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21L& =8 Prezydencka nowelizacja
ANALIZA Ordynacji podatkowej:
Co zostato z dobrych checi?

5 sierpnia b.r. Sejm uchwalit ustawe zmieniajgcg Ordynacje podatkowq oraz niektére
inne ustawy (Dz.U. 2015 poz. 1197). Jest ona wynikiem prac nad projektem wniesionym
przez Prezydenta Bronistawa Komorowskiego (druk 3018). Gtéwnym celem tego projektu
byto dokonanie dwdch zmian w Ordynacji podatkowej. Pierwsza to wprowadzenie tzw.
zasady in dubio pro tributario, czyli ogdlnej klauzuli rozstrzygania spraw na korzysé
podatnika. Druga zmiana miata dotyczy¢ zasad przedawniania zobowigzan podatkowych, aby
przeciwdziata¢ czestemu obecnie manipulowaniu jego terminami przez aparat skarbowy.

Niestety ostateczny ksztatt klauzuli in dubio pro tributario wprowadzonej do Ordynacji
podatkowej ustawg z 5 sierpnia pozbawia jg w praktyce znaczenia. Natomiast potencjalnie
istotne propozycje dotyczace zmiany zasad przedawnien zobowigzan podatkowych
przepadty w trakcie prac legislacyjnych. W konsekwencji wiec wptyw tzw. , prezydenckiej”
nowelizacji na system podatkowy pozostanie minimalny. Ponizej wyjasniamy ten wniosek.

1. Zasada in dubio pro tributario

Konieczno$¢ zagwarantowania, by organy podatkowe rozstrzygaty wszelkie
watpliwosci na korzys¢ podatnika wynika wprost z zasady praworzadnosci, zapisanej
zarowno w Konstytucji (zwtaszcza w jej art. 2, zgodnie z ktérym ,,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym paninstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej” oraz w art. 7: ,Organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa”), jak i Ordynacji (art. 120). Jest tez fundamentem kazdego cywilizowanego systemu
podatkowego.

Ponadto, cho¢ zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego taka zasada juz
teraz wynika wprost z Konstytucji, niska $wiadomos¢ prawna pracownikéw organéw
podatkowych uzasadnia wpisanie jej do Ordynacji.

Jednak, aby zrealizowac te cele, klauzula in dubio pro tributario musiataby zostac
prawidtowo zredagowana. Tre$é, jakg nadata jej ustawa z 5 sierpnia (,,niedajace sie usungc
watpliwosci co do tresci przepisbw prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzy$é
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podatnika”: nowy art. 2a Ordynacji) nie spetnia jednak tego warunku, a zatem nie zrealizuje
swojego gtéwnego celu — przeniesienia na grunt ustawy wymogdéw Konstytucji RP. Wrecz
przeciwnie, moze ona zosta¢ odebrana jako legislacyjna proba zawezenia zakresu zasady
wynikajgcej z Konstytucji.

Zasada in dubio pro tributario wprowadzona ustawg z 5 sierpnia odnosi sie jedynie do
»Watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego”. Nie dotyczy wiec watpliwosci co
do stanu faktycznego ani watpliwosci dotyczgcych subsumcji przepisu prawnego (czyli tego,
jak do stanu faktycznego zastosowac dany przepis). Réznica ta jest kolosalna, poniewaz
wszystkie watpliwosci pojawiajgce sie w praktyce prawno-podatkowej odnoszg sie do tego,
jak zastosowac przepisy do okreslonej sytuacji. Oczywiscie w wielu przypadkach watpliwosci
te wynikajg z niejednoznacznych przepiséw. Ale sg to zawsze watpliwosci dotyczgce sposobu
stosowania przepisow. Nigdy nie dotyczg one samej tresci przepisow. Tym samym — w
ksztatcie wprowadzonym do Ordynacji — zasada in dubio pro tributario bedzie odnosita sie
wytacznie do przypadkdw nieistniejacych.

Azeby to zrozumie¢, wystarczy spojrze¢ na instytucje indywidualnych interpretacji
prawa podatkowego. Jedli istniatyby przypadki niedajacych sie usungc¢ watpliwosci co do
tresci przepiséw prawa podatkowego, przynajmniej w czesci przypadkéw organy podatkowe
musiatyby informowac osobe wnioskujgca o interpretacje prawa podatkowego, ze nie s3 w
stanie jej przedstawic. Jesli bowiem watpliwosci interpretacyjne ,nie dajg sie usungé”, nie
mozna okreslié, jak przepis ma zostac zinterpretowany. Podobnie sady przynajmniej w czesci
spraw musiatyby rozktadac¢ rece, argumentujgc ze ze wzgledu na ,niedajgce sie usungé
watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego” nie wiedzg, jak rozstrzygnaé zawista
przed nimi sprawe podatkowsa.

Tak jednak nigdy sie nie dzieje, bo podstawowe metody wyktadni prawniczej zawsze
pozwalajg usungé¢ kazdg watpliwos¢ co do tresci przepisow prawa. Petng racje w tym
zakresie trzeba przyznaé krytycznej ocenie Rzadu. Jak wskazywat on na wcze$niejszym etapie
prac nad projektem, proponowana przez Prezydenta klauzula in dubio pro tributario ,opiera
sie na btednym zatozeniu, ze watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego, przy
zastosowaniu znanych nauce prawa metod wyktadni, norm kolizyjnych, a takze wnioskowan
prawniczych, nie zawsze daja sie usunaé¢ w praktyce orzeczniczej”.’ Z tego wtasnie powodu
osoba interpretujgca prawo nigdy nie moze uznag, iz ma niedajace sie usunagé watpliwosci
co do tresci prawa (nawet jesli stosuje je wadliwie). To z kolei wytacza catkowicie
mozliwos¢ zastosowania zasady in dubio pro tributario w ksztatcie zaproponowanym w
projekcie nowelizacji.

! Dokument z 13 stycznia 2015 r., dostepny na

http://radalegislacyjna.gov.pl/sites/default/files/dokumenty/projekt stanowiska rzadu -

ordynacja podatkowa.pdf, s. 3.
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Co wiecej, poniewaz w ksztatcie, w jakim ostatecznie stata sie ona cze$cig Ordynacji
podatkowej, zasada in dubio pro tributario nie obejmuje ani watpliwosci faktycznych, ani
watpliwosci dotyczacych subsumcji przepisu prawnego, organy podatkowe beda pewnie
prébowaty przyjaé, iz w tych wszystkich przypadkach nalezy stosowac¢ wyktadnie
profiskalng, skoro przeciwna zasada (in dubio pro tributario) nie ma do nich zastosowania.
Wyktadnia literalna Ordynacji (zasada in dubio dotyczy tylko niedajgcych sie usungc
watpliwosci co do tresci przepisdw prawa) bedzie w takich przypadkach sprzeczna z
wyktadnig systemowg (dokonana przez Trybunat Konstytucyjny interpretacja Konstytucji nie
zaweza w podobny sposdb zasady in dubio pro tributario).” Dopiero dogtebna znajomos¢
wyktadni Konstytucji dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny pozwoli w takich przypadkach
prawidtowo — tj. w zgodzie z konstytucyjng zasadg in dubio pro tributario — rozstrzygngé
powstaty w ten sposéb konflikt systemowy. Analiza przepisdw samej Ordynacji, do ktérej
niemal zawsze ograniczajg sie organy skarbowe, prowadzi¢ bedzie natomiast do wnioskow
przeciwnych.

Powyzisze problemy nie powstatyby, gdyby — jak wczesniej postulowata koalicja
Lepszepodatki.pl — zasadzie in dubio pro tributario nadano brzmienie: ,watpliwosci
niedajgce sie jednoznacznie usuna¢ na tle zebranego materiatu dowodowego rozstrzyga
sie na korzy$¢ podatnika”.® Dzieki temu, zamiast nieistniejacej kategorii ,niedajacych sie
usungé¢ watpliwosci co do prawa”, klauzula ta objetaby w praktyce bardzo czesto
wystepujgcy sytuacje ,watpliwosci co do faktow”, co ograniczytoby niebezpieczerstwo
unikania jej stosowania przez organy podatkowe.

Jednak nawet w tym przypadku nie udatoby sie unikngé jeszcze innej komplikacji:
zasada in dubio pro tributario stanowi przepis ogdélny (tzw. klauzule generalng). Regutg
rzadzacg systemem prawnym jest natomiast wytgczanie stosowania przepisow ogdlnych
przez sprzeczne z nimi przepisy szczegdlne (tzw. zasada lex specialis derogat legi generali).
Aby wiec zasada in dubio pro tributario mogta znalez¢ praktyczne zastosowanie, jej celowi
muszg odpowiadac przepisy szczegdlne Ordynacji. Innymi stowy, ze wzgledéw systemowych
wprowadzenie do Ordynacji klauzuli generalnej in dubio pro tributario nie moze byé lekiem
na bolgczki innych przepiséw Ordynacji. Wrecz przeciwnie: zte przepisy szczegdlne zablokuja
stosowanie tej waznej zasady ogdlne;.

Podkresla to konieczno$¢ kompleksowej — i gtebokiej — reformy systemu
podatkowego, aby byt on z jednej strony szczelny i skutecznie przeciwdziatat
przestepczosci podatkowej, a z drugiej byt przyjazny dla podatnika i wspierat rozwdj
gospodarczy.

2. Zasady przedawniania zobowigzan podatkowych

2 Zalozenia nowej Ordynacji (Kodeksu podatkowego), s. 18-19, dostepne na
http://lepszepodatki.pl/Zalozenia Kodeksu podatkowego web.pdf.

3 Zalozenia nowej Ordynacji (Kodeksu podatkowego), s. 18, dostepne na
http://lepszepodatki.pl/Zalozenia Kodeksu podatkowego web.pdf.
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Pierwotna wersja projektu prezydenckiego zakfadata nastepujgce najwazniejsze
zmiany dotyczace przedawnienia zobowigzan podatkowych:

A) okreslenie maksymalnego trzyletniego okresu, o jaki moze zostaé przedtuzony
termin przedawnienia zobowigzania podatkowego po jego przerwaniu na skutek
zastosowania srodka egzekucyjnego lub zawieszeniu go w dwéch przypadkach zwigzanych z
zabezpieczeniem wykonania zobowigzan podatkowych;

B) wykreslenie wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe sposréd przestanek powodujacych zawieszenie biegu terminu
przedawnienia zobowigzan podatkowych;

C) wyeliminowanie mozliwosci nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji
nieostatecznej, gdy okres do uptywu terminu przedawnienia wynosi mniej niz 3 miesigce.

Uchwalenie propozycji Prezydenta Komorowskiego dotyczacych zmiany zasad
przedawnienia uniemozliwiatoby organom podatkowym stosowanie niektérych praktyk
wyraznie naruszajacych podstawy porzadku prawnego (w tym chronionych Konstytucjg i
Ordynacjg podatkowg zasad praworzgdnosci oraz pogtebiania zaufania do organdéw
podatkowych). Na przyktad blokowatoby mozliwos¢ wszczynania postepowan karno-
skarbowych wytgcznie w celu niedopuszczenia do uptywu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego.

W tym zakresie jednak projekt zostat odrzucony przez Sejm. Bazowano tu na btednym
zatozeniu, iz brak mozliwosci manipulowania terminem przedawnienia zobowigzan
podatkowych bedzie rodzit niebezpieczeAstwo uchylania sie od opodatkowania i godzit
zarébwno w polityke karng, jak i podatkowg panistwa. Zaktadano bowiem, iz kontrole
podatkowe oraz postepowanie karne i karno-skarbowe muszg toczyé¢ sie powoli i/lub
rozpoczynac niedtugo przed uptywem terminu przedawnienia.

Zaden z tych argumentdéw nie jest prawdziwy. Wrecz przeciwnie, istotnym czynnikiem
pozwalajagcym na — podkreslane przez Rzad wielokrotnie w trakcie procesu legislacyjnego —
rozprzestrzenianie sie przestepczosci podatkowej jest wtasnie opieszatos¢ dziatania
organow podatkowych i organéw $cigania. Dotyczy to zwilaszcza tzw. przestepstw
karuzelowych, ktérych wykrycie i ukaranie wymaga nie szybkich, lecz wrecz btyskawicznych
dziatan wiasciwych organdéw. Lepszej organizacji, poprawy koordynacji i szybkosci takich
dziatan nie moze zastgpié utrzymywanie sytuacji, w ktérej Ordynacja podatkowa zawiera
instrumenty pozwalajgce na blokowanie uptywu terminu przedawnienia zobowigzan
podatkowych. Z tych powoddw nie da sie traktowaé powaznie wyeksponowanej w trakcie
prac Rzadu tezy, wedtug ktorej ,nie mozina pomija¢ argumentdéw zwigzanych z faktyczna
wydolnoscig organdw administracji podatkowej. Racjonalny ustawodawca powinien
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uwzgledni¢ takze realne mozliwoéci organdéw administracyjnych”.* Prowadzi ona bowiem do
whniosku, ze Ordynacja podatkowa zawiera — pogarszajgce jako$¢ systemu podatkowego —
odstepstwa od podstawowych zasad przedawniania zobowigzan podatkowych jedynie
dlatego, ze organy administracyjne sg niewydolne. Takiego usprawiedliwienia nie mozna
zaakceptowaé. Wyeliminowanie mozliwosci manipulowania przez organy podatkowe
terminami przedawnienia zobowigzan podatkowych zmotywowatoby wrecz Ministerstwo
Finansow do poprawy wydolnosci administracji podatkowej, co nie tylko stuiytoby
pewnosci prawa, poprawie zaufania obywateli do aparatu skarbowego i ochronie
konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci, ale przede wszystkim zwiekszyloby skuteczno$¢
wykrywania przestepstw podatkowych.

Drobne - i rowniez mozliwe do zrealizowania przy okazji prac nad nowelizacjq —
korekty legislacyjne pozwalatyby natomiast na wyjscie naprzeciw obawom Rzadu
zwigzanym z oddziatywaniem regut przedawnienia zobowigzan podatkowych na zasady
prowadzenia postepowania karnego skarbowego.’ Przetamanie na ich skutek konsekwencji
przedawnienia (t.j. zablokowania postepowania karno-skarbowego) uzasadnione bytoby
koniecznoscig skutecznego przeciwdziatania przestepczosci podatkowej i wychodzito
naprzeciw uzasadnionym zastrzezeniom Rzadu, wszakze bez paralizowania reformy jednego
z najstabszych ogniw Ordynacji podatkowe;.

.,?' lepsze pl

Analiza powstata w ramach projektu:

4 Dokument z 13 stycznia 2015 r., s. 10, dostepny na
http://radalegislacyjna.gov.pl/sites/default/files/dokumenty/projekt stanowiska rzadu -

ordynacja podatkowa.pdf.
5 W szczegolno$ci wykreSlenie z art. 41 § 2 kodeksu karnego skarbowego (brzmiacego ,Umarzajgc
warunkowo postepowanie karne za przestepstwo skarbowe, w zwigzku z ktérym nastgpilo uszczuplenie
nalezno$ci publicznoprawnej i tej wymagalnej nalezno$ci nie uiszczono, sad okresla takze obowiazek
uiszczenia jej w calo$ci w wyznaczonym terminie”) jednego stowa (,,wymagalnej”) spowodowaloby, ze
w przypadku warunkowego umorzenia postepowania karnego za przestepstwo skarbowe, w zwigzku z
ktérym nastapito uszczuplenie naleznos$ci publicznoprawnej i tej nalezno$ci nie uiszczono, sad mogltby
okresla¢ obowigzek uiszezenia naleznoéci w calo$ci nawet jesli weze$niej doszloby do jej
przedawnienia.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolno$¢ oraz
promowac prawde i zdrowy rozsgdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana swiadomosci
Polakéw oraz obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéow i analiz podejmujgcych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansow publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa.

Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w internecie zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry
zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa. Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji
ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Pomoéz nam chroni¢ wolnos¢ oraz promowac prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym.

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego i skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jedli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujgcy wolnos$¢ i obawiasz sie nierozsadnych decyzji politykow
udajacych na Twdj koszt Swietych Mikotajéw, poprzyj nasze dziatania swoim darem pienieznym. Twdj dar
umozliwia nam dziatalnos$¢ oraz potwierdza stusznosé i skutecznos¢ naszego wysitku. Kazda darowizna jest dla

nas wazna. Potrzebujemy zwtaszcza regularnego wsparcia. Zachecamy do dokonywania nawet niewielkich, lecz
regularnych wptat.

Juz dzi$ pomadz nam chroni¢ wolnos¢ - obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629
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