KIERUNKOWE ZALOZENIA NOWE]
ORDYNAC]JI PODATKOWE. ANALIZA
KRYTYCZNA

BOGUMIL BRZEZINSKI

SPIS TRESCI

[ UWAEE OZOINE ..ot ses e st ss s 5
II. Zasady ogélne prawa podatKOWEEZO0......ccoerirerirnersiniiessessssssesssssssss s sssssssssssseses 11
[II. Ochrona praw POdatiiKa ... s ssssssssssees 17
IV. Podstawowe pojecia i definiCje ... sssssessssssss 19
BT 2 Fo 110 ) 4 o0 PP 23

[. UWAGI OGOLNE

Kierunkowe zatoZzenia nowej ordynacji podatkowej przygotowane przez
Komisje Kodyfikacyjng Ogolnego Prawa Podatkowego! i zaakceptowane nastepnie
przez Rade Ministrow to przejaw nowej jakosSci w polskim prawie podatkowym. Jest
kilka powod6w uzasadniajgcych taka ocene.

Po pierwsze, po raz pierwszy w powojennej historii realizowany jest w Polsce
zamyst przygotowania ustawy podatkowej przez specjalnie do tego powotang

komisje, w ktérej skltad wchodza przedstawiciele najwazniejszych grup

* Bogumit Brzezinski, prof. dr hab. nauk prawnych, dr h.c., Zaktad Prawa Finansowego Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Jagiellofiskiego w Krakowie, e-mail: bogumit.brzezinski@uj.edu.pl

1 Kierunkowe zatozenia nowej ordynacji podatkowej przygotowane przez Komisje Kodyfikacyjna
Ogolnego Prawa Podatkowego, Warszawa, dnia 11 marca 2015 r., dalej jako Kierunkowe Zatozenia.
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y2uzytkownikow” prawa podatkowego - pracownikéw administracji podatkowej,
doradcow podatkowych, sedziéw sadow administracyjnych i - last but not least -
profesoréw prawa podatkowego. W taki oto sposob zrealizowano wielokrotnie
wysuwany postulat srodowiska naukowego, aby prawo podatkowe nie byto tworzone
w piwnicach gmachu Ministerstwa Finanséw przez anonimowych ,legislatorow”, ale
by dziato sie to - na tyle, na ile jest to zasadne i mozliwe - w sposdb spotecznie
kontrolowany?. Dotychczasowa praktyka tworzenia projektow ustaw podatkowych
przez ministerialnych urzednikéw, fasadowe po czesci konsultacje spoteczne i
ostateczna aprobata projektu przez niewiele rozumiejgcych i zwigzanych dyscypling
partyjng postow wyczerpata zdecydowanie tkwigce w niej mozliwoSci. Proces
legislacyjny wymaga uspotecznienia i Komisja Legislacyjna Ogoélnego Prawa
Podatkowego wydaje sie spetnia¢ minimum warunkéw nowej (co wcale nie oznacza,
ze utrwalonej juz na przysztos$¢) praktyki w tym zakresie.

Po wtoére, po raz drugi w Polsce przedstawione zostaty do publicznej dyskusji
rozwiniete zatozenia projektu ustawy, a nie gotowy juz produkt - propozycja
legislacyjna. Poprzednia otwarta prezentacja projektu dotyczyta podatku rolnego;
miata ona miejsce w 1984 r. Nie dyskutowano woéwczas co prawda zatozen, ale
gotowy projekt ustawy, byto to jednak uzasadnione wzglednie prosta konstrukcja
wspomnianego podatku. W analizowanym tu przypadku Kierunkowe zatozenia nowej
ordynacji podatkowej (dalej - Kierunkowe Zatozenia) wywotaty jednak dyskusje
niezbyt szeroka, mieszczacg sie w ramach zwyktego procesu konsultacji, na co
wptyneto niewatpliwie kumulacja emocji zwigzanych z wyborami prezydenckimi
oraz parlamentarnymi w tym czasie oraz politycznego zamieszania powyborczego,
jakie mialo miejsce w czasie bezposrednio po ogtoszeniu dokumentu. Tego nalezy
zalowa¢. Tryb prac nad projektem ordynacji podatkowej - a przynajmniej
dotychczasowy ich bieg - powinien jednak by¢ wzorem dobrych praktyk legislacji
podatkowej.

Punktem wyjscia dla prac Komisji stat sie przede wszystkim dorobek polskiej

nauki prawa podatkowego, a po czesSci takze dorobek judykatury. Ten pierwszy

Z Zob. przyktadowo B. Brzezinski, Reforma ogdlnego prawa podatkowego w Polsce - od idei po
konkretne dziatania [w:] Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian (R. Dowgier red.)
Biatystok 2015, s. 18.
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postuzyt do zbudowania ogélnych (i nie tylko) zatozen przygotowywanej ustawy.
Okazato sie - co moze by¢ pewnym zaskoczeniem - Ze obok powszechnego i
rytualnego wrecz utyskiwania na niskg, a na dodatek pogarszajaca sie jakos¢
Ordynacji podatkowej, w literaturze podatkowoprawnej dato sie odnaleZ¢ spora
liczbe diagnoz i prognoz naprawczych - na tyle trafnych, ze Komisja uczynita je
punktem wyjScia swoich propozycji. Z tego punktu widzenia, pietnastolecie
obowigzywania Ordynacji podatkowej z 1997 r. nie okazato sie proustowskim
»CZasem straconym”.

Nie sposob bytoby tez nie doceni¢ dorobku orzecznictwa sadéw
administracyjnych dotyczacego obszaru ogoélnego prawa podatkowego. Heroiczne
zmagania tych sagdéw z instytucja nadptaty czy tez przedawnienia i rozmaite, niekiedy
diametralnie rézne rozstrzygniecia tych samych kwestii dawaly doktrynie -
zwlaszcza w wypadku wyrokéw réznych co prawda, ale nalezycie uzasadnionych -
doskonaty materiat do analiz oraz formutowania postulatéw nie tylko de lege lata, ale

przede wszystkim de lege ferenda.

Kierunkowe zatozenia nowej ordynacji podatkowej, przygotowane przez
Komisje Kodyfikacyjng Ogélnego Prawa Podatkowego (dalej Kierunkowe zatozenia) -
jesli rozpatrywa¢ je w kontek$cie dotychczasowego dorobku naukowego i
organizacyjnego w tym zakresie - majq niewatpliwe zalety. Dostrzegla je Rada
Konsultacyjna Prawa Podatkowego przy Ministrze Finanséw, wskazujac:

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

2) ukazanie obszaréw regulacji prawnych wymagajacych zdecydowanej
naprawy i zarysowanie nadajacych sie do zastosowania rozwigzan w tym zakresie,

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

4) podjecie proby rekonstrukeji zasad ogdlnych prawa podatkowego,

5) podjecie préby zapetnienia duzych, a aktualnie niedostrzeganych luk w

prawie (zdolno$¢ do dziatan prawnych i reprezentacja),
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6) sieganie w zasadniczo zadowalajagcym (cho¢ wyrywkowym) zakresie do

podobnych aktéw prawnych, badz tez ich modeli na Swiecie3.

Kierunkowe Zatozenia nowej ordynacji podatkowej (2015) nosza cechy dosy¢
przemyslanej syntezy dotychczasowej wiedzy o zobowigzaniach podatkowych w
kontekscie mozliwosci jej aplikacyjnego wykorzystania. Tym samym wnosza one
now3 jako$¢ do myslenia o prawie podatkowym oraz budowania ideowych podwalin
nowoczesnego prawa podatkowego, w ktérym ordynacja podatkowa z natury rzeczy
odgrywa niepo$lednig role. Nie oznacza to jednak, Ze Kierunkowe ZatoZenia
pozbawione s3 elementéw kontrowersyjnych czy choéby dyskusyjnych i to im - jak
sie wydaje - warto poswieci¢ najwiecej uwagi.

W Kierunkowych Zatozeniach pojawia sie oczywista skadinad teza, Ze obecnie
obowigzujgca ordynacja podatkowa nie odpowiada wspoétczesnym potrzebom i
(przynajmniej oczekiwanym) standardom relacji miedzy podatnikami i administracja
podatkowa*. Podstawowym deficytem ideowym jest tu brak mechanizméw
umozliwiajagcych wywazenie interesu publicznego z jednej strony, a interesu
podatnika z drugiej. Potrzebne jest zwiekszenie ochrony praw podatnika, ale
jednocze$nie potrzebne jest uwzglednienie interesu fiskalnego panstwa, co powinno
znalez¢ wyraz stworzeniu sprawnego instrumentarium wymiaru i poboru podatkdéw.

Kierunkowe zatozenia podaja tak: ,Pojawiajace sie gltosy nawotujace do
wyrzucenia obowigzujacej ordynacji ,,do kosza” i zastapienie jej catkowicie nowym
aktem oderwanym od funkcjonujgcych przez wiele lat przepiséw, nie sg zasadne.
Dobrze funkcjonujace instytucje, ktorych ksztatt okresSlony zostal w duzej mierze
przez nauke, orzecznictwo i praktyke, powinny znaleZ¢ sie w nowej ustawie. Nalezy
jednak pamietaé, ze zasadniczym celem nie jest poprawianie starej ordynacji
podatkowej, lecz stworzenie nowej, ktéra pozbawiona bedzie stabosci swojej

poprzedniczki”s.

3 Opinia nr 6/2015 Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z dnia 24 marca 2015 r. w sprawie
dokumentu Kierunkowe zatozZenia nowej ordynacji podatkowej z dnia 11 marca 2015 r. przygotowanego
przez Komisje Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego.

4 Kierunkowe ZatoZenia, op. cit. s 6.

5ibidem, s. 9.
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Z treSci powyzszych deklaracji nie wynika, kto nawotuje do wyrzucenia
obowiazujgcej ordynacji podatkowej ,do kosza” (gtosy?) - chociaz pod tym
postulatem zdecydowanie warto sie podpisac. Trzeba jednak podkresli¢, czego nie
dostrzegaja lub nie chcg dostrzec autorzy Kierunkowych Zatozen, ze czym innym jest
usuniecie z systemu prawa wybitnie dysfunkcjonalnego juz aktu prawnego, jakim jest
Ordynacja podatkowa z 1997 r.,, a czym innym dalsze istnienie instytucji prawnych
niezbednych dla funkcjonowania prawa podatkowego (w Kkorzystnie, miejmy
nadzieje, zmienionym Kksztatcie). Ostatecznie nie wiadomo, o co chodzi w tym
fragmencie Kierunkowych Zatozen: by¢ moze o to, aby uchroni¢ ten dokument przez
krytyka ze strony gtosicieli pogladéw radykalnych.

Komisja prezentuje wiec poglad, ze punktem wyj$cia reformy powinien by¢
obecny ksztatt Ordynacji podatkowej (z 1997 r.), ktérej rdzeniem instytucjonalnym
jest zobowigzanie podatkowe. Nie rozwazano, jak sie wydaje, rozwigzan
alternatywnych, np. oparcia opodatkowania na koncepcji dtugu podatkowego (na
wzo6r dtugu celnego). Tym niemniej zasadniczym celem projektu, zgodnie z deklaracja
Komisji ,nie jest poprawianie starej ordynacji podatkowej, lecz stworzenie nowej,
ktéra pozbawiona bedzie stabosci swojej poprzedniczki”. Gtdéwne kierunki prac nad
doskonaleniem ogélnego prawa podatkowego to stworzenie katalogu zasad og6lnych
prawa podatkowego, zbudowanie petnego katalogu wyrazonych explicite praw i
obowiazkéw podatnikéw, uporzadkowanie kwestii pojeciowo-terminologicznych, w
tym definicyjnych oraz uzupeinienie systemu jego instytucji o instytucje nowe,
odpowiadajgce wspotczesnym trendom rozwojowym prawa w ogole.

Aprobowa¢ nalezy przyjete w omawianym materiale zatozenie, zZe nowa
ustawa znajdzie zastosowanie do wszystkich naleznosci publicznoprawnych, chyba
ze ustawy odrebne stanowia inaczej. Ograniczytoby to wybujate niekiedy ambicje
innych resortow administracji publicznej (niz resort finanséw), aby miec¢ ,wtasne
procedury”, pomijajac juz to, ze przyjete przez Komisje Kodyfikacyjng zatozenie jest
logiczne i racjonalne.

Pominiecie przepiséw prawa karnego skarbowego i przepiséw dotyczacych

egzekucji naleznosci podatkowych jest stuszne przede wszystkim z tego powodu, ze
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brak argumentéw przemawiajacych za rozwigzaniem odmiennym. Nie jest
wystarczajgcym argumentem to, ze historyczne takie rozwigzania istniaty.

Bardziej dyskusyjne jest stanowisko odcinajgce sie od mozliwosci powigzania
procedury ogolnoadministracyjnej (kpa) z procedurg podatkowa. Wydaje sie, ze
zrekonstruowany blok postanowien o charakterze ogélnym w kpa mégtby dobrze
stuzy¢ procedurze podatkowej. Nie widac istotnych racji przemawiajacych za tym,
aby w prawie podatkowym istnialy jakie$ szczegodlne zasady doreczen, udzielania
pelnomocnictw, obliczania terminéw i szeregu innych technikaliéw. By¢ moze
zamiast apriorycznego odrzucenia takiej mozliwos$ci, problematyka ta zastugiwata na
glebsza analize.

Materiat jest wielowatkowy: nie ma tu ani miejsca, ani potrzeby dyskutowania
o kwestiach szczegbétowych (regulacja prawna przedawnienia, nadptaty, interpretacji
urzedowych, oraz nowych instytucji stuzacych szeroko rozumianej wspotpracy czy
tagodzeniu sporéw podatkowych etc.); wszystkie one zastugujg na uwage. Mozna w
nim jednak dostrzec pewne sprzecznosci, np. z jednej strony deklarowana jest che¢
budowy sprawnego instrumentarium dziatania administracji podatkowej, a drugiej
praktycznie wydtuza sie terminy (najogolniej) przedawnienia. Po co sprawnej
administracji podatkowej potrzebne bede proponowane w Kierunkowych
Zatozeniach dtuzsze terminy przedawnienia - nie wiadomo.

Dalsze uwagi dotyczy¢ beda przede wszystkim trzech wybranych kwestii, tj.
proponowanego katalogu zasad ogdlnych prawa podatkowego, pozycji prawnej
podatnika w stosunkach podatkowoprawnych oraz siatki pojeciowo-terminologicznej

i zwigzanych z tym kwestii definicyjnych.
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II. ZASADY OGOLNE PRAWA PODATKOWEGOS®

Komisja Kodyfikacyjna w Kierunkowych Zatozeniach rekomenduje
umieszczenie w tre$ci nowej ordynacji podatkowej kilku zasad og6lnych
prawa podatkowego. Wyrazono tam nastepujacy, trafny moim zdaniem
pidigleak: pod uwage polskie doswiadczenia, $wiadomo$¢ prawng polskich podatnikow,
a takze stan polskiego prawa podatkowego, wilasciwym rozwigzaniem bedzie
bezposrednie zdefiniowanie w ordynacji podatkowej zasad ogélnych prawa
podatkowego, jako naczelnych norm determinujgcych proces stosowania przepisow
prawa podatkowego. Za takim stanowiskiem przemawia fakt, iz w prawie
podatkowym - dzieki wysitkom orzecznictwa oraz doktryny - wyksztalcit sie juz
pewien system wartoSci, Kktéry nalezy chroni¢ nie tylko poprzez wtasciwe
modelowanie regulacji prawnej, ale i w wyniku wyraznego sformutowania zasad tej
dziedziny prawa (..) w akcie prawnym uznawanym za cze$¢ ogdélng prawa
podatkowego”’.

Zasadnos$¢ stworzenie katalogu zasad ogélnych prawa podatkowego wydaje
sie by¢ - na obecnym etapie rozwoju tego prawa - oczywista®. Postulaty wzbogacenia
prawa o sformutowane expressis verbis zasady ogo6lne prawa podatkowego
formutowane bylty w polskiej nauce prawa podatkowego co najmniej od 15 lat. Tym
niemniej ani sformutowanie zasad ogélnych, ani tez ich wprowadzenie do aktu
prawnego nie jest sprawa prostg. Jesli chodzi o to drugie, to nie wydaje sie, aby
przepisy zawierajace takie zasady mozna byto wprowadzi¢ w ramach biezacych
korekt tresci ustawy. Natomiast reforma, nad ktorg pracuje Komisja Kodyfikacyjna,
stwarza idealna ku temu okazje. Dobrze, iZ te mozliwo$¢ dostrzezono.

Wiekszy problem jest z tym, jakie kryteria oceny powinny by¢ stosowane przy
typowaniu okreslonych formut stownych i kryjacych sie za nimi tresSci dla uznania, ze
jest to zasada ogodlna prawa podatkowego. Czy warto formutowac zasady ogdlne,

odpowiadajace tresciowo zasadom konstytucyjnym? Czy postulaty zasadne, ale o

6 Szerzej i w bardziej ogélnym ujeciu o tej problematyce B. Brzezinski, Zasady ogdlne prawa
podatkowego, Toruniski Rocznik Podatkowy 2015., zob. tez B. Brzezinski, Zasady ogélne prawa
podatkowego a zatozenia nowej ordynacji podatkowej, Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 2016, nr 3.

7 Kierunkowe ZatoZenia, op.cit., s. 18.

8 B. Brzezinski, Zasady ogdlne prawa podatkowego, op. cit., s. 4-6.
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marginalnym zastosowaniu praktycznym (exemplum - in dubio pro tributario) tez
moga by¢ tworzywem dla formutowania zasad ogélnych? Czy zasady stricte
proceduralne moga by¢ uznane za zasady ogélne catego prawa podatkowego? Takich
pytan jest wiecej, ale w Kierunkowych Zatozeniach nie ma o tych dylematach nawet
wzmianki.

Mozna oczywiScie twierdzi¢, Ze sg to pytania raczej z zakresu teorii prawa czy
teorii prawa podatkowego, a nie kwestie do rozstrzygniecia przez Komisje
Kodyfikacyjna. Uznajac racje przemawiajgce za takim stanowiskiem nie sposdb
jednak nie zauwazy¢, Ze podejmujac trud formutowania katalogu zasad ogdlnych
prawa podatkowego nalezatoby sprecyzowac kryteria uznawania okreslonych idei
prawnych za zasady og6lne prawa podatkowego. Zamiast tego zaproponowano w
miare gotowy katalog zasad ogélnych. Niedosyt budzi nie tyle tres¢ tego katalogu, ale
niejasne Kkryteria selekcji zasad w nim proponowanych. Jest to wiec pytanie o
metodologie.

Zasade prawa mozna rozumie¢ jako og6lng regute postepowania (w sensie
dziatania ludzkiego), wiazaca wskazowke, respektowanie ktérej prowadzi badz, ma
prowadzi¢ do pozadanych prakseologicznie, badZ aksjologicznie rezultatow. Zasady
nie tylko ukierunkowuja ludzkie dziatanie, ale spetniajg takze funkcje porzadkujaca,
bedac kryteriami oceny i samooceny dzialania podmiotéw do stosowania zasad
obowigzanych, badZ podmiotéw, do ktérych zasady sg adresowane?®.

Praktycznego znaczenia zasad og6lnych upatrywac¢ mozna w tym, Ze pozwalaja
one odrozni¢, co w danym postepowaniu jest reguta, a co wyjatkiem, a ponadto
okres$laja kierunki rozwigzania okre$lonego zagadnienia interpretacyjnego (ale w
pewnych wypadkach takze i legislacyjnego), wskazujac kierunek wyktadni przepiséw
prawalo,

Zasady ogdlne poszczegdlnych dziedzin prawa zastuguja na szczego6lng uwage,
gdyz odzwierciedlajag charakter unormowan objetych dang dziedzing prawa,

podkreslaja warto$ci, ktére to prawo badZ to chroni, badZ ktérych nie powinno

9 Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne prawa podatkowego [w:] Prawo podatkowe. Teoria.
Instytucje. Funkcjonowanie, TNOiK Torun 2011, s. 136-137.
10 B, Brzezinski, Zasady ogélne prawa podatkowego, op. cit,, s. 5.
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naruszac¢ przy okazji realizacji jego wtasnych celéw itd. Zasady ogblne tworza wiec
co$ na ksztatt aksjologiczno-prakseologicznego kos¢ca danej dziedziny prawall.

I[stnienie normatywnego katalogu zasad prawa jest wyrazem dojrzatosci danej
dziedziny prawa. Mozliwo$¢ budowy takiego katalogu jest bowiem w okre$lonej
mierze uzalezniona od stabilizacji instytucji sktadajacych sie na dang gatgz prawa,
zebranie okre$lonego quantum do$wiadczen zwigzanych z jej funkcjonowaniem oraz
identyfikacja zagrozen, jakie niesie ze sobg funkcjonowanie instytucji nalezacych do
danej dziedziny prawa. Stad tez istnienie zasad ogo6lnych okreslonej dziedziny prawa
uznawane jest dosy¢ powszechnie za wyznacznik stopnia odrebnosci czy tez
samodzielnosci tej dziedziny prawal2,

Analiza Kierunkowych Zatozen pozwala na wysnucie wniosku, ze
zasady objete katalogiem sg na og6t trafnie dobrane, a ich wprowadzenie do
systemu prawa podatkowego spetni¢ moze funkcje stabilizujaca orzecznictwo
oraz umacnia¢ przewidywalno$¢ rozstrzygnie¢ zapadajacych w sporach
sagdowych13.

Dokument proponuje petryfikacje nastepujacych zasad ogélnych prawa
podatkowego:

a) zasada legalizmu,

b) zasada zaufania,

c) zasada wywazania interesu podatnika i interesu publicznego,

d) zasada wspéldziatania podatnika z administracja podatkowa w zakresie
wynikajgcym z przepisOw prawa,

e) zasada - zakaz naduzywania prawa przez administracje podatkowa,

f) zasada ugodowego zatatwiania spraw podatkowych,

g) zasada pragmatyzmu,

h) zasada proporcjonalnosci,

i) zasada- nakaz stosowania przepisdw uchylonych dla oceny zdarzen, ktore miaty

miejsce pod ich rzadami,

11 ]bidem. s. 6.
12 B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdélne prawa podatkowego, op. cit., s. 136.

13 B. Brzezinski, Zasady ogdlne prawa podatkowego a zatoZenia nowej ordynacji podatkowej, op. cit,, s.
208-2009.
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j) zasada ograniczonego stosowania analogii,
k) zasada rozstrzygania watpliwos$ci na korzy$¢ podatnika (in dubio pro tributario).

Powyzsze zasady przeanalizowane juz zostaly szerzej w innym miejscul4.
miejscul4. Mozna rozumie¢, Ze do rangi zasad ogélnych prawa podatkowego zaliczone
zaliczone zostang wszystkie pozostate (wyzej nie wymienionej) zasady postepowania
postepowania podatkowego (np. zasada szybkoSci postepowania, a w nowym ujeciu -
ujeciu - szybkoSci dziatania administracji podatkowej). Nasuwajg sie jednak istotne
uwagi dotyczace niektdrych zasad sformutowanych w Kierunkowych Zatozeniach, jak
i zasad, ktérych tam zabrakto.

Po pierwsze, zasada wywazania interesu podatnika i interesu publicznego jest
atrakcyjna aksjologicznie, ale potencjalny zakres jej zastosowania nie wnosi raczej
nowej jakosci do prawa podatkowegol>. Interesy moga i powinny by¢ wywazane
przede wszystkim w procesie tworzenia prawa, natomiast w procesie jego
stosowania - tylko wéwczas, gdy administracja podatkowa ma prawne mozliwosci
wykorzystywaniu luzu decyzyjnego; jak powszechnie wiadomo, poza ulgami w
sptacie naleznosci podatkowych tego rodzaju mozliwosci sg nikte - jesli w ogole w
polskim prawie podatkowym ma to miejscel®.

Po drugie, mozna zaakceptowa¢ postulowang przez Komisje Kodyfikacyjng
zasade wspotdziatania podatnika z administracja podatkowa w zakresie wynikajacym
z przepisow prawal’. By¢ moze pozwolitoby to na ograniczenie narastajacej od lat
praktyki wymuszania takiej wspotpracy przez administracje podatkowa - co dzieje
sie z pelnym poparciem tych nielegalnych praktyk przez sady administracyjnel8. Sady
przyjmuja bowiem domniemanie obowigzku wspdidzialania, czesto w
nieograniczonym nieomalze zakresie, uzasadniajgc to m.in. obowigzkiem ustalenia
przez administracje podatkowg stanu faktycznego. Pojawia sie tu jednak takie oto
pytanie: czy skoro zasady i formy wspoétdziatania okre$lajg i nadal bez reszty beda

okreSla¢ przepisy prawa, to jaka funkcje miataby peini¢ analizowana tu i

14 Ibidem

15 Kierunkowe Zatozenia, s. 20.

16 B. Brzezinski, Zasady ogdlne prawa podatkowego a zatozenia nowej ordynacji podatkowej, op. cit,, s.
207.

17 Ibidem, s. 21.

18 Zob. A. Nita, Wymuszona wspéipraca podatnika w procesie wymiaru podatku, Panstwo i Prawo 2013,
nr 12.
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zwerbalizowana w tresSci nowej ordynacji podatkowej zasada? A moze warto
przypomniec tu ,brzytwe Ockhama” i dokonang przez tego filozofa negatywna
tworzenia bytéw ponad potrzebe? Chyba, Ze administracja podatkowa liczy na
,prawotworcza dziatalno$¢” sagdéow administracyjnych znowu pomoze jej w
bezprawnym poszerzaniu kompetencji w tym zakresie.

Proponowang w kolejnosci zasade zakazu naduzywania prawa przez
administracje podatkowa mozna byloby traktowacl, jako probe przeciwdziatania
narastajgcemu zjawisku ignorowania prawa podatkowego i bezzasadnemu,
bezprawnemu niekiedy wykorzystywaniu jego instytucji w celu oprymowania
podatnikal®. Jednak jest to préba w dosy¢ oczywisty sposéb pozorowana, gdyz
doswiadczenia z polska administracja podatkowa pozwalaja na sformutowanie
pogladu, ze nalezatoby stworzy¢ nie tyle zasade, co instytucje prawna chronigca
podatnika przed naduzyciami ze strony administracji podatkowej - z witasciwg,
uruchamiang w trybie pospiesznym procedurg sadowa i roszczeniami
odszkodowawczymi, a nawet rekompensata finansowa za uszczerbek moralny,
polegajacy na utracie zaufania podatnika do panstwa na skutek niegodziwych dziatan
administracji podatkowej20.

Proponowana zasada nie zmieni niczego - jest jedynie rewersem innej, juz
obowigzujacej zasady legalizmu. Skoro ta ostatnia nie robi wrazenia na administracji
podatkowej?l, to po co zaklina¢ rzeczywisto$¢ przepisami o tym samym poziome
ogolnosci? Zasada zakazujgca naduzywania prawa podatkowego przez administracje
podatkowa bedzie mie¢ sens tylko wowczas, gdy zostanie nalezycie

zinstrumentalizowana, tj. gdy stworzy sie efektywne, proste w uzyciu Srodki

19 Zob. m. in. B. Brzezinski, O zjawisku naduzycia prawa podatkowego przez administracje podatkowgq,
Kwartalnik Prawa Podatkowego 2014, nr 1; tenze, Naduzycie artykutu 82 § 2 Ordynacji podatkowej,
Kwartalnik Prawa Podatkowego 2011, nr 3. Zob. tez B. Brzezinski, W. Morawski, Zastepowanie zeznan
strony jej wyjasnieniami - przyktad ,,obejscia prawa” przez organ podatkowy, Przeglad Podatkowy 2011,
nr 5.

20 B. Brzezinski, O idei réwnowazenia praw i obowigzkéw podatnikéw oraz administracji podatkowej w
projekcie nowej ordynacji podatkowej [w:] Prawo i Administracja dla Regionu (Nr 4). Zagadnienia
prawnofinansowe J. Salachna(red.), i in., Walbrzych 2016, (w druku).

21 Zob. literatura cytowana w przypisie 20.
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przeciwdziatania zjawisku badZ co najmniej kompensowania szkéd ponoszonych
przez podatnikow?2. A o tym w zalozeniach nie ma mowy.

Powazniejszym niedociggnieciem Kierunkowych Zatozen jest pominiecie
zasady respektowania przez administracje podatkowg utrwalonej praktyki
interpretacyjnej. Istotne niedogodnosci i daleko idace czasami skutki niesie ze sobg
zmiana pogladéw administracji podatkowej na rozumienie okreslonego przepisu.
Nierzadko po kilku czy nawet kilkunastu latach akceptowania przez administracje
podatkowa okreslonego rozumienia przepisu zmienia ona stanowisko w odniesieniu
do danej kategorii spraw, zgdajac od podatnikow korekty rozliczen podatkowych
wstecz i zaptaty odsetek za zwtoke. MozZna wrecz zaryzykowac teze, Ze ten proceder
stat sie formg czego$ na ksztatt extra-opodatkowania (ang. - surtax), przynoszacego

spore dochody panstwu i - by¢ moze - gratyfikacje pieniezne jego stugom.

Zmiana zapatrywania na tre$¢ normatywng przepisu w demokratycznym
panstwie prawnym powinna oddzialywac jedynie na rozliczenia podatkowe pro
futuro, nie za$ wstecz. Zasada respektowania utrwalonej praktyki interpretacyjnej w
stosunku do zobowigzan podatkowych, w odniesieniu do ktérych sposob obliczenia
podatku przez podatnika nie byt - do czasu - kwestionowany przez administracje
podatkowa, rozwigzywataby w znacznym stopniu ten problem. Przyczyny pominiecia
tej zasady, zawierajacej dosy¢ oczywisty skadingd postulat s3 nieznane - z pewnoscia
nie chodzi tu o deklarowane réwnowazenie praw i obowigzkéw podatnikéw i
organow podatkowych.

Zabrakto tez zasady-zakazu wykorzystywania dowodow zgromadzonych w
sposob niezgodny z prawem w postepowaniu podatkowym. Czyzby dlatego, zZe
znajduje ona juz swoje umocowanie w prawie do rzetelnego procesu (art. 6
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka)? Jesli tak, to warto bytoby to wyraznie w
Kierunkowych Zatozeniach napisac...

Reasumujgc, proponowany katalog zasad ogo6lnych prawa podatkowego

budzi odczucia ambiwalentne. Z jednej strony sam zamyst oceni¢ nalezy pozytywnie;

22 B. Brzezinski, O idei réwnowazenia praw i obowigzkéw podatnikéw oraz administracji podatkowej w
projekcie nowej ordynacji podatkowej, op. cit.
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z drugiej strony dziwi, a nawet niepokoi kunktatorskie w pewien sposob
podejscie do zasad, ktére nadawatyby sie do realnego wykorzystania w celu

ochrony praw podatnika.

[IT. OCHRONA PRAW PODATNIKA?23

Ochrona praw podatnika to - w $wietle Kierunkowych Zatozen - jeden z
dwoch podstawowych celéw reformy ogdlnego prawa podatkowego. Kierunkowe
zatloZenia zawieraja jednak nastepujaca wypowiedZ: ,Powszechnie zgltaszane sa
zasadne postulaty zwiekszenia ochrony pozycji podatnika w relacjach z organami
podatkowymi. Sprawy dotyczace materii tak wrazliwej, jak podatki, muszg by¢
rozwigzywane z poszanowaniem praw podatnikdw, ale takze - o czym sie niekiedy
zapomina - z uwzglednieniem interesu panstwa, czyli - w uproszczeniu - organizacji
finansowanej przez wszystkich podatnikdéw. Osiggniecie takiego stanu réwnowagi
jest bardzo trudne, ale nalezy do niego dazy¢, wprowadzajac do ordynacji podatkowej
okreslone zasady - w szczeg6lnosci dyrektywe nakazujaca interpretacje watpliwosci
z uwzglednieniem ,interes6w” obu stron stosunku podatkowoprawnego”?4. Nie
wiadomo przy tym, kto i kiedy ,zapomina niekiedy” o interesie fiskalnym - bo chyba
nie administracja podatkowa?

Nie wiadomo, jak ma wyglada¢ dyrektywa ,nakazujgca interpretacje
watpliwosci Z uwzglednieniem »interesow” obu stron stosunku
podatkowoprawnego”. Szczeg6téw tej nowatorskiej propozycji nie przedstawiono;
by¢ moze chodzi o utrzymanie tej dyrektywy na bezpiecznym dla administracji
podatkowej poziomie zasad ogélnych.

Wynika z tego tylko jedno - Komisja nie podziela ,powszechnie zgtaszanych
postulatéw ochrony praw podatnika” i zamiast rozbudowy i ulepszania katalogu tych
instrumentéw deklaruje potrzebe poszukiwania rozwigzan réwnowazacych sytuacje
prawng stron stosunkéw podatkowoprawnych. Mozna to odczytywag, jako strategie

utrzymania, a nawet umocnienia istniejgcej nierownowagi w tym zakresie. Wypada

23 Szerzej o tym: B. Brzezinski, O idei ré(wnowaZenia praw i obowiqzkéw podatnikéw oraz administracji
podatkowej w projekcie nowej ordynacji podatkowej, op. cit.
24 Kierunkowe Zatozenia, s. 20.

17

Torunski Rocznik Podatkowy 2016 www.trp.umk.pl



http://www.trp.umk.pl/

KIERUNKOWE ZALOZENIA NOWEJ ORDYNACJI PODATKOWEJ.
ANALIZA KRYTYCZNA.

jednak miec nadzieje, Ze nie chodzi tu o realizacje dyrektywy: ,Trzeba wiele zmieni¢,
zeby pozostato po staremu”...

Zupetnie nieznane sg powody, z ktorych ,nie zastuguje na akceptacje postulat
uregulowania w nowej ordynacji instytucji <<autoryzowanego podatnika>> lub
<<rzetelnego podatnika>>". Argumentacja, w mys$l ktorej ,jej (instytucji
autoryzowanego podatnika - B.B.) funkcjonowanie musialoby wigza¢ sie z
przyznaniem szczeg6lnych przywilejéw okreslonej kategorii podatnikow, co moze
prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci i w konsekwencji
doprowadzi¢ do podzialu podatnikbw na <rzetelnych> i reszty, tzn.
<nierzetelnych>"25 jest oczywiscie btedna, a kto wie, czy nie po prostu batamutna. Nie
mozna bowiem mianem uprzywilejowania okres$la¢ statusu prawnego, ktéry moze
osiggna¢ kazdy podatnik - przy zatozeniu, Ze warunki, na ktérych osiggniecie takiego
statusu jest mozliwe, nie s3 wygérowane, a cel instytucji jest godziwy. W mys$l takiej
logiki nalezatoby uznac¢ za niesprawiedliwe to, Ze jedni obywatele maja prawo jazdy,
upowazniajace do prowadzenia pojazdéw mechanicznych, a inni sg pozbawieni tego
Lprzywileju”...

Mozna jedynie zapytad, czy takie stanowisko nie jest aby rezultatem wigczania
pracownikéw administracji podatkowej na zbyt wczesnym, jak sie okazuje, etapie
budowy ogoélnych badZ co badZ zatozen nowej ordynacji podatkowej. Wydaje sie
bowiem, Ze omawiana tu instytucja nie stoi w sprzecznoS$ci z zaakceptowang przeciez
zasadg budowy zaufania miedzy podatnikami, a wspomniang administracja
podatkowa?6. Niespojnosc aksjologiczna jest tutaj wyrazna, gdyz nie bedzie w prawie
podatkowym wyzszego stopnia zaufania, niz wyrazajace sie w mozliwos$ci uzyskania

przez podatnika takiego wtasnie ,uprzywilejowanego” statusu.

25 Ibidem, s. 14.

26 Mozna tylko mie¢ nadzieje, ze deklaracji tak oto brzmiacych: ,(..) wprowadzenie tego typu
preferencji podatkowych wigze sie z ryzykiem naruszenia zakazu ingerencji panstwa w
konkurencyjnos¢ podmiotéw gospodarczych, co moze narusza¢ przepisy regulujace dopuszczalnosé
pomocy publicznej. Moze to takze prowadzi¢ do naruszenia zasad swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, w szczeg6lno$ci zasady rownosci, zgodnie z ktéra wykonywanie dziatalnos$ci
gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach (art. 6 ust. 1 u.s.d.g)” - nie traktuja
powaznie sami autorzy Kierunkowych Zatozen... Z drugiej jednak strony trzeba przyzna¢, ze skoro
prawo podatkowe jest dziedzing dosy¢ kostyczng w swoim ogdélnym wyrazie, to takie Zartobliwe
przerywniki spetniajg jednak pewng pozytywna funkcje psychologiczng wobec oséb, ktére skazane sa
na obcowanie z nim.
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Z prawami podatnika wigze sie takze kwestia instytucjonalnej ich ochrony.
Pomimo tego, ze Kierunkowe Zatozenia odzegnujg sie - i stusznie - od rozwigzywania
kwestii ustrojowych w Ordynacji podatkowej, to jednak nie na tyle, aby, na wszelki
wypadek, nie zanegowac potrzeby utworzenia instytucji Rzecznika Praw Podatnika.

To btad.

[ na koncu tej czeSci analizy - tworzenie ,normatywnego katalogu praw i
obowigzkéw podatnika” jest catkowicie zbedne. Gdyby powstat, to pemitby co
najwyzej funkcje informacyjno-perswazyjng, a na to nie ma miejsca w aktach
normatywnych (poza absolutnie uzasadnionymi wyjgtkami). Katalog, gdyby powstat,
bytby wyrazem infantylizmu legislacyjnego - jaka warto$¢ normatywng miatby
przepis, ktorego jedyna 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 wybdr istnieje tylko w

sytuacji, gdy przepisy taki wybdr przewidujg?

Taki katalog mogtby prowadzi¢ niekiedy wrecz do nieporozumien co do
rzeczywistego zakresu praw (pewnie tez i obowigzkéw) podatnika. Co podatnikowi z
»katalogowego” (przyktadowo) prawa do zwrotu nadptaty, skoro w zupetnie innym
miejscu ordynacji podatkowej dowie sie, Ze jest to prawo ograniczone warunkami i
czasem? Reasumujac, wspomniany wyzej katalog - jesli powstanie - trzeba bedzie
zaliczy¢ do znanych niestety naszemu systemowi prawa kategorii nikiforyzmow

prawniczych.

[V. PODSTAWOWE POJECIA I DEFINICJE

Potrzeba uporzadkowania systemu podstawowych pojec i definicji w ordynacji
podatkowej zostata w Kierunkowych Zatozeniach dostrzezona i w okres$lonej mierze
uwzgledniona, co odpowiada wcze$niejszym postulatom formutowanym w
piSmiennictwie. Tezy sformutowane w odniesieniu do tej problematyki sg jednak po

czesci dyskusyjne.
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Przede wszystkim nie podzielam pogladu, Ze potrzeba postugiwania sie
pojeciem obowigzku podatkowego na poziomie przepisow ogolnych prawa
podatkowego wynika z tego, Ze postuguja sie nim szczegétowe ustawy podatkowe.
Kierunkowe Zalozenia gtosza, ze: ,Takze dzi§ zasadno$¢ postugiwania sie nim w
treSci przepiséw ogdlnego prawa podatkowego bywa niekiedy kwestionowana. Mimo
iz twierdzeniom takim nie mozna odmowi¢ pewnej stusznosci, to jednak
eliminowanie pojecia obowigzku podatkowego z przepiséw ogdlnego prawa
podatkowego w chwili obecnej bytoby btedem”.

[ dalej: ,Postugiwanie sie w przepisach ogdélnego prawa podatkowego
pojeciem ,obowigzek podatkowy” jest — i bedzie - zasadne tak dtugo, jak dtugo jest
ono obecne w regulacjach nalezacych do szczegétowego prawa podatkowego”. I
jeszcze dalej: ,Mimo teoretycznego rodowodu, pojecie to przez dziesieciolecia
obecnosci w polskim ogélnym i szczegétowym prawie podatkowym nabrato waloru
normatywnego. Potwierdzita sie jego uzyteczno$¢, jako budulca szczegétowych
rozwigzan podatkowoprawnych. Usuniecie go z katalogu podstawowych poje¢ w
ordynacji podatkowej pozbawitoby je niezbednego normatywnego zakotwiczenia i
postawitoby pod znakiem zapytania dopuszczalno$¢ postugiwania sie nim przez
ustawodawce przy konstruowaniu szczego6towych regulacji z zakresu poszczego6lnych
podatkéw. Nie zostanie ono zatem usuniete”?7.

W prawie rozmaite pojecia mozna wprowadzaé, tolerowac ich istnienie i
ostatecznie usuwac je w sytuacji, gdy staja sie zbedne. Nie nalezy jednak do tego
uzywac nieprawdziwej argumentacji. Pojecie obowigzku podatkowego nie ma
teoretycznego rodowodu - w Polsce pojawito sie ono w przedwojennych ustawach
podatkowych. Bylo ono tam rozumiane, na poty intuicyjnie, jako sytuacja, w ktorej
jaka$ osoba znalazla sie w stanie faktycznym uzasadniajgcym opodatkowanie;
mowigc stowami K. Ostrowskiego - wkroczyta w pole obowigzku podatkowego?8. A to
pole mogta wyznacza¢ wyltgcznie ustawa dotyczaca konkretnego podatku - a nie
ustawa zawierajgca przepisy ogdlnego prawa podatkowego. No i ordynacja

podatkowa z 1934 r nie definiowata obowigzku podatkowego, co w Zaden sposdb nie

27 Kierunkowe Zatozenia, s. 48.
28 Zob. K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogélny, Warszawa 1970, s. 148.
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prowadzito do dysfunkcji prawa podatkowego. Nie byto wiec pojecie obowigzku
podatkowego - jak sugeruje analizowany tu material - niezbednie normatywnie
zakotwiczone, a na dodatek ten stan rzeczy nie stawiat ,(...) pod znakiem zapytania
dopuszczalno$ci postugiwania sie nim przez ustawodawce przy konstruowaniu
szczegotowych regulacji z zakresu poszczegolnych podatkow”.

Podczas prac nad Ordynacja podatkowa z 1987 r. rownie ambitni, co
niedoSwiadczeni projektanci jej przepisow stworzyli definicje obowigzku
podatkowego (art. 4 o.p). Znecano sie pdZniej nad tym pomystem tak czesto, Ze nie
ma potrzeby kontynuacji oceny tego - nie jedynego zresztg w tym akcie prawnym -
prawniczego claudicans. Ostatecznie definicja jest, ale niczemu nie stuzy.

W tym wypadku to nie pojecie ogoélne i zdefiniowane ma os$wietla¢
poszczeg6lne poletka podatkowe, ale zupetnie niepotrzebnie usituje sie syntetyzowac
pojecie obowigzku podatkowego na polu, na ktérym - nawet gdyby operacja
definiowania zakonczyta sie sukcesem - jest ono z gruntu zbedne.

Nie odpowiada rzeczywistosci twierdzenie Kierunkowych Zatozen, ze pojecie -
na poziomie przepiséw ogélnych - obowigzku podatkowego jest, czy tez bedzie,
uzyteczne jako budulec rozwigzan szczegétowych?°. Verba docet exempla trahunt -
mozna zaproponowa¢ Komisji Kodyfikacyjnej tytutem eksperymentu usuniecie z
obecnej Ordynacji podatkowej art. 4 i obserwacje, co sie w zwigzku z usunieciem z
systemu prawa podatkowego tego ,budulca” stanie (ang.: wait and see approach).

Z Komisjg Kodyfikacyjng mozna sie zgodzi¢ najwyzej co do tego, ze ,(...)
definicja z art. 4 obecnie obowiazujgcej ordynacji podatkowej stata sie przynajmniej
w pewnej mierze nieadekwatna do obecnych realiow polskiego systemu
podatkowego”30. Dodajmy: nie stata sie, bo nigdy adekwatna nie byta...

Najbardziej zaskakujace jest jednak to, ze na koncu autorzy Kierunkowych
Zatozen dochodza do oczywiscie trafnego wniosku, ze ,(...) dzisiejsza definicja ma
znikomy walor normatywny, a na dodatek nie odpowiada realiom normatywnym
systemu podatkowego i w rezultacie - w swym dzisiejszym ksztatcie - stanowi w

ustawie zbedny element. Dlatego nalezy zrezygnowaé z definiowania obowigzku

29 Kierunkowe Zatozenia, s. 52.
30 [bidem s. 48-49.
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podatkowego, a zamiast tego ograniczy¢ sie do stwierdzenia, Ze okreslajg go ustawy
lub Ze wynika on z ustaw podatkowych”.

Konkluzja bytaby taka, ze czytelnik Kierunkowych Zatozen ma prawo w tym
momencie czu¢ sie oszukany wodzeniem go przez Komisje Kodyfikacyjng po
prawniczych bezdrozach czy tez sprowadzaniem na manowce mylgco postawionymi
drogowskazami.

Nie budza wiekszych uwag tezy Kierunkowych Zatozen dotyczace definicji
zobowigzania podatkowego. Tym niemniej teza, Ze wspoétczesnie zobowigzanie
podatkowe moze powsta¢ bez uprzedniego - a w najgorszym razie réwnoczesnego -
powstania obowigzku podatkowego jest catkowicie btedna. Nie ma tu niestety
miejsca na tlumaczenie tego i innych jeszcze btedéw metodologicznych - np.
wyrazajgcego sie w tezie, ze jeSli ustawa podatkowa nie postuguje sie pojeciem
obowigzku podatkowego, to do powstania zobowigzania podatkowego nie jest
potrzebne powstanie obowigzku podatkowego3!l. Takie tezy deprecjonujg wartos¢
analizowanego materialu i w przykry sposob przypominaja, Ze nauke nalezy
rozpoczyna¢ od podrecznika. Brak swiadomosSci, Ze k a Z d a (podkr. aut. - B.B.)
ustawa podatkowa tworzy podstawe prawng dla powstania obowigzku podatkowego
$Swiadczy o tym, ze do materiatu zakradia sie ignorancja, znacznie ograniczajgca
wiarygodnos$¢ Kierunkowych Zatozen jako catosci.

Mozna na koniec sformutowac kilka uwag o mniejszym ciezarze gatunkowym.
Przyktadowo, zasada respektowania w prawie podatkowym tresci pojec¢ przejetych z
innych dziedzin prawa nie odpowiada juz w zasadzie wspotczesnym ustaleniom z
zakresu teorii wyktadni prawa podatkowego32. Nie rozwazono tez kwestii zasadnosci
(badz tez braku takowej) budowy katalogu poje¢ ogdlnosystemowych, poprzez

tworzenie definicji wigzacych na przestrzeni catego prawa podatkowego.

31 Ibidem s. 50-51.
32 Zob. B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, ODDK Gdansk 2013, s. 63 i nast.
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V. UWAGI KONCOWE

Kierunkowe Zatozenia nowej ordynacji podatkowej moga by¢ réznie oceniane.
Z pewnos$cia na wyrdznienie zastuguje dostrzezenie i prdoba zmierzenia sie,
najczesciej udana, z problemami ktére wspotczes$nie trapig Ordynacje podatkowg z
1997 r. Z uznaniem tez trzeba zauwazy¢ podejmowane préby podniesienia jako$ci
prawa podatkowego, zwtaszcza przez wyeksponowanie problematyki zasad og6lnych
czy tez zamiar uporzagdkowania kwestii pojeciowo-terminologicznych oraz
definicyjnych. Proponowane nowe instytucje (mediacja etc.) dadza dobre efekty
wtedy, gdy uda sie wypetni¢ je materialna tres$cig. Znajace realia funkcjonowania
administracji podatkowej (na marginesie i aby by¢ sprawiedliwym - to nie ona te
realia sama wytworzyta) mozna mie¢ co do tego uzasadnione watpliwosci. Ale -
moze tak, jak w rosyjskim przystowiu: ,prébowac trzeba”...

Jednym z podstawowych i wyraznie deklarowanych cel6w unormowan nowej
ordynacji podatkowej - w Swietle Kierunkowych Zatozen - ma by¢ doprowadzenie do
réwnowagi miedzy interesami oraz sytuacja prawng podatnika a kompetencjami
administracji podatkowej wobec tego pierwszego33.

Pojecie ,rownowaga” nie moze tu by¢ rozumiane zbyt dostownie. Trudno
bowiem moéwi¢ o rownowadze w wypadku stosunkéw prawnych o charakterze
administracyjnoprawnym, ktérych istotg jest dwubiegunowo$¢ sytuacji prawne;j
stron (wladczo$¢ - podporzadkowanie). Nie rozwijajac tego watku, uprawnione
bytoby - jak sadze - przyjecie, Ze rownowaga oznacza w tym wypadku taka sytuacje,
w ktérej a) organy administracji podatkowej majg dostateczne (ale nie nadmierne,
nieproporcjonalnie mocne) S$rodki do realizacji swoich zadan, b) posiadanych
mozliwoSci nie naduzywajg (zasada legalizmu), c) podatnicy majg prawa okreslone co
najmniej na poziomie gwarantowanym przez Konstytucje i miedzynarodowe
konwencje dotyczace praw cztowieka i d) podatnicy majg efektywne Srodki ochrony

swoich praw. Taki stopien sprecyzowania pojecia ,rOwnowaga praw i obowigzkéw

33 Kierunkowe Zatozenia, s. 32.
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podatnikéw i administracji podatkowej” wydaje sie wystarczajacy na potrzeby
dalszych rozwazan34.

Poszukiwanie tak pojmowanej réwnowagi miedzy prawami i obowigzkami
podatnikéw i administracji podatkowej wymaga poczynienia na wstepie trzech
zastrzezen.

Po pierwsze, stan rownowagi budowanej w bardziej lub mniej przekonujacy
sposob w Kierunkowych Zatozeniach nie oznacza, ze zostanie ona osiggnieta w
projekcie ustawy. Po drugie, jeZeli uda sie osiagna¢ stan réwnowago w projekcie, nie
oznacza to, Ze utrzyma sie on w ustawie (trzeba bra¢ pod uwage duzy wptyw lobby
urzedniczego na proces legislacyjny nawet na jego parlamentarnym etapie). Po
trzecie, stan réwnowagi (abstrahujac od tego, w jakim stopniu da sie go osiggna¢ w
ustawie) moze by¢ z powodzeniem niszczony przez praktyke dziatania administracji
podatkowej, co, jak dotad, dzialo sie przy wydatnej pomocy sadow
administracyjnych3s.

Nie oznacza to bynajmniej dezawuowania zasadno$ci przyjetego przez
Komisje Kodyfikacyjng zatozenia. Oznacza to jedynie, Ze wskazane wyzej okolicznosci
powinny by¢ brane pod uwage przy weryfikacji Kierunkowych Zalozen nowej
ordynacji podatkowej i w trakcie dalszych prac legislacyjnych. Jesli - przyktadowo -
dosy¢ nagminne jest wspoétcze$snie naduzywanie prawa podatkowego przez
administracje podatkowg, to w centrum uwagi Komisji powinna znaleZ¢ sie kwestia
dostatecznie skutecznych narzedzi, ktérymi podatnik mégtby tym naduzyciom
przeciwdziala¢. Dopiero wtedy mozna bedzie moéwi¢ o dyskutowanej tu
réwnowadze36.

Wydaje sie, ze tre$¢ Kierunkowych Zalozen nie odzwierciedla w sposob
dostateczny deklarowanej w ich tresci idei réwnowagi praw i obowigzkow
(rozumianej jako ochrona uzasadnionych interesow) podatnikdw i administracji
podatkowej. Nasuwa sie tu wniosek, ze punktem wyjscia dla tresci Kierunkowych

zatozen byto milczace zalozenie, Ze system podatkowy to domena rzeczpospolitej

34 B. Brzezinski, O idei rc(wnowaZenia praw i obowigzkdéw podatnikéw oraz administracji podatkowej w
projekcie nowej ordynacji podatkowej, op. cit.

35 [bidem.

36 [bidem.
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urzedniczej. Podatnik pojawia sie tutaj niczym pacjent w szpitalu - administracja
podatkowa zajmie sie nim, przesadzi jego los, a on sam moze co najwyzej podpisac
zgode na operacje. Natomiast od wptywu na sposo6b dziatania stuzby zdrowia, krytyki
lekarzy, wskazywania patologii i mozliwoSci Zadania jej usuniecia - pacjentowi

wara...

System podatkowy ma by¢ wiec nadal spotecznie sterylny i niedostepny dla
obywateli. Ci ostatni otrzymujg rozmaite uprawnienia, ale o ich efektywnoSci
zadecyduje ostatecznie panstwo - administracja podatkowa i tracace spoteczny
prestiz sady. Wspotcze$nie podatnik tez ma rézne prawa - a mimo tego rosnie skala
naduzywania prawa podatkowego przez administracje podatkowa. Komisja
Kodyfikacyjna starannie nie dostrzega rozwigzan instytucjonalnych chronigcych
podatnikéw przed agresja administracji podatkowej, istniejagcych przyktadowo w
Stanach Zjednoczonych (Rada Nadzorcza Stuzby Podatkowej), w Australii (Narodowa
Rada Podatkowa) czy w Hiszpanii (Rzecznik Praw Podatnika). Nie ma znanej
chociazby z polskiego systemu Podatkowej Komisji Odwotawczej. Co prawda
Komisja odzegnuje sie od analizy kwestii ustrojowych, ale na wszelki wypadek
kategorycznie neguje potrzebe powotania Rzecznika Praw Podatnikéw. Dziwi to o
tyle, ze nie chodzi w tym wypadku o - jak to zaktadajg Kierunkowe Zatozenia -
podmiot dublujgcy funkcje Rzecznika Praw Obywatelskich, ale podmiot majacy
mozliwo$¢ biezacego ingerowania w relacje miedzy podatnikami a administracja
podatkowa oraz reagowania, zwtlaszcza gdy ta ostatnia naduzywa prawa
podatkowego, albo tez nie naduzywa, lecz podatnik tkwi w btednym przekonaniu, ze

jest inaczej...

Mozna podsumowac: zaufanie, mediacje, uzgodnienia - tak, ale na naszych
(administracyjno-urzedniczych) warunkach... Godne poparcia, co do zasady, i
zastugujace zdaniem Komisji Kodyfikacyjnej na instytucjonalizacje idee
porozumienia, nowej mediacji, ugodowego zatatwiana spraw itp. zostalty w
Kierunkowych ZatozZeniach zarysowane nazbyt mgtawicowo. Aparat podatkowy (nie
tylko w Polsce) w wysokim stopniu posiadt umiejetno$¢ paraliZzowania wszystkich
instytucji prawnych, ktére czynityby z podatnika partnera, czy to sensie
ekonomicznym (vide losy instytucji podatkowej grupy kapitalowej) czy to
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proceduralnym (rozprawa, mediacja, zabezpieczenia na wniosek podatnika, czas
prowadzenia kontroli podatkéw, stosowanie art. 199a O.p. itd.). Nie ma powoddw aby
watpi¢ w to, Ze podobnie potraktowane zostang nowe inicjatywy instytucjonalne.

Aparat podatkowy nie ma wspoétczesnie ani checi, ani tez wystarczajgcych
bodZcow do  wykorzystywania proponowanych w Kierunkowych Zatozeniach
mozliwos$ci. W zwigzku z tym zapowiedzi w tym zakresie nie moga by¢ traktowane
obecnie ani troche ponad zestawienie poboznych zyczen Komisji Kodyfikacyjnej. Zbyt
gruby i nadto stabilny jest jeszcze w Polsce nalot azjatyckiej kultury administrowania.
Mozna jedynie wyrazac¢ obawy, czy aby te ,miekkie” formy oddziatywania nie beda
wykorzystywane w celu zniechecania podatnikéw do obrony ich praw.

Uproszczenie postepowan jest rekomendowane, ale nie moze to prowadzi¢ do
ograniczania uprawnien podatnika i wzmacniania - jak to juz ma miejsce - systemu
kar administracyjnych. Podatnik nie jest pomocnikiem organu podatkowego.

Nowa ordynacja podatkowa - w $wietle Kierunkowych Zatozen - nie przyzna
podatnikowi Zadnych nowych, a przy tym istotnych uprawnien. Nie to jest jednak
defektem projektu: problemem jest to, Zze brak zasadniczego postepu w budowie
efektywnego systemu ochrony praw podatnika juz przez niego posiadanych3’. Stad
tez deklaracje Komisji Kodyfikacyjnej w sprawie dazenia do réwnowagi praw i
obowigzkéw podatnikow oraz administracji podatkowej nalezy uznaé¢ za
nieprzekonujaca: tre$¢ Kierunkowych Zatozen tej deklaracji nie potwierdza.

Gdyby w dalszych pracach do idei réwnowagi praw i obowigzkéw podatnikow
i administracji podatkowej powrdcic¢, to nalezy pamieta¢ o tym, ze w teorii prawa
funkcjonuje poglad, Ze w sytuacji nieréwnos$ci pozaprawnej stron (roéznice w
poziomie organizacji, wielkoSci zasoboéw pozostajacych w dyspozycji stron
stosunkdw prawnych, wiedzy, sily etc.) o rownoSci mozna méwi¢ wowczas, gdy
strona stabsza ma uprawnienia, ktérych (w duzym uproszczeniu) nie ma strona
silniejsza (tak dzieje sie w prawie konsumenckim, prawie pracy, prawie rodzinnym

etc.). Stuszno$¢ tego pogladu potwierdza prosta obserwacja praktyki. Jest rzecza

37 Zob. B. Brzezinski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badarn naukowych,
Kwartalnik Prawa Podatkowego 2005, nr 1, s. 33.
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oczywista to, kto w relacjach podatnik - administracja podatkowa jest strong
,silniejsza”. To pokazuje skale zmian niezbednych dla realizacji wspomnianej idei.

Trywializujgc - jeSli jedna ze strategii traktowania podatnika przez prawo
okre$lana jest w piSmiennictwie Swiatowym mianem strategii ,kija i marchewki”
(ang.: stick and carrot approach), to po lekturze Kierunkowych Zatozen mozna dojs¢
do wniosku, Ze kij - poki co - nie jest tu nadmiernie eksponowany, ale zamiast
marchewki proponuje sie podatnikowi opakowanie po marchewce...

Jednym stowem, po analizie Kierunkowych Zatozen rysuje sie przyszta ordynacja
podatkowa jako akt prawny o wydZwieku umiarkowanie konserwatywnym, a w
niektérych kwestiach wrecz zachowawczym, momentami nawet - jak to ma miejsce w
zakresie ochrony prawa podatnika - z inklinacjami do regresu. Wbrew deklaracjom,
pozycja prawna podatnika i jej gwarancje nie zostang w jaki§ znaczacy sposéb
wzmocnione. Komisja Kodyfikacyjna nie daje tez co prawda jakiej$ ,broni masowego
razenia” administracji podatkowej (pomijam kwestie juz istniejgcej klauzuli og6lnej
przeciwko unikaniu opodatkowania); trzeba jednak pamieta¢, i to nie powinno
pozostawiac¢ ztudzen, Ze to, co potrzebne tej administracji, znajdzie sie w ,zwyktych”
ustawach podatkowych. Ale na ekscesy, tam zrodzone, podatnik nie znajdzie juz
,rownej broni” w nowej ordynacji podatkowe;j... Przyktady zmian w ustawie o
podatku od towaréw i ustug, jakie miaty miejsce w ostatnich latach dobrze, mam
nadzieje, odzwierciedlajg ten uktad relacji miedzy podatnikami i administracjg
podatkowa. Komisja Kodyfikacyjna nie wyciggneta zadnych wnioskéw z tej sytuacji.

Wracajac na moment do konwencji humorystycznej, ktorej slady mozna przeciez
znalez¢ i w Kierunkowych Zatozeniach, mozna by zaproponowac¢ dystrybucje nowej
ordynacji podatkowej wraz z ptyta CD, z nagrang w modnej obecnie manierze cover
przez chor inspektoréw i komisarzy skarbowych, znang piosenka Krzysztofa
Krawczyka: ,Niech sie dzieje, co chce... Nam nie moze by¢ Zle...”

Jest jeszcze czas ku temu, aby zadba(, zeby nie pojawila sie potrzeba zmiany
nazwy projektowanej ustawy - z ,ordynacji podatkowej” na ,urzednicza ordynacje
podatkowa”. Kierunkowe Zatozenia - jesli analizowa¢ je nie tylko w warstwie

deklaratywnej - takiej perspektywy, niestety, nie wykluczajg...
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SUMMARY

Main assumptions for the new General Tax Law - Critical analysis

In Poland a Codification Committee currently is continuing the work on the project of
the new General Tax Law. In 2015 a general assumptions of the proposed new law
has been released. The aim of the article is to analyse the content of this general

assumptions, especially from the taxpayer’s rights protection perspective.

Key words: Codification Committee, general tax law, general assumptions of
codification, critical analysis
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