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ANALIZA wspierac dalsze prace Komisji
Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa
Podatkowego

FOR i Nowy parlament powinien

We wtorek (13 pazdziernika) Rzad przyjat ,Kierunkowe zatozenia nowej ordynacji
podatkowej” (dalej: Kierunkowe zafozenia) przygotowane przez Komisje Kodyfikacyjng Ogdlnego
Prawa Podatkowego.! Dokument ten i Zatozenia nowej Ordynacji (Kodeksu podatkowego)* koalicji
organizacji wspierajacych projekt Lepszpodatki.pl zawierajg wiele uzupetniajgcych sie,
komplementarnych, rozwigzan. Ich potaczenie pozwolitoby na stworzenie ustawy bedgcej podstawg
bardzo nowoczesnego i konkurencyjnego systemu podatkowego. Potaczenie tych rozwiagzan
pozwolitoby na stworzenie ustawy bedacej podstawg bardzo nowoczesnego i konkurencyjnego
systemu podatkowego.

W kilku jednak istotnych kwestiach akceptacja propozycji Komisji prowadzitaby do odejscia
od reformatorskiego charakteru pozostatych zatozen i do pogorszenia jakosci systemu podatkowego.
Z powododw szczegétowo omowionych ponizej z niektdrymi propozycjami nie mozemy sie zgodzic.
Te wady nie powinny jednak prowadzi¢ do rozwigzania Komisji Kodyfikacyjnej przez nowego
Ministra Finansow ani do radykalnej zmiany kierunku jej pracy. Przemawiajg natomiast za tym, ze
przyjety wiasnie przez Rzad dokument wymaga udoskonalenia i czesciowej modyfikacji. Jesli to
nastgpi, uczyniony zostanie duzy krok w kierunku naprawy - bardzo Zle obecnie dziatajacego -
systemu podatkowego.

Najwazniejsza réznica miedzy naszymi Zatozeniami a propozycjami Komisji Kodyfikacyjnej —
ktora zasygnalizowana musi zosta¢ na samym poczgtku — dotyczy samego celu nowej ustawy.
Komisja Kodyfikacyjna podkresla, ze w swoich pracach ktadta nacisk na ,uporzadkowanie i
skodyfikowanie materii ogdlnego prawa podatkowego”, ,wprowadzenie rozwigzan stanowigcych
dopetnienie i ukoronowanie procesu ksztattowania sie ogdlnego prawa podatkowego w Polsce” oraz
»Stworzenie ram prawnych opartych na wspétpracy miedzy organami podatkowymi a podatnikami”.

* Analiza uwzglednia uwagi merytoryczne BCC (autor: Krzysztof Komorniczak), Konfederacji Lewiatan (autor:
Alicja Sarna), Pracodawcow RP (autor: Mariusz Korzeb) oraz ZPP (autor: Jacek Cieplak).

' Rada Ministréw w dniu 13.10 przyjeta Kierunkowe zatozenia w wersji z 24.09. Ministerstwo Finanséw nie
opublikowato jeszcze na swojej stronie internetowej tresci tego dokumentu. Merytorycznie niemal nie rdzni sie
on jednak od wczesniejszej wersji, z 6 maja 2015 r., dostepnej na
http://www.mf.gov.pl/c/document library/get file?uuid=2ccb2d81-5d36-4089-81a6-
8c71da341a9a&groupld=764034. Powotane w tekscie numery stron odnoszg sie do obydwu wersji dokumentu.
’ Dostepne na http://lepszepodatki.pl/Zalozenia_Kodeksu podatkowego web.pdf.
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Woysitki zmierzajgce do osiggniecia kazdego z tych postulatéw s w petni popierane przez
koalicje Lepszepodatki.pl. Uwazamy jednak, ze cel musi by¢ bardziej ambitny. Polski system
podatkowy jest jednym z najmniej konkurencyjnych i najbardziej zbiurokratyzowanych w Europie.
Nie naprawig go zmiany potowiczne — systematyzujgce i porzadkujace — ktore, jak pokazujg losy
obecnej Ordynacji podatkowej, szybko stang sie ofiarg mniej lub bardziej nieprzemyslanych
nowelizacji i krétkowzrocznej polityki podatkowe;j.

Nowy Rzad i Parlament powinny wiec postawic sobie za cel wypracowanie rozwigzan, ktére
skutecznie beda przeciwdziata¢ bolgczkom polskiego systemu podatkowego i stang sie podstawg
jednego z najnowoczesniejszych i najbardziej przyjaznych rozwigzan na swiecie. Cel ten jest do
osiggniecia. Wymaga jednak intensywnej i konstruktywnej wspdtpracy wtadz wytonionych w
zblizajgcych sie wyborach z szerokim gronem ekspertdw dazacych do naprawy systemu
podatkowego.

Ponizej analizujemy zatwierdzone przez Rzad propozycje Komisji Kodyfikacyjnej. Po pierwsze
zwracamy uwage na te postulaty, ktdre sg szczegdlnie wartosciowe i komplementarne z naszymi
Zatozeniami nowej Ordynacji (Kodeksu podatkowego). Po drugie wskazujemy te propozycje, ktdre sg
co prawda bardzo ogdlne (co nie jest ich zaletg), ale mogg zosta¢ wypetnione rozwigzaniami
przedstawionymi w zatozeniach przygotowanych przez koalicje Lepszepodatki.pl. Po trzecie
podkreslamy te rekomendacje Komisji Kodyfikacyjnej, ktérych realizacja prowadzitaby do
zaprzepaszczenia reformatorskiego charakteru innych jej propozycji i do pogorszenia jakosci systemu
podatkowego.

Na odpowiadajgce temu podziatowi czesci podzielona zostata pozostata czesé tekstu.
. Bardzo dobre postulaty Komisji Kodyfikacyjnej

Czesciag nowe] konstytucji podatkowej powinny sta¢ sie te Kierunkowe zatoZzenia Komisji
Kodyfikacyjnej, ktére zmierzaja do ucywilizowania i unowoczesnienia systemu podatkowego.
Wszystkie takie propozycje albo sg tozsame z naszymi, albo je dobrze uzupetniaja.

1. Na petng aprobate zastugujg kierunkowe postulaty Komisji Kodyfikacyjnej dotyczace zmian
przepisdw dotyczacych tajemnicy skarbowej, skarg i wnioskdw, uproszczonego postepowania
podatkowego, rozprawy w postepowaniu podatkowym, wydtuzenia terminu wniesienia
odwotania/zazalenia, sSrodkow zwalczania przewlektosci postepowania i bezczynnosci organu,
utrwalania czynnosci dowodowych technikami audio/wideo, wzmocnienia mocy dowodowej
oswiadczenia strony, konfrontacji podczas przestuchania, oceny dowoddéw, zawieszenia
postepowania na wniosek strony, modyfikacji w trybach nadzwyczajnych (wznowienie
postepowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji), uporzadkowania i miarkowania kar
porzadkowych, standaryzacji formularzy wnioskdw, procedury ustalania wartosci rynkowe;j
rzeczy i praw majatkowy, odpowiedzialnosci podatkowej i nastepstwa prawnego,? termindw,

3Przy uwzglednieniu postulatu ,ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci matzonka majatkiem odrebnym i
wspolnym oraz solidarnej odpowiedzialnosci matzonkdw za zobowigzanie podatkowe wynikajgce ze wspdlnego
zeznania podatkowego”: Opinia nr 6/2015 Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z dnia 24 kwietnia 2015 r.
w sprawie dokumentu ,Kierunkowe zatozenia nowej ordynacji podatkowej z dnia 11 marca 2015 r.
przygotowanego przez Komisje Kodyfikacyjng Ogdlnego Prawa Podatkowego”, s. 14, dostepna na:
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zaswiadczen, postepowania w razie zaginiecia lub zniszczenia akt, udziatu prokuratora oraz
sporow o wihasciwos¢ i sporow kompetencyjnych. Wszystkie te propozycje powinny staé sie
podstawg prac legislacyjnych nowego Sejmu.

2. Komisja Kodyfikacyjna postuluje wprowadzenie do nowe] ustawy przepisow dotyczgcych
identyfikacji i ewidencji podatnikdw (obecnie zawartych w odrebnym akcie prawnym). Brak
byto tej propozycji w pierwotnej wersji zatozen koalicji Lepszepodatki.pl, poniewaz
zagadnienia te nie majg znaczenia pierwszoplanowego dla prawidtowego funkcjonowania
ogolnego prawa podatkowego. Przekonujacy jest jednak argument Komisji Kodyfikacyjnej, iz
catosciowa kodyfikacja ogdlnego prawa podatkowego — a taki powinien by¢ cel nowej ustawy
— wymaga uregulowania rowniez tej materii. Nowy Sejm powinien uwzglednic ten postulat.

3. W trakcie prac nad nowag Ordynacjg nalezy przyjag¢ proponowane przez Komisje
Kodyfikacyjng podejscie do przedawnienia zobowigzan podatkowych, przewidujace
wyodrebnienie przedawnienia prawa do wymiaru oraz przedawnienia prawa do poboru
podatku. Kierunkowe zatoZenia zawieraja kompleksowe i dobrze przemyslane rozwigzania
dotyczace wzajemnej relacji obydwu rodzajéw przedawnienia oraz przestanek zawieszania i
przerywania terminu przedawnienia. Zastosowanie proponowanych przez Komisje
Kodyfikacyjng rozwigzan — w tym m.in. wprowadzenie zatozenia, iz czynnosci podjete w toku
wymiaru a z nim niezwigzane nie powinny mie¢ wptywu na bieg terminu przedawnienia
prawa do wymiaru — zastugujg na petne uznanie. Zwracamy jednak tez uwage, iz przyjety
przez Komisje Kodyfikacyjng sposdb liczenia termindw przedawnienia moze doprowadzi¢ do
ich znacznego wydtuzenia w poréwnaniu z sytuacjg obecna, co nie powinno mie¢ miejsca.* Z
tych powoddw popieramy stanowisko Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego, ktéra
rekomenduje ,zachowanie obecnych terminéw przedawnienia przy jednoczesnym
uelastycznieniu / przy$pieszeniu kontroli. Jako alternatywe Rada proponuje, aby bieg terminu
przedawnienia wymiaru i poboru podatku rozpoczynat sie w tym samym momencie, przy
czym bieg terminu przedawnienia wymiaru nie mogtby ulec przerwaniu i zawieszeniu, w

przeciwienstwie do biegu terminu przedawnienia poboru podatku”.?

1. Propozycje Komisji Kodyfikacyjnej, ktore nalezy zmodyfikowac

Nowy Sejm powinien zmodyfikowa¢ pewne postulaty Komisji Kodyfikacyjnej, ktére zawierajg
mozliwe do skorygowania mankamenty. W szczegdlnosci:

1. Bardzo niejasna jest struktura, jakg Komisja Kodyfikacyjna proponuje nada¢ nowej ustawie.
Kierunkowe zafozenia wspominajg o tej kwestii jedynie w jednym miejscu (s. 11-12), nie
rozwijajac jej ani nie uzasadniajgc gtebiej. Rowniez kolejnos¢ omawiania przez Komisje
Kodyfikacyjng poszczegdlnych zagadnien nie wynika ze spdjnej wewnetrznej systematyki,
lecz przypomina ,,zlepek” propozycji szczegétowych. W szczegdlnosci nie jest jasne, dlaczego
wsrod przepiséw ogdélnych miatyby znaleié sie reguty dotyczace solidarnosci w prawie
podatkowym (t.j. zagadnienia zwigzanego z odrebnie regulowanymi zobowigzaniami

http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/rada-konsultacyjna-prawa-podatkowego/ciala-
kolegialne/uchwaly-rady. Wskazujemy tez na zasadno$¢ dodatkowych ograniczern odpowiedzialnosci
podatkowej, o ktérych mowa w pkt 7.6 ww. Opinii.

* Por takze Opinia nr 6/2015 powotana w przyp. 3, s. 12.

> Tamze.
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podatkowymi) lub srodkéw komunikacji elektronicznej (co z kolei ma podstawowe znaczenie
dla uregulowanego jeszcze gdzie indziej postepowania podatkowego). Pod tym wzgledem
duzo bardziej przejrzyste, czytelne i spdjne sg Zafozenia koalicji Lepszepodatki.pl.

Mankament propozycji Komisji Kodyfikacyjnej stanowig bardzo enigmatyczne propozycje
dotyczace podstawowych poje¢ i definicji. Cho¢ dokument poswieca temu zagadnieniu
odrebny punkt (s. 50-57), nie konkretyzuje w zaden sposdb proponowanej siatki pojeciowe;j
nowej ustawy, poza postulatem utrzymania w niej pojecia obowigzku podatkowego
i zastgpienia jego obecnej definicji generalnym odwotaniem do innych ustaw. Jest to o tyle
istotne, ze w praktyce pojecie obowigzku podatkowego ma najmniejsze znaczenie ze
wszystkich, ktorymi postuguje sie Ordynacja podatkowa (z ktérego to powodu nasza koalicja
postuluje w ogdle jego wykreslenie). Duzo wazniejsze jest usystematyzowanie innych pojec,
na czele z samg definicja podatku, czego w dokumencie brakuje, a co zawarte zostato
w Zatozeniach koalicji Lepszepodatki.pl. Podkreslamy, ze jakos$¢ pojec¢ i definicji uzytych
W nowej ustawie istotnie rzutowataby na spdjnos¢ catego systemu podatkowego. Ponadto,
choé popieramy podkreslane przez Komisje Kodyfikacyjng dazenie do ,respektowania w
prawie podatkowym tresci poje¢ przejetych z innych dziedzin prawa”, stowniczek nowej
ustawy miatby szczegdlnie duze znaczenie nie w przypadku poje¢, o ktérych jednoznacznym
rozumieniu przesgdzajg inne dziedziny prawa, lecz wtasnie w przypadku tych w innych
dziedzinach niezdefiniowanych lub zdefiniowanych na rézne sposoby. Kierunkowe zatozenia
nie zawierajg w tym zakresie wystarczajgco szczegdtowych propozycji.

Wedtug zatozen Komisji Kodyfikacyjnej zakres przedmiotowy Ordynacji podatkowej miatby
objgé ,,wszystkie naleznosci publicznoprawne, chyba ze ustawy odrebne stanowig inaczej”.
Zatozenia nie okreslajg, czym miataby by¢ ,naleznos¢ publicznoprawna”. Zgodzi¢ mozna by
sie jednak z proponowanym przez Komisje zatozeniem, jesli przez naleznosé publicznoprawna
rozumiane bytoby ,jednostronne $wiadczenie pieniezne na rzecz panstwa lub jednostki
samorzgdu terytorialnego, wynikajace z okreslonego przepisem prawa obowigzku
Swiadczenia”. Takie rozumienie co prawda poszerzatoby definicje podatku proponowang
wczesniej przez koalicje Lepszepodatki.pl, jednak wychodzitoby naprzeciw racjonalnemu
postulatowi ujecia w jeden akt ogdlnych regut regulujacych szeroko pojete podatki. Nadanie
pojeciu ,naleznosci publicznoprawne]” takiego znaczenia pozwalatoby tez na utozsamienie
go z okresleniem ,podatek”, co ma znaczenie juz chocby dlatego, ze ustawa (Ordynacja
podatkowa/Kodeks podatkowy) powinna regulowac te wtasnie (i tylko te) materie.

Na petne poparcie zastuguje dgzenie Komisji Kodyfikacyjnej do takiego ujecia problematyki
komunikacji elektronicznej w nowej ustawie, aby maksymalnie utatwic¢ korzystanie z tego
kanatu wymiany informacji. Popieramy tez postulat kompleksowego uregulowania tej materii
w odrebnym rozdziale nowej ustawy. Podkreslamy jednoczesnie, ze konieczne jest
precyzyjne, kompleksowe i jednoznaczne unormowanie wprost w ustawie kwestii sktadania
i doreczania pism w formie elektronicznej, w tym przez petnomocnika. Dotychczasowe
doswiadczenia np. w zakresie wnioskéw o zwrot podatku od towardw i ustug na rzecz
podatnikdw zagranicznych wskazujg, ze obecne rozwigzania w tym zakresie sg3
niewystarczajgce, powodujg powazne ryzyko dla podatnikdéw i generujg spory przed sgdami
administracyjnymi. Zwracamy tez uwage, iz do wprowadzania obowigzkéw postugiwania sie
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przez podatnika drogg elektroniczng w kontaktach z administracja podatkowa nalezy
podchodzi¢ z ostroznoscig i wtasciwg dbatoscig o uzaleznienie wejscia ich w zycie od uptywu
wystarczajgco dtugich okresdw przejsciowych. Co jeszcze wazniejsze, zmiany prawne w tej
dziedzinie muszg by¢ dobrze zsynchronizowane z bardziej niz obecnie rozwinietg koncepcja
informatyzacji organéw podatkowych. Sam proces informatyzacji stuzb podatkowych
przyspieszyt w ostatnich latach, a Ministerstwo Finanséw wdraza zaréwno nowe
funkcjonalnosci portalu podatkowego (np. wstepne wypetnianie rocznych deklaracji PIT), jak i
wyraznie dazy do integracji - wczesniej budowanych niezaleznie - systemow
informatycznych. Jednak szereg potencjalnie niezwykle waznych funkcjonalnosci portalu
podatkowego, na czele z ,bazg wiedzy”, rozwijanych jest zdecydowanie zbyt wolno, mimo iz
spdjna koncepcja dziatania w tym zakresie pozwolitaby na wyrazne ograniczenie naktadow
ponoszonych obecnie przez podatnikéw i organy skarbowe (np. na wydawanie interpretacji
prawa podatkowego). Unormowania nowej ustawy powinny wiec do informatyzacji
administracji publicznej podchodzi¢ szeroko, wymuszajac na Ministerstwie Finanséw bardziej
aktywng polityke informacyjng. Jednoczesnie powinny zosta¢ skoordynowane z
wypracowang przez rzad kompleksowg strategig informatyzacji administracji podatkowej,
sktadajacg sie na logiczny proces szybszej niz obecnie integracji systeméw informatycznych
aparatu skarbowego i rozwoju funkcjonalnosci utatwiajacych stosowanie prawa
podatkowego.

Wigze sie z tym kolejna kwestia: cho¢ oczywiscie zawarte w ZatoZeniach kierunkowych
propozycje takie jak komunikowanie sie organu podatkowego z podatnikiem przy pomocy
smsow, czatéw tekstowych lub wideokonferencji brzmig atrakcyjnie, ich urzeczywistnienie
wymaga duzo dalej posunietej informatyzacji dziatania organdw podatkowych, w tym
stworzenia oprzyrzadowania informatycznego do informatyzacji akt podatkowych. Réwniez z
tego powodu konieczna jest bardziej szczegdétowa i ambitniejsza niz obecnie strategia
informatyzacji administracji podatkowej. Bez niej propozycje sprowadzajgce sie do zmian
legislacyjnych statyby sie martwym prawem, jesli wprowadzone zostatyby do nowej ustawy.

Bardzo eklektyczne i enigmatyczne sg propozycje Komisji Kodyfikacyjnej zebrane w podtytut
,Organy podatkowe i ich wtasciwos¢”. Na poparcie zastugujg najwyrazniej wyrazone tam
postulaty dotyczace witasciwosci panstwowych organéw podatkowych, w tym zwtaszcza
odstgpienia od sankcji bezwzglednej niewaznosci decyzji wydanej przez organ niewtasciwy
miejscowo i wzmocnienie zasady petryfikacji wfasciwosci, tj. zachowania przez caty czas
trwania postepowania podatkowego wtasciwosci danego organu. Ponadto wskazujemy na
potrzebe precyzyjnego uregulowania sposobu okreslenia wtasciwosci organu w przypadku
zmiany podstaw okreslenia tej wtasciwosci w trakcie okresu rozliczeniowego oraz po jego
zakonczeniu. Regulacja w tym zakresie powinna jednoznacznie rozwigzywac zarowno kwestie
organu wtasciwego dla ztozenia rozliczenia za okres, w ktérym nastgpita zmiana, jak i
regulowa¢ zagadnienie korekt deklaracji, kontroli oraz prowadzenia postepowan
podatkowych dotyczgcych okreséw poprzednich. Nie widzimy przy tym istotnych powodéw
dla réznicowania regut majgcych zastosowanie w tym zakresie dla poszczegdlnych podatkéw
(podatki dochodowe, podatek od towardw i ustug, podatek akcyzowy). Obecna regulacja w
tym zakresie jest wadliwa i powoduje istotne watpliwosci w praktyce. Nie powinna ona
zatem stanowi¢ nawet punktu wyjScia dla dalszych prac legislacyjnych. Ponadto,
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sprzeciwiamy sie utrzymaniu wséréd przepiséw o witasciwosci organdw podatkowych klauzul
podporzadkowania ustawom szczegdlnym oraz pozostawiania istotnych kwestii przepisom
wykonawczym. Tego rodzaju podejscie — do ktdérego wydaje sie sktania¢ Komisja
Kodyfikacyjna - utrudnia podatnikom ustalenie wtasciwosci organu podatkowego i pozbawia
Ordynacje znaczenia gwarancyjnego w tej waznej kwestii. Jak argumentowalismy w naszych
zatozeniach, nowa ustawa nie powinna powielac¢ tych bteddéw.

O ile na poparcie zastuguje ogdlne podejscie Komisji Kodyfikacyjnej do koniecznosci poprawy
jakosci unormowan dotyczacych rygoru natychmiastowej wykonalnosci, propozycje Komisji
Kodyfikacyjnej dotyczace przestanek nadania decyzji wymiarowej tego rygoru sg bardzo
niejasne. Niewatpliwie instytucja ta powinna mie¢ zastosowanie do przypadku, gdy
podatnicy dokonujg czynnosci polegajgcych na zbywaniu majatku znacznej wartosci przed
wydaniem decyzji ostatecznej (co odpowiada obecnemu art. 239b § 1 pkt 3 Ordynac;ji).
Jednak Komisja Kodyfikacyjna wskazata, ze istnie¢ mogg rowniez inne przypadki, kiedy
dopuszczalne powinno by¢ nadanie decyzji wymiarowej rygoru natychmiastowej
wykonalnosci (zwrot ,m.in.” — s. 66). Cho¢ Komisja nie zaproponowata owych innych
przestanek, podkreslamy, iz rygor natychmiastowej wykonalnosci, jako bardzo gteboko
ingerujacy w interesy podatnika wyjatek od zasady ogdlnej, powinien by¢ stosowany w
sytuacjach, kiedy ta ingerencja usprawiedliwiona jest realnym niebezpieczerstwem
udaremnienia przez podatnika skutecznej egzekucji zobowigzania podatkowego. To
przemawia wyraznie za ograniczeniem przestanek stosowania tej instytucji do jednego
przypadku, o ktérym mowa wyzej.

Komisja Kodyfikacyjna przedstawita zastugujagce na petne poparcie ogdlne zatozenia
dotyczace czynnosci sprawdzajacych. Trafne sg zwilaszcza postulaty rozszerzenia zakresu
przedmiotowego czynnosci sprawdzajacych oraz wprowadzenia gwarancji procesowych w
trakcie ich przeprowadzania. Zwracamy uwage, ze realizacja pierwszego z tych dwdch
zatozen pozwoli na nadanie czynnosciom sprawdzajgcym charakteru zblizonego do kontroli
podatkowej, co przemawia za eliminacjg tej ostatniej, na zasadach proponowanych przez
koalicje Lepszepodatki.pl. Drugie z kolei (gwarancje procesowe) jest istotne ze wzgledu na
bardzo ograniczong wiedze podatnika o prowadzonych wobec niego czynnosciach
sprawdzajacych. Jedna i druga kwestia ma bardzo duze znaczenie praktyczne i wymaga
istotnego rozwiniecia na dalszych etapach prac nad zatozeniami.

Cho¢ — w przeciwienstwie do naszych propozycji - Komisja Kodyfikacyjna nie proponuje
rezygnacji z instytucji kontroli podatkowej, Kierunkowe zatoZenia zblizone sg pod wieloma
wzgledami do propozycji koalicji Lepszepodatki.pl. Podobnie jak my, Komisja Kodyfikacyjna
podkresla, ze kontrola skarbowa powinna by¢ nakierowana na ,zwalczanie szeroko
rozumianej przestepczosci skarbowej” i regulowana — jak obecnie — ustawg o kontroli
skarbowej. Komisja proponuje jednoczesnie co prawda wprowadzenie odrebnej regulacji ,w
zakresie kontroli dla podatnikbw co do zasady wywigzujgcych sie z obowigzkéw
podatkowych”, jednak nie wyjasnia, dlaczego jej zdaniem cele kontroli realizowanej w
odniesieniu do tej grupy podatnikdw nie mogtyby zosta¢ osiggniete przy pomocy czynnosci
sprawdzajacych o rozszerzonym — jak byta o tym mowa wczesniej - zakresie. Tego rodzaju
modyfikacja, oznaczajaca z jednej strony wzmocnienie roli czynnosci sprawdzajgcych, a z
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drugiej kontroli skarbowej, przy jednoczesnej eliminacji kontroli podatkowej, pozwalataby na
eliminacje obecnego rozproszenia zasobdw aparatu skarbowego utrudniajgcego skuteczne
wykrywanie i zwalczanie przestepczosci podatkowej. Zmianie tej powinno towarzyszyc
wyrazne wzmochnienie organizacyjne kontroli skarbowej (o czym Komisja Kodyfikacyjna nie
wspomina) i wprowadzenie postulowanych przez koalicje Lepszepodatki.pl zmian
zwiekszajgcych wykrywalnos¢ przestepstw podatkowych oraz zachecajgcych do wspétpracy z
organami panstwa osdéb posiadajgcych informacje istotne dla wykrywania i $cigania
przestepstw podatkowych. We wszystkich tych dziedzinach zasadna jest modyfikacja zatozen
Komisji o postulaty koalicji Lepszepodatki.pl.

Zwracamy uwage, iz zagadnienia kontroli powinny byé uregulowane kompleksowo w nowej
ustawie. Jest to jedno z najwazniejszych zagadnien z zakresu weryfikacji rozliczen
podatkowych i z tego powodu niewtasciwe bytoby wytgczanie go z aktu regulujacego to
postepowanie. W naszej ocenie nie znajduje uzasadnienia réznicowanie sytuacji procesowe;j
podatnika tylko ze wzgledu na typ organu przeprowadzajgcego kontrole. Ustawa o kontroli
skarbowej - o ile jej utrzymanie w ogdle okaze sie konieczne - powinna mieé raczej charakter
aktu regulujgcego ustrdj organdéw kontroli. Sposéb prowadzenia przez nie postepowania w
catosci powinien by¢ uregulowany w nowej Ordynacji (Kodeksie podatkowym). Odnoszac sie
wprost do propozycji zawartych w Kierunkowych zatozeniach wskazujemy, ze brak w nich
jasnych kryteridw, ktére pozwalatyby na odréznianie sytuacji, w ktérych podatnicy
podlegaliby kontroli w trybie przeznaczonym dla ,,zwalczania szeroko rozumianej
przestepczosci skarbowej.” Taki stan rodzitby mozliwo$¢ arbitralnego rozstrzygania
wskazanej kwestii. Biorgc pod uwage dotychczasowg praktyke naduzywania instytucji
procesowych przez organy podatkowe (np. wykorzystywanie mozliwosci wszczecia
postepowania karnego skarbowego tylko w celu przeciwdziatania przedawnieniu
zobowigzania podatkowego) mozna sie obawiac, ze zastosowanie tego trybu kontroli z géry
stawiatoby podatnika w trudniejszej sytuacji procesowej. Podjecie kontroli w tym trybie
(pozostawione w istocie uznaniu organdw) miatoby zatem charakter ,,samospetniajacej sie
przepowiedni'. Zauwazamy, ze propozycje koalicji Lepszepodaki.pl s3 wolne od wskazanych
powyzej wad. Co istotne, prowadzg one do istotnego upodmiotowienia podatnikdéw, ktérzy
sami mogg zdecydowac, jaki sposéb wspdtpracy z organami podatkowymi - a co za tym idzie
jaka procesowg forme weryfikacji rozliczen - wybierajg. Bytby to wazny element tworzenia
partnerskich relacji pomiedzy organami podatkowymi a podatnikami. Cechy takiej nie
posiada propozycja zawarta w Kierunkowych zatozeniach Komisji Kodyfikacyjnej.

Na petne poparcie zastugujg propozycje Komisji Kodyfikacyjnej dotyczace nadptat i zwrotéw
podatkéw, w tym umieszczenie regulacji dotyczacych obydwu w jednej jednostce redakcyjnej
nowej ustawy, a takze dazenie do uproszczenia regut dotyczacych nadptat (w tym zwtaszcza
zmniejszenie ich kazuistyki). Uzupetnione powinny one zosta¢ postulatami koalicji
Lepszepodatki.pl, zwtaszcza gdy chodzi o definicje nadpfaty i unormowania dotyczace prawa
do wystgpienia z wnioskiem o zwrot nadptaty przedawnionego zobowigzania podatkowego,
jesli nadptata wynika z wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej lub Trybunatu
Konstytucyjnego. Uzasadnione jest tez wprowadzenie zasady, iz tylko jeden podmiot bedzie
uprawniony do wystepowania z wnioskiem o zwrot nadptaty. W pierwszej kolejnosci jednak —
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podobnie jak Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego® - sprzeciwiamy sie proponowanemu
przez Komisje Kodyfikacyjng unormowaniu w kontekscie nadptaty szczegdlnego przypadku,
kiedy podatnik ,,nie ponidst ciezaru ekonomicznego swiadczenia”. Z kilku waznych powoddéw
proponowana przez nas definicja nadptaty (,nienalezne swiadczenie majatkowe, do ktérego
spetnienia podatnik nie byt zobowigzany, niezaleznie od tego, czy Swiadczenia te zostaty
spetnione dobrowolnie czy przymusowo oraz od tego, czy Swiadczacy ponidst z tytutu
Swiadczenia uszczerbek na majatku”) nie odnosi sie do tej przestanki. Po pierwsze,
uzaleznienie prawa do nadptaty od poniesienia ciezaru ekonomicznego podatku moze
niekiedy prowadzi¢ do sytuacji, gdy niezwykle utrudnione bedzie przeprowadzenie dowodu,
w jakim zakresie podatnik a w jakiej jego kontrahenci poniedli ten ciezar (np. w zakresie
optaty zapasowej). Po drugie, wprowadzenie przestanki poniesienia ciezaru ekonomicznego
jako przestanki powstania nadptaty spowoduje, ze w wiekszosci przypadkéw uzyskanie
nadptaty bedzie niemozliwe w przypadku podatkédw posrednich. Podatki posrednie s3
elementem sktadowym ceny i zawsze ich ciezar ponosi konsument. W zwigzku z tym w
przypadku np. stosowania stawki VAT wyzszej niz nalezna nie bedzie mozliwe odzyskanie
roéznicy przez podatnika (np. przy sprzedazy detalicznej). Po trzecie, w takiej sytuacji budzet
panstwa otrzymuje kwote, ktéra jest mu nienalezna, gdyz nie wynika z przepisdw prawa. W
takiej sytuacji mozna by na zasadzie symetrycznosci podnosi¢, ze jesli przestankg nadptaty ma
by¢ poniesienie ciezaru ekonomicznego, to nalezy wprowadzic¢ zasade, ze organy podatkowe
nie beda domagaty sie wptaty podatku od podatnika, ale od jego kontrahenta (nabywcy), gdy
pobrana kwota podatku jest mniejsza niz nalezna (gdy np. wiasciwg stawka jest 8% a
zastosowano 5%).

12. Popieramy zatozenie, wedtug ktdrego ,,nowa ordynacja podatkowa bedzie okresla¢: sposoby
(postaci) udzielania przez organy podatkowe informacji i wsparcia, a takze warunki i zakres
ochrony prawnej przystugujacej podatnikowi w razie zastosowania sie przez niego do
udzielonej mu urzedowej informacji, ktéra nastepnie okazuje sie niepoprawna lub mylaca”.
Zgadzamy sie z tym, by uprawnienia tego rodzaju przystugiwaty ,,zwtaszcza (cho¢ nie tylko)
podatnikom, ktérzy od niedawna posiadajg okreslony status (np. niedawno rozpoczeli
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej) lub ktdrzy popetnili uprzednio btedy w rozliczeniu”.
Kierunkowe zatozenia nie wskazujg jednak, jakie doktadnie utatwienia przewidywaé miataby
nowa ustawa i dla jakiej konkretnie grupy podatnikéw, zwtaszcza czy —i na ile - zmiany w tym
zakresie szty by dalej niz przewidziane obecnie ustawg o administracji podatkowej.
Podobnych problemdéw nie rodzi zawarta w zatozeniach koalicji Lepszepodatki.pl propozycja
odniesienia tego rodzaju utatwien do podatnikéw posiadajgcych Karte Rzetelnego Podatnika.
Akceptacja naszych propozycji w tym zakresie wypetnitaby wiec istotng luke w zatozeniach
Komisji Kodyfikacyjnej.

13. Komisja Kodyfikacyjna proponuje wprowadzenie do nowej ustawy tzw. procedury
konsultacyjnej, w ramach ktdérej ,, wnioskodawca oraz organ podatkowy beda mogli w trybie
konsultacji dokona¢ uzgodnien dotyczacych przesztych lub przysztych rozliczen podatkowych
— przed zaistnieniem ewentualnego sporu”. Przestanki zastosowania tej procedury nie
wynikajg z Kierunkowych zafozeri, a wiec trudno ustali¢, kiedy i doktadnie w jakim celu

6 Opinia nr 6/2015 powotana w przyp. 3, s. 12-13.
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procedura ta bytaby wszczynana i jak miataby przebiega¢. Mozna sie jedynie domysla¢, iz
znalaztaby zastosowanie do weryfikacji prawidtowosci samoobliczenia podatku na wniosek
podatnika. Zwracamy w zwigzku z tym uwage, iz wydzielanie mechanizméw konsultacyjnych
w catkowicie odrebng procedure moze okazac sie zbedne, jesli zostatyby zrealizowane
postulaty Komisji Kodyfikacyjnej dotyczgce wprowadzenia do nowej ustawy uproszczonego
postepowania podatkowego, wzmocnienia mocy dowodowej oswiadczenia strony oraz
uelastycznienia zasad oceny dowoddéw. Ponadto, w kazdym przypadku bardzo duze
znaczenie praktyczne ma stworzenie mechanizméw zachecajgcych organy podatkowe do
korzystania z tej procedury (bez wzgledu na stopien jej formalnego wyodrebnienia). W
przeciwnym wypadku istnieje duze prawdopodobienstwo, iz nie bedzie ona stosowana w
praktyce.

Bardzo ciekawa jest przedstawiona przez Komisje Kodyfikacyjng propozycja wprowadzania
do nowej ustawy instytucji mediacji podatkowej, ktora miataby polega¢ na wtaczeniu
bezstronnej i neutralnej osoby trzeciej — mediatora — w rozwigzanie sporu pomiedzy
organem podatkowym a podatnikiem. Mediacja moze stanowi¢ atrakcyjng dla podatnikéw,
alternatywng wobec postepowania przed sgdem administracyjnym, sciezke rozwigzania
sporu z organem podatkowym, zwtaszcza jesli utrzymaé by proponowane przez Komisje
Kodyfikacyjng zatozenie nieodptatnosci mediacji dla strony postepowania. Pamietac nalezy
jednak, Zze skutecznos¢ mediacji zalezy przede wszystkim od wiedzy i umiejetnosci
mediatoréw — zagadnienia, do ktérego Kierunkowe zatozenia sie nie odnoszg. Ma to
znaczenie zwtaszcza dlatego, ze bez watpienia poziom mediatoréw bedzie pozostawat w
zwigzku z ich wynagrodzeniem, ktére — zgodnie z zatozeniami Komisji Kodyfikacyjnej —
miatoby by¢ pokrywane przez Skarb Panstwa lub gmine. Poniewaz konsekwencje dziatan
mediatoréw bytyby podobne do konsekwencji wyrokéw sadéw administracyjnych
(rozwigzanie sporu miedzy organem podatkowym a podatnikiem), wynagrodzenie
mediatoréw powinno by¢ poréwnywalne z wynagrodzeniem sedziéw tych sgdéw. Mamy
powazne watpliwosci, czy z budietu panistwa i jednostek samorzadu terytorialnego
wyasygnowane zostang kwoty wystarczajgco wysokie, aby do zawodu mediatora
podatkowego przyciggna¢ osoby o wystarczajgco duzej wiedzy i umiejetnosciach. W
przeciwnym natomiast wypadku mediacja moze stac sie kolejng zle funkcjonujacy instytucjg
ogdlnego prawa podatkowego, od ktérej z tego powodu stroni¢ bedg strony postepowania
podatkowego.

Komisja Kodyfikacyjna proponuje nada¢ duzo wieksze niz obecnie znaczenie tzw.
konsensualnym formom zatatwiania spraw podatkowych, opartym ,na porozumieniu, przez
ktore zapobiega sie powstaniu sporu podatkowego lub spdr ten rozwigzuje”. Cho¢ zatozenie
to zastuguje na petne poparcie, proponowane zmiany rodzg tez zagrozenia, ktorym
naprzeciw nie wychodzg zatozenia Komisji Kodyfikacyjnej. Ze wzgledu na uprzywilejowang
pozycje organéw podatkowych wzgledem podatnikéw tzw. konsensualne formy zatatwiania
spraw podatkowych w praktyce rozszerzajg zakres wiadzy tego organu nad podatnikiem.
Zaktadajg bowiem elastycznos¢ szczegdtdéw porozumienia przy zachowaniu relacji
podporzadkowania podatnika organowi podatkowemu jako wtadzy publicznej. Rodzi to
szczegblnie duzo zagrozen w sytuacji, gdy — jak proponuje Komisja Kodyfikacyjna -
porozumienie miedzy organem podatkowym a podatnikiem dotyczytoby szerokiego
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spektrum zagadnien, od watpliwosci co do stanu faktycznego po wartosé¢ przedmiotu
opodatkowania lub transakcji oraz zastosowanie ulg. Mozliwo$¢ ,dogadywania sie”
podatnikdw z organami podatkowymi w tych wszystkich kwestiach nie tylko zagraza
konstytucyjnej zasadzie rownosci i powszechnosci opodatkowania, ale rodzi wrecz
niebezpieczenstwo korupcji. Nawet jesli to ostatnie sie nie zmaterializuje, mozna sie
spodziewaé, ze praktyka tzw. konsensualnych form zatatwiania spraw podatkowych
sprowadzi sie do préby przekonania podatnika o stusznosci przyjetego przez organy
podatkowe podejscia. Kompromisowe zatatwienie sprawy podatkowej - przy zachowaniu
rozumianej w obecny sposdb zasady legalizmu oraz odpowiedzialnosci w zakresie dyscypliny
finanséw publicznych - nalezy uznaé¢ za nierealne. Nalezy zatem obawiac sie, ze tzw.
konsensualne formy zatatwiania spraw podatkowych bedg w praktyce martwe lub tez stang
sie narzedziami przedtuzania postepowania i wywierania presji na podatnika. Ze wszystkich
wskazanych powoddéw przenoszenie do Polski wzorcédw konsensualnego zatatwiania spraw
podatkowych z krajéw (panstwa skandynawskie, Szwajcaria), gdzie profesjonalizm aparatu
skarbowego jest duzo wyzszy, wymaga wielkiej ostroznosci. Przejawia¢ sie ona musi takim
uksztattowaniem przestanek zastosowania i konsekwencji tzw. konsensualnych form
zatatwiania spraw podatkowych, aby maksymalnie ograniczyé zakres wtadzy dyskrecjonalnej
organu podatkowego nad podatnikiem.

Proponowane przez Komisje Kodyfikacyjng rozumienie zasady rozstrzygania watpliwosci na
korzy$¢ podatnika jest zbyt waskie w poréwnaniu z wymogami konstytucyjnymi. Komisja
proponuje bowiem odnies¢ te zasade jedynie do watpliwosci prawnych, pozostawiajac poza
nig watpliwosci faktyczne. Jak proponuje, , jezeli w danej sytuacji, przez wzglad na brzmienie
przepisdw prawa podatkowego, mozliwe jest réine ich rozumienie i kazda z ,wers;ji”
interpretacyjnych jest uzasadniona, istniejgcg watpliwos¢ nalezy rozstrzygnaé w ten sposéb,
ze przy ocenie konsekwencji prawnych zachowania podatnika przyjmuje sie takie rozumienie
przepisdw, ktdre jest najkorzystniejsze dla podmiotu zobowigzanego z tytutu podatku”.
Tymczasem orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego jednoznacznie nakazuje rozszerzyc
zasade in dubio pro tributario réwniez na watpliwosci faktyczne, co podkreslaty zaréwno
zatozenia koalicji Lepszepodatki.pl, jak i Rada Legislacyjna.” Aby zachowaé zgodnosé z
Konstytucjg, hipoteza zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika wpisana do
nowej ustawy musi zostac rozszerzona réwniez o watpliwosci faktyczne.

Zdecydowanie niewystarczajgce sg zaproponowane przez Komisje Kodyfikacyjng zmiany
dotyczace interpretacji prawa podatkowego. Sprowadzajg sie one jedynie do, po pierwsze,
propozycji dania podatnikom prawnie skutecznej mozliwosci powotywania sie na
interpretacje ogdlng w danym stanie faktycznym, po drugie do przyznania Ministrowi
Finanséw uprawnienia do wystepowania — w toku wydawania interpretacji ogdlnych - do
NSA z pytaniami prawnymi oraz, po trzecie, do centralizacji procesu wydawania interpretacji.
Propozycje te abstrahujga od coraz bardziej widocznej koniecznosci poddania instytucji
interpretacji indywidualnych gtebokiej reformie, poprzez stworzenie rozwigzan mniej

7 Opinia z 13 marca 2015 r. o projekcie stanowiska Rzadu wobec prezydenckiego projektu ustawy o zmianie

ustawy

- Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, dostepna na

http://radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-13-marca-2015-r-o-projekcie-stanowiska-rzadu-wobec-
prezydenckiego-projektu-ustawy.
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obcigzajgcych podatnikéw, aparat skarbowy i sady, a pozwalajgcych podatnikom na
uzyskanie poréwnywalnej pewnosci co do ich sytuacji prawno-podatkowe]. Propozycje takich
rozwigzan zawierajg zatozenia Koalicji Lepszepodatki.pl. Zawarte tam postulaty uzupetni¢
nalezy o te wykraczajgce poza samg Ordynacje, a siegajgce zwtaszcza do przepiséw
regulujgcych sadowag kontrole interpretacji. Wtasciwe bytoby m.in. przyjecie rozwigzania, w
ktorym sad administracyjny uchylajac interpretacje indywidualng orzekatby - obligatoryjnie -
rowniez co do prawidtowosci stanowiska przedstawionego przez podatnika we wniosku o jej
wydanie. Prawomocny wyrok w tym zakresie zastepowatby interpretacje indywidualna.
Rozwigzanie takie miatoby szanse zmniejszy¢ obcigzenie zaréwno sgdéw administracyjnych,
jak i organéw wydajacych interpretacje indywidualne. Nie zachodzitaby bowiem potrzeba
czesto wielokrotnego przekazywania spraw pomiedzy sgdami a organami. Ponadto,
Kierunkowe zatozenia pomijajg koniecznos¢ gtebszej reformy instytucji interpretacji
ogolnych. W chwili obecnej przestanki wystgpienia o tego rodzaju interpretacje sg tak
uksztattowane, iz w praktyce uniemozliwiajg podatnikom skorzystanie z niej oraz wytaczajg
zaskarzalnos¢ tej kategorii interpretacji. Naprzeciw zadnemu z tych probleméw nie wychodzg
propozycje Komisji Kodyfikacyjnej. Dlatego mogg one stanowié jedynie uzupetnienie duzo
gtebszej reformy tego elementu ogdlnego prawa podatkowego. Podstawy tej reformy
zaproponowalismy w naszych Zafozeniach.

18. Szereg postulatdw Komisji Kodyfikacyjnej w kwestiach szczegétowych zastuguje co prawda na
petne poparcie, jednak sg one niekompletne - w zaden sposdb nie odnoszg sie do kwestii
poruszanych w propozycjach koalicji Lepszepodatki.pl. Dotyczy to zwilaszcza limitu
bagatelnosci postepowania podatkowego, zabezpieczenia wykonania zobowigzania
podatkowego, deklaracji podatkowych, solidarnosci w prawie podatkowym, zalegtosci
podatkowej oraz odsetek za zwtoke i optaty prolongacyjnej. Nowy Sejm nie powinien
rezygnowac z tych propozycji, lecz odpowiednio je rozwingac.

M. Zte propozycje Komisji Kodyfikacyjnej

Propozycje Komisji Kodyfikacyjnej, ktdrych nowy Sejm nie powinien zaakceptowaé, mozna podzieli¢
na dwie grupy. Pierwsza to te, ktére posiadajg pewne zalety, jednak majg tez wady, ktére ostatecznie
przewazaja nad tymi zaletami. Te przypadki oznaczone zostaty ponizej jako pkt 1-3. Druga grupa to
propozycje Komisji Kodyfikacyjnej, ktdre pociggajg za sobg w zasadzie jedynie negatywne
konsekwencje dla systemu podatkowego. Te omdwione zostaty w pkt 4-9.

1. Komisja Kodyfikacyjna wypowiedziata sie przeciwko nadaniu nowej ustawie rangi kodeksu,
cho¢ - jak sugerowataby sama nazwa Komisji: Kodyfikacyjna — wynikiem jej prac powinien by¢
kodeks. Za nadaniem nowej ustawie statusu kodeksu przemawia réwniez to, ze odgrywac¢ ma
ona role fundamentu catego systemu podatkowego, ,konstytucji prawa podatkowego”.
Nadanie tej ustawie rangi kodeksu narzucatoby tez dodatkowe wymogi na proces
legislacyjny, co przeciwdziatatoby czestemu obecnie procesowi niespdjnych nowelizacji
psujacych system podatkowy. Istotnym argumentem przemawiajgcym za przeciwnym
rozwigzaniem, proponowanym przez Komisje Kodyfikacyjng, jest natomiast to, iz nowa
ustawa ureguluje jedynie zagadnienia prawa podatkowego ogdlnego, a wiec nie mogtaby by¢
kodyfikacjg petng. Poniewaz jednak przyjecie rozwigzania proponowanego przez Komisje
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Kodyfikacyjng czynitoby nowg ustawe podatng na jej ,psucie” w drodze pdzniejszych
nowelizacji, zwfaszcza w przypadku nadania nowej ustawie statusu ,niekodeksowego”
konieczne bytoby wiaczenie do jej przepisdw regut stanowienia prawa podatkowego
postulowanych przez koalicje Lepszepodatki.pl. Nieuwzglednienie tego postulatu
prowadzitoby do szybkiego pogorszenia jakosci pierwotnie uchwalonej ustawy, czemu
koniecznie nalezy przeciwdziatac.

2. Komisja Kodyfikacyjna proponuje zachowanie zasady autonomii postepowania podatkowego
wzgledem ogdlnego postepowania administracyjnego. Tym samym postuluje utrzymanie
obecnej sytuacji, w ktérej postepowanie podatkowe jest regulowane Ordynacjg podatkowsa,
mimo iz oznacza to powtarzanie setek przepiséw zawartych w kodeksie postepowania
administracyjnego. Koalicja Lepszepodatki.pl proponuje rozwigzanie przeciwne, w ktérym
nowa ustawa regulowataby jedynie odmiennosci wzgledem ogdlnego postepowania
administracyjnego. Wedtug niego nowa ustawa zawierataby ogélne odwotanie do przepiséw
k.p.a. oraz szczegétowe unormowania odbiegajgce od wzorca kodeksowego. To
prowadzitoby do wyraznego zmniejszenia objetosci nowej ustawy i zaakcentowania jej
specyfiki bez szkody dla wartosci normatywnej. Rozciggatoby tez na ten przypadek celng
uwage Komisji Kodyfikacyjnej poczyniong w innym kontekscie, argumentacji przeciwko
wpisaniu do nowej ustawy przepisow dotyczgcych egzekucji naleznosci podatkowych,
obecnie stanowigcych materie innej ustawy. Jak w odniesieniu do tego pomystu zauwazyta
Komisja, ,bytby to kolejny przypadek rozrostu regulacji prawnych i niepotrzebnego
dublowania sie identycznych przepisow” (s. 13). Ta trafna uwaga réwniez przemawia
przeciwko autonomii postepowania podatkowego wzgledem k.p.a., czego Komisja
Kodyfikacyjna nie zauwaza. Podkreslamy jednoczesnie, ze utrzymanie odrebnosci regulacji
prowadzi nieuchronnie do trudnych do zrozumienia dla przecietnego uczestnika obrotu
prawnego rozbieznosci jego sytuacji w sprawach podatkowych w pordwnaniu z innymi
sprawami administracyjnymi. Stan taki sktada sie niewatpliwie - jako jeden z wielu
elementéw - na obraz chaosu w polskim prawie publicznym. Dostrzegamy jednak réwniez
walor propozycji Komisji Kodyfikacyjnej — umieszczenie catosci regulacji dotyczacych
postepowania podatkowego w jednym akcie prawnym, co eliminowatoby koniecznosé
zaglgdania do dwdch ustaw dla ustalenia norm regulujacych to postepowanie. Biorgc pod
uwage wszystkie te argumenty uznajemy, ze o wyborze jednego z dwdch wskazanych
rozwigzan (zachowanie autonomii postepowania podatkowego lub jej eliminacja) powinna
przesadzi¢ liczba odmiennosci wprowadzonych do procedury podatkowej nowa ustawg: im
bedzie ona wieksza, tym racjonalniejsze stanie sie przyjecie rozwigzania proponowanego
przez Komisje Kodyfikacyjng. Dla przyktadu, wprowadzenie bardzo rozsgdnego postulatu
Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego zniesienia dwuinstancyjnosci postepowania
podatkowego® prowadzitoby do bardzo daleko idacego oderwania sie podstawowych zatozer
tego postepowania od podstawowej formy postepowania administracyjnego, co stanowitoby
istotng przestanke przemawiajgcg za utrzymaniem obecnej autonomii postepowania
podatkowego.

3. Koalicja Lepszepodatki.pl w petni popiera krytyczne stanowisko Rady Konsultacyjnej Prawa
Podatkowego wobec propozycji Komisji Kodyfikacyjnej wprowadzenia do nowej ustawy

8 Opinia nr 6/2015 powotana w przyp. 3, s. 13.
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katalogu podstawowych praw i obowigzkéw podatnika. Podzielamy zwtaszcza wniosek, iz
gdyby ,taki katalog powstat, petnitby co najwyzej funkcje informacyjno-perswazyjng, a na to
nie ma miejsca w aktach normatywnych (poza absolutnie uzasadnionymi wyjgtkami). Jaka
bowiem warto$¢ normatywng miatby przepis, ktérego jedyng trescig bytaby konstatacja, ze
podatnik ma ptaci¢ podatki w terminie? Jaki sens ma deklarowanie prawa podatnika do
wyboru formy opodatkowania z jednoczesnym zastrzezeniem, ze taki wybor istnieje tylko w
sytuacji, gdy przepisy taki wybor przewiduja?”.’ Negatywne konsekwencje ustanowienia
katalogu podstawowych praw i obowigzkéw podatnika przewazytyby wiec nad pozytywng
wartoscig porzadkujgcy stanowigcg nastepstwo powstania takiego katalogu.

4. Btedem jest negatywne odniesienie sie Komisji Kodyfikacyjne do propozycji wprowadzenia
do nowej ustawy unormowan dotyczacych Karty Rzetelnego Podatnika. Komisja niezasadnie
przyjeta, ze wprowadzenie do prawa podatkowego Karty ,musiatoby wigza¢ sie z
przyznaniem szczegdlnych przywilejow okreslonej kategorii podatnikdw, co moze prowadzié
do naruszenia konstytucyjnej zasady rownosci i w konsekwencji doprowadzi¢ do podziatu
podatnikdw na ,rzetelnych” i reszty, tzn. ,nierzetelnych”” (s. 14). Tego rodzaju nieréwne
traktowanie nie nastgpitoby, jesli utatwienia dostepne dla podatnikéw posiadajgcych Karte
uzasadnione bytyby dodatkowymi dziataniami podatnika utatwiajgcymi postepowanie
podatkowe (np. jesli skrocenie terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych
uzasadnione bytoby wiekszg przejrzystoscig ksiegowa podatnika). Nieprawdziwy jest tez
argument, iz wprowadzenie Karty Rzetelnego Podatnika oznaczatoby, ze pozostali podatnicy
traktowani byliby jako ,nierzetelni”. Nieposiadanie Karty nie moze wigzaé sie z zadnymi
negatywnymi konsekwencjami (np. czestszymi kontrolami). Oznaczaé ono powinno jedynie,
iz dany podatnik nie korzysta z dodatkowych utatwien, poniewaz nie zdecydowat sie na
spetnienie dodatkowych obowigzkéw warunkujgcych uzyskanie Karty. Wprowadzenie Karty
bytoby zasadne réwniez z tego powodu, iz Komisja Kodyfikacyjna - w jednym miejscu
wypowiadajac sie przeciwko temu rozwigzaniu — w innym popiera pewng jej forme: program
poprawnego rozliczenia opartego na wspodtpracy dla podatnikdéw ujawniajgcych organowi
podatkowemu bez zwtoki wszelkie istotne dla opodatkowania informacje na temat swojej
dziatalno$ci oraz zgtaszajacych wszelkie materialne zagadnienia podatkowe potencjalnie
sporne miedzy nim a organem oraz zobowigzujacych sie do ,,do nieuciekania sie do technik
agresywnego planowania podatkowego” (s. 50). Zgodnie z najnowszymi zmianami prawa
podatkowego, zaweza jednak to udogodnienie do ,podmiotédw strategicznych dla budzetu
panstwa” (s. 49), a tym samym ogranicza dostep do utatwien wigzanych z rzetelnym
wykonywaniem zobowigzan podatkowych jedynie do waskiego grona wybranych
podmiotéw. Wprowadzenie proponowanej przez Komisje Kodyfikacyjng wersji utatwien dla
specyficznie rozumianych ,rzetelnych podatnikow” duzo bardziej grozi naruszeniem
konstytucyjnej zasady réwnosci (poniewaz zgodnie z Kierunkowymi zatozeniami jedynie
najwieksze, najsilniejsze ekonomicznie podmioty bedg korzystaty z podatkowego
udogodnienia) niz dobrze pomyslana Karta dajgca podatnikom dodatkowe utatwienia w
zamian za dokonanie dodatkowych dziatan wychodzacych naprzeciw oczekiwaniom fiskusa.

5. Zdaniem Komisji Kodyfikacyjnej ,nie jest potrzebne przenoszenie do ordynacji przepiséw
ustrojowych ksztattujacych funkcjonowanie organéw podatkowych”. Wedtug Kierunkowych

° Opinia nr 6/2015 powotana w przyp. 3, s. 8.
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zafozen ,,zyska na tym przejrzystosc i stabilno$¢ nowej ustawy” (s. 14). Zatozenia te sg btedne.
Dotychczasowa praktyka pokazuje bowiem, ze jednym z podstawowych mankamentdéw
systemu podatkowego jest jego niewlasciwe stosowanie przez organy podatkowe.
Problemowi temu z pewnoscig nie sg w stanie skutecznie przeciwdziataé¢ proponowane przez
Komisje Kodyfikacyjng drobne zmiany, sprowadzajgce sie gtéwnie do wprowadzenia do
nowej ustawy regut dotyczacych skarg i wnioskdow. Zamiast tego konieczne jest
przedsiewziecie krokéw duzo dalej idgcych, polegajacych na witgczeniu do nowej ustawy
przepisdw dotyczacych zatrudniania, premiowania i awanséw pracownikdéw organdéw
podatkowych. Powinny one zosta¢ wprowadzone do ustawy nie tylko dlatego, ze stanowig
cze$¢ ogdlnego prawa podatkowego, lecz przede wszystkim poniewaz majg podstawowe
znaczenie gwarancyjne. Stanowig gwarancje same w sobie, jak i sg funkcjonalnie powigzane z
innymi gwarancjami dla podatnika wyrazonymi w tresci Ordynacji podatkowej. Dlatego
umieszczone powinny zostaé¢ w tym witasnie akcie prawnym. Natomiast bez nich ,konstytucja
prawa podatkowego”, jakg ma sie sta¢ nowa ustawa, bedzie zle funkcjonowata w praktyce. Z
kolei przepisy ustrojowe niemajgce takiego gwarancyjnego charakteru (czyli te obecnie
znajdujgce sie w innych ustawach) rzeczywiscie nie powinny zosta¢ wprowadzone do nowe;j
ustawy.

Kierunkowe zatozenia opowiadajg sie przeciwko wprowadzeniu do nowej ustawy regut
stanowienia prawa podatkowego. Jak twierdzi Komisja Kodyfikacyjna, ,materia tworzenia
prawa jest regulowana w Konstytucji RP i nie ma potrzeby powtarzania norm tego aktu
prawnego w ordynacji podatkowej” (s. 17). Oczywiscie nowa ustawa nie powinna powtarzac
norm Konstytucji. Wprowadzenie do niej dodatkowych elementéw procesu legislacyjnego
stuzacych poprawie jakosci przepisow podatkowych z tego rodzaju powtarzaniem regut
konstytucyjnych nie ma jednak nic wspdlnego. Jednoczesnie jest niezbedne. Jak bowiem
pokazata praktyka, brak dobrze przemyslanych dodatkowych regut i procedur stanowienia
prawa podatkowego prowadzi do jego czestych nowelizacji przepisami o niskiej jakosci
prawnej, destabilizujgcymi system podatkowy. Wprowadzenie szczegdlnych regut
konsultowania zmian prawa podatkowego, proponowanych przez koalicje Lepszpodatki.pl,
wychodzitoby naprzeciw potrzebom wynikajgcym ze specyfiki polskiego systemu
podatkowego. Jak wskazuje zresztg sama Komisja Kodyfikacyjna (s. 17, przyp. 32), podobne
rozwigzania znane sg réwniez innym systemom prawnym.

Wprowadzenie do nowej ustawy zasad ogélnych stuzgcych zaréwno ochronie podatnika jak i
fiskusa — jak proponuje Komisja Kodyfikacyjna - zniweczytoby role ochronng zasad, jakg maja
petni¢ dla podatnika. Zasady te znosityby sie bowiem wzajemnie. Nie przez przypadek zadna z
zasad ogdlnych postepowania administracyjnego (ktérego cze$¢ stanowi postepowanie
podatkowe) skodyfikowanych w kodeksie postepowania administracyjnego nie chroni
interesdw organdw administracyjnych. Te bowiem w kazdym przypadku znajdujg sie w
uprzywilejowanej pozycji wobec jednostek (np. podatnikéw), jako wiadze publiczne
uprawnione do jednostronnego decydowania o prawach i obowigzkach jednostek. Ochronie
uprawnien fiskusa stuzy wiec sama konstrukcja prawa podatkowego jako dziedziny prawa
administracyjnego, w ktérym organ administracyjny znajduje sie w relacji nadrzednosci
hierarchicznej wzgledem jednostki. Zasady ogdlne majg natomiast przeciwdziataé
naduzyciom, jakie mogg stac sie nastepstwem tego rodzaju uprzywilejowanej pozycji organu
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administracyjnego (podatkowego): majg mie¢ charakter gwarancyjny dla podmiotu
stabszego. Jak bardzo trafnie w tym konteks$cie wypowiedziata sie Rada Konsultacyjna Prawa
Podatkowego w swojej opinii do Kierunkowych zatozen, ,w sytuacji nieréwnosci pozaprawne;j
stron (organizacja, wielkos¢ zasobdw pozostajgcych w dyspozycji stron stosunku prawnego,
wiedza, sita etc.) o réwnosci mozna mowi¢ wowczas, gdy strona stabsza ma uprawnienia,

” 1 Tymczasem lista proponowanym

ktorych (w duzym uproszczeniu) nie ma strona silniejsza
przez Komisje Kodyfikacyjng zasad ogdlnych nie ma takiego jednoznacznie gwarancyjnego
charakteru: nie wszystkie zawarte w niej zasady ogdlne stuzg ochronie podatnikéw przed
dziataniami administracji publicznej. Wynikajgce z nich zatozenie symetrii ochrony intereséw
podatnikdw oraz fiskusa powoduje, ze zasady ogdlne tatwo mogg sie stac¢ instrumentem
ograniczania praw podatnika. Na przykfad majac w nowej ustawie zapisang — jak proponuje
Komisja Kodyfikacyjna — zasade zakazu naduzywania przez podatnika prawa oraz nakaz
wywazania interesdw stron stosunku podatkowo-prawnego organ podatkowy bedzie mogt
zawsze rozstrzygaé jakiekolwiek watpliwosci na niekorzy$é podatnika, nawet jesli
sprzeciwiatyby sie temu — rdéwniez postulowane przez Komisje Kodyfikacyjng - zasada
zaufania i zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika. W takiej sytuacji organ
podatkowy zyskatby swobode wyboru tych zasad, ktérymi chce sie kierowaé, i nie jest trudno
zgadngé, ze najpewniej kierowad sie bedzie dyrektywami chronigcymi krétkoterminowe
interesy fiskalne panstwa, nawet jesli ktdcitoby sie to z zasadami chronigcymi podatnikdéw,
zapisanymi tak w Ordynacji jak i w samej Konstytucji. Przyjete przez Komisje Kodyfikacyjng
zatozenie skonstruowania katalogu zasad ogdlnych, ktéry zawiera te korzystne dla podatnika
jak i fiskusa, jest btedne réwniez z tego powodu, ze przyczynkiem do podjecia prac nad nowa
Ordynacjg podatkowa byty, jak sama Komisja Kodyfikacyjna zauwazyta, ,powszechnie
zgtaszane zasadne postulaty zwiekszenia ochrony pozycji podatnika w relacjach z organami
podatkowymi” (s. 6). Skoro takiego rodzaju problem istnieje, to owo ,réwnowazenie
interesdw” nie powinno odbywac sie poprzez prébe rownomiernego obdzielenia podatnikéw
i organdw podatkowych nowymi gwarancjami, poniewaz nierdwnowaga w chwili obecnej
polega na deficycie praw podatnika. Interes fiskusa jest doskonale zabezpieczony. Problemy
ze sciggalnoscia podatkéw nie mogg natomiast zostaé¢ wyeliminowane na skutek pogtebienia
podporzagdkowania podatnika fiskusowi, lecz jedynie poprzez poprawe skutecznosci i
profesjonalizmu aparatu skarbowego oraz skoncentrowanie jego dziatan kontrolnych na
obszarach realnie rodzacych niebezpieczeristwo popetnienia przestepstw podatkowych.

8. Komisja Kodyfikacyjna proponuje wprowadzenie do nowej ustawy klauzuli obejscia prawa
podatkowego, wyjasniajac iz zasada ta ,bedzie miata zastosowanie do sztucznych i
niemajgcych uzasadnienia czynnosci podejmowanych przez podatnika w sferze aktywnosci
gospodarczej, za pomocg ktdrych prébowat on w sposdb sprzeczny z celem i istotg przepiséw
podatkowych osiggnac¢ znaczne korzysci podatkowe”. Bardzo nieostre pojecia, na jakich
Komisja Kodyfikacyjna proponuje oprze¢ te klauzule, takie jak ,sztuczne i niemajace
uzasadnienia czynnosci” oraz ,sprzeczno$¢ z celem i istotg przepisow podatkowych”,
dyskwalifikujg konstytucyjnie te propozycje Komisji Kodyfikacyjnej. Dziatania organéw
podatkowych w oparciu o tak skonstruowang klauzule wywotatyby lawine wygranych przez
podatnikéw skarg sgdowych i nastepujacych po nich odszkodowan od Skarbu Panstwa. Juz
chocby z tych powoddw klauzula ta nie powinna stac sie czescig systemu prawnego. Ponadto,

10 Opinia nr 6/2015 powotana w przyp. 3, s. 2.
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klauzula obejscia prawa podatkowego sprzeczna bytaby réwniez z podkreslang przez
Trybunat Konstytucyjny zasadg rozstrzygania watpliwosci na korzysci podatnika. Ktécitaby sie
z tez z prawami podatnika, jakie proponuje wprowadzi¢ do nowej ustawy Komisja
Kodyfikacyjna: prawem do wyboru formy lub sposobu opodatkowania, jesli mozliwos¢ taka
wynika z przepisdw prawa, prawem do korzystania z ulg i zwolnied podatkowych,
domniemaniem uznania przez organy podatkowe rzetelnosci kazdego podmiotu
zobowigzanego z tytutu podatku, prawem do oczekiwania stosowania prawa przez organy
podatkowe w sposéb sprawiedliwy, konsekwentny, rozsgdny i spdjny. Wszystkie te prawa
naruszataby nieprzewidywalnos¢, jaka w polskich warunkach musiataby towarzyszy¢
wpisaniu do Ordynacji podatkowej ogdlnej zasady obejscia prawa podatkowego. Zamiast
tego precyzyjnie zakreSlona (zawezona np. jedynie do transakcji miedzynawowych) klauzula
obejscia prawa podatkowego mogtaby stac sie czescig ustawy CIT, poniewaz to gtéwnie w CIT
powstaje luka podatkowa bedgca wynikiem agresywnej optymalizacji podatkowej, ktérej to z
kolei przeciwdziataé ma klauzula obejscia prawa podatkowego.

Btedem bytoby — postulowane przez Komisje Kodyfikacyjng — zachowanie szerokiej
dopuszczalnos$ci stosowania uznaniowych ulg podatkowych, ktére Komisja Kodyfikacyjna
proponuje nawet rozszerzy¢ o wprowadzenie mozliwosci umorzenia podatku lub jego czesci.
Zastrzezenia budzi przy tym nie sama instytucja ulgi lub zwolnienia, lecz jej uznaniowosc.
Poniewaz uznaniowos¢ ulg podwaza zasady powszechnosci opodatkowania i koniecznosci
podatku, a takze rodzi niebezpieczenstwo korupcji, powinna zosta¢ w catosci
wyeliminowana. Przestanki zastosowania indywidualnej i powszechnej redukcji zobowigzania
podatkowego powinny wyklucza¢ uznaniowos¢ ich stosowania. Propozycje tego rodzaju
zawierajg Zatozenia koalicji Lepszepodatki.pl. Zwracamy tez uwage, iz obecnie stosowane
przez Ordynacje pojecie ulg nie pozwala na rozrdznienie przypadkdw skutkujgcych trwatg
redukcja zobowigzania podatkowego od tych, w ktérych przypadku zachodzi jedynie
odroczenie terminu ptatnosci podatku. Ten drugi przypadek powinien byé traktowany
odmiennie niz pierwszy. Poniewaz jego konsekwencjg jest w istocie zaptata podatku, nie
godzi on tak jak pierwszy w konstytucyjne wymogi powszechnosci opodatkowania i
koniecznosci podatku. W tym przypadku wiec zachowanie uznaniowosci udzielania odroczen
(co dotyczy¢ powinno réwniez terminu ztozenia deklaracji podatkowej) moze zostaé
zachowane, przy czym odroczenie terminu — jesli pociggatoby skutki materialno-prawne —
powinno automatycznie pociggac za sobg naliczenie optaty prolongacyjnej.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolno$¢ oraz
promowac prawde i zdrowy rozsagdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana swiadomosci
Polakéw oraz obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéow i analiz podejmujgcych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansow publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa.

Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w internecie zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry
zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa. Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji
ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Pomoéz nam chroni¢ wolnos¢ oraz promowac prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym.

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego i skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jedli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujgcy wolno$¢ i obawiasz sie nierozsadnych decyzji politykdw
udajacych na Twdj koszt Swietych Mikotajéw, poprzyj nasze dziatania swoim darem pienieznym. Twdj dar
umozliwia nam dziatalnos$¢ oraz potwierdza stusznosé i skutecznos¢ naszego wysitku. Kazda darowizna jest dla

nas wazna. Potrzebujemy zwtaszcza regularnego wsparcia. Zachecamy do dokonywania nawet niewielkich, lecz
regularnych wpfat.

Juz dzi$ pomadz nam chroni¢ wolnos¢ - obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

KONTAKT DO AUTORA

Dariusz Adamski
Koordynator projektu LepszePodatki.pl,
Profesor prawa na Uniwersytecie Wroctawskim

e-mail: dadamski@prawo.uni.wroc.pl

tel. 693407224
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