegu terminu przedawnienia poboru podatku.
Dyskusyjny jest koncept polegajacy na przedtuzeniu terminu na dochodzenie roszczen
podatkowych praktycznie do 10 lat. To rozwigzanie opiera si¢ na zalozeniu masowe;j
nierzetelnosci podatkowej podatnikow. Instytucja przerwania / zawieszenia terminu
przedawnienia nie znajduje bowiem praktycznego zastosowana w stosunku do
wigkszosci podatnikow wywigzujacych si¢ ze swoich obowigzkow podatkowych. W
tym aspekcie rzetelnych podatnikow Komisja proponuje zroéwnaé z pozycja tych,
ktorzy popetniaja wykroczenia, a przede wszystkim przestepstwa podatkowe.

5.3. Z powyzszych powodéw Rada nie rekomenduje wprowadzenia tej zmiany. Rada
postulowataby natomiast zachowanie obecnych termindw przedawnienia przy
jednoczesnym uelastycznieniu / przyspieszeniu kontroli. Jako alternatywe¢ Rada
proponuje, aby bieg terminu przedawnienia wymiaru i poboru podatku rozpoczynat si¢
w tym samym momencie, przy czym bieg terminu przedawnienia wymiaru nie mogitby
ulec przerwaniu i zawieszeniu, w przeciwienstwie do biegu terminu przedawnienia
poboru podatku.

6. Modyfikacja definicji nadpltaty

6.1. Za kontrowersyjne rozwigzanie uzna¢ nalezy propozycje uksztaltowania nadplaty w
podatkach posrednich w taki sposéb, aby uzyskanie jej zwrotu byto uzaleznione od
poniesienia przez podatnika ci¢zaru ekonomicznego podatku. Kwestia poniesienia
cigzaru ekonomicznego podatkow posrednich, ktorych konstrukcja zaktada, Zze sa one
przerzucane na konsumenta, jest kwestia zlozong, wymagajaca badania wielu
aspektow  gospodarczych 1 finansowych zwigzanych z funkcjonowaniem
przedsigbiorstwa. W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage, ze organy podatkowe nie
radzagc sobie z prowadzeniem tego rodzaju analiz — odmawiajg podatnikom
stwierdzenia nadptaty (przyktad podatku akcyzowego 1 producentéw energii
elektrycznej). Analiza prowadzona przez organy podatkowe byta i jest czesto wysoce
uproszczona, za$ metodologia i sposob wnioskowania wadliwe. Przyczyng tego jest
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6.2.

6.3.

m.in. brak znajomosci przez administracje podatkowa realiow zycia gospodarczego i
zachodzacych na rynkach prawidlowosci.

Przyjecie powyzszej koncepcji Komisji zaktada, ze na skutek braku mozliwosci
zwrotu nadptaty podatek bedzie pobrany w wysokosci innej niz okreslona w ustawie,
czyli wzbogaconym bedzie Skarb Panstwa. W praktyce, taki warunek moze
powodowa¢ wymiang argumentacji w formie analiz ekonomicznych, tacznie z
rozsadzaniem kiedy to podatnik przerzucit ci¢zar podatku, a kiedy np. obnizyt swoja
marze. Moze to by¢ krok w kierunku braku przejrzystosci systemu i jego dalszego
skomplikowania. Rada sadzi, ze wprowadzanie takiego warunku jest zbedne.

Rada postuluje, aby nadptata byta oprocentowana od momentu powstania do momentu
zwrotu, a ten pierwszy nie powinien by¢ okre§lany w sposob formalny, sztuczny, ale
zgodnie z tre$cig procesow ekonomicznych.

7. Inne wybrane zagadnienia

7.1.

7.2.

7.3.

Rada poddaje pod rozwage Komisji wysuwany w doktrynie postulat zniesienia
dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego (wydtuza postgpowanie, a decyzje 1
instancji zbyt czgsto faktycznie uzgadniane sg z instancja II).

Jezeli z jaki$ wzgledow powyzszy postulat Rady nie znalaztby uznania Komisji, to
Rada wnosi przynajmniej o rozwazenie zakazu reformationis in peius; w praktyce 11
instancja uchyla zaskarzona decyzj¢ (po usunigeciu wymiaru uzupetniajacego w toku
postepowania odwolawczego) i przekazuje sprawe do ponownego rozpatrzenia pod
jakimkolwiek pretekstem po to, by wymierzy¢ podatek w wysokoS$ci przekraczajacej
pierwotny wymiar z zaskarzonej decyzji; warto rozwazy¢ zasadeg, ze po uchyleniu i
przekazaniu do ponownego rozpoznania organ [ instancji nie moze dokonaé
okreslenia/ustalenia zobowigzania w kwocie wyzszej, niz poprzednio. Z tych tez
wzgledow Rada popiera skargg na decyzje I instancji, ktora jest matym krokiem w
dobrym kierunku.

Jako rozwigzanie o wezszym charakterze, niz wprowadzenie jednoinstancyjnego
postepowania podatkowego, Rada postuluje wprowadzenie prawa podatnika do
rezygnacji z odwotania od decyzji | instancji na rzecz bezposredniego wniesienia
sprawy do sadu.

Wobec braku propozycji Komisji co do usunigcia z przepisow o przedawnieniu tych

przestanek zawieszenia, ktore nie maja zwigzku z zobowigzaniem podatkowym (np.
kks i wniesienie skargi do WSA), Rada postuluje wprowadzenie takich rozwigzan.
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7.4. Rada postuluje rowniez ustanowienie przepisow dot. zwrotu kosztow postgpowania
podatkowego na rzecz podatnika; bytoby to zgodne z raportem Komitetu Do Spraw
Podatkowych OECD z 1990 r. — pkt 6 w kwestii prawa do zwrotu kosztow
postepowania podatkowego w wypadku uznania racji podatnika.

7.5. Rada opowiada si¢ za rozwazeniem ograniczenia zakresu odpowiedzialno$ci matzonka
majgtkiem odrebnym i wspolnym oraz solidarnej odpowiedzialno$ci matzonkow za
zobowigzanie podatkowe wynikajace ze wspolnego zeznania podatkowego.

7.6. Rada proponuje, aby na poczatek wprowadzi¢ zakaz egzekwowania z majgtku
wspolnego nabytego przed okresem, w ktorym powstala zaleglos¢ (data wydania
decyzji okreslajacej zobowigzanie w innej, niz zadeklarowana wysokosci) albo
wylaczy¢ egzekucje z nieruchomo$ci zamieszkiwanej przez rodzing podatnika
(I krag/grupa z ustawy o podatku od spadkéw i darowizn) od przynajmniej 3 lat przed
wszczgciem postepowania podatkowego, w ktorym ujawniono zalegto$¢ i dodatkowo
w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji poming¢ inwentarz i
zastapi€ je tam wyposazeniem tej nieruchomos$ci wykorzystywanym do zaspakajania
potrzeb domownikow, nabytym przed okresleniem albo powstaniem zaleglosci.

7.7. Zdaniem Rady przejecie przez prawo podatkowe znaczenia pojec i terminow z innych
gatezi prawa jest rozwigzaniem ryzykownym. Po pierwsze, nalezaloby uwzglednié
okoliczno$¢, ze w innych galeziach prawa tworzy si¢ definicje na potrzeby inne, niz
podatkowe. Po drugie, Trybunat Konstytucyjny roznicuje standardy legislacyjne
wymagane od prawodawcy podatkowego oraz od prawodawcy w innych galeziach
prawa.

7.8. Rada jest zaniepokojona propozycja Komisji dot. rozszerzania kompetencji organow
w zakresie czynnos$ci sprawdzajacych w kontekscie kontroli podatkowej. Wiadomo
dzi$, ze organy naduzywaja instytucj¢ czynno$Ci sprawdzajacych (obok badania
rzetelnosci ksiag) do faktycznego przedtuzania kontroli.

Warszawa, 24.04.2015r.

Przewodniczacy Rady Konsultacyjnej

Prawa Podatkowego

(- ) Bogumit Brzezinski
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