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Wybrane uwagi dotyczgce uproszczenia polskiego
prawa podatkowego na tle koncepcji Kodeksu podatkowego
prof. Paula Kirchhofa'

Selected remarks on the simplification of Polish tax law against the
background of Prof. Paul Kirchhof’s concept of a tax code

The opinion expresses the belief that many amendments to the tax law, implemented due to the
intention to simplify it, have resulted in greater doubts of interpretation. However, in the author’s
opinion, further simplification measures focusing on a better understanding of the legal norms by
the addressees should be taken, but they cannot lead to an unsealing of the tax system. The opin-
ion states that a preferred direction for the further development of tax law is its digitalisation and
the automation of the tax collection process.
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W opinii wyrazono przekonanie, ze wiele nowelizacji przepiséw prawa podatkowego, wdrazanych
w zwigzku z checig jego uproszczenia, powodowato wieksze watpliwosci interpretacyjne. Jednak
zdaniem Autora nalezy podejmowac¢ dalsze dziatania upraszczajgce, skupiajace sie na lepszym ro-
zumieniu norm prawnych przez adresatéw. Nie moga one jednak prowadzi¢ do rozszczelnienia
systemu podatkowego. W opinii stwierdzono, ze pozgdanym kierunkiem dalszego rozwoju prawa
podatkowego jest jego informatyzacja oraz automatyzacja procesu poboru podatkdw.
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Prawo podatkowe jest nieprzejrzyste, przez co utrudnia oraz wstrzymuje inicjaty-
we obywateli. Przepisy podatkowe sg zmieniane z duza czestotliwoscig, co nega-
tywnie wplywa na planowanie aktywnosci gospodarczej w dtuzszej perspektywie.
Rozwigzania podatkowe — poprzez oddzialywanie na dzialalnos¢ gospodarcza —

Wybrane uwagi dotyczgce uproszczenia polskiego prawa podatkowego na tle koncepcji
kodeksu podatkowego Profesora Paula Kirchhoffa sporzadzona 7 wrzesnia 2023 r. na
zlecenie Przewodniczacego Komisji do Spraw Deregulacji; BAS-1846/23A. Poglady
wyrazone w niniejszym artykule powinny by¢ traktowane jako poglady Autora, ktére
nie muszg wyraza¢ pogladow instytucji, w ktorych jest on afiliowany.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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ograniczajag swobode jej prowadzenia i niejednokrotnie prowadza do ekono-
micznych absurdéw. Przepisy te moga narusza¢ konstytucyjne zasady: wolnosci
jednostki, rownosci obywateli wobec prawa i ciezaréw publicznych oraz sprawied-
liwosci spolecznej. Mimo ze powyzszy opis brzmi znajomo, w ogole nie dotyczy
on polskiego prawa podatkowego. Opis ten, to diagnoza ztego stanu niemieckie-
go prawa podatkowego, przedstawionego przez prof. Paula Kirchhofa, ktora, jego
zdaniem, przemawia¢ miala za koniecznoscia dokonania zasadniczej reformy
niemieckiego prawa podatkowego. Koncepcja radykalnej reformy niemieckiego
prawa podatkowego opublikowanej w 2011 r. przez prof. Kirchhofa streszczona
zostala polskim czytelnikom w 2014 r. w artykule dr. Bartosza Wréblewskiego®.

Propozycja gruntownej reformy niemieckiego prawa podatkowego stanowi
punkt wyjécia i jest inspiracja dla rozwazan odnosnie do potrzeby i mozliwo-
$ci wdrozenia tego typu zmian w polskim prawie podatkowym. Po dokonaniu
streszczenia i oceny propozycji prof. Kirchhofa przedstawiona zostanie diagnoza
potrzeby uproszczenia polskiego systemu podatkowego. Nastepnie omoéwione
beda wybrane polskie proby systemowych reform prawa podatkowego. Na za-
konczenie mozliwe bedzie przedstawienie autorskich, cho¢ wstepnych, kierun-
kéw prac nad uproszczeniem polskiego prawa podatkowego.

Streszczenie i uwagi do projektu reformy autorstwa
prof. Paula Kirchhofa

Jak wskazuje B. Wroblewski, koncepcja prof. Kirchhofa opiera si¢ na trzech zatoze-
niach. Pierwsze z nich wskazuje, ze podatki sg udzialem panstwa w sukcesie pry-
watnego gospodarowania podatnika. Drugie, ze podatek powinien by¢ nieunik-
niony. Trzecie zaloZenie to postulat prostego i zrozumiatego prawa podatkowego’.
Podejscie, zgodnie z ktorym podatek jest konsekwencja sukcesu gospodar-
czego podmiotéw prywatnych, a nie ogélnym obowigzkiem wzgledem panstwa,
prowadzit prof. Kirchhofa do tezy, aby opodatkowywa¢ jedynie te podmioty,
ktére powigkszyly swoja zdolno$¢ finansowg. W efekcie z zalozeniem takim
sprzeczny bylby podatek pogléwny oraz te podatki, ktore dotycza majatku trwa-
tego, kapitatu lub nieruchomosci. Obowigzek podatku pojawiaé miat si¢ jedynie
w momencie odniesienia sukcesu gospodarczego w postaci dochodu, nabywania
i korzystania z wlasnoéci oraz wykorzystywania indywidualnej sity nabywczej*.
Podejscie prof. Kirchhofa do podatkéw jako do konsekwencji sukcesu, a nie
ogélnego obowigzku wzgledem panstw wydaje si¢ nie przystawac od polskich

2

B. Wréblewski, Radykalne uproszczenie prawa podatkowego w ujeciu Paula Kirchhofa,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, nr 1, s. 92-93.

*  Ibidem,s. 93.

Ibidem.
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uregulowan ustrojowych. W treéci art. 84 Konstytucji® wskazano bowiem, ze:
»Kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym
podatkdéw, okreslonych w ustawie”. Uregulowany w tym przepisie ustawy zasad-
niczej obowigzek ma powszechny charakter, gdyz dotyczy wszystkich, ktérzy po-
zostajg w zwigzku z pafistwem polskim i korzystaja z jego opieki prawne;j®.

Zalozenie nieuniknionosci podatku miato w perspektywie prof. Kirchhofa
stanowi¢ odpowiedz na najwigksza stabos¢ systemu podatkowego, tj. mozliwos¢
unikniecia podatku przez $wiadome ksztaltowanie swojej sytuacji faktycznej
i prawnej. Zdaniem prof. Kirchhofa podatnik ma by¢ zobowigzany do zaplaty
podatku dlatego, ze dochodzi do ziszczenia si¢ prawnie okreslonej podstawy do
nalozenia podatku, a nie dlatego, Ze podatnik nie wykorzystal dostepnych drog
ominiecia podatku. Postulowane jest wigc okreslanie obowigzku podatkowego
przez ustawodawce w taki sposéb, aby nie bylo mozliwe jego ominiecie’.

Zalozenie prostego i zrozumialego prawa podatkowego stanowi¢ ma realiza-
cje zasady panstwa prawa. Niezrozumiala ustawa podatkowa, zdaniem Kirchho-
fa, to taka, ktorej tekst zostal prawidlowo ogloszony, ale nie wynika z niego pod-
stawa usprawiedliwiajaca cigzar podatkowy. Zalozenie to wskazuje na mozliwo$¢
zrozumienia przez podatnika jego sytuacji prawnej, tak aby mdgt dostosowac do
niej swoje dziatanie®.

Efektem analizy i prac prowadzonych przez prof. Kirchhofa wraz ze wspot-
pracownikami w latach 1998-2011 bylo przedstawienie propozycji kodyfikacji
niemieckiego prawa podatkowego. W miejsce funkcjonujacych woéwczas w nie-
mieckim prawie 30 podatkéw prof. Kirchhof zaproponowatl pozostawienie jedy-
nie czterech: podatku dochodowego, podatku od spadkéw i darowizn, podatku
obrotowego oraz podatku akcyzowego®.

Za mocna strone projektu prof. Kirchhofa uznaje wskazanie jako jednego
z zalozen projektowanej kodyfikacji podatkowej nieuniknionosci obowigzku
podatkowego. Jest to postulat, do ktérego warto dazy¢é pomimo konstatacji, ze
zjawisko unikania podatkéw istnieje tak dtugo jak funkcjonujg same podatki'®.
Polskie do$wiadczenia ostatnich lat wskazuja na znaczace efekty uszczelnienia
systemu podatkowego, dzieki czemu pozyskane zostaly dodatkowe $rodki bu-
dzetowe na dziatania w interesie publicznym®'.

5

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze
zm.; dalej: Konstytucja.
T. Debowska-Romanowska, T. Nowak, Komentarz do art. 84 [w:] Konstytucja RP, t. 1,
Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.
B. Wrdblewski, Radykalne uproszczenie, op. cit., s. 93.
8 Ibidem.
> Ibidem,s. 94.
1% R. Krasnodebski, Unikanie ptacenia podatkéw, ,,Przeglad Podatkowy” 1994, nr 1, s. 9.
' Istnieje wiele publikacji wskazujgcych na zmiany legislacyjne dokonywane w celu
uszczelnienia polskiego prawa podatkowego od 2016 r. oraz ich efekty finansowe dla
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Warta pozytywnej oceny jest propozycja radykalnego zmniejszenia liczby
funkcjonujacych podatkéw oraz zebrania prawa podatkowego w jednym akcie
prawnym. Propozycja taka jest intrygujaca i stanowi¢ moze inspiracje do dal-
szych intelektualnych poszukiwan. Niewielka liczba funkcjonujacych w danym
systemie podatkowym przepisow podatkowych i podatkéw oznacza zwiekszenie
przejrzystosci prawa i niewatpliwie powinna przyczynic¢ sie do zwigkszenia po-
czucia przewidywalnosci w ramach tej gatezi prawa.

Z drugiej jednak strony oparcie systemu podatkowego jedynie na kilku po-
datkach (w propozycji prof. Kirchhofa na czterech) zdaje si¢ by¢ nader optymi-
styczna wizjg, ktora moze nie przystawac¢ do specyficznych sytuacji. Przyktadowo,
zastosowanie, postulowanej przez prof. Kirchhofa, jednolitej stawki podatkowej
w ramach podatkéow dochodowych nie wydaje si¢ wlasciwe i adekwatne w sto-
sunku do tych podmiotéw, ktére osiagaja dochody z eksploatacji ztéz natural-
nych. Dodatkowe opodatkowanie tego typu podmiotéw nawigzuje do koncepcji
renty surowcowej. Renta surowcowa jest wynagrodzeniem placonym na rzecz
panstwa (wlasciciela kopalin) z dochodéw uzyskiwanych z korzystania z zaso-
béw naturalnych. Renta surowcowa moze by¢ zatem postrzegana jako swoista
platno$¢ w zamian za udzielong przez panstwo zgode na wydobycie nieodna-
wialnych zasobdw. Rezygnacja z pobierania przez panstwo od przedsiebiorcow
eksploatujgcych nieodnawialne zasoby z tej dodatkowej wzgledem podatku do-
chodowego daniny wydawalaby si¢ nadmierng preferencja na ich rzecz i nie rea-
lizowataby, w mojej ocenie, interesu publicznego.

Pewng staboscia koncepcji prof. Kirchhofa wydaje sie rowniez niedostosowa-
nie do obecnych niezwykle umiedzynarodowionych kierunkéw tworzenia prawa
podatkowego. Na ksztalt zmian w prawie podatkowym w poszczegolnych pan-
stwach coraz silniej oddzialuja bowiem rozwigzania wypracowywane w organi-
zacjach miedzynarodowych. W Polsce kierunek rozwoju systemu podatkowego
jest czg$ciowo pochodng efektéw prac prowadzonych w Organizacji Wspodtpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz aktywnosci legislacyjnej organéw Unii
Europejskiej. Dobrym przykladem wskazujacym na liczne zmiany w polskim
prawie podatkowym s3 dzialania legislacyjne, jakie zostaly juz podjete i beda

sektora finanséw publicznych. Przykladowo wskaza¢ mozna na: Uszczelnienie syste-
mu podatkowego w Polsce, red. D. Gajewski, Warszawa 2020; K. Konopczak, A. Lozy-
kowski, Efekt fiskalny uszczelniania systemu podatkowego w Polsce: préba oszacowa-
nia w zakresie podatku CIT, ,Ekonomista” 2021, nr 1, s. 25-55; oraz Polski Instytut
Ekonomiczny, Efekty uszczelniania systemu podatkowego w Polsce w latach 2016-2018,
»Policy Paper” 2019, nr 1, https://pie.net.pl/efekty-uszczelniania-systemu-podat-
kowego-w-polsce-w-latach-2016-2018/ [dostep 2 wrze$nia 2023 r.]. Rozbudowany
material informacyjny z przedstawieniem wybranych dzialan legislacyjnych oraz ich
efektow finansowych zostal takze opublikowany na stronach internetowych Mini-
sterstwa Finansow: https://www.podatki.gov.pl/skad-miliardy-do-budzetu/ [dostep
2 wrze$nia 2023 r.].
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podejmowane w kolejnych latach w celu wdrozenia rozwigzan wypracowanych
w ramach projektu OECD dotyczacego przeciwdziatania erozji bazy podatkowej
i przerzucania dochodéw (tzw. BEPS'?) oraz zwigzanych z poszukiwaniem odpo-
wiedzi na konsekwencje digitalizacji gospodarki'®. Cho¢ wiec, oceniajac koncep-
cje prof. Kirchhofa, nie mozna stwierdzi¢, ze stoi w sprzecznosci z podstawowymi
zasadami dotyczacymi prawa podatkowego i wynikajacymi z prawa Unii Euro-
pejskiej, to zdaje sie ona nie wytrzymywa¢ proby czasu w kontekscie podejmo-
wanych aktualnie na szczeblach unijnych dziatan legislacyjnych w tym obszarze.
Zauwazone nieprzystosowanie koncepcji prof. Kirchhofa do obecnej aktywnosci
prawodawczej organéw UE wynika jednak z prostoty propozycji tego uczonego.

Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze na kodyfikacje prawa podatkowego zdecydo-
wano si¢ we Francji, gdzie obowiazuje Powszechny kodeks podatkowy (fr. Code
général des impots, CGI'*). Kodeks ten stanowi gléwne zrédto francuskiego pra-
wa podatkowego. Warto przy tym zauwazy¢, ze mimo skodyfikowania we Francji
prawa podatkowego panstwo to w 2022 r. zajefo ostatnia, tj. 38., pozycje w co-
rocznym rankingu dotyczacym konkurencyjnosci i neutralnosci systeméw po-
datkowych, tj. The International Tax Competitiveness Index'®. Polski system po-
datkowy w 2022 r. zostal oceniony jako 28. sposrod panstw objetych rankingiem
i byta to pozycja lepsza o dwa miejsca wzgledem rankingu z roku 2021.

Niezaleznie jednak od wskazanych wstepnie ograniczen w bezpos$redniej im-
plementacji rozwigzan wypracowanych przez prof. Kirchhofa, jego koncepcja
stanowi¢ moze wazny punkt nawigacyjny dla poszukiwania rozwigzan w celu
uproszczenia polskiego systemu podatkowego.

12

Zob. przykladowo opis dziatan wypracowanych w ramach pierwszego projektu BEPS
w: A. Wiesniak-Wisniewska, M. Czerwinski, Swiat podatkéw po projekcie BEPS i jego
wplyw na polskich podatnikow, ,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 6. Przykladowym
efektem implementacji tych rozwiazan bylo podpisanie w Paryzu w dniu 7 czerwca
2017 r. przez przedstawicieli polskiego panstwa Konwencji wielostronnej implemen-
tujacej $rodki traktatowego prawa podatkowego majace na celu zapobieganie erozji
podstawy opodatkowania i przenoszeniu zysku, sporzadzonej w Paryzu dnia 24 listo-
pada 2016 r. Geneza, cel i efekty przyjecia tej konwencji opisane s na stronach inter-
netowych Ministerstwa Finansow: https://www.podatki.gov.pl/podatkowa-wspolpra-
ca-miedzynarodowa/konwencja-mli/ [dostep 2 wrze$nia 2023 r.].

Wiecej informacji o aktualnych dziataniach OECD w ramach projektu BEPS skupio-
nych na konsekwencjach digitalizacji gospodarki i wplywu tego zjawiska na prawo
podatkowe dostepnych jest na stronach internetowych OECD: https://www.oecd.org/
tax/beps/ [dostep 2 wrzeé$nia 2023 r.].

Szersze informacje w tym zakresie, w tym streszczenie (rowniez w jezyku angielskim)

13
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francuskiego systemu podatkowego, dostepne sg na stronie internetowej https://www.
impots.gouv.fr/ [dostep 2 wrzeénia 2023 r.].

Miedzynarodowy Indeks Konkurencyjnosci Podatkowej. Ranking dostepny jest pod
linkiem: https://taxfoundation.org/research/all/global/2022-international-tax-com-
petitiveness-index/ [dostep 2 wrze$nia 2023 r.].

15
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Zarys polskiego systemu podatkowego, jego objetos¢
i zmiennos¢

Zgodnie z norma wynikajaca z art. 217 Konstytucji podatki mogg by¢ naktadane
wylacznie z formie ustawy. Innymi stowy, w polskim porzadku ustrojowym ist-
nieje wymog zastosowania ustawy dla uregulowania podstawowych elementéw
konstrukcyjnych podatkéw. Przepisy ustawy powinny wskazywaé odpowiedzi na
podstawowe pytania dotyczace danego podatku - tj. na kim spoczywa obowigzek
zaplaty podatku, w jakich sytuacjach powstaje obowigzek podatkowy, od jakiej
podstawy i wedlug jakiej stawki nalezy oblicza¢ podatek oraz w jakich terminach
konkretny podatek powinien zosta¢ zaptacony. Nie oznacza to jednak braku
mozliwosci regulowania w aktach wykonawczych (rozporzadzeniach) technicz-
nych zagadnien dotyczacych danego podatku, pod warunkiem ujecia w przepi-
sach ustawy delegacji do wydania takiego rozporzadzenia. W takim wypadku
ustawa okresla rowniez zakres spraw przekazanych do uregulowania w tresci
rozporzadzenia.

Opisujac modelowo polski system prawa podatkowego, zauwazy¢ nalezy, ze
niektore zagadnienia wspdlne dla calego systemu podatkowego uregulowane zo-
staly w jednym akcie prawnym, tj. w przepisach Ordynacji podatkowej'°. Od-
najdziemy tam podstawowe definicje i instytucje polskiego prawa podatkowego
oraz wspolne dla calego systemu prawa podatkowego rozwigzania. Przykladowo
w przepisach Ordynacji podatkowej zdefiniowana zostala zalegtos¢ podatkowa'”
oraz wskazano na zasady naliczania odsetek od niej'®. Dzieki takiemu podej-
$ciu nie jest konieczne odrebne, przez co wielokrotne, regulowanie tej materii
w poszczegdlnych ustawach materialnego prawa podatkowego. Przepisy Ordy-
nacji podatkowej reguluja réwniez postepowanie podatkowe, kontrole podatko-
w3, czynnosci sprawdzajace oraz tajemnice skarbowa'®. W praktyce stosowania
niekiedy, z uwagi na uregulowania w przepisach Ordynacji podatkowej ogélnego
prawa podatkowego oraz kwestii dotyczacych postepowan podatkowych, akt ten

Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, t.j. Dz. U. 2022, poz. 2651, ze
zm.; dalej: Ordynacja podatkowa.
Zgodnie z art. 51 § 1 Ordynacji podatkowej: ,,Zalegtoscia podatkowsa jest podatek
niezaplacony w terminie ptatnoéci”. Dalsze paragrafy tego artykutu wskazuja réwniez
na inne sytuacje, w ktorych dochodzi do powstania zalegtosci podatkowe;.
Zagadnienia dotyczace odsetek za zwloke uregulowano w art. 53-58 Ordynacji po-
datkowej. Czes$¢ tych przepiséw — z uwagi na podobna funkcje - reguluje oplate pro-
longacyjna.
Zakres regulacji Ordynacji podatkowej odnajdziemy w art. 1 tej ustawy. Zgodnie
z tym przepisem: Ustawa normuje: 1) zobowigzania podatkowe; 2) informacje podat-
kowe; 3) postepowanie podatkowe, kontrole podatkowa i czynnosci sprawdzajace; 4)
tajemnice skarbowa.
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nazywany jest kodeksem podatkowym?’. Zakres objety regulacjami Ordynacji
podatkowej nie odpowiada jednak postulatowi kodyfikacji prawa podatkowego
zaproponowanej przez prof. Kirchhofa. Jest on zdecydowanie wezszy, gdyz nie
obejmuje regulacji z zakresu materialnego prawa podatkowego.

Poszczegdlne rodzaje podatkdw uregulowane sg w, co do zasady, odrebnych
ustawach tzw. materialnego prawa podatkowego. Niekiedy kilka danin publicz-
nych, w tym podatki, objetych jest jedng ustawa. Takim przykladem jest ustawa
o podatkach i oplatach lokalnych?!, w przepisach ktérej uregulowano dwa po-
datki i pie¢ opfat.

Szacunkéw odnos$nie do zakresu objetosci publikacji dotyczacych prawa po-
datkowego podjela sie przed laty jedna z firm doradczych®?. Przez ostatnig deka-
de firma ta publikowatla raporty z oceny stabilno$ci otoczenia prawnego w pol-
skiej gospodarce. Analiza skupia si¢ na opisie skali aktywno$ci prawodawczej.
W raporcie za poprzedni rok wskazano, ze w 2022 r. weszlo w zycie 31 745 stron
nowych aktéw prawnych (prawa w ogdle, nie tylko prawa podatkowego). Byt
to wzrost 0 52% w poréwnaniu z rokiem 2021. Na te liczbe sktadaja sie gléwnie
rozporzadzenia (28 241 stron), ustawy i umowy miedzynarodowe opublikowane
w 2022 r. w Dzienniku Ustaw miaty odpowiednio 3050 i 454 stron.

Autorzy raportu zauwazyli, Ze tak istotny wzrost liczby stron opublikowanych
aktow prawnych wynikal z nietypowej akcji legislacyjnej zwigzanej z ochrong
siedlisk przyrodniczych. Wskazali przy tym, Ze gdyby wyeliminowac¢ ten jedno-
razowy czynnik, to wzrost w liczbie stron aktéw prawnych miedzy rokiem 2022
a 2021 wynosilby 16%. Taka liczba stron prawa wymagataby, zdaniem autordw,
codziennego po$wiecania ponad dwdch godzin na lekture nowych przepisow.
Autorzy opisywanego raportu zauwazyli rowniez skrocenie okresu vacatio legis,
ktory w stosunku do ustaw trwal w 2022 r. przecietnie 31 dni, a dla rozporza-
dzen - 7 dni. Firma doradcza publikujgca raport przeanalizowala rowniez $redni
czas uchwalania ustawy, ktéry w 2022 r. wynidst 75 dni, czyli o 10 dni mniej niz
rok wczesdnie;j.

Raport dotyczacy liczby stron aktéw prawnych odnoszacych sie do prawa
podatkowego opublikowano w 2017 r.?*. Zgodnie z tymi danymi, wedlug sta-
nu na koniec listopada 2016 r., na polski system prawa podatkowego skladato sie

20

Zob. na przyktad wstep do M. Kwietko-Bebnowski, Ordynacja podatkowa. 426 wyjas-
nien i interpretacji, Warszawa 2016.

> Ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U. 2023, poz. 70,
ze zm.

Raport Grant Thornton, Barometr prawa. Analiza stabilnosci otoczenia prawnego
w  polskiej gospodarce, https://barometrprawa.pl/wp-content/uploads/2023/03/Ba-
rometr-prawa-2023-RAPORT-Grant-Thornton-23-03-2023.pdf [dostep 2 wrze$nia
2023 r.].

Raport Grant Thornton, Podatki w Polsce. Czyli 12 liczb, ktore pokazujg, jak polscy
przedsigbiorcy zmagajg sig z przepisami podatkowymi, https://grantthornton.pl/wp-con-
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w sumie ponad 300 aktéw prawnych. Bylo to 11 ustaw i 292 rozporzadzen. Kiedy
dokonywano analizy, ogét tych aktéw prawnych zawierat 5789 stron maszynopi-
su. Z calg pewnoscia mozna zalozy¢, ze od 2017 r. liczba stron aktéw prawnych
dotyczacych prawa podatkowego ulegla zwigkszeniu. W listopadzie 2016 r. (tj.
w momencie, w ktorym dokonywano analizy) nie obowigzywalo wiele instytucji
i rozwigzan polskiego prawa podatkowego, ktore zostaly wprowadzone w ostat-
nich latach.

Pewne $wiatlo na skale zmiennosci polskiego prawa podatkowego rzuca ra-
port opublikowany w 2023 r. Wskazano tam, ze w trakcie ostatnich pigciu lat
nowelizacje najwazniejszych ustaw podatkowych zostaly ujete na 821 stronach
tekstu. Stanowilo to 62% objetosci, jakie mialy wczesniej teksty jednolite tych
ustaw. Firma Grant Thornton podnosila, Ze najobszerniejsze zmiany wprowa-
dzono w ustawach o podatku dochodowym od 0séb prawnych (objeto$¢ nowe-
lizacji stanowila 82% tekstu jednolitego), ustawie o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych (75%) oraz ustawie o podatku akcyzowym (73%)*.

Liczby te moga robi¢ wrazenie. Pamieta¢ jednak nalezy, ze ostatnie lata byly
przedmiotem licznych zmian w ustawach podatkowych, ktérych celem byto
z jednej strony uszczelnienie systemu podatkowego, a z drugiej dostosowanie
polskiego prawa do rozwigzan wypracowanych w ramach OECD i wdrazanych
we wszystkich panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej. W analizowanych
latach wprowadzano réwniez wiele proinwestycyjnych zmian w przepisach po-
datkowych. Tak wiec, w celu pelnej oceny zmian dokonywanych w prawie po-
datkowym, niezbedne byloby przeprowadzenie pogtebionych badan. Niemniej
przytoczone dane liczbowe $wiadcza o istotnym potencjale na uproszczenie pol-
skiego prawa podatkowego.

Potrzeba i proby uproszczenia polskiego systemu podatkowego

O potrzebie dokonania uproszczen w polskim prawie podatkowym dyskutuje
si¢ od lat**. Na konieczno$¢ te wskazywano réwniez w praktyce dziatania Mi-
nisterstwa Finanséw i licznych zapoczatkowanych przez ten resort projektach
legislacyjnych. Przyktadowo wskaza¢ mozna na dziatania podejmowane przez
Ministerstwo Finanséw w ramach filozofii 3xP (tj. przejrzysto$¢, prostota, przy-
jaznos$¢). W ramach tego projektu podjeto prace w nastepujacych obszarach
uproszczen podatkowych: (1) zmniejszenia biurokratycznych obowigzkéw po-

tent/uploads/2017/01/Podatki_w_Polsce_GrantThornton_up.pdf [dostep 2 wrzesnia
2023 1.].

Grant Thornton, Barometr, op. cit.,s. 12.

Zob. m.in. B. Brzezinski, O idei uproszczenia prawa podatkowego [w] Konstytucja,
ustréj, system finansowy panistwa, Warszawa 1999, s. 333-344.
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datkowych, (2) nizszych podatkéw dla biznesu i inwestycji, (3) prostszych, przy-
jazniejszych przepisach oraz (4) zwiekszenia bezpieczenstwa podatnikow?.

Filozofia 3xP doczekata sie licznych rezultatéw legislacyjnych i zmian orga-
nizacyjnych po stronie Krajowej Administracji Podatkowej, z ktérych owocow
korzystamy do dzis. Wydaje si¢, ze jedng z najbardziej spektakularnych zmian
i uproszczen prawa podatkowego jest mozliwos¢ przesytania deklaracji podatko-
wych w formie elektronicznej oraz przygotowywanie przez Krajowa Administra-
cje Skarbowa wstepnie wypelnionych deklaracji podatkowych dla podatnikow
podatku dochodowego od oso6b fizycznych (tzw. akcji Twdj e-PIT). Warto za-
znaczy¢, ze w rozliczeniach PIT za 2022 r. az 94% podatnikow skorzystato z de-
klaracji sktadanych elektronicznie. Z 20 mln podatnikéw, ktorzy skorzystali z tej
formy, 11,9 mln podatnikéw skorzystato z ustugi Twoj e-PIT?.

Pewng proba podjecia systemowej zmiany i radykalnego uproszczenia pra-
wa podatkowego, czy szerzej daninowego, byla idea podatku ujednoliconego.
Pomyst ten nie doczekal si¢ wdrozenia, cho¢ zgodnie z zatozeniami projekto-
wanych w 2016 r. rozwigzan®® mialy zosta¢ wprowadzone zmiany w dziedzinie
podatku dochodowego od 0sdb fizycznych. Istota tych zmian polegata na wpro-
wadzeniu tzw. podatku ujednoliconego, w ramach ktérego dotychczasowy model
opodatkowania zastgpiony miat zosta¢ nowym, w ktérym podatnik ptaci¢ miat
jedng danine obejmujaca podatek dochodowy od o0séb fizycznych, skladki na
ZUS i NFZ. Przestankami przemawiajacymi za tym pomyslem byly: potrzeba
uproszczenia i uszczelnienia systemu podatkowego oraz redukeji zjawiska op-
tymalizacji podatkowej, a takze zmniejszenie obcigzen podatkowych najmniej
zarabiajgcych?.

*6 Opis poszczegdlnych dziatan legislacyjnych oraz rozbudowana prezentacja Mi-
nisterstwa Finansow pokazujaca konkretne rozwigzania w ramach filozofii 3xP
dostepne sa pod adresem internetowym: https://mf-arch2.mf.gov.pl/minister-
stwo-finansow/wiadomosci/aktualnosci/-/asset_publisher/M1vU/content/3xp-w-
-praktyce-%E2%80%93-kolejne-uproszczenia-podatkowe [dostep 2 wrzesnia 2023 r.].

*” Zob. informacje z podsumowania akcji rozliczania PIT, https://www.kis.gov.pl/wia-

domosci/aktualnosci/-/asset_publisher/JSs9/content/rozliczenie-pit-za-2022-rok-

-%E2%80%93-20-mln-elektronicznych-pitow-i-rekordowe-zwroty-podatku [dostep

2 wrze$nia 2023 r.].

Koncepcja jednolitej daniny wypracowana zostata w 2016 r. i zawarto ja w prezentacji

pod adresem: https://oees.pl/download/1495479/ [dostep 2 wrze$nia 2023 r.]. Koncep-

cje przygotowal miedzyinstytucjonalny zespdt ekspertéw z administracji centralne;j.

Zespolowi przewodniczyt prof. Pawel Wojciechowski, Glowny Ekonomista Zakladu

Ubezpieczen Spotecznych, a wiceprzewodniczacym byt dr Stawomir Dudek, wéwczas

dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej w Ministerstwie Finansow.

* M. Gasz, Idea podatku ujednoliconego - nowy paradygmat w sferze opodatkowania
dochodéw os6b fizycznych, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach” 2017, nr 310, s. 116-127.
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Warto jednak zauwazy¢, ze mimo braku legislacyjnych przeciwwskazan do
wprowadzenia w jednej ustawie podatkowej ogolu prawa podatkowego, nie po-
dejmowano w Polsce prob tak radykalnej zmiany i kodyfikacji prawa podatkowe-
go, jaka przedstawiono w koncepcji prof. Kirchhofa. Dyskusje i prace dotyczace
uproszczenia polskiego prawa podatkowego zaktadaly raczej operowanie na zna-
nym obecnie podziale pomiedzy ogdlne prawo podatkowe (zawarte w przepi-
sach Ordynacji podatkowej) i ustawy materialnego prawa podatkowego.

Potwierdzeniem tej obserwacji, tzn. ze przy reformowaniu i upraszczaniu
polskiego prawa podatkowego zachowany zostanie dotychczasowy podzial na
ogolne prawo podatkowe (regulujace wspdlne dla systemu podatkowego insty-
tucje oraz postepowanie podatkowe) oraz odrebne regulowanie poszczegdlnych
podatkéw w ustawach szczegolnych, byly prace prowadzone przez Komisje Ko-
dyfikacyjng Ogdlnego Prawa Podatkowego. Komisja ta dzialala na podstawie
rozporzadzenia wydanego w 2014 r.*°. Zadaniem postawionym przed komisja
bylo opracowanie projektu ustawy zawierajacego kompleksowe uregulowania
ogélnego prawa podatkowego. Zgodnie z medialnymi doniesieniami z czasu
tworzenia tej komisji kodyfikacyjnej, po ukonczeniu prac nad przepisami regu-
lujacymi ogdlne prawo podatkowe nalezatoby opracowaé regulacje dotyczace
poszczegolnych ustaw materialnego prawa podatkowego®'. Jako pewng cieka-
wostke wskaza¢ mozna, ze efektem prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Pra-
wa Podatkowego byt projekt, ktory byt o okoto 10% obszerniejszy w stosunku do
obowiazujacej wéwczas Ordynacji podatkowej*”.

Cho¢ wedlug modelu prof. Kirchhofa system podatkowy mialby sie opierac
wylacznie na czterech podatkach (dochodowym, od spadkéw i darowizn, VAT
i akcyzie), to nie wida¢ w dotychczasowych polskich poszukiwaniach uprosz-
czen podatkowych intencji do wdrozenia zmian w takim ksztalcie. Co wigcej,
na tle koncepcji prof. Kirchhofa powstaje pytanie, czy polski system podatkowy,
z uwzglednieniem jego dotychczasowego ksztaltu, moglby zostaé zreformowany
tak, aby opieral si¢ jedynie na wskazanych czterech podatkach.

Niewatpliwie przyjecie w Polsce rozwigzania zaproponowanego przez prof.
Kirchhofa oznaczaloby rezygnacje z licznych, pobieranych obecnie podatkow.
W koncepcji prof. Kirchhofa - kierujacego si¢ podejsciem, zgodnie z ktérym

% Rozporzadzenie z 21 pazdziernika 2014 r. Rady Ministréw w sprawie utworzenia,

organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego,
Dz.U. poz. 1471, ze zm.

Zob. przykladowo artykul dostepny na stronie: https://www.wnp.pl/partnerzy/mf-
-uzgadnia-projekt-powolania-komisji-kodyfikacyjnej-prawa-podatkowego,234040.
html [dostep 2 wrze$nia 2023 r.].

K. Baginski, Bedzie nowa ordynacja podatkowa. Mialo by¢ prosciej, tymczasem samo
uzasadnienie do niej liczy 500 stron, https://innpoland.pl/135089,bedzie-nowa-or-
dynacja-podatkowa-mialo-byc-prosciej-tymczasem-samo-uzasadnienie-do-niej-
-liczy-500-stron [dostep 2 wrzesnia 2023 r.].
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podatek jest konsekwencja sukcesu gospodarczego, a nie ogélnym obowigzkiem
podmiotu wzgledem panstwa — oznaczaloby to przykladowo rezygnacje z podat-
kéw dotyczacych posiadania nieruchomosci. W Polsce kwestie opodatkowania
faktu wilasnosci lub praw do nieruchomosci objete sg podatkiem od nierucho-
mosdci (w ktory nastepuje opodatkowanie gruntéw, budynkéw i budowli) oraz
podatkiem rolnym i podatkiem lesnym.

Warto jednak zaznaczy¢, ze podatek rolny oraz podatek lesny stanowig w isto-
cie forme preferencyjnego opodatkowania dochodéw czerpanych z dziatalnosci
rolniczej oraz z dziatalnosci lesnej. W efekcie podatnicy tych podatkéw nie maja
obowigzku rozlicza¢ podatku dochodowego od dochodéw osiaganych w wyniku
dziatalnosci rolniczej oraz dziatalno$ci lesnej*’.

Wida¢ wiec wyraznie, ze przyjecie do wdrozenia w niezmienionym ksztalcie
propozycji prof. Kirchhofa i proba jej zastosowania w Polsce oznaczatyby nie
tylko radykalizm w upraszczaniu liczby funkcjonujacych podatkéw, ale rowniez
radykalne odejécie od istniejacego status quo. W mojej ocenie bez odwaznej
i szeroko zakrojonej dyskusji dotyczacej takiej propozycji oraz wskazania zasad,
ktore przemawialtyby za tak daleko idacg zmiang prawa podatkowego i rozktadu
ciezaréw podatkowych dla poszczegolnych grup podatnikéw, nie jest mozliwe.
Wydaje sig, ze nawet sam fakt przeprowadzenia procesu konsultacyjnego nie za-
pewniltby sukcesu takim reformatorom. W tej sytuacji trwanie dotychczasowego
status quo w odniesieniu do podmiotéw uzyskujacych przychody z dziatalnosci
rolniczej i dziatalnosci lesnej, wydaje si¢ najbardziej prawdopodobnym scena-
riuszem.

Nawet gdyby podjeto si¢ proby zmian w tym zakresie, uwzgledni¢ nalezy, ze
regulacje podatkowe stanowig istotng cze$¢ prawa finanséw publicznych, ale na-
dal jedynie czg$¢. Rezygnacja z opodatkowania posiadania nieruchomosci pro-
wadzi¢ musialaby do istotnej redefinicji zrodet dochodéw wiasnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Podatki od nieruchomosdci, lesny i rolny stanowia
obecne jedno z podstawowych zrédel dochodéow wlasnych samorzadu gminne-
go. Zmiany w kwestiach podatkowych pociagalyby za sobg konieczno$¢ mody-
fikacji w tym obszarze.

Poruszone zagadnienie wskazuje, jak zlozone sa regulacje prawa finanséw
publicznych oraz ze wystepujg tu liczne dodatkowe implikacje i wzajemne od-
dzialywania, o ktorych nalezy pamigta¢ przy dokonywaniu zmian w podatkach.

33

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych:
»Przepisow tej ustawy nie stosuje sie do: przychoddw z dziatalnosci rolniczej, z wyjat-
kiem dochodéw z dziatéw specjalnych produkcji rolnej oraz dochodéw opodatkowa-
nych ryczaltem od dochodéw spoétek; przychodéw z gospodarki lesnej w rozumieniu
ustawy o lasach, z wyjatkiem dochodéw opodatkowanych ryczattem od dochodéw
spotek”. Wylaczenie z zakresu opodatkowania przychodéw z dziatalnoéci rolniczej
i le$nej odnajdziemy réwniez w art. 2 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych.
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Wydaje si¢ rowniez, ze pewne ograniczenia dla mozliwosci wdrozenia w Pol-
sce rozwigzan prof. Kirchhofa wynikajg z uregulowan prawa Unii Europejskie;j.
Radykalizm koncepcji prof. Kirchhofa, polegajacy na ograniczeniu liczby podat-
kéw do czterech, wydaje sie nie przystawa¢ do obecnej aktywnos$ci prawodawczej
Unii Europejskiej. Jestesmy swiadkami wlgczania przez prawo Unii Europejskiej
regulacji podatkowych i quasi-podatkowych do osiggania innych celéw niz cele
fiskalne. Doskonalym przykltadem w tym zakresie bedzie, w mojej ocenie, dys-
kusja dotyczaca regulacji nakierowanych na kwestie ekologiczne. Wydaje sig, ze
w obszarze tym beda stosowane rozwigzania z pogranicza prawa podatkowego,
co uniemozliwitoby ograniczenie si¢ przez prawodawce do jedynie czterech po-
datkow. Zagadnienie to podlega jednak ciggtemu rozwojowi i wykracza poza
ramy tego opracowania.

Majac na uwadze postulat prof. Kirchhofa dotyczacy zwiekszenia pewnosci
i zrozumienia prawa podatkowego, warto réwniez odnotowa¢, ze w ostatnich
latach rozbudowany zostal katalog rozwigzan prawnych nakierowanych na wy-
jasnianie rozwigzan podatkowych. Oprécz funkcjonujacych od lat instytucji in-
terpretacji przepisow prawa podatkowego, obejmujacych interpretacje indywi-
dualne oraz interpretacje ogdlne, wprowadzono mozliwo$¢ wydawania objasnien
podatkowych. Po wprowadzeniu tej mozliwo$ci Minister Finanséw wielokrotnie
skorzystal w tego instrumentu, wydajac objasnienia podatkowe w stosunku do
nowych uregulowan prawnych, ilustrujac poszczegdlne rozwigzania prawne
konkretnymi przyktadami ich zastosowania®*.

Podsumowanie — kierunki upraszczania polskiego
prawa podatkowego

W mojej ocenie nadal istnieje potrzeba upraszczania polskiego prawa podatko-
wego. W ramach tego dzialu prawa zauwazy¢ mozna wiele obszaréw, w ktorych
jest to mozliwe. Przykladowo zredukowaniu lub wyeliminowaniu powinny pod-
lega¢ nakladajgce si¢ obowigzki sprawozdawcze. Takie dziatania upraszczania
beda prowadzi¢ do obnizania kosztéw dokonywania rozliczen przez podmioty
zobowiazane (ang. taxcompliance).

Dokonujac uproszczen prawa podatkowego, nie powinni$my jednak zaprze-
pasci¢ korzysci wynikajacych z kilkuletnich proceséw uszczelniania systemu
podatkowego. Redukeja przepisow i w konsekwencji obowigzkéw podatkowych

** Wydane przez Ministra Finanséw objasnienia podatkowe dostepne sg na archiwalne;j
stronie Ministerstwa Finanséw: https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-
-finansow/wiadomosci/ostrzezenia-i-wyjasnienia-podatkowe [dostep 2 wrze$nia
2023 r.] oraz na stronie https://www.gov.pl/web/finanse/ostrzezenia-i-wyjasnienia-
-podatkowe [dostep 2 wrzeé$nia 2023 r.].
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powinna by¢ dokonywana tak dlugo, jak nie bedzie to prowadzi¢ do tworzenia
mozliwo$ci unikania opodatkowania. Obserwacja okresu sprzed podjecia dzia-
tan uszczelniajacych wskazuje bowiem jednoznacznie, ze istniejace luki w syste-
mie podatkowym sg skrzetnie wykorzystywane do zredukowania lub catkowite-
go wyeliminowania ciezaru podatkowego.

Wriasciwym kierunkiem jest postugiwanie sie rozwigzaniami informatyczny-
mi w celu automatyzacji procesow przekazywania informacji o zdarzeniach po-
wodujacych powstanie obowigzku podatkowego. W tym zakresie warto réwniez
dazy¢ do zautomatyzowania procesu poboru podatku oraz przygotowywania na
mozliwie szeroka skale wstepnie wypelnionych deklaracji w réznych podatkach
na podstawie informacji bedacych w posiadaniu administracji publicznej. Stoso-
wanie narzedzi informatycznych nie powinno ogranicza¢ si¢ jedynie do relacji
organ podatkowy — podatnik. Procesy automatycznego przesylania informacji
powinny réwniez nastepowaé wewnatrz administracji panstwowej i samorzado-
wej, w celu redukcji obowiazkow informacyjnych i sprawozdawczych po stronie
podatnikéw w stosunku do informacji zawartych w bazach danych innych pod-
miotéw publicznych.

Uwazam, ze dalsze upraszczanie prawa podatkowego powinno by¢ madra
kontynuacjg dziatan juz podejmowanych w obszarze legislacyjnym oraz organi-
zacyjnym w obrebie Krajowej Administracji Skarbowej, z istotnym wykorzysta-
niem narzedzi informatycznych. Narzedzia informatyczne umozliwiaja bowiem
automatyzacje proceséw. Dzieki wykorzystaniu rozwigzan informatycznych
mozliwe jest przekazywanie w czasie rzeczywistym informacji o zdarzeniach po-
datkowych, bez absorbowania zasobéw podatnikéw. Choc¢ tego typu procesy sa
juz dzi$ stosowane zwlaszcza w odniesieniu do podmiotéw prowadzacych dzia-
talno$¢ gospodarcza, to nie nalezy a priori ogranicza¢ mozliwos¢ zastosowania
tego typu rozwigzan w obszarach, z ktérych korzystaja podatnicy - osoby fizycz-
ne nieprowadzace dzialalno$ci gospodarczej i inne kategorie podatnikow (np.
organizacje pozarzadowe). Podejscie takie zgodne jest z dyskusjami toczonymi
na miedzynarodowych forach w ramach wizji taxjusthappen. Zgodnie z tym po-
dejsciem nastepowaé ma komunikacja miedzy systemami informatycznymi wy-
korzystywanymi przez podatnikéw dla potrzeb prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej a systemami IT organdéw podatkowych. Przykladem takiego podejscia
jest wdrazany w Polsce krajowy system elektronicznych faktur (tzw. KSeF)*.

Pozyskiwanie przez organy podatkowe (czy szerzej organy panstwa) infor-
macji w postaci teleinformatycznej w usystematyzowanych strukturach moze
by¢ réwniez wykorzystywane do dostarczania informacji zwrotnej dla zain-
teresowanych. Juz dzi§ dzieje si¢ tak cho¢by w odniesieniu do pozyskiwanych
od platnikéw podatku dochodowego od oso6b fizycznych informacji o kwocie

35

Wiecej informacji dotyczacych KSeF dostepnych jest na: https://www.podatki.gov.pl/
ksef/.
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miesiecznych wyplat i pobranych zaliczek na PIT, dzieki czemu Krajowa Admi-
nistracja Skarbowa dysponuje informacjami umozliwiajacymi jej przygotowy-
wanie wstepnie wypelnionych deklaracji podatkowych. Warto poszerzy¢ zakres
wykorzystywanych danych bedacych w posiadaniu administracji panstwowej
w celu mozliwie szerokiego uwolnienia podatnikéw od obowigzkéw informa-
cyjnych. Uwazam, ze pozadanym kierunkiem zmian jest umozliwienie admi-
nistracji skarbowej przygotowanie wstepnie wypelnionych deklaracji w niemal
wszystkich rodzajach podatkéw na podstawie informacji, jakie naptywac beda do
administracji w sposob automatyczny.
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