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Przedmiot ekspertyzy

Przedmiotem ekspertyzy jest udzielenie odpowiedzi na pytania dotyczace okre-
Slenia zakresu regulacji prawa podatkowego Rzeczpospolitej Polskiej, a takze
ustalenie, czy istnieje potrzeba oraz mozliwo$¢ uproszczenia przepisow polskie-
go prawa podatkowego lub ich kodyfikacji. W ekspertyzie udzielono réwniez
odpowiedzi na pytania dotyczace Kodeksu podatkowego, w tym mozliwosci ko-
dyfikacji polskiego prawa podatkowego wedtug propozycji P. Kirchhofa® badz
innej nig inspirowane;j.

Ekspertyza prawna dotyczgca projektu Kodeksu podatkowego prof. Paula Kirchhoffa
w zakresie wskazanym w zamoéwieniu sporzadzona 3 lipca 2023 r. na zlecenie Prze-
wodniczacego Komisji do Spraw Deregulacji; BAS-1129/23A.
P. Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch: Ein Reformentwurf zur Erneuerung des Steuerrechts,
Heidelberg-Miinchen-Landsberg-Frechen-Hamburg 2011; dalej: Kodeks podatkowy.
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Odpowiedzi szczegotowe

Jaki jest zakres regulacji podatkowej w Polsce? Czy da sie oszacowac

liczbe przepisow podatkowych (stron tekstu)?

Okreslenie zakresu regulacji podatkowej w Rzeczpospolitej Polskiej wyma-
ga uwzglednienia przepiséw prawnych Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej: Konstytucja RP), ktore
okreslaja katalog Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego, oraz hierarchie
sktadajacych si¢ na niego aktéw prawnych. Na tej podstawie mozliwe jest przed-
stawienia systematyki zrodel prawa podatkowego w ujeciu formalnym, a wiec
aktéw prawnych regulujacych zagadnienia dotyczace stosunkéw prawnopo-
datkowych. Pozwoli to nast¢pnie na wskazanie zakresu regulacji podatkowej
w Polsce.

Zrodta prawa podatkowego nalezy rozpatrywal w trzech plaszczyznach: pra-
wa krajowego, prawa Unii Europejskiej oraz prawa miedzynarodowego. W plasz-
czyznie prawa krajowego zZrédtami prawa podatkowego sa Konstytucja RP i usta-
wa z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. 2022, poz. 2651, ze
zm.; dalej: Ordynacja podatkowa) oraz ustawy podatkowe, a takze rozporzadze-
nia wydawane na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie
z zakresu prawa podatkowego i w celu jej wykonania. Do zrédet prawa podatko-
wego w plaszczyznie prawa krajowego nalezy réwniez zaliczy¢ akty prawa miej-
scowego w postaci uchwat rad gmin. Zgodnie z przepisami Konstytucji RP oraz
ustaw podatkowych okreslenie wysokosci stawek podatkowych, wprowadzanie
zwolnien przedmiotowych, zarzadzenie poboru podatku w formie inkasa, okre-
$lenie inkasentéw i sposobu ich wynagrodzenia nalezy do kompetencji organu
stanowigcego gminy. Takie wladztwo podatkowe przystuguje, w obowigzujacym
porzadku prawnym, gminom w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku od
$rodkéw transportowych, podatku rolnego oraz podatku lesnego.

Ze wzgledu na to, Ze Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej,
na zakres regulacji prawa podatkowego w Polsce maja rowniez wptyw akty praw-
ne Unii Europejskiej, ktére normuja zagadnienia zwigzane ze stosunkami praw-
nopodatkowymi. W plaszczyznie prawa Unii Europejskiej zagadnienie zrodet
prawa podatkowego nalezy rozpatrywaé, majac na uwadze podzial prawa unij-
nego na prawo pierwotne i prawo wtorne. Mimo ze w aktach prawa pierwotnego
Unii Europejskiej mozna odnalez¢ przepisy prawne majace znaczenie dla prawa
podatkowego, na przyktad art. 113 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (wersja skonsolidowana z 7 czerwca 2016 r., Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r..
s.47; dalej: TFUE), to duzo wieksze znaczenie majg akty prawa wtornego, przede
wszystkim dyrektywy i rozporzadzenia. Dla uregulowania w prawie krajowym
zagadnien zwigzanych ze zobowigzaniowymi stosunkami prawnopodatkowymi
istotne znaczenie maja dyrektywy dotyczace podatkow posrednich, takich jak
podatek od wartosci dodanej oraz podatek akcyzowy. Ponadto na panstwach
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cztonkowskich Unii Europejskiej spoczywa réwniez obowiazek wdrozenia dy-
rektyw dotyczacych niektérych zagadnien z obszaru podatkéw bezposrednich,
na przyklad podatku dochodowego do 0sdb prawnych. W plaszczyinie prawa
Unii Europejskiej normy sktadajace si¢ na prawo podatkowe wynikaja takze
z rozporzadzen. Rozporzadzenia sg kluczowe dla stosowania przepiséw regulu-
jacych podatek od towardw i ustug oraz akcyze. Natomiast nalezgce réwniez do
prawa wtérnego Unii Europejskiej decyzje, zalecenia i opinie nie maja wigkszego
znaczenia z punktu widzenia prawa podatkowego.

W plaszczyznie prawa miedzynarodowego zrédla prawa podatkowego stano-
wig przede wszystkim ratyfikowane przez Polske umowy o unikaniu podwdj-
nego opodatkowania. Rzeczpospolita zawarla z innymi panstwami 91 umoéw
dwustronnych w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania. Zrédtami pra-
wa podatkowego s3 takze inne umowy miedzynarodowe dotyczace problema-
tyki podatkowej ratyfikowane przez Polske. Naleza do nich na przyktad umowy
dotyczace miedzynarodowej wspdlpracy w sprawach podatkowych lub umowy
majace na celu zwolnienie od opodatkowania.

Biorgc pod uwage przedstawiong systematyke Zrédet prawa podatkowego,
nalezy stwierdzi¢, ze zakres regulacji podatkowej w Polsce jest w praktyce dos¢
szeroki. Ze wzgledu na rozbudowany system zrédel prawa podatkowego oraz
sposOb systematyzacji przepisow prawnych trudno jest w sposob doktadny osza-
cowac liczbe przepiséw prawa podatkowego, z ktérych mozna wywies¢ normy
prawne adekwatne do poszczegdlnych stanéw faktycznych. Zgodnie z norma
wynikajacg z § 541§ 55 ust. 1 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
stréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. 2016,
poz. 283; dalej: z.t.p.), konstruujac akt prawny, kazda samodzielng mysl nalezy
uja¢ w odrebny artykut, ktory stanowi podstawowa jednostke redakcyjng ustawy.
Jezeli samodzielng my$l wyraza zespo6t zdan, wowczas, zgodnie z § 55 ust. 3 z.t.p.,
dokonuje sie podzialu artykutu na ustepy. Oznacza to, Ze jeden artykul moze
sktada¢ sie nawet z kilkudziesieciu przepisow prawnych. W §wietle powyzszych
unormowan przepis prawny stanowi zdanie w sensie gramatycznym zawarte
w tekscie aktu prawnego, ktore jest wyrdznione graficznie i zaopatrzone w na-
zwe indywidualng w postaci artykulu, ustepu albo paragrafu, z zastosowaniem
przyjetych w technice prawodawczej adekwatnych skrétow. Z powodu rozbudo-
wanego systemu zrodel prawa podatkowego, na ktéry skiada si¢ wiele réznora-
kich aktéw prawnych, trudno jest réwniez oszacowac liczbe stron aktéw praw-
nych z zakresu prawa podatkowego. Ograniczajac si¢ jedynie do przyblizonego
okreslenia liczby stron tekstu najwazniejszych ustaw skfadajacych si¢ na prawo
podatkowe, tj. Ordynacji podatkowej, ustawy z 13 pazdziernika 1995 r. o zasa-
dach ewidencji i identyfikacji podatnikéw i ptatnikéw (t.j. Dz.U. 2022, poz. 2500,
ze zm.), ustawy z 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (t.j.
Dz.U. 2023, poz. 615, ze zm.) oraz ustaw podatkowych (w przypadku ustaw re-
gulujacych réwniez inne zagadnienia niz prawnopodatkowe, ograniczono si¢
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wylacznie do tych stron tekstu ustawy, na ktorych sg zawarte przepisy regulujgce
konstrukeje podatku), mozna wskazad, ze wynosi ona 1996 stron w formacie A4°>.

Czy istotne uproszczenie prawa podatkowego jest w Polsce potrzebne?
Udzielajac odpowiedzi na powyzsze pytanie, nalezy w pierwszej kolejnosci
okresli¢, co moze oznaczal ,istotne uproszczenie prawa podatkowego”. Stowo
uproszczenie pochodzi od wyrazu ,uprosci¢”, ktére w jezyku powszechnym
oznacza tyle, co ,uczyni¢ co$§ mniej skomplikowanym™. Istotne uproszczenie
prawa podatkowego bedzie wiec dostownie oznaczalo znaczne uczynienie prawa
podatkowego mniej skomplikowanym. Postepowanie zmierzajace do uproszcze-
nia prawa podatkowego bedzie zatem procesem stanowienia przepisow prawa
podatkowego w taki sposob, aby byly one mozliwie najmniej skomplikowane
z punktu widzenia adresatéw norm z nich wywodzonych. Dla ustawodawcy, ktd-
ry zmierza do uproszczenia prawa podatkowego, pewnym niewigzacym wzorem
wyznaczajacym kierunek uksztaltowania instytucji prawa podatkowego moga
by¢ zasady podatkowe. Sg to formulowane w literaturze przedmiotu postulaty,
ktore okreslajg warunki poprawnie zbudowanego pod wzgledem prostoty syste-
mu podatkowego oraz prawidlowo skonstruowanych podatkow.

Pierwszy katalog wspolczesnie akceptowanych zasad podatkowych zostat sfor-
mulowany przez A. Smitha. Nastepnie byl on rozwijany w literaturze przedmiotu,
w tym przez A. Wagnera®. Sformulowat on cztery grupy zasad podatkowych, ro-
zumianych jako postulaty skierowane pod adresem prawodawcy. Pierwsza grupe
stanowia zasady polityki finansowej, do ktérych naleza postulat wydajnosci i ela-
stycznosci podatku. Drugg grupa sa zasady gospodarcze, ktdre postulujg ochro-
ne dochodu i majatku jako zrédet podatku. Trzecia grupa zasad podatkowych
zostala nazwana zasadami sprawiedliwosci. Naleza do niej zasady powszechno$ci
i rownosci opodatkowania oraz zasada uwzgledniania zdolnosci ptatniczej po-
datnika. Czwartg grupe zasad podatkowych tworza natomiast zasady zarzadzania
podatkami, do ktérych zalicza si¢: zasade okreslono$ci podatku, zasade wygod-
nosci poboru podatku oraz zasade najnizszego kosztu poboru podatkéw®.

Nalezy zauwazy¢, ze na proces stanowienia przepisow prawa podatkowego,
uwzgledniajacych tres¢ wymienionych wyzej zasad, beda skladaly sie dwa ele-
menty. Z jednej strony takie uksztaltowanie tresci elementéw konstrukcyjnych
poszczegdlnych podatkow, ktore bedzie tworzyto warunki do realizacji zasad po-
datkowych. Z drugiej strony — §cisle przestrzeganie zasad techniki prawodawczej

Liczba ta zostala okreslona na podstawie tekstow ujednoliconych wskazanych ustaw,
opublikowanych na: https://isap.sejm.gov.pl [dostep 30 czerwca 2023 r.].
Https://sjp.pwn.pl/slowniki/uproszczenie.html [dostep 20 czerwca 2023 r.].

Szerzej o tym zob. A. Gomultowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, War-
szawa 2022, s. 84-88.

¢ Ibidem.
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w toku stanowienia przepisow prawa podatkowego. Uchwalone w ten sposdb
przepisy prawa podatkowego moga zaréwno zwieksza¢ konkurencyjnos¢ i neu-
tralnos¢ systemu podatkowego na tle krajow Organizacji Wspolpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD), jak rowniez stanowié czytelny i jasny wzorzec postepo-
wania dla adresatow rekonstruowanych z nich norm prawnych. Wéwczas beda
one stanowily efekt istotnego uproszczenia prawa podatkowego.

Dokonujac oceny przedstawionych zasad podatkowych, ktore, jak powie-
dziano, sg postulatami wzorcowego uksztaltowania systemu podatkowego oraz
prawidlowo skonstruowanych podatkow, nalezy stwierdzi¢, ze w polskim po-
rzadku prawnym wszystkie te zasady nie s w pelni realizowane. Stanowisko to
znajduje potwierdzenie w powszechnie dostepnych wynikach badan oraz staty-
stykach. W odniesieniu do 2022 r. w Miedzynarodowym Indeksie Konkurencyj-
nosci Podatkowej, bedacym corocznym rankingiem organizacji Tax Foundation,
w ktérym ocenia si¢ konkurencyjnos¢ i neutralno$¢ systeméw podatkowych
krajéw OECD, Polska zajeta 28. miejsce na 38 systeméw podatkowych’. Latwo
wigc stwierdzi¢ na podstawie tego rankingu, ze polski system podatkowy nie
stwarza w pelni przejrzystych i w pelni zrozumiatych warunkéw dla inwesto-
réw krajowym oraz zagranicznych. Polska nie jest pod tym wzgledem atrakeyj-
nym miejscem prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej. System podatkowy nie
jest catkowicie neutralny dla gospodarki i z tego powodu moze wptywa¢é na po-
dejmowanie decyzji o charakterze gospodarczym. Neutralnos¢ nalezy rozumiec
jako niepogorszanie sytuacji majatkowej i dochodowej podatnika w miare pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej.

O tym, ze przepisy prawa podatkowego nie s3 w pelni czytelnym i jasny wzor-
cem postepowania dla adresatéw norm prawnych z nich wywodzonych wiele
mowig statystyki publikowane w sprawozdaniach organéw stosujacych prawo.
Mozna tu przywola¢ dane wynikajace z Informacji o dziatalnosci sgdow admi-
nistracyjnych w 2022 roku®. Ograniczajac si¢ do wskazania jednej informacji
dotyczacej dzialalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego w 2022 r., trzeba
wskaza¢, ze sposrdd skarg kasacyjnych, jakie wplynety do Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, najwiecej dotyczylo podatkéw i innych $wiadczen pienieznych,
do ktérych majg zastosowanie przepisy Ordynacji podatkowej, oraz egzekucji
tych $wiadczen pienieznych, tj. 5217 skarg” (s. 13). Natomiast w Informacji o dzia-
talnosci Krajowej Informacji Skarbowej w 2022 roku'® stwierdzono, ze w 2022 r.
do Krajowej Informacji Skarbowej wplyneto 30 376 wnioskéw o wydanie inter-

7 Https://taxfoundation.org/2022-international-tax-competitiveness-index/  [dostep

20 czerwca 2023 r.].

Https://www.nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne-1.php [dostep 20 czerwca 2023 r.].

> Ibidem,s. 13.

' Https://www.kis.gov.pl/documents/6609173/6735367/Informacja+0+dzia%C5%8
2alno%C5%9Bci+Krajowej+Informacji+Skarbowej+w+2022+roku, s. 13 [dostep
20 czerwca 2023 r.].
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pretacji indywidualnych przepisow prawa podatkowego, z czego 45% dotyczylo
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Reasumujac, przedstawione wyniki
badan oraz statystyki dotyczace spraw sadowych i interpretacyjnych przema-
wiajg za stanowiskiem, Ze istotne uproszczenie przepisow prawa podatkowego
w Polsce jest potrzebne.

Czy istotne uproszczenie prawa podatkowego jest w Polsce mozliwe?
Istotne uproszczenie prawa podatkowego jest w Polsce mozliwe. Uproszczenie
prawa podatkowego wymaga podjecia odpowiednich czynnosci w procesie sta-
nowienia prawa, z uwzglednieniem norm wynikajacych z Konstytucji RP. Dzia-
tania te powinny mie¢ na celu uczynienie przepisow prawa podatkowego mniej
skomplikowanymi. Uproszczenie przepiséw prawa podatkowego powinno wig-
za¢ sie ze stanowieniem zaréwno przepiséw materialnego, jak i formalnego pra-
wa podatkowego przy uwzglednieniu kilku czynnikéw.

Po pierwsze, istotna zmiana przepiséw prawa podatkowego wymaga pelnego
poszanowania zasad techniki prawodawczej. W literaturze wskazuje sie bowiem
na liczne uchybienia tym zasadom, zwlaszcza w obszarze przepiséw prawa po-
datkowego''. Po drugie, uproszczenie przepiséw prawa podatkowego powinno
by¢ poprzedzone doglebng analizg probleméw w zakresie stosowania norm pra-
wa podatkowego. Zrédlo informacji na temat tych probleméw moze stanowié
przede wszystkim orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego oraz sadow admi-
nistracyjnych. Uproszczenie przepisow prawa podatkowego powinno zmierzaé
do usuniecia dotychczas wystepujacych probleméw w zakresie jego stosowania.
Po trzecie, przy podejmowaniu dziatan majacych na celu uczynienie przepiséw
prawa podatkowego mniej skomplikowanymi ustawodawca powinien wzig¢ pod
uwage zmieniajgce si¢ otoczenie gospodarcze i spoleczne, a takze dynamicznie
postepujacy proces cyfryzacji. Po czwarte, zrédlo inspiracji przy stanowieniu
przepiséw prawa podatkowego moga stanowi¢ regulacje obowiazujace w innych
panstwach, ktére normuja dobrze funkcjonujgce w praktyce instytucje prawa po-
datkowego. Po pigte wreszcie, proces stanowienia przepisow prawa podatkowego
powinien uwzglednia¢ formutowane literaturze przedmiotu zasady podatkowe.

Czy byty/s3 w Polsce podejmowane proby dotyczgce systemowego
uproszczenia prawa podatkowego?

Udzielajac odpowiedzi na powyzsze pytanie, warto w pierwszej kolejnosci wska-
zaé, co nalezy rozumiec¢ pod pojeciem systemowego uproszczenia prawa podat-
kowego. Oznacza ono takie uproszczenie przepiséw prawnych, ktére ma znacze-
nie dla calego systemu prawa podatkowego. Systemowego uproszczenia prawa
podatkowego nie powinno si¢ zatem postrzega¢ wyltacznie jako uczynienia mniej

"' Zob. A. Hanusz, Ochrona interesu publicznego w procesie stanowienia prawa finanso-

wego, ,,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 2, s. 65-96.
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skomplikowanymi przepisow jednej ustawy podatkowej lub jedynie kilku ustaw
podatkowych. Systemowe uproszczenie prawa podatkowego mozna natomiast
rozumie¢ dwojako.

Po pierwsze, systemowym uproszczeniem prawa podatkowego moze by¢
uchwalenie ustawy zbierajacej i porzadkujacej dotychczas obowiagzujace prze-
pisy prawne, kluczowe dla unormowania stosunkéw prawnopodatkowych,
ktére z réznych powodow zostaly rozproszone w réznych aktach prawnych.
Ustawa taka powinna uwzglednia¢ miedzy innymi zasady podatkowe, o czym
byla juz wczesniej mowa. Ograniczajgc si¢ do perspektywy ostatnich trzydzie-
stu lat, za udang prébe systemowego uproszczenia prawa podatkowego nale-
zy uzna¢ uchwalenie przepiséw ustawy z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja po-
datkowa. W ustawie tej scalono bowiem, i nadal si¢ to czyni, przepisy prawa
materialnego, prawa procesowego i prawa ustrojowego, skladajace sie na czes¢
ogolng prawa podatkowego, tj. obejmujaca wszystkie podatki, cho¢ w wezszym
stopniu. Dotychczas byly one zawarte w wielu aktach prawnych, w tym w usta-
wie z 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych (Dz.U. 1993, nr 108,
poz. 486, ze zm., akt uchylony) oraz w ustawie z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2023, poz. 775, ze zm.) i innych
aktach prawnych.

Po drugie, systemowe uproszczenie prawa podatkowego moze polega¢ takze
na zmniejszeniu liczby podatkéw pobieranych w danym panstwie, przy uwzgled-
nieniu formutowanych w literaturze przedmiotu zasad podatkowych, na przyktad
podatkow majatkowych, dla ktérych zrédlem sg nieruchomosci objete roznymi
stanami faktycznymi lub prawnymi, miedzy innymi wtasnoscig. Prawo podatko-
we staje si¢ wowczas mniej skomplikowane. Jednym z powoddéw takiego stanu
rzeczy jest ograniczenie liczby przepisow prawa podatkowego, ktore sktadajg sie
na zakres jego regulacji. W Polsce pod koniec lat 80. i w pierwszej polowie lat 90.
XX wieku podjeto skuteczng probe tak pojmowanego systemowego uproszczenia
prawa podatkowego. Nastapilo to w okresie tzw. transformacji ustrojowej, wraz
z odchodzeniem od konstrukeji prawnych tworzacych system podatkowy PRL,
charakteryzujacy si¢ duzg liczbg podatkéw oraz, co za tym idzie, takze znacznym
stopniem ich skomplikowania pod wzgledem sektorowym. Na przyktad, pobie-
rane byly podatki obejmujace tylko niektdre jednostki gospodarki uspotecznio-
nej, przy czym ich konstrukeja nierzadko ulegata dalszemu zréznicowaniu, jak
chociazby w przypadku spétdzielni. Poza tym system ten nie byt przystosowa-
ny do rozwijajacych si¢ potrzeb gospodarki rynkowej. Systemowe uproszczenie
prawa podatkowego polegalo wowczas miedzy innymi na uchyleniu przepisow
regulujacych podatek od wynagrodzen, podatek wyréwnawczy, podatek od ptac,
podatek dochodowy od dziatalno$ci gospodarczej, podatek rolny z dzialow spe-
cjalnych produkcji rolnej. Ponadto do zmniejszenia liczby pobieranych podat-
kéw przyczynita sie likwidacja réznicowania obcigzen podatkowych jednostek
gospodarki uspolecznionej i jednostek gospodarki nieuspotecznione;.
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Nalezy réwniez wspomnie¢, ze w zalozeniu probg dotyczaca systemowego
uproszczenia prawa podatkowego mial by¢ projekt ustawy — Ordynacja podatko-
wa, do opracowania ktorego zostala powotana Komisja Kodyfikacyjna Ogolnego
Prawa Podatkowego'?. Efektem prac komisji byl pierwotnie projekt ustawy — Or-
dynacja podatkowa z 6 pazdziernika 2017 r.">. W wersji z 4 lipca 2018 r. projekt
ten'* liczyl 728 artykutdw, co oznacza, ze byl on wéwczas ponad dwukrotnie ob-
szerniejszy od ustawy z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa. Juz z tego
punktu widzenia trudno uznaé go za probe systemowego uproszczenia prawa
podatkowego. Ponadto projekt ustawy — Ordynacja podatkowa spotkat si¢ z uza-
sadniong krytyka, zarzucajaca mu miedzy innymi to, ze nie jest on, ogdlnie rzecz
biorgc, systemowym uproszczeniem prawa podatkowego'®. Natomiast Rada Le-
gislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw w opinii o projekcie ustawy — Ordyna-
cja podatkowa z 26 pazdziernika 2018 r., RL-033-17/18, wytykajac liczne wady
projektu ustawy, stusznie wskazata, iz nie spelnia on cech wtasciwych kodyfikacji,
mimo Ze w ocenie autoréw projektu stanowil on cze¢sciowa kodyfikacje prawa
podatkowego'®. Z powyzszych wzgledéw projektu ustawy — Ordynacja podatko-
wa, opracowanego przez Komisje Kodyfikacyjng Ogélnego Prawa Podatkowego,
nie mozna uzna¢ za udang probe systemowego uproszczenia przepisow prawa
podatkowego. Nie sa nad nim obecnie prowadzone jakiekolwiek prace'’.

Czy mozliwa jest kodyfikacja prawa podatkowego, czyli zebranie catej
regulacji podatkowej w formie jednego kodeksu?

Odpowiedz na to pytanie wymaga w pierwszej kolejnosci wyjasnienia, czym jest
kodyfikacja. W nauce pojecie kodyfikacji rozumie si¢ dwojako. Po pierwsze, ko-
dyfikacja oznacza ogoél czynnosci sktadajacych si¢ na proces stanowienia pra-

12 Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia,

organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego,

Dz.U. poz. 1471, ze zm.

Https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/ciala-kolegialne/ko-

misja-kodyfikacyjna-ogolnego-prawa-podatkowego/prace-komisji [dostep 30 czerw-

ca2023r.].

* Https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12314054/12523386/12523387/dokument351094.

pdf [dostep 30 czerwca 2023 r.].

Zob. np. Opinie Krajowej Rady Doradcéw Podatkowych do projektu ustawy — Ordyna-

cja podatkowa oraz do projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Ordynacja

podatkowa i ustawe o Rzeczniku Praw Podatnika z dnia 7 wrzes$nia 2018 r., https://

legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12314054/12523380/12523383/dokument359207.pdf [do-

step 20 czerwca 2023 r.].

¢ Hittps://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12314054/12523386/12523389/dokument374145.
pdf, s. 1-2 [dostep 20 czerwca 2023 r.].

7 Zob. https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=CE6B73E53195B2C9
C1258417003990D4 [dostep 30 czerwca 2023 r.].
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wa prowadzacy do wydania kodeksu. W procesie tym dochodzi do twdrczego
opracowania i polgczenia przepiséw prawnych w usystematyzowany zbior, ktory
stanowi podstawe rekonstrukcji norm danej galezi prawa lub jej czesci. Po dru-
gie, mianem kodyfikacji okresla si¢ wynik procesu stanowienia prawa prowa-
dzacego do wydania kodeksu. Kodeks to akt prawny wydawany w formie ustawy
lub w formie réwnorzednej, ktory w miare wyczerpujacy sposob reguluje jakas
dziedzine stosunkow spolecznych w sposéb zupelny, charakteryzujac sie przy
tym spdjnoscia, brakiem sprzecznosci, jednolitoscig terminologiczna, a takze
oryginalno$cig rozwiazan jurydycznych. Kodeks powinien mie¢ uporzadkowana
strukture i przejrzysty uktad tresci, w ktérym w sposéb oryginalny i harmonijny
systematyzuje sie dotychczas znane instytucje prawne z nowymi rozwigzaniami
prawnymi. Akty prawne o charakterze kodeksowym powinny przy tym znajdo-
wac zastosowanie do normowania stosunkow spotecznych w obszarze tych dzie-
dzin prawa, ktore charakteryzuje dlugookresowa stabilnos¢'®.

Od kodyfikacji nalezy odrézni¢ inkorporacje. Pojecie inkorporacji oznacza
bowiem proces polegajacy na uporzadkowaniu materialu normatywnego w jed-
ng calos¢, wedlug okreslonych kryteriow. Inkorporacja bedzie wiec zgromadze-
nie i usystematyzowanie dotychczas obowigzujacych, lecz rozproszonych roz-
wigzan prawnych w formie jednego aktu prawnego'’. Majac wiec na wzgledzie
brzmienie wyzej zadanego pytania, nalezy wyraznie stwierdzi¢, ze zebranie ca-
tej regulacji dotyczacej stosunkow spotecznych w obszarze prawa podatkowego
w formie aktu nazwanego formalnie kodeksem, pozbawione cechy oryginalnosci
rozwigzan jurydycznych, nie bedzie w istocie stanowito kodyfikacji prawa podat-
kowego. Bedzie ono natomiast inkorporacja prawa podatkowego.

Tak wiec, biorgc pod uwage cechy wzorcowe kodeksu, trzeba stwierdzi¢, ze ko-
dyfikacja prawa podatkowego nie jest wlasciwg formg uregulowania stosunkow
spolecznych w tej dziedzinie prawa. Akty prawne o charakterze kodeksowym
powinny znajdowa¢ zastosowanie przy normowaniu stosunkow spofecznych,
ktére wystepuja w dziedzinach prawa odznaczajacych si¢ niewielka dynamika
zmian. Normy prawne zawarte w kodeksach powinny bowiem odznaczaé si¢
stabilno$cig i ogdlnoscig sformutowan. Tymczasem prawo podatkowe jest tym
dzialem prawa finansowego, ktéry musi ulega¢ czestym zmianom ze wzgledu
na stale obiektywnie zmieniajace si¢ stosunki spoteczne®®. Majg one 7rodlo za-
réwno w organizacji Zycia gospodarczego na poziomie poszczegdlnych panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej, jak i uniwersalnych norm prawa europejskie-
go. Z tych powoddéw kodyfikacja prawa podatkowego w Polsce nie jest mozliwa
do przeprowadzenia.

Zob. L. Gornicki [w:] System prawa prywatnego, t. 1, Prawo cywilne - czes¢ ogolna, red.
M. Safjan, Warszawa 2012, s. 119-146.

1 Zob. A. Lopatka, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1968, s. 245-246.

% Zob. A. Hanusz, Ochrona, op. cit., s. 88-89.
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Czy w innych panstwach podejmowano (skuteczne) proby kodyfikacji

prawa podatkowego?

Biorgc pod uwage prawodawstwo obowigzujace w panstwach przynalezacych do

systemu prawa kontynentalnego, mozna wskaza¢ kraje, w ktorych w procesie stano-

wienia prawa podejmowano proby ujecia przepisow prawa podatkowego w aktach

nazywanych kodeksami. Ustalenie, czy maja one cechy wtasciwe kodyfikacji, czy

tez stanowig one inkorporacje prawa podatkowego, wykracza jednak poza zakres

niniejszej ekspertyzy. Dokonanie tego wymagaloby poglebionej analizy zaréwno

obowigzujacych, jak uchylonych przepiséw prawa podatkowego tych panstw.
Uregulowanie czeéci ogdlnej oraz czesci szczegdtowej prawa podatkowego

w akcie nazwanym kodeksem, w niektérych krajach uchwalonym w dwéch czes-

ciach, jest charakterystyczne przede wszystkim dla panstw, ktére w przesztosci

byty republikami Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich. Takie akty

prawne wystepujg w:

= Moldawii, ktdra ma Kodeks fiskalny Republiki Motdawii z 24 kwietnia 1997 r.,
Cod fiscal al Republicii Moldova nr. 1163-XIII din 24.04.1997, Monitorul Ofi-
cial al R. Moldova nr. 62/522 din 18.09.1997,

= Rosji, ktéra ma Kodeks podatkowy Federacji Rosyjskiej, skladajacy sie
z dwdch czesci, pierwsza z 31 lipca 1998 r. oraz druga z 5 sierpnia 2000 r.:
Hanoeoswiii kodexc Poccutickoii Pedepayuu (wacmov nepsas), 31 lipca 1998 r.,
N 146-®3 (Cobpanue 3akoHomatenbctBa Poccumitickoit Demeparuu, 3 aB-
rycra 1998, Ne 31) oraz Hanoeosuwiti kodexc Poccuiickoti edepayuu (wacmo
emopas), 5 sierpnia 2000 r., N 117-®3 (Cobpanne 3akoHomarenbcTsa Poc-
cmiickort Peneparuy, 7 aBrycra 2000, Ne 32),

= Bialorusi, ktéra ma Podatkowy kodeks Republiki Biatorusi, sktadajacy sie
z dwoch czesci: cze$¢ ogdlna z 19 grudnia 2002 r. oraz cze$¢ szczegélowa
z 29 grudnia 2009 1., Kodaxc Pacnybniki benapyco ad 19.12.2002 N 166-3
(Aeynvnasuacmxa) oraz Kodakc Pacnybnixi benapyco ao 29.12.2009 N 71-3
(Acabrnisasuacmxa),

= Uzbekistanie, ktéry ma Kodeks podatkowy Republiki Uzbekistanu z 25 grud-
nia 2007 r., Y36exucmon Pecny6nu Kacunune Conux Kodexcu V3P 25.12.2007 i1.,
(YPK-136-con KonyHnbnnaHTacauKIanran),

» Gruzji, ktéora ma Kodeks podatkowy Gruzji z 17 wrzesnia 2010 r.,
Lagommggammbilsgswslisbswmymegdlo, 3591, (LHG, 54, 12/10/2010),

= Ukrainie, ktéra ma Kodeks podatkowy Ukrainy z 2 grudnia 2010 r., IIodam-
Kosuti kodekc Yxpainu, 2 grudnia 2010 r., 2755-VI, (Bizomocti BepxoBHOI
Papgu Ykpainy, 2011, Ne 13-14, Ne 15-16, Ne 17, ct.112),

= Kazachstanie, ktéry ma Kodeks podatkowym Republiki Kazachstanu z 25 grud-
nia 2017 r., Kodekc Pecnybnuxu Kasaxcman om 25 oexabps 2017 zoda Ne 120-V1I,

s Tadzykistanie, ktéry ma Kodeks podatkowy Republiki Tadzykistanu
z 23 grudnia 2021 r., https://cis-legislation.com/document.fwx?rgn=136979
[dostep 20 czerwca 2023 r.],



146

ZESZYTY PRAWNICZE = 4(80) 2023

= Kirgistanie, ktory ma Kodeks podatkowy Republiki Kirgistanu z 18 stycz-
nia 2022 r., https://cis-legislation.com/document.fwx?rgn=137076 [dostep

20 czerwca 2023 r.].

Sposrod panstw bedacych czlonkami Unii Europejskiej tylko Francja oraz
Rumunia majg kodeksy prawa podatkowego. We Francji jest to Powszechny
kodeks podatkowy z 6 kwietnia 1950 r. (Code général des impots, 6 avril 1950),
ktdry, wbrew nazwie, nie reguluje wyczerpujaco czesci ogdlnej oraz czedci szcze-
gotowej prawa podatkowego. W Rumunii obowigzuje natomiast Kodeks fiskalny
z 8 wrzeénia 2015 r. (Codulfiscaldin 8 septembrie 2015, Legea nr. 227/2015, Moni-
torul Oficial nr. 688 din 10 septembrie 2015).

Warto zasygnalizowa¢, ze podejmowano réwniez proby stworzenia uniwer-
salnego wzorca kodeksu podatkowego. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
opracowal Kodeks podatkowy Republiki Taxastanu. Hipotetyczne prawo podatko-
we z dnia 29 wrzesnia 2000 r.*'. Jest to wzorzec kodeksu podatkowego stworzony
dla fikcyjnego panstwa ,,Republiki Taxastanu” Natomiast w ramach Wspdlnoty
Niepodleglych Panstw przygotowano Modelowy kodeks podatkowy dla Parstw-
-Cztonkéw WNP??. Ponadto Organizacja Stuzb Skarbowych Panstw Ameryki
Srodkowej (CIAT), a takze Organizacji Pafistw Amerykanskich (OEA) przedsta-

»23

wity Modelowy kodeks podatkowy”*.

Czy kodyfikacja prawa podatkowego wedtug propozycji

prof. Paula Kirchhofa badz innej nig inspirowanej jest mozliwa w Polsce

do przeprowadzenia?

Kodyfikacja prawa podatkowego wedtug propozycji P. Kirchhofa badz innej nia
inspirowanej nie bedzie prawidlowym dzialaniem w zakresie stanowienia prawa
podatkowego Rzeczpospolitej Polskiej. Co prawda, w $wietle norm prawa ustro-
jowego, wynikajacych z przepiséw Konstytucji RP, nie jest wykluczona mozliwo-
$ci kodyfikacji prawa podatkowego, czyli tworczego, zwartego i spdjnego ujecia
czesci ogolnej i czesci szczegdtowej prawa podatkowego w jednym kodeksie. Do
kompetencji ustawodawcy nalezy bowiem podjecie decyzji o uregulowaniu sto-
sunkow spotecznych okreslonej dziedziny prawa, w tym takze decyzji o unor-
mowaniu ich w ustawie o charakterze kodeksowym. Niemniej opracowanie ko-
deksu prawa podatkowego na podstawie propozycji P. Kirchhofa badz innej nia
inspirowanej nie bedzie z kilku powodéw wlasciwg czynnoscig w odniesieniu do
procesu stanowienia norm prawa podatkowego.

21

Https://www.imf.org/external/np/leg/tlaw/2000/eng/pdf/file01.pdf [dostep 20 czerw-
ca 2023 r.].

Postanowienie Miedzyparlamentarnego Zespotu Panstw-Cztonkéw WNP z dnia
9 grudnia 2000 r. - Modelowy kodeks podatkowy dla Panstw-Czlonkéw WNP.
Http://www.ciat.org/index.php/en/products-and-services/ciatdata/tax-rates/145.
html?task=view [dostep 20 czerwca 2023 r.].

22

23
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Przede wszystkim kodeks, o czym byta juz mowa, powinien znajdowac zasto-
sowanie przy regulowaniu stosunkéw spolecznych funkcjonujacych w ramach
tych dziedzin prawa, ktore charakteryzuje dlugookresowa stabilno$¢. Tymcza-
sem przepisy prawa podatkowego muszg ulegaé czestym zmianom ze wzgledu
na zmieniajace sie stosunki spofeczne. Przeszkodg dla kodyfikacji polskiego pra-
wa podatkowego wedltug propozycji P. Kirchhofa badz innej nig inspirowanej sa
réznice miedzy polskim a niemieckim porzadkiem prawnym. Koncepcja kody-
fikacji P. Kirchhofa zostala sformulowana w odniesieniu do systemu podatkowe-
go Republiki Federalnej Niemiec, czyli panstwa federacyjnego. Uwzglednia ona
uwarunkowania ustrojowe tego panstwa. Rzeczpospolita charakteryzuje si¢ od-
miennymi warunkami prawnymi od tych, na tle ktérych tle powstal projekt ko-
dyfikacji P. Kirchhofa. Tymczasem wzorce zaczerpnigte z obcych ustawodawstw
lub koncepcji rozwigzan prawnych formutowanych na tle tych ustawodawstw
moga by¢ wdrazane do polskiego porzadku prawnego wtedy, gdy warunki kra-
jowe wykazuja podobienstwo do tych warunkéw, w obszarze ktérych powstaly
obce rozwigzania prawne.

Dokonanie kodyfikacji prawa podatkowego wedlug propozycji P. Kirchhofa
badz innej nig inspirowanej nie powinno mie¢ miejsca réwniez z powodu bra-
ku mozliwosci precyzyjnego okreslenia skutkow, jakie wywola wejscie w zycie
przepisow takiej kodyfikacji. W pismiennictwie wskazuje si¢ na czynnosci, kto-
re powinny poprzedzaé¢ proces przedstawienia zalozen wstepnych kodyfika-
cji. Przede wszystkim kodyfikatorzy powinni z gory okresli¢ roznorakie skutki,
ktore spowoduje wejscie w zycie przepisdw planowanej kodyfikacji na obszarze
jej obowiazywania®!. Podjecie w Polsce proby kodyfikacji prawa podatkowego
wedlug propozycji P. Kirchhofa badz innej nig inspirowanej bedzie wymagato
wiec ustalenia skutkow, ktore wywota wejscie w Zycie przepisow kodeksu prawa
podatkowego. Chodzi tu miedzy innymi o okreslenie skutkéw stosowania pro-
jektowanych przepiséw prawa podatkowego dla budzetu panstwa oraz budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Wiaze si¢ to nie tylko z ustaleniem wply-
wu stosownych regulacji na wielkos$¢ i ksztatt dochodéw podatkowych danego
budzetu, lecz takze z okresleniem wydatkéw budzetowych przeznaczonych na
realizacje przez organy podatkowe zadan zwigzanych z wymiarem i poborem
podatkow.

Cennym zrédlem informacji na temat skutkow, jakie moga wywolywac regu-
lacje kodeksu prawa podatkowego, wzorowanego na koncepcji P. Kirchhofa, mo-
glyby stanowi¢ dane z panstwa, w ktérym kodeks taki obowigzuje od co najmniej
kilku lat. Tymczasem przedstawienie przez P. Kirchhofa koncepcji kodyfikacji
prawa podatkowego nie spowodowato uchwalenia w Niemczech kodeksu prawa
podatkowego, ktéry bylby inspirowany ta koncepcja. Przyczynilo sie jedynie do
dyskusji nad koncepcja uczonego, w ktorej pojawily si¢ zaréwno stanowiska ja

**  Zob. L. Gornicki [w:] System, op. cit., s. 107-108.
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aprobujace, jak i poglady krytyczne na temat rozwigzan w niej zawartych. Bra-
kuje wiec wzorca, na podstawie ktérego mozliwa bylaby ocena skutkow regulacji
proponowanych przez P. Kirchhofa, w tym skutkéw dla budzetéw okreslonych
zwigzkow publicznoprawnych. Nawet sam P. Kirchhof wskazywat na trudnosci
w dokladnym okresleniu skutkow uchwalenia Kodeksu podatkowego dla finan-
séw publicznych Niemiec®®. Ponadto w niemieckim pi$miennictwie podkre-
slano problem przewidzenia skutkow wejscia w zycie przepisow Kodeksu po-
datkowego dla zréznicowania obcigzenia podatkowego dochodéw podatnikow.
Prezentowane byly rézne, czasami bardzo odmienne, opinie. Z jednej strony
twierdzono, Ze rozwiazania Kodeksu podatkowego moga zmniejsza¢ obcigzenie
podatkowe podmiotéw osiagajacych niskie dochody. Z drugiej strony wskazy-
wano jednak, ze mogg one prowadzi¢ do nadmiernego uprzywilejowania pod-
miotéw osiagajacych wysokie dochody przy znacznym obciazeniu podatkowym
podmiotéw uzyskujacych niskie dochody?®. Z powyzszych wzgledéw utrudnio-
ne moze by¢ okreslenie na gruncie polskiego systemu prawnego skutkéw wejscia
w zycie przepisow kodyfikacji prawa podatkowego sporzadzonej wedlug propo-
zycji P. Kirchhofa badz nig inspirowane;.

Opracowanie kodeksu prawa podatkowego na podstawie koncepcji P. Kirch-
hofa badz innej nig inspirowanej nie bedzie wlasciwg czynnosécig w odniesieniu
do procesu stanowienia norm prawa podatkowego réwniez z innego powodu.
Stanowig go zachodzace miedzy Niemcami a Polskg odmienno$ci w zakresie
funkcjonowania stosunkéw prawnopodatkowych. Sprowadzaja si¢ one do istot-
nych réznic dotyczacych uwarunkowan prawnych, ekonomicznych i spotecz-
nych obu tych panstw. Ograniczajac si¢ do wskazania przykladéw odmiennosci
w zakresie warunkow prawnych, nalezy zwrdci¢ uwage, ze koncepcja P. Kirchho-
fa miata w zaloZeniu przynie$¢ rozwigzanie pewnych problemow, ktére poja-
wialy si¢ w toku stosowania niemieckiego prawa podatkowego. Z oczywistych
wzgleddw problemy te réznig si¢ od tych, ktére mozna wskaza¢ na podstawie
analizy orzecznictwa wojewddzkich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Ponadto miedzy Polskg a Niemcami istnieja odmien-
nosci w zakresie norm prawnych skladajacych si¢ na poszczegdlne gatezie prawa.
W konsekwencji podatkowe stany faktyczne okreslone normami niemieckiego
prawa podatkowego, a takze regulacjami zawartymi w projekcie P. Kirchhofa,
réznig si¢ od tych, ktére formulujg normy polskiego prawa podatkowego. Nie
uwzgledniajg one istoty i charakteru instytucji prawnych, ktére wystepuja wy-

> Zob. P. Kirchhof, Die staatsrechtliche Bedeutung der Steuerreform, ,Jahrbuch des 6f-
fentlichen rechts der Gegenwart. NeueFolge” 2006, nr 54, s. 5 i 8; cyt. za: B. Wréb-
lewski, Radykalne uproszczenie prawa podatkowego w ujeciu Paula Kirchhofa, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, nr 1, s. 103.

¢ Zob. EW. Wagner, Einfach weniger Steuern zahlen, ,ifo Schnelldienst” 2011, nr 24,
s. 14.
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facznie w polskim systemie prawnym. Na przyklad, niemieckiemu prawu po-
datkowemu zupelnie nieznana jest czynnos$¢ sprzedazy spoldzielczego wlasnos-
ciowego prawa do lokalu mieszkalnego, ktora stanowi podatkowy stan faktyczny
w polskim podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

O réznicach w zakresie uwarunkowan prawnych kraju, w ktérym projekt
P. Kirchhofa mial by¢ wedlug intencji projektodawcéw reformg prawa podat-
kowa, a Polska $wiadczy réwniez to, ze w polskim systemie prawnym reguly od-
powiedzialnosci za przestgpstwa i wykroczenia skarbowe okreslaja przepisy Ko-
deksu karnego skarbowego. Tymczasem projekt federalnej ustawy podatkowe;j
przedlozony przez P. Kirchhofa zawiera przepisy okreslajace odpowiedzialno$¢
karnoskarbowg za okreslone czyny. Majac zatem na wzgledzie cho¢by powyzsze
réznice, nalezy stwierdzi¢, ze kodyfikacja prawa podatkowego wedtug propozyciji
P. Kirchhofa badz innej nia inspirowanej nie jest mozliwa w Polsce do przepro-
wadzenia.

Jakie s3 mocne strony projektu prof. Paula Kirchhofa?

Mimo ze projekt Kodeksu podatkowego wzbudza wiele zastrzezen, mozna wska-
za¢ na pewne jego zalety. W pierwszej kolejnosci, odnoszac sie do kwestii rea-
lizacji warunkéw formalnych mogacych zapewnié¢ skuteczno$¢ aktu prawnego,
nalezy stwierdzi¢, ze Kodeks podatkowy w zasadzie spelnia warunek zwartos$ci
aktu prawnego. Stanowi on zbiér przepiséw prawnych regulujacych kluczowe
zagadnienia z zakresu czesci ogdlnej oraz czesci szczegdtowej prawa podatko-
wego, mimo braku pewnych unormowan, o czym bedzie jeszcze mowa. Ponadto
Kodeks podatkowy realizuje warunek zwieztosci aktu prawnego. Przepisy pra-
widlowo skonstruowanego aktu prawnego powinny by¢ redagowane w sposdb
zwiezly i syntetyczny, bez nadmiernej szczegdtowosci.

Z aprobata nalezy wiec odnies¢ sie do dazenia Autora Kodeksu podatkowego
do stworzenia aktu prawnego, ktdry sklada sie ze stosunkowo niewielkiej licz-
by przepiséw prawnych. Nie liczac tekstu rozporzadzenia z mocg ustawy, Ko-
deks podatkowy sklada sie ze 146 paragraféw, co daje w przyblizeniu okoto 33
strony maszynopisu. Podkreslenia wymaga fakt, ze niekiedy przepisy Kodeksu
podatkowego zostaly sformutowane z uzyciem srodkéw techniki prawodawczej,
ktére zapewniajg elastyczno$¢ tekstu aktu prawnego. Wykorzystano bowiem
zwroty nieokreslone. Dzieki ich uzyciu zapewnia si¢ organowi podatkowemu
pewna swobode decyzyjng w procesie stosowania prawa, unikajac w ten sposob
sztywnej kazuistyki przepiséw prawnych. Na przyklad, przepis § 25 Kodeksu po-
datkowego postuguje si¢ zwrotem ,,niewspdtmierna surowosc¢”, a w konstrukeji
przepisu § 82 Kodeksu podatkowego uzyto frazy ,,zwyczajowy obrét handlowy”

Przechodzac do wskazania rozwigzan przyjetych w Kodeksie podatkowym,
ktore zastuguja na aprobate, nalezy zwrdci¢ uwage na § 8 Kodeksu podatkowe-
go. Jest on zawarty w ksiedze pierwszej projektu, zatytulowanej ,,Czes¢ ogdlna”
Regulacja § 8 Kodeksu podatkowego okresla gorne granice calkowitego obcig-
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zenia w danym podatku. Taka konstrukcja prawna pozwala na uwzglednienie
zdolnodci platniczej podatnika przy poborze danego podatku. Natomiast do
podstawowych zalet przepisow regulujacych podatek dochodowy nalezy zaliczy¢
rozwigzania przyjete w zakresie podstawy opodatkowania oraz skal i stawek tego
podatku. Kodeks podatkowy przewiduje pobodr podatku nie od pelnej podstawy
opodatkowania, lecz od nadwyzki ponad okreslong kwote, zapewniajac w ten
sposéb minimum wolne od opodatkowania. Z aprobatg nalezy réwniez odnies¢
sie do propozycji opodatkowania dochodu wedtug skali proporcjonalnej, a nie,
jak ma to miejsce w niektorych panstwach, wedle nieréwnej z natury rzeczy skali
progresywnej. Inng zaletg regulacji podatku dochodowego jest brak rozbudowa-
nego systemu ulg oraz zwolnien podatkowych o charakterze podmiotowym lub
przedmiotowym. Dzigki temu zasada powszechnosci opodatkowania podatkiem
dochodowym moze by¢ jak najpelniej realizowana.

W odniesieniu do regulacji podatku od spadkéw i darowizn z aprobata nale-
zy odnies¢ sie do zastosowania jednej, 10% stawki podatkowej. Umozliwia ona
proporcjonalne, a wiec réwne obcigzenie podatnikéw podatkiem niezaleznie od
tytulu, na podstawie ktérego nastgpito nabycie wlasnosci rzeczy lub praw majat-
kowych. Inng zaletg konstrukeji podatku od spadkow i darowizn jest stworzenie
preferencyjnych warunkéw opodatkowania dla nabycia skladnikéw majatko-
wych w obszarze najblizszej rodziny. Wskazuja na to dwa rozwigzania norma-
tywne. Przede wszystkim pobor podatku nastepuje nie od pelnej wysokosci pod-
stawy opodatkowania, lecz od nadwyzki ponad kwote wolna. Kodeks podatkowy
przewiduje przy tym dwie kwoty wolne. Jezeli nabyweca jest dzieckiem osoby, od
ktdrej lub po ktdrej nabywa rzeczy lub prawa majatkowe, wowczas zastosowanie
znajduje wyzsza kwota wolna. Natomiast nizsza kwota wolna jest uwzglednia-
na w przypadku nabywcéw niebedacych dzie¢mi spadkodawcy lub darczyncy.
Ponadto w Kodeksie podatkowym przewidziano zwolnienie podatkowe nabycia
wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych przez jednego matzonka od drugiego
lub po drugim z matzonkdow.

W s$wietle przepisow Kodeksu podatkowego podatek od towaréw i ustug
stanowi jednofazowy powszechny przedmiotowo podatek obrotowy, ktéry jest
pobierany w ostatniej fazie procesu produkcji i wymiany handlowej, tj. w fazie
zbycia towaru lub §wiadczenia ustugi na rzecz konsumenta. Mimo wielu zastrze-
zen, jakie budzi taka konstrukcja podatku od towar6w i ustug, o ktérych bedzie
jeszcze mowa, mozna wskaza¢ na trzy zalety tego podatku. Po pierwsze, w sto-
sunku do podatku od warto$ci dodanej jednofazowy powszechny przedmiotowo
podatek obrotowy charakteryzuje prosty sposéb poboru tego podatku. Jest on
bowiem uiszczany wylacznie w jednej fazie obrotu gospodarczego. Po drugie, ze
wzgledu na ograniczony zakres podmiotowy podatku, sprowadzajacy si¢ do na-
tozenia obowigzku podatkowego jedynie na podmiot dokonujacy zbycia towaru
lub ustugi na rzecz konsumenta, nizsze s koszty poboru takiego podatku. Po
trzecie, zastosowanie jednej 19% stawki podatkowej skutkuje tym, Ze procentowy
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udzial kwoty podatku w cenie réznych towaréw i ustug nabywanych przez kon-
sumentow jest taki sam. Dzieki temu, pod wzgledem ekonomicznym, nastepuje
réwnomierne opodatkowanie konsumpgji.

Wedlug przepisow Kodeksu podatkowego podatek akcyzowy jest selek-
tywnym jednofazowym podatkiem obrotowym. Mimo zastrzezen, jakie budza
unormowania tego podatku, o ktérych bedzie jeszcze mowa, mozna wskazaé na
dwie zalety jego regulacji. Przede wszystkim elementy konstrukcyjne podatku
akcyzowego zostaly uregulowane w sposob syntetyczny. Uniknieto w ten spo-
sob kazuistycznych przepisow normujacych akcyze, ktore, wnioskujac de lege
lata, obowiazuja w wiekszoéci panstw Unii Europejskiej. Poza tym w Kodeksie
podatkowym przewidziano $rodki ograniczajace uchylanie si¢ od opodatkowa-
nia w akcyzie, takie jak elektroniczna procedura sledzenia transportu wyrobéw
(§ 136 ust. 2 Kodeksu podatkowego) oraz dodatek administracyjny do podatku
akcyzowego (§ 141 Kodeksu podatkowego).

Jakie s3 stabosci projektu prof. Paula Kirchhofa?

Projekt kodyfikacji prawa podatkowego autorstwa P. Kirchhofa jest obarczony
powaznymi wadami. W pierwszej kolejnosci nalezy wymienic, ze nie spetnia on
wielu warunkéw formalnych mogacych zapewni¢ skuteczno$é aktu prawnego.
Kodeks podatkowych charakteryzuje nieprawidlowa systematyka. Zastrzezenia
wzbudza przede wszystkim kolejnos¢ przepisow zawartych w ksiedze pierwszej
Kodeksu podatkowego. Przepisy prawa materialnego powinny by¢ zgrupowane
odrebnie od przepisow prawa formalnego. Tymczasem zdarza si¢, ze w Kodeksie
podatkowym przepisy prawa materialnego i przepisy proceduralne splataja si¢ ze
sobg. Na przyklad, § 24 Kodeksu podatkowego reguluje postepowanie w zakresie
»Sprostowania przez organ podatkowy aktu administracyjnego” Jest on zawarty
miedzy dwoma paragrafami zawierajacymi przepisy prawa materialnego. Prze-
pisy § 23 Kodeksu podatkowego dotyczg zagadnien zwigzanych z cesjg i ustano-
wieniem zastawu na roszczeniach podatnika przeciwko organowi podatkowemu.
Natomiast przepisy § 25 normuja kompetencje organu podatkowego do odrocze-
nia, zmniejszenia lub zwolnienia podatnika z wierzytelnosci wynikajacej ze zo-
bowigzania podatkowego na zlozony przez niego wniosek, jesli opodatkowanie
powoduje dla podatnika ,,niewspoimierng surowo$¢”

Kodeks podatkowy uchybia warunkowi zupetnosci aktu prawnego. Jak juz
wspomniano, taki akt prawny powinien bowiem wyczerpujaco regulowaé dang
dziedzing spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swego unormowania istot-
nych fragmentdw tej dziedziny. Tymczasem w przepisach Kodeksu podatkowego
pominieto wiele zagadnien kluczowych dla normowania stosunkéw spotecznych
w zakresie prawa podatkowego. Tytulem przykladu nalezy wskaza¢ na rozdziat
4 ,Stosunek prawnopodatkowy” ksiegi pierwszej Kodeksu podatkowego. W tej
jednostce systematyzujacej powinny znajdowaé si¢ unormowania, ktére wy-
czerpujaco regulujg ogolne zagadnienia zwigzane z istota, powstawaniem, wy-
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konywaniem, zmiang oraz wygasaniem stosunkéw prawnopodatkowych. Z tego
wzgledu w poczatkowych przepisach tego rozdzialu Kodeksu podatkowego po-
winno by¢ wyjasnione pojecie ,,stosunku prawnopodatkowego” (Steuerrechtsver-
hdltnis). Brakuje jednak definicji legalnej tego pojecia, kluczowego dla przepisow
Kodeksu podatkowego. Ponadto w Kodeksie podatkowym nie zawarto definicji
pojecia ,,zobowigzania podatkowego” (Steuerschuldverhdltnis), mimo ze wiele
przepisow postuguje sie nim, na przyklad § 19, § 20, § 22. Analiza przepiséw
Kodeksu podatkowego nie pozwala przy tym ustali¢ relacji, jaka zachodzi miedzy
pojeciami stosunku prawnopodatkowego i zobowigzania podatkowego. Mozna
jedynie domyslac sie, Ze zobowigzanie podatkowe ma stanowi¢ rodzaj stosunku
prawnopodatkowego, a tak w rzeczywistosci jest.

Brak realizacji przez Kodeks podatkowy warunku zupelnosci dobitnie una-
ocznia fakt, ze w rozdziale 4 ,Stosunek prawnopodatkowy” ksiegi pierwszej
Kodeksu nie znajduje sie przepis okreslajacy w sposob generalny i abstrakcyjny
zdarzen prawnych, ktérych zaistnienie skutkuje powstaniem stosunku prawno-
podatkowego lub zobowiazania podatkowego. Z jednej strony w przepisach re-
gulujacych poszczegolne podatki wskazano, kiedy ,,powstaje podatek”. Z drugiej
strony trudno okresli¢, czy wskazane w tych przepisach momenty ,,powstania
podatku” (§ 43, § 80, § 121, § 134 Kodeksu podatkowego) oznaczaja moment
powstania obowigzku podatkowego czy tez zobowigzania podatkowego. Jest to
o tyle istotne, ze w $wietle ugruntowanych w literaturze pogladéw powinnos¢
$wiadczenia pieni¢znego wynikajaca ze zobowigzania podatkowego ma charak-
ter skonkretyzowany i zindywidualizowany. Nie wiadomo wigc, czy w momencie
»powstania podatku’, o ktérym stanowig przepisy Kodeksu podatkowego, dla po-
datnika powstaje obowigzek zaptacenia podatku w konkretnej kwocie, terminie
oraz miejscu, czy tez podatnik jedynie powinien liczy¢ si¢ z tym, ze w przysztosci
bedzie spoczywat na nim obowiazek zaptacenia podatku.

Nierealizowanie przez Kodeks podatkowy warunku zupetnosci aktu prawne-
go obrazuje nie tylko problem okreslenia momentu powstania stosunku prawno-
podatkowego lub, inaczej rzecz ujmujac, zobowigzania podatkowego. Swiadczy
o tym rowniez brak przepisu, ktory ustalalby sposoby wygasniecia stosunkow
prawnopodatkowych, a przede wszystkim zobowigzan podatkowych. Co prawda,
pewne zdarzenia powodujace ustanie zobowigzania podatkowego zostaly uregu-
lowane w przepisach Kodeksu podatkowego, na przyklad zaplata podatku przez
podatnika (§ 21 Kodeksu podatkowego), potracenie (§ 22 Kodeksu podatkowe-
go) oraz przedawnienie zobowigzania podatkowego (§ 26 Kodeksu podatkowe-
go). Brak natomiast zardwno przepisu zawierajacego numerus clausus sposobow
wygasania zobowigzan podatkowych, jak réwniez przepisow okreslajacych inne
sposoby ustania zobowigzaniowych stosunkéw podatkowych niz te, ktére nor-
mujg przepisy Kodeksu podatkowego, na przyklad zaliczenie nadplaty na po-
czet zalegto$ci podatkowych lub biezacych zobowigzan podatkowych, obecnych
w polskim porzadku prawnym.



OPINIE BAS = OPINIE LEGISLACY)NE

153

Warunek zupelnosci bedzie spelniony takze wtedy, gdy w akcie prawnym nie
zostang zamieszczone przepisy, ktore normowalyby sprawy wykraczajgce poza
wyznaczony przez niego zakres stosunkéw spolecznych, jakie reguluje ten akt.
Oceniajac przepisy Kodeksu podatkowego, nalezy stwierdzi¢, ze nie spetnia on
réwniez tego aspektu warunku zupelnosci aktu prawnego. Tytulem przykltadu
mozna wymieni¢ rozdzial 5 zatytutowany ,Dzialalnos¢ pozytku publicznego”
ksiegi pierwszej Kodeksu podatkowego. Zawiera on niewiele unormowan doty-
czagcych uprawnien i obowigzkéw podmiotéw pozytku publicznego w zakresie
prawa podatkowego. W tej jednostce systematyzujacej Kodeksu podatkowego
w przewazajacej mierze znajdujg si¢ przepisy regulujace ogdlne zagadnienia do-
tyczace podmiotow pozytku publicznego, jak chocby regulacje okreslajace cele
uznane za dziatalno$¢ pozytku publicznego (§ 28 Kodeksu podatkowego) albo
unormowania dotyczace podstawy dzialania podmiotu pozytku publicznego
($ 30 Kodeksu podatkowego). Przepisy prawne, regulujace tego rodzaju sprawy,
powinny by¢ zamieszczone w akcie prawnym normujacym dzialalno$¢ podmio-
tow pozytku publicznego, a nie w Kodeksie podatkowym.

Kodeks podatkowy nie jest wolny od wad w zakresie jednolito$ci terminolo-
gicznej. Przykladowo, w przewazajacej mierze przepisy ksiegi pierwszej Kodeksu
podatkowego postuguja sie pojeciem ,,decyzji podatkowej”. Natomiast unormowa-
nia § 24 Kodeksu podatkowego stanowig o ,,sprostowaniu aktu administracyjnego”.
Biorac pod uwage calo$¢ regulacji ksiegi pierwszej Kodeksu podatkowego, nalezy
stwierdzi¢, ze zakresem pojecia ,,aktu administracyjnego” sa objete przede wszyst-
kim decyzje. W regulacjach ksiegi pierwszej trudno bowiem odnalez¢ inne roz-
strzygniecia, ktore stanowia akty administracyjne, na przykltad postanowienia. Nie-
mniej $wiadczy to o braku jednolitosci terminologicznej Kodeksu podatkowego.

Kodeks podatkowy ma réwniez wade w postaci braku precyzji jezyka. Po-
woduje ona, Ze proces interpretacji przepisow Kodeksu podatkowego w celu
ustalenia elementéw hipotezy lub dyspozycji normy prawnej moze by¢ utrud-
niony. Na przykltad § 3 ust. 4 zdanie drugie Kodeksu podatkowego stanowi, ze
podatek akcyzowy jest pobierany u producenta od wyrobow podlegajacych ak-
cyzie. Tymczasem wedlug § 135 Kodeksu podatkowego dtuznikami podatkowy-
mi w akcyzie sg: ten, kto pobiera towar ze skladu podatkowego, dluznik celny
przy transporcie do kraju, w przeciwnym razie przewoznik; odbiorca oplacajacy
podatek lub ten, kto w sposéb nieuprawniony postuguje si¢ numerem identy-
fikacji podatkowej podatku akcyzowego lub nie stosuje przyczyny zwolnienia
z podatku. Biorac zatem pod uwage katalog dtuznikéw podatkowych w akcyzie,
nalezy zauwazy¢, ze nie w kazdym wypadku podatek akcyzowy bedzie pobierany
u producenta. Z tego powodu nie sposob uznac, ze przepisy te cechujg sie precy-
zja terminologiczng. W konsekwencji moga pojawi¢ si¢ problemy z okresleniem
podatnikéw podatku akcyzowego.

Niektore przepisy Kodeksu podatkowego cechuje brak jasnosci i komunika-
tywnosci. Powoduje to, ze regulacje Kodeksu podatkowego moga nie stanowi¢
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czytelnego wzorca postepowania dla adresatéw norm z nich wywodzonych. Jako
przyklad niejasnych i pozbawionych komunikatywnosci przepiséw prawnych
mozna wskaza¢ § 43 1 § 44. Reguluja one miedzy innymi zagadnienia zwigza-
ne z osigganiem przychodéw przez podatnikéw. Zgodnie z § 43 ust. 3 Kodeksu
podatkowego przychodami sg przychody ze sprzedazy pomniejszone o koszty
zakupu. Natomiast § 44 ust. 2 Kodeksu podatkowego stanowi, ze przychodem
z dzialalnosci jest powigkszenie majatku, powstajace w wyniku dziatalnosci za-
robkowej. Z kolei wedtug § 44 ust. 3 Kodeksu podatkowego przychodami z dzia-
talnosci sa przychody pieniezne, stanowiace wynagrodzenia za dziatalno$¢ za-
robkowa. Za przychody w gotéwce uznaje si¢ rowniez korzysci pienig¢zne, ktore
s3 pobierane jako wynagrodzenie za ustugi. Majac na wzgledzie przytoczone
unormowania Kodeksu podatkowego, nie sposob znalez¢ uzasadnienia dla ta-
kiego rozbudowanego, lecz mato komunikatywnego uregulowania przychodéw
w podatku dochodowym. Wydaje sie, ze wskazane regulacje maja w istocie okre-
$la¢ odmienne zrodla przychodéw w podatku dochodowym. Analizujac pozo-
stale przepisy okreslajace konstrukcje podatku dochodowego, nie mozna jednak
w sposdb niebudzacy watpliwosci potwierdzi¢ tego wniosku.

Przechodzac do wskazania przyktadow wadliwych rozwigzan prawnych uje-
tych w przepisach Kodeksu podatkowego, nalezy zauwazy¢, ze niektore regulacje
czesci ogolnej kodeksu tworzg konstrukeje prawne, ktdre pozostajg w sprzeczno-
$ci z istotg powszechnie znanych instytucji prawnych. Na przyktad, wedtug § 15
Kodeksu podatkowego, z chwilg wptywu do organu podatkowego zeznania po-
datkowego podatnika zeznanie to ma charakter decyzji podatkowej. Biorac pod
uwage ugruntowane w literaturze przedmiotu stanowiska, nie mozna utozsamia¢
zlozenia przez podatnika zeznania podatkowego, a wiec dokonania czynnosci
zawierajacej o$wiadczenie wiedzy, z wydaniem przez organ podatkowy indywi-
dualnego aktu administracyjnego, zawierajacego o$wiadczenie woli, jakim jest
decyzja podatkowa®”.

Innym rozwigzaniem zawartym w czesci ogdlnej Kodeksu podatkowego, sta-
nowigcym zaprzeczenie ugruntowanych w nauce pogladéw na temat wzruszania
mocy indywidualnych aktéw administracyjnych, a takze oczyszczania ich tresci
z oczywistych bltedow i omytek, czyli rektyfikacji, sa unormowania § 24 Kodeksu
podatkowego. Przyznajg one organowi podatkowemu kompetencje do ,,sprosto-
wania aktu administracyjnego”. Biorac pod uwage calo$¢ unormowan Kodeksu
podatkowego, nalezy uzna¢, ze zakresem pojecia ,,aktu administracyjnego” sa
objete przede wszystkim decyzje. Sprostowaniu ma podlega¢ zaréwno ,,zaskar-
zalny”, jak i ,niezaskarzalny” akt administracyjny. Zgodnie z § 24 ust. 1 pkt 1
Kodeksu podatkowego jedng z podstaw sprostowania ma stanowi¢ powziecie
przez organ podatkowy w pdzniejszym czasie informacji o faktach lub $rodkach
dowodowych, ktore prowadza do odmiennego skutku prawnego, jezeli podatnik

>’ Na przyklad E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011.
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dokonat oszustwa podatkowego. Natomiast w swietle § 24 ust. 4 Kodeksu podat-
kowego wystapienie w akcie administracyjnym btedu ortograficznego, rachun-
kowego i innej oczywistej nieprawidtowosci réwniez moze uzasadniac ,,sprosto-
wanie” tego aktu.

Analiza unormowan § 24 Kodeksu podatkowego nasuwa wiec wniosek, ze
»sprostowanie” aktu administracyjnego oznacza nie tylko rektyfikacje aktu admi-
nistracyjnego, lecz takze wzruszenie jego mocy w zwyklym toku instancji oraz
w ramach nadzwyczajnych tryboéw postepowania. O ile w prawie procesowym
oraz w literaturze przedmiotu sprostowanie stanowi jedng z czynnosci podejmo-
wanych w ramach rektyfikacji orzeczenia, o tyle wzruszenie mocy rozstrzygnie-
cia za pomoca zwyczajnego lub nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia nigdy nie
stanowi sprostowania orzeczenia. Z tego wzgledu nie sposob zaaprobowac prze-
pisow § 24 Kodeksu podatkowego.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze uchwalenie aktu regulujacego cze$¢ ogolna
prawa podatkowego, sktadajacego sie z przepiséw prawnych wiernie odzwiercied-
lajacych niektdre rozwigzaniach zawarte w Kodeksie podatkowym, moze odby¢
sie ze szkoda dla interesu publicznego. Na przyktad, zgodnie z § 16 ust. 4 Kodeksu
podatkowego podatnik jest uprawniony do uzyskania od organu podatkowego
wiazacej informacji na temat oceny podatkowej planowanego stanu faktycznego,
o ile uwiarygodni swoj uzasadniony interes. Jezeli organ podatkowy udzieli infor-
macji, jest on wowczas zwigzany swoim stanowiskiem prawnym, pod warunkiem
ze podatnik zrealizuje zamierzony stan faktyczny. W $wietle przytoczonego unor-
mowania w stosunku do organu podatkowego, ktdry udzielit informacji podat-
nikowi, nastepuje zwigzanie wyrazonym stanowiskiem co do oceny skutkéw po-
datkowych planowanego stanu faktycznego, niezaleznie od tego, czy stanowisko
to bylo prawidlowe czy tez nie. W konsekwencji niekiedy zwigzanie organu po-
datkowego btednym stanowiskiem w zakresie skutkéw podatkowych okreslonego
stanu faktycznego moze skutkowaé poborem podatku w nizszej kwocie od tej,
ktora wynika z prawidlowo zastosowanych norm prawa materialnego w odniesie-
niu do tego stanu faktycznego. Z tego wzgledu unormowanie § 16 ust. 4 Kodeksu
podatkowego w sposdb wyrazny nie stuzy ochronie interesu publicznego.

Przepisy Kodeksu podatkowego regulujace poszczegolne podatki rowniez nie
sg wolne od wadliwych rozwigzan prawnych. W odniesieniu do przepisow re-
gulujacych podatek dochodowy nalezy podkresli¢ brak unormowan precyzyjnie
okreslajacych moment powstania przychodu oraz korekte jego wysokosci, a tak-
ze wskazujacych na sposob ustalenia roznic kursowych. Istotnym mankamentem
przepiséw Kodeksu podatkowego jest niezupetna regulacja kosztéw pomniej-
szajacych przychody przy obliczeniu dochodu. Dotyczy to zwlaszcza przepisow
prawnych wyznaczajacych opodatkowanie dochodéw osiaganych w wyniku pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej. Brakuje miedzy innymi przepiséw okresla-
jacych date powstania kosztu oraz wyznaczajacych reguly postepowania w za-
kresie ,,potrgcalnosci” kosztow w czasie.
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Analiza przepisow Kodeksu podatkowego nie pozwala réwniez stwierdzié, czy
przy tworzeniu jego unormowan projektodawcy w ogole wzieli pod uwage za-
gadnienie amortyzacji srodkow trwalych oraz wartosci niematerialnych i praw-
nych. Przepisy Kodeksu podatkowego nie zawierajg jakichkolwiek regulaciji doty-
czacych amortyzacji podatkowej. W wyniku analizy definicji kosztéw zawartych
w Kodeksie podatkowym nasuwa si¢ wniosek, ze wydatki poniesione przez po-
datnika na nabycie $rodkéw trwatych w postaci na przyklad maszyn, urzadzen
lub $rodkéw transportu beda mogly zosta¢ zaliczone przez podatnika w petnej
kwocie na poczet kosztow pomniejszajacych przychody danego roku podatkowe-
go. Moze to z kolei spowodowad, ze podatnik w ogdle nie osiggnie w roku podat-
kowym dochodu podlegajacego opodatkowaniu. Poza tym brakuje réwniez prze-
piséw ograniczajacych mozliwos¢ zaliczenia kosztow finansowania dluznego, na
przyktad odsetek od pozyczek udzielonych podatnikowi, do kosztéw pomniejsza-
jacych przychody. Z powyzszych wzgledow nalezy stwierdzi¢, ze przepisy Kodek-
su podatkowego regulujace koszty tworza warunki do unikania opodatkowania.

Unormowania dotyczace podatku od spadkéw i darowizn takze charaktery-
zujg sie wadliwoscig. Ograniczajac si¢ do przedstawienia jedynie dwoch zagad-
nien rodzacych zastrzezenia, w pierwszej kolejnosci trzeba wskaza¢ na przepis
§ 73 Kodeksu podatkowego. Okresla on tytuty prawne, na podstawie ktorych na-
stepuje nabycie wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych opodatkowane podat-
kiem od spadkow i darowizn. Naleza do nich nabycie w zwigzku ze $miercig oraz
darowizna. Przepis ten wzbudza watpliwosci ze wzgledu na brak wyczerpujacego
okreslenia stanow faktycznych skutkujacych powstaniem obowigzku podatko-
wego w tym podatku. Istnieja bowiem jeszcze inne tytuly prawne, na podsta-
wie ktérych moze nastepowac nieodptatne nabycie wlasnosci rzeczy lub praw
majatkowych. Nalezg do nich przykladowo zasiedzenie, nieodptatne zniesienie
wspotwlasnosci, nieodplatna stuzebno$¢. Zastrzezenia wywoluje réwniez prze-
pis § 82 Kodeksu podatkowego, ktory okresla ogdlne zasady ustalenia wartosci
nabytych rzeczy lub praw majatkowych dla celéw wymiaru podatku od spadkéw
i darowizn. Co prawda, okresla on moment, w ktorym ustala si¢ wartos¢ na-
bytych rzeczy lub praw majatkowych. Brakuje jednak wskazania momentu, na
ktory okresla sig stan nabytych rzeczy lub praw majatkowych.

Odnoszac sie do podstawowych wad podatku od towaréw i ustug, uregulowa-
nego w Kodeksie podatkowym, nalezy w pierwszej kolejnosci podkresli¢, ze istota
tego podatku pozostaje w sprzecznosci z prawem Unii Europejskiej. Z przepisu
art. 113 TFUE wynika, Ze podatki obrotowe pobierane w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej w zakresie, w jakim jest to niezbedne do zapewnienia
ustanowienia i funkcjonowania rynku wewnetrznego oraz unikniecia zaktocen
konkurencji, musza by¢ zharmonizowane z prawem Unii Europejskiej. Dotyczy
to zwlaszcza powszechnego podatku obrotowego. W swietle przepisow dyrektywy
Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku
od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L 347 22006 r., ze zm., s. 1) powszechny podatek
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obrotowy musi przybra¢ konstrukcje podatku od wartosci dodanej. Tymczasem
wedlug unormowan ksiegi czwartej Kodeksu podatkowego podatek od towarow
i ustug jest jednofazowym powszechnym przedmiotowo podatkiem obrotowym,
ktory jest pobierany w ostatniej fazie procesu produkeji i wymiany handlowe;j.

Kolejng wada podatku od towardw i ustug w ksztalcie nadanym przez Ko-
deks podatkowy jest stwarzanie warunkéw do uchylania sie od opodatkowania.
W przypadku powszechnego podatku obrotowego pobieranego w ostatniej fazie
obrotu gospodarczego moze bowiem pojawi¢ si¢ problem udowodnienia, czy
sprzedaz towaréw lub §wiadczenie ustug zostaly dokonane na rzecz konsumenta,
czy tez nabywca byl podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza. Inng wada
podatku od towardéw i ustug unormowanego w Kodeksie podatkowym, ktéry we-
dlug intencji projektodawcdéw ma cechowaé uproszczony pobor, jest posrednie
natozenie na podatnikéw tego podatku dodatkowych obowiazkow. Jesli dany to-
war jest jednocze$nie dobrem nabywanym przez konsumentéw oraz pétproduk-
tem uzywanym do dalszej produkcji, wowczas podatnik ma obowiazek ustalenia
dwdch cen tego samego towaru.

Wskazujac ostatnig wade konstrukeji podatku od towardw i ustug, trzeba od-
wolac si¢ do doswiadczen zwigzanych z funkcjonowaniem jednofazowego podat-
ku obrotowego, pobieranego w ostatniej fazie obrotu gospodarczego. We Francji,
przed wprowadzeniem podatku od wartosci dodanej, pobierany byt podatek od
produkeji. W istocie byt on jednofazowym podatkiem obrotowym, ktérego pobdr
nastepowal w momencie, gdy towar w ostatniej fazie obrotu przybierat forme na-
dajaca sie do nabycia przez konsumenta. Stosowanie norm prawnych regulujacych
ten podatek unaocznito problem jego poboru od surowcéw i potfabrykatow, ktore
trafialy do konsumentéw obok towaréw ostatecznie przetworzonych?®. Ze wzgle-
du na powyzsze wady jednofazowego podatku obrotowego we Francji juz w latach
50. XX wieku zaczeto odchodzi¢ od niego na rzecz podatku od wartosci dodane;.

Ostatnim z podatkéw, ktdry zostat uregulowany w Kodeksie podatkowym,
jest podatek akcyzowy. Zgodnie z przepisem art. 113 TFUE akcyzy pobierane
w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, podobnie jak podatek od war-
tosci dodanej, muszg by¢ zharmonizowane z prawem Unii Europejskiej. Anali-
za przepisow Kodeksu podatkowego, regulujacych elementy zmienne podatku
akcyzowego, prowadzi do wniosku, Ze unormowania tego podatku wykazuja
niezgodnos¢ z prawem Unii Europejskiej. Z uwagi na zakres niniejszej opinii
trzeba ograniczy¢ si¢ do wskazania kilku przykltadow braku zgodnosci przepiséw
Kodeksu podatkowego, regulujacych podatek akcyzowy, z prawem Unii Euro-
pejskiej. Pierwszy z nich dotyczy katalogu wyrobdw, ktdre podlegaja podatko-
wi akcyzowemu. Ujecie wyrobdw akcyzowych w prawie Unii Europejskiej jest

8 Zob. J. Dziobek-Romarniski, A. Barczewska-Dziobek, Podatek od wartosci dodanej
w Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2003, nr 1,
s. 178-179.
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o wiele szersze niz wynika to z przepisow Kodeksu podatkowego. Niepetne jest
réwniez uregulowanie przedmiotu opodatkowania akcyzg. Brakuje wskazania
wielu stanow faktycznych, ktére powinny by¢ obcigzone podatkiem, na przyktad
catkowitego zniszczenia lub ubytkéw wyrobow akcyzowych.

Ponadto ujecie podstawy opodatkowania oraz stawek podatkowych akcyzy
jest niezgodne z przepisami prawa Unii Europejskiej. Dobitnie pokazujg to prze-
pisy § 145 Kodeksu podatkowego, ktore stanowig o jednej stawce akcyzy od wy-
robow tytoniowych, niezaleznie od tego, czy jest to na przyktad tyton do palenia,
czy tez papierosy lub cygara. Tymczasem przepisy dyrektywy Rady 2011/64/UE
z 21 czerwca 2011 r. w sprawie struktury oraz stawek akcyzy stosowanych do wy-
robéw tytoniowych (Dz.Urz. UE L 176 z 2011 r., ze zm.,, s. 24), roznicujg zaréw-
no wysokos¢, jak sposdb ujecia stawek podatkowych w zaleznos$ci od kategorii
wyrobu tytoniowego.

Czy wspotczesny system podatkowy moze opierac si¢ jedynie na czterech
badz innej Scisle okreslonej, niewielkiej liczbie podatkow? Jakie jeszcze
podatki nalezatoby uwzglednic?

Wedlug modelu Kirchhofa system podatkowy mialby sie opiera¢ wylgcznie na
czterech podatkach (dochodowym, od spadkéw i darowizn, VAT i akcyzie).

Nie mozna udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o liczbe i rodzaj
podatkdw, ktore powinny konstruowaé wspoétczesny system podatkowy. Jest to
bowiem pytanie o jeden z aspektéw polityki ekonomicznej panstwa, a konkret-
nie o polityke podatkowa. Polega ona na wyborze przed wladze ustawodawcza
danego panstwa celow, srodkéw oraz metod dzialania zwigzanych z ustalaniem
i poborem podatkéw. Polityka podatkowa oznacza przede wszystkim okresle-
nie i realizacje celu fiskalnego. Wiaze si¢ to z wyznaczeniem prognozy wartosci
dochodéw publicznych, jakie muszg by¢ zgromadzone, aby panstwo oraz inne
podmioty prawa publicznego mogly pokrywaé wydatki na realizacje zadan pub-
licznych. Wymaga to uwzglednienia réznych czynnikéow, w tym wskaznikow
makroekonomicznych oraz struktury zrodel finansowania samorzadu terytorial-
nego, jesli funkcjonuje on w danym panstwie. Oprocz tego polityka podatkowa
polega na ustaleniu celow gospodarczych, na przyklad stymulowaniu wzrostu
okreslonych dziedzin gospodarki, oraz celéw spotecznych, przyktadowo - po-
budzeniu przyrostu naturalnego ludnosci, ktére maja by¢ osiagane przez pobor
podatkéw?’. Stanowig one jednak cele pozafiskalne, ktére nie moga przestaniaé
celu podstawowego, tj. celu fiskalnego.

Aby zrealizowac zalozone cele polityki podatkowej, wladza ustawodawcza sta-
nowi przepisy ustaw podatkowych, ktore okreslajg elementy konstrukcyjne podat-
kow zasilajacych panstwo lub inny uprawniony zwiagzek publicznoprawny. Stano-
wienie przepisow ustaw podatkowych wigze si¢ przede wszystkim z okresleniem

29

Zob. M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 246-249.
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stanow faktycznych majacych podlega¢ opodatkowaniu oraz wskazaniem pod-
miotdw, na ktore ma zosta¢ nalozony obowigzek podatkowy w danym podatku.
W zakresie kompetencji wladzy ustawodawczej lezy bowiem okreslenie stanow
faktycznych i podatkow, ktére beda nakladane na takie zdarzenia, jak osiaganie
przychodoéw, uzyskiwanie dochodéw, posiadanie lub przyrostu majatku, czy tez
beda one obcigzaty konsumpcje, wskazujac z kolei na inne stany faktyczne. Majac
na wzgledzie powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze to ustawodawca przesadza o ksztal-
cie systemu podatkowego danego panstwa, w tym takze o liczbie i rodzaju podat-
kow, jakie s3 w nim pobierane. Jego suwerennos¢ jest jednak ograniczona trakta-
tami, dyrektywami i rozporzadzeniami, jako Zrédtami prawa Unii Europejskiej.

Jakie ograniczenia dla propozycji kodyfikacji prawa podatkowego

wg modelu prof. Paula Kirchhofa wynikaja z prawa europejskiego?

Zaréwno z przepisow prawa pierwotnego, jak i prawa wtérego Unii Europejskiej
nie mozna wywie$¢ normy zakazujacej panstwom czlonkowskim ujecia ogétu
przepiséw prawa podatkowego w jednym akcie prawnym. Niemniej z przepiséw
prawa Unii Europejskiej wynikaja istotne ograniczenia dla propozycji kodyfika-
cji prawa podatkowego wedlug modelu prof. Paula Kirchhofa. Przepis art. 113
TFUE naklada na panstwa cztonkowskie obowigzek harmonizacji prawa podat-
kowego przede wszystkim w obszarze podatkéw posrednich, a takze w odniesie-
niu do pewnych zagadnien dotyczacych podatkéw bezposrednich. Biorgc pod
uwage calos¢ regulacji Kodeksu podatkowego, trzeba stwierdzi¢, ze ich tres¢ nie
zostala dostosowana do wzorcéw okreslonych przepisami dyrektyw z zakresu
prawa podatkowego, ktérych obowiazek transpozycji do krajowych porzadkéw
prawnych spoczywa na panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;.

Okreslone w Kodeksie podatkowym elementy zmienne podatku od towarow
i ustug roznig sie istotnie od konstrukcji podatku od wartosci dodanej, ktéra
jest normowana przepisami dyrektywy Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej. Natomiast zawarte
w Kodeksie podatkowym uregulowania dotyczace podatku akcyzowego sa nie-
zgodne nie tylko z postanowieniami dyrektyw okreslajacych zasady opodatko-
wania poszczegolnych wyrobow akcyzowych, lecz takze z przepisami dyrektywy
Rady (UE) 2020/262 z 19 grudnia 2019 r. ustanawiajacej ogélne zasady dotyczace
podatku akcyzowego (Dz.Urz. UE L 58 z 2020 r., ze zm., s. 4).

Ponadto regulacje Kodeksu podatkowego nie uwzgledniajg przepisow dyrek-
tyw dotyczacych podatkdw bezposrednich, takich jak miedzy innymi: dyrektywa
Rady 2003/49/WE z 3 czerwca 2003 r. w sprawie wspdlnego systemu opodat-
kowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyjnych miedzy powia-
zanymi spotkami réznych Panstw Czlonkowskich (Dz.Urz. UE L 157 z 2003 r.,
ze zm., s. 49), dyrektywa Rady 2011/96/UE z 30 listopada 2011 r. w sprawie
wspolnego systemu opodatkowania majgcego zastosowanie w przypadku spotek
dominujacych i spolek zaleznych réznych panstw czlonkowskich (Dz.Urz. UE
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L 345 z 2011 r., ze zm.,, s. 8), dyrektywa 2016/1164 ustanawiajaca przepisy ma-
jace na celu przeciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania, ktére maja
bezposredni wptyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego (Dz.Urz. UE L 193
z 2016 r., ze zm., s. 1). Brak uksztaltowania przepiséw Kodeksu podatkowego
w zgodzie z przepisami dyrektyw bedacych zZrédtami prawa podatkowego na te-
renie Unii Europejskiej jest zatem glowna przeszkoda dla propozycji kodyfikacji
prawa podatkowego wedlug modelu P. Kirchhofa.

W jakim kierunku powinny podaza¢ prace nad kodyfikacja/uproszczeniem
prawa podatkowego?

Majac na wzgledzie wnioski formulowane w niniejszej ekspertyzie, nalezy
stwierdzi¢, ze kierunkiem, jaki powinien zosta¢ obrany przez ustawodawce
przy stanowieniu przepisow prawa podatkowego obowiazujacego na terytorium
Rzeczpospolitej Polskiej, powinno by¢ uproszczenie prawa podatkowego, a nie
jego kodyfikacja. Uproszczenie to powinno wigzac si¢ nie tylko ze stanowieniem
przepiséw prawa podatkowego, normujacego nowe konstrukeje jurydyczne, kto-
re zwiekszaja konkurencyjnos¢ polskiego systemu podatkowego. Uproszczenie
prawa podatkowego powinno przede wszystkim polega¢ na poprawie jakosci
obowigzujacych przepiséw prawa podatkowego tak, aby w pelni realizowaty one
zasady poprawnej legislacji. Oznacza to wiec dazenie do stanu, w ktérym akty
prawne skladajgce sie na prawo podatkowe beda spelnialy takie warunki formal-
ne, jak: zwarto$¢, zwiezto$¢ i zupelnos¢ aktu prawnego, odpowiednie zgrupowa-
nie zagadnien prawnych, jednolito$¢ terminologiczna, precyzja jezyka, jasnosé
i komunikatywno$¢ przepisow prawnych.

Whioski

= Kodyfikacja prawa podatkowego nie jest wlasciwa forma uregulowania sto-
sunkow spotecznych w dziedzinie materialnego prawa podatkowego.

= Sposrdéd warunkow formalnych mogacych zapewni¢ skuteczno$¢ aktu praw-
nego projekt federalnej ustawy podatkowej przedlozony przez P. Kirchhofa spet-
nia warunek zwartosci i zwiezlosci aktu prawnego. Pozostale warunki formalne,
takie jak: odpowiednie zgrupowanie zagadnien prawnych, zupelnos¢ aktu praw-
nego, jednolito$¢ terminologiczna, precyzja jezyka, jasnos¢ i komunikatywnosé
przepiséw prawnych, nie s3 w pelni realizowane przez Kodeks podatkowy.

= Chociaz Kodeks podatkowy zawiera konstrukcje jurydyczne, ktére mozna
przyjac z aprobata, to przewazaja w nim wadliwe rozwigzania prawne.

= Brak uksztaltowania przepisow Kodeksu podatkowego w zgodzie z przepisa-
mi dyrektyw bedacych zrédlami prawa podatkowego jest glowna przeszkoda dla
propozycji kodyfikacji prawa podatkowego wedlug modelu P. Kirchhofa, ktéra
wynika z prawa Unii Europejskiej.
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= Istnieje wiele przeciwwskazan do tego, aby prace w obszarze stanowienia
prawa podatkowego Rzeczpospolitej Polskiej zmierzaly w kierunku uchwale-
nia kodeksu prawa podatkowego. Ze wzgledu na liczne wady projekt Kodeksu
podatkowego autorstwa P. Kirchhofa nie powinien w pelni stanowi¢ wzorca do
opracowywania zmian w polskim prawie podatkowym.
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