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Co dalej z projektem nowej ordynacji podatkowej?

W artykule przedstawiono argumenty za uchwaleniem nowej ordynacji podatkowej wedtug pro-
jektu przygotowanego przez Komisje Kodyfikacyjng Ogolnego Prawa Podatkowego. Do obowia-
zujacej ordynacji — na skutek kolejnych nowelizacji — wprowadzano nowe instrumenty stuzace
uszczelnianiu systemu podatkowego. Mankamentem ustawy jest brak regulacji charakterystycz-
nych dla nowoczesnych aktéw tego typu. Ordynacja obowiazuje juz ponad 20 lat i z powodow
obiektywnych zdezaktualizowata sie czes$¢ jej unormowan. Zasady techniki legislacyjnej nie
pozwalajag w wielu przypadkach na ich modyfikacje, mozna to zrobi¢ jedynie w nowej ustawie.
W ocenie autora parlament powinien opracowac nowg ordynacje podatkowa, opierajac sie na
wspomnianym projekcie.
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What next with the draft of the new Tax Ordinance Act?: The article presents arguments for
adopting a new Tax Ordinance Act according to a draft prepared by the General Tax Law Codi-
fication Commission. The current regulations — as a result of subsequent amendments — intro-
duced new instruments aimed at sealing the tax system. The disadvantage of the tax ordinance
is the lack of regulations specific to modern acts of this type. The ordinance has been in force for
over 20 years and due to objective reasons some of its norms have become outdated. The rules
of legislative technique do not allow for their modification in many cases. This can only be done
in a new statute. In the author's opinion, the parliament should develop a new tax ordinance act
based on the aforementioned draft.
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Wstep

Prace nad projektem nowej ordynacji podatkowej (dalej: NOP) rozpoczely sie

w pazdzierniku 2014 r. W celu przygotowania projektu zostala powotana Ko-

misja Kodyfikacyjna Ogdlnego Prawa Podatkowego (dalej: KKOPP lub Komi-
sja). W sklad Komisji weszlo: piecioro przedstawicieli nauki prawa podatkowego,
troje sedziéw sagdow administracyjnych, troje przedstawicieli organéw podatko-

wych, troje przedstawicieli firm doradztwa podatkowego i przedstawiciel Pre-

zydenta RP. Zgodnie z § 8 rozporzadzenia powotujagcego KKOPP! do jej zadan

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworze-
nia, organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podatko-
wego, Dz.U. poz. 1471, ze zm.
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nalezato: opracowanie, nie pdzniej niz w terminie 4 miesi¢cy od dnia pierwszego

posiedzenia Komisji, kierunkowych zatozenn kompleksowej regulacji rangi usta-
wowej dotyczacej ogdlnego prawa podatkowego oraz opracowanie, nie pozniej

niz w terminie 2 lat od dnia przyjecia kierunkowych zalozen, projektu ustawy
zawierajacego kompleksowe regulacje dotyczace ogdlnego prawa podatkowego

wraz z przepisami wykonawczymi. Zadania te KKOPP zrealizowala w terminie,
przygotowujac kierunkowe zatozenia nowej ordynacji podatkowej i na ich pod-
stawie projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, projekt ustawy — Przepisy wpro-
wadzajace ustawe — Ordynacja podatkowa oraz projekty przepiséow wykonaw-
czych. Projekty te trafity do Ministra Finanséw w pazdzierniku 2017 r. i zostaly
przekazane do konsultacji, a nastepnie, po uwzglednieniu zgltoszonych uwag,
zostaly skierowane do Sejmu w czerwcu 2019 r. (druk sejmowy nr 3517/VIII
kad.). Pierwsze czytanie miato miejsce 3 lipca 2019 r. Nastepnie projektami zajeta
sic Komisja Finanséw Publicznych, powolujac w tym celu podkomisje, ktorej

posiedzenie odbylo si¢ w lipcu 2019 r. Koniec kadencji Sejmu spowodowal, ze

prace nad projektem - zgodnie z zasadg dyskontynuacji prac parlamentarnych -
zostaly przerwane. Celem artykulu jest wskazanie argumentéw przemawiajacych
za koniecznoscig ich dalszego prowadzenia, wynikajaca z potrzeby uchwalenia
nowej ordynacji podatkowe;j.

Dlaczego ordynacja podatkowa zmienia sie kilkanascie razy
w roku?

Ordynacja podatkowa uchwalona 29 sierpnia 1997 r. obowigzuje juz ponad
20 lat (dalej: ordynacja podatkowa lub o.p.). Poniewaz byl to okres dynamiczne-
go rozwoju prawa podatkowego w Polsce, podlegata ona w tym czasie czestym
nowelizacjom. Akt ten byl - w réznym zakresie — zmieniany ponad 160 razy. To
negatywne zjawisko utrzymuje sie, a w ostatnich latach nawet nasila. W 2018 r.
ordynacje¢ zmieniono 17 razy, a do 1 pazdziernika 2019 r. - 16. Juz po ukaza-
niu sie ostatniego tekstu jednolitego (kwiecient 2019 r.)* ustawe nowelizowano
13 razy, co wskazuje, ze w najblizszym czasie powinien by¢ ogloszony kolejny
tekst jednolity®. Do tej pory ogloszono 6 tekstéw jednolitych, z tego 3 w latach
2017-2019*. Nie wymaga uzasadnienia twierdzenie, ze akt o charakterze kodek-
sowym nie powinien mie¢ co roku tekstu jednolitego.

2 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 25 kwietnia 2019 r.
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy - Ordynacja podatkowa, Dz.U.
poz. 900.

*  Zmiany tekstu jednolitego ustawy zostaly ogtoszone w Dz.U. 2019, poz. 924, 1018,
1495, 1520, 1553, 1556, 1649, 1655, 1667, 1751, 1818, 1978 i 2020.

*  Teksty jednolite byly oglaszane w roku 2005, 2012, 2015, 2017, 2018 i 2019.
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Jaka jest przyczyna tak czestych nowelizacji? Analiza gléwnych zmian wpro-
wadzonych do tego aktu w ostatnich latach pozwala stwierdzi¢, ze dotycza one
szeroko rozumianego procesu uszczelniania systemu podatkowego. Ich celem jest
ograniczenie mozliwosci ucieczki od placenia podatkéw. Wigkszo$¢ instrumen-
tow prawnych majacych temu stuzy¢ zostata wprowadzona do ordynacji w wy-
niku implementacji dyrektyw unijnych, realizujacych m.in. opracowany przez
OECD ,,Plan dziatan BEPS (Base Erosion and Profit Shifting)”. W wyniku tego
procesu w ordynacji dokonano bardzo obszernych zmian, wprowadzajac prze-
pisy dotyczace: informacji o schematach podatkowych (dzial III rozdziat 11a),
systemu teleinformatycznego izby rozliczeniowej (dzial IIIB - Przeciwdziala-
nie wykorzystaniu sektora finansowego do wyludzen skarbowych), przebudowa-
no przepisy regulujace klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania, normujac
m.in. cofniecie skutkéw unikania opodatkowania (dzial IIla rozdziat 5) oraz
dodatkowe zobowigzanie podatkowe (dzial III rozdzial 6a). Na tym nie koniec.
W pazdzierniku 2019 r. dokonano zmian w zakresie porozumien w sprawach
ustalania cen transferowych®. Koniecznos$¢ zwalczania zjawisk uchylania si¢ od
opodatkowania i unikania opodatkowania skutkuje ciggla potrzebg kreowania
nowych instrumentéw prawnych, ktére po pewnym czasie musza by¢ modyfiko-
wane albo zastgpione innymi, dostosowanymi do zmieniajacych si¢ metod dzia-
tan nieuczciwych podatnikow.

Jedynym sposobem zminimalizowania negatywnego wplywu tego procesu
na zachowanie niezbednej stabilnosci ordynacji podatkowej jest wprowadzenie
tych zmian w formie odrebnych ustaw (albo ustawy). Dobrym przykladem jest
ustawa z 9 marca 2017 r. o wymianie informacji podatkowych pomiedzy innymi
panstwami (Dz.U. poz. 648, ze zm.). Regulacje dotyczace wymiany tych infor-
macji zostaly przeniesione z ordynacji do tej ustawy, co byto postulowane przez
KKOPP’. Ta bardzo obszerna ustawa (111 artykuléw) byla juz 3 razy zmieniona
i, jak nalezy sadzi¢ z uwagi na przedmiot regulacji, tych zmian bedzie wiecej.
Nie bez znaczenia jest rdwniez to, ze uregulowanie tej materii w nowej ustawie
wplyneto pozytywnie — o czym nizej — na poprawe struktury i objetoéci ordynacji
podatkowej.

W dobrym kierunku poszly réwniez zmiany w regulacjach dotyczacych po-
rozumien w sprawach ustalania cen transferowych. Zagadnienia te zostaly usu-
niete z ordynacji podatkowej (dzial ITa) i unormowane w uchwalonej juz nowej
ustawie o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjnego opodatkowania oraz

> Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting, https://www.oecd.org/ctp/BEPSA-
ctionPlan.pdf.

Ustawa z 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjnego
opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, Dz.U. poz. 2200.
Zob. L. Etel i in., Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji, Bialy-
stok 2015, s. 19.
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zawieraniu uprzednich porozumien cenowych (Dz.U 2019, poz. 2200). Ceny
transferowe sg takze obszarem bardzo niestabilnym, a regulacja ich dotyczaca
zostala dosy¢ przypadkowo umieszczona w strukturze ordynacji podatkowej
(art. 20a-20r o.p.).

W trakcie prac KKOPP wskazywano na mozliwo$¢ uregulowania instrumen-
tow uszczelniajacych system podatkowy w jednej ustawie. Bytaby to ustawa ca-
tosciowo ujmujaca to zagadnienie, a przez to tatwiejsza w odbiorze, zwlaszcza
przez podatnikéw. Normowanie tych instrumentdéw w réznych ustawach, przy
tak duzej ich réznorodnosci, skutkuje trudnosciami w zapoznaniu si¢ z nimi
przez adresatow prawa. Nie jest to jednak kwestia zasadnicza z uwagi na ko-
niecznos$¢ ochrony ordynacji przed ciagtymi zmianami. Chcac, aby najwazniej-
szy akt z zakresu prawa podatkowego (nazywany konstytucja podatkowa) nie
byt zmieniany kilkanascie razy w roku, nalezy uregulowa¢ odrebnie instrumenty
prawne wykorzystywane do walki z ucieczka od podatkéw. Postulat ten obejmu-
je takze zawarte juz w ordynacji przepisy regulujace klauzule przeciwko unika-
niu opodatkowania, raportowanie schematéw podatkowych oraz system telein-
formatyczny izby rozliczeniowej. Nie powinny one by¢ przedmiotem regulacji
zawartych w projekcie NOP, co postulowata KKOPP, opiniujagc wprowadzone
zmiany. Sa to niewatpliwie regulacje ogélnego prawa podatkowego, ktore jednak
z uwagi na ich specyfike i dynamike zmian, muszg by¢ uregulowane w odreb-
nych ustawach.

Ich wyprowadzenie poza ordynacj¢ poprawi takze strukture tego aktu oraz
zmniejszy jego objetosc.

Brak w obowiazujacej ordynacji nowoczesnych instytucji
ogdlnego prawa podatkowego

W ordynacji nie ma nowoczesnych instytucji charakterystycznych dla wspotczes-
nego ogolnego prawa podatkowego®. Ustawa uchwalona pod koniec ubiegtego
wieku nie mogla, z przyczyn obiektywnych, zawiera¢ regulacji bedacych dzisiaj

8 W literaturze powszechnie wskazuje sie na potrzebe uchwalenia nowej ordynacji -

zob. B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa w swietle kryteriow oceny jakosci aktéw
normatywnych [w:] Ordynacja podatkowa. Wokét nowelizacji, red. R. Dowgier, Bia-
tystok 2009, s. 23 i n.; Konferencja ,, Zmiany w Ordynacji podatkowej. Poprawa jakosci
i uproszczenia”, Warszawa, 8 stycznia 2013 r., red. G. Golebiowski, H. Dzwonkowski,
Warszawa 2013, s. 7-11; C. Kosikowski, Ogolny kodeks daninowy zamiast ordynacji
podatkowej, ,Przeglad Podatkowy” 2014, nr 9, s. 11-17; R. Dowgier, O koniecznosci
uwzglednienia w ordynacji podatkowej specyfiki podatkéow samorzgdowych [w:] Or-
dynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red. R. Dowgier, Warszawa 2015,
s. 63-64; R. Mastalski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2014, s. 5.
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standardem w obowigzujacych aktach tego typu’. Postepujace w ostatnim cza-
sie zmiany w relacjach podatnik - fiskus wymuszaja modyfikacje ,,starzejacej
sie” ordynacji podatkowej. Jest to jedna z podstawowych przyczyn niestabilnosci
tego aktu. Najnowszym przykladem jest wprowadzenie do ordynacji podatkowej
umowy o wspoltdziatanie'®. Jest to nowoczesny instrument prawny umozliwiaja-
cy organowi podatkowemu ulozenie wzajemnych stosunkéw z podatnikiem, na
podstawie ustalen wynikajacych z umowy (porozumien), obopoélnie korzystnych
i zachecajacych do wspolpracy. Tej instytucji oczywiscie nie moglo by¢ w or-
dynacji uchwalonej w 1997 r. Obecnie funkcjonuje ona z powodzeniem w in-
nych panstwach jako program poprawnego rozliczania opartego na wspotpracy
(cooperative compliance)'. Jej wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego
nalezy oceni¢ pozytywnie — ale nie tylko tej instytucji brakuje w obowiazujacej
ustawie. Rownie dobre rezultaty jak umowa o wspdétdziatanie przynosza stoso-
wane w innych systemach tzw. niewladcze sposoby zalatwiania sprawa podat-
kowych'. Zaliczajg si¢ do nich m.in. umowy podatkowe i mediacje. One takze
powinny trafi¢ do ordynacji w najblizszym czasie, co moze wigza¢ si¢ z kolejna
nowelizacjg jej tresci. Nie jest to racjonalny tryb doskonalenia aktu prawnego tej
rangi. Rozwigzaniem zasygnalizowanego problemu jest przygotowanie nowego
aktu, w ktorym uwzgledni si¢ nowe instytucje, niezbedne dzisiaj do prawidlowe-
go funkcjonowania ogélnego prawa podatkowego.

Przygotowany projekt NOP zawiera ponad 20 takich catkowicie nowych re-
gulacji. Nie ma potrzeby ich szczegétowego omawiania — sg one przedstawio-
ne w uzasadnieniu projektu'®. Przykltadowo jedynie mozna wskaza¢ na: zasady
ogolne prawa podatkowego, wspomniane niewladcze sposoby zalatwiania spraw
podatkowych, procedure konsultacji skutkéw podatkowych dokonanych trans-
akeji, $rodki zwalczania przewleklto$ci postepowania, postepowanie uproszczone
w sprawie reprezentatywnej i dotyczace bagatelnych kwot podatku, mozliwos¢
rezygnacji z odwotania od decyzji na rzecz skargi do sadu administracyjnego,
zakaz orzekania na niekorzys$¢ podatnika przez organ pierwszej instancji czy tez

® M. Poptawski, Tax Code Models [w:] Tax Codes Concepts in the Countries of Central
and Eastern Europe, ed. L. Etel, M. Poptawski, Biatystok 2016, s. 15-28.

1 Jest to nowy dzial IIB ordynacji dodany powotang ustawa z 16 pazdziernika 2019 r.
o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu
uprzednich porozumien cenowych.

" H. Filipczyk, Programy poprawnego rozliczania opartego na wspélpracy (cooperative
compliance) jako instrument zwalczania unikania opodatkowania, ,Kwartalnik Prawa
Podatkowego” 2014, nr 1, s. 9-14.

2 Zob. wyniki badan empirycznych zaprezentowane w: P. Pietrasz, ]. Siemieniako,
E. Wréblewska, Czynniki zmniejszajgce role wltadczych form dziatania administracji
skarbowej w realizacji zobowigzan podatkowych, Warszawa-Bialystok 2013, s. 95 i n.

3 Uzasadnienie projektu ustawy — Ordynacja podatkowa, druk sejmowy nr 3517/VIII
kad.,s. 11-18.
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urzedowe informacje ogdlne o istotnych zmianach przepiséw prawa podatko-
wego. Wprowadzenie tych nowosci w drodze kolejnych nowelizacji obowigzuja-
cej ordynacji nie jest mozliwe bez naruszenia zasad przyzwoitej legislacji. Sa to
bowiem zmiany wymagajace generalnej przebudowy obowigzujacych przepisow
w kilku dziatach ordynacji podatkowe;j.

Pozwala to twierdzi¢, Ze obowigzujaca ordynacja blokuje mozliwo$¢ wprowa-
dzania potrzebnych unormowan. W tej sytuacji jedynie uchwalenie nowego aktu
moze ten problem rozwigzaé. Nie bedzie wowczas konieczno$ci wprowadzenia
tych unormowan ,,na site” do starego ukltadu ustawy, w drodze jej ciggtych nowe-
lizacji, z naruszeniem zasad przyzwoitej legislacji. Alternatywa - zla — jest roz-
tozenie w czasie wprowadzania nowych instytucji do ,,starej” ordynacji. Przykla-
dem uzycia takiej watpliwej techniki legislacyjnej moze by¢ wprowadzenie do tej
ustawy w 2015 r. jednej z catego katalogu zasad prawa podatkowego, a mianowi-
cie zasady rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzy$¢ podatnika (art. 2a)™.
Niewatpliwie zasady ogdlne powinny sie znalez¢ w czesci ogolnej ordynacji, co
jest powszechnie akceptowane'>. W chwili obecnej mozna juz mowi¢ o uksztal-
towaniu si¢ w orzecznictwie i doktrynie kilku podstawowych dyrektyw postepo-
wania, ktore okreslane sg zasadami ogdlnego prawa podatkowego. Nie wszystkie
jednak sg wyartykulowane w obowigzujacej ordynacji. Nie ma np. zasady ugo-
dowego zalatwiania spraw, zasady wywazenia interesu podatnika i interesu pub-
licznego, zasady rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzy$¢ podatnika czy
tez zasady wspdtdziatania podatnika z organami podatkowymi. Powinny one by¢
w komplecie wprowadzone do ordynacji. Nie nalezy jednak - jak zrobiono to
w przypadku wskazanego art. 2a — wprowadzi¢ tylko jednej z nich, z pominie-
ciem innych, réwnie waznych zasad. One takze powinny znalez¢ si¢ w ordynacji
w odpowiednim miejscu (cze$¢ ogolna) i formie (uporzadkowany katalog). Jak
to zrobi¢? Na pewno nie poprzez kolejne nowelizacje tej ustawy, w wyniku kto-
rych niektdre z zasad zostalyby do niej dopisane w przypadkowych miejscach.
Wprowadzenie nowych zasad ogolnych prawa podatkowego jest mozliwe tylko
w czedci ogolnej nowej ordynacji. Podobnie rzecz ma si¢ z innymi instytucjami,
ktére sg potrzebne juz teraz i nie powinny by¢ latami wprowadzane do ordynacji
w wyniku kolejnych nowelizacji tego aktu.

4 Ustawa z 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych

innych ustaw nowelizacja procedury podatkowej, Dz.U. poz. 1197.

A. Gomulowicz, Zasady podatkowe [w:] System prawa finansowego, t. 111, Prawo da-
ninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 99-130; B. Brzezinski, Zasady ogdlne prawa
podatkowego a zatozenia nowej ordynacji podatkowej, ,,Przeglad Orzecznictwa Podat-
kowego” 2016, nr 3, s. 211-219; B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podat-
kowego, ,,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 3, s. 9-11.
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Wiele regulacji zle funkcjonujacych w obowiazujacej ustawie
mozna zmodyfikowac jedynie w nowej ordynacji podatkowej

Kolejng przyczyng uzasadniajacg potrzebe szybkiego uchwalenia NOP jest to, ze
niektore z rozwigzan wprowadzonych w zycie ponad 20 lat temu ulegly dezaktu-
alizacji i muszg ulec generalnej przebudowie'. Nie jest to mozliwe w drodze no-
welizacji obowigzujacej ustawy. Nie pozwalajg na to zasady techniki legislacyjnej,
i tak juz wielokrotnie tamane przy kolejnych nowelizacjach'.

Przygotowany przez KKOPP projekt NOP zawiera kilkanadcie instytucji cal-
kowicie zmodyfikowanych w stosunku do ich obowigzujacego ksztattu. Najwaz-
niejsze z nich dotycza: podstawowych pojec¢ i definicji, solidarnosci w prawie
podatkowym, zastosowania $rodkéw komunikacji elektronicznej, decyzji czast-
kowych, przedawnienia wymiaru i poboru zobowigzan podatkowych, nadpta-
ty, deklaracji podatkowych, kary porzadkowej. Takze w tym przypadku nie ma
miejsca na chociazby ich ogélnikowe przedstawienie. Sg one szeroko oméwione
w uzasadnieniu projektu i piSmiennictwie'.

Jako przyklad unormowan, ktdre funkcjonuja Zle i muszg by¢ szybko zmie-
nione, powszechnie wskazuje si¢ przepisy regulujace przedawnienie zobowigzan
podatkowych. Postulat ten jest jak najbardziej zasadny. Obowigzujacy model in-
stytucji przedawnienia ma dwie zasadnicze wady. Pierwsza z nich to istnienie
dwdch réznych termindéw przedawnienia w zaleznosci od tego, w jaki sposdb
powstaje zobowigzanie podatkowe. W przypadku podatkow, w ktorych zobowig-
zanie powstaje przez doreczenie decyzji, organ podatkowy jest uprawniony do
dokonania ich wymiaru przez okres 3 lub 5 lat, a nastepnie po powstaniu zobo-
wigzania ma 5 lat na pobdr podatku. Natomiast w przypadku podatkéw powsta-
jacych z mocy prawa obowiazuje jednolity termin na wymiar i pobér podatku
wynoszacy 5 lat. Nie powinno tak by¢, ze ten sam podatek ulega przedawnieniu
w réznych okresach. Termin przedawnienia nie powinien by¢ uzalezniony od
sposobu powstawania zobowigzania podatkowego. Kolejnym mankamentem
jest dlugos¢ terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych, o ktérym mowa
w art. 70 o.p. Zgodnie z tym przepisem zobowigzanie podatkowe przedawnia si¢
z uplywem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin
platnosci podatku. Wskazany termin 5-letni, w nastepstwie licznych przestanek
zawieszenia jego biegu oraz mozliwosci jego przerwania, jest wydtuzany, w wyni-

'®  Na potrzebe dostosowania przepisow ordynacji do obecnych oczekiwan wskazuje

m.in. H. Dzwonkowski, Ocena skutkéw regulacji zawartych w rzgdowym projekcie
ustawy — Ordynacja podatkowa (druk nr 3517), Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii
Sejmu, 2 lipca 2019 1., s. 1, niepubl.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej’, t.j. Dz.U. 2016, poz. 283.

L. Etel i in., Nowa ordynacja podatkowa. Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Pra-
wa Podatkowego, Biatystok 2017, s. 351 n.
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ku czego zobowigzanie podatkowe moze by¢ egzekwowane nawet po kilkunastu
latach. Wyeliminowanie wyzej wskazanych wad obowiazujacych przepiséw nie
jest mozliwe w drodze nowelizacji ordynacji. Przepisy regulujace przedawnienie
muszg by¢ napisane na nowo. Nowa konstrukcja prawna instytucji przedawnie-
nia zostala zaproponowana w projekcie przygotowanym przez KKOPP. Opiera
sie ona na zalozeniu, Ze zasady przedawnienia zobowigzan podatkowych (za-
réwno powstajacych z mocy prawa, jak i po doreczeniu decyzji) powinny by¢
jednolite. W zwigzku z tym proponuje si¢ wprowadzenie terminu przedawnienia
wymiaru i terminu przedawnienia poboru podatku. Okres przedawnienia wy-
miaru wynosi 3 lata lub 5 lat liczone od dnia uptywu terminu ptatnosci lub po-
wstania obowiazku podatkowego. W tym czasie organ podatkowy musialby do-
reczy¢ decyzje ustalajacg lub okreslajacg wysokos¢ zobowigzania podatkowego.
Po uplywie okresu przedawnienia wymiaru nastepowalby 5-letni okres przedaw-
nienia poboru. W tym czasie organy podatkowe moglyby egzekwowa¢ podatki
wynikajace z deklaracji lub decyzji. Mozliwosci przerywania i zawieszania biegu
terminu przedawnienia zostaly w projekcie mocno ograniczone. Wszystkie wy-
zej wskazane zmiany w konstrukeji przedawnienia uzasadniaja twierdzenie, ze
jest to w istocie nowa instytucja ukryta pod starg nazwg. W zadnym razie nie
mozna naprawi¢ obowigzujacych przepiséw regulujacych przedawnienie przez
kosmetyczne poprawki. Wyeliminowanie istotnych wad zasad przedawnienia
zobowigzan podatkowych jest mozliwe jedynie w ramach NOP.

Podobnie rzecz ma si¢ z kolejng fundamentalng instytucja ogdlnego prawa
podatkowego, jaka jest nadptata. Obowiazujace regulacje sa nadmiernie skom-
plikowane, a przez to prowadza do powstawania licznych problemoéw interpre-
tacyjnych. Nie mozna ich udoskonali¢ nawet w drodze gruntownej nowelizacji.
W projektowanych przepisach NOP zaproponowano rozwigzania eliminujace
problemy zwigzane z funkcjonowaniem tej instytucji. Wprowadzono regule,
zgodnie z ktdrg niewatpliwie nadptacone podatki beda zaliczane lub zwracane
niezwlocznie bez prowadzenia postegpowan i wydawania decyzji. Rozszerzono
mozliwo$¢ wydawania tzw. decyzji czastkowych, stwierdzajacych nadplate w gra-
nicach zakreslonych wnioskiem podatnika. Ujednolicono tez terminy zwrotu
i oprocentowania nadplaty oraz jej zaliczania na poczet zalegtosci podatkowych.
Uzalezniono zwrot nadplaty od przestanki bezpodstawnego wzbogacenia. Przy-
jecie tych propozycji przepisow jest potrzebne z uwagi na niekonczace si¢ spory
podatnikéw z organami podatkowymi, ktérych przedmiotem jest nadplacony
podatek”. Po raz kolejny nalezy zauwazy¢, ze konieczne w tym celu jest uchwa-
lenie NOP.

¥ Pojecie nadptlaty bylo przedmiotem ponad 10 tys. wyrokéw sadéw administracyj-

nych - zob. komentarz do art. 72 ordynacji podatkowej, LEX [dostep 30 pazdziernika
2019 1.].
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Koniecznos¢ szerokiego wykorzystania w ordynacji srodkow
komunikacji elektronicznej

Kolejnym przykladem czynnika wymuszajacego zmiany w ordynacji jest wyko-
rzystywanie $rodkéow komunikacji elektronicznej w kontaktach z podatnikiem.
W latach 90. ubieglego wieku nikt nie sadzit, ze bedzie to jeden z najdogodniej-
szych i najtanszych sposobow doreczania decyzji, wezwan, skladania deklaracji
czy tez udzielania informacji. W chwili obecnej trzeba wprowadzi¢ do ordynacji
przepisy legalizujace wykorzystywanie $rodkéw komunikacji elektronicznej za-
réwno przez organy podatkowe, jak i podatnikéw. Tu znowu pojawia si¢ bariera
w postaci konieczno$ci przebudowania przepisow, ktore powstaly ponad 20 lat
temu. Jak trudne to zadanie, pokazuja wprowadzane sukcesywnie do obowig-
zujacej ordynacji przepisy umozliwiajace korzystanie z elektronicznych form
komunikowania si¢ i gromadzenia danych. W projekcie NOP problematyka ta
zostala potraktowana jako jeden z priorytetéw. Przyjeto zasade, ze wszelkiego
rodzaju dokumenty moga by¢ skladane i przesytane drogg elektroniczna, jesli
podatnik o to wnosi lub na to sie zgadza. Srodki elektroniczne w nowej ordynacji
sa traktowane jako podstawowy sposéb komunikowania si¢ organu z podatni-
kiem oraz innymi instytucjami. W projekcie zaproponowano takze wprowadze-
nie taniego i efektywnego sposobu komunikowania si¢ z podatnikiem i jego re-
prezentantem. Nie moze by¢ tak, Ze doreczenie decyzji podatkowej to dla organu
podatkowego kosztowna procedura, nie zawsze skutecznie zakonczona. Zgodnie
z projektem NOP pisma za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej mozna
dorecza¢ nie tylko profesjonalnym pelnomocnikom i podmiotom publicznym,
ale takze przedsigbiorcom (z wyjatkiem mikroprzedsigbiorcéw) oraz uzytkowni-
kom systemdw teleinformatycznych. Dodatkowo proponuje sig, aby dane wska-
zane w zgloszeniu ewidencyjnym i przechowywane w Centralnym Rejestrze
Podatnikéw Krajowej Ewidencji Podatnikéw stanowily podstawe do ustalenia
adresu miejsca zamieszkania oraz adresu siedziby dla celéw dorgczania pism.
Mozliwos¢ skutecznego doreczenia na adres wskazany w tym rejestrze zwigkszy
skuteczno$¢ doreczen i zmniejszy koszty z tym zwigzane. Podatnikom, ktérych
adresu tam nie bedzie, pisma beda doreczane na ogdlnych zasadach. Potrzeba
upowszechnienia stosowania srodkéw komunikacji elektronicznej, nie tylko na
gruncie ordynacji podatkowej, obecnie nie podlega dyskusji. Realizacja tego po-
stulatu wymaga jednak uchwalenia nowej ordynacji*.

2 L. Etel i in., Nowa ordynacja, op. cit., s. 129 i n.
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Obowiazujaca ordynacja podatkowa z 1997 r. utracita racjonalnag
systematyke wewnetrzna

Ciagte nowelizacje w wiekszosci przypadkéw mialy na celu dostosowanie ordy-
nacji do ujawniajacych sie wcigz nowych potrzeb i probleméw zwigzanych ze
stosowaniem jej przepisow. Poprawiana przez 20 lat ordynacja zatracita swoja
pierwotna strukture, ktora takze nie byla wolna od wad*. W obowigzujacej or-
dynacji nie ma juz miejsca na wprowadzanie nowych regulacji, co powoduje, ze
s one zamieszczane w przypadkowych dziatach i rozdzialach. W efekcie zaktdca
to proces prawidtowej wyktadni tych przepisow.

Jako przyktad mozna wskaza¢ wspomniang juz zasade rozstrzygania watpli-
wosci na korzys¢ podatnika, stanowigcg tres¢ art. 2a dziatu I - Przepisy ogol-
ne, w sytuacji gdy rownie wazna zasada legalizmu jest zamieszczona w art. 120
w dziale IV — Postgpowanie podatkowe. Nikogo nie trzeba przekonywac, ze zasady
ogolne prawa podatkowego musza by¢ w jednym miejscu, w pierwszej czesci or-
dynacji podatkowej. Jednak ,stary” uklad ordynacji na to nie pozwala, przez co
nolens volens tworzy si¢ tego typu prowizoryczne regulacje.

Nie przynosi dobrych rezultatéw zwlaszcza wprowadzanie obszernych unor-
mowan do obowiazujacej ustawy. Zapewne najlepiej obrazuje to zawartos¢ ca-
tego art. 119 obowiazujacej ustawy, gdzie uregulowane sa: zasady waloryzacji
zastawu skarbowego (art. 119); klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania
(art. 119a-119zfn) i przeciwdzialanie wykorzystywania sektora finansowego do
wyludzen skarbowych (art. 119zg-119zzk). Razem jest to 80 podstawowych jed-
nostek redakcyjnych ustawy w rozumieniu § 54 ,,Zasad techniki prawodawczej’,
»ukrytych” pod jednym numerem z literkami. W jaki sposdb powstaja tego typu
»potworki” legislacyjne? Odpowiedz jest bardzo prosta. Jest to wynik braku miej-
sca w ustawie na nowe unormowania. W przypadku nieuchwalenia nowej usta-
wy artykulow z literkami bedzie coraz wigcej, przez co i tak trudny w odbiorze
akt stanie si¢ jeszcze bardziej nieczytelny.

Saq takze inne, zaskakujgce, nastepstwa wprowadzania do ordynacji no-
wych rozwigzan. Jednym z nich jest to, ze obowigzujgca ustawa ma trzy stow-
niczki ustawowe. Pierwszy z nich jest w art. 3 (dzial I - Przepisy ogélne), dru-
gi — w art. 86a (dzial III - Zobowigzania podatkowe, rozdziat 11a - Informacje
o schematach podatkowych) i trzeci — w art. 119zg (dzial IIIB - Przeciwdziatanie
wykorzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbowych, rozdziat 1- Prze-
pisy ogdlne). Nie najlepiej to $wiadczy o systematyce aktu prawnego o charakterze
kodeksowym. Potwierdza to juz wcze$niej sygnalizowana potrzebe uregulowania
w odrebnych ustawach (lub ustawie) instytucji uchwalanych w celu zwalczania
zjawiska ucieczki od podatku. I tak np. uklad dziatu IIIB - Przeciwdziatanie wy-

21 Zob. C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa - Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2003, s. 27.
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korzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbowych, wyraznie wskazuje,
ze s3 tu wyczerpujgco uregulowane wszystkie sprawy zwigzane z funkcjonowa-
niem systemu teleinformatycznego izby rozliczeniowej. Na poczatku sg przepisy
ogolne ze wspomnianym stowniczkiem poje¢ wystepujacych w tym dziale, na-
stepnie przepisy materialne (analiza ryzyka), proceduralne (blokada rachunku
podmiotu kwalifikowanego i postepowanie kontrolne) i na konicu przepisy karne.
Spelnione sg wigc wszystkie wymogi uregulowania tej kategorii spraw w odreb-
nej ustawie (§ 21§ 20 Zasad techniki prawodawczej). Regulacja ta nie powinna
znalez¢ si¢ w ordynacji podatkowej. Na pewno byloby to z korzyscia dla obowig-
zujacej ordynacji, a zwlaszcza jej systematyki i stabilno$ci.

W projekcie nowej ordynacji zachowano dobrze funkcjonujace
przepisy obowiazujacej ustawy

Nie zachodzi obawa, ze w nastepstwie uchwalenia nowego aktu podatnicy
i pracownicy organow podatkowych beda musieli ,,uczy¢ si¢” na nowo ordyna-
cji. Podstawowe reguly obecnej ustawy zostaly zachowane w projekcie. Nie prze-
padnie tez 20-letni dorobek sagdéw i doktryny odnoszacy sie do obowigzujacych
przepiséw. Tworzac nowe przepisy, uwzgledniono natomiast wszelkie problemy
sygnalizowane przez judykature i nauke. W projekcie zaproponowano rozwigza-
nie ciggnacych si¢ latami sporéw interpretacyjnych, wymagajacych interwencji
ustawodawcy (np. bezpodstawne wzbogacenie w wyniku zwrotu nadptaty albo
bieg terminu przedawnienia przy zaleglosciach zabezpieczonych hipoteka). Pro-
jektujac nowa ustawe, KKOPP wykorzystala te rozwigzania prawne, ktore spraw-
dzily sie¢ w praktyce. Stad tez w projekcie jest duzo przepiséw przeniesionych
z obowiazujacej ordynacji. Nie jest to wada projektu, ale jego zaleta?. Nie ma
sensu rezygnowac z przepisow, ktore przez 20 lat dobrze funkcjonowaty. KKOPP
stala na stanowisku, zgodnie z ktérym ogdélne prawo podatkowe powinno by¢
tworzone w drodze ewolucji, a nie radykalnych reform.

Tryb przygotowania projektu nowej ordynacji
Za uchwaleniem nowej ustawy przemawia takze tryb przygotowania jej projektu.

Projekt opracowata KKOPP, zlozona, jak wskazano na wstepie, z przedstawicieli
nie tylko Ministerstwa Finansow, ale takze nauki, sadéw i doradcow podatko-

22 L. Etel, Niepowazne uwagi powaznych instytucji — polemika z uwagami krytycznymi do

projektu nowej ordynacji podatkowej [w:] Wspolczesne problemy prawa podatkowego.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi Brzeziriskiemu, t. 1, Teoria
i praktyka, Warszawa 2019, s. 119-121.



20

ZESZYTY PRAWNICZE = 4(64) 2019

wych. Najpierw przygotowane zostaly kierunkowe zalozenia nowego aktu (sty-
czen 2015 r.), nastepnie zostaly one poddane konsultacjom resortowym i pub-
licznym, trwajacym od lutego do wrzeénia 2015 r. Po zakonczeniu konsultacji
kierunkowe zalozenia zostaly zaakceptowane przez Rad¢ Ministrow (pazdzier-
nik 2015 r.). Na tej podstawie KKOPP przygotowala projekt ustawy i przekazata
go Ministrowi Finanséw (pazdziernik 2017 r.). Projekt nowej ordynacji zostat
skierowany do tzw. konsultacji wewnatrzresortowych (zakonczonych w czerwcu
2018 r.). Po ich przeprowadzeniu rozpoczely sie konsultacje migdzyresortowe
i publiczne (zakonczone w styczniu 2019 r.). Komisja wspolpracowatla z Mini-
sterstwem Finansow przy analizie uwag zgloszonych w trakcie konsultacji. Pro-
jekt zostal w czerwcu 2019 r. skierowany do Sejmu.

Jak wida¢, nie byt to projekt przygotowywany w pospiechu - prace nad nim
trwaly prawie 5 lat. Z tego duzo czasu poswiecono na konsultacje. Objete nimi
byly zaréwno kierunkowe zalozenia nowej ustawy (8 miesiecy), jak i jej pro-
jekt (15 miesigcy). Istotna czes¢ uwag zgloszonych podczas konsultacji zostata
uwzgledniona w kolejnych wersjach projektu. Nie wszystkie jednak - z réznych
powodoéw — mogly by¢ rozpatrzone pozytywnie®.

Whbrew pozorom krytyka projektu ordynacji podatkowej nie jest argumentem
przemawiajacym za jego odrzuceniem. Jest to zjawisko, ktore towarzyszy w zasa-
dzie wszystkim waznym aktom prawnym, w tym réwniez ordynacjom podatko-
wym. Sformulowano wiele zarzutéw dotyczacych ordynacji podatkowej uchwa-
lonej w roku 1934*. Na niekonstytucyjnos¢ wiekszoséci przepiséw czesci ogolnej
wskazywano w odniesieniu do obowigzujacej ordynacji®®. Jak wida¢, te bardzo po-
wazne zarzuty dotyczace ksztalttu tych ordynacji nie przeszkodzily w ich uchwa-
leniu. Z perspektywy czasu nalezy pozytywnie oceni¢ obie te ustawy i wskaza¢,
ze ich uchwalenie porzadkowalo cze$¢ ogdlng prawa podatkowego. Jedynie wie-
loletnie stosowanie w praktyce przepisow ordynacji daje podstawy do ich oceny.
Moim zdaniem zaréwno ordynacja z 1934 r., jak i ta z 1997 r., to ustawy potrzebne
w momencie ich uchwalania, ktdre usprawnily funkcjonowanie systemu podatko-
wego. Od aktow tego typu nie mozna jednak oczekiwac, ze postanowienia z nich
wynikajace bedg mialy charakter ponadczasowy. Nawet najlepsza ordynacja ulega
stopniowemu zuzyciu (dezaktualizacji) i powinna by¢ zastagpiona nowa.

Przedstawiony tryb pracy nad projektem uzasadnia tezg, ze projekt ten zostal
przygotowany z zachowaniem zasad poprawnej legislacji. To, jesli nie gwarantuje,
to mocno uprawdopodabnia, ze uchwalona na podstawie tego projektu ustawa

»  Ibidem, s. 118.

2 Zob. D. Janicka, O znaczeniu ordynacji podatkowej z 1934 r. Uwagi w stulecie rozpo-
czecia unifikacji prawa podatkowego w Polsce [w:] Wspolczesne problemy prawa podat-
kowego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi Brzeziriskiemu, t. 1,
Teoria i praktyka, Warszawa 2019, s. 202.

»  Zob. C. Kosikowski, Konstytucyjnos¢ Ordynacji podatkowej, ,Paiistwo i Prawo” 1998,
z.2,s. 3-11.
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bedzie dobrze funkcjonowata. Za projektem KKOPP przemawia rowniez to, ze
przygotowanie innego na pewno zajmie kilka lat, przez co zmniejszy si¢ szansa
na jego uchwalenie jeszcze w tej kadencji parlamentu.

Whnioski

Zasadne jest podjecie prac zmierzajacych do uchwalenia nowej ordynacji podat-
kowej. W obowiazujacej ordynacji nie ma wielu instytucji charakterystycznych
dla wspolczesnych aktow tego typu. Nalezy takze generalnie przebudowac wiele
regulacji, ktore ulegly dezaktualizacji z uwagi na dynamiczny rozwoj prawa po-
datkowego. Jednakze wprowadzanie nowych regulacji do obowigzujacego aktu
jest, z uwagi na wymogi techniki legislacyjnej, bardzo trudne, a czasami niemoz-
liwe. ,,Stary” ksztalt prawny ordynacji blokuje prawidlowe wprowadzenie po-
trzebnych dzisiaj regulacji. Jednoczesnie - z réznych powodow - ordynacja jest
czesto nowelizowana. Ciagle zmiany ordynacji doprowadzily do tego, ze syste-
matyka i uktad jej przepisow sg dalekie od doskonatosci. Utrudnia to stosowanie
jej przepiséw w praktyce i powoduje powstawanie licznych sporéow w relacjach
podatnik — organ podatkowy. Analiza dokonanych w ostatnich latach licznych
nowelizacji jednoznacznie wskazuje, ze nie jest to juz dobry sposob jej ,,popra-
wiania” W tej sytuacji trzeba uchwali¢ nowa ustawe na bazie przygotowanego
przez KKOPP projektu. Nie jest to projekt wolny od wad, co wykazano w trak-
cie szeroko przeprowadzonych konsultacji*, ale mozna je tatwo wyeliminowa¢
w procesie legislacyjnym. Alternatywa sa dalsze nowelizacje, w wyniku ktérych
w ordynacji pojawi si¢ art. 119 zzzz...
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