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Podziekowania

Weczesniejsza wersja Zatozen konsultowana byla z wieloma osobami zwigzanymi z
organizacjami pozarzadowymi, ale tez z aparatem skarbowym i Komisja Kodyfikacyjna
Ogolnego Prawa Podatkowego. Od wielu z tych os6b otrzymaliSmy komentarze,
spostrzezenia i propozycje zmian.

Nalezag im si¢ podzigkowania. W pierwszej kolejnosci dzigkuje zespotowi Rady
Podatkowej Konfederacji ,,Lewiatan”: Rafalowi Iniewskiemu, Krzysztofowi Berlinskiemu,
Przemystawowi Pruszynskiemu, Alicji Sarnie oraz Adamowi Sosce, ktdrzy przyczynili si¢
zwlaszcza do ulepszenia zalozen dotyczacych nadplat i zwrotéw podatku, Karty Rzetelnego
Podatnika, interpretacji podatkowych oraz zasad zatrudniania, premiowania i awansOw
pracownikow podatkowych. Dziekuje rowniez cztonkom Biura Legislacji Zwiazku
Pracodawcéw 1 Przedsiebiorcow Jackowi Cieplakowi oraz Jakubowi Binkowskiemu
szczeg6lnie za ich wklad w ostateczny ksztalt zalozen dotyczacych roli interpretacji prawa
podatkowego oraz zasad zatrudniania, premiowania i awansow pracownikéw podatkowych, a
reprezentujagcemu  Business Centre  Club  Krzysztofowi  Komorniczakowi oraz
wspoOtpracujacym z nim Adrianowi Artowiczowi i Andrzejowi Garbuli za cenne uwagi
dotyczace wlasciwosci organdéw podatkowych, Karty Rzetelnego Podatnika, deklaracji,
korekt, a takze wymogéw dla Bazy Wiedzy Portalu Podatkowego oraz zaswiadczen.
Zwigzanemu z Forum Obywatelskiego Rozwoju Grzegorzowi Kelerowi nalezg si¢ szczegdlne
podzigkowania za uwagi dotyczace interpretacji prawa podatkowego, a Janowi
Stefanowiczowi (Towarzystwo Ekonomistow Polskich) za zaproponowanie tytutu ustawy.
Warto$ciowe uwagi przekazali rowniez Zbigniew Btaszczyk zwigzany z Krajowa Izba
Gospodarcza oraz Piotr Dubno z Polskiej Rady Biznesu, a proszaca o anonimowo$¢ osoba
zwigzana z aparatem skarbowym miata istotny wptyw na pierwsza wersje Zalozen.

Liczymy na dalsze wsparcie merytoryczne ze strony wszystkich tych oséb. Do
przekazywania uwag zapraszamy tez innych ekspertow, gdyz publikacja Zalozen nie oznacza
konca pracy nad nimi. Wregcz przeciwnie — stanowi poczatek obywatelskiego projektu
Lepszepodatki.pl, ktorego celem jest naprawa systemu podatkowego w Polsce. Kazdy moze

si¢ do tego projektu przylaczy¢. I kazdy powinien.

VL AQ
prof. UWr dr hab. Dariusz Adamski
autor ,,Zatozen” i koordynator projektu FOR ,,Lepszepodatki.pl”



Streszczenie

* Migdzynarodowe zestawienia pokazuja, ze system podatkowy stanowi obecnie
najwigksze utrudnienie dziatalno$ci gospodarczej w Polsce. Nie sprzyja rozwojowi
przedsiebiorczosci ani wzrostowi dobrobytu. Utrudnia tworzenie nowych miejsc pracy i
prowadzi do rozrostu administracji podatkowej. Jego liczne bledy konstrukcyjne zwigkszaja
obcigzenie sadéw administracyjnych sprawami podatkowymi, negatywnie rzutujac na czas
rozpatrywania przez nie réwniez innych kategorii spraw. W obecnym ksztatcie system ten nie
motywuje tez organdw podatkowych do bezstronnego rozstrzygania spraw podatkowych ani
do zachowania wystarczajaco wysokich standardow merytorycznych.

* Rosngca $wiadomos$¢ zlego funkcjonowania systemu podatkowego wsréd wiladz
panstwowych daje szans¢ na jego gruntowna naprawe. Naszym celem jest zainicjowanie prac
nad niezbednymi reformami w dziedzinach dotychczas nieobjetych planami rzadu oraz
zadbanie o ich wilasciwy przebieg tam, gdzie rzad planuje zmiany. Chcemy wypracowac
dobre rozwigzania i dziala¢ w celu ich szybkiego przyjecia. Wierzymy, ze niedlugo caly
polski system podatkowy moze si¢ sta¢ jednym z najbardziej przyjaznych przedsigbiorczosci
systemow podatkowych w Europie, zamiast — jak obecnie — jednym z najbardziej
nieczytelnych i wrogich podatnikowi.

* Niniejszy dokument zawiera koncepcje Kodeksu podatkowego. Powinien on zastgpié¢
obecng Ordynacje podatkowa, ktora nie realizuje zalozenia spdjnej regulacji podstawowych
zagadnien ogolnego prawa podatkowego. Materia tej ustawy wymaga wigc W pierwszej
kolejnosci uporzadkowania. Oprocz tego jednak dla znaczacej poprawy funkcjonowania
systemu podatkowego niezbgdne jest nowe spojrzenie na liczne instytucje prawa
podatkowego 1 ich — czesto gleboka — reforma adekwatna do zebranych dotychczas
doswiadczen.

* Omowienie uporzadkowane zostalo wedtug systematyki czterech gtownych dziatéw,
jakie powinien zawiera¢ Kodeks podatkowy: przepisow ogoélnych (Dzial I), dziatu
poswigconego zobowigzaniom podatkowym (Dzial II), postepowaniu podatkowemu (Dziat
IIT) oraz gwarancjom praworzadnos$ci i rzetelno$ci dziatania organdéw podatkowych (Dzial
V).

* Kodeks podatkowy powinien bardziej precyzyjnie okreslaé zakres obowigzywania

ustawy, a takze gruntownie uporzadkowac znaczenia zdefiniowanych w niej pojec.



* Zamieszczenie w czgsci ogolnej Kodeksu podatkowego zasad ogdlnych prawa
podatkowego moze mie¢ w praktyce mniejsze znaczenie, niz si¢ to czesto zaktada, poniewaz
wszystkie te zasady obowigzuja juz dzisiaj, jako reguty konstytucyjne. Ich nieprzestrzeganie
przez aparat skarbowy wynika nie z niewystarczajacego podkreslenia rangi zasad ogolnych w
tresci Ordynacji, lecz z niedostosowania do nich przepiséw szczegodlnych i1 standardow
stosowania prawa podatkowego. Dotyczy to w pierwszej kolejnosci bardzo waznej
konstytucyjnie zasady in dubio pro tributario.

* Sformulowanie w polskich warunkach klauzuli obej$cia prawa podatkowego, ktora
moglaby sprosta¢ wymogom konstytucyjnym, jest w praktyce niemozliwe. Dlatego nie
powinna ona zosta¢ wprowadzona do Kodeksu podatkowego.

* Przepisy ogdlne powinny zawiera¢ reguly dotyczace Karty Rzetelnego Podatnika.

* Systematyce przepisow obecnej Ordynacji dotyczacych zobowigzan podatkowych
brakuje logiki. Nalezy ja wprowadzi¢, przyjmujac za punkt wyjscia podziat na nastepujace
zagadnienia: 1) powstanie zobowigzania podatkowego; 2) wykonanie zobowigzania
podatkowego, to jest wygasnigcie efektywne (zaptata podatku, potracenie, zaliczenie nadptaty
oraz przeniesienie wlasno$ci w zamian za zaleglo$¢ podatkowa); 3) inne niz wykonanie
wygasnigcie zobowigzania podatkowego, to jest wygasnigcie nieefektywne (przedawnienie i
redukcja zobowigzania podatkowego) oraz 4) nadptata podatku.

* Obecne przepisy pozwalajace na dyskrecjonalne (uznaniowe) ulgi i zwolnienia
podatkowe nalezy zastapi¢ kategorig redukcji zobowigzania podatkowego, mozliwej do
zastosowania albo na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw wydanego na podstawie
obiektywnego kryterium interesu publicznego, albo ze wzgledu na — niespowodowang przez
podatnika celowo — niesciggalnos¢ podatku.

* Konieczna jest gleboka reforma instytucji interpretacji prawa podatkowego, poniewaz
w praktyce nie zapewnia ona podatnikowi takiej ochrony, jaka miala stanowi¢. Nie stala si¢
tez skutecznym instrumentem zapewnienia jednolitego stosowania przepisOw prawa
podatkowego. Jednocze$nie wydawanie interpretacji generuje olbrzymie koszty
administracyjne po stronie aparatu skarbowego, prowadzi do niewydolno$ci systemu sadowo-
administracyjnego i wywotuje coraz wigksze uzasadnione niezadowolenia podatnikow. Nowe
instrumenty zapewnienia pewnos$ci i1 stabilno$ci podatkowej powinny zosta¢ oparte na
catkowicie nowych zalozeniach: Bazie Wiedzy Portalu Podatkowego, Radzie do Spraw

Dobrego Systemu Podatkowego oraz gwarancjach praworzadno$ci i rzetelno$ci dzialania



organéw podatkowych. Jednocze$nie wzrosnag¢ powinna rola ogoélnych interpretacji prawa
podatkowego, a stopniowo male¢ — rola interpretacji indywidualnych.

* Nalezy zrezygnowa¢ z instytucji kontroli podatkowej, kontrol¢ skarbowa trzeba
natomiast uzupetni¢ mechanizmami zach¢t do ujawniania przypadkow nielegalnego uchylania
si¢ od opodatkowania. Takiemu rozwigzaniu powinno towarzyszy¢ wyrazne wzmocnienie
pionu wywiadu skarbowego o zasoby zwolnione wskutek wyeliminowania kontroli
podatkowe;j.

* Wbrew pierwotnym nadziejom obecna autonomia postgpowania podatkowego
wzgledem administracyjnego przyczynifa si¢ raczej do zmniejszenia, a nie zwigkszenia — jak
pierwotnie zakladano — pewnosci prawa podatkowego i do ogdlnego pogorszenia jakosci
legislacji regulujacej to postepowanie. Rzetelna reforma Ordynacji wymaga wigc odejscia od
modelu autonomii postepowania podatkowego wzgledem procedury administracyjnej.
Wymagatoby to okreslenia w Kodeksie podatkowym jedynie koniecznych odstepstw od
rozwigzan  proceduralnych  przewidzianych  ogélnym  prawem  postgpowania
administracyjnego.

* Podstawowym warunkiem praworzadno$ci dziatania organdéw skarbowych jest
odpowiednio wysoka jako$¢ prawa podatkowego. Obecna Ordynacja nie zawiera zadnych
mechanizmow stuzacych osiggnigciu tego celu. Nowa powinna je przewidywac. Koncepcja
omawia ich szczegdly pod zbiorcza nazwa konsultacji zmian prawa podatkowego.

* Obecne przepisy nie motywuja odpowiednio pracownikéw organéw podatkowych do
praworzadnego i rzetelnego dziatania. Zmiana tego stanu rzeczy wymaga wprowadzenia do
Kodeksu podatkowego odpowiednich regut dotyczacych zatrudniania, premiowania i

awansow pracownikow organdéw podatkowych.



I. Uwagi wprowadzajace

1. Dlaczego polska polityka podatkowa
wymaga gruntownej reformy?

Migdzynarodowe zestawienia pokazuja, ze system podatkowy (obok prawa
budowlanego) stanowi najwicksze utrudnienie dziatalnosci gospodarczej w Polsce.

O ile w najnowszym badaniu Miedzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwoju,
dotyczacym latwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, Polska zostala sklasyfikowana
na 32. miejscu posrod 189 badanych krajow, o tyle w kategorii podatkowej przypadlo nam
87. miejsce, po Tunezji, Bangladeszu, Mongolii, Namibii i Bhutanie (miejsca 82-86)".

Bardzo wymowne jest tez to, ze sposrod wszystkich 32 krajéw Europejskiego Obszaru
Gospodarczego 1 UE jedynie w Czechach i Bulgarii przedsigbiorcy musza poswiecaé wigcej
czasu na wypelnienie obowiazkow podatkowych. W 2013 roku Srednio we wszystkich
panstwach nalezacych do EOG/UE wypelnienie tych obowiazkéow wymagalo 176 dni. W
Polsce obowiazki podatkowe pochlanialy natomiast dokladnie 110 dni wigcej (to jest
286)°. Fakt, ze w Irlandii czy Estonii mozna te same obowiazki wypehi¢ w 80/81 dni (czyli
wymagaja one od przedsigbiorcéw trzy i pot razy mniejszego nakladu czasu!), wyraznie
unaocznia zaréwno stopien niedostosowania polskiego systemu podatkowego do potrzeb
nowoczesnego obrotu gospodarczego, jak i skale potrzebnych reform. Porownanie to
podwaza tez czgsto powtarzane przez przedstawicieli Ministerstwa Finansow argumenty,
jakoby naprawa najwazniejszego ogniwa systemu podatkowego — to jest regut dotyczacych
podatku VAT — byta blokowana uregulowaniami unijnymi’.

Skale probleméw polityki podatkowej w Polsce obrazuje tez najnowsza analiza
Swiatowego Forum Gospodarczego. Jak pokazata ankieta przeprowadzona przez te
organizacje¢, trzy z czterech najwiekszych probleméw w dzialalnos$ci gospodarczej w
Polsce dotycza bezposrednio lub posrednio systemu podatkowego. Zdecydowanie
najwigksza bolaczka sa same reguly podatkowe (wskazato na nie 23,2% badanych), a takze
niesprawna administracja (14,6%) oraz poziom podatkow (11,2%)*.

Obrazowi wytaniajacemu si¢ ze wskazanych zestawien odpowiada roéwniez wysoki

odsetek uwzglednianych przez sady administracyjne skarg na akty i czynno$ci dyrektorow 1zb

' ,Doing Business 2015, 29.10.2014 r., dostepny z http://www.doingbusiness.org.

* The World Bank Group, ,,Paying Taxes 20157, s. 145, dostepny z http://www.doingbusiness.org.

? Wedtug tego samego badania Irlandia — podporzadkowana unormowaniom unijnym identycznie jak Polska —
ma szOsty najbardziej przyjazny przedsigbiorczosci system podatkowy na §wiecie.

* The World Economic Forum, ,,The Global Competitiveness Report 2014-2015”, s. 310.
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Skarbowych, oscylujacy w granicach 25-30% wszystkich zalatwianych wyrokiem skarg do
sadow na decyzje organdw podatkowych’. Statystyka ta daje obraz niskiej jakosci stosowania
prawa przez organy podatkowe.

Przestrzen do reform jest wigc olbrzymia, a skuteczna naprawa systemu podatkowego
pozwolitaby wydatnie zwiekszy¢ konkurencyjno$é polskiej gospodarki i przyspieszy¢ jej

rozwoj, opierajac go na bardziej niz obecnie stabilnych podstawach.

2. Co w tej sprawie robia wladze?

Na przestrzeni 2014 roku doszlo do bardzo wyraznej, pozytywnej zmiany podej$cia
wladz panstwowych do systemu podatkowego. Poczatkowo inicjatywa rzadu w tym zakresie
ograniczala si¢ do przygotowania projektu ustawy o zmianie ustawy ,,Ordynacja podatkowa”
oraz niektérych innych ustaw® (dalej: projekt nowelizacji Ordynaciji). W wersji jej zatozen z 6
lutego 2014 roku zapisano co prawda, iz celem nowelizacji ma by¢ ,stworzenie ram
prawnych, ktére zracjonalizuja i1 uproszcza procedury podatkowe. Utatwi to kontakty
podatnikow z organami podatkowymi oraz zapewni efektywny pobor podatkow™’. Jednak
szczegdtowe propozycje zatozen — na czele z bardzo kontrowersyjna konstytucyjnie (por.
dalej, pkt I1.3.b) tzw. klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania — wyraznie §wiadcza nie o
dziataniu z my$la o zmniejszeniu ucigzliwos$ci dzialan organéw skarbowych, lecz o niemal
wylacznym dazeniu projektodawcow do usprawnienia poboru podatkow. Trafnie wiec w
kolejnych wersjach zalozen tej ustawy wskazany cytat zostat zastagpiony innym, duzo mniej
sugerujacym przyjazny podatnikowi cel nowelizacji: ,zmiany w relacjach miedzy
administracjag podatkowa a podatnikami wymagaja ciaglego doskonalenia otoczenia
prawnego”.

Punktem zwrotnym dyskusji o systemie podatkowym stata si¢ natomiast propozycja
Ministra Gospodarki® dotyczaca uchwalenia nowej Ordynacji podatkowej opartej na innej
filozofii niz obecna. Inicjatywa ta niejako wymusita na Ministrze Finanséw podjecie

konkretnych krokow, na czele z powolaniem Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego Prawa

> Sposrod 7337 takich spraw zatatwionych wyrokiem w 2014 r. skargi uwzgledniono w 27% przypadkéw (2003
sprawy). W 2013 r. wspotczynnik ten wynidst 31% (2390/7800). Statystyki WSA za lata 2013 i 2014dostgpne z
http://www.nsa.gov.pl.

% Projekt ustawy o zmianie ustawy ,,Ordynacja podatkowa” oraz niektérych innych ustaw, dalej omawiany na
podstawie wersji z 28.11.2014 r.

7 Uzasadnienie projektu, s. 1, dostepne z http:/legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/230100/katalog/230104.

¥ Nowa ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji z dnia 11.04.2014 r., dostepne na
http://piechocinski.blog.onet.pl/files/2014/04/Nowa-Ordynacja-podatkowa.pdf.
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Podatkowego. Dziatania te uzupetione zostaty projektem nowelizacji Ordynacji podatkowe;j,
bardzo przyjaznym podatnikowi, ztozonym przez Prezydenta w Sejmie pod koniec roku
(dalej: projekt Prezydenta)’.

Cho¢ inicjatywy te trudno przeceni¢, dwie kwestie budza niepoko;j.

Po pierwsze, Komisja Kodyfikacyjna Ogoélnego Prawa Podatkowego ma wypracowaé
kierunkowe zatozenia nowej Ordynacji podatkowej w terminie czterech miesigcy od jej
pierwszego posiedzenia (to jest do 21 marca 2015 roku), termin przygotowania projektu
ustawy 1 aktow wykonawczych zostal natomiast wyznaczony na 21 listopada 2016 roku'’. Jak
podkresla Ministerstwo Finansow, ,,zaktada si¢, ze caly proces kodyfikacyjny moze trwaé ok.
4-5 lat, zwazywszy ze Ordynacja podatkowa jest dzi§ széstym co do wielkosci aktem

prawnym i najobszerniejsza ustawa niebedaca Kodeksem''”

. Wedlug takiego kalendarza
nowej Ordynacji podatkowej mozna spodziewaé si¢ najwczes$niej pod koniec 2018 roku!
Cho¢ nadmierny pospiech przy tworzeniu kompleksowych rozwigzan systemowych bytby
oczywiscie btedem, caly system podatkowy — a nie tylko Ordynacje¢ podatkowa — mozna i
nalezy naprawi¢ szybciej. Od tego zalezy funkcjonowanie gospodarki, rynku pracy i
finansow publicznych.

Po drugie, Ordynacja podatkowa wcale nie jest — wbrew zacytowanemu powyzej
twierdzeniu Ministerstwa Finanséw — najobszerniejszg ustawa pozakodeksowa. Ustawa o
podatku od towarow i uslug zawiera nie tylko o ponad 1/5 wigcej przepisow niz
Ordynacja podatkowa'’, ale tez reguluje materi¢ bardziej skomplikowana i rodzaca
wieksze problemy interpretacyjne. Niespojnosci i watpliwosci interpretacyjne wywotane
niska jakos$cig prawa rodza zreszta rowniez wszystkie inne ustawy podatkowe, poczynajac od
ustaw o podatkach dochodowych przez ustawe o podatku akcyzowym, na ustawie o
podatkach 1 optatach lokalnych konczac. Dalekie od doskonato$ci sa tez przepisy
instytucjonalne, np. regulujace sposob funkcjonowania sadéw administracyjnych (zwlaszcza
zasady naboru na stanowiska sedziowskie), a takze funkcjonowanie urzedu Ministra

Finanséw oraz urzeddw i izb skarbowych'’. Wszystkie one wymagaja gruntownej naprawy co

? Prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy ,,Ordynacja podatkowa” oraz niektérych innych ustaw, druk nr
3018, wniesiony do Sejmu w dniu 09.12.2014 r.

' Por. § 8 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21.10.2014 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu
dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego Prawa Podatkowego, Dz. U. z 2014 r., poz. 1471.

" Dostepne na http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/wiadomosci/aktualnosci/-
/asset_publisher/M1vU/content/id/10417689;jsessionid=D96C731 ABODESDB7ED4C8320AADBAOAY.

"2 Ta pierwsza: ponad 230 stron w wersji z Internetowego Systemu Aktow Prawnych, druga: niecate 190 stron.
Roznica ta zmniejszy si¢ jednak po uchwaleniu projektu nowelizacji Ordynacji istotnie rozbudowujacej wiele jej
przepisow.

" Dla przyktadu zgodnie ustawg z dnia 04.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2013 r. poz.
743 ze zm.) ,,dzial finanse publiczne obejmuje sprawy realizacji dochodow i wydatkéw budzetu panstwa” (art. 8
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najmniej tak samo jak Ordynacja podatkowa. Bez tego uzdrowienie systemu podatkowego w
Polsce nie moze si¢ uda¢. Tymczasem rzad dotychczas nie dawal zadnych konkretnych
sygnalow o gotowos$ci przedsigwzigcia krokéw w kierunku reformy prawa podatkowego,
wychodzacej poza sama Ordynacje.

Uwaga ta ma zresztg szersze odniesienie: z perspektywy prawidtowego dziatania
prawa podatkowego pierwszorzedne znaczenie ma czytelnos¢ i logika regut dotyczacych
materialnego prawa podatkowego 1 wszystkich instytucji zwigzanych z systemem
podatkowym. Wysoki poziom merytoryczny ustaw regulujacych zasady naliczania,
pobierania i rozliczania poszczegodlnych podatkow skutecznie zmniejsza niebezpieczenstwo
naduzy¢ tak po stronie podatnikow, jak 1 aparatu skarbowego, nawet jesliby reguty
postgpowania podatkowego byly niedoskonate. Najlepsze nawet procedury podatkowe nie sg
natomiast w stanie poprawi¢ funkcjonowania nieczytelnych przepisow ustaw normujacych
poszczegolne podatki 1 zasady dziatania organéw panstwa realizujacych te procedury. Innymi
stowy nawet gleboka reforma samej Ordynacji podatkowej (a obecnie planowana ma
mie¢ charakter raczej porzadkujacy) nie moze wywrzec istotnego wplywu praktycznego,
o ile nie bedzie jej towarzyszyla powazna — i dobrze przemyslana — reforma

materialnego i instytucjonalnego prawa podatkowego.

3. Co proponujemy?

Rosngca $wiadomos$¢ ztego funkcjonowania systemu podatkowego wsrod wiadz
panstwowych daje szans¢ na jego gruntowna napraw¢. Jednak szansa ta fatwo moze zostac
zaprzepaszczona. Aby tak si¢ nie stalo, Forum Obywatelskiego Rozwoju rozpoczyna projekt
Lepszepodatki.pl, czyli proces obywatelskiego wypracowywania zalozen reformy
systemu podatkowego. Naszym celem jest zainicjowanie prac nad niezb¢dnymi reformami w
dziedzinach dotychczas nieobj¢tych planami rzadu oraz zadbanie o ich wlasciwy przebieg
tam, gdzie rzad planuje zmiany. Chcemy wspoélnie z innymi organizacjami wypracowa¢ dobre
rozwigzania i dziata¢ w celu ich szybkiego przyjecia. Wierzymy, Ze za nie wigcej niz dwa lata

caly polski system podatkowy moze sta¢ si¢ jednym z najbardziej przyjaznych

ust. 1), z czym skorelowane zostaty obowigzki Ministra Finansow (m.in. ,,realizacja dochodéw z podatkow
bezposrednich, posrednich oraz optat” — art. 8 ust. 2 pkt 1). Tego rodzaju przepisy niemal narzucaja Ministrowi
Finansow krotkowzroczne podejscie do polityki podatkowej, oderwane od takich wartosci jak promowanie
przedsigbiorczosci, gwarantowanie praw przyznanych podatnikom przez Konstytucje¢ czy tez ochrona stabilnosci
finanséw publicznych.
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przedsiebiorczosci systemow podatkowych w Europie, zamiast — jak obecnie — jednym z
najbardziej nieczytelnych i wrogich podatnikowi.

Rzeczowa debata nad tak skomplikowang dziedzing jest niemozliwa bez
przedstawienia spdjnej i mozliwie szczegdtowej koncepcji wyjsciowej, omawiajacej jej
najwazniejsze elementy.

Niniejszy dokument zawiera koncepcj¢ Kodeksu podatkowego, ktory powinien
zastapi¢ obecng Ordynacj¢ podatkowa. Jej punkt wyjscia stanowi wniosek, iz ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 roku ,,Ordynacja podatkowa” (dalej: Ordynacja)'* nie realizuje zatozenia
spojnej regulacji podstawowych zagadnien ogdlnego prawa podatkowego. Materia tej ustawy
wymaga wigc w pierwszej kolejnosci uporzadkowania. Oprécz tego jednak dla znaczacej
poprawy funkcjonowania systemu podatkowego niezbedne jest nowe spojrzenie na liczne
instytucje prawa podatkowego i ich — czgsto gleboka — reforma adekwatna do zebranych
dotychczas doswiadczen.

Ponizsza analiza zawiera zarOwno propozycje systematyzujace tre$¢ ustawy, jak i
duzo dalej idace postulaty dotyczace zmian oraz uzupelnienia instytucji ogdlnego prawa
podatkowego o uregulowania niezbedne dla skutecznego zreformowania systemu
podatkowego. Omowienie uporzagdkowane zostalo wedlug systematyki czterech gtownych
dziatow, jakie powinien zawiera¢ Kodeks podatkowy: przepisow ogoélnych (Dziat 1), dzialu
poswigconego zobowigzaniom podatkowym (Dzial II), postepowaniu podatkowemu (Dziat
IIT) oraz gwarancjom praworzadnos$ci i rzetelno$ci dziatania organdéw podatkowych (Dzial
V).

Nim przejdziemy do przedstawienia szczegdélowych rozwigzan, nalezy wyjasnié
propozycje zmiany samego tytutlu ustawy: zastgpienie okreslenia ,,Ordynacja podatkowa”
sformulowaniem ,,Kodeks podatkowy”. Istnieja po temu dwa gldéwne powody. Po pierwsze,
nadanie nowej ustawie statusu kodeksu bytoby spojne z faktem powotania przez rzad Komisji
Kodyfikacyjnej do jej przygotowania. Wynik procesu ,kodyfikacji” powinien bowiem
stanowi¢ ,.kodeks”. Po drugie, zastapienie Ordynacji podatkowej ustawa rangi kodeksu bedzie
naktadalo na proces nowelizacji nowej ustawy dodatkowe wymagania legislacyjne.
Dos$wiadczenia innych ustaw kodeksowych pokazuja, ze wymogi te pozwalaja zmniejszy¢
niebezpieczenstwo wprowadzenia w trybie nowelizacji uregulowan o niskiej jako$ci prawnej,
a tym samym ograniczajg ryzyko ,psucia prawa”. Wniosek ten potwierdza zwlaszcza
porownanie jako$ci przepisow proceduralnych obecnej Ordynacji (ustawa niekodeksowa) z

uregulowaniami kodeksu postgpowania administracyjnego (ustawa kodeksowa). Cho¢

Dz U. 1997, Nr 137, poz. 926 ze zm.
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procedury podatkowe wzorowane byty $cisle na rozwigzaniach procedury administracyjnej, z
czasem ich jakos¢ legislacyjna zaczela si¢ wyraznie obniza¢ w poréwnaniu z pierwowzorem,
co w sporej cze$ci wynika z nizszych wymogoéw stawianych procesowi legislacyjnemu w

przypadku ustaw pozakodeksowych.
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Il. Przepisy ogoélne

Przepisy ogélne powinny regulowac:
1) zakres obowigzywania ustawy,
2) pojecia uzywane w ustawie (stowniczek),
3) zasady ogolne prawa podatkowego,
4) przepisy dotyczace Karty Rzetelnego Podatnika.
Wszystkie te zagadnienia zostaty kolejno oméwione ponizej. Uzupehni je kilka uwag
szczegbdtowych dotyczacych wnioskow wyplywajacych z btedéw systemowych w przepisach

og6lnych Ordynacji w obecnym ksztalcie.

1. Zakres obowigzywania

Przepisy ogdlne Kodeksu podatkowego powinny w pierwszej kolejnosci okreslac jego
zakres obowigzywania weziej i bardziej precyzyjnie, niz ma to miejsce na gruncie obecnie
obowiazujacej Ordynacji. Ordynacja podatkowa nie reguluje bowiem jedynie postepowania
w sprawie podatkow, ale rowniez w sprawach niektorych niepodatkowych naleznos$ci budzetu
panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 2 § 1), a jednoczesnie moze by¢
podstawa dzialania organow innych niz organy podatkowe (art. 2 § 2 1 3).

Ze wzgledu na szczegdlnie szeroki zakres wiladztwa administracyjnego
przewidzianego przez Ordynacj¢ w poréwnaniu z ogélnym prawem administracyjnym tego
rodzaju rozszerzenie zakresu obowigzywania Kodeksu podatkowego na sytuacje
,hiepodatkowe” nie powinno mie¢ miejsca. Zakres nowej ustawy powinien odpowiadaé
naturalnemu znaczeniu okre$lenia ,,Kodeks podatkowy”, to jest zawg¢za¢ swoj zakres
przedmiotowy wytacznie do podatkéw (zdefiniowanych precyzyjniej, niz ma to miejsce
obecnie w art. 6 Ordynacji’”), a zakres podmiotowy wiladz publicznych uzyskujacych

uprawnienia na jej mocy — ogranicza¢ do organéw podatkowych.

2. Slowniczek

Siatka pojeciowa Kodeksu podatkowego wymaga gruntownego dopracowania,

poniewaz obecna ma kilkanascie mankamentow.

"% Por. dalsze uwagi nt. stowniczka.

-13-



Po pierwsze, czg$¢ poje¢ zdefiniowanych w art. 3 obecnej Ordynacji nie zawiera
normatywnie istotnych objasnien, lecz jedynie odestania do poj¢¢ uzytych w innych
ustawach, ktore i bez takiego odestania znajdowalyby zastosowanie. Dotyczy to zwtaszcza
okreslen ,,podmiot krajowy”, ,,podmiot zagraniczny'®” i ,,dokument elektroniczny”.

Po drugie, watpliwa jest warto§¢ normatywna zawartych w tym samym przepisie
definicji okreslen ,,ustawy podatkowe” i ,,przepisy prawa podatkowego”, biorac pod uwage
bardzo szeroki i niejasny zakres poje¢ uzytych dla ich zdefiniowania (przez ustawy

b

podatkowe (art. 3 pkt 1) rozumie si¢ ,,ustawy dotyczace podatkow...”, a przepisy prawa
podatkowego (art. 3 pkt 2) oznaczaja ,,przepisy ustaw podatkowych...”).

Po trzecie, zawarta w Ordynacji definicja ,,dziatalnosci gospodarczej” jest szersza w
porownaniu z tg zawartg w ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, co prowadzi do
systemowo bardzo problematycznego wniosku, Zze dana osoba moze nie prowadzié
dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu tej ostatniej ustawy, a by¢ przez organy podatkowe
traktowana jako przedsigbiorca na potrzeby ustaw podatkowych. Postulowaé nalezy wigc
wykreslenie rowniez tej definicji, co — ze wzgledu na wymogi wykladni systemowej prawa —
wymusi rozumienie ,,dziatalnosci gospodarczej” w sposdb analogiczny do wyznaczonego
ustawg o swobodzie dzialalnosci gospodarczej'”.

Po czwarte, nalezy doprecyzowa¢ definicje obecnie sformutowane w niejasny sposob,
szczegOlnie ,,deklaracji'® i ,.ksigg podatkowych”. Definicja deklaracji (art. 3 pkt 5 Ordynacji)
nie wyjasnia bowiem tego poj¢cia, a wskazuje jedynie, iz nalezy przez nie rozumie¢ ,,réwniez

2

zeznania, wykazy oraz informacje...”, definicja ksiag podatkowych natomiast bardzo
niejasno wskazuje (art. 3 pkt 4), ze sg nimi ,ksiggi rachunkowe, [...] ewidencje oraz
rejestry...”.

Po piate, do stowniczka nalezy przenie$¢ definicje zamieszczone poza nim, zwlaszcza
dotyczace zobowigzania podatkowego. W tym przypadku nalezy réwniez wyeliminowaé
obecnie istniejacy blad definicyjny zawarty w art. 5 Ordynacji (,,zobowigzaniem podatkowym

jest... zobowigzanie podatnika...”). Powinno si¢ jednocze$nie wyeliminowaé obecnie

'® Zgodnie z projektem nowelizacji Ordynacji definicja ,,podmiotu krajowego” i ,,podmiotu zagranicznego” ma
zyskaé bardzo specyficzne znaczenie oznaczajace podmiot powigzany (co potwierdza definicja podmiotu
powigzanego zawarta w propozycji nowego art. 3 pkt 12a Ordynacji), zupeltnie niewspotgrajace z okresleniami
uzytymi w ustawie o PIT i CIT.

"7 Ustawa z dnia 02.07.2004 r., Dz. U. 2004, Nr 173, poz. 1807 ze zm.

'8 Prawidtowe zdefiniowanie ,,deklaracji” wymaga uprzedniego wyjasnienia w stowniczku sensu pojecia
»informacja podatkowa” (ktorym aktualna Ordynacja postuguje si¢ bez definiowania go, a definicja deklaracji
zawarta w art. 3 pkt 5 tej ustawy mylnie stawia znak rownosci miedzy deklaracjami a informacjami
podatkowymi), a nastgpnie wskazania, ze deklaracja podatkowa jest ta kategorig informacji podatkowe;j,
obowiazek sktadania ktorej wynika z ustawy i z ktorej wynika wysoko$¢ zobowiazania podatkowego, o ile organ
podatkowy nie wyda decyzji okreslajacej inng wysokos¢ tego zobowiazania.
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stosowane pojecie ,,obowigzek podatkowy”, poniewaz nie ma ono znaczenia praktycznego, a
niepotrzebnie komplikuje materi¢ regulacji.

Po szoste, do stowniczka nalezy przenies¢ — zmodyfikowang — definicj¢ podatku
zawartg obecnie w art. 6 oraz wyeliminowaé niepoprawna definicje podatku z art. 3 pkt 3'°.
Przez podatek Kodeks podatkowy powinien rozumie¢ jednostronne §wiadczenie pieni¢zne na
rzecz panstwa wynikajace z okreslonego ustawg obowigzku $swiadczenia.

Po siodme, nalezy uprosci¢ definicje podatnika®®. Brzmie¢ ona mogtaby:
,,Podatnikiem jest kazdy podmiot podlegajacy opodatkowaniu”.

Po 6sme, do stowniczka nalezy przenie$¢ definicj¢ ptatnika (obecnie art. 8 Ordynacji)
1 inkasenta (obecnie art. 9 Ordynacji), przy jednoczesnym dostosowaniu zakresu tych definicji
do zmienionej (uproszczonej) definicji podatnika.

Po dziewiate, nalezy zdefiniowad ryczalt, o ile przepisy Kodeksu podatkowego
zawieratyby zasady ogolne wprowadzania tej formy opodatkowania (co byloby pozadane
dlatego, ze ryczatt stanowi odstepstwo od zasady powszechnosci opodatkowania). Definicja
taka moglaby brzmie¢: ,,Ryczalt to wymiar podatku dochodowego, na ktory nie ma wplywu
dochdd podatnika, wynikajacy ze specjalnie dla jego potrzeb okreslonej podstawy
opodatkowania i stawek”.

Po dziesigte, w stowniczku nalezaloby zamiesci¢ definicj¢ nadptaty rozumianej np.
jako ,nienalezne $wiadczenie majatkowe, do ktorego spetlnienia podatnik nie byt
zobowigzany, niezaleznie od tego, czy $wiadczenia te zostaly spelnione dobrowolnie czy
przymusowo oraz od tego, czy S$wiadczacy ponidst z tytulu $wiadczenia uszczerbek na
majatku”. Definicja ta uzupelniona moze zosta¢ wskazanym obecnie w art. 72 Ordynacji
katalogiem tytulow powstania nadplaty. W celu uproszczenia regulacji przepis powinien
wyraznie przesadzac¢, ze nadptata moze dotyczy¢ rowniez nienaleznych a uiszczonych odsetek
za zwloke.

Warto tez doda¢, ze niektore pojecia — jak dziatalno$¢ gospodarcza — definiowane sg
nie tylko w Ordynacji, ale rowniez (odmiennie) w innych ustawach podatkowych. Cho¢ ze
wzgledow systemowych (zasada lex specialis derogat legi generali) nie jest mozliwe

wyeliminowanie takiej sytuacji, nalezy jej unikaé, poniewaz latwo moze to prowadzi¢ do

' Przepis ten stanowi: ,.ilekro¢ w ustawie jest mowa o podatkach — rozumie sig przez to réwniez: a) zaliczki na
podatki, b) raty podatkow, jezeli przepisy prawa podatkowego przewidujg ptatnos$é podatku w ratach, c) optaty
oraz niepodatkowe nalezno$ci budzetowe”. Nie definiuje on wiec podatku, lecz odnosi si¢ do poje¢ pochodnych
wzgledem podatku (zaliczki, raty podatkow) albo do naleznos$ci publicznych niebedacych podatkami (optaty
oraz niepodatkowe naleznosci budzetowe).

%% Obecnie ma ona tres¢ (art. 7 Ordynacji): ,,§ 1. Podatnikiem jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka
organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, podlegajaca na mocy ustaw podatkowych obowigzkowi
podatkowemu. § 2. Ustawy podatkowe moga ustanawia¢ podatnikami inne podmioty niz wymienione w § 1.”.
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niespojnosci interpretacyjnych. Zamiast wigc odmiennie definiowa¢ samo pojecie
dzialalno$ci gospodarczej, ustawy regulujace poszczegdlne podatki powinny (o ile to
konieczne) wskazywa¢ warunki zastosowania ich przepisow (lub niektorych z nich) do
dziatalnosci gospodarczej. Kwesti¢ t¢ nalezy wzia¢ pod uwage nie tyle na etapie tworzenia

Kodeksu podatkowego, ile na etapie upraszczania ustaw normujacych poszczego6lne podatki.

3. Zasady ogodlne prawa podatkowego

Oproécz precyzyjnego okreslenia zakresu obowigzywania ustawy oraz uzytych w niej
poje¢ czesé Kodeksu podatkowego moze normowaé zasady ogdlne prawa podatkowego®'.
Zabieg taki jednak nie jest wystarczajacy dla znaczacej poprawy funkcjonowania systemu
podatkowego. Problem stanowi bowiem nie brak zasad ogélnych, lecz niedostosowanie
do nich przepisow szczegolnych i — czesto — standardow dzialania aparatu skarbowego.

Powyzsze uwagi nie przekreslaja zasadno$ci ustanowienia katalogu zasad ogdlnych
prawa podatkowego w cze$ci ogolnej Kodeksu podatkowego (zabieg taki bylby wrecz
pozadany, aby zarowno organom podatkowym, jak i podatnikom da¢ jasny sygnal, jakie
podstawowe reguly obowigzuja w postgpowaniu podatkowym). Tym bardziej nie majg one
przeciwdziata¢ staraniom o wprowadzenie do tekstu obecnej Ordynacji i ustawy w
przysztosci ja zastgpujacej zasady in dubio pro tributario. Uswiadamiaja natomiast, Ze
rozszerzenie katalogu zasad ogélnych samo w sobie nie jest w stanie zmieni¢ standardow
stosowania prawa podatkowego oraz ze — z perspektywy systemowej — ma ono znaczenie
jedynie deklaratoryjne (nie tworzy jako§ciowo nowych norm prawnych).

Wiazg si¢ z tym dwie kwestie.

Po pierwsze, zapisane w Kodeksie podatkowym zasady ogdlne prawa podatkowego
nie bgda systemowo (hierarchicznie) wazniejsze niz bardziej szczegotowe reguly tej ustawy,
chocby je nawet zapisano w pierwszym artykule tej ustawy. W praktyce moga mie¢ wigc
jedynie positkowe znaczenie interpretacyjne. Innymi stowy zostang one zastosowane jedynie
w przypadku, gdy organ podatkowy ma watpliwo$¢, jak interpretowaé przepisy szczegodtowe.
Jesli jednak organ ten uzna, ze takich watpliwo$ci nie ma, nie bedzie musial stosowac zasad

ogblnych, a sama — ogdlna — natura tych zasad w praktyce uniemozliwi wykazanie, iz w

*! Dhugi katalog propozycji w tym zakresie zawiera dokument pt. ,,Nowa ordynacja podatkowa — projekt
rekomendacji z dnia 11.04.2014 r.”, s. 5-16, dostgpny na http://piechocinski.blog.onet.pl/files/2014/04/Nowa-
Ordynacja-podatkowa.pdf.
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danym przypadku organ podatkowy nie mial prawa nie uwzgledni¢ ktorej$ z ogdlnych zasad
prawa podatkowego.

Po drugie, wszystkie zasady ogoélne prawa podatkowego — wlaczajac te zapisane w
obecnej Ordynacji, w tym te najwazniejsze, jak: zasada praworzadnosci (art. 120 Ordynacji),
poglebiania zaufania do organow podatkowych (art. 121), zasada przekonywania (art. 124)
czy zasada szybko$ci (art. 125) — obowigzywatyby réwniez wtedy, kiedy nie zostatyby
zapisane w Ordynacji. Dzieje si¢ tak dlatego, Zze wszystkie one wynikaja z Konstytucji RP, w
tym z jej najwazniejszych przepisow, jak art. 2 Konstytucji (zgodnie z ktorym
,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym
zasady sprawiedliwosci spoteczne;j™) i art. 7 Konstytucji (,,Organy wladzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa”). Poniewaz zasady konstytucyjne znajduja zastosowanie
do catego systemu prawnego bez koniecznos$ci potwierdzania ich w ustawach zwyktych (co
wynika z bezposredniego stosowania Konstytucji, zapisanego w jej art. 8§ ust. 2), z
perspektywy systemowej ich wprowadzenie do Ordynacji jest zbgdne. Jako ze wynikaja one
wprost z Konstytucji, powinny determinowa¢ praktyke organéw podatkowych nawet w

przypadku, gdyby w ogole nie zostaty zapisane w Ordynacji.

A. In dubio pro tributario

Uwagi te odnoszg si¢ zwlaszcza do bodaj najczesciej ostatnio dyskutowanej zasady in
dubio pro tributario. Zgodnie z projektem Prezydenta®” klauzula ta miataby mie¢ nastepujace
brzmienie: ,,niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci co do treSci przepisow prawa podatkowego
rozstrzyga si¢ na korzy$¢ podatnika”. Oznacza ona, ze w przypadku nieusuwalne]
wieloznaczno$ci przepisu prawnego nalezy mu nada¢ znaczenie najbardziej z mozliwych
sprzyjajace podatnikowi.

Zasada ta jeszcze lepiej niz zasady zapisane obecnie w Ordynacji unaocznia znaczenie
dwoch problemow zarysowanych we wczesniejszym punkcie.

Po pierwsze, nie da si¢ udzieli¢ konkretnej odpowiedzi na pytanie, w jakich
okolicznosciach maja miejsce ,,niedajace si¢ usung¢ watpliwosci co do tresci przepisow
prawa”. Tym samym nie ma mozliwosci postawienia organowi stosujgcemu prawo
podatkowe zarzutu z tego powodu, iz w danym przypadku nie zastosowal klauzuli in dubio

pro tributario. Dotyczytoby to oczywiscie rowniez sytuacji, gdyby organ podatkowy —

** Propozycja nowego art. 2a Ordynacji.
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choéby w wyniku zastosowania zasady profiskalnej wyktadni prawa podatkowego® — doszedt
do wniosku, iz w danym przypadku nie istniejg ,,niedajace si¢ usungé watpliwosci co do tresci
przepisow prawa”. Konsekwencje tego problemu mozna czg$ciowo ztagodzi¢ poprzez zmiang
brzmienia omawianej teraz zasady na nastgpujace: ,,watpliwosci niedajace si¢ jednoznacznie
usung¢ na tle zebranego materialu dowodowego rozstrzyga si¢ na korzy$¢ podatnika”. Taka
tre$¢ omawianej zasady szerzej — 1 bardziej adekwatnie — definiowataby ,,podatkowe
domniemanie niewinnos$ci”. Ostatecznie jednak rowniez w tym przypadku o istnieniu
watpliwosci (lub ich braku) — a zatem o zastosowaniu zasady ogolnej — decydowatby organ
stosujacy w konkretnym przypadku prawo podatkowe.

Po drugie, Trybunal Konstytucyjny jednoznacznie wskazuje, Ze juz teraz zasada
in dubio pro tributario — bedaca pochodng szerszej wytycznej nullum tributum sine lege,
zakazujacej wykladni rozszerzajacej na niekorzy$¢ podmiotéw obowiazanych®*
wynika z polskiego porzadku konstytucyjnego™. Organy podatkowe powinny zatem
stosowac ja bez wzgledu na brzmienie Ordynacji. Nieprzestrzeganie tej zasady wynika
natomiast nie z braku przepisu ustawowego, lecz z niewystarczajacych standardow
wykladni prawa podatkowego dokonywanej przez organy podatkowe (a czasem rowniez

przez sady administracyjne). Wskazat na to sam Trybunal Konstytucyjny:

»Pomimo obowigzywania u.p.d.o.f. od ponad 20 lat, a o.p. — od ponad 15 lat, niektére
watpliwos$ci nie zostaty do tej pory dostrzezone w orzecznictwie, z kolei w wypadku tych,
ktére zostaty zauwazone i wyjasnione, mamy do czynienia — wbrew zasadzie in dubio
pro tributario — z rozstrzygni¢ciami na niekorzy$¢ podatnikow. Nalezy zaznaczy¢, ze
wprawdzie budzace niekiedy daleko idace zastrzezenia rozstrzygnigcia podejmowane
przez organy podatkowe i sady administracyjne w sprawach dotyczacych rozwazanego
podatku daja si¢ w istotnym stopniu usprawiedliwi¢ niska jako$cig legislacyjna
kwestionowanych przepisow prawnych, to jednak po raz kolejny konieczne wydaje si¢
przypomnienie, iz zgodnie z wymogami konstytucyjnymi niejasne regulacje
podatkowe nalezy interpretowac¢ na korzy$¢ podatnikow, a w konsekwenc;ji jesli takie
regulacje okazuja si¢ ostatecznie wieloznaczne, to trzeba opowiedzie¢ si¢ za

rozwigzaniem uwzgledniajacym interes podmiotu obowigzanego do $wiadczen

* Media alarmuja o istnieniu bardzo silnych naciskéw Ministerstwa Finanséw na stosowanie tej wlasnie zasady.
Por. np. L. Zalewski, Fiskus zmienia strategi¢. Celem ma by¢ wykrywalnosc¢ zaleglosci, ,,Dziennik Gazeta
Prawna”, s. B2, 11.12.2014 r.

** Znajdujacej swoje bezposrednie odzwierciedlenie w art. 217 Konstytucji, stanowigcym: ,,naktadanie
podatkow, innych danin publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek
podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkow
nastepuje w drodze ustawy”.

* Por. wyrok TK z dnia 13.09.2011 r., sygn. P 33/09, pkt IIL6.

- 18-



podatkowych, a nie orzeka¢ in dubio pro fisco. Naruszenie wskazanej reguty
interpretacyjnej doprowadzito do istotnego poglebienia poziomu wadliwosci badanej

regulacji, gdyz wydaje si¢, ze przynajmniej niektéore sporne kwestie mozna bylo

rozstrzygnaé na korzys¢ podatnikow”®”.

Uwagi te prowadza do nastepujacych wnioskow: skoro zasada in dubio pro tributario
wynika z wymogow konstytucyjnych, stanowi ona podstawe systemu podatkowego bez
wzgledu na to, czy (i gdzie) zostanie zapisana w Kodeksie podatkowym. Przeszkodg jej
stosowania w praktyce sa natomiast nie brak przepisu ustawowego, lecz — jak trafnie
wskazal Trybunal Konstytucyjny - niska jako$¢ legislacji podatkowej i
niewystarczajaca kultura prawna organow stosujacych te legislacje.

Przeciwdzialanie niskiej jakosci legislacji podatkowej utrudniajacej realizacj¢ zasad
ogblnych prawa podatkowego — a zwlaszcza wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady zaufania
obywateli do panstwa i do stanowionego przezen prawa (tzw. zasada lojalno$ci panstwa
wobec obywateli) — wymaga przede wszystkim gruntownego przegladu i naprawy caloSci
szczegllnego prawa podatkowego, przy uwzglednieniu postulowanych dalej zasad
konsultacji projektow aktow prawnych dotyczacych systemu podatkowego.

Eliminacja drugiego problemu — niewystarczajacej kultury prawnej organdéw
stosujacych prawo podatkowe — wymaga dzialan informacyjno-szkoleniowych Ministra
Finanséw, ewentualnie we wspolpracy z Prezesem Naczelnego Sadu Administracyjnego,
zmierzajacych do upowszechnienia wiedzy o obowigzujacych zasadach prawa podatkowego i
sposobie ich stosowania. Przede wszystkim natomiast niezbgdne jest okreSlenie
mechanizmow zatrudniania, awansu i wynagradzania pracownikow organow
podatkowych, ktore promowatyby — w przejrzysty sposob — ich wysokie standardy
merytoryczne 1 etyczne. Dzialania takie, dotychczas zaniedbywane, maja dla jakoS$ci
stosowania prawa podatkowego znaczenie duzo wigksze niz rozszerzanie zakresu zasad
ogblnych prawa podatkowego lub przemieszczanie ich z dziatu regulujacego postgpowanie
podatkowe (jak ma to miejsce obecnie) do przepisow ogoélnych. Obydwie te kwestie

omawiane sg szczegdlowo w dalszej czgsci Zatozen.

*® Wyrok TK z dnia 18.07.2013 r., sygn. SK 18/09, pkt II1.7.1. Podkreslenie autora.
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B. Klauzula obejscia prawa podatkowego

Uwagi dotyczace zasad ogdlnych prawa podatkowego maja bardzo duze znaczenie
réwniez dla klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (tzw. klauzula ogdlna obejscia
prawa podatkowego), jaka rzad planuje wprowadzi¢ do Ordynacji w ramach projektu jej
nowelizacji.

Przy tworzeniu Kodeksu podatkowego nalezy wystrzegaé¢ si¢ wprowadzania tej
zasady do ewentualnego katalogu zasad ogolnych, poniewaz w warunkach polskich nie
jest mozliwe nadanie jej ksztaltu akceptowalnego konstytucyjnie.

Whiosek ten wymaga szerszego rozwinigcia.

Kanonem prawa jest, ze przy interpretacji umowy jako (cywilistycznej) czynnos$ci
prawnej wigkszg wage nalezy przywiazywaé do tego, ,jaki byl zgodny zamiar stron i cel
umowy, anizeli opiera¢ si¢ na jej dostownym brzmieniu” (art. 65 § 2 Kodeksu cywilnego).
Zatozeniu temu odpowiada art. 199a Ordynacji, ktory stanowi: ,,organ podatkowy, dokonujac
ustalenia treSci czynno$ci prawnej, uwzglednia zgodny zamiar stron i cel czynno$ci, a nie
tylko dostowne brzmienie o§wiadczen woli ztozonych przez strony czynnosci”. Wedtug tego
przepisu — ktorego zgodno$¢ z Konstytucja zostata potwierdzona przez Trybunat
Konstytucyjny”’ — organy skarbowe uprawnione sa do przyjecia, ze dana czynno$é prawna
(lub ich sekwencja) ma charakter jedynie pozorny, a faktycznym celem dziatania podatnika
jest uchylanie si¢ od opodatkowania. Jesliby wniosek o takiej intencji osoby dokonujacej
danej czynno$ci prawnej znalazt wystarczajace poparcie w materiale dowodowym
zgromadzonym w sprawie, czynno$¢ ta nie wywolywataby zamierzonych konsekwencji
podatkowych 1 dawataby organom skarbowym prawo wyciaggnigcia wobec dokonujacej jej
osoby (o0séb) sankcji przewidzianych prawem podatkowym, karnym skarbowym i/lub
prawem karnym.

Po pierwsze wigc, uchylanie si¢ od opodatkowania — o ile stanowi jeden z czynow
zabronionych — nie jest (i nie moze by¢) zjawiskiem akceptowanym przez system
podatkowy. Po drugie, rosnaca zlozono$¢ konstrukcji prawnych wykorzystywanych przy
popelnianiu przestepstw i wykroczen skarbowych rodzi coraz wiecej wyzwan dla
organéw podatkowych. Wyzwania te nie dotycza jednak dzialan urzedéw skarbowych ani
urzedow kontroli skarbowej podejmowanych w ramach ,zwyklych” postgpowan

podatkowych, lecz wynikajacych z Kodeksu karnego skarbowego®. Podkresli¢ nalezy

" Wyrok z dnia 14.06.2006 r., sygn. K 53/05.
¥ Ustawa z dnia 10.09.1999 r., to jest Dz. U. 2013, poz. 186 ze zm.
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bowiem, ze na mocy art. 133 § 1 Kodeksu karnego skarbowego zaré6wno urzedy skarbowe,
jak 1 inspektorzy kontroli skarbowej uprawnieni sg do prowadzenia postgpowania
przygotowawczego karno-skarbowego. Jak jednak pokazuja do$wiadczenia z wytudzeniami
zwrotow podatku VAT®, organy skarbowe sa nieprzygotowane do wypelniania swoich
obowigzkow w tym zakresie. Aby problem ten przezwyci¢zy¢, niezbedna jest zmiana
relacji miedzy kompetencjami urzedow skarbowych a kompetencjami urzedow kontroli
skarbowej, a takze wzmocnienie wywiadu skarbowego (szerzej na ten temat w pkt IV.5).
Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania przewidziana projektem nowelizacji
Ordynacji oparta jest jednak na catkowicie innych zatozeniach. Projekt podejmuje co prawda
probe zdefiniowania tej klauzuli (projekt art. 119a): ,unikaniem opodatkowania jest
zastosowanie, w sposob zamierzony, sztucznej konstrukcji prawnej, ktorej gtownym celem
byto uzyskanie, nieprzewidzianej w przepisach prawa podatkowego oraz sprzecznej z celem i
istota tych przepisow, znacznej korzysci podatkowej przez podmiot tworzacy lub
wspottworzacy sztuczng konstrukcje prawna”, definicja ta petlna jest jednak paradoksow.
Zaktada na przyktad, Zze unikanie opodatkowania ma miejsce jedynie w przypadku dziatan
prowadzacych do uzyskania znacznej korzyséci podatkowej’’. Uzyskanie mniejszej korzysci
nie bedzie wigc stanowito unikania opodatkowania wedtug Ordynacji, nawet jesli spetni
przestanki ktorego$§ z przestepstw skarbowych. Co zdecydowanie wazniejsze, jako druga z
wymaganych przestanek (obok konsekwencji w postaci znacznej korzys$ci podatkowej)
projekt art. 119a Ordynacji okresla zastosowanie ,,sztucznej konstrukcji prawne;j”, przez ktdra
nalezy rozumie¢ taka czynnos$¢ prawna (lub czynnosci prawne), ktora ,,jest nadmiernie zawila
[...] oraz [...] nie ma treSci ekonomicznej [...] 1 z tego powodu nalezy przyja¢, ze nie
zostataby zastosowana przez podmiot dziatajacy rozsadnie i zgodnie z prawem oraz kierujacy
si¢. w swych wyborach celami gospodarczymi” (projekt art. 119c w zw. z art. 119b).
Przestanki ,,nadmiernie zawila konstrukcja prawna”, ,,podmiot dzialajacy rozsadnie” i
,podmiot Kierujacy si¢ w swych wyborach celami gospodarczymi” sa tak nieostre, Ze
wyraznie naruszaja zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP, oraz zasad¢ wolnosci dzialalnoSci gospodarczej
wyrazajaca si¢ w wolnosci ukladania swoich stosunkow cywilnoprawnych (art. 22

Konstytucji).

** Por np. raport ZPP pt. ,,Mechanizmy karuzelowe. Schemat dziatania oszustow, skutki dla Skarbu Panstwa,
indolencja panstwa polskiego”, dostepny z http://zpp.net.pl/.
*% Doprecyzowanie pojecia ,,znaczna korzys¢ podatkowa” dokonane zostato w art. 119e projektu.
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Najpewniej doprowadza wigc one do stwierdzenia niekonstytucyjno$ci samej
proponowanej definicji sztucznej konstrukcji prawnej i1 unikania opodatkowania w
rozumieniu projektu nowelizacji. Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie powtarzat bowiem, ze
,jako naruszenie wymagan konstytucyjnych ocenia¢ nalezy takie niejasne i nieprecyzyjne
formutowanie przepisu, ktére powoduje niepewnos$¢ jego adresatow co do ich praw i
obowigzkow. Powoduje ono bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla organdéw
stosujacych taki przepis, ktore w istocie muszg zastgpowac prawodawce w zakresie zagadnien
uregulowanych w sposéb niejasny i nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze poprzez niejasne
formutowanie tekstu przepiséw pozostawia¢ organom majacym je stosowaé nadmiernej
swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki®'”.

Co rownie niepokojace, wykazanie zaistnienia tak niejasnych przestanek przez organy
podatkowe w konkretnych przypadkach byloby niemozliwe. W konsekwencji, poniewaz
podatnikowi w sporze sadowo-administracyjnym z organem podatkowym dos¢ latwo
byloby wykazaé, iz organ podatkowy nie udowodnil zaistnienia tych przestanek, w
przypadku wprowadzenia omawianych przepisow do Ordynacji doszloby do masowego
uchylania decyzji wydanych na podstawie tak skonstruowanej klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania. Nastgpstwem takiej sytuacji bylyby koszty, jakie musiatby
ponies¢ budzet panstwa (czyli podatnicy) w zwigzku z prowadzeniem przez Ministra
Finans6w spraw na podstawie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, z nieskuteczng
obrong tych decyzji przed sadami administracyjnymi i — pdzniej — wyplata odszkodowan
zasadzanych od Skarbu Panstwa na rzecz podatnikow. Defekty klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania mogliby tez wykorzystywac oszusci podatkowi do — bardzo skutecznego, jak
mozna si¢ spodziewa¢ — podwazania skierowanych do nich decyzji opartych na klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania. Tym samym klauzula ta wywolalaby skutki doktadnie
odwrotne do zamierzonych.

Prawng jako$¢ klauzuli obej$cia prawa podatkowego obnizaja jeszcze bardziej inne
przepisy projektu nowelizacji, zwlaszcza projekt art. 119f, ktory stanowi, ze ,przy
opodatkowaniu nalezy odnosi¢ si¢ do rzeczywistych zdarzen gospodarczych oraz typowych
konstrukcji prawnych oraz pomija¢ sztuczne konstrukcje prawne, jezeli: 1) organ podatkowy
udowodnit, Ze podatnik unikat opodatkowania oraz organ wykazal uzyskane w wyniku tego

znaczne korzysci podatkowe; 2) organ podatkowy wykazal, ze istnieje 1 jest mozliwa do

*! Teza wyrazona w wyroku z 22.05.2002 r., sygn. K 6/02, utrwalona przez pozniejsze orzecznictwo, ostatnio w
wyroku z 08.12.2009 r., sygn. K 7/08.
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zastosowania typowa konstrukcja prawna; 3) podatnik nie uprawdopodobnil, ze istnialy inne
wazne wzgledy lub istotne korzysci ekonomiczne lub biznesowe uzasadniajace zastosowanie
w okoliczno$ciach konkretnej sprawy tej konstrukcji prawnej”. Wsrdd rozlicznych
konsternujacych wnioskow, do jakich prowadzi ten przepis, mozna wskaza¢ juz ten, iz
sztuczne konstrukcje prawne (nawet jesli ich nastepstwem jest przestepstwo podatkowe)
powinny by¢ pomijane jedynie, jezeli organ podatkowy udowodni wczesniej podatnikowi
unikanie opodatkowania (oraz jesli spelnione zostang przestanki 2 1 3). W innych
przypadkach — a zatem, jak nalezy wnioskowac, réwniez w sytuacji zakazanego uchylania si¢
od opodatkowania — stosowanie sztucznych konstrukcji prawnych (jak i abstrahowanie od
rzeczywistych zdarzen gospodarczych) moze — zgodnie z tym przepisem — mie¢ miejsce.

Ponadto odniesienie do ,,typowych konstrukcji prawnych” — zdefiniowanych (art.
119d projektu) przy uzyciu tak niejasnych okreslen jak ,najbardziej odpowiednia
konstrukcja prawna”, ,.niezbedna do uzyskania zamierzonego rezultatu gospodarczego”,
,rozsadnie dzialajacy podmiot” — po pierwsze, wyraznie podwaza konstytucyjno$¢ rowniez
projektu art. 1191, a po drugie — i przede wszystkim — kieruje dziatania organéow skarbowych
na tory prawne, ktore moga doprowadzi¢ do skutecznego podwazania ich dziatan przez
oszustow podatkowych. Wykazanie przez organy podatkowe w sposdb niezbity zaistnienia
ktorejs z tych przestanek bedzie bowiem w praktyce niemozliwe.

Warto w tym kontekScie raz jeszcze podkreslic, Zze Konstytucja zezwala na
przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania, o ile dziatanie takie wypetnia znamiona ktéregos z
czyndw zakazanych przez prawo karne lub prawo karne skarbowe, co musi zostaé
udowodnione przez wiasciwy organ w trakcie postgpowania karno-skarbowego. Okolicznos$ci
takie jak istnienie bardziej typowej konstrukcji prawnej czy skala korzysci biznesowych z
danej czynno$ci prawnej (lub ich lancucha) nie majg zwigzku z tak rozumianymi przepisami
przeciwko unikaniu opodatkowania. Niekonstytucyjnos¢ projektowanej normy obejscia prawa
podatkowego nie wynika wigc z niezgrabnos$ci poj¢¢ ujetych w projekcie nowelizacji, lecz z
samego celu tej normy. Celem tym jest przyznanie organom podatkowym uprawnienia do
sprzeciwienia si¢ si¢ganiu przez podatnika po dostgpne mu — legalne — konstrukcje prawne z
tego tylko powodu, ze skorzystanie z tych konstrukcji prowadzi do opodatkowania nizszego
niz uznane za wlasciwe przez organ podatkowy.

O tym, ze taki cel klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (norma obejscia prawa

podatkowego) jest sprzeczny z powolanymi wczesniej przepisami Konstytucji, dobitnie
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wypowiedziat sie juz Trybunat Konstytucyjny>. Wersja normy obejécia prawa podatkowego
zawarta w projekcie nowelizacji Ordynacji nie tylko nie zmienia tego celu w poréwnaniu z
norma wczeéniej uznang za niekonstytucyjna®, ale dodatkowo wyraza go w sposob jeszcze
bardziej enigmatyczny. Warto w tym konteks$cie powtérzy¢ za Trybunalem Konstytucyjnym,
ze:

»podejmowane przez podatnika czynno$ci pozostaja [...] wazne nie tylko z punktu
widzenia prawa cywilnego, ale w szerszym wymiarze stwierdzi¢ mozna ich legalno$¢ o
charakterze systemowym wobec braku normy prawnej zakazujacej ich dokonywania. [...]
Trzeba przy tym podkresli¢ konieczno$¢ jednoznacznego rozgraniczenia dwojakiego
rodzaju sytuacji. Jeden rodzaj to sytuacje, ktore opatrzy¢ mozna mianem «unikania
opodatkowania», drugi za$ to sytuacje mieszczace si¢ w kategorii «uchylania si¢ od
opodatkowania». Nie podejmujac w tym miejscu [...] rozwazan na temat rozbiezno$ci
definicyjnych, [...] przyja¢ mozna, ze o ile z unikaniem opodatkowania mamy do
czynienia w przypadku podjecia przez podatnika czynnosci prawnej zgodnej z prawem, o
tyle uchylanie si¢ od opodatkowania mie$ci w sobie element nielegalnos$ci, wigzacy si¢ z
naruszeniem obowiazujacych norm prawnych. Tym samym tylko w przypadku unikania
opodatkowania rozwaza¢ mozna problem wyznaczania przez prawodawce granic
swobody podatnika w podejmowaniu tego rodzaju — podkre$li¢ nalezy raz jeszcze —

legalnych dziatan®*”.

W przypadku projektowanej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania wspomniany
przez Trybunat Konstytucyjny problem wyznaczania przez prawodawce granic swobody
podatnika w podejmowaniu legalnych dzialan potggowany jest przez znaczenie
konstytucyjnego wymogu dazenia ,do osiagni¢cia maksymalnej przewidywalnoSci

rozstrzygniecia podejmowanego na podstawie danego przepisu’”. Wymog ten — ktory z

> Wyrok z dnia z dnia 11.05.2004 r., sygn. K 4/03.

33 Brzmiata ona: ,,Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej, rozstrzygajac sprawy podatkowe, poming
skutki podatkowe czynnosci prawnych, jezeli udowodnia, ze z dokonania tych czynnos$ci nie mozna byto
oczekiwacé innych istotnych korzysci niz wynikajace z obnizenia wysokos$ci zobowiazania podatkowego,
zwigkszenia straty, podwyzszenia nadplaty lub zwrotu podatku” (6wczesny art. 24b § 1 Ordynacji podatkowej).
** Wyrok z dnia z dnia 11.05.2004 r., sygn. K 4/03, pkt I11.1.4.

?* Okreslenie uzyte w powotanym orzeczeniu, pkt I11.1.6. Jak w tym kontekécie dodat TK, ,, Trybunat
Konstytucyjny podkreslat w zwiazku z tym, ze zagrozenia takiej przewidywalnosci upatrywa¢ mozna w trzech
czynnikach. Po pierwsze, gdy przestanki rozumienia (interpretacji) danego zwrotu niedookreslonego
determinowane sa elementami subiektywnymi. Im wigksze pole do zindywidualizowanej interpretacji danego
pojecia, tym wigksza tez grozba nieprzewidywalnosci rozstrzygnig¢ podejmowanych na jego podstawie. Po
drugie, wykorzystywaniu zwrotow niedookre§lonych powinna towarzyszy¢ konieczno$¢ nadania im takiej tresci,
ktora zagwarantuje jednolito$¢ linii orzeczniczej (decyzji stosowania prawa). Po trzecie wreszcie, konieczne jest
zapewnienie, iz ustalenie tresci poje¢¢ nieostrych zastosowanych w danej regulacji nie stanie si¢ udziatem
organdw stosujacych te przepisy, co prowadzi¢ moze w konsekwencji do niedozwolonego prawotworstwa ze
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cala pewno$cig nie moze zosta¢ spetniony z powodzeniem przez obecnie projektowane
przepisy — ma szczegldlne znaczenie w systemie podatkowym takim jak polski,
charakteryzujacym si¢ niska jakoscig stosowania prawa przez aparat skarbowy. W takim
przypadku wymogi bezpieczenstwa prawnego wymuszaja szczegdlng precyzj¢ po stronie
prawodawcy, aby ograniczy¢ niebezpieczenstwo tendencyjnego lub nieumiejetnego
stosowania przepisOw przez organy podatkowe. W wezszej perspektywie projektowana
klauzula obejScia prawa stanowi calkowite zaprzeczenie wskazanych zasad, poniewaz
przewidzenie wydanego na jej podstawie rozstrzygniecia organu podatkowego jest
niemozliwe. W szerszej perspektywie poczynione uwagi czynia ustanowienie normy
obejscia prawa w zgodzie z Konstytucja niemal niemozliwym. Warto w tym konteks$cie
doda¢, ze koniecznos$¢ ochrony jednostki — precyzja norm prawnych — przed arbitralno$cia
aparatu panstwa nie ma takiego znaczenia w panstwach o wysokiej kulturze prawnej aparatu
skarbowego. Dlatego argumentem usprawiedliwiajagcym klauzule przeciwko wunikaniu
opodatkowania nie moze by¢ odwolanie do przyktadow krajow najbardziej rozwinigtych
cywilizacyjnie , gdzie cz¢sto stanowi ona element prawa podatkowego.

Nie s3 jej tez w stanie konstytucyjnie usprawiedliwi¢ ani przewidziana projektem
nowelizacji instytucja opinii zabezpieczajacych (projekt art. 119h i nast.), ani pomyst
stworzenia doradczo-opiniodawczej Rady do Spraw Unikania Opodatkowania, w sklad ktore;
wchodziliby gtéwnie s¢dziowie NSA 1 naukowcy, a ktdrej zadaniem ma by¢ ,,opiniowanie
zasadno$ci zastosowania art. 119f w indywidualnych sprawach” (projekt art. 119p i nast.).
Zadna z tych dwoch instytucji (a zwlaszcza opinie Rady do Spraw Unikania Opodatkowania,
ze wzgledu na ich niewigzacy charakter) nie jest bowiem w stanie ograniczy¢
nieprzewidywalnosci rozstrzygni¢¢ podejmowanych na podstawie klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania, zawartej w projekcie nowelizacji Ordynacji.

Powyzsza analiza prowadzi do nast¢pujacych wnioskow: zapisanie w Kodeksie
podatkowym klauzuli przeciwdzialania unikaniu opodatkowania nie zmniejszy skali
uchylania si¢ od opodatkowania, poniewaz to nie jej brak stanowi jego przyczyne.
Skutecznie przeciwdziala¢ temu procederowi moze jedynie lepsze przygotowanie —
organizacyjne, merytoryczne i finansowe — organow utworzonych w celu zwalczania
uchylania si¢ od opodatkowania i taka reforma poszczegolnych ustaw podatkowych, aby

maksymalnie ograniczy¢ luki prawne ulatwiajace unikanie opodatkowania.

strony tych organéw”. Zaden z tych trzech warunkéw nie jest spelniany przez projekt klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania.
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Zwlaszcza w brzmieniu przewidzianym projektem nowelizacji Ordynacji klauzula
obejscia prawa podatkowego prowadzitaby do nieprzewidywalnych rozstrzygnie¢ organdéw
podatkowych, a w dalszej perspektywie wywolalaby dodatkowo konieczno$¢ poniesienia
znacznych wydatkéw budzetowych zwigzanych z wydawaniem (uchylanych nastepnie przez
sady) decyzji wymiarowych, odszkodowan od Skarbu Panstwa, wydawania opinii
zabezpieczajacych oraz funkcjonowania Rady do Spraw Unikania Opodatkowania.
Spowodowataby tez dodatkowe koszty i frustracje po stronie uczciwych podatnikow, jesli
organy podatkowe zaczgltyby im zarzucaé — co nietrudno przewidzie¢ — unikanie
opodatkowania z tego tylko powodu, Ze skorzystali oni z konstrukcji prawnej co prawda
prawnie dopuszczalnej, lecz podatkowo dla nich bardziej korzystnej niz ta uznana przez organ

podatkowy za ,.typowg”.

4. Karta Rzetelnego Podatnika

Do przepiséw ogdlnych nalezy wprowadzi¢ tez regulacje dotyczace tzw. Karty
Rzetelnego Podatnika (dalej: Karta), a zwlaszcza te normujace sposdb ubiegania si¢ o nig oraz
utraty prawa do niej, a takze wynikajace z niej dla podatnika uprawnienia®®. Za punkt wyjscia
najlepiej przyjac¢ propozycje Ministerstwa Gospodarki (bazujace z kolei na do§wiadczeniach
krajow rozwinietych gospodarczo)’’. Zgodnie z nimi uzyskanie Karty ,.nastepowatoby z 1.
dniem danego roku kalendarzowego i obligowaloby do spetnienia podstawowego wymogu,
mianowicie rozpoczgcia prowadzenia i biezacego udostepnienia organom podatkowym ksiag
podatkowych 1 dowodéw ksiggowych prowadzonych przez podatnika w formie
elektronicznej. W tym celu wykorzystana mogtaby by¢, zaproponowana w projekcie zalozen
do nowelizacji ustawy «Ordynacja podatkowa» ujednolicona edytowalna forma elektroniczna
ksiag podatkowych oraz dowodow ksiegowych, w ktorej podatnicy beda zobowigzani

3% Warto doda¢, ze do tego rodzaju

przekazywa¢ dane na zadanie organu podatkowego
elektronicznego udostepniania dowodéw ksiegowych powinien zosta¢ wykorzystany Portal
Podatkowy Ministra Finansow. Z dalszych trafnych postulatow Ministerstwa Gospodarki
warto tez przytoczy¢ ten, aby ,,petne prawo korzystania z «dobrodziejstwa» Karty rzetelny
podatnik nabyl po uplywie pieciu lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym

uplynal termin platnosci podatku nieobjetego Karta, to jest po upltywie przedawnienia

%% Oczywiscie w takim przypadku konieczne bytoby w pierwszej kolejnoéci zdefiniowanie w stowniczku
Ordynacji pojecia ,,rzetelny podatnik™.
3" Dokument pt. ,,Nowa ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji z dnia 11 kwietnia 2014 r.”, s. 19-22,
gigostf;pny na http://piechocinski.blog.onet.pl/files/2014/04/Nowa-Ordynacja-podatkowa.pdf.

Tamze, s. 20.
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zobowigzan podatkowych powstatych przed uzyskaniem uprawnien wynikajacych z Karty.
Nalezatoby réwniez przewidzie¢ mozliwos$¢ pozbawienia Karty, jesli zachowania podatnika
po otrzymaniu Karty przestatyby odpowiada¢ wymaganiom, ze wzgledu na speinienie
ktorych Karta zostata wydana®””.

Liczne zagadnienia zwigzane z Karta wymagaja dalszej szczegotowe] analizy.
Dotyczy to zardwno przestanek jej uzyskania, jak i utraty, gwarancji, iz instytucja ta nie
przyczyni si¢ do stygmatyzacji podatnikow nieposiadajacych Karty, a takze zakresu
uprawnien z niej wynikajacych. Pierwsza z tych kwestii (uzyskanie Karty) wiaze si¢ z bardzo
ograniczong mozliwoscia zastosowania przestanki proponowanej przez Ministerstwo
Gospodarki (transparentno$¢ ksiggowa) wobec duzych podatnikow, dziatajacych na
podstawie rozbudowanych systeméw ksiggowych. W ich przypadku lepszym rozwigzaniem
niz transparentno$¢ ksiggowa byloby uwarunkowanie uzyskania karty od dokonania audytu
(w sposob zblizony do celnych procedur AEO). Kolejna kwestia dotyczy zakresu dzialan,
innych niz przejrzystos¢ ksiggowa wzgledem organéw podatkowych, wymaganych od
podatnika dla zachowania wymogu rzetelnosci. Wybor najbardziej oczywisty — wymog
dziatalno$ci zgodnej z przepisami prawa podatkowego — zrodzi problem zdefiniowania
,,drobnych uchybien”, ktére nie powinny pozbawia¢ podatnika statusu ,,rzetelnego”.

Ponadto, poniewaz z natury omawianej instytucji precyzyjne okreslenie przestanek
nabycia i utraty prawa do Karty nie bgdzie mozliwe, istotng kwestig stanie si¢ monitorowanie
przez omawiang dalej Rade do Spraw Dobrego Systemu Podatkowego sposobu stosowania
przepisow dotyczacych Karty przez organy podatkowe. Niezwykle istotne bedzie tez
monitorowanie przez nig bezpieczenstwa informatycznego Portalu Podatkowego Ministra
Finansow, za pomoca ktdrej bylyby ujawniane organom podatkowym informacje podatkowe.
Uruchomienie tej funkcjonalno$ci powinno nastapi¢ dopiero wtedy, gdy zagwarantowana
zostanie ich petna poufnos¢.

Dalszej analizy wymaga takze zakres uprawnien wynikajacych z posiadania Karty. Na
pewno powinna ona pozwala¢ na bardziej odformalizowang i przyjazng podatnikowi niz w
modelu wyj$ciowym procedur¢ postepowania podatkowego oraz kontroli skarbowej (dotyczy
to réwniez wysokosci mozliwych sankcji karno-skarbowych). Wobec posiadaczy Karty
nalezy zaostrzy¢ limity kontroli, o ktorych mowa w art. 83 ustawy o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej, poprzez wskazanie, ze kontrola skarbowa (przy jednoczesnym, omawianym

dalej, zalozeniu zniesienia kontroli podatkowej) nie powinna w stosunku do posiadacza Karty

39 .
Tamze.
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trwa¢ dluzej niz % limitu rocznego okreslonego ustawa™. Utatwienie tego rodzaju byloby
zwlaszcza usprawiedliwione ulatwionym zdalnym dostgpem organu kontrolnego do ksiag
podatkowych podatnika. Ulatwienia moga tez przewidywa¢ prawo do doradztwa i pomocy
merytorycznej ze strony organdw podatkowych (wzorem w tym zakresie powinna byc¢
instytucja asystenta podatnika, przewidziana w projekcie ustawy o administracji
podatkowej*"), okreslajac jednoczesnie tym ostatnim terminy i zasady udzielania tego rodzaju
pomocy w sposob maksymalnie przyjazny podatnikowi. Istotnym udogodnieniem tego
rodzaju powinna by¢ mozliwos¢ skorzystania ze szczegdlnego trybu wigzacego
potwierdzenia, ze dokonane przez podatnika konkretne rozliczenia podatkowe sg prawidlowe.
Potwierdzenie to stanowitoby szczegdlng kategori¢ indywidualnej interpretacji podatkowe;.
Zwracajac si¢ z wnioskiem o nig, podatnik przedstawialby organowi podatkowemu za
posrednictwem Portalu Podatkowego pytania dotyczacego konkretnego zdarzenia rodzacego
skutki podatkowe, wraz ze wskazaniem dokumentacji dotyczacej tego zdarzenia. Organ
podatkowy bylby obowiazany w okreslonym czasie wskaza¢ prawidlowy sposob rozliczenia
skutkow podatkowych tego zdarzenia. Podatnik, ktory skorzystalby z tej mozliwosci i
zastosowatby si¢ do wskazoéwek organu podatkowego, zyskiwatby ochron¢ prawna (np. w
zakresie braku obowigzku wptacania ewentualnych odsetek od zalegtosci podatkowych oraz
sankcji karnoskarbowych). Do uprawnien wynikajacych z posiadania Karty mozna tez doda¢
przyspieszenie terminu zwrotu podatku oraz prawo do odroczenia terminu sktadania
deklaracji.

Ze wzgledu na wymogi konstytucyjne — zwlaszcza réwnos$¢ opodatkowania —nalezy
natomiast podej$¢ ostroznie do uprawnien o charakterze materialno-prawnym. Cho¢ pewne
udogodnienia dotyczy¢ moga np. takich zagadnien materialno-prawnych jak terminy
wymagalnos$ci zobowigzania oraz wysoko$¢ odsetek od zaleglosci, nie powinny one znaczaco
odbiega¢ od rozwigzan bazowych, przewidzianych dla wszystkich podatnikow. Wyjatkiem od
tej zasady, to jest istotnym przywilejem posiadacza Karty o charakterze materialno-prawnym,

powinno by¢ znaczace skrdcenie (np. o potowe) terminu przedawnienia zobowigzan

* Zgodnie z art. 83 ust. 1 tej ustawy ,,Czas trwania wszystkich kontroli organu kontroli u przedsigbiorcy w
jednym roku kalendarzowym nie moze przekraczac:

1) w odniesieniu do mikroprzedsigbiorcow — 12 dni roboczych;

2) w odniesieniu do matych przedsigbiorcow — 18 dni roboczych;

3) w odniesieniu do $rednich przedsiebiorcéw — 24 dni roboczych;

4) w odniesieniu do pozostatych przedsigbiorcow — 48 dni roboczych”.

*! Wersja z dnia 18.02.2015 r., dostepna na http:/legislacja.rcl.gov.pl, art. 18. Wymagatoby to oczywiscie
istotnej zmiany zakresu zastosowania tej instytucji, poniewaz wedtug propozycji rzadu dostgpna bytaby ona
jedynie dla mikroprzedsigbiorcow przez pierwszych 18 miesiecy ich dziatalnosci gospodarcze;.
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podatkowych, co byloby usprawiedliwione podstawowym dla Karty zalozeniem statego

wgladu organéw podatkowych w ksiegi podatkowe posiadacza Karty.

5. Uwagi uzupelniajace

Obecnie przepisy ogolne Ordynacji reguluja szereg zagadnien szczegdélowych (np.
dotyczacych formy deklaracji podatkowych — art. 3a-3d), dorgczen pism (art. 3e) czy
identyfikacji podatnikéw na Portalu Podatkowym (art. 3f) albo obliczania terminow (art. 11-
12). Wigkszos¢ tych przepiséw dotyczy postgpowania podatkowego, a ich niewielka cze$¢ —
zobowigzan podatkowych. Powinny one wigc — jak szczegdtowo bedzie o tym mowa dalej —
zosta¢ przeniesione do dziatdéw poswigconych tym zagadnieniom, a nie — jak obecnie — by¢
dopisywane do przepisow ogolnych. Tego rodzaju bledy systemowe charakteryzuja zreszta
catg Ordynacj¢ w jej obecnym brzmieniu, czego wymowny przyktad stanowi wylaczenie poza
regulacje dotyczaca postepowania podatkowego zagadnien nierozerwalnie zwigzanych z
postgpowaniem podatkowym (por. ponizej) lub zamieszczenie w czesci ustawy poswigcone]
organom podatkowym 1 ich wilasciwosci (Dzial II) uregulowan dotyczacych interpretacji

przepiséw prawa podatkowego (art. 14a-14p).
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lll. Zobowigzania podatkowe

Dziat poswigcony zobowigzaniom podatkowym powinien normowac nast¢pujace
zagadnienia:
- powstanie zobowigzania podatkowego;
- wykonanie zobowigzania podatkowego (wygasnigcie efektywne);
- inne niz wykonanie wygasnigcie zobowigzania podatkowego (wygasnigcie nieefektywne);

- nadplata i zwrot podatku.

1. Powstanie zobowigzania podatkowego

Przepisy dotyczace powstania zobowigzania podatkowego powinny w pierwszej
kolejnosci wskazywac zdarzenie okreslone ustawa lub decyzje administracyjna jako tytul
prawny powstania zobowiazania podatkowego®’. Przepis tego samego artykulu powinien
okresla¢ przestanki wydania decyzji wymiarowej, czynigc to w sposob bardziej logiczny i
spojny, niz ma to miejsce obecnie. Moze on réwniez zawiera¢ uregulowanie dotyczace sensu
zwrotu ,,rok podatkowy”, w kontek$cie jego znaczenia dla zobowigzan podatkowych (na
bazie obecnego art. 11 Ordynacji).

Ponadto, inaczej niz teraz, reguty dotyczace deklaracji podatkowych (por. art. 21 § 2 i
5 Ordynacji) oraz kontroli prawidlowos$ci samoobliczania podatkowego (por. art. 21 § 3-4),
wykraczajagce poza okreslenie samego tytulu prawnego takiej decyzji, powinny stanowié
materi¢ odrgbnych jednostek redakcyjnych wchodzacych w sklad innego dzialu ustawy,
poswigconego postepowaniu podatkowemu.

Wsrod omawianych teraz przepisOw powinna znalez¢ si¢ natomiast regulacja
dotyczaca odstapienia od dokonywania nieekonomicznego wymiaru podatku (jako
ustawowa podstawa niepowstania zobowigzania podatkowego mimo speinienia bazowych
przestanek jego powstania), do zastosowania w sytuacji gdy: 1) kwota zalegtosci podatkowej
nie przekracza pigciokrotnej wartosci kosztoéw upomnienia w postepowaniu egzekucyjnym
lub 2) podatnik zmarl, nie pozostawiwszy zadnego majatku lub pozostawil ruchomosci
niepodlegajace egzekucji na podstawie odrgbnych przepisoéw albo pozostawit przedmioty
codziennego uzytku domowego, ktorych taczna warto$¢ nie przekracza kwoty 5000 zi, i

jednoczesnie brak jest spadkobiercow innych niz Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu

* Dzisiejsza regulacja w tym zakresie (art. 21 § 1 Ordynacji) jest mylaca, gdyz wskazuje na moment, a nie na
tytul powstania zobowiazania podatkowego.

-30 -



terytorialnego oraz nie ma mozliwosci orzeczenia odpowiedzialnosci podatkowej osoby
trzeciej”. W takich przypadkach w ogéle nie powinno dochodzi¢ do powstania zobowigzania
podatkowego. Usankcjonowanie tej konsekwencji wyeliminowatoby konieczno$¢ ponoszenia
przez aparat skarbowy kosztow dziatan (np. udzielania ulg podatkowych) w sprawach, w
ktérych wymiar podatku jest nieekonomiczny.

Redakcja — zwigzanej nierozerwalnie z powstaniem zobowigzania podatkowego —
materii  przepisow dotyczacych szacowania podstawy opodatkowania i strat
uprawniajacych do ulg podatkowych powinna mocniej i logiczniej wigza¢ si¢ z
przedmiotem omawianego dziatu, to jest ze zobowigzaniami podatkowymi. Obecne
uregulowania tej materii (art. 23-24 Ordynacji) blednie klada bowiem nacisk na kwestie
proceduralne zamiast na aspekt materialno-prawny.

Do tej grupy przepisow powinny tez zosta¢ przeniesione te, ktore dotycza powstania

zobowigzania podatkowego, a obecnie znajdujg si¢ w innych czesciach Ordynacji**,

2. Efektywne wygasniecie zobowiazania podatkowego

Przepisy dotyczace efektywnego wykonania zobowigzania podatkowego powinny
obejmowaé reguly dotyczace zaplaty podatku jako podstawowej formy wykonania
zobowigzania podatkowego (w tym pobrania podatku przez ptatnika lub inkasenta® albo
zaplaty przez osobe trzecia), a takze substytucyjne wzgledem zaptaty formy wykonania
zobowigzania podatkowego: potracenie, zaliczenie nadplaty*® oraz przeniesienie wlasnosci
rzeczy lub praw majatkowych (w tym nabycie spadku przez wierzyciela podatkowego) w

zamian za zaleglo$¢ podatkowa”’.

* Obecnie organ podatkowy moze w takich przypadkach udzieli¢ ulg w splacie zobowigzan podatkowych (art.
67d § 1 pkt 2 i 4 Ordynacji).

* Np. jej art. 63 regulujacy zaokraglenie podstaw opodatkowania i kwot podatkéw. To samo dotyczy art. 68 i 69
Ordynacji, normujacych przedawnienie prawa do wymiaru zobowigzania podatkowego, czyli materii dotyczacej
w istocie prawa do wydania decyzji ustalajacej zobowigzanie podatkowe. Wiaczenie przepiséw o przedawnieniu
prawa do wymiaru zobowiazania podatkowego do rozdziatu poswigconego powstaniu zobowigzan podatkowych
wymagatoby przeniesienia tam réwniez przepisow dotyczacych zawieszenia biegu przedawnienia
spowodowanego wystagpieniem o pomoc prawng do organdéw panstw obcych (obecnie art. 70a) i wprowadzenia
do rozdziatu dotyczacego innych niz wykonanie trybow wygasnigcia zobowiazania podatkowego normy
pozwalajacej na stosowanie przepiséw dotyczacych zawieszenia biegu przedawnienia rowniez do przedawnienia
zobowigzania podatkowego.

* W przypadku pobrania podatku przez ptatnika lub inkasenta podatnik w istocie wykonuje cigzace na nim
zobowigzanie podatkowe.

** Materia regulowana obecnie przez art. 76-76a Ordynacji.

*" Obecnie art. 66 Ordynacji.
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Nastgpnie unormowane powinny zosta¢ sposoby wykonania zobowigzania
podatkowego i1 jego terminy, przy uwzglednieniu specyfiki kazdej z powyzszych form
wykonania zobowigzania podatkowego™.

Unormowania rozdziatu dotyczacego wykonania zobowigzan podatkowych powinny
takze regulowaé zasady odpowiedzialnosci*’ podatnika, platnika, inkasenta, nastepcow
prawnych® i oséb trzecich®', zabezpieczania wykonania zobowiazan podatkowych™,
terminéw wymagalno$ci zobowiazan podatkowych™, zaleglo$ci podatkowych™ oraz
odsetek za zwloke i oplaty prolongacyjnej™.

Zwlaszcza ta ostatnia grupa przepisOw wymaga modyfikacji czynigcych system
podatkowy bardziej przyjaznym zobowigzanym. Zmiany powinny dotyczy¢ np. wylaczenia
mozliwosci naliczania odsetek za zwloke podczas trwania postepowania w sprawie o
przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Jesli bowiem postgpowanie to
wszczete zostato zasadnie, konczace je rozstrzygnigcie okresli stosowna sankcjg, a zatem
dodatkowa ucigzliwo$¢ — w postaci odsetek za zwloke — bedzie zbedna. Tym bardziej
naliczanie odsetek za zwloke nie powinno mie¢ miejsca, kiedy postepowanie w sprawie o
przestepstwo lub wykroczenie skarbowe wszczete zostato bezzasadnie.

Przepisy dotyczace zabezpieczenia powinny przewidywaé jego wygasnigcie z mocy
prawa, jesli uchylona zostaje podstawa (tytul) zabezpieczenia. Uregulowanie tego rodzaju jest
niezbedne zwlaszcza po to, aby mozliwe byto wykreslenie hipoteki przymusowej’® z ksiegi
wieczystej w przypadku uchylenia decyzji wymiarowej w postgpowaniu odwotawczym i
przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania. W chwili obecnej brak jest podstawy

prawnej dla dzialania podatnika zmierzajacego do wykreslenia hipoteki przymusowej w takiej

* Materia ta, w spos6b mato spojny, regulowana jest obecnie przez art. 60-62a (w odniesieniu do wygaszenia
zobowiazania poprzez zaplatg podatku), art. 64 1 65 (w odniesieniu do potracenia), art. 76-80 (w odniesieniu do
nadptat i zwrotu podatku), art. 66 (w odniesieniu do przeniesienia wtasnosci).

* W chwili obecnej niektore przepisy zamieszczone w rozdziale po$wigconym odpowiedzialnosci podatnika,
ptatnika i inkasenta nie dotycza tego zagadnienia, lecz wymogow istotnych z perspektywy nie zobowiazan
podatkowych, ale postgpowania podatkowego. Chodzi o art. 31 i 32 Ordynacji. Z kolei niektére uregulowania
istotne z perspektywy zasad odpowiedzialnosci zamieszczono btgdnie w innym rozdziale dziatu poswigconego
zobowigzaniom podatkowym (art. 91-92 okreslajace zasady odpowiedzialnoS$ci solidarnej za zobowigzania
podatkowe).

*% Nastepstwo prawne regulowane jest obecnie (niefortunnie jako zagadnienie niezwigzane przede wszystkim z
odpowiedzialno$cig podatkowa) w art. 93-106 Ordynacji.

3 Zagadnienie obecnie regulowane w art. 107-118 Ordynacji, w sposob niefortunnie oderwany od innych
przepisow Ordynacji dotyczacych odpowiedzialnosci solidarnej (tj. art. 91-92).

> Obecnie art. 33-46, 119 Ordynacji.

>3 Obecnie okreslanych, w oderwaniu od kontekstu systemowego, terminami ptatnoéci podatku — art. 47
Ordynacji.

>* Obecnie art. 51-52 Ordynacji.

> Obecnie art. 53-58 Ordynacji.

*% Regulowanej obecnie w art. 35 Ordynacji.
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sytuacji, mimo iz nie istnieje tez podstawa zabezpieczenia. Analogiczna uwaga dotyczy luki
wirod przestanek wykreslenia zastawu skarbowego z rejestru’’.

Ponadto, poniewaz zabezpieczenie — jes$li nastgpuje wobec przedsigbiorcow — w
praktyce czgsto paralizuje dziatalno$¢ gospodarcza, nalezy okre$li¢ skrocony termin na
rozpatrzenie przez organ wyzszego stopnia odwolania od decyzji o zabezpieczeniu wydanej
wobec przedsigbiorcy oraz okresli¢ (mozliwie krotki) termin na rozstrzygnigcie skargi w tej
sprawie przez sad administracyjny. Niedochowanie ktéregokolwiek z tych terminéw powinno
skutkowa¢ wygasnieciem decyzji o zabezpieczeniu. Przepis ten powinien zosta¢ przy tym
wprowadzony albo do Kodeksu podatkowego, albo — co byloby bardziej uzasadnione ze
wzgledow systemowych — do ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;.

Unormowania dotyczace zabezpieczenia na majatku osob trzecich (w tym
nastgpcOw prawnych) powinny zosta¢ lepiej dostosowane do zakresu odpowiedzialnosci
podatkowej tych os6b. W chwili obecnej niedostatki takiego dostosowania przejawiaja si¢
zwlaszcza brakiem powigzania pomi¢dzy dopuszczalnos$cia objecia hipoteka przymusowa
nieruchomosci oséb a uprzednim stwierdzeniem ich odpowiedzialno$ci podatkowej (art. 34 §
1 Ordynacji). Ustawa powinna zatem jednoznacznie wskazywaé, iz zabezpieczenie
wykonania zobowigzan podatkowych na majatku osoéb trzecich moze by¢ dopuszczalne
jedynie po wydaniu przez organ podatkowy decyzji ustalajacej odpowiedzialno$¢ podatkowa
tych osdb. Ponadto uchylenie decyzji ustalajacej odpowiedzialnos¢ podatkowa osoby trzeciej
powinno z mocy prawa prowadzi¢ do wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu w stosunku do tej
osoby.

W obecnym stanie prawnym zbyt szeroki jest tez zakres odpowiedzialnoS$ci
solidarnej czlonka zarzadu spolki z ograniczona odpowiedzialnoscia, spolki z
ograniczong odpowiedzialnoscia w organizacji, spolki akcyjnej lub spolki akcyjnej w
organizacji (jedyny warunek tej odpowiedzialno$ci stanowi to, by egzekucja z majatku spotki
okazata si¢ w calosci lub w czeéci bezskuteczna)’®. Odpowiedzialno$é tych oséb powinna
zosta¢ dostosowana do (wezszego) rozumienia wymogu ,niewykonywania wymagalnych
zobowigzan pieni¢znych” (czyli przestanek ogloszenia upadtosci), uzytego w art. 11 ust. 1

, . . 59
Prawa upadlo$ciowego 1 naprawczego™ .

°7 Art. 42a obecnej Ordynacji oraz art. 46h projektu nowelizacji Ordynacji.
>¥ Obecnie art. 116 § 1 Ordynacji.
3% Ustawa z dnia 28.02.2003 r. Prawo upadtos$ciowe i naprawcze, Dz. U. 2003, Nr 60, poz. 535 ze zm.
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3. Nieefektywne wygasniecie zobowiazania podatkowego

Przepisy regulujace inne niz wykonanie tryby wygasniecia zobowigzania
podatkowego powinny normowaé przedawnienie zobowiazania podatkowego®™ i nowa
kategori¢ redukcji zobowigzania podatkowego.

W regutach dotyczacych przedawnienia nalezy przede wszystkim wyeliminowaé
mozliwo$¢ zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego na skutek
dokonania zabezpieczenia na majatku podatnika. Obecnie wyrazone w przepisach Ordynacji
zalozenie, iz zabezpieczenie moze zawieszaé termin przedawnienia zobowiazania®',
sprzeczne jest bowiem z istota instytucji zabezpieczenia, ktdrg stanowi akcesoryjno$é
wzgledem wierzytelnosci gtéwnej. Tym samym aktualny stan prawny narusza art. 64 ust. 2
Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej”®’, poniewaz odbiega od zasady, ze
zabezpieczenie ma utatwi¢ zaspokojenie wierzyciela przez okres istnienia wierzytelnosci. Nie
powinno natomiast modyfikowac¢ istoty samego zobowigzania podatkowego, ktorego element
stanowi termin przedawnienia.

Ponadto, jak zasygnalizowano wczesniej, nalezy wykresli¢ wszczecie postepowania
w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe z katalogu zdarzen
zawieszajacych bieg terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego”. W tym
konteks$cie warto dodaé, ze zawieszenie przez t¢ okoliczno$¢ biegu terminéw przedawnienia
stanowi jaskrawe odstepstwo od zasady wyrazonej w Ordynacji, zgodnie z ktdrg wszczgcie
postgpowania podatkowego nie skutkuje zawieszeniem biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Ponadto wyeliminowanie zawieszenia biegu terminu
przedawnienia w przypadku wszczecia postgpowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe powinno skutecznie przeciwdziata¢ nagminnej obecnie praktyce
wszczynania postgpowan w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenia skarbowe pod
koniec biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, w celu z jednej strony
zawieszenia biegu tego terminu, a z drugiej powigkszenia wartosci naliczanych odsetek za

zwloke.

% Obecnie art. 70-71 Ordynacji.

%' Obecnie art. 70 § 6 ust. 4-5 i art. 70 § 7 ust. 4-5.

62'W odniesieniu do skrajnego przypadku catkowitego wylaczenia przedawnienia zobowiazan podatkowych
zabezpieczonych hipoteka lub zastawem skarbowym naruszenie art. 64 ust. 2 Konstytucji stwierdzone zostato
przez Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 8.10.2013 r., sygn. SK 40/12.

% Obecnie art. 70 § 6 ust. 1 Ordynacji.
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Konieczna jest tez modyfikacja obecnej reguty Ordynacji (art. 70 § 4), zgodnie z ktora
bieg terminu przedawnienia zostaje przerwany wskutek zastosowania Srodka
egzekucyjnego, nawet jesli nastgpnie okazaloby si¢, iz zastosowanie to nastgpito wadliwie,
czyli sprzecznie z prawem. Podstawowe wymogi zasady praworzadnosci zapisanej w art. 7
Konstytucji nakazuja, by zastosowanie $rodka egzekucyjnego sprzecznie z prawem nie
wywotywato konsekwencji materialno-prawnych po stronie podatnika, to jest aby nie
przerywato biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Obecnie do kategorii nieefektywnego wygasnigcia zobowigzan podatkowych nalezy
takze zaliczy¢ ulgi i zwolnienia indywidualne. Wydawa¢ si¢ moze, iz kategoria ta
uelastycznia prawo podatkowe, dajac podatnikom w trudnej sytuacji nadziej¢ na ograniczenie
zobowigzan podatkowych, co moze przektada¢ si¢ na utrzymanie miejsc pracy, ktore w
innym przypadku ulegtyby redukcji w wyniku procedury upadto$ciowej zainicjowanej przez
organy skarbowe. Jedna i druga korzys¢ jest jednak ztudna. Po pierwsze, z perspektywy
prawidlowego dziatania obrotu gospodarczego rozwigzaniem racjonalniejszym niz
utrzymywanie w nim niewyplacalnych podmiotdw jest uproszczenie procedur
upadtosciowych, pozwalajacych podatnikowi ,,zacza¢ od nowa” po ogloszeniu upadtosci. Po
drugie, dyskrecjonalne ulgi i zwolnienia indywidualne pozostaja w bardzo niejednoznacznej
relacji z zasadami powszechno$ci opodatkowania i koniecznosci podatku, wyrazonymi w art.
84 Konstytucji RP (,,kazdy ma obowigzek ponoszenia ci¢zarow i $wiadczen publicznych, w
tym podatkéw, okreslonych w ustawie”)®*. Oznaczaja one bowiem, iz niektérzy podatnicy
moga zosta¢ wylaczeni spod opodatkowania na podstawie ogoélnych przestanek
pozostawiajacych organom podatkowym olbrzymi — i praktycznie niekontrolowalny sadowo
— zakres wiadzy dyskrecjonalnej. To rodzi roéznego rodzaju niebezpieczenstwa naduzyc,
arbitralnosci i korupcji, ktore nie powinny mie¢ miejsca.

Dlatego nalezy zasadniczo przeformutowac instytucje indywidualnych zwolnien z
obowigzku pobrania podatku (obecnie art. 22 § 2 Ordynacji), indywidualnych odroczen
materialno-prawnych terminéw przewidzianych w przepisach prawa podatkowego (obecnie
art. 48, 49 Ordynacji), indywidualnych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych (art. 67a-67¢
Ordynacji) oraz zwrotu nadwyzki wptaconych kwot zaliczek (art. 77a, o ile nie zachodza
okolicznosci przewidziane obecnym art. 22 § 2a).

Wszystkie one powinny zosta¢ =zastgpione dwiema kategoriami redukcji

zobowigzania podatkowego: powszechng i indywidualng. W obydwu przypadkach za

%4 Stanowi ona takze emanacje zasady rownosci wobec prawa, zapisanej w art. 32 ust. 1 Konstytucji (,,Wszyscy
sa wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne”).
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redukcja powinien przemawia¢ istotny interes publiczny, a jej przestanki nalezy okresli¢ na
tyle jednoznacznie, aby znaczaco ograniczy¢ zakres uznania administracyjnego. Jedynie do
tych wlasnie przypadkow nalezaloby ograniczy¢ uprawnienie organu podatkowego do zmiany
decyzji ostatecznej w trybie obecnie przewidzianym przez art. 253 i 253a Ordynacji®.

Uprawnienie do powszechnej redukcji zobowiazan podatkowych powinno
przystugiwa¢ Ministrowi Finanséw 1 obejmowac¢ dzisiejsze uprawnienie do zaniechania
poboru podatkéw i1 zwolnienia z obowigzku pobierania podatkoéw (art. 22 Ordynacji).
Skorzystanie przez Ministra Finansow z tego rodzaju uprawnienia do nieefektywnego
wygaszania zobowigzan podatkowych w kazdym przypadku powinno wymaga¢ wydania
rozporzadzenia i nastgpowaé wylacznie w sytuacjach, w ktorych za zaniechaniem Iub
zwolnieniem przemawia wazny interes publiczny (np. wsparcie 0osob poszkodowanych na
skutek kleski zywiotowej). Analogicznie unormowane powinno zosta¢ upowaznienie Ministra
Finanso6w do udzielania ulg w splacie zobowigzan podatkowych. Ulgi rowniez powinny
bowiem w kazdym przypadku wynika¢ z aktu powszechnie obowigzujacego 1 by¢
uzasadnione waznym interesem publicznym. Takze uprawnienie Ministra Finanséw do
przedluzania materialno-prawnych termindéw przewidzianych prawem podatkowym (obecnie
art. 50 Ordynacji®®) powinno zosta¢ ograniczone jedynie do sytuacji, kiedy przemawia za tym
wazny interes publiczny.

Z kolei przypadki, w ktorych obecnie istnieje mozliwo$¢ zastosowania przez organ
podatkowy ulg, poniewaz: 1) istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze W postgpowaniu
egzekucyjnym nie uzyska si¢ kwoty przewyzszajacej wydatki egzekucyjne albo 2) kwota
zalegtosci podatkowej nie zostata zaspokojona w zakoniczonym postgpowaniu likwidacyjnym
lub upadtosciowym (art. 67d § 1 pkt 1 i 3 Ordynacji), powinny zosta¢ ujete w kategorie
odrebnego tytutu prawnego uzasadniajacego wygaszenie zobowigzania podatkowego,
okreslanego jako indywidualna redukcja zobowigzania podatkowego. Taka indywidualna
redukcja powinna by¢ stosowana z urz¢du lub na wniosek, jesli wnioskodawca nie przyczynit
si¢ celowo do zaistnienia przestanek redukcji.

Zwolnienie z zaplaty niewspotmiernie wysokiej raty podatku powinno zostaé

zastagpione ograniczeniem poboru rat podatku w warunkach okreslonych dzisiaj w art. 22 § 2

6% Co uzupetiatoby brzmienie art. 253b Ordynacji, ktéry nie pozwala na uchylenie ani zmiane decyzji
ostatecznej, chocby przemawiat za tym interes publiczny lub wazny interes podatnika, jesli decyzja ta dotyczy
ustalenia albo okreslenia wysoko$ci zobowigzania podatkowego, odpowiedzialnoséci podatkowej ptatnikow lub
inkasentow, odpowiedzialno$ci podatkowej osob trzecich, okre§lenia wysokosci naleznych odsetek za zwloke,
odpowiedzialnosci spadkobiercy lub tez okre$la wysoko$é zwrotu podatku.

% Poniewaz terminy moga mie¢ charakter materialno-prawny (zobowigzania podatkowe) albo proceduralny
(postgpowanie podatkowe), konieczne jest rozwazenie odpowiedniej zmiany przepiséw znajdujacych si¢ w
Dziatach Ordynacji po§wigconych obydwu tym zagadnieniom.
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pkt 2 Ordynacji, a unormowanie w tym zakresie zsynchronizowane z obecnym § 2a tego

przepisu, przewidujacym ograniczenie poboru zaliczek na podatek.

4. Nadplata i zwrot podatku

Obecnie przepisy dotyczace nadplat zawieraja duza liczbe wzajemnych odestan
niepotrzebnie komplikujacych sposéb uregulowania tego zagadnienia. Przepisy Kodeksu
podatkowego powinny odej$¢ od tego sposobu normowania zagadnienia nadptat, okreslajac w
pierwszej kolejnosci zakres podmiotow okreslajacych i stwierdzajacych®” nadptate oraz
moment jej powstania (w tym szerzej omawiany dalej przypadek, kiedy nadptata jest
konsekwencja orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego lub Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej), zakazy wszczgcia postgpowania w sprawie stwierdzenia nadplaty 1 wygasnigcia
prawa do zadania stwierdzenia nadptaty®®. Powinny tez one regulowaé¢ zwrot nadptaty, w tym
wynikajacej z zaliczek®.

W przypadku zwrotu nadptaty powstalej wskutek wyroku Trybunatu Sprawiedliwos$ci
Unii Europejskiej lub Trybunatu Konstytucyjnego podatnik (ptatnik, inkasent) powinien mie¢
prawo do wystapienia z wnioskiem o jej zwrot nawet wowczas, gdy zobowigzanie podatkowe
wygasto na skutek uptywu terminu przedawnienia. Regulacja taka jest niezbgdna zaréwno dla
zapewnienia poszanowania zasady efektywno$ci prawa unijnego (czyli jednego z
podstawowych obowigzkow Polski wynikajacych z cztonkostwa w Unii Europejskiej), jak i
dla zagwarantowania realizacji zasad konstytucyjnych: zaufania obywateli do panstwa i do
stanowionego przezen prawa (tzw. zasada lojalno$ci panstwa wobec obywateli — art. 2
Konstytucji) oraz zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji). Wszystkie te zasady tamie
pozbawienie prawa do zadania zwrotu nadplaty podatnikow, wylacznie na skutek uchybien
lezacych po stronie panstwa wyniklych z nieprawidlowej legislacji badz stosowania prawa.

W omawianej teraz jednostce redakcyjnej Kodeksu podatkowego zawrze¢ tez nalezy
przepisy systematyzujace unormowania dotyczace zwrotu podatku. Umiejscowienie
unormowan dotyczacych tej materii w jednym rozdziale z przepisami dotyczacymi nadptat
wynika ze zblizonego charakteru i sensu obydwu tych instytucji, ktore taczy brak podstawy
prawnej zobowigzania podatkowego (albo poniewaz podstawa taka nigdy nie istniata, albo

poniewaz w pewnym momencie przestala istnie¢). Rozwigzanie takie pasowatoby do obecnie

%7 Nalezy tez ujednolici¢ stosowana w tym zakresie terminologie poprzez przyjecie, ze podatnik wykazuje kwote
nadptaty, organ podatkowy stwierdza natomiast kwote nadptaty.

% Obecnie art. 79 Ordynacji.

% Obecnie art. 76b-78 Ordynacji.
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obowigzujacego (art. 76b Ordynacji) z uwagi na odestanie do przepisow o nadptacie w
przypadku zwrotu podatku oraz pozwalatoby na ponowna ocen¢ zasadnosci nadawania dwoém
omawianym teraz instytucjom (nadptata, zwrot podatku) ré6znych konsekwencji prawnych.
Przyktadem takich — celowo$ciowo watpliwych — roéznych konsekwencji jest odmienne
uksztattowanie przestanek traktowania (bezzasadnej) nadptaty i zwrotu podatku na réwni z
zalegloscia podatkows (art. 52 obecnej Ordynacji’’). Zwlaszcza pozostawienie podatnikowi
mozliwo$ci udowodnienia — w celu uniknigcia konsekwencji zwigzanych z zaleglo$cig
podatkowa — Zze wykazanie nienaleznej nadptaty nie nastapito z jego winy, zrownatoby jego
sytuacje z sytuacja o0soOb uzyskujacych nienalezny zwrot podatku, co systemowo i

celowosciowo byloby w peini uzasadnione.

70 Stanowi on m.in.: § 1. Na rowni z zalegloscig podatkows traktuje sie takze: 1) nadplate, jezeli w zeznaniu lub
w deklaracji [...] zostala wykazana nienaleznie lub w wysokosci wyzszej od naleznej, a organ podatkowy
dokonat jej zwrotu lub zaliczenia na poczet zalegtosci podatkowych badz biezacych lub przysztych zobowiazan
podatkowych; 2) zwrot podatku, jezeli podatnik otrzymat go nienaleznie lub w wysokosci wyzszej od naleznej
lub zostat on zaliczony na poczet zalegtosci podatkowej albo biezacych Iub przysztych zobowigzan
podatkowych, chyba ze podatnik wykaze, ze nie nastapito to z jego winy.
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IV. Postepowanie podatkowe

Dziat Kodeksu podatkowego poswiecony postepowaniu podatkowemu proponujemy
podzieli¢ na nastgpujace rozdziaty:
1. Przepisy ogoélne.
Samoobliczanie podatkdw.
Interpretacje urzgdowe.

Czynno$ci sprawdzajace.

2

3

4

5. Tajemnica skarbowa.
6. Przepisy szczegbdlne w zakresie wlasciwego postepowania podatkowego.
7. Wymiana informacji podatkowych z innymi panstwami.

8

Za$wiadczenia.

1. Przepisy ogolne

Przedmiotem przepisOw ogdlnych postepowania podatkowego powinny staé sie¢
uregulowania dotyczace w pierwszej kolejnosci wiasciwosci organéow podatkowych’' oraz
Portalu Podatkowego .

Uregulowania dotyczace wtasciwosci organow podatkowych wymagaja gruntownego
usystematyzowania, ujednolicenia i uproszczenia. Kodeks podatkowy nie moze przejaé
obecnego modelu legislacyjnego, w ktéorym przepisy Ordynacji dotyczace wlasciwosci
zawieraja klauzule podporzadkowania ustawom szczegdlnym’”, a takze pozostawiaja szereg
istotnych kwestii przepisom wykonawczym’*. Utrudnia to podatnikom ustalenie wlasciwosci
organu podatkowego i pozbawia Ordynacj¢ znaczenia gwarancyjnego w tej waznej kwestii,
nadajgc przepisom o wlasciwosci charakter kadlubowy. Uregulowania z omawianej teraz
grupy powinny tez zosta¢ uproszczone tak, aby wynikaty z nich czytelne i logiczne zasady, a
wyjatki ograniczone zostaly do absolutnego minimum. Ta ostatnia uwaga dotyczy zwtlaszcza
zasady trwato$ci wlasciwo$ci miejscowej organu podatkowego w trakcie okresu

rozliczeniowego (art. 18 § 1 obecnej Ordynacji).

! Obecnie regulowanej przez przepisy ogélne Ordynacji (art. 15-20).

7 Bazujac na obecnym art. 3f Ordynacji, w aktualnym brzmieniu regulujacym jedynie niektore kwestie
zwigzane z zasadami korzystania z tego portalu.

7 Art. 15§ 2, art. 16, art. 17 § 1 obecnej Ordynacji.

™ Wydanym na podstawie art. 17 § 2, art. 18 § 2 obecnej Ordynacji.
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Przepisy omawianej jednostki redakcyjnej powinny ponadto jednoznacznie
przewidywac, ze przetwarzanie przez organy podatkowe danych osobowych odbywa si¢ z
zachowaniem przepisow o ochronie danych osobowych oraz tajemnic ustawowo chronionych.
Dzisiejsze uregulowanie zawe¢zajace ten obowigzek jedynie do Ministra Finansow
dzialajacego w trybie nadzoru (art. 14 § 3 Ordynacji) ktoci si¢ bowiem z konstytucyjnymi

gwarancjami ochrony danych osobowych (art. 51 Konstytucji).

2. Samoobliczanie podatkow

Przepisami dotyczacymi proceduralnych aspektoéw samoobliczania podatkéw nalezy
obja¢ zagadnienia unormowane obecnie, w sposob stabo usystematyzowany, w rdznych
dziatach Ordynacji. Powinny one w pierwszej kolejnosci regulowa¢ formy deklaracji (w tym
wymogi odnoszace sic do ich postaci elektronicznej”” i wymogi dotyczace o0s6b
upowaznionych do sktadania deklaracji’®). Kodeks podatkowy powinien tez okreslaé

szczegotowe wymogi i skutki zfozenia deklaracji’’

oraz warunki i forme¢ ich korekty.
Uregulowanie obydwu tych zagadnien (deklaracje i korekty) w calosci w Kodeksie
podatkowym ma istotne znaczenie, poniewaz w warunkach samoobliczania podatkow z
obydwiema tymi kategoriami dokumentow zwigzane sa daleko idace konsekwencje prawne.
Warto przy tym utrzymac zawarty w obecnym art. 81 § 2 Ordynacji obowigzek dotaczania do
korekty pisemnego uzasadnienia jej przyczyn, poniewaz cz¢sto postulowane jego wykreslenie
zwigksza prawdopodobienstwo przeprowadzenia kontroli podatkowej zmierzajacej do
ustalenia przyczyn dokonania korekty’®. Jednoczeénie nalezatoby wszakze przyjaé, ze
niedochowanie tego obowigzku nie powinno automatycznie wylacza¢ skutecznosci korekty.
Powinno natomiast stanowi¢ brak formalny, podlegajacy uzupeieniu na wezwanie organu
podatkowego w toku czynno$ci sprawdzajacych lub w trakcie wtasciwego postgpowania
podatkowego. Ponadto Kodeks podatkowy powinien potwierdza¢ istniejaca obecnie praktyke,
ze ztozony wraz z korekta deklaracji wniosek o stwierdzenie nadptaty zastepuje pisemne

uzasadnienie przyczyn korekty.

> Co obecnie jest przedmiotem art. 3a-3d Ordynacji.

7% Obecnie dos¢ niefortunnie ujetych w kontekscie ,,podpisywania deklaracji”. Por. art. 80a-80b Ordynacji.
7 Obecnie art. 21 § 5 Ordynacji.

¥ Obecnie materia art. 81-81b Ordynacji.
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W tym miejscu Kodeksu podatkowego nalezy tez zawrze¢ przepisy dotyczace zasad
wystawiania i przechowywania rachunkéw’ . przechowywania ksiag podatkowych®® oraz

zblizonych obowiazkéw formalno-technicznych platnikéw i inkasentow®.

3. Interpretacje urzedowe

Okreslenie ,interpretacja urz¢dowa” nie istnieje w obecnej Ordynacji. Taki
charakter maja jednak — mimo wszystkich istotnych roznic mi¢dzy nimi — zaréwno tzw.
porozumienia w sprawach ustalania cen transakcyjnych, jak i interpretacje przepisow
prawa podatkowego. Celem postgpowania dotyczacego porozumien w sprawach ustalania
cen transakcyjnych jest w istocie weryfikacja przez Ministra FinansOw wyboru i stosowania
metody ustalania ceny transakcyjnej, za$ cel postgpowania w sprawie wydania interpretacji
podatkowej stanowi weryfikacja dokonanej przez podatnika wyktadni prawa podatkowego.
Za kazdym razem weryfikacja ta stanowi forme interpretacji obowiazujacych przepisow
w kontekscie faktycznym okreslonym przez podatnika.

Co wigcej, obydwie te kategorie interpretacji urzedowych determinujg postepowanie
organow podatkowych poprzez okreslenie sposobu ich dzialania w przedstawionych przez
podatnika okoliczno$ciach prawnych i faktycznych. Zadna z nich nie wywotuje natomiast
skutkdbw materialno-prawnych (z tego powodu nie jest m.in. wigzaca dla sadow
administracyjnych), co uzasadnia umiejscowienie ich nie — jak obecnie — posrod przepisow
regulujacych organy podatkowe i ich wlasciwos$¢, lecz w dziale po§wigconym postgpowaniu

podatkowemu.

Instytucja porozumien w sprawach ustalania cen transakcyjnych nie wymaga
istotnych modyfikacji w poréwnaniu ze stanem obecnym®’. Powinna wszakze zostac
dokonana zmiana jej nazwy z okre$lenia ,,porozumienie w sprawach ustalania cen
transakcyjnych” (jednostronne, dwustronne lub wielostronne) — nieprawidtowo sugerujacego,
ze organ podatkowy zawiera z podatnikiem sui genmeris umow¢ W sprawie cen

. 83 . . . .
transakcyjnych™ — na poprawne sformutowanie ,,interpretacja urzgdowa w zakresie cen

7 Obecnie art. 87-88 Ordynacji.

% 'Na bazie obecnego art. 86 Ordynacji.

81 Zagadnienia objete obecnymi art. 31-32 Ordynacji.

%2 Obecnie art. 20a-20r Ordynacji.

%3 Nieprawidtowosé tego okreélenia jest najbardziej widoczna w wewnetrznie sprzecznych okreéleniach
»porozumienie jednostronne” (art. 20a) lub ,,decyzja w sprawie porozumienia” (art. 20i § 1). Projekt duzej
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transakcyjnych” (jednostronna, dwustronna lub wielostronna). Doprecyzowania wymagaja
réwniez kryteria, na podstawie ktorych Minister Finans6w ,,uznaje poprawno$¢ wyboru i

stosowania metody ustalania ceny transakcyjnej®*”.

Inaczej wyglada sytuacja z interpretacjami prawa podatkowego, ktore powinny
zosta¢ gleboko zreformowane.

Wyjasnienie powoddw 1 propozycji naprawy systemu podatkowego w tym zakresie
nalezy zacza¢ od przypomnienia, Ze interpretacje podatkowe maja sluzy¢ ochronie
podatnikow przed negatywnymi konsekwencjami niejasnych przepisow prawa
podatkowego, czesto nieprzewidywalnymi interpretacjami organéow podatkowych oraz
sprzeczno$ciami  orzecznictwa sadow administracyjnych. Chaos interpretacyjny
stanowiacy konsekwencje wad systemu podatkowego jest szczegolnie szkodliwy w modelu —
jak polski — opartym na samoobliczaniu podatkéw, w ktorym cigzar ustalenia sensu
obowigzujacych regul zostaje przerzucony na podatnika, a rola organdéw podatkowych
sprowadza si¢ zasadniczo do kontroli samoobliczania. Instytucja interpretacji prawa
podatkowego ogranicza negatywne konsekwencje tych wad. Do pewnego stopnia pozwala
bowiem zorientowac si¢ podatnikom i administracji podatkowej w gldwnych problemach z
interpretacja przepisow prawa podatkowego, a kontrola sgdowa interpretacji jest szybsza niz
w przypadku tradycyjnych sporéw ,powymiarowych”. Ponadto polski model instytucji
interpretacji postrzegany jest (zwlaszcza przez podmioty zagraniczne) za atrakcyjny ze
wzgledu na jego otwarto$¢ (brak istotnych ograniczen przedmiotowych i podmiotowych,
niskie optaty).

Obecny ksztalt instytucji interpretacji prawa podatkowego rodzi tez jednak kilka
bardzo istotnych problemow.

Po pierwsze, interpretacje te moga dziala¢ wrecz destabilizujgco. Zdarza si¢ bowiem
czgsto, 1z potwierdzajaca stanowisko podatnika interpretacja zostaje po kilku miesigcach lub
latach zmieniona, i to nie na skutek nowelizacji przepisow lub zmiany orzecznictwa sadow

administracyjnych, lecz jedynie w wyniku zmiany polityki Ministerstwa Finansow®>. Cho¢

nowelizacji Ordynacji (art. 1 pkt 23) rezygnuje co prawda z okres$lenia ,,porozumienie jednostronne”, wciaz
jednak zawiera zwrot ,,decyzja w sprawie porozumienia”.

% Obecnie art. 20a Ordynacji. Uwaga ta dotyczy tak samo nieco odmiennego brzmienia tego przepisu w wersji
zawartej w art. 1 pkt 23 projektu nowelizacji Ordynacji.

% Wigze si¢ z tym (zawarte w art. 14e § 1 O.p.) uprawnienie Ministra Finanséw do zmiany, z urzedu,
interpretacji, ,,jesli stwierdzi jej nieprawidtowos¢”. Wedltug tego samego przepisu sprzeczno$¢ interpretacji
podatkowej z orzecznictwem sadowym jest mozliwym, cho¢ niejednym powodem takiej zmiany.
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praktyka taka wyraznie kloci si¢ z zasada pafistwa prawa i podwaza jego autorytet®, wpisana
jest ona w zalozenie przyznania Ministrowi Finansow uprawnienia do wydawania
interpretacji przepisow prawa podatkowego (zwt. art. 14a i 14 b O.p.)*. Destabilizujacy
charakter majg zreszta nie tylko zmiany interpretacji indywidualnych, ale rdwniez
niezaskarzalno$¢ interpretacji ogolnych, co wylacza mozliwos¢ zweryfikowania przez sady
administracyjne prawidlowosci dokonanej w nich wyktadni przepiséw podatkowych.

Po drugie, interpretacje organéw podatkowych maja niska jako$¢ merytoryczna.
Whniosek ten znajduje potwierdzenie w bardzo wysokim wspolczynniku uwzglednienia przez
sady administracyjne skarg w tej kategorii spraw: sposrdod lacznie 3333 skarg dotyczacych
interpretacji rozpatrzonych przez wojewodzkie sady administracyjne w 2013 roku az
1765 (to jest 53%) zostalo uwzglednionych. W 2014 roku odsetek uwzglednionych skarg
dotyczacych interpretacji byl jeszcze wyzszy: sposrod 2863 skarg sady uwzglednily 1568
(to jest prawie 55%).

Po trzecie, spory dotyczace interpretacji prawa podatkowego stanowig coraz
wieksza czes¢ wszystkich sporow rozpatrywanych przez sady administracyjne. W 2013
roku spo$rod spraw wniesionych do Naczelnego Sadu Administracyjnego ,,skargi kasacyjne
na interpretacje indywidualne wydawane przez ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych stanowity 30,69% wptywu (1838), a 13 skarg kasacyjnych dotyczylo
interpretacji indywidualnych wydawanych przez inne organy®”. Istotne jest nie tylko to, ze
juz teraz wigcej skarg kasacyjnych dotyczy jedynie spraw z zakresu podatku od towarow i
ushug®, ale przede wszystkim to, ze udziat skarg dotyczacych interpretaciji podatkowych we
wszystkich rozpatrywanych przez Izb¢ Finansowa NSA ros$nie w bardzo szybkim tempie (w
2013 roku wskaznik skarg dotyczacych interpretacji zwigkszyt si¢ o 8%). Konsekwencje tego
stanowi katastrofalne pogorszenie wspolczynnika spraw zatatwianych przez Izb¢ Finansowa

NSA. W 2013 roku Izba ta miala do zatatwienia tacznie 12 355 spraw, z czego zatatwiono

% Wynikajace z art. 14m Ordynacji zwolnienie z obowiazku zaptaty podatku za okres obowigzywania
wczesniejszej interpretacji oznacza w takim przypadku, iz ten sam stan faktyczny i prawny bedzie mial ro6zne
konsekwencje dla dziatan podatnika, zaleznie od ,,aktualnej interpretacji” Ministra Finansow.

%7 7 perspektywy stabilnosci sytuacji prawnej podatnika szczegélnie problematyczne jest rozszerzenie
kompetencji Ministra Finansow w zakresie modyfikacji interpretacji indywidualnych, przewidziane w art. 1 pkt
10 projektu nowelizacji Ordynacji (nowy art. 14e § 1). Projektowana zmiana przewiduje wprost, Ze interpretacja
indywidualna moze zostaé¢ zastgpiona og6lna, a ta moze nastgpnie zosta¢ zmieniona inng interpretacja ogédlng. W
takim przypadku wnioskodawca otrzyma najpierw interpretacje indywidualng, nastgpnie postanowienie
stwierdzajace jej wygasnigcie i wskazujace aktualng interpretacje¢ ogdlna, a potem kolejne, zmieniajace
poprzednie postanowienie. Wszystko to moze nastapi¢ bez zmiany stanu faktycznego czy prawnego.

% Naczelny Sad Administracyjny, ,,Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2013 roku”,
23.04.2014 1., s. 47, dostepne na http://www.nsa.gov.pl/index.php/pol/Media/Files/2013. Podkreslenie autora.

% Ich odsetek we wszystkich sprawach rozpatrywanych w 2013 r. przez Izbe Finansowa NSA wyniost 35,11%
(tamze).
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jedynie 37,7% (4662 sprawy), mimo ze jeszcze w 2010 roku ta sama Izba osiagneta wskaznik
106% zatatwienia do wptywu’. Co szczegdlnie znamienne, w obydwu latach Izba ta
zatatwila tyle samo spraw (4662 w 2013 1 4663 w 2010 roku), a olbrzymia réznica wskaznika
zatatwienia do wptywu wynika jedynie z tego, ze w 2010 roku wptyw wszystkich spraw
rozstrzyganych przez Izb¢ Finansowg byl mniejszy doktadnie o tyle spraw, ile skarg wptyneto
w 2013 roku do NSA na interpretacje indywidualne (w 2010 roku wptyw do Izby Finansowe;j
NSA wynidst 4386 nowych spraw, czyli byt o 1837 spraw mniejszy niz w roku 2013, kiedy
wplyw nowych spraw wyniost 6223). Innymi stowy bez wplywu skarg kasacyjnych
dotyczacych interpretacji prawa podatkowego NSA moglby rozpatrywaé sprawy coraz
szybciej, podczas gdy ze wzgledu na skargi dotyczace interpretacji podatkowych bardzo
szybko nastepuje proces odwrotny. Instytucja interpretacji przepisow prawa podatkowego
prowadzi wigc do postepujacego paralizu Naczelnego Sadu Administracyjnego — organu,
ktérego prawidlowe funkcjonowanie jest niezbgdne zwlaszcza dla zachowania spojnosci
interpretacji prawa podatkowego. W jedynie nieco mniejszym stopniu uwaga ta dotyczy
Wojewddzkich Sadow Administracyjnych, w przypadku ktoérych rowniez systematycznie
rosng zaleglo$ci spowodowane rozstrzyganiem skarg na interpretacje podatkowe. Wida¢ to na
przyktadzie tej kategorii spraw: o ile na poczatku 2014 roku liczba skarg na interpretacje
podatkowe, pozostatych do rozpatrzenia z poprzedniego okresu wynosita 957, na koniec roku
niezatatwionych skarg na interpretacje podatkowe byto juz 1192 (dla poréwnania: w 2014
roku do Wojewddzkich Sadéow Administracyjnych wplyneto 3098 wszystkich tego rodzaju
skarg’").

Uwagi te prowadza do wniosku, Ze instytucja interpretacji przepiséw prawa
podatkowego w praktyce nie zapewnia podatnikowi takiej ochrony, jaka miala stanowic.
Nie stala si¢ tez skutecznym instrumentem ,zapewnienia jednolitego stosowania
przepisOw prawa podatkowego” (cel interpretacji zapisany w art. 14a § 1 O.p.),
poniewaz w takich samych sprawach interpretacje cz¢sto roznia si¢ od siebie. Zmieniane
bywaja one tez w tej samej sprawie, a gdy odbiegaja od wnioskowania
zaprezentowanego przez podatnika, masowo uchylaja je sady administracyjne.
Jednoczesnie wydawanie ich generuje olbrzymie koszty administracyjne po stronie
aparatu skarbowego, prowadzi do niewydolnosci systemu sadowo-administracyjnego i

wywoluje coraz wi¢ksze uzasadnione niezadowolenie podatnikow.

90 .
Tamze.
*! Statystyki WSA, Skargi na akty i czynnosci — 2014 symbolowo, Lp. 341, dostepne z http://www.nsa.gov.pl/.
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W obecnych warunkach pogarszajacej si¢ jakosci legislacji i stosowania prawa
podatkowego przez organy podatkowe nie moze jednak dojs¢ do wykreslenia tej
instytucji, poniewaz dodatkowo destabilizowaloby to — i tak juz bardzo niestabilny —
system podatkowy. Nalezy natomiast zadba¢ o stworzenie nowych — prostszych,
tanszych i mniej obciazajacych podatnikow — sposobow osiagni¢cia pierwotnych celow
interpretacji podatkowych. Po weryfikacji skuteczno$ci nowych rozwigzan mozna bedzie z
kolei uruchomi¢ mechanizmy stopniowo coraz bardziej demotywujace do korzystania z
instytucji indywidualnych interpretacji podatkowych (np. poprzez wzrost optaty za ich
wydawanie). Ponadto wieksza niz obecnie rolg powinny pod rzadami Kodeksu podatkowego
odgrywac¢ interpretacje ogdlne.

Obydwie te kwestie omowione zostang kolejno.

Nowe instrumenty zapewnienia pewnos$ci i stabilno$ci podatkowej powinny zostac
oparte na zatozeniach catkowicie odbiegajacych od obecnych.

Po pierwsze, nalezy pami¢taé, ze wyktadnia przepisoéw prawa podatkowego powinna
zosta¢ pozostawiona sadom, zwlaszcza Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu.
Podkreslenia wymaga w tym kontek$cie, iz zgodnie z art. 15 § 1 ust. 1-3 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 roku ,,Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi”®> NSA wladny
jest podejmowaé¢ zarowno uchwaly majace na celu wyjasnienie przepisow prawnych,
ktorych stosowanie wywolalo rozbieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych,
jak i przyjmowa¢ uchwaly zawierajace rozstrzygniecie zagadnien prawnych budzacych
powazne watpliwosci w konkretnej sprawie sadowo-administracyjne;j.

Po drugie, najnowsza nowelizacja ,Prawa o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi” wprowadzila bardzo istotny przepis, zgodnie z ktérym sad ,,zobowiazuje
organ do wydania w okre$lonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob
zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcie, chyba ze rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu
organu”, o ile stwierdzi naruszenie przez organ administracyjny prawa materialnego, majace
wplyw na wynik sprawy lub jesli zachodza przestanki niewaznosci decyzji. Wydanie
takiego rozstrzygnigcia ograniczone jest jednak do sytuacji ,jezeli jest to uzasadnione
okoliczno$ciami sprawy”. Poniewaz w przypadku interpretacji podatkowych trudno
wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdrej niezastosowanie owego swoistego trybu reformatoryjnego

(w ktorym sad posrednio jest wladny do wydania rozstrzygnigcia réwniez co do meritum

%2 Dz. U. 2002, Nr 153, poz. 1270 ze zm.

% Art. 145a § 1 ustawy z dnia 30.08.2002 r. ,,Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi”,

W ksztatcie nadanym ustawg o zmianie ustawy ,,Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi” z dnia
20.02.2015 1.
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sprawy) byloby nieuzasadnione, nalezy postulowa¢ wykreslenie z ,,Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi” warunku ,jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami
sprawy” w odniesieniu do interpretacji podatkowych. Wprowadzenie tej zmiany
ograniczyloby negatywne konsekwencje konstytucyjnie bardzo problematycznej sytuacji, w
ktorej wtadza wykonawcza dokonuje wyktadni przepiséw bez ich stosowania w konkretnym
przypadku (co jest istota instytucji interpretacji prawa podatkowego), czyli wykonuje
dzialania z natury nalezace do prerogatyw wtadzy sadowe;j.

Po trzecie, przyznanie Ministrowi Finansow uprawnienia do wydawania interpretacji
prawa podatkowego jest niefortunne nie tylko dlatego, Ze ,tymczasowo i warunkowo”
wchodzi ono w domeng (wigzaca wykladnia przepisow) zastrzezong dla sadow, ale rowniez
dlatego, ze z natury swoich kompetencji Minister Finanséw nie jest organem bezstronnym
w sprawach podatkowych, a administracja skarbowa nie ma przygotowania do
dokonywania wykladni przepisow prawa poréwnywalnego z przygotowaniem
merytorycznym sedziéw sadéw administracyjnych. Spostrzezenia te — ktére zreszty
dotyczg kazdego systemu prawnego — powoduja, ze to wyktadnia dokonywana przez sady, a
nie organy podatkowe, jest wigzaca dla podatnika. Z kolei rolg administracji skarbowej — jako
wladzy wykonawczej — powinno by¢ stosowanie do indywidualnych stanéw faktycznych
interpretacji prawa dokonywanej przez sady (czyli stosowanie prawa).

Po czwarte, najlepszy nawet system interpretacji nie zastapi racjonalnych,
zrozumiatych i logicznych regut materialnego prawa podatkowego ani nie pozwoli unikngé
szkod wywotywanych niedopracowanymi przepisami. Tylko bowiem przemyslane,
przejrzyste i logiczne reguly szczegdlnego prawa podatkowego moga zapewni¢ pewnosc,
bezpieczenstwo 1 przewidywalno$¢ prawa, a tym samym tworzy¢ zaufanie do panstwa i jego
organOw. Zamiast ponosi¢ coraz wi¢ksze naklady na funkcjonowanie instytucji
interpretacji niezrozumialego prawa, rzad powinien przeznaczy¢ niewielki ulamek tej
kwoty na sfinansowanie prac nad gruntownym uproszczeniem i uporzadkowaniem
prawa podatkowego materialnego.

Po piate, cel interpretacji podatkowych — zapewnienie jednolitego stosowania
przepisow prawa podatkowego — mozna osiggnagé¢ za pomoca innych instrumentow. W
ramach Departamentu Polityki Podatkowej MF powinien powsta¢ ekspercki zespol
analizy orzecznictwa podatkowego zastepujacy istniejacy tam zespol o zblizonych
zadaniach oraz zespoly analityczne w ramach biur Krajowej Informacji Podatkowe;j.
Interpretacje dotyczace poszczegdlnych poje¢ i norm prawa podatkowego, bedace wynikiem

orzecznictwa sadowego (w tym ewentualne niespdjnosci interpretacyjne i wykladnia
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przepisOw unijnego prawa podatkowego, ktéra réwniez moze stanowi¢ przedmiot
interpretacji podatkowych®), powinny by¢ przez ten zespot wychwytywane i umieszczane —
przy uwzglednieniu kontekstu specyficznego dla poszczegolnych branz, jesli kontekst ten
ma istotne znaczenie — w Bazie Wiedzy Portalu Podatkowego (BWPP) prowadzonego
przez Ministra Finanséw”. Dzialanie takie pozwoliloby na znaczace zwigkszenie
jednolitosci stosowania przepisOw prawa podatkowego, jesli BWPP zostataby skonstruowana
W sposob przejrzysty i w pelni funkcjonalny przy uwzglednieniu doswiadczen dostepnych w
Polsce platnych systemoéw informacji prawnej 1 jesli bylaby ogolnodostgpna za
posrednictwem internetu. W takim przypadku organy podatkowe zyskalyby stabilng podstawe
interpretacji przepisow podatkowych, co jest absolutnie konieczne, bioragc pod uwage bardzo
wysoki odsetek uchylanych interpretacji, $wiadczacy o powaznych watpliwosciach
dotyczacych rozumienia przepisOw podatkowych w ramach samego aparatu skarbowego.
Zmiana taka pozwalalaby tez na zastgpienie obecnego, malo uzytecznego, modutu ,,Baza
wiedzy” Portalu Podatkowego rozwigzaniem bardzo funkcjonalnym. Funkcjonalno$¢ ta
bytaby szczegdlnie wysoka, jesli BWPP zawierataby interpretacje dotyczace nie tylko prawa
podatkowego, ale rdwniez obszaréw bezposrednio z nim zwigzanych (rodzacych
konsekwencje podatkowe), a unormowanych przepisami trudnymi do jednoznacznego
zinterpretowania. Odnosi si¢ to w pierwszej kolejnosci do uregulowan dotyczacych pomocy
publicznej, oczywiscie jedynie w zakresie, w jakim rodza one konsekwencje podatkowe. W
podobny sposob nalezy rozszerzy¢ zakres przedmiotowy spraw, w ktorych wydawane sa
interpretacje podatkowe.

Nadanie realnego znaczenia BWPP zmniejszaloby tez konsekwencje chybionego (ze
wzgledu na olbrzymia liczb¢ wydawanych interpretacji indywidualnych) zatozenia, iz
publikacja interpretacji w Biuletynie Informacji Publicznej zwigkszy przejrzysto$¢ ich
wydawania’®, Datoby kazdemu podatnikowi i pracownikowi aparatu skarbowego dostep do
(tego samego) rozumienia poszczegdlnych przepisow prawa podatkowego, nadanego im na
drodze wyktadni orzeczniczej.

Rozwigzanie to byloby konstytucyjnie i praktycznie duzo bardziej uzasadnione niz

obecne — wykraczajace poza ogdlny nadzér w sprawach skarbowych — kompetencje Ministra

% Por. np. wyrok NSA z 11.03.2010 r., sygn. I FSK 61/09.

% Pozwalatoby to nadaé glebszy sens art. 16 ust. 1 projektu ustawy o administracji podatkowej (wersja z dnia
18.02.2015 r., dostgpna na http://legislacja.rcl.gov.pl), zgodnie z ktérym ,,Zapewnienie jednolitej i powszechnie
dostepnej informacji podatkowej nastepuje w szczegolnosci przy wykorzystaniu Bazy Wiedzy Administracji
Podatkowe;j”.

% Wynikajacej z art. 14i Ordynacji.
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Finansow w zakresie interpretacji prawa podatkowego’’. W proponowanym rozwigzaniu
publikowanie interpretacji w ramach BWPP nabratoby typowego dla nadzoru ogolnego
charakteru analityczno-sprawozdawczego, stuzacego usystematyzowaniu dzialan organdéw
podatkowych w zgodzie z orzecznictwem sadowo-administracyjnym. Uzupetniatoby tez
przepis obecnego art. 14 § 4 zd. 1 Ordynacji, zgodnie z ktérym ,,minister wlasciwy do spraw
finansow publicznych zapewnia funkcjonowanie Portalu Podatkowego” o reguly shuzace
maksymalizacji funkcjonalnosci, przejrzystosci i aktualnosci BWPP.

Rada do Spraw Dobrego Systemu Podatkowego, o ktorej mowa w pkt V.3
Koncepcji, powinna zosta¢ zobowiazana do dokonywania okresowej analizy, czcy BWPP
spelnia te wymagania. Powinna tez by¢ uprawniona do przedstawiania Ministrowi
Finansow zalecen w tej materii.

Gwarancje praworzadnosci i rzetelnosci dzialania organéw podatkowych, o ktorych
mowa w pkt V.2 Koncepcji, pozwola dodatkowo ograniczy¢é — bardzo realne, jak pokazuje
praktyka — niebezpieczenstwo ignorowania przez organy podatkowe dokonywanej przez sady
administracyjne wyktadni prawa podatkowego.

Realizacja wszystkich wskazanych powyzej propozycji musi zosta¢ ze sobg
odpowiednio skorelowana, aby ich nastgpstwem mogto si¢ sta¢ zagwarantowanie podatnikom
pewnos$ci co do zakresu ich obowigzkéw wynikajacych z prawa podatkowego. Elementem
tego skorelowania musi by¢ zapewnienie, by proces ,,demotywowania” do korzystania z
interpretacji indywidualnych nie rozpoczal si¢, o ile nie zostanie potwierdzona petna
funkcjonalno§¢ merytoryczna BWPP. Ocena w tym zakresie powinna mie¢ charakter
bezstronny, co przemawia za powierzeniem jej Radzie do Spraw Dobrego Systemu
Podatkowego.

Pod rzadami Kodeksu podatkowego powinna tez wzrosng¢ rola interpretacji ogdlnych,
poniewaz instytucja ta pozwala podatnikom i organom podatkowym zorientowaé si¢ w
polityce podatkowej, bez pociagania za sobg trudnosci praktycznych, charakterystycznych dla
interpretacji indywidualnych. Instytucja interpretacji og6lnych musi jednak zosta¢ gleboko
zreformowana, poniewaz jej obecny ksztalt uniemozliwia realizacj¢ wskazanych celow.

Przede wszystkim obecny art. 14a § 2 1 3 Ordynacji wprowadza warunki, ktore
uniemozliwiaja skuteczne stosowanie tej instytucji w trybie wnioskowym. Warunki te sg
nieporownywanie trudniejsze do spetnienia niz w przypadku interpretacji indywidualnych.
Pierwszy z tych przepisow wymaga od wnioskodawcy ,,wskazania niejednolitego stosowania

przepisow prawa podatkowego w okreslonych decyzjach, postanowieniach oraz

°7 Taka jest rola Ministra Finanséw — jako organu podatkowego — zgodnie z art. 14 § 1 O.p.
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interpretacjach indywidualnych wydanych przez organy podatkowe oraz organy kontroli
skarbowej w takich samych stanach faktycznych lub zdarzeniach przysztych oraz w takich
samych stanach prawnych”. Biorac pod uwage, ze stany faktyczne niemal zawsze jako$ si¢ od
siebie roznig, zacytowany warunek w zdecydowanej wigkszosci przypadkéw uniemozliwia
skuteczne wystapienie o interpretacje ogdlng. Ponadto interpretacja ogdlna ze swojej natury
powinna mie¢ charakter bardziej generalny i uniwersalny niz indywidualna. Wymaganie
odniesienia do konkretnego stanu faktycznego przeczy takiej naturze interpretacji ogdlnych.
Drugi ze wskazanych warunkow (art. 14a § 2 i 3 Ordynacji) rowniez utrudnia korzystanie z
tej instytucji. Zgodnie z nim ,,interpretacj¢ ogodlng wydaje sig, jezeli w dniu ztoZzenia wniosku
[...] nie toczy si¢ postepowanie podatkowe lub postgpowanie kontrolne organu kontroli
skarbowej albo od decyzji lub na postanowienie nie zostalo wniesione odwotanie lub
zazalenie”. Wymog ten ogranicza podatnikom dostgp do uzyskania zgeneralizowanego
stanowiska Ministra Finansow w sytuacji, kiedy sa nim szczeg6lnie zainteresowani. Zaktada
tez, ze istnienie uzasadnionego interesu indywidualnego podatnika powinno uniemozliwiaé
mu wystgpienie o interpretacj¢, cho¢ ta z natury winna mie¢ charakter uniwersalny i dawacé
wszystkim (a nie tylko pojedynczym) podatnikom oraz organom skarbowym wskazoéwke co
do polityki podatkowej panstwa. Taka logika regulacji sprzeczna jest zarowno z naturg
interpretacji ogolnych, jak i ze zdrowym rozsadkiem.

Ze wskazanych powodéw Kodeks podatkowy nie powinien przewidywaé¢ warunkow
okreslonych w obecnym art. 14a § 3 Ordynacji. Powinien natomiast zastapi¢ zakres obecnego
art. 14a § 2 ust. 2 Ordynacji wskazaniem nastgpujacych przestanek uzasadniajacych ztozenie
wniosku: 1) niejednolite stosowanie przepisOw prawa podatkowego w okre§lonych wyrokach
sadow administracyjnych, 2) istnienie sprzecznosci pomi¢dzy orzecznictwem sadowym a
orzecznictwem organow (wymiarowym 1 interpretacyjnym), 3) zmiana przepisOw
podatkowych, przy czym w tym przypadku prawo do wystapienia o interpretacj¢ ogdélng
powinno przystugiwaé w relatywnie krotkim (np. 6-miesigcznym) terminie zawitym od daty
uchwalenia tych przepisow.

Niezwykle istotne jest tez poddanie interpretacji ogélnych kontroli sadowej, poprzez
wykreslenie z art. 3 § 2 pkt 4a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku ,,Prawo o postgpowaniu

przed sadami administracyjnymi”®®

(stanowigcego obecnie, ze ,kontrola dziatalno$ci
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na
pisemne interpretacje przepisOw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych

sprawach”) stéw ,,wydawane w indywidualnych sprawach”.

% Dz. U. 2002 nr 153 poz. 1270, ze zm.
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Sposob funkcjonowania instytucji interpretacji (indywidualnych i ogdlnych) powinien
by¢ przedmiotem okresowych raportow Ministra Finanséw kierowanych do Rady do Spraw
Dobrego Systemu Podatkowego, o ktorej szerzej mowa w pkt V.2, i rekomendacji tej

ostatnie;j.

4. Czynnosci sprawdzajace

Procedura w zakresie czynnoSci sprawdzajacych powinna obja¢ przepisy
regulujace informacje podatkowe inne niz deklaracje” oraz przepisy obecnie zebrane w dziat

Ordynacji po$wigcony czynno$ciom sprawdzajacym'*.

5. Kontrola podatkowa

W obecnym ksztatcie kontrola podatkowa ma na celu ,,sprawdzenie, czy kontrolowani
wywigzuja sie¢ z obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa podatkowego” (art. 281 § 2
obecnej Ordynacji) i prowadzona jest tak przez urzedy skarbowe, jak i przez urzedy kontroli
skarbowej (w tym drugim przypadku na podstawie odrebnej ustawy'®)). Innymi stowy
kontrole podatkowe moga by¢ prowadzone (i w praktyce na ogdt sa) nawet, jesli organ
podatkowy nie ma podstaw do podejrzen, iz kontrolowany nie wypetlnia obowigzkéw
podatkowych: o kontroli zasadniczo decyduje jedynie przynalezno$¢ podatnika do grupy
,podwyzszonego ryzyka'*>”. Sytuacja taka jest niekorzystna zaréwno dlatego, ze zmusza
aparat skarbowy do koncentrowania zasobéw na dziataniach przypadkowych, jak i dlatego, ze
rodzi niepotrzebne koszty i ucigzliwosci dla podatnikow.

Wnhioski te zmuszaja do istotnego przeformulowania uprawnien kontrolnych aparatu
skarbowego.

Po pierwsze, istnieja mechanizmy skuteczniejszego zbierania informacji o
naduzyciach skarbowych niz kontrola podatkowa. Sa nimi zachety do ich ujawniania przez

osoby posiadajace wiedze o nielegalnym uchylaniu si¢ od opodatkowania. Wprowadzenie

% Na bazie obecnych art. 82-84 Ordynacji.

1% Obecnie art. 272-280 Ordynacji.

' To jest ustawy z dnia 28.09. 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz. U. 1991, Nr 100, poz. 442 ze zm.

192 Art. 10 ust. 2 projektu ustawy o administracji podatkowej (wersja z dnia 18.02.2015 r., dostepna na
http://legislacja.rcl.gov.pl) zmierza do prawnego usankcjonowania tej praktyki. Zgodnie z jego trescig kontrole
podatkowe ,,przeprowadza si¢ na podstawie analizy ryzyka rozumianego jako prawdopodobienstwo wystapienia
naruszenia przepisow prawa. Kontrole moga by¢ rowniez przeprowadzane niezaleznie od rezultatow analizy
ryzyka, o ile maja charakter losowy”.

-50 -



do Kodeksu podatkowego takiego systemu zachet stanowitoby radykalne odwrdcenie obecnej
sytuacji, w ktorej osoby informujace organy kontroli skarbowej o nieprawidtowosciach w
rozliczeniach podatkowych czesto same stajg si¢ celem organdw skarbowych'®.

Mechanizmy te mogtyby polega¢ przede wszystkim na uzyskaniu specjalnego —
szczegoOlnie korzystnego — rodzaju Karty Rzetelnego Podatnika (przyznajacej np. idace
dalej niz w wariancie podstawowym uprawnienia materialno-prawne) przez osoby
niezamieszane w proceder uchylania si¢ od opodatkowania, ktore przyczynily si¢
wydatnie do jego ujawnienia.

Z kolei zachetg skierowang do osob zamieszanych w taki proceder powinien by¢ —
dostosowany do potrzeb postepowania podatkowego — wariant znanego z prawa
konkurencji programu lagodzenia kar'®. Szczegolnie mozna by przyjaé, ze organ
podatkowy powinien odstapi¢ od naliczenia odsetek za zwloke¢ (a sad w postepowaniu
karnym lub karno-skarbowym powinien zastosowa¢ nadzwyczajne ztagodzenie kary lub
warunkowo zawiesi¢ jej wykonanie'®), jezeli podatnik, bedac strona czynnosci prawnej, z
ktérej dokonaniem zwigzane jest uchylanie si¢ od opodatkowania:

1) dostarczy organowi podatkowemu informacje¢ o istnieniu zakazanego uchylania si¢
od opodatkowania, wystarczajaca do wszczecia postepowania karno-skarbowego, lub z
wlasnej inicjatywy przedstawi organowi podatkowemu dowod umozliwiajacy wydanie wobec
innego podatnika skutecznie egzekwowalnej decyzji wymiarowej i

2) wspotpracuje z organem podatkowym w toku postegpowania w pelnym zakresie,
dostarczajac niezwlocznie wszelkich dowodow, ktérymi dysponuje albo ktoérymi moze
dysponowac, i udzielajac niezwlocznie wszelkich informacji zwigzanych ze sprawa, z wlasnej
inicjatywy lub na zadanie organu podatkowego i

3) nie pdzniej niz w dniu poinformowania organu podatkowego o istnieniu
zakazanego uchylania si¢ od opodatkowania zaprzestal czerpania korzysci z zakazanego

uchylania si¢ od opodatkowania, a takze

1% Co potwierdza gloény przypadek Nexa sp. z 0.0., por. informacja pt. ,,Lubelski Urzad Skarbowy niszczy
firme, ktora ujawnita przestepcza karuzele VAT”, dostepna z http://zpp.net.pl/aktualnosci/run,jestescie-gorsi-od-
mafii-raport-zpp,page,3,article,779.html.

1% Na temat tego ostatniego por. informacje zawarte na http://www.uokik.gov.pl/program_lagodzenia_kar2.php.
1% W chwili obecnej w postepowaniu karnym skarbowym sad moze (nie jest zobowiazany) zastosowac
nadzwyczajne ztagodzenie kary lub warunkowo zawiesi¢ jej wykonanie w stosunku do sprawcy
wspotdzialajacego z inng osoba lub osobami w popetnieniu przestgpstwa skarbowego, jezeli ujawnit przed
organem postgpowania przygotowawczego wszystkie istotne informacje dotyczace tych osob oraz okolicznosci
jego popetnienia: art. 36 § 3 KKS. Na mocy kodeksu karnego (art. 60 § 4) na wniosek prokuratora sad moze
zastosowa¢ nadzwyczajne ztagodzenie kary, a nawet warunkowo zawiesi¢ jej wykonanie w stosunku do sprawcy
przestepstwa, ktory, niezaleznie od wyjasnien ztozonych w swojej sprawie, ujawnit przed organem $cigania i
przedstawit istotne okolicznosci, nieznane dotychczas temu organowi, przestepstwa zagrozonego karg powyzej 5
lat pozbawienia wolnoSci.
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4) nie byl inicjatorem zakazanego uchylania si¢ od opodatkowania i nie naktanial
innych podatnikdw do uczestnictwa w nim.

Spetienie tylko czgéci wskazanych przestanek powinno dawaé organowi
podatkowemu uprawnienie do stosownego obnizenia wysoko$ci odsetek za zwloke.

Wprowadzenie powyzszych mechanizmow pozwalaloby na wlaczenie samych
podatnikow w proces kontroli podatkowej, ktory bytby z pewnoscia duzo bardziej skuteczny
niz obecny system kontroli podatkowej: zbiurokratyzowany, ucigzliwy dla podatnikow i
odbierany przez nich z wrogoscia.

Zmianom tym towarzyszy¢ powinno przeformulowanie relacji miedzy urzedami
skarbowymi a urzedami Kkontroli skarbowej. Prowadzenie kontroli powinno si¢ staé
wylaczna domeng urzedoéw kontroli skarbowej, ktore wyposazone sa w szersze uprawnienia
do prowadzenia kontroli niz organy podatkowe i — co do zasady — lepiej do tego
przygotowane merytorycznie. Postulat ten — ktory w catosci pokrywa si¢ z propozycjami
Ministra Gospodarki'’® — oznacza, ze organy podatkowe utracityby prawo do prowadzenia
kontroli  podatkowej oraz do  prowadzenia  karno-skarbowego  postgpowania
przygotowawczego (do ktérego prowadzenia sg instytucjonalnie przygotowane duzo gorzej
niz urzedy kontroli skarbowej).

Do przepisow ustawy o kontroli skarbowej nalezy natomiast wprowadzié
uregulowania czasowo ograniczajace postgpowanie kontrolne (przynajmniej w sprawach
podatkowych) maksymalnie do 1 miesigca. Na zasadzie analogicznej do obecnie
obowigzujacej na gruncie postepowania podatkowego (art. 139 § 4 obecnej Ordynacji) termin
ten moglby ulec przedtuzeniu tylko o okresy przewidziane przepisami prawa dla dokonania
okreslonych czynnosci, okresy zawieszenia postgpowania oraz okresy opOznien
spowodowanych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych od organu. Wprowadzenie tego
unormowania pozwalaloby na wyeliminowanie czgstej obecnie — a patologicznej — sytuacji, w
ktorej postgpowania kontrolne prowadzone przez urzedy kontroli skarbowej trwaja nawet
latami bez zadnego obiektywnego usprawiedliwienia.

Powyzsze zmiany pozwalalyby unikna¢ istniejacego obecnie rozproszenia — w
réwnolegltych systemach kontroli podatkowej i1 kontroli skarbowej — zasoboéw ludzkich i
wiedzy koniecznych do skutecznego przeciwdziatania uchylaniu si¢ od opodatkowania (a
zwlaszcza przeciwdzialania popenianiu czynéw zakazanych prawem karnym skarbowym).

Obecne koncentrowanie kontroli podatkowej na przecigtnych podatnikach 1 dublowanie

1% Dokument pt. ,,Nowa ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji z dnia 11.04. 2014 r.”, s. 23, dostepny na

http://piechocinski.blog.onet.pl/files/2014/04/Nowa-Ordynacja-podatkowa.pdf.
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aparatu kontrolnego pozbawia go srodkéw niezbednych do prowadzenia skutecznych dziatan
w sprawach dotyczacych powaznych naruszen prawa przez podatnikow.

Zmianie podejscia do kontroli podatkowej (i kontroli skarbowej) towarzyszy¢
powinno wyrazne wzmocnienie pionu wywiadu skarbowego o zasoby zwolnione wskutek
gruntownego przeformulowania instytucji kontroli. Je$li zmiany takie zostatyby
przeprowadzone prawidtowo pod wzgledem legislacyjnym, organizacyjnych i finansowym,
wyraznie powinna wzrosng¢ skuteczno$¢ wykrywania przestepstw podatkowych, przy
jednoczesnym wyeliminowaniu zdecydowanej wiekszosci uciazliwosci dla podatnikéw,

wynikajacych z obecnej formuty kontroli podatkowych.

6. Wlasciwe postepowanie podatkowe

Reguly dotyczace (wlasciwego) postepowania podatkowego stanowia najwicksza
grupe przepisow obecnej Ordynacji. Przy$wieca im zalozenie autonomii postgpowania
podatkowego wzgledem przepisow kodeksu postepowania administracyjnego, co przejawia
si¢ wylaczeniem stosowania przepisOw k.p.a. (na mocy jego art. 3 § 1 pkt 2) do spraw
regulowanych Ordynacja (poza Dziatem IV k.p.a. — udziat prokuratora — i Dzialem IV —
wydawanie zaswiadczen'”’ — ktére znajduja zastosowanie rowniez do postepowania
podatkowego).

Mimo to zdecydowana wiekszo$¢ przepisow regulujacych obecnie postepowanie
podatkowe powtarza unormowania k.p.a. lub modyfikuje je jedynie pod wzgledem
terminologicznych albo redakcyjnym. W tym drugim przypadku odmienno$ci z zasady sa
normatywnie nieistotne. Z kolei normatywnie istotne odmiennos$ci czgsto stanowia wynik
wprowadzenia do Ordynacji norm zbytecznych, ktére wynikaja z przepisow bardziej
ogblnych. Czegs$¢ za$ odmiennych — i normatywnie istotnych — regut Ordynacji albo tworzy
rozwigzania mniej racjonalne niz ich odpowiedniki zawarte w k.p.a., albo $wiadczy o
zasadno$ci wprowadzenia do k.p.a. zmian odpowiadajacych rozwigzaniom przyjetym na
gruncie Ordynacji.

Spostrzezenia te wymagaja zilustrowania. Mozna je dokona¢ w odniesieniu do kazde;j
grupy przepisow Ordynacji okreslajacych szczegdlowe zasady postgpowania podatkowego.

Dlatego analiza przeprowadzona zostanie na przyktadzie ,,pierwszego z brzegu” rozdziatu,

17 Przy czym Ordynacja rowniez reguluje wydawanie zaswiadczen, w art. 306a-n.
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normujacego wylaczenie pracownika organu podatkowego oraz organu podatkowego (art.
130-132 Ordynacji)'®.

Na przepisy tego rozdzialu sktada si¢ ponad 600 stow. Wszystkie one wprowadzaja
jednak jedynie trzy odmiennosci w poréwnaniu z analogicznym rozdzialem zawartym w
k.p.a. (gdzie ta sama materia regulowana jest rowniez w oddzielnym rozdziale, w sposob
niemal identyczny).

Po pierwsze, w modelu k.p.a. wylaczenie pracownika nastgpuje m.in. wowczas, gdy
strong postgpowania jest krewny lub powinowaty do drugiego stopnia (art. 24 § 1 pkt 2), na
gruncie Ordynacji natomiast analogiczne wylaczenie obejmuje jedynie przypadek, kiedy
strong jest zstepny lub powinowaty pierwszego stopnia (art. 130 § 1 pkt 3 Ordynacji). Po
drugie, wedlug k.p.a. organ administracji publicznej nie podlega wytaczeniu od zatatwiania
spraw dotyczacych interesow majatkowych zastgpcy kierownika (por. art. 25 k.p.a.),
wylaczenie takie ma natomiast miejsce, jesli sprawa podatkowa dotyczy zastepcy naczelnika
urzedu skarbowego lub dyrektora izby skarbowej (art. 131 § 1 ust. 1-2 Ordynacji). Po trzecie,
jesliby stosowa¢ do postgpowania podatkowego przepisy k.p.a. dotyczace wylaczenia,
Minister Finansow powinien zatatwia¢ sprawy podatkowe dyrektorow 1 zastgpcoOw
dyrektorow izb skarbowych, a sprawy podatkowe naczelnikéw i1 zastgpcoOw naczelnikow
urzedow skarbowych powinien zalatwia¢ dyrektor izby skarbowej (por. art. 26 § 2 pkt 1
k.p.a.). Takie rozwigzanie bytoby jednak bardzo niepraktyczne. Prawodawca okreslit wigc (§
131 § 2 i 3 Ordynacji), ze do zatatwienia tego rodzajow spraw wyznaczani sg niepodlegajacy
wylaczeniu naczelnicy urzgdow skarbowych.

Zadna ze wskazanych réznic nie $wiadczy o zasadnosci odrebnego uregulowania
omawianego przyktadowo zagadnienia w k.p.a. 1 Ordynacji. Wrgcz przeciwnie: w przypadku
pierwszej roznicy (wezszy zakres krewnych i powinowatych wylaczanego pracownika na
gruncie Ordynacji) zasadne jest rozciagnigcie na postgpowanie podatkowe regut k.p.a.,
pozwalajacych na skuteczniejsza ochrone przed konfliktem intereséw pracownikéw
administracji publicznej'”. Z kolei w przypadku pozostatych dwoch odmiennosci warto
bytoby rozwazy¢ przeniesienie do procedury administracyjnej rozwigzan wypracowanych na
gruncie Ordynacji, ktore albo lepiej stuza uniknigciu konfliktu intereséw (roéznica druga —

wylaczenie obejmujace zastepce kierownika), albo uzasadnione sa logika wlasciwosci

108 : S . . . ,
Jest on ,,pierwszy z brzegu” w tym sensie, ze dotyczy materii regulowanej w pierwszym szczegdélowym

rozdziale Dziatu dzisiejszej Ordynacji, normujacego postepowanie podatkowe.
1% Takga tez propozycje zawiera projekt nowelizacji Ordynacji (art. 1 pkt 97).
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rzeczowej organdw (réznica trzecia — wprowadzenie mechanizmu alternatywnego wobec
dewolutywnosci rozpatrzenia spraw w przypadku konfliktu interesow).

Przeciwko utrzymywaniu autonomii postgpowania podatkowego wzgledem
postepowania administracyjnego przemawia rowniez to, ze przepisy regulujace
postepowanie podatkowe sa wyraznie nizszej jakosci legislacyjnej niz (ewoluujace
autonomicznie) reguly postepowania administracyjnego. Przejawia si¢ to przede
wszystkim w wigkszej kazuistyce regul podatkowych. Mozna probowac jej broni¢ dazeniem
do maksymalnie precyzyjnego okreslenia praw i obowigzkow uczestnikow postepowania
podatkowego. W istocie swej jednak kazuistyka przepisow utrudnia poprawng legislacj¢ i
tatwo moze prowadzi¢ do watpliwos$ci interpretacyjnych. Aby podaé jeden przyktad takiej
sytuacji (sposrod bardzo wielu), wystarczy siegna¢ do pierwszego przepisu normujgcego
szczegdly postgpowania podatkowego. Jest nim art. 130 Ordynacji, okreslajacy zasady
wylaczenia pracownika organu podatkowego. Analogiczna do niego regula k.p.a. wskazuje
zwigzle, ze wylaczeniu mogg podlega¢ pracownik organu administracji publicznej (art. 24 §
1) oraz czlonek organu kolegialnego (art. 24 § 1). Te dwa krotkie pojecia zawieraja w sobie
wszystkie okreslenia uzyte w duzo dhuzszym wyliczeniu o0s6b podlegajacych wylaczeniu,
jakie zawarte zostalo w art. 130 § 1 Ordynacji: ,,pracownik urzedu skarbowego, urz¢du gminy
(miasta), starostwa, urzedu marszatkowskiego, izby skarbowej, funkcjonariusz celny lub
pracownik urzedu celnego, izby celnej, urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do spraw
finans6w publicznych oraz cztonek samorzadowego kolegium odwotawczego™.

Syntetyczne brzmienie sformutowan uzytych w k.p.a. pozwala natomiast unikngc¢
probleméw interpretacyjnych, ktore sg prosta konsekwencjg kazuistyki Ordynacji. Jedna taka
przyktadowa watpliwo$¢ dotyczy dopuszczalno$ci objecia zakresem art. 130 § 1 Ordynacji
réwniez urzednikéw stuzby cywilnej, ktorzy nie sg ani pracownikami stluzby cywilnej, ani
funkcjonariuszami. Druga ma zwigzek z tym, ze art. 130 § 3 Ordynacji, ktory powinien si¢
odnosi¢ do catej kategorii podmiotow wskazanych w art. 130 § 1, postuguje si¢ okresleniami
odmiennymi (pracownik lub funkcjonariusz) niz § 1. Rodzi to watpliwos$ci, czy przepis ten
powinien znalez¢ zastosowanie do cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego, ktory
nie jest ani pracownikiem, ani funkcjonariuszem. Podobne — calkowicie niepotrzebne —
watpliwosci nie powstawalyby, jesli do zagadnienia tego znalazlyby zastosowanie
analogiczne przepisy k.p.a.

Podane przyklady mozna mnozy¢. Prowadza one do wniosku, Zze — wbrew
pierwotnym nadziejom — autonomia postepowania podatkowego wzgledem

administracyjnego przyczynila si¢ raczej do zmniejszenia, a nie zwigkszenia — jak
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pierwotnie zakladano — pewnosci prawa podatkowego i do ogolnego pogorszenia jakosci
legislacji regulujacej to postepowanie.

Spostrzezenie to przektada si¢ na wniosek, iz rzetelna reforma Ordynacji wymaga
przeanalizowania wszystkich odmiennosSci regul postepowania podatkowego w
porownaniu z wzorcem kodeksowym, poniewaz wi¢kszo$S¢ wynikajacych z Ordynacji
roznic albo nie znajduje merytorycznego uzasadnienia, albo sklania raczej ku
udoskonaleniu procedury administracyjnej za pomoca doswiadczen wypracowanych na
gruncie Ordynacji. Pozwolitoby to nie tylko zwigkszy¢ spdjnos¢ systemowa postgpowania
administracyjnego, ale — przede wszystkim — poprawitoby przejrzystos¢ Kodeksu
podatkowego. Jednoczesnie eliminowatoby duzg cze$¢ przepisow proceduralnych
pogarszajacych sytuacje podatnika w poréwnaniu z wzorcem zawartym w k.p.a. Np.
zastapienie art. 139 Ordynacji (regulujacego terminy zalatwiania spraw przez organy
podatkowe) przez jego odpowiednik z k.p.a. (art. 35) prowadzitoby do skrocenia terminu na
rozpatrzenie odwotania z obecnych 3 miesigcy do 1 miesigca.

Reguly specyficzne dla postgpowania podatkowego powinny natomiast zostaé
utrzymane tam, gdzie koniecznos$¢ regulacji innej niz we wzorcu kodeksowym uzasadniona
jest specyfika postepowania podatkowego.

W praktyce oznacza to, ze nalezy znowelizowa¢é art. 3 k.p.a., aby do postepowania
podatkowego znajdowaly zastosowanie nast¢epujacych przepisy k.p.a: 24-113 i 123-163
(wytaczenie pracownika oraz organu, strona, zalatwianie spraw, dorgczenia, wezwania,
terminy, wszczecie postgpowania, metryki, protokotly, adnotacje, udostepnianie akt, dowody,
rozprawa, zawieszenie postgpowania, decyzje, odwolania, zazalenia, uchylenie, zmiana,
stwierdzenie niewaznos$ci oraz wygasni¢cie decyzji). Z drugiej strony w trakcie prac nad
Kodeksem podatkowym nalezy zidentyfikowa¢ niezbedne odmiennos$ci postepowania
podatkowego. Powinny one zosta¢ zamieszczone w rozdziale obejmujacym przepisy
szczegolne w zakresie wlasciwego postepowania podatkowego.

Do zagadnien dotyczacych wlasciwego postepowania podatkowego, dla ktorych
utrzymanie odmienno$ci w poréwnaniu z wzorcem k.p.a. znajduje najglebsze uzasadnienie,
nalezy wykonanie decyzji''’. Obecne reguly Ordynacji wymagaja jednak gruntownej
reformy. Zmiany powinny obja¢ w pierwszej kolejnosci wykreSlenie istniejacej obecnie
mozliwosci nadawania rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji nieostatecznej z

tego tytulu, Ze do uplywu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego pozostalo

"9 Obecnie art. 239a-239j Ordynacji.
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mniej niz trzy miesiace'''. Przepis ten godzi bowiem w istote instytucji przedawnienia
zobowigzania podatkowego, promujac jednoczesnie opieszato$¢ organéw podatkowych.
Kolejng istotng odmienno$cig utrzymang pod rzadami Kodeksu podatkowego powinno

4 . J4 112
by¢ pelnomocnictwo ogolne

. Praktyka postgpowan podatkowych sugeruje tez wyraznie
konieczno$¢ wprowadzenia co najmniej jednej zmiany do zasad dotyczacych postgpowania
dowodowego: strona powinna mie¢ prawo zadania, aby organ podatkowy wystapit do sadu
powszechnego o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego, przy czym koszty
takiego postepowania ponositby wnioskodawca'"’.

Zapehi¢ tez nalezy obecng luke prawna w przepisie z jednej strony nakazujacym
wstrzymanie wykonania decyzji ostatecznej w razie wniesienia skargi do sadu
administracyjnego (do momentu uprawomocnienia si¢ jego orzeczenia)''’, a z drugiej
niezakazujagcym wykonania decyzji przed dniem wniesienia tego rodzaju skargi. Zgodnie z
postulatami Prezydenta i Ministra Gospodarki podatnik powinien mie¢ w takim przypadku —
jeszcze przed wniesieniem skargi do sadu — uprawnienie do ztozenia wniosku o wstrzymanie
wykonania decyzji. Propozycja ta powinna jednak zosta¢ uzupetniona o mozliwo$¢ natozenia
na wnioskodawce sankcji w przypadku, kiedy — mimo zlozenia wniosku do organu
podatkowego — nie wnidstby on skargi do sadu.

Do zagadnien specyficznych wytacznie dla wlasciwego postepowania podatkowego
nalezy tez z pewnoscig zaliczy¢ uregulowania dotyczace kar porzadkowych'" oraz kosztow
postepowania''®, ktore nie stanowia materii regulowanej przez k.p.a.

Na marginesie warto tez dodaé, ze w przypadku odstgpienia od regulowania w
Kodeksie podatkowym postgpowania podatkowego w zakresie obecnie dublujacym przepisy
k.p.a. mozliwe byloby wykreslenie przepisow dotyczacych terminéw z przepiséw ogoélnych
Ordynacji. Uregulowania obecnego art. 12 Ordynacji — w zakresie termindw procesowych —

znajdowatyby w takim przypadku zastosowanie poprzez odniesienie do normujacego te

" Obecnie art. 239b § 1 pkt 4 Ordynacji.

"2 Instytucja nieprzewidziana obecng trescig Ordynacji; jej wprowadzenie planowane jest w ramach nowelizacji
(zwtl. art. 138d wersji nowelizacji z 28.11.2014 r.).

"% Na zasadzie analogicznej do obecnego art. 267 § 1 pkt 1 Ordynacji, zgodnie z ktérym ,,strone obciaZaja
koszty, ktore zostaty poniesione w jej interesie albo na jej zadanie, a nie wynikaja z ustawowego obowigzku
organ6éw prowadzacych postgpowanie”.

"% Obecnie art. 239f § 1 Ordynacji.

"5 Obecnie art. 262-263 Ordynacji.

¢ Obecnie art. 264-271 Ordynacji.
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materi¢ art. 57 k.p.a., za$ reguly dotyczace terminéw materialnych''” powinny zostaé

. . , . . . 1
przeniesione do dziatu po$wigconego zobowiazaniom podatkowym''®.

7. Wymiana informacji podatkowych z innymi panstwami,
tajemnica skarbowa i zaswiadczenia

Rozdziatly dotyczace wymiany informacji podatkowych z innymi panstwami,
tajemnicy skarbowej i zaswiadczen'” moga co do zasady bazowaé na obecnie
obowigzujacych przepisach Ordynacji. Z pewno$cig nalezy jednak zmodyfikowaé jeden z
przepisow regulujacych zaswiadczenia poprzez wskazanie, ze s3 one wydawane dla
potwierdzenia faktow albo stanu prawnego wynikajacych z prowadzonych przez organ
podatkowy ewidencji, rejestrow lub tez z innych danych, do ktoérych organ ma dostep, a nie
tylko — jak obecnie — znajdujacych si¢ w jego posiadaniu (art. 306b § 1 Ordynacji). Zmiana ta
uwzgledni zmiany wynikajace z procesu informatyzacji administracji publicznej, ktore
pozwalaja organom podatkowym na korzystanie réwniez z danych znajdujacych si¢ w

zewngtrznych bazach danych.

"7 Obecnie art. 12 § 1-5 Ordynacji.

"8 Gdzie juz teraz zawarte sg przepisy dotyczace termindw wykonalno$ci zobowiazan podatkowych,
nazywanych w Ordynacji terminami ptatnos$ci podatku: art. 47.

" Obecnie odpowiednio art. 305a-3050, art. 293-305 i 306, art. 306a-n Ordynacji.
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V. Gwarancje praworzadnosci i rzetelnosci

dzialania organow skarbowych

1. Uwagi wprowadzajace

Podstawowym warunkiem praworzadno$ci dziatania organow skarbowych jest
odpowiednio wysoka jako$¢ prawa podatkowego. Obecna Ordynacja nie zawiera zadnych
mechanizmow stuzacych osiagnieciu tego celu. Kodeks podatkowy powinien je przewidywac.
Kwesti¢ t¢ nalezy w pierwszej kolejnosci uregulowaé¢ w omawianym dziale.

Druga grupa przepisow powinna tworzy¢ mechanizmy motywujace pracownikoéw
organow podatkowych do praworzadnego i rzetelnego dziatania. Mimo iz mechanizmy te
maja fundamentalne znaczenie dla prawidlowego dziatania systemu podatkowego, ani obecna
Ordynacja, ani ustawa o stuzbie cywilnej'*’, ani ustawa o urzedzie Ministra Finanséw oraz o
urzedach i izbach skarbowych (dalej: ustawa o organach podatkowych)'', ani projekt ustawy
o administracji podatkowej'** nie zawieraja odpowiednich regut dotyczacych tej materii. Brak
ten stanowi jedng z najwazniejszych przeszkdd w zagwarantowaniu, by pracownicy organow
podatkowych przestrzegali wysokich standardow merytorycznych.

Wprowadzenie do Kodeksu podatkowego mechanizméw motywujacych pracownikéw
organéw podatkowych do profesjonalnego dziatania pozwoli na wyrazng poprawe jakoSci
dziatah organéw skarbowych. Nie tylko przyczyni si¢ do realizacji wymogoéw
konstytucyjnych, ale rowniez ograniczy liczbe decyzji zaskarzanych do sadow i uchylanych
przez nie. Zmniejszy wiec koszty, jakie ponosza podatnicy, aparat skarbowy 1 sadownictwo
administracyjne z powodu niewystarczajagcego przygotowania pracownikOw aparatu
skarbowego do stosowania prawa podatkowego. Ma to szczegélne znaczenie, biorac pod
uwage obnizajaca si¢ jako$¢ stosowania prawa przez organy podatkowe, co znajduje
bezposrednie odzwierciedlenie w wysokim wspotczynniku decyzji uchylanych przez sady
administracyjne.

Procesom tym nie przeciwdziataja wymogi 1 procedury przewidziane ustawa o stuzbie
cywilnej, mimo ze wszyscy pracownicy organdéw podatkowych zatrudnieni na

stanowiskach urze¢dniczych wchodza w sklad korpusu shuzby cywilnej. W zwiazku z tym

120 Ustawa z dnia 21.11.2008 r., Dz. U. 2008, Nr 227, poz. 1505 ze zm.
12! Ustawa z dnia 21.06.1996 r., Dz. U. 1996, Nr 106, poz. 489 ze zm.
'22 Wersja z dnia 18.02.2015 r., dostepna na http:/legislacja.rcl.gov.pl.
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podlegaja oni calej serii przepisow majacych chroni¢ wysokie standardy merytoryczne i
etyczne korpusu stuzby cywilne;j.

W tym miejscu nalezy wymieni¢ najwazniejsze z tych przepisow, wskazujac nastepnie
glowne przyczyny ich nieskutecznosci w przypadku pracownikow aparatu skarbowego.

Ustawa o stuzbie cywilnej po pierwsze zezwala (art. 4) na zatrudnienie w korpusie stuzby
cywilnej jedynie osob, ktore:

- korzystaja z petni praw publicznych;

- nie byly skazane prawomocnym wyrokiem za umyS$lne przestgpstwo lub umys$lne
przestepstwo skarbowe;

- posiadajg kwalifikacje wymagane na dane stanowisko pracy;

- cieszg si¢ nieposzlakowang opinig.

Po drugie, nabor do stuzby cywilnej ma by¢ otwarty oraz konkurencyjny (art. 6), a
dyrektor generalny urz¢gdu niezwlocznie po przeprowadzonym naborze upowszechnia
informacj¢ o wyniku naboru, ktéra zawiera zar6wno okreslenie stanowiska pracy, jak i imig¢ i
nazwisko wybranego kandydata oraz jego miejsce zamieszkania (art. 31).

Po trzecie, pracownik podejmujacy po raz pierwszy prac¢ w stuzbie cywilnej powinien co
do zasady odby¢ kilkumiesi¢czng stuzbe przygotowawcza, ktdra ma na celu teoretyczne i
praktyczne przygotowanie do nalezytego wykonywania obowigzkow stuzbowych i konczy si¢
egzaminem (art. 36).

Po czwarte, czlonek korpusu stuzby cywilnej jest obowigzany w szczegolnosci:
przestrzega¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i1 innych przepisow prawa; chronié
interesy panstwa oraz prawa czlowieka i obywatela; racjonalnie gospodarowaé srodkami
publicznymi; rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywa¢ powierzone zadania;
dochowywaé tajemnicy ustawowo chronionej; rozwija¢ wiedz¢ zawodowa; godnie
zachowywac si¢ w stuzbie oraz poza nig (art. 76 ust. 1).

Po piate, urzgdnik stuzby cywilnej (czyli pracownik mianowany) oraz pracownik stuzby
cywilnej zatrudniony na podstawie umowy o pracg na czas nieokreslony podlega ocenie
okresowej dokonywanej przez bezposredniego przelozonego raz na dwa lata (art. 81 ust. 1).
Ocena ta dotyczy wykonywania przez cztonka korpusu stuzby cywilnej obowigzkow
wynikajacych z opisu zajmowanego przez niego stanowiska pracy (art. 81 ust. 3)'** oraz

zawiera wnioski dotyczace indywidualnego programu rozwoju zawodowego (art. 81 ust. 5).

' Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 08.05.2009 r. w sprawie warunkéw i sposobu

przeprowadzania ocen okresowych cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej, Dz. U. 2009, Nr 74, poz. 633, okresla
nastgpujace cztery obowigzkowe kryteria oceny: 1) rzetelno$¢ i terminowos¢, 2) wiedzg specjalistyczng i
umiejetnosc¢ jej wykorzystania, 3) zorientowanie na osiaganie celow oraz 4) doskonalenie zawodowe.
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W razie uzyskania negatywnej oceny okresowej cztonek korpusu shuzby cywilnej podlega
ponownej ocenie po uplywie 6 miesigcy od dnia zapoznania si¢ z oceng (art. 81 ust. 9).
Dwukrotna negatywna ocena urz¢dnika stuzby cywilnej (podobnie jak utrata
nieposzlakowanej opinii) skutkuje rozwigzaniem stosunku pracy z zachowaniem
trzymiesiecznego okresu wypowiedzenia (art. 71 ust. 1).

Po szdste, ustawa o sluzbie cywilnej przewiduje czytelng $Sciezke awansu. Sktada si¢ na
nig w pierwszej kolejnosci mozliwo$¢ uzyskania mianowania po spetnieniu wymogow
ustawowych (art. 40) oraz pozytywnym przejSciu postepowania kwalifikacyjnego
organizowanego przez Krajowa Szkot¢ Administracji Publicznej (art. 43). Ponadto ustawa
przewiduje dziewig¢ stopni stuzbowych urzednikow stuzby cywilnej, ktérym
przyporzadkowane sa stawki dodatku shuzby cywilnej z tytulu posiadanego stopnia
stuzbowego (art. 86). Urzednik stuzby cywilnej moze otrzymac kolejny stopien stuzbowy po
uzyskaniu pozytywnej oceny, o ktorej mowa w art. 81, jezeli zawiera ona umotywowany
wniosek bezposredniego przeloZzonego o przyznanie urzednikowi stuzby cywilnej kolejnego
stopnia stuzbowego (art. 89 ust. 1). Ponadto urzednik stuzby cywilnej, ktory od otrzymania
ostatniego stopnia stuzbowego uzyskal dwie kolejne nastepujace po sobie pozytywne oceny
okresowe na jednym z dwoch najwyzszych poziomdéw przewidzianych w skali ocen,
otrzymuje kolejny stopiefn stuzbowy w terminie 30 dni od dnia zapoznania urz¢dnika stuzby
cywilnej z oceng okresowg (art. 89 ust. 2).

Po siodme, czlonek korpusu shuzby cywilnej ma tez obowigzek uczestniczyé w
szkoleniach (art. 106), a bezposredni przetozony ma obowigzek ustali¢ indywidualny program
rozwoju zawodowego, stanowigcy podstawe do kierowania czlonka korpusu stuzby cywilne;j
na szkolenia, biorgc pod uwage w szczegélno$ci wnioski zawarte w ocenie okresowej,
planowang $ciezke awansu stanowiskowego i finansowego cztonka korpusu stuzby cywilnej,
plany i mozliwos$ci rozwoju zawodowego cztonka korpusu stuzby cywilnej oraz potrzeby i
mozliwosci urzedu w zakresie zatrudnienia (art. 108 ust. 1).

Zacytowane reguly ustawy o shuzbie cywilnej zmierzaja do zagwarantowania
wysokich — i rosnacych wraz z kariera — standardow merytorycznych i etycznych
czlonkow korpusu shuzby cywilnej. Dlaczego wi¢c z roku na rok rosnie wspolczynnik
uchylanych decyzji podatkowych (co Swiadczy o obnizajacej si¢ jakosci stosowania
prawa podatkowego przez organy podatkowe), a brak sprawnej administracji
podatkowej stanowi najwazniejsze utrudnienie dzialalnosci gospodarczej w Polsce?

Wsrod mozliwych wytlumaczen tego paradoksu na pierwszy plan wysuwa si¢ zwlaszcza

bardzo ograniczona obiektywno§¢ oceny spetnienia przez cztonkéw shuzby cywilnej
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wymogow ustawowych. Wymog takiej obiektywnos$ci speinia jedynie postepowanie
kwalifikacyjne na (mianowanego) urz¢dnika shuzby cywilnej, organizowane przez Krajowa
Szkol¢ Administracji Publicznej. Mianowani urz¢dnicy stanowig jednak wytacznie niewielki
utamek wszystkich pracownikéw aparatu skarbowego, co w praktyce bardzo tez ogranicza
znaczenie opisanej $ciezki awansu (poniewaz dotyczy ona jedynie tej kategorii cztonkow
korpusu stuzby cywilnej). W pozostatych przypadkach o statusie pracownika — w tym
zwlaszcza o sposobie spetnienia przez niego kryteriow oceny okresowej, premiach, awansach
— decyduje wylacznie opinia przelozonych. Nie tyle stluzy to poprawie standardéw
merytorycznych, ile sprzyja podporzadkowaniu hierarchicznemu. Daleka od ideatu otwartego
1 konkurencyjnego procesu naboru jest takze praktyka zatrudniania w aparacie skarbowym.

O tym, ze prawodawca nie przywigzuje duzej wagi do konieczno$ci zapewnienia przez
pracownikow organéw skarbowych wysokich standardow merytorycznych, $wiadczy
szczeg6lnie ustawa o organach podatkowych. Co prawda od kandydatow zaréwno na
stanowisko dyrektora izby skarbowej, jak i naczelnika urzedu skarbowego wymaga ona (art. 5
ust. 5a) posiadania wyksztatlcenia magisterskiego, nie musi by¢ to jednak wyksztalcenie
prawnicze, a tym bardziej wyksztatcenie z dziedziny prawa podatkowego. Wystarczy, ze
kandydat uzupelni wyksztalcenie w dowolnej dziedzinie podyplomowymi studiami
ekonomicznymi'**. Ustawa zezwala wicc, by stanowiska kierownicze w organach
podatkowych piastowaty osoby nawet bez jakiejkolwiek znajomos$ci prawa (a tym bardziej
bez specjalistycznego przygotowania w dziedzinie prawa podatkowego). Oczywiscie kwestia
ta ma podstawowe znaczenie dla funkcjonowania systemu podatkowego, poniewaz to
dyrektor izby skarbowej i naczelnik urzedu skarbowego sa organami wydajacymi decyzje w
sprawach podatkowych i1 zwierzchnikami pracownikéw podleglych im urzgdoéw, na co dzien
rozstrzygajacych sprawy podatkowe. To ich standardy zawodowe przesadzaja o jakoS$ci
stosowania prawa podatkowego w podlegtych im urzg¢dach.

System podatkowy nie dziata jednak nie tylko na etapie prewencji przeciwko niskim
standardom profesjonalizmu pracownikdéw organdéw podatkowych. To samo dotyczy sankcji
za naruszenie tych standardow. Charakterystyczne jest, ze mimo czgstego uchylania decyzji

organdéw skarbowych przez sady administracyjne i kolosalnych konsekwencji gospodarczych

124 Sytuaciji tej w zaden sposob nie poprawia projekt ustawy o administracji podatkowej (wersja z dnia
18.02.2015 r., dostgpna na http://legislacja.rcl.gov.pl), ktory przewiduje, ze stanowiska dyrektora izby
skarbowej, dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej, a takze naczelnika i zastgpcy naczelnika urzedu
skarbowego moze zajmowac osoba, ktora ,,posiada kwalifikacje drugiego stopnia w zakresie prawa,
administracji, ekonomii, zarzadzania lub w innym zakresie uzupetnione studiami podyplomowymi w zakresie
prawa, ekonomii lub zarzadzania” (art. 29 ust. 1 pkt 5, ust. 2 i 3). Negatywne konsekwencje tego rozwigzania
jedynie w niewielkim stopniu ogranicza — przewidziane w art. 22 ust. 2 projektu — pozbawienie dyrektora izby
skarbowej prawa wydawania polecen pracownikom tej izby w indywidualnych sprawach podatkowych.
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sprzecznych z prawem decyzji tych organé6w obowigzujaca od maja 2011 roku ustawa o
odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa'>

pozostaje martwym prawem126

. Na dodatek, mimo catkowitej nieskuteczno$ci tej ustawy,
prawodawca nie dokonal cho¢by jednej jej nowelizacji.

Ze wzgledu na wspomniang nieskuteczno$¢ procedur sankcyjnych szczegélnie wazne jest
prawidlowe dziatanie regut prewencyjnych. To z kolei wymaga zupelnie nowych
mechanizmoéw zatrudniania, premiowania i awansow pracownikow organow podatkowych.
Powinny one odpowiada¢ szczegolnie skomplikowanej merytoryce prawa podatkowego, co

wymaga wyzszych standardow wiedzy — oraz zwigkszenia obiektywizmu ich weryfikacji — w

poréwnaniu z bazowymi regulami obowigzujacymi stuzbe cywilng.

Przedstawione uwagi prowadza do wniosku, ze dziat Kodeksu podatkowego po§wigcony
gwarancjom praworzadnosci i rzetelnosci postepowania podatkowego nalezy podzieli¢ na
dwa rozdziaty:

1. Konsultacje zmian prawa podatkowego.

2. Zatrudnianie, premiowanie i awanse pracownikdéw organow podatkowych.

2. Konsultacje zmian prawa podatkowego

Olbrzymim mankamentem obecnego systemu podatkowego sg bardzo czg¢ste zmiany
prawa podatkowego 1 ich na ogo6l niska jako$¢. Stworzenie mechanizmow
przeciwdziatajagcych tym mankamentom ma dwojakiego rodzaju zwigzek z pracami nad
Kodeksem podatkowym. Po pierwsze, uchwalenie najlepszego nawet, najbardziej spojnego i
przemys$lanego Kodeksu podatkowego nie przyniesie spodziewanych efektow stabilizacji
systemu podatkowego, jesli — co mozna tatwo przewidzie¢ — od razu stanie si¢ on obiektem
mniej lub bardziej racjonalnych dziatan nowelizacyjnych. Po drugie — jako akt o charakterze
systemowym — Kodeks podatkowy powinien wprowadza¢ procedury utrudniajace ,,psucie
prawa” podatkowego (ogolnego i szczegdlnego). Zagadnienia te powinny zosta¢ uregulowane
w dziale dotyczacym zasad praworzadno$ci i1 rzetelnosci postgpowania podatkowego,
poniewaz jako$¢ stosowania prawa w duzej mierze zalezy od jakos$ci legislacji. Trudno

spodziewac si¢ spdjnych dziatan organdéw skarbowych (oraz wyktadni sadowej), jesli oparte

12 Ustawa z dnia 20.01.2011 r., Dz. U. Nr 34, poz. 173.
126 por, np. M. Pogroszewska, A. Tarka, Bezkarna skarbowka, ,,Rzeczpospolita” 19.12.2014 r.
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muszg by¢ one na przepisach niejasnych, sprzecznych ze soba lub skonstruowanych
nieprawidlowo od strony systemowe;.

Przeciwdziala¢ temu moze wprowadzenie do Kodeksu podatkowego wymogu, by
kazdy projekt aktu prawnego z dziedziny prawa regulujacego podatki (w sensie okreslonym w
stowniczku Kodeksu) zostal zaopiniowany przez niezalezny organ ekspercki, wyposazony
dodatkowo w liczne — omoéwione wczesniej — uprawnienia kontrolne. Wzorem do
instytucjonalizacji takiego gremium powinna by¢ — zawarta w projekcie nowelizacji
Ordynacji — instytucja Rady do Spraw Unikania Opodatkowania, oczywiscie po catkowitym
przeformutowaniu jej zadan i zmianie nazwy na Rade do Spraw Dobrego Prawa Podatkowego
(dalej: Rada). Powinna ona zastapi¢ powotana niedawno Rad¢ Konsultacyjng Prawa
Podatkowego, posiadajaca bardzo waskie kompetencje konsultacyjno-opiniodawcze i
utworzong na podstawie aktu prawnego bardzo niskiej rangi (zarzadzenia Ministra Finanséw),
a przez to catkowicie od Ministra zalezna.

Modyfikacja instytucjonalnego wzoru Rady, w poréwnaniu z rzadowym projektem
Rady do Spraw Unikania Opodatkowania, powinna polega¢ na niewielkim wzmocnieniu jej
niezaleznosci w poroéwnaniu z wzorcem zawartym w projekcie nowelizacji Ordynacji, na
zwigkszeniu w niej roli przedstawicieli Krajowej Izby Doradcow Podatkowych, na
wprowadzeniu do niej przedstawicieli reprezentatywnych organizacji wystepujacych w
obronie praw podatnikéw (punkt widzenia i interesy reprezentowane przez Krajowa Izbe
Doradcéw Podatkowych sa z zasady zblizone, lecz nie zawsze tozsame, ze stanowiskiem
organizacji skoncentrowanych na obronie praw podatnikow) oraz na wprowadzeniu
dodatkowych mechanizméw konsultacyjnych poprzedzajacych wydanie opinii Rady.

Rada powinna by¢ niezaleznym od organéw podatkowych kolegialnym ciatem
doradczo-opiniodawczym Prezesa Rady Ministrow, powolanym do opiniowania kazdego z
dzialan rzadu w dziedzinie legislacji podatkowych. Powinna wydawa¢ swoje opinie po
przeprowadzeniu konsultacji spotecznych. Opinie Rady powinny by¢ jawne, a ich wydaniu
winna towarzyszy¢ publikacja wynikow konsultacji wraz z ich omowieniem. Przepisy
powinny wymagac¢, by nieuwzglednienie przez rzad opinii Rady wymagato szczegdlowego
wyjasnienia w uzasadnieniu projektowanych aktow prawnych.

Rada powinna si¢ sktada¢ z 14 czionkow powotywanych przez Prezesa Rady
Ministréw na czteroletnia kadencj¢. Aby wzmocni¢ niezalezno$¢ Rady, jej przewodniczacy —
zwolujacy posiedzenia Rady 1 kierujacy jej pracami — powinien by¢ wybierany przez

cztonkéw Rady. W sktad Rady powinno wchodzi¢:
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a) 4 sedzidw wskazanych przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego sposrod
sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego w stanie spoczynku;

b) 5 pracownikow szkdét wyzszych, jednostek organizacyjnych Polskiej Akademii
Nauk lub instytutow badawczych, ktorych wiedza, do$wiadczenie i autorytet w zakresie
prawa podatkowego, rynkow finansowych i obrotu gospodarczego daja r¢kojmi¢ prawidlowe;j
realizacji zadan Rady;

¢) przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich;

d) 2 czlonkow Krajowej Izby Doradcow Podatkowych delegowanych przez Krajowa
Rad¢ Doradcow Podatkowych;

e) 2 przedstawicieli reprezentatywnych organizacji wystgpujacych w obronie praw
podatnikow.

Cztonkiem Rady powinna moéc si¢ sta¢ tylko osoba korzystajaca z pelni praw
publicznych, posiadajaca pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, majaca nieposzlakowang
opini¢ 1 nieskazana za przestepstwo (w tym skarbowe) popetnione umyslnie. Utrata ktorego$
z tych przymiotéw powinna oznacza¢ wygasni¢cie uczestnictwa w Radzie, podobnie jak
$mier¢ czy rezygnacja. W innych przypadkach Prezes Rady Ministrow powinien moc
odwota¢ czlonka Rady tylko w razie nieusprawiedliwionego niewykonywania obowigzkow,
trwalej niemoznosci ich wykonywania badz na skutek otrzymania wniosku o odwotanie od
organu delegujacego lub wskazujacego, w przypadku czitonkéw z kategorii a, ¢, d lub e.
Wygasnigcie cztonkostwa w Radzie, odwotanie lub niewskazanie kandydata na cztonka Rady
przez uprawniony do tego organ nie powinny wstrzymywac prac Rady.

Minister Finanséw powinien zapewni¢ obstuge prac Rady, a wydane przez niego

rozporzadzenie powinno okresla¢ zasady wynagradzania jej cztonkow oraz zwrotu kosztow.

3. Zatrudnianie, premiowanie i awanse
pracownikow organow podatkowych

Przepisy dotyczace zatrudniania, premiowania i awansOw pracownikOw organow
podatkowych powinny si¢ zaczyna¢ przepisem programowym okreslajagcym, iz pracownicy
ci winni si¢ kierowaé wytycznymi praworzadno$ci oraz najwyzszych standardow
merytorycznych i etycznych przy interpretacji i stosowaniu prawa. Dalej przepis ten powinien
wskazywaé, ze nadrzgdnym obowigzkiem Ministra Finanséw jest dazenie do podwyzszania
merytorycznych i etycznych standardéw pracownikéw organdéw podatkowych. Oczywiscie

jednak — poniewaz normy te maja charakter klauzuli generalnej — miatyby one niewielkie
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znaczenie praktyczne, jesliby nie znalazty odzwierciedlenia w szczegdtowych
uregulowaniach dotyczacych zatrudniania, wynagradzania 1 awansow, prawidlowo
motywujacych tych pracownikéw do postgpowania zgodnie ze wskazanym przepisem
programowym.

W nastegpnej kolejnosci nalezy wigc wprowadzaé rozroznienie na dwie Kategorie
pracownikéw organéw podatkowych. W sktad pierwszej (proponujemy dla niej nazwe
»inspektorzy podatkowi’) wchodziliby pracownicy wszczynajacy, prowadzacy i/lub
konczacy postepowanie podatkowe decyzja lub postanowieniem, a takze nadzorujacy
czynno$ci wykonywane w trakcie postepowania przez druga kategori¢ pracownikoéw
zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych (dla ktérych proponujemy nazwe ,.inni
pracownicy”).

Na stanowisko inspektorow podatkowych powinny mdc zosta¢ powotane wylacznie
osoby:

1) korzystajace z petni praw publicznych;

2) majace nieposzlakowang opinig, ktore nie zostaly skazane prawomocnym wyrokiem za
umyslne przestepstwo lub umys$lne przestepstwo skarbowe;

3) posiadajace wyzsze wyksztatcenie prawnicze badz ekonomiczne;

4) ktore ukonczyly specjalistyczne studia podyplomowe w dziedzinie prawa
podatkowego;

5) zatrudnione w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowej i posiadajace co
najmniej pigcioletni staz pracy w organach administracji podatkowej lub wpisane na liste
doradcow podatkowych;

6) ktore zdaty egzamin kwalifikacyjny na stanowisko inspektora.

Egzamin kwalifikacyjny powinien by¢ prowadzony przez komisj¢ powotang przez
Ministra Finansow. Komisja ta — w porozumieniu z Radg do Spraw Dobrego Systemu
Podatkowego — powinna rowniez okreslaé szczegblowe wymogi programowe dla
specjalistycznych studiow podyplomowych, o ktéorych mowa w pkt 4, oraz dokonywaé
akredytacji tych studiow i corocznej oceny jako$ci ksztatcenia na poszczegodlnych studiach.
Sposob dziatania komisji egzaminacyjnej musi gwarantowac bezstronno$¢ jej dziatania. Moze
to nastapi¢ jedynie wtedy, gdy w jej sktad wchodzi¢ beda osoby spoza aparatu skarbowego, o
wysokich kompetencjach merytorycznych, podlegajace wylaczeniu z egzaminowania
kandydata w przypadku mozliwo$ci powstania (pozytywnego lub negatywnego) konfliktu

interesOw.
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Inni niz inspektorzy pracownicy organdéw podatkowych nie musieliby spetniaé
wymogow okreslonych powyzej, w pkt 3-6.

Wszyscy inspektorzy podatkowi powinni podlega¢ ocenie kwalifikacyjnej,
przeprowadzanej raz na 12 miesi¢gcy. Ocena pozytywna powinna podlega¢ gradacji na wynik
bardzo dobry, dobry i dostateczny. Wynik oceny powinien zaleze¢ od liczby i wartoSci
przedmiotu spraw rozpatrywanych przez danego inspektora w ciagu ostatnich 12
miesiecy, proporcji (liczby i wartosci) przedmiotu spraw zakonczonych do wszczetych,
proporcji (liczby i wartosci) przedmiotu spraw zakonczonych decyzja do (liczby i
wartosci) decyzji uchylonych przez sady administracyjne (ostatnie z tych kryteriow
powinno mie¢ szczegélnie duzy wplyw na wynik oceny) na zasadach szczegdlowo
okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Finansow (lub w zalaczniku do Kodeksu
podatkowego), aby maksymalnie utrudni¢ manipulacje wynikiem oceny.

Inni pracownicy podatkowi powinni by¢ oceniani na zasadach przewidzianych
aktualnie obowigzujacymi przepisami.

W przypadku obydwu kategorii analogiczna do obowigzujacej obecnie powinna by¢
tez Sciezka odwotania od wynikow oceny.

Nabor na wolne stanowiska inspektorow podatkowych powinien by¢ prowadzony
przez wyspecjalizowang komorke Ministerstwa Finansow, na podstawie §redniego wyniku
oceny kwalifikacyjnej za ostatnie trzy lata pracy i wyniku egzaminu kwalifikacyjnego. Kazdy
z kandydatow w danym naborze powinien zosta¢ poinformowany o miejscu, jakie zajat w
rankingu kandydatéw. Rankingi te powinny (po usunig¢ciu imion i nazwisk poszczegdlnych
kandydatow) by¢ publikowane na stronie internetowej Ministerstwa Finansow.

Przy ocenie kwalifikacyjnej inspektora pelniacego funkcje¢ kierownicza powinno
sie¢ bra¢ pod uwage réwniez oceny jego bezposrednich podwladnych. Na ocene tej
kategorii inspektorow wpltywaé tez powinna terminowo$¢ zalatwiania spraw przez
bezposrednich podwiadnych. Dobra s$rednig ocene kwalifikacyjng powinien uzyskiwaé
jedynie ten inspektor, dla ktérego bezposrednich podwiadnych taczny $redni okres
rozpatrywania sprawy nie przekraczal ustawowych terminéw zatatwienia sprawy'>’. Funkcje
kierowniczg powinien moc sprawowac jedynie ten inspektor, ktory za ostatnie trzy lata
uzyskat co najmniej dobra $rednig ocene kwalifikacyjng. Warunki te powinny mie¢ takie

samo zastosowanie do dyrektoréw izb skarbowych i naczelnikow urzedow skarbowych.

27 Obecnie terminy te regulowane sa przez art. 139 Ordynacji. W przypadku eliminacji autonomii procedury
podatkowej wzgledem k.p.a. kwestia ta regulowana bytaby przez art. 35 k.p.a.
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Wynik oceny kwalifikacyjnej powinien decydowaé¢ o premiach (dodatkach)
uzyskiwanych przez inspektorow i innych pracownikow organow podatkowych kazdego
szczebla. Premie te powinny by¢ uzaleznione wylacznie od tego wyniku, aby maksymalnie
motywowac¢ do uzyskiwania wysokich ocen kwalifikacyjnych. Powinny tez mie¢ charakter
wyraznie progresywny i stanowic¢ istotny element uposazenia pracownikow organow
skarbowych, zastepujac wszystkie stosowane obecnie dodatki i premie. Za zasadg
powinno si¢ przyjaé, ze uwzgledniajagce premie wynagrodzenie sprawujacego funkcje
kierowniczg inspektora zatrudnionego w izbie skarbowej, ktory przez dwa kolejne lata
uzyskuje wyzsze niz dobre wyniki oceny kwalifikacyjnej, nie powinno by¢ nizsze od
wynagrodzenia s¢dziego wojewodzkiego sagdu administracyjnego.

Minister Finansow powinien zosta¢ zobowiazany do publikacji corocznych
raportow dotyczacych funkcjonowania systemu egzaminow kwalifikacyjnych i oceny
kwalifikacyjnej, zawierajacych rowniez statystyki dotyczace poszczegoélnych urzedéw i izb
podatkowych. Raport ten powinien si¢ sta¢ przedmiotem publicznej opinii Rady do Spraw
Dobrego Prawa Podatkowego.

Inspektor podatkowy powinien by¢ odwolywany z mocy prawa z zajmowanego
stanowiska w przypadku:

1) otrzymania negatywnej oceny kwalifikacyjnej potwierdzonej kolejng ponowna
negatywna ocena,

2) utraty nieposzlakowanej opinii;

3) podjecia zatrudnienia poza organem podatkowym, jesli zatrudnienie takie moze
prowadzi¢ do konfliktu interesow;

4) prawomocnego uchylenia lub zmiany w poprzednim roku kalendarzowym co najmnie;j
50% decyzji sposrod wszystkich wydanych przez danego inspektora decyz;ji, ktore staty sie w
tym roku prawomocne lub zostaly prawomocnie uchylone. Za prawomocnie uchylong
rozumie¢ si¢ powinno réwniez decyzj¢ pierwszo-instancyjng, o ile utrzymana ona zostata w
mocy w drugiej instancji (a nast¢gpnie prawomocnie uchylona przez sad administracyjny).

Odwotanie inspektora ze stanowiska ze wskazanych powyzej powodéw powinno by¢
réwnoznaczne z rozwigzaniem z nim stosunku pracy z zachowaniem trzymiesi¢cznego okresu
wypowiedzenia. Odwotanie w takim przypadku powinno nastapi¢ z uplywem okresu
wypowiedzenia.

Poniewaz standardy narzucane powyzszymi rozwigzaniami odbiegaja
diametralnie od obecnie stosowanych przez organy podatkowe, konieczne byloby

wprowadzenie trzyletniego vacatio legis na wejScie w zycie przepisoOw regulujacych
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wymagania dla kandydatow na stanowiska inspektora i innych pracownikow
skarbowych, pozwalajacego obecnym pracownikom podwyzszy¢ swoje kwalifikacje i zdac
egzaminy kwalifikacyjne. Takie samo vacatio legis winno znalez¢ zastosowanie do zasad
wynagradzania i awanséw przewidzianych ustawa.

Juz natomiast od wejscia w Zycie Kodeksu podatkowego wszyscy pracownicy
organéw podatkowych wykonujacy funkcje odpowiadajace zadaniom inspektorow
podatkowych i innych pracownikow podatkowych powinni przechodzi¢ oceny
kwalifikacyjne. W tym czasie powinien tez obowiazywa¢ przepis nakazujacy Ministrowi
Finansow publikowanie raportu dotyczacego funkcjonowania systemu egzaminow
kwalifikacyjnych i oceny kwalifikacyjnej.

Zasady dotyczace zatrudniania, premiowania i awansowania pracownikow organow
podatkowych powinny zosta¢ odpowiednio przeniesione na grunt ustawy o kontroli
skarbowej i1 znalez¢ zastosowanie do dwoéch kategorii os6b realizujacych w chwili obecne;j
zadania okre$lone tg ustawa: inspektoréw oraz pracownikéw kontroli skarbowej. Specyfika
kontroli skarbowych moze przy tym usprawiedliwi¢ utrzymanie zasady premiowania za
stwierdzone uszczuplenie, jednak — w przeciwienstwie do obecnej sytuacji — premie tego

rodzaju powinny by¢ wyptacane dopiero po uprawomocnieniu si¢ decyzji kontrolne;.
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VI. Podsumowanie

System podatkowy w Polsce nie sprzyja rozwojowi przedsigbiorczosci ani wzrostowi
dobrobytu. Utrudnia tworzenie nowych miejsc pracy i prowadzi do rozrostu administracji
podatkowej. Jego liczne bledy konstrukcyjne zwigkszaja obcigzenie sprawami podatkowymi
sadow administracyjnych, negatywnie rzutujac na czas rozpatrywania przez nie rowniez
innych kategorii spraw. W obecnym ksztalcie system ten nie motywuje tez organdéw
podatkowych do bezstronnego rozstrzygania spraw podatkowych ani zachowania
wystarczajaco wysokich standardow merytorycznych. Pogarszajaca si¢ jako$¢ legislacji i jej
niespojnos$¢ jedynie zwigkszaja niebezpieczenstwo naduzywania przez organy panstwowe
swojej pozycji wobec obywatela. Wszystkie te procesy godza w zasade lojalnosci panstwa
wzgledem obywateli, stanowigca jedng =z najwazniejszych wytycznych zasady
demokratycznego panstwa prawnego, zapisanej w art. 2 Konstytucji'®.

Czg$¢ ze wskazanych problemow moze zosta¢ usunigta poprzez lepsza systematyzacje
tekstu nowej ustawy, zmniejszenie jej kazuistyki 1 eliminacj¢ niepotrzebnych zawitosci,
ucigzliwosci 1 niesprawiedliwosci wynikajacych z kierowania si¢ celami fiskalnymi przy
formulowaniu przepisow podatkowych. Skutek takich dzialan wzmocni wprowadzenie
instytucji Rady do Spraw Dobrego Systemu Podatkowego, ktorej zadaniem bedzie dbanie o
wysoka jako$¢ legislacji podatkowej oraz dziatan aparatu skarbowego, w tym Ministra
Finansow. Obydwie te zmiany wzmocnig wzajemnie swoj skutek — zwigksza pewnos§¢ prawa
1 poczucie bezpieczenstwa prawnego po stronie podatnika, a takze poprawig jakos¢ wyktadni i
stosowania prawa przez organy skarbowe i sagdy administracyjne.

Towarzyszy¢ temu musi jednak rowniez przeformutowanie roli organow skarbowych oraz
Ministra Finansow, aby wyeliminowa¢ zagrozenia wynikajace z coraz wigkszej liczby
(nastgpnie uwzglednianych) skarg na dzialania organow skarbowych wnoszonych do sadow
administracyjnych i coraz wigkszej proporcji spraw wygrywanych przed tymi sadami przez
podatnikow, a takze z nadmiernej koncentracji dzialania aparatu skarbowego na wykrywaniu
drobnych uchybien przy jednoczesnej niezdolnosci do skutecznego $cigania powaznych
przestepstw skarbowych. Dzialaniom zaradczym w tym zakresie musi towarzyszy¢
swiadomos¢, ze pierwszy z tych dwoch problemow wynika z niewystarczajagcego
przygotowania merytorycznego pracownikow aparatu skarbowego i nieprawidtowej polityki

podatkowej MF, drugi natomiast — ze stabej skuteczno$ci $cigania przestgpstw skarbowych.

128 por. pkt I11.5.2 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 19.11.2008 r., sygn. Kp 2/08.
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Szczegolnie wazne z tej perspektywy jest wprowadzenie regul prawidlowo motywujacych
pracownikow organéow podatkowych do rzetelnosci 1 praworzadnosci (w tym do
przestrzegania zasad konstytucyjnych, takich jak in dubio pro tributario) poprzez
odpowiednio dobrane mechanizmy rekrutacji, awansu i1 wynagradzania w organach
podatkowych. Pewno$¢ stosowania prawa powinny tez ugruntowywaé dziatania Ministra
Finansow zwigzane z nadaniem realnej wartosci Portalowi Podatkowemu.

Z kolei wyeliminowanie nadmiernej koncentracji dziatania aparatu skarbowego na
wykrywaniu drobnych uchybien, przy jednoczesnej niezdolnosci do skutecznego $cigania
powaznych przestepstw skarbowych, powinno si¢ odbywaé dwutorowo. Z jednej strony
powinno doj$¢ do stworzenia zach¢t do ujawniania przypadkéw nielegalnego uchylania si¢ od
opodatkowania. Z drugiej nalezy wzmocni¢ — w pierwszej kolejnosci organizacyjnie,
finansowo 1 merytorycznie — system kontroli skarbowej (a zwlaszcza pion wywiadu
skarbowego), przy jednoczesnym wyeliminowaniu kontroli podatkowe;.

Dziatania te musza by¢ prowadzone roéwnolegle do — zmierzajacej w tych samych

kierunkach — reformy szczegoétowych ustaw podatkowych.
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