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Wprowadzenie

Kierunkowe zateenia nowej ordynacji podatkowej dokumentem sktadggym sk z
dwoch czsci. W pierwszej z nich (g&¢ A) przedstawione zostaly cele nowej regulacji
prawnej isrodki stuwzagce do ich realizacji. Jest to petna wersja kieramiah zalaen ze
wskazaniem literatury oraz orzecznictwa uzasagitego proponowane rozgzania. Nie 8
tu prezentowane wszystkie regulacje nowej ustapgza zakresem rozwan pozostawiono
te, ktore wzgjdnie dobrze funkcjongjw obecnie obowdzujgcej ordynacji podatkowej i
przez to nie wymagajnowego ucia.

W czsci B kierunkowych zalgen przedstawione zostaly jedynie napmsejsze
instytucje sktadace s¢ na zakres przedmiotowy nowej ordynacji. Jest tosj@eskrocona, w
ktérej w formie syntetycznej oméwione zostaty ngwepozycje o podstawowym znaczeniu
z uwagi na ksztalt prawny przysztego aktu. Celemugcia w takiej formie jest utatwienie
zapoznania 8iz nimi osobom, ktére chcialyby pozngdynie zarys propozycji nowych

regulaciji.



Czes¢ A. Kierunkowe zatozenia nowej ordynacji podatkowej

|. Potrzeba regulacji

Obowhgzujaca ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacgafmwal weszta w
zycie 1 stycznia 1998 r. i od tego czasu byla wismdtkie nowelizowana. Liczne zmiany
swiadcz o tym,ze tres¢ tego aktu musiata ldyczesto i w wielu obszarach dostosowywana do
nowych uwarunkowa Jednak mimo to nie odpowiadazjuwzisiejszym potrzebom i
standardom. Jest tak z kilku powodow.

Jednym z nich — zasadniczym — jest coraz barawpczna potrzeba stworzenia w
ordynacji takich mechanizmow, ktére prowadzityby dgwazenia interesu publicznego i
interesu podatnia Powszechnie zgtaszane gasadne postulaty zykiszenia ochrony
pozycji podatnika w relacjach z organami podatkowynSprawy dotycgce materii tak
wrazliwej jak podatki musz by¢ rozwigzywane z poszanowaniem praw podatnikow, ale
takze — o0 czym si niekiedy zapomina - z uwzglnieniem interesu patwa, czyli — w
uproszczeniu — organizacji finansowanej przez wgints podatnikéw. Oshgniccie takiego
stanu réwnowagi jest bardzo trudne, ale haldo niego dzy¢, wprowadzac do ordynaciji
podatkowej okréone zasady — w szczegOkwo dyrektywe nakazujca interpretacs
watpliwosci z uwzgkdnieniem ,interesow” obu stron stosunku podatkowaeprego. Nie do
konca jest tanovum poniewa taki sposob interpretowania prawa wynika z KonstijtRP*.

W obowhgzujace] ordynacji podatkowej brakuje instytucji chaeakstycznych dla
dojrzatej kodyfikacji czsci ogolnej prawa podatkowego. éd nich na pierwszy plan
wysuwa s¢ potrzeba zapisania zasad ogolnych prawa podatlmw@&gzez ostatnie
kilkadziesat lat wykrystalizowaty si one na tyle wyraie w orzecznictwie i doktrynieze
wpisanie ich do ustawy jestzunazliwe i potrzebne. Oddziatywanie zasad ogdélnych graw
podatkowego nie ograniczyestreszi do samej ordynacji podatkowej edzie mi€ miejsce
w obszarze catego prawa podatkowego.

Zachodzi take potrzeba okéenia praw i obowjzkéw podatnika w formie katalogu
zawartego w jednym akcie prawnym rangi ustawow@jzys to kxdzie poprawie relacji

! Tekst jednolity: Dz.U. z 2012 r. poz. 749 ze zrdalej zwana w skrécie o.p.

2 |lekro¢ w niniejszym dokumencie jest mowa o podatnikuadaiczo rozumie sipod tym pogciem réwnie
inne podmioty zobowzane (ptatnikéw, inkasentéw, ngstdw prawnych, osoby trzecie itp.).

3 Zob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja padaia — projekt rekomendaciji, Warszawa, 4 kwietnia
2014 r.,s.2i14.

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



pomicdzy podatnikami i organami podatkowymi, ktére w matiu spotecznym as zie’.
Sformutowanie praw i obowzkdéw podatnika w ustawiectizie tez miato wptyw na praktyk
stosowania prawa, a zwtaszcza jego wyktadni

Nowy akt prawny uwzglini ogromny dorobek orzeczniczyd®w w sprawach
podatkowych. Jego wptyw na stosowanie prawa jesficeyinz znaczcy. Jednak nie
wszystkie vatpliwosci interpretacyjne dato sita drogy usuré. Przyszedt czas na to, aby
uwzgkdniapgc dotychczasowe orzecznictwo, na nowo zbudowasztalt normatywny
poszczegolnych instytucji prawnych. Nafeto uczyné tak, aby zminimalizowa dawne
spory interpretacyjne, a zarazem urdkaglostrzeonych przez gy blkedow legislacyjnych,
stworzy¢ regulacje bardziej klarowne i stabilne. W tym leldtie naley tez zwrdci uwag
na liczne orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego defye zgodnéci przepisow ordynaciji
podatkowej z KonstytugjRP. Nie w kadym przypadku Trybunat stwierdzat niezgodho
badanych regulacji z ustgwzasadnicgz, ale zarzuty formutowane w uzasadnieniach wyrokow
swiadcz o zasadniczych mankamentach ordynacji podatkowehwalenie nowego aktu
umazliwi ich wyeliminowanie.

Kolejry przyczym podgcia prac nad noyv ustaws jest to, ze sens niektorych
rozwigzan, na skutek ich licznych nowelizacji, zostat zmay, co utrudnia stosowanie aktu.
Do jego interpretacji nie wystarcza élzznajoma¢ tekstu prawnego i regut wyktadni,
uzupetniona znajondcia orzecznictwa glowego. Potrzebna jest znajostio historii
rozlicznych zmian iswiadoma¢ tego, jak nieoczekiwany niekiedy wywotywaty efekt.
Zmiana tego stanu nie jestzjumazliwa w drodze dalszych nowelizacji, lecz wymaga
rozwigzania radykalnego, tj. napisania ordynacji podatjavd nowa.

Za uchwaleniem nowego aktu przemawia réwtd, ze w obowgzujacej ordynaciji

podatkowej brakuje instytucji wygtujacych w wickszdici nowoczesnych aktéw tego typu

® Por. raport Najwyszej Izby Kontroli, Przestrzeganie praw podatnikineez wybrane uerly skarbowe i izby
skarbowe. Informacja o wynikach kontroli, 3 czerv&@l4 r. Z powotanego raportu wynika m.ie ,(...) w
odczuciu spotecznym polski fiskus jest restrykcyjpyzepisy podatkowegsskomplikowane (nieprecyzyjne,
nieczytelne) i cgsto ulegai zmianom, urzdnicy popetniaj wiele bkdéw i map nieprzyjazny stosunek do
podatnikow”. Pogld ten nie znalazt jednak potwierdzenia w wynikaantkoli. ,NIK pozytywnie ocenia
przestrzeganie przez skontrolowane organy prawtpidav, okr&lonych w Ordynacji podatkowej i ustawie o
swobodzie dziatalni@i gospodarczej, pomimo stwierdzonych nieprawidisiio— zob. s. 10 powotanego
raportu.

® Trybunat Konstytucyjny 19 razy stwierdzit zgodtoanalizowanego przepisu ordynacji podatkowej z
Konstytuch RP, a w 18 przypadkach jegeezgodnéc.

" B. Brzezhski, Ordynacja podatkowa — perspektywy zmian, ,RrawPodatki” 2006, nr 1; B. Brzewki,
Ordynacja podatkowa véwietle kryteriow oceny jakizi aktéw normatywnych, (w:) R. Dowgier (red.),
Ordynacja podatkowa. Wokot nowelizacji, Biatystdd0®, s. 23 i nast.; G. Ggdiowski (red.), H. Dzwonkowski
(red.), Konferencja ,Zmiany w Ordynacji podatkowBjpprawa jakéci i uproszczenia”, Warszawa, 8 stycznia
2013 r.; C. Kosikowski, Ogélny kodeks daninowy zastiordynacji podatkowej, ,Przegl Podatkowy” 2014,
nr 9; R. Dowgier, Ordynacja podatkowa w praktyceirgmich organéw podatkowych - stan obecny i kierunki



Tytutem przyktadu mgna wskazé klauzuk przeciwko unikaniu opodatkowania, czyzte
uregulowania dotyee niewtadczych form rozstrzygania sporow podatkdwyie tylko w
ramach pospowania podatkowego. Interegcg postulaty w tym zakresie zostaty
sformutowane w literaturze na podstawigwi@mdczé w stosowaniu tego typu instytucji w
innych pastwacH.

Potrzeba uchwalenia nowego aktu wynika rowsted, ze ordynacja podatkowa musi
nadyiza¢ za dynamicznymi przemianami gospodarczymi i tecimymi. Jednym z czynnikow
wymuszagcych zmiany prawne jest konieczdacoraz powszechniejszego wykorzystywania
srodkéw komunikacji elektronicznej w kontaktach zdptnikiem. Zagadnienie to wymaga
unormowania cakeiowego i uporzdkowanego, co nie jest move w drodze kolejnych
nowelizacji przepisow.

Wejcie Polski do Unii Europejskiej, rozwoj technolqgii take zjawisk i procesow
bedacych przedmiotem prawa podatkowego to obiektywneygayny dezaktualizacji
rozwigzan przyjetych w ordynacji podatkowej kilkateie lat temu. Ustawodawca stara si
temu zapobiec, sukcesywnie dokagmup tym akcie zmian, niekiedy bardzo obszernych.
Ciagte nowelizacje w wgkszasci przypadkéw mialy na celu dostosowanie ordynalgi
ujawniagcych sg¢ wcigz nowych potrzeb i probleméw zyaanych ze stosowaniem jej
przepisow. Nie byto to jednak rekonstruowanie aktwoparciu o wczéniej wypracowany
wzorzec — model docelowejgzxi ogblnej prawa podatkowego.d0le poprawiana ordynacja
zatracita swaj pierwotry struktue, ktéra take nie byta wolna od w&d Obecnie stato si
jasne,ze wyczerpaty si mozliwosci udoskonalania i aktualizowania ordynacji podat&pw
drodze dalszych nowelizacji. Potrzebna jest now#aws o0 racjonalnym ukladzie,
klarownych zataeniach i przejrzystej téei, ktéra odpowiadataby nowym wyzwaniom

spotecznym i gospodarczyti.

zmian, Warszawa 2014; R. Mastalski, (w:) B. AdamidkBorkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordyjac
podatkowa. Komentarz 2014, Wroctaw 2014, s. 5i.nas

8 Zob. D. Kijowski, Problematyka regulacji prawnejospwania form alternatywnych wobec aktu
administracyjnego, (w:) Koncepcja systemu prawa iaghtnacyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa
2007; A. Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. rfmntalne metody determinacji powiriico
podatkowej, Warszawa 2014 oraz wyniki bé@mpirycznych zaprezentowane (w:) P. Pietrasziei8niako,

E. Wroblewska, Czynniki zmniejsza@e rok wladczych form dziatania administracji skarbowejrealizaciji
zobowhzan podatkowych, Warszawa-Biatystok 2013.

® Zob. C. Kosikowski, O nie zrealizowanej konceprjlskiego kodeksu podatkowego, (w:) E. Chojna-Dih,
Goronowski (red.), Podstawowe zagadnienia prananfnowego i polityki finansowej w Polsce w latact899
1997. Kstga jubileuszowa Profesora Leona Kurowskiego, Wavaza998, s. 97 i nast.; C. Kosikowski,
Konstytucyjndé¢ Ordynacji podatkowej, ,Retwo i Prawo” 1998, nr 2.

19 Nawet jej tworcy wskazajna potrzeb wprowadzenia zmian — zob. wypowiegrof. W. Modzelewskiego o
tym, co zmiend w ordynacji podatkowej, http://ksiegowosc.infophdomosci/143475. Ale nie tylko oni.
Trwajg prace nad mdowym projektem zmian w ordynacji podatkowej z dailpca 2014 r., opracowanym na
podstawie zatzen przyjetych przez Ragl Ministrow 18 marca 2014 r. W Sejmz@ajduje sj tez projekt ustawy



Konieczna dnizie harmonizacja przepisow nowej ordynacji poda#joz innymi
przepisami z zakresu prawa podatkowego oraz z aeguhi spoza tego obszaru. Niedbe
jest jasne i precyzyjne oldlenie stosunku ordynacji do przepiséw o kontrolarklowej,
regulacji dotycgcych egzekucji administracyjnej, ale takdo ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks pogpowania administracyjnedt czy ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o
swobodzie dziataln@i gospodarczéf. Mozna to zroht, jedynie tworac ustawg od nowa.

Projektugc nowy akt, warto wykorzystate rozwizania prawne, ktére zostaty
wypracowane przez lata obaaywania i doskonalenia ordynacji podatkowej z 1997
sprawdzity s¢. Trzeba wykorzystato, ze byly one przez kilkadaie lat testowane w
praktyce. Niektére z nich bez zmian nalevprowadzé do nowego aktd® Pojawiajice si
glosy nawotugce do wyrzucenia obowzujacej ordynacji ,do kosza” i zagbienie jej
catkowicie nowym aktem oderwanym od funkcjagayich przez wiele lat przepisow, nig s
zasadne. Dobrze funkcjonmgg instytucje, ktérych ksztalt oléteny zostat w dizej mierze
przez nauk, orzecznictwo i praktyk powinny znale¢ sic w nowej ustawie. Nalg jednak
pametac, ze zasadniczym celem nie jest poprawianie stareynarc)i podatkowej, lecz

stworzenie nowej, ktdra pozbawiongdkie stabéci swojej poprzedniczki.

Il. Zakres przedmiotowy i cele nowej ordynacji poddakowej

1. Zadania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Palatkowego

Zadania Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego PmaWwodatkowego zostaty oklene w
rozporzdzeniu Rady Ministréw z dnia 21 fmziernika 2014 r. w sprawie utworzenia,
organizacji i trybu dziatania Komisji KodyfikacyjpeDgélnego Prawa Podatkowedo

Zgodnie z § 8 tego aktu do zad€omisji nalezy: opracowanie, nie ghiej niz w terminie 4

przygotowany z inicjatywy Prezydenta RP - o zmiami¢awy — Ordynacja podatkowa oraz niekt6rych inyc
ustaw. Dodatkowo nalg wskaza na postulaty zmian przygotowane przez Ministers@aspodarki: Nowa
Ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszapadziernik 2014. Postulaty dotygze nowej
ordynacji podatkowej sformutowane zostatyaakm.in. przez: PKPP Lewiatan, Czarna lista barierrdzwoju
przedsgbiorczaici 2014; Forum Obywatelskiego Rozwoju, Analiza F@R4, nr 12, Warszawa, kwie4i€014

r.; Rzecznika Praw Obywatelskich, sty6z015 r.; Pracodawcow RP oraz Krajpwzbe Doradcow
Podatkowych, stycze?015; FederagjMSP, styczé 2015.

1 Tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zmalej zwany w skrécie k.p.a.

12 Tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 672 ze zmalej zwana w skrécie u.s.d.g.

13 W tym kontekcie naley stwierdzé, ze jedynie dwa dziaty obowiujacej ordynacji nie ® objcte nizej
prezentowanymi kierunkowymi zateniami nowego aktu. Jest to Dziat lla Porozumiemiaprawie ustalania
cen transakcyjnych i Dziat Vlla Wymiana informappdatkowych z innymi pesstwami. Komisja Kodyfikacyjna
zasadniczo akceptuje zmiany w tych przepisach zawar projekcie ustawy o zmianie ustawy Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Wykaz peagslacyjnych Rady Ministréw, nr UD 154).

14Dz.U. poz. 1471.



mieskcy od dnia pierwszego jej posiedzenia, kierunkowyalwzen kompleksowej regulacii
rangi ustawowej dotygzej ogolnego prawa podatkowego oraz opracowangepdiniej niz

w terminie 2 lat od dnia przggia kierunkowych zatgen, projektu ustawy zawierggego
kompleksowe regulacje dotygz o0golnego prawa podatkowego wraz z przepisami
wykonawczymi.

Celem Komisji jest uposzlkowanie cgsci ogolnej prawa podatkowego w formie
nowego aktu prawnego zatytulowanego - uwdgiapc historycznie uksztaltowane
nazewnictwo - ,Ordynacja podatkowa”. Jest to fortmev. kodyfikacji czsciowej prawa
podatkowego, nazywana niekiedy ,konstytucjprawa podatkowego”. Kodyfikacja
kompleksowa nie jest w tej chwili mlbwa z uwagi na trwajcy w Polsce proces przebudowy
systemu podatkowego. Nie ma sensu tworzenie kodpkdatkowego w sytuacji, gdy nie
zostat do kaca zreformowany obowzujacy model opodatkowania dochodu i @tay.
Zakaczenie tych reform jest warunkiem peclp ewentualnych prac nad skodyfikowaniem
calego prawa podatkowego ¢ ogdlna i szczegbtowa).

W skiad Komisji weszto: 5 przedstawicighuki prawa podatkowego, 3dziéw fdu
administracyjnego, 3 przedstawicieli organow podatkch, 3 przedstawicieli firm doradztwa
podatkowego i przedstawiciel Prezydenta RP. TakiadskKomisji w zalgeniu ma
gwarantowa uwzgkdnienie w pracach nad ngvwerdynacy podatkovg wszystkich istotnych
probleméw zwizanych z funkcjonowaniem tego aktu identyfikowanyptzez nauk,
judykatug i praktyke.

W pracach Komisji szczegélny nacisk paday zostat na:

- uporzdkowanie i skodyfikowanie materii og6lnego prawadatkowego — stworzenie

spojnej, klarownej i nowoczesnej ordynacji podatkpw

- wprowadzenie rozwzan stanowiacych dopetnienie i ukoronowanie procesu ksztattaavan
sie ogodlnego prawa podatkowego w Polsce (w szczegdlmakich jak zasady ogollne prawa
podatkowego oraz katalog praw i obeekow podatnika);

- stworzenie ram prawnych opartych na wspoétpracgdmy organami podatkowymi a

podatnikami, co pozwoli znagzo poprawt relacje m¢dzy tymi podmiotami.

Tak uksztaltowana ordynacja podatkowadzie dobrze skyta realizacji zada

(celéw) stawianych przed tego typu aktami prawnymi.

2. Zakres przedmiotowy nowej ordynacji podatkowej
Nowa ordynacja podatkowetizie catldciowym ugciem przepiséw skiadgjych s

na czs¢ ogolmg prawa podatkowego. Znajdsic w niej wszystkie przepisy zaliczane do
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0golnego prawa podatkowego, z uwetylieniem specyfiki polskiego systemu prawa.
Oznacza tozze nie zawsze rozyzania powszechnie stosowane w innych systemagch s
mozliwe do wprowadzenia w polskiej ordynacji podatkgwerzyjcie racjonalnego uktadu
zawartdci merytorycznej ordynacji podatkowej jest jednympadstawowych zadaKomisji
Kodyfikacyjnej. Naley przy tym uwzgtdni¢ postanowienia rozpogdzenia Prezesa Rady
Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zhgachniki prawodawcze]® Sa to
regulacie obowizujace na etapie przygotowywania zzd projektu nowej ustawy.
Zgodnie z 8§ 20 tego aktu w przepisach merytoryclanyawej ordynacji wydzielone zostan
przepisy ogolne i przepisy szczegoOtowe. Przepisyzegotowe zamieszczone zostaw
nastpujacej kolejndci: przepisy prawa materialnego, przepisy o organa@z przepisy
proceduralne. Nie przgdzapc na tym etapie prac o ostatecznej, szczegotovsgesatyce
przepisow ordynacji, mma wskazé& jej gitdbwne czsci i ich zawarté¢. W przepisach
0golnych, zgodnie z wymogami ,Zasad techniki praawdzej’, umieszczoneegta m.in.
nastpujace grupy tematyczne: przedmiot i zakres regulag@sady ogodlne prawa
podatkowego, prawa i oboguki podatnika, podstawowe pgja, definicje, reprezentacja,
solidarnég¢ w prawie podatkowym, zasady obliczania terminéayernnica skarbowa oraz
srodki komunikacji elektronicznej. W przepisach peawnaterialnego powinny zosta
zamieszczone dwie grupy tematyczne: wymiar, wyk@arnwvygasanie zobowzan
podatkowych oraz nagistwo i odpowiedzialni@ w prawie podatkowym. Kolejnczescia
ordynacji keda przepisy o organach, gdzie uregulowane zaskavestie dotyczce organow
podatkowych i ich wigciwosci. W przepisach proceduralnych zamieszczone zgpgierede
wszystkim unormowania z zakresu pgstwania podatkowego, kontroli podatkowej i
czynndaci sprawdzajcych oraz innych procedur podatkowych (m.in. porozmia w sprawie
ustalania cen transakcyjnych, wydawanieéwiadczeé, mediacja, szacowanie podstawy
opodatkowania).

W nowej ustawie natg jednoznaczne ustalido jakichswiadcze przepisy ordynacji
podatkowej znajgl zastosowanie. W dzisiejszym stanie prawnym zagaimito wzbudza

wiele kontrowersji. Aby je zakmzy¢, nalery przyjaé zasad, ze nowa ustawa znajdzie

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

6 Komisja analizowala tale inne postulowane w literaturze propozycje ukigmimepiséw merytorycznych
ordynacji podatkowej — zob. B. Brzéski, Reforma ogolnego prawa podatkowego w Polsasd -idei po
konkretne dziatania, (w:) R. Dowgier (red.), Ordgj@apodatkowa — stan obecny i kierunki zmian, Btk
2015 (w druku); H. Dzwonkowski, Koncepcja budowyd@mnacji podatkowej w uktadzie funkcjonalnym (zarys)
»,Monitor Podatkowy” 2012, nr 10; A. Gomutowicz, Mlatecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 211,
340 i nast.; C. Kosikowski, Ogélny kodeks daninowy op. cit; Projekt przepiséw ogdlnych Ordynacji
podatkowej opracowany przez zesp6t kierowany pk¥xedNykiela, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr
3-4.
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zastosowanie do wszystkich nailesci publicznoprawnych, chybae ustawy odibne
stanowj inaczej.

Kwesty dyskusyjm jest sprawa tego, co powinnog sznale¢ w projektowanych
przepisach ogolnych prawa podatkowego, a w chvibkonmej jest uregulowane w innych
aktach. Nalgy zgodzé sie z powszechnie postulowarpotrzely wiaczenia do ordynacji
dobrze uksztalttowanych przepiséw zawartych w ustawi identyfikacji i ewidenciji
podatnikéw'’ Sg to przepisy ogélnego prawa podatkowego i powinpg tawarte w nowej
ordynacji podatkowej.

Formutowane niekiedy w literaturze postulaty c¢oig ordynaci przepisow
dotyczcych egzekucji naleosci podatkowych nie wydajsie dostatecznie uzasadnione na
tym etapie pormdkowania ogdlnego prawa podatkow&yoNie wida: zadnych realnych
korzyéci z podzielenia obecnej materii ustawy z dnia ¥@érewca 1966 r. o pagiowaniu
egzekucyjnym w administradjina dwie czici, a mianowicie przepisy reguligie egzekuej
naleznoéci podatkowych (ordynacja) i przepisy regyhe egzekuej pozostatych nalaosci
pieniznych i obowjzkoéw niematerialnych. Przeniesienie do ordynacjizepisow
dotyczicych egzekucji nafeosci podatkowych w zaden sposéb nie zgkszy jej
efektywndci. Poza tym bytby to kolejny przypadek rozrostuguiacji prawnych i
niepotrzebnego dublowania sdentycznych przepisow w ordynacji i ustawie otppswaniu
egzekucyjnynf® Stanowisko to nie powinno byozumiane jako postulat pozostawienia bez
zmian ustawy o pogbowaniu egzekucyjnym w administracji ¢ ane konieczne, poniewa
nierozwgzany pozostaje problem =zitszenia skuteczroi egzekwowania nak@osCi
publicznoprawnych, w tym podatkéw. Problem ten poan by jednak rozpatrywany nie
tylko w odniesieniu do podatkow i nie w ramach pnad nowy ordynacy podatkov.

17 Zob. B. Brzeziski, Ordynacja podatkowa ¥wietle oceny jakéci aktéw normatywnych, (w:) R. Dowgier
(red.), Ordynacja podatkowa. Wokdt nowelizacii, #gsiok 2009, s. 20. Zob. 2eart. 31Modelowego kodeksu
podatkowego Midzynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the Rapaf Taxastan. A Hypothetical
Tax Law. Prepared by the IMF Legal Department, &apter 29, 2000), gdzie reguluje gagadnienie numerow
identyfikacji podatkowej i w tym zakresie okl m.in. procedur ich nadawania przez organy wiadzy
publicznej i zasady postugiwania siimi przez podatnikéwPodobnie kwestia ta jest uregulowana w Dziale IV
Czesci Il niemieckiej ordynacji podatkoweyj.

18 Zob. C. Kosikowski, Ogélny kodeks daninowy..gp. cit. Przeciwnikiem poszerzenia zakresu
przedmiotowego ordynacji o pgpbwanie egzekucyjne jest R. Mastalski - zob. Ki&ramian ogélnego prawa
podatkowego, ,Glosa” 1995, nr 1.

19 Tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r. poz. 1619 ze zmalej zwana w skrécie u.p.e.a.

% Nie oznacza to oczyddie, ze ugcie przepisow o egzekucji natesci podatkowych w ustawie ogélnego
prawa podatkowego jest rozwaniem nieznanym innym padkom prawnym. Przyktadowo, przepisy takig s
zawarte w Dziale VI niemieckiej ordynacji podatkgwe Czesci | Rozdziale IV rosyjskiego kodeksu
podatkowego. W wgierskiej ustawie 2003. évi XCII. térvény az adoémsdjédl regulacja dotycgea egzekucii
nie jest kompletna — przepisy te odsylaj zakresie nieuregulowanym do ustawy o egzekygdpwej.
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W dyskusjach nad ksztattem przysziej ordynaskazuje st takze, ze ustawa ta
powinna oby¢ regulacje dotycxe odpowiedzialnii karnej za popetnienie przepstw i
wykroczer podatkowychA'. Jest to rzeczywtie przedmiot wikszaici kodekséw
podatkowych?®. Przyjé jednak naley, iz odpowiedzialné karna to domena prawa karnego i
nie ma sensu przenoszenie jej do ordynacji. W chelllecnej jest ona kompleksowo
uregulowana w ustawie z dnia 10 wazia 1999 r. - Kodeks karny skarbof®y ewentualna
dekodyfikacja tej materii nie jest uzasadniona.

Na tym tle naley tez negatywnie odni& sig do postulatu przycia regut
postpowania z kodeksu paegtowania administracyjnego, z uregulowaniem w ordjna
tylko niektérych instytucji specyficznych dla pegsowania podatkowedd Po tylu latach
obowigzywania odgbnej procedury podatkowej i wyksztatcenia pewned) $pecyfiki
nieuzasadniony jest powr6t do stanu sprzed 1998edy to posfpowanie podatkowe byto
uregulowane gtéwnie we wskazanym kodeksie.

Nie jest take potrzebne przenoszenie do ordynacji przepisowojostych
ksztattupcych funkcjonowanie organéw podatkowych. Nowa oedya powinna regulowa
stosunki pomydzy podatnikiem i organami podatkowymi, z poragem przepisow
ustrojowych, uregulowanych w innych aktach. Zyskatym przejrzyst& i stabilnGgé nowej
ustawy.

Ze zblionych powoddéw nie majuzasadnienia postulaty uregulowania w ordynaciji
podatkowej zasad funkcjonowania i kompetencji oéyakontroli skarbowéf. Organy te s
powotane nie tylko do kontroli zobog#an podatkowych, ale i szeregu innych spraw z
zakresu finansow publicznych. Zasadne jest jednp&rasdkowanie regut prowadzenia
postpowania kontrolnego i kontroli podatkowej realizawah przez organy kontroli

skarbowej na podstawie przepiséw ordynacji podadfow

2l Na argumenty przeciwko traktowaniu prawa karnekmrisowego jak axci ogélnego prawa podatkowego
wskazuje m.in. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Wangz2011, s. 171 i nast.

22 7ob. np. Tax Code of the Republic of Taxastan. gpéthetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal
Department, September 29, 2000 oraz Modelowy kodelatkowy Centro Interamericano de Administracione
Tributarias (CIAT) opracowany w dwéch wersjach 279 2006 (http://www.ciat.org/index.php/en/prodsict
and-services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=vi@v)ake Ksiga druga Dziat Il Rozdziat I(C) francuskiej
ustawy Code général des impbts i¢&cz| Tytut Il Dziat 2 Livre des procédures fiscalesaz Czs¢ I
australijskiej ustawy Taxation Administration Act9383. Regulacje dotygze odpowiedzialn@i karnej
skarbowej zawartegdakze w Dziale VIII niemieckiej ordynacji podatkowe{Cizesci | Rozdziale VI rosyjskiego
Kodeksu podatkowego.

% Tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 186 ze zmalej zwany w skrécie k.k.s.

% R. Mastalski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Maiski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentar
2009, s. 14.

% 7Zob. C. Kosikowski, Ogélny kodeks daninowy op. cit.
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Nie ma potrzeby zamieszczania w ordynacji reguldatyczacych funkcjonowania
Rzecznika Praw Podatnik&Tego typu instytucje o charakterze ustrojowympueinny by
przedmiotem ordynacji podatkowej. Powotanie RPRyvadritoby do dublowania zaflaraz
kompetencji konstytucyjnego organu, jakim jest Rnélc Praw Obywatelskich. Rozway¢
natomiast ména dokonanie przegdu uprawnié@ RPO pod ktem zwtkszenia nadzoru nad
organami administracji podatko®] Poszerzenie kompetencji RPO i odpowiednie
wzmocnienie jego ugdlu z pewnéciag okaze st mniej kosztowne uitworzenie od podstaw
RPP.

Nie zastuguje na akceptagpostulat uregulowania w nowej ordynacji instytuciji
,autoryzowanego podatnika” lub ,rzetelnego podaani Jej funkcjonowanie musiatoby
wigzat sie z przyznaniem szczegoélnych przywilejow dltomej kategorii podatnikow, co
moze prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady résanoi w konsekwenciji
doprowadzt do podziatu podatnikéw na ,rzetelnych” i resztzm.t ,nierzetelnych”. Zaktada
si¢, ze w nowej ordynacji kady podatnik powinien by traktowany jako rzetelny. Ponadto
wprowadzenie tego typu preferencji podatkowychzeise z ryzykiem naruszenia zakazu
ingerencji pastwa w konkurencyjrig podmiotow gospodarczych, co ue narusza
przepisy reguluyjce dopuszczaldd pomocy publicznej. Mie to take prowadzt do
naruszenia zasad swobody prowadzenia dzialelrgpspodarczej, w szczegoked zasady
réwnaici, zgodnie z ktér wykonywanie dziatalnéei gospodarczej jest wolne dlazkkego na
rownych prawach (art. 6 ust. 1 u.s.d.g.). ck¥za¢ z proponowanych przywilejow,
wymienianych w propozycjach odnasych s¢ do instytucji ,autoryzowanego podatnika”,
powinna dotycz§ kazdego podatnika.

W Kierunkowych zatl@eniach odsipiono od zaprezentowania katalogu uprawnie

obowigzkow organéw podatkowych. Uprawnienia i obaxki tychze wyznaczane asich

% Dalej zwanego w skrécie RPP. W literaturze wskaai, ze stuszna jest krytyka dotygza tworzenia urglu
kolejnego rzecznika (w tym przypadku Rzecznika PPowatnika). Mngenie takich instytucjiide Rzecznik
Praw Dziecka, Rzecznik Ubezpieczonych, RzecznikvAPacjenta) nie prowadzi do istotnej poprawy syjiuac
réznych kategorii podmiotéw — zob. Z. Ofiarski, Uwadp zalaen nowej ordynacji podatkowej, luty 2015
(niepublikowane).

" Dalej zwanego w skrécie RPO.

%8 7ob. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacja.op. cit, s. 31. Centrum Dokumentacji i Studiéw
Podatkowych wskazujege konieczna jest nowelizacja ustawy o RPO. ,Jedmyzastpcow RPO powinna iy
osoba zajmuica sie wytacznie prawami podatnikdw. Obecny stan wskazuje ax@#n mate zaangawanie
RPO stanem ochrony praw obywatefidigcych podatnikami. Ponadto RPO powinien zajmowi réwniez
sprawami podmiotéw, ktore nieg osobami fizycznymi. Obecna ustawa zaw zakres dziatania RPO do
podatnikow, ktérych prawa i woldoi obywatelskie zostaly naruszone.” — zob. Uwagnt@ien Dokumentacji i
Studiéw Podatkowych do materiatu roboczego — Pragd Kierunkowymi zatzeniami nowej ordynacji
podatkowej opracowane przez KomisKodyfikacyjrg 15 lutego 2015 r., £é&d 24 lutego 2015 r.
(niepublikowane).

29 Wprowadzenie Karty rzetelnego podatnika postutnjm. Ministerstwo Gospodarki, Nowa Ordynacjaap.
cit., s. 19.
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kompetencjami. W odniesieniu do organéw podatkowpdadrwszorzdne znaczenie ma
zatem okrélenie ich kompetenciji, a nie praw i ob@akow. To kompetencja organu stanowi
mozliwosé (uprawnienie) i jednoczaie obowyzek korzystania z okéonej formy lub form
dziatania, zaliczanych do dziatadministracyjnych. Kompetencja organu podatkowjegb
zatem swoistym pgtzeniem praw i obowzkdéw tego podmiotu. Bez wkasnych kompetencji

dany podmiot nie mie by okreslany mianem organu podatkowego.

3. Cele nowej ordynacji podatkowej

Skodyfikowane przepisy ogoélnego prawa podatkowegg@ stuzy¢ realizacji dwoch

podstawowych celéw:
- ochronie praw podatnika oraz
- zwigkszeniu skuteczrai i efektywnaci wymiaru i poboru podatkow.

Pierwszy z tych celéw ddlzie realizowany m.in. poprzez ztagodzenie nadreigon
rygoryzmu i formalizmu ordynacji podatkowej w odsieniu do podatnikdw, ale tad
innych podmiotoéw zobowrzanych lub uprawnionych do oktenych dziatda na podstawie
przepisow prawa podatkowego (ptatnikdw, inkasentdastpcow prawnych, osob trzecich).
W nowym akcie naley wprowadzé mechanizmy prawne chrayoe pozya podatnika w jego
kontaktach z administracjpodatkovy. Regulacje w nim zawarte powinny dypparte na
domniemaniu, ze podatnik jest rzetelny gwiadomie nie dzy do naruszenia prawa
podatkowego. Konieczdoig jest take ustawowe okgtenie praw podatnika oraz
zagwarantowanie ich przestrzegania, poprzez wprpgrad instrumentéw prawnych
umazliwiajacych mu ich egzekwowanie. Naletakze znigé regulacje, ktéregsnadmiernie i
bezzasadnie restrykcyjne w stosunku do podatnikéewa ordynacja powinna wprowadza
utatwienia w kontaktach z organem podatkowym npietaatatwiania spraw podatkowych.

Drugim podstawowym celem nowej ordynacji podatkowej jest zhWszenie
skutecznéci i efektywndci wymiaru i poboru podatkowJstawy podatkowe, w tym réwnie
ordynacja podatkowa, majstuzy¢ uzyskaniu dochodéw podatkowych. Cel ten wymaga
wprowadzenia szeregu mechanizméw i procedureksgapcych maliwosci organow
podatkowych w realizacji, wynikggych z ustaw, obowkkdéw podatkowych. Jest to
szczegolnie wane w sytuacji, gdy nasilagszjawisko agresywnej optymalizacji podatkowej
oraz oszustw podatkowych, skutkctg znacgcym zmniejszeniem wptywow budtowych z
tytutu opodatkowania. Wksza skuteczrié organdéw podatkowych nie me jednak
prowadz¢ do naruszenia praw podatnika. Ksztalt nowej ordjynpodatkowej powinien

uwzgkdnia fakt, ze interes publiczny jest €zto niesprzeczny z interesem podatnika, agak
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dawa& podstawy naleytego wywaania tych interesdw w sytuacji, gdy sne sprzeczne.
Bedzie temu shiayto ujecie w ordynacji zasad ogo6lnych prawa podatkowetsirekm.in. lgda
obligowaty do uwzgjdnienia w procesie interpretacji prawa podatkowpgow podatnika,
ale take interesu publicznego.

Zwigkszeniu skuteczrioi i efektywndaci wymiaru i poboru podatkowehzie shiy¢
migdzy innymi: stworzenie ram prawnych dla lepszej é¥gpmcy medzy organami
podatkowymi i podatnikami, wprowadzenie rozman zackcapgcych podatnikow do
korygowania swoich kHow, wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu opixdsvania,
zwickszenie efektywnii kontroli podatkowej i czynnimi sprawdzajcych, wprowadzenie
uproszczonych procedur podatkowych, unowéaEmie instytucji uregulowanych w
ordynacji podatkowej (elektroniczne sposoby zatahia spraw podatkowych).

Wyzej sformutowane cele nowej ordynacji podatkowe] \agap Stworzenia
instrumentow prawnych unitiwiaj acych ich realizagj. Nizej zamieszczonegpropozycje w
tym zakresie. Zostaty one podzielone na dwie grumjpowiadajce wczéniej wskazanym
celom. Jest to podziat umowny z uwagi haz® hiektore z proponowanych rozwan stuza
realizacji obu celéw. Na wabie zostaly wskazane podstawowe instytucjegngagasadnicze
znaczenie dla ksztatltu nowej ustawy. Po nich prexesne § rozwigzania o charakterze
bardziej szczeg6towym, ale wee z uwagi na cele, ktére za ich pomatag by¢ osihgnicte.
Pominkte zostaly natomiast takie regulacje, ktore istnjiej w obowizujacej ordynacji i nie
wymagaij zasadniczych modyfikadjt

lll. Zalo zenia nowej ordynacji podatkowej, ktorych celem jestochrona praw
podatnika

1. Zasady ogolne prawa podatkowego

Zasady prawa podatkowege alementem projektowanej ordynacji podatkowej, Ktor
nie ma swojego odpowiednika w oba@atijacych przepisach ogélnego prawa podatkowego.
W istniegcej regulacji prawnej brak jest bowiem naczelnyelsad ksztattypych sytuag
prawrg podatnika take wtedy, gdy nie toczy sizadna procedura podatkowa. Stworzenie ich
katalogu wptynie na poprawsytuacji prawnej podmiotu zoboyzianego z tytutu podatku w

jego relacjach z organami podatkowymi. Warto ponanitroct uwag na fakt,ze potrzeba

%05 to np. przepisy regulage wymiar zobowizah, ich wygasanie, informacje podatkowe, rachunkz@zereg
unormowa z zakresu pospowania podatkowego, kontroli i czyniwd sprawdzajcych.
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sformutowania zasad ogolnych prawa podatkowego okietnie byta artykutowana w
polskiej doktrynie prawa podatkowelo

W najszerszym ggiu zasady prawagiormami o szczegoélnym znaczeniu dla danego
systemu prawa, determimgoymi tak stanowienie, jak i stosowanie przepisévawa.
Proponugc wprowadzenie do nowej ordynacji podatkowe] kagalozasad prawa
podatkowego, ograniczygo jednak naley do norm determinggych stosowanie regulaciji
prawnych z zakresu prawa podatkowego. Poza zakreskemalyfikowanych w przepisach
ogolnego prawa podatkowego, zasad prawa podatkowmpmstan natomiast reguty
stanowienia prawa podatkowego. Jest tak, porienateria tworzenia prawa jest regulowana
w Konstytucji RP i nie ma potrzeby powtarzania nomgo aktu prawnego w ordynaciji
podatkowej. Jest to dodatkowo uzasadnione mategdlnego prawa podatkowego. Skoro
ordynacja podatkowa nie normuje procesu tworzeng@va, brak jest rowniepodstaw do
tego, aby ksztaltowaw niej haczelne zasady jego stanowienia (w odanésido norm prawa
podatkowego}? Z tych powodéw zasady prawa podatkowego obejndoleaa wytacznie
reguty stosowania prawa podatkowegogdde tym samym naczelnymi normami
determinugcymi relacg pomkdzy organem podatkowym a podmiotem zobk@anym z
tytutu podatku.

Podstawow kwesths, jaka pojawia s podczas rozwaania problemu zasad prawa
podatkowego, jest pytanie o potrzeformutowania ich katalogu w przepisach ordynacji
podatkowej. Zagadnienie to jest o tyle istothe,badania prawnoporownawcze pozwalaj
zauway¢ roznego rodzaju rozwezania prawne przyfe w tym wzgédzie. Istniey bowiem
systemy prawne, w ktorych brak jest zasad prawafotego o charakterze normatywnym
wprost ugtych w przepisach ordynacji podatkowe] (np. Niemdywstria). W tych
przypadkach zasady prawa podatkowego gnty¢ wyprowadzane z poszczegoélnych

przepisow prawa podatkowego. Jednéniejednak daj sic zauway¢ konstrukcje z zakresu

31 B. Brzeziiski, Kierunki zmian przepiséw ogélnych Ordynacjidatkowej, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego”
2001, nr 3-4; W. Nykiel, B. Brzeaski, W. Chré&cielewski, H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masteak, A.
Olesiiska, Projekt przepiséw ogolnych Ordynaciji podatkowéwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr 3-4;
B. Brzeziski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowegazegghd Podatkowy” 2002, nr 3; A. Marnigki,
Rozstrzyganie wtpliwosci na korzyé¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa, 3062-66. Wjcej
na temat zasad w prawie - por.: K. Ziemski, Zasadpine prawa administracyjnego, Pozn’989; Z.
Kmieciak, Ogolne zasady prawa i pggiwania administracyjnego, Warszawa 2000; A. Gomigp, Zasady
podatkowe wczoraj i dg& Warszawa 2001; A. Gomulowicz, Zasada sprawiedlivopodatkowej w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Warszaw@02 W. taczkowski, Zasady podatkowe w
orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjne@e;) J. Matecki (red.), Koncepcje wspotczesnychoref
podatkowych. Europa na drodze do wspoélnej walusigika wydana z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr
hab. Andrzeja Komara, Pozna998.

32 Ujmowanie w aktach ogélnego prawa podatkowegotrsgmowienia prawa nalg do rzadkéci - por. jednak
art. 2-4 witoskiej ustawy nr 212 z dnia 27 lipca @00 Disposizioni in materia di statuto dei diritliel
contribuente.
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0ogolnego prawa podatkowego cecjugy s¢ tym, ze ustawodawca uksztattowat w nich
naczelne zasady tej dziedziny prawa go@jcharakter norm prawnych (Ukraina, Hiszpania,
Czechy). W tych sytuacjach zasady prawa podatkoveggexplicite wskazywane w akcie
prawnym regulujcym ogélne prawo podatkowe.

Bioragc pod uwag polskie déwiadczeniaswiadoma¢ prawry polskich podatnikow, a
takze stan polskiego prawa podatkowego, salaym rozwhzaniem lkdzie bezpérednie
zdefiniowanie w ordynacji podatkowej zasad ogdlnpcawa podatkowego jako naczelnych
norm determinucych proces stosowania przepisow prawa podatkowegmp. takim
stanowiskiem przemawia fakg w prawie podatkowym - deki wysitkom orzecznictwa oraz
doktryny - wyksztalcit si juz pewien system warfoi, ktory naley chroni nie tylko poprzez
wiasciwe modelowanie regulacji prawnej, ale i w wynikyraznego sformutowania zasad tej
dziedziny prawa, a tak praw i obowjzkow podatnika w akcie prawnym uznawanym za
cze$é ogblm prawa podatkowedd Oczywicie, nie ma przeszkéd, aby te zwerbalizowane
zasady zyskiwatly normatywne wsparcie w postacitaosfi uksztattowanych w konkretnych
przepisach ogélnego czy szczegétowego prawa podet’. Nie zawsze jednak taletizie
i niekiedy jedym forma wsparcia dla podmiotu zoboyzianego z tytutu podatku - jako
stabszej ni organ podatkowy strony stosunku podatkowoprawnesianie si zasada wprost
sformutowana w ordynacji podatkowej. Ma to szczegdtnaczenie w odniesieniu do tych
naczelnych dyrektyw prawa podatkowego, ktére datyegktadni jego przepiséw.

Nalezy stworzy jeden katalog zasad obejmey rowniez te z nich, ktore w obecnym
stanie prawnym umieszczoneg sw dziale IV Ordynacji podatkowej, regulgym
postpowanie podatkowd Uzasadniaj to nie tylko wzgbdy ,porzadkowe” — ché
usystematyzowania zasad i ich skupienia w jednymjstu ustawy. Istotne jest ponadte,
cze$¢ z zasad dotychczas uznawanych za dyrektywy o ktesize procesowym w istocie
dotyczy nie tylko dziaka organow podatkowych w trakcie teczgo s¢ postpowania
podatkowego (czy szerzej — procedury podatkowdg),i @oza nim. Przykladem me by
zasada legalizmu — wymoOg przestrzegania przez yprgsodatkowe przepiséw prawa
powszechnie obowzujacego, ktdéry — wbrew jego obecnemu umiejscowienilrosi s¢ nie
tylko do posg¢powania podatkowego oraz innych procedur podatkbwsite i do wszelkich

dziatah organéw podatkowych podejmowanych rownigedy, gdy pospowanie podatkowe

% Por. B. Brzeiiski, Kierunki ...,op. cit

* |bidem.

% Por. art. 120-129 obowdujacej ordynacji podatkowej i uksztattowane tam zasddgalizmu, zaufania,
udzielania informacji, prawdy obiektywnej, czynnegadzialu strony w pospowaniu podatkowym,
przekonywania, szybkoi i prostoty, pisemnii, dwuinstancyjnéci postpowania, trwatéci decyzji
ostatecznych oraz wzginej jawndci postpowania podatkowego.
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si¢ nie toczy. To samo dotyczy zasady zaufania. W mjpacksztatcie odnosi siona
wytacznie do posjpowania podatkowego, czynsud sprawdzajcych, kontroli podatkowej
oraz wydawania zZaviadczeé. Nie ma jednak wtpliwosci co do tegoze oddziatywanie tej
dyrektywy rozciga sé rowniez na czynnéci podejmowane poza tymi procedurami. W
demokratycznym pestwie prawnym norm jest bowiem toze organy podatkowe zawsze
dziatap w sposéb budgcy zaufanie podatnika.

Przejawem tego jest rowne traktowanie osOb znagguh sé w podobnej sytuacii
faktycznej i prawnej oraz powdana z tym wymogiem powingd kierowania s przez
organy podatkowe bezstroro i zasadami etyki urziniczej. Wymaog ten ma szczegolne
znaczenie, poniewaorgany podatkowe petnipodwdjry funkcje — reprezentaj podmiot
uprawniony z tytulu podatku (patwo lub jednostk samorzdu terytorialnego) oraz
rozstrzygag spér pomidzy soly oraz dhknikiem podatkowyr. W pewnym sensieaswiec
»Sedziami we wiasnej sprawie”, korzysiaymi przy tym z atrybutu wiadztwa w stosunku do
podmiotéw zobowjzanych z tytutu podatku. Taki model materialnegazoprocesowego
stosunku prawnego w prawie podatkowym sprawi, szczego6lnego znaczenia nabiera
rownowaenie pozycji prawnej podmiotu uprawnionego orazmiadu zobowjzanego. To
zas odbywa st m.in. poprzez odpowiednie uksztattowanie zasadInygh prawa
podatkowego.

Unifikacji istniejacych zasad ogollnych pepbwania podatkowego z zasadami
0golnymi prawa podatkowego i stworzeniu jednolitégdalogu podstawowych norm prawa
podatkowego powinny towarzyszystotne modyfikacje. Obserwacja przeotaaprzepisow
ogo6lnego prawa podatkowego pozwala stwigrdze ustawodawca stopniowo zksza
znaczenie elektronicznych form porozumiewanggapszez organy podatkowe z podatnikiem.
Zatozy¢ nalery, ze w przysziéci standardem dalzie komunikowanie gi przez strony
stosunku podatkowoprawnego przy zastosowaniu tkabpéartych na Interneciesrodkach
komunikacji elektronicznej. Wiaiwos¢ ta powinna znal€ odzwierciedlenie w G&ci
0ogo6lnej prawa podatkowego i dlatego istgigj zasada pisemém powinna zosta
zmodyfikowana i przeksztatcona w zasazhtatwiania spraw w formie elektronicznej lub
pisemne;.

Katalog zasad znany z @zi procesowej ordynacji podatkowej powinien zésta

uzupetniony o dodatkowe dyrektywy aktualnie ksotaine w orzecznictwie oraz w

% W tym kontekcie istotnego znaczenia nabieratniepce juz w obecnej ordynaciji podatkowej domniemania
prawidtowdici skltadanych deklaracji podatkowych, a Zmakpropozycja wprowadzenia do nowej regulacji
prawnej domniemania rzetekw ewidencji oraz dokumentacji podatkowej - por. Bzwonkowski (red.),
Zmiany w Ordynacji podatkowej. Projekt ustawy — @hvdcja podatkowa, Warszawa 2003, s. 8.
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doktrynie prawa podatkowego, a tako takie, ktére zostamprzemodelowane z zasad typowo
procesowych’ Naleza do nich zasadylegalizmi®, wywazania interesu podatnika i interesu
publicznego, zaufania, wspoétdziatania w zakresieigjacym z przepiséw prawa, zakazu
nadwywania prawa, proporcjonaléc, ugodowego zatatwiania spraw, pragmatyzmu,
ograniczonego stosowania analogii, nakazu stos@awpriepisow uchylonychila oceny
zdarzé, ktore mialy miejsce pod ich gdami, rozstrzygania stpliwosci na korzyc
podatnika(in dubio pro tributario)

Fundamentalne znaczenie ma; za tym idzie- pierwsze miejsce w katalogu zasad
ogolnych prawa podatkowego powinna zajméwasada legalizmu, znanazjma gruncie
obecnie obowizujacej ordynacji podatkowej. Zgodnie z tlyrektyws wszelkie dziatania
organow podatkowych powinny nti@odstaw prawry, ktorg stanows akty prawne zaliczane
do zrédet prawa powszechnie obazujagcego. Konsekwengjistnienia zasady legalizmu jest
ponadto konieczri¢ przestrzegania przez organy podatkowe hierar¢hiidet prawa
wynikajacej z Konstytucji RP.

Druga niezwykle istoty dyrektyws, ktéra powinna b (zaraz po zasadzie legalizmu)
wyraznie wyartykutowana w nowej ordynacji podatkoweftj@makaz wywzania interesow
stron stosunku podatkowoprawnego (zapewnienia r@awago pomedzy interesem
publicznym oraz interesem podatnika). Jasne sfawahie tego wymogu jest zabiegiem
uzasadnionym wzgtlami ochrony interesu publicznego, jak i podmiotbawvikzanego z
tytutu podatku. W tym wypadku celem proponowanejutacji bytoby bowiem godzenie
dobra publicznego oraz indywidualnego. Zasadne Zagtm wprowadzenie unormowania,
zgodnie z ktorym przepisy prawa nie moagy¢ przez organy podatkowe interpretowane i
stosowane bez wywania ujawnionych w sprawie racji interesu publiggme i
jednostkowego. Nietrudno ponadto dostrzec znaczéejezasady podczas stosowania
przepiséw ksztattapych konstrukcg uznaniowych ulg podatkowyth W tych sytuacjach
rozstrzygng¢cie organu podatkowego jest bowiem determinowarezpkonieczn& godzenia
interesu publicznego oraz weego interesu podatnika.

Swoistym uzupetnieniem i rozwiggiem zasady legalizmu oraz zasady wyaraa

intereséw bda pozostate, wcamiej juz wskazane dyrektywy ogolne prawa podatkowego.

37 W czeskim kodeksie podatkowym (ustawa z dnia p2ali2009 r., opublikowana 280/2009 Coll. ze zm.)
umieszczono ¢&¢ paswiecorg podstawowym zasadom administracji podatkowe).

3 zasadaprinciple of legalityna gruncie podatkowym zostata przedstawiona waModelowego kodeksu
podatkowego CIAT (Centro Interamericano de Admmisibnes Tributarias - w wersji z 1997 r.
(http://lwww.ciat.org/index.php/en/products-and-seg/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view).

% Warto zauway¢é, ze w odniesieniu do decyzji uznaniowych wymdg takirsutowano w art. 18 ust. 2
projektu ustawy - Przepisy ogélne prawa adminisijraago (Sejm VI kadenciji, druk nr 3942).
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Pierwsz z nich jest zasada zaufania, obecnie formulowankcznie w czsci
procesowej ordynacji podatkowej, a @@ znaczenie rownie poza posipowaniem
podatkowym. Zgodnie z giorgan podatkowy powinien dzigtav sposob budgy zaufanie
podmiotu zobowjzanego z tytutu podatku. Wyklucza to wykorzystyvweamrzez organy
podatkowe niewiedzy, niedeiadczenia oraz btu diwnika podatkowego. Z kolei z zasady
wspoétdziatania wyniké bedzie powinné¢ wspoétpracy dianika podatkowego z wierzycielem
podatkowym, ale tylko w zakresie wynikaym z przepisow prawa.

Niezbednym uzupelnieniem zasady legaloo jest uksztattowanie zakazu
nadwywania prawa zarowno przez organy podatkowe, @ddatnikow. Jest on uzasadniony
tym bardziej, ze planowane jest wprowadzenie klauzuli ogélnej grzko unikaniu
opodatkowania. Skoro wi naduywanie prawa przez podatnikdw ma spotykg z reakcy
panstwa przeciwstawiagego s¢ takiemu zachowaniu, z identyegistanowczécia nalery
przeciwdziaté naduywaniu prawa przez organy podatkowe. Naabie prawa podatkowego
przez organ polega na jego interpretowaniu i st@siuww sposéb powodagy ograniczenie
praw jednostki (podatnika) lub zgkiszapcy jej obowiazki niezgodnie z celem regulacji
prawnej.

Wzgledy ochrony praw podatnika uzasadagiamieszczenie w przepisach ogélnego
prawa podatkowego zasady proporcjonaétnotozsamej z zakazem nadmiernej ingerencji w
sfere praw i wolngci jednostki (podatnika). Zasada proporcjonétmona zakotwiczenie w
Konstytucji RP; stanowi tale zasag prawa Unii Europejskiej. W nowej ordynacji
podatkowej zasada tadizie zobowazywa: organy podatkowe do podejmowania tylko takich
dziatan wkraczagcych w sfe¢ praw podatnika, ktére zarazem: modoprowadz do
osiggniccia zamierzonego celu w zakresie ochrony interestbliggnego (wymog
adekwatnéci), 3 niezlzdne do realizacji tego celu (wymdg koniecariy a wreszcie
przyniog efekty proporcjonalne do nakladanych na podatnikigzaréw (wymaog
proporcjonalnéci sensu stricth Bedzie ona zatem wymag@aego, by spé&réd maliwych do
zastosowaniagrodkow dokonywa wyboru tych, ktore g skuteczne, a zarazem najmniej
ucigzliwe dla podatnikbw — nie bardziejnjest to niezbdne do osignigcia prawowitych

celéw, do ktérychirodki te zmierzaj. *°

40" Zagadnienie to w nawzaniu do art. 31 ust. 1 Konstytucji RP stusznie marowano w projekcie
rekomendacji nowej ordynacji podatkowej z dnia Midtnia 2014 r., przygotowanym przez Ministerstwo
Gospodarki (por. s. 11 tego dokumentu).
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Przez wzgld na coraz silniej akcentowane znaczenie porozumierozstrzyganiu
sporéw podatkowycll zasadne jest uzupetnienie katalogu zasad prawathmwdego o
jeszcze jedsp dyrektywe — zasag ugodowego zatatwiania spraw. Zgodnie z prgany
podatkowe powinny w miarmazliwosci dazy¢ do zatlatwienia sprawy w porozumieniu z
podmiotem zobowgzanym z tytutu podatku, rowmiewykorzystugc w tym celu instytuej
mediacjf>. Tym samym zasada ugodowego zalatwiania spradzi® uzupetnieniem
procesowej zasady przekonywania, istfiej juz na gruncie przepisow obecnej ordynaciji
podatkowe]®,

Wiasciwe jest wreszcie wprowadzenie regulacji goaj na celu zwolnienie organow
podatkowych z podejmowania dziataieracjonalnych ekonomicznie. Temu sviee miataby
stuzy¢ zasada pragmatyzmu, zgodnie z ktérgan podatkowy mi@ odsgpi¢ od dokonania
wymaganej przez przepis prawa czyfoipjezeli wigze st ona z kosztami niewspotmiernymi
do rezultatu, jaki mmna przezg czynnaé¢ oshgnagé, pod warunkiemze nie ogranicza to praw
podmiotu zobowjzanego z tytutu podatku 1 nie prowadzi do unalia na niego
obowigzkow.

Z kolei ochrog praw podatnika podczas stosowania przepisow pravdatkowego
powinna gwarantowa zasada ograniczonego stosowania analogii. Posfulatvnego
uregulowania tej dyrektywy jest od dawna artykutowav nauce prawa podatkowé§o
Analogia jako rodzaj rozumowania prawniczego opsiana zataeniu, ze fakty podobne do
siebie pod istotnym wzgllem powinny poegac za soh te same Ilub podobne
konsekwencj€. Tym samym jest ona operacinyslowa, ktérej przedmiotem asnormy
prawne, prowadica do rozszerzenia zakresu ich obgaywania na stany faktyczne tymi
normami nieolyte. Jedynym tego uzasadnieniem jest fakt, ze stany faktyczne nieajip
trescig normy prawnej w swej istociegy blizone do stanow faktycznych, do ktérych stosuje
sie tres¢ normy prawnej. Wprowadzenie do ordynacji podatiow@sady ograniczonego

stosowania analogii powinno uniepizvia¢ organom podatkowym ustanawianigdb

“1 Na brak mechanizméw koncyliacyjnych, ktére mogiyimjet zastosowanie przy rozggdywaniu Sporow
pomiedzy podatnikami a organami podatkowymi, krytyczmigracali uwag B. Brzezhski i W. Nykiel w
dotyczicym roku 2005 raporcie pt. Stan prawa podatkowedtolsce, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2006,
nrl.

*2 Na & kwestt zwrécono réwnig uwag w projekcie rekomendacji nowej ordynacji podatkpwednia 11
kwietnia 2014 r., przygotowanym przez Ministerst@&ospodarki (por. s. 12 tego dokumentu).

3 Wprowadzenie pogpowania mediacyjnego juna etapie pospowania podatkowego proponujedsia
Naczelnego &lu Administracyjnego dr A. Mudrecki. W jego przekoiu bytoby to nowoczegnmetod
rozwigzywania sporu, a ponadto mogtoby przyczysi¢ do bardziej efektywnegéciggania nalenosci - por. A.
Mudrecki, Posfpowanie mediacyjne w ¢i lat po reformie sdownictwa administracyjnego, (w:) J. Gluiska-
Pawlic (red.), Doradca podatkowy olog praw podatnika, Katowice 2008, s. 51.

4 B. Brzeziski, W. Nykiel, Zasady ogéIne prawa podatkowegaze@hd Podatkowy” 2002, nr 3.

> B. Brzezhski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, @&a2008, s. 119.
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poszerzanie obowzkdéw, a take ograniczanie uprawnieadresatow przepiséw prawa
podatkowego w stosunku do tych powigciolub uprawnié, ktére wynikaj z przepiséw
prawa podatkowego.

Wzgledy ochrony praw podmiotu zoboyzianego z tytutu podatku uzasadgiaj
rowniez wprowadzenie do ordynacji podatkowej dyrektywy ydaicej sposobu
postpowania w przypadku zmiany prawa. Jest nakaz stosowania przepiséw, ktére w
momencie orzekania $uz uchylone, dla oceny zdarrektdre miaty miejsce pod ichgdami
(jezeli akt prawny nie zawiera przepisow p&ospwych).

Temu samemu celowi sty uksztattowanie nakazu rozstrzyganiagtpliwosci
prawnych na korz¢ podatnika(in dubio pro tributario) Ten istotny wymog zwgzany z
ochrory praw podmiotu zobowranego z tytutu podatku zostatety juz w projekcie
nowelizacji obowdzujacej ordynacji podatkowej przygotowanym w Kanceld&iiezydenta
RP. Dyrektywa ta powinna znalé sic réwniez w nowych przepisach ogélnego prawa
podatkowego. Za takim rozgianiem wypracowanym w doktrynie prawa podatkoviégm
takze w orzecznictwie gléw administracyjnycl przemawia fakt, ze w pastwie
demokratycznym podatnik nie r® ponost negatywnych konsekwencji nieprecyzyjnego
okreslenia jego obowizkéw w ustawie podatkow®] Jezeli w danej sytuaciji, przez wzgl
na brzmienie przepisoOw prawa podatkowegozlme jest r&ne ich rozumienie i kala z
~wersji” interpretacyjnych jest uzasadniona, isigeg watpliwos¢ nalery rozstrzygrné w ten
sposob,ze przy ocenie konsekwencji prawnych zachowania imida przyjmuje si takie
rozumienie przepisow, ktoére jest najkorzystniejsite podmiotu zobowzanego z tytutu

podatkd®. W ten sposéb nie dochodzi do przerzucenia naoniegpowiedzialnéci za

6 Sejm VII kadencii, druk nr 3018. Tak w projekcie rekomendacji nowej ordynacji podatepw dnia 11
kwietnia 2014 r., przygotowanym przez Ministerst@ospodarki, zawarto postulat sformutowania zasady
dubio pro tributario (por. s. 13 tego dokumentu). Propozydaks artykutug ponadto Pracodawcy
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Krajowa Izba DoraslcBodatkowych (por. s. 1 Stanowiska Pracodawcéw
Rzeczypospolitej Polskiej i Krajowej Izby DoradcoRodatkowych dotyegego zalaen kompleksowej
regulacji ustawowej, ktéra zagi ordynacg podatkovy).

47 Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 styezri988 r. (sygn. akt Il SA 964/87), ,Orzecznictwo
Sadéw Polskich” 1990, nr 5-6, poz. 251. Por.zalB. Brzezhski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego,
Gdaisk 2008, s. 112-113.

8 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2011 r. (sygn. akt BK 224/10), Lex nr 798218 oraz wyrok NSA z dnia 2
marca 2010 r. (sygn. akt Il FSK 35/10), Lex nr 5864Por. take wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 kwietnia
2010 r. (sygn. akt | SA/Po 118/10), Lex nr 6178%&4zowyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2011 r.
(sygn. akt | SA/Po 193/11), Lex nr 1096563.

“9'Por. A. Mariaski, Rozstrzyganie gtpliwosci na korzg¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa
2009, s. 234.

0 Nalezy jednak zauway¢, ze w nauce prawa istnigwatpliwosci co do formutowania tej zasady - por. Z.
Tobor, Interpretacja ,na korz§ podatnika”, (w:) J. Gluntiska-Pawlic (red.), Doradca podatkowy ooz praw
podatnika, Katowice 2007, s. 136-137 oraz A. Gomida, Ztudny mitin dubio pro tributariow prawie
podatkowym, ,Gazeta Prawna” z dnia 2 lutego 2015 r.
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niedoskonatéci regulacji prawnej. Sama zasada staje z swoistym zabezpieczeniem
uniemaliwiajagcym przenoszenie na podatnika odpowiedziadnea bkdy popetnione przez

ustawodawe™".

2. Podstawowe prawa i obowizki podatnika

Niezalenie od uksztaltowania w nowej ordynacji podatkowbjoru zasad prawa
podatkowego, potrzebne jest rowngworzenie normatywnego katalogu praw i obyakow
podatnika. Umgliwi to rownowazenie podatkowych obowzkow podatnika przystugagymi
mu prawami, a jednocgeie wswiadomi zarowno podatnikom, jak i organom podatkowy
jaki jest zakres uprawnieoraz powinnéci cigzacych na podmiocie zobowzanym z tytutu
podatku. W ten sposdb naleie zostan zabezpieczone interesy obydwu stron stosunku
podatkowoprawnego.

Nie postuluje s natomiast skodyfikowania w nowej ordynacji podatkp
kompetencji organdéw podatkowych, te wynikapowiem z regulujcych je przepisow
szczegolnych.

Potrzeba ochrony praw podatnika jest konsekwemgjniegcego modelu relacji
taczagcej diwnika podatkowego ze zwdkiem publicznoprawnym daagcym podmiotem
uprawnionym z tytutu podatku. Jego stl jest powinnéé zaptaty podatku, ale rowrie
réznego rodzaju uzupetnigje (instrumentalne) obow#ki podatkowe. Ich korelatami &
uprawnienia organéw podatkowych reprezeqaygh wierzyciela podatkowego. Towarzyszy
temu nierownorgdnas¢ stron stosunku podatkowoprawnego. Jeden z jeganimbow
(podmiot zobowdzany z tytutu podatku) podlega bowiem drugiemu (eyeielowi
podatkowemu). Taki model relacji prawnej istpegj na gruncie prawa podatkowego
uzasadniany jest istpipodatku jako daniny publicznej. Gdyby bowiem pooliyistosunku
podatkowoprawnego byly sobie réwne, mogtoby nieddp skutkuswiadczenie podatnika
na rzecz podmiotu uprawnionego z tytutu podatkikodgwane bez uzyskankaviadczenia
wzajemnego ze strony fstwa lub jednostki samagdu terytorialnegl. Przejawem
podlegtdci jednego podmiotu stosunku podatkowego drugieestl wtadcza i jednostronna

metoda dokonywania rozstrzygtiw sprawach podatkowych, ktéra dominuje w prawie

*1 Por. take wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grud2@2 r. (sygn. akt K 43/01), OTK-A 2002, nr
7, poz. 96 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnegoniadl 8 lipca 2013 r. (sygn. akt SK 18/09), Dz.Uz p@85.

2 Por. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 26120 oraz A. Nita, Stosunek podatkowoprawny, @v:)
Brzeziski (red.), Prawo podatkowe. Teoria, instytucj@kitjonowanie, Torfi 2009, s. 41-42.
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podatkowyni°. W konsekwencji uprawnienia i powinsw podatkowe $ determinowane w
formie wiadczych rozstrzygat organdw podatkowych prowagtzich pos¢powanie
podatkowe (oraz kontrelpodatkowy), ktére jednoczaie — w sferze materialnego prawa
podatkowego — reprezerdujnteres pastwa lub jednostki samagdu terytorialnego jako
podmiotéw uprawnionych z tytutu podatku.

Wiasnie to skupienie na organie podatkowym materialaoprych oraz procesowych
praw w sferze prawa podatkowego sprawigego maliwosci dziatania § bez poréwnania
wicksze ni perspektywy dziatania podmiotow zobgwénych z tytutu podatku. To ga
implikuje potrzelp réwnowaenia sytuacji prawnej obydwu stron materialnoprayme
stosunku podatkowoprawnego, a zarazem stronyeposania podatkowego oraz organu
podatkowego. Istotne jest gai uksztattowanie takich praw i uprawhigodatnika, ktére
zniwelujg réznice w maliwosciach dziatania stron stosunku prawnego i dimog koreke
wadliwych dziata organéw podatkowycA Jest to konieczne réwrieprzez wzgid na
wspoétczesne standardy relacjicioity obywatelami a wtadzpubliczry, ktore opieraj sie¢ na
stuizebnej roli administracji publicznej wobec spotetsteva oraz zasadzapic na istnieniu
katalogu uznanych waro, w odniesieniu do ktérych obywatelowi przystugupchrona
prawnd°. Realizacji wszystkich tych celdw ma ##¢ wyrazne sformutowanie w
projektowanej ustawie katalogu praw oraz obakdw podatnik’.

Jak stwierdza B. Brzemki, ochrona praw podatnika ma swoj aspekt indyaficly
oraz spoteczny. W aspekcie indywidualnym istotre fe, aby podatnik miat do dyspozyciji
srodki prawne umgiwiajagce precyzyjne ustalenie zakresu jego ohakWbw oraz
umazliwiajagce weryfikacg prawidtowdci dziatania organdéw podatkowych, a ak
eliminacg zaistniatych ewentualnie nieprawidtoyed oraz usuricie ich skutkéw.
Jednoczénie, przez wzgld na aspekt spoteczny ochrony praw podatnika, ¢choda, aby
zespot instrumentow prawnych oddanych do dyspozygdatnikow oraz warunki i

mozliwosci korzystania z nich przyczyniatyesilo utrwalenia przekonaniae opodatkowanie

%3 Wiecej na ten temat por. A. Nita, Porozumienia w peapbdatkowym. Horyzontalne metody determinacji
powinnaici podatkowej, Warszawa 2014.

>4 B. Brzezhski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jakaqumiot bad& naukowych, ,Kwartalnik Prawa
Podatkowego” 2005, nr 1.

*® |bidem.

%% Jak trafnie stwierdza A. Leszamka, pastwo powinno korzystaz przystugujcego mu wiadztwa w sposéb
zapewniajcy nie tylko realizagj celéw, ktére sobie postawito, ale i z poszanowaniatereséw jednostek
ponosacych ckzary jego funkcjonowania (podatnikéw). Nie ama bowiem zapomirdaze paistwo nie istnieje
,Samo dla siebie” — zostato ono powotane z pieneptmoli poszczegolnych czionkéw danej wspdlnotyatego
potrzeby wspolnoty powinny Bypostrzegane roéwnieprzez pryzmat potrzeb jednostektyvorzacych - por. A.
Leszczyiska, Prawa podatnika i ich ochrona, (w:) B. Braski (red.), Prawo podatkowe. Teoria, instytucje,
funkcjonowanie, Torfu 2009, s. 515.
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przebiega wedtug spotecznie akceptowalnych regytogzanowaniem praw jednostki. W
konsekwencji powinno to umocnipoczucie w§zi obywateli z pastwem (ladz bardziej
ogolnie - ze zbiorow&eig spoteczn) oraz przekonanie o racjonakodzachowa zgodnych z
prawem podatkowym.

Warto zauway¢, ze potrzeba wyartykutowania katalogu praw i olbgakow
podatnika jest dostrzegana nie tylko w nauce praadatkowego. Na uregulowanie tej
kwestii w poszczegoélnych krajach wskazuje Organ&ad/spétpracy Gospodarczej i
Rozwoju (OECD). Take przedsibiorcy akcentyj potrzelg skodyfikowania praw
podatnikow.

W raporcie Komitetu do Spraw Podatkowych OECD AQ09. wskazano na
przystugugce podatnikowi: 1) prawo do uzyskania informacj) @rawo do ochrony
informacji dotycacych podatnika (tajemnica skarbowa), 3) prawo dsocogntowania
nadptaty, 4) prawo do ,zaptaty” podatku w drodzdrgmenia, 5) prawo do przywrocenia
terminu na dokonanie czynfw przewidzianej w prawie, 6) prawo do zwrotu kdset
postpowania podatkowego w wypadku uznania racji po#tatni) prawo do wygpowania o
pisemm interpretacj przepiséw podatkowych, 8) prawo do ochrony int@negpoprzez
instytucg przedawnienia roszcieo zapta¢ podatku. Ponadto w tej kategorii prawtoj
takze: 9) funkcjonowanie instytucji ombudsmana podagey 10) stosowanie amnestii
podatkowych oraz 11) obowdek organdéw podatkowych stosowania z edte
najkorzystniejszego dla podatnikazirau opodatkowania oraz przystugaych podatnikowi
ulg podatkowych. Niezammie od tego wyrgniono kategok uprawnié zwigzanych — ogolnie
rzecz biogc — z tokiem procedury podatkowej oraz prawem dskaaania decyzji
podatkowych?.

Jednoczénie wskazano na #dorodne obowgzki podatnika implikowane przez
przystugugce temu podmiotowi prawa, artykutowane w systenmelwnych poszczegoélnych
panstw. Obowjzki podatnika $ w tym wypadku rozumiane jako zespot zachaworych
realizacji przez podmiot zoboyzany z tytutu podatku oczekuprgany podatkowe. Jakgsi
podkr&la we wspomnianym dokumencie, bez ,zbilansowanigrawnigr oraz powinnéci
podatnika nie bytoby midiwe efektywne, wydajne funkcjonowanie systemu phoaego.
Wsrdd podstawowych obowzkéw podatnika wymienia siw szczegolngci jego powinnéé
terminowego przedktadania informacji i dokument@rowadzenia kgg oraz terminowego

wptacania kwot podatku.

>’ B. Brzezhski, Koncepcja ... 9p. cit, s. 9 i nast.
%8 |bidem s. 9i n.
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Z kolei w Deklaracji praw podatnika, podpisanejmi8ja 2011 r. przez przedstawicieli
nauki, gdziéw oraz praktykbw prawa podatkowego, wskazuje re nasipujace prawa
podatnika wynikajce z konstytucyjnej zasady demokratycznegesivea prawnego: 1) prawo
do dobrego prawa podatkowego, 2) prawo do zaptatatku w wysokéci wynikajacej z
ustaw podatkowych, 3) prawo do udzialu w rzetelpewadzonym pospowaniu
podatkowym, 4) prawo do dobrego traktowania przegawy podatkowe, 5) prawo do
sadowej ochrony praw w sprawach podatkowych, 6) praleoinformacji o sprawach z
zakresu opodatkowania, 7) prawo do oceny prawatkodago, 8) prawo do oceny pracy
organow podatkowych, 9) prawo do respektowaniadszadamniemania niewinroi, a take
wspotmierndci i indywidualizacji kary za naruszenie prawa pidavego, 10) prawo do
naprawienia szkody wyggzonej orzeczeniem organu wiadzy publicznej.

Nalezy podkréli¢, iz wskazana Deklaracja stanowi dla podatnikow jedynie
wskazowlk przystugugcych im prawnych gwarancji, ktorych istnienia pominby¢
swiadomi. Dokument ten nie ma natomiasidnej mocy wjzacej, a co za tym idzie — nie
stanowi obowjzujacego prawa. Midzy innymi z tego wzghlu zasadne jest olglenie nie
tylko praw, ale i obowizkéw podatnika w akcie prawa powszechnie ohaujacego>®

Wyartykutowane prawa i obowiki podatnika w jakind stopniu lgdg stanowity
odzwierciedlenie unormouiawynikajacych z Konstytucji RP, a tak z przepisow ogdlnego
oraz szczegOtowego prawa podatkowego. Z tego edmglotwary, dyskusyja kwesth
pozostaje umiejscowienie tej regulacji w przepispcdwa podatkowego. Mbwe jest to na
kilka sposobow — poprzez umieszczenie nawgjszych praw i obowizkéw w preambule do
ordynacji podatkowej lub zawarcie w przepisachustjawy regulacji odsytagej do Karty
praw i obowizkéw podatnika, opracowanej przez ministraset@ego do spraw finanséw
publicznych® Alternatyws dla takiego rozwizania jest unormowanie zakresu praw i

obowiazkéw podatnika wprost w przepisach ogélnego prasgatkowego®

% Podobne rozwizanie znajduje siw Modelowych kdeksach podatkowych ddzynarodowego Funduszu
Walutowego (art. 32 Code of the Republic of Taxasta Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Llega
Department, September 29, 2000), az¢akCz$¢ Il Obowigzki i prawa podatnikbw Modelu CIAT (Centro
Interamericano  de  Administraciones  Tributarias - dédesu w  wersji z 1997 .
(http://'www.ciat.org/index.php/en/products-and-$egg/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view).

¢ Takie rozwizanie zastosowano m.in. w Wielkiej Brytanii, gdpieepis art. 16A ustawy Commissioners for
Revenue and Customs Act 2005, wprowadzony Finance ct A 2009
(http://lwww.legislation.gov.uk/ukpga/2009/10/seati®?), zobowizuje organy podatkowe i celne (Her
Majesty's Revenue and Customs — HMRC) do prigji publikacji Karty, do dokonywania jej regulago
przeghdu, publikowania jej zaktualizowanych wersji, azakdo sktadania co najmniej raz w roku raportu na
temat respektowania przez administgatpndardéw wynikagych z Karty.

1 Jednym z wariantéw tego rozmania, stosowanym rzadko, jestaip podstawowych praw podatnika
w odrebnym akcie prawnym rangi ustawowej - por. np. wogkstawa nr 212 z dnia 27 lipca 2000 r.
Disposizioni in materia di statuto dei diritti d=ntribuente.
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Wiasnie ostatnia ze wskazanych metoda uksztattowarntedgu praw i obowizkow
podatnika (lub szerzej — podmiotu zoberéanego z tytutu podatku) zastuguje na akceptacj
Okreslenie w przepisach ogoélnego prawa podatkowego pragbowigzkéw podatnika
powinno ponadto zyskaustawowe ,wsparcie” w instytucji skarg i wnioskdagulowanej w
przepisach ordynacji podatkowej. W ten sposob wkaitbwanie praw i obowizkow
podatnikadczytoby s¢ z realr ich ochron.

Jereli chodzi o tré¢ proponowanych praw i obogdakow, to wskazuje si na
zasadn& umieszczenia w ich katalogu takich powiscioi uprawnié podatnika, ktore g
wiasciwe nie tylko prawu podatkowemu, alg sdzwierciedleniem uniwersalnych waito
ksztattupcych cate prawo, wynikagych z przepiséw Konstytucji RP. Do grupy tej zajic
ponadto nalgy prawa i obowgzki specyficzne dla prawa podatkowego, stanoeiswoiste
odbicie regulacji prawnych zawartych w przepisagfdloego oraz szczegétowego prawa
podatkowego.

Z podstawowych, determinowanych przepisami KonsfytRP praw i obowjzkow
podatnika wywodzi si prawa: do rzeczywistej ochrony prawnej w ppsiwaniu przed
organami podatkowymi, do ochrony prywatoo oraz wihasnéci, prawo do
niedyskryminacyjnego traktowania, a takdo uzyskania naprawienia szkody wgzone]
sprzecznym z prawem dziataniem organéw wiadzy pmbéf? Katalog ten uzupetnia
podstawowy obowizek podatnika - powingo przestrzegania przepisow prawa. Z kolei do
praw podatnika specyficznych dla prawa podatkowegwza s¢ prawo do zaptaty podatku
w wysokaci wynikajgcej z przepisOw prawa, a tak lbedace jego konsekwengjprawo do
uzyskania zwrotu nadptaty oraz otrzymania jej opnmtowania, prawo do skorygowania
deklaracji podatkowej oraz do uzyskania informaol organu podatkowego, prawo
korzystania z przewidzianych w prawie podatkowym zimmsci ksztattowania swojej
sytuacji prawnej, w tym planowania wysdko obchzen i korzystania z ustawowych
wytaczen z opodatkowania, zwolniei ulg podatkowych, prawo wyboru formy lub sposobu
opodatkowania, jéi mozliwo$¢ taka wynika z przepiséw prawa, prawo uznania pargany
podatkowe uczciwei i rzetelndci kazdego podmiotu zobowzanego z tytutu podatku do
czasu zaprzeczenia tego faktu przez ostatecznezemzie organu lub prawomocny wyrok
sadu, prawo do skladania - pod rygorem odpowiedziankarnej - dwiadczeér w sprawach

podatkowych, czyacych zlednymi inne formy dokumentowania zdafize faktow o

%2 por. C. Kosikowski, Ogélny kodeks op. cit oraz B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatr@eneza,
rozwaj, perspektywy, Warszawa 2008, s. 76-97.
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znaczeniu dla wymiaru podatku, prawo postugiwamgavs postpowaniu przed organami
podatkowymi i organami kontroli skarbowejia wiarygodr forma dowodu w sprawi®.

Postulowanym w doktrynie obogzkiem podatnika wikciwym prawu podatkowemu i
wyartykutowanym w katalogu jego praw i oba@ekOow powinna by powinng¢é
dokonywania tzw. samoobliczenia podatku (tam, gdes to wymagane na podstawie
przepisbw prawa) oraz terminowego uiszczania kwotdagku, wymog korygowania
ztozonych deklaracji podatkowych i zgtoszenia §eavym organom podatkowym zdarze
faktow prawnych powodagych powstanie, zmignlub ustanie obowikow w sferze prawa
podatkowego, zakaz uchylaniag Sbd opodatkowania, a ta& powinnd¢ sporzdzania i
przedstawiania wkziwym organom daninowym przewidzianych prawem ewigie spisow,
wykazow, ksiag, protokotdw, rozliczé i sprawozda oraz powinné poddania si
czynnagciom sprawdzajcym i kontrolnym przewidzianym w ustawie, w celuapdzenia i
potwierdzenia wiarygodrici sktadanych éwiadczeé®, a take obowizek zwrotu nalencici
otrzymanej od organu podatkowego nienaie.

Biorac pod uwag powyzsze, nalgy w nowej ustawie sformutowaw szczegolngi,
nastpujace prawa podmiotu zobogydanego z tytutu podatku: prawo do rzetelnego,
bezstronnego, sprawnego i terminowego zatatwigoiavwg prawo do ochrony prywatfw i
danych dhanika podatkowego, prawo do niedyskryminacyjnegkttnaania, prawo do
uzyskania naprawienia szkody wytzonej sprzecznym z prawem dzialaniem organdéw
wiadzy publicznej, prawo do zaptaty podatku tylkowysokaci wynikajgcej z przepisow
prawa, prawo do uzyskania zwrotu nadptaty oraz znalgo zwrotu podatku, prawo do
skorygowania deklaracji podatkowej, prawo do uzpskanformacji od organu podatkowego,
prawo do wyboru formy lub sposobu opodatkowanid)i jenozliwos¢ taka wynika z
przepisow prawa, prawo do korzystania z ulg i zveslrpodatkowych oraz ubiegania b
ulgi w sptacie podatkow, domniemanie uznania pagany podatkowe rzetelém kazdego
podmiotu zobowjzanego z tytutu podatku, prawo do uprzejmego, pgrof@alnego i
sprawiedliwego traktowania, prawo do wsparcia iiyeystuchanym, prawo do depnasci
urzednikéw, prawo do oczekiwania stosowania prawa praegany podatkowe w sposob
sprawiedliwy, konsekwentny, ragdny i spojny, prawo do reprezentacji, prawo do
zaskarenia rozstrzygric organdéw podatkowych, prawo do zwrocenia i mediagy lub
zastosowanie innej niewtadczej procedury razania sporu podatkowego, prawo do
skladania skarg i wnioskéw, prawo do przywrocerdaminu na dokonanie czyn§w

83 C. Kosikowski, Ogélny kodeks .op. cit, s. 11-17.
® |bidem.
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przewidzianej w prawie, prawo do ochrony interespaprzez instytuej przedawnienia
roszczé o zaptas podatku®®

Z kolei artykutowanymi w ordynacji podatkowej obi@ekami podatnika powinny
by¢ w szczegolngci: powinnag¢ przestrzegania prawa, obasek zaptaty podatku, zakaz
uchylania s} od opodatkowania, powing®dokonywania tzw. samoobliczenia podatku (tam,
gdzie jest to wymagane na podstawie przepiséw prasiaowihzek zgtoszenia wigiwym
organom podatkowym okoliczéo powodugcych powstanie, zmign lub ustanie
obowigzkow w sferze prawa podatkowego, obgmeik zwrotu nalenosci otrzymanej od
organu podatkowego nienafee, powinnd¢ sporadzania i przedstawiania vg@wym
organom podatkowym przewidzianych prawem deklarakpgiag podatkowych, obowrek
uczciwego i uprzejmego pe@gowania w kontaktach z organami podatkowymi (ich
pracownikami), obowizek niezwlekania z przedieniem informacji i innych dowodow
bedacych w posiadaniu podatnika istotnych dla spravibgvwaazek niepodejmowania dziata
utrudniapcych doeczenie korespondencji, powinsto poddania s kontroli i innym
czynngciom podejmowanym zgodnie z prawem przez organyatkogve, obowjzek
bezzwilocznego informowania o c¢blach rzutujcych na zarenie opodatkowania

ujawnionych przez podatnika.

3. Niewtadcze formy dziatania organéw podatkowych

3.1. Cel rozszerzenia katalogu niewtadczych form d#ania organow podatkowych
Szczego6lnym wyrazem woli stworzenia warunkow daeptrzegania i stosowania
prawa podatkowego w sposéb jedndcae skuteczny, efektywny i stuszny siasic nowo
wprowadzane niewladcze formy dzialania organow paneych: takie, ktére dla
realizowania norm prawa podatkowego nie wymagaytadcze] ingerencji organu
podatkowego lub w przypadku ktérych ingerencja tgdst wtdérna wobec porozumienia

mi¢dzy podatnikiem a organem. Ghtego rodzaju formyasjuz w pewnym zakresie znane

% Prawa te maj swoje odpowiedniki w wielu kartach i deklaracjgmaw podatnika; zob. np. Your Charter w
Wielkiej Brytanii
(http://lwww.gov.uk/government/uploads/system/upkiattachment_data/file/91888/charter.pdf); Customer
Service Charter w Irlandii (http://www.revenue.iglbout/custservice/customer-charter.html); Taxp®jk of
Rights w Kanadzie (http://www.cra-arc.gc.ca/E/pght4418/rc4418-12-13e.pdf); Taxpayers’ Charter
w Australii  (https://www.ato.gov.au/About-ATO/Abous/In-detail/ Taxpayers--charter/Taxpayers--charter
what-you-need-to-know/); La charte du contribuakéeFrancji
(http://lwww2.impots.gouv.fr/documentation/chartentrido/index.htm).
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polskiemu prawu podatkowerffu (instytuch najczsciej wykorzystywas i najbardziej
ceniony przez podatnikéw asinterpretacje indywidualne przepiséw prawa podaggd’),
ich spektrum, zasg oraz konkretny ksztatt normatywny abecnie niezadowalge.

Nowe formy dziatania pozostajw zwigzku z dwiema wyrzonymi wczeéniej
zasadami ogolnymi prawa podatkowego: pb@inia zaufania podatnikobw do organow
podatkowych iugodowego zatatwiania spraw podatlatwyZostan one wprowadzone
w celu wsparcia podatnika w realizowaniu obgekibw wynikapcych z prawa podatkowego,
zapobiegania powstawaniu sporéw podatkowych i stema warunkow ich lepszego
rozwigzywania. Wspolnym mianownikiem tych rozaen jest to,ze sprzyjag wspoétdziataniu
(wspoipracy) mgdzy organami podatkowymi (pracownikami dzia&jmi z ich
upowanienia) a podatnikami oraz pozwalaja ustanowienie ralzy nimi relacji opartej na
wzajemnym szacunku i zaufaniu.

Poczesne miejsce swod nowych form dziatania organdow podatkowych zgajm
konsensualne formy zatatwiania spraw podatkowyaparte na porozumieniu, przez ktore
zapobiega si powstaniu sporu podatkowego lub spér ten rgzuje’®. Konsensualne
zatatwianie spraw (w tym podatkowych) ma wiele kaRrzyczynia s do sprawnéci,
szybkdci i prostoty rozliczenia oraz pa@gowania, daje oszednacsci czasu isrodkow
finansowych obu stron (potencjalnego lub zaistg@je sporu, zwiksza efektywné&t
dziatania organéw podatkowych, pozwala na gdmie gdow administracyjnych.
Podstawow korzyscia jest to,ze w wyniku zatatwienia sprawy w ten sposob obierstrg
usatysfakcjonowane, co — w szczegébtio— daje szanse dobrowolnego wykonania
zobowgzania podatkowego przez podatnika oraz dobrze eokugpoétpracy mgidzy nim
a organami podatkowymi w przysz&d. Nawet jednak niepowodzenie préby konsensualnego

% Por. m.in. P. Pietrasz, J. Siemieniako, E. Wrébkay Czynniki zmniejszage rok wladczych form dziatania
administracji w realizacji zobowzan podatkowych, Warszawa-Biatystok 2013; A. Nita, GZzumienia w prawie
podatkowym, Warszawa 2014; J. Pustut, Razyivanie sporéw podatkowych, (w:) B. Brzagki (red.), Prawo
podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, oR009. Por. take K. Ktosowska, Czynrigi faktyczne
jako prawna forma dziatania administracji, Rzes2009.

" Nalezy do nich take wydawanie interpretacji ogélnych i zawieranieqzamier w sprawach ustalenia cen
transakcyjnych. Elementy konsensualne zawiera labenzawierd réwniez m.in. orzekanie przez organ w
sprawie udzielenia ulgi w splacie podatku, ust@Eamiartgci rzeczy i praw matkowych w podatkach
dochodowych, podatku od czyrimo cywilnoprawnych i podatku od spadkéw i darowizrawieranie

z podatnikami uméw o przeniesienie wlagriazeczy lub praw majkowych na rzecz Skarbu Bstwa, gminy,
powiatu lub wojewddztwa, ze skutkiem w postaci wiytggcia zobowgzania podatkowego itd. W pgpbwaniu
przed wojewddzkim glem administracyjnym railzy organem podatkowym a podatnikiem z@matomiast
zost& przeprowadzone pagtowanie mediacyjne.

% Por. rekomendacja Komitetu Ministrow Rady EuropyR(2001)9 z dnia 5 wr#aia 2001 r. o alternatywnych
srodkach rozstrzygania sporéwadewych medzy whladzami administracyjnymi a osobami (stronami)
prywatnymi, http://www.coe.int; A. Skéra, Nowe spby rozstrzygania sporéwit{gation) miedzy organami
administracji publicznej a osobami prywatnymi $wietle rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy
nr R(2001)9 z dnia 5 wrzria 2001 r., ,Gdaskie Studia Prawnicze” 2005, t. XIII.
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zatatwienia sprawy ma przewagad sytuagj, w ktorej strony sporu préby takiej w ogole nie
podgly. Zawsze bowiem rozmowa daje im szargkazania sobie wzajemnie szacunku,
wzigcia aktywnego udziatu w dotygzym ich spraw sporze, swobodnego wgr@a swoich
racji i wystuchania racji adwersarza itd., co wpa&wpozytywnie na ich poczucie
sprawiedliwdgci proceduralnéy.

Nalezy w tym miejscu podkrdi¢, ze jakkolwiek wskazana regulacja prawna stanowi
niezkedny sktadnik ogotu dziata stwarzajgcych warunki do rozwzywania sporéw
podatkowych w sposob skuteczny, efektywny i stusztoy jednak sama w sobie jest
niewystarczajca do osigniecia tego celu. Kluczowe jest uzdolnienie stron ewaimych
sporow, tj. zarébwno podatnikdw, jak i organdéw pédatych (wzgédnie pracownikow
dziatapcych z ich upowaznienia), do korzystania z konsensualnych form wadatia spraw —
nie tylko formalne, ale i organizacyjne, techniconaz kulturowe (mentalsoiowe).

Na wzmocnienie znaczenia w procesie realizacji wofman podatkowych elementéw
negocjacyjnych w relacjach guizy podatnikami a organami podatkowymi zwrécono giwa
w doktrynie, wskazuc na responsywr$é systemu prawa, charakteryzey si¢ w odniesieniu
do podatkow wspotpractych organdw z podatnikami. Prawo responsywne wgeclse
»-miekkimi sposobami rozwzywania konfliktow (mediacja, koncyliacja, arbitja
elastycznécia w stosowaniu prawa do konkretnych sytuacji. Przymgraniczony jest do
przypadkow niezidnych. Wzrasta tu znaczenie klauzul generalnyddinych zasad prawa,

a take rola wyktadni celowgtiowe;j”"°.

3.2. Informacje i wsparcie dla podatnika

Wicksza¢ polskich ustaw podatkowych postugujes dechniky samoobliczenia -
zobowhgzuje samych podatnikdbw do obliczenia i zadeklarawanalenego podatku.
Warunkiem wywizywania s¢ przez podatnikbw z tego oraz innych obgekiow

wynikajacych z prawa podatkowego jest posiadanie przezwiellzy o tych obowizkach —

%9 Na temat wptywu poczucia sprawiedli§ed proceduralnej na przestrzeganie prawa zob. fi.R. Tyler, Why
People Obey the Law: Procedural Justice, Legitimaog Compliance, New Haven 1990; E. Kirchler,
The Economic Psychology of Tax Behaviour, Cambridf¥®7; M. Niesiobdzka, Dlaczego nie ptacimy
podatkow? Psychologiczna analiza uchylangosl opodatkowania, Warszawa 2013; R. Swi, Uchylanie
sic od opodatkowania. Przyczyny, skutki i sposoby biggania zjawisku, Pozha2009. W sprawie
sprawiedliw@ci proceduralnej w pogbowaniu administracyjnym zob. np. Z. Kmieciak, |ogaawiedliwdgci
proceduralnej w prawie administracyjnym (Zadaia teoretyczne i dwiadczenia praktyki), ,Pestwo i Prawo”
1994, nr 10.

0 B. Brzeziiski, Relacje midzy administragj podatkow a podatnikami — od konfrontacji do wspéipracy,
(w:) P. Borszowski, A. Huchla, E. Rutkowska-Tomasgzka (red.), Podatnikersusorgan podatkowy, Wroctaw
2011, s. 36. Por. tak M. Zirk-Sadowski, Transformacja prawa podatkowegego wyktadnia, ,Kwartalnik
Prawa Podatkowego” 2004, nr 4; A. ChadA. Gomutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalnewiroty
niedookrélone w prawie podatkowym i administracyjnym, Warga®2013.
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znajoma¢ tresci przepisow i ich zrozumienie. Warunek ten trudngim spetnienia czyni
powszechnie znana i niekwestionowana charaktergsiglawa podatkowego, ktore jest
niejasne, ztgone i zmienne. Stawia to ogét podatnikéw przed sgéinymi wyzwaniandr,

w obliczu ktorych nie powinni kypozostawieni sami.

Organy podatkowegspowotane do tego, by utatwiaiczciwym podatnikom (czyli ich
zdecydowane] whkszaci) prawiditowe wypetnianie obowzku dostarczenia wiadzy
publicznejsrodkéw pienéznych koniecznych do zaspokojenia potrzeb ludzkatfiofowych i
indywidualnych). Dlatego natg uzn&, ze organy te magjobowizek udzielania podatnikom
informacji, wyjanien i innego potrzebnego wsparcia w rozliczéhilw dotychczasowej
praktyce gtdwnym instrumentem, przy pomocy ktéregalizowany jest ten obowdek, §
interpretacje indywidualne przepisow prawa podatkgov Jakkolwiek instrument ten jest
niezwykle cenny i ceniony, to jednak nie jest onstayczajcy; nie jest take najbardziej
efektywny z punktu widzenia organéw podatkowych rfvaga zaangawania znacznych sit
i srodkow). Wymaga on rownieposiadania przez wnioskodawenacznej wiedzy o prawie
podatkowym.

Podatnik zostanie uprawniony do uzyskiwania z wigtdet informacji o charakterze
urzedowym (oficjalnym) oraz do polegania na takich mf@acjach — wywodzenia skutkow
ochronnych z faktu zastosowania do nich.

W praktyce zaniedbywany dotychczas kanat informaigi niesformalizowane
(nieobwarowane wymogami proceduralnymi) konsultaciézielane podatnikom przez
pracownikbw organéw podatkowych w bezpminim kontakcie. Podatnik zostanie
uprawniony do uzyskania informacji o zakresie spoegacych na nim obowazkéw
podatkowych lub przystugggych mu praw take f drog. Uprawnienie to &dzie

przystugiwa zwlaszcza (cho nie tylko) podatnikom, ktérzy od niedawna posigdaj

™ Trud i ryzyka zwizane z technik samoobliczenia dostrzega Trybunat Konstytucyjmor. m.in. wyrok z
dnia 12 wrzénia 2005 r. (sygn. akt SK 13/05); postanowienieniadl4 lipca 2004 r. (sygn. akt SK 16/02);
wyrok z dnia 18 lipca 2013 r. (sygn. akt SK 18/08yrok z dnia 8 padziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12).
Por. take m.in. B. Brzezski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, &ka2008, s. 40; A. Marieski,
Rozstrzyganie wipliwosci na korzg¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa ,28023;

R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warazz008, s. 43.

"2 por. art. 22 Europejskiego Kodeksu Dobrej Admiaisii, zasad pomocniczéci (whasciwie: zasad pomocy)
organéw podatkowych, (w:) Ministerstwo Gospodafkpwa Ordynacja podatkowa — projekt rekomendaciji,
Warszawa, 4 kwietnia 2014 r., s.9; a Zmkpodobn zasad: udzielania informacji (pomocy) ¢t (w:)
Ministerstwo Gospodarki, Projekt zakh projektu ustawy — Prawo dzialakuwd gospodarczej, Warszawa
11 grudnia 2014 r. (s. 17-18). Por. zakliczne rozwizania przyjmowane przez administracje podatkowe
w dazeniu do tego, aby ,uczyéitatwym przestrzeganie prawa (a trudnym jego niegtrzeganie)” [,making it
easy to comply (and difficult not to)”] przedstaw& (w:) Right from the Start: Influencing the Cdrapce
Behaviour for Small and Medium Enterprises, Forumm dax Administration, OECD 2012,
http://www.oecd.org/site/ctpfta/49428016.pdf, jd@kvniez art. 10 Modelu karty podatnika opracowanego przez
Confédération Fiscale Européenne (CFE), Asia-Oae@iax Consultants' Association (AOTCA) i Societly o
Trust and Estate Practitioners (STEP), http://wVevautax.org/node/3134.

33



okreslony status (np. niedawno rozpetzprowadzenie dziatalnei gospodarczej) lub ktorzy
popetnili uprzednio kidy w rozliczeniu. $ oni bowiem szczegdlnie podatni na popetnianie
btedow take w przysziéci, potrzebuj zatem wsparcia w realizowaniu swoich obgekidw.

Nowa ordynacja podatkowadzie okrélac: sposoby (postaci) udzielania przez organy
podatkowe informacji i wsparcia, a takwarunki i zakres ochrony prawnej przystugej
podatnikowi w razie zastosowanig §irzez niego do udzielonej mu gdowe] informacji,
ktéra nasfpnie okazuje siniepoprawna lub myta.

Przepisy nowej ordynacji podatkowej w omawianymreale zostan uzgodnione z
rozwiazaniami przygtymi w ustawie o Administracji Podatkowjraz ,Koncepcj rozwoju

zada Krajowej Informaciji Podatkowej” z dnia 19 grudri@i14 r’*

3.3. Procedura konsultacyjna

W nowej ordynacji podatkowej zostanie uregulowagalea procedura konsultacyjna
(konsultacyjno-porozumiewawcza). W ramach tej pdocg wnioskodawca oraz organ
podatkowy lgda mogli w trybie konsultacji dokoauzgodnié dotyczcych przeszitych lub
przysztych rozliczé podatkowych — przed zaistnieniem ewentualnegousg@os¢powanie
konsultacyjne bdzie prowadzone pod warunkieg® w momencie jego wszgza nie jest w
tym samym zakresie prowadzone jurysdykcyjne ¢pmsvanie podatkowe lub kontrola
podatkowa (w szczegoldo w sprawie okréenia wysokdci zobowizania podatkowego).

W wyniku postpowania konsultacyjnego zostanie wydany indywidyalakt
administracyjny® sui generis— opinia organu podatkowego. Opinia taltie jednostronnie
wigzaca: tylko dla organdw podatkowych.

Kompetenat do przeprowadzenia pe@pbwania konsultacyjnego i wydania opinii
bedzie miat organ wiciwy do wydania decyzji w sprawie zobamania podatkowego,
ktérego dotyczy opinia.

Ustanowienie tej procedury ma g dwoém celom.

Pierwszym celem jest ograniczona (tj. przeprowadawerzakresie, w jakim dopuszcza
to réznorodnd¢ spraw poddanych konsultacjom) unifikacja procechajcych charakter
konsultacyjny, ktore jii obowizuja lub prawdopodobnie zacgzrobowigzywat niebawem.
Nalezy zwrocié uwag, ze juz obecnie obowdzujagca ordynacja podatkowa przewiduje

szczeglla procedu¢ konsultacyjno-porozumiewawgz Taki charakter ma pagiowanie

3 Rozdziat 3 projektu z dnia 17 listopada 2014 rykéz prac legislacyjnych Rady Ministréw, nr UD 178)
" Dostpna na stronie internetowej Ministerstwa Finansittp(//www.mf.gov.pl).
> Por. K. Ziemski, Indywidualny akt .op. cit.
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w sprawie uznania prawidioweo wyboru i stosowania metody ustalania ceny triogaej,
uregulowane w Dziale lla Porozumienia w sprawadilesia cen transakcyjnych (art. 20a—
20r). Projekt nowelizacji ordynacji podatkowej (UB4) przewiduje wprowadzenie kolejnej
procedury tego rodzaju, prowage] do wydania opinii zabezpieczeych przed
zastosowaniem klauzuli przeciwko unikaniu opodatkoi (nowo projektowany rozdziat 2
Dziatu llla Opinie zabezpieczgje; art. 119h-1190). Niektére przepisy szczegohwarte w
ustawach materialnego prawa podatkowego réiwvpizewidu konsultacje i uzgodnienia
miedzy organem podatkowym a podatnikiem, nie reguljgdnoczénie procedury, w jakiej
naleey ich dokonywaé. Przykiadem s uzgodnienia mgidzy podatnikiem a naczelnikiem
wiasciwego urzdu skarbowego co do szacunkowej proporcjieséj podatku od towardw i
ustug (art. 90 ust. 8 i 9 ustawy z dnia 11 marc@42f o podatku od towaréw i usiily
Réznorodnd¢ stosowanych rozwekan (wyrazajgca sé m.in.  w niejednolitej formie
zakaczenia procedury konsultacyjnej — od ,decyzji” pogr ,,oping” az do ,protokotu”)
wskazuje na potrzeb przeprowadzenia przynajmniej ograniczonej ich ikadji i
uregulowania w ordynacji podatkowej w sposob uogdip. Tak okrélona proceduraduzie
mogta nasipnie by stosowana rowniedo dokonywania innych uzgodmiektére przewidyy
lub ktore leda przewidywa przepisy materialnego prawa podatkowego.

Po drugie, nowa procedura konsultacyjna mazystuwyjasnianiu podatnikom
watpliwosci wynikajacych ze stosowania prawa. Dlategmlbie mogta by stosowana tale
na wniosek podatnika ztony celem uzyskania wigcego potwierdzenia konsekwenciji
podatkowych opisanych w tym wniosku zdarz@rocesow gospodarczych. Proceduydzie
przydatna i wykorzystywana do oceny konsekwencjidgtkowych transakcji o
skomplikowanej strukturze, obarczonychzgin ryzykiem podatkowym dla podmiotéw
gospodarczych (np. zdarzeestrukturyzacyjnych: przeksztatcenigc2enia, podziatu spotek
itd.); wyceny wartéci przedmiotu opodatkowania; oceny charakteru preetli transakciji
(np. tego, czy przedmiot ten stanowi zorganizowems¢ przedsgbiorstwa) itd.

Do cech procedury konsultacyjnej nateto, ze w jej ramach dda dokonywane
ustalenia faktyczne, prowadzone ppsiwanie dowodowe, a ta& — dokonywane
uzgodnienia ngidzy organami podatkowymi a podatnikami (np. co dtakenia wartgci,
poziomu stosowanych cen itd.). Cechy te adrdja ja od pos¢powania w sprawie wydania

interpretacji indywidualne;j.

® Tekst jednolity: Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1G&tzm.
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W tym wzgkdzie naley odnotowa, ze dla wnioskodawcow pragoych uzyska
ochrore w zakresie, w jakim dla wydania opinii przez orgpodatkowy jest konieczna
analiza stanu faktycznego, procedura konsultaclgozie stanowd form¢ komplementarsp
wobec dotychczasowego pgsbwania w sprawie wydania interpretacji indywidueih
W tym ostatnim bowiem przypadku stan faktyczny jeist badany, a jedynie zaktadany na
podstawie opisu zawartego we wniosku podatnika.

Nowa procedura konsultacyjnacdzie stanowd odpowied na zgltaszane od lat
postulaty udzielenia podatnikom legitymacji procgsp do wnoszenia o przeprowadzenie
postpowania podatkowego Ilub kontroli podatkowej: uwaienia weryfikacji
prawidtowaci samoobliczenia na wniosek.

Korzystanie z procedury konsultacyjnej co do zadzdyie odptatne.

3.4. Porozumienie mgdzy podatnikiem a organem podatkowym

Obecnie ordynacja podatkowa nie stwarza prawnejlimosci rozstrzygania spraw
podatkowych (wzgldnie szczegdtowych kwestii, ktorych ustalenie st@noniezbedny etap
procesu wiodcego do takiego rozstrzygmia) w drodze uzgodniedokonywanych przez
strony stosunku podatkowoprawnego. Tymczasem ksuoséme rozwjzywanie sporow
podatkowych przynosi wiele korggi i pozwala realizowa wiele wartdci istotnych dla
prawa i jego aytkownikdéw bez szkody dla prawadnasci rozstrzygngé.

W nowej ordynacji podatkowej zostanie ustanowioneawma podstawa dla
konsensualnego rozgaywania sporow podatkowych. Niekonieczne jest kiaue w tym
celu odebnej, sformalizowanej procedury. Wystareza jest ustanowienie normy
kompetencyjnej dla organéw podatkowych do zawiergmrozumié z podatnikani? oraz
okreslenie w przepisach formy procesowej i skutkow pragimtakich porozumie

Norma kompetencyjnachzie przewidywd, ze porozumienie me zosta zawarte
w szczegOlngci:

- w przypadku trudnych do usuiia watpliwosci co do stanu faktycznego w sprawie (w tym

wtedy, gdy niecelowe, kosztowne lub czasochtonsedealsze poszukiwanie dowodow, gdy

" Na przedmiotowe ograniczenia zakresu interpretawjiywidualnych wskazuje siw orzecznictwie -
zob. np. wyrok NSA z dnia 5 marca 2014 r. (sygrt l&k=SK 481/12); wyrok WSA w Warszawie z dnia
20 marca 2013 r. (sygn. akt Il SA/Wa 2492/12).

8\W art. 66 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (@einteramericano de Administraciones Tributarias
w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.php/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.html?task=view) wskazuje,ste porozumienia maghy¢ zawarte take z innymi podmiotami. Ich
przedmiotem mog by¢ wszelkie sprawy, ktére organ podatkowy uzna zazysine w zakresie realizacji
podatkéw, uzyskiwania, przesylania i przetwarzad@kumentacji, a tale okré&lenia wynagrodzenia za
wykonywanie tych ustug.
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dowody w sprawie budz uzasadnione gtpliwosci co do ich mocy dowodowej lub
poprawndci przeprowadzenia itd.);

- w zakresie okrdenia wartdci przedmiotu opodatkowania lub transakcji;

- w przedmiocie zasadia zastosowania ulg w sptacie podatkéw, rodzaju, Wigra nalezy
zastosowaoraz sposobu jej zastosowania.

Przepis okréajacy zakres przedmiotowy nalwego porozumienia (odpowiadday
.przestrzeni negocjacyjnej” ruzy organem podatkowym a podatnikiem) zostanie
skonstruowany poprzez niewyczergg skatalogowanie obszarow dhwych uzgodnié.

Porozumienia &g zawierane po przeprowadzeniu uzgodnimiedzy podatnikiem a
organem podatkowym (pracownikiem dzig&jm z upowanienia organu) i dokumentowane
protokotem, zawiergcym m.in. zakres i t&€ dokonanych uzgodnie Organ podatkowy
bedzie zobowazany do odzwierciedlenia #@ porozumienia w wydanej naphie decyzji
podatkowej (wzgldnie w protokole kontroli podatkowej).

Przedmiotem porozumienigdzie mogto stasie nie tylko rozstrzygricie sprawy, lecz
takze kwestie szczego6towe, ktére powstaj trakcie posfpowania lub kontroli podatkowej,
nieprzegdzapce rozstrzygricia (np. zakres pogtowania dowodowego, ktore naje
przeprowadz lub zawieszenie pagiowania podatkowego na okleny czas za zgadstrony
postpowania oraz organu). Ponadto niepowodzenie prédwyzipcia uzgodnié co do
rozstrzygngcia sprawy nie &zie wykluczé ich dokonania w wszym zakresie, np. co do
listy punktow spornych i niespornych, astkowych ustake faktycznych itd. Tego rodzaju
fragmentaryczne ustalenia t@&kpowinny zostaodnotowane w protokole.

Sprawy podatkowe dlugo i niestusznie uchodzity @@ sawvej natury zasadniczo
»hienegocjacyjne” — takieze niedopuszczalne jest ich rozstrzyganie w drodresénsusu
miedzy organem podatkowym a stgonsporu. Tymczasem przestfizenegocjacyjna
(przestrzé rozmowy i uzgodni&) miedzy podatnikiem a organem podatkowym otwieka Si
nie tylko w sprawach rozstrzyganych w warunkach .tawnania administracyjnego
(np. w sprawach ulg w sptacie podatku\Wprawdzie w praktyce nie kda sprawa nadajecsi
do rozwgzania polubownego, jednak w odniesieniu do sprawZig ztazonych nie sposéb z
gory przewidzié, w ktérej — w rygorach dziatania zgodnie z prawenuda s} zawrzeé

porozumienie, aw ktérej nie. Potencjal negocjagygprawy ujawnia si czesto dopiero

¥ Podobnie Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja wwia administracyjnym, Krakéw 2004, s. 160-168.
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w dyskusji médzy stronami spofll. Przepisy powinny stwarzapodstaw do takiej dyskusji,
a nawetg promow#.

Dla uniknicia watpliwosci naleey wskazé, ze uzgodnieniom nie ¢olzie podlegata
(bezpdrednio) wysoké¢ zobowpzania podatkowego. Jednoéaee uzgodnienia dzla mogty
wptywaé na £ wartas¢ pasrednio, jako pochodnnp. od powaitych ustalé faktycznych.

Porozumienie {dzie mogto zoska zawarte w dowolnej procedurze podatkowej:
zarOwno w posjpowaniu podatkowym, jak i w trakcie kontroli podatkej, a nawet podczas
czynndci sprawdzajcych.

Nalezy odnotow& obecné¢ przepisébw umgiwiajacych zawieranie porozuniie
migdzy organem administracji a steprw projekcie ustawy — Przepisy ogollne prawa
administracyjneg8® Zgodnie z art. 41 ust. 3 projektowanej ustawy umaaka (tzw. uktad)
stizy¢ maoze take do ,ustalenia stanu faktycznego lub stanu prawnegsprawie, jeeli
ustalenie ich na podstawigrodkow dowodowych w pogbowaniu wyj&niajgcym,
prowadzonym na podstawie meych zastosowanie przepisow 0 p@swaniu
administracyjnym, okazato i niemaliwve albo wymagato poniesienia kosztow
niewspotmiernych wobec celu pegbwania”. To wskazujeze dla uzgodni@ miedzy
organem podatkowym a podatnikiem nie ma fundameythl przeszkod tale w przypadku,
gdy w danej dziedzinie stosunkow prgyj jest administracyjnoprawny typ regulacji i
inkwizycyjny model posfpowania — tak, jak to jest w przypadku prawa poolatgo

(materialnego i proceduralnedd)

3.5. Mediacja podatkowa

W warunkach konfliktowéci relacji medzy podatnikami a organami podatkowymi na
przeszkodzie rozwraniu sporu mag zawartego midzy nimi porozumienia magstanc
trudnaci komunikacyjne. Jako mechanizm procesowy utateiajkomunikacg miedzy
organem podatkowym (pracownikiem dziagjm z jego upowaienia) a podatnikiem
zostanie wprowadzona mediacja podatkowa — procedumaiagzywania sporow z udziatem

bezstronnej i neutralnej osoby trzeciej: medidtodediacja stanowi w istocie ,wspomagane

8 Na temat dyskursywnego charakteru prawa i argumegjiego modelu stosowania prawa zob.
np. L. Morawski, Gtéwne problemy wspéiczesnej fofiz prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 1999;
J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikowaki§w 2003; R. Mastalski, Stosowanie prawa
podatkowego, Warszawa 2008, s. 168-169 i wieluéhny

%1 Projekt z dnia 29 grudnia 2010 r. (Sejm VI kaderdruk nr 3942).

8 por. talke Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja..op. cit.,s. 85-90.

8 Zob. m.in. E. Gmurzyska, R. Morek (red.), Mediacje. Teoria i praktyk&arszawa 2014; A. Kalisz,
A. Zienkiewicz, Mediacja glowa i pozagdowa. Zarys wykladu, Warszawa 2013; J. Czapska,Skkhg-
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negocjacje” mgdzy organem podatkowym a podatnikiem (sirorpostpowania
podatkowegd¥.

Z proceduralnego punktu widzenia mediacjdzie stanowd postpowanie szczegdblne
wszczynane na wniosek jednej ze stron sporu (w szpmeniu — podatnika lub organu
podatkowego) za zgaeddrugiej strony. Bdzie ono miato charakter akcesoryjny wobec
jurysdykcyjnego pospowania podatkowego. Jego wsate bedzie maliwe na kadym
etapie tego pogpowania (tj. w | lub w Il instanciji).

Mediacja podatkowa zostanie skonstruowana z poszamem podstawowych zasad
mediacji, m.in. dobrowoln@i (dla obu stron — podatnika i organu podatkowegokadym
etapie), bezstronioi i neutralnéci mediator& oraz poufnéci (m.in. poprzez zobowzanie
mediatora do przestrzegania tajemnicy skarboweljgazgnie maliwosci przestuchiwania go
jako $wiadka na okoliczn@& faktow ujawnionych w trakcie mediacji; brak aigvosci
wigczenia informacji i dokumentoéw przedstawionych vektie mediacji do materiatu
dowodowego jurysdykcyjnego pgpbwania podatkowego bez zgody obu stron itd.).

Strony keda dokonywa@ swobodnego, wspdlnego wyboru mediatora z listyvadzonej
przez Ministra Finanséw. Wd warunkow, ktorych spetnienie przez mediatorslzie
konieczne do znalezieniagsina tej licie, podstawowe znaczenieds miaty: bezstronna
i neutralnd¢ (zapewniona m.in. przez usytuowanie mediatora ptz&kturami administraciji
i sgdownictwa) oraz wisciwa wiedza i umiejtnosci w zakresie rozwgzywania konfliktow.
Kompetencje mediatora &luczowe dla sukcesu mediacji — przy czym w syjiugdy strony
nie doszty do porozumienia, za sukces termaaiznéd samo stymulowanie rozmowy ¢alizy
nimi i udraznienie komunikaciji.

Wynik mediacji gdzie dokumentowany w protokole zawia@im m.in. informagcj
o tresci porozumienia lub jego braku. Porozumienieddde mogto zosta zawarte we
wszystkich tych sprawach i w takim samym zakreaskeggorozumienie zawierane bez udziatu

mediatora. Podobnie jak w przypadku porozumienwazeego bez udziatu mediatora, organ

Dylewski (red.) Mediacje w prawie, Krakéw 2014; Rmieciak, Mediacja i koncyliacja...op. cit. i wiele
innych.

8 Na potrzeb wprowadzenia mediacji do podatkowych procedur gemowych od dawna wskazujegesi
w doktrynie; postulat taki zostat zawarty tak(w:) Ministerstwo Gospodarki, Nowa ordynacja pi&dwa —
projekt rekomendacji, Warszawa 4 kwietnia 2014 g., 12-13; taki jest te glos praktyki podatkowej
(zob. np. Podatkowe PwC. Alternatywne metody rgzwivania sporow podatkowych perspekiywediacii
podatkowej w Polsce, PwC Polska, http://www.pwec.pl)

% W kontekicie mediacji bezstroné dotyczy stosunkéw railzy mediatorem a stronami sporu i oznacza
niefaworyzowaniezadnej ze stron (brak stronniézg). Neutralng¢ dotyczy stosunku mediatora do przedmiotu
sporu i 0znacza brak jego interesu w ékmeym rozwizaniu tego sporu.
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podatkowy ledzie zobowizany do odzwierciedlenia uzgodfielokonanych z podatnikiem
w tresci decyzji podatkowe).

Koszty mediacji bda stanowé koszty posfpowania, ponoszone przez zuek
publicznoprawny (p@stwo, gmir). Nieodptatné¢ mediacji dla strony pogbowania
powinna przyczyri sic do popularnéci tej formy rozwizywania sporéw podatkowydf.

Mediacja podatkowa zostanie uregulowana w sposobgkdniajgcy daswiadczenia
polskie i zagraniczne (m.in. Wielkiej Brytanii, Kadly i Holandii). Ze szczeg&@nuwag
zostam przeanalizowane przyczyny niklej skutec&rio postpowania mediacyjnego
w postpowaniu przed glem administracyjnyfi, uregulowanego w rozdziale 8 Dziatu Il
(art. 115-118) ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 Rrawo 0 pospowaniu przed glami
administracyjnynft®.

3.6. Ramy prawne programu poprawnego rozliczenia agrtego na wspotpracy

W ordynacji podatkowej zostarustanowione ramy prawne dla programu poprawnego
rozliczenia opartego na wspétpracy (tmmoperative compliangeProgram ten dalzie miat
na celu zapewnienie przestrzegania prawa podatkmywegrzez navgzaniescistych relacji

miedzy organami podatkowymi a podatnikami.

% Rozwizanie to zostaje tym samym przedioe nad alternatywne, mniej korzystne dla podatmjko
a polegajce np. na obgianiu kosztami mediacji podatkowej obu stron pojesygh w sporze w stosunku
50:50, z maliwoscig innego uzgodnienia rozktadu kosztow przez samengti(jak to jest np. w Wielkigj
Brytanii). Nalery takze zwrécté uwag:, ze w polskim posfpowaniu karnym koszty pagiowania mediacyjnego
ponosi Skarb Restwa (art. 619 § 2 k.p.k.).

8" Ponizsze dane dotygzlat 2004-2013, odpowiednio: liczba petjich postpowai mediacyjnych: 679, 204,
172, 87, 36, 21, 11, 23, 25, 8; liczba spraw zadtaiych w postpowaniu mediacyjnym: 170, 117, 66, 17, 16, 3,
2, 8, 4, 5 (przy czym liczba ta obejmuje nie tylorawy podatkowe) - za: ,Informacja o dziatalcioszdow
administracyjnych w 2013 roku”, Naczelnyd Administracyjny, Warszawa, 23 kwietnia 2014 r., 18,
http://www.nsa.gov.pl. Zob. tak: W. Federczyk, Mediacja w pepbwaniu administracyjnym i
sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 134-19'Kifieciak, Mediacja i koncyliacja..qgp. cit, s. 150 i
nast.; B. Dauter, Mediacja w pegbwaniu gdowoadministracyjnym, (w:) S. Pikulski (red.), leslex. Kséga
jubileuszowa Profesora Andrzeja Kabata, Olsztyn 4200. Swietlikowski, Mediacja w pogpowaniu
sgdowoadministracyjnym (ggie praktyczne), ,Zeszyty Naukowad@wnictwa Administracyjnego” 2005, nr 2-
3; T. W&, Postpowanie mediacyjne w ustawie — Prawo o gostvaniu przed gami administracyjnymi, (w:)
Podmioty administracji publicznej i prawne formyhidziatania, Tora 2005; A. Kalisz, Quasi-mediacyjfb
postpowania mediacyjnego przeddami administracyjnymi, (w:) J. Olszewski (red.)rbfraz i mediacja.
Praktyczne aspekty stosowania prawa, Rzeszéw 2D0Marczuk, L. Leszcagki, Mediacja w pogpowaniu
sagdowoadministracyjnym (kontekst przedmiotu procemeydyjnego), (w:) J. Olszewski (red.), Arbitra
mediacja. Aktualne problemy funkcjonowanigdéw polubownych i érodkéw mediacyjnych, Rzeszow 2009;
A. Mudrecki, Posipowanie mediacyjne w @ lat po reformie sdownictwa administracyjnego
(w:) J. Glumhska-Pawlic (red.), Doradca podatkowy ot praw podatnika, Katowice 2009; M. J. Skrodzka,
Mediacja w prawie podatkowym w agju prawa cywilnego, ,Przegll Podatkowy” 2013, nr 8; M. Szg-
Dylewski, Mediacja przedadami administracyjnymi — zla regulacja czy zta pyak? (w:) J. Czapska,
M. Szehg-Dylewski (red.), Mediacje w prawie .ap. cit.; D. Sasin-Knothe, Zaufanie jako pozaprawny czynnik
stosowania mediacji w paegtowaniu gdowoadministracyjnym, (w:) P. J. Suwaj, J. Zimmenmdred.), Wptyw
przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjrm@ministracj publiczry, Warszawa 2013.

% Tekst jednolity: Dz.U. z 2012 r. poz. 270 ze zrdalej zwana w skrécie p.p.s.a.
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Istote programOw poprawnego rozliczenia opartego na wwspdy oddaje hasto
wskazane w raporcie OECD z 2013 r. pt. Co-opera@aenpliance: A Framework. From
Enhanced Relationship to Co-operative Compli&hgerzejrzystéé w zamian za pewré”.
.Przejrzysté¢” — poniewa podatnik lgdacy uczestnikiem programu zobazuje s¢ do
ujawnienia organowi podatkowemu bez zwioki wszdikistotnych dla opodatkowania
informacji na temat swojej dziatalé@ oraz zgtaszania wszelkich materialnych zagadnie
podatkowych potencjalnie spornycheaizy nim a organem. ,Pewi& — poniewa organ
podatkowy ,w czasie rzeczywistym”, tj. rowniebez zwioki, udziela — po konsultacji
z samym podatnikiem oraz w duchu porozumienia zangenia dla biznesu — odpowiedzi
na nurtugce podatnika pytania. Pionierski program tego rpdzastat wdraony w 2005 r.
w Holandii pod nazw ,poziomego monitoringu” Horizontal monitorindf®; obecnie réne
postaci programowgsstosowane w kilkudziegiiu krajach.

.Sledem filarow” programu to: 1) zrozumienie opame@ znajomeci biznesu, 2)
bezstronné&, 3) proporcjonalng, 4) otwart@¢ (jawnasé i przejrzystdc) oraz 5) szybkie
reagowanie — ze strony organéw, 6) jasnio?) przejrzystéé — ze strony podatnikéth

Program tego rodzajuc¢tizie maksymalnie odformalizowany i oparty na ostybis
zobowgzaniu biogcych w nim udziat o0so6b ddacych decydentami w podmiocie
gospodarczym oraz w organie podatkowym — na por@gim midzy podatnikiem
a administrag oraz na dobrej woli i zaufaniu okazywanym przezeoktrony w praktyce.
Kazda ze stron dmzie mogta swobodnie zdecydoiva przysgpieniu oraz ewentualnym
wystgpieniu z programu. Decydig sk na udziat w programie, kda ze stron przyjmie na
siebie obowgzki w zakresie przekazywania informacji i sprawowarkontroli nad
prawidtowacia rozliczenia.

Jedry z zalet udzialu w programiecthizie dla podatnikdw obietnica mniej licznych
i mniej uchzliwych kontroli. Warunkiem tego udziatwely dobrze funkcjonujce wewrtrzne

procedury rozliczé u przedsibiorcy — ,fad podatkowy”. Niezawodne funkcjonowanie

8 Co-operative Compliance: A Framework. From EnhdnRelationship to Co-operative Compliance, OECD
2013, http://www.oecd.org/tax/administration/co-mgive-compliance.htm. Por. tak wczdniejszy raport
Study into the Role of Tax Intermediaries, Forum ohax Administration, OECD 2008,
http://www.oecd.org/tax/administration/39882938;déHA Initiative on the Enhanced Relationship. Kisgues
Report, International Fiscal Association 2012, #typwvw.ifa.nl.

% Horizontal monitoring within the medium to veryrge businesses segment, The Netherlands Tax and
Customs Administration 2010, http://download.bétaglienst.nl/belastingdienst/docs/horizontal _manitg
_very_large_businesses_dv4061zlpleng.pdf. W liezatpolskiej zob. K. Brorewska, Nadzér horyzontalny —
kontrola najwysz formg zaufania?, ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 5.

1 Por. Co-operative Compliance.op. cit, s. 19 i nast.; Study into the Roleop. cit, rozdz. 7 i 8.
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procedur wewetrznych Igdzie weryfikowane przez audyt jeszcze przed zawarci
porozumienia z podatnikiem.

Program pozwoli organom podatkowym ok&zaodatnikom zaufanie — a deficyt
zaufania jest podstawowym problemem naszsga podatkowego — i lepiej alokowawoje
zasoby.

Program bdzie adresowany tylko do podmiotow strategicznylzh idzetu pastwa,
poniewa: 3 one w stanie zapewhnalezyte funkcjonowanie wewtrznych mechanizmow
kontrolnych; ich kontrola przez organy podatkowadtrcyjnymi metodami jest trudna i
wymaga zaangawania znacxych zasobow; wudzial w programie g#e Sk
ze zobowdzaniem do nieuciekania¢silo technik agresywnego planowania podatkowego, a
na korzystanie z tych technik podatnicy rats do tej kategoriigszczegolnie podatni.

Zgodnie z ide programu — kt@y jest zasadniczo niepoddana formalizacji wspotpraca
miedzy podatnikami a organami podatkowymi — nowa oedtyam podatkowadalzie zawiera
jedynie podstawow regulacg programu, w tym okida¢ jednolia forme porozumienia.
Regulacja ta ddzie uwzgédniat ewentualne daviadczenia z programu pilctewego

wdrozonego uprzednio przez organy podatkowe.

4. Interpretacje przepiséw prawa podatkowego

Istnienie r@nych podatkéw, form opodatkowaniagste ich zmiany, obowzywanie
regulacji unijnych oraz prawa guzynarodowego prowadzdo wzrostu skomplikowania
prawa, niepewnii co do jego tréci, a wic rowniez interpretacji i stosowania. Stanowi to
zrédto potencjalnych konfliktow porailzy interesem podatnikow a administsappdatkovy
reprezentujca interesy fiskalne pstwa. Z tych wzgldow wprowadzone w obecnie
obowigzujacej ordynacji podatkowej instytucje ogoélnych oramywidualnych interpretacji
przepisow prawa podatkowego ngletraktowa jako istotne rozszerzenie zakresu ochrony
praw i wolngci ekonomicznych podatnika. Interpretacje t&z waznym, stabilizugcym
elementem rozwiywania sporéw midzy podatnikiem a organem podatkowym. Stamowi
rowniez jedry z waniejszych ¢kojmi ochrony praw podmiotowych podatnikéw.
Niewatpliwie na podstawie interpretacji podatnik uzyskwyiedz w zakresie regut, ktore
razem z przepisami prawa podatkowego wspéttwa@atencjalg sytuacg prawry kazdego
adresata prawa podatkowego. Podmioty te kszjabwoje poczucie pewsoi prawa i
bezpieczéstwa prawnego nie tylko na podstawie ustaw podaykbw lecz take na
podstawie tego, jak administracja podatkowa stosujawo podatkowe. Z podanych

powodow naley podzielt dominupce pogidy o koniecznéci utrzymania w nowej ordynacji
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podatkowej rozwgzan dotyczcych interpretacji przepiséw prawa podatkowego @@zuceé
te, ktore opowiadajsic za ich wyeliminowanient?

Czynndgci stanowsce wykonanie przewidzianych w ordynacji podatkowejawnie
i obowigzkow z zakresu interpretacji prawa podatkowego pawistanowd merytorycznie
poprawn, dostpng, przekonujcag pomoc prawa dla podatnikéw, giac tym samym do
realizacji zasady bezpiearmtwa prawnego na gruncie, niekiedy bardzo trudmegaykiadni
i przestrzegania, prawa podatkowego. Jednym z aedstych celow interpretacji ogolnych i
interpretacji indywidualnych powinno pozoétdazenie do ujednolicenia stosowania prawa
podatkowego, na podstawie ktérego organy podatkdek®nup oceny przestrzegania tego
samego prawa przez podatnikdw. W tym zakresie mésagni gwarancjami ochrony praw
podatnikdw powinno pozostaupublicznienie interpretacji przepisow prawa p&datego
oraz ustawowa gwarancja ochrony prawnej w przypadkstosowania si do niej.
Jednoczénie jednym z gtownych zadapowinno pozosta wspieranie podatnikow w
dobrowolnym i prawidtowym wypetnianiu przez nich avigzkéw podatkowych, a téak
podnoszenie ickwiadomaci w tym zakresie. Zgod&isic nalery z poghdami,ze realizaciji
tych celow powinno sky¢ wzmocnienie funkcji interpretacji ogoélnych oraz
zagwarantowanie jednolitego systemu ogélniegwsj bazy wydanych interpretadji.

W zakresie problematyki dotygze] indywidualnych interpretacji podatkowych
pozostaje rownie poddanie ich kontroligglowej (art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. oraz art. 14c 8 3
0.p.) zarébwno w aspekcie formalnym, jak i zastosowgh w nich przepiséw materialnego
prawa podatkowegt’ Spowodowato to znaczne obiénie sdéw administracyjnych liczb
rozpoznawanych skarg na indywidualne interpretacgz skarg kasacyjnych od wyrokow
wydanych w tych sprawach wnoszonych zaréwno przedamikéw, jak i organy

%2 por. prof. W. Modzelewski,patologiczna koncepcja wydawania indywidualnyckeipretacji urzdowych
przez Ministra Finanséw i sama@dowe organy podatkowe (co rok powstaje ich ponaty89, przez co resort
finanséw stat si najwickszym biurem doradztwa podatkowego. Marginalizigebezpdrednie stosowanie
przepisOw prawa podatkowego: ¢pie jest ju wazne, co jest napisane w ustawie, istotne jest toamisano w
interpretacji na ten temat” - W. Modzelewski, Prbfodzelewski o tym co zmiefiw Ordynacji podatkowej,
http://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/143475,Probiifelewski-o-tym-co-zmienic-w-Ordynacji  podatkowe;j.
html).

% Por. propozycje Ministerstwa Gospodarki, Nowa Gwahja podatkowa — projekt rekomendacji, Warszawa, 4
kwietnia 2014 r., s. 14, 25-27.

9 Zob. uchwata NSA z dnia z dnia 8 stycznia 20QBygn. akt | FPS 1/06), ONSAIWSA 2007, nr 2, poz. %/
uchwale tej stwierdzonoe ,Sgd administracyjny, sprawag na podstawie art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o0 pegbwaniu przed glami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270zm.)
kontrok dziatalndgci administracji publicznej, w sprawach skarg nacydge administracyjne wydane na
podstawie art. 14b 8 5 ustawy z dnia 29 sierpngv 19— Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Np&z. 60

ze zm.), jest obowzany do kontroli takich decyzji rowniez punktu widzenia poprawic merytorycznej
dokonanych w nich interpretacji co do zakresu issfiou zastosowania prawa podatkowego.”
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interpretacyjne” Wplyneto to réwniez na znaczne wydkenie, stgajace dwdéch lat, okresu
oczekiwania na rozpoznanie sprawy, szczegolnie zpitdaczelny $d Administracyjny.
Oceniajc t¢ sytuacg krytycznie, podkréano,ze w zalaeniu indywidualna interpretacja ma
za zadanie dapodatnikowi pewn& w zakresie prawidiow&zi dokonywanych przez niego
rozliczen podatkowych, jednak w praktyce przedijasce s¢ postpowanie w tym
przedmiocie tylko pogbia niepewné¢, gdyz podatnik nie wie, w jaki sposéb powinien
interpretowé przepisy. Diugotrwate oczekiwanie na rozstrzyggrd w sprawie skutkuje
nierzadko utrat przez podatnika ptyngoi finansowej, np. w sytuacji, gdy oczekuje on na
stwierdzenie nadptaty podatku w znacznej kwocievyllanie interpretacji potwierdzgej
jego stanowisko co do rozumienia przepisow klucadwyz jego punktu widzenia,
przyktadowo w zakresie stawek podatku od towardshiig™®

Podnosi si, ze za odsfpieniem od sdowej kontroli interpretacji podatkowych
przemawia przede wszystkim ta wydanie interpretacji podatkowej nie guiesic aktualnie
W pojeciu ,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 KonstytuBjP. Wskazana forma dziatania
administracji podatkowej nie determinuje sytuacgwpnej jej adresatow, oprocz uprawnienia
do wniesienia skargi dogdu administracyjnego na takforme dziatania administracji
podatkowej. Mac na uwadze standardy prawa ddis mana dog¢ do wnioskuze sjdowa
kontrola interpretacji indywidualnych nie jest wavdazujagcym stanie prawnym nieodzowna.
Utrzymywanie stanu prawnego gwaraptggo prawo do glu celem kontroli

indywidualnych interpretacji, wobec peptjacego wzrostu liczby ,realnych” sporéw

% W 2011 r. do wojewddzkichadéw administracyjnych wphglo 20597 skarg na akty i inne czyrigbw
sprawach podatkowych, w tym 2594 skarg na indywitkiinterpretacje podatkowe (wydawane przez Miaistr
Finansow oraz inne organy uprawnione). W tym sanpkresie do Naczelnegoag®i Administracyjnego
wplynety 6192 skargi kasacyjne od orzeizddéw pierwszej instancji wydanych w sprawach podatiah, a
1342 z nich dotyczyly orzecae kontrolugcych interpretacje indywidualne. W 2012 r. wp#i;m do
wojewodzkich gdow administracyjnych 21786 skarg na akty i inngnemsci w sprawach podatkowych, z
czego 3188 stanowity skargi na interpretacje indysine. W analogicznym okresie do NaczelnegduS
Administracyjnego wplyglo 6166 skarg kasacyjnych od orzetzgydow pierwszej instancji w sprawach
podatkowych, z tego 1211 to skargi kasacyjne odeam@ s3dow pierwszej instancji kontrolagych
interpretacje indywidualne. W 2013 r. do wojewdédikisdéw administracyjnych wphgly 25182 skargi na
akty i inne czynnéci w sprawach podatkowych,$md ktorych byto 3236 skarg na indywidualne intetpcje
podatkowe. Do Naczelnegadi Administracyjnego w 2013 r. wplyio z kolei 7714 skarg kasacyjnych od
orzeczé sdow pierwszej instancji w sprawach podatkowych,zego w 1874 przypadkach kwestionowano
orzeczenia pierwszoinstancyjne wydane w sprawadaitrédd indywidualnych interpretacji podatkowych. W
roku 2014 do wojewddzkichaddéw administracyjnych wplyty 25663 skargi na akty i inne czyniwdo w
sprawach podatkowych, z tego 3098 z nich dotycziyidywidualnych interpretacji podatkowych. Do
Naczelnego &lu Administracyjnego wptyo zas 7789 skarg kasacyjnych na orzeczenia pierwszaiogtae
wydane w sprawach podatkowych, z czego 1527 dolyapgzstrzygni¢ WSA wydanych w sprawach kontroli
indywidualnych interpretacji podatkowych, http://wansa.gov.pl

% por. PKPP Lewiatan, Czarna lista barier dla roewpjzedsibiorczasci 2014 r.; Forum Obywatelskiego
Rozwoju, Analiza FOR 2014, nr 12; Warszawa, kwig2@814 r.
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podatkowych rozstrzyganych przezadg administracyjne, jest roOwnoznaczne z
utrzymywaniem stanu inflacji prawa dgds:’’

Z kolei opowiadac sk za utrzymaniem gglowej kontroli interpretacji w obecnym
ksztalcie, zwracano przede wszystkim ugva@ znaczny odsetek spraw, w ktoryghysnie
podzielity stanowiska Ministra Finansow. Ponadtodkreslano, ze kontrola gdowa
administracji ma szczegélnie istotne znaczenierkpuwidzenia prawa podatkowego. Obok
prawa karnego to ono bowiem najmocniej ingerujerana | wolndci obywatelskie, przede
wszystkim wiasng&, ktéra zgodnie z KonstytugcRP podlega szczegolnej ochronie.

Podnosi s rowniez postulaty zachowania dotychczasowe] zasMacici
indywidualnych interpretaciji z jednoczesomiary w zakresie modeluadowej ich kontroli?®
W tym zakresie odwotano ¢sido charakteru indywidualnych interpretacji jakoiatmia
niewtadczego, informggego o obowjzujacym prawie, a moéwc scislej, o uzasadnionych
mozliwosciach jego stosowania, ktore prowadzna do jednolitéci stosowania oraz do
przestrzegania prawa podatkowego, przekgnuio tego i przedstawigy w tym zakresie
okreslone propozycje. Interpretacje przepiséw prawa pan@ego wydawanegsw specjalnie
w tym celu uregulowanej w Rozdziale 1la Dziatu Ip.oprocedurze, ktérej prawidiowe
przeprowadzenie daje wynik w postaci wydania i ¢gpase doeczenia pisma zawiergjego
urzedows informacg o stosowaniu i wyktadni prawa podatkowego.

Dostrzegajc istniepce problemy na tle zaskainasici do fdéw administracyjnych
indywidualnych interpretacji, opowiedZiesic jednak nalgy za utrzymaniem w nowej
ordynacji podatkowej rozwrania, zgodnie z ktérym tego rodzaju akty niewiadcr
dziatania uprawnionych organdéw podleg&jontroli sdowej (dotychczasowy art. 14c 8§ 3
0.p.). Z kolei model glowej kontroli tego rodzaju aktéw podleg@ych zaskareniu powinien
zosta& uksztaltowany w odpowiednich przepisach regudygh pos¢powanie przed gglami

administracyjnym{-®°

" por. P. Pietrasz,a8owa kontrola pisemnych interpretacji przepisowwagoodatkowego wydawanych w
indywidualnych sprawach - aspekt doktrynalny i oegczy, ugcie krytyczne, ,Zeszyty Naukowe
Sgdownictwa Administracyjnego” 2015, nr 1.

% Zob. J. Brolik, Ogélne oraz indywidualne interpige przepiséw prawa podatkowego, Warszawa 2013, s.
273-284.

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

100 b4y uchwalona w dniu 20 lutego 2015 r. ustawaawBro postpowaniu przedglami administracyjnymi.
W art. 1 pkt 18 ustawy nowelizigej uchwalonej przez Sejm w dniu 20 lutego 2018adano art. 57a w
brzmieniu ,Skarga na pisemne interpretacje przepipfawa podatkowego wydawane w indywidualnych
sprawach mze by¢ oparta wyjcznie na zarzucie naruszenia przepisOw gpastania, dopuszczeniuesbiedu
wyktadni lub niewtaciwej oceny co do zastosowania przepisu prawa matego. 3d administracyjny jest
zZwigzany zarzutami skargi oraz powodgmodstavy prawrg.”
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W zakresie realizacji podstawowych celow nowej oabji podatkowej oraz
wzmocnienia gwarancji wynikagych z obowizywania interpretacji przepisow prawa
podatkowego za celowe najeuzna:

1) wzmocnienie znaczenia interpretacji ogélnych awydnych przez Ministra
Finanséw. W chwili obecnej znaczna liczba interegtindywidualnych wplywa na brak
przejrzystdéci rozumienia prawa podatkowego atpliwosci w jego stosowaniu. Interpretacje
indywidualne powinny by wydawane w przypadkach, gdy w danym stanie faktycz nie
funkcjonuje interpretacja ogodlna. Naje wprowadzé skuteczg prawnie maliwosé
powotywania s na interpreta¢j ogolng w tozsamym stanie faktycznym. Interpretacja ogdlna
powinna zawier&d opis zagadnienia, wwietle ktorego wyjaniono zakres i sposéb
stosowania interpretowanych przepiséw prawa podetko’’* Zapewni to maliwosé
zestawienia tri interpretacji ogélnych z zagadnieniami wskazywanwe wnioskach o
interpretacje indywidualne. W przypadku zmesci wniosku o interpretagjindywidualry
z trescig aktualnej interpretacji ogolnej wydanej w tym samystanie prawnym
zainteresowany jej wydaniem otrzyma potwierdzeniezliwosci zastosowania sido
interpretacji ogoélnej, bez konieczsm wydawania interpretacji indywidualnej. Prgig
rozwigzanie zapewni wyeliminowanie rozbig/ch interpretacji odnogeych s¢ do tego
samego stanu faktycznego oraz konieéznwielokrotnego wysfpowania o udzielenie
indywidualnej interpretacji w tym samym stanie faanym.

W ramach przytych rozwpzan dotyczcych interpretacji ogoélnych nate
wprowadzé mozliwos¢é pytan prawnych do Naczelnego @1 Administracyjnego.
Wprowadzenie tego rodzaju rozmania wymaga rownolegtej zmiany w ustawie - Prawo o
postpowaniu przed glami administracyjnymi (Dziat VI — uchwaty NSA —taf64 § 2).
Przestank wystpienia przez Ministra FinansOw z pytaniem prawnym@answi bedzie
wytonienie s¢ w toku wydawania interpretacji ogolnej pamgch wtpliwosci na tle
rozbieznego orzecznictwadow administracyjnych;

2) centralizagjprocesu wydawania interpretacji. W tym zakresi&iyapostulowg
wprowadzenie jednolitych zasad w odniesieniu dmscatinterpretacji przepisow prawa
podatkowego niezateie od tego, czy dany podatek stanowi dochodzéwdpastwa czy

jednostek samogelu terytorialnego. Stworzony zostanie nowoczesnyprawsny

101\ art. 62 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (@einteramericano de Administraciones Tributarias
- w  wersji z 1997 r. (http://www.ciat.org/index.pkp/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.html?task=view) wskazuje,sie zakresem przedmiotowym interpretacji ogdlnych gnbg: objcte
zarObwno przepisy ogo6lnego prawa podatkowego, jgkileeje, ktére dotyegfunkcjonowania podatkéw, §&
pozostaj one w zakresie dziatania organéw podatkowych.
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ogolnokrajowy punkt jednolitej informacji na ten@adatkow dla podatnikéw i pracownikéw
administracji podatkowej. Stanafvon kedzie rownie gwaranagg jednolitych procedur oraz
standardéw w zakresie udzielania indywidualnyckrimtetaciji.

5. Podstawowe pajcia i definicje

Polskie prawo podatkowe — w tym ogdlne prawo pkalae - od dziescioleci
postuguje si ta samy siatky podstawowych peg, wsrdd ktorych na plan pierwszy wysuwaj
sie: podatnik, zobowzanie podatkowe, obowiek podatkowy. Stanowi one rdzeé
instytucjonalny i zarazem pgjiowy polskiego prawa podatkowego.g Sbudulcem
normatywnym, wykorzystywanym przez ustawodawprzy konstruowaniu instytucji
prawnych i rozwizan zaréwno ogolnego, jak i szczegotowego prawa padetko. Naley
uzna, ze zadowalajco spetniag swop role, 0 czymswiadczy nieobecni& w orzecznictwie i
doktrynie zasadniczych aipliwosci i kontrowersji co do ich znaczenia. Ustalonasdre
udowodniona #ytecznd¢ skianiap zatem do dalszego ich stosowania w takim znaczeniu
zakresie, jakie utrwalito si w dotychczasowej praktyce legislacyjnej i orzechnie.
Ustawowe dookrédenia takich paj¢ 53 i nadal powinny b§ zawarte w ordynacji podatkowe;j.

Dostrzegalna jest jednak konieczéaokonania w tym obszarze pewnych koré&kt.
Czynnikiem determingcym jest zauwazalna ewolucja sposobu konstruowania przez
ustawodawe instytucji szczegdétowego prawa podatkowego. Uwdwglajpc to zjawisko,
nalezy nieco zmodyfikowa definicje podstawowych pgj. Ogodlne prawo podatkowe z
jednej strony stanowi bowiem ramy dla konstrukailesgcych do szczegotowego prawa
podatkowego, z drugiej jednak — w obliczu zaisythtjuz przemian tego ostatniego - ogélne
prawo podatkowe nie me stwarza barier i sztucznie wymusé&askostnienia struktur
wykazupcych wyrgne tendencje rozwojowe zmierzeg¢ w maliwym juz do okrdlenia
kierunku.

Spardod pogé o0 podstawowym znaczeniu nageej uwagi naley paswiecic
zweryfikowaniu znaczenia pgjia ,0bowhzek podatkowy”.

Pojcie obowjzku podatkowego po raz pierwszy wprowadzita do et ogodlnego
prawa podatkowego ordynacja podatkowa z 1934arakw art. 43 stanowita: ,Poszczegoéline

ustawy podatkowe okékja, kiedy powstaje obowrek podatkowy i odpowiadge mu

192 Nije jest to postulat nowy. Przyktadowo, naatddoniecznéé wskazano w powstatym w 2014 r. Raporcie
koncowym przygotowanym przez zesp6t oséb dzighagh pod kierunkiem prof. dr hab. B. Brzgsiego,
zaproszonych przez przewodnjcego Komisji Finanséw Publicznych Sejmu RP do pgemygotowawczych
dla stworzenia projektu ordynacji podatkowej: ,Zéspwaza za niezbdne zrekonstruowanie i upaakowanie
siatki pog¢ podstawowych. Kwestia ta wymaga bardziej pbginych prac” (s. 3) - zesp6t dziatat w skiadzie:
H. Litwinczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkeski, A. Nita.
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prawo Pastwa do wymiaru podatku”. Jednakzjw 1935 r. S. Rozmaryf stwierdzit, ze
obowigzek podatkowy jest konstruleczysto teoretyczn pozbawiog jakiejkolwiek treci
normatywnej, zbdng polskiemu prawu podatkowemu i — co za tym idzieejecie to
niepotrzebnie zostalo wprowadzone do ordynacji paneej!®* Takze dzi zasadné
postugiwania € nim w tre&ci przepisow ogolnego prawa podatkowego bywa ndbkie
kwestionowana. Mimozi twierdzeniom takim nie mma odmowd pewnej stusznii, to
jednak eliminowanie pogia obowjzku podatkowego z przepisow ogolnego prawa
podatkowego w chwili obecnej bytobyc¢dlem. Postugiwanie siw przepisach ogdélnego
prawa podatkowego pgjiem ,obownzek podatkowy” jest — i dulzie — zasadne tak diugo,
jak dtugo jest ono obecne w regulacjach sgdgch do szczegdtowego prawa podatkowego.
Mimo teoretycznego rodowodu przez dzeesdlecia obecngci w polskim ogdlnym i
szczegoOtowym prawie podatkowym poje to nabrato waloru normatywnego. Potwierdzita
si¢ jego wytecznd¢ jako budulca szczegotowych rozman podatkowoprawnych. Usustie

go z katalogu podstawowych péjw ordynacji podatkowej pozbawitoby je nierimego
normatywnego zakotwiczenia i postawitoby pod znakiezapytania dopuszczakto
postugiwania s nim przez ustawodawcprzy konstruowaniu szczegotowych regulacji z
zakresu poszczegolnych podatkéw. Nie zostanie atenzusurite.

Sposob, w jaki wspoétczaie pogcie to jest uywane przez ustawodawe rozumiane
W procesie stosowania prawa podatkowego, odbiefymjeod definicji zawartej w art. 4 o0.p.,
zgodnie z kt& ,Obowigzkiem podatkowym jest wynikaga z ustaw podatkowych
nieskonkretyzowana powinéd przymusowegoswiadczenia pieRiznego w zwazku z
zaistnieniem zdarzenia okfenego w tych ustawach.”

Definicja ta korespondowata z tradycyjnym, utrwalon przez dziegciolecia, a
uksztaltowanym w literaturze jeszcze podadami ordynacji podatkowej z 1934 r.
rozumieniem obowizku podatkowego jako pewnego stanu, ¢@mghcego po zdgiu
zdarzenia uregulowanego w hipotezie normy podatkoawnej, ktére pogpato za sop
powstanie po stronie pstwa kompetencji do wymiaru podatkll. Jednak analiza
kontekstéw, w jakich wspotczeie pogcie obowizku podatkowego wyspuje w tréci ustaw
podatkowych, pozwala dostrzeceéziowe, lecz wyrane odejcie od tego tradycyjnego

rozumienia, przez co definicja z art. 4 obecnievabpujacej ordynacji podatkowej stataesi

193 5, Rozmaryn, Obowzek podatkowy. Studium krytyczne z zakresu ordyinpoplatkowej, ,Gtos Prawa”
1935, nr 3-4, s. 163 i nast. - cyt. za: M. Kalin&iysKilka uwag o pogciu obowizku i zobowjzania
podatkowego w Ordynacji podatkowej z 1934 roku, g€talnik Prawa Podatkowego” 2012, nr 4, s. 10.
104 M. Kalinowski, Kilka uwag... op. cit.,s. 10.

1% bidem,s. 21.
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przynajmniej w pewnej mierze nieadekwatna do obelenyealibw polskiego systemu
podatkowegd?®

Pojcie obowizku podatkowego w konstrukcji niektorych podatkéapowiada nadal
temu tradycyjnemu rozumieniu (m.in. podatek od &pad i darowizn, podatek od
nieruchoméci, podatek rolny i podatek dey — trzy ostatnie w odniesieniu do o0so6b
fizycznych). W polskim systemie prawnym funkcjonygdnak obecnie i takie podatki, w
ktorych konstrukcji brak jest jakiegokolwiek normpanego odwotania si do pogcia
obowigzku podatkowego (podatek tomavy). W innych konstrukcjach z kolei, nawetlje
obowigzek podatkowy (jako kategoria gojowa) wystpuje, to w bardzo ograniczonym
zakresie, gdy przepisy nie wskazgjani kiedy, ani na skutek jakich zdaifizen powstaje.
Taka sytuacja ma miejsce np. w ustawach regeyoh podatki dochodowe, ktore wiele
uwagi pdéwiecajg okresleniu daty powstania przychodu, marginaliguj zagadnienie
obowigzku podatkowego. Wreszcie, w niektérych wypowiedkia normatywnych
odnosacych sk do konstrukcji prawnej podatkéw (w tym zwlaszczalgtku od towardow i
ustug) pogcie obowazku podatkowego wysgpuje w znaczeniu swoistym, odbiegaim od
tego, jakie nadaje mu dzisiejsza definicja zawantaart. 4 o0.p. Istni@j wreszcie takie
konstrukcje, w ktorych obowzek podatkowy jest wykmie przez ustawodawc
wyodrebniany, jednak wbrew dzisiejszej definicji nie spbs uzngé go za
~hieskonkretyzowas powinnac¢” (jak chce tego art. 4 0.p.), gdyuz od momentu powstania
jest w petni skonkretyzowany (np. podatek od czyonoywilnoprawnych).

Nalezy uzn& za uzasadniony pagl, ze dzisiejsza definicja ma znikomy walor
normatywny, a na dodatek nie odpowiada realiom atywmnym systemu podatkowego i w
rezultacie - w swym dzisiejszym ksztalcie - stanewiistawie zbdny element®’ Dlatego
nalezy zrezygnowa z definiowania obowszku podatkowego, a zamiast tego ogranicgly

do stwierdzeniaze okrdlaja go ustawy lubze wynika on z ustaw podatkowyt¥ Takie

1% Na brak spéjnéci pomiedzy definich obowhzku podatkowego z art. 4 o.p. a regulacjami zawairty
poszczegoblnych ustawach podatkowych zwraca gweg Kalinowski, Pogcie obowizku i zobowjzania
podatkowego w przepisach ogélnych polskiego prasdafkowego w okresie powojennym, ,Kwartalnik Prawa
Podatkowego” 2013, nr 2, s. 27 i nast. H. Dzwonkowsisze, ze ,pojccie obowizku podatkowego jest
wszechobecne w gmniennictwie, orzecznictwie i przepisach prawa wdzarwielu ré@nych kontekstach” - zob.
H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Koment&Varszawa 2013, s. 40.

107" Definicja ustawowa obowizku podatkowego nie ma ykiszego znaczenia praktycznego zyweszy, i
zasadnicg role odgrywaj w tym wzgkdzie ustawy podatkowe normgg poszczegoélne podatki” - zob. R.
Mastalski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mast&l J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentabdp2,
Wroctaw 2009, s. 63. Znaczenie definicji obgmku podatkowego podwa tez B. Brzezhski, O zasigu
definicji zawartych w Ordynacji podatkowej, (w:) [Etel (red.), Ordynacja podatkowa w teorii i pralay
Biatystok 2008, s. 35.

1% Taka koncepcja byla zgtaszanaz jlrétko po wejciu w zycie ordynacji podatkowej. Odeje od
definiowania obowjzku podatkowego i powr6t do ograniczeni@\si ustawie do lakonicznego stwierdzenia,
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ujecie wyeliminuje wysgpujaca dzi§ czesciowg niespojnéé definicji zawartej w przepisach
ogolnego prawa podatkowego z rozumieniem tegoecmj wynikapcym z ustaw
szczegOtowych. Nadto niethzie kepowa: swobody ustawodawcy co do ksztattowaniddire
tego pogcia i wwywania go w sposéb adekwatny do konstrukcji poszaingch podatkéw.
Nie bedzie te zarazem wymuszana ustawodawcy konieczéw postugiwania i nim w
tych aktach prawnych i sytuacjach, w ktorych takpejtrzeby on nie dostrzega. Warto
nadmiené, ze proponowane rozyZzanie stanowitoby powrdt do utrwalonej praktyki
legislacyjnej obowdzujacej do 1997 r%° Odefcie od stosowanego do chwili weja w zycie
ordynacji podatkowej bardzo lakonicznego normatygme okrdélenia obowjzku
podatkowego w przepisach ogélnych prawa podatkowéggraniczajcego s¢ do
stwierdzeniaze okrdlajg go ustawy podatkowe lubzee wynika z ustaw podatkowych) z
dzisiejszej perspektywy, po ponad 16 latach obpyviania ordynacji podatkowej, océni
naley jako odwang i wartasciows, lecz jednak nieudanproly ustawowego dookgeenia
jednego z podstawowych dla polskiego prawa podatkmwpo¢c. Powolne, lecz zauwalne

I wcigz jeszcze trwajce ewoluowanie jego znaczenia, mimo — wydawatoby-sztywnych
ram okrélonych w art. 4 o.p.§wiadczy o tym,ze tr&c¢ tego pogcia nie jest dostatecznie
wykrystalizowana. Nakazuje to powstrzyénsic od formutowania jego definicji w ogélnym
prawie podatkowym.

Pewnej weryfikacji naley podd& tez pojecie zobowizania podatkowego, ktore
obecnie definiowane jest w art. 5 o.p. jako ,wymike z obowizku podatkowego
zobowhzanie podatnika do zaptacenia na rzecz Skarkst®a, wojewodztwa, powiatu albo
gminy podatku w wysokai, w terminie oraz w miejscu okdlenych w przepisach prawa
podatkowego”.

Po pierwszenawigzujac do poczynionych waej ustalé odnoszcych s¢ do pogcia
obowigzku podatkowego, natg uwzgkdni¢c w definicji zobowjzania podatkowego
okolicznas¢, ze — wswietle wspotczesnych regulacji prawnych — nie zawveg/nika ono z
obowigzku podatkowego. Nie wszystkie bowiem ustawy poolatk obecnie postugujsie

okreslaja go ustawy, proponowat juw 2001 r. zesp6t roboczy CDISP pod przewodnictw&mNykiela (w
skladzie: B. Brze#iski, W. Chrd&cielewski, H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masteak i A. Oleshska),
ktory przygotowat projekt przepisow ogélnych ordgmgpodatkowej. Zob. art. 10 8§ 1 projektu, ,Kwartéd
Prawa Podatkowego” 2001, nr 3-4, s. 117 i 120.

199 Art. 2 ustawy z 19 grudnia 1980 r. o zobgméniach podatkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 111 ze zktdra
obowigzywata do chwili wejcia wzycie ordynacji podatkowej; wczeiej podobne rozvwzanie przygte byto w
art. 1 ust. 2 dekretu z 16 maja 1946 r. o zohpaniach podatkowych (Dz. U. Nr 27, poz. 173). Delr@6
pazdziernika 1950 r. o zobowianiach podatkowych (Dz. U. Nr 49, poz. 452) poskad) sie pojeciem
obowigzku podatkowego, lecz nie definiowat go, anizaden sposdb nie dookfat - zob. M. Kalinowski,
Pojcie obowjzku i zobowjzania podatkowego w przepisach ogéinych polskiegova podatkowego w
okresie powojennym, ,Kwartalnik Prawa Podatkoweg613, nr 2, s. 9-29.
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pojeciem obowizku podatkowegovide ustawa o podatku topawym). S tez i takie, ktore
nawet j@li sic nim postugui, to nie w znaczeniu uwarunkowania prawnego komega do
powstania obowizku zaptaty podatku. Natg uzn& za pewnikze obowjzek podatkowy w
procesie interpretacji przepisow, ktore tymegogm s¢ postuguj, powinien by rozumiany
zawsze jako kategoria normatywna (a nie teoretyazayadoktrynalna). | tylko z tak — tj.
normatywnie - rozumianego obaaku podatkowego, wynikagego z ustaw podatkowych,
mog wynikat jakiekolwiek konsekwencje prawne. Zobguanie podatkowe — co powinno
by¢ oczywiste wswietle jego definicji — powinno wynikatylko z takiego obowizku
podatkowego, ktory zostat okteny w ustawie. Skoro wspotcage tak nie jest, to znaczye
definicja zobowdzania podatkowego, ktora jegmodia upatruje wycznie w obowizku
podatkowym, jest obecnie nieadekwatna do rezai systemowych. Taka niespOjio
stanowi oczywisi wadliwas¢ i musi zostéd wyeliminowana. Teoretycznie g sdwie
mozliwosci jej usunécia: albo zmiana rozwkan systemowych (tj. tych rozwkan
szczegotowego prawa podatkowego, ktore przewidbjowhzek zaptaty podatku, a zatem
implikuja powstanie zobowrania podatkowego, nie wyprowadgajgo z obowjzku
podatkowego), albo tepoprzez zmiag definicji zobowgzania podatkowego. Ktére wégje
jest wigciwe — odpowied nasuwa si sama. Skoro rozwkania systemowe (mimo opisanego
wyzej zaburzenia w relacji: oboyaek zaptaty podatku — zoboyzanie podatkowe -
obowigzek podatkowy) funkcjongjprawidtowo, to nalgy skupt si¢ nie na poprawianiu
ustaw podatkowych, lecz na poprawieniu definicjgp@ zobowjzania podatkowego, ktéra
w obecnym ksztaicie nie przystaje do otageeajj ja rzeczywistéci normatywnej.

Co do ustawowej definicji zobowaania podatkowego, jutylko na marginesie natg
wskaz@ na konieczn& usungcia z niej dookréenia wskazujcego na miejsce zaptaty
podatku; zamiast tego wystarcasg lkpdzie wskazanie, na cayjrzecz podatek ma By
zaptacony. W tym obszarze z kolei jako beneficjgradatku nalgy wskaz& m.in. pastwo
(a nie jego cywilnoprawne ucidl@enie, tj. Skarb Restwa, jak to obecnie ma miejsce).

Tworzenie definicji jest jednym ze sposobdw preeyania znacze wyrazen i
zwrotéw w tekstach prawnychi® Celem definiowania prawniczego jest uzyskanie gésin
przepisow prawa. Za pomgaefinicji ustala si znaczenie wyrgen zawartych w tefcie
prawnym*! Przy interpretacji aktu normatywnego zawiecaigo definic} legalrs naleyy

przyjmow& znaczenie takiego zwrotu w sensie nadanym indefinicjag. Nie jest wec

0B, Brzeziiski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, &ka2008, s. 66.
11 B, Brzeziski, O zasigu definicji zawartych w Ordynacji podatkowej, (vDydynacja podatkowa w teorii i
praktyce, L. Etel (red.), Biatystok 2008, s. 30Morawski, Zasady wykfadni prawa, Ta@r@010, s. 104 i nast.
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mozliwe argumentowanieze wyraenie ma znaczenie inne,zniynikatoby to z tréci
definicjit’% prowadziloby to do interpretacjicontra legem*® Na konieczné
uporzadkowania i zrekonstruowania siatki péjstosowanych i definiowanych w ordynacji
podatkowej zwraca m.in. uwagowstaty w 2014 r. Raport koowy z prac zespotu osob
zaproszonych do prac przygotowawczych dla stwoeszgnbjektu ordynacji podatkowej:
,2espot uwaa za niezbdne zrekonstruowanie i upadkowanie siatki peic podstawowych.
Kwestia ta wymaga bardziej pebionych prac™*

Oprocz pogé podstawowych, o znaczeniu ogolnosystemowym, orgjgngodatkowa
zawiera definicje rozmaitych pgj i termindw w niej spotykanych. Definicje te ulokame g
zaréwno w cgzici | Przepisy ogélne, jak i w innych gziach tego aktd™ Ich zasig
ograniczony jest obecnie do interpretacji przepigéjvustawy i aktéw wykonawczych do
niej.*®

Zasadne jest utrzymanie wegtrznego stowniczka pe¢ uzywanych w ordynacji
podatkowej — taki, ktorego zagi i znaczenie dmlzie ograniczone do tego vggznie aktu.
Nalezy przy tym poszerzy grupge poje¢ ,technicznych” i zdefiniow& je na potrzeby
budowania instytucji samej ordynacji podatkow®j.Chodzi w tym wypadku o pejia
zbiorcze, generalizage, ktdre potrzebneggako budulec przepiséw celem wyeliminowania
kazuistyki i rozlegtych, powtarzggych se wyliczen. Zabieg taki bdzie zatem gzyteczny,
gdyz uprasci budowe jednostek redakcyjnych tekstu prawnego. W szcre§dl chodzi o
pojecia, ktére leda w ordynacji podatkowej aywane dla zbiorczego oldlenia wszystkich

nalezencsci, do ktérych ma ona zastosowanie; wszystkich da@ie podmiotow

112 Uznam reguh wyktadni jest odecie od potocznego znaczenia stéw iggpjgdy prawodawca definiuje je w
jezyku prawnym, tworgc tzw. definicg normatywn” - wyrok NSA z dnia 3 marca 1993 r. (sygn. akt Ba/
1760/92), ,Przegld Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 3, poz. 52058d wszystkich §zykowych regut
interpretacji tekstu prawnego najsilniejsaaeguty gzyka prawnego wytane w definicjach ustawowych, gdy
przeciw nim nie mgna zastosowainnych regut ¢zykowych” - wyrok NSA z dnia 9 czerwca 1994 r. (sy@kt
SA/Po 565/94), niepublikowany - cyt. za: B. BrZeskii, O zasjgu definicji ..., s. 30-31 (przypis 3).

13 B, Brzeziiski, O zasigu definicji..., op. cit.s. 30.

114 7ob. s. 3 Raportu zespotu pod przewodnictwem EeBiiskiego, ktory dziatat w 2014 r. w skladzie: H.
Litwinczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkeski, A. Nita. Zostat on powotlany przez
Przewodniczcego Komisji Finansow Publicznych Sejmu RP w celzeprowadzenia prac przygotowawczych
dla stworzenia projektu ordynacji podatkowej.

15 Np. definicja pojcia ,nadptata” czy ,czlonek rodziny podatnika” wiake IIl.

16 B Brzeziiski, O zasigu definicji..., s. 33.

17 Zob. art. 27Modelowego kodeksu podatkowego ddzynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Preplby the IMF Legal Department, September 29, 000
gdzie znajdyj sie definicje okrélonych pog¢ uzytych w tym KodeksieZob. take np. art. 2 australijskiej
ustawy Taxation Administration Act 1953 oraz aif8negierskiej ustawy 2003. évi XCII. térvény az ad6zas
rendjénl; ten ostatni przepis zawiera stowniczek ustawosvynindéw zdefiniowanych nazytek samej ustawy, a
takze — o ile przepisy szczegoblne nie stanpiwaczej — innych aktow prawa podatkowego.
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zobowhzanych do spetnienig@wiadcze, o ktérych mowa w tym akcie itg® Nie wszystkie
takie potrzeby definicyjne dagsjuz dzisiaj przewidzié; zapotrzebowanie na takie definicje
pojawi st w toku prac nad tekstem prawny.

W zakresie nieobfym stowniczkiem, o ktorym wxej mowa, nalgy wprowadzé
zasad respektowania w prawie podatkowymstiiepoje¢ przegtych z innych dziedzin prawa.
W mysl tej zasady terminy aywane w prawie podatkowym, mag ustalone znaczenie w
innych gat¢ziach prawa, zachowaijto znaczenie w prawie podatkowym, chylaz danej
ustawy podatkowej - wyraie (przez definigj legalry) badz z kontekstu - wynika co innego.
Jezeli zatem istnigj uzasadnione racje, dla ktorych termiywany w innej gajzi miatby
otrzyma odmienne znaczenie w prawie podatkowym, toayaleyraznie nadd mu znaczenie
wynikajace z tychie racji.

Bedzie to jedno z naedlzi realizacji postulatu ustanawiania ,precyzyjnego
zrozumiatego dla wszystkich praw#® Tozsamaé terminéw stwarza silne domniemanie
tozsamdci ich znaczé. Prawo jest traktowane jako system, a interpret@@yjmuje
zalazenie o jego spojrici.’** Podatnik ma prawo kierowasic zaufaniem do ustawodawcy.
Jednym z przejawdéw takiego zaufania jest uzasae@nioczekiwanie,ze prawodawca
stanowi system prawa spoéjny i racjonalny. Dzigdajv tym zaufaniu, powinien mie
normatywne podstawy do przgja, ze w zakresie p@f zaczerpnitych z innych dziedzin
prawa, gdzie ich znaczenie wprost wynika z przepis® same znaczenia obawilja w
prawie podatkowym.

6. Reprezentacja i petnomocnictwo

Konieczne jest uzupetnienie i upgdkowanie uregulow@adotyczcych uprawnienia
do podejmowania dziadezarowno w imieniu wkasnym, jak i cudzym, w sfestesunkéw, do
ktérych ma zastosowanie ordynacja podatkowa. W movakcie powstanie kompleksowa
regulacja dotycgra zdolndci do dziatania, reprezentacji i peinomocnictw xamé w sferze
materialnoprawnej, jak i proceduralnej. Warto nagimdi ze regulacja dotyea zdolngci do

dziatania i reprezentacji w sprawach podatkowychvarta byta j@ w przedwojennej

18 Takie proby byly ju podejmowane. Przyktadowo w 2001 r. zespét robd@@2ySP pod przewodnictwem W.
Nykiela, w sktadzie: B. Brzeaski, W. Chrdcielewski, H. Dzwonkowski, M. Kalinowski, M. Masteak i A.
Olesiiska przygotowat projekt przepisow ogolnych ordyngcgdatkowej, ktory wraz z uzasadnieniem zostat
opublikowany w ,Kwartalniku Prawa Podatkowego” 200t 3-4, s. 115-121. Aby zsyntetyzovprzepisy,
zaproponowano m.in. (art. 3 pkt 5 i 6 projektu)iciefe ,naleznosci podatkowej” i ,zobowizanego”.

19°H. Dzwonkowski w trakcie prac zespolu pod przewotivem B. Brzeziskiego dziatajcego w 2014 r. w
sktadzie: H. Litwhczuk, W. Nykiel, L. Etel, M. Kalinowski, H. Dzwonkgski, A. Nita.

120 3. Glumiiska-Pawlic, Interpretacja przepiséw prawa podatkmwgako instrument ochrony intereséw
podatnika, (w:) Doradca podatkowy ohog praw podatnika, Katowice 2007, s. 24.

121 A Bielska-Brodziak, Kilka uwag o przyczynach rémoici interpretacyjnych, (w:) Doradca podatkowy
obroncg praw podatnika, t. I, J. Gluridka-Pawlic (red.), Katowice 2008, s. 9.
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ordynaciji podatkowej z 1934'7* W okresie powojennym regulacja tych zagafirzeikneta z
przepiséw prawa podatkowego. W rezultacie obecmktyka — w zakresie zdoléa do
dziataa prawnych i reprezentacji - po@zi opiera s¢ ha stosowaniu regulacji ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilh§ przez analogi Istniejca w tym zakresie luknalery
wypemic.

Niezkedne jest wyrane okrglenie w ordynacji podatkowej zdolém do dziatania w
imieniu wlasnym oséb fizycznych oraz zasad repreggin os6b prawnych i jednostek
organizacyjnych niemagych osobowsgci prawnej.

Zaréwno zdolné do dziatania w sferze podatkowej o0sob fizycznyghk i
reprezentacja 0sob prawnych i jednostek organingckj niemajcych osobowsci prawnej
powinna by uksztattowana na wzér odpowiednich regulacji zayedr w kodeksie cywilnym
poprzez odpowiednie odestania do przepiséw tegoeksd® W szczegdingci nalery
przep¢ zasad, ze zdolnd¢ do dziatania we wlasnym imieniu mapsoby fizyczne mage
petrg zdolnd&¢ do czynnéci prawnych w rozumieniu prawa cywilnego. Osobyydizne
niemapgce petnej zdoln&i do czynnéci prawnych kda natomiast mogty dziatatylko
poprzez swoich przedstawicieli ustawowych w rozumié&odeksu cywilnego.

W zakresie reprezentacji oséb prawnych hale ordynacji zamigci¢ odestanie do
art. 38 k.c., zgodnie z ktorym osoba prawna dziptaez swoje organy w Sposob
przewidziany w ustawie i w opartym na niej statuére

Zasady te &dg miaty zastosowanie do wszelkich dziata sferze prawa podatkowego
(materialnoprawnych i proceduralnych).

Ordynacja podatkowachzie tez zawierata kompleksoawegulacg pethnomocnictw.

Regulacje te d&a wzorowane na propozycjach zawartych w projekcieawg o
zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektbipnych ustaw?® Proponuje si tam

wyodrebnienie trzech kategorii petnomocnictw: ogolnegmzegolnego i do deczen.

122 Art. 48-49 ustawy Ordynacja podatkowa z dnia 15cmal934 r. (Cgé |, Dziat VII). Takze w § 34
wspoitczénie obowizujgcej niemieckiej ordynaciji podatkowej (Abgabenordgumiksztattowano obowiki
przedstawicieli ustawowych osob fizycznych orazlopéawnych, a tate administratoréw mas nagkowych.
Podobne rozwgzanie wynika z 88 79 — 81 austriackiej ordynacjig@ixowej (Bundesabgabenordnung).

123 Tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r. poz. 121 ze zmdalej zwana w skrdcie k.c.

124 70b. art. 34 Modelowego kodeksu podatkowegeddynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Preplby the IMF Legal Department, September 29, 000
gdzie wskazano m.inze w przypadku reprezentacji osob fizycznychzenby nim osoba fizyczna dziatgja
jako reprezentant zgodnie z przepisami prawa cygiin

125 W art. 34 Modelowego kodeksu podatkowegocditynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Preplby the IMF Legal Department, September 29, 000
wskazuje s, ze przedstawicielem oséb prawnych jest osoba upmanilo reprezentacji tej osoby na podstawie
przepis6w prawa lub dokumentéw stangayich podstawich utworzenia.
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Instytucja petnomocnictwa ogolnegoedzie miata zastosowanie do wszystkich
uczestnikdbw procedur podatkowych. Ustanowienie gmlocnika ogolnego zniesie
ucigzliwos¢ zwigzarg z obowizkiem przedkiadania pethomocnictwa Ilub gd@wo
poswiadczonego odpisu petnomocnictwa do akkdea sprawy podatkowej, co nie tylko
ograniczy biurokragj w organach podatkowych, ale rOwhigprasci reprezentowanie strony
przez petnomocnika. Petnomocnictwa ogolregbskiadane wycznie za pomagsrodkow
komunikacji elektronicznej. Zakres dziatania pehommika ogdlnego dulzie obejmowat
wszystkie sprawy podatkowe oraz inne sprawy zake do wihdciwosci organow
podatkowych. Petnomocnik ogolnydrie mogt by ustanowiony w trakcie togzego s¢
postpowania lub wéwczas, gdy nie toczy giadna procedura podatkowa. Nadaie na
petnomocnikow ogolnych obowiZku zawiadomienia o kdej zmianie adresu lub adresu
poczty elektronicznej zapewni staty kontakt z nimi.

Petnomocnictwa ogoélnee¢tla gromadzone w informatycznej bazie danych zwanej
Centralnym Rejestrem Petnomocnictw Ogoélnych i ¢lms¢ na biggco dla wszystkich
paistwowych i samormlowych organéw podatkowych oraz organéw kontrcdirbewef?’.

Petnomocnik szczegolny, tak jak dotychczasjzie upowaniony do dziatania we
wskazanej sprawie podatkowej lub innej wskazanejwgie naleacej do widciwosci organu
podatkowego po zkeniu petnomocnictwa do akt konkretnej sprawy. Pmlocnictwo
szczegOlne dalzie moglo by udzielone na pmie, zgtoszone za pommcsrodkow
komunikacji elektronicznej lub ustnie do protokotu.

W nowej ordynacji podatkowej utrzymana zostanietyingja petnomocnika do
doreczen. Ustanowienie takiego petnomocnika w Polsedze obligatoryjne w przypadku,
gdy nie ustanowiono petnomocnika ogoélnego Ilub sgélmemgo, a komunikacja z
uczestnikiem procedury podatkowej meoby¢ utrudniona ze wzgtu na zmiaa miejsca
zamieszkania (pobytu) lub brak miejsca zamieszkgoaytu) w Polsce lub innym pstwie
cztonkowskim Unii Europejskie;j.

Obecne przepisy ordynacji podatkowej przyznaprganowi podatkowemu
kompetengj do ustanowienia przedstawiciela dla osoby nieobje®@ezwzgédng przestank
ustanowienia przedstawiciela jest koniecgnpodgcia niezlgdnych (nieciergicych zwioki)

czynndci procesowych. W nowej ordynacji podatkowej, zashiastytucji przedstawiciela

126 projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatki zmianie innych ustaw (Wykaz prac legislacgjmy
Rady Ministréw, nr UD 154).

127 Kwestia poinformowania organu podatkowego o ustamoym petnomocniku wplywa na zgodiio z
prawem catego pagiowania podatkowego i powoduje w praktyce skutegostaci zniweczenia efektow tego
postpowania (por. wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2015kygn. akt FSK 1372/10).
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osoby nieobecnej, zostanie wprowadzona instytucjgnctasowego petnomocnika
szczegOlnego. Przestapkustanowienia tego rodzaju petnomocnikaedde sprawa
niecierpaca zwioki. Tymczasowy petnomocnikdrie wyznaczany przez organ podatkowy
dla nieobecnej osoby fizycznej. Natomiast dla osplawnej lub jednostki organizacyjnej
nieposiadajcej osoboweéci prawnej petnomocnik tymczasowyedzie wyznaczany w
przypadku braku jej organow lub niepmmsci ustalenia adresu siedziby, miejsca prowadzenia
dziatalngci lub miejsca zamieszkania os6b upémianych do reprezentowania jej spraw.

Petnomocnik tymczasowy bytby umocowany do czasunagzenia kuratora przezds

7. Ulgi uznaniowe

W nowej ordynacji podatkowej wszystkie ulgi w spgapowinny by uregulowane w
jednym, odebnym rozdziale. Obejmie on zaréwno przepisy daigezzaptaty zaliczek,
zaptaty podatku, czy powstatejzjzalegtaci podatkowej. Przepisy nowej ordynacji w tym
zakresie obejm takze odraczanie terminu ztenia deklaracji podatkow®f oraz przepisy
dotyczce tej materii znajdgge se w innych ustawach airegulupcych mateg podatkovy.

W przepisach ordynacji podatkowej preferowanglagbformy pomocy skutkugce
zaptat podatku, tj. rozkltadanie na raty czy odroczenienieu zaptaty podatku w zamian za
optat prolongacyja jako skutkujce, opéniona co prawda, ale jednak zaptatodatku'?®

Katalog stosowanych ulg uznaniowych zostanie razsmy o0 wprowadzenie
mozliwosci umorzenia podatku lub jego gzi. Ulga ta ldzie dosgpna na tych samych
zasadach co obowdujace dzisiaj umorzenie zalegt podatkowej. Instytucja ta jest
potrzebna w szczegdlem w zakresie podatkow samadowych powstajcych po dogczeniu
decyzji ustalajcej, a ktére majroczny charakter (od nieruchoseq rolny, leny). Podatnik,
ktéremu wymierzono podatek, obecnie niezengkutecznie wygpi¢ o zastosowanie ulgi w
postaci umorzenia do momentu uptywu terminu pl&tingrzez co nata St na negatywne
konsekwencje, m.in. odpowiedziakéo karry skarbows. Problem ten zostanie

wyeliminowany poprzez unitiwienie ztazenia wniosku 0 zastosowanie umorzenia jeszcze

128 W art. 46 Modelowego kodeksu podatkowegocdtynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Preplby the IMF Legal Department, September 29, 000
wprowadzono rozwizanie, zgodnie z ktérym, §i podatnik podatku dochodowego przed uptywem tewndo
zlozenia zeznania zky wniosek o odroczenie terminu do dokonania tepomgci i wplaci kwot szacowanego
podatku, to termin do zk@nia zeznania jest automatycznie przeaiy o dwa miegce. Przedlzenie to nie ma
jednak wptywu na termin ptatdo podatku. Nie zawiesza tak naliczenia odsetek od ewentualnych zalemto

podatkowych.
129 podobne rozwizanie zawarto w art. 83 Modelowego kodeksu podagkmaCIAT (Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias - w wersji z 1997 rhttp://www.ciat.org/index.php/en/products-and-

services/ciatdata/tax-rates/145.html?task=view).
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przed powstaniem zalegl podatkowej. W przypadku wskazanych podatkéw
samoradowych lgdzie to oznaczato w praktycee juz od momentu deczenia decyzji
ustalagcej wysokd¢ zobowhzania podatkowego podatnikedzie moégt wnioskowa o
umorzenie wynikajcego z niej podatku, nie czekaj na naddgie terminu platnéci
poszczegolnych rat, a zatem pozwoli mu to ugikkoniecznéci popadngcia w zalegtécé
podatkow, co aktualnie jest warunkiem zastosowania ulgi.

W nowej ordynacji natey uregulowg w inny niz dotychczas sposéb kwestie
dotyczice udzielania ulg uznaniowych w podatkach stagoyah dochody gmin, a
realizowanych przez patwowe organy podatkowe. Obecny system udzielahig na
zasadzie wspoéitdziatania organéw ngavowych i samomdowych (za zgogl organu
samoradowego) jest nadmiernie skomplikowany 1 niepotraebnrodzi problemy
interpretacyjne. Docelowa regulacja powinna pozeistadecyzg o stosowaniu ulg w sptacie
zobowpgzan podatkowych beneficjentowi tych dochodow.

Ze wzgtdu na szczegOlne trudém zwigzane ze stosowaniem ulg uznaniowych w
przypadku zobowzahr podatkowych o charakterze solidarnym w tegsce ordynacji
okreslone zostag szczegotowe zasady w tym zakresie. Wraz z agdgulacy solidarndgci
w prawie podatkowym dulg one stanowity podstawdo stosowania ulg np. w przypadku
ztozenia wniosku wygcznie przez jednego ze zobagwanych.

Caldsciowe uregulowanie ulg w splacie, a takprzygcie tazsamych kryteriow
stosowania poszczegoOlnych ulg ujmioi ulatwi korzystanie z tej instytucji zaréwno
podatnikom, jak i innym podmiotom zoba&anym. Proponowane zmiany mpaharakter z
jednej strony pormkujacy, z& z drugiej strony majna celu poprag sytuacji procesowej
podatnika w pogpowaniach dotyccych udzielania ulg.

W nowej ustawie doregulowane zostarasady udzielania ulg w sptacie zobgeh
podatkowych dla podmiotow prowagtzch dziatalné¢ gospodarcg w szczegolnéci w
zakresie dodatkowych oboyzkdédw proceduralnych zwianych z udzielaniem pomocy
publicznej (skladanie Zwiadczeér lub wiadczéh o uzyskanej pomocy oraz innych
niezlednych informaciji), a take relacji pomgdzy ogolnymi przestankami udzielania ulg w
sptacie a warunkami udzielania pomocy, glarymi w przepisach szczegéinych.

Zauway¢ takze naley, iz stosowanie zasady wyw@nia interesu publicznego i
podatnika, czy te niewtadczych form zatatwiania spraw (porozumierda) posgpowar w
sprawie ulg w sptacie pozwoli na uwgzdhienie stusznych intereséw podatnikéw, czy ich

mozliwosci ptatniczych przy zachowaniu wptywow podatkowymitzetu.
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Utatwienia w korzystaniu z ulg nieskutljgych umorzeniem nateosci z
jednoczesnym przyspieszeniem zafatwiania spraw mv hakresie nie d¢gla powodowa
negatywnych skutkéw budtowych. Wecz przeciwnie, dochody budtowe mog zosta

zwickszone poprzez utatwienie zaptaty podatkuzeak trudnych dla podatnika sytuacjach.

8. Przedawnienie zobowjzan podatkowych

8.1. Wyréznienie przedawnienia prawa do wymiaru oraz prawa dgoboru podatku

Przedawnienie jest instytucyvykorzystywan do ksztattowania pogelku prawnego.
Stabilizuje ono obrét gospodarczy poprzez ogramiezelub wyhczenie maliwosci
dochodzenia roszcae Aktualnie w polskim prawie podatkowym przedawigen
uniemaliwia albo wymiar zobowjzania podatkowego, albo prowadzi do jego véypggia,
ale w nasfpstwie szeregu wyjkow od generalnej zasady jego gwarancyjna funkegh
ostabiona. Taki stan rzeczy wynika przede wszystkitego, # istnieje szereg przestanek
zawieszenia biegu terminu przedawnienia, ag¢akaliwe jest wielokrotne przerywanie tego
terminu.

Mig¢dzy innymi powysze okolicznéci uzasadniaj rozr&nienie przedawnienia prawa
do wymiaru podatku od przedawnienia prawa do jegbopu. Funkcjonowanie oglsnego
przedawnienia wymiaru i poboru podatku jest reganiem przewidzianym w Modelowych
kodeksach podatkowych WKtzynarodowego Funduszu Walutow&lp a take Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (Of&". Stosowane jest tag& w systemach

prawnych innych p#stw, m.in. w Niemczecfi> Estonit®®, na WegrzecH* czy w USA™®.

130 Zob. art. 57 Tax Code of the Republic of TaxastarHypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Legal
Department, September 29, 2000, w ktérym wskazigjeze organy podatkowe meglokon& wymiaru lub
zmieni wymiar dla oso6b fizycznych lub prawnych wagu czterech lat po zakozeniu roku podatkowego, a
wymierzony podatek ni@ by pobierany przez organy podatkowe wgti émiu lat od zakéczenia okresu
podatkowego.

181 Zob. art. 42 pkt 1 i 3 w zw. z art. 44 pkt 1 i 3airt. 35 kodeksu w wersji z 1997 r.
(http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-segesiciatdata/tax-rates/145.html?task=Viegdzie wskazuje
sie, ze przedawnienie do wymiaru liczone jest od 1 stigroku nasipujacego po roku, w ktérym migh termin
zlozenia deklaraciji, a przedawnienie poboru rozpocamdj bieg od 1 stycznia roku nagtijacego po roku, w
ktorym mingt termin dobrowolnej zaptaty podatku lub w ktérymcgzja wymiarowa statagsostateczna.

132 7o0b. niemieck ordynac podatkows (Abgabenordnung) €&¢ | p.3866; 2003 | p. 61, w wersji
uwzgkdniajacej zmiany wprowadzone art. 2 ustawy dnia 30 lip8@9 (BGBI, | p. 2474), gdzie przedawnienie
wymiaru [Festsetzungsverjaehrungest uregulowane w art. 169-171, natomiast presdenie ptatnéci
(zahlungsverjaehrungy artykutach 228-232.

133\W art. 97 estaskiej ustawy podatkowej (Taxation Act — Riigi Tga)aDziennik Urzdowy | 2002, 26, 150,
ktéry wszedt wzycie w dniu 1 lipca 2002 wraz ze zmianami (akt zyaBFD, http://www.ibfd.org),
uregulowano przedawnienie wymiaru, natomiast wl@2 uregulowano przedawnienie poboru.

134 Zob. art. 164 wgierskiej ustawy 2003. évi XClI. torvény az adézéadjésl (regulupcy przedawnienie
wymiaru oraz poboru w ust. 1-5 i 9 oraz ust. 6Qawiednio).
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Jest to réwniinstytucja znana polskim rozgganiom funkcjonujcym w przeszéci*®

,jakii
majacych zastosowanie obecnie. Wima oddzielenie terminu na dokonanie wymiaru
zobowphzania oraz na jego pobor wggtije w odniesieniu do podatkéw, w ktorych
zobowhzania powstaj na skutek da@iczenia decyzji ustalagej wysokd¢é zobownzania
podatkowegt®’, ale take w przypadku nalosci przenoszonych na osoby trzédfe do
realizacji kar porgdkowych® oraz do kosztéw pogtowanid*®. Rozwhzanie to ma réwnie
obecnie zastosowanie do dochodzenia natfptat

Tego rodzaju podziat, w przeciwigwie do obowjzujacego, oderwany bytby od
sposobu powstawania zobewania podatkowego. Aktualnie bowiem w przypadku
podatkéw, w ktérych zobowzanie powstaje przez dmzenie decyzji (np. od nieruchokog
rolny czy l&ny, gdy podatnikamigosoby fizyczne), organ podatkowy jest uprawniooy d
jego wymiaru przez okres 3 lub 5 lat (art. 68 g.p.hasipnie po jego powstaniu ma 5 lat na
pobor podatku (art. 70). Natomiast w przypadku plaale powstagcych z mocy ustawy (np.
dochodowym od 0s6b fizycznych, od towaréw i usipgdatku od nieruchondoi, rolnym i
lesnym, gdy podatnikamiasosoby prawne lub jednostki organizacyjne bez osobo
prawnej) obowjzuje jednolity termin na wymiar i pobor podatku wgmcy 5 lat (art. 70).
Podkréli¢ jednak naley, ze zasadniczo wskazane terminy, w ppstwie licznych
przestanek zwieszenia ich biegu orazzhwosé ich przerwania, g diuzsze. S4d biorg sie
sytuacje, w ktérych np. zobogwanie podatkowe nie by egzekwowane nawet po
kilkunastu latach.

W proponowanym modelu organ podatkowy mialby zd&rey przepisami prawa
czas na dokonanie wymiaru podatku rozumianego ¢akeczenie przez organ podatkowy
pierwszej instancji decyzji o charakterze ustggn lub okrélajgcym (w tym m.in. o

135 Zob. kodeks Stanéw Zjednoczonych, Tytut 26. Kodgkarbu Pastwa z dochodéw podatkowych, Podtytut
F. Procedura i administracja, gdziev6501 uregulowano kwestprzedawnienia wymiara w 8

6502 zagadnienie przedawnienia poboru po wymiarze.

136 Zob. ustawa z dnia 15 marca 1934 r. - Ordynacgfap@wa (Dz.U. Nr 39, poz. 346 ze zm.). W art. &§ot
aktu uregulowano przedawnienie prawa do wymiardaf5liczac od kaica roku kalendarzowego, w ktérym
powstat obowjzek podatkowy), natomiast w art. 124 uregulowanaegawnienie prawa ddciagniecia
naleznosci podatkowych (5 lat, licc od kaica roku kalendarzowego, w ktérym updyitermin ptatndci).

137 W art. 68 0.p. uregulowano przedawnienie prawavgimiaru, a w art. 70 przedawnienie prawa do poboru
m.in. $wiadcze, w ktdrych zobowizanie powstaje na skutek gorzenia decyzji ustalagej.

138\ art. 118 § 1 o.p. uregulowano przedawnienie vaymivobec osoby trzeciej, a w § 2 przedawnienieopob
takiego zobowizania.

139'W art. 263 §4 o.p. wskazujeesize przepisy art. 68 § 1 i art. 70 stosuje sdpowiednio do kar
porzzdkowych.

140W art. 271 § 2 o.p. wskazujeesize przepisy art. 68 § 1 i art. 70 stosuje sidpowiednio do kosztéw
postpowania.

141\ art. 79 o.p. uregulowano przedawnienie prawatdderdzenia nadplaty, a w art. 80 przedawnienivar
do zwrotu nadptaty.
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odpowiedzialnéci spadkobiercy, o0soOb trzecich, ptatnika). Bytby teiecc okres na
kwestionowanie poprawioi rozliczenia podatku dokonanego przez podatnikp, w
ztozonej deklaracji podatkowej alboztavydanie decyzji okrdajacej w przypadku braku
takiej deklaracji“*’> Ponadto ten termin wzatby organ w zakresie wydania decyzji ustalej
wysoka¢ zobowpzania podatkowego, o ile ustawa przewiduje takisépojego powstania.
Po uptywie terminu przedawnienia prawa do wymiartgaa podatkowy nie bytby
uprawniony do kwestionowania poprawgob rozliczenia dokonanego przez podatnika, a
takze nie mogtby dokortatakiego wymiaru, gdy podatnik nie dokonat samarania
podatku lub jego zobowzanie powstaje w drodze dozenia decyzji.

Za uksztattowaniem przedawnienia wymiaru, wio istotne jest d@czenie decyzji
wydanej przez organ | instancji, przemawia fald,rozwipzanie to funkcjonuje obecnie w
ordynacji podatkowej i nie budzi wkszych zastrzeeh w zakresie podatkéw, w ktorych
zobowhzanie powstaje na skutek gorenia decyzji ustalagej, czy w przypadku decyzji o
odpowiedzialnéci 0séb trzecich®. Zaproponowany mechanizm przedawnienjdzie take
prowadzit do podniesienia starasoborgandéw podatkowych | instancji przy wydawaniu
decyzji podatkowych. Uchylenie decyzji przez orgaiwotawczy lub sd administracyjny,
przy jednoczesnym uptywie terminu prawa do wymiaoanaczéa bedzie bowiem brak
mozliwosci przekazania sprawy do ponownego rozpatrzeniezporgan | instancji.

Drugi rodzaj przedawnienia - przedawnienie pravea pbboru - wizatby s¢ z
sytuacy, w ktoérej zobowjzanie podatkowe istnieje i jego wysdkgest znana (z zasady
wynika ze ztaonej poprawnie deklaracji, korekty deklaracji lukecygzji, ewentualnie
zweryfikowanej przez ggl administracyjny). Rozpoeceie jego biegu nagbowatoby, co do
zasady, po zakmzeniu biegu terminu przedawnienia wymiaru. W igobytby to wec
odpowiednik obowjzujgcego przedawnienia zobaygania podatkowego, albowiem jego
istotg bytoby wyganiccie zobowjzania podatkowego po uptywie okienego czasu. Organ
podatkowy nie mogtby wt po uptywie terminu przedawnienia prawa do pobpodatku
skutecznie egzekwowanaleznosci, albowiem na skutek uptywu czasu takowa by wigyas

Za wprowadzeniem oe¢lonego okresu przedawnienia wymiaru i poboru podatku

przemawiaj nastpujace argumenty.

142 70b. Rozdziat Il w Tytule I, projektu prof. H. Bonkowskiego, gdzie mowa jest o przedawnieniu prawa
podwyzszenia wymiaru zobowzan podatkowych; w art. 131 projektu prof. H. Dzwonlkgkiego proponuje sj

aby prawo do korekty zoboydania podatkowego decyzprzedawniato si z uptywem 5 lat, licgc od kaica
roku kalendarzowego, w ktérym uphtrtermin ptatndci podatku.

14370b. art. 68, 118 obecnie obaaujacej ordynaciji podatkowej, a tai art. 99 0.p. z 1934 r.
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W pierwszej kolejnéci mechanizm ten dalzie prowadzit do ujednolicenia zasad
przedawnienia w odniesieniu do wszystkich matgci podatkowych. Obecnie, o czymzju
wspomniano, zrinicowane s zasady funkcjonowania przedawnienia w odniesiemhiu
zobowhzan podatkowych powstagych z mocy prawa i na skutek dozenia decyzji
ustalajcej wysokdé¢ zobowizania**

Po drugie, wprowadzenie przedawnienia prawa do iaymi poboru podatku
umazliwi  uporzadkowanie dzialA organow podatkowych. Powinno temu sk
wprowadzenie odbnych ram czasowych na wymiar i pobér podatku, kaetazasadyze
czynndci podgte w toku wymiaru, niezwgzane z wymiarem, nie powinny ndievptywu na
przedhzenie okresu przedawnienia prawa do wymiaru. W Komeacji w ramach
przedawnienia wymiaru organ skup¢ sia czynnéciach, ktére maj prowadzé do wydania
decyzji. Po zamkgrtiu wymiaru organy &dag mogly podjc¢ dziatania zwizane z poborem
wymierzonego podatku w ramach e¢linego okresu przedawnienia. Obecnie organy
podatkowe, nie kiczac wymiaru decyzj ostateczyp, podejmowd mogy rézne czynnéci,
ktore maj stuzy¢ przede wszystkim przedtaniu okresu przedawnienia, w ktérym mogtyby
dokoczye wymiar. Dokonug one bowiem m.in. zastosowandeodka egzekucyjnego na
podstawie nieostatecznej decyzji z rygorem natyeBtoivej wykonaln&ci lub innych
dziatay, np. wszcgcia posgpowania karnego skarbowego. Mechanizm ten, w ocenie
niektorych podmiotéw, jest stosowany notoryczniezegodlnie przed kmwem uptywu okresu
przedawnienia, gdy organy podatkowe prgbuawiesté lub przerwa bieg terminu
przedawnienia w zwiku z ww. dziatanianif®.

Wprowadzenie og@bnych okresOw przedawnienia wymiaru i poboedzie sprzyjato
ograniczeniu przestanek powogeych przerwanie biegu terminu przedawnienia. Kongep
rozdzielenia przedawnienia prawa do wymiaru od ¢ewmenienia poboru czyni
bezprzedmiotowym nadawanie decyzjom rygoru natyektawej wykonalngci, w oparciu o
przestank wskazap w art. 239b 8 1 pkt 4 o.p. (do uptywu terminu plaenienia
zobowhzania podatkowego pozostaty mniejzn8 miesjce). Aktualnie w niektorych
przypadkach mdiwos¢ taka jest wykorzystywana wadznie po to, aby decyzja podatkowa

mogta sté si¢ ostateczna. Rygor natychmiastowej wykon&natwarza bowiem podstgw

144 W niektérych pastwach reguly przedawnienia nig @dnolite, lecz zrénicowane w zatenosci m.in. od
rodzaju podatku (tak jest np. we Franciji, por. TitDziat IV Livre des procédures fiscales).

145 Zob. stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich lpowicz w pémie z dnia 21 stycznia 2015 r.
skierowanym do Przewodnigzego Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego Prawa Podatkegw (sygn. V.
515.12.2015.EG), a ta& stanowisko prof. W. Modzelewskiego w uwagach gere/ch do Przewodnigzego

Komisji, w ktorych wskazuje sj ze wadliwie uksztaltowany jest okres przedawnigiiaodujcy, ze
w celu jego zawieszenia ha magoskak wszczyna si postpowania karne skarbowe.

61



do zastosowani&rodka egzekucyjnego, ktory z kolei przerywa biegniau przedawnienia
~wymiaru i poboru”. Po przyciu oderbnie funkcjonucego przedawnienia prawa do
wymiaru i poboru, termin przedawnienia prawa do wamn, take na etapie poghowania
odwotawczego, niedalzie mogt by przerywany.

Podkrgli¢ jednak nalgy, ze realizacja ww. postulatu nie ma na celu eliminacj
instytucji rygoru natychmiastowej wykonakw. Powinna ona hy zachowana i mie
zastosowanie m.in. w przypadkach, gdy podatnicyodaly czynndgci polegajcych na
zbywaniu majtku znacznej wartei przed wydaniem decyzji ostateczne;j.

Wprowadzenie przedawnienia wymiaru i poboru podatknazliwi uporzadkowanie
przestanek zawieszenia i przerwania biegu terminzegawnienia. Obecnie ordynacja
podatkowa zawiera dziesi przestanek zawieszenia terminu przedawnienia praea
wymiaru i poboru podatku oraz dwie przestanki pmmeria prawa do poboru podatku.
Poniewa przestanki zawieszenia i przerwanig sozpoznawane zaréwno w zakresie
wymiaru, jak i poboru, to kala z nich ma wptyw zaréwno na czas do wymiaru gadaak i
na czas poboru wymierzonego podatku. Prowadzi totrddnych do zaakceptowania
konsekwencji, gdy np. rozienie na raty podatku z deklaracji wyghuczas na weryfikagj
prawidiowaci tego dokumentu. Prowadzenie natomiast gpastania karnego skarbowego
wptywa obecnie na wydienie wymagalngci zobowizania i na czas trwania potencjalnej

jego egzekucji, chociafunkcjonalnie nie ma to z poborem nic wspdélnego.

8.2. Terminy przedawnienia prawa do wymiaru oraz pawa do poboru

Aktualnie dla wgkszaci podatnikow termin przedawnienia wynosi 5 lat.(@0 o.p.).
W jego ramach organ zobaziany jest dokonawymiaru (decyzj ostateczy) i poboru
podatku. W praktyce jednak, z uwagi naglswobo@ w przerywaniu lub zawieszaniu biegu
terminu przedawnienia, zobayzania przedawnéamog sie nawet po kilkunastu latach.
Tymczasem podatnicy powinni ndie zagwarantowany termin, po uptywie ktérego
prawidtowa¢ ich rozliczenia podatkowego nieedzie kwestionowana. Nie¢lzie mana
wiec ustalt decyzp (konstytutywn) zobowpzania podatkowego Iub kwestionoiva
ztozonego rozliczenia (decyzja oklajaca). Bedzie to wec np. termin na podwanie
poprawndci rozliczenia w podatku dochodowym od o0so6b fizyedn czy podatku od
towaréw i ustlug, a tale termin na wymiar np. podatku od nieruchéoiodla o0so6b

fizycznych.
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W przypadku przedawnienia wymiaru rnglevprowadz¢ dwa okresy przedawnienia -
3 lub 5 lat. Podobne rozgdanie znajduje obecnie zastosowanie w przypadkadktorych
zobowizanie powstaje na skutek dozenia decyzji ustalggej*°.

Trzyletni okres przedawnienia wymiaru miatbystwsowanie w odniesieniu do
rozliczenia podatkow niezgzanych z prowadzandziatalngciag gospodarcz Okres 5 lat
odnositby s¢ do rozliczé podatkdw, ktore g zwigzane zprowadzeniem tej dziatalgoi.
Trzyletnim okresem przedawnienia wymiargdip wiec obgci podatnicy, ktorych rozliczenia
dotycz spraw, zasadniczo, o nieskomplikowanym charakteMechanizm ten duzie
dotyczyt m.in. wegkszaici podatnikow podatku dochodowego od 0s6b fizychnyaznacza
to, ze po uptywie 3 lat, a nie jak obecnie 5 lat,zdugrupa podatnikow zwolnionadrie z
obowigzku przechowywania dokumentéw dotycych zobowizan podatkowych.Obecnie
organ podatkowy me podejmowa dziatania zwizane z wymiarem zasadniczo w okresie 5-
letnim, w ktorym powinno nagpi¢ efektywne zakaczenie posipowania i wyegzekwowanie
podatku. Zaproponowanie skréconego, w poréwnanializnie funkcjonagego, 3-letniego
okresu przedawnienia wymiaru wpisuje¢ sw postulat zwgkszenia efektywniei
administracji publicznej, ktory jest jednym z dwdgsbdstawowych celéw priawiecapcych
pracom nad now ordynacy podatkowy. Realizacji tego celu ma@jstuzy¢ migdzy innymi:
wprowadzenie uproszczonych procedur podatkowychigksmenie efektywnici kontroli
podatkowej i czynngi sprawdzacych, unowocz@ienie instytucji uregulowanych w
ordynacji podatkowej, a tak stworzenie ram prawnych do lepszej wspoOtpracydryi
organami podatkowymi a podatnikami.

Za wprowadzeniem 5-letniego terminu przedamiaievymiaru w odniesieniu do
podatkow zwazanych z prowadzeniem dziataked gospodarczej przemawia ¢dizy innymi
z reguly bardziej skomplikowany charakter tych rzh, a co za tym idzie, konieczéio
wykorzystania w ramach pe@powania szerszego katalogwodkéw dowodowych, czy
zastosowania wkszej liczby instytucji prawa podatkowego, np. asz@ania.

Nalezy postulow& wprowadzenie 5-letniego okresu przedawnienia pabor
Rozwigzanie to obecnie wygtuje w przypadku podatkow powstaych z mocy prawa, gdy
podatek wynika z nie kwestionowanej przez organdapowe deklaradit’, a take w
podatkach, w ktorych zobowydanie powstaje na skutek dorenia decyzji ustalggej

wysokai¢ zobowhzania podatkowed®® Ma ono take zastosowanie m.in. w przypadku

146 70b. art. 68 o.p.
14770b. art. 70 o.p.
148 70b. art. 70 o.p.
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okresu, w ktérym podatnik ma prawo dochédgtwierdzonych nadptdf. Wprowadzenie
krotszego okresu nie wydaje¢suzasadnione. deli bowiem zobowjzanie wynika ze
ztozonej, prawidiowej deklaracji podatkowej lub ostategj decyzji (ewentualnie
weryfikowanej prawomocnym orzeczeniergdgwym), to powinno b§ - w mysl zasady
sprawiedliwgci opodatkowania - wykonane. Zatem poza dyskgpsjwinno by, ze jezeli

kto$ jest zobowizany do zaptaty podatku, ktérego istnienie i wysokoo do zasadyas
prawidtowo ustalone, to powinien to zaptacDlatego egzekwowanie naleego podatku,

nawet w dhiszej perspektywie czasowej, jest uzasadnione.

8.3. Ograniczenie maliwosci przedtuzania okresu przedawnienia

Obecnie termin przedawnienia zobgran podatkowych mze by bez ogranicze
przedhzany w zwhzku z maliwoscia przemiennego i wielokrotnego jego przerwania i
zawieszenia. Zwracag¢suwag nha brak jednoznaczéa w zakresie faktycznych terminéw
przedawnienia zobowiah podatkowycf*®. Kwestionuje si takze zasadn@ utrzymywania
obecnie funkcjonucego katalogu przestanek powaglyjch zawieszenie lub przerwanie
biegu terminu przedawnieritd Wskazuje si, ze z uwagi na jego bardzo rozbudowany
charakter przepisy dotygee przedawnienia nie spetniawojej funkciji>2
Podnosi s ponadto wtpliwosci co do zgodn&i z Konstytucg RP niektorych

przestanek zawieszenia biegu terminu przedawni®ni@auway¢ przy tym naley, ze

14970b. art. 80 0.p.

130 7ob. stanowiska Pracodawcéw Rzeczypospolitej Rejlskrajowej Izby Doradcéw Podatkowych zawarte w
pismie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodstego Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podatkow
(sygn. CML/0071/01.15/AP/MK), a tak Rady Podatkowej Konferencji Lewiatan
(http://www.konfederacjalewiatan.pl). W dokumentagfth wskazuje si ze problem ten zwgzany jest z
licznymi regulacjami stanowtymi 0 nierozpoczynaniu biegu terminu zawieszenlu przerwaniu jego biegu.
Podkrgla sk rowniez, ze regulacja w obecnym brzmieniu powoduje niepeddnobrotu i tym samym
dodatkowe koszty prowadzonej dziataloiogospodarcze;.

151 Rada Podatkowa Konferencji Lewiatan (http://wwwfesleracjalewiatan.pl) postuluje m.in. upgtkowanie
definicji ustawowych w zakresie przedawfié przypadkéw przerwania biegu terminu przedawrgearaz
wykreslenie przepisu art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stargmego,ze bieg terminu przedawnienia zostaje zawieszoay ju
z dniem wszogeia posgpowania karnego skarbowego w spravimerén).

152 7wracaj na to uwag Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajombg Doradcéw Podatkowych
w pismie z dnia 26 stycznia 2015 r. do Przewodsiego Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa
Podatkowego (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK).

153 Rzecznik Praw Obywatelskich I. Lipowicz wépiie z dnia 21 stycznia 2015 r. do Przewodgiezjo Komisji
Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego (sygn5¥5.12.2015.EG) zwraca uwaga watpliwosci co do
zgodndci art. 70 § 6 pkt 1 0.p. z KonstytgdRP; Ministerstwo Gospodarki w4pnie z dnia 4 kwietnia 2014 r.
pt. Nowa Ordynacja podatkowa - projekt rekomendaggituluje natomiast usuwie tej przestanki powodagej
zawieszenie biegu okresu przedawnienia, uznkatalog przestanek przedajgcych okres przedawnienia za
zbyt rozbudowany. Prof. W. Modzelewski wskazat naitst, ze wadliwie uksztattowany jest okres

przedawnienigpowodujcy, ze w celu jego zawieszenia na magakak wszczyna si postpowania karne,
czyli zupetnie bez sensu mnosie osoby podejrzane o popetnienie przpstw karnych skarbowych.
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problematyka przestanek maych wplyw na przeditenie okresu przedawnienia jest
przedmiotem bogatego orzecznictwa Trybunatu Konsgjhegd>*.

Instytucja przedawnienia podatkowego powinnac¢nuiearakter realny. W zwzku z
powyzszym w ramach przedawnienia wymiaru aglevykluczy¢ mazliwosci przerwania jego
biegu, a jego zawieszenie powinno gpetva tylko z przyczyn obiektywnych, niezal@ych
od organu podatkowego, takich jaknier¢ podatnika, konieczr$é uzyskania informacji od
innego pastwa niezbdnej do opodatkowania, zienie wniosku do g&lu powszechnego o
ustalenie istnienia stosunku prawnego lub prawajieszenie pogpowania w zwizku z
rozstrzygngciem sprawy reprezentatywnej, a #ak ziaenie skargi do e&&lu
administracyjnego. Zastosowanie jednak ww. przegtaawieszenia nie me prowadzt do
wydtuzenia okresu przedawnienia wymiagg2nie o wecej niz dwa lata.

Réwniez w ramach przedawnienia poboru rglegraniczy przestanki zawieszenia
oraz przerwania jego biegu. W ramach przedawnipoi@oru nalgy postulow& utrzymanie
nastpujacych przestanek zawieszenia lub przerwania biegumitel przedawnienia:
roztozenie na raty, odroczenie terminu zaia deklaracji lub terminu ptatém, przediienie
terminu pfatnéci, zabezpieczenie dobrowolne lub egzekucyjne, smgoie upadkzi,
zastosowanigrodka egzekucyjnego. Nalg w toku dalszych prac nad newDrdynaci,
opracowa i wprowadzé, okreslone rozwgzania, ktore wprowadzatyby maksymalny okres
przedhzania przedawnienia poboru na skutek zawieszeniaplzlierwania biegu terminu
przedawnienia poboru. Jednogze naley jednak uregulowa kweste wplywu
zabezpieczenia wykonania zobgman podatkowych poprzez ustanowienie hipoteki lub
zastawu skarbowego na przedawnienie poboru potatkWW tym zakresie nalgy
wprowadzé rozwigzanie odpowiadage przedawnieniu wierzytelda cywilnoprawnych
zabezpieczonych hipotgklub zastawem. W konsekwencji przedawnienie pobw@ru
odniesieniu do wierzyteldoi podatkowych zabezpieczonych hipatekib zastawem nie
naruszatoby uprawnienia wierzyciela publicznego uyskania zaspokojenia z rzeczy
obciazonej.

Nie ma te przeszkdd, aby bez uszczerbku dla interesu adimdojs podatkowej
wprowadzé inne mechanizmy, ktore skutkowvabedg realnym skroceniem okresu

przedawnienia. Realizacji tego zaémia powinno jednoczeie towarzysz§ podniesienie

154 przestanki te byly przedmiotem wielu orzegzes tym Trybunatu Konstytucyjnego - zob. m.in. sy@K
40/12, P 30/11, P 26/10, SK 44/04. Obecnie Trybuozpatruje ziéony przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w dniu 22 padziernika 2014 r. wniosek K 31/14 o stwierdzeniezgiodnéci z Konstytucy RP art. 70 8 6 pkt 1
0.p.

155 7ob. m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dBigadziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12)
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efektywndci dziatax administracji podatkowej. Dgki temu wprowadzenie proponowanych
rozwigzan dotycacych przedawnienia nie ¢bizie stanowd zagraenia dla interesu
publicznego i w efekcie prowadzdo zmniejszenia wptywdw podatkowych. W ramach tego
zalazenia naley m.in. wprowadzi mechanizm, zgodnie z ktérym - w zat@sci od sposobu
powstania zobowizania podatkowego - rozpagze biegu terminu przedawnienia rgmtje
zasadniczo od dnia uptywu terminu ptatcidub od dnia powstania oboywku podatkowego.
Obecnie przyjmuje gipowszechnieze okres przedawnienia liczony jest od pka roku
nastpujacego po roku, w ktorym uptyh termin ptatnéci podatku lub powstat obowaek
podatkowy. Rozwjzanie to bdzie skutkowato realnym skréceniem okresu przedemai
nawet o kilka miegcy. Bedzie przy tym miato zastosowanie do wszystkich zabpan
podatkowych.

9. Nadptaty i zwroty podatku

9.1. Kompleksowa regulacja instytucji nadptaty

Zasadne jest uregulowanie instytucji nadptaty &aovo w jednej cgsci ordynacji
podatkowej. Po pierwsze,qgje funkcjonalne utatwia orientacy wickszaci niezlednych
rozwigzan dotyczcych tej materii bez konieczém siegania do innych jednostek
redakcyjnych ustawy. Po drugie, rozwanie takie znajduje uzasadnienie w dotychczas
funkcjonupcej praktyce legislacyjnej dotygzej nadptat.

Konstruugc przepisy dotycxe nadptaty, nafyy dazy¢ do wydzielenia przepisow
materialnych i proceduralnych. Nale postulow@ wyodrbnienie czsci ogolnej, ktéra
zawierataby przepisy wspolne dla wszystkich rodwapadptat.

W ramach jednego rozdziatu powinny zdéstaregulowane zagadnienia dotyce
zarOwno nadptat, jak i zwrotéw podatku. Instrumentotu petni co prawda innenhadptata
funkcje, wystépuje ponadto wiele jego rodzajow, ktorych konstjakgest przy tym
uregulowana w wielu aktach prawnych, istnieje jédnaozliwos¢ wspoélnego uregulowania
niektérych kwestii dotyczrych m.in. posgpowania z tymi nalenosciami. Nalery przy tym
przyja¢ zataenie,ze przepisy zawarte w ordynacji podatkowegld miaty zastosowanie do

zwrotéw podatku wydcznie w zakresie nieuregulowanym w innych aktach.

9.2. Modyfikacja definicji nadptaty
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Obecna definicja nadptaty jest wadliwa. Nie zawipetnego katalogu przypadkow
traktowanych jako nadptata. Nie okie takze cech, ktére magwyznaczé zakres tego
pojecia. Modyfikacja tej definicji mge polegéd na: poszerzeniu przypadkéw, w ktorych
nadptata bdzie powstawata, wskazaniu cech wyznagzaajh zakres tego pgjia lub mae
uwzgkdnia tacznie oba ww. elementyW zatazeniu nadptata powinna odnéssie do
wszystkich nalenosci poniesionych na rzecz wierzyciela podatkowega Ilpodstawy
prawnej, zaréwno przez podatnika, jak i wszystkimei podmioty olste stosunkiem
podatkowoprawnym.

Definicja nadptaty powinna umlbwia¢ odzyskanie nienatgie zaptaconego podatku
przez podatnika. Szczego6lnego rogzeinia legislacyjnego wymaga jednak przypadek, gdy
podatnik nie poniést ekaru ekonomicznegéwiadczenid®®. Konstrukcja podatku, zwlaszcza
w podatkach paednich, umaliwia bowiem przeniesienie obkgienia z tego tytutu na
konsumenta towaru lub ustugi. Rozwania prawne w zakresie nadptaty nie powinny
prowadzé do bezpodstawnego wzbogacenia podatnika. Obeeakyrbgulacji w tym zakresie
stanowit przyczya rozbiezncici w orzecznictwi®’, byt tez przedmiotem gywionej dyskus;ji
w literaturzé®® Postulowa wicc nalezy uksztattowanie instytucji nadptaty w taki sposéby
mozliwe bylo uzyskanie zwrotu nadptaty przez podatmik@odatkéw pérednich pod
warunkiem, ze ponidli oni ciezar ekonomiczny podatku/Nprowadzane w tym zakresie

rozwiazania powinny uwzghniat orzecznictwo TSUE (ET$Y.

16 Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier dlawwjm przedsibiorczdici, Warszawa 2014, postulujee
nalezatoby wyr&nie wskaza w ordynacji podatkowej,zi zaden dodatkowy warunek (poniesienie przez
podatnika uszczerbku ekonomicznego) powstania adpte musi zaistnée aby ona powstata.

157 Wyrok TK z dnia 6 marca 2002 r. (sygn. akt P 7/@Dj. U. Nr 23, poz. 242; uchwata catego sktaduylzb
Gospodarczej NSA z dnia 22 czerwca 2011 r. (sykinl. @PS 1/11), ONSAIWSA 2011, nr 5, s. 93 i n.huata
NSA z dnia 13 lipca 2009 r. (sygn. akt | FPS 4/@)NSAIWSA 2009, nr 6, poz. 102.

158 7ob. M. Poptawski, Uprawnienia podatkowe. Procaddochodzenia natacici podatkowych od Skarbu
Paistwa lub jednostek samaadu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 120 i n.; Kasiski-Sulecki, W.
Morawski, Zwrot nadptaty na skutek niezgoécioprawa polskiego z prawem unijnym, (w:) B. Brzeski
(red.), Wyktadnia i stosowanie prawa podatkowegazMive problemy, Warszawa 2013, s. 105 i n.; H.
Filipczyk, Nadptata w podatku akcyzowym od eneggiktrycznej, zaptaconym przez producenta — stan po
uchwale, ,Prawo i Podatki” 2012, nr 3.

159 7ob. m.in. wyrok TSUE z dnia 20 gdziernika 2011 r. w sprawie C-94/10 Danfoss A/Sjeé8@anfoss ApS
v. Skatteministeriet, ,Przegll Podatkowy” 2011, nr 12, s. 51, gdzie wskazuje siin., ze pastwo
czlonkowskie mee nie uwzgidniat wniosku o zwrot nienaimie zaptaconego podatku ztmego przez
nabywe niebzdacego podatnikiem, na ktérego przerzucongai ekonomiczny tego podatkuzgdi podmiot,
ktory ostatecznie ponosi ¢giar podatku, mze na gruncie prawa krajowego wyst z powodztwem
cywilnoprawnym wobec podatnika o zwrot niernmlego swiadczenia i uzyskanie tego zwrotu nie jest
praktyczne niemdiwe lub nadmiernie utrudnione; zob. takwyrok ETS z dnia 10 kwietnia 2008 r. w sprawie
C-309/06 Marks & Spencer, ,Przgdl Podatkowy” 2008, nr 6, s. 49 i n.; wyrok ETS zad@ lutego 1999 r. w
sprawie C-343/96 Dilexport Srl v. Amministrazionelld Finanze dello Stato, ECR 1999/2/1-579; wyrokSez
dnia 14 stycznia 1997 r. w sprawie C-192/95 Sodiménateb i in. V. Directeur Général des Douand3reits
Indirects, ECR 1997/1/1-00165.

67



9.3. Konstrukcja przepiséw z maksymalnym ograniczelem kazuistyki

Obecnie obowzujace regulacje dotygze nadptaty mina podziek na przepisy
ogolne i szczegotowe. W ramach pierwszej kategenajdup sie regulacje wspolne,
dotyczce wszystkich rodzajow nadptat, takie jak:qoig nadptaty czy zasady pggbwania
z powstad nadptai. Przepisy szczegoOtowe dotycposzczegolnych typow nadptat. Ich
obecna struktura i efie problemowe smato przejrzysté’. Dotyczy to przede wszystkim
regulacji dotyczcych terminéw zwrotu nadptaty, oprocentowania natjiasad stwierdzania
nadptaty. Nalgy dazy¢ do tego, aby przepisy te uprasaciaam, gdzie to jest nitiwe,

eliminowa: ich kazuistyczny charaktér.

9.4. Rozszerzenie lkggu podmiotoéw uprawnionych do uzyskania nadptaty

Mozliwos¢ dochodzenia nadptaty powinna przystugiwavszystkim podmiotom
objetym stosunkiem podatkowoprawnym, m.in. ptatnikonkaisentom, nagbcom prawnym
(spadkobiercom), osobom trzecim. Uprawnienie to p@mvinno jednak prowadzi do
syytuacji, w ktérych wicej niz jeden podmiot &dzie uprawniony do dochodzenia tej samej
nadptaty. Potrzebne jest w tym zakresie jasne amEgrenie uprawnienia zgdanego z
nadptag mi¢dzy poszczegolnymi podmiotami uprawnionymi.

Naley jednoznaczne uregulowskweste podmiotu uprawnionego do nadptaty w
przypadku m.in. utraty statusu podatkowej grupyiteémvej, utraty bytu prawnego, utraty
zdolnaci prawnej, utraty zdolriei do czynnéci prawnych, upadkei. Uprawnienie to
powinno obejmowa wszelkie czynn&ci niezlgzdne w tym zakresie, w tym m.in. prawo do
podejmowania dziata zmierzagcych do stosowania trybdéw nadzwyczajnych weryfikac]
decyzji, ktére mog prowadz¢ do stwierdzenia istnienia nadptaty zZwmane] ze
zobowpzaniem wynikagcym z decyzji adresowanych do podmiotow pierwotnie
uprawnionych do nadptaty.

Nalezy wprowadzé mazliwos¢ zwrotu nadptaty podmiotom wskazanym przez
beneficjenta. Aktualnie rozwianie to funkcjonuje jedynie na gruncie podatkumgarow i

ustug.

180 pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej wraz z Krajdmba Doradcéw Podatkowych w whie z dnia 26
stycznia 2015 r. do Przewodnicego Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego Prawa Podatkge (sygn.
CML/0071/01.15/AP/MK) postulowali uproszczenie réagji dotyczcych nadptaty i skorelowanie przepiséw
dotyczcych powstania i zaliczenia nadptaty na poczetgiadei podatkowych.

181 Osrodek Bada Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnyalpismie z dnia 17 grudnia 2014 r. do
Przewodnicgzcego Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podatkgw (sygn. CML/0071/01.15/AP/MK)
wskazat m.in. na istnienie w obecnej ordynacji nemlmie szczegétowych i nieprzgginych przepiséw
dotyczcych nadptaty.
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9.5. Uproszczenie procedury dochodzenia nadptat wzotow podatku

Naley dazy¢ do wprowadzenia jednego pgsbwania w sprawie stwierdzenia
nadplaty inicjowanego z wdu lub na wniosek? Nie ma uzasadnienia do utrzymywania
dwoch procedur dotygeych nadptaty, ktore Kazg sie odpowiednio decyzjami w sprawie
okreslenia lub stwierdzenia nadptaty.

Stwierdzenie nadptaty z w@du powinno nagspowa decyzja, w maliwie
uproszczonej procedurze (m.in. bez konieéznavydawania postanowienia 0 wszcil
postpowania). Dziatanie to powinno ndiemiejsce w kadym przypadku, gdy organ
podatkowy ustali jej istnienie w ramach proceduogdgtkowej (czynnéci sprawdzajcych,
kontroli podatkowej, pogpowania podatkowego, w tym w zakresie stosowania tz/bow
nadzwyczajnych).

Stwierdzenie nadptaty na wniosek podatnika powiby rozstrzygane co do zasady

decyzj. Nalezy jednak przewidzie od tej reguty wyjtki'®®

. W dalszym c¢jgu nie ma
potrzeby wydawania decyzji w sprawie nadptaty, gdynika ona z deklaracji lub korekty
deklaraciji, ktérych organ nie kwestionuje. Decyajezgkdniajgce w catdci zadanie strony
w sprawie nadptaty/zwrotu podatku powinnyébwydawane i dagczane jedynie na jej
zadanié¢®. Organ podatkowy powinien zakomunikawatronie srodkami komunikacji
elektronicznej, ewentualnie telefonicznie o rozgjracciu, pouczagc 0 prawie zadania
wydania decyzji (informacja taka m® by zamieszczona w przelewie bankowym
zwracajcym nadptat). Poniewa akt administracyjny bezadania strony nie zostanie
wydany, to tradycyjne tryby wzruszenia decyzji tstanej nie bdg mialy tu zastosowania.
Weryfikacja legalnéci dziatania organu musi jednak zdastzapewniona. Nalgy wigc dla
takiej kategorii spraw stworzy mazliwos¢ ponownego rozpatrzenia sprawy w ramach
nadzoru i wydania decyzji.

Zasadne jest wprowadzenie ztiie jednakowych procedur dla nadptat i zwrotow. W
przypadku zwrotow ¢xa one miaty zastosowanie, $je przepisy szczegoélne regulice
konstrukcg poszczegdlnego rodzaju zwrotu nie starawaczej.

162 70b. art. 251 projektu prof. H. Dzwonkowskiego zigd wskazuje si ze z okrélonymi wyjatkami (gdy
nadpfata jest okéana przez podatnika w deklaracjach i gdy wynika arorzeczenia TK) wysoké nadptaty
okresla organ podatkowy z ugdu albo na wniosek.

183 W art. 117 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT ni@e Interamericano de Administraciones
Tributarias - w wersji z 1997 r. (http://www.ciatgdindex.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.html?task=view) wskazujee,size organ podatkowy nie rozstrzygp¢ sprave nadptat bez
szczegOllnych formalrai, jesli dysponuje danymi potwierdzajymi jej istnienie.

184 Analogiczne rozwizanie przewiduje obecnie art. 20 ust. 4 ustawy iz dnmarca 2007 r. o wspieraniu
rozwoju obszaréw wiejskich z udziateimodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rpe®bszaréw
Wiejskich (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz.3)7
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Nalezy okresli¢ relacje posfpowania o stwierdzenie nadptaty do pestvania
okreslajacego wysoké: zobowizania podatkowed®, np. z ustawowym wyktzeniem
obowigzku prowadzenia pogtowania wymiarowego przed rozpatrzeniem wniosku o

stwierdzenie nadptat§f.

9.6. Rozszerzenie oprocentowania nadpfat

Nadptata powinna Byzwracana wraz z oprocentowaniem od dnia zaptaty w
przypadku, gdy wynika ona z wadliwego stanowierdez¢czenie TK lub TSUEY" lub
stosowania praw&® a take od dnia uptywu terminu do zwrotu nadptaty, gdy mbstata ona
zwrécona w tym terminie, a podatnik nie przyczysig do powstania opdienia w tym
zakresie. Podatnik nie powinien porosnegatywnych konsekwencji zavianych w
wadliwym dziataniem wtadzy publicznej w zakresiargiwienia, jak i stosowania prawa. Gdy
nadptata wynika z wadliwego stanowienia prawa, poinno by takze zr@nicowania w
zakresie oprocentowania w zaheici od tego, czy nadptata ave st ze zt@ong deklarag,
czy tez wydary decyzp. Obecnie takie zimicowanie wysipuje, gdy Trybunat
Konstytucyjny stwierdza niekonstytucygtoregulacji prawnej.

Istotnym uzupetnieniem ww. mechanizmu powinng iozwigzanie, zgodnie z
ktorym elementem decyzji dotygzej nadptaty bdzie rozstrzygricie dotyczace
oprocentowania, tj. stwierdzenie jego istnienia brbku. Przedmiotem tego rozstrzygma
nie lxdzie jednak wyliczenie kwoty przystugopgo oprocentowania. W sprawie
oprocentowana niechzie konieczne wszegie odebnego posipowania. Jdi organ nie
wydaje decyzji w sprawie nadptaty (m.in. gdy nathgptavynika z deklaracji, korekty
deklaracji, ktérych organ nie kwestionuje lub whiospodatnika o stwierdzenie nadptaty,

185 prob; regulacji w tej kwestii znajdziemy w g@dowym projekcie nowelizacji ordynacji podatkowej (D
154) oraz projekcie pdowym ustawy o administracji podatkowej. Przewidga m.in. wprowadzenie
,CZastkowego” postpowania wymiarowego prowadzonego w Zxkiu z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty.
Oznacza toze w decyzji stwierdzafej nadptag organ okréla zobowizanie w zakresie, w jakim nadptata
zwigzana jest ze zmignvysokaci tego zobowjzania (art. 75 § 7). Proponuje sakze wprowadzenie zasady,
ze decyzje cgstkowe dotyczce nadptaty i agci zobowizania lgdg mogty funkcjonowad z innymi decyzjami
czastkowymi, ale bdag mogty by zasgpione decyzj kompleksow, tj. okreslajaca wysoka¢ zobowizania
podatkowego. Przewidujee¢stakze wygdaniecie z mocy prawa decyzji ggtkowych wczéniej wydanych na
skutek wydania decyzji okikajacej.

186 Konfederacja Lewiatan, Czarna lista barier dlawwjn przedsibiorczdici, Warszawa 2014, postuluje
wprowadzenie regulacji,zi wydapc decyzg okreslajaca wysoka¢ nadptaty, organ podatkowy okta
jednoczénie, w tej samej decyzji, wysokdzobowhzania podatkowego za dany okres rozliczeniowy.

187 Zob. art. 261 § 3 projektu prof. H. Dzwonkowskieggzie wskazanoze oprocentowanie nadpfaty
konstytucyjnej przystuguje od dnia zénia wniosku o zwrot nadptaty.

188 7Zob. art. 261 § 2 projektu prof. H. Dzwonkowskieggdzie zaproponowano, aby oprocentowanie
nadwymiaru wynikajcego z deklaracji przystugiwato od dnia ujawnienadptaty deklaragjlub decyzj, a
jezeli do powstania nadptaty przyczyniksirgan podatkowy, oprocentowanie przystugivoowinno od dnia
powstania nadptaty.
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ktory organ uwzgldnia w caldci i strona nie wysgpita o wydanie i dagczenie takiej
decyzji), a podatnikowi przystuguje oprocentowaroggan przekazuje oprocentowanie bez
wydawania decyzji w tej sprawie. W idym jednak przypadku podatnik powinien thie
mozliwosé wystgpienia z wnioskiem o przyznanie oprocentowania,rnktpowinien by
rozstrzygany w formie decyzji, chylia zostanie on w cadoi uwzgkdniony.

10. Komunikacja elektroniczna

W ramach projektowanych regulacji nate uwzgkdniacé zmiany zachodge w
otoczeniu organow podatkowych, powaghg konieczn& informatyzacji stosowanych
procedur. Ide przy$wiecapca ustawie jest uproszczenie otoczenia prawnego orgemie
utatwien dla obywateli i przedgbiorcow. Wskazane mechanizmy i instrumenty prawge s
konieczne dla rozwoju e-administracji i e-gospodaBtanowy one dowod zmian, jakie
zachodz w sposobie podgjia administracji do jednostkBwiadcz o ukierunkowaniu na
pomoc jednostce i umbwienie jej bardziej sprawnych i efektywnych kokitéw 2z
administracj. Rozwijanie nowych technologii informacyjnych irkanikacyjnych®®, w tym
srodkbw komunikacji elektronicznej, pozytywnie wplgwna rozw0j spotechstwa
cyfrowego, co jest szczegOlnie ivee przy tak szybkim tempie rozwoju otaczagoswiata.

Zasad powinna by zatem maliwos¢ sktadania wszelkiego rodzajuvaadczé i
dokumentéw drogelektronicza, jesli tylko ich rodzaj na to pozwald’

Wykorzystywanie w komunikacji pogulzy organami podatkowymi a podatnikami
nowoczesnych technologii komunikacyjnych i inforpagch oceniane jest jako dziatanie w
celu zapewnienia sprawnej i przyjaznej obstugi poita oraz zwkszenia zaufania
podatnikéw do organéw podatkowy¢h

Regulacje w nowej ordynacji podatkowe] odngsz s¢ do materii wykorzystania

nowoczesnych technologii komunikacyjnych i inforigjagch powinny uwzgldniat ustugi i

189 Technologie informacyjne i komunikacyjnieformation and Communication TechnologCT) to narzdzia
pozwalajce na komunikaej miedzy ludzmi. Technologie informacyjno-komunikacyjne, nazywane:
technologiami informacyjnymi (IT), as technologiami zwizanymi ze zbieraniem, przechowywaniem,
przetwarzaniem, przesylaniem, rozdzielaniem i premsp informacji (fj. tekstéw, obrazéw, zavigku).
Obejmup one w szczegoldoi technologie komputerowe (sptz i oprogramowanie) i technologie
komunikacyjne. Technologie informacyjne tozaldziedzina wiedzy obejmyga: informatyk, telekomunikagj

i inne technologie powrane z informagi Dostarczaj narzdzi, za pomog ktérych mana pozyskiwéa
informacje, selekcjonowaje, analizowd, przetwarzé i przekazywé odbiorcom — zob. K. B. Matusiak (red.),
Innowacje i transfer technologii. Stownik g6j Warszawa 2008, s. 339.

10 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w RelsBiatystok 2011, s. 341.

171 7Zob. Informacja o wynikach kontroli: Przestrzegamraw podatnikow przez wybrane edy i izby
skarbowe. Najwysza lzba Kontroli (KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid./2®814/P/13/039KBF), Warszawa, 3
czerwca 2014 r.,s.48in.
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funkcjonalndci wdrazane w programie e—Podatki (w ramach tego prograealizowane $
trzy projekty: e-Podatki?, e-Deklaracje?? oraz e-Rejestracj&).

Podstawowe zagadnienia z zakresu komunikacji @eidznej powinny b§ ujete w
odrebnym rozdziale, w ggci ogolnej projektowanego aktu prawnego. Ponadtdalgzych
przepisach nowej ordynacji podatkowegddy znajdowaly si regulacje o charakterze
szczegoOlnym, zwizane z konkretnymi instytucjami prawa podatkoweggodnoszce st do
problematyki wykorzystania nowoczesnych technolagiormacyjnych i komunikacyjnych
(np. przepisy o petnomocnictwie elektronicznym wgpisach o petnomocnictwie, przepisy o
wydawaniu decyzji w formie dokumentu elektroniczoeww przepisach o decyzjach,
mozliwosci elektronicznej kontroli opartej o standardowwgitzny plik informatyczny
pozwalajcy drogy komunikacji elektronicznej wymientiainformacg pomkedzy organami
podatkowymi a podatnikami w przepisach o kontroli)i

W rozdziale péwigconym komunikacji elektronicznej znajgi¢c regulacje realizage
zasag prawa do komunikacji z organem podatkowym za pamwodkow komunikacji
elektronicznej. Podstawowym, ale nie woZnym instrumentem unibwiajacym talg
komunikacg powinna by platforma podatkowa, ktérej zasady funkcjonowam@stan
okreslone rownie w tym rozdziale oraz w przepisach wykonawczychuvay¢ jednak
nalezy, ze zasada prawa do komunikacji elektronicznej niavipoa mie€ charakteru
bezwzgbdnego. Przepisy szczegdlinedh mogly przewidywé wyjatki od tej zasady, w
szczegolnéci w przypadkach, gdy zastosowasiedkéw komunikacji elektronicznej gcisle
okreslonych i uzasadnionych przypadkacdbie nie uprawnieniem, ale obaakiem.

W omawianym rozdziale okské nalezry rOowniez szczegétowo zasady wnoszenia
podai, deklaracji oraz wszelkiego rodzaju pism do orgpodatkowego za pomgaérodkow
komunikacji elektronicznej. Zauwmgé¢ bowiem naley, ze zagadnienie wnoszenia pada
(deklaracji i pism) do organu podatkowego nie j@gtaczrg problematyl postpowania
podatkowego. Ponadto zasadne wydagevwspolne uregulowanie problematyki wnoszenia
wskazanych wiej dokumentéw za pomegdarodkéw komunikacji elektronicznej w jednym

miejscu w ordynacji podatkowe;.

172 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-podatkie@m gtéwnym (strategicznym) projektu e-Podatkit jes
uproszczenie systemu poboru podatkéw poprzez uspeaig (zoptymalizowanie) wewtiznych procesow
biznesowych administracji podatkowej.

173 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-deklarade Celem gtéwnym (strategicznym) tego projektut jes
usprawnienie (zoptymalizowanie) proceséw wymianyorimacji medzy administrag podatkow a jej
interesariuszami.

17 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-rejestraciCelem gtéwnym (strategicznym) projektu e-Regesér
jest usprawnienie (zoptymalizowanie) procesow tegef i ewidencjonowania podatnikéw i ptatnikow.
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Nalezy rowniez w rozdziale péwicconym zastosowaniwrodkow komunikacii
elektronicznej sprecyzowazasady identyfikacji zytkownika systemu teleinformatycznego
organu podatkowego, ktére edys mialy zastosowanie do wszystkich przypadkéw
komunikowania s z organami podatkowym za pomatodkow komunikacji elektronicznej.

W rozdziale péwicconym komunikacji elektronicznej powinno znale si¢
rozwigzanie umaliwiajace wyraenie przez podmiot bierny stosunku podatkowoprawneg
0golnej zgody na deczanie pism za pomedsrodkdéw komunikacji elektronicznej (aktualna
regulacja w art. 3e 0.p.).

Utatwieniem w komunikacji elektronicznejethzie rownie wprowadzenie zasad
uwierzytelniania elektronicznej kopii dokumentu sp@dzonego w innej postaci i
elektroniczna oraz wprowadzenie obezku podawania na wszystkich pismach
pochodacych od organéw podatkowych ich adresow elektranjich (aktualnie uregulowane
w art. 306d 8 3-5 0.p.).

Nalezy wprowadzé zasag, ze w odniesieniu do czyndc, wobec ktorych
przewidziano wycznie forng elektronicza, konieczne jest zapewnienie innego sposobu
dokonania takich czynsoi w sytuacji, gdy skorzystanie z tej drogi transjmdanych stato
si¢ obiektywnie niemgliwe lub istotnie utrudnione. Reguta ta znajdujeasemnienie w

orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjned®.

11. Tajemnica skarbowa

Realizacja przez podatnikbw obazku ponoszenia ¢karéw i Swiadcze
publicznych - okrdonego w art. 84 Konstytucji RP - zyziana jest z przekazywaniem przez
nich indywidualnych danych osobowych oraz dotggzh sytuacji majtkowej. Zawarte $
one w deklaracjach rozumianych jak najszerzej, &zetaw innych dokumentach
przekazywanych organom podatkowym i kontroli skarbjoprzez podatnikow, ptatnikow,
inkasentéw, osoby trzecie i ngstow prawnych. Dane te organy podatkowe i kontroli
skarbowe]j mog w s$wietle obowjzujgcych przepiséw udogbniat innym podmiotom.
Zawarte § one rownie w aktach spraw i innych dokumentach wytworzonyctczy
przetworzonych - przez te organy. Starmpwstotne elementyzycia prywatnego, ktore

podlegag konstytucyjnej ochronie — zgodnie z art. 47, &t. ust. 2 i 5, art. 31 ust. 3

5 Wyrok TK z dnia 6 lutego 2007 r. (sygn. akt P 35[0
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Konstytucji RP. Wswietle szeregu wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnégo,autonomia
informacyjna jednostki stanowga element ochronyycia prywatnego oznacza prawo do
samodzielnego decydowania o ujawnieniu innym inBxjndotyczcych swojej osoby, a
takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi inforjaau, jezeli znajduj sie one w
posiadaniu innych podmiotow”.

Celem przepiséw o ochronie tajemnicy skarbowejipow by¢:

a) precyzyjne i jednoznaczne oflenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego, w
tym takze przestanek i przypadkow, w ktorych organy podatkomog pozyskiwé,
gromadzt i udostpniat innym podmiotom informacje o sytuacji mtjowej i indywidualne
dane zawarte w deklaracjach, innych dokumentaclz aaktach spraw dotygzych
podatnikdw, pfatnikbw i inkasentow, o0soOb trzecichastpcéw prawnych i innych
podmiotow;

b) zapewnienie organom podatkowym i kontroli skarepmazliwosci prowadzenia
efektywnych czynngci sprawdzajcych, kontroli podatkowych i skarbowych oraz
postpowaxr podatkowych, a take wymiaru i poboru nammosci publicznych, tak by w
nalezyty sposob zostaty zabezpieczone interesy fiskadstwa,

c) ujednolicenie i zebranie rozproszonych pimg@&h ustawach przepiséw o ochronie
tajemnicy skarbowej, przyktadowo zawartych w ustawikontroli skarbowej czy teustawie
o finansach publicznych;

d) zapewnienie kontroli nad pozyskiwaniem, gromadz® i udosgpnianiem danych
objetych ochron tajemnicy skarbowej;

e) uporadkowanie i zdefiniowanie pe¢ istotnych dla okrdenia zakresu
podmiotowego i przedmiotowego przepiséw o ochréajiemnicy skarbowe;.

Nalezy rowniez wprowadzé mazliwosé ujawnienia przez organy podatkowe
informacji stanowicych tajemnie skarbow, jesli podatnik czy inny podmiot sam Zzgp
wniosek o takie ujawnieni€. Przyjcie tego rozwizania zapewni wszystkim podmiotom
prawo do samodzielnego decydowania o ujawnienientajcy skarbowej, a jednocree
sprawowania kontroli nad takimi informacjami. Ordgja podatkowa dulzie okrglac¢ tryb,
zakres, form oraz terminy udogpniania tajemnicy skarbowej. Wygzeniu z tego trybu
podleg& beda informacje ledace jednoczanie tajemnig bankows, czy te: prawnie chroniom

na podstawie ogbnych ustaw.

176 7ob. wyroki: z dnia 24 czerwca 1997 r. (sygn. KkR1/96), OTK 1997, nr 2, poz. 23; z dnia 11 kwiatn
2000 r. (sygn. akt K 15/98), OTK 2000, nr 3, pog; 8 dnia 19 lutego 2002 r. (sygn. akt K 3/01), GAKR002,
nr 1, poz. 3; z dnia 17 czerwca 2008 r. (sygnkagt04), OTK-A 2008, nr 5, poz. 81

Y7 por. np. art. 18(2)(h) brytyjskiej ustawy Commisers for Revenue and Customs Act 2005.
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12. Skargi i wnioski

W nowej ordynacji podatkowej zostamjcte przepisy dotyege skarg i wnioskow®,

W obecnym stanie prawnym zastosowanie ma w tymesakrdziat VIII k.p.a. Skargi i
wnioski (art. 221-260 w zw. z art. 3 8 1 pkt 2 k.p. Utrzymywanie takiego stanu jest
niezasadne. Rozbija jedsto regulacyjm procedur podatkowych i utrudnia podatnikom
potencjalnie zainteresowanym zémiem skargi lub wniosku zapoznanie i przepisami
okreslajgcymi  odpowiedni tryb, a nawet poweie wiadomdéci o ich istnieniu.
Dotychczasowe usytuowanie tych przepisow w inngwi i niedopasowanie €xi z nich
do specyfiki spraw podatkowych powodupse niewykorzystany pozostaje ich potencjat
sygnalizacyjny i korekcyjny.

Racp przemawiajca za zawarciem przepisow dotycych skarg i wnioskow
w ordynacji podatkowej jest tak zamierzony zwizek tej regulacji z zamieszczanym w
projektowanej ustawie katalogiem praw i obgxkiow podatnika. Procedura skargowa stanie
sie waznym elementem systemu ochrony praw podatnika. ylo skargi lgdzie najbardziej
odpowiedni do zgtaszania ewentualnych narisaektorych z tych praw (jak np. prawa do
uprzejmego i profesjonalnego traktowania przezadmika).

Przepisy nowej ustawy w omawianym zakresidgbz jednej strony wzorowane na
dotychczasowe] regulacji k.p.a. (np. co do zhiwveosci sktadania skarg w interesie
publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgpdiewywodzenia ze zienia skargi
skutkéw niekorzystnych dla sktadaggo; maliwej odpowiedzialnéci pracownikéw
organdw podatkowych w razie uwgdhienia skargi; terminu zatatwienia skargi;
zawiadamiania o0 sposobie zafatwienia skargi itd),drugiej strony jednak zostan
skonstruowane w sposob uwedhiajgcy specyfik spraw podatkowych i organizac
administracji podatkowej (co wymusi oegstwa od regulacji k.p.a. np. w zakresie

przedmiotu skargi lub wniosku oraz organéwdeterych do ich rozpatrzenia)?

IV. Zalozenia nowej ordynacji podatkowej, ktorych celem jest zwigkszenie

skuteczndaci i efektywnosci wymiaru oraz poboru zobowhzan podatkowych

1. Postpowanie podatkowe

8 por, art. 63 Konstytucji RP.
179 podatnicy mog korzysta ze szczegdlnej procedury skarg i wnioskéwebdej od procedury odwotawczej,
takze w innych pastwach, m.in. w Irlandii czy Wielkiej Brytanii.
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1.1. Kompleksowe uregulowanie procedur podatkowyctv ordynacji podatkowej

Postpowanie podatkowe jest szczegdlnym ppstvaniem administracyjnytf
niezalenie od sposobu i miejsca jego uregulowania w syistepnawa. Istnigy jednak
zasadnicze ogbnasci miedzy posgpowaniem podatkowym i ogllnym pepbwaniem
administracyjnym normowanym w przepisach kodekssipowania administracyjnego.
Odrecbndsci te wynikap w znacznej mierze ze specyfiki rozstrzyganych spréstota
gromadzenia dochoddéw publicznych wynika z naktaalafiowiazkéw mog jednostronnego
aktu woli ustawodawcy lub aktem administracyjnymdaywanym przez organ podatkowy w
ramach sprawowania wtadzy publicznej. Prawo podatkma wec charakter ingerencyjny.
Natezenie sporéw w procedurach podatkowych jesikeze nk w ogolnym posipowaniu
administracyjnym. Wymaga to szczegoélnych rogah ukierunkowanych na efektywgo i
szybka¢ postpowania podatkowego. Rownolegle w ppstwaniu podatkowym jest wksza
potrzeba wzmocnienia statusu procesowego stronyorzenia regulacji gwarantgych
respektowanie jej praw. Wymogi formalne zazwyczajustanowione w interesie strony
postpowania i ma charakter ochronny oraz pejnfunkcje gwarancyjne szczegoOlnie w
postpowaniach, ktére mma kwalifikowa jako sporne. Zatem urzeczywistni@j cel
zrOwnowaonej ochrony strony pagiowania, proponuje g&iwzmochienie pozycji strony w
postpowaniach dotycych zagadnig,spornych™®",

Specyfika posipowania podatkowego, specjalizacja oraz jednoré@dnada i celow
organdw podatkowych, szczegodlny profil i oczekiveastrony pospowania podatkowego
wymagaj ksztaltowania regulacji oglonych, czasami odmiennych od rozman kodeksu
postpowania administracyjnego. Bwiadczenia praktyczne stosowania obecnej ustawy —
Ordynacja podatkowa i orzeczenigdewe potwierdzaj prawidtowa¢ takiego kierunku
ksztaltowania ramu procesowego. Nie jest zasadne gombnie regulacji procesu
podatkowego do kodeksu pgsbowania administracyjneds.

Niezalenie od istnienia trwatych, legislacyjnych ebnasci migdzy ogdlinym
postpowaniem administracyjnym i pe@powaniem podatkowym dostrzec trzebaegawi
doktrynalne oraz orzecznicze pauhzy tymi rodzajami procedur. Pepbwanie podatkowe
powinno uwzgidnia®c postulaty adresowane do dziatania administracji ogolngci.

Nowoczesna regulacja procedur administracyjnych ipesav zapewrdi prawo do dobrej

180 R. Mastalski, Prawo podatkowe | —¢6¢ ogdlna, Warszawa 1998, s. 207.

181D, Strzelec, Dowody i pagtowanie dowodowe w sprawach podatkowych, Warsz#ia.2

182 H. Dzwonkowski uwaa, ze takie dziatanie byloby ,nieuzasadnionym regresenrozwoju procedur
podatkowych”, (w:) Ordynacja podatkowa. KomentatzDzwonkowski (red.), Warszawa 2008, s. 16.

76



administracji, prawo do rzetelnego procesu, odpdmiee standardy ochrony praw jednostki
oraz realizagj zasady proporcjonalol, zgodnie z ktGr administracja powinna podejmoiva
decyzje dotycgce praw i interesOw 0soOb tylko w razie potrzeby zakresie wymaganym do
osikgniecia zamierzonego ceftf. Te postulaty s aktualne take wobec regulacii
procesowych ordynacji podatkowej.

Trzeba stwierdZi, ze wewrtrzny ukiad regulacji procesowych wypracowany na
gruncie kodeksu pagtowania administracyjnego i recypowany do ordynpojlatkowej w
1997 r. sprawdzit gi Poszczegodlne regulacje w zakresie gmsivania podatkowego buglz
tez znacznie mniej kontrowersji hiregulacje cgici materialnej ordynacji podatkow&].
Zazwyczaj zmiany dokonywang symetrycznie w kodeksie pgpbwania administracyjnego
oraz ordynacji podatkowej. Niektére rozmania wprowadzane w €Zxi procesowej
ordynacji podatkowej g traktowane za wzorzec normatywny dla regulacji il
postpowania administracyjneds.

Reasumujc, nie ma potrzeby poddawania regulacji procesowyattynacji
podatkowej radykalnym zmianom. Nie ma w ordynacpdatkowej takich instytucji
procesowych, z ktorych nalg rezygnowa. Procedura podatkowa wymaga jednak
unowoczeénienia, aby lepiej speinia wspétczesne potrzeby podatnikdw. Propozycje
unowoczeénienia wyraane g przede wszystkim w propozycach:

- wprowadzenia modelu uproszczonego gaosivania,

- wigkszego wykorzystania technik informatycznych,

- uelastycznienia korzystania przez straesrodkow zaskatenia,

- wzmochienia gwarancji proceduralnych w peswaniach dotycych zagadnie
spornych.

Na pos¢powanie podatkowe nie nwa patrzé tylko przez pryzmat regulacji

ordynacji podatkowej. Analiza wyrokow Europejskiegbrybunatu Praw Cztowieka

183 Zob. rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnistiznia 2013 r. zawiergja zalecenia dla Komisji w
sprawie prawodawstwa dotygego posfpowania administracyjnego w Unii Europejskiej (21324 (INL).

184 Regulacje procesowe ordynacji podatkowej (Dzisfidnacznie rzadziej niregulacje materialne tej ustawy
bylty przedmiotem zaskaenia do Trybunalu Konstytucyjnego, minie stanowd obecnie blisko potogtresci
normatywnej catej ordynacji podatkowej. Tylko rarzybBunat Konstytucyjny stwierdzit niekonstytucyjto
przepisu Dziatu IV o.p. - wyrok z dnia 23 winéa 2003 r. (sygn. akt K 20/02), Dz. U. Nr 170, p@s60,
dotyczicy niekonstytucyjnéci art. 260 8§ 1 o.p. (oraz analogicznego przepisudeksu posgpowania
administracyjnego).

185 Wiele takich przyktadéw dostarcza np. ustawa zad8igrudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postpowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo deposvaniu przedglami administracyjnymi (Dz.U. z
2011 r. Nr 6, poz. 18).
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dotyczicych kwestii przewlekkxi postpowania gdowoadministracyjned8® wskazuje,ze
istotny jest nie tyle czas trwania poszczegélinyah posgpowania administracyjnego czy
sadowoadministracyjnego, ile ,catkowita dtugo postpowania”, tj. od momentu jego
wszczcia przez organ | instancji do prawomocnego aakenia wyrokiem gdu. Realia 8
obecnie takieze model sdowej kontroli nie gwarantuje realizacji prawa azstrzygnécia
sprawy przez @ w rozednym terminie (bez nieuzasadnionej zwib¥i) Modernizujc
procedury podatkowe, trzebaewimie na uwadze potrzelbzwigkszenia ,przepustovéci”
sadow administracyjnych np. poprzez zawieszaniegpostar w sprawach powizanych, na

wniosek strony.

1.2. Uproszczone pogpowanie podatkowe

Obecny model pogpowania podatkowego jest taki sam dla spraw
nieskomplikowanych, dotygezych niewielkich kwot, jak i dla spraw bardzo
skomplikowanych, dotyexrych duej wartgci sporu. Proces ten nie zrticuje w sposob
wystarczajcy procedur spornych i niespornych, w ktérych teopiea skomplikowania
wydaje s¢ niezbyt day. Ten sztywny schemat modelu procesowego wymagadréczych
zmian. Niektére kategorie spraw podatkowych gnapsadniczo nieskomplikowany stan
faktyczny i na tle tych stanéw nie ma potrzeby dokeania pogtbionej wyktadni prawa. $
juz w obecnej ordynacji podatkowej pewne elementy sgopenia procesu podatkowego,
polegajce przyktadowo na wygtzeniu w wybranych typach spraw wydawania postaeoiai
0 wszczciu, wylgczeniu zawiadomienia 0 zapoznaniu z zebranym nadteni dowodowym,
stwierdzaniu nadptaty bez wydawania decyzji w sp@wniebudzcych watpliwosci, czy
braku obowizku uzasadniania decyzji zgodnej z wnioskiem strony

W wielu dziedzinacltycia i gospodarki rozwijaj sie obecnie procedury bazgge na

szybkim, odformalizowanym kontak¢f8 Podatnicy oczekaj podobnych rozvazan w

186 przyktadowo wyrok ETPCz z dnia 15 czerwca 2004karga nr 77741/01, Piekara przeciwko Polsce,rrex
122542; wyrok ETPCz z dnia 11 lutego 2003 r., skamg 33870/96, sprawa Fuchs przeciwko Polsce; wyrok
ETPCz z dnia 1 czerwca 2004 r., skarga nr 3377 8f@&wa Urbaczyk przeciwko Polsce.

187 gszeroko, z podaniem danych statystycznych, arfalizen problem H. Knysiak-Molczyk, Czyady
administracyjne realizaj prawo do sdu w aspekcie rozpatrzenia i rozstrzygia sprawy w rozginym
terminie?, (w:) (red.) I. Lipowicz, Z. Kmieciak, Bszia¢ sadownictwa administracyjnego w Polsce z
uwzgkdnieniem tendencji europejskich, ,Biuletyn RPO —t&taty” 2012, nr 75.

188 Takie postulaty  mocno wyraane na gruncie kodeksu pgsbtwania administracyjnego. Zdaniem Z.
Kmieciaka ,pilnym zadaniem wydajeeszerwanie z nadmiernym formalizmem i zémaicia postpowania
przed organami administracji, a w konsekwencji waizysaca owym zjawiskom przesadrszczegotowscia
obowigzujgcych w tej materii unormowaprawnych” - zob. Z. Kmieciak, Koncepcja trybu ugzozonego w
postpowaniu administracyjnym ogéinym, ,Rstwo i Prawo” 2014, nr 8, s. 100. Tendencje do sguzania
oraz elastyczni procedur administracyjnychg swidoczne w innych krajach (m.in. Wiochy, Holandia,
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zakresie procedur podatkowych. Nowa ordynacja [xoded powinna realizowate potrzeby,
wprowadzajc model uproszczonego pesbwania podatkowego, w ktérym niektére
elementy formalne procesu zostamytaczone za wiedgi zgod strony®.

Fundamentem pagiowania uproszczonego powinien ¢byprak postanowienia o
wszczciu, brak zawiadomienia o wyznaczeniu terminu dgowyiedzenia si w sprawie
zebranego materialu dowodowego oraz uzasadniardarney decyzji tylko naadanie strony
wniesione ja po jej doeczenid® Termin do wniesienia odwotanigdrie wowczas liczony
od dokczenia stronie uzasadnienia decyzji. Bestvanie uproszczone wadnym wypadku
nie mae jednak by postpowaniem zaocznym. Dysponentem gpstvania uproszczonego
bedzie strona, a nie organ. Zastosowanie trybu uprmsego wymaga bezwzghie zgody
lub wniosku strony. Z propozycpostpowania uproszczonego powinien vwysé do strony
organ podatkowy, kontak@g sk telefonicznie lub za goednictwemsrodkow komunikaciji
elektronicznej, wyjgniajgc przy tym rgnice medzy posg¢powaniem uproszczonym a
postpowaniem prowadzonym w petnymzimie. Wystarczajce kedzie wyraenie zgody w
formie ustnej lukérodkiem komunikacji elektronicznej. Strona do motoewydania decyzji
winna zachowaprawozadania kontynuowania pggtowania w trybie petnym.

Kluczowe jest ustalenie kryteriow stosowania trylwproszczonego. Pierwsze
kryterium powinno odnosi sie do kwestii dowodowych, gdy rozstrzygoie mae by
wydane w oparciu o dane posiadane puzez organ lub informacje pozyskane z baz danych
innych organow administracji albo wynikag z deklaracji podatnika. Nie ma w tym
przypadku potrzeby szerszego ppstvania dowodowego anggacego stron. Drugim
kryterium dopuszczaldoi trybu uproszczonego powinien dyokreslony w ordynacji
podatkowej limit kwotowy. Niespetnienie lub przekeenie tych kryteriow wymagabedzie
prowadzenia dalszego pggbwania w trybie petnym.

Korzyscig z wprowadzenia rozwzan upraszczacych posgpowanie dla stronydulzie
szybsze rozstrzygggie sprawy w zamian za rezygnag pewnych gwarancji procesowych.
Uproszczenie pogbowar podatkowych w sprawach prostszych pozwoli nacksa

Chorwacja, Niemcy, Szwecja, Czechy) - szerzej o: tdmKmieciak (red.), Pogpbowanie administracyjne w
Europie, Krakow 2005.

189 3. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodekpostpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 725 wyrfia nasipujagce cechy pogpowania uproszczonego: hiezbyt rozbudowana
regulacja prawna, zatona w przepisach szybiodziatania organu administracji publicznej przyamgczonym
formalizmie czynnéci oraz szeroka daginas¢ tego posfpowania dla rénych podmiotow.

199 podobne rozwizanie przewidywat art. 108 § 2 ,przedwojennej” wstaz dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz.U. R.P. Nr 39, poz. 346), z tym wOwczas pisemne uzasadnienie decyzji bylo udmela
odptatnie
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koncentragj zasobéw organow podatkowych na sprawach trudnydh pole do poprawy
jakasci i terminowdaci dziatania.

Preferowane w wkszym stopniu powinny lysrodki komunikacji elektronicznej fi
kontakty telefoniczne, bogstansze i szybsze oraz zapewgigpewniejsz identyfikacg
odbiorcy. Kontakt telefoniczny powinien niieniejsce, gdy nie ma mtwosci komunikacji
elektronicznej. Kontakty telefoniczne w zakresieodgzadania stron dziatania organu w
trybie uproszczonymdala miaty istotne znaczenie procesowe. Z tego wdglpowinny by
rejestrowane, a hagrania powinnykprzechowywane przez organy dla celow dowodowych i
weryfikacyjnych w zakresie legaléd i poprawndci informacji udzielonej przez pracownika
organu. W przypadku kontaktu bezpedniego wystarczage powinno by wyrazenie
pisemnej zgody na przygotowanym do tego celu foanzui.

1.3. Rozprawa w posgpowaniu podatkowym

Obecnie rozprawa nie jest dostatecznie wylsiana w pogpowaniu podatkowym.
Instytucja rozprawy wymagagdokich zmian, ktére uczysmijag wartagsciowg dla uproszczenia
i przyspieszenia toku paegiowania. W obowjzujacych przepisach rozprawa jest
proceduralnie niedookéna, a przez to w praktyce jest uznawanasmalek tamowania
biegu posfipowania, czsto ukierunkowany na jego bezprzedmiotésvona etapie
postpowania odwotawczego, zgaary z przedawnieniem zobogaania.

Rozpraw nalezy wi¢c umiejscowd takze w pos¢powaniu przed organem | instancji.
Takie umiejscowienie tej instytucji ¢bzie bardziej efektywne dla pepbwania
dowodowego.

Rozprawa nie mee jednak stasie srodkiem do przewlekania p@gtowania. Nalgy
tez wprowadzé obowihzek uzasadnienia wniosku strony o przeprowadzevi@rawy, z
wyraznym wskazaniem, jakie okoliczém sprawy powinny by wyjasnione oraz jakie
czynnaci i z udziatem jakich uczestnikbw powinny dydokonane na rozprawie.
Whnioskowanie przez strgnprzeprowadzenia dowodow na rozprawie mal®graniczy
terminem, pod rygorem ich pomgaia na rozprawie. Nahy tez wprowadzé regulacg
nakazugca wyznaczenie, przez organ podatkowy, zakresu reaprea etapie jej planowania,

bo tylko wtedy uda siosiagna¢ koncentragj materiatu dowodowedd"

1.4. Wydtuzenie terminu wniesienia odwotania/zzalenia

91D, strzelec, Dowody ..qp. cit.
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Nalezy urealnt prawo strony do zaskagnia rozstrzygricia. Termin do wniesienia
odwotania powinien wyno&i 30 dni, a zzalenia 14 dnt®® Proponowane dwukrotne
wydtuzenie terminu zaskaenia umaliwi lepsze przygotowanie strony do sformutowania
zarzutow odwotania/zalenia oraz bardziej precyzyjne przygotowanie wkios
dowodowych. Odwotanie powinno bypelnym srodkiem zaskaenia, a nie jedynie
sporzdzory pospiesznie syntgzarzutow i wnioskow dowodowych, neghie uzupetniami
rozwijang przez skaracego w tzw. pismach procesowych.

Trudno zakiladé ze diuzszy termin sam w sobiegizie generowa wyzszg skak
instancyjnej zaskaalncsci. Mocne przekonanie strony o0 potrzebie zaskaia
rozstrzygng¢cia pojawia s zaraz po deiczeniu decyzji i to przekonanie zostaje ggzone
przez nagicie zwgzane z krotkim terminem zaskania. BY maze diwzszy termin stworzy
warunki do bardziej pogbionej refleksji strony nad prawidtoéeia decyzji i celowdcia
wnoszenia odwotania.

Rekomendowana zmiana nie ogranicza prawa strongsmamiasrodka zaskatenia

szybciej, nk wskazuje ustawa.

1.5.Srodki zwalczania przewlekidici postepowania i bezczynnéci organu podatkowego
Jedn z zasad ogOllnych pegtowania podatkowego jest zasada szybko
postpowania. Bezczynrsé organu podatkowego lub przewlekte prowadzeniegpostania
godzi w zaufanie obywatela do organowgtsva. Terminow& postpowan podatkowych w
ostatnich latach zasadniczo ulegta poprawie, jednallal wysfpuja w tym zakresie

patologié®® Zasadne jest w& wzmocnienie pozycji strony pe@sbwania przez wyposganie

192 Rozwiyzanie takie znajduje siw Modelowym kodeksie podatkowym Mizynarodowego Funduszu
Walutowego (art. 90 Code of the Republic of Taxasta Hypothetical Tax Law. Prepared by the IMF Lega
Department, September 29, 2000). Terminy do wniési@dwotania obowazujace w innych pastwach g
zréznicowane. Przykladowo, w Butgarii termin ten wyndst dni od dnia deczenia decyzji wydanej w |
instancji (art. 23(1) Ustawy o pegbwaniu podatkowym). We Francji strona spornej pdagy wymiarowej
(procédure de rectification contradictoireotrzymuje od organu podatkowego najpierw proppzymrekty
wymiaru (roposition de rectificatioy) do ktérej mae wnigé zastrzeenia w terminie 30 dni (termin ten na jej
wniosek mae by przediikony do 60 dni). W razie gdy gdzy strom a organem utrzymuje esspor, strona
moze wnie¢ (bezpdrednio lub za pé&rednictwem organu) dGommission départementale des imp6ts directs et
des taxes sur le chiffre d'affairedo Commission nationale des imp6ts directs et des tsete chiffre d'affaires

(w zaleznosci od rodzaju sprawy) — w terminie 30 dwdl dnia dogczenia odpowiedzi organu podatkowego na
zastrzeenia (art. L55-L61B oraz art. R*57-1-R*61 B-1 Livides procédures fiscales). Skorzystanie z tego
srodka zaskaenia nie pozbawia strony prawa do wniesienia gpasd skargi do glu. Natomiast w
tzw. procédure de réclamatiotermin ten mée stga konca drugiego roku kalendarzowego gasfacego po
doreczeniu zawiadomienia o wysaod@ podatku. Termin 30 dni obowduje take w przypadku wnioskéw

0 ponowne rozpatrzenie sprawintérnal reviewy przez HMRC w Wielkiej Brytanii. W Australii termi
zaskarenia decyzji, w zalmosci od typu podatku i rodzaju decyzji, wynosi zasado od 60 dni do 4 lat
(zob. art. 14ZW Taxation Administration Act 1953).

19 W Informacji Najwyzszej 1zby Kontroli z dnia 3 czerwca 2014 r. o wyatk kontroli pt. Przestrzeganie praw
podatnikoéw przez wybrane way skarbowe i izby skarbowe, stwierdzoue, ,Postpowania podatkowe byty
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jej w efektywne srodki prawne dzialania w sytuacji bezczynnego Ilutzepilektego
zachowania organu podatkowego.

Odpowiednikiem instytucji ponaglenia (art. 141 §.J.) na gruncie pagiowania
administracyjnego jest uregulowane w art. 37 k.paalenie na niezatatwienie sprawy w
terminie. Brak jest dostatecznej harmonii w zalaregogcia ,przewlekiagé” i trybu jej
zwalczania mydzy o.p. oraz k.p.a., co budzi praktycznetpliwosci. Uzasadnione jest
wprowadzenie pegia ,przewleki@¢” posiepowania wraz z prawem wniesienia ponaglenia.
Przyjmupc, ze bezczynnériag jest stan bezprawsia, w ktérym uchybiono terminowi
zatatwienia sprawy, to przewlekioa bedzie stan, w ktérym termin zatatwienia sprawy jest
formalnie zachowany, wc organ ,jest w prawie”, ale pomimo to sprawa pehtwiana zbyt
diugo, bez uzasadnionych powoddéw. W praktyce prekicia najczsciej bedzie stan, w
ktérym organ bezzasadnie przediutermin zalatwienia sprawy, uzasadgiajo potrzeb
podgcia dziata, ktore g na tle konkretnej sprawy nieefektywne lub pozonogvalbo organ
bezzasadnie zawiesza pgmiwanie. Przyczyn przewleki@ci postpowania mae by
swoista ,nadaktywn&” organu, przejawiaca s¢ przyktadowo w:zadaniu przez organ
przedi@enia przez stranlub innych uczestnikOw pagiowania zbdnej do zatatwienia
sprawy dokumentacji; prowadzeniu dowodow na okolézi juz wyjasnione; fakty
notoryjne lub fakty znane organowi z gdzn; niepotrzebnym wysgpieniu o stanowisko
innego organu. Do przewlelda prowadz takze zachowania pasywne organu, przyktadowo:
bierne i nadmiernie dlugie wyczekiwanie na otrzymaakt sprawy od innego organu lub
sadu, czy wstrzymywanie siz ekspedyg wydanego aktu administracyjnégd Strona
postpowania podatkowego powinna dysponéwadnoznacznie zdefiniowanyndrodkami
procesowymi do zwalczania przewledg¢odziatania organu.

Dodatkowym wzmocnieniem proponowanych regulacgidale zagwarantowanie
dopuszczalngi skargi na przewlekks ex postjtj. w celu ustalenia istnienia przewlekéd
wedilug stanu z daty wniesienia ponaglenia, co thang maze okazé sie potrzebne dla

ewentualnych roszcae odszkodowawczych. Propozycja zmian w ustawie —w8ra

wszczynane w ustawowym terminie i — z nielicznynyijatkami — prowadzone bez @inej zwioki, pomimo
przekroczenia ustawowego terminu.” Stwierdzonojésinak,ze ,(...) w trzech z sZeiu kontrolowanych izb
skarbowych pogpowania odwotawcze byly prowadzone przewlekle, mseeniem zasady szyhiod dziatania,
co podwaato zaufanie do organow podatkowych”. Zob.z&lp. Strzelec, Naruszenia przepiséw ppstvania
przez organy podatkowe, Warszawa 2009.

194 Problem obszernie analizuje Z. Kmieciak, Przevdgkipostpowania administracyjnego swietle ustalé
europejskiegaase law (w:) Analiza i ocena zmian kodeksu pgsiwania administracyjnego w latach 2010-
2011, red. M. Bfachucki, T. Goragka, G. Sibiga, Warszawa 2012 oraz A. KorzeniowR&kk, Zaalenie na
przewlekig¢ postpowania administracyjnego, (w:) Analiza i ocena ami kodeksu pogpowania
administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Btextd, T. Gorzyiska, G. Sibiga, Warszawa 2012.
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postpowaniu przedaglami administracyjnymi zmierza do wprowadzenia Inéalprzez sdy
administracyjne skarg na przewlesdex post®.

Obecnie obowizujagce wyznaczenie nowego/dodatkowego terminu zatataien
sprawy z perspektywy strony jest kolejnym dziatamigtrwalajcym stan przewlekkei. Stan
przewlekiaci, stwierdzony przez organ podatkowyxsygego stopnia, wymaga zdecydowanie
twardszej reakcji nadzorczejznjwyznaczenie dodatkowego terminu” zatatwienia spra
Proponowanym nowyndrodkiem procesowym jest ,zoboyzanie” przewlekle dziatagego
organu do zatatwienia sprawy w wyznaczonym terminie

W ogélnym prawie administracyjnym coraz ¢éziej korzysta si z instytucji
.-milczacego zatatwienia sprawy”. ,Milege” zatatwienie sprawy jest adekwatne w zakresie
spraw, w ktorych nie rozstrzygach prawach lub obowkkach stron, ksztaltyg decyzy ich
konkretry tres¢, np. interpretacje indywidualne lub spraw, w ktdrykatalog maliwych
rozstrzygng¢ jest ograniczony. Nie jest jednak ddave przenoszenie instytucji ,milgzego
zatatwienia sprawy” jako sposobu zakaenia jurysdykcyjnego pagtowania podatkowego i
Jlikcyjnego” orzekania w sposob widacy o prawach i obowzkach strony. Takie rozgzanie
moze by bardzo ayteczne np. do spraw regulacyjnych i rejestracyingrly prawo wymaga
spetnienia przez strerokreslonych wymogow formalnych wyeanych w sposob pozytywny
lub negatywny, a wt te wymogi § przez stroa ,z gory” znane. Rozwizanie polegajce na
przyjeciu fikcji rozstrzygnécia nie jest te wolne od wadf®.

1.6. Nowoczesnérodki komunikacji

Zasad komunikacji ze stranw postpowaniu podatkowym jest obecnie piserino
Wezwania telefoniczneaswyjatkiem — nasjpuja ,w sprawach uzasadnionych igym
interesem adresata lub gdy stan sprawy tego wymaga”

Rzadowy projekt nowelizacji ordynacji podatkowej (Ub4) zasadnie zmierza do

rozwoju wezwa za pomog srodkow komunikacji elektronicznej. Zaspd/ komunikacji ze

195 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustaviBrawo o pogpowaniu przed g&lami administracyjnymi
(w toku prac Senatu).

19 W wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r. (sygn. akt Kf99) Trybunat Konstytucyjny, na gruncie art. 3Q. &
ustawy - Prawo budowlane, dostrzegt wiele zagiomilczacego zatatwienia sprawy poprzez niewniesienie
przez organ sprzeciwu w okfenym terminie, wskazag w szczegoélnii, ze wobec ,doniostych konsekwencji
zar6wno milczenia organu, jak i wniesienia przesprzeciwu, zasadnie rwa obawia sig, ze regulacja
sprzyjataby oportunistycznym, a nawet korupcyjnyaahowaniom, zmierzagym do przekroczenia przez organ
terminu wydania i daczenia decyzji o sprzeciwie.” W ocenie Trybunatuziiveos¢ manipulowania przez
inwestoréw, poprzez umigihe dobranie momentu dokonania zgtoszenia, jesiecaalanym organom na analiz
dokumentéw, a w praktyce mogtoby powodéwaiewniesienie sprzeciwu nawet w przypadkach wysoce
watpliwych. Co prawda w tym zakresieggar potencjalnych patologii wza¢ nalezy bardziej ze sprzecznymi
interesami stron pogtowania, ale rownie dobrzgeddiem opisanych przez Trybunat patologii mogtalgy bhe¢
uchylania s} od obowizkéw podatkowych.
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strorg postpowania powinny b§ srodki komunikacji elektronicznej, telefon (w tym S
oraz bezpieczne komunikatory internetowe ulmoajace porozumiewanie giw czasie
rzeczywistym (czat tekstowy, wideokonferencja). Waaia pisemne powinny Bystosowane
wyjatkowo, w szczegélnwi gdy nie ma innej mdiwosci kontaktu ze stran strona nie
dokonuje w ustalonym terminie czyriog do ktorej jest wzywana albo strona preferuje
pisemné¢ kontaktu'®” Organ podatkowy zachowapowinien prawo elastycznego doboru
formy kontaktu w zalenosci od specyfiki podatnika, opieegj sk na dotychczasowych
doswiadczeniach z kontaktéw z podatnikiem | wadze wyraBardziej preferowane powinny
by¢ srodki komunikacji elektronicznej aikontakty telefoniczne, bagdansze i szybsze oraz
zapewniag pewniejsz identyfikacg odbiorcy. Kontakt telefoniczny powinien ndieniejsce,
gdy nie ma mgiwosci komunikacji elektroniczne,;.

Takie rozwjzania znacznie przyspiespostpowanie oraz zmniejgzego koszty w
stosunku do wezwa dokonywanych w formie pisemnej za spednictwem tradycyjnej
poczty. Co waniejsze, proponowane nowoczesne razania pozwal na interaka
pracownika organu podatkowego z podatnikiem, comptizbezkonfliktowo osignaé cel
wezwania, biggco sprecyzowd — jezeli okaze st to potrzebne - oczekiwania organu oraz
ustalic realny i dogodny dla podatnika termin realizacjeawania. Indywidualizacja
podatnika bez wtpienia zmniejszy stres zgaany z kontaktem z organem podatkowym w
stosunku do tradycyjnych pisemnych weawa

Wezwanie w opisanej formule nie traci jednak ckiaau czynnéci procesowej, wic
konieczne jest zagwarantowanie afiwosci odtwarzania przebiegu tej czyréico Nagrania z
wezwa ,hiepisemnych” powinny by rejestrowane i przechowywane przez organy dlaxcelo
dowodowych i weryfikacyjnych w zakresie legadob wezwania oraz skuteczéw jego

realizaciji.

1.7. Utrwalanie czynndci dowodowych technikami audio/video

Szerze] naley dopuci¢ stosowanie nowoczesnych technik utrwalania obrazu
dzwigku przy przeprowadzaniu pepbwania dowodowego.

Przestuchania i ogliziny dokonywane w sposob tradycyjny powinny ¢ by
rejestrowane (audio/video). Pozwoli to na @wizenie wiarygodn@i przeprowadzonego

dowodu oraz &dzie wierniej oddawa przebieg czynniei, co pozwoli na obiektywizagj

197 7godnie z § 39 czeskiego kodeksu podatkowegowastadnia 22 lipca 2009, opublikowana 280/2009 Coll
ze zm.) dogczenia elektronicznegsjedry z podstawowych form deczer. Doreczenia przez poogtczy
pracownikéw mog by¢ bowiem dokonywane, & elektroniczne dagczenia nie g skutecznie zrealizowane.
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oceny prawidtowéci jej dokonania przez organ odwotawczy lal.sZminimalizuje to spory
w tym zakresie, przyspieszy dokonywanie czyyena@lowodowych i zwgkszy efektywnéc
dziatania organu. Nmiki utrwalagce dokonane czyntoi, dohczone do akt sprawy,ctla
stanowt alternatyw dla sporzdzania pisemnych protokotow z przestuchania lulgaxgh.
W uzasadnieniu faktycznym decyzji wystargeaj kpdzie wskazanie odpowiedniego
fragmentu nagrania zamiast szerokiego przytaczesia przeprowadzonego dowodu.
Jednoczénie zachowé naleey mazliwos¢ protokotowania tych czynsoi na

obecnych zasadach w sytuacjach, gdy sjpizenie nagrania bytoby utrudnione.

1.8. Wzmocnienie mocy dowodowejswviadczenia strony

Obecnie istnigj watpliwosci co do tegagrodka dowodowego, zaréwnosjechodzi o
jego dopuszczalro, jak rownie sposdb oceny wadoi przyznania przez strenistnienia
pewnych faktow?®. Nalezy dopuci¢ w dowodzeniu wltasneswiadczenia strony, sktadane
jednak pod rygorem odpowiedziakoo karnej za sktadanie fatszywych zeznalie mae to
by¢ srodek dowodowy korzystggy z domniemania prawdziweoi; okoliczng¢ faktyczna
stwierdzona w €wiadczeniu mee by rowniez przedmiotem przeciwdowodu z zesna
swiadkéw, opinii biegtych, dokumentéw, Zzeli prawdziwgé¢ oswiadczenia wzbudzi
watpliwosci. Podwaenie wiarygodnéci  oswiadczenia potwierdzone ostatecznym
(prawomocnym w razie sporuagdowego) rozstrzygaciem otwiera te drog do

uruchomienia odpowiedzialéo karnej za sktadanie fatszywych ze#ina

1.9. Konfrontacja podczas przestuchania

Obecnie istnigj powane watpliwosci co do dopuszczaldoi tacznego przestuchania
swiadkow alboswiadka i strony na te same okolicznbfaktyczne sprawy. Wprowadzi
nalezy mazliwosé tacznego przestuchania (konfrontagjiviadkow lub strony. Warunkiem
jest zgoda strony oraaviadka na taki tryb przestuchania.

Proponowane rozwkanie zwekszy wiarygodné& dowodOw z przestuchania,
zmniejszy koszty pogpowania i ucizliwosci zwigzane z udziatem strony w toku ebnie
dokonywanych czynrigi. Zwickszona zostanie efektywfto postpowania dowodowego
poprzez bigace ustalenie rozhi@osci w wypowiedziach i ich ewentualne userie w toku
podejmowanej czyniigi.

198D, strzelec, Dowody ..qp. cit, s. 169.
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1.10. Ocena dowoddéw w zakresie wskazanym w prawie

Regulacje, ograniczage zakres srodkdw dowodowych doscisle wskazanych
przypadkow, stanowi na gruncie prawa podatkowedeges specialisw zestawieniu z
0goInym unormowaniem dotygeym otwartego katalogu dowodow, zawartym w art. g0
Wyjatki od zasady swobodnej oceny dowodow (art. 191 evpnikac musz jednoznacznie z
przepisu prawa materialnego. Za niedopuszczalnezynalzna ,tworzenie” w praktyce
stosowania prawa preferencji i wymogow co do ragdzdppuszczalnego dowodu na
udowodnienie okrdonej okoliczndci w sytuacji, gdy nie wynika to z obogvujagcego
przepisu prawd”.

Sytuacje, w ktérych dana okoliczio faktyczna meae by udowodniona tylko
okreslonym dowodem, powinny wynikaz konkretnych przepisow prawa (wigi wobec
otwartego katalogérodkow dowodowych). Brak takich regulacji prowadziowinien do

domniemania otwartei srodkéw dowodowycff°.

1.11. Zawieszenie pogpowania na wniosek strony

Efektem techniki samoobliczenia podatku jest pomatbrg¢ dziatah podatnika w
kolejnych okresach rozliczeniowych, bamych na wczéniej przygtym przez podatnika
rozumieniu przepiséw. SzczegoOlowe rogxdnia prawa materialnegisle wigzag wynik
biezagcego rozliczenia podatku z wynikami rozliczenia »&zesniejsze okresy. W
szczegolnéci jest to systemow cecly podatku od towardow i ustug oraz skutkiem

pozostajcych do wykorzystania z poprzednich okreséw rogltawych ulg podatkowych.

199 D, Strzelec, Zasada réwnej mocy dowodowej a legalnstawowe) teorie dowodowe w sprawach
podatkowych, ,Przegl Podatkowy” 2012, nr 7.

200 jest to rozwizanie zasadne, zéavszy na kilka sytuacji, ktére wynikajz aktualnej praktyki podatkowe;j,
np. w zakresie kosztow uzyskania przychodéw, wydlatka zakup ustug niematerialnych. W ostatnim dkres
w judykaturze dostrzegamy rewidowanie warejszych pogldow w tym zakresie. Innym przyktadengds
naroste nieporozumienia,$jechodzi o dokumentowanie wewtnzwspoélnotowej dostawy towardw, tj. art. 42
ust. 34 wzw. z art. 42 ust. 11 ustawy o podaillutowaréw i ustug. Dowodzenie tej okolicZobrowniez
innymi - nie tylko wymienionymi w tym przepisie -odlodami, nie mge by traktowane jako ustawowy
zamknety katalog dowodowy (zob. M. Militz, D. Dominik, @datkowanie WDT — przykiad formalnej teorii
dowodu w polskim prawie podatkowym, ,PrzgglPodatkowy” 2010, nr 8). Ponadtatpliwosci niekiedy
powstaj odngnie do tego, w jaki spos6b madwykazana przestanka ,wzgléw technicznych” jako wad
fizycznych budynkow, ktére uniemlbwiaja ich eksploataeji wykorzystywanie do prowadzenia dziatadob
gospodarczej, uzasadrjgjastosowanie aszej stawki podatku od nieruchofeo (art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy z
dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatactallokch). Interesugco omawiany w tym miejscu problem
przedstawia giw przypadku opodatkowania dochodéw nieujawnionyedrmalnie rzecz bigc, przepisy nie
wprowadzag zadnych preferencji dowodowych. Natomiast praktykas@wania tych przepiséw jednak
pokazujeze w niektorych sytuacjach przyjmowarnie, udowodnienie m@ nasipi¢ jedynie poprzez okione
dowody (D. Strzelec, Dochody nieujawnione. Zasagpdatkowania, pogpowanie podatkowe, Warszawa
2010).
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Procesowym odbiciem takich rozwgen prawa materialnego gs serie posipowar
.kaskadowych”, gdy wymiar podatku uzafeony jest od rozstrzygetia za poprzednie
okresy rozliczeniowe albo multiplikacji pepowai przedmiotowo identycznych z uwagi na
zastosowane przepisy prawa oraztafing istot sporu za réne okresy rozliczeniowe. Serie
analogicznych sprawgsvowczas przedmiotem pepbwania odwotawczego, a ngstie po
whniesieniu skarg — przedmiotem pgstwania gdowoadministracyjnego.

Ekonomika posfpowania podatkowego i adowoadministracyjnego uzasadnia
stworzenie magliwosci zawieszenia pogbowania w tego typu sprawach i w pierwszej
kolejncici rozstrzygngcia sporu co do sprawy ,reprezentatywnej”. Warunkieawieszenia
bedzie tzsamda¢ podmiotowa i przedmiotowa spraw. Zakres zawiesz@osgpowania oraz
wybor sprawy ,reprezentatywnej’¢tizie wynikiem porozumienia rulzy strom i organem
zarowno co do zakresu peggbwar zawieszonych, jak i okresu zawieszenia (do decyzji
ostatecznej lub prawomocnego orzeczergdusadministracyjnego). W razie egniecia
porozumienia o zawieszeniu niektérych ppstvar przedmiotem prowadzonego
postpowania powinna kiytylko sprawa merytorycznie ,reprezentatywna” téka, w ktorej
ujawniap si¢ wszystkie sporne aspekty spraw albo sprawa pieavola rozstrzygrt za
kolejne okresy rozliczeniowe. Konsekwentnie wymaiga zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowzan pozostajcych w fazie zawieszenia popbwania; take z tego
wzgledu jest istotna zgoda strony na zawieszenie. Bkiega porozumienia zawieszenie
postpowania nie nagpi, a wszystkie pogpowania nalgy prowadz¢ rownoczénie, zgodnie
Z 0gblnym reimem procesowym.

Energia i naktady pracy strony pgsbwania, organu podatkowego orazds
administracyjnego powinny kyskoncentrowane na sprawie wspolnie wskazanejgpkawa
.reprezentatywna”. Pozwoli to podatnikowi zracjdmaivat wydatki procesowe oraz zniesie
ryzyko seryjnego wykonywania decyzji, ktére magkaza& si¢ wadliwe. Po rozstrzygeciu
sprawy uznanej przez organ podatkowy i sirea ,reprezentatywgi — w zaleznosci od jej
rozstrzygngcia - z perspektywy organu zarysuje siocniej kwestia celowii lub kierunku
rozstrzygania w pogpbowaniach zawieszonych albo z perspektywy strongstia celowéci

wnoszenia kolejnychrodkéw zaskarenia na podjte rozstrzygnicia.

1.12. Rygor natychmiastowej wykonalné&ci
Instytucja rygoru natychmiastowej wykonadog po ddwiadczeniach kilku lat jej
obowigzywania, wymaga modyfikacji. W praktyce oraz orzecivie gdow

administracyjnych wtpliwosci budzi charakter poghowania w sprawie nadania rygoru.
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Nalezy zdefiniowa& postpowanie w sprawie nadania rygoru jako pg@ne z
postpowaniem ,wymiarowym”, zachowsg¢ jednak odgbnas¢ aktu nadania rygoru
(postanowienie). Petnomocnik szczegllny w gosivaniu ,wymiarowym” powinien
uzyska legitymacg procesow takze w sprawie nadania rygoru, bez koniecongkiadania
odrebnego petnomocnictwa. Uchylenie postanowienia nadgp rygor natychmiastowej
wykonalngci lub uchylenie decyzji, ktérej nadano taki rygpgwinno unicestwia skutki
srodkéw egzekucyjnych zastosowanych na podstawiemegb rygoru w zakresie biegu
terminu przedawnienia.

Ponadto w zwizku z modyfikacj zasad przedawnienia i proponowakoncepci
rozdzielenia przedawnienia prawa do wymiaru od gamanienia poboru, bezprzedmiotowym
bedzie nadawanie decyzjom rygoru natychmiastowe] wgkagsci, w oparciu o przestagk
wskazag aktualnie w art. 239b 8§ 1 pkt 4 o.p. (do uptywuntmu przedawnienia

zobowhzania podatkowego pozostaty mniej 8imiesjce).

1.13. Modyfikacje w trybach nadzwyczajnych (wznowieie posepowania, stwierdzenie
niewaznosci decyzji)

Wznowienie posjpowania na wniosek strony, po wyroku Trybunatu Kgnhgyjnego
lub wyroku Trybunatu Sprawiedlivoi UE, nasgpuje obecnie na wniosek zany w
terminie 1 miesjca od wejcia w zycie orzeczenia lub jego publikacji. Ten termint jelbyt
krétki, aby strona mogta w petni rozpozneelowa¢ i zakres inicjowania pogpowanid’™.
Proponuje si wydtuzy¢ ten termin do 3 miegty.

Nalezy tez podnigé sprawndé postpowania w trybach nadzwyczajnych. Skoro
wobec odwotania, a wet srodka procesowego w trybie zwyczajnym, abecnie okrdone
minimalne wymogi formalne (art. 222 0.p.), to tyrarthziej analogiczne wymogi formalne

powinien spetni@wniosek sktadany w trybach nadzwyczajnych.

1.14. Uporadkowanie i miarkowanie kar porzadkowych

Ustawa powinna formutowa ogodlne dyrektywy miarkowania kar. Naie
uwzgkdniat w szczegolnéci rodzaj i rozmiar negatywnych nggstw zachowania strony,
rodzaj i stopi@ naruszé, motywacg i sposob zachowaniag¢sbsoby karanej, a tak jej

warunki osobiste, w tym zdoldci ptatnicze. Powinna léytez brana pod uwaguporczywdé

21 Okreslenie dhzszego terminu w jednostkowych sprawach iaegenie terminu z ordynacji podatkowej miato
miejsce ustaw z dnia 22 listopada 2013 r. zmien@ ustave 0 zmianie ustawy o podatku od spadkéw i
darowizn oraz ustawy o podatku od czyfsi@ywilnoprawnych (Dz.U. z 2014 r. poz. 19).
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dziatania. Skroceniu powinny ulec terminy do wymiar poboru kar porgdkowych.
Sprecyzowé nalery, w zakresie jakich czyndoi odmowa udzialu mie skutkowa

natazeniem kary.

1.15. Standaryzacja formularzy wnioskéw

Efektywna¢ postpowania podatkowego podniesie wprowadzenie staodeago
wzoru wniosku do organu podatkowego | instancjizoodwotania/zaalenia zawieracego
podstawowe wymogi wynikage z ordynacji podatkowej. Takie wzory funkcjonypz
obecnie w zakresie interpretaciji indywidualnychemiséw prawa podatkoweg® Wzory nie
powinny by obligatoryjne, powinno okia¢ je rozporadzenie. Uzasadnienie do wniosku w
postaci papierowej powinno ndigpostd uniwersalnego za¢znika doijczanego do tego
wniosku. Wniosek w postaci elektronicznej powinis interaktywny.

Proponowane rozwzanie lgdzie przeciwdziaka popetnianiu uchybie formalnych,
ktére nasfpnie wymagaj angaowania organu i strony w procegursuwania tych uchybie
Sprzyj& to lkegdzie popularyzacji wnoszenia padaza pomog srodkow komunikacji

elektroniczne®®

1.16. Limit bagatelnaci posipowania podatkowego

Nieekonomiczne jest wszczynanie ppstiwaa podatkowych, gdy koszty ich
prowadzenia, w tym naklady pracy organu podatkowegaz koszty da@iczenia pism
przewysszaj wymierzam kwote zobowhzani€®. Proponuje si uprawnienie organu
podatkowego do niewszczynania oraz umarzania wezpaz z urgdu pos¢powania, jeeli
spodziewana kwota uszczuplenia nie przekracza ostavokrélonego limitu kwotowegt”.
Bezwzgbdny zakaz procesowy mogitby dyodbierany jako nadmierne rozhienie
dyscypliny ptatniczej i rezygnaci wykonywania jakichkolwiek obowtkéw w mniejszych
zakresach kwotowych, co okazatoby diestrukcyjne dla dochodéw z podatkéw pobieranych
przez jednostki samagdu terytorialnego.

W zakresie podatkOw pobieranych przez saguwwe organy podatkowe, gdzie

zazwyczaj wymierzaneg iizsze kwoty zobowizan oraz inaczej magksztattowa sie koszty

292 Funkcjonug takze w innych pastwach, np. w Australii (m.in. http://www.ato.gou/&orms/Objection-form--
-for-taxpayers/).

203 \Wzory poda mog byé wéwczas umieszczone w Portalu Podatkowym oraz Repoum Wzoréw

Dokumentdéw Elektronicznych umieszczonym na platferastug administraciji (ePUAP).

204 Na problem ten zwraca uwadMinisterstwo Gospodarki w dokumencie ,Nowa Ordyjpapodatkowa —
projekt rekomendac;ji”, Warszawa, quziernik 2014.

2057 analogicznych powodéw organ podatkowyzeamarza zalegtd@ci podatkowe z ukglu na podstawie art.
67d o.p.
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postpowania, proponuje suprawné racc gminy do obnienia ustawowo okéonego limitu

bagatelnéci.

2. Procedura ustalania wartdci rynkowej rzeczy i praw majatkowych

Zasady ustalania wao rynkowej rzeczy, magej czsto istotny wptyw na podstaw
opodatkowania, ss odmiennie uregulowane w kilku ustawach podatkowywhustawie o
podatku od spadkéw i darowiZfi ustawie o podatku akcyzowyfi ustawie o zwrocie
nadptaty w podatku akcyzowym zaptaconym z tytutbyaea wewntrzwspoélnotowego albo
importu samochodu osobowedd ustawie o podatku dochodowym od oséb fizyczfch
ustawie o podatku dochodowym od oséb prawffchustawie o podatkach i optatach
lokalnycH*, ustawie o podatku od towaréw i ustlfg Wskazane ustawy przede wszystkim
odmiennie regulaj rowniez samo pajcie wartgci rynkowej. Zgodnie z doktryn pojecie
wartasci rynkowej wynikajce z ustaw podatkowych jest w pewnych granicach¢dng, a w
konsekwencji mze wywolywa: watpliwosci i spory w procesie stosowania prawa

W zwigzku z tym zasadnym jest uregulowanie w tworzonejyoacji procedury
ustalania wartei rynkowej rzeczy dla celow podatkowych, @@gj zastosowanie, co do
zasady, do wszystkich podatk&if.

W ramach procedury ustalania wado zasad bedzie okrdlanie jej w pierwszej
kolejncici przez podatnika. Zeli jednak podatnik nie okék wartosci rzeczy albo wart@
okreslona przez niego niechzie odpowiadata wedtug wginej oceny organu podatkowego
wartasci rynkowej, organ tendalzie prowadzit proceddarmajgca na celu ustalenie wasa

rzeczy. Procedura ¢bzie okrdlata zarbwno zasady przeprowadzenia emséj oceny

206 Art. 8 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatkuspadkow i darowizn (tekst jednolity: Dz.U. z 200Nr
93, poz. 768 ze zm.).
207 Art. 104 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatkayzowym (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r. pob27ze
zm.).
208 Art. 3 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o zwrocie Hagpw podatku akcyzowym zaptaconym z tytutu nahbyci
wewngtrzwspoélnotowego albo importu samochodu osobow&gol. Nr 118, poz. 745).
209 Art, 19 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatkeltbdowym od oséb fizycznych (tekst jednolity: Dz4J
2012 r. poz. 361 ze zm.).
20 Art. 14 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatkehodowym od oséb prawnych (tekst jednolity: DzzU.
2014 r. poz. 851 ze zm.).
2 Art, 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podeltkaoptatach lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. @12 r.
poz. 849 ze zm.).
22 Art. 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatkdowehréw i ustug (tekst jednolity: Dz.U. z 201INr. 177,
5){)32. 1054 ze zm.).

Por. B. Brzeziski, Wybrane problemy ustalania waitorynkowe]j akcji spotek dla celéw podatkowych,
~Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2003, nr 4, s. 79-80
214 Elementy procedury ustalania wabrynkowe]j zostaly uregulowane w akcie ogéinegava podatkowego
m.in. na Wgrzech (por. art. 126 ustawy 2003. évi XCII. toryéz addzas rendjd).
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wartasci, jak rownie: zasady ustalania wakm rynkowej rzeczy, w sytuacji gdy do ustalania

tej wartcgci bedzie powotywany biegty.

3. Organy podatkowe i ich wi&ciwosé¢

3.1. Paistwowe organy podatkowe

Nowe przepisy dotygre organdéw podatkowych powinny zarowno zapéwni
podstawowe prawa podatnika, jak i jednacae efektywny poboér podatkow (minimalizacja
kosztéw funkcjonowania organdw podatkowych). Powibg¢ uporadkowane i przejrzyste
zar6éwno dla samych podatnikéw, jak i organow poolatich.

Nowa ustawa, w stosunku do obecnie olawgcych rozwizan, powinna uwzgidni¢
projektowany ustréj organow podatkowych podlegtyddinistrowi Finansow w
przygotowywanej ustawie o Administracji Podatkoizj Wypracowane w tym zakresie
rozwigzania zostanuwzgkdnione w pracach nad docelpstruktug organéw podatkowych.

Wszystkie te uwarunkowania powodujz nalezy mie¢ na uwadze zaf@nia do nowej
ustawy o Administracji Podatkowej. Przepisy tej awsg przewiduy miedzy innymi
ustanowienie organu ds. interpretacji podatkowycbDyrektora Biura Krajowej Informaciji
Podatkowej. Obecnie rozproszenie organizacyjne Bitajowe] Informacji Podatkowej,
usytuowanie ich w gtiu izbach skarbowych odbijaganiekorzystnie na jednoli§ci i jakosci
wydawanych indywidualnych interpretacji przepisovaywa podatkowego oraz udzielanych
informacji podatkowych. W zwrku z tym,ze Biura Krajowej Informacji Podatkowep s
usytuowane w strukturze izb skarbowych, unieimoa to efektywne wykorzystanie
posiadanych zasobéw osobowych i rzeczowych oraalwkacg w zaleznosci od aktualnych
potrzeb. S§d tez wyodrebnienie w strukturze administracji podatkowej Dyoel Biura
Krajowej Informacji Podatkowej pozwoli na wprowadie jednolitych zasad zagdzania |
skutecznego nadzoru nad jedndida@ wydawanych interpretacji przez Biuro Krajowe]
Informacji Podatkowe;j.

Ostateczny ksztalt administracji podatkowej powiniey okrelony w ustawie o

Administracji Podatkowej, uwzgliniagc uwarunkowania techniczne, organizacyjne i

25 por. projekt ustawy o Administracji Podatkoweijthfww.legislacja.rcl.gov.pl/projekt/259112).
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finansowe. W prowadzonych pracach nadistavg powinny zosté uwzgkdnione postulaty
doktryny**® oraz déwiadczenia innych pestw.

W perspektywie najhtszych lat konieczne jest rownipodgcie dziata legislacyjnych
zmierzagcych do zmian organizacyjnych i ustrojowych w fuppkowaniu samorgdowych
organow podatkowych, ktére ety uwzgkdnia¢ doswiadczenia rozpoetych reform
panstwowe] administracji podatkowej. Docelowo modehKojonowania samogeowych
organow podatkowych powinien bowiem realizéwa same postulaty, jakie legty u podstaw
zmian organizacyjnych patwowej administracji podatkowej.

Z ustrojem i ksztaltem organdéw podatkowychaxe st bezpdrednio kwestia
wiasciwosci. Nowa ordynacja podatkowa powinnazgt do maksymalnego uproszczenia
przepiséw dotyczrych wiaciwosci miejscowej, polegagego na szerszym midotychczas
stosowaniu jednakowej zasady obgxvuijacej we wszystkich podatkach pobieranych przez
organy podlegte Ministrowi Finansow.

Obecny system ustalania &&wosci miejscowej nie przystaje do rzeczywisio
spoteczno-gospodarczej. Nie znajduje bowiem uzasa@dnutrzymywanie np. dla podatnika
posiadajcego siedzib na terenie Polski rozdzielenia \&tawosci w zakresie podatku od
towarow i ustug oraz podatku dochodowego od osapciinych. Najwaniejsze z punktu
widzenia podatnika powinno bydochowanie przez organ podatkowy wszelkich prawnyc
standardéw przy wymiarze i poborze podatkow, k&reakie same na obszarze catego kraju.
Organy podatkowe wikaiwe rzeczowo i instancyjnie, niezalee od ich wihaciwosci
miejscowej, prowadg postpowania i wydaj decyzje na podstawie tych samych przepisow
prawa, cO o0znacza,z iich rozstrzygnicia niezalenie od widciwosci miejscowe] §
zunifikowane. Przepisy o wdaiwosci miejscowej powinny zatem zostaprowadzone do
rangi przepiséw instrukcyjnych, co w konsekwencjgnacza rezygnagj z sankcji
bezwzgédnej niewanosci decyzji wydanej przez organ niewtavy miejscowo.

Skomplikowane stany faktyczne i1 zlmy stan prawny w zakresie tawosci
miejscowe] g bowiem przyczyg powstawania licznych sporéw eizy podatnikami a
organami podatkowymi, a pomytka w tym zakresie lelgjet stwierdzeniem niewaosci
decyzji ostatecznej. Wyeliminowanie z obrotu pragmeecyzji z powodu wydania jej przez
organ niewtéciwy rodzi z kolei dalsze skutki (anulowanie skutk@astosowanigrodkow
egzekucyjnych, powstanie nadptaty, konieégénowyptaty oprocentowania nadptaty,
odszkodowania), a jednocrée przewanie powoduje konieczdé ponownego

1% 7o0b. J. Kulicki, Administracja danin publicznych Rolsce, Warszawa 2014 oraz P. Smdfed.), System
organdw podatkowych w Polsce, Warszawa 2009.
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przeprowadzenia pagiowania podatkowego i wydania identycznej decyegiep wiaciwy
organ. Wjze st to zawsze z dodatkowymi kosztami, a&stp ponowne pogpowanie jest
niemazliwe z uwagi na uptyw terminu przedawnienia. Proves konsekwencje naruszenia
wiasciwosci miejscowej § zatem zdecydowanie niewspotmierne do skali tegoszania.

Zmiany w tym zakresieaskorzystne take dla podatnikdw. Skraca to bowiem czas
postpowania podatkowego w przypadku wysenia jakichkolwiek sporéw dotygzych
wiasciwosci organdéw podatkowych, a jednoémee umaliwia zatatwienie podstawowych
spraw podatkowych w kaym organie podatkowym. Priorytetem powinnat yowiem:
jakos¢ obstugi podatnikdéw, prowadzonego pgsiwania podatkowego i prawidiowe
rozstrzygn¢cie. Rozwizania te pozwal rOwniez ogranicz¢ zhbedne koszty po stronie
organow.

Wyjatki od zasady ustalania wiawosci miejscowej powinny funkcjonowa
niemniej musz by¢ dobrze uzasadnione, przykiadowo zasadne jestmémie widciwosci
miejscowej w przypadku samadowych organdéw podatkowych.

Ponadto zmiany w zakresie #avosci powinny obejmowé zasady dotycke tzw.
petryfikacji wiaciwosci, ktora oznacza,zi organ widciwy w chwili wszczcia kontroli
pozostawatby wigciwy we wszystkich kwestiach zwdanych z przedmiotem sprawy,
zarOwno w pospowaniu podatkowych, jak réwriew innych wpadkowych, np. w

przedmiocie zabezpieczenia.

3.2. Samoradowe organy podatkowe

Organy podatkowe to nie tylko g€ administracji pastwowej. W Polsce funkcjonuje
2478 gmin, ktorych organy realizujwlasne podatki. Z tego wzglu nie mana przy
tworzeniu nowej ordynacji podatkowej porgén ich oczekiwa. Zagadnienie to ma
szczegolnie istotne znaczenie #akz punktu widzenia podatnikow, gdytakie podatki
samoradowe, jak: od nieruchondoi, rolny czy lény, ze wzgtdu na ich powszechny
charakter, powinny Ky realizowane w sposéb miawie prosty. Sprzyja temu powinny,
zasadniczo jednolite dla fistwowych i samordowych organdéw podatkowych, procedury
wymiaru oraz poboru podatkow i optat, azakich daleko idce uproszczenie w sprawach,
ktére maj charakter niesporny. Postulaty te powinny zbstevzgkdnione w pracach nad
poszczegOlnymi instytucjami nowej ustawy.

W pracach nad nawordynacy podatkows zasadne jest pragie zataenia, aby
wszystkie organy podatkowe na gruncie przepisowlnagm prawa podatkowego miaty

zblizone kompetencje. Przedp sic to na sytuagj podatnikow tak,4 beda oni mieli prawo
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zakladd, ze bez wzgjdu na to, czy magjdo czynienia z pestwowym czy te samorzdowym
organem podatkowym, ich prawa i obgmki na gruncie ogolnego prawa podatkowegdab
uksztattowane w zbibny sposob. Aktualnie taka jednolitojest zachwiana, gaynp. wait,
majc niebudzaca watpliwosci informacg o przedmiotach opodatkowania na potrzeby
podatku od nieruchondoi, a wicc w bezspornej sprawie, musi wydatk@wseaodki publiczne
na wydawanie postanowienia o wsgdm pos¢powania czy informowastrore o jej prawie

do zapoznania siz materiatami zebranymi w sprawie ¢sto jest to wydcznie ziaona przez
nig informacja podatkowa), podczas gdy takich olaakdéw nie musi realizowa w
podobnych, bezspornych okoliczetch naczelnik ukdu skarbowego wydagy decyzg
ustalajca wysokdé zobowpzania w podatku od spadkéw i darowizn. Przyktadem
nieznajdujcego uzasadnienia mdicowania jest te sytuacja, w ktorej podatek stanaqey
dochdéd gminy mze by uiszczany za pomadarty ptatniczej, a podatek stanaay dochod
panstwa ju w ten sposob nie mie by uregulowany.

Od wskazanej zasady =zaktadej ujednolicenie kompetencji fistwowych i
samoradowych organdw podatkowycheds, co oczywiste, istniaty wyjki uzasadnione
specyfikhp wymierzanych i pobieranych przez nie podatkéw, apwypadku organow
samoradowych take ich rozdrobnieniem. W kdym jednak przypadku odgistwo od
0golnej zasady jednolitych kompetencji organéw plalaych musi znajdowadostateczne
uzasadnienie. Zeli ono wystpuje, to konieczne jest datenie naleytej starannéci przy
regulowaniu instytucji stosowanych wgknie lub przede wszystkim przez dagrup
organow, w tym samogdowe organy podatkowe, uwzdhiagc realne potrzeby tych
organéw, ktéressygnalizowane w literaturze przedmidti.

Realizacji powyszego postulatu styé beda ponizsze zat@enia o charakterze
0golnym, ktore zostan uwzgkdnione w tworzeniu nowego aktu i doprecyzowane w
przepisach regulagych poszczegolne instytucje ogélnego prawa podako.

Specyfilg podatkéw realizowanych przez gminne organy podeg¢kgest to,ze
zasadnicza ich €% wymaga wydawania przez nie decyzji ustgdgch wysokéc
zobowhzania podatkowego. Akt ten kezy pos¢powanie podatkowe, ktére ma bardzo
sformalizowany charakter. Nawet najprostsze g¢pusvanie nalgy z zasady wsz@z
stosownym postanowieniem, a przed wydaniem depgjiformowd strore o jej prawie do

zapoznania 8i z materiatami sprawy. Takie formalne dziatania egap koszty

27 por. L. Etel, Kontrola tworzenia i stosowania Iiego prawa podatkowego, (w:) L. Etel, C. Kosikoiyék
Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa p&datego pod rgdami Konstytucji RP, Warszawa 2006,
s. 159 i nast. oraz R. Dowgier, Ordynacja podatkem@aktyce gminnych organéw podatkowych - stancale

i kierunki zmian, Warszawa 2014.

94



nieproporcjonalne do wysoka ustalonego zobowzania podatkowego i wagi - ¢#o
bezspornej - sprawy. Zasadne jestaww pierwszej kolejn€ti przyjecie zal@enia, wedle
ktéorego w sprawach o bagatelnym charakterze, wy&tokoszty wymiaru & wyzsze nk
wymierzany podatek, od wymiaru najeodstpi¢.>*® Natomiast w pozostatych przypadkach
konieczne jest radykalne uproszczenie procedury awsdhia decyzji podatkowych w
sprawach, w ktoérych stan faktyczny wynié@j ze ztaonej przez podatnika informaciji nie
budzi zastrzeen organu podatkowego. Chodzi qwi o0 takie sytuacje, gdzie nie ma
potencjalnie zageenia interesu podatnika, albowiem organ podatkowiatd zgodnie z
przedstawionym przez niego stanem faktycznym.

Sprawy wymagajca uporzdkowania jest te kwestia udzielania ulg w niektérych
podatkach samogdowych (podatek od czynéa cywilnoprawnych, od spadkow i darowizn
i zryczaltowany podatek dochodowy od osob fizycinyoptacany w formie karty
podatkowej) przez naczelnikow gdow skarbowych, co aktualnie odbywa sia zgod
wojta, burmistrza lub prezydenta. Przepisy w tyrkresie powinny znal€ sic w nowej
ordynacji podatkowej, albowiem jest to materia etaiaca czs¢ ogoblnego prawa
podatkowegd® Docelowo to wéjt, burmistrz (prezydent miasta) sdmielnie winien
podejmowa decyzg w przedmiocie ulg w splacie zobaaen podatkowych, ktore stanoyvi
dochdéd gminy, a przyszoi nalery postulowa, aby wszystkie podatki stanayge dochod
gmin byty realizowane przez ich organy podatkowenia tak jest obecnie, w ¢xi
pozostawaty we wkgiwosci panstwowych organéw podatkowych.

Nie mana take nie zauway¢, iz praktycznym problemem z punktu widzenia
pewndci stosowania prawa jest fakt, za rozproszan struktug samorzdowych organéw
podatkowych idzie rozdrobnienie w zakresie wydaaamdywidualnych interpretaciji
przepisow prawa podatkowego. kéoto prowadzi do sytuacji, w ktorych na gruncie
tozsamych stanéw faktycznych oraz w tym samym stam@&vipym wydawane gsprzez
poszczegdlnych wojtéw, burmistrzow (prezydentéwstiadzne interpretacje indywidualne.
Decentralizacja w tym zakresie w aspekcie podmigtonbrak jednolitego wzoru wniosku o
wydanie interpretacji oraz brak wspolnej bazy, wr&j bytyby one podawane do publicznej
wiadomdici, wskazywana jest jako jedna z barier dla rozwmjzedsibiorczaici w Polsce?

Nalezy wiec w pracach nad nawordynacy podatkovd dazy¢ do rozwigzania wskazanych

218 postulat od dokonywania nieekonomicznego wymiaasta sformutowany m.in. w dokumencie
przygotowanym przez Ministerstwo Gospodarki pt. [ddrdynacja podatkowa - projekt rekomendaciji.

419 Aktualnie kwestia jest uregulowana w art. 18 ustawvdnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samoradu terytorialnego (tekst jednolity: Dz.U. z 2014¢0z. 1115 ze zm.).

220 por, Polska Konfederacja Lewiatan, Czarna listaebarozwoju przedsbiorczdici 2014, Warszawa,
kwiecien 2014.
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problemow. Pewni@ w zakresie stosowania prawa podatkowego, ktoréa legpodstaw
centralizacji wydawania indywidualnych interpretgejzepiséw prawa podatkowego przez
panstwowe organy podatkowe, powinnacbywzgkdniona réwnie w zakresie przepisow
regulupcych podatki samogelowe. Ustrojowa ogbnas¢ poszczegolnych gmin nie uzasadnia
bowiem sytuacji, w ktorej te same przepisy mohy¢ aktualnie w rany sposob
interpretowane przez ich organy podatkowe. Co zaitizie, naley postulowa - jako model
docelowy - centralizagj wydawania indywidualnych interpretacji przepiséwaya
podatkowego przez wojtdw, burmistrzéw (prezydentomvast), przy zapewnieniu im
gwarancji uczestniczenia w tym procesie. Z punkidzenia podmiotéw zainteresowanych
konieczne jest natomiast przynajmniej wprowadzgeanolitego w skali kraju wniosku o
wydanie indywidualnej interpretacji przepiséw prapadatkowego dotygrych podatkéw
samoradowych oraz stworzenie centralnej bazy tych inetigmji. Dziatania takie zwksz
zaufanie podatnikow do tych organdéw, gdwyeliminujsg przypadki, w ktorych np. w
tozsamych sprawach konieczne jest sktadanie identptewnioskow o interpretagido kilku
lub kilkudziesgciu gminnych organdw podatkowych, ligz na to, % ich interpretacje nie
beda wzajemnie sprzeczne.

Rozwgzaniem, ktore ze wzegllu na sposob wymiaru i poboru podatkow
samoradowych powinno b§ wprowadzone do nowej ustawy, jest umorzenie padatk
Majace powszechny charakter podatki zmane z witadaniem mgkiem, takie jak: od
nieruchoméci, rolny czy lény 3 optacane w ratach. To uprawnienie podatnikbw w
aktualnym stanie prawnym prowadzi jednak do tegohie mog oni korzysté z ulgi w
sptacie zobowjzania podatkowego w postaci umorzenia zakajtpodatkowej, dopdki nie
uptynie termin ptatnéci danej raty. Dopiero bowiem z uptywem tego temmmamy do
czynienia z tak zalegt@cig. Taki stan prawny powoduje; podatnik, ktdry na pogiku roku
otrzymuje decyzj ustalajca podatek, a ktdrego sytuacja unietinwia mu jego zaptat, musi
czek& ze zt@zeniem wniosku o umorzenieg do momentu powstania zalegto podatkowe).
Uzasadnia to rozszerzenie zakresu stosowania uptacie zobowizan podatkowych na
umorzenie podatku.

Postulatem, ktory realizuje zasadnifikacji w zakresie wymiaru i poboru podatkéw
panstwowych i samorgdowych, jest uprawnienie Ministra Finansow do steemaia klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania réwniev zakresie podatkOw realizowanych przez
gminne organy podatkowe. Tego rodzaju dziatanile,wakazuje praktyka, magdotyczy
bowiem istotnych ze wzgllu na wysoké& obchzenia podatkéw samagdowych, w

szczegolnéci podatku od nieruchondoi. Brak jest podstaw do tego, aby wozy¢ w tym
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zakresie stosowanie klauzuli, gdinteres samogzlu powinien by chroniony w tym samym
stopniu co interes patwa.

Docelowo zaproponowane dziatania gnagprawné funkcjonowanie samogdowych
organow podatkowych, podsie ich efektywndé, a take stanowé utatwienie dla
podatnikow w prawidtowym wypetnianiu ich obawkdéw zwihzanych z rozliczeniem

podatkéw i optat stanowtych dochdd samosdu.

4. Kontrola podatkowa

Podstawowym celem projektowanej ustawy - Wresie kontroli podatkowej - jest
stworzenie ram prawnych, ktore zracjonalizujsprawni procedug¢ kontroli podatkowej
z jednoczesnym zagwarantowaniem kontrolowanemuokioér uprawnié@ procesowych.
Proponuje si wiec stworzenie w przepisach ordynacji podatkowej gaitij, zintegrowanej
procedury kontroli podatkowej.

Przez ostatnie lata system kontroli w Polsce utegicznym przeobzaniom. Uzné
jednak nalgy, iz nie jest on jeszcze nadal dobrze uregulowany poglgdem normatywnym,
gdyz towarzysz mu liczne regulacje prawne dotyce podobnych zagadmiePodkrglenia
wymaga fakt, 4 kontrola podatkowa uregulowana jest przede wsaystk dziale VI o.p.,
jednak wany zakres regulacji jej dotygey jest obecnie umiejscowiony takw ustawie o
swobodzie dziatalniei gospodarcze;.

Aktualnie obowgzujace przepisy ordynacji podatkowej oraz ustawy o swiaie
dziatalngci gospodarczej obejmujszczegola ochrory podmioty prowadgce dziatalné¢
gospodarcz. Brak jest racjonalnych argumentéw dla pozostaiaieakiego zrénicowania.
Przyktadowo w chwili obecnej termindw ogranicgajch czas trwania kontroli podatkowe;j
nie stosuje si do podatnikdw nieldagcych przedsibiorcami, a przecie nie ma@na mie
watpliwosci, iz standard ochrony w tym zakresie powiniert ligki sam dla wszystkich
podmiotow.

Dlatego te zasadnym jest pgdzenie przepisOw dotygeych kontroli podatkowej
funkcjonupcych w odebnych aktach prawnych w jeglcatas¢. Zwiekszy to ich przejrzysiad
oraz wyeliminuje ryzyko zgmnych interpretacji dotygzych zasad stosowania przepisow i
ich pierwszéstwa. Zmiany te powinny wphgt pozytywnie na czas p@powar oraz ich
jakos¢. Aby oshgng¢ ten cel, nalegy regulacje przewidywane przez ustaw swobodzie
dziatalngci gospodarczej, w zakresie tego rodzaju kontradepigé¢ do rozdziatu ordynacji

podatkowej regulujcego kontrad podatkovy.
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Do systemu prawa podatkowego rglevprowadzé odrebng regulacg w zakresie
kontroli dla podatnikéw co do zasady wyatijacych s¢ z obowazkéw podatkowych oraz
bardziej rygorystyczn procedug kontroli nakierowasg na zwalczanie szeroko rozumianej
przest¢pczaci skarbowej. Obecna procedura kontroli podatkgesj z jednej strony niekiedy
zbyt ucpzliwa w stosunku do wkszaci podatnikow, a z drugiej strony jest nieefektywna
wobec podatnikow uchylagych s¢ od ptacenia podatkéw. Istotna jestcavidywersyfikacja
procedury kontroli, a kryteria stosowania tych @uaer powinny navazywat do wagi
nieprawidtowdci lub stopnia szkodliwkzi popetnionych przegpstw skarbowych i potrzeby
szybkiego zabezpieczenia materialu dowodowego.

Procedura skierowana do podatnikdéw wyznjacych sé z obowizkdéw podatkowych
kierunkowo powinna opietasic ha obecnych rozwtaniach ordynacji podatkowej i ustawy
0 swobodzie dziataldoi gospodarczej, ktére proponujec st jak wskazano waej -
kompleksowo uregulowaw projektowanej ustawie. W ramach tej proceduryinei sg¢
rowniez wprowadzé mazliwosci elektronicznej kontroli opartej o standardowggitzny plik
informatyczny pozwalapy drogz komunikacji elektronicznej wymienta informacje
pomiedzy organami podatkowymi a podatnikami.

Natomiast procedura odnasa s¢ do kontroli majcej na celu zwalczanie oszustw
I przestpczaci podatkowej powinna znajdowasic w odrebnym od ordynacji podatkowej
akcie prawnym (ustawie o kontroli skarbowej) | star® polaczenie czsci obecnych
rozwigzan ordynacji podatkowej, ustawy o kontroli skarboveepz posipowania karnego.
Zasadné&¢ wprowadzenia tej procedury potwierdza obserwowangstatnich latach wzrost
przesgpczaci podatkowej, szczegolnie w zakresie wytugdpedatku od towaréw i ustugaS
to przesgpstwa szczegolnie szkodliwe dlatege, ich skutkiem &z jednej strony liczone w
miliardach zlotych straty patwa zagraajace jego bezpiecastwu finansowemu, Zaz
drugiej strony trudne do oszacowania negatywne kskwut postaci zaburzenia zasad
funkcjonowania konkurencji, a tai grazba eliminacji z rynku uczciwych przegbiorcéw.
Celowe jest stworzenie katalogu spraw, w ktéryabcpdura ta znalaztaby zastosowanie. W
szczegolnéci powinna ona by stosowana w przypadkach: dziatlania w zorganizoywane
grupie przesipczej albo zwizku magcym na celu popetnienie przegstwa skarbowego,
prania brudnych pieadzy, wystawiania dokumentéw dotyexch czynnéci, ktore nie
zostaty dokonane, celowego fatlszowania dokumenpaciatkowe;.

Przyjcie tej koncepcji wymaga, aby organy kontroli skave] nadal byty
uprawnione do kaczenia posfpowania kontrolnego decygzjpodatkowd, a organem

odwotawczym od tej decyzji pozostawat organ podatko
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W sytuacji wprowadzenia dwoch procedur nighym lgdzie uregulowanie
mozliwosci przegcia z jednej procedury kontroli na degygw szczegoélngi w sytuacji
zaistnienia przestanek zastosowania procedury aeeyej dla podatnikdw uchylajych sé
od opodatkowania.

Nadmiené¢ nalezy, ze przeanalizowano propozycje dotyce uksztattowania kontroli
podatkowej zawarte w literaturze, zgtaszane przgmrozacje reprezentge podatnikow
oraz przez organy administracji. W szczegétm@rzeanalizowano propozycje w zakresie
wzajemnych relacji pomdzy kontroy podatkowq uregulowag w ordynacji podatkowej a
procedug kontrolrg przewidziag w ustawie o kontroli skarbowej. Postulaty te nejciej
dotyczy pozycji ustrojowej organéw kontroli skarbowej iganéw podatkowych’, a te
zagadnienia pozostgjpoza mates projektowanej ordynacji podatkowej. Inne liczne
postulaty dotycgce przebiegu procedury kontroli zosjarozwazone przy projektowaniu

przepis6w nowej ustavis/-

5. Czynndci sprawdzajace

Celem projektowanych przepisow jest zmodyfikowanaecnych regulacji
w zakresie czynrigi sprawdzajcych, w szczegOlrkgi poprzez zwikszenie ich roli
w systemie obstugi podatnika. Czydnbsprawdzajce s najprostsz forma kontaktu organu
podatkowego z podatnikiem, a jednagze najmniej ucizliwa?*

Ordynacja podatkowa w obecnym brzmieniu reguluje/nogsci sprawdzajce
odrebnie w Dziale V Czynn&i sprawdzajce (art. 272 - art. 280), a ich isfgest:
- zbadanie terminowéoi skiadania deklaracji podatkowych oraz przyczyeziozenia

deklaracji, pomimo istnienia oboyzku jej ztoenia,

- sprawdzanie terminowoi wptacania zadeklarowanych podatkéw, w tym rownie

pobieranych przez ptatnikéw oraz inkasentow;

21 por, R. Beldzikowski Aparat kontroli skarbowejoBa bilansu, ,Realia i Co Dalej” 2012, nr 1; Mimisttwo
Gospodarki ~.Nowa Ordynacja podatkowa - projekt rekadacji”,
http://www.mg.gov.plffiles/upload/21878/NowaOP_20det, s. 34; publikacje Konfederacji Lewiatan: Guear
lista barier dla rozwoju przedsiorczaci 2014, Warszawa 2014, s. 74; Czarna lista batlar rozwoju
przedsgbiorczaici 2013, Warszawa 2013, s. 73; Czarna lista batlaer rozwoju przedsgbiorczaci 2012,
Warszawa 2012, s. 9; Lewiatan proponuje zmiany dy@ecji podatkowej, ,Biuletyn ZPPZ Lewiatan” 2018,
39(71), s. 4.

222 Np. postulaty zawarte w publikacji Polskiej Konéedcji Pracodawcow Prywatnych Lewiatan: ,Czarntalis
barier dla rozwoju przedgddiorczasici’— m.in. propozycja zmiany art. 284a zawartawblikacji z 2011 r., s. 11;
postulaty przedstawione na Konferencji ,Zmiany whyoracji podatkowej. Poprawa jada i uproszczenia”, red.
G. Gokbiowski i H. Dzwonkowski, Warszawa 2013 oraz w pkétjach: R. Dowgier (red.), Ordynacja
podatkowa. Wokét nowelizacji, Biatystok 2009; A. Naski, D. Strzelec, Aspekty prawne kontroli podatkpwe
przedsgbiorcéw, Warszawa 2012.

22 Odmiennie stanowisko prezentuje H. Dzwonkowskiyr@mici sprawdzajce - pomoc czy zagzenie
intereséw podatnika, ,Fiskus” 2006, nr 13/14, s2723
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- stwierdzenie formalnej i rachunkowej popraweciodokumentow przedstawionych przy
skfadaniu deklaracji lub wptacaniu podatkéw;

- ustalenie stanu faktycznego w zakresie njdagm do stwierdzenia zgodéw
Z przedstawionymi dokumentami.

Projektupc przepisy nowej ordynacji podatkowej, zasadnyudzie, aby czynri
sprawdzajce ponownie uregulowaodrebnie od kontroli podatkow®*. Jednoczenie naley
jednak, co do zasady, wprowaglzpierwszéstwo prowadzenia przez organ podatkowy
czynndaci sprawdzajcych, zanim zostanie wszga kontrola podatkowa. Z zatenia bowiem
czynndaci sprawdzajce mog prowadzé do zweryfikowania wysokiei zobowgzania przez
podatnika lub przez organ podatkowy w trybie koyekt zatem w takim przypadku nie
bedzie konieczne prowadzenie kontroli podatkowejpolstpowania podatkowego.

Istotne jest réwnie wprowadzenie gwarancji procesowych w trakcie ich
przeprowadzanfa>.

Realizupc powyszy cel, niezbdnym jest rozszerzenie zakresu przedmiotowego
czynnaci sprawdzajcych. Obecnie obowrujace przepisy ograniczoneg stylko do
nielicznych stanéw faktycznych. Brak jest na pragkpodstawy do dokonania czysoow
zakresie spraw rejestracyjnye.

Ponadto proponowane w projektowanej regulacji stemme dodatkowej miiwosci
do prowadzenia czyndo sprawdzacych poza organem podatkowym na wniosek
podatnika, przyczyni sido uksztaltowania czyndc sprawdzajcych jako przyjaznej, ale
jednoczénie efektywnej procedury.

Realizacji powyszych celéw sky rowniez propozycja stworzenia w ramach
czynnaci sprawdzajcych maliwosci dokonania korekty deklaracji z yu przez organy
podatkowe, jeeli zmiana wysokéci zobowhzania podatkowego, kwoty nadptaty, kwoty
zwrotu podatku lub wysokai straty w wyniku tej korekty nie przekracza 56°ztProcedura
ta miataby zastosowanie w przypadku stwierdzeniaezprorgan podatkowy ddow
rachunkowych i oczywistych omytek, nie wymagatalaki¢gokolwiek udzialu w niej

224 Odmienne stanowisko prezentuje E. Urbaniak, Czigingprawdzajce a granice zaufania podatnika do

panstwa prawa, http://www.poltax.pl/publikacje2/ oraK. Teszner, Pozycja organdw podatkowych
wgost;powaniu podatkowym i kontrolnym — wybrane problep8tudia Etcki¢ 2008, nr 10.

225 por. E. Urbaniak, Czyndoi sprawdzajce a granice zaufania podatnika dongiwa prawa,
http://www.poltax.pl/publikacje2/.

226 Rozszerzenie zakresu czydoosprawdzajcych jest ju zawarte w projekcie ustawy o zmianie ustawy
Ordynacja podatkowa i zmianie innych ustaw (Wykeacpegislacyjnych Rady Ministréw, nr UD154)

227 Ppostulat ekonomicznego dziatania w sprawach fodaich przedstawito Ministerstwo Gospodarki w
dokumencie pt. Nowa Ordynacja podatkowa — projekbmendacji
(http://lwww.mg.gov.pl/files/upload/21878/NowaOP_20doc, s. 18).
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podatnika i ograniczataby oboyzki biurokratyczne organdéw podatkowych do nigitiego

minimum?228

6. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania

Przepisy ogolnego prawa podatkowego powinny zawiekkuzuk przeciwko
unikaniu opodatkowania i odpowiednie regulacje tayszce. Instytucja taka pozwala
organowi stosucemu prawo okrdi¢ konsekwencje podatkowoprawne zaistniatego stanu
rzeczy nie na podstawie jego formalnoprawnego abrgzz w oparciu 0 ekonomiczmres¢
zdarzé.?*® Gdy podatnik podejmuje dziatania legalne co prawelez sztuczne i niemaje
uzasadnienia gospodarczego, zmieijdo osigniccia korzyici podatkowych, klauzula
pozwala organowi podatkowemu nie ugnaych korzystnych dla podatnika, a
nieprzewidzianych przez ustawniezgodnych z intencjami ustawodawcy skuttwv ich
miejsce konsekwencje podatkowe zaistnialego stamozy organ ok&d nie na podstawie
tych zdarzé prawnych, ktére w rzeczywistc mialy miejsce, lecz na podstawie
hipotetycznego stanu rzeczy, ktéry byitby bardzidelavatny do istoty ekonomicznej
zaistniatych zdarze

Takie unormowanie wyznaczy granice dopuszczalndynoglizacji podatkowej.
Bedzie stanowd narzdzie ochrony intereséw fiskalnych figdwa, a zarazem nadzie
urzeczywistniania zasady rowdod i sprawiedliwdci w sferze aktywnéci gospodarczej
podatnikow.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania zawama przysziej ordynacji
podatkowej ma mie zastosowanie do wszystkich podatkowngiaowych (z wygtkiem
podatku od towaréw i ustug) i samedowych, nie obejmie natomiast optat i innych
naleznaosci publicznoprawnych.

Wytgczenie podatku od towarow i ustug z zakresu odgwiahia klauzuli
uzasadnione jest tymze w obszarze podatku od waito dodanej na poziomie Unii
Europejskiej w orzecznictwie wyksztalcitagstasada zakazu nadwia prawa, bdaca w
istocie odpowiednikiem normatywnej klauzuli zapaagcej unikaniu opodatkowania.

Polskie gdy i organy podatkowe zoboyzane g ja stosowa w petnym zakresie. Koncepcja

228 Uproszczona procedura korygowanieddiw rachunkowych i pisarskich w deklaracji podatkpabowizuje
np. na Wgrzech.

22 70b. A. Oleshska, Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkoaamorua 2013, s. 17.

230 Kwalifikowanie dziaté podatnikéw wyhcznie przez pryzmat ich legakw jest juz wspélczénie
niewystarczajce i odrzuca je wksza¢ systeméw podatkowych. Dzieje¢stak przez wzgld na ochroa
finanséw pastwa oraz w celu urzeczywistnienia zasady r&enopodatkowania. Zob. P. Karwat, Ofm¢
prawa podatkowego, Warszawa 2003, s. 221.
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ta jest wystarczafo kompletnym i nadagym st do stosowania w polskim padku
prawnym srodkiem zwalczania nady¢ podatkowych w podatku od towaréw i ustug.
Wprowadzenie ustawowej regulacji przeciwdzigdaj unikaniu opodatkowania w tym
podatku na poziomie krajowym bytoby w tej sytuanje tylko zlkedne, lecz mogtoby
doprowadzt do powstania wipliwosci prawnych odnénie do wzajemnej relacji i
pierwszéstwa stosowania tych dwoéhodkdéw prawnych (unijnego i krajowego). Nayeez
mie¢ na uwadzeze unijna koncepcja zwalczania nagél w podatku od wartei dodanej,
jako srodek orzeczniczy, podlega stale rozwojowi i z@optynnie podlega zmianom
wynikajacym z aktualnej linii orzeczniczej prezentowanegga Trybunat Sprawiedlivéi
Unii Europejskiej. Polska jako pstwo cztonkowskie Unii Europejskiej jest zobguana do
stosowania jej prawa (w tym orzecznictwa TSUE) gojektualnej postaci. Wprowadzenie
do krajowego porglku prawnego ustawowej klauzuli przeciwko unikaopodatkowania w
zakresie podatku od towardw i ustug w istocie ryexatem mijatoby si z celem, poniewa
w tym obszarze musialaby onacbinterpretowana i stosowana w zgodzie z aktualnym
orzecznictwem TSUE.

Klauzula lgdzie miata zastosowanie do sztucznych i nigoah uzasadnienia
czynnaci podejmowanych przez podatnika w sferze aktyengospodarczej, za pompc
ktérych prébowat on w sposdb sprzeczny z celentotagprzepiséw podatkowych agjnac
znaczne korzci podatkowe. Gizar udowodnienia tych okoliczéa bedzie spoczywat na
organie podatkowym. Konsekwen@astosowania klauzulitzie pozbawienie podatnika (w
drodze odpowiedniej decyzji podatkowej) karaiypodatkowej, ktGg zamierzat ogigng¢ lub
osihgnat. Jesli na skutek tego dojdzie do ujawnienia zalégigpodatkowej, podatnikdalzie
zobowhzany do zapfaty odsetek za zwgokNie przewiduje s natomiast dodatkowych
sankcji finansowych. Najistotniejgzformg oddziatywania klauzuli ma I8y prewencja.
Klauzula ogolna przeciwko unikaniu opodatkowaniavipma peiné w systemie prawnym
funkcje srodka specjalnego przeznaczenia, wykorzystywaneggtuacjach nadzwyczajnych,
gdy zawodz inne, standardow&odki stuzace przeciwdziataniu unikania opodatkowania.

Jedynym organem uprawnionym do stosowania klauzulieciwko unikaniu
opodatkowaniu powinien lByMinister Finanséw. Dotyczy to ta& podatkéw gminnych. W
tym ostatnim przypadku klauzula mogtaby¢bgtosowana tylko z inicjatywy gminnego
organu podatkowego, wieiwego do wymierzania i poboru danego podatku.

Nalezy wprowadz¢ instytucje prawne i rozwzania zapewnigge podatnikowi jak
najwyzszy stopié@ bezpieczastwa prawnego towarzygzego stosowaniu klauzuli. Oprocz

standardowych gwarancji, takich jak np. prawo wieigia skargi do glu administracyjnego
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na decyz o zastosowaniu klauzuli, nale zapewnté podatnikom meéliwos¢ uprzedniego
uzyskania od administracji podatkowej informacpi(oi) o ocenie prawnej planowanej(-ych)
transakcji w kontedcie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Pdtoa w razie
zastosowania klauzuli przez administeappdatkovs, z mocy prawa powinno ngpowa
wstrzymanie wykonania decyzjizado uptywu terminu do wniesienia skargi deds
administracyjnego lub — w razie jej wniesieniazd® wydania prawomocnego orzeczenia
sadowego. Wydczona ledzie maliwos¢ nadawania rygoru natychmiastowej wykondamo
decyzjom podatkowym wydanym w oparciu o klagzul

Nalezy tez powota niezaleng od administracji podatkowej radkonsultacyja, ktora
bedzie opiniowata zasadéd zastosowania klauzuli w konkretnej sprawie. Skitaposéb
wytaniania kandydatow powinien zapewnmaksymalg kompetengj i bezstronnét jej
dziatania. Zdecydowanwicksza¢ cztonkow rady powinny stanowiosoby zajmujce sé
zawodowo stosowaniem prawa podatkowego.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania byta glementem polskiego paaku
prawnego. Zostata wprowadzona do ustawy — Ordyraagiatkowa z dniem 1 stycznia 2003
r. w nasgpujacym brzmieniu:

LArt. 24b. 8 1. Organy podatkowe i organy kontradkarbowej, rozstrzygag sprawy
podatkowe, pomipnskutki podatkowe czynioi prawnych, jeeli udowodns, ze z dokonania
tych czynndéci nie mana bylo oczekiw& innych istotnych korzci niz wynikajace z
obnizenia wysokéci zobowgzania podatkowego, zekszenia straty, podwsgzenia nadptaty
lub zwrotu podatku.

§ 2. Jeeli strony, dokonujc czynndci prawnej, o ktérej mowa w § 1, agnety zamierzony
rezultat gospodarczy, dla ktérego odpowiednia jesa czynné¢ prawna lub czynrii
prawne, skutki podatkowe wywodziesiz tej innej czynn&ci prawnej lub czynnii
prawnych.”

Trybunat Konstytucyjn§™* orzekt, ze art. 24b § 1 o.p. jest niezgodny z art. 2 w
zwigzku z art. 217 Konstytucji RP. Trybunat stwierdzie zawarta w art. 24b § 1 o.p.
klauzula generalna dotygza obejcia prawa podatkowego nie spetnia konstytucyjnych
standardéw przyzwoitej legislacji, a w konsekwengarusza podstawowe elementy
ksztattupce tré¢ zasady zaufania do fistwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji)e ni
realizuje wymogu nalgtego ustalenia ustawowo oklenych elementow zobowizan
podatkowych (art. 217 Konstytucji). Co istotne jeknTrybunat Konstytucyjny stwierdzit

Zl\wyrok z dnia 11 maja 2004 r. (sygn. akt K 4/03).
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tez, ,(...) iz nie budzi zastrzen konstytucyjnoprawnych samo zjawisko normatywneakog
prawodawcy wobec negatywnych - z punktu widzenieresow fiskalnych petwa - zjawisk
gospodarczych, w tym w sferze stosunkéw umownyewowanych przez podatnikéw, tak
jezeli przybrataby ona posigogolnej normy obépia prawa podatkowego”. Trybunat zatem
nie wykluczyt dopuszczalioi wprowadzenia klauzuli do polskiego systemu pkaolaego.
Wiele z& wskazuje obecnie na tée dalsze powstrzymywanieesod jej wprowadzenia jest
nieuzasadnione, poniewaywotuje zbyt wiele niekorzystnych skutkdw spotegeh.

Mamy wspoéiczénie do czynienia z nasiggym sk zjawiskiem unikania
opodatkowania. Niweczy ono realizackonstytucyjnej zasady réwsa opodatkowania,
ktéora powinna b§ przestrzegana nie tylko na plaszozg stanowienia, ale tak na
ptaszczynie stosowania prawd? Obowizkiem pastwa jest przeciwdziatanie sytuacji, w
ktorej o wysokéci realnego obagizenia podatkowego przgdza nie ekonomiczna tée
zjawisk gospodarczych, ale celowo sztuczna ichdasaksztaltowana w taki sposob, ktory
pozwala unikg¢ lub znacznie zmniejszyci¢zar opodatkowania. Podatnik, ktéry unika
opodatkowania, znajdujees+ mimo braku uzasadnienia gospodarczego - w ekimzorm
lepszym potaeniu na tle innych, co przeczy zasadzie ré$ena zaburza mechanizmy
konkurencji rynkowej. Z tego powodu unikanie opdadatania jest zjawiskiem géoym nie
tylko dla finanséw publicznych.

Ustawodawca stara esizapobiegé unikaniu opodatkowania zdymi metodami.
Reagujc na rozpoznane juwystepujgce w praktyce techniki wykorzystywania rozmaitych
instrumentow prawnych do sztucznego d@hnia nalenych zobowizan podatkowych,
wprowadza przepisy szczego6towe, wymierzone przexivikonkretnym typom dziata
Jednake taka taktyka okazuje ¢siwspoiczénie niewystarczapa, gdy metody unikania
opodatkowaniagcoraz bardziej finezyjne i pomystowe. Spektrumhzaear mieszczacych
sic w tej sferze jest bardzo szerdRie Wspélny ich cech jest to,ze - mimo i s legalne -

prowadz do obnkenia obcizenia podatkowego parej poziomu uznawanego przez

232 A, Olesiiska, Klauzula.., op. cit, s. 360.

233 O granicach pomilzy optymalizacj a unikaniem i uchylaniem iod opodatkowania m.in.: P. Karwat,
Obefcie ..., op. cit, s. 18 i nast.; A. Wrzasika-Nowacka Granice mgdzy unikaniem opodatkowania a
uchylaniem si od niego na tle wybranych orzeézsgdow administracyjnych, (w:) Stanowienie i stosoveani
prawa podatkowego w Polsce. Optymalizacja podatkawabejcie prawa podatkowegdyl. Minnich, A.
Zdunek (red.), Lublin 2012, s. 173 i n.; A. Latkki, Prawne granice optymalizacji podatkowej, ,Praeg|
Podatkowy” 2008, nr 6, s. 4 i n.; K. Wojtowicz—Jaa, Optymalizacja podatkowa w doktrynie i orzecanie,
(w:) Optymalizacja podatkowa.. Mazur (red.), Warszawa 2012, s. 15-24; A. Nifaynnik czasu w prawie
podatkowym, Gdask 2007, s. 79-84; G.Pagone;Tax Planning or Tax Avoidance?ustralian Tax Review”
2000, vol. 29, June, s. 96-119
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ustawodawe za adekwatr* (lub chaby akceptowalny), w sytuacji gdy ustawodawca takiej
mozliwosci nie zakladat. Niemdiwe do przewidzeniagsschematy dziatg ktore zostamnw
przyszigci opracowane i zastosowane przez podatnikédw cedetncznej minimalizacji
obcigzen podatkowych. Dlatego #e niemaliwe jest zaprojektowanie regulacji
szczegoOtowych, ktore bytyby skierowane przeciwkonkeetnym typom niep@danych
dziatar. W rezultacie stato siniezledne wprowadzenie regulacji na tyle ogélnsj,obejmie
ona swym zasgiem take i te dziatania, ktére podkopujprawidtowe funkcjonowanie
systemu podatkowego, lecz ich ksztatt nie jestopszizisiaj maliwy do przewidzenia.

Tego typu klauzulegsstosowane néwiecie od wielu dziescioleci, a obecnie stagie
coraz bardziej rozpowszechnionym prawnym pdzem wykorzystywanym do zwalczania
zjawiska unikania opodatkowania. Polska agpldo stosunkowo nielicznej grupy fsw, w
ktérych nie ma ogolnej klauzuli przeciwko unikamipodatkowania. Jej praygie jest jednym
z zalecanych przez KomisiEuropejsk srodkow przeciwdziatania unikaniu opodatkowania w
zakresie podatkéw dochodowych [Zalecenie Komisjidpejskiej z dnia 6 grudnia 2012 r. w
sprawie agresywnego planowania podatkowego (202AJE)**>. Komisja zachca pastwa
cztonkowskie do wprowadzenia do ich przepiséw kigich nasgpujacej klauzuli:

.Nie uwzglednia s¢ sztucznego uzgodnienia lub szeregu sztucznychdme ktore
przyjeto w zasadniczym celu unilgtia opodatkowania i ktére prowagdzlo osigniecia
korzysci podatkowej. Krajowe organy rozpatug ustalenia do celéw podatkowych poprzez
odniesienie sido ich istoty ekonomiczne®.

Warto te wskaza&, ze 27 stycznia 2015 r. Rada Unii Europejskiej wprdzia
klauzuk przeciwko unikaniu opodatkowania do dyrektywy 2961z dnia 30 listopada 2011
r.2" dotycacej transakcji midzy spétkami povdzanymi (tzw.parent-subsidiary’>®. Nowy
art. 1 ust. 2 dyrektywy 2011/96 stanowi: fBawa czionkowskie nie przyzrgkorzysci
wynikajacych z niniejszej dyrektywy jednostkowemu uzgodnienani seryjnym
uzgodnieniom, w przypadku ktorych gtownym celem lijgginym z gtdwnych celéw
wprowadzenia byto uzyskanie kokzy podatkowej naruszggej przedmiot lub cel niniejszej

234 7ob. B. Brzeaiski, A. Oleshska, Klauzula normatywna zapobiegania unikaniu aegamivania (w:) Prawo
podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowate Brzezhski (red.), Tora 2009, s. 290.

% Dz. Urz. UE L 338/41 z 12.12.2012.

236 Rekomendowana przez Komidjlauzula w wersji angielskegycznej brzmi: ,An artificial arrangement or an
artificial series of arrangements which has bedrirgao place for the essential purpose of avoidagtion and
leads to a tax benefit shall be ignored. Nationdharities shall treat these arrangements for tapgses by
reference to their economic substance”.

%7 Dz, Urz. UE L 345 z 29 grudnia 2011.

238 Dyrektywa Rady (UE) 2015/121 z dnia 27 stycznid®0. zmieniajca dyrektyve 2011/96/UE w sprawie
wspoélnego systemu opodatkowania goapo zastosowanie w przypadku spétek domiygh i spétek
zaleznych r&nych pastw cztonkowskich (Dz.U. L 21 z 28.1.2015, s. 1-3).
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dyrektywy, w zwizku z czym — zwaywszy na wszystkie stosowne fakty i okoliczcio—
takie jednostkowe lub seryjne uzgodnienie nie jestzywiste.” Pastwa cztonkowskie g
zobowgzane implementowate postanowienia do krajowych pedkow prawnych do kitca
2015r.

Nie kwestionujc prawa podatnikbw do optymalizacji ich ob@n podatkowych,
zasadne jest wprowadzenie ogoélnej normy, ktéracpmziziatataby unikaniu opodatkowania
poprzez wykorzystywanie przez podatnikdéw sztuczngtiat formalnie zgodnych z prawem
konstrukcji zmierzajcych do osjgniccia korzyici podatkowych. Taka jest wdaie istota
klauzuli ogoélnej przeciwko unikaniu opodatkowania.

Mimo iz jest to typ normy bardzo rozpowszechniony swdecie, to nie doszto
jeszcze do uksztattowaniagsjednego wzorca normatywnego, ktéry bytby powszexhn
stosowany. Obserwacja rozwen przyjetych w innych pastwach pozwala stwierdzi iz
tego typu regulacje najexiej postuguy sie takimi kryteriami, jak: celowg dziatania
podatnika zmierzagego do osigniecia korzyci podatkowej; wskazanieze cel ten byt
gidbwnym lub jedynym motywem dziatania; sztucghdub nienaturalng, wzgkdnie brak
gospodarczego uzasadnienia gogjh dziataé; sprzeczn&t z intencjami ustawodawdy®
Niejednokrotnie norma wprowadzaztelement kwalifikujycy w postaci ocenyze nasipito
nadwycie lub obejcie prawa, wzgidnie mowa jest o uniketiu podatkif*°

Z natury rzeczy klauzula ogollna przeciwko unikangpodatkowania musi
postugiwa sie pojeciami nieostrymi, o nie do Koa sprecyzowanej t¥ei, gdyz jej funkcja
polega witdnie na zapewnieniu normatywnej reakcji na te dnialaktore skoro jeszcze nig s
rozpoznane, to i nie magy¢ normatywnie szczegétowo dooklene. Mapc zatem na celu
te jej funkci, naleey zarazem podki¢, ze normatywna konstrukcja klauzuli musi
uwzgkdniat zalecenia wynikajce z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 ari2()04
r. (sygn. akt K 4/03). W tym konté&ie zaprojektowanie klauzuli ogolnej przeciwko amiu
opodatkowania jest zadaniem bardzo trudnym, aleowghkym. Zastrzeenia sformutowane
przez Trybunat, godne nadal nakszej uwadi*, naley jednak traktowa jako wysoko

239 W art. 38 Modelowego kodeksu podatkowegoedtynarodowego Funduszu Walutowego (Code of the
Republic of Taxastan. A Hypothetical Tax Law. Preplby the IMF Legal Department, September 29, 000
wskazuje sj, ze organy podatkowe magustalajc obchzenie podatkowe, nie btgpod uwag transakciji, ktére
nie majp istotnego znaczenia gospodarczego (innego jego wplyw na zobowzanie podatkowe) lub
zmienki klasyfikacg transakcji, dostosowag ja do rzeczywistego stanu rzeczysliéch forma nie odzwierciedla
ich istoty.

240 A Oleshiska, Klauzula.., op.cit. s. 295-296.

241 Na temat maliwosci wprowadzenia do polskiego systemu prawa klaugetieralnej omawianego tu typu w
Swietle standardow konstytucyjnych interegmq i wnikliwie wypowiedziata s ostatnio T. [Bbowska-
Romanowska, Uwarunkowania konstytucyjne dopuszoeinwprowadzenia klauzul antyabuzywnych jako
ogolnych instytucji materialnego prawa podatkoweg@o) Nauka prawa finansowego po | dekadzie XXIkuie
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postawiony prog wymagaco do jakéci regulacji przeciwko unikaniu opodatkowania, a ni
jako argumenty przemawigje przeciwko jej wprowadzerfitf. Sam Trybunat Konstytucyjny
zreszy w swoim orzeczeniu nie przekhé mozliwosci wprowadzenia do polskiego systemu
prawnego regulacji omawianego tu typu. Zbudowanoprawnej i akceptowalnej — w
szczegolnéci z konstytucyjnego punktu widzenia - klauzuli byg) przeciwko unikaniu
opodatkowania jest nibwe.

Hipoteza normy pelgcej funkcg klauzuli ogdélnej przeciwko unikaniu
opodatkowania powinna wskazyéyajakiego rodzaju dziatania podatnika mogosta
zakwestionowane przez organ podatkowy, w konsekjivetkego nie przynias one
podatnikowi zamierzonego przez niego rezultatu paneego®*®

Dziatanie, przeciwko ktéremu wymierzona jest normvaterminologii powszechnie
obecnie stosowanej wdmniennictwie i orzecznictwie nazywane jest nagceej ,unikaniem
opodatkowania”. Hipoteza normy winna dyak skonstruowana, aby scharakteryzéwa
obja¢ wszelkie potencjalne przejawy zjawiska uznawanegez ustawodawcza ,unikanie
opodatkowania”, a poza jej zakresem pozostalty dmiat mieszcxe s¢ w sferze
akceptowanego przez ustawodaw@lanowania podatkowego, czy zteoptymalizacji
podatkowej. Prawie we wszystkichfiséwach stosgpych klauzu¢ mozna spotké deklaracje
(formutowane przez administrgcgkarbow i orzecznictwo lub chiby przez jedno z nich) o
przystuguagcym podatnikowi prawie do takiego ukiadania swosgraw, aby zapta€ijak
najnizszy podatek. Nie jest ono jednak nieograniczonauklila ogolna przeciwko unikaniu
opodatkowania wyznacza gragipomidzy tym, co dopuszczalne a tym, co wykracza poza
tak rozumiag swobod& minimalizowania wiasnych ohgien podatkowych. Granica ta
wyznaczana jest w ten sposéte prawo nie odpowiada na pytanie, co jest dopuszcza
optymalizacy podatkows, lecz za pomac ogoélnej klauzuli przeciwko unikaniu

opodatkowania wskazuje, caafjuz nie jest**

Ksiega pamitkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteoki, I. Czaja—Hliniak (red.), Krakéw
2012, s. 91-106 oraz wcaeej w kshzce: Prawo finansowe. €& konstytucyjna wraz z ¢%cia og6lm,
Warszawa 2010, s. 147-150. Wéziej sceptycznie na temat dopuszczétmaevprowadzenia klauzuli w Polsce
(przez pryzmat wymogow sformutowanych przez TK) wwgedzieli s¢ M. Kalinowski, M. Pakulska,
Perspektywy funkcjonowania w polskim prawie podatym klauzul generalnych stacych zwalczaniu
unikaniaopodatkowania, ,Monitor Podatkowy” 2005, nr 5, 8:24.

242 O perspektywach zmiany stanowiska Trybunatu Kdnosgjnego w zakresie mbwosci wprowadzenia
klauzuli ogolnej zapobieggiej unikaniu opodatkowania zob. B. Brze#i, Zagadnienie konstytucyjéci
klauzuli normatywnej zapobieggjej unikaniu opodatkowania, (w:) fswo prawa i prawo karne. Kgja
jubileuszowa Profesora Andrzeja Zo\W&arszawa 2012, s. 679 i n.

23 A Oleshiska, Klauzula..,op. cit, s. 296.

44 |bidem s. 297.
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Projekt klauzuli ogdlnej przeciwko unikaniu opddawania oraz zespoét instytucji
obudowujcych zawarty jest ju obecnie w przygotowanym przez Ministerstwo Finansé
projekcie ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja plkolat oraz niektorych innych ustaw
(Wykaz prac legislacyjnych Rady Ministréw, nr UD4)5W toku prac nad naywordynacy
podatkowy bedzie nalealo wzp¢ pod uwag wnioski plymce z przebiegu procesu
legislacyjnego dotyecego projektu nr UD 154. dleklauzula przewidziana w tym projekcie
zostanie uchwalona, w toku prac nad powrdynacy podatkovd konieczne bdzie take
uwzgkdnienie déwiadcze zwigzanych z jej obecricig w systemie prawnym i ewentualnym

stosowaniem.

7. Zabezpieczenie wykonania zobowtania podatkowego

Nowa ordynacja podatkowa powinna zachioj@ko zasa¢l mazliwos¢ zabezpieczenia
wykonania zobowjzania podatkowego zaréwno przed wydaniem decyznhiagowej, jak i
po wydaniu takiej nieostatecznej decyzji. Reguldgavymaga jednak upadkowania w
celu zwekszenia jej efektywrii, jak réwnie w celu zwegkszenia ochrony praw
podatnikow.

Obowhgzujace regulacje odwotygjsic do nieostrego kryterium uzasadnionej obawy
niewykonania zobowgzania podatkowego. Nalg podpé prébe dookrélenia przestanek
dokonania zabezpieczenia poprzez odwotanie dai bardziej precyzyjnych okoliczém
wskazujcych, ze zabezpieczenie jest uzasadnfdheN zakresie przestanek zabezpieczenia
wykonania  zobowjzania  podatkowego istnieje  liczne  orzecznictwo adésv
administracyjnych, jednak w dalszymagu niezlgdne jest, na poziomie ustawowym,
wskazanie przypadkéw, w ktérych takie zabezpieeemize by wykonane. Obecnie
zabezpieczenie wykonania zobgwania podatkowego bywa niekiedy wykorzystywane w
celu zawieszenia biegu terminu przedawniania zojmamia podatkowego, nawet w sytuacji,
w ktérej nie istniej realne podstawy do dokonania zabezpieczenia.

Decyzja o zabezpieczeniu i jej wykonanie wywotdpgeko idce konsekwencje w
sytuacji majtkowej zobowjzanego, porownywalne nawet z dziataniami egzekyoyin
Kontrola legalnéci takiego dziatania, nawet w konteke roszczé odszkodowawczych za
bezprawne dziatania organowngéva, jest konieczna. Zatem najerezygnowa z instytuciji

wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu po wydaniu decyzji wvarowych, w celu poddania

24> przestanki dokonania zabezpieczenia byly przedmiowvyroku TK z dnia 8 palziernika 2013 r. (sygn. akt
SK 40/12) oraz licznych orzeazegddéw administracyjnych (np. wyroki: WSA w Szczeciai®6 czerwca 2014
r., sygn. akt | SA/Sz 1517/13, Lex nr 1490145; W8&daisku z 3 czerwca 2014 r., sygn. akt | SA/Gd 340/14,
Lex nr 1484909).
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petnej kontroli legalnéci zabezpieczenia, zaréwno w trybie administraayjnyjak
sadowyn?*®. Obecny stan prawny unietdiwiajacy kontrob jest daleki od standardéw, jakie
wyznaczag takze normy konstytucyjne (prawo do odszkodowania, prde gdowej kontroli
dziataa administraciji).

Obowhzujace rozwizania dotycgce ustanowienia hipoteki przymusowej i zastawu
skarbowego zawarte w ordynacji podatkowe] dofyade facto technicznych dziafa
zabezpieczapych, czyli dziatda witasciwych dla posfpowania zabezpieczgego
uregulowanego w ustawie o0 pgsbwaniu egzekucyjnym w administracji. Zatem nowe
rozwigzania powinny prowadgi do przeniesienia regulacji dotycej technicznej strony
zabezpieczeniawykonania zobowzania podatkowego do ustawy o0 p@sbwaniu
egzekucyjnym w administracji. W ustawie ordynacpd@kowa pozostawione zostatyby
regulacje dotycze przestanek dokonania zabezpieczenia i przestayelania decyzji o
zabezpieczeniu. W ustawie o pgsiwaniu egzekucyjnym w administracji uregulowano by
stechniczry” strore dokonania zabezpieczenia, agvivydanie zargdzenia zabezpieczenia i
wykonanie tego zagdzenia

8. Odpowiedzialng¢ podatkowa i nastpstwo prawne

Zagadnienia odpowiedzialba podatkowej i nagpstwa prawnego powinny zosta
uregulowane w oparciu o dotychczasowy model regulBotychczasowe zasady dotyce
odpowiedzialnéci podatkowej i nagpstwa prawnego dolg utrzymane z jednoczesnym
uporadkowaniem materii normatywnej, wyeliminowaniem dnstonych wadliwdci i
nadmiernego skomplikowania regulacji w niektorydszarach. Rezultatem powinnacby
merytoryczna poprawa rozgaan, zmniejszenie kazuistyki oraz uproszczenie procedu

W zakresie odpowiedzialdo podatkowej naley:

- wyeliminowa odpowiedzialnéé ptatnika za podatek niepobrany w sytuacjach, gdy
jego bhd jest niezawinion?”;

- wprowadzé przepis kompetencyjny dla rad gmin utiaiajacy im ustanawianie

ptatnikbw w podatkach lokalnych, z uwzdhieniem obligatoryjnego wynagrodzenia,

246 Kwestia kontroli decyzji o zabezpieczeniu bytagaimiotem wyroku TK z dnia 20 grudnia 2005 r. (Syakt.

SK 68/03), OTK-A 2005, nr 11, poz. 138 oraz uchwisli$A z dnia 24 palziernika 2011 r. (sygn. akt | FPS
1/11), jednak pozostpjaktualne pogldy zaprezentowane w literaturze uzasadomjkonieczn& poddania tej
decyzji kontroli gdowoadministracyjnej - por. |. Krawczyk, Wygnecie decyzji o zabezpieczeniu, ,Prawo i
Podatki” 2007, nr 1.

%47 Na problemy z tym zwirzane zwrécono uwagw postulacie 4. wspdlnego stanowiska Pracodawcéw
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Krajowej Izby Dorédc Podatkowych dotyegzego zatéen kompleksowej
regulacji ustawowej, ktéra zagi ordynacg podatkowy (pismo z dnia 26 stycznia 2015 r. skierowane do
Przewodnicgzcego Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkow).
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obecnie organy uchwatodawcze gmin magrzdza pobor w drodze inkasa, co jednak — z
uwagi na brak odpowiedzialdd inkasenta za podatek niepobrany — nie zapewnia
prawidtowego poboru niektérych natesci (np. optata miejscowa, uzdrowiskowa);

- ustanowt odpowiedzialné¢ zapisobiercow zwyktych (w pewnym zakresie zak
windykacyjnych), jako oséb trzecich, za zaldglopodatkowe spadkodawcy (w miejsce
martwej dzé regulacji ustanawiagej zapisobiercoOw nagicami prawnymi);

- ustanowd odpowiedzialné¢ pozostatego przyyciu wspotmatonka za nalenosé
wynikajaca ze wspolnego rozliczenia miahkow (takie rozwgzanie przewiduje projekt
ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oiaktorych innych ustaw, Wykaz prac
legislacyjnych Rady Ministréw, nr UD 154);

- wytaczy¢ odpowiedzialné z majptku obgtego wspdolnécia maptkows makensky
w wypadku osob trzecich (osoby trzecied® ponost odpowiedzialné¢ tylko maptkiem
osobistym);

- w zakresie odpowiedzialéa 0sOb trzecich naky usuré niektére ,martwe”
regulacje (np. art. 111 o.p. przewigity odpowiedzialn&t cztonkéw rodziny podatnika);

- ustanowt zasag, ze organ podatkowy odgiuje od orzeczenia o odpowiedziaioo
osoby trzeciej w uzasadnionych przypadkach (takiewigzanie przewidywaty przepisy
obowigzujace] przed wediciem w zycie ordynacji podatkowej ustawy o zobguaniach
podatkowych z 1980 r.);

- uporzdkowa, a czsciowo zmodyfikowa rozwigzania proceduralne zgzane z
orzekaniem o odpowiedzials@ oséb trzecich, w tym m.in. w pewnym zakresie w@ofg
mozliwos¢ weryfikacji wysokdci naleencéci podatkowej w pogpowaniu w sprawie
odpowiedzialnéci osoby trzeciej.

Regulacja nagpstwa prawnego powinna co do zasady opiesg na zasadach
przyjetych w obecnie obowrujgcej ordynacji podatkowej. Zachowggj model istnigjcych
dzis rozwigzan, nalery jednak zweryfikowé niektore z przyjtych obecnie zasad dotyrz/ch
nastpstwa prawnego spadkobiercow. Aktualnie ob@wjace przepisy 0 hagbstwie
prawnym spadkobiercow £z¢sciowo niespojne, niejednoznaczne i zawigtaki.

Celem nowej ustawy powinno byiregulowanie nagpstwa prawnego na ¢xiowo
nowych, spéjnych zasadach. Podstawawmiary w tym zakresie powinno kbywprowadzenie
zasadyze przejmug oni wszelkie przewidziane w przepisach prawa ivabpki zmartego, z
wyraznie okréglonymi w przepisach wytzeniami. Oprécz tego nakezmniejszy kazuistyk

rozwigzah oraz upreécic i uelastyczni rozwigzania proceduralne.
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Katalog nasipcow prawnych podatnika powinien zastazupetniony o podmiot,
ktory nabyt przedsbiorstwo lub jego oEé w drodze zapisu windykacyjnegS
Doprecyzowania wymaga zagadnienie ¢astwa prawnego w raziémierci ptatnika i
inkasenta. Naley w tym zakresie rownie przyja¢ zasad, ze spadkobiercy przejmyj
wszelkie przewidziane w przepisach prawa podatkoma@gwa i obowjzki spadkodawcy
jako podatnika, ptatnika, inkasenta, od ktorejdasarly wyjtki beda mogty by przewidziane
przez przepis szczegolny.

Wymagay modyfikacji rownie zasady dotyege zwrotu nadptat spadkobiercom.
Uprawnienie spadkobiercow do zwrotu nadptfat nie ipow by uzalenione od ztaenia
przez nich zgodnegoswiadczenia woli co do sposobu podziatu kwoty, gadgguta taka
stanowi dla (przynajmniej niektérych) spadkobiercéwoisty putaplke w sytuacji, gdy nie
wszyscy mog lub che ztozy¢ takie Gwiadczenie?*®

Zakres informacji, co do ktérych potencjalni spdoikocy mog uzyska@
zawiadczenie, naley w nowej ordynacji rozszergzymigdzy innymi o wysoké&¢ nadptat oraz
informacg co do innych praw, ktére przystugiwaty spadkodaw&becna regulacja,
pozwalajca spadkobiercom ubiegasic o0 informacg wytacznie o wysokéci zalegtdci
podatkowych spadkodawcy, jest niewystargeaj Spadkobiercy powinni nidemazliwosé
uzyskania szybkiego i szerokiego dmst do informacji o prawach i obogwkach
podatkowych spadkodawcy po to, aby mdc racjongdoaja¢ decyzg o przygciu (i sposobie

przyjecia) spadku, wzgtdnie o jego odrzuceniu.

9. Deklaracje podatkowe

Materia deklaracji podatkowych i korekt tych deklgr powinna by uregulowana
kompleksowo w odibnym rozdzialé> Dokonywanie korekt deklaracji z wau przez organ
podatkowy pozostatoby w przepisachwezconych czynnéciom sprawdzagcym.

Aktualnie charakter prawny deklaracji podatkowychdh istotne wtpliwosci w
doktrynie prawa podatkowedd.

248 70b. S. Babiarz, Nagpstwo prawne nabywcy spadku w prawie podatkowymaw® i Podatki” 2009, nr 3,
S. 26 i podamtam literatug oraz orzecznictwo.

249 |bidem s. 526. Zmiany w tym zakresie przewiduje réwinggojekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Wykaz peagslacyjnych Rady Ministréw, nr UD 154).

%0 Warto zauway¢, ze takie uregulowanie problematyki deklaracji podatkch w osobnym rozdziale aktu
prawnego regulgrego ogélne prawo podatkowe jest §giave zarbwno niemieckiej, jak i austriackiej ordgjia
podatkowej. Por. 8§ 149 — 153 (rozdziat 2.2.) niamrkiej ordynacji podatkowej (Abgabenordnung), az¢ag8
133 — 140 (rozdziat 4.C.4) austriackiej ordynagdptkowej (Bundesabgabenordnung).

%1 7ob. B. Brzeaiski, Deklaracja podatkowa — istota i charakter praw,Prawo i Podatki” 2005, nr 1; H.
Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkolwyZagadnienia podstawowe). j&&wo i Prawo” 1999,
nr 2; H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaragdptkowych, ,Prawo i Podatki” 2006, nr 5 (polemika.
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W obowhzujgcym stanie prawnym (art. 3 pkt 5 o0.p.) pod ¢p@m deklaracji
podatkowej rozumie sizeznania, wykazy oraz informacje, do ktorych s&tad zobowjzani
S3, ha podstawie przepisbw prawa podatkowego, podgtnptatnicy i inkasenci.
Rozszerzenie zakresu poj deklaracji (0 zestawienia) przewiduje projekstawy
zmieniapcej ordynag} podatkowg (nr UD 154). Definicja deklaracji obejmuje zatemeoki
zakres ,instrumentow” o charakterze sprawozdawczym.

Zauway¢ jednak naley, ze tylko dwa rodzaje deklaracji uzyskaly szczegoiny
charakter ze wzgtlu na skutki prawne, jakie wywolyjZ art. 21 8§ 2 o.p. wynika bowiem
domniemanie zgodnoi z prawd wysokaci podatku wykazanego w deklaracji podatkowej.
Z kolei art. 21 8 5 o.p. reguluje zasadymiaru podatku zgodnie z danymi wynikeymi z
deklaraciji.

Uregulowane w art. 21 8 2 o.p. domniemanie zgécing prawd nalery odnieé
rowniez do innych ni kwota podatku danych zawartych w deklaracji (npdgtawy
opodatkowania, kwoty odlicheitp.). Ponadto naly dod& regulacg, zgodnie z ktdéy
pozostate deklaracje (inneznuregulowane aktualnie w art. 21 8 2 i 5 0.p.) ketatyby
rowniez z ochrony prawnej. Wymagane jest zatem kompleksomegulowanie deklaraciji
podatkowych poprzez prawne zagwarantowanie takibyamy, a zarazem wprowadzenie
zasady skuteczioi oraz domniemania rzetelim wszystkich deklaracji podatkowych, a nie
tylko deklaracji zwazanych z samoobliczeniem lulgdacych podstaw do wydania decyzji
ustalajcej wysokd¢ zobowgnzania podatkowego.

Nalezy wprost wskaz& ze deklaracja zlmna po terminie korzysta z domniemania
rzetelngci.

Nie jest uzasadnione precyzowanie w ordynacji ganedj przepisow dotyezych
deklaracji jako podstawy do wystawienia tytutu wgkevczego. Jest to bowiem materia
postpowania egzekucyjnego w administracji, ktorej aktigapawiecony jest art. 3a u.p.e.a.

Korekta deklaracji podatkowej powinna rhigaki sam charakter prawny jak sama
deklaracja. Zasadpowinno by, ze ztazenie korekty deklaracji podatkowej wywotuje takie
same skutki prawne jak zenie deklaracji podatkowej. Nale zatem dodg w
szczegolnéci, regulacg, zgodnie z kit do korekty deklaracji stosujee¢siodpowiednio

przepisy regulujce skuteczrni&@ oraz domniemanie rzeteliw deklaracji (aktualnie

Brzezinskim), a take odpowied B. Brzezhskiego, Deklaracja podatkowa — istota i charaktempy, ibidem

B. Brzeziiski, Informacje i dokumentacja w prawie podatkowym;) B. Brzezhski (red.), Prawo podatkowe.
Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Tar2009, s. 295 i n.; C. Kosikowski, Komentarz do. &tOrdynacji
podatkowej, (w:) C. Kosikowski. L. Etel, J. BroliR. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Preswarg W.
Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Waraz@@13; R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa
2006, s. 305 n.
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uregulowane w art. 21 § 2 o.p. oraz w art. 21 §fb)oco w istocie &dzie oznaczatoze
korekta deklaracji élzie miata taki sam charakter prawny jak sama dagja.

Na uwag zastuguje propozycja zawarta w nowelizacji ordyinpadatkowej (nr UD
154) przewidujca brak skutku prawnego korekty zémej wraz z wnioskiem o stwierdzenie
nadptaty (projekt art. 81b § 2a). Problem skuteézindorekty deklaracji podatkowej
uwidocznit s¢ w praktyce organdw podatkowych oraz w orzecznietwidow
administracyjnych, gdy korekcie deklaracjiin minus sktadanej wraz z wnioskiem o
stwierdzenie nadptaty, odméwiono skutkéw prawnyZaznaczy jednak nalgy, ze w
obowigzujacym stanie prawnym brak skutkow prawnych korektyninus nie wynika wprost
z przepisoOw prawa. Wyfaie z przepisOw prawa powinny wynikavyjatki, w ktorych
korekta deklaracji nie wywotuje skutkow prawnych.

Nalezy wprowadzé ograniczenie uprawnienia do skorygowania deklaecjvzgbdu
na uptyw terminu przedawnienia wymiarii.

Nalezy réwniez zagwarantowa czas do korekty po kontroli podatkowej, a przed
wszczciem posgpowania podatkowego. Popbwanie podatkowe w zakresie pokryg@jm
sic z zakresem kontroli podatkowej, co do zasady, powiby inicjowane dopiero po
uptywie okrélonego czasu od daty zalezenia kontroli. Kontrolowany po zakczeniu
kontroli podatkowej powinien méebowiem zagwarantowany okiteny czas, w ktérym mae
dokon& korekty deklaracji. W okresie tym organ podatkowie powinien wszczyria
postpowania podatkowego, a to w celu utlienia kontrolowanemu skorzystania z
uprawnienia do skorygowania deklaracji podatkodjyt wczesne wszgeie posgpowania
podatkowego pozbawitoby podatnika prawa daetta korekty deklaracf>®

Uporzadkowania wymagaj kwestie zwazane z korekt deklaracji podatkowej w
trakcie posfpowania podatkowego. Zauwg nalery, ze aktualnie w pogpowaniu
kontrolnym prowadzonym przez organy kontroli skavbp kontrolowany mge ztazyé
skuteczg koreke deklaracji podatkowej w ostatniej fazie tego ppetvania, ta przed
wydaniem decyzji podatkowej, w terminie przewidziendo wypowiedzenia siw sprawie
zebranego materiatu dowodowego (art. 14c ust. 2vwzzart. 24 ust. 4 u.k.s.). Podkienia

wymaga to,ze skorygowanie deklaracji naptije w takiej sytuacji w toku pagiowania

%2 Ograniczenie takie obowduje take w innych pastwach, np. na \grzech (wgierska ustawa 2003. évi
XCII. toérvény az adbzas rendigizawiera obszegnregulacg dotyczca korekt deklaracji podatkowych).

%3 7ob. Informacja o wynikach kontroli: Przestrzegarpraw podatnikéw przez wybrane edy i izby
skarbowe. Najwgsza lzba Kontroli, KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid./2814/P/13/039KBF, Warszawa, 3
czerwca 2014, s. 28; P. Pietrasz, Komentarz ddl&B.Ordynacji podatkowej, (w:) C. Kosikowski. Ltef; J.
Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, Sre$harowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2013.
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kontrolnego, ktére jest pagtowaniem o charakterze jurysdykcyjnym i reazak@czyt sie
wydaniem decyzji podatkowej. Uprawnienie takie mezystuguje natomiast stronie w
postpowaniu podatkowym. W terminie wynikaym z art. 200 § 1 o.p. strona nie z@0
dokona& skutecznego skorygowania deklaracji podatkowej. pWégenie organow
podatkowych oraz organdw kontroli skarbowej w upremie do wydawania decyzji
podatkowych, w ktérych nagiuje okrdlenie wysokéci zobowhzania podatkowego,
pozwala na poroéwnywanie obu wskazanych procedurirasimacyjnych (podatkowej i
kontrolnej). Wskazane powgj odmiennéci w procedurach gjych w ustawie o kontroli
skarbowej oraz w ordynacji podatkowej skutkujzréznicowanym traktowaniem
kontrolowanych w posgpowaniu kontrolnym i stron pagiowania podatkowego
uregulowanego w Dziale IV o.p.

Uregulowania wymagajzasady sktadania deklaracji podatkowej oraz jepkty w
przypadku solidarnego obayzku podatkowego.

Uregulowania wymaga rowniekwestia przyznania uprawnienia do zaaia korekty
deklaracji podatkowej spo6tki cywilnej przez osgplktéra byta wspolnikiem tej spotki w
chwili jej rozwiazanig>*

W rozdziale péwigconym deklaracjom podatkowym powinny zrigdleic przepisy o
sktadaniu deklaracji za pompérodkéw komunikacji elektronicznej, ktére dotyézyowinny
rowniez korekt deklaracji. Przepisy dotyg® deklaracji podatkowych oraz ich korekt
powinny by realizowane z wykorzystaniem ustug i funkcjondtavdrozonych w projekcie
e-Deklaracje?®. Celem gléwnym (strategicznym) tego projektu jessprawnienie
(zoptymalizowanie) procesow wymiany informacji eaiey administragj podatkovd a jej
interesariuszami.

Takie same zasady dotyce sktadania deklaracji i ich korekty, w tym za mum
srodkéw komunikacji elektronicznej, dotyazpowinny podatkowych organow fistwowych
oraz samorgowyct>®.

Podkrdélenia wymaga to,ze korekta deklaracji nie mie modyfikowa& decyzji
podatkowej, co jest zwkane w szczegoldoi z zasag trwatosci decyzji podatkowe).
Ponadto regut jest, ze wydanie decyzji okétajacej wysokd¢ zobowipzania podatkowego
konczy samoobliczenie podatku przez podatnika. Domesre maliwosci korygowania

decyzji podatkowej, nawet w zakresie, jaki nie Wyvestionowany ¢ decyzp, poprzez

24 7ob. H. Dzwonkowski, Zmiany w Ordynacji. Projeldtawy — Ordynacja podatkowa, Warszawa, 8 stycznia
2013r.

25 http://www.epodatki.mf.gov.pl/projekt-e-deklarade

20 70b. Czarna lista barier dla rozwoju przebrczaci, Lewiatan, Warszawa, kwieci€014, s. 78.
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ztozenie korekty deklaracji podatkowej mogtoby wywbkolejne negatywne konsekwencje,
w szczegOlnéci zwigzane z ustaleniem, czy rzeczywie materia, do ktérej odnosigsi
korekta, nie byla kwestionowana taldecyzp. Dlatego teé nie jest zasadna realizacja
postulatu, zgodnie z ktérym podatnik miatby aiwos¢ ztozenia korekty deklaracii
podatkowej za okres aofty decyzyp wydary przez organ podatkowy w zakresie, jaki nie byt
kwestionowany decyz}”".

Procesow zasa€¢ przesytania do wkkiwego organu podatkowego pdda
wniesionych do organu niewslgiwego naley odnig¢ rowniez do deklaracji podatkowej oraz

jej korekty.

10. Solidarnc¢ w prawie podatkowym

Podstaw projektowanych w nowej ustawie regulacji zmanych z solidarncia
zobowhgzania podatkowego oraz solidarrodpowiedzialnécia za takie zobowgzanie
powinno by zatazenie, ¥ na gruncie prawa podatkowego uprawnienie wiertygewinno
by¢ w tym zakresidcisle reglamentowane. W praktyce bowiem uksztattowaonlsowizania
lub odpowiedzialnéci w sposob solidarny jest, z punktu widzenia zola@aanych, instytugj
dotkliwg, zwtaszcza wtedy, gdy ich zgwek z innym podmiotem zobogzdanym solidarnie
nie jest wystarczago silny. Przemawia to nie tylko za koniecgcig odrbnego i
precyzyjnego uregulowania w nowej ordynacji podat&psytuaciji wystipowania w prawie
podatkowym wieléci dtuznikOw oraz wieldci wierzycieli, ale take za konieczriwia
przeghdu innych aktéw prawnych z zakresu prawa podatkoweg ktorych solidarng
wystepuje. Uwaga ta odnosigsiv szczegolnéci do solidarnéci zobowizania podatkowego
w zakresie podatkéw ohbyziajagcych wiadanie nieruchomdciami (od nieruchomiei, rolny,
lesny). Na gruncie tyckwiadczeé niezrozumiata z punktu widzenia podatnikéw jestiagja,
w ktorej posiadajc udziat we wspoétwtasrgoi gruntu czy budynku, zobow#dani g oni na
zasadzie solidarsoi do odpowiadania za caid zobowizania podatkowego zwianego z
przedmiotem opodatkowania.

Nie jest zasadne przenoszenie do nowej ustawyechaniczny sposob instytucji
cywilnoprawnych zobowizan solidarnych. Naley uwzgkdni¢ specyfile instytucji
wystepujacych w prawie podatkowym, co przemawia za doregatoem, w kontefcie
solidarngci dlugu i wierzytelnéci, pozycji prawnej zarOwno zobogzianego, jak i
wierzyciela. Zasagd powinno przy tym pozosta iz solidarnéé zobowpzania i

odpowiedzialnéci w prawie podatkowym musi wynikavprost z przepisoOw o randze ustawy.

3T bidem s. 79.
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Konieczne jest fe uwzgkdnienie w nowej regulacji z#dicowania w zakresie
stosowania tej instytucji wygbujacego w przepisach szczegdélnych, gdzie z jednengtro
mowi si o solidarnéci zobowizania podatkowego i co za tym idzie, ptaj identyczny
charakter odpowiedzialdoi za to zobowjzanie, a z drugiej - 0 solidarnej odpowiedzidtio
dotyczcej cudzego diugu.go dwie odebne sytuacje, ktore musby¢ w sposob mdiwie
precyzyjny uregulowane.

Aktualnie w niewielkim zakresie ordynacjadatkowa reguluje zagadnienie aeane
z powstaniem zobowkania o0 charakterze solidarnym, a zwlaszcza w gythacjach, gdy
konieczne jest do tego wydanie i gazenie decyzji. Uwaga ta dotyczy zresgeneralnie
postpowaxr podatkowych, ktérych wynikiem jest wydanie decysignowicej podstaw do
dochodzenia odpowiedzialfm o charakterze solidarnym. Podobnie niedoreguimva
takie zagadnienia, jak np. sposéb skifadania i kommapia deklaracji przez podatnikow
solidarnie zobowizanych do zaptaty, skutki udzielania na wniosektdigrch z nich ulg w
sptacie zobowjizan podatkowych, czy te zaistnienia jedynie wobec niektérych z nich
przestanek zawieszenia lub przerwania biegu termpimadawnienid>® Odpowiednie zmiany
w tym zakresie powinny ldywprowadzone do poszczegdlnych instytucji uregultoya w
nowej ustawie, z wyciem, ze wzgldu na ich generalny charakter, niejako przed nadeas
przepiséw ogolnych, podstawowych zasad solidainoa gruncie prawa podatkowego. Za
takim rozwihzaniem przemawia tak niejednorodny charakter odpowiedzidlriosolidarnej
w prawie podatkowym, ktéra me wigzat sic ze zobowdzaniem o takim charakterze, w tym
powstagcym poprzez deiczenie decyzji, ale nie by takze odpowiedzialngcia za cudzy
diug, a wec maze by to instytucja zwjzana zar6wno z etapem powstawania stosunku
prawnopodatkowego, jak i wymiarem oraz wykonywanimhowizan podatkowycH>®

Docelowo proponowane kierunkowe zmiany gngyzyczyné sie do wzgbkdnie

kompleksowej regulacji solidaréa wierzytelngci i dlugu w przepisach ogoélnego prawa

28\ art. 23 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT ¢@einteramericano de Administraciones Tributarias
- kodeksu w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.orglex.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.html?task=view) wskazujeg¢,size konsekwencjami odpowiedziakwd solidarnej jest m.in.
to, ze zwolnienie lub umorzenie z obaku zwalnia wszystkich dimikow, z wyjgtkiem przypadku, gdy
korzys¢ zostata ograniczona do konkretnej osoby. W tejiasyjt organ podatkowy nie zadat spetnienia
swiadczenia od pozostatych, z proporcjonalnym abmiem odnosgym sk do osoby, ktdra skorzystata z ww.
preferencji. Ponadto wszelkie przypadki przerwahib zawieszenia przedawnienia i@ skutek wobec
jednego z dhmikéw, oddziatywuy na pozostatych.

29 7 tego wzgdu nie wydaje si zasadne odniesienie solidasciojedynie do etapu powstawania stosunku
podatkowoprawnego - por. H. Dzwonkowski, Konceguajakcjonalnej budowy ordynacji podatkowej, materiat
z konferencji, ktéra odbytaesiv Warszawie w dniu 8 stycznia 2013 r.
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podatkowegd®® W takiej sytuacji przepisy szczegétowe jedyniestazygatyby o tym, czy
obowigzek, zobowizanie, odpowiedzialrio map charakter solidarny, ewentualnie czy taki
charakter ma wierzyteldd, jak to aktualnie ma miejsce w przypadku moakow
rozliczagcych sg tagcznie z podatku dochodowego od oséb fizycznych.ieTabzwigzanie
przyczyni s¢ do podniesienia przejrzyst regulacji ze wskazanego zakresu, co wydaje si
niezledne, biogc pod uwag konsekwencje, jakie wia Si¢ z solidarm odpowiedzialnécia

za zobowizania podatkowe dla podatnikéw, jak i innych podiwozobowgzanych.

11. Zalegté¢ podatkowa

Celem projektowanych przepisow jest uregulowangyiucji zalegtéci podatkowe;j
w oparciu o utrwalone zasady wynike¢ z obowdzujagcych przepiséw ordynacji podatkowej,
ktére uksztattowaty giewolucyjnie zgodnie z postulatami doktryny i orzeictwa w okresie
obowigzywania tego aktu.

Obecnie obowizujaca ordynacja podatkowa definiuje w swoim podstawowy
zakresie zalegkd podatkows jako podatek niezaptacony w terminie pidirio oraz
niezaptacoa w terminie ptatnéci zaliczke na podatek lub ratpodatku. Definicja w nowo
projektowanej ordynacji powielataby podstawowe gechlegidci podatkowej nadane w
aktualnie obowjzujacych przepisach. W szczegébeo zalegiéé podatkows cechowatby
nadal automatyzm powstania przy niezachowaniu ternmtatngci, niezalenie od woli,
wiedzy, istnienia winy, zamiaru stron stosunku pkdaoprawnego. Pogie zalegtgci
obejmowatoby niezaptacone natesci nie tylko podatnika, ale rownigpodatnika, ptatnika,
inkasenta, osoby trzeciej czy ngsty prawnego.

Ordynacja podatkowa w obecnym brzmieniu zawieranmeratywne wyliczenie
naleznasci, ktore cha nie stanowy zalegtdci (nie g podatkiem niezaptaconym w terminie),
traktowane g na rowni z zalegkeig. Dotyczy to:

- nadpfaty lub zwrotu podatku wykazanych w deklpragezeli zostaly wykazane
nienalenie lub w wysokéci wyzszej od nalenej, a organ podatkowy dokonat zwrotu lub
zaliczenia na poczet zalegbb podatkowych, biecych lub przysziych zobowzan

podatkowych;

20\ art. 23 Modelowego kodeksu podatkowego CIAT (@einteramericano de Administraciones Tributarias

kodeksu w wersji z 1997 r. (http://www.ciat.orgiex.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-
rates/145.html?task=view) uregulowano koncepdjonsekwencje odpowiedzialém solidarnej. W jej ramach
wskazano m.in.ze osoby olgte tym samym zdarzeniem, stanem faktycznym lub pyaw z ktérym waze sk
obowigzek zaptaty podatku, poneaspdpowiedzialné solidarry. W innych przypadkach podmioty mp@y¢
objete g odpowiedzialnécia, jesli przepis prawny wyrznie kreuje tal odpowiedzialnéc.
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- oprocentowania nienaleej nadptaty bdz zwrotu podatku zwréconych lub zaliczonych na
poczet zalegtych, bigcych lub przysztych zobowzan podatkowych;

- wynagrodzenia ptatnikow lub inkasentow pobrang@nalenie lub w wysokéci wyzszej
od nalene.

Nie jest to wyczerpgfa regulacja, gdynie obejmuje wszystkich sytuacji, w ktorych
po stronie podatnika wygii obowihzek zwrotu nienalaie otrzymanych nakmosci i ktore
powinny by¢ traktowane jako zalegi¢é podatkowa. Zmiany w tym zakresie przewiduje
projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkmraz niektérych innych ustd,

w ktorym okrdlono na nowo katalog nalecsci, ktore traktuje si jako zalegtéci, jak
réowniez okreslono obowizek zwrotu uzyskanych przez podatnika (ptatnikdagenta)
nienalenych swiadczé publicznoprawnych. W szczegoOkod zwrotowi bez wezwania
organu podatkowego podlegataby uprzednio zwrocomezporgan podatkowy lub zaliczona
na poczet zalegioi podatkowych (odsetek, bigcych zobowazan) nadptata lub zwrot
podatku, wykazane w deklaracji nienalee lub w wysokéci wyzszej od nalenej,
potraktowane na rowni z zalegtlg podatkowq. Novumw projekcie to mgdzy innymi
obowigzek zwrotu do organu podatkowego nadptat lub zwyvop@datku okrédonych lub
stwierdzonych w decyzji, ktéra naphie zostata uchylona, zmieniona lub stwierdzono je
niewaznos¢ albo jej wygdnigcie, z jednoczesnym wprowadzeniem terminu zwroith ty

naleznosci, po uptywie ktorego traktowane gk zalegtéci podatkowe.

12. Odsetki za zwtok i optata prolongacyjna

Projektowana regulacja powinna bazéwsa utrwalonych zasadach wynikaych
z obowizujacych przepisbw ordynacji podatkowej. W szczegéthopowinna by
zachowana zasadaz iodsetki za zwiok stanows konsekweng powstania zalegkei
podatkowej, a obowkek ich naliczania istnieje niezafee od przyczyn powstania zaleggo
podatkowej i winy podatnika (ptatnika, inkasenta}wn zakresie. Ponadto powinna istnie
zasada uiszczania odsetek bez wezwania organukpegajo oraz zasada proporcjonalnego
zaliczania wpfat na poczet zalegtopodatkowej i obaizajacych p odsetek za zwiak

Katalog przypadkow nienaliczania odsetek za zwitok stosunku do obowzujgcego
stanu prawnego, powinien ®yoszerzony o nowy przypadek zwany z nienaliczaniem
odsetek w okresie trwania przez okres zday ni 12 miesgcy postpowania
sagdowoadministracyjnego, dotygzego kontroli legaln&i decyzji organu podatkowego

#lywykaz prac legislacyjnych Rady Ministréw, nr UD415
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ustalajcej lub okrélajagcej zobowjzanie podatkowe. Rozwdanie to stanowi bedzie
czesciowe uwolnienie podatnikéw od konsekwencji finamgoh w przypadku przewlektych
postpowal, przy petnym respektowaniu przez wiadpubliczry podstawowego prawa
podatnika do skorzystania z migvosci sgdowej kontroli rozstrzyggt administracyjnych.
Ponadto naley zmodyfikowa& przestank nienaliczania odsetek za zwtokiotyczca
sytuacji, gdy organ podatkowy w ramach czyuisprawdzajcych w okresie dwoch lat nie
zweryfikowat deklaracji zawieragej bkdy rachunkowe Ilub oczywiste omyif.
Utrzymywanie dwuletniego okresu przewidzianego veate obowjzujgcym przepisie w
przypadku, gdy organy podatkowe st@sejektroniczne narzizia walidacji deklaracji w
zakresie dow rachunkowych i oczywistych omytek, nie znajdugasadnienia. W zazku
z tym naley skroct ten termin do roku.

W niezmienionym Kksztalcie w nowej regulacji povweni pozosta sposob
ksztaltowania wysokai stawki (stawek) odsetek za zwtok oparcie go o stapkredytu
lombardowgo udzielanego przez NBP bankom komereyjnWysokad¢ stawki (stawek)
odsetek za zwiak stanowi istotny element w ksztattowaniu politykngdnsowej pastwa,
w szczegolnéci w zakresie zabezpieczenia termingworealizacji przez zobowzanych
obowigzkow podatkowych.

Instrumentem genia do maksymalizacji poziomu dobrowolnego wypsia
obowigzkéw podatkowych powinno kBywprowadzenie w przepisach nowej ustawy abnej
stawki odsetek za zwilek dla podatnikow wychodzych z inicjatyva poprawy
(skorygowania) nieprawidiowoi z pierwotnej deklaracji i bezzwlocznego uregudona
zalegtgci podatkowej, przy réwnoczesnym wskazaniu ram @zgsh na maliwosé
skorzystania z tej preferenéff Co oczywiste, skutku w postaci obonych odsetek nie
powinno wywotywd& dziatanie podatnika zainicjowane uprzedraktywndgcia organu
podatkowego. Zbkone rozwjzania proponuje siw rzadowym projekcie ustawy o zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innystaw (UD 154).

Optata prolongacyjna jest pobierana w gku z odroczeniem terminéw platiod
podatku i zaleghci podatkowej oraz rozi@niem na raty podatku lub zaleggopodatkowe;j.

Na gruncie aktualnie obowdujgcych przepisbw wysokd optaty prolongacyjnej

22 Art, 54 par. 1 pkt 7a 0.p.

253 podobne rozwizania obowizujs w wielu paistwach, np. na \grzech (art. 168 ustawy 2003. évi XCII.
torvény az addzas rendjdr czy we Francji, gdzie podatnik @ korzystéd z obnionej stawki odsetek za
zwloke nawet w przypadku, gdy zostatazjwszczta kontrola podatkowa (pod warunkiepe, nasipi to przed
wystgpieniem przez organ z propozydjorekty rozliczenia grosso modpodpowiednikiem polskiego protokotu
kontroli, ze podatnik ztayt pierwotry deklaracg w terminie, nie naruszyt prawa w ziej wierze, wntaie 30
dni ztazy dodatkowy deklaracg i zaptaci zaleghet podatkows wraz z odsetkami — por. art. L62 Livre des
procédures fiscales).
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skorelowana jest z wysokaia stawki odsetek za zwtgk stanowi potow jej wysokdaci, a w
przypadku podatkéw stanoyelych dochdd jednostek samgar terytorialnego - nie wcej
niz potowe jej wysokaci. Zasadnym jest pozostawienie w nowych przepisastawy
regulacji dotyczcych optaty prolongacyjnej, co do zasady, w niezmoieym ksztaicie.
Jedyrn, modyfikacph bytoby ujednolicenie wysokaoi optaty prolongacyjnej dla wszystkich
naleznosci podatkowych bez dnicowania ze wzgdu na to, czy podatek stanowi dochod
budzetu pastwa czy jednostki sama@u terytorialnego, a co za tym idzie - agséniem od
fakultatywndci pobierania optaty prolongacyjnej przez jednost&morzadu terytorialnego.
W sytuacji przygcia powyszego rozwjzania naley rozway¢ rozszerzenie katalogu

przypadkow nieustalania optaty prolongacyjne;j.

13. Terminy

Zasadnym jest poelfie dziatah porzdkujacych regulacje dotygre termindow w
nastpujacych kierunkach.

Po pierwsze, wyodbnienie zasad obliczania terminéw, w tym zasady ich
przywracania, celem stworzenia jednolitej regulacjpejmugcej wszystkie, zaréwno
materialne, jak i procesowe terminy wysljagce w prawie podatkowym. Regulacje te
obejmy: zasady dotyegce liczenia termindw (dzisiejszy art. 12 o0.p. zpenieniami); zasady
dotyczice terminéw ptatnéci (odpowiednik dzisiejszych art. 47 oraz 49-50.)p.pasady
przywracania termindw procesowych (odpowiednik igggego art. 162 o0.p.). Regulowanie
kwestii dotycacych liczenia terminédw oraz przywracania terminéw jednej jednostce
redakcyjnej aktu prawnego to rozwanie przyte m. in. w Butgarii, Czechach, Niemczech
i Stowacji.

Po drugie, umiejscowienie tych przepisow w przegisagolnych przysziej ordynacji
podatkowe;j.

Istotnym novum potrzebnym w praktyce stosowania prawa podatkowbgirie
wprowadzenie instytucji unitiwiajacej przygcie, z termin materialnoprawny uznaje da
zachowany, mimo jego uchybienia przez zaintereseg@nPodobna instytucja, znajgcg
zastosowanie do termindéw prawa materialnego, doygtdnie mana stosowaw aktualnym
stanie prawnym art. 162 o.p., znajduje aktualnie w art. 48 o.f5* Przepis ten, jak wskazuje
sic w doktrynie, mae mi&€ zastosowanie m.in. do ,terminu do zémia deklaracji

podatkowych w podatkach powsfeych z mocy prawa (podatek od towardw i ustug, pekda

24 Tak m.in. M. Biskupski, (w:) H. Dzwonkowski (redJrdynacja podatkowa. Komentarz (2008) oraz L. Etel
(w:) C. Kosikowski, L. Etel (red.), Ordynacja poklaiva. Komentarz (SIP Lex 2013).
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od nieruchoméci ptacony przez osoby prawne i jednostki organijgeec niemajce
osobowdci prawnej), terminu do zienia informacji podatkowych (podatek od
nieruchoméci, rolny i lesny ptacony przez osoby fizyczne), terminu do zelma
oswiadczenia w sprawie rezygnacji z karty podatkowep ryczattu od sprzeds
ewidencjonowanej, terminu do wyboru opodatkowanedhvg stawki liniowej w podatku
dochodowym od 0séb fizycznych itp®®

Istotrg modyfikach w stosunku do aktualnej &&@ art. 48 o.p. bdzie umaliwienie
podatnikom zitaenia, w przypadku uchybienia terminu, stosownegaosku o uznanie
terminu za zachowany, jednoém& z dopetnieniem czyndo, dla ktorej termin byt
wyznaczony®® Instytucja ta uruchamianacdizie na wniosek zainteresowanego, ktéry
zobowhzany ledzie uprawdopodobéi ze uchybienie terminowi prawa materialnego
nasgpito bez jego winy. Drug wazng modyfikachp aktualnej regulacji ddzie
wyeliminowanie elementu uznania administracyjneg@rgan podatkowy dokona
rozstrzygngcia na zasadach identycznych z wynikgmi z aktualnego art. 162 o.p. Takie
rozwigzanie upodobnitoby sytuacj podmiotu uchybiajcego w sposob niezawiniony
terminowi prawa materialnego z sytuagodmiotu, ktory dopuszczaegshiezawinionego
uchybienia terminowi procesowemu.

W zalazeniu projektowane przepisy, ktdre umieszczone mgstaosobnej jednostce
redakcyjnej péwieconej terminom, nie znajdzastosowania w kwestiach zwanych z
limitami i terminami zwijzanymi z prowadzeniem pepbwania podatkowego i kontroli
podatkowej oraz odroczenia termindw piariopodatku, ktére podlegatyby regulacjom

szczegOllnym dotygzym ulg indywidualnych w zaptacie podatku.

14. Za&wiadczenia

Zasadniczymi celami do rozydania w przepisach nowej ordynacji podatkowej w
zakresie wydawania gaiadczeé powinny by: zracjonalizowanie obowtku ich wydawania,
wprowadzenie mdiwosci zmiany wydanego Zwiadczenia, o ile dotychczasowe okazato si

btedne (z urzdu lub na wnioseky’, a take wprowadzenie szerokiej mwosci dorczania

25| | Etel, (w:), C. Kosikowski, J. Brolik, L. EteR. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarpwy.
Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz (SIP 2@&3).

%% Warto zauway¢, ze w przepisach niemieckiej ordynacji podatkowejnige maliwosé nie tylko
przedtzania terminu do zigenia deklaracji podatkowej lub terminu wyznaczonggpez organ podatkowy.
Zgodnie ze wspomnianregulacja dopuszczalne jest 2akprzedtaenie takiego terminu z mgowsteczi, co
oznacza wydkenie terminu, ktéry jio uplyrgt - por. 8§ 109 niemieckiej ordynacji podatkowe]
(Abgabenordnung).

%7 Decydujc sk na przygcie instytucji prawnej zmiany #aiadczenia Komisja rozwata: charakter prawny
tego dokumentu jako czyném materialno-technicznej oraz obeaujace w tym zakresie rozgiania prawne.
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zaswiadczeé w formie elektronicznej (za zgedadajgcego take i na inny nt jego wiasny a
wskazany przez niego adres poczty elektronicznéfprowadzenie instytucji zmiany
wydanego zéwiadczenia uzasadnigjokoliczngci zwigzane z szybk dezaktualizag)
stwierdzonych w nim okoliczroi faktycznych, przy jednoczesnym wykorzystywaniu
zaswiadczenia zdezaktualizowanego [ ajaeiniem organow podatkowych
odpowiedzialnéciag odszkodowawecgz tego tytutu.

Racjonalizagg obowhzku wydawania zaviadczér maozna zapewrdi przez:
wyeliminowanie obowjzku ich wydawania w oparciu o dane przybhe, poszlaki czy
wydawanie w oparciu 0 akta prowadzonych spraw praez zobligowanie innych instytuciji

do wykorzystywania @wiadczenia zainteresowanego zamiaswzadczenia.

15. Pos¢powanie w razie zagingcia lub zniszczenia akt

Zasadne jest uregulowanie w ordynacji podatkowsjigpowania w razie zagietia
lub zniszczenia akt. Rozg#dania dotyczce posgpowania w razie zagigtia lub zniszczenia
akt przewiduje w szczegoélea procedura cywilna, karna orazdewoadministracyjna.
Zauway¢ jednak nalgy, ze regulacji takich nie ma w kodeksie pmsiwania
administracyjnego ani tewv ordynacji podatkowej. W doktrynie zwrécono uwang problem,
wedtug jakich przepisow organ administracyjny mdggtdokonyw& odtworzenia akt
administracyjnych winie ze wzgidu na brak uregulowania tej materii w przepisach
procedury administracyjnej. Wskazano rowniea dopuszczalne stosowanie analogii w
zakresie trybu odtwarzania akt administracyjnycktosowania zasad przewidzianych w
procedurze cywilnej lub w procedurzegdswoadministracyjnéf®

W celu zapewnienia kompleksowego charakteru reguf@awnych dotycacych

procedury podatkowej uzasadnione jegtid tej materii w nowej ordynacji podatkowej.

16. Udziat prokuratora

Mozliwo ¢ zmiany zawiadczenia przewiduje np. art. 5 ust. 3a ustawgia 80 kwietnia 2004 r. o pggtowaniu
w sprawach dotyegzych pomocy publicznej (Dz. U. z 2007 r. Nr 59, pd@4 z péan. zm.) ktory stwierdzaze
~W przypadku, gdy wart@ faktycznie udzielonej pomoaje minimisiest inna ni wartas¢ pomocy wskazana w
wydanym zawiadczeniu (...) podmiot udzielggy pomocy (...) wydaje nowe gaiadczenie, w ktorym
wskazuje widciwa wartags¢ pomocy oraz stwierdza uteatvaznosci poprzedniego Zaiadczenia”. W istocie
rzeczy oznacza to zmianwydanego z@wiadczenia. Maliwos¢ stosowania trybdw nadzwyczajnych
postpowania administracyjnego do wydawanidwiadcze przewiduje np. art. 20 ustawy z dnia 8 lipca 2005
o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu poaemaia nieruchoméi poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2014 r. po29Q0

28 M. Romaiska, (w:) T. W6 (red.), Prawo o pogpowaniu przed glami administracyjnymi. Komentarz,
Warszawa 2008, s. 825 i n.
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W ordynacji podatkowej natg uregulowa zasady udziatu prokuratora w procedurze
podatkowej. Rozwézania w tym zakresie zasadniczo nie powinny odiiegal
obowigzujacych w kodeksie pogpbowania administracyjnego. Pod#enia wymaga toze
aktualnie udziat prokuratora w pepbwaniu podatkowym uregulowany zostat w Dziale IV
k.p.a. Zgodnie bowiem z art. 3 8 1 pkt 2 k.p.aepigdw tej ustawy nie stosuje slo spraw
uregulowanych w ordynacji podatkowej z ytiem w szczegoélriei przepisow dziatu 1V,
ktory reguluje udziat prokuratora w pegbwaniu administracyjnym. Zauvwgt jednak
naleey, ze ,wlasne” uregulowanie udzialu prokuratora w phgach podatkowych
uzasadnione jest przede wszystkim tyme obowjzujaca ordynacja podatkowa w
przeciwigistwie do kodeksu pogiowania administracyjnego, reguluje nie tylko
postpowanie jurysdykcyjne (pogitowanie podatkowe), ale rowaie inne, tzw.
niejurysdykcyjne procedury podatkowe (np. czysungprawdzajce, kontro¢ podatkovd). W
nauce zwrécono uwaga pewne wtpliwosci, jakie pojawiag sie na tle interpretacji art. 38 1
pkt 2 k.p.a. w zwizku z udzialem prokuratora w innychznpostpowanie podatkowe
procedurach podatkowych, a zwitaszcza w czyaach sprawdzagych i w kontroli
podatkowe]®®.

Ponadto naley zwrécic uwag: na to,ze uregulowanie w ordynacji podatkowej zasad
udziatu prokuratora w procedurach podatkowycheksay zakres autonomiczém tych
procedur w stosunku to regulacjietyich w kodeksie pogpowania administracyjnego oraz
przyczyni s¢ do tego,ze nowa ordynacja podatkowa w zakresie procesowyazié aktem
niemal kompleksowym.

W zwigzku z proponowanymi zmianami naje dokona& modyfikacji ustawy o
Rzeczniku Praw Obywatelskich w zakresie udziatu RP@bstpowaniach uregulowanych w

nowej ordynacji podatkowej.

17. Spory o wi&ciwos¢ | spory kompetencyjne

Przepisy ordynacji podatkowej matedotyczca rozstrzygania sporéw o wawosc i
sporow kompetencyjnych regudujylko w zakresie sporow powstatych paaizy organami
podatkowymi’®. Rozwizania takie powinny znaté sie réwniez w nowej ordynacii

podatkowej. Nalgy jednak zwréai uwag na to, ze spory o wisciwosé | spory

9B, Pahl, Wsp6tuczestnictwo w procedurach podatiadhwyVarszawa 2013, s. 292, 305, 382

20\ art. 19 o.p. ustawa postuguije siytacznie pogciem sporu o wiciwosé, jednalke analiza postanowfee;
regulacji pozwala na zgie stanowiskaze w istocie dotyczy ona ta& sporéw kompetencyjnych, np. art. 19 § 1
pkt 5 o.p. dotyczy sporu posdzy podatkowymi organami samgdowymi a podatkowymi organami
paastwowymi.

123



kompetencyjne magpowstawa zaréwno pomidzy organami podatkowymi, jak i pogaizy
organami podatkowymi a innymi organami administpagmi, nielpdacymi jednak organami
podatkowymi. Nasuwa @iwniosek,ze w zakresie rozstrzygania sporow o $ehevosé i
sporow kompetencyjnych pogoizy organami podatkowymi a innymi organami
administracyjnymi powinna obowdywa: jedna regulacja, aczkolwiek o uniwersalnym
zastosowaniu. Taki charakter maormy przewidziane w art. 22 k.p.a. Dlategp nelezy w
ordynacji podatkowej wprowadziregulacg odsytajca do stosowania art. 22 k.p.a. w
zakresie rozstrzygania sporow o ¥diavosc¢ i sporow kompetencyjnych posaizy organami

podatkowymi a innymi organami administracyjnymelmidagcymi organami podatkowymi.
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Czes¢ B. Kierunkowe zatazenia nowej ordynacji podatkowej
- podstawowe postulaty

|. Potrzeba regulacji

Obowhzujgca ordynacja podatkowa wesztazycie 1 stycznia 1998 r. i od tego czasu
byla wielokrotnie nowelizowana. Liczne zmiaiwiadcz o tym, ze tr&¢ tego aktu musiata
by¢ czesto i w wielu obszarach dostosowywana do zmigoyah s¢ uwarunkowa. Jednak
mimo to nie odpowiada judzisiejszym potrzebom i standardom. Jest takkakjowoddw.

Jednym z nich — zasadniczym — jest coraz barawpczna potrzeba stworzenia w
ordynacji takich mechanizméw, ktére prowadzityby dgwazenia interesu publicznego i
interesu podatnika oraz innych podmiotow zohb@anych. Powszechnie zgltaszang s
zasadne postulaty zgkszenia ochrony pozycji podatnika w relacjach z aoami
podatkowymi. Sprawy dotygze materii tak wraiwej jak podatki musz by¢ rozwigzywane
z poszanowaniem praw podatnikow, ale z&ak— o0 czym si czsto zapomina - z
uwzgkdnieniem interesu patwa, czyli — w uproszczeniu — organizacji finanaaej przez
wszystkich podatnikow.

W obowhzujacej ordynacji podatkowej brakuje instytucji chaeakstycznych dla
dojrzatej kodyfikacji czsci ogolnej prawa podatkowego. éd nich na pierwszy plan
wysuwa s¢ potrzeba zapisania zasad ogolnych prawa podatkowely katalog przyczyni si
do lepszego rozumienia i stosowania przepiséw Bogatch, zawartych nie tylko w
ordynacji podatkowej.

Zachodzi take potrzeba okéenia praw i obowjzkéw podatnika w formie katalogu
zawartego w jednym akcie prawnym rangi ustawow@jzys to kxdzie poprawie relacji
pomiedzy podatnikami i organami podatkowymi, ktére w naitiu spotecznymaszie.

W nowym akcie musi Byuwzgkdniony ogromny dorobek orzeczniczygdéw w
sprawach podatkowych. Jego wpltyw na stosowanie grj@at wecej niz znaczacy. Jednak
nie wszystkie wtpliwosci interpretacyjne da sita drogg usura¢. Uchwalenie nowej ustawy
umazliwi ich petne i definitywne wyeliminowanie.

Kolejm przyczyrmy podgcia prac nad nowv ustawg jest to, ze sens niektorych

rozwigzan, na skutek ich licznych nowelizacji, zostat zmay, co utrudnia stosowanie aktu.
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Do jego interpretacji nie wystarcza élzznajomd¢ tekstu prawnego i regut wyktadni,
uzupetniona znajon$gcia orzecznictwa glowego - potrzebna jest znajofho historii
rozlicznych zmian §wiadoma¢ tego, jak nieoczekiwany niekiedy wywotywaty oneldt

Za uchwaleniem nowego aktu przemawia réavio, ze w obowjzujgcej ordynaciji
podatkowej brakuje instytucji wygiujacych w wikszaci nowoczesnych aktow tego typu.
Tytutem przyktadu mzna wymiené klauzub przeciwko unikaniu opodatkowania, czy te
uregulowania dotyee niewtadczych form rozstrzygania sporow podatkdwyie tylko w
ramach pospowania podatkowego (mediacje i porozumienia).

Jednym z czynnikbw wymuszaych zmiany prawne jest koniecZdo coraz
powszechniejszego wykorzystywanieodkow komunikacji elektronicznej w kontaktach z
podatnikiem. Zagadnienie to wymaga unormowaniascawego i uporzgdkowanego, co nie
jest maliwe w drodze kolejnych nowelizacji przepisow.

Wegjcie Polski do Unii Europejskiej, rozwoj technolqgai talkke zjawisk i procesow
bedacych przedmiotem prawa podatkowego jest przygzybiektywry dezaktualizacji
rozwigzan przyjetych w ordynacji podatkowej kilkateie lat temu. Ustawodawca stara si
temu zapobiec sukcesywnie dokagmuyv tym akcie zmian, niekiedy bardzo obszernyctk Ta
ciggle poprawiana ordynacja zatracita syvpjerwotry struktug, ktéra take nie byta wolna
od wad. Obecnie stato ¢sijasnym, ze wyczerpaty s mozliwosci udoskonalania i
aktualizowania ordynacji podatkowej w drodze dat$zgowelizacji.

Konieczna jest tak harmonizacja przepisow nowej ordynacji podatkozvénymi
przepisami z zakresu prawa podatkowego oraz z aeguhi spoza tego obszaru. Niedbe
jest jasne i precyzyjne oldenie stosunku ordynacji do przepiséw m.in.: o koint
skarbowej, regulacji dotygzych egzekucji administracyjnej, kodeksu ppsivania
administracyjnego czy ustawy o swobodzie dzialkangospodarczej.

Projektugc nowy akt, warto wykorzystate rozwpzania prawne, ktére zostaty
wypracowane przez lata obaaywania i doskonalenia ordynacji podatkowej z 199i7sie
sprawdzity. Naley jednak pamgtac, ze zasadniczym celem nie jest jpoprawianie starej
ordynacji podatkowej, lecz stworzenie nowej, ktqpezbawiona bkdzie stabéci swojej

poprzedniczki.

Il. Zakres i cele nowej ordynacji podatkowej

1. Zadania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Palatkowego
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Zadania Komisji zostaly oldlene w rozporzdzeniu Rady Ministrow z dnia 21
pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organizacjitrybu dziatania Komisji
Kodyfikacyjnej Ogdélnego Prawa Podatkowego. Zgodni® 8 tego aktu do zafia&Komisiji
nalezy: opracowanie, nie ghiej niz w terminie 4 miesicy od dnia pierwszego posiedzenia,
kierunkowych zatéen kompleksowej regulacji rangi ustawowej dotyozj ogbélnego prawa
podatkowego oraz opracowanie, niezmé niz w terminie 2 lat od dnia przgia
kierunkowych zatgen, projektu ustawy zawierggego kompleksowe regulacje dotyce
0golnego prawa podatkowego wraz z przepisami wykoagmi.

Celem Komisji jest upogdkowanie czsci ogolnej prawa podatkowego w formie
nowego aktu prawnego zatytulowanego - uwdgiapc historycznie uksztaltowane
nazewnictwo - ,Ordynacja podatkowa”. Jest to fortaw. kodyfikacji czsciowe) prawa
podatkowego, nazywana niekiedy ,konstytucjprawa podatkowego”. Kodyfikacja
kompleksowa nie jest w tej chwili mliwa z uwagi na trwajcy w Polsce proces przebudowy
systemu podatkowego. Nie ma sensu tworzenie kodpkdatkowego w sytuacji, gdy nie
zostat do kaca zreformowany obowzujacy model opodatkowania dochodu i @téy.
Zakaczenie tych reform jest warunkiem pecp ewentualnych prac nad skodyfikowaniem
catego prawa podatkowego ¢é& ogodlna i szczegétowa).

W skiad Komisji weszto: 5 przedstawicighuki prawa podatkowego, 3dziéw sdu
administracyjnego, 3 przedstawicieli organéw podatkch, 3 przedstawicieli firm doradztwa
podatkowego i przedstawiciel Prezydenta RP. TakiadskKomisji w zalgeniu ma
gwarantowa uwzgkdnienie w pracach nad ngverdynacy podatkowy wszystkich istotnych
probleméw zwazanych z funkcjonowaniem tego aktu identyfikowanyptzez nauk,
judykatug i praktyke.

W pracach Komisji szczegélny nacisk paday zostat na:

1) uporzdkowanie i skodyfikowanie materii ogolnego prawadaikowego — stworzenie
spojnej, klarownej i nowoczesnej ordynacji podatkpw

2) wprowadzenie rozwean stanowjcych dopetnienie i ukoronowanie procesu ksztattaaan
sic ogolnego prawa podatkowego w Polsce (w szczegdirtakich, jak: zasady ogoélne
prawa podatkowego, prawa i obawki podatnika);

3) stworzenie ram prawnych dla opartych na wspéipratosunkéw ngidzy organami
podatkowymi a podatnikami, co pozwoli znaoa poprawd relacje mgdzy tymi

podmiotami.

2. Zakres przedmiotowy nowej ordynacji podatkowe;j
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Nowa ordynacja podatkowa powinna c¢bycatagsciowym ugciem przepisow
sktadajcych s¢ na cz$¢ ogblra prawa podatkowego. Powinny w niejcogawarte wszystkie
przepisy zaliczane do ogodlnego prawa podatkowegoyzgkdnieniem specyfiki polskiego
systemu prawa. Wike st to z przygciem racjonalnego uktadu zawaito merytorycznej
ordynacji podatkowej. Naky przy tym uwzgtdni¢ postanowienia rozpogdzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w spraydasad techniki prawodawczej”. Nie
przegdzapc na tym etapie prac o ostatecznej systematycepigte ordynacji, mana
wskaza jej gtdwne czsci i ich zawartéc.

W przepisach ogoélnych umieszczonedd m.in. nastpujace grupy tematyczne:
przedmiot i zakres regulacji, zasady ogolne praveglagkowego, prawa i obogaki
podatnika, podstawowe pgja, reprezentacja, solidagtow prawie podatkowym, zasady
obliczania terminow, tajemnica skarbowa or&odki komunikacji elektronicznej. W
przepisach prawa materialnego powinny zostamieszczone dwie grupy tematyczne:
wymiar, wykonanie, wygasanie zobam& podatkowych oraz nagstwo i
odpowiedzialné¢ w prawie podatkowym. Kolejn czscia ordynacji lgda przepisy o
organach, gdzie uregulowane zogtakwestie dotyczce organow podatkowych i ich
wiasciwosci. W przepisach proceduralnych zamieszczone zgstarzede wszystkim
unormowania z zakresu pegbwania podatkowego, kontroli podatkowej i czyfgio
sprawdzajcych oraz innych procedur podatkowych (m.in. porom@mia w sprawie ustalania
cen transakcyjnych, wydawanie $wmaadczé, mediacje, szacowanie podstawy

opodatkowania).

3. Cele nowej ordynacji podatkowe]

Skodyfikowane przepisy ogoélnego prawa podatkowegg@ stuzy¢ realizacji dwoch

podstawowych celow:
1) ochronie praw podatnika oraz
2) zwigkszeniu skuteczrioi i efektywndci wymiaru oraz poboru podatkow.

Pierwszy z tych celow ddlzie realizowany m.in. poprzez ztagodzenie nadreigon
rygoryzmu i formalizmu ordynacji podatkowej w odsieniu do podatnikow, ale ta
innych podmiotéw zobowkranych lub uprawnionych do oktenych dziata na podstawie
przepisow prawa podatkowego (ptatnikéw, inkasentdastpcoOw prawnych, oséb trzecich).
W nowym akcie naley wprowadzé mechanizmy prawne chraige ich pozygj w kontaktach
z administragj podatkowy. Regulacje w niej zawarte powinny dgparte na domniemaniu,

ze podatnik jest rzetelnyswiadomie nie dzy do naruszenia prawa podatkowego.
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Drugim podstawowym celem nowej ordynacji podatkowej jest zhWszenie
skutecznéci i efektywndci wymiaru oraz poboru podatkowstawy podatkowe, w tym
rébwniez ordynacja podatkowa, mgajstuzy¢ uzyskaniu dochoddéw podatkowych. dksza
skuteczné¢ organow podatkowych nie me jednak prowadzi do naruszania praw
podatnika.

Wyzej sformutowane cele nowej ordynacji podatkowe] \agap stworzenia
instrumentow prawnych umnitiwiajacych ich realizag. Nizej zamieszczone 3s
najistotniejsze propozycje Komisji w tym zakredirych peten katalog przedstawiono w
czesci A Kierunkowych zataen nowej ordynacji podatkowe.

Majac na uwadze charakter i zakres niniejszego opraw@wana wsipie zostaty
wskazane podstawowe instytucje, gea - w ocenie Komisji - zasadnicze znaczenie dla
ksztaltu nowej ustawy. Po nich prezentowang rezwigzania o charakterze bardziej
szczegOtowym, ale - ze wzglu na zakres proponowanych zmian zm&z uwagi na cele,
ktore za ich pomac map by¢ realizowane. Pomigio natomiast szereg rozyzin
szczegotowych (znalazty sione w czsci A Kierunkowych zataen), ktére powinny by
uwzgkdnione przy tworzeniu nowej ustawy, ale nie anaje, z punktu widzenia kierunkow

zmian przygtych przy jej tworzeniu, kluczowego znaczenia.

ll. Instytucje stu zace realizacji podstawowych celéw nowej ordynacji padatkowej

1. Zasady ogolne prawa podatkowego

Zasady prawa podatkowegg slementem projektowanej ordynacji podatkowej, ktor
nie ma swojego odpowiednika w obawijagcych przepisach ogélnego prawa podatkowego.
W istniegcej ordynacji podatkowej uksztattowano wgZnie zasady pogtowania
podatkowego. Normy te determiguprzebieg czynriwi procesowych magych swog
konsekwengj w postaci rozstrzygacia sprawy podatkowej. W oboazujacych przepisach
brak jest natomiast naczelnych zasad kszt@ioh sytuagj prawry podatnika take wtedy,
gdy nie toczy si zadna procedura podatkowa. Stworzenie ich katalogtynie wicc na
poprave sytuacji prawnej podmiotu zoboyzianego z tytutu podatku w jego relacjach z
organami podatkowymi. Jest to tym bardziej uzasawize potrzeba sformutowania zasad
ogolnych prawa podatkowego wielokrotnie byta artgkvana w polskiej doktrynie prawa
podatkowego.
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Nalezy stworzy¢ jeden katalog zasad obejmey rowniez te dyrektywy, ktére w
obecnym stanie prawnym umieszczorgevs Dziale IV o.p., regulucym posgpowanie
podatkowe (s to zasady: legalizmu, zaufania, udzielania infamgrawdy obiektywnej,
czynnego udziatu strony w pepbwaniu podatkowym, przekonywania, szykdid prostoty,
pisemndci, dwuinstancyjnéci postpowania, trwaléci decyzji ostatecznych oraz wezghej
jawngici postpowania podatkowego). Uzasadgidp nie tylko wzgédy ,porzadkowe” —
che¢ usystematyzowania zasad i ich skupienia w jednyajseu ustawy. Istotne jest ponadto
to, ze czs$¢ z zasad dotychczas uznawanych za dyrektywy o kteaz® procesowym w
istocie dotyczy nie tylko dziatbaorgandéw podatkowych w trakcie taczego s¢ postpowania
podatkowego (czy szerzej — procedury podatkowhg)i poza nim.

Katalog zasad znany z gzi procesowej ordynacji podatkowej powinien zésta
uzupetniony o dodatkowe dyrektywy aktualnie kspialine w orzecznictwie oraz w
doktrynie prawa podatkowego, a tako takie, ktére zostamprzemodelowane z zasad typowo
procesowych. Nale do nich zasadytegalizmu, wywaania interesu podatnika i interesu
publicznego, zaufania, wspoétdziatania w zakresieitgjacym z przepiséw prawa, zakazu
nadwywania prawa, proporcjonalbd, ugodowego zalatwiania spaw, pragmatyzmu,
ograniczonego stosowania analogii, nakaz stosowprzapisow uchylonychdla oceny
zdarzé, ktére mialy miejsce pod ich gdami, rozstrzygania ztpliwosci prawnych na
korzys¢ podatnika(in dubio pro tributario)

Fundamentalne znaczenie ma, a — co za tym idzierwgze miejsce w prawnym
katalogu zasad prawa podatkowego powinna zajriomesada legalizmu, znanazjuna
gruncie obecnie obowzujacej ordynacji podatkowej. Zgodnie z dyrektyws wszelkie
dziatania organdéw podatkowych powinny hjgodstaw prawry, ktdrg stanows akty prawne
zaliczane dozrédet prawa powszechnie ob@zujagcego. Konsekwengjistnienia zasady
legalizmu jest ponadto konieczgtoprzestrzegania przez organy podatkowe hieraschdet
prawa wynikagcej z Konstytucji RP.

Druga niezwykle istoty dyrektyws, ktéra powinna b (zaraz po zasadzie legalizmu)
wyraznie wyartykutowana w nowej ordynacji podatkoweftj@makaz wywzania interesow
stron stosunku podatkowoprawnego (zapewniania r@awago pomedzy interesem
publicznym a interesem podatnika). Jasne sformuievdego wymogu jest zabiegiem
uzasadnionym wzgtlami zar6wno ochrony interesu publicznego, jak idrpmtu
zobowpzanego z tytutu podatku. W tym wypadku celem prapeamej regulacji bytoby
bowiem godzenie dobra publicznego oraz indywidugdn&asadne jest zatem wprowadzenie

unormowania, zgodnie z ktorym przepisy prawa hieggnby¢ przez organy podatkowe
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interpretowane i stosowane bez wywaia ujawnionych w sprawie racji interesu publigme

i jednostkowego.Nietrudno ponadto dostrzec znaczenie tej zasadyczasd stosowania
przepisow ksztattgpych konstrukcg uznaniowych ulg podatkowych. W tych sytuacjach
rozstrzygnécie organu podatkowego jest bowiem determinowaneezorkonieczn&
»,godzenia” interesu publicznego orazimago interesu podatnika.

Swoistym uzupetnieniem i rozwiggiem zasady legalizmu oraz zasady wyeraa
intereséw bda pozostate, wcamiej juz wskazane dyrektywy ogdlne prawa podatkowego.
Pierwsz z nich jest zasada zaufania obecnie formutowankaczmie w czsci procesowej
ordynacji podatkowej, a mga znaczenie rownie poza posfpowaniem podatkowym.
Zgodnie z § dyrektywy organ podatkowy powinien dzigtav sposéb budgy zaufanie
podmiotu zobowjzanego z tytutu podatku. Wyklucza to wykorzystyveamirzez organy
podatkowe niewiedzy, niedwiadczenia oraz bdu podatnika. Z kolei z zasady
wspotdziatania wynik& bedzie powinnéé wspolpracy podatnika z wierzycielem
podatkowym w zakresie wynikgjym z przepisoéw prawa.

Niezbednym uzupetnieniem zasady legalizmu jest uksztatoerzakazu nadywania
prawa. Jest on uzasadniony tym bardziejplanowane jest wprowadzenie klauzuli ogolnej
przeciwko unikaniu opodatkowania. Skorczevnaduywanie prawa przez podatnikdw ma si
spotyk& z reakcy paistwa przeciwstawigrego s¢ takiemu zachowaniu, z identyegn
stanowczécia naleey przeciwdziatd naduywaniu prawa przez organy podatkowe.
Nadwycie prawa podatkowego przez organ polega na jeggpretowaniu i stosowaniu w
Sposob powodyggy ograniczenie praw jednostki (podatnika) lub ¢kszapcy jej obownzki
niezgodnie z celem regulacji prawnej.

Wzgledy ochrony praw podatnika uzasadgiamieszczenie w przepisach ogdlnego
prawa podatkowego zasady proporcjonétnotozsamej z zakazem nadmiernej ingerencji w
sfee praw i wolndgci jednostki (podatnika). Zasada tadhie zobowazywat organy
podatkowe do podejmowania tylko takich dziatekraczagcych w t sfer, ktére zarazem:
mog doprowadzt do osagniccia zamierzonego celu w zakresie ochrony interesu
publicznego, s niezledne do realizacji tego celu i przynip®fekty proporcjonalne do
naktadanych na podatnikagzaréw.

Przez wzgld na coraz silniej akcentowane znaczenie porozumierozstrzyganiu
sporéw podatkowych zasadne jest uzupetnienie k@iatasad prawa podatkowego o jeszcze
jedrg dyrektywe — zasad ugodowego zatatwiania spraw. Zgodnie 7 argany podatkowe
powinny w miag mazliwosci dgzy¢ do zatlatwienia sprawy w porozumieniu z podmiotem

zobowbpzanym z tytutu podatku, rownievykorzystugc w tym celu instytugj mediaciji.
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Tym samym zasada ugodowego zatatwiania sprgizi® uzupetnieniem procesowej
zasady przekonywania, istriegj juz na gruncie przepiséw obecnej ordynacji podatkowe;.

Wiasciwe jest wreszcie wprowadzenie regulaciji goaj na celu zwolnienie organéw
podatkowych z obowkku podejmowania dziada nieracjonalnych ekonomicznie. Temu
wiasnie bedzie stiy¢ zasada pragmatyzmu, zgodnie z ktdrgan podatkowy mi@ odsipic
od dokonania wymaganej przez przepis prawa czmngezeli wigze st ona z kosztami
niewspotmiernymi do rezultatu, jaki maga przez czynnd te oshgna¢, pod warunkiemze
nie ogranicza to praw podmiotu zoba@uanego z tytutu podatku i nie prowadzi do relua
na niego obowizkow.

Z kolei ochrog praw podatnika podczas stosowania przepisow pravdatkowego
powinna gwarantow@a zasada ograniczonego stosowania analogii. Analgaka rodzaj
rozumowania prawniczego opierg sia zalaeniu, ze fakty podobne do siebie pod istotnym
wzgledem powinny poaigat za sol te same lub podobne konsekwencje. Tym samym jest
ona operag myslows, ktorej przedmiotemasnormy prawne, prowadea do rozszerzenia
zakresu ich obowrywania na stany faktyczne tymi normami nietdj Jedynym tego
uzasadnieniem jest gdakt, ze stany faktyczne nieafig tr&ciag normy prawnej w swej
istocie g zblizone do standw faktycznych, do ktérych stosuje te&s¢ normy prawnej.
Wprowadzenie do ordynacji podatkowej zasady ogrammego stosowania analogii powinno
uniemaliwia¢ organom podatkowym ustanawianigdb poszerzanie obowzkow, a take
ograniczanie uprawnie adresatow przepisow prawa podatkowego w stosurkutydh
powinnaci lub uprawnid, ktdre wynikag z przepisow prawa podatkowego.

Wzgledy ochrony praw podmiotu zoboszianego z tytutu podatku uzasadaiaj
rowniez wprowadzenie do ordynacji podatkowej dyrektywy ydacej sposobu
postpowania w przypadku zmiany prawa. Jesf nakaz stosowania przepisow, ktore w
momencie orzekania $uz uchylone, dla oceny zdarzektore miaty miejsce pod ichgdami
(jezeli akt prawny nie zawiera przepisow pgogpwych).

Temu samemu celowi sty uksztattowanie nakazu rozstrzyganiagtpliwosci
prawnych na korz$ podatnika(in dubio pro tributario) Ten istotny wymoég zweany z
ochrory praw podmiotu zobowranego z tytutu podatku zostatety] juz w projekcie
nowelizacji obowazujgcej ordynacji podatkowej, przygotowanym w Kancel&iezydenta
RP. Zasada ta powinna znalesic réwniez w nowych przepisach ogo6lnego prawa
podatkowego. Za takim rozgdaniem wypracowanym w doktrynie prawa podatkowego,
takze w orzecznictwie gldéw administracyjnych przemawia faktze w pastwie

demokratycznym podatnik nie r® ponost negatywnych konsekwencji nieprecyzyjnego
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okreslenia jego obowgzkéw w ustawie podatkowej. ddi w danej sytuacji, przez wzgl na
brzmienie przepisbw prawa podatkowego, zliwee jest r@ne ich rozumienie i kala z
~wersji” interpretacyjnych jest uzasadniona, isjgeg watpliwos¢ nalery rozstrzygrné w ten
sposob,ze przy ocenie konsekwencji prawnych zachowania {mida przyjmuje si to
rozumienie przepisow, ktoére jest najkorzystniejsite podmiotu zobowzanego z tytutu
podatku. W ten sposéb nie dochodzi do przerzucewianiego odpowiedzialdoi za
niedoskonatéci regulacji prawnej. Sama zasada stage z swoistym zabezpieczeniem
uniemaliwiajagcym przenoszenie na podatnika odpowiedziadnpa btdy popetnione przez

ustawodawe.

2. Podstawowe prawa i obowizki podatnika

Niezalenie od uksztaltowania w nowej ordynacji podatkowbjoru zasad prawa
podatkowego, potrzebne jest rowngworzenie normatywnego katalogu praw i obgakow
podatnika. Umgliwi to rownowazenie obowazkéw podatnika przystugggymi mu prawami,

a jednoczénie swiadomi zarowno podatnikom, jak i organom podatkowyaki jest zakres
uprawniéx oraz powinnéci cigzacych na podmiocie zobowdanym z tytutu podatku. W ten
SposoOb zabezpieczone zogtarteresy obydwu stron stosunku podatkowoprawnego.

Potrzeba wyartykutowania katalogu praw i obgekidw podatnika jest dostrzegana
nie tylko w nauce prawa podatkowego. Jej przedsialei formutuy zaréwno podstawowe,
determinowane przepisami Konstytucji RP prawa ivabeki podatnika, jak i prawa i
obowigzki specyficzne wycznie dla prawa podatkowego. Na regulowanie kwegstw i
obowigzkéw podatnika w poszczegdllnych krajach wskazukgetaOrganizacja Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD), a proponowany katghodstawowych praw podatnika
sformutowano w Deklaracji praw podatnika, podpigdr@&emaja 2011 r. przez przedstawicieli
nauki, gdownictwa oraz praktykow prawa podatkowego.

Biorac pod uwag powyzsze, nalgy w nowej ustawie sformutowtaw szczegolngi,
nastpujace prawa podmiotu zobogdanego z tytutu podatku: prawo do rzetelnego,
bezstronnego, sprawnego i terminowego zatatwigoiavwg prawo do ochrony prywatfw i
danych dhanika podatkowego, prawo do niedyskryminacyjnegdktonaania, prawo do
uzyskania naprawienia szkody wytdzonej sprzecznym z prawem dziataniem organow
wiadzy publicznej, prawo do zaptaty podatku tylkowysokdci wynikajgcej z przepiséw
prawa, prawo do uzyskania zwrotu nadptaty oraz znalgo zwrotu podatku, prawo do
skorygowania deklaracji podatkowej, prawo do uzypskanformacji od organu podatkowego,

prawo do wyboru formy lub sposobu opodatkowanid)i jenozliwos¢ taka wynika z
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przepisow prawa, prawo do korzystania z ulg i zveslrpodatkowych oraz ubiegania b
ulgi w sptacie podatkéw, domniemanie uznania pagany podatkowe rzetelém kazdego
podmiotu zobowjzanego z tytutu podatku, prawo do uprzejmego, pgrof@alnego i
sprawiedliwego traktowania, prawo do wsparcia iiyeystuchanym, prawo do depnasci
urzednikéw, prawo do oczekiwania stosowania przez orgeodatkowe prawa w sposob
sprawiedliwy, konsekwentny, ragny i spojny, prawo do reprezentacji, prawo do
zaskarenia rozstrzygric organow podatkowych, prawo do zwrécenia si mediagy lub
zastosowanie innej niewladczej procedury rezamnia sporu podatkowego, prawo do
skladania skarg i wnioskéw, prawo do przywrocergaminu na dokonanie czyniw
przewidzianej w prawie, prawo do ochrony interespeprzez instytuej przedawnienia
roszczeé o zaptag podatku.

Z kolei artykutowanymi w ordynacji podatkowej ob@gkami podatnika powinny
by¢ w szczegolngci: powinnag¢ przestrzegania prawa, obasek zaptaty podatku, zakaz
uchylania s od opodatkowania, powingé®dokonywania tzw. samoobliczenia podatku (tam,
gdzie jest to wymagane na podstawie przepiséw prasiaowihzek zgtoszenia wigiwym
organom podatkowym okoliczéo powodugcych powstanie, zmign lub ustanie
obowigzkow w sferze prawa podatkowego, obgmeik zwrotu nalenosci otrzymanej od
organu podatkowego nienafee, powinnd¢ sporadzania i przedstawiania vg@wym
organom podatkowym przewidzianych prawem deklanakgiag podatkowych, powinrig
poddania s czynndgciom sprawdzacym i kontrolnym przewidzianym w ustawie,
obowigzek uczciwego i uprzejmego pesbwania w kontaktach z organami podatkowymi
(ich pracownikami), obowgzek niezwlekania z przedteniem informacji i innych dowodéw
bedacych w posiadaniu podatnika istotnych dla spravbgvaazek niepodejmowania dzidta
uniemaliwiajagcych odbior korespondencji, powinito poddania si kontroli i innym
czynndgciom podejmowanym zgodnie z prawem przez organyatkadve, obowjzek

bezzwlocznego informowania ogllach rzutujcych na poprawnig rozliczenia podatku.

3. Ujednolicenie siatki pogciowej ogolnego prawa podatkowego

Polskie prawo podatkowe — w tym ogodlne prawo pkalae - od dziescioleci
postuguje si tg samy siatky podstawowych peg, wsrod ktorych na plan pierwszy wysuwaj
sig: podatnik, zobowizanie podatkowe, obowiek podatkowy. Stanowi one rdzé
instytucjonalny i zarazem pggiowy polskiego prawa podatkowego. Co do zasady

zadowalajco spetniag swop role. Ustalona tr& i udowodniona #iytecznd¢ sklaniaj zatem
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do tego, aby stosowaje nadal w takim znaczeniu i zakresie, jakie ulivasic w
dotychczasowej praktyce legislacyjnej i orzecznietw

Dostrzegalna jest jednak konieczéalokonania w tym obszarze pewnych korekt.
Okazuje s} bowiem,ze w przepisach poszczegoélnych ustaw podatkowyckiare terminy
uzywane § w znaczeniu odbieggjym od ich definicji zawartej w ordynacji podatkgwe
Ogolne prawo podatkowe nie we stwarzé barier pogciowych; powinno pogtaé za
zmianami, jakie ja si¢c dokonaty.

Ponadto, obok stowniczka o] ustawowych naley stworzy¥ grupe pojec
slechnicznych” i zdefiniowa je na potrzeby budowania instytucji samej ordynacj
podatkowej. Chodzi o pegia zbiorcze, generalizage, ktére potrzebneasjako budulec
przepisow celem wyeliminowania kazuistyki i rozhggh, powtarzajcych s¢ wyliczen (np.
termin oznaczapy wszystkie podmioty zobowzane, termin oznaczmy wszystkie
kategorie nalenosci objetych ordynagj itp.).

Oprocz tego naley wprowadzt zasad respektowania w prawie podatkowymstrie
poje¢ przegtych z innych dziedzin prawa.

4. Niewtadcze formy dziatania organéw podatkowych
Szczego6lnym wyrazem woli stworzenia warunkow doeptizegania i stosowania

prawa podatkowego w sposoéb jedndcie skuteczny, efektywny i stuszny siasic nowe
niewtadcze formy dziatania organdw podatkowych. tZs one wprowadzone w celu
wsparcia podatnika w realizowaniu obgmwkOw wynikapcych z prawa podatkowego,
zapobiegania powstawaniu sporéw podatkowych i stema warunkow ich lepszego
rozwigzywania. Rda one sprzyja wspoldziataniu (wspotpracy) rdzy organami
podatkowymi (pracownikami dziakgjymi z ich upowanienia) a podatnikami i pozwpha
ustanowienie midzy nimi relacji opartej na wzajemnym szacunkuufaaiu.

a) procedura konsultacyjna

W nowej ordynacji podatkowej zostanie uregulowagéloea procedura konsultacyjna
(konsultacyjno-porozumiewawcza). Nowa proceduradzi® stanowd odpowied na
zgtaszane od lat postulaty udzielenia podatnikogitymacji procesowej do wnoszenia o
przeprowadzenie pagiowania podatkowego Iub kontroli podatkowej; uhwienia
weryfikacji prawidtowdci samoobliczenia na wniosek. W ramach niej wnidskeca oraz
organ podatkowy drla mogli dokoné uzgodnié dotyczcych przesziych lub przysztych

rozliczen podatnika — przed zaistnieniem ewentualnego sp@fuwyniku posgpowania

135



konsultacyjnego zostanie wydany indywidualny aktmaudstracyjny — opinia organu
podatkowego. Opinia tegtzie jednostronnie wkaca: tylko dla organu podatkowego.

Wskazana proceduracdizie mogta b¥y stosowana w szczegdékwm na wniosek
podatnika w zakresie oceny konsekwencji podatkowydnsakcji o skomplikowanej
strukturze, obarczonych #dym ryzykiem podatkowym dla podmiotow gospodarczych;
wyceny wartéci przedmiotu opodatkowania; oceny charakteru praetli transakcji itd.

W ramach procedury konsultacyjnejda dokonywane ustalenia faktyczne, prowadzone
bedzie postipowanie dowodowe, a ta# dokonywane ¢ua uzgodnienia mgidzy organami
podatkowymi a podatnikami. Cechy te o#hi@ajg j3 od pos¢powania w sprawie wydania
interpretacji indywidualnej. Korzystanie z procegllkonsultacyjnej bdzie co do zasady
odptatne.

b) porozumienie midzy podatnikiem a organem podatkowym

W nowej ordynacji podatkowej zostanie ustanowiopeawna podstawa dla
konsensualnego rozgaywania sporow podatkowych w ramach procedur padeykh.
Porozumienie &dzie mogto zostazawarte w szczegoldaoi:

- w przypadku trudnych do usgnia watpliwosci co do stanu faktycznego sprawy;

- w przedmiocie okrgenia wartdci przedmiotu opodatkowania lub transakcji;

- w przedmiocie zasadém zastosowania ulg w sptacie podatkéw, rodzaju, kdgra
nalezy zastosowa&oraz sposobu jej zastosowania.

Porozumienia {xg zawierane midzy podatnikiem a organem podatkowym i
dokumentowane protokotem, zawie@m m.in. zakres i t& dokonanych uzgodnie
Organ podatkowy ¢tizie zobowizany do odzwierciedlenia uzgodhiev wydanej nagpnie
decyzji podatkowej (wzgtinie w protokole kontroli podatkowej).

Przedmiotem porozumienigdizie mogto stasie nie tylko rozstrzygricie sprawy, lecz
takze kwestie szczegotowe, ktore powstej trakcie posipowania lub kontroli podatkowej,
nieprzegdzapce rozstrzygnicia (np. zakres pogtowania dowodowego, ktére naje
przeprowadzi). Uzgodnieniom nie d¢ulzie podlegata (bezprednio) wysoké¢ zobownzania
podatkowego. Jednocaee uzgodnienia dmla moglty wplywa& na t wartas¢ posrednio, jako
pochodi np. od powazitych ustalé faktycznych.

c) mediacja podatkowa

Jako mechanizm procesowy utatw@j komunikacg miedzy organem podatkowym a
podatnikiem zostanie wprowadzona mediacja podatkotivaprocedura rozwezywania
sporow z udziatem osoby trzeciej — mediatora. Mgdigpodatkowa zostanie uregulowana

w sposob uwzgdniajgcy daswiadczenia polskie izagraniczne (m.in. Wielkiejy&mii,
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Kanady i Holandii). Procedura tadrie stanowi postpowanie szczegdlne, wszczynane na
whniosek jednej ze stron sporu (podatnika lub orgaodatkowego), za zgedirugiej strony,
na dowolnym etapie pagiowania. Zostanie ona skonstruowana z poszanowaniem
podstawowych zasad mediacji, m.in. dobrowsétnobezstronnéri i neutralngci mediatora
oraz poufnéci.

Strony keda dokonywa@ swobodnego, wspdlnego wyboru mediatora z listyvadzonej
przez Ministra Finanséw. Wd warunkow, ktorych spetnienie przez mediatorglzie
konieczne do znalezieniagana tej lcie, podstawowe znaczenieda miaty: bezstronn& i
neutralng¢ oraz widciwa wiedza i umiegjtnosci w zakresie rozwizywania konfliktow.
Wynik mediacji lgdzie dokumentowany w protokole zawig@jm m.in. informagj o treci
porozumienia lub jego braku. Koszty mediagidép stanowé koszty posipowania ponoszone
przez pastwo lub gmig.

d) program poprawnego rozliczenia opartego na wspéypra

W ordynacji podatkowej zostarustanowione ramy prawne dla programu poprawnego
rozliczenia opartego na wspoétpracy (tamoperative compliange Celem programu dalzie
zapewnienie przestrzegania prawa podatkowego pppra@pzaniescistych relacji me¢dzy
organami podatkowymi a podatnikami.

Istote programu oddaje hasto ,przejrzystonv zamian za pewr¢’. ,Przejrzystaée” —
poniewa podatnik lgdacy uczestnikiem programu zobazuje s¢ do ujawnienia organowi
podatkowemu bez zwioki wszelkich istotnych dla ogsdwania informacji na temat swojej
dziatalnagci oraz zgtaszania wszelkich materialnych zagadmedatkowych potencjalnie
spornych mgdzy nim a organem. ,Pewid — poniewa organ podatkowy ,w czasie
rzeczywistym?”, tj. rownie bez zwtoki, udziela — po konsultacji z samym padatm oraz w
duchu porozumienia i zrozumienia dla biznesu — ededzi na nurtujce podatnika pytania.

Program tego rodzajuc¢tizie maksymalnie odformalizowany i oparty na ostybis
zobowhzaniu oséb &dacych decydentami w podmiocie gospodarczym oraz garoe
podatkowym. Kada ze stron dmlzie mogta swobodnie zdecydofvap przysgpieniu
i ewentualnym wysgjpieniu z programu.

Warunkiem udzialu w programieetly dobrze funkcjonujce wewrtrzne procedury
rozliczen u przedsibiorcy — ,fad podatkowy”. Bda one weryfikowane przez audyt jeszcze
przed zawarciem porozumienia z podatnikiem.

Program bdzie adresowany do podmiotéw strategicznych dlazéwd pastwa.
Zgodnie z jego ide nowa ustawa dalzie zawiera jedynie podstawow regulacg w

omawianym zakresie, w szczeg@oioza okreslac jednolig forme porozumienia.
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5. Uwzgkdnienie specyfiki samoradowych organdw podatkowych oraz pobieranych
przez nie podatkéw i optat

W Polsce funkcjonuje 2478 gmin, ktdrych organy imeg4 wilasne podatki. Z tego
wzgledu przy tworzeniu nowej ordynacji podatkowej niezm@ pomin¢ ich potrzeb, a tate
oczekiwa podatnikow, ktdrzy uiszczajak powszechne podatki, jak np. od nieruch&sno
Docelowo wymiar i pobor podatkow stanasych dochod gmin powinien pozostawea
kompetencji ich organow podatkowych, a nie - jakrta miejsce obecnie - w i nalezet
do pastwowych organéw podatkowych.

W pracach nad nawordynacy podatkows zasadne jest pragie zataenia, aby
wszystkie organy podatkowe na gruncie przepiséwlnagm prawa podatkowego miaty
zblizone kompetencje. Od wskazanej zasaghlg oco oczywiste, istniaty wyjki uzasadnione
specyfilp wymierzanych i pobieranych podatkéw, a w odnigsierdo organow
samoradowych take ich rozdrobnieniem. W kdym jednak przypadku odgistwo od
0go6lnej zasady réwnego statusu organdéw podatkowyulsi znajdowa dostateczne
uzasadnienie. Tam, gdzie go nie maniée nie powinny wyspowa:. Uwaga ta dotyczy
m.in. aktualnie wyspujacej decentralizacji w zakresie wydawania indywidyah
interpretacji przepisow prawa podatkowego. Waélsamorzadowych organow podatkowych,
ktére @ uprawione do ich wydawania, m® prowadzi do wystpowania rozbignosci
interpretacyjnych. Brakuje Zejednolitego wzoru wniosku o wydanie interpretaojiaz
wspolnej bazy, w ktérych bytyby one upubliczniamego rodzaju rozvgzania powinny ulec
zmianie.

Nalezy zwrocik uwag na specyfik podatkow realizowanych przez samyutawe
organy podatkowe, ktora wynika przede wszystkinbavaazku wydawania przez nie decyzji
ustalajcych wysoké¢ zobowhpzania podatkowego. Akt ten k&ezy sformalizowane
postpowanie podatkowe, ktdére generuje glkomae koszty. Zasadne jestewiw pierwszej
kolejnaici przyjecie zasady, wedle ktérej w sprawach o bagatelnyaradtterze, w ktérych
koszty wymiaru s wyzsze nk wymierzany podatek, od wymiarwedrzie mana odsipic.
Natomiast w pozostatych przypadkach konieczne jadikalne uproszczenie procedury
wydawania decyzji podatkowych w sprawach, w ktorgtdn faktyczny jest niesporny.

Zasady wymiaru i poboru tak powszechnych podatisamoradowych, jak: od
nieruchoméci, rolny czy lény uzasadniaj takz’e wprowadzenie instytucji umorzenia
podatku, tak aby byto nitwe zastosowanie ulgi jeszcze przed powstanienegiakci

podatkowe;j.
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Docelowo zaproponowane dziatania gnagprawnt funkcjonowanie samogadowych
organdw podatkowych, podsie ich efektywndé, a take stanowd utatwienie dla
podatnikéw w prawidtowym wypetnianiu ich obaakdéw zwhzanych z rozliczeniem

podatkéw i optat stanowtych dochdd samogdu.

6. Zwiekszenie efektywndci i szybkadsci postepowania podatkowego

Procedura podatkowa wymaga unowdoienia, aby lepiej spetntawspoiczesne
potrzeby. Propozycje w tym zakresie powinny w sgéhessci poleg& na uproszczeniu
postpowania podatkowego oraz na aogseéniu od jego prowadzenia w sprawach
bagatelnych.

W wielu dziedzinaclzycia i gospodarki rozwijaj sie obecnie procedury bazge na
szybkim, odformalizowanym kontakcie. Podatnicy d¢cge podobnych rozwgzan. Nowa
ordynacja podatkowa powinna realizaw& potrzeby, wprowadzg model uproszczonego
postpowania podatkowego, w ktérym niektére elementymfaine procesu zostan
wytaczone za wiedg i zgody strony. Korzycia dla strony wprowadzenia rozyzian
upraszczajcych postpowanie kdzie szybsze rozstrzygumie sprawy w zamian za
rezygnacj z pewnych gwarancji procesowych. Uproszczeniegpostar podatkowych w
sprawach prostszych pozwoli nackéz koncentragj zasobow administracji podatkowej na
sprawach trudnych i da pole do poprawy fadke terminowdaci dziatania.

Nieekonomiczne jest wszczynanie ppsiwaa podatkowych, gdy koszty ich
prowadzenia, w tym naktady pracy organu podatkowegaz koszty daiczenia pism,
przewy:szap wymierzam kwote zobowgzania. W zwizku z tym naley uprawné organ
podatkowy do niewszczynania oraz umarzania wgegp z urgdu pos¢powania, jeeli

spodziewana kwota zobaoyziania nie przekracza oktenego limitu kwotowego.

7. Wydtuzenie terminu do zia@eniasrodka zaskarzenia

Nalezy urealné prawo strony do zaskagnia rozstrzygricia. Termin do wniesienia
odwotania/zaalenia naley wydtuzy¢ (odpowiednio do 30 i 14 dni). Unbwi to lepsze
przygotowanie strony do sformutowania zarzutow pmeko decyzji/postanowieniu oraz
bardziej precyzyjne przygotowanie wnioskow dowodokwyZ tych samych powodow naie
wydtuzy¢ z miesaca do 3 miescy termin do wnioskowania o0 wzruszenie decyzji stanej
po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego lub wyroku Teytatu Sprawiedliwéci UE.

139



8. Zawieszenie pogpowania w zwhzku ze sprawg reprezentatywng

Ekonomika pospowania podatkowego i gdowoadministracyjnego uzasadnia
stworzenie mgliwosci zawieszenia pogbowania w sprawach podobnych lub zegsédisle
powigzanych. Wysitki strony pogpowania, organu podatkowego orazads
administracyjnego  powinny By skoncentrowane na sprawie wskazane] jako
.reprezentatywna” zamiast na rownolegtym prowadaesporu w wielu sprawach naraz. W
pierwszej kolejnéci nalezy rozstrzygné spor w sprawie ,reprezentatywnej’ zawiegzaj
postpowania w pozostatych sprawach. Takie zawieszenimaga porozumienia rudzy
strorg i organem. Pozwoli to podatnikowi zracjonalizawaydatki procesowe oraz zniesie

ryzyko seryjnego wykonywania decyzji, ktore markaza sic wadliwe.

9. Zwigkszenie stabilizacyjnej funkcji przedawnienia

Przedawnienie stabilizuje obrét gospodarczy papragraniczenie lub wygtzenie
mozliwosci dochodzenia roszcaeW prawie podatkowym przedawnienie uniessia albo
wymiar zobowizania podatkowego, albo zteprowadzi do jego wydgaiecia, ale w
nastpstwie szeregu wyjkow od generalnej zasady jego gwarancyjna funjegaostabiona.

W ramach prac nad przedawnieniem szczegoélnie nistojest wyranienie
przedawnienia prawa do wymiaru oraz prawa do pobodatku. W proponowanym modelu
organ podatkowy ma zalileny przepisami prawa termin na dokonanie wymiaodatku
rozumianego jako deczenie decyzji przez organ | instancji o charaldeustalajcym lub
okreslajagcym. Bylby wic to okres na kwestionowanie popraweiorozliczenia podatku
dokonanego przez podatnika np. wznoej deklaracji podatkowe] alboztevydanie decyzji
okreslajacej w przypadku braku takiej deklaracji. Ponadta termin wazatby organ w
zakresie wydania decyzji ustajeg] wysokd¢ zobowpzania podatkowego, o ile ustawa
przewiduje taki sposob jego powstania.

Drugi rodzaj przedawnienia - przedawnienie prasea poboru - wjzatby s¢ z
sytuacy, w ktérej zobowizanie podatkowe istnieje i jego wysdkgest znana (z zasady
wynika ze ztaonej poprawnie deklaracji, korekty deklaracji lutrgtzonej decyzji). Termin
tego rodzaju przedawnienia liczony bytby od dnikaf@zenia biegu terminu przedawnienia
wymiaru.

W przypadku przedawnienia wymiaru nglevprowadz¢ dwa okresy przedawnienia -
3 lub 5 lat liczone od dnia uptywu terminu ptataiolub powstania obowrku podatkowego.
Trzyletni okres przedawnienia wymiaru miatby zasteanie w odniesieniu do rozliczenia

podatkéw niezwgzanych z prowadzandziatalngcig gospodarcz Okres 5 lat odnositby si
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do rozliczés podatkow, ktore $ zwigzane zprowadzeniem tej dziatal§o. Trzyletnim
okresem przedawnienia wymiargdy wigc obgci podatnicy, ktorych rozliczenia dotygz
spraw, zasadniczo, o nieskomplikowanym charaktéveehanizm ten ¢gizie dotyczyt m.in.
wiekszasci podatnikéw podatku dochodowego od 0sob fizychn@znacza toze po uptywie
3 lat, a nie jak obecnie 5 lat, 7 grupa podatnikow zwolnionacdizie z obowizku
przechowywania dokumentow dotycych zobowdzan podatkowych.

Za wprowadzeniem 5-letniego terminu przedamiaievymiaru w odniesieniu do
podatkdéw zwazanych z prowadzeniem dziatafed gospodarczej przemawia ¢dizy innymi
z reguly bardziej skomplikowany charakter tych iz, a co za tym idzie konieczio
wykorzystania w ramach p@gbbwania szerszego katalogwodkéw dowodowych, czy
zastosowania wkszej liczby instytucji prawa podatkowego, np. asz@ania.

Nalezy postulowa wprowadzenie 5-letniego okresu przedawnienia polpmdatku.
Wprowadzenie krétszego okresu nie wydaje &tasadnione. deli bowiem zobowgzanie
wynika ze ztaonej, prawidtowej deklaracji podatkowej lub ostategj decyzji (ewentualnie
weryfikowane] prawomocnym orzeczeniengdswym), to powinno b§ - w mysl zasady
sprawiedliwgci opodatkowania - wykonane. Zatem poza dyskgpsjwinno by, ze jezeli
ktos jest zobowizany do zaptaty podatku, ktdrego istnienie i wysokoo do zasadyas
prawidtowo ustalone, to powinien to zaptacDlatego egzekwowanie naleego podatku,
nawet w dhiszej perspektywie czasowej, jest uzasadnione.

Instytucja przedawnienia podatkowego powinna¢nuiearakter realny. W zwizku z
powyzszym w ramach przedawnienia wymiaru aglevykluczy¢ mazliwosci przerwania jego
biegu, a jego zawieszenie powinno gpetva tylko z przyczyn obiektywnych, niezai@ych
od organu podatkowego, takich jaknier¢ podatnika, konieczr¥é uzyskania informacji od
innego pastwa niezbdnej do opodatkowania, zenie wniosku do gglu powszechnego o
ustalenie istnienia stosunku prawnego lub prawwjeszenie pogpowania w zwizku ze
sprawg reprezentatyws) a take ziazenie skargi do glu administracyjnego. Zastosowanie
jednak ww. przestanek zawieszenia niezenprowadzt do wydtwenia okresu przedawnienia
wymiaru hcznie o wecej niz dwa lata.

Réwniez w ramach przedawnienia poboru rglegraniczy przestanki zawieszenia
oraz przerwania jego biegu. W ramach przedawnipoi@oru nalgy postulow& utrzymanie
nastpujagcych przestanek zawieszenia lub przerwania biegmmitel przedawnienia:
roztozenie na raty, odroczenie terminu zaia deklaracji lub terminu ptatém, przediienie
terminu pfatnéci, zabezpieczenie dobrowolne lub egzekucyjne, smgoie upadkzi,

zastosowanigrodka egzekucyjnego. Nalg w toku dalszych prac nad newDrdynaci,
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opracowa i wprowadzé, okrelone rozwjzania, ktore wprowadzatyby maksymalny okres
przedhzania przedawnienia poboru na skutek zawieszeniaplzierwania biegu terminu
przedawnienia poboru. Jednogae naley jednak uregulowa kweste wpltywu
zabezpieczenia wykonania zobgman podatkowych poprzez ustanowienie hipoteki lub
zastawu skarbowego na przedawnienie poboru poddikiym zakresie nakly wprowadzé
rozwigzanie odpowiadage przedawnieniu wierzytelda cywilnoprawnych zabezpieczonych
hipoteky lub zastawem. W konsekwencji przedawnienie pobevu odniesieniu do
wierzytelngci podatkowych zabezpieczonych hipatekub zastawem nie naruszatoby

uprawnienia wierzyciela publicznego do uzyskanspp&ojenia z rzeczy obkyzionej.

10. Zwiekszenie roli czynndci sprawdzajacych

Celem projektowanych przepisow jest zmodyfikowanaecnych regulacji
w zakresie czynrigi sprawdzajcych, w szczegOlrkgi poprzez zwikszenie ich roli
w systemie obstugi podatnika.

Projektupc przepisy nowej ordynacji podatkowej, zasadnwdzie, aby czynngi
sprawdzajce ponownie uregulowaodrcbnie od kontroli podatkowej, jednak jednogizie
naleey, co do zasady, wprowadzipierwszéstwo prowadzenia przez organ podatkowy
czynndaci sprawdzajcych, zanim zostanie wszga kontrola podatkowa. Z zatenia bowiem
czynnaci sprawdzajce mog prowadzé do zweryfikowania wysokai zobowgzania przez
podatnika lub przez organ podatkowy w trybie koyeki zatem w takim przypadku nie
bedzie konieczne prowadzenie kontroli podatkowejpolstpowania podatkowego.

Istotnym jest rownigz wprowadzenie gwarancji procesowych w trakcie ich
przeprowadzania.

Realizugc powyzszy, cel niezednym jest:

- rozszerzenie zakresu przedmiotowego czycinsprawdzajcych. Obecnie obowtujgce
przepisy ograniczonegstylko do nielicznych stanéw faktycznych. Brak jesiwniez
podstawy do dokonania czynimow zakresie spraw rejestracyjnych;

- stworzenie dodatkowej mlbwosci do prowadzenia czyndc sprawdzajcych poza
organem podatkowym na wniosek podatnika przyczyeid® uksztattowania czyngoi
sprawdzajcych jako przyjaznej, ale jednoéeée efektywnej procedury;

- stworzenia uproszczonej procedury korekty dekjamzez organ podatkowy,jeli zmiana
wysokasci zobowhzania podatkowego, kwoty nadptaty, kwoty zwrotu gikd lub wysokéci
straty w wyniku tej korekty nie przekracza kwoty #0 Procedura ta miataby zastosowanie

w przypadku stwierdzenia przez organ podatkowgddd rachunkowych i oczywistych
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omytek, nie wymagatby jakiegokolwiek udziatu w ngpdatnika i ograniczataby obayzki

biurokratyczne po stronie organdéw podatkowych aézimidnego minimum.

11. Uporzadkowanie procedury kontroli podatkowej

Podstawowym celem projektowanej ustawy - w zakrdsiatroli podatkowej -
powinno by stworzenie ram prawnych, ktére zracjonalizujsprawni te procedug, z
jednoczesnym zagwarantowaniem kontrolowanemu si#rokiprawni@ procesowych.
Proponuje si wiec stworzenie w przepisach ordynacji podatkowej gaitij, zintegrowanej
procedury kontroli podatkowe] dla podatnikdw, co dasady wywjzujgcych s¢ z
obowiazkOéw oraz wprowadzenie agimej regulacji dla bardziej rygorystycznej procegdur
kontroli nakierowanej na zwalczanie szeroko rozumjgrzesipczaci skarbowej. Obecna
procedura kontroli podatkowej jest z jednej strangkiedy zbyt ugjzliwa w stosunku do
wickszasci podatnikow, a z drugiej strony jest nieefektywmabec podatnikow uchylggych
sic od ptacenia podatkéw. Istotna jestewidywersyfikacjaprocedury kontroli, a kryteria
stosowania poszczegolnych procedur powinny smywat do wagi nieprawidtowsei lub
stopnia szkodliwéci popetnionych przegpstw skarbowych i potrzeby szybkiego
zabezpieczenia materiatu dowodowego.

Procedura skierowana do podatnikdéw wyzmjacych sé z obowizkdédw podatkowych
kierunkowo powinna opietasic ha obecnych rozwtaniach ordynacji podatkowej i ustawy
0 swobodzie dziatalrioi gospodarczej, ktore proponuje¢ skompleksowo uregulowa
w projektowanej ustawie. Aktualnie oba@ujagce przepisy ordynacji podatkowe] oraz
ustawy o swobodzie dzialalfm gospodarczej obejmyjszczegdla ochrory podmioty
prowadzce dziatalné¢ gospodarcz Brak jest racjonalnych argumentéw dla pozostaigien
takiego zranicowania. Przykladowo w chwili obecnej termindw ragjczajcych czas
trwania kontroli podatkowej nie stosuje: glo podatnikdw niedlagcych przedsibiorcami, a
przecig nie mana mie€ watpliwosci, iz standard ochrony w tym zakresie powinierd baki
sam dla wszystkich podmiotéw kontrolowanych. Dlatetgz zasadnym jest pgdzenie
przepisow dotycgeych kontroli podatkowej funkcjonggych w odebnych aktach prawnych
w jedrg catas¢. Zwickszy to ich przejrzystd oraz wyeliminuje ryzyko zmnych interpretacii
dotyczcych zasad stosowania przepisOw i ich pierfisgea. Zmiany te powinny wphgd
pozytywnie na czas pa@giowar oraz ich jaké¢. Aby oshgnaé ten cel, naley wykluczy
stosowanie ustawy o swobodzie dziatldmaospodarczej do kontroli podatkowej, natomiast
regulacje przewidywane przezaniv zakresie tego rodzaju kontroli przestiedo ordynacji

podatkowe;j.
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W ramach procedury kontroli realizowanej w opameiprzepisy ordynacji podatkowe;j
winno sk réwniez wprowadzé mazliwos¢  elektronicznej  kontroli  opartej
o standardowy, logiczny plik informatyczny, pozwaty drog komunikacji elektronicznej
wymienia informacje pongdzy organami podatkowymi a podatnikami.

Natomiast procedura odnasa s¢ do kontroli majcej na celu zwalczanie oszustw
I przestpczaci podatkowej powinna znajdowasic w odrebnym od ordynacji podatkowej
akcie prawnym (ustawie o kontroli skarbowej) | start polaczenie czsci obecnych
rozwigzan ordynacji podatkowej, ustawy o kontroli skarboveepz posipowania karnego.
Zasadné&¢ wprowadzenia tej procedury potwierdza obserwowangstatnich latach wzrost
przesgpczaci podatkowej, szczegolnie w zakresie wytugdpedatku od towaréw i ustugaS
to przesgpstwa szczegolnie szkodliwe dlatege, ich skutkiem &z jednej strony liczone w
miliardach ztotych straty Skarbu i&wa, zagrzajace jego bezpiecastwu finansowemu, za
z drugiej strony trudne do oszacowania, negatywkugks w postaci zaburzenia zasad
funkcjonowania konkurencji, a taé& grazby eliminacji z rynku uczciwych przedsiorcéw.
Celowe jest stworzenie katalogu spraw, w ktéryabcpdura ta znalaztaby zastosowanie. W
szczegolnéci powinna by ona stosowania w przypadkach: dziatania w zorgavane)
grupie przesipczej albo zwizku magcym na celu popetnienie przegstwa skarbowego,
prania brudnych piesizy, wystawiania dokumentow dotycxch czynnéci, ktére nie
zostaty dokonane, celowego fatlszowania dokumenpaciatkowe;.

12. Komunikacja elektroniczna

W ramach projektowanych rozawiaa nalezy uwzgkdniac zmiany zachodice w
otoczeniu organow podatkowych, powaghg konieczn& informatyzacji stosowanych
procedur, w szczegolda wdrazane przez ministerstwo finanséw w programie e-Radat
(obejmupcym trzy projekty: e-Podatki, e-Deklaracje2 oraRejestracja).

Ideg przyswiecapca nowej ustawie powinno Byuproszczenie otoczenia prawnego i
stworzenie ufatwie dla podatnikéw, w tym tale kedacych przedsibiorcami. Wskazane
mechanizmy i instrumenty prawne konieczne dla rozwoju e-administracji i e-gospé&dar
Stanowj dowdd zmian, jakie zachoglav sposobie podggia administracji do jednostki.
Swiadcz o ukierunkowaniu na pomoc jednostce i ulivienie jej bardziej sprawnych i
efektywnych kontaktéw z administrgcjRozwijanie nowych technologii informacyjnych i
komunikacyjnych, w tymsrodkéw komunikacji elektronicznej, pozytywnie wptgwna
rozwoj spoteczestwa cyfrowego, co jest szczegolnieawa przy tak szybkim tempie rozwoju

otaczajcegoswiata.
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Podstawowe zagadnienia z zakresu komunikacji @eidznej powinny b§ ujcte w
przepisach ogoélnych nowej ordynacji. Ponadto w zyalls przepisach tego aktueda
znajdowaly s} regulacje o charakterze szczegélnym,azane z konkretnymi instytucjami
prawa podatkowego, a odngse s¢ do problematyki wykorzystania nowoczesnych
technologii informacyjnych i komunikacyjnych.

W czéci paswieconej komunikacji elektronicznej wprowadzona zomtamasada
prawa do komunikacji z organem podatkowym za pamdéoodkow komunikacji
elektronicznej. Podstawowym, ale nie woZnym instrumentem unbwiajacym talgy
komunikacg powinna by platforma podatkowa. Zauwg jednak nalgy, ze zasada prawa
do komunikacji elektronicznej nie powinna mieharakteru bezwzelinego. Przepisy
szczegOlne ¢@a mogly przewidywa od niej wyptki, w szczegolnéci w przypadkach, gdy
zastosowaniesrodkéw komunikacji elektronicznej vicisle okrelonych i uzasadnionych
przypadkach &dzie nie uprawnieniem, ale obaakiem.

Nalezy réwniez szczegotowo okéi¢ zasady wnoszenia patdadeklaracji oraz
wszelkiego rodzaju pism do organu podatkowego zangmp Ssrodkéw komunikacii
elektronicznej. Zasadne jestztsprecyzowanie zasad identyfikacjiytkownika systemu
teleinformatycznego organu podatkowego, ktoeelabmialy zastosowanie do wszystkich
przypadkow komunikowania iz organami podatkowym za pomogrodkéw komunikacji
elektronicznej.

Utatwieniem w komunikacji elektronicznejethzie rownie wprowadzenie zasad
uwierzytelniania elektronicznej kopii dokumentu sp@dzonego w innej postaci ni
elektroniczna oraz wprowadzenie obezku podawania na wszystkich pismach
pochodzacych od organow podatkowych ich adresow elektranich.

13. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania

Przepisy nowej ordynacji podatkowej powinny zawiekkuzukb przeciwko unikaniu
opodatkowania i odpowiednie regulacje towarzgsz Ogolna klauzula przeciwko unikaniu
opodatkowania pozwala organowi stasgmu prawo okii¢ konsekwencje
podatkowoprawne zaistniatego stanu rzeczy nie natpwie jego formalnoprawnego obrazu,
lecz w oparciu o ekonomiczntres¢ zdarzé. Takie unormowanie wyznaczy granice
dopuszczalnej optymalizacji podatkowegd2ie ono stanowiinstrument ochrony intereséw
fiskalnych pastwa, a zarazem nadzie urzeczywistniania zasady réwoD i
sprawiedliwdgci w sferze aktywngci gospodarczej podatnikow. Klauzule tego typucsraz

bardziej rozpowszechnionym né&wiecie prawnym nakdziem wykorzystywanym do

145



zwalczania zjawiska unikania opodatkowania. Polsiday do stosunkowo nielicznej grupy
paistw, w ktorych nie ma ogolnej klauzuli przeciwkoikaniu opodatkowania. Jej przgie
jest jednym z zalecanych przez Koraidturopejsk srodkéw przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania w zakresie podatkéw dochodowych ¢ealie z dnia 6 grudnia 2012 r. w
sprawie agresywnego planowania podatkowego [C(BR08)]). Ponadto, 27 stycznia 2015 r.
Rada Unii Europejskiej wprowadzita klaugzulprzeciwko unikaniu opodatkowania do
dyrektywy 2011/96 z dnia 30 listopada 2011 r. dedgej transakcji midzy spoétkami
powigzanymi r@&nych pastw cztonkowskich (tzwparent-subsidiary Paistwa cztonkowskie
s3 zobowgzane do implementacji nowych postanawiyrektywy do 31 grudnia 2015 r.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania zawarta pvzysziej ordynacji
podatkowej ma mie zastosowanie do wszystkich podatkowngiaowych (z wygtkiem
podatku od towaréw i ustug) i samedowych, nie obejmie natomiast optat i innych
naleznaosci publicznoprawnych.

Wytaczenie podatku od towaréw i ustug z zakresu odgwiahia klauzuli
uzasadnione jest tymig w obszarze podatku od waitbododanej (VAT) na poziomie Unii
Europejskiej w orzecznictwie wyksztalcitagstasada zakazu nadicia prawa, bdaca w
istocie odpowiednikiem normatywnej klauzuli zapaagcej unikaniu opodatkowania.
Polskie gdy i organy podatkowe zobogzane § ja sStosowé w petnym zakresie.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania zawama przysziej ordynacji
podatkowej bdzie miata zastosowanie do sztucznych i nigmagh uzasadnienia czynied
podejmowanych przez podatnika w sferze aktyenagospodarczej, za ponmpdktdrych
probowat on w spos6b sprzeczny z celem i aspyzepisow podatkowych agim¢ znaczne
korzysci podatkowe. Gizar udowodnienia tych okoliczéa bedzie spoczywat na organie
podatkowym. Konsekwengjzastosowania klauzuliedzie pozbawienie podatnika kokzry
podatkowej, ktag zamierzat ogigna¢ lub osignat. Jesli na skutek tego dojdzie do ujawnienia
zalegtaéci podatkowej, podatnik dolzie zobowizany do zaptaty odsetek za zwokNie
przewiduje s natomiast dodatkowych sankcji finansowych. Nafistgsz forma
oddziatywania klauzuli ma Ry prewencja. Klauzula ogoélna przeciwko unikaniu
opodatkowania powinna pefiw systemie prawnym funkgj srodka specjalnego
przeznaczenia, wykorzystywanego w sytuacjach nadzayyych, gdy zawodz inne,
standardowerodki stuzace przeciwdziataniu unikania opodatkowania.

Wraz z klauzuyl naleey wprowadz¢ instytucje prawne zapewnage podatnikowi jak
najwyzszy stopié@ bezpieczéstwa prawnego towarzygzego jej stosowaniu. Oprocz

standardowych gwarancji, takich jak np. prawo wieigia skargi do glu administracyjnego
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na decyz o zastosowaniu klauzuli, nale zapewnté podatnikom meéliwos¢ uprzedniego
uzyskania od administracji podatkowej informagpifiii) o ocenie prawnej planowanej lub
planowanych transakcji w kont@ke klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Pdtoa
w razie zastosowania klauzuli przez administrapgpdatkovd, z mocy prawa powinno
nastpowa wstrzymanie wykonania decyzjt @o czasu uptywu terminu do wniesienia skargi
do sdu administracyjnego lub — w razie jej wniesieniaaz=—do wydania prawomocnego
orzeczenia glowego. Wyjczona kdzie maliwos¢ nadawania rygoru natychmiastowej
wykonalndgci decyzjom podatkowym wydanym w oparciu o klagzul

Jedynym organem uprawnionym do stosowania klaupukeciwko unikaniu
opodatkowania powinien lbyMinister Finanséw. Dotyczy to tak podatkow gminnych. W
tym ostatnim przypadku klauzula mogtabyc¢bgtosowana tylko z inicjatywy gminnego
organu podatkowego, wde@wego do wymierzania i poboru danego podatku. Nalez
powota niezaleng radk konsultacyjm, ktéra ledzie opiniowata zasads® zastosowania
klauzuli w konkretnej sprawie.

Normatywna konstrukcja klauzuli przeciwko unikaniapodatkowania dudzie
uwzgkdniat zalecenia wynikajce z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 ar2()04
r. (sygn. akt K 4/03).

14. Usystematyzowanie i rozszerzenie zakresu stosowa ulg w sptacie zobowjzan
podatkowych

W nowej ordynacji podatkowej wszystkie ulgi w spgapowinny by uregulowane w
jednym, ode¢bnym rozdziale. Obejmie on zaréwno przepisy daigezzaptaty zaliczek,
podatku i powstatej ju zalegidci podatkowej. Przepisy nowej ordynacji obejrtakze
odraczanie terminu zienia deklaracji podatkowej oraz przepisy dospez tej materii
regulowane w innych ustawachzmegulupcych mateg podatkovy.

W ordynacji podatkowe] preferowaneda formy pomocy nieskutkgge brakiem
zaptaty podatku jako pozwaime na opénione co prawda, ale jednak wykonanie
zobowhgzania.

Katalog stosowanych ulg uznaniowych zostanie razsmy o0 wprowadzenie
mozliwosci umorzenia podatku lub jego &ei w celu unikngcia powstania u podatnika
zalegtaci podatkowej jako warunku stosowania ulgi.

W podatkach stanogiych dochody gmin o stosowaniu ulg w spfacie powinn

decydowa wytacznie ich organy podatkowe.
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15. Zmiany w zakresie nadptat i zwrotéw podatku

W projektowanych przepisach, obok zagadnitechnicznych, takich jak np.
koniecznd¢ catasciowego uregulowania problematyki nadptaty w jedtggci nowej ustawy
oraz ograniczenia kazuistyki, konieczne jest wpmemie rozwizan legislacyjnych w
zakresie przypadkow nienalde zaptaconegéwiadczenia przez podatnika, ktory nie poniost
ciezaru ekonomicznego tej nalesci. Konstrukcja niektérych podatkow, zwilaszcza
pasrednich, umaliwia bowiem przeniesienie takiego obgenia na konsumenta towaru lub
ustugi. Rozwazania i mechanizmy prawne w zakresie nadptaty owimny prowadz do
bezpodstawnego wzbogacenia podatnika. Postédlowdiec naley wprowadzenie
mechanizmu umdiwiajacego uzyskanie nadptaty przez podatnikdw podatkésvepnich
pod warunkiemze ponigli oni ci¢zar ekonomiczny podatku.

Zmiany w zakresie regulacji prawnej nadptat i ziévoe podatku powinny tate
uwzgkdniat nastpujace postulaty:
- nalery dazy¢ do wprowadzenia zasadniczo jednakowych procedundtiptat i zwrotéw, z
tym ze w tym ostatnim przypadkuetla one mialy zastosowanie,sfeprzepisy szczegoélne
regulupce konstrukej poszczegolnego rodzaju zwrotu nie staryawacze;;
- zasadne jest uproszczenie procedury dochodzewiptat i zwrotow - naley wprowadzé
jedno posfpowanie w sprawie stwierdzenia nadptaty inicjowanerzdu lub na wniosek.
Organ podatkowy powinien z wdu, w maliwie uproszczonej procedurze, m.in. bez
konieczndci wszczcia pos¢powania, stwierdzanadptag w kazdym przypadku, gdy ustali
jej istnienie;
- nalezy rozszerzy katalog przypadkéw, w ktérych nadptatgdbie zwracana bez wydawania
decyzji (m.in. gdy nadptata wynika z deklaracji,rékty deklaracji, ktérych organ nie
kwestionuje, ale tatle gdy wynika ona z wniosku podatnika o stwierdzeradptaty, ktory
organ uwzgldnia w catdci, chybaze strona wysipi o wydanie i dagczenie takiej decyzji);
- okreslenie relacji posfpowania o stwierdzenie nadptaty do ppstvania okréajgcego
wysoka¢ zobowpzania podatkowego, np. z ustawowym yegleniem obovgzku
prowadzenia pogpowania wymiarowego przed rozpatrzeniem wniosku twiesdzenie
nadptaty;
- rozszerzenie przypadkéw, w ktorych nadptata pstacana wraz z oprocentowaniem.
Nadptata powinna kyzwracana wraz z oprocentowaniem naliczanym od daaty w
przypadku, gdy wynika ona z wadliwego stanowienawa (potwierdzonego orzeczeniem
TK lub TSUE) lub stosowania prawa, a zakod dnia uptywu terminu do zwrotu nadptaty,

gdy nie zostatla zwrocona w tym terminie a podatni& przyczynit s} do powstania
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op&nienia. Podatnik nie powinien ponéshegatywnych konsekwencji zymanych z
wadliwym dziataniem wiadzy publicznej w zakresi@amsiwienia, jak i stosowania prawa.
Istotnym uzupetnieniem ww. mechanizmu powinnat bpzwigzanie, zgodnie z ktorym
elementem decyzji dotygeej nadptaty bdzie rozstrzygnicie dotycace oprocentowania, tj.
stwierdzenie jego istnienia lub braku;

- rozszerzenie kgu uprawnionych do uzyskania nadptaty na wszysgadmioty obgte
stosunkiem podatkowoprawnym, m.in. ptatnikow, irk@asw, nasfpcoOw prawnych, osoby
trzecie, z uwzgldnieniem takich probleméw, jak np. utrata statusudgikowej grupy
kapitatowej, bytu prawnego, zdoléw prawnej, zdolnéci do czynnéci prawnych, upadizi;

- mazliwo$¢ wprowadzenia zwrotu nadptaty podmiotom wskazanyrep podatnika.

16. Reprezentacja w prawie podatkowym

W ordynacji podatkowej powstanie kompleksowa regaladotycaca zdolndci do
podejmowania skutecznych prawnie dazlatev sferze podatkowej zaréwno w imieniu
wilasnym, jak i cudzym. Obecna praktyka — w zakremlelncci do dziat& prawnych i
reprezentacji - po €&ci opiera s¢ na stosowaniu regulacji kodeksu cywilnego przedagk.
Istniejgca w tym zakresie luk nalezy wypetnic.

Zdolnas¢ do dziatania w sferze podatkowej 0séb fizycznyak,i reprezentacja osob
prawnych i jednostek organizacyjnych niegegch osobowgéci prawnej zostanie
uksztattowana na wzor odpowiednich regulacji zaydwrtw kodeksie cywilnym, poprzez
odestania do przepiséw tego kodeksu. W szczegdlmalezy przyja¢ zasad, ze zdolnd¢ do
dziatania we witasnym imieniu mgjosoby fizyczne mage peta zdolng¢ do czynnéci
prawnych w rozumieniu prawa cywilnego. Osoby fiayezniemajce petnej zdoln&i do
czynndaci prawnych kda mogty dziatg tylko poprzez swoich przedstawicieli ustawowych w
rozumieniu kodeksu cywilnego. Wyeliminuje to mvgtpliwosci dotyczice reprezentowania
matoletnich. W zakresie reprezentacji os6b prawmallezy w ordynacji zamigci¢ odestanie
do art. 38 k.c., zgodnie z ktérym osoba prawna tdzi@zez swoje organy w sposéb
przewidziany w ustawie i opartym na niej statucie.

Zasady te &dg miaty zastosowanie do wszelkich dziata sferze prawa podatkowego
(materialnoprawnych i proceduralnych).

Ordynacja podatkowachzie te zawierata kompleksoavregulacg petnomocnictw.
Bedzie ona wzorowana na propozycjach zawartych wegodg¢ ustawy o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustawyK®¢ prac legislacyjnych Rady
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Ministrow, nr UD 154). Przewidziane jest wygbnienie trzech kategorii petnomocnictw:
0g0lnego, szczegblnego i do edozen.

Najwazniejsza zmiana dulzie dotyczyta petnomocnictwa ogolnego. Instytutia
bedzie miata zastosowanie do wszystkich uczestniktwegdur podatkowych. Ustanowienie
petnomocnika ogodlnego zniesie aidiwos¢ zwigzarg z obowgzkiem przedkladania
petnomocnictwa lub uglowo pédwiadczonego odpisu petnomocnictwa do akidey sprawy
podatkowej. Pelnomocnik ogdingdizie mégt by ustanowiony w toku pogbowania lub gdy
nie toczy st zadna procedura podatkowa.

Petnomocnictwa ogoélnee¢tla gromadzone w informatycznej bazie danych zwanej
Centralnym Rejestrem Petnomocnictw Ogoélnych i ¢lms¢ na biggco dla wszystkich

panstwowych i samordowych organéw podatkowych.
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