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PODSTAWOWE ZALOZENIA
PROJEKTU ORDYNACIJI PODATKOWEJ]

We wrzesniu 1993 r. podjeto w Ministerstwie Finanséw prace nad kodyfikacja
czeSci ogdlnej prawa podatkowego. Byly one prowadzone przez wyodrgbniony
w strukturze Ministerstwa Finansow Zespdt do Spraw Reformy Systemu Podatko-
wego. Efektem tych prac jest ztozony 28 lipca 1995 r. do Sejmu rzadowy projekt
ordynacji podatkowej. Juz w fazie prac nad tym projektem w parlamencie Rzad
ztozyl 19 lutego 1996 r. autopoprawke.

Na przetomie 1996 i 1997 r. projekt jest w dalszym ciagu przedmiotem prac
parlamentu — odpowiednich komisji sejmowych’.

I. ZALOZENIA PROJEKTU USTAWY ORDYNACJA PODATKOWA

W zakresie podstawowych zatozen ordynacji podatkowej? nalezy uwzglednié
dwie kwestie:

— przestanki kodyfikacji ogélnego prawa podatkowego,

— wazniejsze rozwigzania projektu.

! Tres¢ artykutu opiera sie na projekcie ordynacji podatkowej w wersji opublikowanej przez
.Rzeczpospolita” 27 lutego 1996 r., tj. uwzgledniajacej autopoprawki Rzadu, nazywanym dalej w
skrécie projektem lub projektem ordynacji.

2 Wedhug autoréw projektu. Por. Uzasadnienie do projektu ustawy Ordynacja podatkowa, druk
sejmowy nr 1177.
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1. Przestanki kodyfikacji czesci ogolnej prawa podatkowego

Do najwazniejszych przestanek kodyfikacji czgsci ogdlnej prawa podatkowego
naleza:

— dotychczasowy stan ustawodawstwa w zakresie ogélnego prawa podatko-
wego;

— reforma czgsci szczegdlnej prawa podatkowego;

— niski poziom skutecznos$ci poboru podatkéw;

— stabe gwarancje ustawowej ochrony uczestnikéw postgpowania.

Dotychczasowy stan ustawodawstwa cze$ci ogélnej prawa podatkowego zostat
przez autoréw projektu oceniony jako zty. Najpowazniejsza przyczyna takiej
oceny jest rozproszenie przepiséw zaliczanych do czeséci ogdlnej tej gatezi prawa.

Cze$¢ materialnoprawna zasadniczo uregulowana jest w ustawie o zobowiaza-
niach podatkowych®. Ze wzgledu na normowana materi¢ powinien to byé akt
prawny o szczegblnym, wrgcz ustrojowym znaczeniu. Tego typu regulacjom
stawia si¢ bowiem wysokie wymagania w zakresie techniki legislacyjnej,
a ustawa o zobowigzaniach podatkowych jest, zdaniem autoréw projektu, aktem
nieprzejrzystym. Na skutek wielokrotnych nowelizacji stata si¢ ,,zbiorem
zatomizowanych norm™, nie tworzacych spéjnej i przejrzystej catosci.
Jednoczes$nie zawiera ona istotne luki, a szereg instytucji unormowanych jest w
spos6b niekonsekwentny lub anachroniczny.

Ustawa o zobowigzaniach podatkowych nie jest jedynym aktem prawnym
zawierajacym regulacje materialnoprawne ogdlnego prawa podatkowego. Czgsé
przepiséw o charakterze generalnym znajduje si¢ w poszczegllnych ustawach
podatkowych, zwlaszcza wprowadzonych w okresie reformy systemu podatko-
wego. Jest to rozwigzanie, ktére dodatkowo pogarsza jakoS$¢ i utrudnia poruszanie
si¢ w prawie podatkowym.

Podobnie wyglada sytuacja w czgSci formalnoprawnej ogdlnego prawa
podatkowego. Zrab tej regulacji znajduje si¢ w kodeksie postgpowania
administracyjnego’. Przepisy te nie przystaja do aktualnej rzeczywistosci w za-
kresie prawa podatkowego, szczegdlnie z powodu zmiany modelu wymiaru i po-
boru podatkéw — z decyzyjnego na samoobliczenie lub obliczenie przez platnika.

3 Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych (Dz.U. Nr 108 z 1993 r.,
poz. 486 z péZniejszymi zmianami), nazywana dalej ustawa o zobowiazaniach podatkowych.

4 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy ordynacja podatkowa, druk sejmowy nr 1177, s. 1.

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 1980 r.,
Nr 9, poz. 26, z pdzniejszymi zmianami), nazywany dalej kodeksem postgpowania administra-
cyjnego.
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Ta podstawowa zmiana pocigga za soba pewne konsekwencje, ktére powinny
znalez¢ odzwierciedlenie w regulacjach prawnych z tego zakresu. Chodzi migdzy
innymi o precyzyjna i kompletna regulacje praw i obowiazkéw zaréwno poda-
tnikéw, jak i organéw podatkowych, szczegdlnie w postgpowaniu kontrolnym
oraz na etapie czynnoSci sprawdzajacych.

Tak jak w zakresie czgSci materialnoprawnej ogdlnego prawa podatkowego,
tak tez w czeSci proceduralnej rozproszenie przepiséw jest powaznym, wrecz
systemowym mankamentem. Poza kodeksem postgpowania administracyjnego
regulacje te zawarte sa w ustawie o kontroli skarbowej®, w ustawie o zobo-
wigzaniach podatkowych oraz w poszczegdlnych ustawach podatkowych.

Z tego wynika, Ze najwazniejszym problemem jest sprawa uregulowania
ogoblnego prawa podatkowego w jednym akcie prawnym. Drugim, moze nie mniej
waznym jest potrzeba zsynchronizowania czgsci ogdélnej z unowoczeSnionym,
dostosowanym w duzej mierze do gospodarki wolnorynkowej, systemem po-
datkowym. Reforma czgsci szczegdlnej niejako wymusza reforme czeéci ogdlnej
prawa podatkowego.

Brak harmonii migdzy instytucjami ogdlnego prawa podatkowego, szczegdlnie
czgdci materialnoprawnej, a rozwiazaniami zreformowanej w latach dziewigé-
dziesiatych czgsci szczegdlnej ostabit efektywnos¢ poboru podatkéw. Okolicznosé
ta zostala podkre§lona w uzasadnieniu do projektu. Rozwigzania nowo wprowa-
dzonych podatkéw, przy braku odpowiednich regulacji czgSci ogdlnej, daja
mozliwo$ci naduzy¢ i w konsekwencji przerzucenia cigzaru podatkowego na
pozostata czg$¢ podatnikéw. Wyeliminowanie tego mankamentu jest, zdaniem
autor6w projektu, niezbgdne do zwigkszenia dochodéw budzetowych bez konie-
cznos$ci podwyzszania stawek podatkowych. Podwyzszenie poziomu skutecznosci
poboru podatkéw ma by¢, wedlug tej koncepcji, droga wiodaca w kierunku
obnizenia podatkéw.

W zwiazku ze zmiana modelu wymiaru i poboru podatkéw konieczna jest
petniejsza ustawowa regulacja praw i obowiazkéw uczestnikdw postgpowania.
Wiele obowigzkéw naktadano aktami podustawowymi, tatwo i czgsto zmienia-
nymi. Wytworzono w ten sposéb stan niepewnosci u podatnikow co do przystu-
gujacych im praw i cigzacych na nich obowigazkéw. Wszystko to powoduje brak
akceptacji tych rozwiazain przez podatnikéw i ich identyfikacji z interesami
panstwa.

® Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. Nr 100, poz. 442, z
péZniejszymi zmianami).
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2. Przeglad wazniejszych rozwiqzan projektu ordynacji podatkowej

W zakresie przepisdéw ogdélnych na uwage zashiguje
uregulowanie przedmiotowego zakresu zastosowania projektowanej ustawy,
zdefiniowanie pojeé: ,,obowiazek podatkowy” i ,,zobowigzanie podatkowe” oraz
wprowadzenie tzw. stowniczka pojeé. Autorzy projektu uznaja, ze ordynacja
zawiera zamkniety katalog nalezno$ci publicznoprawnych, do ktérych bedzie
miata zastosowanie. Wynika to, ich zdaniem, z braku delegacji do wydania
odpowiedniego aktu prawnego rozciagajacego przepisy tej ustawy na inne
naleznos$ci publicznoprawne. Zwrécono takze uwagg na to, ze zostat zdefiniowany
obowigzek podatkowy i zmieniono definicj¢ zobowiazania podatkowego. Wedtug
projektu zawiera ona obok §wiadczenia pieni¢znego takze miejsce oraz termin
tego Swiadczenia. Stowniczek poje¢ z kolei pelni funkcje porzadkujaca oraz
zawiera w sobie definicje ustawowe poje¢ wykorzystywanych w dalszej czesci
ustawy.

Ordynacja podatkowa, odmiennie od ustawy o zobowiazaniach podatkowych,
wymienia wszystkie organy podatkowe. Znosi przy tym instytucje
podatkowych komisji odwotawczych przy izbach skarbowych. Nieco inaczej takze
reguluje pozycje Ministra Finanséw. Nie jest on organem podatkowym w sensie
Scistym, poniewaz nie dokonuje wymiaru podatku. Jednocze$nie skonkretyzowano
jego kompetencje nadzorcze, przyznajac mu wyraZznie uprawnienie do
dokonywania wyktadni przepiséw podatkowych, zaréwno ustawowych, jak i
podustawowych. Takze organy podatkowe pierwszej instancji otrzymaly wyrazna
podstawe do dokonywania interpretacji przepiséw podatkowych.

Rozwigzania odnoszace si¢ do powstania zobowiazania
podatkowe g o, zdaniem autoréw projektu, sa wyrazem dostosowania ich
do rozwiazan materialnoprawnych. W szczegélnosci na uwage zastuguje nowa
instytucja nakazu zaplaty podatku, ktéra bedzie miata zastosowanie w sytuacjach,
gdy podatnik ztozy zeznanie lub deklaracje i nie uiSci wykazanego tam podatku.
Rozwigzanie to ma pozwoli¢ na szybsze egzekwowanie zalegtosci podatkowych.
Nowa takze instytucja jest zwolnienie ptatnika z obowiazku pobrania podatku lub
zaliczki na podatek. Jej wprowadzenie podyktowane jest potrzebami praktyki,
zwlaszcza w zakresie podatku dochodowego od oséb fizycznych. Takze pod
wplywem doswiadczen praktyki szczegélowo uregulowano przestanki okreslenia
podstawy opodatkowania w drodze szacunkowej oraz wydania decyzji w sprawie
wysokosci straty poniesionej przez podatnika.

W projekcie ordynacji zaproponowano doktadniejsze okreSlenie zakresu
odpowiedzialnoS§ci podatnika, ptatnika i 1in-
k a s e n t a. Doprecyzowano niektore istotne dla tej odpowiedzialno$ci pojecia
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oraz odmiennie niz obecnie uregulowano kwesti¢ wpltywu zmian ustroju majatko-
wego w malzenistwie na zakres odpowiedzialnosci majatkowej podatnika. Dwa
nowe rozwiazania pojawity si¢ w odniesieniu do odpowiedzialnosci platnika.
Jedno odnosi si¢ do mozliwosci dochodzenia przez niego w drodze cywilno-
prawnej réwnowarto$ci nie pobranego od podatnika podatku, drugie natomiast
przewiduje wynagrodzenie za wypetniane przez platnikéw i inkasentéw obo-
wiazki.

Inne niz dotychczas przewidziano rozwigzania w zakresie zabezpie-
czenia wykonania zobowigzan podatkowych
Projekt umozliwia dokonanie zabezpieczenia przed wydaniem decyzji, zar6wno
okreslajacej jak i ustalajacej, a takze przed wydaniem nakazu zaplaty. Zmiany w
zakresie hipoteki i zastawu ustawowego podyktowane sa, wedtug opinii autoréw
projektu, koniecznoScia uszczelnienia systemu podatkowego i ochrony obrotu
gospodarczego. Realizacji tego drugiego zadania ma shuzyc¢:

— wprowadzenie obowiazku ujawniania hipotek ustawowych;

— wprowadzenie rejestru zastawéw skarbowych;

— wprowadzenie instytucji wydawania zaswiadczen o obciazeniu rzeczy lub
praw na rzecz Skarbu Paristwa lub gminy.

Uszczelnienie obecnego systemu poboru podatkéw jest takze celem przedto-
zonych propozycji w zakresie zalegtoS§ci podatkowej 1 jegj
skutkéw finansowych. Miedzy innymi temu ma stuzy¢ zrownanie z zalegloscia
podatkowa nienaleznej lub zawyzonej nadplaty, nienaleznego lub zawyzonego
zwrotu podatku oraz nienaleznego lub zawyZzonego wynagrodzenia ptatnikow lub
inkasentow.

W¢&réd rozwiazan dotyczacych wygasania zobowigzan
podatkowych projekt przewiduje pewne zmiany w stosunku do stanu
obecnego. Niektére maja charakter formalny, np: uregulowanie sposobu zaptaty
podatkéw. Ograniczaja si¢ one tylko do przesunigcia uregulowania z rozporza-
dzenia Ministra Finanséw do ustawy. Inne natomiast maja charakter meryto-
ryczny, np. kwestia potracenia zobowiazania podatkowego czy przejecia majatku
podatnika za jego zalegtosci podatkowe. W zakresie potracenia wyszczegdlniono
tytuty uprawniajace do potracenia oraz rozszerzono mozliwo$¢ dokonania
potracenia na podatki samorzadowe. W zakresie przejgcia majatku podatnika za
jego zalegtosci podatkowe wprowadzono mozliwo$¢ dokonania tego przejecia na
podstawie umowy pomigdzy odpowiednimi organami a podatnikiem.

Szczuptos¢ dotychczasowej regulacii nadptaty podatku i pro-
blemy praktyczne z nig zwiazane sa przyczyna rozbudowania w projekcie ordy-
nacji przepisOw odnoszacych si¢ do tej kwestii. Zaproponowano migdzy innymi
konkretny sposéb postgpowania w przypadku powstania nadptaty na skutek
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prawomocnego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. W odrgbnym rozdziale
uregulowano tez instytucj¢ stwierdzenia nadptaty. Ma ona da¢ podatnikom, ktérzy
nie zgadzaja si¢ ze stanowiskiem organéw podatkowych, mozliwosé
kwestionowania wysokoSci podatku w przypadku zobowigzania powstajacego
zZ mocy prawa, bez narazania si¢ na niebezpieczefistwo zaptaty odsetek za
zwloke. W tym samym rozdziale uregulowano od dawna niezbgedng instytucje
korekty ztozonych zeznan i deklaracji przez podatnikéw.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze projekt ordynacji odréznia instytucje nadplaty
podatku od instytucji zwrotu podatku. Ta ostatnia dotyczy, w obecnym stanie
prawnym, podatku VAT i akcyzowego.

Kolejna kwestia, ktérej regulacja zostata zaproponowana w projekcie, jest
informacja podatkowa 1 zwigzana z nia3 tajemnica
sk arb o w a. Celem tych rozwiazai jest, z jednej strony, usprawnienie obiegu
informacji o podatnikach i sprawniejsze dziatanie organdéw podatkowych,
a z drugiej — ochrona intereséw podatnikéw. Z tymi zagadnieniami, w pewnym
sensie, wigze si¢ problem deklaracji majatkowych. Jestto
nowa instytucja, ktérej zadaniem ma by¢ umozliwienie weryfikacji wywiazywania
si¢ podatnikéw z obowiazkéw podatkowych.

Nowym rozwiazaniem, wprowadzonym do projektu pod wplywem praktyki,
jest regulacja sukcesji praw i obowiazkdéw podat-
k o w y ¢ h. Propozycja przedstawiona w projekcie ordynacji jest w zasadzie
odpowiednikiem regulacji okreslajacych skutki przeksztalcenia formy prawnej i
laczenia oséb prawnych, przewidziane w przepisach regulujacych powolywanie
i funkcjonowanie poszczegdlnych rodzajéow oséb prawnych. Przewidziano takze
odpowiednia regulacje, w tym zakresie, dla oséb fizycznych.

Pewne zmiany i uzupelnienia zaproponowano w zakresie od p o w i e-
dzialnoS§ci osdé6b trzecich za zobowiazania podatkowe.
Migdzy innymi zmianie ulegt krag podmiotéw, ktére ponosza tg¢ odpowie-
dzialnos$¢. Usunigto zen matzonka podatnika, osoby pozostajace z podatnikiem
w faktycznym pozyciu, spadkobiercéw podatnika, osoby, ktérym wystawia sig¢
nakaz platniczy. Jakby w zamian za te osoby zaliczono do oséb trzecich
uzytkownikéw nieruchomos$ci oraz osoby prawne powstate w wyniku podziatu
innej osoby prawne;j.

Na szczeg6lng uwage zastuguje regulacia czynnoS$ci spr a-
wdzajacych. Poraz pierwszy pojawila si¢ ona w przepisach, mimo ze
takie czynnosci byly i sa wykonywane przez organy podatkowe co najmniej od
chwili wprowadzenia powszechnego podatku dochodowego od 0séb fizycznych.
Chodzi tutaj o czynnoSci o charakterze techniczno-rachunkowym polegajace na
weryfikacji danych wynikajacych z dokumentacji sktadanej przez podatnikéw.
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Potozono przy tym nacisk na tzw. ugodowe zalatwianie spraw wynikajacych z
tych czynno$ci, np. w razie stwierdzenia przez organ podatkowy, ze doku-
mentacja zlozona przez podatnika zawiera oczywiste pomyiki, podatnik ma prawo
je skorygowaé bez ponoszenia negatywnych konsekwencji. CzynnoSci tych nie
mozna utozsamia¢ ze wszczgciem postgpowania podatkowego.

Ostatnia kwestia uregulowana w tzw. materialnoprawnej czgsci ordynacji
podatkowej jest kontrola podatkowa. Nalezy zwréci¢ uwage, ze
uregulowano tu tylko kontrole prowadzona przez organy podatkowe. Poza
ordynacja proponuje si¢ pozostawi¢ kontrolg prowadzonag przez inspektoréw
kontroli skarbowej na podstawie ustawy o kontroli skarbowej’. Projekt
precyzuje, kto moze by¢ kontrolowany, jaki jest cel kontroli, jakie sa uprawnienia
kontrolujacego oraz obowiazki i uprawnienia kontrolowanego, a takze w jaki
sposob kontrola powinna si¢ zakoficzy¢. Odréznia si¢ w tym ostatnim wypadku
protokét kontroli od raportu z kontroli.

Postgpowanie podatkowe zostalouregulowane w projekcie
ordynacji w sposéb podobny do przedwojennej ordynacji podatkowej. W jednym
akcie prawnym starano si¢ ,,zebra¢” jak najwigksza czg¢$¢ przepiséw odnoszacych
si¢ do postgpowania w sprawach podatkowych. Uznano, ze niektdre instytucje
procesowe sa §ciSle zwigzane z rozwigzaniami materialnoprawnymi oraz ze
specyfika postgpowania w sprawach podatkowych jest na tyle duza, iz nie mozna
poprzestaé tylko na zmianach w odpowiednich czgs$ciach kodeksu postgpowania
administracyjnego.

Zaproponowana regulacja zasad ogélnych postgpowania nie odbiega wiasciwie
od unormowan zawartych w kodeksie postgpowania administracyjnego. Podsta-
wowa réznica dotyczy zakresu obowiazku informowania strony o obowiazujacych
przepisach prawa podatkowego, zwigzanych z przedmiotem postgpowania.
Ograniczono ten obowiazek tylko do postgpowan, ktérych celem jest wydanie
decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowiazania podatkowego.

W spos6éb odmienny od dotychczasowego uregulowano zakres podmiotowy
pojecia strony postgpowania podatkowego. W odpowiednich przepisach projektu
wyliczono poszczegdlne kategorie podmiotéw, ktére moga wystapi¢ jako strona.
W ten sposéb uwzgledniono specyfike postgpowania podatkowego i dostosowano
te regulacje do przepis6w materialnoprawnych. Ponadto w zakresie regulacji
pozycji strony postgpowania podatkowego zwraca uwage nowa instytucja kuratora
skarbowego. Funkcje t¢ miataby sprawowaé osoba wyznaczona przez organ
podatkowy w celu prowadzenia za wynagrodzeniem spraw podatkowych w imie-

7 Por. przyp. 6.
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niu podatnika. Kurator skarbowy moze by¢ ustalony w dwéch przypadkach, tzn.
w przypadku $mierci podatnika prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza oraz gdy
nie mozna ustali¢ miejsca pobytu podatnika prowadzacego dziatalnosé
gospodarcza.

W zakresie zatatwiania spraw wprowadzono zmiang polegajaca na wydtuzeniu
terminu zalatwiania spraw przez organy pierwszej instancji do dwdéch miesigcy
od wszczgcia postgpowania. W ten sposdb jako generalng zasadg potraktowano
termin dwumiesigczny na zatatwienie sprawy.

Regulacja dorgczen takze rézni si¢ od dotychczasowej, poniewaz wprowa-
dzono obowiazek ustanowienia pelnomocnika do spraw dorgczefi przez strong
wyjezdzajacq za granicg na co najmniej 6 miesigcy oraz przez zagraniczne osoby
fizyczne nie majace miejsca stalego pobytu na terytorium Rrzeczypospolitej
Polskiej. Nowym rozwiazaniem w zakresie dorgczen jest rOwniez instytucja
wezwania publicznego, ktéra ma znajdowaé zastosowanie w przypadku nie-
moznosci dorgczenia pisma w normalnym trybie.

Dowody w postgpowaniu podatkowym zostaty nieco inaczej uregulowane niz
dotychczas w kodeksie postgpowania administracyjnego. W zatozeniu projektu
zmiany te uwzgledniaja specyfike postgpowania podatkowego. Na szczegdlna
uwage zastuguje kwestia dowodéw w postgpowaniu podatkowym, tzn. regulacja
ksiag podatkowych jako dowodu w tym postgpowaniu. Chodzi tu gtéwnie o sy-
tuacje, ktéra budzita wiele kontrowersji w praktyce, mianowicie o wplyw
wadliwosci ksigg na ich moc dowodowa. Zaproponowano rozwiazanie, wedtug
ktérego wadliwe prowadzenie ksiag nie majace istotnego znaczenia dla sprawy,
nie powoduje ich odrzucenia w postgpowaniu.

Regulacja odwotan jest niewielka modyfikacja dotychczasowych rozwigzar.
Jej celem jest usprawnienie postgpowania, a takze wyeliminowanie nieko-
rzystnych, wedtug autoréw projektu, dla budzetu pafistwa i gminy dotychcza-
sowych rozwigzan. Szczegdlnie chodzi tutaj o rozwigzania w zakresie
wstrzymania wykonania decyzji. Zaproponowano, ze wstrzymanie wykonania
decyzji bedzie mozliwe tylko po dokonaniu wplaty bezspornej kwoty podatkéw
oraz 30% kwoty spornej. Ma to wyeliminowa¢ przypadki bezzasadnego skladania
odwotan. Zwraca takze uwage rozszerzenie zastosowania odstgpstwa od zasady
reformatio in peius na decyzje okreslajace wysoko$¢ zobowigzania podatkowego.

Istotne, wedlug autoréw projektu, zmiany dotycza wygasnigcia decyzji.
Rozszerzono katalog przestanek powodujacych wygasnigcie decyzji o specyficzne
dla spraw podatkowych przypadki, tj. niedopelnienie warunkéw uprawniajacych
do skorzystania z ulg lub do skorzystania z ryczattowych form opodatkowania
oraz niedotrzymanie odroczonego terminu platnos$ci. Powoduja one wygasnigcie
decyzji w tych sprawach, i to ze skutkiem od dnia dorgczenia decyzji.
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Wprowadzono takze instytucje czgSciowego wygasnigcia decyzji. Dotyczy ona
sytuacji, gdy organ podatkowy roztozyt zaleglo$¢ podatkowa na raty, a strona nie
dotrzymata terminu platnoSci ktérejS z rat. Dzigki temu rozwiazaniu skutki
prawne niedotrzymania terminu platno$ci jednej czy kilku rat, moga by¢
ograniczone tylko do tych rat. Nie wptywaja one na status zaplaconych juz rat
i tych, ktérych termin ptatnosci jeszcze nie nadszedt.

II. OCENA PROJEKTU USTAWY

Przestanki opracowania projektu ordynacji zostaly prawidlowo uchwycone.
Wielokrotnie zwracano uwage, zarOwno w literaturze jak 1 w orzecznictwie, na
niedomagania obecnych rozwiazai w zakresie ogélnego prawa podatkowego®.
Jest to wigc sprawa bezdyskusyjna. Podobnie, nie budzaca wigkszych zastrzezen
jest koncepcja regulacji tych zagadniedi w jednym akcie prawnym’. Rodza sie
natomiast pytania o zakres materii prawnej uregulowanej w ordynacji oraz
o ksztalt niektérych rozwiazan szczegdtowych.

Na zakres przedmiotowy regulacji prawnej ordynacji
podatkowej wptywa, z jednej strony, dobdr zagadnien, jakie powinny by¢ w niej
uregulowane, a =z drugiej — kompleksowo$¢ regulacji poszczegdlnych
instytucji'®. Przyjeto sie, ze ordynacja podatkowa normuje tzw. ogélne prawo
podatkowe, tzn. rozwigzania znajdujace zastosowanie do wszystkich lub
wigkszoSci podatkéw. Dzielg sig¢ one zasadniczo na dwie grupy: jedna — to
zagadnienia, ktére muszg znaleZ¢é si¢ w akcie prawnym o takim charakterze jak
ordynacja podatkowa; druga grupa — to rozwigzania, ktére moga i raczej powinny
znalez¢ si¢ w ordynacji, ale dopuszczalne jest pozostawienie ich poza ta

8 Por. referaty W. Eaczkowskiego, J. Mateckiego, B. Brzezifiskiego, W.Olszowego wygloszone
na Zjezdzie Katedr Prawa Finansowego Wigry ’95, opublikowane w: Podatki w orzecznictwie
sqdowym, Warszawa 1996, a takze opracowania w tym zakresie R. Mastalskiego, np. Kierunki
zmian ogdlnego prawa podatkowego, ,Glosa” nr 1 z 1995 r., s. 3, 4, i Zagadnienia reformy
ogolnego prawa podatkowego, ,Pafstwo i Prawo”, 1992, nr 8, s. 19-23.

® Por. R. M astals ki, Niektore zagadnienia czesci ogdinej prawa podatkowego, (Acta
Universitatis Wratislawiensis, No 1093, Przeglad Prawa i Administracji XXVI), Wroctaw 1990,
s. 143, oraz publikacje powotane w przyp. 8; takze: W. O 1 s z o w y, Podejmowanie decyzji po-
datkowej i jej sqdowa kontrola w Polsce, £.6dZ 1994, s. 232-234.

0 por. R. Mastalski, Ordynacja podatkowa. Zakres regulacji prawnej, ,Przeglad
Podatkowy”, 1996, nr 1, s. 3.
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regulacja!!. Do pierwszej grupy naleza na pewno zobowiazania podatkowe i
postepowanie podatkowe.

Mozna uznaé, ze projekt ordynacji to niezbgdne minimum spetnia — reguluje
zarbwno zobowigzania, jak i postgpowanie podatkowe. Powstaje jednak pytanie:
czy projekt reguluje te kwestie w sposdb wyczerpujacy, czy nie pozostawia poza
swoim zakresem zagadnien, ktére naleza do zobowiazan lub postgpowania? Otdz
wlasnie pozostawia. Najwazniejszy zarzut dotyczy pozostawienia poza ordynacja
podatkowa tak waznej z punku widzenia postgpowania podatkowego instytucji
jak kontrola skarbowa'?. Jest to mankament proponowanej regulacji powazny
i trudny do usprawiedliwienia. Argumenty autor6w projektu tez nie prze-
konuja'®. Podobna sytuacja jest z przepisami proceduralnymi, zamieszczonymi
dotychczas w poszczegdlnych ustawach podatkowych. Chodzi tu gtéwnie o po-
datki wprowadzane w ramach reformy systemu podatkowego. Ich nowoczesne
rozwiazania wymagaty odpowiednich uregulowan proceduralnych i o charakterze
og6lnym, ktérych brak bylo zaréwno w ustawie o zobowiazaniach podatkowych,
jak i w kodeksie postgpowania administracyjnego. W zwiazku z tym na okres
przejSciowy zamieszczano je w nowo wprowadzanych ustawach, z uzasadnieniem,
ze w odpowiednim czasie zostana przeniesione do ordynacji podatkowej. Tak
jednak sig nie stalo, co wynika z przepiséw przejsciowych i koicowych projektu
ordynacji. Malo tego, niektére instytucje dotychczas znajdujace si¢ w ustawie o
zobowiazaniach podatkowych, ze wzgledu na to, ze ,,dotycza one jednego po-
datku” lub ,podatnikéw jednego podatku'*, maja byé przeniesione do odpo-
wiednich ustaw czeséci szczegdlnej prawa podatkowego. Nalezy uzupelnié, ze
tylko w obecnym stanie prawnym maja tak waskie zastosowanie. Nie oznacza to
przeciez, ze w przysztoSci nie pojawia si¢ rozwiazania, dla ktérych bytyby
przydatne, a wiadomo, Ze przepisy czgsSci ogdlnej nie moga byé tworzone tylko
dla aktualnych rozwigzan czgsci szczegdlnej, gdyz wéwczas ich stabilno$¢ bytaby
uzalezniona od trwato$ci czgsci szczegdlnej, a to wiasnie czg$¢ ogdlna powinna
by¢ stabilizatorem szeroko rozumianego systemu podatkowego.

W aktach prawnych tej rangi, co projektowana ordynacja podatkowa wyma-
gania stawiane sa nie tylko co do tresci, ale takze co do odpowiedniego
usystematyzowania tej treSci. Struktura takiego aktu prawnego musi by¢ jasna
i przejrzysta. Tymczasem projekt pozostawia wrazenie mato czytelnego aktu

1 por. tamze.
12 Por. tamze, s. 4, 5.

3 Por. Projekt ordynacji podatkowej. Zarzuty Rady Legislacyjnej i odpowiedzi Ministerstwa
Finansow, ,Rzeczpospolita”, 1995, nr 226(4179) z 29 wrzesnia s. 17.

Y Por. Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy ordynacja podatkowa, s. 27, pkt. 6 i 7.
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prawnego, o zagmatwanej i nie do kofica przemysSlanej strukturze. Wydaje sig,
ze jego tres¢ powinna zosta¢ uporzadkowana w toku prac parlamentarnych'>,

W zakresie rozwigzan szczegdtowych juz poczatkowe
regulacje budza watpliwosci. W opinii wielu 0s6b'® zakres stosowania ordynacji
podatkowej wcale nie jest tak precyzyjnie okreslony, a przede wszystkim katalog
Swiadczen, do ktérych moze by¢ ona stosowana, nie jest zamknigty — jak uwa-
7aja autorzy projektu. Wiadomo, zZe rozciagnigcie ordynacji na inne niz podatek
Swiadczenia o charakterze publicznoprawnym jest dopuszczalne, ale w drodze
ustawowej, i to raczej na scisle okreslony czas'’, a nie tak jak proponuje sie
w projekcie.

Podobna jest sytuacja w zakresie proponowanej regulacji podstawowych pojec
oraz tzw. stowniczka pojeé. Wydaje sig, ze regulacja zaréwno obowiazku
podatkowego jak i definicja zobowiazania podatkowego powinny by¢ bardziej
doprecyzowane. Przepis proponujacy, aby zakres podmiotowy, przedmiotowy oraz
moment powstania obowiazku podatkowego okreSlaly ustawy podatkowe, jest
przekresleniem dotychczasowego dorobku zaréwno doktryny, jak i orzecznictwa
uzewnetrznionego w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 1988 r.!® Ustawa
podatkowa powinna regulowaé wszystkie elementy konstrukcyjne podatku, a nie
tylko niektére, jak chcieliby projektodawcy. Co wigcej, z projektu wynika, ze
prawa i obowiazki podatkowe podatnikéw, ptatnikéw i inkasentéw moga byé
regulowane przez wszelkiego rodzaju przepisy podatkowe, a wigc i podusta-
wowe!®. Przyzwolenie na takie regulacje tchnie wstecznictwem i ujawnia
rzeczywiste intencje projektodawcow.

Wydaje si¢ tez, ze nie mozna przeceniaé funkcji porzadkujacej stowniczka
wyrazen ustawowych. Rozwiazanie to w wersji zaproponowanej w projekcie
ordynacji petni tylko funkcje wewngtrzng — w stosunku do samej ordynacji, a nie
zewnetrzna, czyli w stosunku do catego systemu podatkowego. Jedynie ta druga
mieSci si¢ w konwencji kodyfikacji ogdélnego prawa podatkowego i moze

Spor. Mastals ki, Ordynacja podatkowa. Zakres regulacji prawnej, s. 4

16 por. np. T. Debowska-Romanowska, Prawo daninowe — podstawowe
pojecia konstytucyjne i ustawowe. Czes¢ 11, ,,Glosa” z 1996 r., nr 12,s. 2; B.Brzezins ki,
Opinia o projekcie ustawy ordynacja podatkowa, Kancelaria Sejmu Biuro Studiéw i Ekspertyz,
Ekspertyza nr 59, wrzesiefi 1995r.,, s. 4; W. O 1 s z o w y, Opinia prawna do projektu ustawy
ordynacja podatkowa, Kancelaria Sejmu Biuro Studiéw i Ekspertyz, Informacja nr 348, wrzesien
1995, s. 4.

"Por. Debowska-Romanowska, dz cyt., s. 2.

18 Por. orzeczenie z 19 pazdziernika 1988 r., sygn. Uw 4.88.

19 Por. art. 4 ust. 1 w zwiazku z art. 3 pkt. 1 projekt ordynacji.
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wypelniaé¢ funkcje ujednolicajaca terminologi¢. Byloby to rozwiazanie wrecz
bezcenne z punktu widzenia wyktadni prawa podatkowego?’.

Podsumowujac dziat I projektu — przepisy ogdlne — nalezy uznac, ze regulacja
ta nie spetnia wymagan stawianych kodyfikacjom. Nie uwzgledniono ani dorobku
nauki?!, ani — jak zwrécono na to uwage wyzej — dorobku orzecznictwa.

W zakresie regulacji odnoszacej si¢ do organéw podatkowych nalezy
zasadniczo pozytywnie oceni¢ przepisy wyraznie przyznajace Ministrowi
Finanséw uprawnienie do dokonywania wyktadni prawa podatkowego, zwlaszcza
ze beda one publikowane. Jednak rozwigzanie to napawa takze niepokojem, po-
niewaz w ten sposob zostanie zalegalizowane w obszarze prawa podatkowego
tzw. prawo powielaczowe. Podobnie niepokojace jest wyposazenie organdéw
podatkowych pierwszej instancji w uprawnienie do dokonywania na zadanie
podatnika, ptatnika lub inkasenta pisemnych interpretacji. Przyczyna owego
niepokoju jest brak przygotowania merytorycznego organéw podatkowych
pierwszej instancji do tego typu czynnoSci.

Niezwykle obszerna regulacja zobowiazan podatkowych budzi mieszane
odczucia. Z jednej strony pojawity si¢ regulacje, ktérych brak byt dotkliwie
odczuwany w praktyce, np. przepisy odnoszace si¢ do sukcesji praw i obo-
wiazkéw podatkowych, do zwolnienia ptatnika z obowiazku pobrania podatku lub
zaliczki na podatek, do korekt sktadanych przez podatnikéw zeznain i deklaracji.
Z drugiej jednak strony pojawily si¢ rozwigzania co najmniej dyskusyjne, np.
nakaz zaplaty, deklaracje majatkowe, a na domiar ztego wymieszano rozwigzania
dotyczace zobowigzan podatkowych z przepisami z zakresu postgpowania po-
datkowego. Po prostu niektére rozwigzania, mimo iz krytykowano dotychczasowe
ich zamieszczenie w ustawie o zobowigzaniach podatkowych, zostaly me-
chanicznie stamtad przeniesione do dziatu III projektu ordynacji, traktujacego o
zobowigzaniach podatkowych. Jako przyktad takiego zabiegu mozna podaé re-
gulacje kontroli podatkowej, informacji podatkowych, rachunkéw. Pod tym
wzgledem ordynacja nie tylko nie poprawia stanu ustawodawstwa, ale nawet go
pogarsza.

W zakresie rozwiagzan szczegotowych tego dziatu projektu istotne zastrzezenia
budzi instytucja nakazu zaplaty. Pozwala ona na przejScie do postgpowania
egzekucyjnego bez wydawania decyzji podatkowej. Wyklucza tym samym

P por.R.M a s t als k i, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 106 nn.

2 Por. t e n z e, Zagadnienia reformy ogdlnego prawa podatkowego, s. 23-25; ten z e,
Kierunki zmian ogdlnego prawa podatkowego, s. 6, 7, t e n z e, Orzecznictwo podatkowe Trybu-
natu Konstytucyjnego a polski system podatkowy, ,Pafistwo i Prawo”, 1993, nr 4, s. 3 nn.
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mozliwo$¢ ubiegania si¢ np. o roztozenie ptatnosci na raty, odroczenie terminu
ptatnosci. Oznacza to ograniczenie ochrony prawnej podatnika.

Nie moze takze oprzeé si¢ krytyce zmiana w zakresie odpowiedzialno$ci
podatnika. Rozciagnigto ja na majatek wspdlny podatnika i jego matzonka. Do
tej pory konieczna byta decyzja wydana na podstawie art. 40 ustawy o zobowia-
zaniach podatkowych, aby egzekucja mogla by¢ prowadzona z majatku wspdlne-
go malzonkéw. Proponowane rozwigzanie stwarza swoisty automatyzm. Tym
samym dyskryminuje matzonka podatnika, ktéremu nie przystuguje nawet zaden
Srodek prawny. Podobnie proponuje si¢ to rozwiazanie w stosunku do ptatnika
i inkasenta, poniewaz zasadg te¢ rozciagnigto takze na te dwie grupy
podmiotéw??. To ostatnie rozwiazanie juz w ogéle jest niezrozumiate.

Niezwykle bulwersujaca spoleczefistwo jest sprawa deklaracji majatkowych.
Wydaje sig, ze nie mozna usprawiedliwia¢ ewentualnych niedociagnigé w pracy
organéw podatkowych kosztem podatnikéw, stawiajac nad nimi straszak w
postaci koniecznoSci wylegitymowania si¢ z posiadanego majatku. Organy
podatkowe maja wszelkie niezbgdne instrumenty, aby na biezaco kontrolowac,
czy podatnicy prawidlowo naliczaja i odprowadzaja podatki, i skutecznie je
egzekwowad, zwlaszcza ze maja do pomocy wyspecjalizowany pion organdéw
kontrolnych w postaci kontroli skarbowej. Rozwigzanie zaproponowane
w ordynacji nie ma zadnego uzasadnienia, a budzi jedynie zte skojarzenia, tym
bardziej Ze jest swoistym obejSciem instytucji przedawnienia. Ponadto konstrukcja
ta pozostaje w sprzecznosci z podstawowa zasada podatkowa, ze obowiazek
podatkowy okreslaja ustawy regulujace okre§lone podatki. Proponowane
rozwigzanie nie jest zwiazane z konkretnym podatkiem i nie jest zamieszczone
w przepisach czgSci szczegdlnej prawa podatkowego, jest wigc sprzeczne z
konstytucja®.

Jako szczegdlnie uciazliwe dla podatnikéw oceniane jest oblozenie ich
obowiazkami w zakresie czynnoSci sprawdzajacych. Skoro sa to tylko czynnoSci
techniczno-rachunkowe organéw podatkowych, prowadzone przed wszczgciem
postepowania, to nie mozna im nadawac¢ faktycznie rangi takiej jak czynno$ciom
wyjasniajacym prowadzonym w ramach postgpowania podatkowego, zwlaszcza
ze podatnik nie jest jeszcze strong postgpowania i nie ma zadnych gwarancji
procesowych. Wymaganie od niego petnej dyspozycyjnosci juz na tym etapie jest

ZPor.B.Brzezitiski, Ordynacja podatkowa — uwagi o projekcie ustawy, ,,Monitor
Podatkowy”, 1996, nr 2, s. 34.

2 Por. szerzej na ten temat: A. K o m a r, Ordynacja podatkowa na cenzurowanym, ,Przeglad
Podatkowy”, 1995, nr 11, s. 3; R. M as tals ki, Ordynacja podatkowa w systemie prawa,
,.Przeglad Podatkowy”, 1996, nr 2, s. 3, 4.
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jawnym zachwianiem wszelkich proporcji w rozktadzie praw i obowiazkéw po-
migdzy podatnikami i organami podatkowymi. Jest to tym bardziej naganne, ze
uznaje sig, iz ta instytucja wprowadzana jest ze wzgledu na ochrong intereséw
podatnika, ktéry moze ,,bezkarnie” usunaé pomytki w sktadanej dokumentacji.

Celem kodyfikacji postgpowania podatkowego w ramach ordynacji podatkowe;j
bylo m.in. uwzglednienie specyfiki tego postgpowania. Po dokonaniu jednak
krétkiego przegladu dotychczasowej regulacji i tej proponowanej w ordynacji
podatkowej nalezy stwierdzié, ze niewiele r6znig si¢ od siebie. Zmodyfikowano
m.in. zasady ogdlne postgpowania — najczesciej poprzez ich okrojenie. Tak na
przyklad postapiono z zasada obowiazku informowania strony o okolicznos$ciach
faktycznych i prawnych mogacych mie¢ wplyw na jej prawa i obowiazki. Wpro-
wadzono ponadto kilka nowych rozwiazafi, ktére jednak nie decyduja o catym
postgpowaniu. Sa najczgsciej drobnymi uzupelnieniami istniejacych juz rozwiazan,
idacymi w kierunku wyposazenia organéw podatkowych w bardziej skuteczne
instrumenty egzekwowania podatkéw. W takiej sytuacji trudno nawet ocenia
projekt w tej czgsci. Wydaje si¢ jednak, ze nie harmonizuje on z czgscia
szczegblng prawa podatkowego.

Reasumujac nalezy stwierdzié, ze dtugo przygotowywany projekt okazuje sig¢
powaznie nie dopracowany. Wyraznie wida¢ brak spéjnej koncepcji tego aktu.
Projekt opiera si¢ w zasadzie na dwdch zalozeniach konstrukcyjnych: jedno
odnosi si¢ do zebrania w jeden akt prawny jak najwigkszej iloSci przepisow
dotychczas rozproszonych, a drugie na wyeliminowaniu kontrowersji, jakie
pojawity si¢ w okresie funkcjonowania nowych podatkéw, zaréwno w orze-
cznictwie sadowym, jak i w praktyce organéw podatkowych, a takze zostaty
zauwazone przez doktryne.

Zdecydowanie negatywnie nalezy oceni¢ poziom techniki legislacyjnej,
widoczny w wadliwej strukturze projektu i poszczegdlnych przepiséw oraz
w chaosie pojeciowym i powaznej nieporadnosci jezykowe;.

Wyraznie rysuje si¢ takze jednostronno$¢ proponowanych rozwigzan i obni-
zenie poziomu ochrony prawnej podatnika.
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THE BASIC ASSUMPTIONS
OF THE PROJECT OF TAX LAW

Summary

The paper discusses the basic assumptions of the governmental project of tax law.

The task of the proposed regulation is to:

— codify the general tax law,

— modernize and orchestrate part of the general tax law with its particular part,

— increase the effectiveness of taxation,

— increase the statutory protection of the participants of operation.

An analysis has been made as to the regulation of the basic solutions of the project. What
results from this analysis is the following:

— it does not satisfy the requirements of codification of the general tax law,

— it does not increase the statutory protection of the participants of operation.

The author concludes that the proposed solutions stand a chance to improve taxation.

Translated by Jan Ktos



