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Czy ogolne prawo podatkowe
moze by¢ stabilne?

Streszczenie

Przepisy ogolnego prawa podatkowego zawarte w ordynacji podatkowej powinny
charakteryzowac sie stabilnoscia. W ostatnich latach mozna jednak zauwazy¢
nasilajacy sie proces nowelizacji tej ustawy. Analiza dokonanych zmian pozwala
stwierdzi¢, ze sa one wprowadzane w zwiazku z potrzeba przeciwdzialania nad-
uzyciom podatkowym oraz brakiem w ordynacji instytucji charakterystycznych
dla nowoczesnych aktéw tego typu i rozwojem nowych technologii. Ciagla moder-
nizacja postanowien ponad 20-letniej ordynacji podatkowej nie przynosi juz zakla-
danych rezultatéw, a w niektérych przypadkach prowadzi do psucia podstawowych
instytucji prawa podatkowego. Potrzebna jest nowa ustawa. Tylko jej uchwalenie
moze przyczynic si¢ do poprawy stabilnosci ogélnego prawa podatkowego.
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Can General Tax Law Be Stable?

Abstract

The provisions of general tax law contained in the tax ordinance should be stable.
In recent years, however, an increasing process of amendment to this law can be
seen. An analysis of the changes made indicates that they are introduced in conne-
ction with the need to counteract tax fraud, the lack of institutions characteristic
of modern acts of this type and the development of new technologies. Continuous
modernization of the provisions of over 20 years of ordinance no longer brings
the expected results, and in some cases leads to the spoilage of basic institutions
of tax law. A new law is needed. Only its adoption can contribute to improving
the stability of general tax law.
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CZY OGOLNE PRAWO PODATKOWE MOZE BYC STABILNE? 9

Wprowadzenie

Stabilno$¢ prawa jest jednym z podstawowych warunkéw realizacji zasady zau-
fania do panstwa i stanowionego prawa podatkowego?. Jej istota jest pewnos¢
prawa, rozumiana jako zesp6t cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne3. Dobre prawo podatkowe musi by¢ na tyle
stabilne, aby podatnik mégt przewidzie¢, jakie beda nastepstwa podatkowe po-
dejmowanych przez niego dzialaii. W zadnym razie nie moze on by¢ zaskakiwany
coraz to nowymi regulacjami, ktére wywolujg istotne zmiany w odniesieniu do
jego praw i obowiazkéw. Czeste zmiany i do tego wprowadzane w poSpiechu, bez
odpowiedniego okresu vacatio legis, powodujg, ze podatnik nie ma czasu ani moz-
liwosci dostosowania sie do nowych regulacji*. Tak tworzone prawo podatkowe
narusza podstawowe kanony przyzwoitej legislacji. Ich przestrzeganie jest szcze-
goblnie wazne w odniesieniu do aktéw o podstawowym znaczeniu dla tej galezi
prawa, sktadajacych sie na tzw. ogélne prawo podatkowe®. Aktem takim jest ustawa
— Ordynacja podatkowa, stanowiaca w zalozeniu swoista ,konstytucje podatko-
wa"®. Ustawa ta, z uwagi na jej usytuowanie w systemie zrodel prawa podatkowego,
nie powinna podlega¢ czestym modyfikacjom. Stabilno$¢ ogdlnego prawa podat-
kowego zapewnia zachowanie wspomnianej zasady pewnosci prawa, nawet gdy
zmieniajq sie przepisy regulujace konstrukcje poszczegdlnych podatkow”.
Analiza czestotliwosci i zakresu zmian wprowadzonych do tego aktu w ostat-
nich latach pozwala twierdzi¢, ze jest to jedna z najczeSciej zmienianych ustaw
podatkowych®. W Polsce ordynacja podatkowa zostata uchwalona w 1997 r., jako

2 A. Gomulowicz, Zasady podatkowe, [w:] Prawo daninowe., (red.) L. Etel, t. 3, Warszawa 2010, s. 111.
3 Zob. m.in. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 19 marca 2007 r., K 47/05.

4 Wyniki badan zaprezentowane przez Grant Thornton w raporcie Barometr stabilnosci otoczenia
prawnego w Polsce wskazuja, ze Polska ma obecnie najbardziej zmienne prawo ze wszystkich
panstw Unii Europejskiej, http:/barometrprawa.pl/#obadaniu (dostep: 9.12.2019).

5 R.Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2019, s. 185.

6 Ibidem, s. 194.

7 Ibidem, s. 192.

8 Zbadan realizowanych przez Grant Thornton wynika, ze w 2018 r. najwiecej zmian wprowadzono
w ustawie o podatku dochodowym od o0séb fizycznych (101 stron), nastepnie ordynacji podat-

kowej (74 strony) i podatku dochodowym od 0séb prawnych (72 strony), http:/barometrprawa.
pl/wp-content/uploads/2019/02/GrantThornton_barometr_prawa_022019.pdf (dostep: 9.12.2019).
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10 LEONARD ETEL

dlugo oczekiwany akt, w zalozeniu kodyfikujacy ogélne prawo podatkowe. Na
poczatku ten akt byt w miare stabilny. Pierwszy tekst jednolity zostal ogloszony
w 2005 r., po 7 latach obowiazywania ordynacji’. W tym okresie w ordynacji wprowa-
dzono 34 zmiany o r6znym zakresie. Kolejny tekst jednolity zostal ogloszony
w 2012 r.1% Jego analiza pozwala twierdzi¢, ze nieznacznie wzrosta iloé¢ dokonywa-
nych zmian (40 zmian). W 2015 r. pojawia si¢ tekst jednolity, obejmujgcy 19 zmian
ordynacji'l. Nastepny ukazuje si¢ w 2017 r. po wprowadzeniu 18 zmian'?. Mozna
juz zauwazy¢ zwiekszenie tempa dokonywanych modyfikacji ordynacji. Potwier-
dzeniem tego procesu jest ukazanie sie juz po roku kolejnego tekstu jednolitego'
(9 zmian) i nastepnego w roku 2019 (19 zmian)!. Po ukazaniu sie w maju 2019 r.
ostatniego tekstu jednolitego ordynacje zmieniono juz 14 razy, co uzasadnia spo-
rzadzenie kolejnego tekstu jednolitego. Zwiekszajaca sie w ostatnich latach cze-
stotliwo$¢ zmian tego aktu skutkuje takze wzrostem jego objetosci. W 2015 r. akt
ten miat 104 strony, a w 2019 juz 165'°. Nie trzeba uzasadnia¢, ze oba te zjawiska
wywoluja wiele negatywnych nastepstw zaréwno na etapie stosowania prawa,
jak i jego wykladni. W takiej sytuacji nie tylko podatnicy, ale takze pracownicy
organéw podatkowych moga mie¢ trudnosci ze $ledzeniem ciggle zmieniajacych
sie przepiséw ordynacji. Dlaczego tak sie dzieje? Celem artykulu jest wskazanie
przyczyn decydujacych o coraz czestszych zmianach ogélnego prawa podatkowego.
Na tej postawie wskazane zostana Srodki, ktére maja temu negatywnemu proce-
sowi przeciwdzialaé.

Przeciwdzialanie uchylaniu i unikaniu opodatkowania
jako przyczyna czestych zmian w ordynacji podatkowej

Analiza coraz czestszych zmian ordynacji w ostatnich latach pozwala stwierdzic,
ze jednym z gtéwnych ich powodéw sg podejmowane dzialania zmierzajace do
przeciwdzialania naduzyciom podatkowym. Potrzeba ograniczenia agresywnych
optymalizacji podatkowych i oszustw podatkowych uzasadnia wprowadzenie do
ordynacji wielu instrumentéw, ktére maja temu stuzy¢. Warto zauwazy¢, ze wigk-

9 Dz.U.z2005r. Nr8, poz. 60.

10 Dz.U.z2012r., poz. 749.

1 Dz.U.z2015r., poz. 613.

12 Dz.U.z2017 1., poz. 201.

13 Dz.U.z2018r., poz. 800.

4 Dz.U.z2019r., poz. 900.

15 Zob. tekst jedn. ordynacji w Dz.U. z 2015 ., poz. 613 i tekst jedn. w Dz.U. z 2019 r., poz. 900.
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CZY OGOLNE PRAWO PODATKOWE MOZE BYC STABILNE? 11

szo$¢ z nowych regulacji musiata byé wprowadzona do polskiego prawa podatko-
wego z uwagi na to, ze wynikalo to z prawa UE!®. Nowe rozwigzania wprowadzone
w latach 2016-2019 to: klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania (dziat IIla
rozdzial 1-4); przeciwdzialanie wykorzystywaniu sektora finansowego do wytu-
dzen skarbowych (dzial IIIb); dodatkowe zobowigzanie podatkowe (dzial III
rozdzial 6a); informacje o schematach podatkowych (dzial III rozdziat 11a), cofnie-
cie skutkéw unikania opodatkowania (dziat IIla rozdzial 5). Sa to catkowicie nowe
instytucje, wcze$niej nie wystepujace w tym akcie. Z wprowadzeniem nowych
regulacji wigzat si¢ m.in. problemem ich umiejscowienia w starym uktadzie ustawy.
Dodatkowo sprawe utrudniat fakt, ze sa to bardzo rozbudowane przepisy'’. Nie
wyszlo to najlepiej, czego najlepszym przykladem sa art. 119-119zzk, gdzie ure-
gulowano zasady waloryzacji zastawu skarbowego, klauzule przeciwko unikaniu
opodatkowania i funkcjonowanie systemu teleinformatycznej izby rozliczeniowe;j.
W wyniku tych nowelizacji powstal zlepek niepowigzanych ze sobg unormowan
dotyczacych trzech odrebnych instytucji. Przepisy te dodatkowo podlegaja dalszym
modyfikacjom, co poteguje trudnosci zwigzane z ich prawidlowym rozumieniem.
To z kolei uzasadnia potrzebe dalszych nowelizacji. Jest to samonapedzajacy sie
mechanizm, powodujacy, ze szybko wprowadzane i przypadkowo umiejscowione
przepisy zle funkcjonuja, przez co musza by¢ dalej poprawiane. Efektem kolejnych
zmian jest coraz to wieksza ilo$¢ przepiséw regulujacych dana instytucje. Regu-
lacje staja si¢ coraz ,grubsze” i kazuistyczne, co zdecydowanie zwieksza prawdo-
podobienstwo ich dalszego ,doskonalenia”.

Podobne problemy wystepuja takze w odniesieniu do ostatnio wprowadzonych
uregulowan dotyczacych informacji o schematach podatkowych (art. 86a—-860 o.p.).
Dotycza one skomplikowanej procedury zglaszania Szefowi KAS informacji o spo-
sobach unikania i uchylania sie od podatkéw. Sa to przepisy regulujace zjawiska

16 Dyrektywa Rady (UE) 2016/1164 z 12 lipca 2016 1. ustanawiajaca przepisy majace na celu przeciw-
dzialanie praktykom unikania opodatkowania, ktére majg bezposredni wptyw na funkcjono-
wanie rynku wewnetrznego (Dz. Urz. UE L 193 z 19.07.2016, s. 1) oraz dyrektywa Rady (UE)
2017/952 z 29 maja 2017 r. zmieniajaca dyrektywe (UE) 2016/1164 w zakresie rozbieznosci w kwa-
lifikacji struktur hybrydowych dotyczacych panstw trzecich (Dz. Urz. UE L 144 2 7.06.2017, s. 1);
dyrektywa Rady UE 2017/1852 z 10 pazdziernika 2017 r. w sprawie mechanizméw rozstrzygania
sporéw dotyczacych podwdjnego opodatkowania w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 265
210.10.2017, s. 1); Dyrektywa Rady (UE) 2018/822 z 25 maja 2018 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/
UE w zakresie obowigzkowej, automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania,
w odniesieniu do podlegajacych zgloszeniu uzgodnien transgranicznych (Dz. Urz. UE L 139
25.6.2018 1, 5. 1).

17 Np. dziat IIIb — przeciwdzialanie wykorzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbo-
wych to 14 stron, dzial Illa - Przeciwdzialanie unikaniu opodatkowania — 13 stron, dziat III
rozdzial 11a - Informacje o schematach podatkowych - 11 stron, co daje 1/4 objetoéci obowigzu-
jacej ustawy.
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12 LEONARD ETEL

i procesy zwigzane z opracowywaniem i wdrazaniem coraz to nowych pomystow
stuzacych uzyskaniu r6znorodnych korzysci podatkowych. Regulacje te zatem,
co wynika z ich istoty, musza nadaza¢ za zmieniajacymi si¢ formami prawno-
-organizacyjnymi ucieczki od podatku. Musza zatem by¢ dostosowywane do
zmieniajacych sie procedur wdrazania naduzy¢ i oszustw podatkowych, co ozna-
cza potrzebe ich cigglych nowelizacji. Niedoskonalosci tych regulacji, w wielu przy-
padkach niezawinione przez ustawodawce, moga by¢ usuwane jedynie w drodze
modyfikacji ustawy. To z kolei oznacza uruchomienie wyzej wspomnianego sa-
monapedzajgcego sie mechanizmy poprawiania przepiséw ordynacji podatkowej.

Potwierdzeniem wyzej dokonanych ustalen sa przepisy regulujace klauzule
przeciwko unikaniu opodatkowania (art. 119a-119 zfn). Zaczely one obowiazywac
od 15lipca 2016 . i juz po roku obowigzywania zostaly zmienione, przy czym byty
to zmiany dotyczace podstawowych elementéw konstrukeji klauzuli'®. Ich wpro-
wadzenie znacznie zwigkszylo objetos¢ dotychczasowych przepiséw i nasililo
spory dotyczgce ich rozumienia'®. W tym przypadku takze mozna z duzym praw-
dopodobienistwem zaklada¢, ze weryfikacja tych przepiséw w praktyce doprowadzi
do kolejnych ich nowelizacji. Dodatkowo nalezy zauwazy¢ postepujacy proces
zwiekszania ich kazuistyki. W Polsce po raz pierwszy klauzula przeciwko unikaniu
opodatkowania zostala skutecznie wprowadzona ustawa z 12 wrze$nia 2002 r.%.
Zgodnie art. 24b tego aktu ,organy podatkowe i organy kontroli skarbowej, roz-
strzygajac sprawy podatkowe, poming skutki podatkowe czynnosci prawnych,
jezeli udowodnig, ze z dokonania tych czynnosci nie mozna bylo oczekiwaé innych
istotnych korzysci niz wynikajace z obnizenia wysokosci zobowigzania podatko-
wego, zwiekszenia straty, podwyzszenia nadplaty lub zwrotu podatku”. Tres¢ tej
klauzuli, nie odbiegajgca od obowiazujacych w innych panistwach, zostala zakwe-
stionowana po krétkim obowiazywaniu przez Trybunal Konstytucyjny (TK)
w wyroku z dnia 11 maja 2004 r. (K 4/03). Zarzuty TK dotyczyly m.in. zbytniej
ogolnikowosci tych przepiséw. Obecnie klauzula jest uregulowana w 50 artykutach.
To juz nie jest klauzula generalna, ale obszerne i szczegétowe przepisy regulujace
skutki uchylania sie od opodatkowania. Ksztalt prawny tych przepiséw podlega
dalszym modyfikacjom z uwagi na koniecznos¢ ich ,nadgzania” za zmieniajgcymi

18 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycz-
nych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 2193).

19 Zob. W. Nykiel, Nowe przepisy dotyczgce klauzuli przeciw unikaniu opodatkowania — wybrane aspekty
legislacyjne, [w:] J. Gluchowski (red.), Wspdiczesne problemy prawa podatkowego. Teoria i praktyka. Ksigga
jubileuszowa dedykowana Bogumitowi Brzeziriskiemu, t. 1, Warszawa 2019, s. 387-390.

20 Dz.U.z2002r. Nr 169, poz. 1387.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.359 Tom 12, nr 1/2020



CZY OGOLNE PRAWO PODATKOWE MOZE BYC STABILNE? 13

sie formami unikania opodatkowania. Na pewno odbije sie to negatywnie na ich
stabilnosci.

Dotychczasowe rozwazania pozwalaja stwierdzi¢, ze wprowadzenie do ordy-
nacji calego pakietu przepiséw uszczelniajacych system podatkowy jest jednym
z gléwnych powoddéw jej niestabilnosci. Specyfika tych przepiséw, zwigzanych
nierozerwalnie ze zmieniajacymi sie formami i sposobami ucieczki od podatku,
powoduje, ze muszg one by¢ czesto modyfikowane. Rzutuje to negatywnie na
stabilno$¢ ordynacji podatkowej. Rozwiazaniem tego problemu, w mojej ocenie,
jest przeniesienie tych przepiséw z ordynacji podatkowej do odrebnej ustawy
(albo ustaw). Przemawia za tym nie tylko potrzeba ochrony stabilnosci ordynacji
podatkowej, ale takze konieczno$¢ calosciowego i przejrzystego uregulowania
w odrebnym akcie zagadnien zwigzanych ze zwalczaniem naduzy¢ podatkowych.
Stary ukiad ordynacji podatkowej na to nie pozwala. Te obszerne przepisy wtloczone
do ordynaciji staja sie bardzo trudne w ich stosowaniu i wyktadni.

Za tym rozwigzaniem przemawia tez zakres i przedmiot nowych regulacji. Sg
to kompletne instytucje prawa podatkowego wprowadzone ,na site” do tresci
starej ustawy. Przepisy regulujace klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania,
system teleinformatyczny izby rozliczeniowej, czy tez raportowanie schematéw
podatkowych, wyczerpujaco reguluja wskazane dziedziny spraw, co zgodnie
z wymogami zasad techniki prawodawczej (§ 2) powinno skutkowac ich ujeciem
w odrebnej ustawie. Umiejscowienie tych przepiséw w ordynacji prowadzi m.in.
do tego, Ze sa w niej trzy stowniczki ustawowe. Pierwszy z nich jest w art. 3 (dzial I
— Przepisy ogdlne), drugi — w art. 86a (dzial III - Zobowigzania podatkowe, roz-
dziat 11a — Informacje o schematach podatkowych) i trzeci — w art. 119zg (dzial
IIIB — Przeciwdzialanie wykorzystania sektora finansowego do wyludzen skar-
bowych, rozdzial 1 — Przepisy ogoélne). To jest chyba najbardziej zauwazalny efekt
wklejania do starej ordynacji regulacji, ktére powinny by¢ ujete w odrebnej usta-
wie (ustawach).

Argumentem za objeciem analizowanych instytucji zakresem przedmiotowym
ordynacji jest to, ze zaliczaja si¢ one do ogdlnego prawa podatkowego. Jezeli tak,
to powinny by¢ uregulowane w ordynacji, stanowiacej w zalozeniu forme kody-
fikacji og6lnego prawa podatkowego. Stuszny postulat dazenia do ujecia wszystkich
przepiséw ogoélnego prawa podatkowego w ordynacji nie moze by¢ realizowany
bez wzgledu na skutki, jakie wywola. I to one niekiedy decyduja o tym, czy dana
instytucja ogdlnego prawa podatkowego moze by¢ umiejscowiona w ordynacji.
Dobrym przykladem sa przepisy regulujace wymiane informacji podatkowych.
W 2017 r. z ordynacji podatkowej usuniety zostat dziat VIla — Wymiana informacji
podatkowych z innymi pafistwami. Problematyka ta zostala caloSciowo uregulo-
wana w ustawie z 9 marca 2017 r. o wymianie informacji podatkowych pomiedzy
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14 LEONARD ETEL

innymi pafistwami?'. Zostato to pozytywnie ocenione m.in. przez Komisje Kodyfi-
kacyjna Ogoélnego Prawa Podatkowego, pracujaca w tamtym czasie nad przygoto-
waniem nowego projektu ordynacji?2. Nowa ustawa liczy 111 artykutéw (38 stron).
Nie mialo Zadnego sensu wciskanie postanowien tej ustawy do ordynaciji tylko
dlatego, ze sa to przepisy zaliczane do ogélnego prawa podatkowego.

W ostatnim czasie ustawodawca zaczyna dostrzegac konieczno$¢ wyprowadza-
nia z ordynacji podatkowej przepiséw, ktére wymagaja caloéciowego uregulowa-
nia w odrebnych ustawach. W pazdzierniku 2019 r. dokonano zmian w zakresie
porozumien w sprawach ustalania cen transferowych??. Usuniety zostat dziat Ila
ordynacji, a zasady zawierania porozumien w sprawach ustalania cen transfero-
wych uregulowano w nowej ustawie. Dzialanie to wpisuje sie w realizacje postu-
latu wyprowadzania z ordynacji instytucji stuzacych szeroko rozumianemu
uszczelnianiu systemu podatkowego. W tym kontekscie na pozytywna ocene
zastuguje takze usuniecie z ordynacji regulacji dotyczacych obowigzkowego do-
starczania jednolitych plikéw kontrolnych z ewidencja VAT-u%.

Potrzeba wprowadzenia do ordynacji
nowych instytucji prawa podatkowego
jako przyczyna czestych zmian ordynacji podatkowe;

Kolejna przyczyna braku stabilnosci ordynacji podatkowej jest brak w niej insty-
tucji charakterystycznych dla skodyfikowanych czesci ogélnych prawa podatko-
wego. Ustawa uchwalana w 1997 r. z przyczyn obiektywnych nie mogta zawiera¢
regulacji charakterystycznych dla wspoélczesnych aktéw tego typu. Jedna z takich
instytucji sa zasady ogdlne prawa podatkowego. W momencie przygotowania zato-
zet obowiazujacej ordynacji ani orzecznictwo sgdowe, ani nauka nie wyksztalcila
jeszcze w sposOb wyrazny takich zasad, ktére mogty by¢ traktowane jako podstawo-
we dla prawa podatkowego. W chwili obecnej mozna juz méwic o uksztalttowanym
katalogu podstawowych dyrektyw postepowania, ktére okreslane sa zasadami

21 Dz.U.z2017 r., poz. 648 z pdzn. zm.

22 Zob. L. Etel et al., Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji, Biatystok 2015, s. 19.

23 Ustawa z 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjnego opodatko-
wania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych (Dz.U. z 2019 1., poz. 2200).

24 Jak wynika z uzasadnienia ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw
iustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2019 1., poz. 1520) w zwiazku z zalozeniami nowego
systemu rozliczenia podatku VAT, cze$¢ ewidencyjna VAT bedzie przesylana wraz z czesciag
deklaracyjna, tym samym nalezalo uchyli¢ obowiazek sktadania plikéw JPK_VAT, wskazany
w obecnym art. 82 § 1b i § 2d ordynacji podatkowe;j.
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ogolnymi prawa podatkowego®. Powinny sie znalez¢ w ordynacji podatkowej, co
jest postulowane w literaturze?®. Po czesci zasady te sg wyartykulowane w obowia-
zujacej ustawie, a mianowicie w dziale IV — Postepowanie podatkowe (art. 120-129)
i w dziale I — Przepisy ogolne (art. 2a). W dziale IV obowiazujacej ordynacji zna-
lazty sie dlatego, ze zostaly przeniesione z Kodeksu postepowania administracyj-
nego (k.p.a.), ktéry do 1998 r. regulowal tez procedure podatkowa. Od poczatku
bylo wiadomo, Ze nie jest to najlepsze miejsce, ale jako Ze nie bylo jeszcze uksztal-
towanych zasad ogélnych prawa podatkowego, ograniczono sie do sformutowa-
nia zasad postepowania podatkowego, wiernie wzorujac sie na katalogu zawartym
w k.p.a.?. Stad tez decyzja o ich umiejscowieniu w dziale normujacym postepo-
wanie podatkowe. Z tych tez powodéw katalog zasad w dziale IV ma charakter
fragmentaryczny, nieobejmujacy wszystkich zasad ogdlnych prawa podatkowego.
I tu pojawiaja si¢ problemy zwiazane z potrzebg wprowadzenia do ordynacji
zasad ogolnych. Nie mozna tego zrobi¢ poprzez rozbudowanie istniejacego kata-
logu, poniewaz w zalozeniu sg to zasady ogdlne postepowania podatkowego. Za-
sady ogodlne prawa podatkowego powinny by¢ w dziale I — Przepisy ogdlne, co
wynika z zasad techniki prawodawczej (§ 21). Na takie rozwigzanie zdecydowatl
sie ustawodawca wprowadzajac w 2015 r. zasade rozstrzygania watpliwosci na
korzys¢ podatnika. Zapisano jg — jako jedyna zasade ogélng prawa podatkowego
—na poczatku ordynacji w art. 2a. Doprowadzilo to do tego, ze cze$¢ zasad ogdlnych
prawa podatkowego jest uregulowanych w art. 120-129, a jedna z nich w art. 2a.
Nie trzeba przekonywag, Ze nie jest to dobry spos6b normowania jednej z najwaz-
niejszych instytucji prawa podatkowego. Nalezy zauwazy¢, ze do ordynacji wpro-
wadzona zostala tylko jedna z zasad ogélnych prawa podatkowego, z pominieciem
pozostalych, réwnie waznych. Poza ordynacjg pozostala m.in. zasada pragmatyzmu,
zasada wspoldzialania, zasada proporcjonalnosci, zasada wywazania stusznego
interesu zobowiazanego i interesu publicznego, zasada ugodowego zalatwiania
spraw, zasada rozstrzygania watpliwosci co do stanu faktycznego na korzys¢ po-
datnika?®. Zasady te wcze$niej czy pdzniej powinny znalez¢ sie w ordynacji. Nie

25 Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne prawa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 2002, 3,
s. 9; L. Etel et al., Ordynacja podatkowa..., s. 41-49.

26 L. Etel et al., Nowa ordynacja podatkowa. Z prac komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego,
Bialystok 2017, s. 73.

27 Zasadalegalizmu, zaufania, udzielania informacji czy tez przekonywania nie mogg obowigzywac
- ana to wskazuje ich umiejscowienie — jedynie na gruncie postepowania podatkowego (czyn-
noéci sprawdzajacych i kontroli podatkowej). Przestrzeganie tych zasad jest takze konieczne we
wszystkich relacjach zachodzacych pomiedzy podatnikiem i organem podatkowym, nie tylko
w ramach prowadzonych postepowan.

28 Szczegblowo zasady te sa przedstawione w: L. Etel et.al., Nowa ordynacja podatkowa..., s. 73-100.
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ma bowiem uzasadnienia obecna sytuacja, gdzie jedne z nich maja charakter
normatywny, a inne — bez wyraznej przyczyny —nie. Racjonalnym rozwigzaniem
jest opracowanie katalogu wszystkich zasad ogélnych prawa podatkowego (w tym
postepowania podatkowego) i umiejscowienie ich w przepisach ogélnych ordyna-
cji podatkowej. Nie mozna tego jednak zrobi¢ w ramach obowiazujacej ordynacji,
gdzie podzielono te zasady na dwie grupy, przy czym niektdre z nich (np. zasada
legalizmu czy tez zasada zaufania) mieszcza si¢ w obu. Pefen katalog zasad prawa
podatkowego mozna wprowadzi¢ do systemu prawa podatkowego jedynie w nowej
ordynacji podatkowej. Odrzucenie tego trybu moze skutkowa¢ fragmentarycznym
wprowadzaniem poszczegélnych zasad do obowiazujacej ordynacji. Oznacza to
kolejne nowelizacje, ktére doprowadza do utrwalenia z zaloZenia blednie skon-
struowanego katalogu zasad ogélnych prawa podatkowego.

Nowelizacji tych nie mozna unikna¢ réwniez i z tego powodu, Ze w ostatnim
czasie zostaly uchwalone zasady ogélne w ustawie — Prawo przedsiebiorcéw i mocno
zmodyfikowane w k.p.a.?. Niektore z nowych zasady ogdlnych sformutowanych
w tych aktach powinny sie znaleZ¢é takze w ordynacji podatkowej. I tak np. juz
obowiazuje na gruncie wyzej powolanych ustaw zasada nakazujaca organom nie
odstepowania od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym, a nie ma jej w ordynacji*’. W efekcie na te zasade w relacjach
z organem podatkowym moga sie powolywa¢ podatnicy-przedsiebiorcy, wska-
zujac ustawe — Prawo przedsigbiorcéw. Nie moga tego zrobi¢ pozostali podatnicy,
poniewaz nie ma jej w ordynacji podatkowej. Podobnie jest z zasadg proporcjonal-
nosci, ugodowego zalatwiana spraw czy tez rozstrzygania watpliwosci co do stanu
faktycznego na korzys¢ strony. Nie ma przy tym zadnych znaczacych argumentéw
przeciwko ich wprowadzeniu do ordynacji, co zreszta jest od dawna postulowane
w nauce prawa podatkowego?!. Brak tych zasad w ordynacji podatkowej to jej man-
kament, ktéry mozna usunaé jedynie w wyniku uchwalenia nowej ordynacji. Nie
da dobrych rezultatéw ich wprowadzanie do ordynacji w formie kolejnych nowe-
lizacji. Chcac zadbac o stabilno$¢ prawa podatkowego, nalezy zacza¢ od uporzad-
kowania katalogu zasad ogélnych prawa podatkowego, a to jest mozliwe w nowej
ustawie.

2 Art. 8-16 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U z 2018 r., poz. 646)
iart. 6-16 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2096).

30 Zob. art. 8 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego i art. 14 ustawy — Prawo przedsiebiorcow.

31 B. Brzezinski, Kierunki zmian przepiséw ogolnych ordynacji podatkowej, ,Kwartalnik Prawa Podatko-
wego” 2001, 3-4,s.331in.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.359 Tom 12, nr 1/2020



CZY OGOLNE PRAWO PODATKOWE MOZE BYC STABILNE? 17

Kolejnym przykladem instytucji, ktérych brakuje w obowiazujacej ordynacji,
sa tzw. niewladcze sposoby zatatwiania spraw podatkowych32. W chwili obecnej
powszechnie wskazuje si¢ na przydatno$¢ umoéw i innych form koncyliacyjnego
dziatania w relacjach podatnik-organ podatkowy3. Dostrzegl to ustawodawca,
ktéry zdecydowatl sie na wprowadzenie do ordynacji podatkowej przepiséw regu-
lujacych umowe o wspoétdziatanie®t. Podobnie jak w przypadku zasad ogdlnych
prawa podatkowego, jest to dzialanie idgce w dobrym kierunku, ale niewystarcza-
jace. Do ordynaciji zostala wprowadzona bowiem tylko jedna z wielu postulowa-
nych form dziatan niewladczych organéw podatkowych®. Nie ma w niej przede
wszystkim mediacji i umowy podatkowej. Nie bardzo przy tym wiadomo, dlaczego
ustawodawca wprowadza umowe o wspodldzialanie i zawierane w tych ramach
porozumienia podatkowe, a pomija mediacje i zawierane w jej ramach umowy.
Jest szereg argumentéw przemawiajacych za ich wprowadzeniem?®. W efekcie
—jak nalezy przypuszczac — te formy koncyliacyjnego zatatwiania spraw zostang do
ordynacji podatkowej wprowadzone, ale w formie kolejnych nowelizacji. I tutaj
trzeba powtérzy¢ wnioski sformutowane w odniesieniu do trybu tworzenia kata-
logu zasad ogélnych prawa podatkowego. Kwestie zwigzane z niewladczymi
formami dzialania organéw podatkowych powinny by¢ uregulowane cato$ciowo,
co jest mozliwe w nowej ordynacji podatkowej. Rozlozone w czasie i fragmenta-
ryczne wprowadzanie tylko niektérych z tych form do starej ordynacji podatkowej
nie ma nic wspdélnego z zasadami przyzwoitej legislaciji.

Rozwoj srodkéw komunikacji elektronicznej
jako przyczyna czestych zmian w ordynacji podatkowej

Powodem czestych zmian w ordynacji podatkowej jest tez rozw¢j technologii,
a zwlaszcza elektronicznych form komunikowania si¢ organu z podatnikiem.
W krétkim czasie ten sposéb zalatwiania spraw podatkowych — tani i wygodny
— zastapi dzisiaj jeszcze powszechnie stosowane papierowe wezwania, deklaracje,
decyzje czy tez interpretacje. Rozw¢j srodkéw komunikacji elektronicznej skutkuje

32 P. Pietrasz, ]. Siemieniako, E. Wréblewska, Czynniki zmniejszajgce rolg wtadczych forma dziatania
administracji skarbowej w realizacji zobowigzan podatkowych, Warszawa-Bialystok 2013, s. 85-92.

3 L. Etel et al., Ordynacja podatkowa..., s. 56—66.

3¢ Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwoéjnego opodat-
kowania oraz zawieraniu uprzednich porozumief cenowych (Dz.U. z 2019 r., poz. 2200).

% H. Filipczyk, Program poprawnego rozliczenia opartego na wspdtpracy (cooperative compliance) jako instru-
ment zwalczania unikania opodatkowania, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, 1,s. 7in.

6 L. Etel et al., Nowa ordynacja...., s. 487 i n.
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potrzeba ich wprowadzenie do starej ordynacji, co odbywa sie w drodze czestych
nowelizacji. I tutaj takzZe, nie negujac obiektywnych przyczyn dokonywanych
zmian, mozna mie¢ zastrzezenia do formy ich wprowadzania. Trzeba przede
wszystkim ustali¢, czy problemy zwigzane z przechodzeniem z komunikacji papie-
rowej na elektroniczng musza by¢ rozwiazane w wyniku ciagglej zmiany ordynacji?
Jest to proces o charakterze globalnym, dotyczacym nie tylko organéw podatko-
wych, ale calej administracji publicznej. Obecnie np. wprowadzenie do systemu
prawa podpisu osobistego wywoluje potrzebe zmiany masy ustaw regulujacych
przerdzne relacje pomiedzy organami administracji a stronami®’. Dzieje sie tak
dlatego, ze w kazdej z tych ustaw podpis osobisty moze by¢ stosowany. Jezeli zatem
pojawi sie inny wygodny rodzaj uwierzytelniania stron postepowania, to auto-
matycznie trzeba bedzie dokonywac kolejnych zmian w tych wszystkich aktach.
Chcac temu zapobiec, nalezaloby w odrebnej ustawie okresli¢ zasady komunikowa-
nia sie organéw administracji publicznej, w tym podatkowej, z petentami i innymi
podmiotami. Problematyka ta zostalaby kompleksowo i w jednolity dla catej admi-
nistracji sposob uregulowana w ,specjalistycznej” ustawie. Zyskalaby na tym nie
tylko analizowana stabilno$¢ tych ustaw.

Koniecznos¢ catkowitej przebudowy niektorych instytucji
jako przyczyna czestych zmian ordynacji podatkowe;j

Przez ostatnie 20 lat ustawodawca staral sie¢ zmniejsza¢ skutki dezaktualizaciji
postanowien ordynaciji, dokonujac ciaglych nowelizacji jej przepiséw. W wiekszosci
przypadkow przyczynily sie one do dostosowania tego aktu do biezacych proble-
moéw zwiazanych ze stosowaniem jego przepiséw. Dynamika zmian zwlaszcza
w sferze gospodarki w ostatnich latach jest jednak tak duza, ze ten sposéb popra-
wiania ordynacji podatkowej nie zawsze przynosi dobre rezultaty. Zakres tych
zmian, ich czestotliwo$¢ i tryb wprowadzania doprowadzily w niektérych przy-
padkach do zepsucia instytucji w niej uregulowanych. Jako przykiad mozna tu
poda¢ unormowania dotyczace przedawnienia zobowigzan podatkowych. W chwili
obecnej przedawnienie zobowiazan podatkowych, chociaz w zalozeniu nastepu-
jace po uplywie 5 lat liczac od konica roku, w ktérym uptynat termin ptatnosci,
moze nigdy nie nastapic. Jest tak dlatego, ze wprowadzona zostata do ordynacji
mozliwo$¢ wielokrotnego przerywania biegu terminu przedawnienia w wyniku
zastosowania Srodka egzekucyjnego. Bieg tego terminu moze by¢ tez, bez ograni-

37 Ustawa z dnia 6 grudnia 2018 1. o zmianie ustawy o dowodach osobistych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2019 1., poz. 60).
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czen czasowych, zawieszany np. w wyniku wszczecia postepowania karnego skar-
gowego, o ktérym decyduje naczelnik urzedu skarbowego. Zmiany wprowadzane
w tej instytucji doprowadzily w efekcie do tego, Ze pomimo ustawowego 5-letniego
terminu przedawnienia decyzje okreslajace wysoko$¢ zobowigzania s wydawane
po kilkunastu latach. Sg to przestanki przemawiajace za koniecznoscig zmiany
zasad przedawnienia zobowigzan podatkowych. Nie mozna juz tego zrobi¢ po-
przez dalsze wprowadzanie incydentalnych zmian. Przepisy regulujace przedaw-
nienie musza by¢ napisane na nowo.

Podobnie jest z nadplata. Przepisy regulujace te instytucje funkcjonuja Zle i nie
mozna ich naprawi¢ w drodze modyfikacji obowigzujacych regulacji. Dziesigtki
poprawek do nich wprowadzonych niezmiernie skomplikowaly ich strukture. A sg
potrzebne kolejne modyfikacje, chociazby wynikajace z potrzeby ustalenia czy po-
datnik, ktéry nie ponidst ciezaru ekonomicznego podatku (przerzucit go na kon-
sumenta), moze skutecznie domagac sie nadplaconego podatku. Problem musi by¢
rozwigzany poprzez rozstrzygniecie ustawowe, ale nie mozna tego zrobi¢ w formie
zmiany obowigzujgcych przepiséw. Nie chodzi tu juz o postulowang stabilno$¢
ordynacji, ale o racjonalny ksztalt nowych regulaciji.

Whnioski

Od uchwalenia ordynacji podatkowej minelo juz ponad 20 lat. Akt ten, co jest zja-
wiskiem o charakterze obiektywnym, ,starzeje sie”*. Symptomem tego procesu
sa coraz czestsze jego zmiany spowodowane wyzej przedstawionymi okolicznos-
ciami. Wiekszo$¢ z nich, co nalezy podkredli¢, ma charakter obiektywny. Czion-
kostwo Polski w UE, rozw¢j nowych technologii, potrzeba walki z oszustwami
podatkowymi, brak w ordynacji instytucji charakterystycznych dla nowoczesnych
aktow tego typu czy tez potrzeba zastapienia rozwigzan Zle funkcjonujacych
w zmieniajacy sie warunkach spoleczno-gospodarczych uzasadniaja dokonywang
przez ustawodawce modernizacje tego aktu. Mozna mie¢ natomiast zastrzezenia
co do sposobu jego nowelizacji i umiejscowienia w nim nowych regulacji.
Podstawowym wnioskiem, ktéry wynika z przeprowadzonej analizy, jest po-
trzeba uchwalenia nowej ordynacji podatkowej. Nie mozna juz dalej w racjonalny
sposob poprawiac starej ustawy poprzez wprowadzenie coraz czestszych i coraz
szerszych zmian jej tredci. Tylko w nowej ustawie mozna uregulowac szereg insty-
tucji, ktérych obecnie brakuje albo sa uregulowane fragmentarycznie. Nie chodzi

38 Zob. B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa w swietle kryteridw oceny jakosci aktéw normatywnych,
[w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokdt nowelizacji, Biatystok 2009, s. 17.
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tu tylko o przykladowo wskazane zasady ogolne prawa podatkowego czy niewtad-
cze formy zalatwiania spraw podatkowych. Jest caly szereg nowych regulacji,
ktére powinny by¢ wprowadzone do ogoélnego prawa podatkowego®. Takze tylko
w nowej ustawie mozna generalnie przebudowaé podstawowe instytucje ogélnego
prawa podatkowego, ktérych funkcjonowanie wywoluje coraz wiecej probleméw
praktycznych. Propozycje w tym zakresie zostaly juz sformulowane w projekcie
nowej ordynacji podatkowej*’.

W nowym akcie nie powinno by¢ przepiséw uszczelniajacych system podat-
kowy. Ich specyfika i powigzanie z ciggle zmieniajacymi sie formami ucieczki od
podatku uzasadniajg potrzebe ich wyprowadzenia z ordynacji i calo$ciowego
uregulowania w odrebnej ustawie. Réwniez w odrebnej ustawie powinny by¢
uregulowane zasady funkcjonowania srodkéw komunikacji elektronicznej. Zasady
te powinny by¢ ustalone dla catej administracji publicznej, a nie tylko organéw po-
datkowych.

Odpowiadajac na tytulowe pytanie o to, czy ogélne prawo podatkowe moze
by¢ stabilne, nalezy stwierdzi¢, Ze jest to mozliwe, ale wymaga zastgpienia starej
ordynacji nowym aktem o zmodyfikowanym zakresie przedmiotowy. Alternatywa
jest dalsze ,poprawianie” starej ordynacji, czego efektem moze by¢ potrzeba opra-
cowania kilku tekstow jednolitych w ciagu jednego roku.
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