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Koncepcja budowy Ordynacji podatkowe;j
w ukladzie funkcjonalnym (zarys)

1. Wprowadzenie

Ordynacja podatkowa powinna zawiera¢ koncepcje catosci systemu prawa
oraz spehia¢ role stabilizatora systemu podatkowego. Kazda jej instytucja petni
okreslong funkcje. Jednak ustawodawca nie potrafi odwzorowaé w akcie norma-
tywnym proponowanego rozwiazania!. Krytyczne tezy srodowiska naukowego,
wskazujace na brak wizji ogolnego prawa podatkowego, nie zostaty w najmnie;j-
szym nawet stopniu uwzglednione w procesie budowania pierwotnej wersji Ordy-
nacji podatkowej?. Prawo podatkowe tworzone jest metodg prob i btedow?. Dla-
tego ustawa ta okazata si¢ dysfunkcjonalna. Nie realizuje przypisywanej jej roli
spotecznej*. Istnieje potrzeba zbudowania tego aktu od nowa’. Proponuje si¢ m.in.
zbudowanie Ogodlnego Kodeksu Podatkowego®.

* Prof. nadzw. dr hab. Henryk Dzwonkowski — Katedra Prawa Finansowego, Wydzial Prawa
i Administracji, Uniwersytet £odzki.

! Por. na ten temat szerzej: C. Kosikowski, Kontrola tworzenia prawa podatkowego,
[w:] L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatko-
wego pod rzqgdami Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 19-69.

2 R. Mastalski, Kierunek zmian ogélnego prawa podatkowego, ,,Glosa” 1995, nr 1, s. 3-7;
idem, Kierunek zmian polskiego prawa podatkowego, ,,Przeglad Podatkowy” 1999, nr 4, s. 3-6.

3 R. Mastalski, Nowelizacja ordynacji podatkowej, ,,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 5.

4 A. Komar, Ordynacja podatkowa na cenzurowanym, ,,Przeglad Podatkowy” 1995, nr 11,
s. 3; J. Gluchowski, Ordynacja podatkowa — oczekiwania, tres¢, ocena, [w:] Z. Chmiel (red.), Ksig-
ga pamigtkowa ku czci docenta Eligiusza Drgasa. Studia z zakresu Ordynacji podatkowej, Torun
1998, s. 52 1 n.; C. Kosikowski, Ordynacja podatkowa — cele i rzeczywistos¢, [w:] B. Brzezinski,
C. Kosikowski (red.), Ordynacja podatkowa. Studia, £.6dz—Torun 1999, s. 11-28; C. Kosikowski,
Konstytucyjnos¢ Ordynacji podatkowej, ,,Panstwo i Prawo” 1998, nr 2, s. 3—11.

5 B. Brzezinski, Stan prawa podatkowego w Polsce. Raport 2000, ,,Kwartalnik Prawa Podat-
kowego” 2000, nr 1, s. 111-123; idem, Kierunki zmian przepisow ogolnych ordynacji podatkowej,
Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2001, nr 3/4, s. 33-43.

¢ C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych w Polsce (przyczyny, metodologia, kierunki
i propozycje), Biatystok 2011, s. 334 i n.
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Akty prawne powinny by¢ tak zbudowane, aby zrealizowac cele, jakie si¢
stawia budowanym w nich normom prawnym. Cele aktu prawnego osiaga si¢ po-
przez jego instytucje prawne i konkretne normy, ktorych cele szczegotowe po-
winny by¢ spdjne z celami catego aktu prawnego. Ponadto, cele jednej normy nie
powinny kolidowa¢ z celami innych norm. Uwzglednienie tych uwarunkowan
umozliwia osiggnigcie spojnosci i niesprzecznosci systemu prawa (czesci syste-
mu prawa).

Jakos$¢ aktu prawnego zalezy zatem w pierwszej kolejnosci od:

— istnienia dobrej, calo$ciowej i spojnej koncepcji catego aktu prawnego
(czesci systemu prawa);

— istnienia koncepcji celow grupowych poszczegdlnych grup przepisow (in-
stytucji prawnych stanowigcych elementy sktadowe aktu prawnego);

— istnienia koncepcji poszczegdlnych norm (stanowigcych elementy sktado-
we spojne z celem instytucji prawnej).

Dla budowanego aktu nalezy w tym celu stworzy¢ architekture (klasyfika-
cj¢), ktora utworzy wielostopniowy podziat logiczny grup przepisow wedtug kry-
terium posiadania przez dang grupe jakiejs wspolnej wlasnosci (warunek trescio-
wy, prakseologiczny). Cze¢sci sktadowe ustawy powinny cechowac sie logicznym
i funkcjonalnym powigzaniem, zapewniajgcym spdjnos$¢ aktu prawnego. Spojna
architektura pozwala na przyjecie zalozenia racjonalnosci systematyzacyjnej le-
gislatora oraz na stosowanie wyktadni a rubrica i uwzglgdnianie kontekstu mery-
torycznego systemowego’.

2. Istniejacy przedmiotowy (planetarny) uklad przepisow
Ordynacji podatkowej z 1997 r.

Ordynacja podatkowa z 1997 r.8 zostala utworzona bez zadnej mysli prze-
wodniej, stanowigc uktad przedmiotowy luzno powigzanych ze sobg ogniw. Two-
rzy ona swoisty ,,planetarny” uktad przepisow, w ramach ktorego te ,,planety”
funkcjonuja po czesci ,,kazda sobie”. Obrazuje to rys. 1.

W uktadzie ,,planetarnym” struktura Ordynacji podatkowej nie ma zadnej we-
wnetrznej logiki. Przepisy o zobowigzaniach sg tylko pozornie oddzielone od po-
stepowania podatkowego. Poszczegdlne grupy przepisOw zawieraja na przemian
postanowienia o powstawaniu, wymiarze i o wykonywaniu zobowigzan. Niektore
grupy przepisow sa rozbudowane i kompletne, np. nadplata, a o samym zobowia-
zaniu podatkowym nie ma petnego rozdziatu, takiego jak o nadptacie.

7 A. Malinowski, Systematyka wewnetrzna ustawy, Warszawa 2007, s. 115 i n.
8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz. U. z 1997 1. Nr 137, poz. 926
ze zm. (dalej: 0.p.).
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Rysunek 1. ,,Planetarna” struktura Ordynacji podatkowej

Zrodto: opracowanie wiasne

3. Uklad funkcjonalny z elementami ukladu podmiotowego

Réznorodnos¢ celow prawa jest pochodng sposobu ich ustalania®. Warto jed-
nak odwrocic t¢ teze i powiedzieé, ze od sposobu ustalania prawa zalezy, jakie sa
cele prawa.

Ordynacja podatkowa jako ogdlny akt prawa podatkowego o charakterze
»quasi-kodeksowym” szczegolnie nadaje si¢ do stworzenia funkcjonalnego mode-
lu prawa podatkowego z tej racji, ze funkcje tego prawa sg wyraznie okreslone'®,
Sa nimi: powstawanie stosunku podatkowoprawnego, wymiar i wykonywanie zo-

1. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Warszawa 2007, s. 63.
"W innych propozycjach zmiany Ordynacji podatkowej nie ma wyraznie okreslonego kryte-
rium podziatu przepiséw — por. np. C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych..., s. 338.
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bowigzan oraz ich kontrola''. System podatkowy bowiem dziala tak, Ze poszcze-
goblne grupy norm stuza do uksztattowania (powstania) stosunku prawnego, przez
wymiar naleznosci podatkowej do zaptaty. A calos¢ trzeba kontrolowaé na kaz-
dym z tych etapow. Obrazuje to rys. 2.

Powstawanie obowiazku
podatkowego

Wykonywanie

Wymiar zobowigzania . : -~
ym a zobowigzania/zalegtosci

Kontrola podatkowa poszczegélnych faz realizacji stosunku prawnego

Rysunek 2. Realizacja stosunku prawnego

Zrodto: opracowanie wilasne

O funkcjach poszczegolnych elementow tego modelu mozemy wigc powie-
dzie¢, ze:

— obowiazek podatkowy pei funkcje wzorca dla zobowiazania;

— zobowigzanie podatkowe pelni funkcj¢ ujawniania i wymiaru obowigzku
podatkowego;

— deklaracja podatkowa pehi funkcje wymiaru; zastepuje funkcje wymiaru
przez wydanie decyzji;

— deklaracje i decyzje petnig funkcje podstawy prawnej dla dobrowolnego
wykonywania zobowigzan oraz w egzekucji.

Catos$¢ tych proceséw normuja przepisy Ordynacji podatkowej, ktore realizu-
ja w ten sposob cele poszczegolnych faz realizacji stosunku prawnego:

— celem przepisow o powstawaniu obowigzku podatkowego ma by¢ wskaza-
nie, jak zawiazuja si¢ uprawnienia i obowiazki tworzace stosunek prawny;

— celem przepiséw o wymiarze jest ustalenie, jak powinno nastgpic¢ ujawnie-
nie i stworzenie podstawy do wykonywania zobowigzania;

' H. Dzwonkowski, Powstawanie i wymiar zobowigzan podatkowych, Warszawa 2003.



534 Henryk Dzwonkowski

— celem przepisow o wykonywaniu zobowigzan jest ustalenie, jak nastgpuje
przeniesienie (przekazanie) naleznosci podatkowej od podatnika do jednostki pu-
blicznoprawnej;

— celem przepiséw o kontroli jest sprawdzenie zgodnos$ci z prawem dzialan,
o ktorych mowa w trzech powyzszych punktach.

W prawie podatkowym wystepuja tylko i wytacznie wskazane wyzej funkcje,
1 kazdy przepis mozna jednej z tych funkcji przyporzadkowaé. W ramach tych
trzech funkcji ogolnych (por. rys. 2) mozna wyodrgbnié¢ funkcje bardziej szcze-
gbotowe, stuzace realizacji celoéw prawa podatkowego. System Ordynacji podatko-
wej przybiera wowczas postac przedstawiong na rys. 3.
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Rysunek 3. Funkcjonalny (linearny) uktad Ordynacji podatkowej

Zrodto: opracowanie wilasne

Wyjasnienie zasad budowy i tresci Ordynacji podatkowej w uktadzie funk-
cjonalnym bedzie wigc oparte na zroznicowaniu uprawnien i obowigzkdw zawar-
tych w poszczegdlnych grupach norm, ktére si¢ na Ordynacje¢ sktadaja. Te trzy
grupy norm odzwierciedlaja fazy realizacji stosunku podatkowoprawnego.

Tworzac akt prawny poprzez funkcje-cele, ustalamy cel catosci, jakim jest
realizacja zobowigzania podatkowego i cele posrednie, jakie temu stuza. Opisujac
skutki dziatania przepiséw o powstawaniu, wymiarze i wykonywaniu zobowig-
zan, widzimy zachodzace migdzy rezultatami tych celow do osiggniecia zwiazki
przyczynowo-skutkowe. Bez powstania zobowigzan nie ma bowiem wymiaru,
bez wymiaru nie ma wykonywania, bez wykonywania — nie ma rezultatu w posta-
ci przeniesienia srodkow finansowych od podatnika do panstwa. Z kolei na te cele
posrednie sktadaja si¢ kolejne grupy przepiséw, petnigce kolejne funkcje-cele.
W ten sposob struktura celow przepisow ogdlnego prawa podatkowego uzyskuje
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trojfazowa strukture linearng, w ktorej kazda faza ma swdj wewnetrzny porzadek
celow szczegdlowych.

Celem uktadu linearnego jest wskazanie, jak stosunek podatkowoprawny
funkcjonuje w czasie, przechodzac przez kolejne fazy realizacji. Pod wzglgdem
logiczno-jezykowym poszczegdlne fazy tego stosunku prawnego maja odrgbne
nazwy, ktore roznicujg ewolucje charakteru prawnego tego stosunku, pozostawia-
jac go jednak caty czas ogniwem tgczacym powstawanie, wymiar i wykonywa-
nie. Stosunek ten zaczyna si¢ od pojecia obowigzku podatkowego, gdy powstaje,
przez wymierzone zobowiazanie, az do zaleglosci, jesli naleznos¢ podatkowa nie
wplynie do jednostki publicznoprawnej w terminie.

Pojecia obowiazku, zobowigzania i zalegtosci potrzebne sg dlatego, ze kazda
z tych kategorii prawnych petni inng funkcje w kazdej z faz stosunku podatko-
woprawnego. Moga tez one mie¢ inng tre$¢, mimo iz zawsze odzwierciedlajg sto-
sunek prawny tego samego podmiotu. Objasnienie tego problemu zawiera rys. 4
i komentarz do niego.

e ™\
/ \
/ Obowiazek \\ Stosunek Zobowiazanie
'\ podatkowy ] = prawno- = podatkowe
\ (art.40p) podatkowy (art. 5 0.p.)
N /
No e Podstawa

opodatko-
wania

Stawka
podatkowa

Rysunek 4. Tworzywo stosunku prawnego i relacje migdzy stosunkiem prawnym,
obowiazkiem i zobowigzaniem podatkowym

Zrbdto: opracowanie wilasne

Rysunek 4 objasnia nastgpujace zaleznosci migdzy stosunkiem podatkowo-
prawnym, obowigzkiem a zobowigzaniem:

1. Pojecia ,,obowiazku” i ,,zobowigzania” powstaty w prawie podatkowym
(nie ma takich odpowiednikéw w innych dziatach prawa, np. prawie cywilnym
czy prawie pracy) dla odroznienia powstawania stosunku prawnopodatkowego
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1 wymiaru zobowigzania; powstajg one w réznym czasie i w réznej formie. Naj-
pierw powstaje wirtualny stosunek prawny, wzorzec dla zobowigzania, ktore wy-
mierza podmiot wskazany przez ustawodawce, podatnik albo organ podatkowy.
Odwzorowanie powinno by¢ wierne, ale podatnik albo organ nie zawsze prawi-
dtowo wymierzaja zobowigzanie.

2. Migdzy wskazanymi wyzej kategoriami zachodzi tozsamo$¢ prawna
— obowiazek i zobowigzanie to materialny stosunek prawny. Dalsze ro6znice sa
jednak istotne, poniewaz wymiar zobowigzania moze by¢ niezgodny z obowigz-
kiem — to fundamentalna przyczyna, dla ktorej trzeba te kategorie odrozniac. Wy-
miar pierwotny nakazany przez prawo moze by¢ korygowany przez podatnika
(korekty), organ podatkowy (decyzje korygujace), ale zawsze wzorcem pozostaje
obowigzek podatkowy. To, co w danej chwili jest zobowigzaniem, nie musi si¢
utrzymaé w obrocie prawnym, gdyz punktem odniesienia jest tres¢ obowigzku
podatkowego — zobowigzanie zmieni odwotanie od decyzji, wznowienie postepo-
wania, stwierdzenie niewaznosci i, oczywiscie, korekta podatnika.

3. Nalezy odnotowaé¢ odrgbnos$¢ bytow obowigzku i zobowigzania: obowig-
zek jest idealny (wirtualny), a zobowigzanie — realne, poniewaz jest to regula
zachowania zawarta w deklaracji, decyzji albo wystepuje jako wptata. Obowigzek
jest ujawniany przez zobowigzanie. Zobowigzanie jest forma bytu obowigzku,
ale swoje zrodto ma poza deklaracja i decyzjg, w okoliczno$ciach faktycznych
i prawnych. Obowigzek to nieujawniony wzorzec; zobowigzanie to ujawnione
odwzorowanie.

4. Obowiazek poprzedza zobowigzanie, a moment jego powstania decyduje
0 przyjeciu stanu prawnego, wedtug ktorego nastgpuje wymiar. Moment powsta-
nia decyduje wigc o uprawnieniach i obowigzkach na dzien powstania obowigzku
podatkowego.

Poszczegolne grupy przepisow, ktore skladaja sie na realizacje stosunku
podatkowoprawnego w danej fazie, powinny odpowiada¢ na pytanie: co nalezy
zrobi¢, aby doprowadzi¢ do prawidtowego ujawnienia obowiazku podatkowego,
nadania mu wlasciwej formy zobowigzania, a nastgpnie wykonania go, najlepiej
dobrowolnie przez podatnika, a jesli nie, to w trybie egzekucji podatkowe;.

4. Uklad podmiotowy dla realizacji funkcji platnika

W nowej Ordynacji podatkowej moze pojawi¢ si¢ konieczno$¢ zbudowania
jej czesci w uktadzie podmiotowym. Podatnik petni funkcje podmiotu material-
nego, jest odpowiedzialny za zobowiazanie, gdyz na nim spoczywa obowiazek
zaplaty podatku; dokonuje jednak takze samowymiaru. Beda go dotyczyly w za-
sadzie wszystkie przepisy Ordynacji podatkowej. Bardziej ograniczone funkcje
petnia pozostate podmioty prawa podatkowego:
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— platnik realizuje funkcje wymiaru i wykonuje zobowiazanie podatkowe po-
datnika;

— inkasent pelni funkcj¢ wykonywania zobowigzania;

— osoba trzecia pelni funkcje¢ zastepcza wykonywania zobowigzania za po-
datnika.

Odre¢bny uktad podmiotowy powinien mie¢ zastosowanie wytacznie do ptat-
nika. Tylko u niego uprawnienia wymiarowe taczg si¢ z obowiazkami w zakre-
sie wykonywania zobowigzan i dlatego rozcztonkowanie tych przepisow wedtug
funkcji zapewne nie znajdzie uzasadnienia.

5. Zalety ukladu funkcjonalno-podmiotowego

Uktad funkcjonalny wyraznie okresla, czemu shuzy dana grupa przepisow.
Pozwala na uproszczenie jezyka aktu prawnego i tatwiejsze jego odczytywanie
takze przez laikow. Nawet niektore hermetyczne pojecia prawne sa tatwiejsze do
zrozumienia, gdy adresat przepisoOw wie, do czego maja stuzy¢. Daje to oczywiste
korzysci dla tzw. przecigtnego podatnika.

Uktad funkcjonalny sprzyja wiekszej przejrzystosci regulacji. Wiadomo bo-
wiem, jakie sg kryteria podziatu poszczegolnych jednostek systematyzacyjnych
aktu prawnego. W uktadzie ,,planetarnym” kazda instytucja musi mie¢ swoje
»wlasne” instrumenty funkcjonalne (powstawania, wymiaru i wykonywania zo-
bowigzan).

Podporzadkowanie przepisow funkcjom to uproszczenie myslenia, a tym sa-
mym takze wyrazania mysli w przepisach — wiadomo, czego si¢ trzymac. W prze-
ciwienstwie do uktadu ,,samodzielnych planet”, istnieja drogowskazy dla pod-
miotow tworzacych i stosujacych prawo.

Wyznaczenie takich zasad ogolnych i ich sktadnikéw szczegdtowych two-
rzy wytyczne dla legislacji podatkowej. Pomyst na tworzenie przepisu musi si¢
bowiem spotka¢ z pytaniem, jaki cel ogdlny ma on realizowac, i nastepnie, jaka
ma pehi¢ funkcje szczegdlowa. To niejako automatycznie ,,lokuje” dane unor-
mowanie w odpowiedniej sekwencji (grupie) norm, przyporzadkowujac jej tres¢
pojeciowo i funkcjonalnie. Unika si¢ wtedy dezintegracji funkcjonalnej i towa-
rzyszacego jej braku synchronizacji pojeciowej. Ewidentnym przyktadem jest tu
odrgbne unormowanie $cisle powigzanej nierzetelnosci i szacowania (art. 193123
0.p.), przestanek wymiaru i wszczecia postepowania (art. 21 i art. 65 0.p.), a tak-
ze brak zastosowania zdefiniowanych przeciez poje¢ obowiazku i zobowigzania
(art. 41 5 o.p.), z drugiej strony za$ potaczenie w jedno przedawnienia wymiaru
i przedawnienia wykonywania (art. 68 i 70 o.p.).

Zastosowanie formuly funkcjonalnej powoduje, ze przy nowelizacji nie
ma wowczas znaczenia to, czy w Ministerstwie Finansow pracuje jeszcze dany
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pracownik, ktoéry wczesniej tworzyt dane przepisy, a potem — odchodzac — ,,za-
brat” ze sobg motywy i sposéb myslenia oraz technik¢ unormowan.

Latwiej jest napisa¢ przepis ,,pod” okreslony cel, wskazujac regule zacho-
wania adresata, niz ,,przepis-zagadke”, ktory musi uwzglednia¢ zarowno cel bez-
posredni, jak i reguty rzadzace na odrgbnej z normatywnego punktu widzenia
»planecie”. Latwiej jest osiggna¢ komunikatywnos¢ przepisow, jezeli do ich stwo-
rzenia wystarczy jasny cel, niz wtedy, gdy trzeba uwzglednia¢ uwarunkowania
innych regulacji.

Z jezykowego punktu widzenia tatwiej jest napisac¢ i stosowac przepis, gdy
okresla sie jego cel i funkcje. Osiaga sie to przez wskazanie reguty zachowania si¢
adresata normy prawnej, prowadzacej do okreslenia celu normy.

System funkcjonalny ma takze bardzo istotne znaczenie na gruncie stosowa-
nia prawa podatkowego. Brak mysli przewodniej przy budowaniu ,,planetarne;”
Ordynacji podatkowej nie pozwala dokonywa¢ poprawnej wyktadni przepisow,
a tym samym utrudnia tworzenie nowych, zmiang¢ i uchylanie dotychczas obo-
wigzujacych przepisow. Wykladnia systemu funkcjonalnego musi by¢, oczywi-
scie, podporzadkowana dyrektywom jezykowym, ale wspomagaja ja dodatkowo
i w jednoznacznie wytyczonym kierunku dyrektywy wyktadni systemowej (miej-
sce przepisu w akcie prawnym) oraz dyrektywy wyktadni funkcjonalnej, ktora
stoi wowczas u podstaw budowy catego aktu prawnego. Powinno to wydatnie
zmniejszac skale powstajacych watpliwosci co do tresci norm prawnych oraz uta-
twia¢ dekodowanie norm prawnych.

Migdzy trescig dotychczasowej Ordynacji podatkowej a projektem funkcjo-
nalnym w zasadzie nie ma ro6znic merytorycznych — kazdy system podatkowy
realizuje si¢ bowiem tak samo, czyli przez powstawanie, wymiar i wykonywanie
zobowigzan. Roznice wystepujg w:

— uktadzie tre$ci aktu prawnego;

—jezyku przepisow, ktory obecnie jest jezykiem ,,odrgbnych planet”,
a w uktadzie funkcjonalnym powinien by¢ jezykiem regut (norm prawnych) od-
powiadajgcych postepowaniu realizujacemu funkcje danego przepisu (normy).

Zasadnicza roznica ma polega¢ na radykalnym uproszczeniu, a w konse-
kwencji poprawie w stosowaniu przepisow Ordynacji podatkowej. Nie wyklucza
to, oczywiscie, modyfikacji tresci przepiséw, uwarunkowanej wzgledami legisla-
cyjnymi. Jest to takze okazja do wprowadzenia nowych unormowan, ale we wta-
$ciwym miejscu, z zastosowaniem odpowiedniego jezyka i ze $wiadomos$cig
funkcji, jakie te przepisy beda realizowac oraz przewidywaniem ich skutkow.





