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WSTEP

W dniu 8 stycznia 2013 r. w Sali Kolumnowej Sejmu RP odbyla si¢ konferencja zorganizowana
przez sejmowa Komisje Finanséw Publicznych przy wspoélpracy z Biurem Analiz Sejmowych
zatytulowana ,,Zmiany w Ordynacji podatkowej. Poprawa jakosci i uproszczenia” Konferencje
poprzedzilo seminarium robocze, ktore odbylo si¢ 20 czerwca 2012 r. w Kancelarii Sejmu. Mia-
to ono stuzy¢ zaprezentowaniu koncepcji przebudowy Ordynacji podatkowej, a takze, zgodnie
z zyczeniem przewodniczacego Komisji Finanséw Publicznych prof. Dariusza Rosatiego, roz-
poczeciu dialogu z wieloma $rodowiskami, przede wszystkim biznesowymi, zainteresowanymi
zmiang ustawy. Zwrocono sie wowczas z prosba o zglaszanie swoich propozycji zmian na specjal-
nie stworzonej platformie komunikacyjnej w postaci strony internetowej konferencji. Na semi-
narium roboczym i na konferencji obecni byli przedstawiciele Ministerstwa Finansow.

Celem konferencji stala sie dyskusja zalozen zmiany Ordynacji podatkowej oraz wspolne wy-
pracowanie wnioskéw dotyczacych reformy zobowigzan podatkowych i procedur podatkowych
wedlug jednolitej koncepcji. Podstawowym materialem do dyskusji byt projekt opracowany przez
prof. dr. hab. Henryka Dzwonkowskiego z Uniwersytetu Lodzkiego, ktéry stanowit nastepstwo
realizacji umowy zawartej miedzy Narodowym Centrum Nauki a Uniwersytetem Lédzkim. Wy-
konawcami tej umowy byli pracownicy Katedry Prawa Finansowego Wydzialu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Ldodzkiego, w osobach kierownika Katedry prof. dr. hab. Henryk Dzwon-
kowskiego, dr Moniki Boguckiej-Felczak i dr. Tomasza Nowaka.

Niniejsza publikacja prezentuje wystapienia prelegentéw na konferencji, zawiera takze wnio-
ski z przebiegu dyskusji. W aneksie umieszczone zostaly artykuty pracownikéw Katedry Prawa
Finansowego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego, ktore sg analizami wspo-
magajacymi zasadnicza koncepcje zaproponowanych zmian Ordynacji podatkowe;.

Oczekiwanym przez przewodniczacego Komisji Finanséw Publicznych prof. Dariusza Rosa-
tiego elementem skladowym tego wydawnictwa jest projekt ustawy — Ordynacja podatkowa pod
redakcja prof. Henryka Dzwonkowskiego, opracowany na bazie jego zalozen, uwzgledniajacy
propozycje zgloszone przez uczestnikéw spotkania 20 czerwca 2012 r. i uczestnikoéw konferencji,
a takze nadestane w formie pisemne;j.

Oddajac Pafistwu niniejszy material, sktadam podziekowania wszystkim uczestnikom przyby-
lym na konferencje, a w szczegélnosci moderatorom - prof. Teresie Debowskiej-Romanowskiej
oraz prof. Wiestawowi Czyzowiczowi, ktorzy, zgadzajac si¢ na objecie tej funkeji, dodali blasku
temu wydarzeniu.

Warszawa, marzec 2013 r. Grzegorz Golebiowski
wicedyrektor
Biura Analiz Sejmowych






I. FUNKCJONALNY MODEL ORDYNACJI PODATKOWE]

PROF. DR HAB. DARIUSZ ROSATI, PRZEWODNICZACY KOMISJI FINANSOW
PUBLICZNYCH

WPROWADZENIE

Podatki, jako dochéd budzetu, s3 domeng ekonomii, ale dziatanie instytucji publicznych zajmu-
jacych sie wymiarem i poborem podatku to juz mechanizmy prawne. Mechanizmami prawnymi
zajmuje si¢ w Polsce, jak w wigkszosci krajow, parlament, a wigc — Sejm, a w Sejmie — Komisja
Finanséw Publicznych. Komisja jest jednym z wielu ogniw uczestniczacych w procesie legislacyj-
nym, ale to wlasnie w tej Komisji powstaja zreby aktow prawnych, gléwne zalozenia ustaw, ktore
s3 nastepnie przyjmowane przez caly parlament. W ten sposéb Komisja Finanséw Publicznych
ma ogromny wplyw na ksztaltowanie porzadku prawnopodatkowego. Czujemy si¢ w zwigzku
z tym wspodlgospodarzem tego porzadku. Jak kazdy dobry gospodarz domeny publicznej, nie
mamy ambicji, aby podejmowac wszystkie decyzje. Dobre zarzadzanie polega na tym, ze decyzje
powinny by¢ podejmowane na mozliwie najnizszym szczeblu, gdzie informacja o przedmiocie
decyzji jest najpelniejsza.

Jednak zadaniem organéw konstytucyjnych, w tym Sejmu i jego organéw, powinno by¢ stwa-
rzanie jak najlepszych, jak najbardziej skutecznych warunkéw dziatania podmiotéw panstwo-
wych na wszystkich szczeblach zarzadzania. Odnosi sie to oczywiscie takze do domeny finan-
séw publicznych i narzedzi ekonomiczno-prawnych jej realizacji, jakimi sa podatki. Dotyczy to
w szczegblnosci Ordynacji podatkowej — gtéwnego aktu prawnego okreslajacego przepisy prawa
podatkowego i regulujacego jego stosowanie oraz wykonywanie.

Komisja Finanséw Publicznych pojmuje zatem swoja rol¢ w tym procesie tak jak wyznacza
jej to obowigzujace prawo, poczynajac od Konstytucji, a konczac na regulaminie Sejmu. Jednak
Komisja nie chce ograniczac si¢ tylko do wypelniania biernej roli legislacyjnej. Nie chcemy by¢
recenzentem wplywajacych do nas projektow aktow prawnych, nie chcemy ogranicza¢ si¢ jedy-
nie do opiniowania tego, co powstaje poza Sejmem. Chcemy by¢ aktywnym uczestnikiem tego
procesu. Uwazam, ze Komisja Finanséw Publicznych powinna w wigkszym stopniu pelni¢ role
twdrcza, inspirujaca, jezeli chodzi o tworzenie rozwigzan prawnych. Dotyczy to w szczegdlnosci
podatkow i prawa podatkowego, ktére to dziedziny - jak juz wspomnialem - sg bardzo wrazliwe
spolecznie i politycznie. W tym obszarze trzeba si¢ porusza¢ z duzym wyczuciem i z ogromna
wiedzg.

Przedmiotem zainteresowania Komisji Finanséw Publicznych sg w istocie wszystkie akty praw-
ne, nie ma bowiem takiej dziedziny dzialalnosci panstwa, ktéra nie pociagataby za soba skutkéw
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finansowych, w tym skutkéw dla budzetu panstwa. Poza rozdzialem X Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ktory tworzy ramy prawne dla dziedziny finanséw publicznych, istnieja w pol-
skim prawie dwa fundamentalne, najwazniejsze akty prawa finansowego, o najszerszym zakre-
sie oddzialywania - to jest wlasnie ustawa o finansach publicznych oraz Ordynacja podatkowa,
ktdra jest przedmiotem naszej uwagi na obecnej konferencji. Ten drugi akt prawny organizuje
funkcjonowanie systemu podatkowego i to od jakosci tego prawa zaleza w duzej mierze dochody
budzetowe, sprawnos¢ dziatania aparatu skarbowego i tempo wzrostu gospodarczego, a takze, co
trzeba doda¢, spoleczne postawy wobec kwestii podatkowych reprezentowane przez uczestnikow
rynku.

Komisja Finanséw Publicznych musi zatem podejmowac¢ dzialania zmierzajace do tworzenia
przestanek dla dobrego prawa w tym zakresie. W dazeniu do poprawy jakosci prawa podatko-
wego Komisja Finanséw Publicznych zmierza do tego, aby osiagna¢ nastepujace cele: po pierw-
sze, optymalizacja ekonomiczna wymiaru i poboru zobowigzan podatkowych z uwzglednieniem
takiej ich wysokosci, jakiej wymaga polityka gospodarcza i warunki, w jakich znajduje si¢ go-
spodarka. Po drugie, stworzenie naukowych podstaw prawodawstwa podatkowego. Po trzecie,
zapewnienie dobrej jakosci legislacyjnej przepisow podatkowych. Po czwarte, zréwnowazenie
relacji prawnych miedzy podatnikiem z jednej strony a panstwem z drugiej strony. Po piate, pod-
niesienie $wiadomosci i kultury prawnej stron postepowania podatkowego. Wreszcie po szoste,
zwiekszenie skutecznosci i sprawnosci aparatu skarbowego.

Chciatbym teraz powiedzie¢ kilka stéw na temat kazdego z tych celow.

Optymalizacja wymiaru i poboru zobowiazan podatkowych to takie uksztaltowanie stosunkéw
pomiedzy aparatem skarbowym a podatnikiem, ktére zapewni najwieksze dochody przy najniz-
szych kosztach wymiaru i poboru zobowigzan. W Polsce nie prowadzi sig, jak to sie dzieje w nie-
ktorych innych krajach, obliczen kosztow, jakie niesie za sobg wymiar i poboér podatkéw. Bardzo
prosto mozna ustali¢ koszty bezposrednie poboru podatkowego. Sg to koszty funkcjonowania
administracji skarbowej. Znacznie trudniej jest jednak wyliczy¢ koszty lezace po stronie podat-
nika, koszty posrednie, takie jak koszty postepowan sagdowych, koszty obstugi prawnej, obstugi
ksiggowej, koszty wypelniania i skladowania wszelkiego rodzaju dokumentéw. Niemniej koszty
takie w praktyce istnieja i to stwierdzenie nie wymaga przeprowadzania zadnych skomplikowa-
nych dowodoéw, dlatego tworzenie prawa podatkowego, w szczegdlnosci Ordynacji podatkowej,
powinno uwzglednia¢ caloksztatt celéw optymalizacyjnych w opodatkowaniu. Nalezy podkresli¢
przy tym, ze nie chodzi o sama wysokos$¢ podatku, bo to jest inny problem, zagadnienie z dzie-
dziny prawa materialnego. Cel, o ktérym moéwimy, to klasyczne zasady podatkowe, to wprowa-
dzenie tych klasycznych zasad podatkowych do rozwigzan prawnych. Méwie o takich zasadach,
jak tanio$¢, pewno$¢, dogodnos¢ opodatkowania. Sg to zasady znane od przynajmniej dwustu
lat. Te zas$ osiaga si¢ przede wszystkim przez uksztaltowanie regul ogoélnych rzadzacych prawem
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podatkowym, przede wszystkim za$ przez usprawnienie i uproszczenie zasad wymiaru i poboru
podatkow.

Uwazam tez, ze chcac osiaggnacé wszystkie zalozone cele, nalezy postugiwac sie nauka zaréw-
no ekonomii, jak i teorii prawa. Inaczej mowiac, stworzone akty prawne musza opierac si¢ na
solidnej podstawie naukowej. Praktyka stosowania prawa weryfikuje oczywiscie szczegétowe
rozwiazania i wskazuje bledy legislatoréw. Nie mozna jednak ich usuwac, idac sladami poszcze-
golnych casuséw. Dobre rokowania co do tworzenia norm maja tylko takie akty prawne, ktore sa
wypracowane przez nauke na podstawie wielu uogélnien, na bazie szerokich przemyslen. Nie bez
powodu najwyzszg jakos¢ prawa uzyskuja unormowania kodeksowe oparte na dzialaniu komisji
kodyfikacyjnych wykorzystujacych w najszerszym zakresie wiedze i rekrutujacych najwybitniej-
sze autorytety naukowe. JesteSmy w tej dobrej sytuacji, ze na sali mamy dzisiaj autorytety nauko-
we najwybitniejsze w naszym kraju.

Ustawa ogoélna o takiej pozycji jak Ordynacja podatkowa, ktéra ma przeciez zastosowanie bar-
dzo szerokie, bo nie tylko do podatkdw, ale tez do niepodatkowych naleznosci budzetowych, za-
stuguje na to, aby powstawata w trybie kodeksowym. To oznacza potrzebe¢ stworzenia koncepcji
teoretycznej, ktora bedzie konfrontowana z doswiadczeniem praktycznym.

Trzecim celem, ktory wymienilem, jest dobra jako$¢ legislacyjna przepiséw. Wymaga ona, przy
spelnieniu wskazanych juz warunkow, takze duzego naktadu pracy, srodkéw i czasu. Komisja
Finanséw Publicznych opowiada si¢ za takim procesem legislacyjnym, w ramach ktérego kazdy
przepis zostanie gruntownie przemyslany, nalezycie opisany i uzasadniony. Inaczej moéwiac, je-
steSmy przeciwni pisaniu ustaw podatkowych czy tez wszelkiego rodzaju zmian w ustawach po-
datkowych, a w szczegdlnosci w Ordynacji podatkowej, w pospiechu, ,,na kolanie”, bez szerokich
prac studialnych i glebszych przemyslen. Niezaleznie od naukowej wizji ogdlnej projektodawcy
przepisoéw powinni z wielka starannoscig dobierac kazde stowo i kazde wyrazenie uzyte w Ordy-
nacji, powinni ustali¢ wlasciwy porzadek, ich strukture, wzajemng relacje, zakres, a takze powia-
zania z innymi aktami prawnymi i skutkami dzialania po to, Zeby unikng¢ wilasnie watpliwosci
interpretacyjnych i zadbac o jak najwieksza przejrzystos¢ przepisow.

Kolejnym celem jest zapewnienie wlasciwych, zréwnowazonych relacji pomiedzy podatnikiem
a panstwem. Podatnika mozna, z ekonomicznego punktu widzenia, utozsamia¢ ze zrédtem po-
datku, to on placi podatki do budzetu. Zrédto podatku to dla paristwa najwyzsza warto$¢ de-
cydujaca o tym, czy panstwo bedzie w stanie realizowa¢ swoje podstawowe funkcje. Panistwo
winne jest podatnikowi szacunek, bo przez podatnika jest utrzymywane. I wzajemnie, podat-
nik powinien szanowa¢ prawo i instytucje panstwowe, ktore dzialaja przeciez w jego imieniu
i w jego interesie. Powinien on rozumie¢, ze panstwo ma konstytucyjne prawo do egzekwowania
od podatnika kazdej naleznej ztotéwki podatku. Tymi wzajemnymi stosunkami rzadzi Ordyna-
cja podatkowa. Normuje ona bardzo wrazliwa materi¢ relacji spotecznych, jaka jest wywlasz-
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czanie przez podatek. Ordynacja nie moze by¢ z tego punktu widzenia aktem jednostronnym,
preferujacym albo wylacznie profiskalny charakter przepiséw, albo nastawionym wylacznie na
sztywng ochrong¢ indywidualnych intereséw podatnika. Ordynacja powinna zapewnia¢ delikatng
réwnowage, uwzgledniajac fakt, Ze pozycja organéw panstwowych jest z istoty swej silniejsza, ale
takze fakt, ze podatnik réwniez prowadzi swa wlasng polityke podatkows. Ostatecznym punktem
réwnowagi jest wymiar i pobdr podatkéow w takiej wysokosci, jaka wynika z przepiséw obowia-
zujacego prawa, a w przypadku poboru nadmiernego powinna istnie¢ mozliwo$¢ przywrocenia
tego punktu rownowagi.

Podniesienie $wiadomosci i kultury prawnej obywateli i organéw podatkowych to zasadniczo
dziatanie spoza sfery dziatan ogoélnego prawa podatkowego. Jednak na edukacj¢ prawng obywa-
teli, a $cidle na rozumienie i w §lad za tym na stopien przestrzegania prawa wptywa bezposrednio
jego jakos$¢. Zapewnia to juz w duzej mierze sam proces informowania o prawie i praca organow
podatkowych w toku stosowania przepiséw prawa. Nie bez powodu w postepowaniu administra-
cyjnym wyksztatcono zasade podnoszenia §$wiadomosci i kultury prawnej obywateli. Obowiazuje
tez zasada poglebiania zaufania do organéw panstwa.

Ordynacja podatkowa umozliwia obecnie uzyskanie przez kazdego podatnika interpretacji po-
datkowej, co poza znaczeniem procesowym ma takze oczywiste znaczenie edukacyjne. Nalezy
jednak liczy¢ si¢ z tym, ze podatnik nie bedzie nigdy w stanie zapoznac si¢ ze wszystkimi inter-
pretacjami i nie bedzie przygotowany na sytuacje, z jakimi moze si¢ spotkaé w praktyce. Dlatego
tym wigksza role odgrywa¢ powinna edukacja w zakresie ogolnego prawa podatkowego.

Wreszcie ostatnim z wymienionych celéw jest zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci dziatan
aparatu skarbowego. Jest to rowniez sprawa, ktora lezy w polu oddzialywania Ordynacji podatko-
wej. Reforma administracji skarbowej to problem sam w sobie i Komisja Finanséw Publicznych
chcialaby go podja¢ odrebnie, w ramach oddzielnej konferencji. Jednak juz obecnie nalezy od-
notowa¢, Ze zagadnienie to jest jednym z istotnych elementéw regulacji zawartych w Ordynacji
podatkowej. Powszechna praktyka czesciowego przerzucania stosowania prawa na podatnika
poprzez m.in. skltadanie przez niego deklaracji podatkowych, nie uwolni aparatu skarbowego
od jego tradycyjnych obowigzkow, ktére maja ogromne znaczenie z punktu widzenia wymiaru
i poboru podatkow.

Reasumujac to, co powiedzialem, tak pomyslane przedsiewziecie budowy nowego prawa podat-
kowego oznacza w istocie zamyst budowy calo$ciowego, nowoczesnego kodeksu podatkowego.
Jest to zadanie ambitne i odpowiedzialne, wymaga wspodtpracy calego srodowiska zajmujacego
sie prawem podatkowym, w tym takze praktykéw, ktérzy wskaza, jakie wady ma obecna Ordy-
nacja podatkowa i jak temu - ich zdaniem - zaradzi¢. Dlatego wlasnie zaprosiliémy na dzisiejsza
konferencje wszystkich, ktorzy dysponuja wiedza i doswiadczeniem w zakresie funkcjonowania
przepisow podatkowych, a takze wszystkich tych, ktérzy maja wptyw na ksztalt ustaw podatko-
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wych. W tym znakomitym gronie ekspertow, praktykow i legislatoréw licze na owocng dyskusje.
Zaktadam, ze to dopiero poczatek naszej wspotpracy, ktéra bedzie kontynuowana w przyszlosci,
az do osiggniecia — mam nadzieje — oczekiwanych rezultatéw.

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI

PREZENTACJA KONCEPCJI PRZEBUDOWY ORDYNAC]JI PODATKOWE]

Witam panstwa bardzo serdecznie. Dzigkuje¢ przewodniczacemu Komisji Finanséw Publicz-
nych panu Dariuszowi Rosatiemu za umozliwienie nam tego spotkania. Dzigkuje organizatorom,
panom dyrektorom Biura Analiz Sejmowych, a przede wszystkim panstwu, ze zechcieli panstwo
przyby¢ i bedziecie chcieli wystucha¢ tego wystagpienia.

To, co przygotowalem, jest rezultatem pracy badawczej, ktora zostala zlecona przez Narodowe
Centrum Nauki, w ktérym pracuje w niewielkim zespole. Obecny jest tu pan dr Tomasz Nowak
z Katedry Prawa Finansowego Uniwersytetu Lodzkiego. Nie ma pani dr Moniki Boguckiej, ale
my wszyscy, pod dotychczasowym przewodnictwem pani prof. Teresy Debowskiej-Romanow-
skiej, ktora inicjowala tez to przedsigwziecie, pracowali$my nad tymi zagadnieniami.

Przechodze do meritum. Jak zapowiadalismy, ma to by¢ nowa koncepcja Ordynacji podatko-
wej, ale trudno nie odnies$¢ sie do zagadnien, ktére w tej chwili dominujg w Ordynacji podat-
kowej, a ktére decyduja o tym, ze chcemy ja zmienié. Pierwsza czg$¢ tego wystapienia zostanie
poswigcona krytycznym odniesieniom do dotychczasowej Ordynacji podatkowej. Bedzie troche
o historii, a nastepnie powiem, jakie s zalozenia nowej Ordynacji podatkowe;.

Jak moéwil juz pan prof. Rosati, uznajemy, ze duze znaczenie ma praca naukowa dla aktow
prawnych. Od kilkudziesieciu lat jestem réwniez praktykiem i znam relacje miedzy praktyka
a teorig. Nie jest tak, ze praktyka funkcjonuje oddzielnie, a teoria oddzielnie. Jezeli praktyka nie
jest zwigzana merytorycznie z teoria, to tatwiej popelnia si¢ bledy. Niedobrze si¢ stalo, ze na po-
czatku Ordynacja podatkowa nie zostata wsparta naukowo, tworzenie jej odbywalo sie wlasciwie
tutaj, w Sejmie, na goraco, jak to sie méwi ,,na kolanie” To jest jedna z przyczyn niepowodzen.

Ordynacja nie zostala w zwigzku z tym oparta na bardziej racjonalnych przestankach, tylko
na pomystach ad hoc, ktére niestety odbily si¢ na calym ksztalcie tego dokumentu. Korzystano
oczywiscie z dotychczasowego orzecznictwa, ale orzecznictwo ma z reguly jednostkowy charak-
ter. Docenia¢ nalezy przemyslenia sadéw i sedzidw, jednak w calosci nie tworza one spdjnego
obrazu aktu prawnego, a co$ takiego zawsze jest potrzebne. Takie s3 moje przemyslenia i zato-
zenia do dalszych prac. Brak catosciowej wizji Ordynacji podatkowej doprowadzit do tego, ze
jest ona taka, jaka jest. Nie oznacza to, Ze w momencie tworzenia Ordynacji nie byto zalozen.
Owszem, istnialy one i wlasnie je przedstawiam — méwiono, Ze miata to by¢ kodyfikacja ogdlne-
go prawa podatkowego, miato to by¢ unowoczesnianie i synchronizacja, usprawnienie poboru
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zobowigzan podatkowych, zwiekszenie ustawowej ochrony uczestnikéw postepowania podatko-
wego oraz zapewnienie zgodnosci z konstytucja. Na dobra sprawe, takie zatozenia sa wlasciwe dla
kazdego aktu prawnego, s3 zbyt ogdlne i nie majg charakteru merytorycznego. Okazaly si¢ one
nieprzydatne do merytorycznego okreslenia tresci Ordynacji podatkowej, nie méwiac juz o tym,
ze w ogdle nie zostaly zrealizowane. Polecam artykul prof. Kosikowskiego!, ktéry skonfrontowat
zalozenia Ordynacji z uzasadnienia do projektu z faktyczng realizacja i okazalo si¢, Ze nawet te
ogolne zalozenia nie zostaly zrealizowane w trakcie prac nad tym aktem prawnym.

Dos$wiadczenie z tego plynie takie, ze zalozenia muszg mie¢ charakter merytoryczny, musza
wskazywa¢, jak nalezy zrobi¢ Ordynacje podatkowa. Nie powstanie spdjny, pelny akt prawny,
jesli nie bedziemy mieli wizji. Kiedy obserwuje legislacje w innych krajach, dochodze¢ do wnio-
sku, Ze nie powstanie spojny akt prawny, jesli nie powstanie on w jednej gtowie. Nie uwazam, ze
wielkie zespoly i $cierajace si¢ poglady mialy doprowadzi¢ do najlepszych wynikéw. Zwréémy
uwage na to, ze w innych krajach mamy do czynienia a to z ustawg Smitha, a to z ustawa - i tu
wymienia si¢ inne nazwisko. Czgsto powstaje to pod okreslonym kierownictwem. Wyniki takich
prac bywaja chyba lepsze. To jednak jest moje prywatne odczucie.

W konsekwencji braku koncepcji Ordynacji podatkowej powstat akt prawny, ktory jedna z tu
obecnych kolezanek, moja wspétpracownica, nazwata ukladem samodzielnych planet, co mniej
wigcej odpowiada ksztattowi Ordynacji podatkowej. Dlaczego samodzielnych planet? Wskazuje
na to struktura Ordynacji podatkowej i jej tres¢. Kiedy popatrzy sie na poszczegélne dzialy, wida¢
rozbicie postgpowania podatkowego i zobowigzan podatkowych, a ponadto wida¢, ze do pier-
wotnego tekstu dolgczane byly rézne dalsze regulacje, ktére znalazly sie w réznych miejscach,
nie wiadomo dlaczego i nie wiadomo, wedlug jakiej mysli przewodniej. Nie chce tu oczywiscie
powiedzie¢, ze to jest wina legislatoréw, ktérzy pozniej zajmowali si¢ Ordynacjg podatkows, bo
oni musieli po prostu dotaczy¢ to wszystko, co trzeba byto wprowadzi¢ do tej konstrukeji weze-
$niej zarysowanej.

Dlaczego sa to osobne satelity i Ordynacja nie jest spojna? Dlatego, ze niekiedy jest to prawie
kompletny zbidr przepiséw dotyczacych pewnych zagadnien, np. nadptaty. W regulacji dotycza-
cej nadplaty mamy powstawanie, wymiar, wykonywanie i przedawnienie nadplaty — wszystko
razem, ale inne rozdzialy sg szczatkowe, np. wygasanie jest oddzielne, a stanowi cze$¢ wykonywa-
nia zobowigzan, a do tego pojecia wykonywania zobowigzan wlasciwie nie widzimy w Ordynacji
podatkowej, chociaz niewatpliwie co$ takiego istnieje. Do tego jeszcze wroce. Co$, co nazywa
sie powstawaniem zobowigzan - a panstwo wiedzg, Ze sporo na ten temat pisatem i to stato sie
w zasadzie punktem wyjécia dzisiejszych przemyslen - jest dziwnie skonstruowane w Ordynacji

' Idem, Ordynacja podatkowa - cele i rzeczywistos¢ [w:] Ordynacje podatkowe. Studia, B. Brzezinski, C. Kosi-
kowski (red.), £6dz-Torun 1999.
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podatkowej. Jest to rozdzial, ktéry w ogéle o powstawaniu nie méwi, a méwi o wymiarze zobo-
wigzan, a wigc o tym, w jakich przypadkach i jakiego rodzaju wszczgcia postepowania nalezy
dokonag, jak nalezy wymierzy¢ dane zobowigzanie. Panuje pewien chaos pojeciowy, do ktérego
za chwile wrdce.

Dlaczego tak sie stalo, jakie byly przyczyny tego stanu? Ordynacja podatkowa jest sklejeniem
dwoch aktéw prawnych. Kiedy spojrze¢ na pierwotng tres¢ Ordynacji, widzimy wyraznie, takze
teraz, cho¢ Ordynacja obrosta réznymi regulacjami, Ze byla ona od razu sklejka ustawy o zo-
bowigzaniach podatkowych i Kodeksu postepowania administracyjnego. Nie ma moze niczego
zfego w polaczeniu dwoch aktéw prawnych, natomiast zarzut jest tego rodzaju, ze te przepisy
powinny zosta¢ wzajemnie merytorycznie powigzane. Powinno si¢ dokona¢ takiego polaczenia
przepisow, zeby czes¢ dotyczaca zobowigzan podatkowych nie zawierala tego, co znajduje sie
w postepowaniu podatkowym, a przeciez znaczna wiekszos¢ przepisow o zobowigzaniach po-
datkowych to w istocie przepisy o charakterze proceduralnym. Nie dokonano zadnego kroku do
przodu poza mechanicznym powigzaniem dwoch aktow prawnych i stworzeniem dodatkowych
pojec i zabiegow legislacyjnych taczacych te dwa akty prawne. To byla bardzo prymitywna meto-
da tworzenia aktu prawnego.

Wracam do tego, ze brak jest mysli przewodniej w Ordynacji podatkowej. Co to oznacza
w praktyce dla legislatora? Jezeli nie wiemy, jak mamy co$ zrobi¢, na jakich zatozeniach opiera
sie Ordynacja podatkowa, to nie umiemy za pomoca jezyka wyrazi¢ mysli, ktéra ma sta¢ za dang
regulacja prawng. Trzeba odpowiedzie¢ sobie na pytanie, co naprawde chcemy uregulowac, jaka
funkcje ma pelni¢ dana regulacja prawna, bo inaczej nasz jezyk nie tworzy przepiséw w sposob
klarowny. Konsekwencja wszystkich sytuacji, jakie towarzyszyly tworzeniu Ordynacji podatko-
wej, jest i to, ze do dzisiaj mamy ukfad Ordynacji tylko w formie odrebnych planet, ale tez Or-
dynacja jest dziwnie utozona, gdyz np. uprzednie porozumienia cenowe znajduja si¢ w czesci
dotyczacej organéw podatkowych. Tytul moéwi ,,Organy podatkowe”, a pod spodem sg uprzednie
porozumienia cenowe. Wszyscy panstwo jeste$cie fachowcami w tej dziedzinie, wiecie, o czym
moéwig. Jezeli tytul jest sprzeczny z zawartoscia, to przestajemy to rozumie¢. Z pewnoscia z legi-
slacyjnego punktu widzenia tak by¢ nie powinno, nie méwiac o tym, ze ,Informacje podatkowe”
to rozdzial w dziale III i zostal tu wstawiony, wiec musi by¢ traktowany, jakby to byly zobowia-
zania podatkowe. Jak informacje podatkowe mozna nazywa¢ zobowiazaniami podatkowymi? To
bardzo wyraziste bledy w Ordynacji podatkowej, ktérych jest naprawde wiele.

W konsekwencji mamy do czynienia z instytucjami, ktore sg zle nazwane, ktore sg niepopraw-
nie zdefiniowane, a czasami w ogole nie maja definicji. Akt prawny ogdlny, ktéry ma zadania
porzadkowe, nie moze by¢ w taki sposob skonstruowany.

Pamietacie panstwo, ze jeszcze niedawno mieli$my do czynienia z takim przepisem, ktéry mo-
wil o wstrzymaniu wykonania interpretacji podatkowych. To jest przyktad tego, jak brak $wia-
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domosci przedmiotu regulacji doprowadza do tego, iz tworzymy absurdalny jezyk. Zmierzam do
tego, zeby pokaza¢ panstwu za chwile jaki$ porzadek. Nie moge sie tez pogodzi¢ z takimi insty-
tucjami, jak np. wygasanie zobowigzan podatkowych, art. 59. Przeciez wygasanie i powstawanie
to kluczowa sprawa. Wygasanie zobowigzan podatkowych - zobowigzanie wygasa przez zaplate
i nagle odzywa, bo organ podatkowy wydaje decyzje. Kiedy organ podatkowy wydaje decyzje, to
ono moze odzy¢ w jaki$ sposob, skoro raz wygasto? Dwa razy powstaje? To elementarne bledy
logiczne, jak panstwo widzicie.

Na stronie internetowej przedstawilem swoje wystgpienie i pafistwo znaja jego tres¢. Chociaz
mam jeszcze kilka uwag, np. dotyczace dyscypliny pojeciowej, ale niektdre sprawy poming. Prosze
zwroci¢ uwage na to. Podstawowe pojecie Ordynacji podatkowej — ,,zobowiazanie podatkowe” —
zostalo zdefiniowane w art. 5 i ono w ogoéle nie ma zastosowania w tejze Ordynacji podatkowe;.
Przeanalizowatem przepisy Ordynacji podatkowej i we wskazanych tutaj przepisach pojecie ,,zo-
bowigzania podatkowe” uzywane jest w znaczeniu nie tym zdefiniowanym w art. 5, tylko w zna-
czeniu kwoty naleznosci podatkowej. Tworzy si¢ zatem w ustawie definicje, ktéra w zalozeniu ma
obowigzywac dla danego aktu prawnego, ale ona w ogéle nie ma zastosowania. To samo dotyczy
pojecia ,,podatek”. Podatek zostal zdefiniowany w sensie doktrynalnym. Podatek jest to $wiadcze-
nie publicznoprawne itd., ale w Ordynacji podatkowej jest uzywany inaczej — jako kwota, jako
nalezno$¢ podatkowa. Brak dyscypliny pojeciowej razi mnie bardzo, chociaz wiem, ze praktyka juz
sie do tego przyzwyczaila, jednak mnie to trudno w dalszym ciaggu zaakceptowac. Pojecie ,,sposoby
powstawania zobowigzan” jest uzywane do oznaczenia typoéw decyzji albo rezimu odpowiedzial-
nosci odsetkowej. Jednego lub drugiego, taka pelni role. Sposéb powstawania zobowigzan wiaze si¢
rzeczywiscie z decyzjami ustalajacymi i okreslajacymi, a takze z tym, jakie w konsekwencji ptyna
odsetki za zwloke, ale to nie jest powstawanie zobowigzan, co pokaze panstwu w toku wykladu.

Pomine, jak zaznaczatem, niektore kwestie, ktore moze przy tego typu prezentacji nie sg takie
wazne, wiec wygltoszony tekst réznic si¢ bedzie od tego zawartego na stronie, pracowalem nad
tym do ostatniej chwili. Chce przejs$¢ teraz do kwestii, jaka formuta Ordynacji podatkowe;j jest
pozadana. Nie bede przedluzac tej krytycznej czes$ci wystapienia, bo przeciez nie tylko ja, ale
takze panstwo bardzo duzo na ten temat napisaliscie.

Jaka powinna by¢ Ordynacja podatkowa w przysztosci? Wychodze z zalozenia, ze dzialanie ludz-
kie jest celowe. Dotyczy to takze stanowienia prawa. Prawo stanowimy zawsze po to, zeby osiagnac
jakis rezultat, jakie$ skutki. Takie zalozenie towarzyszy¢ ma tworzeniu nowej koncepcji Ordynacji
podatkowej. Chce tutaj odwotac si¢ do tego, ze ta celowos¢ zostala podjeta w nauce prawa przez
panig dr Iwone Bogucka, ktora jest sedzia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego i napisata
ksigzke pt. Funkcje prawa, o pojeciach funkcji prawa. Funkcje prawa staly si¢ po czesci inspiracja,
doprowadzily do uporzadkowania myslenia na ten temat, ktére zmierza do tego, aby przy przed-
siewzigciach legislacyjnych postugiwac si¢ podejsciem funkcjonalnym, czyli ustala¢ najpierw, jaka
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funkcje ma spetnia¢ obowiazujace prawo, czyli dany akt prawny, cze$¢ aktu prawnego, dana insty-
tucja prawna, konkretny przepis. Przepisy powinny by¢ tak formutowane, zeby spetnity te funkcje.
Nieodlgcznym elementem tworzenia prawa staje si¢ identyfikacja funkcji danego przepisu.

Chce przy tym wyraznie odcia¢ si¢ od takiego interpretowania mojej wypowiedzi, co moze si¢
narzuca¢, jako podejscia funkcjonalnego w wyktadni. Nie o to chodzi. Chodzi o tworzenie prawa
w oparciu na zalozeniu funkcjonalnym, a nie o funkcjonalng wyktadnie prawa. Gdyby przyjeto,
ze chodzi mi o funkcjonalng wykladni¢ prawa, mdgtbym by¢ bardzo mocno krytykowany, bo
w prawie podatkowym podkresla si¢ jezykowa wykltadnie prawa jako wiodaca. Nie chodzi zatem
o funkcjonalng wykladni¢ prawa, ale o funkcjonalne zatozenia dotyczace tworzenia przepisow.
Nie jest to, w moim rozumieniu, preferencja dla wykladni funkcjonalnej, przeciwnie — chodzi
o to, zeby na podstawie wyktadni jezykowej bardzo fatwo dawalo sie ustali¢, jakie funkcje petni
dana instytucja prawna. W gruncie rzeczy chodzi o to, Zeby w nastepstwie tego wykfadnia jezy-
kowa byta $cisle powigzana z wyktadnig funkcjonalng.

Jezyk i konstrukcja uprawnien i obowigzkéw powinny by¢ w zwiazku z tym podporzadkowane
funkcjom aktéw prawnych, jako caltosci, i poszczegdlnym instytucjom prawnym.

Przechodze teraz do tego, jakie funkcje pelni¢ ma Ordynacja podatkowa, jakie funkcje pelni¢
maja poszczegolne grupy jej przepiséw. Sa to funkcje, ktére wydaja si¢ by¢ wszystkim nam znane.
Na co dzien je stosujemy. Sg proste. Mysle, ze w Ordynacji podatkowej powinny si¢ sprawdzic te
rozwigzania, ktére sg proste, czytelne. W stosunkach prawnych mamy do czynienia generalnie
na $wiecie, we wszystkich systemach prawnych, z powstawaniem stosunku prawnopodatkowe-
go, z wymiarem zobowigzania podatkowego, z wykonywaniem stosunku prawnego i z kontrola.
Konsekwentnie trzeba przyjac zalozenie, ze kazdy przepis ogélnego prawa podatkowego musi si¢
mie$ci¢ w jednej z tych grup przepisow, a zatem musi pelni¢ jedng z tych funkgcji, ktérym podpo-
rzagdkowane powinno by¢ powstawanie, wymiar, wykonywanie i kontrola. Nie ma innych funkji,
dzialan, celéw, skutkow w prawie podatkowym. Moéwie o generaliach. Jezeli dokona si¢ rozbioru
tych funkeji na bardziej szczegdtowe, to wszystkie one moga si¢ zmiesci¢ w tych ogélnych zaloze-
niach. Tak to przebiega, taka jest realizacja stosunku prawnopodatkowego, Ze on w catosci podle-
ga kontroli, ktorg objete jest powstawanie, wymiar i wykonywanie zobowigzan podatkowych.

Okreslmy teraz cele, jakie powinny mie¢ poszczegdlne grupy przepiséw. Celem przepisow
o powstawaniu obowiazku podatkowego ma by¢ wskazanie, jak zawigzuja si¢ uprawnienia i obo-
wiazki tworzace stosunek prawny, czyli tworzace t¢ wigz miedzy podatnikiem a organem podat-
kowym czy panstwem, wigz, ktéra prowadzi w konsekwencji do stworzenia naleznosci podatko-
wej. To sg elementy konstrukcji podatku — podmiot, przedmiot, podstawa opodatkowania, ulgi
i zwolnienia podatkowe.

Celem przepiséw o wymiarze, bo podatek trzeba zawsze wymierzy¢, bo bez wymiaru nie przej-
dziemy do dalszego etapu, jest ustalenie, jak powinno nastgpi¢ ujawnienie i stworzenie podstawy
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do wykonywania zobowigzania, kto powinien to zrobi¢, w jaki sposob, jak sformalizowac te dzia-
tania wymiarowe, na kogo nalozy¢ obowiazki.

Wykonywanie zobowigzan to kwestia ustalenia, jak przenie$¢ zobowigzania podatkowe od po-
datnika do wierzyciela podatkowego. Musimy tez unormowac kontrole, ktora sprawdzi zgodno$¢
z prawem tych wszystkich dziatan dotyczacych powstawania, wymiaru i wykonywania zobowig-
zan podatkowych.

Ta prosta formula czterech czgs$ci Ordynacji podatkowej ulega oczywiscie rozbudowaniu, bo
trzeba stworzy¢ systematyke wszystkich tresci, z ktérymi mamy do czynienia w Ordynacji po-
datkowej obecnie, i przypisa¢ poszczegdlne przepisy do odpowiednich funkcji. Przedstawilem
zalozenia zalozenia do skonstruowania klasyfikacji Ordynacji podatkowej, ktéra utworzy wielo-
stopniowy, logiczny podzial przepiséw wedtug kryterium posiadania przez dang grupe wspdlnej
wlasnosci. Trzeba przestrzegac tego, zeby te czgsci skladowe ustawy cechowaly logiczne i funk-
cjonalne powigzania zapewniajace spojnos¢ aktu prawnego. Taka spojna architektura pozwoli na
przyjecie zalozenia racjonalnosci systematyzacyjnej legislatora i pozwoli na stosowanie wyktadni
systemowej oraz na uwzglednienie kontekstu merytorycznego, systemowego.

Sprébowatem rozbic trzy grupy przepiséw i przyblizy¢ to, co bedzie trescig powstawania stosun-
kéw prawnopodatkowych, a wigc stworzy¢ architekture tej czesci, ktoéra dotyczy powstawania zo-
bowigzan podatkowych, aby byta to podstawa do dalszej dyskusji. Na cz¢$¢ dotyczaca powstawa-
nia zobowigzan podatkowych, stosunkéw prawnopodatkowych bedzie si¢ sktadata czgs¢ ogolna,
ale takze cze$¢ materialna. W jezyku naszej teorii prawa nie moéwi sie wlasciwie o powstawaniu zo-
bowigzan w czesci dotyczacej materialnego prawa podatkowego. Gdyby panstwo zechcieli spytac
kiedys$ w Niemczech, co oni rozumiejg przez powstawanie zobowigzan podatkowych, to okaze si,
ze takich terminéw jak powstawanie zobowigzan z mocy prawa i z mocy decyzji oni w ogdle nie
zrozumieja. Powiedza, ze powstawanie zobowigzan to jest to, co jest w materialnym prawie podat-
kowym, czyli te przepisy dotyczace podmiotu, przedmiotu, podstawy opodatkowania i stawki po-
datkowej. To jest tres¢ prawa, ktdra znajdujac odzwierciedlenie w rzeczywistosci, kreuje uprawnie-
nia i obowiazki. Jest oczywiscie tez ogdlne prawo podatkowe, w ktérym mowa jest o kategoriach
obowiazku, zobowigzania podatkowego, zwrotu, straty, odpowiedzialnosci solidarnej, o prawach
i obowigzkach nastepcéw prawnych i 0séb trzecich. To jest materialne prawo podatkowe dotycza-
ce powstawania stosunku prawnego. Stosunek prawny musi si¢ sklada¢ z elementéw konstrukeyj-
nych podatku i przypisania poszczegdlnym podmiotom - podatnikowi obowigzku podatkowego,
osobie trzeciej odpowiedzialnosci, nastepcy prawnemu odpowiedzialnosci. To jest powstawanie
zobowiazania. Struktura Ordynacji podatkowej powinna uja¢ taka systematyke, taka strukture.

Powinny tez powsta¢ przepisy dotyczace kontroli tej sfery regulacji, czyli trzeba bada¢, czy po-
datnicy rzeczywiscie konkretne czynno$ci podejmuja. Trzeba zaja¢ sie, najogdlniej rzecz biorac,
zdarzeniami faktycznymi prowadzacymi do opodatkowania.

16



I. Funkcjonalny model Ordynacji podatkowej

Druga grupe przepisow, czyli wymiar, trzeba by podzieli¢ na wymiar pierwotny i wymiar wtor-
ny. Ustawodawca przypisuje obowigzek pierwotnego wymiaru albo podatnikowi, albo organowi
podatkowemu, albo ptatnikowi. Nie ma innej mozliwosci. To sg przepisy o wymiarze pierwot-
nym, ktore u nas nazywa si¢ czasem powstawaniem zobowigzan z mocy decyzji, ale to jest kon-
strukcja, ktéra mi zdecydowanie nie odpowiada. Uprawnienia i obowigzki na tym polegaja, ze
ustawodawca mowi: albo ty bedziesz wymierzal, albo bedzie wymierzal organ podatkowy.

Krétko o wykonywaniu zobowigzan. Ta sfera regulacji polega na wskazaniu podmiotu wyko-
nywania zobowigzan, okresleniu zaleglosci podatkowych, wykonywaniu, ustaleniu terminu ptat-
nosci i odsetek za zwtoke, optaty prolongacyjnej. Prosze zwrdci¢ uwage, ze to wszystko znajduje
sie obecnie w cze$ci dotyczacej zobowigzan podatkowych. Nie mdéwi sie natomiast nic o wykony-
waniu, a przeciez to jest sfera wykonywania zobowigzania podatkowego. To takze ulgi w splacie
zobowigzan podatkowych, wstrzymanie wykonania decyzji - tam to powinno by¢ uregulowane
i powinno by¢ w taki sposéb napisane, aby wyraznie wskazywalo, ze odnosi si¢ do realizacji sto-
sunku prawnego, do pobierania naleznosci od podatnika i przekazywania jej wierzycielowi. Nie
powinno wskazywac na inne uwarunkowania. Musi tez by¢ czytelnie napisane.

Na przedstawieniu ogdlnych zalozen, tej ogdlnej struktury pozwole sobie zakonczy¢. Mysle,
ze jako punkt wyjscia do dyskusji to moze wystarczy¢. Mam nadzieje, ze w dalszej czgsci debaty
bede mogt uzupelni¢ moje wystapienie. Dzigkuje bardzo.
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DR MACIE] H. GRABOWSKI, PODSEKRETARZ STANU W MINISTERSTWIE
FINANSOW

OBSZAR PRAKTYKI ADMINISTRACJI SKARBOWE]

Szanowni panstwo. Temat dzisiejszej konferencji jest szczegélnie wazny dla ministra finanséw
i dla Ministerstwa Finanséw. Nawigzujac do tytulu konferencji, mozna powiedzie¢, ze poprawa
jakosci i uproszczenia — to wszystko wymaga dyskusji.

Rozumiem, ze celem tej sesji jest przywolanie praktyki i doswiadczen wyptywajacych ze stoso-
wania Ordynacji podatkowej, chcialbym jednak wylamac¢ si¢ nieco z ram zadania przypisanego
mi przez organizatoréw i dlatego naswietle szerzej moj punkt widzenia na omawiane zagadnienie.
Postaram si¢ takze przedstawi¢ ewolucje Ordynacji podatkowej w sposob, w jaki ja rozumiem.
Nalezy pamigta¢, ze ta Ordynacja liczy sobie ponad pigtnascie lat.

Moje wystapienie rozpoczng jednak od stwierdzenia, ze w niektorych rankingach, na przyktad
w rankingu paying taxes, pewne procedury wskazywane przez Ordynacje nie sg brane pod uwa-
ge. Zmiany, jakie wprowadzilismy w ostatnich latach i o ktérych za chwile powiem, w ogdle nie
znalazly tam odzwierciedlenia. W moim przekonaniu byly to zmiany, ktére dawaly i daja nadal
znacznie wiecej uprawnien podatnikom niz mialo to miejsce wczesnie;.

Na poczatek chcialbym przypomnie¢, w jakiej atmosferze w roku 1997 Ordynacja podatkowa
wchodzita w zycie. Pojawialy sie wowczas glosy, Ze nalezy nadal pracowa¢ nad tym aktem praw-
nym i wstrzymac sie z wprowadzeniem go w zycie. Ostatecznie skonczyto si¢ w ten sposéb, ze
Ordynacja zaczeta obowigzywac zgodnie z przyjetym planem. Moim zdaniem, byla to decyzja
stuszna. Uwazam, Ze nie istnieje co$ takiego, jak idealny akt prawny. Glosy krytyki, ktére doty-
czyty Ordynacji, s3 cze$ciowo usprawiedliwione, ale zmiany wowczas wprowadzone spowodo-
waly, Ze jej ksztalt jest dzis lepszy od tego, jaki obowigzywal w roku 1997.

Chce zwroci¢ uwage, ze Ordynacja podatkowa uchylala ustawe o zobowigzaniach podatko-
wych. Ten akt prawny mial bardzo ogdlny charakter i dawal uprawnienia o charakterze blankie-
towym. Z tego wzgledu trudno go nawet poréwnywac z obecng Ordynacja. Nadawat si¢ on ewi-
dentnie do zmiany, wymuszonej zreszta w pewien sposob przez efekty zachodzacej transformacji
gospodarczej.

Zmiany, jakie wprowadzono do Ordynacji, szczegélnie w pierwszym okresie jej obowigzywa-
nia, tj. w roku 2001 i 2003, mialy charakter zmian korygujacych. Mialy one na celu usunigcie
zauwazonych luk oraz wigzaly si¢ z wykonaniem wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego. Trzeba
pamietac o tych uwarunkowaniach.
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Dwie duze zmiany w Ordynagji, ktére nastgpity nieco pdzniej, tj. w roku 2005 i 2009, miaty
charakter zupelnie inny. Przebudowaly one w znacznym stopniu relacj¢ podatnik - fiskus. Z jed-
nej strony ograniczyly one ryzyko podatkowe, choc¢by ze wzgledu na wprowadzenie instytucji
interpretacji, a z drugiej strony uwzglednialy postep technologiczny i umozliwity wykorzystanie
nowych narzedzi, szczegdlnie tych, ktére postuguja sie technologia cyfrowa.

Nie chcialbym przypominac¢ wszystkich wprowadzonych zmian, ale wymienie¢ tylko najwaz-
niejsze, jak procedura porozumien w sprawach cen transferowych, wstrzymanie wykonywania
decyzji na czas sporu, prawo do ztozenia korekty itd. To przyklady nowych rozwigzan. Zostaly
one implementowane i — moim zdaniem - sprawily, iz zostalo ograniczone ryzyko podatkowe
podatnika oraz zmniejszyla si¢ liczba sporéow. Wyraznie wida¢, ze po 2009 roku liczba sporéow
z podatnikami znacznie zmalata.

Mozna powiedzie¢, ze mielismy do czynienia z ewolucja w obszarze Ordynacji podatkowej. Po-
czawszy od aktu z 1997 roku, ktory byl przede wszystkim nastawiony na pobdr podatkéw w spo-
sob formalistyczno-rygorystyczny, przesunglismy sie w strone relacji, ktére podkreslaja i opieraja
sie na wspotpracy fiskusa z podatnikiem.

W tej chwili chcialbym przej$¢ do gléwnego tematu naszego dzisiejszego spotkania, tzn. do
problematyki zmian w Ordynacji podatkowej. Po pierwsze, uwazam, ze nalezy zgodzi¢ si¢ z cze-
$cig diagnozy, ktéra zostala postawiona, szczegdlnie w obszarze odnoszacym si¢ do systematyki
Ordynacji. Zgadzam sig, Ze obecna systematyka nie sprzyja przejrzystosci regulaciji.

Realizacja zaproponowanego procesu podejscia kodeksowego, ktéry wymaga pracy Komisji Ko-
dyfikacyjnej, potrzebuje okreslonego czasu. Takich zadan nie nalezy poza tym wykonywa¢ szybko
i w po$piechu. Moim zdaniem, potrzebujemy raczej lat niz tygodni lub miesigcy na przygotowanie
takiego aktu prawnego, co jednak nie oznacza, ze w tym czasie nie nalezy dokonywa¢ zmian w obo-
wigzujacej obecnie Ordynacji podatkowej. Skutki zmian, o ktérych jedynie wspomniatem, szczegol-
nie tych, ktére weszly w zycie w 2009 roku, pokazuja, ze ich wprowadzenie bylo potrzebne.

Chciatbym powiedzie¢ o kilku zmianach, ktérych wprowadzenie do Ordynacji podatkowej be-
dziemy proponowac, nie czekajac na wynik prac komisji kodyfikacyjnej. Wczesniej pozwole sobie
jednak po raz kolejny przypomnie¢ to, co wedlug mnie jest osiggnieciem Ordynacji podatkowej,
mimo Ze s3 zglaszane pod jej adresem glosy krytyczne, kierowane do réznorodnych instytucji.
Niewatpliwg wartoscig jest przebudowanie relacji pomiedzy podatnikiem a fiskusem w kierunku
zwiekszenia praw podatnika. Obecnie, gtéwnie ze wzgledu na postepujace procesy umigdzyna-
rodowiania gospodarki i fatwego dostepu do réznych metod agresywnego planowania podatko-
wego, silniejsza powinna by¢ ochrona intereséw fiskusa. Integracja gospodarcza i globalizacja
postepuja, natomiast Ordynacja podatkowa nie przewiduje dos¢ oczywistych instrumentéw spo-
tykanych w aktach prawnych tego typu obowiazujacych w innych krajach europejskich. Mam na
my$li m.in. klauzule obejscia prawa podatkowego. Jak panstwo wiecie, ta klauzula w Ordynacji
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byta, ale w nastepstwie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego zostala usunieta. Wspdlczesne zy-
cie gospodarcze wyraznie jednak pokazuje, ze jaka$ forma takiej klauzuli jest potrzebna. Sie¢
naszych uméw o unikaniu podwojnego opodatkowania nie zastgpi braku takiej klauzuli w Or-
dynacji. Ministerstwo wykonalo analize, z ktérej wynika, ze praktycznie we wszystkich krajach
w Europie funkcjonuje klauzula przeciwko obejsciu prawa podatkowego. Tej klauzuli nie ma
jedynie w Grecji, Hiszpanii, na Ukrainie i na Litwie.

Moim zdaniem wprowadzenie tej klauzuli mialoby przede wszystkim charakter prewencyjny.
Liczymy, ze przyczynitaby si¢ ona do ograniczenia stosowania metod agresywnego planowania
podatkowego.

Jakie inne zmiany w Ordynacji nalezy wprowadzi¢ bez oczekiwania na akt prawny, ktéry
moglby powstaé w efekcie prac kodyfikacyjnych? Na przyktad mogtyby to by¢ zmiany dotyczace
pelnomocnictw. Wydaje sie, ze ta kwestia jest do$¢ oczywista. Pelnomocnictwa wymagaja kom-
pleksowego uregulowania. Dosy¢ oczywista sprawg jest takze miejscowa wlasciwos$¢ organow
podatkowych. Wskazane dwa zagadnienia to przyklady zmian, ktére powinny zosta¢ wprowa-
dzone w drodze nowelizacji do Ordynacji podatkowe;.

Jesli bylyby jakie$ pytania lub wywiaze si¢ dyskusja o poruszonych przeze mnie kwestiach, to
pozostaje do dyspozycji uczestnikéw konferencji. Dziekuje za uwage.

TOMASZ MICHALIK, PRZEWODNICZACY KRAJOWE] 1ZBY DORADCOW
PODATKOWYCH

OBSZAR PRAKTYKI DORADCOW PODATKOWYCH

Szanowni panstwo. Chce przedstawi¢ postulaty praktykow podatkowych. Taki temat zostal mi
zadany i chcialbym odnie$¢ sie do niego w sposob bardzo praktyczny. Pozwole sobie wskaza¢
na kilka elementéw w Ordynacji podatkowej, ktore charakteryzuja relacje tworzone przez ten
akt pomiedzy organami administracji podatkowej a podatnikiem. Zanim to uczynig, chciatbym
jednak odnie$¢ si¢ do wezesniejszych wypowiedzi.

Podoba mi si¢ sformutowanie, ktérym postuzyl si¢ pan profesor Dzwonkowski, kiedy mowit
o ukladzie planetarnym. Ordynacja podatkowa jest swoistym ukladem planetarnym, w stosunku
do ktérego mam obawy, ze niektdre z jego planet weszly na kurs kolizyjny. Z tego punktu widze-
nia zmiana Ordynacji wydaje si¢ absolutnie niezbedna. Podobnie okreslenie patchwork moze
charakteryzowa¢ Ordynacje¢ jako zbiér przepisow, ktére w momencie wprowadzenia miaty sens
i dat si¢ zaobserwowac zestaw logicznych zwigzkéw pomiedzy nimi, ale w wyniku kolejnych mo-
dyfikacji te ich wzajemne relacje zostaly gdzies utracone.

Prosze panstwa, wydaje si¢, ze postulaty, ktore ustyszelismy, wynikajace z konieczno$ci zmian
systematyki Ordynacji podatkowej, wiaza si¢ bardzo mocno z praktycznymi aspektami dziata-
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nia. Wigzg si¢ one ze zbednym dualizmem pewnych rozwigzan zawartych w Ordynacji podatko-
wej i w przepisach o kontroli skarbowej. Moim zdaniem koncepcja kodyfikacji, ktéra chyba nie
zostala przyjeta zbyt entuzjastycznie, ma bardzo duzo pluséw. Ja jednak chciatbym powiedzie¢
o czyms$ innym. Ordynacja podatkowa, o ktorej méwimy jako o zbiorze przepiséw tworzacych
zestaw obowigzkow konstytuujacych ramy zwigzane z rozliczeniami podatkowymi, tworzy réw-
niez zestaw praw o charakterze fundamentalnym, ktére reguluja relacje pomiedzy podatnikami
i organami administracji panstwowe;.

Pan profesor Rosati, zaczynajac naszg konferencje, stwierdzit, ze panistwo musi szanowa¢ podatni-
ka, poniewaz to podatnik utrzymuje panstwo. Ordynacja podatkowa to ten wlasnie zbidr przepisow,
w ktérym szacunek dla podatnika powinien wyrazac si¢ w sposob szczegélny. Ordynacja tworzy zbidr
narzedzi i instrumentdéw, ktore maja chroni¢ podatnika przed nadmierng wtadza aparatu panstwowe-
go. Zadaniem Ordynacji jest zagwarantowanie podatnikowi zestawu praw, ktére pozwola mu prze-
brna¢ przez ewentualne spory z organami podatkowymi w sposéb usystematyzowany. Ordynacja po-
winna zawiera¢ zbior rozwigzan, ktdérych zastosowanie niesie ze sobg jasne i oczywiste konsekwencje.

W dotychczasowej dyskusji pojawialo si¢ pytanie, czy jestesmy juz gotowi do zmiany funkcji
aparatu skarbowego? Moim zdaniem jesteSmy na pewno przygotowani do rozpoczecia dyskusji
na ten temat. Nie powinni$my zapominac¢ podczas tej dyskusji, ze przepisy nakladajg na podatni-
ka caly zestaw funkcji publicznych. To podatnik oblicza podatki, to on wylicza wysokos¢ skladek,
to na nim spoczywa zestaw wielu obowiazkow i kosztéw zwigzanych z funkcjami, ktére tradycyj-
nie przynaleza do sfery poboru podatkéw. W zwiazku z powyzszym podatnik ma pelne prawo,
zeby by¢ traktowany w sposdb wlasciwy, powiedzialbym - partnerski. To, ze panstwo powinno
szanowac¢ podatnika, jest zupelnie oczywiste.

Mimo ze podatek jest $wiadczeniem przymusowym i jednostronnym, to w dojrzalym panstwie
demokratycznym, w panstwie prawa podatnik moze oczekiwa¢ od panstwa spetniania podsta-
wowych funkgji, ktore panistwo jest zobowigzane wypelnia¢ w stosunku do obywatela. Podatnik
ma prawo do dobrej legislacji i do tego, aby w urzedzie skarbowym, tj. jednostce administracji
podatkowej, by¢ traktowanym jako osoba, ktora chce si¢ rozliczy¢ w sposob poprawny, a nie jako
natret i kto$ z zasady nieuczciwy. Podatnik zastuguje na powazne potraktowanie.

Abstrahujac nieco od dyskusji na temat nowej koncepcji Ordynacji podatkowej, chciatbym
zwroci¢ panstwa uwage na kilka praktycznych obszaréw, ktére tworza rzeczywiste problemy
i trudnosci dostrzegane z punktu widzenia podatnikéw i dzigki wiedzy, jaka na temat problemow
podatnikéw maja doradcy podatkowi.

Wiele méwiono o interpretacjach podatkowych. Przyznam, ze jestem przeciwnikiem interpre-
tacji podatkowych, ale skoro juz istnieja, to powinniémy mie¢ do nich regulacje i przepisy, ktore
w sposob konsekwentny okreslaja, jak interpretacje powinny by¢ stosowane i w jaki sposéb po-
datnicy powinni postepowa¢ w zwigzku z tymi interpretacjami.
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Typowym przykladem rozwigzania, ktore jest niewtasciwe, jesli chodzi o ogdlne interpretacje,
jest przepis, ktdry tworzy furtke blokujacg mozliwo$¢ ich wydawania. Mam na mysli przepis mo-
wiacy, ze interpretacje ogolng wydaje sie, jesli w chwili ztozenia wniosku nie toczy si¢ postepo-
wanie podatkowe, kontrolne lub odwotawcze. Ta regulacja moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
interpretacje ogélne przestang by¢ wydawane. Mozna bowiem przyjaé takie zalozenie robocze,
iz zawsze toczy si¢ jakie§ postegpowanie kontrolne, odwotawcze lub podatkowe, ktére moze by¢
objete zakresem potencjalnej interpretacji ogélnej. Jak doskonale wiemy, interpretacje ogdlne sa
waznym instrumentem. Mozna powiedzie¢, ze nawet bardzo istotnym, a $wiadczy o tym pewien
charakterystyczny przyklad, chyba dobrze znany wszystkim, ktérzy interesuja si¢ prawem podat-
kowym. Chodzi o kwesti¢ opodatkowania premii pieni¢znych i ogromng dyskusje, ktéra toczyta
sie przez lata na temat tego, czy tzw. premie pieniezne powinny by¢ traktowane jako odplatnosé
za ustuge, jako rabaty, czy tez jako nic istotnego z punktu widzenia opodatkowania podatkiem
VAT. I co si¢ wydarzylo? Jeszcze w grudniu 2004 roku Minister Finanséw wydatl bardzo cieka-
wa interpretacje ogolna, ktora przewidywala, Ze premie pieni¢zne sg platnoscia z tytutu ustug,
oczywiscie z koniecznosci upraszczam sprawe. Nastepnie pojawila si¢ duza ilo§¢ interpretaciji
indywidualnych, ktére potwierdzaly stanowisko Ministerstwa Finanséw. Pozniej pojawily sig
natomiast wyroki sagdéw administracyjnych, w ktérych dosy¢ jednoznacznie negatywnie zostat
oceniony poglad prezentowany w interpretacjach indywidualnych i w interpretacji ogélnej. Po-
datnicy znalezli sie w przedziwnej sytuacji. Z jednej strony byta bowiem interpretacja ogdlna,
zgodnie z ktdra czynnos¢ jest usluga, sa interpretacje indywidualne, ktére mowia dokladnie to
samo, z drugiej strony pojawila si¢ utrwalona kilkunastoma wyrokami linia orzecznictwa sadow
administracyjnych, ktéra twierdzi co$ zupelnie przeciwnego. To sprawialo, Ze podatnik magt,
w istocie rzeczy, samodzielnie wybra¢ preferowang przezen konsekwencje podatkowa. Jesli wy-
stapi do Ministerstwa Finansow, to najprawdopodobniej otrzyma interpretacje indywidualna,
zgodnie z ktérg czynnos¢ jest ustuga. Moze jednak narazi¢ sie na spdr z organem podatkowym,
trafi¢ do sadu administracyjnego i spodziewac sig, z duza doza pewnosci, ze sad administracyjny
powie co$ zupelnie innego niz twierdzi Ministerstwo Finanséw. W praktyce oznacza to, ze podat-
nicy zostali postawieni przed paradoksalnym wyborem: postepujemy zgodnie ze stanowiskiem
Ministerstwa Finanséw czy dopasowujemy sie do orzecznictwa sadéw administracyjnych. Czego
podatnik by nie wybral, zawsze narazat si¢ na to, Ze stanie si¢ strong w sporze.

Ten problem zostal rozwigzany dopiero catkiem niedawno. Minister Finanséw wydal pod ko-
niec roku 2012 kolejng interpretacje, w ktérej dostosowal swoje stanowisko do linii orzecznic-
twa Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jednak w dalszym ciagu, co stanowi kolejny paradoks,
w obrocie prawnym istnieje zestaw interpretacji indywidualnych, ktére méwia co$ zupelnie in-
nego. Nadal mamy wiec do czynienia z niejasng relacja pomiedzy interpretacja ogélng a inter-
pretacjami indywidualnymi. Relacja pozostaje niejasna w tym sensie, ze nie jest sprecyzowana

23



Zmiany w Ordynacji podatkowej. Poprawa jakosci i uproszczenia

w Ordynacji podatkowej. Aktualnie interpretacje indywidualne s3 w ogromnej mierze sprzecz-
ne z interpretacja ogélng. Co to oznacza w praktyce? Oznacza, ze podatnicy czesto nie wiedza,
jak powinni si¢ zachowac. Rozwigzanie tego problem wymaga podjecia dziatania legislacyjnego.
Prawdopodobnie, najrozsadniejszym rozwigzaniem bylaby weryfikacji interpretacji indywidual-
nych wydanych w okreslonym czasie.

Inne zagadnienie, zwigzane z interpretacjami indywidualnymi, ktére tworzy powazne prak-
tyczne trudnosci, stanowi kwestia tzw. mocy ochronnej interpretacji. Interpretacja indywidualna,
co do zasady, wystawiona na wniosek podatnika pelni funkcj¢ ochronng dla tego konkretnego
podatnika. W odniesieniu do podatkéw, ktére nie maja charakteru transakcyjnego, to rozwigza-
nie jest wlasciwe. Jednak w sytuacji, kiedy interpretacja odnosi si¢ do kwalifikacji transakeji, do
kwalifikacji czynno$ci, co jest typowa sytuacja w przypadku podatku od towaréw i ustug, nie ma
zadnego powodu, dla ktérego interpretacja nie powinna mie¢ tej samej mocy dla obydwu stron
transakcji. Tymczasem wielokrotnie, w praktyce podatnikéw zdarzalo sie, ze organy podatko-
we, akceptujac interpretacje wydana dla sprzedawcy lub ustugodawcy, odmawialy zastosowania
konsekwencji ptynacych z interpretacji, a wigc nawet nie z samej interpretacji, dla drugiej strony
transakcji. Ustugodawca mégt dang czynnos¢ uzna¢ za ustuge, bo tak méwita wydana dla niego
interpretacja, ale urzad skarbowy, ktory kontrolowal ustugobiorce, uznajac, ze nie chroni ona
ustugobiorcy, nie wyciagal ptynacych z niej konsekwencji dla drugiej strony transakcji. Takie
przypadki zdarzaly si¢ bardzo czesto. Typowym przykladem s3 wspomniane wczesniej premie
pieni¢zne. W ich wypadku opisane sytuacje zdarzaly si¢ bardzo czesto. Jest to zreszta typowy
przykfad na niemal wszystkie btedy popelnione w zwigzku z interpretacjami.

Chciatbym jeszcze przedstawi¢ dwa przyklady rozwigzan, ktérych wprowadzenie wydaje sig
potrzebne. Cigzar dowodu spoczywa na organie podatkowym. Na pierwszy rzut oka sprawa jest
oczywista. Praktyka jednak pokazuje, ze brak takiego zapisu wprost w Ordynacji podatkowej
prowadzi do sytuacji, w ktérych organy kontroli skarbowej nie zawsze przyjmuja te zasade jako
rzadzaca kazdym prowadzonym postgpowaniem.

W zwigzku z konieczno$ciag wprowadzenia przejrzystosci, transparentnosci w relacjach organ
kontroli-podatnik rozsadne byloby wprowadzenie takiej zmiany art. 200 Ordynacji podatko-
wej, z ktorej wnikaloby jednoznacznie, ze przed wydaniem decyzji organ podatkowy nie tylko
wyznacza stronie termin do wypowiedzenia si¢ w sprawie, ale takze przedstawia ocen¢ prawna.
Pozwoli to stronie postepowania przygotowac si¢ do dalszych etapéw procesu kontrolnego. Lezy
to, w gruncie rzeczy, w interesie wszystkich stron postgpowania. Zakladamy bowiem, ze dalsze
etapy postepowania nastgpia.

Ostatnia kwestia, do ktorej chciatbym si¢ odnies¢, rowniez dotyczy spraw bardzo praktycz-
nych. Czesto dochodzi do sporéw na tle zawieszenia terminu biegu przedawnienia. Moim zda-
niem, patrzac na sytuacje¢ z punktu widzenia realizacji uprawnien podatnika, powinien on by¢
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uprawniony do tego, by w przypadku zawieszenia biegu terminu przedawnienia przystugiwato
mu zazalenie na wydane postanowienie w tej sprawie. Wydaje si¢, ze to calkiem drobna rzecz, ale
w wielu sytuacjach urasta ona do rangi wielkiego problemu, ktérego w ogdle mogloby nie by¢.

Ordynacja podatkowa to tylko jeden z elementow, ktére powinny regulowac relacje pomiedzy
organem panstwa i obywatelem, ale niewatpliwie ma ona kluczowe znaczenie dla tych relacji.
Dzigkuje bardzo.

ROBERT PASTERNAK, PRZEWODNICZACY GRUPY ,OGOLNE PRAWO PODATKOWE’
RADY PODATKOWE] POLSKIE] KONFEDERAC]I PRACODAWCOW PRYWATNYCH
LEWIATAN

OBSZAR PRAKTYKI PRACODAWCOW

Szanowni panstwo. Jestem przewodniczagcym stosunkowo malej grupy w Radzie Podatkowej
PKPP Lewiatan, ktéra zajmuje si¢ prawem podatkowym w wymiarze ogélnym. Nasze zaintere-
sowanie t3 tematyka, jako przedstawicieli pracodawcéw, nie ogranicza si¢ jedynie do Ordynacji
podatkowej. Moje wystapienie, mimo ze skupione przede wszystkim na tym dokumencie, obejmie
kilku probleméw, ktére moglyby znalez¢ si¢ w jego tresci, lub ewentualnie mozna by sie w ich kon-
tekscie zastanowi¢, czy w procesie tworzenia prawa nie zmienic¢ jednocze$nie innych uregulowan.

Jako przedstawiciel organizacji pracodawcéw pozwole sobie przypomnie¢ kilka podstawo-
wych, bardzo oczywistych zasad, ktére powinny by¢ stale w pamigci podczas procesu tworzenia
i zmieniania prawa. Te zasady wydaja si¢ oczywiste, a w praktyce dla podatnikéw sg niezbedne,
zeby prawo podatkowe bylo skutecznie stosowane i egzekwowane.

Chcieliby$my, aby prawo podatkowe bylo jasne i zrozumiale dla wszystkich, nie tylko dla nas,
ale rowniez dla sagdow i organéw podatkowych. Chcielibysmy takze, zeby prawo podatkowe nie
utrudnialo prowadzenia dzialalnodci gospodarczej i nie zwigkszalo jej kosztéw. Chcielibysmy,
aby te przepisy prawa, ktore sprawdzily sie w praktyce, pozostaly i byly nadal stosowane. To bar-
dzo istotna sprawa. Zalezy nam, zZeby nie wprowadzano nowych instytucji bez gltebszego przemy-
$lenia lub tylko po to, zeby zastapi¢ stare, ktore si¢ juz sprawdzity.

Kazdego roku PKPP Lewiatan publikuje opracowanie, ktére nazywa si¢ czarng listg barier.
W ramach tej listy prezentujemy takze bariery podatkowe oraz te, ktére dotycza Ordynacji po-
datkowej. Osoby zainteresowane zapraszam na nasza strong internetows.

Przejde do przedstawienia kilku praktycznych spraw, na ktorych chcialbym skupi¢ panstwa
uwage w trakcie mojego wystapienia.

Jakie zmiany proponujemy wprowadzi¢ do Ordynacji podatkowe;j? Byta juz dzi§ mowa o tym,
ze Ordynacja podatkowa w wyniku ewolucji buduje, w wigkszej mierze niz to mialo miejsce na
poczatku, zaufanie pomigdzy podatnikiem a organem podatkowym. To jest prawda. Ordynacja
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jest niewiele mlodsza niz moje do$wiadczenie w zakresie stosowania prawa podatkowego i mu-
sz¢ stwierdzi¢ na podstawie doswiadczen w postepowaniach podatkowych, ze nastgpita olbrzy-
mia zmiana w tym obszarze. Ewolucja przebiegata od podejscia do podatnika w sposéb bardzo
negatywny do podejscia jeszcze nie partnerskiego, ale przyznajacego podatnikowi nieco wiecej
praw, niz posiadal pierwotnie.

Naszym zdaniem dokonana ewolucja nie jest wystarczajaca. W zwiazku z tym chcielibysmy
zglosi¢ postulat, aby do Ordynacji podatkowej, by¢ moze zamiast klauzuli obejscia prawa, wpisaé
klauzule, ktora stanowitaby w sposob wyrazny, ze wszelkie watpliwosci rozstrzyga si¢ na korzys¢
podatnika. Moze w tym momencie nieco przejaskrawiam problem, ale moim zdaniem general-
na postawa i podejscie organéw podatkowych jest przeciwne temu, co zaproponowaltem. Wo-
bec podatnika dominuje nieufno$¢. Z ust pana przewodniczacego padl argument za tym, aby
wprowadzi¢ przepis dotyczacy cigzaru w prowadzonym postgpowaniu dowodowym. Mialtby on
spoczywac na organie podatkowym. Bardzo popieramy ten pomyst. Zaréwno praktyka zycia co-
dziennego, jak i orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego pokazuja, ze w zaleznosci od
postepowania stanowiska potrafig by¢ skrajnie rézne. W jednym przypadku to na organie prowa-
dzacym postepowanie podatkowe spoczywa cigzar dowodu, a w drugim to podatnik odpowiada
za przeprowadzenie postepowania podatkowego i udowodnienie tego, co zamierza wykazac. Or-
gan podatkowy zachowuje biernos¢ i bezczynnie siedzi, czekajac na efekty prac podatnika.

Jesli chodzi o zasade rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika, to mamy w tej sprawie
propozycje konkretnego brzmienia tych przepiséw. Tego rodzaju zasady mozna tworzy¢ albo
w sposob negatywny, albo w sposob pozytywny. Sposob negatywny oznacza, ze podatnikowi
przyznaje si¢ w rzeczywistosci mniej praw lub twierdzi sig, ze pewnych watpliwosci nie moz-
na rozstrzyga¢ na korzys¢ podatnika. Pozytywny sposéb tworzenia tych zasad daje podatnikom
wigcej praw. Dlatego proponujemy, zeby zostaty one stworzone w sposéb pozytywny. Generalnie
wszystko odnosi sie do dwoch kwestii. Pierwsza z nich, to postepowanie podatkowe jako takie
oraz postgpowanie dowodowe w ramach tego postepowania podatkowego. Nad druga kwestia
mozna si¢ zastanawiad, czy taka zasada powinna zostac zapisana. Chodzi o aspekt dotyczacy wy-
kfadni prawa podatkowego. Padaty na tej sali przyklady swiadczace o tym, ze wyktadnia prawa
podatkowego jest nie tylko rdézna, jesli chodzi o organ i o podatnika, ale rézni si¢ takze, jesli cho-
dzi o decyzje tych samych organéw, lecz podejmowane przez rézne izby lub w relacjach pomig-
dzy organami podatnika i sagdami. Niezbedne wydaje si¢ uregulowanie tej kwestii w Ordynacji
podatkowe;j.

Jesli chodzi o postepowanie podatkowe, to powinno zosta¢ zapisane, ze jakiekolwiek niejasno-
$ci lub watpliwosci rozstrzyga sie na korzys¢ podatnika. Mam na mysli watpliwosci dotyczace sta-
nu faktycznego. Jezeli natomiast wezmiemy pod uwage wykladni¢ przepiséw prawa, to osobiscie
jestem zwolennikiem wykladni literalnej. Kazdy podatnik przeczyta przepis i go zrozumie, zanim
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go zastosuje. Oznacza to, Ze podatnicy sa zdecydowanymi zwolennikami wykladni literalnej. Daje
ona pewnos¢, ze to, co jest napisane, bedzie stosowane. W praktyce bywa jednak bardzo réznie.

W ostatnim czasie moim ulubionym przykladem sg przepisy dotyczace nadplaty, tego czym
w rzeczywistosci jest nadptata i kiedy mamy z nig do czynienia. Okazalo si¢, ze nadptata moze
nie wystapi¢, pomimo iz zgodnie z przepisami powinna wystapic, jezeli w cigzar podatku zostato
to przerzucone, o czym dalej juz ustawa nie méwi. Kiedy ciezar zostal przerzucony dalej, jak to
udowadnia¢, o tym w przepisach nie ma mowy. W zwigzku z tym, pierwsza uwaga odnoszaca
sie do wyktadni literalnej bylaby nast¢pujaca: jesli wykladnia jest jednoznaczna i korzystna dla
podatnika, to nie mozna jej zmienia¢. Nalezy ja zmieni¢ jedynie w sytuacji, w ktdrej mogtaby
doprowadzi¢ do absurdu. Druga uwaga odnosi si¢ do sposobu interpretacji przepisoéw prawa
przez organa podatkowe. Jezeli istnieje jakakolwiek watpliwos¢, to nie mozna jej ttumaczy¢ na
niekorzy$¢ podatnika. Zawsze nalezy ja interpretowac z korzyscig dla podatnikéw. Moim zda-
niem te spostrzezenia bardzo dobrze wpisujg si¢ w tezy, ktdre zostaly przedstawione przed moja
prezentacja. Mam na mysli kwesti¢ budowy zaufania i tworzenia rownoprawnych stosunkow.

Chciatbym zauwazy¢, ze nie jest prawda, iz przyjecie ktérejs z wymienionych zasad spowodo-
waloby nagle nieuprawniong przewage podatnika w relacjach z organami podatkowymi. Jedynym
skutkiem wprowadzenia zmian byloby to, ze wystapilby wiekszy ekwiwalent praw i obowigzkow
po obydwu zainteresowanych stronach. Staloby si¢ tak dlatego, ze przepisy musza by¢ egzekwo-
wane. Wprowadzenie wspomnianej zasady mialoby rowniez takie znaczenie, Ze pomyslano by
trzy razy, zanim sformutowano by i wprowadzono przepis prawa materialnego. Zastanawiano
by sig, czy podatnicy zrozumiejg tre$¢ przepisu, czy jego postanowienia sg wystarczajaco jasno
sformulowane. Dzigki temu jakos$¢ stanowionego prawa bytaby o wiele lepsza, niz jest obecnie.

Druga sprawa, o ktorej chce powiedzie¢, ma charakter bardziej ogélny i stanowila juz przed-
miot wczesniejszych wystapien, dlatego wypowiem si¢ krotko na ten temat. Jako prawnik potrafie
to zrozumied, ale jako podatnik wydajacy pienigdze mam watpliwosci. Czy naprawde jest nam
potrzebny dualizm w zakresie orzekania, w zakresie kontroli? Czy panstwo potrzebuje dwoch
organow, ktore w duzej mierze wykonuja te same czynnosci? Czy nie mozna zlikwidowac tego
dualizmu, przyznajac kompetencje tylko jednemu organowi, nawet gdyby doszto w jakis sposéb
do polaczenia istniejacych obecnie organdéw? Ten postulat jest zglaszany przez Polska Konfede-
racje Pracodawcow Prywatnych Lewiatan od wielu lat. Podnosimy koniecznos¢ rozwazenia, czy
dualizm istniejacy w obecnym stanie faktycznym i prawnym jest potrzebny.

Po latach praktyki w prawie podatkowym jedno wiem na pewno. Moim zdaniem interpretacja
prawa podatkowego nie stanowi wyzwania. O wiele wigkszym wyzwaniem jest tworzenie prawa
podatkowego w taki sposdb, zeby moglo ono efektywnie funkcjonowac i by¢ jasne i oczywiste
dla podatnikéw. Bardzo trudno jest méwi¢ o niektérych typowych aspektach poszczegélnych
przepiséw, poniewaz nie tylko organy podatkowe nie zgadzajg si¢ z podatnikami. Bardzo czgsto
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podatnicy nie zgadzaja sie sami ze sobg w kwestii rozumienia tych samych przepiséw. Chciatbym
odwota¢ sie¢ w tym miejscu do jednego z przykladéw przywotanych przez PKPP Lewiatan. Nie-
ktdérzy praktycy moga si¢ z nim nie zgodzi¢, ale bierze si¢ on rzeczywiscie ze sposobu stosowania
obowiazujacych przepisow. Jednym z wielkich osiagnig¢, ktore przyniosta ewolucja Ordynacji
podatkowej, jest to, ze decyzje nie podlegaja rygorowi natychmiastowej wykonalnosci. Pojawit
sie jednak praktyczny aspekt tego zjawiska. Mimo ze decyzja nie jest natychmiast wykonalna, to
jednak nasuwa si¢ pytanie, czy organ podatkowy nie moze w jakis sposéb nadac tej decyzji cha-
rakteru wymagalnego, choc¢by - jak pokazuja przyklady - przez potracenie potencjalnej zalegto-
$ci podatkowej z nadptata? Prosiliby$my o rozwazenie, czy istnieje mozliwo$¢ wytaczenia takiego
uregulowania z obowiazujacych przepisow?

W kwestiach dotyczacych przedawnienia wypowiem si¢ bardzo krétko. Ten dzial przepiséw
ewoluuje. Z reguly nastepuje jego rozbudowa, co skutkuje tym, Ze jest coraz wigcej wyltaczen, kie-
dy przedawnienie moze nastgpi¢. Sprawa albo nie rozpoczyna biegu, albo jest zawieszona, albo
przerwana, a sformulowania uzyte w przepisach sa zwykle niejasne dla podatnikéw. Sugerowa-
liby$my nowe spojrzenie na to zagadnienie oraz podjecie proby ograniczenia ilosci istniejacych
wylaczen, a przynajmniej stworzenie przepisow, ktore bylyby jasne i oczywiste.

Od samego poczatku walczymy z jednym przepisem, ktory jest wymieniony w art. 70 § 6 pkt 1.
Nie wykluczajac potrzeby zawieszenia biegu przedawnienia w pewnych sytuacjach, uwazamy, ze
ten przepis, pomimo ubieglorocznego orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego, nie jest dobrym
przepisem. Daje on zbyt wiele uprawnien, ktére moga by¢ stosowane w sposdb zbyt generalny
przez organa podatkowe. Czgsto jest on stosowany w sposob bezzasadny.

Chciatbym jeszcze poruszy¢ dwie kwestie, ktore nie znajdujg sie¢ w Ordynacji podatkowe;.
Prawdopodobnie nawet nie powinny si¢ w niej znalez¢. Zapoznalem sie trescig referatu na temat
egzekucji i tego, co z zasad egzekucji powinno znalez¢ si¢ Ordynacji podatkowej i zgadzam sig
z przedstawionymi w nim tezami, ale chcialbym odnies¢ sie do dwdch praktycznych kwestii,
z ktorymi podatnicy spotykaja si¢ na co dzien. W chwili obecnej wystepuje potrzeba takiego
dzialania organu, ktére pozwoli na uchylenie jego wczesniejszych decyzji dotyczacych zabezpie-
czen. Podatnik jest pozbawiony aktywnego prawa, na podstawie ktérego moéglby spowodowac
np. wykreslenie hipotek w sytuacji, gdy zniknie podstawa dla zabezpieczenia. I druga sprawa,
w ktorej chodzi o brak wyraznego przepisu, bynajmniej nie w Ordynacji podatkowej, ktéry mo-
wilby o tym, ze podatnikowi przystuguje odszkodowanie. Pomijam w tej sprawie kwesti¢ prak-
tyki sadowej, bo ona takze bywa rézna. Uwazam, ze powinien istnie¢ przepis przyznajacy podat-
nikowi prawo do odszkodowania za kazdg decyzje, ktéra zostala wydana niezgodnie z prawem.
Przy czym nie jest rzeczg wazng, czy naruszenie prawa mialo charakter razacy, czy tez takiego
charakteru nie mialo. Nie ma takze znaczenia, czy wydana decyzja miala ostateczny charakter.
Podatnikowi powinno przystugiwaé odszkodowanie w pelnej wysokosci. Praktycy wiedza, ze
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sady w takich sprawach rozstrzygaly dotychczas réznie. Nawet jesli dalo si¢ zaobserwowac pozy-
tywna tendencj¢ w orzecznictwie dotyczacym tego problemu, to po kilku latach mogta ona nagle,
przy okazji orzekania w jakiej$ wielkiej sprawie, po prostu znikna¢.

Wracajac jeszcze do kwestii zasady, o ktorej wpisanie do Ordynacji podatkowej wnosze, nie-
wazne, czy jeszcze w tej starej, czy juz w zupelnie nowej. Gdybyscie panstwo chcieli poglebi¢
znajomo$¢ tego tematu, goraco polecam doskonala monografie na ten temat, autorstwa dr. Ma-
rianiskiego. Nie bedac samemu przekonanym co do koniecznosci wprowadzenia tej zasady, po
przeczytaniu monografii doszedlem do wniosku, ze jednak warto ja wprowadzi¢, zwlaszcza gdy
uwzgledni si¢ wiele orzeczen, ktore poszly w innym kierunku niz powinny. Dziekuje bardzo.
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PROF. DR HAB. HANNA LITWINCZUK, UNIWERSYTET WARSZAWSKI

KLAUZULA OBEJSCIA PRAWA PODATKOWEGO

Temat, ktorym mam sie zajaé, jest w pewnym sensie pobocznym watkiem rozwazanej tu proble-
matyki przebudowy Ordynacji podatkowej. Organizatorzy zaproponowali taki temat, w zwigzku
z tym postaram sie przedstawic go jak najlepiej.

Swoje wystapienie zaczng od przypomnienia, ze w demokratycznym panstwie prawa obowig-
zuje zasada wolnosci unikania opodatkowania w tym sensie, ze kazdy ma prawo tak ksztaltowac
okolicznosci faktyczne, aby nie stanowily one urzeczywistnienia si¢ normatywnego stanu fak-
tycznego, z ktérym ustawa wigze opodatkowanie. Innymi slowy, planowanie podatkowe pole-
gajace na dokonaniu pewnych wyboréw w zakresie ksztaltowania struktury transakcji, wyboru
czynnosci prawnych, jest praktyka jak najbardziej legalng. Jednak unikanie opodatkowania przez
naduzycie mozliwosci ksztaltowania stosunku prawnego stanowi przekroczenie granic wolnosci
unikania opodatkowania. Tam, gdzie mamy do czynienia z przekroczeniem granic wolno$ci uni-
kania opodatkowania, pojawia si¢ zjawisko, ktére okreslane jest réznymi terminami, jako obej-
$cie prawa podatkowego, obejscie podatku, naduzycie prawa podatkowego, unikanie opodatko-
wania w sensie przekroczenia granic wolnosci unikania opodatkowania. Jesli chodzi o obejscie
prawa podatkowego, jest to terminologia tradycyjna, natomiast naduzycie prawa podatkowego
czy unikanie opodatkowania jest to terminologia bardziej wspolczesna, bardziej adekwatna do
terminologii anglojezycznej. Przewaga terminologii wspolczesnej moze by¢ dostrzezona w tym,
ze w ten sposob unikamy skojarzen z cywilistycznym obejsciem prawa.

Nie chcialabym jednak si¢ koncentrowa¢ na kwestiach terminologicznych, chociaz uwazam,
ze s3 one bardzo istotne. Punkt cigzkosci chcialabym przenie$¢ na problemy identyfikowania
zjawiska, bez wzgledu na to, czy je nazwiemy naduzyciem czy obejsciem prawa podatkowego.
Wydaje mi si¢, ze tak naprawde mamy na mysli jedno zjawisko, tylko jest ono opisywane z roz-
nych punktéw widzenia.

Jakie cechy wspolczesnie uznaje sie za te, ktére pozwalaja zidentyfikowac to zjawisko? Pierw-
sza cecha to sztuczne uksztaltowanie struktury transakcji przez podatnika. Druga cecha - takie
uksztaltowanie struktury transakcji ma na celu unikniecie opodatkowania i doprowadzenie tym
samym do korzysci podatkowej. Trzecia cecha - przyznanie korzysci podatkowej w takich oko-
liczno$ciach jest sprzeczne z celem przepisu podatkowego lub - jak niektorzy okreslaja - z du-
chem ustawy podatkowej. Wreszcie ostatnia cecha, a wlasciwie konsekwencja, to nastepuje takie
przedefiniowanie transakcji dokonanych przez podatnika, aby odtworzy¢ sytuacje, ktéra istnia-
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taby, gdyby nie uksztaltowano struktury transakcji i zastosowanie normy skutku wynikajacej
z normy podatkowej wlasnie do takiej sytuacji. Mowiac w uproszczeniu, chodzi o zastosowanie
skutkéw podatkowych adekwatnych do ekonomicznej tresci transakeji.

Jakie sg wspolczesnie $rodki przeciwdzialania temu zjawisku? Jesli chodzi o prawo wewnetrzne,
to przede wszystkim jest to ogélna norma przeciwko unikaniu opodatkowania, normy szczegél-
ne przeciwko pewnym zidentyfikowanym obszarom unikania opodatkowania i doktryny orzecz-
nicze. Natomiast na plaszczyznie prawa miedzynarodowego sg to specjalne postanowienia umow
podatkowych. Obecnie mamy do$¢ bogate doswiadczenia w zakresie identyfikowania, a moze
bardziej probleméw identyfikowania zjawiska bez wzgledu na to, czy je nazwiemy obejsciem
czy naduzyciem prawa podatkowego. Mamy rowniez bogate doswiadczenie, jesli chodzi o srodki
przeciwdzialania.

Mozemy tez postawi¢ pewne tezy, oczywiscie niektore dyskusyjne. Pierwsza teza, jaka bym po-
stawila, jest nastepujaca: nie ma systemu podatkowego, ktéry bytby odporny na zjawisko unika-
nia opodatkowania. Po drugie, ogélna norma jest tylko jedna z metod walki z tym zjawiskiem, ale
w wielu wypadkach metoda jedynie skuteczng. Trzecia teza — jezeli w systemie prawnym nie ma
ogolnej normy przeciwko unikaniu opodatkowania, w sposéb naturalny i oczywisty ten obszar
wypelniajg doktryny orzecznicze, czyli orzecznictwo sadow. Po czwarte, funkcjonowanie orzecz-
niczej doktryny obejscia prawa czy naduzycia prawa podatkowego budzi watpliwosci w systemie
prawa stanowionego z uwagi wlasnie na brak podstawy prawnej. Doktryny orzecznicze nie maja
jakiej$ wyzszosci nad ogolng norma, o czym $wiadczy fakt, ze w takich panstwach jak Stany Zjed-
noczone czy Wielka Brytania powstaly proby - akurat w Stanach Zjednoczonych juz urzeczy-
wistnione — nadania tym doktrynom orzeczniczym przeciwko unikaniu opodatkowania formy
normatywnej. Jesli w danym systemie juz jest taka ogdélna norma, to trzeba by¢ swiadomym takze
ryzyka niewlasciwego jej zastosowania przez organy podatkowe czy naduzycia jej stosowania,
stad jej wprowadzeniu powinny towarzyszy¢ pewne rozwigzania proceduralne minimalizujace
to ryzyko.

Jak wyglada obecnie sytuacja w Polsce? Jak wiemy, ogdélna norma przeciwko unikaniu opo-
datkowania zostala wyeliminowana z porzadku prawnego na skutek uznania jej niekonstytu-
cyjnosci, w zwigzku z tym ten obszar wypelnilto orzecznictwo sagdéw. Probujac dokonaé pewnej
oceny tego stanu, niewatpliwie nalezy przyznac, ze sedziowie majg niezwykle trudne zadanie,
ale jednoczesnie trzeba powiedzie¢, ze z punktu widzenia zasady pewnosci prawa orzecznictwo
odznacza si¢ tymi samymi wadami, jak ogélno$¢ czy brak precyzji w identyfikowaniu zjawiska
obejscia prawa, czyli tak naprawde ma te same wady, z powodu ktérych ogélna norma zostata
uznana za niekonstytucyjng. Czy zatem mamy si¢ zajmowac obecnie tg problematyka? Pewnie
tak, bylo to juz sugerowane przez pana ministra Grabowskiego, ze ta norma jest wlasciwie tuz
tuz. Zagadnienie to jest wiec jak najbardziej aktualne.
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Chciatabym zwrdcic jeszcze uwage na co$ innego — dlaczego obecna sytuacja spowodowala, ze
zaczynamy si¢ t3 problematyka interesowac bardziej niz kilka lat temu. Zmienila si¢ bowiem sytu-
acja miedzynarodowa, jesli chodzi o podatki. Obecnie jest bardzo gleboka §wiadomos¢, ze unikanie
opodatkowania przybralo charakter transgraniczny, charakter miedzynarodowy. Wystepuje ono
w formie miedzynarodowych struktur optymalizacyjnych i w zwigzku z tym, Ze nastapita globali-
zacja zjawiska unikania opodatkowania, konieczne jest globalne podejscie do zwalczania tego zja-
wiska. Swiadczg o tym chociazby takie dokumenty jak rezolucja Parlamentu Europejskiego z 2011
roku, w ktérej m.in. podano pewne szacunki, ile dochodéw straca poszczegélne panstwa z powodu
réznych form ucieczki przed podatkiem, takze raport OECD z tego samego roku w sprawie roz-
wigzywania problemu agresywnego planowania podatkowego, raport OECD z 2012 roku zatytu-
towany Hybrid Mismatch Arrangements poswigcony zjawisku okreslanemu mianem tax-arbitraz,
polegajacemu na wykorzystaniu réznic w systemach prawnych dwdch panstw w celu osiggniecia
korzysci podatkowej najczesciej polegajacej na podwdjnym odliczeniu lub podwdjnym nieopo-
datkowaniu. Wreszcie ostatnie, najnowsze dzialania podjete przez Uni¢ Europejska — w grudniu
2012 roku Komisja Europejska przyjela komunikat w sprawie zwalczania oszustw podatkowych
i unikania opodatkowania. W tym komunikacie przedstawiono plan dziatania i dwie wazne reko-
mendacje, w tym jedng zatytulowang W sprawie agresywnego planowania podatkowego.

Jak moga si¢ panstwo zorientowac z tytutéw tych raportéw i podanych dokumentéw, obok zna-
nych nam juz terminéw, jak unikanie opodatkowania, obejscie, naduzycie, pojawia sie $cisle zwigza-
ny z nimi termin ,,agresywne planowanie podatkowe” Wtasnie jedna z tych rekomendacji Komisji
Europejskiej z 6 grudnia 2012 roku dotyczy agresywnego planowania podatkowego. W rekomenda-
cji tej Komisja definiuje to pojecie oraz kladzie nacisk na globalny, miedzynarodowy charakter uni-
kania opodatkowania, wskazuje na koniecznos$¢ wspolnego podejscia do tego problemu i proponuje
dwa $rodki: jeden z nich to srodek z zakresu prawa miedzynarodowego, a mianowicie rekomenduje
panstwom czlonkowskim, aby wlaczyly do zawartych migdzy nimi uméw o unikaniu podwojnego
opodatkowania postanowienia, ktérych celem jest uniemozliwienie tzw. podwdjnego opodatkowa-
nia. Drugi $rodek, jaki proponuje Komisja, dotyczacy juz ustawodawstw wewnetrznych, to reko-
mendacja dla panstw czlonkowskich wprowadzenia ogélnej normy o ujednoliconej tresci przeciw-
ko unikaniu opodatkowania. Konkretnie w tej rekomendacji proponuje tres¢ ogélnej normy.

Kilka zdan chciatabym poswieci¢ tej rekomendacji, a wlasciwie zaproponowanej przez Komisje
tresci normy ogolnej. Uwazam, ze jest ona zdecydowanie lepsza niz ta, ktorg zaproponowano
w dyrektywie CCTB. To, na co zwrocitam uwage, to fakt, ze oprocz ogdlnej tresci normy Komisja
podjeta sie definicji kazdego istotnego elementu skladajacego si¢ na te tres¢, czyli zdefiniowala
pojecie arrangement bardzo czgsto pojawiajace sie rowniez w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci. Tu na uwage zastuguje bardzo szerokie znaczenie tego stowa, ttuma-
czonego jako uzgodnienie. Napisano, ze jest to transakcja, system dzialania, dzialanie, opera-
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cja, umowa itd. Pokusila si¢ réwniez o zdefiniowanie ,,sztucznoséci’, bo na tym to polega. Kiedy
zapytalam kogo$ podczas konferencji miedzynarodowej poswigconej planowaniu podatkowe-
mu, czym jest agresywne planowanie, odpowiedz byla nastepujaca: im bardziej zblizamy si¢ do
sztucznosci transakcji, im bardziej jesteSmy w stanie udowodni¢ sztuczno$¢ struktury transakcji,
tym blizej jestesmy agresywnego planowania podatkowego.

Jak patrzy na to Komisja Europejska? Przede wszystkim stwierdza, ze sztuczne s struktury czy
uzgodnienia, jesli nie maja tre$ci ekonomicznej, i proponuje rozwazenie sze$ciu sytuacji, ktore
moga o tym $wiadczy¢. W kolejnosci zwraca sie uwage na: brak spéjnosci pomigdzy poszczegdl-
nymi cze¢$ciami uzgodnien lub transakeji, brak racjonalnosci gospodarczej, wzajemne kompen-
sowanie czy anulowanie pewnych elementéw skladowych transakeji. Jest tez takie okreslenie,
ze zawarte transakcje majg charakter okrezny, czyli dojscie okrezng droga do celu, ktéry mozna
osiggna¢ w sposob prosty. Pokazane sa rowniez takie sytuacje, jak rozbieznos¢ pomiedzy po-
niesionym ryzykiem a korzys$cia podatkowas, jaka chce sie osiagnac, a takze rozbiezno$¢ miedzy
oczekiwanym zyskiem a oczekiwang korzyscig podatkowa.

Komisja definiuje réwniez w tej rekomendacji, co znaczy unika¢ opodatkowania. Méwi, ze
uksztaltowanie transakcji zostalo podjete w celu unikniecia opodatkowania. Komisja rozumie
to w ten sposdb, ze cel uzgodnienia lub wielu uzgodnien polega na unikaniu opodatkowania
wtedy, gdy bez wzgledu na wszelkie subiektywne intencje podatnika podwaza si¢ przedmiot,
ducha i cele przepiséw podatkowych, ktére w przeciwnym przypadku miatyby zastosowanie. De-
finiowane jest dalej, co znaczy, ze uzgodnienie podjete zostalo w celu uniknigcia opodatkowania,
jako celu zasadniczego. Wskazuje sig, ze cel nalezy uznac za zasadniczy wtedy, gdy wszelkie inne,
ktore przypisuje si¢ lub mozna przypisa¢ danemu uzgodnieniu, wydaja si¢ — po uwzglednieniu
wszystkich okoliczno$ci sprawy — co najwyzej malo istotne.

To proba podejscia do tego problemu. Pamietam, gdy w orzeczeniu Cadbury Schweppes Eu-
ropejski Trybunat Sprawiedliwosci uzyt okreslenia holly artificial structure, pdzniej w doktrynie
znalazlo sie wiele opracowan prébujacych nadac tres¢, rozwiklac to okreslenie. Definiowana jest
korzys¢ podatkowa jako ostateczny cel, do ktérego zmierza podatnik, i t¢ korzys¢ podatkowa
nalezy zidentyfikowaé przez poréwnanie kwoty podatku, jaka podatnik zaplacilby bez takiego
uksztaltowania transakcji, i kwote, jaka zaplaci przy takim uksztaltowaniu transakeji. Zwraca
sie rowniez uwage na koniecznos¢ uwzglednienia faktu, czy podatnik korzysta z odliczenia, czy
odnotowuje strate do celow podatkowych itd.

Na co chcialabym zwrdci¢ panstwu uwage, nawiazujac do tej rekomendacji Komisji Europej-
skiej, czyli proponowanej ujednoliconej tresci klauzuli? Przede wszystkim na to, ze jest to bardzo
trudna tematyka. To jest naprawde trudne, aby zaproponowa¢ taka tres¢, ktéra przy ogdlnosci
klauzuli bylaby jednak w miare precyzyjna, aby informowata, na czym polega to zjawisko unika-
nia opodatkowania.
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Konkludujac, wydaje mi si¢, ze sytuacja miedzynarodowa i gleboka swiadomos¢, ze unikanie
opodatkowania ma charakter migdzynarodowy, globalny, sklania réwniez Polske do przejrze-
nia naszych $rodkéw i mozliwosci, poniewaz polski system podatkowy bedzie tym systemem,
ktorego elementy moga by¢ wykorzystane w miedzynarodowym planowaniu podatkowym, wiec
wlaczenie si¢ do tego nurtu, do wspolnego frontu przeciwdzialania temu zjawisku jest sensowne,
przy pelnej swiadomosci, jak trudny do rozstrzygniecia, do legislacyjnego uregulowania i do ak-
ceptacji przez podatnikow jest to problem. Wszedzie, gdzie klauzula ma by¢ wprowadzana, tocza
sie dyskusje. Obecnie przesadzona jest juz chyba sprawa wprowadzenia takiej ogdlnej normy czy
tez nadania szaty normatywnej doktrynom orzeczniczym w Wielkiej Brytanii, ale jednocze$nie
sa bardzo duze kontrowersje w Indiach. Miatam okazje przystuchiwa¢ si¢ wypowiedzi hinduskie-
go profesora, ktory relacjonowal, jak duze emocje i kontrowersje zwigzane sg z wprowadzeniem
ogolnej klauzuli w Indiach.

Dzigkujg bardzo za uwage.

JACEK KULICKI, EKSPERT BIURA ANALIZ SEJ]MOWYCH

FUNKCJE WSPOLCZESNE] ADMINISTRACJI DANIN PUBLICZNYCH

Przedmiotem mojego referatu beda funkcje wspdlczesnej administracji danin publicznych,
inaczej: skarbowej. Obu tych terminéw bede uzywat zamiennie.

Zanim jednak przejde do omdwienia tych funkgeji, chcialbym si¢ odnies¢ do dwdch porusza-
nych wczedniej probleméw. Po pierwsze, problem rzecznika praw podatnika. Wydaje mi sig, ze
jest to bardzo cenny postulat. Chciatbym podkredli¢, ze ten problem byt juz podnoszony w Mi-
nisterstwie Finanséw na przelomie lat 90. i pierwszej dekady tego wieku. W latach 1998-2001
zastanawiano sig, czy nie wprowadzi¢ takiej instytucji, natomiast zasadnicze pytania brzmia: jak
umiejscowiony miatby by¢ ten rzecznik, jak mialby by¢ umocowany, jakie mialby mie¢ kompe-
tencje w toku prowadzonego postepowania przez organ podatkowy, czy powinien by¢ w Mini-
sterstwie Finansow, czy tez poza nim?

Pad! tutaj, w kontekscie reformy procedur kontrolnych, postulat ze strony pana Roberta Paster-
naka dotyczacy zniesienia dualizmu organéw skarbowych w zakresie kontroli. Powiedzialbym, ze
nie jest to kwestia zniesienia dualizmu. To jest problem wlasciwego zarzadzania w administracji
skarbowej, problem jednolitego kierownictwa w samej administracji skarbowej. Fakt, ze mamy
organ podatkowy i organ kontroli skarbowej, a takze po czgsci organy celne, ktére tez zajmuja si¢
sprawami podatkowymi, nie stanowi problemu. Problemem jest to, ze te wszystkie organy pod-
legajg réznym kierownictwom, trzem wiceministrom finanséw. To, Ze mamy jednego ministra
finanséw, nie oznacza, ze mamy jedng polityke w zakresie zarzadzania administracja skarbowa
czy administracjg danin publicznych, bo lepiej to okreslenie tu pasuje.
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W uzupelnieniu tego, co méwila pani prof. Litwinczuk na temat obej$cia prawa, chcialem sie
odnies¢ do dokumentu Komisji Europejskiej, dodajac tylko, ze ten dokument porusza réwniez
problematyke funkcjonowania i wspoétdziatania organdéw skarbowych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Nie uciekniemy od problematyki administracji skarbowej czy tez problema-
tyki administracji danin publicznych i ciesze si¢ z tego w tym kontekscie, Ze ta problematyka
zostala tez zauwazona przez pana przewodniczacego i mdj referat jest swego rodzaju przejsciem
od problematyki czysto prawnej dotyczacej Ordynacji podatkowej do problematyki zahaczajacej
o administracj¢ danin publicznych.

Dyskusja o Ordynacji podatkowej nie moze pomija¢ moim zdaniem funkcji wspoélczesnej ad-
ministracji skarbowej czy administracji danin publicznych. Ordynacja podatkowa normuje prze-
ciez takze jej ustrdj, zasadniczo normuje ustrdj organéw podatkowych, moze nie calej administra-
cji. Bledne unormowania procedur podatkowych swoje zrodto majg takze w braku refleksji nad
funkcjami wspoltczesnej administracji skarbowej. Wyrdznienie tych funkcji, ich sklasyfikowanie
i zdefiniowanie ma kapitalne znaczenie przy budowaniu Ordynacji podatkowej. Projektodawca,
a w dalszej kolejnosci rowniez ustawodawca, musza mie¢ swiadomos¢ tego, jakie sg réznice po-
miedzy poszczegélnymi rodzajami dziatan administracji skarbowej.

W teorii prawa mozemy wyr6zni¢ cztery zasadnicze znaczenia terminu ,funkcja” Mowimy
o funkgji jako relacji, funkecji utozsamianej z dziataniem, rola, funkcji celu i w koncu funkeji
skutku.

Z punktu widzenia wyszczegdlnienia i zdefiniowania funkcji administracji danin publicznych
szczegblnie przydatne wydaje sie ujecie funkgji jako, po pierwsze, dziatania - to umozliwia wyod-
rebnianie funkcji zarzadzania daninami publicznymi. A po drugie - celu oraz skutku, przy czym
skutku rozumianego nieco weziej, a wigc jako skuteczne realizowanie zamierzonego celu, co jest
szczegolnie istotne przy wyrdznieniu funkcji wykonywania publicznej dziatalnosci w zakresie
prawa daninowego.

Jak panstwo si¢ zorientowali, wyszczegélniam dwie grupy funkcji administracji danin publicz-
nych. Pierwsza grupa to funkcje zarzadzania daninami publicznymi, druga grupa to funkcje
zwigzane z wykonywaniem publicznej dziatalnosci w zakresie prawa daninowego.

Co zaliczam do pierwszej grupy? Przede wszystkim programowanie danin publicznych. Istota
tej funkcji jest tworzenie strategii podatkowej, ktéra bedzie punktem odniesienia do projektowa-
nia i tworzenia, do stanowienia prawa podatkowego oraz do oceniania projektéw w procesie legi-
slacyjnym. Jest to bardzo istotne, tego u nas brakuje. Kolejnymi waznymi elementami tej grupy sa
planowanie danin publicznych, dalej projektowanie i tworzenie prawa daninowego, organizacja
i kierowanie wykonywaniem planowych zadan panstwa w zakresie realizacji dochodéw z danin
publicznych, kontrola i nadzdr oraz edukacja podatnikéw, podmiotéw zobowigzanych do pono-
szenia ciezaréw publicznych.
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Chciatbym si¢ blizej przyjrze¢ drugiej grupie funkcji - tych zwigzanych z wykonywaniem pu-
blicznej dzialalnosci panstwa w zakresie prawa daninowego, czyli w skrocie funkcjom wyko-
nawczym. Do tej grupy zaliczam dziewie¢ najistotniejszych, moim zdaniem, funkcji. Oczywiscie,
wszystko to traktuje w kategoriach przedmiotu dyskusji. Sa to funkcje: rejestracyjna, wymiarowa,
weryfikacyjna, kontrolna, poboru, windykacyjna, prewencyjna, dochodzeniowo-sledcza i infor-
macyjna.

Funkcje te, przyjmujac jako kryteria cel i skutek dzialania organu skarbowego, podzieli¢ mozna
na dwie podgrupy: grupe funkcji podstawowych i grupe funkcji prowadzacych do osiagnigcia
celow podstawowych. Celem podstawowym wszelkich dzialan organéw skarbowych jest dopro-
wadzenie do wymiaru oraz wykonania zobowigzania podatkowego. Do funkcji podstawowych
nalezg wiec funkcja wymiarowa oraz funkcje skfadajace si¢ na wykonanie zobowigzan podatko-
wych - pobdr i windykacja zobowigzan podatkowych.

Do drugiej podgrupy funkcji zaliczam funkcje: rejestracyjna, weryfikacyjng, kontrolng, do-
chodzeniowo-$ledczg oraz prewencyjna. Uzupelnieniem tych funkgji jest funkcja informacyjna,
ktdrej zasadniczym celem jest dostarczenie organom zarzadzajacym rzetelnych danych na temat
funkcjonowania systemu daninowego panstwa.

Pozwolg panstwo, ze krotko omoéwie kazda z tych funkcji. Pierwsza z nich to funkcja rejestra-
cyjna. W moim przekonaniu jest ona zasadnicza funkcja organéw skarbowych w spetnianiu ich
roli. Podstawowym celem tej funkgji jest aktywne zarzadzanie rejestrem podmiotéw zobowig-
zanych do ponoszenia ciezaréw podatkowych. Co rozumiem pod tym pojeciem, jakie dzialania
wchodzg w zakres tej funkcji? Od najprostszych — przyjmowania zgloszen rejestracyjnych, nada-
wanie numer6w identyfikacji podatkowej, przez monitoring podmiotéw zobowigzanych, a wiec
sprawdzenie, czy zarejestrowany podmiot wykonuje czynnosci podlegajace opodatkowaniu
i w jakim zakresie, czy zawiesit wykonywanie tych czynnosci, czy tez zaprzestat ich wykonywania,
czy wszystkie podmioty zobowigzane dokonaly rejestracji dla celéw podatkowych, przez anali-
zowanie danych o podatnikach, przyjmowanie deklaracji podatkowych. Sg to sprawy oczywiste,
podobnie jak analiza poprawnosci pod wzgledem formalnym deklaracji. W moim przekonaniu
serce tej funkcji stanowi, a czego brakuje chyba w naszej administracji skarbowej, zarzadzanie
procesem kontroli, weryfikacji i windykacji zobowigzan podatkowych. Bez wlasciwego wykony-
wania tej funkcji nie ma mozliwosci odpowiedniego wykonywania funkcji windykacyjnej, wery-
fikacyjnej i kontrolne;j.

Druga z funkgji to funkcja wymiarowa. Jest ona potaczona z funkcja weryfikacyjna (o réznicy
pomiedzy jedna a drugg zaraz powiem). Funkgcja ta — z punktu widzenia dzialan organéw skar-
bowych - realizowana jest w odniesieniu do zobowigzan podatkowych, ktére konkretyzowane
s3, czyli wymierzane w drodze decyzji administracyjnej przez organ skarbowy. Funkcja ta wy-
konywana jest w toku dziatan procesowych zmierzajacych do ustalenia wysokosci zobowiazania

37



Zmiany w Ordynacji podatkowej. Poprawa jakosci i uproszczenia

podatkowego na skutek zgloszenia przez podatnika powstania u niego obowiazku podatkowego
badz w wyniku stwierdzenia, ze podatnik nie dokonat takiego zgloszenia pomimo cigzacego na
nim obowigzku podatkowego.

O ile w przypadku zobowiazan podatkowych, ktérych wysokos¢ konkretyzowana jest w drodze
decyzji administracyjnej, mamy do czynienia z funkcja wymiarows, o tyle w przypadku zobo-
wigzan podatkowych, ktérych wysoko$¢ jest wymierzana przez samego podatnika, w drodze tzw.
samowymiaru, albo przez platnika, z punktu widzenia organu skarbowego mamy do czynienia
z dziataniami realizujacymi funkcje weryfikacyjna.

W przypadku realizacji funkcji wymiarowej celem organu skarbowego bedzie zawsze dokona-
nie wymiaru naleznego podatku, bez ktérego nie powstanie po stronie podatnika wymagalno$¢
zaplaty podatku.

W przypadku funkcji weryfikacyjnej celem bedzie przede wszystkim sprawdzenie prawidtowo-
$ci wymiaru dokonanego przez podatnika lub ptatnika oraz doprowadzenie do korekty tego wy-
miaru, o ile zaistniejg takie przestanki. Korekta moze przybra¢ rézng forme. Moze to by¢ decyzja
administracyjna, ale réwniez korekta moze by¢ dokonana przez samego podatnika. Istotne jest,
z jakich przestanek nastgpuje korekta dokonana przez podatnika. W obecnym stanie prawnym
funkcja ta realizowana jest zaréwno w toku postepowania podatkowego, zdefiniowanego w roz-
dziale IV Ordynacji podatkowej, jak i w toku postepowania kontrolnego, o ktérym mowa w usta-
wie o kontroli skarbowej, czy tez w toku kontroli podatkowej, ktora niestety nie realizuje funkcji
kontrolnej, o ktérej zaraz powiem. Funkcja weryfikacyjna realizowana jest takze przez czynnosci
sprawdzajace oraz — o dziwo — w toku szczegélnego nadzoru podatkowego, a wiec tego nadzoru,
ktory w zasadzie nie powinien mie¢ nigdy charakteru weryfikacyjnego.

Obecny stan prawny pokazuje, ze ustawodawca w ogole nie rozréznia funkcji weryfikacyjnej,
taczac ja czy wrecz utozsamiajac z funkcja kontrolna, co ma negatywne konsekwencje dla wspo-
mnianych procedur podatkowych.

Omawiajac funkcje kontrolng, nalezy zauwazy¢, ze dzialania kontrolne organéw skarbowych
moga by¢ elementem w zasadzie kazdej funkcji, a wiec funkgji rejestracyjnej, weryfikacyjnej,
wymiarowej, windykacyjnej oraz dochodzeniowo-sledczej. Jednak w tych wypadkach kontrola
stanowi $rodek prawny do realizacji celu wlasciwego danej funkgji. Istotne jest bowiem okre-
$lenie celu danej funkcji. Natomiast celem dziatan kontrolnych w ramach wypelniania funkcji
kontrolnej jest sprawdzenie, czy podmiot kontrolowany wykonuje natozone na niego przepisami
prawa obowiazki oraz czy korzysta - zgodnie z przepisami - z danych mu uprawnien. W tym uje-
ciu dziatania kontrolne maja zapobiega¢ powstawaniu naduzy¢ podatkowych. Realizacja funkeji
kontrolnej ma wigc stuzy¢ wezesnemu wykryciu ewentualnych nieprawidtowosci, co ma zapo-
biec utracie naleznych wptywéw podatkowych. Nie bede zaglebiac sie w to zagadnienie, nie chcac
przedluzaé mojego wystapienia.
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III. Ordynacja podatkowa — postulaty doktryny

Nastepne dwie funkgcje to funkcja poboru oraz funkcja windykacyjna. Jakie s3 cele obu tych
funkcji? Jezeli chodzi o funkcje poboru, jest to przyjmowanie zaptaty podatku, realizacja pozosta-
tych form regulowania zobowigzan podatkowych, rozliczanie odsetek za zwltoke, monitorowanie
procesu zaplaty podatku, dzialania przypominajace i upominajace podatnika, kierowanie spraw
do postepowania windykacyjnego oraz udzielanie ulg w sptacie podatku do momentu przekaza-
nia sprawy do postepowania windykacyjnego.

W przypadku funkcji windykacyjnej dokonuje si¢ nastepujacych czynnosci: nadawanie decy-
zjom podatkowym rygoru natychmiastowej wykonalno$ci, przyjmowanie zabezpieczen wykona-
nia decyzji podatkowej, zabezpieczanie wykonania zobowigzania podatkowego, podejmowanie
wszelkich dzialan niedopuszczajacych do przedawnienia zobowigzania podatkowego, wstrzy-
manie wykonania decyzji, przenoszenie odpowiedzialnosci za zobowigzanie podatkowe na inne
podmioty, na osoby trzecie, takze czynnosci egzekucji administracyjnej i udzielanie ulg w splacie
zaleglosci podatkowe;.

Kolejna to funkcja prewencyjna. Celem dziatania organéw skarbowych jest réwniez zapobieze-
nie naruszeniu prawa podatkowego, zaréwno nie§wiadomemu, jak i §wiadomemu. Jezeli chodzi
o nieswiadome naruszenie prawa podatkowego, to realizacja tej funkcji wymaga podejmowania
dzialan u§wiadamiajacych podatnikom ich obowigzki oraz pomoc w ich wypelnianiu. To ostat-
nie zadanie jest bardzo istotne. W drugim wypadku wymaga dziatan uswiadamiajacych konse-
kwencje naruszenia przepiséw prawa podatkowego oraz wskazujacych na skuteczno$¢ aparatu
skarbowego w ujawnianiu tego typu nieprawidtowosci i doprowadzeniu do odzyskania nalezne-
go podatku.

Teraz przejde do funkcji dochodzeniowo-sledczej. Jakie dzialania sktadajg sie na t¢ funkcje? Po
pierwsze, ujawnienie czynu zabronionego, ustalenie sprawcy i postawienie mu zarzutéw, dopro-
wadzenie do ukarania sprawcy. Chcialbym zwroéci¢ uwage na pierwsze dzialanie — ujawnienie
czynu zabronionego. Chodzi o to, aby funkcja ta realizowana byta w sposéb aktywny przez orga-
ny skarbowe, a nie tylko jako nastepstwo ujawnienia czynu zabronionego w toku innych funkcji,
a wigc funkgji kontrolnej, rejestracyjnej, wymiarowej czy weryfikacyjne;j.

Ostatnia funkcja do oméwienia to funkcja informacyjna. Ta, po pierwsze, ma na celu dostar-
czanie organom zarzadzajacym daninami publicznymi rzetelnych danych o funkcjonowaniu sys-
temu podatkowego zaréwno od strony ekonomicznej, jak i od strony prawnej. Od strony ekono-
micznej jest to istotne dla programowania danin publicznych, ale tez dla planowania daninowego.
Obejmuje ona réwniez wymiane informacji pomiedzy organami skarbowymi.

Nie chcac przedtuza¢, ogranicze sie do trzech wypisanych wnioskéw. Wyodrebnienie, sklasy-
fikowanie i zdefiniowanie funkcji wykonawczych jest warunkiem koniecznym uksztaltowania
procedur podatkowych w sposéb §wiadomy co do celu danej procedury oraz rezultatu konkret-
nego dziatania. Swiadomos¢ celu i funkcji to zarazem $wiadomos¢ jezyka, jakiego trzeba uzy¢
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do tworzenia prawa precyzyjnego i adekwatnego dla danej instytucji prawnej. Pozwoli to dziataé
organom skarbowym w sposéb jednoznaczny, realizujac przypisane im funkcje wedlug procedur
wypelniajacych cele tych funkeji. Podatnicy za$ stang sie sSwiadomymi uczestnikami postepowa-
nia, $wiadomymi co do celu, jaki realizuje organ skarbowy, wszczynajac konkretna procedure.
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SPRAWOZDANIE KOMIS]JI WNIOSKOW

Sprawozdanie zawiera postulaty i wnioski odnoszace si¢ do zmian w ustawie — Ordynacja po-

datkowa lub do projektu nowego aktu prawnego o tej nazwie podniesione lub zgloszone podczas

konferencji pt. ,Zmiany w Ordynacji podatkowej. Poprawa jakosci i uproszczenia® 8 stycznia

2013 r. Postulaty i wnioski zostaty zgtoszone zaréwno w tresci wygloszonych referatéw, jak i pod-
czas dyskusji.

W Sprawozdaniu przyjeto metode prezentowania zgloszonych postulatéw i wnioskow przez

przyporzadkowanie ich autorstwa kolejnym referentom lub uczestnikom dyskusji i w kolejnosci
wystapien podczas obrad.

PROF. DARIUSZ ROSATI, PRZEWODNICZACY KOMISJI FINANSOW PUBLICZNYCH

Komisja Finanséw Publicznych Sejmu RP stawia sobie nastepujace cele zwigzane z prawem

podatkowym, w tym réwniez z projektem zmian lub nowej Ordynacji podatkowej:

1.

Optymalizacja ekonomiczna wymiaru i poboru podatku. Nalezy zapewni¢ najwyzsze do-
chody przy poniesieniu najnizszych kosztéw. Oznacza to wykorzystanie klasycznych zasad
podatkowych, takich jak tanio$¢, pewnos¢ i dogodnos¢ opodatkowania, ktére osiaga sie
przez usprawnienie i uproszczenie zasad wymiaru i poboru podatkow.

Stworzenie naukowych podstaw prawodawstwa podatkowego.

Dobra jakos¢ legislacyjna przepisow podatkowych. Ustawy podatkowe nie moga by¢ two-
rzone bez szerokich prac studialnych i nalezytych przemyslen. Z najwyzsza starannoscia na-
lezy wazy¢ kazde stowo, systematyke Ordynacji podatkowej i usytuowanie tego aktu praw-
nego w systemie prawa.

Zréwnowazenie relacji prawnych pomiedzy podatnikiem a panstwem. Réwnowage te wy-
znacza wymiar podatku w naleznej wysokosci, a wymiar w nadmiernej wysoko$ci powinien
zosta¢ podatnikowi zrekompensowany.

Podniesienie kultury prawnej stron stosunku prawnopodatkowego.

Zwigkszenie efektywnosci i skuteczno$ci poboru podatkow.

PROF. TERESA DEBOWSKA-ROMANOWSKA, UNIWERSYTET tODZKI
Konieczny jest program przy tworzeniu ogdélnej ustawy podatkowej. Ustawa ta jest aktem
wyboru politycznego.
Zakres dzialania Ordynacji podatkowej to najistotniejsze zagadnienie do rozstrzygniecia.
Czy stosujemy wyliczenie danin, do ktérych stosuje sie Ordynacje podatkows, czy tez stosu-
jemy domniemanie stosowania Ordynacji podatkowej? Czy Ordynacja podatkowa powinna
znalez¢ zastosowanie tylko do podatkéw czy réwniez do parapodatkéw?
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3. Trudno wymagac, aby organ podatkowy zawsze dokonywal wymiaru pierwotnego. To wpty-
wa na okreslenie, czym jest organ podatkowy. Niemniej wymaga szczegolnej ostroznosci
zmiana koncepcji organu podatkowego.

4. Koncepcja wstepnej decyzji podatkowej na zadanie podatnika.

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI — KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI

Projektowaniu ustawy powinien niewatpliwie towarzyszy¢ program okreslajacy, czy przedmio-
tem dzialan ustawodawczych ma by¢ forma kodeksowa czy niekodeksowa. W $lad za tym nalezy,
w przypadku uchwalania kodeksu, powola¢ komisje kodyfikacyjng i okresli¢ harmonogram jej
dziatania. Harmonogram prac konieczny jest takze w przypadku niekodeksowej formy Ordy-
nacji podatkowej. Nalezy dazy¢ do tego, aby podstawowy cigzar prac dokonat si¢ poza Komisja
Finanséw Publicznych, w gronie ekspertow, cho¢ na zlecenie Komisji. Podzielam poglad prof.
Romanowskiej w kwestiach wymienionych w pkt 2 i 3 jej postulatéw. Natomiast wstepna decyzja
podatkowa nie jest konieczna, bowiem w naszym modelu Ordynacji podatkowej role tej kon-
strukcji prawnej przejmuje deklaracja podatkowa.

MEC. KRZYSZTOF MUSIAL, WROCEAW

1. Powodzenie projektu, jakim jest stworzenie nowej Ordynacji podatkowej, zalezy od naste-
pujacych czynnikéw: a) okreslenia funkgji, jaka maja petni¢ podatki w Polsce, tj. czy nalezy
do nich zaliczy¢ tylko dostarczanie dochodéw, czy réwniez nalezy uwzgledni¢ funkgcje sty-
mulacyjna?, a takze b) odpowiedzi na pytanie, czy posiadamy narzedzia do zrealizowania
tych zatozonych funkcji; czy mamy instytucje, ktére majg stosowac te prawa, i odpowiednie
kompetencje tych instytucji?

2. Konieczna jest kompletno$¢ i zupelnos¢ regulacji stosunkéw podatnik-stationes fisci.

3. Przepisy o egzekucji zobowigzan podatkowych nalezy zamiesci¢ w Ordynacji podatkowej —
zwigkszy to skuteczno$¢ poboru.

4. Postulat dobrej administracji podatkowe;.

5. Postulat de lege ferenda — konieczne jest rozwazenie wprowadzenia takich instytucji, jak
wstepna decyzja podatkowa, ulatwienie samoobliczenia, niepowodujace jednoczesnie wy-
sokiego kosztu poboru podatkow.

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI — KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI
Na szczegdlne uwzglednienie i poparcie zastuguje postulat kompletnosci i zupelnosci unormo-
wan ogdlnego prawa podatkowego. Z tych tez powodéw rozszerzamy projekt Ordynacji podat-
kowej na niektore regulacje, ktére dotychczas znajdowaly sie w aktach materialnego prawa po-
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datkowego na przepisy o rejestracji podatkowej, a w dalszej kolejnosci chcielibysmy do Ordynacji
wlaczy¢ takze unormowania dotyczace egzekucji i doradztwa podatkowego.

Popieramy takze konieczno$¢ reformy administracji podatkowej. Stad tez w programie konfe-
rencji znalazl si¢ referat na temat administracji, a ponadto przewidujemy specjalng konferencje
na ten temat.

Uproszczenie samoobliczenia (samowymiaru) to jeden z celéw zmian wszystkich przepisow
prawa podatkowego. Nalezy dazy¢ do tego przede wszystkim przez podniesienie jakosci prze-
pisow podatkowych oraz podniesienie kultury pracy uczestnikéw postepowania podatkowego
i egzekucyjnego.

PROF. JERZY ZYZYNSKI, POSEE NA SEJM RP
1. Konferencja to oskarzenie mechanizmu tworzenia prawa.
2. Placenie podatkéw zgodnie z prawem nie jest unikaniem podatkéw.

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI — KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI
Poprawianie mechanizméw tworzenia prawa to standardowe zadanie dla teorii prawa. Nie ma
prawa doskonalego. Ustawodawca nie jest w stanie zapanowa¢ nad caloécia tak zlozonego pro-
cesu jak tworzenie prawa podatkowego. Nie nadaza tez za potrzeba dokonywania w nim zmian.
Krytyka istniejacych regulacji to absolutnie niezbedny mechanizm, ktéry pozwala zidentyfiko-
wa¢ bledy i doprowadzi¢ do poprawienia procesu legislacyjnego i jego rezultatow.

DR ARTUR MUDRECKI, SEDZIA NSA, AKADEMIA LEONA KOZMINSKIEGO

1. Nalezy przesta¢ rozmawia¢ o Ordynacji podatkowej, ale zacza¢ rozmawia¢ o Kodeksie po-
datkowym, a nawet o Kodeksie podatnika. Podatnik powinien mdc korzystac z takiego aktu
prawnego na co dzien.

2. Kodeks podatnika musi by¢ napisany prostym jezykiem. Nie moze to by¢ akt kazuistyczny.
Musi by¢ odchudzony. Musi przej$¢ test zrozumienia przez ,,przecigtnego” podatnika.

3. Nalezy zwréci¢ uwage na zasady ogolne prawa podatkowego, w tym giéwnie na zasady wy-
ktadni prawa podatkowego (co jest szczegélnie istotne przy samoobliczeniu).

4. Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie do Ordynacji podatkowej instytucji mediacji. Sg sytu-
acje, w ktorych ta instytucja, znana procedurze sadowo-administracyjnej, sprawdzitaby si¢
i w prawie podatkowym.

5. Nalezy stworzy¢ komisje kodyfikacyjng (ktéra powinna by¢ apolityczna, by¢ moze pod egida
Prezydenta RP). Nowy akt prawny, wypracowany przez te komisje, musi mie¢ odpowiednia
vacatio legis.
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PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI = KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI

Powotanie komisji kodyfikacyjnej i stworzenie kodeksu podatkowego to ideat do osiagnigcia.
Decyzje idace w tym kierunku moglyby sprzyja¢ najwyzszej jakosci tworzonego prawa. Taka re-
gulacja to jednak przedsigwzigcie wieloletnie, wymagajace duzego naktadu sil i srodkéw. Trudne
organizacyjnie i logistycznie. Nieuchronnie doprowadzi do walki réznych pogladéw i moze takze
zaszkodzi¢ spojnej koncepcji funkcjonalnej, ktéra tu zostata zaprezentowana. Dlatego, cho¢ za-
sadniczo nalezy przyznac racje¢ temu pogladowi, to wielkim entuzjastg kodeksu nie jestesmy.

Jesli chodzi o instytucje mediacji, to wskaza¢ nalezy, ze w przeszlosci, ani w okresie migdzy-
wojennym, ani w okresie powojennym, zbiorowe podejmowanie decyzji podatkowych nie zdato
egzaminu. W kazdym razie nie na gruncie wymiaru zobowigzan. Podatek powstaje w sposéb
zobiektywizowany i o wymiarze powinna przesadzac zasada prawdy obiektywnej. Mediacja moze
by¢ natomiast pozadana i przydatna w przypadku decyzji podejmowanych w ramach swobodne-
go uznania, aby stworzy¢ przeciwwage dla arbitralno$ci w tym zakresie.

DR HAB. ANDRZE] GORGOL, UNIWERSYTET MARII CURIE-SKEODOWSKIE]

1. Istnieje obawa, czy negowanie wszystkiego w obecnie obowigzujacym stanie prawnym
i tworzenie od podstaw jest rozwigzaniem wlasciwym dla praktyki, chocby ze wzgledu na
to, ze pojecia, ktérymi postuguje sie obecna Ordynacja podatkowe, s3 juz utrwalone.

2. Nalezy zmieni¢ optyke postrzegania tego aktu prawnego. Czym jest Ordynacja podatkowa?
To Ordynacja daninowa, a nie podatkowa. Nalezy to wywie$¢ z art. 2 Ordynacji podatkowej,
ktdry okresla, Ze ustawa ta znajduje zastosowanie nie tylko do podatkow.

3. Konieczne jest rozwazenie, ile kwestii z zakresu prawa podatkowego nalezy uregulowa¢
w ordynacji podatkowej, a ile powinno by¢ zawarte w Konstytucji RP.

4. Ordynacja podatkowa w czesci proceduralnej jest zbedna i szkodliwa, powtarza rozwigzania
Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.) i niczego ponad ten akt nie wnosi.

5. Jednak inne procedury podatkowe muszg si¢ znalez¢ w Ordynacji podatkowej, bo nie ma
ich w k.p.a. (gdyz k.p.a. reguluje tylko postepowanie jurysdykcyjne).

6. Ordynacja podatkowa kodyfikuje procedure w sprawach finansowych, a nie podatkowych.
Postepowanie podatkowe jest modelowym postepowaniem w tych sprawach (np. celnych),
pozostale stanowia postepowania odrebne. Zasadne jest unikanie zbednych powtérzen przy
regulowaniu postepowan odrebnych.

7. Projektowana ustawa ma by¢ aktem bardziej zupelnym niz Ordynacja podatkowa obowig-
zujaca obecnie.
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PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI — KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI

Trudno si¢ zgodzi¢ z pogladem, ze pojecia Ordynacji podatkowej sg utrwalone. Nie ma zgody
nawet co do tego, czym jest pojecie obowigzku i zobowigzania podatkowego. Gorzej, ze ustawo-
dawca nie postuguje si¢ tymi nawet pojeciami konsekwentnie, mimo iz s zdefiniowane.

Zakres stosowania Ordynacji podatkowej nie musi przesadzac o jej nazwie. Cho¢ pojecie danin
przyjmuje si¢ w piSmiennictwie, to przyjecie takiego nazewnictwa niewiele zmieni. O ile bowiem
teraz mamy takg sytuacje, ze Ordynacja podatkowa normuje podatki i cze§ciowo daniny i przed-
miotem krytyki jest to, Ze nazwa nie odnosi si¢ do danin, to zmiana nazwy spowoduje, ze Ordy-
nacja daninowa tylko czes$ciowo bedzie obejmowata daniny i znowu nazwa nie bedzie w petni
adekwatna. Nazwa to zawsze problem pewnej konwencji, za ktérg w tym wypadku stoi tradycja.
Nikt nie kwestionuje tego, ze Ordynacja podatkowa normuje takze kwestie innych danin. Jednak
postuguje si¢ w tym celu narzedziami wyksztalconymi na gruncie prawa podatkowego i doktry-
ny podatkowe;j.

Absolutnie nie mozna si¢ zgodzi¢ z tym, ze Ordynacja jest zbedna w czesci proceduralnej. Pro-
cedura jest zagadnieniem fundamentalnym dla podatkéw. Podatek o tyle istnieje, o ile ujawnia go
akt proceduralny, tzn. deklaracja, zeznanie, decyzja. Cala sfera wykonywania zobowigzan oparta
jest na procedurze. Proceduralny charakter ma przedawnienie, bo to zakaz wydawania decyzji
albo zakaz wykonywania albo korekty deklaracji podatkowej. Juz w okresie migdzywojennym
podnoszono, ze Ordynacja ma wlasnie ,,proceduralny” charakter. Zaledwie kilka albo kilkanascie
przepisow Ordynacji podatkowej to zagadnienia materialnoprawne. Reszta to procedura. Przy-
kfadem tych proporcji sg przepisy o nadplacie. Tylko definicja nadptaty ma tu charakter material-
ny. Reszta to unormowania, ktére odnosza si¢ do sposobu odzyskiwania nadptaty. Odpowiadaja
na pytanie, jak nadptate odzyskac.

NACZELNIK WYDZIAtU AKCYZY I GIER 1ZBY CELNE] W RZEPINIE
1. Odstapienie od dokonywania wymiaru, jesli potencjalne koszty, np. z wystaniem wezwan,
beda - jesli to od razu wida¢ — wyzsze od korzysci (wysokosci spornego zobowigzania).
2. Ordynacja wydtuza i utrudnia postgpowania niewymiarowe, zwiazane z podatkami (np. do-
tyczacymi zezwolen). Postulat wylaczenia tych postepowan poza Ordynacje podatkows.

DR MACIE] H. GRABOWSKI, MINISTERSTWO FINANSOW
1. Nalezy wprowadzi¢ klauzule generalng obejscia prawa podatkowego. Konieczna jest silniej-
sza ochrona fiskusa przed skutkami agresywnego planowania podatkowego. Inne ustawo-
dawstwa uwzgledniaja klauzule w swoich systemach. Sie¢ uméw miedzynarodowych w spra-
wie unikania opodatkowania nie zastgpi takiej klauzuli w Ordynacji podatkowej. Klauzula
ma mie¢ charakter prewencyjny, aby ograniczy¢ agresywne planowanie podatkowe.
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2. Konieczne jest kompleksowe unormowanie kwestii pelnomocnictw.

Konieczne jest uregulowanie wlasciwosci miejscowej organéw podatkowych.

4. Zadanie opracowania nowej Ordynacji podatkowej powinno by¢ realizowane przy zaan-
gazowaniu wszystkich zainteresowanych srodowisk oraz bez zbednego pospiechu, ale nie
powinno to blokowa¢ wprowadzania biezacych zmian.

w

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI — KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI

Prewencyjny charakter klauzuli obejscia prawa nie wykluczy jej stosowania. Dlatego przyjecie
takiego rozwigzania musi by¢ przygotowane bardzo starannie. W szczegdlnosci na wstepie usta-
li¢ nalezy, czym ma by¢ klauzula obejscia prawa.

W teorii przez klauzule generalng ,,rozumie si¢ przepis, ktéry w swym sformulowaniu odsyla
w jakiej$ sprawie do ocen organu stosujacego prawo, od ktérych to ocen uzalezniona zostaje de-
cyzja danego organu w sprawach okreslonego rodzaju. Moze to by¢ réwniez odestanie do jakie-
go$ systemu norm majacych uzasadnienie aksjologiczne” W materialnym prawie podatkowym
zastosowanie takiej konstrukeji nie jest jednak mozliwe. Uznawaliby$my bowiem wéwczas, ze
organ podatkowy moze ksztaltowa¢ wysokos$¢ zobowiazania podatkowego w oparciu o kryteria
oceniajace albo w oparciu o system wartosci.

Budujac ewentualnie klauzule obejscia prawa, nalezy mie¢ na uwadze, ze tylko jeden podatek
wyraznie nawigzuje przedmiotem opodatkowania do umdw, tzn. podatek od czynnosci cywilno-
prawnych. W podatkach dochodowych przedmiotem opodatkowania jest uzyskanie dochodu,
a w podatku od towaréw i ustug uzyskanie obrotu. Przedmiotem post¢powania dowodowego
w tych podatkach powinno by¢ zatem badanie dowodéw, czy podatnik uzyskal dochéd (obrot,
majatek), nie za$ czy i jaka zawart umowe. Umowa jako taka nie jest bowiem przedmiotem opo-
datkowania. Dalej nalezy stwierdzi¢, co nastepuje.

1. Teorie obejécia prawa formutowane na gruncie prawa cywilnego nie mogg znalez¢ zastoso-

wania na gruncie prawa podatkowego.

2. Prawo cywilne i podatkowe to zbiory norm prawnych rzadzace si¢ zupelnie odmiennymi

zasadami.

3. Obejécia prawa podatkowego nie mozna uznac za szczegdlng postac¢ obejscia prawa cywil-

nego.
4. Obejscie prawa podatkowego to zjawisko wystepujace na gruncie norm prawa podatkowego
i stosunku prawnopodatkowego.

5 Analiza dzialann podatnika powinna by¢ w tym wypadku oparta wylacznie na ocenie ca-
toksztaltu okolicznosci faktycznych i prawnych wywolujacych okreslone skutki w prawie
podatkowym a nie prawie cywilnym.
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Nie istnieje nadrzedno$¢ i koniecznos¢ respektowania umoéw cywilnoprawnych w prawie po-
datkowym. Ani prawo cywilne, ani stosunek prawny prawa cywilnego nie sa nadrzedne odpo-
wiednio w stosunku do prawa podatkowego. Nietrafny jest na przyklad taki sposéb myslenia, ze
jesli umowa cywilnoprawna uznana jest za niewazng, to poniewaz nie moze wywoltywac skutkow
prawnych w postaci przeplywu srodkéw finansowych, to i nie moze powodowac opodatkowania
dochodu. Rozumowanie takie jest nieprawidlowe. Brak opodatkowania wynika bowiem z braku
dochodu, bo umowa nie realizuje takiego skutku, a nie z tego powodu, Zze umowa nie jest waz-
na. Przedmiotem postepowania dowodowego powinno by¢ zatem badanie, czy podatnik uzyskat
dochodd (obrét, majatek), nie za$ czy i jaka zawarl umowe. Istnienie badz nieistnienie umowy
powinno by¢ zatem zasadniczo podatkowo indyferentne. Jedynym racjonalnym wyjasnieniem
zdaje si¢ by¢ to, ze w toku postepowan podatkowych eksponowano umowy i czynnosci cywil-
noprawne, ktore stuzyly dwojakim celom. Po pierwsze, zamaskowaniu rzeczywistych zdarzen
podlegajacych opodatkowaniu i, po drugie, umocnieniu argumentacji podatnika, ktéry powoty-
wal si¢ na swobod¢ umoéw. Organy podatkowe i przeciwnicy takich cywilistycznych manewréw
koncentrowali si¢ na ustalaniu, czy organy podatkowe maja prawo do pomijania tresci umoéw.
Dlatego na tym tez skupita si¢ w duzej mierze dyskusja woké? obejscia prawa podatkowego.

Umowy skladaja sie z czynnoéci tworzacych ich cywilnoprawny charakter. Jednak w wigkszosci
wypadkow cywilnoprawny charakter uméw nie ma zadnego znaczenia podatkowego.

Dowoéd
Aby uznac¢ istnienie umowy typu pierwszego Ul, musza nastapic¢ dla jej zaistnienia zdarzenia
Z.1.1,Z.1.2, Z.1.3 i Z.1.4. Podobnie dla umowy U2 musza wystapi¢ okolicznosci Z.2.1, Z.2.2.
i Z.2.3. Dla umowy U3, U4 itd. podobnie. Kazda z umoéw cywilnoprawnych ma cechy swoiste, za-
lezne od zaistnienia okreslonych sytuacji-zdarzen przewidzianych prawem albo umowa. Te cechy
swoiste identyfikuja poszczegdélne umowy, a ich przypisanie i wzajemne powiazanie powoduje, ze
nazywamy je w okreslony sposob.
1. Rodzaj umowy cywilnoprawnej oraz ilo$¢ tych uméw nie ma znaczenia podatkowego.
2. Nie umowa, ale zdarzenia przewidziane prawem, skutkujace w szczegoélnosci uzyskaniem
dochodu, przychodu albo majatku, powoduja powstanie obowigzku podatkowego.
3. Prawo podatkowe nie musi w ogdle zajmowac si¢ typologia uméw cywilnoprawnych. Nie
musi ich identyfikowa¢ ani ,widzie¢”, nie musi ,rozpoznawac” ich charakteru prawnego.
4. Dowodami w postepowaniu podatkowym nie s3 bowiem umowy, lecz zdarzenia stanowiace
elementy tych umoéw.
5. Reakcja na ,,cywilistyczne” obejscie prawa podatkowego moze i powinna si¢ dokonywa¢
w sferze postepowania dowodowego.
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6. Takie postepowanie organéw podatkowych nie wymaga Zadnej regulacji prawnej. Jest to
bowiem zwyczajne odrzucanie dowodéw w postepowaniu podatkowym i dowodzenie uzy-
skania dochodu, przychodu, posiadania majatku.

Unormowanie kwestii pelnomocnictw oraz wlasciwosci miejscowej, o ktérych méwit pan mi-
nister, nie budzi watpliwosci.

TOMASZ MICHALIK, KRAJOWA [ZBA DORADCOW PODATKOWYCH

1. Zmiana systematyki Ordynacji podatkowej jest konieczna.

2. Zbedny jest dualizm Ordynacji podatkowej i ustawy o kontroli skarbowe;.

3. Nalezy usuna¢ przepis blokujacy wydanie interpretacji ogdlnej (tj. przepis ustanawiajacy
zakaz wydania interpretacji ogolnej ze wzgledu na toczace si¢ postegpowanie podatkowe lub
kontrolne).

4. Nalezy wyeliminowa¢ mozliwo$¢ sprzecznosci pomiedzy interpretacja ogélna a interpre-
tacjami indywidualnymi. Wskutek tego podatnicy nie wiedzg, co maja robi¢. Postulat obo-
wigzkowej weryfikacji interpretacji indywidualnych wydanych w pewnym okresie.

5. Interpretacja indywidualna odnoszaca si¢ do kwalifikacji transakcji, co typowe dla VAT,
powinna mie¢ taka samg moc dla obu stron transakcji. Nie mozna odmoéwi¢ konsekwencji
wynikajacych z interpretacji wydanej dla dostawcy lub ustugodawcy dla drugiej strony tej
transakcji (nabywcy towaru lub ustugi).

6. Wprowadzi¢ wprost przepis o ciezarze dowodu, spoczywajacym na organie podatkowym
(kontrolnym).

7. Postulat zmiany art. 200 Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktérym w postanowieniu o wy-
znaczeniu 7-dniowego terminu do wypowiedzenia si¢ w sprawie materialu dowodowego
organ mialby przedstawia¢ ocene¢ prawna, aby strona mogta przygotowac si¢ do dalszych
etapow postepowania. Ulatwi to relacje pomiedzy podatnikiem a organem kontrolnym.

8. Powinno by¢ wydawane postanowienie o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia (w przy-
padku zaistnienia okolicznosci, ktére wywoluja ten skutek). Na postanowienie to powinno
przystugiwac zazalenie.

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI = KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI
Dobrym przyktadem wad dualizmu Ordynacji podatkowej i ustawy o kontroli skarbowej jest
prowadzenie przez organy podatkowe postepowania w sprawie opodatkowania dochodéw nie-
ujawnionych.
Organy kontroli skarbowej wydaja na ogoé! postanowienie w sprawie wszczecia postgpowania
w sprawie opodatkowania dochodéw nieujawnionych. Postanowienie to jest kuriozalne, bo nie
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wiadomo, czy jest to postepowanie podatkowe (bo dotyczy wydania decyzji), czy kontrola podat-
kowa (bo prowadzi je organ kontroli skarbowe;j)

Postanowienie stwierdza, ze sprawa ma dotyczy¢ opodatkowania nieujawnionych zZrédet przycho-
dow. Takie postawienie sprawy sklania do przyjecia zalozenia, ze chodzi o wydanie decyzji w spra-
wie opodatkowania nieujawnionych zrédet przychodéw. W istocie nie jest to kontrola, bo sprawa
nieujawnionych zrédet przychodéw to sprawa o wydanie decyzji. Sprawa nieujawnionych zrédet
przychodéw nie moze si¢ zakoriczy¢ wynikiem kontroli, bo co w nim organ napisze? Ze wynikiem
kontroli jest nieujawnienie Zroddet przychodéw? A zatem, jesli to sprawa o wydanie decyzji, to jest to
postepowanie podatkowe. Jesli tak postawimy sprawe, to konsekwencje mamy nastepujace.

Nie mozna prowadzi¢ postepowania ,w sprawie nieujawnionych zrédet przychodéw” Nie ma
bowiem nieujawnionych zrédel przychodéw ,w ogoéle” Opodatkowanie nieujawnionych zrédet
przychodéw to opodatkowanie wydatkéw i majatku, bo tak stanowi obowigzujace prawo. Jesli opo-
datkowanie wydatkéw i majatku, to trzeba uzna¢, ze nie ma majatku i wydatkéw ,,w ogole”. Sprawa
musi dotyczy¢ konkretnych wydatkéw i konkretnego majatku, wskazanych przez organ podatko-
wy. Jezeli organ podatkowy wszczyna postepowanie, a nie wskazuje zadnych wydatkéw ani Zadne-
go majatku, ktore bylyby przedmiotem postgpowania, to postgpowania w sprawie opodatkowania
wydatkéw i majatku nie ma. Nie ma przedmiotu postepowania. Nie ma tzw. sprawy podatkowe;j.
Nie wiadomo, o co chodzi. Z tych powoddw takie postepowanie nie istnieje. Nie ma bowiem przed-
miotu tego postepowania, bo ,w sprawie nieujawnionych zrédet przychodéw w ogdle za 2007 17,
bez wskazania wydatkow i majatku, ktéry podlega opodatkowaniu, nie mozna wyda¢ decyzji.

Gdyby jednak twierdzi¢, ze mamy do czynienia z kontrola skarbowa, to znowu pojawia sie ten
sam problem nieoznaczonosci przedmiotu kontroli. Kontrola, jak na to wskazuja wszelkie do-
stepne podreczniki w Polsce i na calym $wiecie, polega na tym, ze dokonuje si¢ czynno$ci poréw-
nywania wyznaczen z dzialaniami podmiotu kontrolowanego. Jesli tak, to znowu potrzebujemy
okreslenia w postanowieniu o wszczgciu kontroli skarbowej wydatkéw i majatku, ktéry ma by¢
przedmiotem kontroli. Jakiej kontroli? Badajacej, czy podatnik ma tzw. pokrycie na dokonanie
tych wydatkow i majatku. W postanowieniu o rzekomym wszczeciu kontroli skarbowej nie ma
wskazania wydatkéw i majatku. Jakie zatem wszczgto postepowanie kontrolne? Co tu z czym
poréwnywac? A na tym przeciez musi polega¢ kontrola. Nie mozna tez méwic o zadnej kontroli,
bo nie ma punktéw odniesienia, wzorca dla kontroli. Wniosek z tego taki, ze nie toczy sie zadna
kontrola skarbowa, bo nie ma sprawy, przedmiotu kontroli skarbowe;j.

Mamy wigc sytuacje patowa. Dlaczego zas organy podatkowe stosuja taka taktyke, ze nie wska-
zuja, jakie wysuwajg zarzuty. Bo jest to w istocie postgpowanie ,wydobywcze”, zmierzajace do wy-
dobycia od podatnika danych, w istocie do samooskarzenia si¢ podatnika, mimo ze obowiazek
udowodnienia nieujawnionych zrédet przychodéw spoczywa na podatniku. Tymczasem dopoki
wydatki i majatek nie beda przez organ podatkowy skonkretyzowane, nie mozemy uznac, ze
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toczy si¢ jakiekolwiek postepowanie. Nie ma bowiem sprawy podatkowej, nie ma przedmiotu
kontroli. A w zwiazku z tym podatnik nie powinien si¢ w sprawie w zaden sposéb wypowiadac.
Nie toczy si¢ bowiem Zadna sprawa. Poniewaz podatnik nie wie, o jakie wydatki i majatek cho-
dzi, to nie ma podstaw do tego, aby udziela¢ jakichkolwiek odpowiedzi w sprawie opodatkowa-
nia nieujawnionych zrédet przychodéw. Wprawdzie organy podatkowe zadaja w takim wypadku
skladania deklaracji majatkowych, ale ten przepis Ordynacji podatkowej zostal wprowadzony do
niej wbrew orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego.

Z powyzszych wzgledéw na poparcie zastuguje postulat przewodniczacego Michalika, aby wpro-
wadzi¢ wprost przepis o cigzarze dowodu, spoczywajacym na organie podatkowym (kontrolnym).

Réwniez postulaty usuniecia przepisu blokujacego wydanie interpretacji ogolnej (tj. przepis
ustanawiajacy zakaz wydania interpretacji ogdlnej ze wzgledu na toczace si¢ postepowanie po-
datkowe lub kontrolne), wyeliminowania sprzecznosci pomigdzy interpretacja ogélna a interpre-
tacjami indywidualnymi takze zastuguja na poparcie.

ROBERT PASTERNAK, RADA PODATKOWA PKPP LEWIATAN

1. Prawo podatkowe ma by¢ zrozumiale dla wszystkich. Prawo podatkowe nie moze utrudniac
dzialalno$ci gospodarczej i nie powinno zwigksza¢ kosztéw prowadzenia tej dziatalnosci.
Nie nalezy wprowadza¢ nowych instytucji bez przemyslenia.

2. Nalezy wpisa¢ do Ordynacji podatkowej — zamiast klauzuli generalnej — zasade in dubio pro
tributario. Zasade te nalezy odnosi¢ réwniez do kwestii cigzaru dowodu, ktéry powinien
spoczywac tylko na organie podatkowym. Zasada ta obejmuje zatem dwa aspekty: poste-
powania dowodowego oraz wykladni prawa podatkowego. Przepis ten powinien brzmiec¢
w sposdb nastepujacy: ,,Jakiekolwiek niejasno$ci lub watpliwosci dotyczace stanu faktyczne-
go powinny by¢ rozstrzygane na korzys¢ podatnika” (w aspekcie odnoszacym sie do poste-
powania podatkowego) oraz: ,, 1. Jezeli wykladnia literalna jest jednoznaczna i korzystna dla
podatnika, to nie powinna by¢ zmieniona”; ,,2. Jakakolwiek watpliwo$¢ nie moze by¢ thuma-
czona na niekorzys$¢ podatnika” (w aspekcie odnoszacym si¢ do wykladni podatnika).

3. Niepotrzebny dualizm w zakresie orzekania (dwa organy robig to samo).

4. Natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji nie jest potrzebna, jesli nalezno$¢ mozna $ciggnac
inaczej, np. przez zaliczenie nadpfaty.

5. Nalezy zlikwidowac art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowe;.

6. Postulat wygasnigcia zabezpieczenia z mocy prawa, jesli uchylona zostaje podstawa zabez-
pieczenia. Podatnik jest tu pozbawiony aktywnego prawa, aby to spowodowa¢, np. w zakre-
sie wykreslenia hipoteki.

7. Podatnikowi powinno przystugiwa¢ odszkodowanie za niezgodng z prawem decyzje, nawet
nieostateczna.
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PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI — KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI
Sposrod zgtoszonych wyzej postulatow zastrzezenie wywoluje wprowadzenie zasady in dubio
pro tributario. W istocie oznacza ona bowiem zwolnienie organu, w razie watpliwosci z obowigz-
ku prowadzenia dalszej interpretacji. Takie postegpowanie wydaje sie nie do przyjecia.

MARCIN SWIECICKI, POSEL NA SEJM RP
1. Postulat wprowadzenia instytucji ombudsmana podatkowego. W krajach, w ktdérych insty-
tucja ta funkcjonuje, zalatwia on 95% spraw bez potrzeby zaangazowania w to sadu.

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI — KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI
Préba wprowadzenia ombudsmana podatkowego moze si¢ powies¢. Nigdy za duzo instytucji
ochrony podatnika. Pod warunkiem jednak, zZe przyznane mu uprawnienia nie bedg blokowaly
przebiegu procesu podatkowego.

MAREK SUCHOWOLEC, GRZEGORZ STULGIS, [ZBA GOSPODARCZA METALI
NIEZALEZNYCH I RECYCLINGU
1. Postulat stosowania Ordynacji podatkowej w praktyce (postepowanie podatkowe powinno
odbywac si¢ na podstawie tego aktu, nie za$ na podstawie wewnetrznych instrukcji mini-
sterialnych). W postepowaniach odnoszacych si¢ do VAT, specyficznych dla branzy metali
niezelaznych i recyclingu, stwierdzono nast¢pujace nieprawidlowosci: a) nierozpoznawanie
wnioskéw dowodowych, o ile nie prowadza do potwierdzenia dotychczasowych ustalen or-
ganu; b) de facto moc wiazaca decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o VAT, bez
mozliwosci zapoznania sie z aktami tych postepowan; c) nie stosuje si¢ przepisow o fir-
manctwie - nie §ciga firmowanego (tj. nieuczciwego dostawcy lub ustugodawcy).
2. Postulat szybkosci postepowan (postepowania trwaja bardzo dlugo), ale nie nalezy likwido-
wa¢ postepowania dwuinstancyjnego.

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI — KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI
Jesli udowodni sie¢ w postepowaniu, ze organ podatkowy dziatal na podstawie wewnetrznych
instrukcji, to jest to podstawa do uchylenia kazdej decyzji podatkowej. Takie dzialanie stanowi
bowiem naruszenie zasady praworzadno$ci i zasady dwuinstancyjnosci postepowania.

PROF. KONRAD RACZKOWSKI, SPOLECZNA AKADEMIA NAUK
1. Poprawi¢ wykonalno$¢ prawa.
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PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI = KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI
Nie mozna odrywac jakosci prawa od jego wykonalnosci. Warunkiem prawidlowego stosowa-
nia prawa jest jego dobra jako$¢.

DR HAB. ANDRZE] GORGOL, UMCS

1. Zasady in dubio pro tributario nie mozna odnosi¢ do ustalenia stanu faktycznego. Gwaran-
cje wynikajace z Ordynacji podatkowej w aktualnym brzmieniu sa wystarczajace.

2. Domniemanie prawidlowosci deklaracji podatkowej jest kluczowa dla podatnika gwarancja
w kontekscie cigzaru dowodu.

3. Wiasciwym wzorcem kontroli powinien by¢ model kontroli przyjety w ustawie o swobodzie
dzialalno$ci gospodarcze;.

4. Niebezpieczna jest teza o przystugiwaniu odszkodowania za btedy popetnione w sprawach
podatkowych. Kwestia ta powinna by¢ - jako kwestia z zakresu prawa prywatnego — uregu-
lowana w Kodeksie cywilnym (i tak jest obecnie).

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI — KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI
Prosze poréwnac¢ m.in. uwagi do gtosu ministra Macieja Grabowskiego w sprawie obejécia prawa.

UCZESTNIK DYSKUS]JI
1. Propozycja zmiany art. 33 Ordynacji podatkowej. Mozna siggna¢ po majatek wspolny, ale
malzonek nie jest strong postepowania podatkowego. To niedopuszczalne.

PROF. HANNA LITWINCZUK, UNIWERSYTET WARSZAWSKI
1. Polska jest zmuszona wiaczy¢ sie do przeciwdziatania unikania opodatkowania, przy petnej
$wiadomosci, jak trudnym zadaniem jest stworzenie ogélnej klauzuli obejécia prawa podat-
kowego.

PROF. DR HAB. HENRYK DZWONKOWSKI = KOMENTARZ DO WYPOWIEDZI
Prosze poréwnac¢ m.in. uwagi do gtosu ministra Macieja Grabowskiego w sprawie obejécia prawa.

JACEK KULICKI, BIURO ANALIZ SEJMOWYCH
1. Akceptacja dla ombudsmana podatkowego, ale otwarte pozostaje pytanie o usytuowanie
tego organu w systemie podatkowym.
2. Nie ma problemu dualizmu orzekania. To problem zarzadzenia w administracji skarbowe;j.
3. Przy reformie administracji skarbowej nalezy wlasciwie zdefiniowac jej funkcje.
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DR TOMASZ NOWAK, ZAKLAD ZOBOWIAZAN I PROCEDUR PODATKOWYCH
KATEDRY PRAWA FINANSOWEGO WYDZIALU PRAWA | ADMINISTRAC]I
UNIWERSYTETU tODZKIEGO

LEGISLACYJNE UJECIE PRZEPISOW O EGZEKUCJI ZOBOWIAZAN PODATKOWYCH

Poszukujac legislacyjnego ujecia egzekucji zobowigzan podatkowych, nalezy rozstrzygnaé na-
stepujace zagadnienia.

Po pierwsze, nalezy okresli¢ funkcje przepisow o egzekucji zobowigzan podatkowych, rozstrzy-
gajac, czy nalezg one do przepiséw o powstawaniu przepiséw o wymiarze, czy tez przepisow
o wykonaniu zobowigzan podatkowych.

Po drugie, biorac pod uwage, ze w obowigzujacym stanie prawnym egzekucje¢ zobowigzan po-
datkowych prowadzi si¢ na podstawie przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji (dalej: u.p.e.a.), ktéra — przedstawiajac w uproszczeniu — kompleksowo i wyczerpujaco
reguluje egzekucje wigkszosci obowiazkdw o charakterze publicznoprawnym, a nie tylko egzeku-
cj¢ zobowigzan podatkowych, rozstrzygniecia wymaga, czy nalezy utrzymac obowigzujace obec-
nie rozwigzanie legislacyjne, czy tez zasadne jest wypracowanie kompleksowej i wyczerpujacej
regulacji odnoszacej si¢ wylacznie do egzekucji zobowigzan podatkowych.

Po trzecie, przy zalozeniu utrzymania koncepcji legislacyjnej znajdujacej odzwierciedlenie
w obecnie obowigzujacej regulacji prawnej, rozstrzygniecia wymaga, jakie zagadnienia egzekucji
zobowigzan podatkowych wymagaja uregulowania w przepisach Ordynacji podatkowej (dalej
takze o.p.), a jakie nalezy pozostawi¢ w zawartej w u.p.e.a. ,0golnej” regulacji egzekucji obowiaz-
kéw o charakterze publicznoprawnym.

Odnoszac si¢ do pierwszej kwestii, nalezy stwierdzi¢, ze egzekucja zobowigzan podatkowych to
niewatpliwie zagadnienie wykonywania zobowigzan podatkowych. Zgodnie z art. 1 pkt 1 u.p.e.a.:
ustawa okresla sposéb postepowania wierzycieli w przypadkach uchylania sie zobowigzanych od
wykonania cigzgcych na nich obowigzkéw, a zgodnie z pkt 2 tego artykulu: prowadzone przez
organy egzekucyjne postepowanie i stosowane przez nie srodki przymusu stuzgce doprowadzeniu do
wykonania lub zabezpieczenia wykonania obowigzkéw. Z przepiséw tych wyraznie wynika, ze —
w zakresie w jakim u.p.e.a. odnosi si¢ do zobowigzan podatkowych - egzekucja tych zobowigzan
to kwestia wykonywania zobowigzan podatkowych.

Zwroéci¢ nalezy réwniez uwage na tres¢ art. 34 § 1a u.p.e.a., ktéry stanowi, ze: jezeli zarzut zo-
bowigzanego jest lub byt przedmiotem rozpatrzenia w odrebnym postepowaniu administracyjnym,
podatkowym lub sgdowym albo zobowigzany kwestionuje w catosci lub w czesci wymagalnosé na-
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leznosci pienieznej z uwagi na jej wysokosc ustalong lub okreslong w orzeczeniu, od ktérego przystu-
gujg srodki zaskarzenia wierzyciel wydaje postanowienie o niedopuszczalnosci zgloszonego zarzutu.
Przepis ten wyraznie wylacza dopuszczalnos¢ kwestionowania w toku egzekucji wysokosci egze-
kwowanego $wiadczenia. Wysoko$¢ te ustala si¢ w innym postgpowaniu, ktérym — w zakresie zo-
bowigzan podatkowych - jest postepowanie wymiarowe. W odniesieniu do zobowigzan podat-
kowych oznacza to, Ze wymiar zobowigzania przesadza o wysokosci zobowigzania podatkowego
podlegajacego egzekucji. Tylko zobowigzanie wymierzone moze podlega¢ egzekucji administra-
cyjnej — i tylko w wysokosci wymierzonej. Dotyczy to réwniez zobowigzan wynikajacych wprost
z przepiséw prawa podatkowego. Zgodnie bowiem z trescig art. 21 § 4 o.p.: przepisy § 3 i art. 53a
stosuje sig odpowiednio, gdy podatnik obowigzany jest do zaptaty podatku, zaliczki na podatek lub
raty podatku bez zlozenia deklaracji, a obowigzku tego nie wykonat w catosci lub w czesci. A wiec
w przypadku gdy nie ma obowiazku zlozenia deklaracji podatkowej, to brak zaptaty podatku,
pomimo cigzacego na podatniku obowiazku, lub zaptata w nieprawidtowej wysokosci urucha-
miajg kompetencje organu podatkowego do wymiaru zobowigzania podatkowego na zasadach
analogicznych jak okreslone w art. 21 § 3 o.p.

Przepisy o egzekucji zobowigzan podatkowych nie przewiduja zatem, aby w jej toku dokony-
wany byl wymiar tego zobowigzania.

Nastepnie nalezy rozwazyc:

1) kompleksowa regulacje egzekucji zobowigzan podatkowych - w odrebnym akcie prawnym

lub w Ordynacji podatkowej, lub
2) utrzymanie stanu obecnie obowigzujacego, tj. utrzymanie ustawy o egzekucji administracyjnej
jako aktu prawnego, na podstawie ktérego prowadzona jest egzekucja naleznosci podatkowych.

Do zalet przyjetej obecnie koncepcji realizujacej unifikacje prawnej regulacji egzekucji obo-
wigzkéw o charakterze publicznoprawnym zalicza si¢ przede wszystkim zmniejszenie objetosci
prawa, co czyni je przejrzystym, a przez to tatwym do stosowania'. Wéréd wad wymienia sig
natomiast nieuwzglednienie specyfiki egzekucji nalezno$ci podatkowych?

W literaturze nie przedstawiono jak dotad przekonujacych argumentéw przemawiajacych za
przyjeciem koncepcji kompleksowej i wyczerpujacej regulacji egzekucji zobowigzan podatko-
wych (ani poza, ani w ramach u.p.e.a.). Przebieg postepowania egzekucyjnego oraz samej egze-
kucji administracyjnej, a takze tryb podejmowania czynnosci egzekucyjnych, w tym sposéb za-
stosowania poszczegdlnych srodkéw egzekucyjnych, nie wykazuja odmiennosci w zaleznosci od
rodzaju egzekwowanej naleznosci pieni¢znej (egzekucja administracyjna znajduje zastosowanie

! M. Masternak, Realizacja zobowigzan podatkowych. Egzekucja podatkowa [w:] System prawa finansowego,

t. II, Prawo daninowe, L. Etel (red.), Warszawa 2010, s. 810.
2 Ibidem.
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nie tylko do podatkdw, ale réwniez do innych $wiadczen pieni¢znych o charakterze publiczno-
prawnym; z drugiej za$ strony nie kazda naleznos¢ pieniezna podlegajaca egzekucji administra-
cyjnej jest $wiadczeniem, do ktérego — zgodnie z trescig jej art. 2 — znajduja zastosowanie przepisy
Ordynacji). Nie ma zatem potrzeby, aby rezygnowac z zastosowania ,,0g6lnej” regulacji egzekucji
réwniez do egzekucji zobowigzan podatkowych, przynajmniej w zakresie, w jakim regulacja ta
okresla przebieg postepowania egzekucyjnego i samej egzekucji administracyjne;.

Rozstrzygniecia wymaga zatem, czy - a jesli tak, to w jakim zakresie oraz w jaki sposob egzeku-
cja zobowigzan podatkowych powinna zosta¢ uregulowana w Ordynacji podatkowe;.

Wykonywanie zobowigzan podatkowych - zaréwno dobrowolne, jak i przymusowe - jest
konsekwencja jego wymiaru. Wymiar - jako konkretyzacja zaistnialego u podatnika obowiaz-
ku podatkowego — wyznacza zakres realizacji obowiagzku podatkowego, ktdra nastepuje przez
wykonanie zobowigzania podatkowego. Wykonaniu podlega wylacznie zobowigzanie wymierzo-
ne. Podstawg prawng wykonania zobowigzania podatkowego, w tym réwniez przymusowego, sa
formy prawne wymiaru. Przenoszac powyzsze na wykonanie przymusowe, tj. egzekucje, tytulem
egzekucyjnym moze by¢ zatem wylacznie jedna z przewidzianych przepisami Ordynacji podat-
kowej form wymiaru zobowigzan podatkowych. Analogicznie przedstawia si¢ sytuacja w przy-
padku wykonywania i egzekucji naleznosci cigzacej na platniku, inkasencie, spadkobiercy oraz
osobie trzeciej. W odniesieniu do tych podmiotéw przepisy Ordynacji postuguja si¢ pojeciem ich
odpowiedzialno$ci - nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w kazdym z tych przypadkéw elementem
orzeczenia o ich odpowiedzialnosci jest ustalenie nalezno$ci, za ktéra maja odpowiadac.

Pomiedzy wymiarem a wykonywaniem zobowigzan podatkowych istnieje zatem zwigzek funk-
cjonalny polegajacy na tym, ze wykonaniu podlega zobowigzanie wymierzone. Poniewaz egze-
kucja zobowigzan podatkowych jest réwnoznaczna z ich wykonaniem, opisany w zdaniu po-
przednim zwigzek funkcjonalny istnieje rowniez pomigdzy wymiarem a egzekucja zobowigzan
podatkowych. Egzekucji podlega¢ moga wylacznie zobowigzania wymierzone.

Z tych wzgledow przepisy Ordynacji podatkowej powinny regulowa¢ tytuly egzekucyjne stano-
wiace podstawe egzekucji administracyjnej zobowigzan podatkowych.

Ponadto, biorac pod uwage, ze wymiar zobowigzan podatkowych moze by¢ w praktyce proce-
sem wieloetapowym, istotne jest réwniez okreslenie przestanek wykonalnosci oraz wymagalno-
$ci wymiaru’.

Po pierwsze zatem, nalezy okresli¢, ktora z form wymiaru i pod jakimi warunkami moze podle-
gac egzekucji administracyjnej. W tym zakresie rozstrzygniecia ustawodawcy wymaga okreslenie:

3 Zakresy znaczeniowe poje¢ wymagalnosci i wykonalno$ci zobowiazan podatkowych nie zostaly wyznaczo-

ne jednoznacznie i precyzyjnie — ani w doktrynie, ani w przepisach prawa (o.p. oraz u.p.e.a.). Zagadnienie
to wymagatoby odrebnego opracowania. Rozwigzanie tego zagadnienia nie jest niezbedne dla niniejszego
opracowania.
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1) czy, ajesli tak, to w jakich przypadkach, wykonaniu podlega deklaracja podatkowa; zatozy¢
jednoczesnie nalezy, ze jej wykonalno$¢ niekoniecznie musi by¢ tozsama z dopuszczalno-
$cig egzekucji zobowigzania w niej wykazanego,

2) czy tylko decyzja ostateczna, czy rowniez decyzja nieostateczna — i w jakich sytuacjach (ry-
gor natychmiastowej wykonalno$ci decyzji nieostatecznej, wstrzymanie wykonania decyzji
ostatecznej) moze stanowic tytul egzekucyjny w egzekucji zobowigzan podatkowych,

3) czy nie wystapily przestanki uchylajace - pomimo powstania obowigzku podatkowego
oraz pomimo wymiaru - wykonalnos$¢ zobowigzania, tj. umorzenie zaleglosci podatkowe;j,
przedawnienie wykonania zobowigzania podatkowego.

Po drugie, nalezy zwrdci¢ uwage, ze egzekucja zobowigzan podatkowych jest konsekwencja
niewykonania zobowigzania w sposéb dobrowolny. Nie znajdowalyby uzasadnienia:
1) egzekucja zobowigzania, ktére juz zostalo wykonane, ewentualnie
2) egzekucja zobowigzania, ktore wprawdzie nie zostalo wykonane, jednak jego niewykonanie
nie stanowi naruszenia przepiséw o wykonywaniu zobowigzan podatkowych.

Niewykonanie zobowigzania nie stanowi naruszenia przepisdéw o wykonywaniu zobowigzan
podatkowych w przypadku, gdy podatnik nie pozostaje jeszcze w zwloce, tj. wowczas gdy zobo-
wigzanie wymierzone nie stalo si¢ jeszcze zalegtoscig podatkows. Z punktu widzenia egzekucji
zobowigzan podatkowych znaczenie w tym zakresie maja przepisy o terminach platnosci, w tym
przepisy o odroczeniu terminu platnosci oraz o roztozeniu platnosci podatku na raty.

Podsumowujac, z punktu widzenia egzekucji zobowigzan podatkowych, regulacja stricte po-
datkowa, a wigc regulacja, ktora nalezy utrzymac lub wprowadzi¢ do Ordynacji podatkowej, sa
przepisy dotyczace nastepujacych zagadnien:

1) formy wymiaru zobowigzan podatkowych oraz formy ustalenia innego rodzaju naleznosci
uregulowanych w przepisach prawa podatkowego (np. odpowiedzialnosci platnika, osoby
trzeciej itd.),

2) wykonalno$¢ wymierzonego zobowigzania,

3) terminy platnosci, na podstawie ktérych w konkretnym przypadku rozstrzyga sie, czy zobo-
wigzanie jeszcze niewykonane moze by¢ juz egzekwowane,

4) okolicznosci, ktorych skutkiem jest wykonanie zobowigzania podatkowego.

Powyzsze ustalenia potwierdza konstrukeja tytutu wykonawczego uregulowana w art. 27 u.p.e.a.

Tytut wykonawczy to: dokument urzedowy wystawiony przez wierzyciela, zawierajgcy informacje
potrzebne do prowadzenia egzekucji oraz wniosek o jej wszczecie. Dokument ten stwierdza istnienie
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i wymagalnos¢ obowigzku, do ktérego wykonania ma doprowadzic — wszczete na podstawie tytutu
wykonawczego — postgpowanie egzekucyjne®. Tytul wykonawczy zakresla zakres i tres¢ egzekucji’.

Znaczenie sporzadzenia — i to w sposéb prawidlowy - tytutu wykonawczego jest nastepujace:

1) egzekucja jest wszczynana przez organ egzekucyjny na podstawie tytutu wykonawczego
(art. 26 § 1 u.p.e.a.),

2) wszczecie egzekucji administracyjnej nastepuje z chwilg doreczenia zobowigzanemu odpisu
tytutu wykonawczego (art. 26 § 5 pkt 1 u.p.e.a),

3) jezeli(...) tytut wykonawczy nie spetnia wymogoéw okreslonych w art. 27 § 1i 2, organ egzeku-
cyjny nie przystepuje do egzekucji, zwracajgc tytut wierzycielowi (art. 29 § 1 u.p.e.a.),

4) organ egzekucyjny lub egzekutor, przystepujgc do czynnosci egzekucyjnych, dorgcza zobowig-
zanemu odpis tytutu wykonawczego, o ile nie zostat wczesniej doreczony (art. 32 u.p.e.a.)

Sporzadzenie tytulu wykonawczego jest wigc najistotniejsza czynnoscig poprzedzajaca wszcze-

cie egzekucji administracyjne;j.

Elementy tytulu wykonawczego okreslone sa w art. 27 u.p.e.a. i naleza do nich:

1) oznaczenie wierzyciela,

2) wskazanie imienia i nazwiska lub firmy zobowigzanego i jego adresu, a takze okreslenie za-
trudniajacego go pracodawcy i jego adresu, jezeli wierzyciel dysponuje taka informacja,

3) tres¢ podlegajacego egzekucji obowiazku, podstawe prawng tego obowiazku oraz stwierdze-
nie, Ze obowigzek jest wymagalny, a w przypadku egzekucji naleznosci pienieznej — takze
okreslenie jej wysokosci, terminu, od ktérego nalicza sie odsetki z tytulu niezaplacenia na-
leznosci w terminie, oraz rodzaju i stawki tych odsetek,

4) wskazanie zabezpieczenia naleznosci pieni¢znej hipoteka przymusowy albo przez ustano-
wienie zastawu skarbowego lub rejestrowego, lub zastawu nieujawnionego w zadnym reje-
strze ze wskazaniem terminéw powstania tych zabezpieczen,

5) wskazanie podstawy prawnej pierwszenstwa zaspokojenia naleznosci pieni¢znej, jezeli na-
leznos¢ korzysta z tego prawa i prawo to nie wynika z zabezpieczenia naleznosci pienieznej,

6) wskazanie podstawy prawnej prowadzenia egzekucji administracyjnej,

7) date wystawienia tytulu, podpis z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego
podpisujacego oraz odcisk pieczeci urzedowej wierzyciela,

8) pouczenie zobowigzanego o skutkach niezawiadomienia organu egzekucyjnego o zmianie
miejsca pobytu,

4

5

J. Wyporska-Frankiewicz, Tytut wykonawczy. Komentarz praktyczny, Lex nr 142804.
M. Ofiarska, Tytut wykonawczy, Komentarz praktyczny, Lex ABC nr 71335.
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9) pouczenie zobowigzanego o przystugujacym mu w terminie 7 dni prawie zgloszenia do or-
ganu egzekucyjnego zarzutéw w sprawie prowadzenia postgpowania egzekucyjnego,
10) klauzule organu egzekucyjnego o skierowaniu tytulu do egzekucji administracyjnej,
11) wskazanie $srodkéw egzekucyjnych stosowanych w egzekucji naleznosci pienigznych.

Wiele z powyzszych elementéw stanowi bezposrednie odzwierciedlenie wymiaru zobowigzan
podatkowych.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢, ze rezultat wymiaru, a wigc decyzja lub deklaracja podatkowa,
daje podstawe prawna, o ktérej mowa w art. 27 § 1 pkt 3 u.p.e.a. (w zwigzku z art. 3 i 3a u.p.e.a.).
Przeprowadzenie wymiaru przez organ podatkowy jest réwnocze$nie stwierdzeniem istnienia obo-
wigzku, ktory nastepnie moze podlega¢ egzekucji administracyjnej. Nalezy jednocze$nie zwroci¢
uwage, ze jedna z podstaw zarzutéw wobec prowadzonej egzekucji jest okreslenie egzekwowanego
obowiazku niezgodnie z tre$cia obowigzku wynikajacego z orzeczenia, o ktérym mowa w art. 314
u.p.e.a. (art. 33 pkt 3 u.p.e.a.). Egzekwowany obowiazek powinien pokrywac si¢ z trescia obowigzku
okreslong w orzeczeniu, stanowigcym podstawe prawng prowadzenia egzekucji; inaczej zarzut wo-
bec egzekucji okaze si¢ skuteczny. Skoro podstawa prawng prowadzenia egzekucji zobowigzan po-
datkowych jest jedna z form prawnych wymiaru, to w zakresie zobowigzan podatkowych wymiar
wyznacza zakres egzekucji zobowigzania podatkowego, co dodatkowo podkresla funkcjonalny
zwiazek pomiedzy wymiarem a egzekucja (i w ogole wykonywaniem zobowigzan podatkowych).

Wymiar umozliwia sporzadzenie tytulu wykonawczego w zakresie nastgpujacych — wskaza-
nych wart. 27 § 1 u.p.e.a. - elementéw:

1) wskazania imienia i nazwiska lub firmy zobowigzanego i jego adresu (pkt 2),

2) treséci podlegajacego egzekucji obowiazku, a w przypadku egzekucji naleznosci pienigznej —

takze okreslenie jej wysokosci (pkt 3),
3) wskazania podstawy prawnej prowadzenia egzekucji administracyjnej (pkt 6).

Réwniez w literaturze zwrdcono uwage, ze wymienione w art. 27 u.p.e.a. elementy tytulu wy-
konawczego sa podobne do elementéw decyzji administracyjnej okreslonych w art. 107 k.p.a.’.
Przenoszac to spostrzezenie na grunt prawa podatkowego, nie wystarczy poprzesta¢ na kon-
statacji, ze dotyczy ono réowniez podobienstwa do elementéw decyzji podatkowej, okreslonych
w art. 210 o.p. Elementy tytulu wykonawczego sa réwniez podobne do elementéw, jakie zawieraja
deklaracje samowymiarowe’.

¢ Z.Leonski, Administracyjne postgpowanie egzekucyjne. Problemy weztowe, Poznan 2003, s. 84.

7 Por. np. H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 21 Ordynacji podatkowej [w:] Ordynacja podatkowa 2011.
Komentarz, H. Dzwonkowski (red.), Warszawa 2011, s. 287. Autor zwraca uwage, ze elementy deklaracji
podatkowej, o ktérej mowa w art. 21 § 2 o.p., sa takie same jak elementy decyzji podatkowe;.
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Natomiast przepisy Ordynacji podatkowej o wykonalnosci i wymagalnosci zobowigzania po-
datkowego umozliwiajg wystawienie tytulu wykonawczego w zakresie: stwierdzenia, ze obowig-
zek jest wymagalny, (...) terminu, od ktorego nalicza sie odsetki z tytutu niezaptacenia naleznosci
w terminie oraz rodzaju i stawki tych odsetek (pkt 3).

Biorac zatem pod uwage:

— ustalenia doktryny, zgodnie z ktérymi tytut wykonawczy jest dokumentem urzedowym, potwier-

dzajacym istnienie, wykonalno$¢ oraz wymagalno$¢ obowiazku, ktéry ma by¢ egzekwowany;,

— tre$¢ art. 27 u.p.e.a., ktory okresla elementy tytulu wykonawczego w sposéb analogiczny do

elementdw decyzji, w prawie podatkowym - decyzji i deklaracji podatkowej,
stwierdzi¢ nalezy, ze tytul wykonawczy stanowi egzekucyjne ,,odzwierciedlenie” tresci jednej
z form wymiaru zobowigzan podatkowych oraz pozostatych przestanek dopuszczalnosci wszcze-
cia egzekucji administracyjne;j.

Brak wymiaru wylacza mozliwo$¢ sporzadzenia tytutu wykonawczego. Bez wymiaru nie jest
zatem mozliwe faktyczne zrealizowanie powstalego obowigzku podatkowego przez przymusowe
wykonanie.

Z legislacyjnego punktu widzenia przepisy Ordynacji podatkowej okreslaja ,materialne” ele-
menty tytutu wykonawczego. Z kolei u.p.e.a. okresla elementy tytulu wykonawczego, stanowiace
dokladne odzwierciedlenie zagadnien uregulowanych przepisami Ordynacji.

Obecnie w systematyce Ordynacji podatkowe]j przepisy stwierdzajace istnienie, wykonalno$¢
i wymagalnos¢ obowigzku podatkowego nie znajduja si¢ w jednym miejscu, ale sg ,,rozrzucone”
po calym akcie prawnym.

Do norm, ktdre reguluja sposob stwierdzenia istnienia obowigzku podatkowego, naleza przepisy o:

1) wymiarze zobowigzan podatkowych (art. 21 o.p.),

2) orzeczeniu o odpowiedzialno$ci podatkowej platnika (art. 30 § 41§ 5 o.p.),

3) orzeczeniu o odpowiedzialnosci spadkobiercy (art. 100 § 1 0.p.),

4) orzeczeniu o odpowiedzialno$ci osoby trzeciej (art. 108 § 1 0.p.).

Przepisami tymi s3 réwniez art. 3 i 3a u.p.e.a®.

8 Zgodnie z art. 3 § 1 u.p.e.a.: egzekucje administracyjng stosuje si¢ do obowigzkéw okreslonych w art. 2,

gdy wynikajg one z decyzji lub postanowien wlasciwych organéw. Z kolei art. 3a § 1 u.p.e.a. stanowi, ze:
w zakresie zobowigza# powstalych w przypadkach okreslonych w art. 8 i art. 21 § 1 pkt 1 ustawy — Ordynacja
podatkowa, dlugéw celnych powstalych w przypadkach okreslonych w art. 201 ust. 1 oraz art. 209 ust. 1 roz-
porzgdzenia Rady (EWG) nr 2913/92 z dnia 12 pazdziernika 1992 r. ustanawiajgcego Wspélnotowy Kodeks
Celny (Dz. Urz. WE L 302 z 19.10.1992, str. 1, z pézn. zm.; Dz. Urz. UE Polskie Wydanie Specjalne, rozdz. 2,
t. 4, str. 307, z pézn. zm.), podatkéw wykazanych w zgloszeniu celnym, sktadek na ubezpieczenie spoteczne,
optat paliwowych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz

59



Zmiany w Ordynacji podatkowej. Poprawa jakosci i uproszczenia

W obecnie obowigzujacym stanie prawnym regulacja tytuléw egzekucyjnych w zakresie obo-
wigzkow podatkowych znajduje si¢ zatem zaréwno w Ordynacji podatkowej, jak i w ustawie o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji, przy czym ani w jednym, ani w drugim akcie praw-
nym nie ma kompleksowego i wyczerpujacego uregulowania z punktu widzenia ich systematyki.
Do norm, ktére regulujg zagadnienie wymagalno$ci i wykonalno$ci zobowigzan podatkowych,
naleza przepisy o:
1) terminach platnosci (art. 47 o.p.),
2) odroczeniu terminéw platnosci lub roztozenia ptatnosci na raty (art. 48 w zwiazku z art. 67a
§1pktli2o.p.),

3) wykonalnos$ci decyzji podatkowej, w tym wstrzymaniu wykonania decyzji ostatecznej
(art. 239ain. 0.p.),

4) umorzeniu zalegtosci podatkowych (art. 67a § 1 pkt 3 iart. 67d o.p.),

5) przedawnieniu zobowigzan podatkowych (art. 70-71 o.p.).

Z kolei w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie ma regulacji, ktéra w spo-
sob jednoznaczny, wyczerpujacy i kompleksowy okreslataby przestanki wszczecia postepowania
egzekucyjnego oraz przestanki wszczecia egzekucji administracyjnej. Przestanki te wywodzi si¢
z poszczegdlnych przepiséw usytuowanych w réznych miejscach ustawy o postegpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji. Co wigcej, ustalenia w tym zakresie muszg by¢ dokonywane na podsta-
wie treéci przepisow odnoszacych si¢ do instytucji tylko posrednio zwiazanych z przestankami
wszczecia egzekucji administracyjnej. I tak, o wymagalno$ci zobowigzania jako warunku pro-
wadzenia jego egzekucji — co wydaje si¢ pierwszoplanowa przestanka egzekucji — mozna wnosi¢
ztredciart. 27 § 1 pkt 3 u.p.e.a., ktéry wskazuje, ze jednym z elementéw tytutu wykonawczego jest
zawarcie ,,stwierdzenia, ze obowiazek jest wymagalny”. Z art. 6 ust. 1 u.p.e.a., ktéry stanowi, ze:
w razie uchylania sie zobowigzanego od wykonania obowigzku wierzyciel powinien podjgc czyn-
nosci zmierzajgce do zastosowania srodkow egzekucyjnych, mozna — cho¢ réwniez nie wprost —
wywies¢, ze jedna z przestanek wszczecia postgpowania egzekucyjnego oraz egzekucji admini-
stracyjnej jest niewykonanie obowigzku. Dopiero art. 7 § 3 u.p.e.a. stanowi, ze: stosowanie srodka

o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2571, z pozn. zm.), a takze doplat, o ktérych
mowa w ustawie z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540), stosuje si¢ réw-
niez egzekucje administracyjng, jezeli wynikajg one odpowiednio:

1) z deklaracji lub zeznania ztozonego przez podatnika lub platnika;

2) ze zgloszenia celnego zlozonego przez zobowigzanego;

3) z deklaracji rozliczeniowej ztozonej przez platnika sktadek na ubezpieczenie spoteczne;

4) z informacji o oplacie paliwowej;

5) z informacji o doptatach.
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egzekucyjnego jest niedopuszczalne, gdy egzekwowany obowigzek o charakterze pienieznym lub nie-
pienigznym zostat wykonany albo stat si¢ bezprzedmiotowy, przy czym nalezy zwroci¢ uwage, ze
przepis ten nie dopuszcza zastosowania §rodka egzekucyjnego, jesliby egzekwowany obowigzek
dotyczyt obowigzku wykonanego, nie ustanawia natomiast wykonania obowiazku jako przeszko-
dy we wszczeciu postgpowania egzekucyjnego oraz samej egzekucji. Ponadto art. 7 § 3 u.p.e.a.
postuguje si¢ nieprecyzyjnym zwrotem ,,egzekwowany obowiazek o charakterze pieni¢znym lub
niepienieznym zostal wykonany albo stal si¢ bezprzedmiotowy” — w zakresie w jakim przepis ten
stanowi o bezprzedmiotowosci, ktora nie jest wykonanie obowigzku. Wiele przestanek wszczecia
postepowania egzekucyjnego oraz egzekucji administracyjnej — nalezy zalozy¢, ze w tym réw-
niez niektdre aspekty bezprzedmiotowosci — wywie$¢ mozna dopiero z analizy podstaw zarzutéw
wobec egzekucji, okreslonych w art. 33 u.p.e.a. Zaliczy¢ nalezy tu niewystgpienie takich zdarzen,
jak: wykonanie lub umorzenie w catosci albo w czgsci obowiazku, przedawnienie, wygasnigcie
obowigzku (art. 33 pkt 1 u.p.e.a.), odroczenie terminu wykonania obowigzku albo brak wymagal-
nosci obowiazku z innego powodu, rozlozenie na raty splaty naleznosci pienigznej (art. 33 pkt 3
u.p.e.a.). Logika rozwigzania legislacyjnego powinna by¢ jednak odwrotna — skoro pierwszopla-
nowym etapem postepowania administracyjnego jest jego wszczecie, a nastepnie wszczecie samej
egzekucji, dopiero za$§ w ich nastepstwie podmiotowi, wobec ktdrego prowadzona jest egzekucja,
przystuguje $srodek prawny w postaci zarzutéw wobec prowadzonej egzekucji, to regulacja ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji w tym zakresie powinna w pierwszej kolejnosci
wyczerpujaco okresla¢ przestanki wszczecia postepowania egzekucyjnego i wszczecia egzekuciji,
a dopiero nastepnie okresla¢ podstawy zarzutéw, odnoszac je do tych przestanek’.

Jest to wprawdzie wada regulacji egzekucji wszelkich obowiazkéw podlegajacych egzekucji ad-
ministracyjnej, jednak w przypadku egzekucji zobowigzan podatkowych jest to brak szczegdlnie
razacy, gdyz w zobowiazaniach podatkowych przestanki te s dos¢ rozbudowane.

Usytuowanie regulacji tytuléw egzekucyjnych zaréwno w Ordynacji podatkowej, jak i w ustawie
o0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji stanowi réwniez przyczyne niespdjnego uregulowa-

®  Zauwazy¢ réwniez nalezy, ze w literaturze odnoszacej sie do wszczecia postepowania egzekucyjnego nie

funkcjonuje pojecie przestanek wszczecia, autorzy natomiast przedstawiajg czynnosci poprzedzajace
wszczecie postepowania egzekucyjnego. Por. np. Z.R. Kmiecik, Czynnosci egzekucyjne w administracyjnym
postepowaniu egzekucyjnym [w:] System egzekucji administracyjnej, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwa-
nowicz, Warszawa 2004, s. 239. Zalicza si¢ do nich:

1)  przestanie zobowigzanemu upomnienia, chyba Ze nie jest wymagane,

2)  sporzadzenie tytulu wykonawczego,

3)  skierowanie do organu egzekucyjnego wniosku o wszczecie egzekucji administracyjnej,

4)  czynno$ci dowodowe zmierzajace do ustalenia sytuacji majatkowej zobowigzanego,

5)  wybdr srodka egzekucyjnego.
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nia deklaracji podatkowych jako tytutu egzekucyjnego w egzekucji administracyjnej. Podkreslenia
wymaga, ze wada legislacyjna w zakresie regulacji deklaracji samowymiarowej jako tytulu egzekucyj-
nego jest szczegolnie razaca w systemie, w ktérym samowymiar dominuje jako wymiar pierwotny.

Zgodnie z art. 21 § 2 o.p.: jezeli przepisy prawa podatkowego nakladajg na podatnika obowigzek
ztozenia deklaracji, a zobowigzanie podatkowe powstaje w sposob okreslony w § 1 pkt 1, podatek
wykazany w deklaracji jest podatkiem do zaplaty, z zastrzezeniem § 3. Zgodnie za$ z art. 3a u.p.e.a.
deklaracja podatkowa — przy spelnieniu przestanek wskazanych wart. 3a § 2 u.p.e.a., tj. o ile w de-
klaracji, w zeznaniu, w zgloszeniu celnym, w deklaracji rozliczeniowej albo w informacji o optacie
paliwowej lub w informacji o doptatach zostalo zamieszczone pouczenie, zZe stanowig one podsta-
we do wystawienia tytulu wykonawczego oraz pod warunkiem, ze wierzyciel przed wszczgciem
postepowania egzekucyjnego przestal zobowigzanemu upomnienie, o ktérym mowa wart. 15§ 1
u.p.e.a. — moze stanowi¢ podstawe prowadzenia egzekucji administracyjnej, a w zwiagzku z tym
réwniez podstawe wystawienia tytutu wykonawczego — w zakresie kwoty wykazanej przez podat-
nika w deklaracji, a przez niego niezaplaconej. Z przepisu tego jednoznacznie wynika, ze w zakre-
sie wskazanym w zdaniu poprzednim deklaracja podatkowa stanowi tytul egzekucyjny.

Jesli juz jednak odwola¢ si¢ do uregulowania znajdujacego si¢ w Ordynacji podatkowej, to nalezy
zwroci¢ uwage, ze jedng z przestanek wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 21 § 3 o.p. jest okolicz-
nos¢, ze: podatnik, mimo cigzgcego na nim obowigzku, nie zaptacit w catosci lub w czesci podatku.
Poréwnujac art. 21 § 2 o.p. z jego § 3, mozna by wywies¢, ze nieuiszczenie przez podatnika kwoty
zadeklarowanej wymaga wydania decyzji, o ktérej mowa w § 3. Decyzja, o ktérej mowa wart. 21 § 3
0.p., przestalaby by¢ li tylko instrumentem wymiaru zobowigzan podatkowych, ale réwniez instru-
mentem ich wykonywania - skoro przestanka jej wydania jest niewykonanie zobowigzania podatko-
wego w zakresie kwoty wykazanej przez podatnika w zfoZonej przez niego deklaracji podatkowe;j.

Podkreslenia wymaga jednoczesnie, ze w czedci, w jakiej art. 21 § 3 o.p. znajduje zastosowanie w sy-
tuacji, w ktorej: podatnik, mimo cigzgcego na nim obowigzku, nie zaptacit w catosci lub w czesci podat-
ku, nie jest instrumentem wymiaru podatku w zakresie zobowigzania podatkowego, ktérego kwota
wynika wprost z przepiséw prawa. Sytuacja ta jest bowiem uregulowana wyraznie wart. 21 § 4 o.p.

Nie wydaje si¢, aby wystarczajagcym powodem ustanowienia braku wykonania obowiazku za-
platy przez podatnika w calosci lub w czgsci cigzacego na nim podatku jako jednej z przestanek
wydania decyzji na podstawie art. 21 § 3 o.p., byla niemoznos$¢ prowadzenia egzekucji z nieru-
chomosci na podstawie deklaracji podatkowej. Z tresci art. 110 § 2 u.p.e.a. wynika wyraznie, ze
zastosowanie tego $rodka egzekucyjnego wymaga oparcia egzekucji na orzeczeniu organu wladzy
publicznej (wyroku lub decyzji). Po pierwsze jednak, kwestia przestanek zastosowania jednego ze
srodkow egzekucyjnych, nawet tak silnie ingerujacych we wlasnos¢ zobowiazanego jak egzekucja
z nieruchomosdci, jest nazbyt wypadkowa, aby tylko z jej powodu rozszerza¢ zakres zastosowania
art. 21 § 3 o.p., ktéry — obok § 2 tego artykutu — w prawie podatkowym stanowi ,,kamien milowy”
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regulacji samowymiaru. Po drugie za$, art. 110 § 2 u.p.e.a. wydaje sie nie uwzglednia¢, ze od po-
czatku lat 90. dominuje system samowymiaru, w ramach ktérego wymiar decyzyjny jest jedynie
selektywny i w praktyce - biorgc pod uwage skale odniesiong do liczby skladanych deklaracji
samowymiarowych — dokonywany jest rzadko.

Legislacyjne ujecie deklaracji podatkowej sktadanej w systemie samowymiaru jako tytulu egze-
kucyjnego powinno zatem dawac jednoznaczna i precyzyjna odpowiedz, czy i pod jakimi warun-
kami deklaracja ta moze by¢ podstawa prowadzenia egzekucji administracyjnej, uwzgledniajac
przede wszystkich selektywnos¢ wydawania decyzji na podstawie art. 21 § 3 o.p.

Reasumujac, przedstawi¢ nalezy kilka wnioskow.

Ze wzgledu na opisana na wstepie niniejszego opracowania funkcje regulacji egzekucji zo-
bowigzan podatkowych, przepisy te nalezy usytuowa¢ wsrdd przepiséw o wykonywaniu zo-
bowigzan podatkowych.

Biorac pod uwage, ze pierwszenstwo przypisuje si¢ dobrowolnemu wykonaniu, egzekucja

za$, jako wykonanie przymusowe, wchodzi w gre dopiero, gdy do dobrowolnego wykonania
nie doszlo, przepisy o egzekucji zobowigzan podatkowych powinny zosta¢ usytuowane po
przepisach o wykonywaniu dobrowolnym.

Nie ma dostatecznych przestanek, aby w Ordynacji podatkowej uregulowa¢ kompleksowo
i wyczerpujaco calo$¢ zagadnien egzekucji zobowigzan podatkowych. Przede wszystkim nie
ma uzasadnienia, aby dla zobowigzan podatkowych tworzy¢ odrebng regulacje okreslajaca
przebieg postepowania egzekucyjnego oraz samej egzekucji administracyjne;j.

Regulacja egzekucji zobowigzan podatkowych w Ordynacji podatkowej powinna obejmo-

wac te zagadnienia, ktore §wiadczg o zwigzku funkcjonalnym pomigdzy wymiarem a egze-
kucja zobowigzan podatkowych oraz pomiedzy dobrowolnym a przymusowym wykonywa-
niem zobowigzan podatkowych. Zaliczy¢ tu nalezy nastepujace zagadnienia:

a) wskazanie, ktore z form wymiaru - i pod jakimi warunkami (o ile przyja¢é, ze ustanowie-
nie takich warunkow jest uzasadnione) - stanowig tytuly egzekucyjne;

b) okreslenie przestanek wykonalnosci tych tytutéw (w obecnym stanie prawnym sg to nie tylko
przepisy znajdujace sie w dziale IV rozdzial 16a o.p. zatytulowanym ,Wykonanie decyzji’, ale
réwniez art. 21 § 2 0.p. odnoszacym sie do wykonalnosci zobowigzania wykazanego w dekla-
racji samowymiarowej, a takze przepisy o umorzeniu zaleglosci podatkowej oraz o przedaw-
nieniu, ktére ,,uchylajg” wykonalno$¢ wymierzonego zobowigzania podatkowego);

c) okreslenie przestanek wszczecia egzekucji administracyjnej na podstawie tych tytulow, do
ktorych nalezy zaliczy¢ uptyw terminu platnosci podatku oraz niewykonanie zobowigzania.

10

O charakterze prawnym deklaracji samowymiarowych i selektywnym charakterze decyzji wydawanych na
podstawie art. 21 § 3 o.p.: H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 21 Ordynacji podatkowej, op. cit., s. 284-285.
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ODPOWIEDZIALNOSC OSOB TRZECICH - UJECIE LEGISLACYJNE

Uwagi wstepne

Odpowiedzialno$¢ oséb trzecich mozna ujmowaé dwojako:

a) albo z punktu widzenia celéw regulacji,

b) albo z punktu widzenia pozycji prawnej osoby trzeciej odpowiedzialnej za zobowigzania
podatkowe.

Celem regulacji jest potrzeba szczego6lnej ochrony interesu fiskalnego przez rozszerzenie zakre-
su podmiotéw odpowiedzialnych za wykonanie zobowigzania podatkowego'. Przez ustanowie-
nie odpowiedzialno$ci osob trzecich organ podatkowy moze dochodzi¢ wykonania zobowigza-
nia podatkowego nie tylko od podatnika, a wiec podmiotu, na ktérym zobowigzanie to ciazy, ale
réwniez od innego podmiotu, ktéry wprawdzie nie jest strong stosunku prawnego zobowigzania
podatkowego, ale ze wzgledu na zaliczenie go do kategorii 0séb trzecich i tylko z tego wzgledu
moze, po spelnieniu przestanek okreslonych w art. 110-117a o.p., zosta¢ obcigzony obowigzkiem
wykonania tego zobowigzania.

Z kolei dla osoby trzeciej jej odpowiedzialnos¢ jest samodzielng powinnoscig®. Powstanie tej
powinnosci, cho¢ nierozerwalnie zwigzane z istnieniem zaleglosci podatkowej cigzacej na podat-
niku, skutkuje obowigzkiem dokonania zaptaty naleznosci ustalonej dla osoby trzeciej (w drodze
decyzji, o ktérej mowa w art. 108 § 1 o.p.), za$ obowiazek ten powinien zosta¢ spetniony przez
te osobe trzecig. Zrédlem tej naleznosci nie sg przepisy materialnego prawa podatkowego okre-
$lajace podmiot, przedmiot, podstawe i stawke opodatkowania, ale art. 107-119 o.p., tj. przepisy
regulujace przestanki i zasady odpowiedzialnosci osoby trzeciej. Cho¢ obowigzek podatkowy nie
powstaje dla osoby trzeciej, ciazy na niej - po wydaniu decyzji o jej odpowiedzialnoéci - obo-
wiazek zaplaty ze wzgledu na powigzania stanowigce okreslone w art. 110-117a o.p. przestanki
odpowiedzialnosci osoby trzeciej. Niezaleznie od skutku zaplaty naleznosci ciazacej na osobie
trzeciej, ktérym jest wygasniecie zobowigzania podatkowego, dla tej osoby odpowiedzialnos¢ ta
stanowi realne obcigzenie, ktore nie wynika wprawdzie z powstania u niej obowigzku podatko-

' A. Olesinska, Zagadnienie modelu odpowiedzialnosci oséb trzecich za zobowigzania podatkowe, ,Panstwo
i Prawo” 1999, z. 1, s. 82.

2 Por. R. Mastalski, Komentarz do art. 107 [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordyna-
cja podatkowa. Komentarz 2011, Wroctaw 2011, s. 511.
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wego, ale z okreslonych w art. 110-117a o.p. powigzan z podatnikiem i z faktu niewywigzania
sie podatnika z obowiazku zaptaty podatku. Z punktu widzenia sytuacji prawnej osoby trzeciej
art. 107-119 o.p. stanowig podstawe prawng jej materialnych uprawnien i obowigzkow?.

Legislacyjne ujecie odpowiedzialno$ci oséb trzecich moze by¢ zatem dwojakie.

Z jednej strony, uwydatniajac kwestie rozszerzenia zakresu podmiotéw, na ktérych cigzy obo-
wigzek wykonania zobowigzania podatkowego, mozna usytuowac przepisy o odpowiedzialnosci
0s0b trzecich w systematyce Ordynacji podatkowej, przyjmujac za kryterium jej funkcje, a wiec
umiejscawiajac je albo wsrod przepisow o powstawaniu zobowigzan podatkowych, albo wsrod
przepiséw o wymiarze, albo wérdd przepiséw o wykonywaniu zobowigzan podatkowych.

Z drugiej za$ strony, gdyby przyjac jako punkt odniesienia pozycje prawnag osoby trzeciej to
powstawanie, wymiar i wykonywanie zobowigzan podatkowych nie moga by¢ kryterium umiej-
scowienia regulacji prawnej w systematyce Ordynacji podatkowej. Regulacja ta nie odnosi sig¢
w ogole do zobowigzan podatkowych, ale do innej — odrebnej — naleznosci, tj. naleznosci cig-
zacej na osobie trzeciej. Przepisy o odpowiedzialnosci tych oséb nalezaloby usytuowaé wsrod
materialnoprawnych przepiséw Ordynacji podatkowej. W systematyce obecnie obowiazujacej
Ordynacji podatkowej bylby to dziat 1 ,,Przepisy ogoélne”, ewentualnie jeden z kolejnych dziatow
znajdujacych sie na poczatku tego aktu prawnego.

Funkcje regulacji odpowiedzialnosci osoby trzeciej

Przyjmujac za kryterium funkcje Ordynacji podatkowej, rozwazenia wymaga kolejno, czy prze-
pisy o odpowiedzialnosci osoby trzeciej to przepisy o powstawaniu zobowigzan podatkowych,
czy tez o ich wymiarze lub wykonywaniu.

Przepisy o odpowiedzialnosci oséb trzecich nie s3 przepisami o powstawaniu zobowigzan po-
datkowych. Zobowigzanie podatkowe cigzy na podatniku, a nie na osobie trzeciej. Zobowigzanie
podatkowe jest nastepstwem powstania obowigzku podatkowego, co jest konsekwencja zaistnie-
nia zdarzenia podatkowego u podatnika, a nie u osoby trzeciej.

Przepisy o odpowiedzialnosci 0séb trzecich nie sg przepisami o wymiarze zobowigzan podat-
kowych. Zobowigzanie podatkowe cigzy na podatniku (co wyraznie wynika z art. 5 0.p.), a nie
na osobie trzeciej (co wyraznie wynika z art. 107 § 1 o.p., ktéry wyraznie okresla, ze osoba trze-
cia odpowiada za zaleglosci podatkowe ,,podatnika”). Wymiar moze by¢ dokonywany wylacznie
przez podatnika (samowymiar) lub wobec podatnika (przez platnika lub przez organ podatko-
wy). Wymiaru zobowigzania podatkowego nie dokonuje osoba trzecia; nie jest on tez dokonywa-
ny wobec osoby trzecie;j.

3 Ibidem, s. 510.
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Osoba trzecia wykonuje zobowigzanie juz wczesniej wymierzone. Wskazuje na to wyraznie
zawarty w art. 107 § 1 o.p. zwrot ,,za zaleglo$ci podatkowe podatnika”. Skoro zgodnie z art. 51 § 1
o.p. zaleglodcia podatkows jest podatek niezaptacony w terminie, a kwotg podatku do zaptaty jest
kwota wykazana w deklaracji (art. 21 § 2 o.p.) lub okreslona/ustalona w decyzji (art. 21 § 3 o.p.,
art. 21 § 1 pkt 2 o.p.), to zakres odpowiedzialnosci osoby trzeciej obejmuje matematyczng rézni-
ce pomiegdzy zobowigzaniem wymierzonym a zobowigzaniem zaptaconym; odpowiedzialnos¢ ta
dotyczy zatem zobowigzania wymierzonego w cze$ci niezaptaconej przez podatnika. Wynika to
réwniez z art. 108 § 21 § 3 o.p., ktdre nie dopuszczajg wszczecia postepowania o odpowiedzial-
nosci osoby trzeciej, dopdki nie zostanie dokonany wymiar zobowigzania podatkowego - albo
w drodze decyzji (§ 2), albo w drodze deklaracji (§ 3).

Wyjatkowo tylko wymiaru dokonuje si¢ w decyzji o odpowiedzialnos$ci wspolnikow spoiki oso-
bowej za zaleglosci podatkowe tej spétki (art. 115 § 3 o.p.), co jednak nie zmienia funkgji calej
regulacji o odpowiedzialno$ci 0séb trzecich.

Przepisy o odpowiedzialnosci 0sob trzecich sg przepisami o wykonywaniu zobowigzan podat-
kowych.

Odpowiedzialno$¢ osoby trzeciej zostala uksztaltowana jako odpowiedzialno$¢ ,,za zalegtosci
podatkowe podatnika”. To odpowiedzialno$¢, ktora jest uruchamiana wyltacznie wowczas, gdy
doszto do powstania zaleglosci podatkowej. Zaleglos¢ podatkowa powstaje, gdy podatnik nie
uiscil podatku w terminie platnosci (art. 51 § 1 o.p.). Odpowiedzialno$¢ osoby trzeciej zostata
zatem ustanowiona wylacznie dla tych przypadkéw, gdy podatnik nie uiscit podatku w terminie
platnosci. Odpowiedzialnos¢ ta nie powstaje, jesli podatnik spetnil dobrowolnie swoje zobowig-
zanie i nastgpito to w terminie.
realizacji przez osobe trzecia w konkretnym przypadku dochodzi do zaplaty podatku, a wiec
do wykonania zobowigzania podatkowego - z tym ze przez podmiot inny niz ten, na ktérym
cigzy obowigzek podatkowy (podatnik lub jego nastepca prawny), oraz inny niz ten, na ktérym
w pierwszej kolejnosci cigzy obowigzek wykonania zobowigzania podatkowego (podatnik, na-
stepca prawny, platnik, inkasent). Przez ustanowienie odpowiedzialnosci oséb trzecich nastgpuje
zatem rozszerzenie zakresu odpowiedzialno$ci za wykonanie zobowigzan podatkowych na pod-
miot, na ktdry — pierwotnie - nie zostal nalozony ani obowigzek podatkowy ani obowigzek wy-
konania zobowigzania podatkowego. Wykonanie zobowigzania podatkowego przez osobe trzecia
ma zatem charakter wtérny do wykonania zobowigzania przez podatnika (ewentualnie nastepce
prawnego, platnika, inkasenta).

Odpowiedzialno$¢ osob trzecich zostata ustanowiona w celu rozszerzenia odpowiedzialnosci
za wykonanie zobowigzan podatkowych na wypadek, gdy podmioty, na ktérych obowigzek ten
cigzy w pierwszej kolejnosci, tj. na podatniku lub jego nastgpcy prawnym, na platniku lub na
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inkasencie, nie zrealizujg go. Z punktu widzenia funkcji przepiséw Ordynacji podatkowej, od-
powiedzialno$¢ osob trzecich miesci sie zatem w grupie tych przepisow, ktore okreslajg wykony-
wanie zobowigzan podatkowych. Biorac z kolei pod uwage, ze w razie dobrowolnego spelnienia
$wiadczenia przez podatnika, nastepce prawnego, platnika, inkasenta odpowiedzialno$¢ osoby
trzeciej nie powstaje, przepisy o odpowiedzialnosci oséb trzecich nalezy umiejscowi¢ w takim
ukladzie, by znajdowaly sie one po przepisach okreslajacych dobrowolne sposoby wykonania
zobowigzan podatkowych (odnoszac to do aktualnego ukladu przepiséw w Ordynacji podatko-
wej — po rozdziale 7 dziatu III Ordynacji podatkowej).

Przepisy o odpowiedzialnosci 0séb trzecich nie sa natomiast przepisami o egzekucji zobowig-
zan podatkowych. O ile w sytuacji, gdy osoba trzecia nie ui$ci dobrowolnie $wiadczenia, za ktore
odpowiada, to jej odpowiedzialno$¢ moze by¢ egzekwowana jak ,,zwykle” zobowigzanie podat-
kowe, to jednak regulacja tej odpowiedzialnosci nie ma charakteru regulacji egzekucji admi-
nistracyjnej naleznosci podatkowych. Chociaz zgodnie z art. 108 § 4 o.p. przestanka egzekucji
odpowiedzialno$ci osoby trzeciej jest uprzednie prowadzenie egzekucji naleznosci podatkowego
u podatnika i stwierdzenie jej bezskutecznosci w catosci lub w czgsci, to jednak odpowiedzial-
nos¢ osob trzecich nie jest elementem ani etapem egzekucji zobowigzan podatkowych.

Istotne jest réwniez usytuowanie poszczegdlnych zagadnien odpowiedzialnosci oséb trzecich
w systematyce przepisow o wykonywaniu zobowigzan podatkowych. Orzeczenie o odpowie-
dzialnosci osoby trzeciej jest dopuszczalne juz w momencie powstania zaleglosci, o ile zostata
ona ujawniona (art. 108 § 2 o0.p.), jednak egzekucja odpowiedzialnosci osoby trzeciej moze zosta¢
podjeta dopiero po podjeciu egzekucji z majatku podatnika i dopiero po wykazaniu, ze egzekucja
z majatku podatnika okazala si¢ bezskuteczna. Nie jest natomiast wykluczona dobrowolna zapta-
ta podatku przez osobe trzecig juz po orzeczeniu tej odpowiedzialno$ci, ale jeszcze przed spelnie-
niem warunku jej egzekucji, tj. wykazania bezskutecznosci egzekucji z majatku podatnika.

Przepisy o odpowiedzialno$ci osoby trzeciej moga zatem potencjalnie zosta¢ usytuowane:

1) wérdd przepisow Ordynacji podatkowej, ktore reguluja dobrowolne wykonanie zobowig-
zan podatkowych (obecnie rozdzial 7 dzial III Ordynacji ,Wygasanie zobowigzan podatko-
wych”) - skoro odpowiedzialno$¢ ta moze by¢ zrealizowana réwniez dobrowolnie przez osoby
trzecie i to nawet wowczas, gdy nie stwierdzono jeszcze bezskutecznosci egzekucji z majatku
podatnika, gdyz nie jest to warunek wydania decyzji o odpowiedzialnosci osoby trzeciej,

2) po przepisach o egzekucji zobowigzan podatkowych, skoro odpowiedzialnos¢ ta jest na-
stepstwem bezskutecznej egzekucji z majatku podatnika (cho¢ pamigta¢ nalezy, ze sama
odpowiedzialno$¢ 0séb trzecich tez moze by¢ przedmiotem egzekuciji).

Poniewaz w polskim systemie podatkowym egzekucja naleznosci podatkowej uregulowana
zostala w odrebnym akcie prawnym, jakim jest ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
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nistracji, a odpowiedzialnos$¢ oséb trzecich to zagadnienie z zakresu wykonywania zobowigzan
podatkowych, ktérego regulacja znajduje si¢ w Ordynacji podatkowej, wydaje si¢ bardziej przej-
rzyste, aby przepisy o odpowiedzialnosci osob trzecich zostaly usytuowane wsréd przepisow
o dobrowolnym wykonywaniu zobowigzan podatkowych po przepisach o dobrowolnym wyko-
naniu zobowigzan podatkowych przez podatnika, platnika lub inkasenta.

Ujecie legislacyjne z punktu widzenia pozycji prawnej osoby trzeciej ponoszqgcej

odpowiedzialnos¢ za cudze zobowigzanie podatkowe

Przyjmujac natomiast drugie ujecie odpowiedzialnosci oséb trzecich, zgodnie z ktérym zobo-
wigzanie cigzace na osobie trzeciej jest zobowigzaniem odrebnym od zobowigzania podatkowego,
umieszczenie przepiséw o odpowiedzialnosci oséb trzecich wéréd innych przepiséw o wykony-
waniu zobowigzan podatkowych wydaje sie nie uwzgledniac rangi regulacji. Skutkuje ona bowiem
realnym obcigzeniem finansowym dla osoby trzeciej, ktéra - jak juz wyzej powiedziano - nie jest
osobg, u ktorej zaistnialo zdarzenie, w zwigzku z ktérym ustawodawca zdecydowat o nalozeniu na
te osobe obowigzku podatkowego, a pomimo tego ma wykonac¢ zobowigzanie wynikajace z tego
obowigzku. Wykonanie zobowiazania podatkowego przez podatnika stanowi naturalng konse-
kwencje¢ powstatego u niego obowigzku podatkowego. W zwigzku z powstaniem obowigzku po-
datkowego podatnik powinien spodziewac sig, ze bedzie musiat wykona¢ zobowigzanie wynikte
z tego obowiazku, tj. dokona¢ zaptaty podatku. Konkluzja ta przestaje juz by¢ aktualna w przy-
padku oséb trzecich - trudno zakladacd, aby osoba trzecia oczekiwala obowiazku zaplaty podatku
wynikajacego z obowigzku podatkowego powstalego u podatnika, a wigc obowigzku podatkowe-
go powstatego u innego podmiotu. Dla osoby trzeciej umiejscowienie przepiséw o jej odpowie-
dzialno$ci wérdd przepiséw o wykonywaniu zobowigzan podatkowych moze by¢ zatem mylace.

Z drugiej strony regulacja ta nie ma charakteru na tyle ogélnego, aby umiejscowi¢ ja w dziale
odpowiadajacym regulacji dziatu I pt. ,,Przepisy ogdlne” obowigzujacej Ordynacji podatkowe;j.

W tym kontekscie nalezaloby wyodrebni¢ w Ordynacji podatkowej dzial regulujacy material-
noprawne zagadnienia ogdélnego prawa podatkowego i w ramach tego dziatu — np. obok odpowie-
dzialnosci nastepcy prawnego, diuznika solidarnego - znalaztyby sie przepisy o odpowiedzialno-
$ci 0sob trzecich. Nie ma natomiast przeszkdd, aby ich wewnetrzna systematyka odpowiadata
systematyce przyjetej dla rozwigzania pierwszej i byla analogiczna do przedstawionej ponizej dla
obu koncepcji.

Systematyka wewnetrzna przepisow o odpowiedzialnosci osoby trzeciej

Niezaleznie od tego, jakie przyjmiemy zalozenie legislacyjnego ujecia regulacji odpowiedzial-
nosci osob trzecich w strukturze samej Ordynacji podatkowej, istotne jest rowniez okreslenie
wewnetrznej systematyki tych przepiséw. Analiza ta jest uzasadniona chociazby tym, ze syste-
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matyke taka daje si¢ wyodrebni¢ na gruncie rozdzialu 15 dziatu III obowigzujacej Ordynacji
podatkowej. Zaréwno wtedy, gdy odpowiedzialnos¢ osob trzecich zostanie ujeta jako instytucja
wykonywania zobowigzan podatkowych, jak i wtedy, gdy przyjmiemy, ze jest to odrebna katego-
ria zobowigzan uregulowanych przepisami prawa podatkowego, niezbedne jest okreslenie przez

ustawodawce nastepujacych kwestii:

charakteru prawnego odpowiedzialnosci oséb trzecich,

katalogu 0séb trzecich,

przestanek odpowiedzialnosci poszczegdlnych kategorii 0séb trzecich,
zakresu odpowiedzialnos$ci osob trzecich,

procedury orzekania o odpowiedzialnosci 0séb trzecich,

procedury wykonania odpowiedzialno$ci 0séb trzecich,

procedury egzekwowania odpowiedzialnosci osob trzecich.

Cztery pierwsze zagadnienia stanowiag materialne przestanki odpowiedzialnosci oséb trzecich.

Wisréd przepiséw obecnie obowigzujacego rozdziatu 15 dziatu III Ordynacji podatkowej zaty-
tulowanego ,,Odpowiedzialno$¢ oséb trzecich” wymienione powyzej zagadnienia regulujg naste-
pujace przepisy.

 Po pierwsze, charakter prawny odpowiedzialnosci oséb trzecich reguluje art. 107 § 1 o.p.,
ktéry okresla, ze:

katalog os6b trzecich ma charakter zamkniety,

katalog ten znajduje si¢ wylacznie w rozdziale 15 dziatu III o.p.,

osoba trzecia odpowiada w tym charakterze wytacznie wowczas, gdy spetnione sg przestan-
ki powstania odpowiedzialno$ci okreslone w przepisach art. 110-117a o.p. dla konkretnej
kategorii osoby trzeciej,

odpowiedzialno$¢ ta powstaje wylacznie w przypadku istnienia u podatnika zalegtosci po-
datkowe;j,

odpowiedzialno$¢ osoby trzeciej ma charakter solidarny z odpowiedzialno$cia podatnika,
osoba trzecia odpowiada calym swoim majatkiem (z uwzglednieniem art. 29 w zwigzku
z art. 109 o.p. — dla 0s6b trzecich bedacymi osobami fizycznymi pozostajacymi w zwigzku
malzenskim).

« Po drugie i trzecie, katalog 0sob trzecich oraz przestanki ich odpowiedzialnosci okreslaja
art. 110-117a o.p. — z tym ze wérdd tych przepiséw znajdujg si¢ réwniez przepisy o orzekaniu
o odpowiedzialnosci oraz o zakresie odpowiedzialnosci, zmodyfikowanych dla poszczegdlnych
kategorii 0s6b trzecich. Pomimo wynikajacej z tego niespojnosci regulacji w kontekscie wyliczo-
nych powyzej zagadnien regulowanych przepisami rozdziatu 15 dziatu III Ordynacji podatkowej,
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nalezy zachowac taka systematyke, gdyz ze wzgledu na przejrzysto$¢ regulacji prawnej i zwigzang
z tym pewno$¢ prawa jest pozadane, aby wszystkie odrebnosci odpowiedzialnosci odnoszace sig
do konkretnej kategorii 0séb trzecich regulowane byly w tym samym miejscu.
 Po czwarte, zakres odpowiedzialno$ci oséb trzecich wyznaczajg art. 107§ 1, § 1lai § 2 o.p,,
z ktorych wynika, ze osoba trzecia odpowiada za nastgpujace naleznosci:
- zaleglosci podatkowe (§ 1),
- zaleglosci podatkowe przejete przez nastepce prawnego podatnika (§ 1a),
- podatki niepobrane oraz pobrane, a niewplacone przez ptatnikéw lub inkasentéw (§ 2
pkt 1),
- odsetki za zwloke od zaleglosci podatkowe (§ 2 pkt 2),
- niezwrdcone w terminie zaliczki naliczonego podatku od towaréw i ustug oraz za oprocen-
towanie tych zaliczek (§ 2 pkt 3),
- koszty postepowania egzekucyjnego (§ 2 pkt 4).

Zaznaczy¢ nalezy, ze zakres ten jest modyfikowany w art. 110-117a o.p., tj. w przepisach odno-
szacych sie do poszczegdlnych kategorii 0sob trzecich, np. w art. 110 § 2 o.p., ktéry stanowi, ze
odpowiedzialno$¢ rozwiedzionego matzonka podatnika: nie obejmusje:

1) niepobranych naleznosci wymienionych w art. 107 § 2 pkt 1;

2) odsetek za zwloke oraz kosztow egzekucyjnych powstatych po dniu uprawomocnienia sie orze-

czenia o rozwodzie.

Zakres ten jest rOwniez zmodyfikowany przez art. 112 § 6 w zwiazku z art. 306g o.p., do ktorego
odsyla pierwszy z tych przepiséw, wskazujac, ze nabywca przedsigbiorstwa lub jego zorganizowa-
nej czesci nie ponosi odpowiedzialnosci za zaleglosci wymienione w zaswiadczeniu wydanym na
podstawie drugiego z tych przepisow.

« Po piate, do przepiséw, ktdre reguluja zagadnienie orzekania o odpowiedzialnosci 0sdb trze-
cich, naleza:

- art. 108 § 1 o.p., ktdry okresla, ze o odpowiedzialnosci osoby trzeciej orzeka si¢ w drodze
decyzji wydawanej w odrebnej sprawie podatkowej, tj. w sprawie ,,odpowiedzialno$ci osoby
trzeciej”;

- art. 108 § 21 3 o.p., ktdre okreslaja negatywne przestanki wszczecia postepowania w sprawie
odpowiedzialnosci osoby trzeciej, stanowiac w § 2, ze: postgpowanie w sprawie odpowiedzial-
nosci podatkowej osoby trzeciej nie moze zostac wszczete przed:

1) uptywem terminu platnosci ustalonego zobowigzania;
2) dniem doreczenia decyzji:
a) okreslajgcej wysokos¢ zobowigzania podatkowego,
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b) o odpowiedzialnosci podatkowej ptatnika lub inkasenta,

c) w sprawie zwrotu zaliczki naliczonego podatku od towaréw i ustug,

d) okreslajgcej wysokos¢ naleznych odsetek za zwtoke;

3) dniem wszczecia postgpowania egzekucyjnego — w przypadku, o ktérym mowa w § 3,

za§ w § 3, ze: w razie wystawienia tytutu wykonawczego na podstawie deklaracji, na zasadach
przewidzianych w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym w administracji przed orzeczeniem
o odpowiedzialnosci osoby trzeciej nie wymaga sie uprzedniego wydania decyzji okreslajgcej wyso-
kos¢ zobowigzania podatkowego i decyzji, o ktorej mowa w art. 53a.

W tym zakresie nalezy zwréci¢ réwniez uwage na art. 115§ 41 § 5 o.p., ktére umozliwiaja
wydanie decyzji o odpowiedzialnosci wspdlnikow spotek osobowych nawet przy braku decyzji
wymiarowej wydanej samej spolce.

Artykut 118 § 1 o.p., ktéry reguluje przedawnienie orzekania o odpowiedzialnosci oséb trze-
cich, stanowi, Ze: nie mozna wydac decyzji o odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej, jezeli od
kotica roku kalendarzowego, w ktérym powstata zaleglos¢ podatkowa, uptyneto 5 lat.

o Po szoste, przepisami o wykonywaniu odpowiedzialnos$ci 0séb trzecich sa:

Artykul 109 § 1 o.p., odsytajacy do odpowiedniego stosowania art. 29, art. 47 § 1, art. 51 § 1,
art. 53 § 3, art. 55, art. 57, art. 59, art. 60 oraz art. 64-66 o.p., a wiec okreslajacy dla naleznodci,
ktorej wykonanie cigzy na osobie trzeciej, odpowiednie zastosowanie przepiséw o odpowiedzial-
no$ci malzonka pozostajacego w zwigzku matzenskim, terminach ptatnosci, naliczeniu odsetek
za zwloke, sposobach wykonania zobowiazan podatkowych.

Artykul 109 § 2 o.p., ktéry rozszerza zakres odpowiedzialno$ci osoby trzeciej w przypadku
niewykonania w terminie 14-dniowym obowiazku nalozonego na nig w decyzji o odpowiedzial-
nosci osoby trzeciej.

Artykul 118 § 2 o.p., ktdéry reguluje przedawnienie wykonania naleznosci orzeczonej w decy-
zji o odpowiedzialnosci osob trzecich, stanowiac, ze: przedawnienie zobowigzania wynikajgcego
z decyzji, o ktérej mowa w § 1, nastepuje po uptywie 3 lat od kovica roku kalendarzowego, w ktorym
zostata doreczona decyzja o odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej. Przepisy art. 70 § 2 pkt 1,
§ 3 i 4 stosuje sig odpowiednio, z tym Ze termin biegu przedawnienia po jego przerwaniu wynosi 3
lata.

o Po sidédme za$, przepisem, ktory reguluje egzekucje obowiazku wynikajacego z decyzji o od-
powiedzialnosci 0s6b trzecich jest art. 108 § 4 o.p., ktoéry uzaleznia mozliwos$¢ prowadzenia tej
egzekucji od wykazania przez organ podatkowy, ze egzekucja z majatku podatnika okazala si¢
w calosci lub w czesci bezskuteczna.
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AKTUALNY KSZTALT REGULACJI PRAWNE] DOTYCZACE]J ORGANOW
PODATKOWYCH W ORDYNAC]JI PODATKOWE]

Zasadnicza czg$¢ regulacji prawnej dotyczacej organdéw podatkowych zostata zamieszczona
w dziale II ustawy Ordynacja podatkowa zatytulowanym ,,Organy podatkowe i ich wlasciwos¢”
Dzial ten sktada sie z trzech rozdziatow:

- rozdz. 1 ,,Organy podatkowe”

- rozdz. 1a ,Interpretacje przepiséw prawa podatkowego”

- rozdz. 2 ,Wlasciwo$¢ organéw podatkowych”.

Ponadto unormowania dotyczace wylaczenia pracownika organu podatkowego oraz organu
podatkowego zostaly zawarte w rozdziale drugim dziatu IV ,,Postepowanie podatkowe” W roz-
dziale 6smym dzialu IV, zatytulowanym ,Wszczgcie postepowania’, ustawodawca zamiescil prze-
pisy okreslajace skutki wniesienia podania do organu niewlasciwego w sprawie (art. 170 o.p.),
w tym skutki wniesienia podania dotyczacego kilku spraw podlegajacych wtasciwosci roznych
organéw podatkowych (art. 171 o.p.).

Funkcje przepisow dotyczgcych organéw podatkowych w Ordynacji podatkowej

Na kazdg galaz prawa skladaja si¢ przepisy o charakterze materialnym i formalnym. Prawo for-
malne obejmuje te unormowania, ktére odnosza si¢ do organizacji i kompetencji aparatu wtadzy
publicznej, stojacego na strazy przestrzegania norm prawa materialnego (prawo ustrojowe) oraz
procedur stuzacych dochodzeniu praw i obowiazkéw wyznaczonych przez prawo materialne.

Regulacje prawng dotyczacg organéw podatkowych zasadniczo nalezy uzna¢ za prawo ustrojo-
we wyznaczajace strukture i kompetencje organéw upowaznionych do stosowania norm prawa
podatkowego. Przepisy prawa ustrojowego skierowane sa wylacznie do organéw podatkowych,
nie skutkujg erga omnes, nie wyznaczaja praw i obowigzkéw oséb trzecich.

Z kolei szczegoélowe uprawnienia i obowigzki organéw podatkowych zwigzane ze stosowaniem
przez nie procedur stuzacych wymiarowi i poborowi podatkéw wynikaja z wielu przepiséw nor-
mujacych wymiar i wykonywanie zobowiazan podatkowych.

Funkcje przepiséw okreslajacych strukture organéw podatkowych pelnig art. 13 i 13a o.p.
Zgodnie z brzmieniem art. 13:

§ 1. Organem podatkowym, stosownie do swojej wlasciwosci, jest:
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1) naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celnego, wéjt, burmistrz (prezydent miasta),
starosta albo marszatek wojewddztwa - jako organ pierwszej instancji;

2) dyrektor izby skarbowej, dyrektor izby celnej - jako:

a) organ odwolawczy odpowiednio od decyzji naczelnika urzedu skarbowego lub naczelnika urze-
du celnego,

b) organ pierwszej instancji, na podstawie odrebnych przepisow,

c) organ odwotawczy od decyzji wydanej przez ten organ w pierwszej instancji;

3) samorzgdowe kolegium odwotawcze - jako organ odwotawczy od decyzji wéjta, burmistrza
(prezydenta miasta), starosty albo marszatka wojewddztwa.

§ 2. Minister wlasciwy do spraw finansow publicznych jest organem podatkowym - jako:

1) organ pierwszej instancji w sprawach stwierdzenia niewaznosci decyzji, wznowienia postepo-
wania, zmiany lub uchylenia decyzji lub stwierdzenia jej wygasniecia — z urzedu;

2) organ odwolawczy od decyzji wydanych w sprawach, o ktérych mowa w pkt 1;

3) organ wlasciwy w sprawach porozumien dotyczgcych ustalenia cen transakcyjnych;

4) organ wlasciwy w sprawach interpretacji przepisow prawa podatkowego,

5) organ wlasciwy w sprawach informacji przekazywanych przez banki i spotdzielcze kasy oszczed-
nosciowo-kredytowe o zatoZonych i zlikwidowanych rachunkach bankowych zwigzanych z prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej.

§ 3. Organami podatkowymi wyzszego stopnia sq organy odwotawcze.

Artykul 13a o.p. stanowi, ze:

Rada Ministréw moze, w drodze rozporzgdzenia, nadac uprawnienia organow podatkowych:

1) Szefowi Agencji Wywiadu,

2) Szefowi Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego,

3) Szefowi Centralnego Biura Antykorupcyjnego,

4) Szefowi Stuzby Wywiadu Wojskowego,

5) Szefowi Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego

— jezeli jest to uzasadnione ochrong informacji niejawnych i wymogami bezpieczeristwa panistwa.

W art. 14 o.p. ustawodawca wskazal na kompetencje Ministra Finanséw, polegajaca na sprawo-
waniu ogoélnego nadzoru w sprawach podatkowych.

Wielo$¢ organéw podatkowych rodzi koniecznos¢ rozdzielenia miedzy nie kompetencji w za-
kresie wymiaru i wykonywania zobowigzan podatkowych. Podzial éw realizowany jest na pod-
stawie ustalenia tzw. wlasciwosci'.

' M. Karlikowska [w:] Ordynacja podatkowa, H. Dzwonkowski (red.), Warszawa 2011, s. 222.
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Pod pojeciem wtasciwosci organu podatkowego zwyklo si¢ rozumie¢ jego kompetencje do roz-
patrzenia i rozstrzygniecia spraw podatkowych. B. Adamiak zauwaza, ze w takim ujeciu wiasci-
wosc¢ organu podatkowego nalezy wigza¢ z prowadzeniem postepowania podatkowego (rozpo-
znawanie i rozstrzyganie spraw podatkowych), jednak w obecnym stanie prawnym pojecie to
winno mie¢ szerszy zakres i wiazac sie: ze zdolnoscig prawng do prowadzenia spraw z zakresu
prawa podatkowego, ktére obejmujg w wigkszosci prowadzenie spraw wynikajgcych z realizacji
wyplywajgcego z mocy prawa obowigzku, zas jego autorytatywna konkretyzacja w postepowaniu
podatkowym nalezy do sytuacji szczegolnej, wyjgtkowej.

W nauce prawa wyrdznia sie zwykle trzy rodzaje wlasciwosci, zwane tez kompetencjami or-
ganu - rzeczows, miejscowq i instancyjna. Pod pojeciem wiasciwosci rzeczowej rozumie sig
kompetencje¢ organu do zalatwienia sprawy okreslonego rodzaju. Wtasciwos$¢ miejscowa ozna-
cza zdolno$¢ organu do rozpoznania i rozstrzygania spraw na danym terytorium. Wtasciwos¢
instancyjna organu wskazuje, ktéry z organéw ze wzgledu na miejsce zajmowane w hierarchii
organéw danego rodzaju ma zdolnos$¢ do zatatwienia danej sprawy.

Funkcje przepiséw okreslajacych wiasciwos¢ organdéw podatkowych pelnia unormowania za-
warte w rozdziale pierwszym i drugim dziatu II Ordynacji podatkowej, przy czym wlasciwos¢ in-
stancyjna organéw podatkowych wynika wprost z art. 13 o.p., a wlasciwos$¢ miejscowa i rzeczowa
organ6w podatkowych zostata okreslona w innych aktach prawnych, jednak art. 15 § 2, art. 16, 17
i 17a o.p. wskazujg na zasady, na podstawie ktérych wyznaczenie tych wlasciwosci nastepuje.

Nadto rozdzial drugi dzialu IT Ordynacji podatkowej zawiera unormowania okreslajace wlasci-
wosc¢ organdéw podatkowych w sytuacji wystgpienia zdarzenia powodujacego zmiane wlasciwosci
miejscowej organu podatkowego w trakcie roku podatkowego lub innego okresu rozliczeniowe-
go (art. 18 o.p.), po zakonczeniu roku podatkowego lub innego okresu rozliczeniowego (art. 18a
0.p.), w trakcie postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej (art. 18b o.p.).

W rozdziale drugim dzialu II zamieszczono réwniez przepisy okreslajace sposob rozstrzygania
spordéw o wlasciwos$¢ (art. 19 o.p.) i skutki prawne sporu o wlasciwos¢ (art. 20 o.p.).

Artykul 15 § 1 o.p. statuuje obowigzek organéw podatkowych przestrzegania z urzedu swojej
wlasciwosci rzeczowej i miejscowe;.

Uszczegolowienia powyzszego obowiazku dokonal ustawodawca w art. 170 i 171 o.p. Zgodnie
zart. 170 o.p.:

§ 1. Jezeli organ podatkowy, do ktdrego podanie wniesiono, jest niewlasciwy w sprawie, powinien
niezwlocznie przekazac je organowi wlasciwemu, zawiadamiajgc o tym wnoszgcego podanie.

2 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wroclaw 2003, s. 111.
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§ 2. Podanie wniesione do organu niewlasciwego przed uptywem terminu okreslonego przepisami
prawa uwaza si¢ za wniesione z zachowaniem terminu.

Z kolei art. 171 o.p. stanowi, Ze:

§ 1. Jezeli podanie dotyczy kilku spraw podlegajgcych zatatwieniu przez rézne organy, organ po-
datkowy, do ktérego wniesiono podanie, rozpatruje sprawe nalezgcg do jego wtasciwosci. Réwno-
czesnie organ podatkowy zawiadamia wnoszgcego podanie, ze w sprawach innych powinien wnies¢
odregbne podanie do wlasciwego organu, informujgc go o tresci § 2.

§ 2. Jezeli organ podatkowy otrzyma podanie ztoZone zgodnie z zawiadomieniem, o ktorym mowa
w 'S 1, w terminie 14 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia, podanie uwaza sig za ztoZone w dniu
whiesienia pierwszego podania, z tym ze nie wywoluje ono skutkéw w postaci skrécenia terminéw
okreslonych w art. 139§ 1i 3.

S 2a. Jezeli podanie dotyczy kilku spraw, w tym spraw niepodlegajgcych zalatwieniu przez organy
podatkowe, organ podatkowy, do ktdrego wniesiono podanie, zawiadamia wnoszgcego, Ze w tych
sprawach powinien wnies¢ odrebne podanie do wlasciwego organu, informujgc go o tresci art. 66 § 2
Kodeksu postepowania administracyjnego.

§ 3. Jezeli podanie wniesiono do organu niewlasciwego, a organu wlasciwego nie mozna ustalic¢ na
podstawie danych zawartych w podaniu, albo gdy z podania wynika, Ze wlasciwym w sprawie jest
sqd, organ podatkowy zwraca podanie osobie, ktora je wniosta, z odpowiednim pouczeniem. Zwrot
podania nastepuje w formie postanowienia, na ktére stuzy zazalenie.

§ 4. Organ podatkowy nie moze zwrécic podania z tej przyczyny, ze wlasciwy jest sad powszechny,
jezeli w tej sprawie sqd uznat sie za niewlasciwy.

Przepisy art. 170 i 171 o.p. maja charakter przepiséw proceduralnych, wyznaczajacych obo-
wigzki organu podatkowego na etapie wszczecia postgpowania podatkowego w sytuacji wniesie-
nia podania do organu niewfasciwego lub wniesienia podania dotyczacego kilku spraw podlega-
jacych rozstrzygnieciu przez rdzne organy podatkowe.

Rozdziat drugi dzialu IV Ordynacji podatkowej ,Wylaczenie pracownika organu oraz organu
podatkowego” zawiera unormowania, ktérych celem jest realizacja zasady prawdy obiektywne;j.
Uzyskanie rzeczywistego obrazu sprawy w postepowaniu podatkowym moze bowiem nastgpié
jedynie przy zagwarantowaniu bezstronnosci i obiektywizmu w rozstrzygnieciu sprawy.

Wylaczenie pracownika organu oraz organu podatkowego nalezy uznac za czynnos$¢ proceso-
w3, ktéra moze by¢ podjeta dopiero po wszczeciu postepowania podatkowego. Przepisy rozdzia-
tu drugiego dziatu IV Ordynacji podatkowej, z mocy art. 292 o.p., stosuje sie réowniez w kontroli
podatkowe;j.

Rozdziat 1a dziatu II Ordynacji podatkowej zatytulowany ,,Interpretacje przepiséw prawa po-
datkowego” zawiera regulacje o odmiennych funkcjach niz przepisy oméwione wyzej.
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Unormowania rozdzialu la dotycza wydawania dwojakiego rodzaju interpretacji przepiséw
prawa podatkowego: interpretacji ogélnych, dokonywanych przez Ministra Finanséw w celu za-
pewnienia jednolitego stosowania prawa podatkowego przez organy podatkowe i organy kontroli
skarbowej, oraz interpretacji indywidualnych, tj. wydawanych przez Ministra Finanséw lub sa-
morzadowe organy podatkowe pierwszej instancji w indywidualnych sprawach zainteresowane-
go, na jego wniosek.

Interpretacje ogdlne stanowig ten rodzaj wykladni prawa podatkowego, ktéry wspomaga stoso-
wanie prawa przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej w procesie wymiaru i kontroli
wymiaru zobowigzan podatkowych przez inne podmioty. Ustawodawca okreslil je w art. 14a o.p.
jako instrument stuzacy realizacji obowiazku natozonego na Ministra Finanséw, ktory polega na
dazeniu przezen do zapewnienia jednolitego stosowania prawa podatkowego przez organy po-
datkowe i organy kontroli skarbowej. Okreslenie to ma charakter bardzo ogélny, bez wskazania
sposobu inicjowania oraz trybu wydawania takich interpretacji.

Interpretacje indywidualne to instytucja majgca realizowa¢ tzw. prawo do informacji podmio-
tow zainteresowanych, zwlaszcza tych, na ktére ustawodawca podatkowy nalozyt obowigzek sa-
modzielnego wymiaru zobowigzan podatkowych. W obliczu wiodacego charakteru samowymia-
ru, jako metody wymiaru i poboru podatkéw w polskim systemie prawa podatkowego, ztozonego
charakteru czynnosci sktadajacych sie na pojecie samowymiaru zobowigzan podatkowych oraz
stopnia ich skomplikowania i wreszcie skutkéw prawnych stwierdzenia nieprawidfowos$ci w pro-
cesie samowymiaru, mozliwo$¢ pozyskania informacji o sposobie interpretacji przepiséw prawa
podatkowego jest dla zainteresowanych nie do przecenienia. Zatem instytucja interpretacji indy-
widualnych to instrument pomocniczy w procesie samowymiaru, wymiaru platniczego i realiza-
cji wszelkich obowigzkéw natozonych przez ustawodawce podatkowego na inne podmioty.

Wydawanie interpretacji indywidualnych przez Ministra Finanséw, w odréznieniu od wyda-
wania interpretacji ogdélnych, unormowat ustawodawca jako szczegélng procedure, okreslajac
sposdb jej wszczecia, tryb i termin, sposob zakonczenia oraz skutki wydania interpretacji.

Miejsce regulacji prawnej dotyczgcej organow podatkowych w strukturze Ordynacji

podatkowej

Funkcje przepisow normujacych poszczegdlne instytucje prawa podatkowego musza znajdo-
wac odzwierciedlenie w sposobie pomieszczenia ich w systematyce aktu prawnego, ktory zawiera
regulacje ich dotyczaca.

Ordynacja podatkowa normuje tzw. ogélne prawo podatkowe. Jest to regulacja majaca zasto-
sowanie do wszystkich lub wigkszosci podatkéw?. Ogolne prawo podatkowe powinno skiada¢

*  B. Brzezinski, J. Jezierski, Przepisy ogdlne prawa podatkowego, ,Nowe Prawo” 1989, nr 7-8, s. 71.
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sie zatem z unormowania o charakterze uniwersalnym, tj. rzadzacym powstawaniem, wymiarem
i wykonywaniem zobowigzan podatkowych we wszystkich podatkach. Regulacja ta winna by¢
réwniez kompletna, tj. zawiera¢ unormowania dotyczace wszystkich faz realizacji zobowigzan
podatkowych, od chwili ich powstania do chwili ustania praw i obowiazkéw, wynikajacych ze
stosunku prawnopodatkowego. W zwigzku z tym Ordynacja podatkowa, jako akt normujacy
ogolne prawo podatkowe, powinna zawiera¢ normy dotyczace:

- zasad ogolnych prawa podatkowego,

- organizacjii kompetencji (w tym prawo ustrojowe) oraz procedur obowigzujacych podmio-

ty stosujace prawo podatkowe,

- zobowigzan i ich powstawania,

- wymiaru,

- dobrowolnego wykonania zobowigzan podatkowych,

- egzekucji zobowigzan,

- kontroli,

- stosowania sankcji karnych i podatkowych®.

Przyjecie powyzszych zalozen struktury Ordynacji podatkowej powinno nastgpnie skutkowaé
prawidfowym pomieszczeniem szczegdétowych instytucji ogélnego prawa podatkowego w ra-
mach poszczegélnych czgsci ustawy, przede wszystkim w oparciu o kryterium funkcji, jakie one
pelnia w systemie ogélnego prawa podatkowego.

Jak zostalo wyzej wskazane, regulacja prawna dotyczaca organéw podatkowych zawarta w Or-
dynacji podatkowej to gtéwnie tzw. prawo ustrojowe, normujace ustrdj i kompetencje tych orga-
néw. Unormowania pelnigce powyzsze funkcje zwykle albo poprzedzajg regulacje prawne rzg-
dzace powstawaniem i realizacjg stosunkéw prawnych w ramach danej galezi prawa’, albo sa
wyodrebnione w osobnym akcie prawnyme.

Zasadne jest, aby unormowania ustrojowego prawa podatkowego zamieszczone zostaty w dru-
giej czesci Ordynacji podatkowej, tuz po okredleniu przez ustawodawce zasad ogdlnych prawa
podatkowego. Takie usytuowanie wynika z funkcji, jakie te przepisy pelniag w systemie ogélne-
go prawa podatkowego. Jest to regulacja ogdlna o charakterze uniwersalnym, jako ze struktu-
ra organdéw podatkowych i zasady ustalania ich wlasciwo$ci majg zastosowanie we wszystkich
sprawach z zakresu wymiaru i wykonywania zobowigzan podatkowych. Nie s3 to jednoczesnie
normy statuujace uprawnienia i obowiazki innych podmiotéw prawa podatkowego. Funkcja tych

4

H. Dzwonkowski [w:] Ordynacja podatkowa, H. Dzwonkowski (red.), Warszawa 2011, s. 6.

Por. np. ustawe z a 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2000 r. nr 98,
poz. 1071 ze zm.; ustawe z 19 marca 2004 r. - Prawo celne, Dz.U. nr 68, poz. 622 ze zm.

Por. np. ustawe z 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych, Dz.U. nr 98, poz. 1070.

5
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przepisow jest takze prezentacja podmiotéw stosunku prawnopodatkowego, zatem okreslenie ich
struktury i wlasciwosci powinno poprzedza¢ unormowania wskazujace, jaka jest tre§¢ uprawnien
i obowiazkéw wynikajacych z tego stosunku, tj. unormowania dotyczace powstawania, wymiaru
i wykonywania zobowigzan podatkowych.

Nie wszystkie przepisy zamieszczone w dziale II ,,Organy podatkowe i ich wlasciwo$¢” pelnia
wskazane funkcje, a co za tym idzie powinny znalez¢ si¢ w tej czesci ustawy. Uwagi te nalezy
odnies$¢ przede wszystkim do regulacji zawartej rozdziale 1a dziatu II Ordynacji podatkowej ,,In-
terpretacje przepisow prawa podatkowego.”

Funkcja tych przepiséw jest wspomaganie wymiaru zobowigzan podatkowych, tak samowy-
miaru (interpretacje indywidualne), jak i wymiaru decyzyjnego (interpretacje ogdlne). Przepi-
sy dotyczace wydawania interpretacji prawa podatkowego winny zosta¢ zamieszczone w innym
miejscu w ramach systematyki Ordynacji podatkowej, jako procedura zwigzana z wymiarem
zobowigzan i poprzedzajaca go, funkcjonujaca pod nazwa , Interpretacje przepiséw prawa po-
datkowego.”

Za usunieciem rozdziatu la z dzialu II Ordynacji podatkowej przemawia jeszcze jeden argu-
ment. Regulacja prawna normujaca ustrdj i wlasciwos¢ organéw podatkowych jest regulacja ogdl-
na. W tej czesci Ordynacji podatkowej nie powinny znalez¢ sie przepisy okreslajace szczegdtowe
uprawnienia i obowiazki organéw podatkowych; sa one przedmiotem unormowan wskazujacych
na sposob stosowania prawa podatkowego w poszczegdlnych sprawach z zakresu wymiaru, wy-
konywania zobowigzan i kontroli. Prawo ustrojowe nie powinno takze zawiera¢ przepiséw nor-
mujacych uprawnienia i obowigzki procesowe innych podmiotéw niz organy podatkowe.

Interpretacje indywidualne to zespot przepiséw okreslajacych szczegdtowo nie tylko sposob
stosowania prawa przez Ministra Finanséw i samorzadowe organy podatkowe w procesie ich
wydawania, ale rowniez uprawnienia i obowigzki proceduralne podmiotéw wystepujacych o do-
konanie interpretacji, np. obowigzek przedstawienia wyczerpujaco zaistnialego stanu faktycz-
nego albo zdarzenia przyszlego oraz wlasnego stanowiska w sprawie we wniosku o dokonanie
interpretacji, ktéry to obowigzek naklada na zainteresowanego ustawodawca w art. 14 b § 3 o.p.
Réwniez skutki prawne zastosowania si¢ do interpretacji, okreslone w art. 14k, 141, 14m, dotycza
bezposrednio podmiotu wystepujacego o interpretacje.

Dyskusyjne jest zamieszczenie w rozdziale 1 dziatu II przepisu art. 14 o.p., zgodnie z ktérym
Minister Finanséw sprawuje ogoélny nadzdér w sprawach podatkowych. Funkgja ta, cho¢ oczy-
wista i wyznaczajaca podstawowa role Ministra Finanséw w systemie prawa podatkowego, nie
znajduje rozwiniecia w pozostatych przepisach Ordynacji podatkowej. Realizacja tej funkcji nie
polega bowiem na stosowaniu prawa podatkowego w indywidualnych sprawach z zakresu wy-
miaru, wykonywania zobowigzan podatkowych lub kontroli, stad zasadne jest usuniecie tego
przepisu z tej czesci regulacji, ktéra normuje prawo ustrojowe organéw podatkowych.
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Miejsca usytuowania przepiséw regulujacych wylaczenie pracownika organu podatkowego oraz
organu podatkowego, a takze przepisow art. 170 i 171 o.p. w strukturze Ordynacji podatkowe;j
nie jest oceniane jednoznacznie. Biorgc pod uwage fakt, ze wskazane unormowania uzupelniaja
(art. 130-132 o.p.) lub stanowig rozwiniecie (art. 170 i 171 o.p.) regulacji zawartej w dziale II
ustawy, przeniesienie tych przepiséw do dziatu II Ordynacji podatkowej sprzyjatoby uzyskaniu
przez t¢ regulacje cechy kompleksowosci’.

Z drugiej strony przepisy te dotycza obowiazkéw organu podatkowego w postepowaniu podat-
kowym sensu stricto (art. 170 i 171 o.p.) lub postepowaniu podatkowym sensu stricto i kontroli po-
datkowej (art. 130-132 o.p.). Nie majg zatem az tak uniwersalnego charakteru jak pozostate unor-
mowania zawarte w dziale IT Ordynacji, sa przepisami proceduralnymi, regulujacymi szczegétowo
czynnosci procesowe organu podatkowego nierozerwalnie zwigzane z etapem wszczgcia postepo-
wania podatkowego. Z tego punktu widzenia, w moim przekonaniu, pozostawienie tych unormo-
wan wérdd regulacji dotyczacej postepowania podatkowego sensu stricto jest uzasadnione.

Pozostale uwagi dotyczgce problematyki organow podatkowych w Ordynacji podatkowej

Nie tylko analiza sposobu pomieszczenia przepiséw dotyczacych organéw podatkowych w Or-
dynacji podatkowej skfania do negatywnych ocen, lecz takze tres¢ niektdrych z tych unormowan.

Zgodnie z art. 13 § 4 o.p. organami wyzszego stopnia s3 organy odwotawcze. Powyzsza regu-
lacja jest — wydaje sie — nielogiczna i powinna zosta¢ skonstruowana doktadnie odwrotnie, tj.
ze organami odwolawczymi sa organy wyzszego stopnia. M. Karlikowska stusznie wskazuje, ze
w zestawieniu z pozostalymi unormowaniami art. 13 o.p. regula ta oznacza absurdalnie, Ze np.
dyrektor izby skarbowej lub Minister Finansow, rozstrzygajac sprawe w pierwszej instancji, nie
bedzie organem wyzszego stopnia, za$ rozstrzygajac te sama sprawe w drugiej instancji, jest or-
ganem wyzszego stopnia®.

Pojecie organu wyzszego stopnia i pojecie organu odwolawczego nie muszg by¢ tozsame,
oznaczaja bowiem odmienne zaleznosci. Hierarchi¢ organéw danego rodzaju okreslaja przepisy
ustrojowe i logicznym jest rozwigzanie, wedle ktérego organy wyzej usytuowane w tej hierarchii
pelnia funkcje organéw odwolawczych. Jesli ustawodawca nie respektuje tej hierarchii, ustalajac
organy odwotawcze, to nie powinien nazywac ich organami wyzszego stopnia’.

7

H. Dzwonkowski [w:] Ordynacja, op. cit., s. 8.
Eadem, Ordynacja, op. cit., s. 144.
°  Ibidem.

8
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ZASWIADCZENIA

Pojecie i charakter prawny zaswiadczen wydawanych przez organy podatkowe
Wydawanie zas§wiadczen przez organy podatkowe reguluje dziat VIIIa Ordynacji podatkowej,
zatytulowany ,,Zaswiadczenia”.
Zas$wiadczeniem jest przewidziane w przepisach prawnych potwierdzenie pewnego stanu rze-
czy przez wlasciwy organ panstwowy na zadanie okreslonej osoby'. Zaswiadczenie jest zatem
dokumentem urzedowym, ktdry stanowi dowdd na to, co zostalo w nim urzedowo stwierdzone.
W dziale VIIIa ustawodawca przewidzial wydawanie nastepujacych rodzajow zaswiadczen:
- o niezaleganiu w podatkach lub stwierdzajacych istnienie zalegtosci (art. 306e o.p.),
- o wysokosci zobowigzan spadkodawcy, wymienionych w art. 98 § 1i 2 o.p. (art. 306f o.p.),
- o wysokosci zalegtosci podatkowych zbywajacego sktadniki majatkowe, o ktérych mowa
wart. 112§ lo.p. (art. 306g o.p.),

- o wysokosci zaleglosci podatkowych podatnika, na wniosek 0séb trzecich wymienionych
w art. 306h § 1 o.p. (art. 306h o.p.),

- o wysokosci dochodu lub obrotu podatnika (art. 306i o.p.),

- o miejscu zamieszkania lub siedzibie podatnika dla celéw podatkowych na terytorium RP
(art. 306l 0.p.),

- o miejscu zamieszkania lub siedzibie dla celéw podatkowych na terytorium RP osoby fi-

zycznej osiagajacej przychody (dochody), o ktérych mowa w art. 305n § 1 o.p. (art. 306m

0.p.).

Powyzsze wskazanie nie stanowi katalogu zamknietego, jako ze przepisy Ordynacji podatkowej
nie wprowadzajg ograniczen dotyczacych rodzajow zaswiadczen, ktérych wydania moze zadac
zainteresowany?, pod warunkiem Ze ma interes prawny w urzegdowym poswiadczeniu okreslo-
nych faktéw lub stanu prawnego.

Wigkszo$¢ doktryny i orzecznictwa stoi na stanowisku, iz: zaswiadczenia nie sq aktami admi-
nistracyjnymi, lecz czynnosciami faktycznymi, poniewaz nie sq oswiadczeniami woli, lecz wiedzy.
Jezeli zaswiadczenie jest urzedowym potwierdzeniem istnienia okreslonego stanu prawnego lub

' J. Lang, Zaswiadczenia w rozumieniu kodeksu postegpowania administracyjnego, ,,Organizacja. Metody. Tech-
nika” 1988, nr 2, s. 14.
2 B. Brzezinski i inni, Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. I, Torun 2007, s. 809.
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faktéw to przy jego pomocy organ stwierdza, co mu jest wiadome, nie rozstrzyga jednak Zadnej
sprawy?.

Akt administracyjny nalezy oceniac w kategoriach objawu woli organu, a zaswiadczenie w kate-
goriach wyrazania prawdy obiektywnej co do faktow lub prawa.

Zaswiadczenie nie stanowi decyzji w rozumieniu art. 207 o.p.

Skoro postgpowanie podatkowe nie zostato zakoriczone, urzqd skarbowy zasadnie uznal, ze wy-
danie podatnikowi zaswiadczenia stwierdzajgcego jedynie, Ze nie zalega on z zaptatg podatkéw nie
bytoby adekwatne do stanu sprawy".

O potwierdzeniu istnienia lub nieistnienia zaleglosci podatkowych w danym podatku (potwier-
dzenie faktow i stanu prawnego objetych zZgdaniem wnioskodawcy) przesgdzajq zasady i terminy
powstania tych zobowigzat okreslone w ustawach podatkowych, a w przypadku niewykonania zo-
bowigzania podatkowego przez podatnika w terminie (co powoduje z mocy prawa jego przeksztat-
cenie si¢ w zalegtos¢ podatkowg) decyzja podatkowa wlasciwego organu, okreslajgca wysokos¢ tego
zobowigzania - zaleglosci podatkowej.

Zdaniem wigkszosci przedstawicieli doktryny z zaswiadczenia nie wynikaja dla osoby, ktéra sie
o nie ubiega, Zadne uprawnienia lub obowiazki. W zwigzku z tym nie mozna ich zaliczy¢ do gru-
py czynnos$ci materialno-technicznych, te ostatnie bowiem wywotuja skutki prawne, natomiast
zaswiadczenia bezposrednio takich skutkéw nie wywotuja®.

Na gruncie Ordynacji podatkowej sprawa charakteru prawnego zaswiadczen nie jest jednak
tak oczywista, jako ze ksztaltujacy charakter ma np. wydawane przez organy podatkowe, bedace-
mu osobg trzecig, nabywcy przedsigbiorstwa zas§wiadczenie o wysokosci zaleglosci podatkowych
zbywcy, ktére ma taki skutek, ze za nieujawnione w nim zaleglosci podatkowe nabywca nie od-
powiada (art. 112 § 6 o.p. w zwigzku z art. 306g o.p.).

Przepisy dzialu VIIIa Ordynacji podatkowej majg charakter przepiséw proceduralnych. Pro-
cedura wydawania zaswiadczen przez organy podatkowe jest procedurg w znacznym stopniu
odformalizowana, uproszczona w stosunku do postgpowania podatkowego, stosowang jednak
przy zachowaniu minimalnych rygoréw proceduralnych, jako ze skutkiem jej przeprowadzenia
jest wydanie dokumentu urzedowego korzystajacego z domniemania prawdziwosci’. Zgodnie

*  B. Banasinski, D. Szafranski, Zaswiadczenie jako warunek zlozenia wniosku o podjecie dziatalnosci koncesjo-

nowanej, ,Monitor Podatkowy” 1996, nr 7, s. 239.
*  Wyrok NSA z 22 maja 1997 r., sygn. akt ISA/Po 1666/96, Legalis.
> Wyrok NSA z 2 lipca 1996 r., sygn. akt ISA/Ed 196/96, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1999, nr 5, s. 139.
K. Chorazy, Z.R. Kmiecik, Wydawanie zaswiadczeri - kwestie nierozstrzygnigte w literaturze, ,Samorzad Te-
rytorialny” 2000, nr 6, s. 70-71.
Por. szerzej J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 833 i cytowana tam literatura.
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z art. 306k o.p. w sprawach nieuregulowanych w art. 306a-306i oraz 3061 i 306m stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy rozdzialéw 1-6, 8-12, 14, 16 oraz 23 dzialu IV. Oznacza to, ze do postepowania
w sprawie wydawania zaswiadczen odpowiednio stosuje si¢ przepisy nastepujacych rozdzialow
dzialu IV ,,Postepowanie podatkowe™:

rozdz. 1 - Zasady ogolne (art. 120-129),

rozdz. 2 - Wylaczenie pracownika organu podatkowego oraz organu podatkowego (art. 130-132),

rozdz. 3 — Strona (art. 133-138),

rozdz. 4 - Zalatwianie spraw (art. 139-143),

rozdz. 5 - Doreczenia (art. 144-154),

rozdz. 6 — Wezwania (art. 155-160),

rozdz. 8 - Wszczecie (art. 165-171),

rozdz. 9 - Protokoly i adnotacje (art. 172-177),

rozdz. 10 — Udostepnienie akt (art. 178-179),

rozdz. 11 - Dowody (art. 180-200),

rozdz. 12 - Zawieszenie postepowania (art. 201-206),

rozdz. 14 — Postanowienia (art. 216-219),

rozdz. 16 — Zazalenie (art. 236-239),

rozdz. 23 - Koszty postgpowania (art. 264-271).

Funkcje zaswiadczen na gruncie Ordynacji podatkowej

Zaswiadczenia wydawane na gruncie przepiséow dziatu VIIIa Ordynacji podatkowej pelni¢
moga rézne funkcje, ktére moga by¢ rozwazane z réznych punktéw widzenia.

Niewatpliwie stuzg ochronie intereséw podmiotu wystepujacego o wydanie zaswiadczenia. Ja-
skrawym przykladem pelnienia tej funkcji przez instytucje zaswiadczen jest za§wiadczenie wy-
dawane na podstawie art. 306g o.p., zgodnie z ktérym:

§ 1. Organy podatkowe w zakresie, o ktorym mowa w art. 112§ 1, wydajg zaswiadczenie o wyso-
kosci zalegtosci podatkowych zbywajgcego:

1) na wniosek zbywajgcego;

2) na wniosek nabywcy, za zgodg zbywajgcego.

§ 2. W zaswiadczeniu, o ktorym mowa w'§ 1, organ podatkowy okresla wysokos¢ zalegtosci podat-
kowych zbywajgcego na dziert wydania zaswiadczenia.

§ 3. Przepisy § 1-2 stosuje si¢ odpowiednio do naleznosci wymienionych w art. 107 § 2 pkt 2-4,
objetych zakresem odpowiedzialnosci nabywcy.

Ochrona przewidziana w tym przepisie polega nie tylko na zapewnieniu nabywcy mozliwosci
$wiadomego podjecia decyzji, tj. z uwzglednieniem rozmiaréw zalegtosci zbywcy, lecz réwniez
na tym, ze nabywca nie bedzie odpowiadat za zaleglosci zbywcy niewykazane w zaswiadczeniu.
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Analogiczne znaczenie ma zaswiadczenie wydawane na podstawie art. 306h o.p., ktory stanowi, ze:

§ 1. Organy podatkowe, za zgodg podatnika, wydajg zaswiadczenie o wysokosci zalegtosci podat-
kowych podatnika na zgdanie:

1) jednostek organizacyjnych, ktére na podstawie ustaw regulujgcych zasady ich funkcjonowania
uprawnione sq do udzielania kredytéw (pozyczek);

2) kontrahentow podatnikéw prowadzqgcych dziatalnos¢ gospodarczg oraz dzierzawcow i uzyt-
kownikéw nieruchomosci — w zakresie opodatkowania dzierzawionej lub uzytkowanej nierucho-
mosci;

3) matzonka podatnika, z zastrzezeniem § 2, a takze rozwiedzionego matzonka w zakresie zalegto-
sci powstalych w czasie trwania wspélnosci majgtkowej oraz innych osob wymienionych w art. 111;

4) wspdlnika spotek wymienionych w art. 115§ 1.

§ 2. Zgoda podatnika nie jest wymagana, jezeli z Zgdaniem wydania zaswiadczenia, o ktorym
mowa w § 1, wystepuje matzonek podatnika pozostajgcy z nim we wspdlnosci majgtkowej. Matzo-
nek podatnika sktada oswiadczenie o pozostawaniu z podatnikiem we wspdlnosci majgtkowej pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej za fatszywe zeznania.

Artykul 306h o.p. reguluje wydawanie zaswiadczen o zaleglosciach podatkowych podatnika
podmiotom zwigzanych z podatnikiem na podstawie réznych tytuléw prawnych. Regulacja ta
stuzy ochronie intereséw tych podmiotéw, ktore potencjalnie moga odpowiadac za zaleglosci
podatnika (dzierzawcy, uzytkownicy nieruchomosci podatnika, maltzonek i rozwiedziony matzo-
nek podatnika, wspélnicy spotek wymienionych w art. 115 § 1 o.p. kontrahentéw podatnika oraz
podmiotéw udzielajacych podatnikowi kredytéw (pozyczek).

Przyjmujac zalozenie, ze przepisy Ordynacji podatkowej stanowia grupy norm regulujacych
powstawanie, wymiar i wykonywanie zobowigzan podatkowych, rozwazy¢ nalezy funkcje prze-
pisow o zaswiadczeniach w ramach calego systemu unormowan tej ustawy. Z tego punktu widze-
nia podkresli¢ nalezy dwie zasadnicze funkcje przepiséw o wydawaniu zaswiadczen.

Jest to niewatpliwie instytucja wspomagajaca wymiar zobowigzan podatkowych, ktérego funk-
cja jest ujawnienie wysoko$ci zobowigzania podatkowego®. Ujawnieniu wysokosci zobowigzan
stuzy posrednio chociazby zaswiadczenie o wysoko$ci dochodu lub obrotu podatnika, wydawane
na podstawie art. 306i o.p., zgodnie z ktérym:

§ 1. Organ podatkowy na wniosek podatnika wydaje zaswiadczenie o wysokosci jego dochodu lub
obrotu.

§ 2. W zaswiadczeniach dotyczgcych wysokosci dochodu lub obrotu stwierdza si¢ wylgcznie, czy
wnioskodawca jest lub nie jest podatnikiem:

1) podatku od towaréw i ustug oraz podatku akcyzowego, z okresleniem wysokosci obrotu;

8 H. Dzwonkowski [w:] Ordynacja podatkowa, H. Dzwonkowski (red.), Warszawa 2011, s. 300.
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2) podatku dochodowego (we wszystkich formach opodatkowania); w przypadku opodatkowania
podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych na zasadach ogélnych - z okresleniem wysokosci do-
chodu przyjetego do podstawy opodatkowania, a w przypadku oséb prawnych - z okresleniem wy-
sokosci dochodu przyjetego do podstawy opodatkowania, jak rowniez kwoty podatku naleznego.

Ujawnienie w wydanym za$wiadczeniu faktu posiadania statusu podatnika wskazanych podat-
kéw oraz wysokosci podstawy opodatkowania pelni funkcje ujawnienia danych potrzebnych do
wymiaru zobowigzania podatkowego.

Analogiczne znaczenie ma zaswiadczenie o wysokos$ci zobowiazan spadkodawcy, wymienio-
nych wart. 98 § 112 o.p. (art. 306f o0.p.), ktére stuzy ujawnieniu danych niezbednych do dokona-
nia samowymiaru przez nastepce prawnego spadkodawcy.

Z kolei zaswiadczenie o wysokosci zaleglodci podatkowych zbywajacego sktadniki majatkowe,
o ktorych mowa w art. 112 § 1 o.p. (art. 306g o.p.), wspomaga okreslenie zakresu odpowiedzial-
nosci podatkowej nabywcy przedsiebiorstwa.

Zaswiadczenia wydawane na podstawie przepiséw dziatu VIIIa Ordynacji podatkowej pelnia
takze funkcje dowodowe. Zgodnie z art. 306d o.p.:

§ 1. Organ podatkowy nie moze Zgdac zaswiadczenia ani oswiadczenia na potwierdzenie faktow
lub stanu prawnego, jezeli znane sq one organowi z urzedu lub mozliwe sq do ustalenia przez organ
na podstawie:

1) posiadanych przez niego ewidencji, rejestréw lub innych danych;

2) przedstawionych przez zainteresowanego do wglgdu dokumentow urzedowych;

3) rejestrow publicznych posiadanych przez inne podmioty publiczne, do ktérych organ ma dostep
w drodze elektronicznej na zasadach okreslonych w przepisach ustawy z dnia 17 lutego 2005 . o in-
formatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne;

4) informacji otrzymanych od innego podmiotu publicznego na zasadach okreslonych w przepi-
sach ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania
publiczne.

§ 2. Organ podatkowy Zgdajgcy od strony zaswiadczenia albo oswiadczenia w celu potwierdzenia
faktow albo stanu prawnego jest obowigzany wskazac przepis prawa wymagajgcy urzedowego po-
twierdzenia tych faktéw lub stanu prawnego w drodze zaswiadczenia albo oswiadczenia.

W tym znaczeniu réwniez stanowig instytucje wspomagajaca dokonanie wymiaru w ramach
postepowania podatkowego.

Wskazane funkcje zaswiadczen wydawanych przez organy podatkowe rodza koniecznos¢ za-
mieszczenia unormowan ich dotyczacych w grupie przepiséw regulujacych instytucje wspoma-
gajace wymiar.
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