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Warszawa, 7 wrzesnia 2018 r.

Stanowisko Zwigzku Przedsiebiorcéw i Pracodawcéw w sprawie projektu ustawy Ordynacja
podatkowa z 4 lipca 2018 r.

l. Wstep

A. Opinia na temat projektow ustaw zawsze opiera sie na jakich$ zatozeniach przyjmowanych
przez oceniajacych projekt na temat materii, ktorej projekt dotyczy - nawet wowczas gdy
zatozenia te nie s3 jasno przez oceniajgcych werbalizowane. Brak takiej werbalizacji utrudnia
ocene dokonywanych ocen. Dlatego Zwigzek Przedsiebiorcow i Pracodawcéw (,ZPP”)
deklaruje, iz przedstawione ponizej stanowisko w sprawie projektu ustawy ordynacja
podatkowa (,Projekt”) opiera na nastepujacych zatozeniach, wynikajacych z oceny materii,
ktora Projekt reguluje:

1. Panstwo funkcjonuje dzieki podatkom ptaconym przez obywateli - w tym przedsiebiorcow - w tym
przedsiebiorcéw z sektora Matych i Srednich Przedsiebiorstw (,,MSP”). Konstytucja zobowigzuje
obywateli do ponoszenia ciezardéw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw (art. 84), ale
jednoczesnie gwarantuje obywatelom ochrone ich wiasnosci (art. 64) i wymaga od ustawodawcy
szczegolnej dbatosci o jakos$¢ przepiséw prawa podatkowego (art. 217 w zw. z art. 2). Podatki i
inne daniny publiczne stojg w opozycji do prawa wtasnosci. Obowigzek zaptaty podatku prowadzi
bowiem do uszczuplenia majgtku podmiotu zobowigzanego. Dlatego naktadanie podatkow
podlega szczegdlnemu rezimowi gwarancyjnemu, ktdry ma zapobiega¢ naduzyciom ze strony
panstwa. Opodatkowanie nie moze wiec przypominac¢ wywtaszczenia. Podatnicy - jako obywatele
- muszg znac swoje obowigzki podatkowe wobec panstwa, ktérych organy podatkowe nie mogg
ksztattowac dowolnie, w sposdb uragajacy obywatelskiemu poczuciu przyzwoitosci.

2. Trybunat Konstytucyjny ("Trybunat” lub ,,TK”) podkreslit w swoim orzecznictwie, ze kazdy podatek
jest ze swej natury pewng ingerencja panstwa w sfere praw majgtkowych. Jako ze opodatkowanie
prowadzi do pozbawienia podatnika wtasnosci, przez co stoi w kolizji z prawem do ochrony
wtasnosci wyrazonym w art. 64 Konstytucji, Trybunat wskazywat, ze naruszenie zasad dotyczacych
wymogow jasnosci i okreslonosci przepisbw podatkowych w stopniu uzasadniajgcym
niekonstytucyjnosc¢ tych przepisdw, z powodu ich niezgodnosci z art. 2 Konstytucji, odbiera takim
przepisom legitymacje pozbawiania podatnikow ich wtasnosci. W opinii Trybunatu swoboda
polityczna ma pewne ograniczenia, ktére polegaja na dochowaniu konstytucyjnych wymogdéw
nalezytej legislacji bedacej przejawem ogélnej zasady zaufania obywatela do panstwa oraz
stworzeniu silniejszej ochrony praw podatnika.
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3. Obywatele - takzie podatnicy - majg prawo do dobrego prawa (przede wszystkim prawa
podatkowego bo wszyscy obywatele sg podatnikami). Prawo do dobrego prawa i dobrej
administracji (takze administracji podatkowej) jest konstytucyjnym prawem obywatela (takze
podatnika) - co deklaruje art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Prawu obywateli do
dobrej administracji odpowiada obowigzek przestrzegania w sferze administracji publicznej zasad
rownosci, bezstronnosci, neutralnosci, obiektywizmu, przejrzystosci, wspotmiernosci i
skutecznosci wraz z obowigzkiem stosowania odpowiednich rozwigzan organizacyjnych i
proceduralnych.!

4. Dotychczasowy sposéb kreowania obowigzkdw podatkowych i ich egzekwowania pozostawat w
razgcej sprzecznosci z zasadami wynikajgcymi z Konstytucji i Karty Praw Podstawowych. Oceny
polskiego systemu podatkowego wsrdd podatnikdw sg zte i bardzo zte. Niejasne i nieprecyzyjne
sg przepisy podatkowe, zte sg cele stawiane przed pracownikami organéw podatkowych.
Wyjatkowo widoczny jest powszechny brak przestrzegania przez organy podatkowe
konstytucyjnych praw obywatelskich, co dzieje sie, niestety, za przyzwoleniem sgddw.
Konsekwencja jest to, ze polscy podatnicy (nie tylko przedsiebiorcy) bojg sie paristwa i mu nie
ufajg. To nie ich fobia, a rzeczywistos¢. Fakt, ze obywatele, w szczegdlnosci przedsiebiorcy, bojg
sie panstwa, kompromituje stan polskiej praworzgdnosci. Jesli przedsiebiorcy majg poczucie, ze
ich elementarne prawa konstytucyjne sg tamane przez organy podatkowe, a sady ich skutecznie
nie chronig, to znaczy, ze w stosunku do tej - jakze istotnej, z punku widzenia intereséw fiskalnych
panstwa grupy nie mozemy moéwic o spoteczenstwie obywatelskim.

5. Mozna wyobrazi¢ sobie, ze w niedemokratyczny sposdb zostanie ustanowione dobre prawo
podatkowe i Ze bedzie dobrze stosowane. Jeszcze fatwiej mozina sobie wyobrazi¢, ze w
demokratyczny sposoéb zostanie ustanowione zte prawo - a w zasadzie nie trzeba sobie tego
wyobrazaé, wystarczy zaobserwowac. Zte prawo, bez wzgledu na to jak ustanowione i jak
stosowane - Zle, czy dobrze - pozostaje ztym prawem. Ale nawet demokratycznie ustanowione
dobre prawo moze by¢ Zle stosowane. Dlatego dobre prawo, dobrze stosowane to fundamenty
kazdej panstwowosci.

6. Nie uda sie zaden program naprawczy prawa podatkowego dopdki obowigzywata bedzie zasada
dokonywania jak najwyzszego wymiaru podatkdéw na dang chwile. Konieczne jest zbudowanie
mechanizméw zwiekszania wplywoéw podatkowych w przysztosci. Dlatego od pracownikéw
organdw podatkowych nalezy egzekwowac ich podstawowy obowigzek w demokratycznym
panstwie prawnym - aktywnej pomocy podatnikom w poprawnym rozliczaniu podatkdéw.

7. Majac na uwadze powyisze zatozenia, oceny zaréwno obowigzujgcych przepisoéw, jak i Projektu,
ktory ma eliminowac ich wady nalezy dokona¢ zgodnie z zasadami okreslonymi przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 13 grudnia 2017 roku (SK 48/15). Trybunat odwoftat sie do zasady

L H. lzdebski, Od administracji publicznej do public governance [w:] Zarzadzanie Publiczne, Uniwersytet Ekonomiczny w
Krakowie, 1/2007, s 70-20
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szczegolnej okreslonosci regulacji daninowych, wywodzonej z art. 84 w zwigzku z art. 217i art. 64
ust. 3 Konstytucji. Najpierw skrytykowat - i stusznie - orzecznictwo NSA, wytykajac mu podejscie
do wyktadni przepiséw prawa podatkowego w sposdb mozliwie najkorzystniejszy dla panstwa i
najmniej korzystny dla podatnika! Trybunatowi , wydafo sie oczywiste”, ze ,przestrzeganie przez
organy podatkowe oraz kontrolujgce ich dziatalnos¢ sqdy administracyjne” zasady nullum
tributum sine lege ,jest warunkiem koniecznym zapewnienia podatnikom niezbednego poziomu
bezpieczenistwa prawnego” i ,,wykluczytoby mozliwos¢ wypracowania w orzecznictwie stanowiska
budzgcego tak daleko idgce zastrzezenia”. Za ,,catkowicie bezpodstawngq konstytucyjnie” Trybunat
uznat ,,subiektywnq interpretacje zasady in dubio pro tributario”. Trudno bowiem zatozy¢, by jej
stosowanie ,zalezato od tego, czy osoba dokonujgca wyktadni regulacji daninowej potrafi
wiasciwie dostrzec i - wtdrnie - prawidtowo usungc¢ wszelkie niejasnosci tekstu prawnego”. Organ
podatkowy i sad administracyjny ,,musi dokonac¢ wyboru rezultatu najbardziej korzystnego z
punktu widzenia sytuacji prawnej podatnika” .

8. 0golne przepisy prawa podatkowego nie mogg byé kierowane do specjalistdw. Prawo ma swoich
adresatow. Adresatem norm prawa podatkowego nie sg tylko, ani nawet w szczegdlnosci,
korporacje i doradcy podatkowi?. Ustawodawca musi pamieta o tym, ze podatki pfaca takze
statystyczni obywatele - nie tylko przedsiebiorcy, w szczegdlnosci nie tylko duze korporacje, dla
ktorych postepowania podatkowe majg innych ciezar gatunkowy niz dla sektora MSP i obywateli
w ogodle nie prowadzacych dziatalnosci gospodarczej - jak tak zwane ,,ofiary ulgi meldunkowej”? -
ktore przekonaty sie w jaki sposdb organy podatkowe przy aprobacie sagdéw administracyjnych
moga wykorzystywac niejasne przepisy prawa podatkowego.

B. Podobnie jak w przypadku oceny projektéw ustaw, powinno byé z samymi projektami ustaw.
Ich autorzy tez opierajg sie na jakichs ocenach materii, ktérg projekty te majq regulowaé, wiec
powinni je jasno zwerbalizowac. Niestety, autorzy Projektu skrzetnie skrywaja przyjmowane
przez siebie zatozenia - co uniemozliwia wnikliwg i szczegétowa ocene Projektu.

1. Préby zmiany obowigzujacych przepiséw podejmowane sg - zdaniem ZPP - bez poprawnej analizy
realnego funkcjonowania prawa podatkowego i realnych probleméw podatnikéow (nie tylko
przedsiebiorcow z sektora MSP). Brak poprawnej analizy wyklucza mozliwos¢ przedstawienia
poprawnej diagnozy, a w efekcie dokonania rzeczywistej zmiany sytuacji, identyfikowanej jako
zta.

2 Przez doradcow podatkowych rozumiemy takze adwokatéw i radcéw prawnych zajmujacych si¢ doradztwem podatkowym.

8 ,,Ofiary ulgi meldunkowe;j” to osoby, ktore zwolnione zostaty z podatku dochodowego od sprzedazy nieruchomosci, o ile byty
zameldowane w niej przez 12 miesi¢cy pod warunkiem ztozenia organowi podatkowemu o$wiadczenia, ktérego wzor nie zostat
w ogole okreslony, a obowiazek sktadania ktdrego nie znajdowac si¢ w tekscie ustawy obowiazujacej w dacie sprzedazy
nieruchomosci tylko we wezesniejszej o klika lat ustawie o zmianie ustawy!
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2. W ,Kierunkowych zatozeniach nowe] ordynacji podatkowe]” przygotowanych przez Komisje
»przedstawione zostaty cele nowej regulacji prawnej i Srodki stuzgce do ich realizacji”. Zgodnie z
Zatozeniami ,Skodyfikowane przepisy ogdlnego prawa podatkowego majq stuzy¢ realizacji
dwdch podstawowych celdw:

- ochronie praw podatnika oraz
- zwiekszeniu skutecznosci i efektywnosci wymiaru i poboru podatkow.

Pierwszy z tych celdw bedzie realizowany m.in. poprzez ztagodzenie nadmiernego rygoryzmu i formalizmu
ordynacji podatkowej w odniesieniu do podatnikéw, ale takze innych podmiotdw zobowigzanych lub
uprawnionych do okreslonych dziatari na podstawie przepisow prawa podatkowego (ptatnikéw,
inkasentéw, nastepcow prawnych, osoéb trzecich). W nowym akcie nalezy wprowadzi¢c mechanizmy
prawne chronigce pozycje podatnika w jego kontaktach z administracjq podatkowq. Regulacje w nim
zawarte powinny byc oparte na domniemaniu, Zze podatnik jest rzetelny i Swiadomie nie dqzy do naruszenia
prawa podatkowego.

Koniecznosciq jest takze ustawowe okreslenie praw podatnika oraz zagwarantowanie ich przestrzegania,
poprzez wprowadzenie instrumentdw prawnych umozliwiajgcych mu ich egzekwowanie. Nalezy takze
znies¢ regulacje, ktére sq nadmiernie i bezzasadnie restrykcyjne w stosunku do podatnikéw. Nowa
ordynacja powinna wprowadzac utatwienia w kontaktach z organem podatkowym na etapie zatatwiania
spraw podatkowych.”

Projekt rzeczywiscie wprowadza , utatwienia w kontaktach z organem podatkowym na etapie zatatwiania
spraw podatkowych” ale nie wprowadza mechanizméw prawnych chronigcych pozycje podatnika ani
instrumentéw umozliwiajgcych rzeczywiste egzekwowanie praw podatnikow.

3. Aniz Projektu, ani z jego uzasadnienia (,,Uzasadnienie”) w zaden sposéb nie wynika co doktadnie
w obowigzujgcych przepisach oceniane jest Zle i dlaczego - a musi by¢ oceniane Zle, skoro powstat
Projekt catkowicie nowej ustawy. Nie wiadomo wiec w jaki sposdb nowe regulacje majg
wyeliminowa¢ wady obecnie obowigzujgcych przepiséw - co uniemozliwia ocene, czy
rzeczywiscie mogg one te wady wyeliminowac.

4. W szczegdlnosci nie wiadomo czy problemy, ktére sy uzasadnieniem potrzeby stworzenia
catkiem nowej ustawy sg konsekwencjg ztej jakosci przepiséw ogdlnego prawa podatkowego, czy
moze raczej konsekwencjg wadliwej ich wyktadni w procesie ich stosowania i w doktrynie prawa
podatkowego! W pewnym stopniu jest to zrozumiaty efekt poglagdéw wyrazanych przez
niektérych wspdtautoréw Projektu juz to w publicystyce, juz to w artykutach przyczynkarskich i
naukowych, juz to w judykatach sadowych - w przypadku sedziéw sgdéw administracyjnych,
ktorzy byli cztonkami Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podatkowego (,Komisja”).
Przewodniczacy Komisji przed rozpoczeciem jej prac stwierdzit, ze obowigzujgca ustawa
ordynacja podatkowa (,,0.p.”) nie jest wcale zta. Jesli tak, to po co byto pisa¢ nowg?
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5.

Zgodnie z Uzasadnieniem Projektu ,ciggte zmiany tego aktu (obowigzujacej o.p. - przyp. ZPP)
Swiadczq o tym, Ze ordynacja nie odpowiada dzisiaj wymogom stawianym tego typu aktom
prawnym. Decyduje o tym kilka czynnikdw, ktdore w wiekszosci majq charakter obiektywny”.

Zdaniem ZPP wiele czynnikdw ma charakter nie obiektywny, tylko raczej subiektywny i wynika z

niezrozumienia proceséw gospodarczych przez projektodawce przepisdw, ustawodawce, pracownikéw

organdw podatkowych, sedzidw oraz doradcow podatkowych/adwokatéw/radcéw prawnych. A skoro -

jak stwierdzono w Uzasadnieniu - ,prawo podatkowe rozwija sie bardzo dynamicznie z uwagi na to, ze

réznego rodzaju zjawiska i procesy bedgce przedmiotem jego regulacji podlegajq ciggtej ewolucji” to

trudno zakfada¢, ze te réznego rodzaju zjawiska i procesy przestang podlega¢ ewolucji. Tymczasem

Projekt skonstruowany zostat tak, ze za tg ewolucjg nadazat nie bedzie, w zwigzku z czym bedzie musiat

podlegac kolejnym nowelizacjom w tempie nie wolniejszym od kodeksu spdtek handlowych, ktéry tez byt

reklamowany jako dzieto specjalistow, a trzeba byto go nowelizowac jeszcze zanim wszedt w zycie.

6.

W Uzasadnieniu czytamy, ze , liczne zmiany (obowigzujgcej o.p. - przyp. ZPP) swiadczg o tym, ze
tres¢ tego aktu musiata by¢ czesto i w wielu obszarach dostosowywana do nowych
uwarunkowan. Jednak mimo to nie odpowiada juz dzisiejszym potrzebom i standardom”. Projekt
ma by¢é odpowiedzig na ,,powszechnie zgtaszane postulaty zwiekszenia ochrony pozycji podatnika
w relacjach z organami podatkowymi”. Podobnie twierdzili autorzy tzw. , pakietu podatkowego”
w 2002 roku. Jego zasadniczym celem miato by¢ , rzeczywiste wzmocnienie prawnopodatkowej
pozycji podatnika w stosunkach z organami podatkowymi, eliminacja zidentyfikowanych putapek
podatkowych, walka z biurokracjq, uproszczenie procedur kontrolnych oraz zmniejszenie liczby
dokumentdw w postepowaniu podatkowym”. W zapowiedziach przedstawicieli resortu
finanséw, pakiet ten miat stuzy¢ ,realizacji konstytucyjnej zasady zaufanie podatnikéw do
organdw podatkowych”.

Skoro dzis cel jest w zasadzie podobny, trzeba bytoby odpowiedzie¢ na pytanie dlaczego nie udata
sie jego realizacji poprzednim razem i czy tym razem jest wieksze prawdopodobienistwo, ze sie
uda. Niestety nie - gtéwnym powodem jest to, ze autorzy Projektu, podobnie jak autorzy
poprzednich zmian, nie rozumiejq istoty zjawisk i problemow.

Konkluzja

Zdaniem ZPP, przedstawiony przez Komisje Projekt ,nie odpowiada dzisiejszym potrzebom”, dlatego

nalezy go odrzucic z powodow zasadniczych przedstawionych ponizej. Zdaniem ZPP prdba

»poprawienia” Projektu jest bezcelowa i nie moze sie powiesc.
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[ Uzasadnienie
A. Uwagi ogolne dyskredytujace Projekt

Zdaniem ZPP Projekt:
e w wielu miejscach jest kazuistyczny;

e zawiera przepisy, ktdre powinny sie raczej znalez¢ w regulaminie pracy pracownikéw organéw
podatkowych, a nie w ustawie regulujacej relacje miedzy panistwem a podatnikami;

e jest rozwlekty - mozna z niego wykresli¢ tysigce stéw nie zmieniajgc znaczenia poszczegdélnych
przepiséw;

e stanowi prébe ,obejscia” problemdéw wynikajacych z obecnie obowigzujgcych przepiséw i
orzecznictwa ferowanego na ich podstawie - czego najlepszym przyktadem jest sprawa
przedawnienia terminu okreslenia zobowigzan podatkowych - ktéra omdwiona zostanie w
dalszej czesci niniejszej opinii;

e nie tworzy zadnych realnych instrumentéw ochrony praw, ktérych ochrone deklaruje.

1. Niereprezentatywnos¢. Podatnicy majg prawa wynikajgce wprost z Konstytucji. Tymczasem
wsrdd cztonkdéw Komisji nie byto zadnego konstytucjonalisty. Nie byto tez zadnego interesariusza.
Byli, owszem, sedziowie sgdéw administracyjnych urzednicy, przedstawiciele nauki oraz doradcy
podatkowi. Nie byto natomiast zadnego przedsiebiorcy, ani menagera, ktéry podejmowat w
swoim zyciu jakies decyzje zarzadcze i choé raz miat do czynienia z postepowaniem podatkowym
- czego konsekwencjg jest dos$¢ kuriozalna propozycja sktadu Rady do spraw Przeciwdziatania
Unikania Opodatkowania (,,Rada”) - co zostanie rozwiniete ponizej. Ta genetyczna wada objawita
sie wielokrotnie zaréwno w Projekcie, jak i w jego Uzasadnieniu. Zdaniem ZPP pominiecie przy
tworzeniu przepiséw ogdlnego prawa podatkowego adresatow norm prawnych - czyli
podatnikdw - jest potwierdzeniem tezy, ze system podatkowy nie .tworzony jest w ich interesie.

Istotg przedsiebiorczosci jest dostrzeganie potrzeb konsumentdéw i ich zaspakajanie zgodnie z regutg KISS
(ang: ,Keep It Simple, Stupid” - ,Nie komplikuj, Gtupku”). W interesie przedsiebiorcéw jest to, aby koszty
prowadzonej przez nich dziatalnosci, zaréwno bezposrednie, jak i posrednie, byty jak najnizsze. Kosztem
przedsiebiorcy jest dostosowywanie sie do przepisow prawa, takze, a nawet przede wszystkim, prawa
podatkowego. W interesie przedsiebiorcy lezy wiec aby:

e przepisy podatkowe byty jak najprostsze a

e  koszty wywigzywania sie z obowigzkéw podatkowych jak najnizsze z punktu widzenia:
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o naktadéw czasu - poswiecanego na wywigzywanie sie z obowigzkéw
podatkowych oraz

o naktadéw finansowych - ponoszonych na wywigzywanie sie z tych
obowigzkdw.

Przedsiebiorcy sg zainteresowani tym, aby w ogdle nie ponosi¢ dodatkowych kosztéw na wywigzywanie
sie z obowigzkdw podatkowych, poza samym zaptaceniem podatku - a wiec tym by podatki byty na tyle
proste by mogli zaptaci¢ je sami bez pomocy doradcéw podatkowych. W naturalny sposéb zainteresowani
sg takze tym, aby stawki podatkowe byty jak najnizsze, gdyz wdwczas ich zysk netto po opodatkowaniu
jest wyzszy. Doradcy podatkowi sg przedsiebiorcami $wiadczagcym innym przedsiebiorcom ustugi
polegajgce miedzy innymi na ,wyjasnianiu podatnikom zakresu ich obowigzkdw podatkowych” czyli tego:

e jak podatki ptaci¢, lub, ewentualnie,
e jakich nie ptaci¢, lub ptaci¢ jak najnizsze.

Doradcy podatkowi zainteresowani pozyskaniem klientéw sg sitg rzeczy zainteresowani tym, aby popyt
na ich ustugi byt jak najwyzszy. Popyt ten rosnie na skutek:

e komplikowania systemu podatkowego, gdy producent przystowiowych szpilek (z
przyktadu opisanego przez twérce klasycznej ekonomii Adama Smitha):

o musi korzystaé z ustug wyspecjalizowanego doradcy podatkowego gdyz nie
rozumie, jakie obowigzki podatkowe na nim cigzg oraz

o chce korzysta¢ z ustug wyspecjalizowanego doradcy podatkowego by
skorzystaé z mozliwosci zaptacenia nizszego podatku, co:

= zwieksza jego zyski netto, albo
= pozwala obnizy¢ cene brutto dla klientéw, co
- zwieksza jego przychody kosztem konkurentdow nie stosujgcych trikdw podatkowych, albo

- pozwala na dostosowanie sie do konkurentdw, ktérzy triki takie juz stosujg, bo wczesniej nabyli
ustugi doradcy podatkowego;

e wysokich nominalnych stawek podatkowych, gdy unikniecie zobowigzania
podatkowego w sposdb zgodny ze skomplikowanymi przepisami prawa przynosi
korzysé znacznie wiekszg niz przy nizszych stawkach podatkowych.

Tak, jak doradcy podatkowi nie sg zainteresowani wytwarzaniem szpilek, tak ci, ktorzy je wytwarzajg, nie
sg co do zasady zainteresowani w specjalizowaniu sie w zakresie przepiséw podatkowych, a naktady czasu
i naktady finansowe na dostosowywanie sie do obowigzkéw podatkowych, zmniejszajg ilos¢ czasu i
srodkow finansowych poswieconych na prowadzenie corowej dziatalnosci gospodarczej.

Zwiazek Przedsiebiorcow i Pracodawcow

Zarzad: Cezary KaZmierczak - Prezes, Marcin Nowacki - Wiceprezes

ul. Nowy Swiat 33, 00-029 Warszawa, email/ biuro@zpp.net.pl, tel/ 22 826 08 31, www.zpp.net.pl



& zpp

2. Brak precyzji. Podatki nalezy ptaci¢, a odsetki od niezaptaconych w terminie podatkéw winny
odstrecza¢ od ich niepfacenia. Ale dotyczy to prawomocnie okreslonych zobowigzan
podatkowych. Ustawodawca natozyt na przedsiebiorcdw obowigzek samoobliczenia podatku - co
rodzi ryzyka tym wieksze, im bardziej skomplikowane sg przepisy ustaw podatkowych, a nie da sie
wywies¢, ze nie sg one skomplikowane. Organy podatkowe mogg okresli¢ inng wysokosc¢
zobowigzania podatkowego niz wynika z deklaracji, ale muszg to zrobi¢ w zakreslonym czasie, w
postepowaniu zgodnym ze standardami panstwa prawnego. Niestety, tak sie w chwili obecnej nie
dzieje. A - znowu niestety - Projekt nie daje zadnych gwarancji poprawy tej ztej - jak przyznaje
sama Komisja w Uzasadnieniu - sytuacji. Przepisy ogdlnego prawa podatkowego powinny
uniemozliwia¢ wykorzystanie przeciwko podatnikom nieprecyzyjnych przepiséw ustaw
podatkowych.

3. Btedne cele. Komisja twierdzac, ze obowigzujgca o.p. mimo licznych zmian , nie odpowiada juz
dzisiejszym potrzebom i standardom”, zidentyfikowata kilka tego powoddéw. ,Jednym z nich -
zasadniczym (podkreslenie ZPP) - jest coraz bardziej widoczna potrzeba stworzenia w ordynacji
takich mechanizmow, ktore prowadzityby do wywazenia interesu publicznego i interesu
podatnika”. Jezeli zasadniczym celem Projektu ma by¢ ,wywazanie” interesu publicznego i
interesu podatnikdbw w zakresie przepiséw ogoélnego prawa podatkowego, to z géry mozna
stwierdzié, ze cel ten nie zostanie zrealizowany, a jego postawienie przez Komisje jako celu
zasadniczego pozwala na tatwe zdyskredytowanie Projektu.

3.1.W , Kierunkowych zatozeniach nowej ordynacji podatkowej” (,,Zatozenia”) wyrazony
zostat postulat ,,wywazania interesu publicznego i interesu podatnika”. W Projekcie
przybrat posta¢ wywazania z interesem publicznym ,stusznego” interesu podatnika
(art. 26). W Uzasadnieniu wyjasniono, ze ,zasada ta znajdzie zastosowanie w
szczegolnosci w przypadku decyzji uznaniowych, w tym w sprawie udzielenia ulgi w
spfacie, w sprawie zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego,
zastosowania rygoru natychmiastowej wykonalnosci itd. W istocie jednak w kazdej
sprawie interesy te w ich wzajemnej relacji pozostajg wazne, dlatego chocby, ze ich
wywazZenie jest wymagane dla zastosowania zasady proporcjonalnosci”. Majac na
uwadze rozwazania doktryny i orzecznictwa na tle przepiséw obowigzujacej o.p. o
»interesie publicznym” i ,interesie spotecznym” mozna sie spodziewac kolejnej fali
absurdalnych rozwazan na temat oceny jaki interes zobowigzanego jest ,stuszny”, a
jaki moze by¢ niestuszny i czy kazdy ,interes publiczny” jest w takim razie ,stuszny”,
skoro ,stuszny” ma by¢ tylko interes zobowigzanego, czy moze publiczny moze by¢
,hiestuszny”, a i tak moze wazy¢ wiecej niz interes zobowigzanego.

3.2.Pojecie ,interes publiczny” jest niedookreslone oraz zmienne w zaleznosci od
kontekstu czy tez gatezi prawa, w jakiej sie pojawia. W Konstytucji pojecie ,interes
publiczny” wystepuje w kilku ujeciach zakresowych. Od najszerszego, w art. 1, ktéry
mowi o Rzeczypospolitej jako o ,,wspdlnym dobru” wszystkich obywateli, przez inne
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3.3.

ujecia ogdlne w art. 17 czy art. 22, az do bardziej szczegdétowego okreslenia
konkretnych jego przejawéw w art. 31 ust. 3. Poza Konstytucjg pojecie ,interes
publiczny” wystepuje w ponad 500 aktach prawnych, przy czym w niektérych nawet
kilkakrotnie. Najczesciej pojawia sie w obowigzujgcej o.p. * Przemawia to za
szczegdlnym znaczeniem pojecia ,interes publiczny” w prawie podatkowym.

»lnteres” mozna okresli¢ jako potrzebe, czyli dgzenie do osiggniecia korzysci. Korzysé
oznacza partycypacje w dobrach (wartosciach) wystepujgcych w ograniczonej ilosci,
wiec niedostepnych dla wszystkich, czyli nieréwno rozdzielanych. ,,Wartos¢” nie jest
synonimem ,interesu”, lecz kryterium uznania sytuacji czy zjawiska za ,interes”.
Korzyscig dla kogo$ jest takze unikniecie niebezpieczenstwa naruszenia jego
»interesu”. Korzystne jest nie tylko osigganie (czy tez mozliwos¢ osiggania) pewnych
wartosci materialnych i/lub niematerialnych, lecz takze ich ochrona (zapobiezenie
straty lub jej zmniejszenie). Sama korzys¢ - podobnie jak niektdre wartosci (jak
wolno$¢) - moze byé stopniowana, wiec osiggniecie jakiejS wartosci moze byc
rownoznaczne z realizacjg danego ,interesu”. Jacek Lang okreslit mianem interesu
yrelacje pomiedzy jakim$ stanem obiektywnym, aktualnym lub przysztym a oceng
tego stanu z punktu widzenia korzysci, ktére on przynosi lub moze przyniesé¢ jakiejs

n5

jednostce lub grupie spotecznej”~. Z kolei przymiotnik ,publiczny” oznacza ,, dotyczacy

catego spoteczenstwa lub jakiej$ zbiorowosci”. Matgorzata Stahl wskazuje, ze
»publiczny” to ,ogdlnie, powszechnie dostepny”, ,przeznaczony do uzytku

zbiorowego”.®

3.4.Interes publiczny - wiasciwie pojmowany - nie jest z definicji sprzeczny z interesem

indywidualnym, ani nie pozostaje z nim w konflikcie. W interesie indywidualnym lezy
bowiem takze sprawne funkcjonowanie panstwa, w ktérym zobowigzany uzyskuje
swoje przychody. A w interesie publicznym lezy sprawny pobdr podatkow z tego
tytutu. Nie lezy w interesie publicznym - to znaczy nie jest z catg pewnoscig
»przeznaczone do uzytku zbiorowego” to organy podatkowe miaty instrumenty
pozwalajgce im na arbitralne ksztattowanie obowigzkdw zobowigzanych i
ograniczanie ich praw. Nie tylko w interesie indywidualnym, ale takze w interesie
publicznym lezy to, by zobowigzani wiedzieli doktadnie jakie cigzg na nich obowigzki
i kiedy, oraz jakie majg prawa i by mogli realnie z tych praw korzysta¢. Kwestia samego
ciezaru podatkowego - czyli wysokosci podatkow - lezy w sferze ustaw podatkowych,

4 Pojecie ,,interes publiczny” wystepuje zardwno w aktach o charakterze miedzynarodowym, jak Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska (art. 255) jaki i w szczegdlnie waznych krajowych aktach prawnych, jak prawo zamowien publicznych (art. 93 i art.
145), prawo ochrony $rodowiska (art. 422), prawo lotnicze (art. 191, art. 195), ustawa o finansach publicznych (art. 43), ustawa o
swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (art. 45, art. 91, art. 99, art. 101), czy ordynacja podatkowa (art. 20, art. 22, art. 48, art. 674,
art. 1333, art. 169, art. 179, art. 208, art. 224, art. 234, art. 240, art. 253, art. 2533, art. 299b)

5J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 98-100

6 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu

prawa administracyjnego, Warszawa-Krakow 2007 r., 5. 97-98
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3.5.

z ktorych wynika ta wysoko$é. W interesie publicznym nie lezy natomiast to, by
podatnicy w jakikolwiek sposéb byli pozbawiani swoich praw w procesie stosowania
przepisdw ogdlnych prawa podatkowego, konstytuujgcych istote paristwa prawnego.
»Wywaza¢” mozna wysokos¢ stawki podatkowej. W zakresie przepisow ogdélnego
prawa podatkowego wywaza¢ mozna termin przedawnienia - czy powinien wynosic¢
piec¢ lat, czy moze wiecej. Ale nie ma nic do ,,wywazania” przy ustalaniu, czy nastgpito
przedawnienie, czy moze trzeba w ,,interesie publicznym” tak interpretowac przepisy,
by jeszcze mozna byto podatnikowi okresli¢ wysokos¢ zobowigzania inng, niz wynika
to z jego deklaracji, po uptywie przewidzianego na to terminu. Doskonatym tego
przyktadem sg wyroki sagdow administracyjnych uznajace, ze ewidentne naruszenie
przez organy podatkowe przepisu o obowigzku wyznaczenia podatnikowi
siedmiodniowego terminu do wypowiedzenia sie w sprawie zebranego materiatu
dowodowego (art. 200 obowigzujgcej o0.p.) nie jest samoistng przestanka uchylenia
decyzji podatkowej. Najczesciej argumentowano takie wyroki tym, ze nie jest to
uchybienie istotne albo, ze nie wptywato na istote rozstrzygniecial A skad to
sedziowie mogli wiedzie¢, skoro podatnikowi prawa tego odméwiono i by¢ moze nie
mogt on skorzysta¢ z okazji na zgtoszenie istotnych wnioskow dowodowych?
Zazwyczaj dochodzito do takiego uchybienia ze strony organéw podatkowych gdy
istniato ryzyko, Zze wyznaczenie podatnikowi wymaganego terminu do
wypowiedzenia sie moze spowodowac, iz decyzja okreslajgca wysokosé zobowigzania
podatkowego nie zostanie wydana przed uptywem terminu przedawnienia.
Dochodzito do tego zwykle z powodu zwyktej opieszatosci organdéw podatkowych, a
czasami z powodu przesady w procesie ,hodowania odsetek” - jak to miato miejsce
w przypadku ,ofiar ulgi meldunkowej”. Z zazenowaniem stwierdzi¢ trzeba, ze Projekt
nie eliminuje ryzyka powtarzania sie takich sytuacji w przysztosci.

»Wywazanie” interesu podatnika (abstrahujac od jego ,stusznosci”) i interesu
publicznego jest sprzeczne z zasadg in dubio pro tributario. Jesli zobowigzanie nie
istnieje to zaden interes publiczny nie moze powodowa¢, by ono zaistniato! Jak mamy
wywazaé interes prywatny i publiczny to musimy zdefiniowac interes publiczny - bo
prywatny jest tatwy do zdefiniowania. Przede wszystkim nalezy postawic pytanie, czy
»interes prywatny” nie lezy czasem w zbirze , interes publiczny”. Interesem podatnika
jest zaptacenie podatku dla ,$wietego spokoju” - o ile podatek nie jest w takiej
wysokosci, ze zblizony jest bardziej do wywtaszczenia niz do opodatkowania.
Racjonalny system podatkowy powinien by¢ tak skonstruowany, aby uchylanie sie od
opodatkowania sie ekonomicznie nie optacato. Oczywiscie zawsze znajdzie sie ktos,
kto od pfacenia podatkdw bedzie sie uchylat. Ale w racjonalnym systemie
podatkowym od ptacenia podatkéw uchyla sie zdecydowana mniejszo$é podatnikow.
Podobnie jak mniejszos¢ obywateli, a nie wiekszos¢, popetnia rozboje, czy gwatty. Ci,
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ktdrzy uchylajg sie od ptacenia podatkdéw - ukrywajg przychody, wytudzajg VAT - to
przestepcy. Ich sciganie moze sie odbywac nawet na podstawie przepiséw kodeksu
karnego. Ale w interesie publicznym nie lezy zobowigzanie montera szaf wnekowych,
ktory pobrat od klientéw podatek VAT w wysokosci 8%, by odprowadzit do urzedu
skarbowego 15% wiecej. Jak wskazano powyzej ,wazy¢” mozna wysokos$é stawek
podatkowych, dtugosé okresu przedawnienia, a nie to czy organy podatkowe powinny
przestrzegac¢ prawa i w jakim stopniu.

4. Budzet panstwa nie stoi ponad budietem podatnika. Szczegdlnie niepokojace dla
przedsiebiorcow jest - zawarte w Uzasadnieniu, pod ktérym podpisali sie sedziowie saddéw
administracyjnych bedacy cztonkami Komisji - stwierdzenie, ze nie przyjecie Projektu ,moze
prowadzic¢ do negatywnych nastepstw przede wszystkim dla budzetu”(!!!) Za wrecz skandaliczne
nalezy uznaé¢ wywody ze: ,coraz to nowsze instrumenty prawne wykorzystywane w obrocie
gospodarczym nie zawsze po to, aby ten obrot usprawnic” sg ,kreowane jedynie po to, aby nie
ptacic¢ podatkéw. Do niedawna tak rozumiana optymalizacja podatkowa nie byta tak powszechnie
stosowana jak obecnie. Wspdfczesnie jest to zjawisko, ktore musi by¢ zwalczane, poniewaz
pozbawia budzet coraz to wiekszych wptywow podatkowych. Bez zmian w ordynacji walka z tym
negatywnym procederem nie moze byc skutecznie prowadzona”. To, ze sedziowie sgdéw
administracyjnych tak uwazali i takie ferowali wyroki nie jest dowodem, ze tak byto. Na co
dowodem s3g skandaliczne wyroki nie dotyczgce skomplikowanych spraw gospodarczych i
optymalizacji podatkowych tylko - na przyktad - ,ofiar ulgi meldunkowej”. Sady ,w trosce o
wptywy podatkowe”, nie tylko ferowaty wyroki ewidentnie krzywdzace tych podatnikéw, ktérych
ustawodawca z podatku jednoznacznie zwolnit, ale przyzwalaty na to by organy podatkowe
stosowaty nielegalne wybiegi w celu przerwania terminu przedawnienia zobowigzan
podatkowych - czego przyktadem byto stawienie podatnikom zarzutéw karnych skarbowych za
nie ztozenie oswiadczenia o skorzystaniu z przystugujacej im z mocy prawa ,,ulgi meldunkowej”.
Skoro takimi metodami postugiwano sie wobec emerytdw, czy rencistéw (przedsiebiorcy nie mieli
problemu bo zawsze mogli wprowadzi¢ mieszkanie do prowadzonej przez siebie dziatalnosci
gospodarczej) to juz nie tylko doswiadczenie zyciowe ale i statystyka (Krzywa Gausa) pozwalajg
nie tylko przypuszczaé, ale przyjgé wrecz za pewnik, ze tym bardziej dochodzito do naruszania
prawa rowniez w przypadku innych podatnikdéw - w szczegdlnosci zas przedsiebiorcow.

5. Brak nalezytej ochrona praw podatnikéw. W Uzasadnieniu Projektu czytamy, ze ,,nie wystarczajg
réznorodne dokumenty niemajgce normatywnego charakteru, nazywane deklaracjami praw
podatnika” z czym nalezy sie zgodzié. Niestety, nie wystarczg takze prawa okreslone w Projekcie,
gdyz nie przewidziano zadnych mechanizméw stuzgcych podatnikom do ich realnej ochrony.
Najlepszym tego przyktadem, jest zasada in dubio pro tributario. Jej przeniesienie z dziatu
»przepisy ogdlne”, w ktérym sie obecnie znajduje, do specjalnie wyodrebnionego rozdziatu
»zasady ogdlne” absolutnie niczego nie zmienia - co zostanie szczegétowo omdwione w dalszej
czesci niniejszej opinii. Nota bene, Przewodniczacy Komisji by wczesniej przeciwnikiem
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wprowadzania do o.p. art. 2a. Tymczasem Projekt powiela istniejgcy przepis - umieszcza go tylko
w innym miejscu. Bez zadnego wyjasnienia co to daje i dlaczego. A przeciez przepis ten jest
kluczowy z punktu widzenia ochrony praw podatnikow!

6. Brak rzeczywistych gwarancji i instrumentéw ochrony deklarowanych praw. Naruszanie prawa
podatnika jest naruszaniem Konstytucji, ktdra ochrone tych praw deklaruje. Prawo podatkowe
jest szczegdlng gatezig prawa - co podkreslajg przedstawiciele doktryny prawa podatkowego -
dotyczacg bez wyjatku wszystkich obywateli, ktére reguluje sposoby pozyskiwania przez panstwo
srodkéw ktérymi dysponuje od podatnikéw, ktérzy panstwo utrzymuja. Juz Tomasz z Akwinu
pisat, ze ,jezeli panujgcy wymuszajq cos przy uzyciu przemocy w sposob niewtasciwy, to jest to
rabunek taki sam, jak rozbéj na drodze”. Dlatego rzeczywiste instrumenty ochrony tych prawa
maja tak istotne znaczenie. W szczegdlnosci dla dwdch kategorii podatnikéw: po pierwsze osdb
nie prowadzgcych dziatalnosci gospodarczej - do ktérych przepisy o.p. stosuje sie tak samo jak do
korporacji, oraz do sektora MSP, ktéry wytwarza prawie 70% polskiego PKB, a z punktu widzenia
uktadu sit w zderzeniu z aparatem skarbowym blizej mu do emerytéw bedacych ,ofiarami ulgi
meldunkowe]” niz do korporacji. Ochrona praw MSP jest newralgiczna gdyz nie dysponuje on taka
dzwigniag finansowa by mdc przetrwaé kontrole skarbowe jesli okazujg sie one po latach
catkowicie nieuzasadnione.

7. Brak zasady panstwa prawnego (rule of law) w prawie podatkowym. Pojecie , panstwa prawa”
(niem. Rechtstaat ang. rule of law,) wprowadzit do stownikdéw politycznych i prawniczych Robert
von Mohl, ktéry stwierdzit, ze panstwo musi sie opiera¢ na racjonalnym urzadzeniu zycia
ludzkiego, zgodnie z zasadami logiki i w poszanowaniu praw obywateli.” We wspdtczesnej
niemieckiej doktrynie prawnej, z uwagi na doswiadczenia ,prawa haniebnego” z okresu Il Rzeszy,
rozréznia sie panstwo prawne w znaczeniu formalnym (Gezetzesstaat — ,,panstwo ustawy”) od
panstwa prawnego w znaczeniu materialnym, ktére nie opiera sie na samej ustawie, lecz na
sprawiedliwosci (Gerechtigkeitsstaat — ,panstwo sprawiedliwosci”). Jednym z istotnych
elementéw takiego , pafistwa sprawiedliwosci” jest pewnosé podatkéw!® Wynika to ze znanej od
czaséw rzymskich rdznicy miedzy zbiorem ustaw (Gesetze, lex) a prawem (Recht, ius). W prawie
anglosaskim normatywny wyraz zasada ta znalazta w Konstytucji Stanu Massachusetts z 1780
roku: ,government of laws and not of men”. Anglosaskie Cammon Law nie wyodrebnito wyraznie
prawa publicznego i w zwigzku z tym sgdownictwa administracyjnego — sprawy z zakresu prawa
okreslanego w Europie Kontynentalnej jako publiczne w systemie Cammon Law rozstrzygajg sady
powszechne — niemniej dzieki temu w prawie anglosaskim nie wystgpit, znany na Kontynencie,
»deficyt aksjologiczny” wtasciwy pozytywizmowi prawniczemu, zwtaszcza w jego skrajnej formule
Gezetzesstaat.

" R. von Mohl, ,,Nauka policji z punktu widzenia paristwa prawnego”
8 E. Morawka, Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 213
in.
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Doktryna rule of law, bedac doktryng metaprawng, okreslajg cechy, jakimi prawo powinno sie odznaczaé,
stanowi ograniczenie wtadzy panstwa i w prawie anglosaskim ma wieksza moc od aktéw prawa
pozytywnego. Normy prawne, aby pozostawaty w zgodzie z doktryng rule of law muszg by¢ ogdlne,
abstrakcyjne i stosowalne na réwni do wszystkich. Kazde prawo ogranicza do pewnego stopnia wolnos¢
osobistg, ale pod rzadami zasady rule of law wtadza nie ma mozliwosci podejmowania dziatan ad hoc.
Sama tresé przepisu nie jest szczegdlnie istotna: nie ma bowiem znaczenia, czy wszyscy jezdzimy
samochodami po lewej, czy po prawej stronie jezdni, jezeli tylko wszyscy postepujemy tak samo. Wazny
jest fakt, ze jaki$ przepis pozwala nam przewidzie¢ zachowanie innych — takze organéw panstwa — dzieki
temu, ze odnosi sie do wszystkich takich samych sytuacji.

Znamienne, ze uchwalony jeszcze w czasach komunistycznych Kodeks postepowania administracyjnego
(,k.p.a.”) za jedng z naczelnych zasad postepowania administracyjnego uznat zasade praworzadnosci.
Miata to by¢ zapewne jedynie ,werbalna” ostona komunistycznej praktyki, zgodnej bardziej z zasadami
»praworzadnosci socjalistycznej”, ktéra doczekata sie nawet bogatej literatury opartej na dialektycznych
zasadach marksizmu-leninizmu, niz z zasadami ,rule of law”. Jednakze prawodawca poprzestat literalnie
na ustanowieniu samej zasady ,praworzgdnosci” bez zadnego dodatkowego przymiotnika, wiec
orzecznictwo stopniowo mogto budowac na jej podstawie doktryne panistwa prawa —a juz w szczegdlnosci
po 1989 roku.

Wedtug Bronistawa Jastrzebskiego ,praworzgdnos¢ to metoda dziatalnosci paristwa, polegajgca na
scistym przestrzeganiu prawa tak przez wszystkie organy, instytucje oraz organizacje realizujgce funkcje
panstwa, jak tez przez wszystkich obywateli, zwtaszcza majgcych wptyw na realizacje ogdinych zasad
funkcjonowania demokratycznego paristwa prawa, wyznaczajgcych tres¢ wszystkich norm, ktorymi
prawodawca sie postuguje.”® Definicje te rownie dobrze mozna odnies$é do zasady ,rule of law”.

Zasada praworzadnosci, podobnie jak inne zasady ogélne zawarte w k.p.a. powinny mie¢ zastosowanie
nie tylko w procedurze administracyjnej, lecz réwniez w wyktadni i stosowaniu norm prawa
administracyjnego materialnego.® Dlaczego miatoby nie podlega tej zasadzie prawo podatkowe? Nie
moze ono byc¢ z tego kregu wyeliminowane!

Jak podnosi Jan Zimmermann ,,podstawowq zasadg ogdlng postepowania administracyjnego w parstwie
prawa jest zasada legalnosci (praworzgdnosci). Inne zasady ogdlne majq réwniez dla paristwa prawa
niezaprzeczalne znaczenie, ktore naleZy wydobywac i chronic. Jezeli jednak stan faktyczny sprawy ustawi
ktorgs z tych zasad w opozycji do zasady legalnosci, ta ostatnia powinna mieé pierwszeristwo” ** Dziatanie
organdw administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym na podstawie prawa oznacza
obowigzek dziatania przez te organy zgodnie z normami prawnymi regulujgcymi procedure podejmowania

9 B. Jastrzebski, Ustrojowe zasady demokratycznego panstwa prawa. Dylematy i mity, Olsztyn

2003,s.172in.

10 Tak T. Wo$, Obowigzek uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli w toku postepowania
administracyjnego (art. 7 in fine k.p.a.), Krakowskie Studia Prawnicze, Rok XX, 1987, s. 107-113.

1], Zimmermann, glosa do wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 r., 11l ARN 40/92, PiP 1993, z. 8, s. 116
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decyzji administracyjnej. Do tych norm nalezg w szczegdlnosci normy prawa materialnego stosowane
przez organ administracji publicznej i normy proceduralne regulujgce poszczegdlne etapy postepowania
administracyjnego.

Spektakularny charakter ma pod tym wzgledem wyrok NSA jeszcze z 1982 roku'?, ze ,zasady ogdlne
postepowania administracyjnego wyrazone zwtaszcza w art. 7-11 KPA sq integralng czescig przepisow
regulujgcych procedure administracyjng i sq dla organdw administracji wigzgce na réwni z innymi
przepisami tej procedury, przy czym art. 7 KPA jest nie tylko zasadq dotyczqcq sposobu prowadzenia
postepowania, lecz w rownym stopniu wskazdowkgq interpretacyjnqg prawa materialnego, na co wskazuje
zwrot zobowiqzujgcy organ ,,do zatatwienia sprawy” zgodnie z tq zasadq”.

Art. 7 k.p.a. in fine zawiera kilka fundamentalnych zasad postepowania administracyjnego: zasade
praworzadnosci, (rozwinietg szerzej w art. 6 k.p.a.), zasade prawdy obiektywnej oraz zasade
uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli. Ustawodawca nie ustalit nadrzednosci
ktorejkolwiek z wymienionych zasad, ani nie tez nie okreslit zasad rozstrzygania konfliktéw miedzy nimi.
Z punktu widzenia struktury i celéw postepowania administracyjnego mozna przyja¢, ze wymienione w
tym artykule interesy sg prawnie rdwnorzedne, co oznacza, iz w procesie wyktadni norm proceduralnych
organ administracji publicznej nie moze kierowac sie zatozong a priori hierarchig tych intereséw. W
wyroku z dnia 18.11.1993 roku®® SN stwierdzit, ze ,w paristwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i
sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogdlnego nad interesem indywidualnym”. Z brzmienia
art. 7 k.p.a. wynika tez, iz ,,ustawodawca przyjmuje regute, zgodnie z ktdrq oba te interesy podlegajq
réwnorzednej ochronie bez dominacji ktéregokolwiek z nich.”**. Co istotne — zasada praworzadnosci
odnosi sie w rownym stopniu do zakresu i wnikliwosci postepowania wyjasniajagcego i dowodowego, jak i
do stosowania norm prawa materialnego, to jest do catoksztattu przepiséw prawnych ,niezbednych do
zatatwieniu sprawy”. Takze sprawy podatkowej!

Ordynacja podatkowa nie moze dawac organom podatkowym wiecej praw, a podatnikom mniej niz k.p.a.
daje - na przyktad - nadzorowi budowlanemu z jednej strony, a inwestorom lub wiascicielom
nieruchomosci z drugiej. Z catg bowiem pewnoscig to grozba katastrofy budowlanej jest donioslejsza, niz
grozba niezaptacenia podatku w oczekiwanej przez organ podatkowy wysokosci. Tymczasem przepisy
skontrowane sa tak, jakby byto na odwrot.

W przeciwienstwie do procesu sadowego, ktory jest kontradyktoryjny (wystepujg w nim dwie,
przeciwstawne strony toczgce spér oraz niezalezny od nich organ procesowy, ktory go rozstrzyga)
postepowanie administracyjne ma strukture ,dwupodmiotowg”. Obok organu administracji
prowadzgcego postepowanie wystepuje w nim jeszcze jedna lub wiecej stron, ktére (nawet w sytuacji
dysponowania rozbieznymi albo sprzecznymi ze sobg interesami) posiadajg ten sam status procesowy. O
ile postepowanie sgdowe jest kondycjonalnie zwigzane z zasadg rownoprawnosci stron, postepowanie

12 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 r. | SA 258/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 54
13111 ARN 49/93 OSNCP 1994, nr 9, poz. 181
14 Wyrok WSA w Warszawie z 12.09.2008 (V SA/Wa 943/08
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administracyjne jest bliskie procesowi inkwizycyjnemu. Prowadzacy postepowanie organ administracji
realizuje funkcje, ktére w postepowaniu sgdowym wtasciwe sg réznym podmiotom. Jest on gospodarzem
postepowania i kieruje jego przebiegiem. Organ jest zaangazowany materialnie w sprawe, ktérg
rozstrzyga. Wystepuje zatem jako iudex in causa sua. Jest zarowno strong, jak i sedzig. Zadaniem regut
zawartych w zasadach ogdlnych postepowania administracyjnego jest zniwelowanie tak réznych pozycji
procesowych organu i stron, stanowigc jednoczesnie pewien substytut kontradyktoryjnosci
postepowania. Dlatego kazda norma prawa administracyjnego nie jest w panstwie prawa ,norma
wyrokowania”, lecz ,norma regulujacg wtasne zachowanie”. Réwniez dlatego, organ administracji
obowigzany jest z urzedu uwzglednia¢ w prowadzonym przez siebie postepowaniu interes spoteczny i
stuszny interes strony. Z tego samego powodu, niektdre z norm wyprowadzanych z zasad ogdlnych
postepowania administracyjnego majg range regut ,substancjonalnych”, ograniczajgcych swobode
organdw administracji w ksztattowaniu tresci rozstrzygniecia.

W teorii, postepowanie administracyjne to zorganizowany proces stosowania prawa, obejmujgcy
nastepujacy cztery etapy: 1) ustalenie normy prawne;j istotnej dla potrzeb rozstrzygniecia; 2) uznanie za
udowodniony okres$lonego faktu w oparciu o obowigzujagcg teorie dowoddw; 3) subsumcji faktu,
uznanego za udowodniony, pod stosowang norme prawng; 4) ustalenie konsekwencji prawnych faktu
uznanego za udowodniony na podstawie stosowanej normy prawnej. Na kazdym z tych etapdéw
stosowania prawa organ administracji publicznej ma obowigzek dziatania w sposdb zgodny z zasada
praworzadnosci. Zgodnie z art. 7 k.p.a. w toku postepowania organy administracji publicznej stojg na
strazy praworzadnosci, a zatem majg obowigzek dokonywania samokontroli przestrzegania prawa.
Dziatanie organu administracji publicznej zgodne z zasadg praworzadnosci oznacza zatem: dziatanie na
podstawie obowigzujgcej normy prawnej, prawidtowe ustalenie znaczenia tej normy, prawidtowe
dokonanie subsumcji i prawidfowe ustalenie nastepstw prawnych. Dziatanie zgodne z prawem dotyczy
oczywiscie zarowno prawa materialnego, jak i prawa procesowego. W praktyce postepowanie
administracyjne odbiega od tego wzorca. W przypadku postepowania administracyjnego w sprawach
podatkowych odbiega w sposdb znaczacy.

Cho¢ autorzy Projektu odwotujg sie czesto do wzorca k.p.a., z niezrozumiatych wzgledéw ogdlnej zasady
»praworzadnosci”, ktdra nie zostata powtdrzona w pierwotnej wersji 0.p., nadal nie przywracajg. Zmiany,
ktore wprowadza Projekt, nie dajg nadziei na zmiane praktyki opartej na przepisach dotychczas
obowigzujgcych. Mozna twierdzié, ze zasada panstwa prawnego zawarta jest w konstytucji, a z zasady tej
wynika zasada in dubio pro tributario, wiec donosne bylty gtosy, ze nie ma potrzeby wprowadzania jej do
ogblnego prawa podatkowego. Jest taka potrzeba i dotyczy to takze zasady panstwa prawnego.
Poszczegdlne przepisy art. 14-18 Projektu wynikajg przeciez z zasady panstwa prawnego, wiec mozna
bytoby z nich takze zrezygnowac. Wprowadzenie do Projektu tylko niektérych zasad, ktére mozna wywiesé
z ogblnej zasady panistwa prawnego rodzi niebezpieczeristwo, okrojenia tej zasady w przepisach ogélnych
prawa podatkowego - tak samo, jak to sie stato z zasadg praworzadnosci zawartg w k.p.a. przy okazji
dokonywania wykfadni obowigzujacej o.p.

Zwiazek Przedsiebiorcow i Pracodawcow

Zarzad: Cezary KaZmierczak - Prezes, Marcin Nowacki - Wiceprezes

ul. Nowy Swiat 33, 00-029 Warszawa, email/ biuro@zpp.net.pl, tel/ 22 826 08 31, www.zpp.net.pl




/PP

8. Zle skonstruowana zasada in dubio pro tributario. Relacja pomiedzy obywatelem i paristwem jest
z definicji bardzo nieréwna. Z jednej strony wystepuje bowiem panstwo, ktére nie tylko ustala
obowigzujgce reguty, ale tez posiada narzedzia kontroli ich stosowania i karania za nie stosowanie
sie do nich, a z drugiej strony wystepuje obywatel, ktéry zobowigzany jest stosowad sie do
regulacji narzuconych przez panstwo. Jednoczesnie, w przypadku prawa podatkowego, w zwigzku
z zasadg samoobliczenia podatku, podatnik ponosi faktyczne ryzyko btednego rozumienia
przepisOw prawa podatkowego. Jesli przepisy te s nieprecyzyjne, ryzyka z tego wynikajace
spoczywajg na podatnikach.

Problem ten mogtaby oczywiscie rozwigza¢ poprawa jakosci legislacji. Z wyrazonej w art. 2 Konstytucji
zasady panstwa prawnego wprost bowiem wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad
poprawnej legislacji.'®> Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczefstwa
prawnego oraz ochrony zaufania obywateli do panistwa i stanowionego przez nie prawa. Zasady te
nakazujg, aby przepisy prawa byly formutowane w sposdb precyzyjny i jasny. Generuje to obowigzek
tworzenia przepiséw zrozumiatych dla ich adresatédw. Racjonalny ustawodawca winien stanowi¢ takie
normy prawne, by nie budzity one watpliwosci co do tresci obowigzkéw naktadanych na obywateli i
przyznawanych im praw.

Przestrzeganie zasad poprawnej legislacji ma szczegdlnie donioste znaczenie w stanowieniu przepiséw
podatkowych. Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie ich tresci pozostawiaé organom
majacym je stosowac nadmiernej swobody, a podatnikom stwarza¢ niepewnos$é o cigzacych na nich
obowigzkach.

Cho¢ jest to postulat permanentnie obecny w debacie publicznej i naukowej, nie udato sie go dotagd wecieli¢
w zycie. Zwfaszcza, ze wielu interesariuszy procesu legislacyjnego utrzymuje, ze przepisow prawa
podatkowego nadmiernie uprosci¢ i ustabilizowa¢ nie mozna z uwagi na szybko zmieniajacy sie
rzeczywisto$¢ gospodarcza.

Dlatego tak istotne jest odpowiednie uregulowanie ogdlnych zasad prawa i postepowania podatkowego
oraz wprowadzenie instrumentéw gwarantujgcych ich stosowanie - w szczegélnosci zasady in dubio ro
tributario. Temat doczekat sie monografii 1°, licznych artykutéw naukowych, ¥ przyczynkarskich i

publicystycznych.

15 uchwata TK z dnia 8 marca 1995 r. (W 13/94, OTK 1995, nr 1, poz. 21) oraz wyroki TK: z dnia 11 stycznia 2000 r. (K 7/99,
OTK 2000, nr 1, poz. 2), z dnia 21 marca 2001 r. (K 24/00, OTK 2001, nr 3, poz. 51), z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00,
OTK 2001, nr 7, poz. 217), z dnia 9 kwietnia 2002 r. (K 21/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 17) oraz z dnia 24 lutego 2003 r. (K 28/02,
OTK-A 2002, nr 2, poz. 13).

16 A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwo$ci na korzy$¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2011.

17 B. Brzeziniski, Rozstrzyganie watpliwoéci na korzy$¢é podatnika jako zasada wyktadni prawa podatkowego, (w:) A. Gomutowicz,
J. Matecki (red.), Ex iniuria non oritus ius. Ksigga pamiatkowa ku czci Profesora Wojciecha Laczkowskiego, Poznan 2003;
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Juz w ,Digestach” justynianskich zawarta zostata zasada Satius enim esse impunitum relinqui facinus
nocentis quam innocentem damnari. Jej autorem jest Ulpian, jurysta okresu klasycznego, ktéry powotat
sie na reskrypt Trajana, jednego z najwybitniejszych wiadcow rzymskich. Boski Trajan odpowiedziat
Adsidiuszowi Sewerowi, ze , lepiej jest pozostawic nieukarany wystepek ztoczyricy niz skazac niewinnego”.
W okresie Renesansu mysli Starozytnej i pdzniej Oswiecenia zasada ta zadomowita sie na state w prawie
karnym. Nie ma powoddéw by nie ob. owigzywata w prawie podatkowym. Zaprawde lepiej jest by oszust
podatkowy uchylit sie od obowigzku podatkowego, nizby jakis podatnik miat ponies¢ ciezar, nie wynikajacy
jednoznacznie z obowigzujgcych przepiséw.

Zasade in dubio pro tributario mozna wywiesé dosé tatwo z Konstytucji RP. Czasami zresztg sgdom zdarzato
sie to juz czynié. Juz u zarania Ill Rzeczpospolitej, Sgd Najwyzszy (,SN”) stwierdzit, ze ,jakiekolwiek
wgtpliwosci dotyczqgce interpretacji przepisow obowiqgzujgcego prawa w sytuacji, gdy ustawa zobowiqzuje
organ podatkowy do wydania decyzji, ktora ma autorytatywnie i indywidualnie dla kazdego podatnika
ustali¢ podstawowq dla dokonania obliczenia naleznosci podatkowej wartos¢ (norme wynagrodzen), nie
mogq byc interpretowane na niekorzysc¢ podatnika (w mysl zasady in dubio pro tributario, ktorqg wywodzi
sie wprost z konstytucyjnych gwarancji podstawowych wolnosci obywatelskich, w tym w szczegdlnosci
takze z art. 6 i art. 7 utrzymanych w mocy przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lipca
1952 r. - art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wtadzq ustawodawczqg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzqgdzie terytorialnym, Dz. U.
Nr 84, poz. 426 ze zm.)”*® Pod rzagdami Matej Konstytucji SN stwierdzit, iz ,,fundamentalng zasadg prawa
podatkowego w demokratycznym paristwie prawnym jest to, Zze zakres przedmiotu opodatkowania musi
by¢ precyzyjnie okreslony w ustawie podatkowej, a interpretacja jej przepisow nie moze byc
rozszerzajgca” *° Powyzszy poglad podzielit pdiniej Trybunat Konstytucyjny, ktéry wskazywat, ze
»Stanowienie przepiséw niejasnych i wieloznacznych jest naruszeniem Konstytucji RP ze wzgledu na
sprzecznos¢ z zasadq paristwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP albo z zasadq wymagajgcq
ustawowej regulacji okreslonej dziedziny (np. naktadania ciezaréw i swiadczen publicznych z art. 84
Konstytucji albo okreslania ograniczeri w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw z art. 31

ust. 3 Konstytucji)’*

Takze Naczelny Sad Administracyjny (,NSA”) w roéznych wyrokach twierdzit, ze ,niejasnosci lub
wgtpliwosci dotyczgce oceny stanu prawnego nie mogq byc rozstrzygane na niekorzys¢ podatnika”, a
»prawo podatkowe skutki niekorzystne dla podatnika moze wyciggac jedynie wtedy, kiedy tenze podatnik
naruszyt obowiqgzki wynikajqce z normy prawnej o tresci jednoznacznej”. W wyroku z dnia 10 maja 2000 .
Il SA 7295/98 NSA stwierdzit iz: ,w orzecznictwie NSA dominuje poglqd, iz niejasnosci lub wqtpliwosci
podatnika dotyczqce oceny stanu prawnego nie mogq byc rozstrzygane na niekorzysc podatnika (...) Prawo
podatkowe skutki niekorzystne dla podatnika moze wyciggac jedynie wtedy, kiedy tenze podatnik naruszyt

18 Wyrok SN z 24 kwietnia 1997 r., sygn. 111 RN 14/97
19 Wyrok SN z 22 pazdziernika 1992 r., sygn. Il ARN 50/92,

20 Wyrok TK z 3 grudnia 2002 r., sygn. P. 13/2002,
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obowiqgzki wynikajgce z normy prawnej o tresci jednoznacznej”. Co prawda, nie obowigzuje w Polsce
system precedensdéw, ale w cytowanym wyroku NSA odwotuje sie do pogladu dominujgcego w
orzecznictwie. Takie samo stanowisko NSA zajgt w wyrokach: z dnia 26 wrze$nia 1995 r. SA/Lu 1929/94
(, wagtpliwosci nie mogq by¢ ttumaczone na korzys¢ organdw podatkowych”); 11 kwietnia 2000 r. Il SA
680/99 (,wykluczone jest postugiwanie sie w procesie wyktadni przepiséw prawa podatkowego regutq
interpretacyjng, w mysl ktdrej wszelkie wqgtpliwosci nalezy rozstrzyga¢ na korzys¢ Skarbu Paristwa (in
dubio pro fisco)”; i z dnia 24 lipca 1998 r. | SA Gd 1604/96 (, wgtpliwosci dotyczqgce wyktadni przepisow
podatkowych nie powinny byc¢ interpretowane na niekorzys¢ podatnika”). Mozna odwotad sie takze do
orzecznictwa jeszcze z lat osiemdziesigtych (na przyktad wyrok z dnia 18 stycznia 1988 r. Il SA 964/87,
kiedy to, nawet w tamtej rzeczywistosci ustrojowej, NSA sformutowat teze, ze niejasnosci lub watpliwosci
dotyczace oceny stanu faktycznego nie mogg by¢ rozstrzygane na niekorzys¢ obywatela. Na poczatku tego
wieku NSA wprost przypominat o zasadzie in dubio pro tributario ,wywodzgcej sie z konstytucyjnej
gwarancji podstawowych wolnosci obywatelskich” zgodnie z ktorq ,wqtpliwosci dotyczqce wyktadni
przepiséw prawa podatkowego nie powinny by¢ interpretowane na niekorzysé podatnika”?* Po 10 latach,
w wyroku z dnia 22 lutego 2011 roku?? NSA stwierdzit, ze ,zasada in dubio pro tributario jest ugruntowana
w procedurze podatkowej przez tres¢ art. 121 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa |(...)
i nie tylko nakazuje przyjgc w procesie stosowania prawa korzystng dla podatnika wyktadnie przepisow
prawa (materialnego i procesowego), ale odnosi sie rowniez do wqtpliwosci faktycznych.” Wynikajaca z
Konstytucji RP i powszechnie uznawang w orzecznictwie konieczno$¢ odwotywania sie do zasady in dubio
pro tributario, ktdra nakazuje, ze w razie potrzeby rozstrzygania miedzy réznymi wchodzacymi w gre
wariantami interpretacyjnymi organy stosujgce prawo powinny wybrac rezultat najbardziej korzystny dla
podatnika potwierdzita Uchwata Petnego Sktadu Izby Gospodarczej Naczelnego Sgdu Administracyjnego z
dnia 22 czerwca 2011 r.2

Komisja w Zatozeniach stwierdzita, ze ,taki sposob interpretowania prawa wynika z Konstytucji RP".
Niestety, zdarzato sie, ze NSA wskazywac¢ na brak normatywnych podstaw tej zasady. W wyroku z
16.03.2010 (I FSK 1886/08) stwierdzit, ze ,,(...) skarzgca sformutowata catkowicie niezrozumiaty zarzut
naruszenia przez organy podatkowe zasady in dubio pro tributario. Autor skargi kasacyjnej nazywajqgc te
zasade podstawowq zasadqg prawa podatkowego w ogdle nie wskazuje na podstawy normatywne, z
ktorych zasade takqg wywodzi. Nie uzasadnia rownieZ dlaczego niejasne dla podatnika przepisy, jak
rowniez jego wqtpliwosci co do stanu faktycznego rozstrzygane muszq by¢ na jego korzys¢. Wobec tego
brak jest podstaw prawnych, a zatem wzorca prawnego okreslonego zachowania, ktdry pozwolitby
skontrolowac zgodnos¢ z prawem zaskarzonego orzeczenia Sgdu, a co zatem idzie rozpoznac tak
sformutowany zarzut kasacyjny.” Tak kuriozalne wyroki, na szczescie, nie byty powszechne - ale sie
zdarzaty, co stanowi samoistny dowdd na konieczno$¢ rownolegtej zmiany ustawy prawo o postepowaniu

2L Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Os$rodek Zamiejscowy w £odzi z dnia 19 wrze$nia 2001 r., sygn. I SA/Ld 48/01,
,,Monitor Podatkowy” 2002, nr 7, s. 33

22| FSK 224/10
Z1GPS 1/2011, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 5, s. 131
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przed sadami administracyjnymi (,p.p.s.a.”) gdyz Projekt nie przewiduje zadnych rozwigzan, ktore
mogtyby w przysztosci doprowadzi¢ do korekty takich wyrokéw, w ktérych ,sposéb interpretowania
prawa” jest ewidentnie sprzeczny z zasadami wynikajgcymi z Konstytucji RP.

Nawet Ministerstwo Finanséw stwierdzito, ze organy podatkowe do zasady in dubio pro tributario sie
stosujg. W odpowiedzi podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw Macieja Grabowskiego z dnia 9
kwietnia 2013 roku na interpelacje pana posta Szymona Gizynskiego z dnia 6 marca 2013 r. (nr SPS-023-
15360/13) w sprawie listu prezesa Federacji Matych i Srednich Przedsiebiorstw znalazto sie stwierdzenie,
ze ,zastosowanie dyrektywy in dubio pro tributario jest akceptowane zardwno w orzecznictwie sqdow
administracyjnych, jak i w doktrynie przedmiotu (...). Zgodnie z tq zasadgq istotne niejasnosci lub
wgtpliwosci co do stanu prawnego bqdz faktycznego nie powinny by¢ ttumaczone na niekorzys¢ podmiotu,
ktdrego rozstrzygniecie organu podatkowego dotyczy. Podkreslic nalezy, iz dyrektywa ta wymaga
zaistnienia waqtpliwosci, ktérych nie da sie usungé¢ w drodze innych rodzajow wyktadni prawa. W
orzecznictwie, réwniez zapadtym na tle wydawanych interpretacji przepisow prawa podatkowego,
podnoszone jest, iz “jednqg z podstawowych zasad interpretacji prawa podatkowego jest zasada
rozstrzygania waqtpliwosci interpretacyjnych dotyczqcych podatkowego stanu faktycznego czy stanu
prawnego na rzecz podatnika”, np. wyroki: z 13.12.2012 r. sygn. | S.A./td 1292/12, z 5.12.2012 r. sygn. |
S./Po 699/12, 2 22.07.2009 r. sygn. | SA/Wr/1063/09, z 19.12.2012 r. sygn. | SA/Kr 891/12, z 7.01.2011 r.
sygn. | SA/Po 610/10, z 16.12.2010 sygn. | SA/Po 796/10.”

Skoro zatem jest tak dobrze - mimo istnienia wyrokéw temu przeczacych - to dlaczego jest tak zle? | czy
opiniowany Projekt co$ pod tym wzgledem zmienia? Niestety nie! Powdd tkwi w stwierdzeniu zawartym
w cytowanej powyzej odpowiedzi na interpelacje poselska: ,dyrektywa ta wymaga zaistnienia
wgtpliwosci, ktdrych nie da sie usung¢ w drodze innych rodzajow wyktadni prawa.” A niestety organy
podatkowe watpliwosci nie majg prawie nigdy! Dlatego tak wazna jest rola orzecznictwa. Niestety, i to
jest drugi powdd tak rzadkiego rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika, sedziowie orzekajacy
czesto nie majg watpliwosci, ze organy podatkowe mogty nie mie¢ watpliwosci. Nalezy zatem postawic
pytanie, czy ,demokratyczne panstwo prawa” moze domagac sie od podatnikdw swiadczen jesli nie
zostaty ono jasno sprecyzowane w przepisach przez panstwo to ustanowionych?

W art. 18 Projekt powtarza w zasadzie art. 2a obecnie obowigzujgcej o.p., ze , niedajgce sie usungc
wgtpliwosci co do tresci przepisow prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzys¢ zobowigzanego”
(obecnie ,podatnika”) i przewiduje ponadto w art. 23 § 2, ze , jeZeli po przeprowadzeniu postepowania
dowodowego w sprawie pozostajg niedajgce sie usungc¢ wgtpliwosci co do stanu faktycznego, rozstrzyga
sie je na korzys¢ zobowigzanego”. Przepis ten jest Zle skonstruowany i nie pozwala na rozstrzygniecie juz
chociazby podstawowe]j watpliwosci: kto ma mieé watpliwosci? Organ podatkowy zawsze moze twierdzié,
tak jak najczesciej twierdzi obecnie, ze nie miat watpliwosci. Watpliwosci moze nie mie¢ réwniez sktad
sedziowski orzekajgcy w sprawie. Tymczasem w kwietniu 2015 roku Sejmowa Podkomisja do
monitorowania systemu podatkowego wystgpita do Przewodniczgcego Komisji finanséw publicznych, by
zwrdcit sie do Marszatka Sejmu, by ten z kolei wystgpit do Trybunatu Konstytucyjnego o dokonanie
wyktadni wyroku dotyczacego przedawnienia zobowigzan podatkowych. Skoro wiec postowie mogg nie
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rozumie¢ wyrokéw wydawanych na podstawie prawa, ktére sami uchwalajg, prawa przez nich
stanowionego mogg nie rozumie¢ urzednicy - skoro wydajg rézne decyzje, ktére zresztg uchylajg potem
sady, skoro mogg nie rozumieé¢ go sedziowie Wojewddzkich Sgdéw Administracyjnych, ktérzy wydaja
wyroki, ktére uchyla Naczelny Sad Administracyjny, mogg nie rozumie¢ go sedziowie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, skoro wydajg w identycznych sprawach rézne wyroki i poszerzony skfad siedmiu
sedzidéw musi podejmowac uchwaty ujednolicajgce orzecznictwo, ktdre to uchwaty rézni urzednicy dalej
réznie interpretuja, to jak mozna zaktada¢, ze podatnicy muszg rozumieé prawo, ktére postowie uchwalili,
a urzednicy i sedziowie rdznie je rozumieli!

Prof. Teresa Debowska-Romanowska podkreslita w przygotowanej dla Sejmu opinii o projekcie
wprowadzenia instytucji in dubio pro tributario, ze art. 217 Konstytucji stawia przed ustawodawca
»wymaganie kwalifikowanej okreslonosci ustawy podatkowej, to znaczy takiego zdefiniowania podmiotu,
przedmiotu i stawek podatkowych w ustawie, by w petni przewidywalna byta dla kazdego kwota podatku”.
No wiasnie! Konstytucja nie ustanawia granic opodatkowania, ale formutuje wysokie wymagania
okreslonosci ustaw podatkowych w relacji do przecietnej $wiadomosci prawnej podatnikdw. Podstawowe
prawo podatnika to wiedza ile ma zaptacié i kiedy. Jezeli obowigzujgce przepisy dajg sie interpretowac na
rézne sposoby, nie mozna zadaé od podatnika by zaptacit wiecej ani karac za to, ze w przesztosci zaptacit
mniej. ,Ustawa, ktdra nie spetnia wymagan konstytucyjnych nie jest ustawg podatkowgq”.

Istotg klauzuli in dubio pro tributario jest rozstrzygniecie, czy to statystyczny podatnik (test statystycznego
podatnika) MOGt zrozumieé przepis, tak jak go zrozumiat. Jesli mégl, to nie moze ponosi¢ tego
negatywnych konsekwencji. Jesli zrozumiat go Zle, to nie oznacza, ze nadal moze stosowac sie do takiego
btednego rozumienia. Od momentu uprawomocnienia sie decyzji wskazujgcej, ze przepis powinien by¢
interpretowany inaczej, podatnik musi sie juz do tej wtasciwej interpretacji stosowaé, ale nie ponosi
konsekwencji tego, ze w przesztosci stosowat inng interpretacje, jesli mégt jg stosowac.

Problematyczne jest takze postugiwania sie pojeciem ,korzysci”! Mozna bowiem postawi¢ pytanie,
dlaczego jacys podatnicy mieliby méc w ogdle odnosi¢ jakas korzys¢? Zwtaszcza, ze tak zwana klauzula
ogdlna przeciwko unikaniu opodatkowania postuguje sie tym samym okresleniem wyraznie w kontekscie
pejoratywnym. Jak co$ ma by¢ rozstrzygane na korzy$¢ podatnika, to a contrario na niekorzys¢ fiskusa!
Tymczasem to jest alternatywa nie z tego zbioru! Nie chodzi o korzy$¢ podatnika tylko o zakaz
rozstrzygania na jego niekorzys$¢ w sytuacji w ktdrej to on - statystyczny podatnik - mégt zrozumiec przepis,
tak, jak go zrozumiat.

Jak zauwaza prof. Debowska-Romanowska, w Swietle polskiej konstytucji nie istniejg sytuacje ,nie
dajgcych sie usungc waqtpliwosci, co do tresci przepisow prawa podatkowego”, gdyz w takiej sytuacji w
ogdle nie mozna mowi¢ o powstaniu obowigzku podatkowego, ani tez tym bardziej zobowigzania
podatkowego”.

Podatnik sktada deklaracje ile powinien zaptacic i ptaci. Jak sie pomyli, to w krajach, takich jak Republika
Federalna Niemiec, czy Wielka Brytania, gdzie coraz czesciej Polacy zaktadajg swoje firmy, urzad skarbowy
wyjasni, ze sie pomylit, zalegtosé rozktada na dogodne raty i czesto zrezygnuje nawet z odsetek. Sankcje
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stosuje sie wobec tych, ktérzy oszukujg - nie rejestrujg w ogéle dziatalnosci gospodarczej, nie sktadajg
deklaracji podatkowych, albo sktadajg je po to by wytudzi¢ zwrot podatku VAT, ktéry im sie w ogdle nie
nalezy.

Problem doskonale unaocznia przyktad opodatkowanie podatkiem od towardéw i ustug montazu szaf
wnekowych. Podatnik, ktéry pobrat od klienta 23% VAT i go nie odprowadzit do urzedu skarbowego
odnidst nienalezng korzy$é przy pomocy oszustwa. Ale skoro ustawodawca napisat, ze ,,modernizacja
obiektu budowlanego lub jego czesci w obiektach budowlanych zaliczanych do budownictwa objetego
spotecznym programem mieszkaniowym objeta jest stawkg VAT 8%” a w takcie prac legislacyjnych padaty
zapewnienia, ze to dla dobra mniej zamoznych, mtodych ludzi, ktérzy urzadzaja swoje mieszkania i
podatnik - monter pobierze od ich 8% VAT i go odprowadzit do urzedu skarbowego to nie odnosi zadnych
korzysci z tego, ze pobrat 8%. Jesli miatby zapfaci¢ 23% i to jeszcze z odsetkami to bytoby na jego
niekorzysé.

A czy monter mégt cytowany przepis zrozumied tak, ze stawka VAT na szafy wnekowe i ich montaz wynosi
8%? Przecie urzedy przez kilka lat nie miaty watpliwosci, ze nie mdgt! Nie mieli takich watpliwosci
sedziowie sgddw administracyjnych! Nie miat ich nawet przewodniczgcy poszerzonego sktadu siedmiu
sedzidw NSA, ktéry byt w dodatku referentem w sprawie uchwaty z dnia 24 czerwca 2013 roku (I FPS 2/13).
Nie miat watpliwosci do tego stopnia, ze zdecydowat sie przedstawié zdanie odrebne, iz podatek wynosi
jednak 23%. Skoro moégt on zrozumiec ten sam przepis inaczej niz szesciu pozostatych sedzidéw, to jak
mozna domagac sie zrozumienia go przez podatnika? A jakby byto odwrotnie i tylko jeden sedzia stanatby
w obronie podatnikéw bo zrozumiatby jaki$ przepis tak jak oni, to tez bytby dowdd na niejasnosc
przepiséow!

A skoro NSA stwierdzit w uchwale, ze ,montaz komponentdw meblowych niezaleznie od stopnia ich
przetworzenia, do ktorego nie zostang wykorzystane w sposob istotny elementy konstrukcyjne obiektu
budowlanego (lokalu) nie korzysta z obnizonej stawki” (ergo — jak zostang wykorzystane w sposdéb istotny
to korzysta) to czy statystyczny monter mdgt przypuszczaé, ze organy podatkowe nie bedg miaty
watpliwosci, ze... z istotnym wykorzystaniem elementdw konstrukcyjnych lokalu mamy do czynienia tylko
woéwczas, gdy po rozmontowaniu zabudowy uszkodzeniu ulegnie caty budynek?

Witasciwe sformutowanie klauzuli in dubio pro tributario, zgodne ze wskazaniami art. 217 Konstytucji,
bedzie korzystne dla panistwa jako takiego, a nie tylko dla niektérych podatnikéw.

Majgc na uwadze powyzsze, mozna zaproponowaé by klauzula in dubio pro tributario otrzymata
nastepujgce brzmienie:

,Podatkowe skutki niekorzystne dla zobowigzanego mozna wyciggac jedynie wtedy, kiedy naruszyt on
obowiazki wynikajace z przepisdw prawa podatkowego o tresci jednoznacznej. Zobowigzany nie ponosi
konsekwencji zastosowania przepisu prawa podatkowego w taki sposob, w jaki madgt ten przepis
zastosowac (test statystycznego podatnika)”
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9. Zte rozumienie instytucji przedawnienia. W Uzasadnieniu wspomniano o ,wprowadzeniu
przedawnienia wymiaru i poboru zobowigzan podatkowych” - tak, jakby dotad tego nie byto. A
jest! Tylko urzednicy, sedziowie i doradcy podatkowi z Komisji prébujg ,,zamiesé pod dywan swoje
btedy z przesztosci”. W samym Projekcie dotychczasowy model instytucji przedawnienia zostat
zmieniony. Niestety, zawarte w Uzasadnieniu wyjasnienie tej zmiany budzi powazne watpliwosci
co do zrozumienia przez Komisje istoty tej instytucji i istoty problemdéw zwigzanych z
dotychczasowym rozumieniem przepisdw odnoszacych sie do tej instytucji. Przedstawiona
ponizej - wyjatkowo dfuga jak na to miejsce - analiza instytucji przedawnienia i jej stosowania
wydaje sie potrzebna dla udowodnienia postawionej wyzej tezy, ze autorzy Projektu albo
pewnych problemoéw w ogdle nie rozumiejg, albo - by¢ moze w poczuciu winy - prébujg stworzyé
przepisy, ktére pozwolg o dotychczasowych problemach, wygenerowanych przez btednag
wyktadnie przypisdw - po prostu zapomnieé.

9.1.Instytucja przedawnienia w prawie podatkowym nie jest prezentem dla unikajgcych

ptacenia podatkow jak mogtaby sugerowac literalna wyktadnia kontrowersyjnego wyroku

Trybunatu Konstytucyjnego z 21.06.2011 (P 26/10), w ktorym stwierdzono ze

,przedawnienie nie moze by¢ traktowane jako prawo podmiotowe jednostki”. *
Przedawnienie rzeczywiscie nie jest prawem podmiotowym, ale najskuteczniejszym
mechanizmem wymuszajgcym porzadng i szybkg prace organdw podatkowych i sgaddéw.
Niestety, beztroska legislacja, fiskalizm i opieszatos¢ organéw podatkowych oraz kreatywna,
na wzoér kreatywnej ksiegowosci, sgdowa wyktadnia przepisdw, zamienity podstawowg
instytucje panstwa prawnego w postaci przedawnienia w jego zaprzeczenie. Bez
precyzyjnych przepiséw okreslajacych terminy przedawnienia, ktére nie pozwalajg organom
podatkowym na dowolne ich wydtuzania: (i) nie ma realnego prawa do sgdu, ktére jest
prawem podmiotowym i wartoscig konstytucyjng; (ii) organy podatkowe mogg prowadzi¢
postepowania podatkowe (i to robig) w sposdb razgco sprzeczny z konstytucyjng zasadg
panstwa prawa oraz ze wspomnianym juz prawem do dobrego prawa i dobrej administracji.
Brak instytucji przedawnienia zobowigzan podatkowych lub czynienie z tej instytucji fikcji
stoi w sprzecznosci z tymi zasadami.

9.2.W instytucji przedawnienia ogniskuje sie istota postepowania podatkowego - wszystkie
podstawowe prawa i obowigzki nie tylko podatnikéw, ale i aparatu skarbowego.
Obowigzkiem podatnika jest: (i) terminowe wykazanie w deklaracji podatkowej lub zeznaniu
podatkowym 2> wysokoéci podatku - czyli wyrazonej w pienigdzu kwoty zobowigzania
podatkowego wynikajgcego z obowigzku podatkowego powstajgcego z mocy prawa w
zwigzku z zaistnieniem zdarzenia okreslonego w tych ustawach oraz (ii) zaptacenie podatku
wykazanego w deklaracji lub ustalonego w decyzji organu podatkowego lub okreslonego w

24 TK orzekt tak w odniesieniu do przedawnienia w prawie karnym w wyroku z 25.05.2004 (SK 44/03) a w omawianym wyroku
P 26/10 rozciagnat te zasade na prawo podatkowe
% Dalej, dla ulatwienia, bedzie uzywane jedynie okreslenie ,,deklaracja” gdyz odnosi si¢ to w taki sam sposob do ,,zeznania”

Zwiazek Przedsiebiorcow i Pracodawcow

Zarzad: Cezary KaZmierczak - Prezes, Marcin Nowacki - Wiceprezes

ul. Nowy Swiat 33, 00-029 Warszawa, email/ biuro@zpp.net.pl, tel/ 22 826 08 31, www.zpp.net.pl




& zpp

9.3.

9.4.

9.5.

decyzji organu podatkowego w wysokosci innej niz wykazana przez podatnika w deklaracji.
Mechanizmem wymuszajgcym realizacje tego obowigzku podatnika sg wysokie i narastajgce
odsetki oraz mozliwo$¢ prowadzenia wobec niego przymusowe] egzekucji. Obowigzkiem
aparatu skarbowego jest zas: (i) szybka i sprawna weryfikacja, czy podatnik wykazat
poprawnie wysokos$¢ podatku, aby nalezny panstwu podatek jak najszybciej mdogt wptynac
do budzetu oraz (ii) egzekucja podatku wykazanego przez podatnika lub ustalonego lub
okreslonego przez organ podatkowy. Podstawowym mechanizmem wymuszajacym
sprawng realizacje tego obowigzku organu podatkowego jest instytucja przedawnienia -
czyli uptyw terminu, po ktérym nie moze on weryfikowaé¢ deklaracji podatnika ani
egzekwowac podatku wykazanego przez podatnika, ani okreslonego (czy ustalonego) przez
organ podatkowy.

W dotychczasowym orzecznictwie TK i NSA nie mozna nie dostrzec , profiskalnego”
podejscia do kwestii przedawnienia zobowigzan podatkowych. Jednak istnienie instytucji
przedawnienia wilasciwie pojmowanej - czyli przedawnienia okresu, w ktédrym organ
podatkowy moze okresli¢c wysokos$¢ zobowigzania podatkowego w innej wysokosci niz
wykazana przez samego podatnika - jest dla panstwa, cho¢ niekoniecznie dla Zle
zorganizowanego aparatu skarbowego, korzystne. Dyscyplinuje bowiem aparat skarbowy
do szybkiego, sprawnego i efektywnego postepowania.?®

Autorzy Projektu piszg w jego Uzasadnieniu o , kontrowersyjnej sprawie dtugosci terminu
przedawnienia zobowiqzan podatkowych, o ktérym mowa w art. 70 obowiqzujgcej
ordynacji” - dajgc tym samym dowdd niezrozumienia ani istoty instytucji przedawnienia, ani
obowigzujgcych przepiséw, ktdre byly przez lata Zle interpretowane. W Uzasadnieniu
czytamy, ze ,,zobowigzanie podatkowe przedawnia sie z uptywem 5 lat, liczgc od korica roku
kalendarzowego, w ktérym uptyngt termin ptatnosci podatku. Wskazany termin 5-letni, w
nastepstwie licznych przestanek zawieszenia jego biegu oraz mozliwosci jego przerwania,
jest wydtuzany. Stgd biorq sie sytuacje, w ktorych np. zobowigzanie podatkowe moze byc
egzekwowane nawet po kilkunastu latach”. Trzeba wiec stanowczo podkresli¢, ze nie sg
prawdziwe twierdzenia, ze w aktualnym stanie prawnym termin przedawnienia nie wynosi
5 lat. W istocie rzeczy wynosi - tylko btedna interpretacja doktryny i zbudowana na jej
podstawie kuriozalna linia orzecznicza wypaczyly znaczenie pierwotnych przepisow.

W sporach podatkowych podnoszone byto wielokrotnie, lecz ignorowane przez sady
wspierane przez doktryne, ze zobowigzanie podatkowe rzeczywiscie moze by¢
egzekwowane nawet po kilkunastu latach. Pod warunkiem, Zze istnieje zobowigzanie
podatkowe, ktére mozna egzekwowac. Termin na egzekucje i na dokonanie wymiaru to s3

% Ma to znaczenie dla ,,cash flow” w budzecie pafistwa. Minister Finanséw na koniec roku podatkowego dokonuje réznych
zabiegow ksiegowych dla poprawiania sytuacji budzetu, a tymczasem organy podatkowe postepuja opieszale, gdyz dzigki swojej
»aktywnosci” moga przerywac lub zawiesza¢ bieg terminu na wydanie decyzji podatkowej. Co wigcej - szybka kontrola
poprawnosci rozliczen podatnika z fiskusem jest tansza i bardziej efektywna niz kontrolowanie rozliczen za odlegte okresy. Dlatego
instytucja przedawnienia dziata na korzys¢ skarbu panstwa.
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dwie tak rdzine sprawy, ze nie trzeba tego dopiero ,ustanawia¢” w Projekcie! Zgodnie z
przywotywanym wielokrotnie przez TK i NSA art. 84 Konstytucji, ,,kazdy jest obowigzany do
ponoszenia ciezarow i swiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie”.
Jednak ustawa nie ,okre$la” zobowigzan podatkowych! Zobowigzanie podatkowe
egzekwowane w oparciu o przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(,u.p.e.a.”) na podstawie decyzji wydanej w oparciu o przepisy o0.p., to nie jest
,hieskonkretyzowana powinnos¢” realizacji jakiego$ abstrakcyjnego , obowigzku
podatkowego”, tylko obowigzek zaptaty konkretnej kwoty, wykazanej przez podatnika lub
okreslonej przez organ podatkowy lub ustalonej przez organ podatkowy - czyli ,,podatek do
zaptaty”. Niestety, wyktadni art. 70 obowigzujgcej o.p. dokonywano w oderwaniu od jej art.
21§ 2 § 3 a znaczenie § 4 art. 70 (jak rowniez § 6 i § 8) odczytywano bez uwzglednienia
tresci § 1. Zeby mdc ,zastosowaé érodek egzekucyjny”, o ktérym mowa w art. 70 § 4 i
wszczgé postepowanie egzekucyjne na podstawie u.p.e.a., musi istnie¢ ku temu podstawa
prawna - czyli przedmiot egzekucji, czyli ,, podatek do zaptaty”! Te podstawe okresla sie w
zupetnie innym postepowaniu, prowadzonym na podstawie innej ustawy. Nie moze zatem
egzekucja przerywaé biegu przedawnienia do okre$lenia zobowigzania podatkowego,
poniewaz podstawg egzekucji moze by¢ tylko okreslone juz zobowigzanie podatkowe. W
konsekwencji wysokos¢ zobowigzania podatkowego - czyli ,,podatku do zaptaty” - organ
podatkowy moze okresli¢ w wysokosci innej niz wykazana przez podatnika, tylko przed
uptywem terminu wskazanego w art. 70 § 1 obowiazujacej o.p.”’

”

9.6.Czynnos$¢ egzekucyjna nie moze ,zy¢” niezaleznie od decyzji bedacej jej podstawa.
Wadliwosc¢ decyzji okreslajacej zobowigzanie podatkowe skutkujaca jej wyeliminowaniem z
obrotu prawnego nie moze nie wptywac na skutki prawne wywotane przez czynnosé
egzekucyjng. Jesli przyjgé, ze czynnos¢ egzekucyjna wykonana na podstawie tytutu
wykonawczego zmierzajgca do wyegzekwowania zobowigzania podatkowego okreslonego
w decyzji podatkowej, ktéra nastepnie zostata wyeliminowana z obrotu prawnego wywotuje
skutek w postaci przerwania biegu terminu przedawnienia do okreslenia (lub ustalenia)
zobowigzania podatkowego to jedynym logicznym wnioskiem musiatoby byé¢ uznanie

wszystkich innych skutkéw czynnosci egzekucyjnej. Doprowadzitoby to do sytuacji, ze kwota

2" Wyrazne tego echa dostrzec mozna nawet w niekorzystnych dla podatnikéw wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego. W
postanowieniu z 7.09.2009 (Ts 389/08) Trybunat przywotat wyrok NSA z 6.06.2008 (II FSK 532/07) krytykujacy, na podstawie
art. 84 Konstytucji ,,oczekiwanie, ze si¢ nie zaptaci, ze nastapi przedawnienie”. Stwierdzenie o ,,zaplacie” mozna odnosic¢ si¢ tylko
i wylacznie do okreslonego juz zobowiazania, z ktérego nalezy si¢ wywiaza¢ dokonujac ,,zaplaty”. To zobowigzanie jest okreslone
w deklaracji podatkowej lub w decyzji organu podatkowego. Tylko w takim przypadku mozna dokona¢ ,.zaptaty”. Z kolei w
wyroku z 8.10.2013 (SK 40/12) Trybunal uznal, ze niezgodne z konstytucyjna zasada réwnosci jest prowadzenie diuzej
postepowania podatkowego w stosunku do tych, ktorzy posiadaja nieruchomo$¢ niz do tych osob, ktorzy jej nie posiadaja. Uzycie
okreslenia ,,postgpowanie podatkowe™ nie powinno pozostawia¢ watpliwosci, ze chodzi o postgpowanie na podstawie przepisoOw
0.p. - czyli dotyczace okreslenia zobowigzania podatkowego. Niejasnos¢ wyrokéw TK wynika¢ moze ze sporéw migdzy
Trybunatem a Sagdem Najwyzszym o prawo Trybunatu do wydawania tak zwanych wyrokow ,,zakresowych” zmierzajacych do
rozstrzygniecia, czy przepis prawny, ktdrego rozumienie nie budzi watpliwosci, jest zgodny lub niezgodny z konstytucja nie touot
cort, lecz jedynie w pewnym, okre$lonym podmiotowo, czasowo lub przedmiotowo zakresie zastosowania - ergo, ze w innym
zakresie moze by¢ inaczej, cho¢ to ten sam przepis. Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze ,,niekonstytucyjno$¢”, na przyktad art. 70
§ 6 0.p., dotyczyta postepowania w zakresie wymiaru, a nie egzekucji zobowiazania podatkowego.
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9.7.

wyegzekwowana na podstawie decyzji, ktéra zostata pdiniej wyeliminowana z obrotu
prawnego nie powinna by¢ zwracana. Czy rzeczywiscie nie powinna? A jesli jednak powinna,
to czy w logiczny sposdb da sie uzasadnic¢, ze réwnoczesnie powinna ona wywierac inne
skutki w zakresie okreslenia zobowigzania podatkowego i terminu jakie organ podatkowy
ma na okreslenie tego zobowigzania?

W profiskalnej wyktadni przepisdw o przedawnieniu zobowigzan podatkowych stosowana
bywa analogia z przedawnieniem w prawie karnym.?® Analogia taka jest bezzasadna gdyz
inne sg cele przedawnienia w prawie podatkowym niz w prawie karnym. Celem
przedawnienia zobowigzan podatkowych nie jest stabilizacja stosunkéw prawnych, jak w
prawie karnym. Stabilizacja taka jest skutkiem dziatania instytucji przedawnienia!
Stosowanie takiej analogii moze natomiast sugerowaé, ze przepisy o przedawnieniu
zobowigzan podatkowych mogg mie¢ cos wspdlnego z przedawnieniem przestepstw. Jesli
jednak analogie takg mamy stosowadé, pamietaé nalezy, ze prawo karne precyzyjnie odrdznia
przedawnienie karalnosci i przedawnienie wykonania kary. Art. 101 kodeksu karnego (k.k.)
okresla kiedy ustaje karalnosc¢ przestepstwa (czyli Scigania). Art.103 § 1 k.k. stwierdza, ze nie
mozna wykonac kary, jezeli od uprawomocnienia sie wyroku skazujgcego uptyneta wskazana
w ilos¢ lat. Art. 102 przewiduje, ze jezeli w okresie, o ktérym mowa w art. 101, wszczeto
postepowanie, karalnos¢ ustaje z uptywem wskazanej ilosci lat od zakonczenia tego okresu
(10 lat lub 5 lat - w zaleznosci od wysokosci kary jakg zagrozone jest dane przestepstwo). |
w tym czasie musi by¢ wydany wyrok. Jesli sgd zwrdci akta prokuraturze (obecnie w trybie
art. 344a k.k.), bieg terminu przedawnienia sie nie przerywa, ani nie zawiesza. Jesli wyrok
skazujacy sadu pierwszej instancji zostanie uchylony przez sad drugiej instancji - jest tak
samo. | nie zmienia tego fakt, ze podejrzany byt tymczasowo aresztowany - czyli -
poréwnujgc obrazowo - ze wszczeto przeciwko nie mu ,egzekucje” bez prawomocnego
wyroku. Skad zatem pomyst, ze wszczecie egzekucji podatkowej na podstawie decyzji, ktorej
nie ma (bo zostata uchylona lub stwierdzono jej niewaznosé¢) - mogito przerywac bieg
przedawnienia zobowigzania podatkowego? Pozostajgc przy analogii do prawa karnego
warto tez zauwazy¢, ze policja musi zwolni¢ zatrzymanego, jesdli w ciggu 48 godzin sad nie
zastosowat wobec niego aresztu tymczasowego. Nie mozna przyjac, ze skoro nie zdazyta z
whnioskiem do sgdu, albo sad nie zdgzyt go rozpoznac, to mozna obywatela potrzymac troche
dtuzej - nalezy go zwolni¢ maksymalnie po 48 godzinach. Ten przepis jest skierowany do
policji i nie moze policja sama go sobie przedtuzaé. Tak samo nie moze organ podatkowy
obchodzié przepisu, ktéry jest skierowany do niego (masz 5 lat na ewentualng weryfikacje
deklaracji podatnika i rozpoczecie egzekucji, bo po tym czasie zobowigzanie przedawnia sie).
Terminy przedawnienia zobowigzan podatkowych sg terminami ustawowymi - wiec nie

28 Tak TK w przywotywanym, wielce kontrowersyjnym wyroku P 26//10
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mogg zaleze¢ od ,aktywnosci organdw podatkowych” - tak samo jak nie zalezg od
prokuratora w postepowaniu karnym.

9.8.W catkowicie niezrozumiatym wyroku z 18.10.2005 (Il FSK 351/05) NSA postawit teze, ze
,uchylenie decyzji deklaratoryjnej, na podstawie ktdrej wydano tytut wykonawczy, nie dziata
wstecz i nie unicestwia materialnego skutku /przerwanie biegu przedawnienia/,
wywotanego dokonang skutecznie czynnosciqg egzekucyjng”. Wtrgcone w uzasadnieniu
wyroku - bez bezposredniego zwigzku z rozpoznawang sprawg - zdanie, ze ,nie powinno
rowniez nasuwac waqtpliwosci, ze uchylenie takiej decyzji deklaratoryjnej, na podstawie
ktérej wydano tytut wykonawczy, nie dziata wstecz /jak to ma miejsce w przypadku
stwierdzenie niewaznosci/ i nie unicestwia materialnego skutku /przerwanie biegu
przedawnienia/ wywotanego dokonang skutecznie czynnosciq egzekucyjng”, zdecydowanie
»powinno” nasuwac watpliwosci i to powazne. NSA przyjat bowiem, nie wiadomo na jakiej
podstawie, ze czynnos$¢ egzekucja ma wptyw na okreslanie wymiaru podatku i w oparciu o
te, wmyslong przez siebie hipoteze, popetnit btad kolejny twierdzac, znowu bez zadnego
uzasadnienia, ze skutki egzekucji uzaleznione sg od sposobu wyeliminowania decyzji z
obrotu prawnego. A nie ma to najmniejszego znaczenia. Przyjecie, ze sposéb uchylenia
decyzji miatby wptywaé na bieg przedawnienia oznaczatoby, ze konsekwencje ztamania
prawa przez organ pierwszej instancji wydajacy niezgodng z prawem decyzje, a nastepnie
przez organ drugiej instancji utrzymujacy ja w mocy i wreszcie przez sad, uchylajacy tylko
decyzje organu drugiej instancji, cho¢ tymi samymi wadami dotknieta byta decyzja organu
pierwszej instancji, ponositby podatnik, bo przez nieokreslony czas nie wiadomo by byto, czy
ma jakas$ zalegtos¢ podatkowa! | na taki to wyrok - bez uzasadnienia - powotywano sie w
innych judykatach ponad 150 razy(!!!) jako na uzasadnienie takich samych rozstrzygniec!
Dopiero po latach, w uchwale z 28.04.2014 (I FPS 8/13), NSA podnidst, ze ,uchylenie
postanowienia o nadaniu decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalnosci i w
konsekwencji umorzenie na podstawie art. 59 § 1 pkt 2 i art. 60 § 1 u.p.e.a., powoduje
unicestwienie materialnoprawnych skutkow zastosowania srodka egzekucyjnego, w postaci
przerwania biegu terminu przedawnienia na podstawie art. 70 § 4 o.p.”. Chodzito wiec
jedynie o uchylenie nadanego decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci (decyzja caty
czas pozostawata w obrocie prawnym), ale pierwszy przetom w podejscia do wptywu
postepowania egzekucyjnego na postepowanie wymiarowe zostat dokonany.? W wyroku z
1.07.2016 (I FSK 117/15) NSA stwierdzit, ze ,,nie moze budzi¢ wgtpliwosci, ze wyeliminowanie
z obrotu prawnego decyzji nieostatecznej naktadajgcej obowiqgzek zaptaty podatku
powoduje, ze obowiqgzek ten przestaje by¢ wymagalny, a postepowanie egzekucyjne winno
zostac umorzone. Powyzsze prowadZzi (...) do uchylenia dokonanych czynnosci egzekucyjnych
(art. 60§ 1 u.p.e.a.). Ich uchylenie oznacza, Zze nie mogq one wywotywac skutkéw prawnych,

29 Zwroci¢ trzeba jednak uwage, ze podstawg tego wywodu byto uznanie braku podstaw do wszczecia egzekucji, cho¢ w
uzasadnieniu skoncentrowano si¢ na umorzeniu post¢powania egzekucyjnego.
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w tym w zakresie przerwania biegu terminu przedawnienia” - co mogto sugerowa¢, ze
inaczej jest w przypadku decyzji ,,ostatecznej”. W wyroku z 30.03.2017 (Il FSK 572/15) NSA
zauwazyt juz, ze cho¢ uchwata | FPS 8/13 dotyczyta ,skutkéw prawnych uchylenia
postanowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji nie ostatecznej, na
bieg terminu przedawnienia. Tym samym nalezy przyjgé, ze skoro uchylenie tego
postanowienia unicestwia materialnoprawne skutki zastosowania srodka egzekucyjnego w
postaci przerwania biegu terminu przedawnienia, to tym bardziej tego rodzaju
konsekwencje wiqzac nalezy z uchyleniem decyzji, ktora legta u podstaw zastosowania tego
Srodka egzekucyjnego”.

Najpierw wiec NSA, wykazujgc sie duzg kreatywnoscig ,,wymyslit” - bo nie sposdb okresli¢ tego inaczej -
ze dla przedawnienia ,zobowigzania podatkowego” (a tak naprawde terminu na okreslenie kwoty
podatku do zaptaty w wysokosci innej niz wykazana przez podatnika) istotne znaczenie ma to, czy
wszczeto egzekucje na podstawie decyzji, ktéra nastepnie zostata uchylona czy tez stwierdzono jej
niewaznos¢. DowiedzieliSmy sie, ze dla przerwania terminu na okreslenie zobowigzania podatkowego
stwierdzenie niewaznosci decyzji ma inne skutki niz jej uchylenie - czyli, ze istotny jest sposdb w jaki
wyeliminowano z obiegu prawnego niezgodng z prawem decyzje.3® Potem sie okazato, ze takie same
skutki jak stwierdzenie niewaznosci decyzji organu drugiej instancji ma uchylenie rygoru natychmiastowej
wykonalnosci decyzji organu pierwszej instancji. Jak uchylono postanowienie o nadaniu decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnosci, to egzekucja prowadzona na podstawie takiego rygoru, ma nie
wywotywaé skutkdw w zakresie przedawnienia terminu na okreslenie zobowigzania majgcego byc¢
podstawg egzekucji. Jeszcze pdzniej uznano, ze tak samo jest w przypadku uchylenia decyzji organu
pierwszej instancji, a jeszcze pdzniej, ze rowniez wtedy, jak uchylono ostateczng decyzje organu drugiej
instancji. Ale nadal nie wiadomo, co z przypadkiem, gdy uchylono decyzje organu drugiej instancji, ale nie
uchylono decyzji organu pierwszej instancji, ktérej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, na
podstawie ktorego prowadzono egzekucje.

9.9.Zobowigzanie podatkowe powstajgce z mocy prawa nie moze miec innej wysokos¢ niz
wykazana w deklaracji podatkowej, jesli - z jakiejkolwiek przyczyny - nie ma w obrocie
prawnym prawomocnej decyzji okreslajagcej to zobowigzanie w innej wysokosci niz
wykazana przez podatnika. Na szczescie w wyroku z 9.03.2017 (P 13/14) TK wskazat, ze
zasada ochrony zaufania obywateli do organéw wtadzy panstwowej oraz stanowionych
przez nie norm prawnych wymaga ,Zeby prawodawca powstrzymat sie od stanowienia
rozwigzan prawnych, ktére majq w istocie charakter iluzoryczny i pozorny”. W odniesieniu
juz do przedawnienia zobowigzan podatkowych w wyroku z 18.07.2013 (SK 18/09) TK
podnidst, ze ,skoro ustawodawca wprowadza dang instytucje, takg jak przedawnienie
zobowigzania podatkowego, to musi jednoczesnie zapewni¢ obywatelowi moZliwos¢

30 Nota bene stwierdzenie niewazno$ci moze dotyczy¢ tylko decyzji ostatecznej wydanej przez organ II instancji - bo w
instancyjnym postgpowaniu administracyjnym organ Il instancji nie stwierdza niewaznos$ci decyzji organu I instancji a w
postepowaniu sagdowym decyzje sg uchylane - sad nie stwierdza ich niewaznoSci.
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realnego korzystania z niej w granicach ustawowo okreslonych. Przedawnienie
zobowigzania podatkowego, aby nie byfo instytucjqg pozorng, musi réowniez realizowac
stawiane mu cele, tj. dawac podatnikowi poczucie pewnosci co do braku cigzgcych na nim
zobowigzan podatkowych i dziata¢ w sposdb dyscyplinujgcy na wierzyciela podatkowego.
Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, skutkujgce
utrzymywaniem stanu wymagalnosci tego zobowigzania przez czas blizej nieokreslony,
narusza poczucie bezpieczenstwa podatnika i nie sprzyja poszanowaniu jego godnosci (art.
30 Konstytucji)...”.

9.10. Celem przepiséw o przerwaniu czy zawieszeniu biegu przedawnienia na okreslenie

zobowigzania podatkowego, nie mogto by¢ samo przerwanie biegu tego terminu! Jesli ,za
catkowicie bezpodstawng konstytucyjnie trzeba uznac subiektywngq interpretacje zasady in
dubio pro tributario” - jak stwierdzit TK w wyroku SK 48/15 - to bezpodstawne konstytucyjnie
jest réwniez ,,subiektywne” okreslanie terminu przedawnienia dzieki ,,aktywnosci” organéw
podatkowych, czy nawet sagddw administracyjnych. Taka ,,aktywnoscig” organy podatkowe
mogg sie wykaza¢ dopiero przy egzekucji okreslonych we wtasciwym trybie i terminie
zobowigzan podatkowych. Przerwanie czy zawieszenie biegu przedawnienia na
prowadzenie postepowania nie moze nastepowac na podstawie uznaniowej decyzji organu
prowadzgcego to postepowanie. Podobnie nie moze zalezeé od sgdu administracyjnego (czy
uchyli tylko decyzje organu drugiej instancji, czy takze organu pierwszej instancji). Termin
przedawnienia okresla ustawa!

9.11. Przez 15 lat od wprowadzania do ustawodawstwa przepiséw o zawieszeniu terminu

przedawnienia zobowigzania podatkowego na skutek wszczecia postepowania karnego
skarbowego nie wydawato sie mozliwym, ze w ,,demokratycznym panstwie prawa” mogtoby
dojsé do wszczynania takiego postepowania z powoddw pozamerytorycznych - nie w celu
Scigania przestepstw podatkowych, ale instrumentalnie, jedynie dla osiggniecia efektu
zawieszenia biegu terminu przedawnienia. Takie stanowisko przedstawit Prokurator
Generalny Trybunatowi Konstytucyjnemu do sprawy K 31/14, w ktédrym autorytarnie
stwierdzit, Ze organy panstwa dziatajg jedynie na podstawie i w granicach prawa i ze nie
moze by¢ mowy o bezpodstawnym wszczynaniu postepowan karnych skarbowych. Jednak
dzis nie da sie juz obronic tezy, ze takich sytuacji nie ma albo, ze zdarzajg sie sporadycznie.
Byta to powszechna praktyka w przypadku osdéb, ktére chciaty skorzystac z tak zwanej ,,ulgi
meldunkowej”. Postepowania karne skarbowe wszczynane byty tylko wobec niektérych
podatnikéw - zawsze w stosunku do tych, ktorym zblizat sie termin przedawnienia
zobowigzania. Doswiadczenie zyciowe pozwala przypuszczaé, ze wszczynanie tak wielu
postepowan karnych skarbowych w ostatnim kwartale przed uptywem terminu
przedawnienia nie wigze sie ze wzmozonym dgzeniem do $cigania przestepcéw pod koniec
roku, ale z zamiarem doprowadzenia do zawieszenia biegu terminu przedawnienia
grozgcego na skutek opieszatosci we wszczeciu postepowania podatkowego (abstrahujgc w
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tym miejscu od podejrzenia procederu celowego ,hodowania odsetek” przez organy
podatkowe).

Majgc na uwadze powyzsze, nie mozna nie odnies¢ wrazenia, Zze dotyczace przedawnienia przepisy
zawarte w Projekcie i w ich Uzasadnieniu, majg postuzy¢ do puszczenia w niepamieé¢ decyzji
okreslajacych wysokos¢ zobowigzania podatkowego wydawanych przez lata z ewidentnym
naruszeniem przepisow obowigzujgcego prawa i akceptujacych je wyrokéw sadéw administracyjnych
w oparciu o absurdalng wyktadnie obowigzujacego prawa.

10. Klauzula ogodlna przeciwko unikaniu opodatkowania. Klauzula ogdlna przeciwko unikaniu
opodatkowania (,,Klauzula”) zostata wprowadzona do polskiego systemu podatkowego ustawg z
dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw,3! z
mocg od 16 lipca 2016 roku. Autorzy Projektu rekomenduja, ze , nalezy utrzymac jg w systemie
prawnym w dotychczasowym ksztatcie, nie zmieniajgc zakresu jej zastosowania, a poddajgc
niewielkim korektom tylko niektdre rozwigzania szczegotowe”. Jest to ponoé konieczne ,ze
wzgledu na potrzebe ochrony dochoddw budzetowych”. Klauzula skierowana jest przeciwko tak
zwanej ,,agresywnej optymalizacji podatkowej”. Jak przyznajg autorzy Projektu w Uzasadnieniu
»unikanie opodatkowania polega w szczegdlnosci na naduzywaniu preferencji podatkowych,
naduzywaniu uméw miedzynarodowych, wykorzystywaniu ,rajow podatkowych” i uzyskiwaniu
przez to korzysci finansowej, wynikajgcej z obnizenia ciezaru opodatkowania, wzglednie nawet
uzyskania zwrotu nadptfaty lub zwrotu podatku”. Optymalizacje takie dotyczg podatku
dochodowego od osdb prawnych.

10.1. Wprowadzenie podatku od przychodu oséb prawnych zamiast od ich dochodu
zwiekszytoby dochody budzetowe i nie bytoby koniecznosci ich chronienia przy pomocy
tego typu klauzul. | coraz czesciej pojawiajg sie postulaty wprowadzenie podatku
przychodowego. Co prawda na razie tylko od miedzynarodowych koncernéw
technologicznych, takich jak Google czy Amazon, ale pierwszy krok - mentalny - zostat
zrobiony. Gdy wiele lat temu pojawit sie postulat wprowadzenie podatku przychodowego
w Polsce, jako przyktad — ale tylko jako przyktad — podawalismy sieci handlowe, ktére
podatku dochodowego nie pfacity. Podatek przychodowy od sieci handlowych zostat
uchwalony, ale tylko dla sieci handlowych nich, w dodatku nie dla wszystkich i nie zamiast
podatku dochodowego tylko obok niego i nie prosty, tylko skomplikowany i w dodatku
progresywny. Skoiczyto sie jego zawieszeniem. Jak wprowadzony zostanie podatek
przychodowy tylko od Googla czy Amazona, a nie od wszystkich i obok podatku
dochodowego, a nie zamiast - efektéw takze nie bedzie.

10.2. Niektérzy doradcy podatkowi zwalczajg ten postulat i twierdza, ze ... beda robié
optymalizacje! Jednoczesnie opowiadajac sie za klauzulg ogdlng przeciwko unikaniu
opodatkowania wymierzong w optymalizacje. Twierdzg przy tym, ze unikanie podatku

31 Dz. U. poz. 846
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przychodowego, w ktérym nie wystepuje pojecie kosztéw uzyskania przychodu jest
tatwiejsze od unikania podatku dochodowego — czyli przychodowego po odjeciu tychze
kosztéw. Oczywiscie podatnicy, ktérzy nie ptacg podatku dochodowego, tez nie chcg
podatku przychodowego. Amazon, ktéry zaptacit w Wielkiej Brytanii nizszy podatek
dochodowy niz wszystkie tradycyjne ksiegarnie razem wziete - nie chce.

10.3. Skoro lobbing niektérych podatnikow oraz ich doradcédw podatkowych nie pozwala na
wprowadzenie podatku przychodowego, nalezy przynajmniej stworzy¢ gwarancje, aby
Klauzula nie mogta by¢ wykorzystywana jako instrument podejmowania arbitralnych,
dyskrecjonalnych decyzji wobec upatrzonych podatnikéw.

Zgodnie z Uzasadnieniem, unikaniem opodatkowania sg dziatania ,,nakierowane na osiggniecie korzysci
podatkowych sprzecznych z intencjg ustawodawcy, stojgcych w sprzecznosci z celem i istotq regulacji
podatkowych”.

Postugiwanie sie pojeciem , korzys¢” - tym samym, ktére wystepuje w klauzuli in dubio pro tributario - daje
podstawy do przypuszczen, ze interpretowanie watpliwosci na ,korzys¢” podatnika pozwoli mu osiggnac
cele, z ktédrymi panstwo walczy. Uzywanie tego samego stowa w dwdch réznych kontekstach moze
wywotywaé spory - czego przyktadem s3 spory o znaczenie stowa ,powotuje” w Konstytucji, w ktérej
wystepuje ono w réznych kontekstach. Pojeciem ,korzysci” postuguje sie co prawda prawodawstwo
unijne, ale nic nie stoi na przeszkodzie, aby , korzy$¢ podatkowa” zastgpic pojeciem ,,obnizenia efektywnej
stawki podatkowej” - gdyz z uzasadnienie wynika, ze wtasnie takie n sg deklarowane intencje Projektu. A
jesli intencje sg jednak inne, powinny one zosta¢ wyartykutowane, skoro Klauzula ma zapobiegac
podejmowaniu dziatan ,sprzecznych z intencjg ustawodawcy”. Chyba, ze pojecie ,korzysci” zostanie
wyeliminowane z klauzuli ,,in dubio...”

Zgodnie z art. 35 §1 Projektu ,Czynnos¢ dokonana przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci
podatkowej, sprzecznej w danych okolicznosciach z przedmiotem i celem ustawy podatkowej, nie skutkuje
osiggnieciem korzysci podatkowej, jezeli sposob dziatania byt sztuczny”. Art. 35 §2 zaktada zas, ze w takiej
sytuacji (to znaczy gdy czynnos$¢ dokonana byta przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci podatkowej)
»Skutki podatkowe czynnosci okresla sie na podstawie takiego stanu rzeczy, jaki zaistniatby, gdyby
dokonano czynnosci odpowiedniej’. Determinuje to ,dokonanie czynnosci”. A przeciez gdyby nie
mozliwosé osiggniecia zamierzonego ,skutku” zadna czynnos$¢ mogtaby nie zostaé¢ dokonana. Art. 35 §5
zaktada, ze ,skutki podatkowe okresla sie na podstawie takiego stanu rzeczy, jaki istniatby, gdyby
czynnosci nie dokonano” jezeli ,okolicznosci wskazujq, ze osiggniecie korzysci podatkowej bytfo jedynym
celem dokonania czynnosci.” W przypadku zastosowania §1 rdwniez powinna istnie¢ mozliwos¢ okreslenia
skutkow podatkowych ,,na podstawie takiego stanu rzeczy, jaki istniatby, gdyby czynnosci nie dokonano”.

11. Rada do spraw Unikania Opodatkowania. Przewidywalnos¢ i wywazony sposéb stosowania
Klauzuli ,,ma wzmacniac - zgodnie z Uzasadnieniem - niezalezny od administracji podatkowej
opiniodawczy panel ekspercki - Rada do spraw Unikania Opodatkowania”.
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Zgodnie z art. 93 § 1 pkt 3) w sktad Rady wchodzg osoby wskazane przez ministra wtasciwego do spraw
finanséw publicznych; Prezesa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego; Krajowa Rade Doradcéw Podatkowych, Ministra Sprawiedliwosci i Rade Dialogu
Spotecznego oraz: ,2 osoby powotane sposrdd pracownikow szkdt wyzszych, jednostek organizacyjnych
Polskiej Akademii Nauk lub instytutow badawczych w rozumieniu ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o
instytutach badawczych”

Skoro - zgodnie z art. 92 Projektu - ,,Rade powotuje minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych”
nalezy domniemywac, ze owe ,,2 osoby sposréod pracownikow szkét wyzszych, jednostek organizacyjnych
Polskiej Akademii Nauk lub instytutow badawczych” powotywane bedg przez ministra wtasciwego do
spraw finanséw publicznych” ale ,bez zadnego trybu” - bo projekt zadnego tryby nie przewiduje.

Epatowanie w tym kontekscie pojeciem ,niezaleznosci” tak powotywanego ,panelu eksperckiego”
zakrawa na kpine - bo trudno powiedzieé, ze na nieporozumienie. Brakuje - méwigc nieco ztosliwie w
nawigzaniu do nowych przepisdow o sedziach Sgdu Najwyzszego - by cztonkowie Rady otrzymywali w
miejscach, w ktérych pracujg dozywotnie etaty. Aczkolwiek to - paradoksalnie - moze zwiekszy¢ ich
niezaleznos¢! Nie bedg bowiem musieli wydawaé w Radzie opinii, kierujac sie troskg o swoje przyszte losy
zawodowe.

Zdziwienie budzi w kontekscie tworzenia Rady uprzywilejowanie jednej korporacji zawodowej - doradcéw
podatkowych, ktérych krajowa rada uzyska¢é ma prawo wskazywania cztonka Rady. Jest to
prawdopodobnie pochodna krytykowanej juz powyzej nadreprezentatywnosci doradcéw podatkowych w
Komisji iich nadmiernego wptywu na ksztatt Projektu. Prawa wskazania cztonka Rady nie uzyskat nawet
Rzecznik Praw Obywatelskich, ani Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, ani nawet tworzony
Rzecznik Praw Podatnika. Nie majg go tez reprezentatywne organizacje pracodawcéw. Rada Dialogu
Spotecznego (,RDS”) ma prawo wskazac swojego przedstawiciela, ale ni musi by¢ on przedsiebiorcg, czy
reprezentantem reprezentatywnych organizacji pracodawcéw - RDS moze wskaza¢ urzednika albo
zwigzkowca. W Radzie nie bedzie wowczas nikogo kto w swoim zyciu podejmowat decyzje zarzadcze
dotyczace na przyktad fuzji - ktére rodzi¢ mogg zainteresowanie fiskusa.

Jednego cztonka Rady powinni zatem wskazywaé w porozumieniu doradcy podatkowi, adwokaci i
radcowie prawni - jako ze adwokaci i radcowie prawni znacznie czesciej biorg udziat w negocjacjach
kontraktéw handlowych oraz fuzji i przejeé niz doradcy podatkowi; jednego cztonka powinien wskazywacé
Rzecznik Praw Obywatelskich, jednego Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorstw, jednego Rzecznik
Praw Podatnika, a RDS powinna wskazywac¢ cztonka Rady tylko sposréd wchodzgcych w sktad RDS
przedstawicieli organizacji pracodawcow.

15. Dowody. W Uzasadnieniu stwierdzono, ze ,proponowane rozwiqgzania w zakresie dowodoéw w
prawie podatkowym obierajqg za podstawe dotychczasowy kierunek znany z aktualnie obowiqzujgcej
regulacji prawnej, z pewnymi przeobrazeniami wynikajgcymi z jednej strony z potrzeby wywazenia
ochrony praw jednostki w relacjach z administracjq skarbowgq, z drugiej strony natomiast,
stanowigcymi dla organdw administracji skarbowej operatywne narzedzie dziatania na etapie
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procedury podatkowej oraz zidentyfikowanymi w orzecznictwie mankamentami w zakresie
stosowania dotychczasowych przepisow”. Pozytywem jest wprowadzenie do Projektu rozwigzania
znanego od lat z k.p.a. Zgodnie z art. 349 § 4 Projektu, ,Organ podatkowy nie moze zgdac
zaswiadczenia ani oswiadczenia na potwierdzenie faktow lub stanu prawnego, jezeli znane sq one
organowi podatkowemu z urzedu lub mozliwe sq do ustalenia przez organ podatkowy na podstawie:

1) posiadanych przez niego ewidencji, rejestrow lub innych danych;

2) przedstawionych organowi podatkowemu do wglgdu przez zainteresowanego dokumentow
urzedowych;

3) rejestrow publicznych posiadanych przez inne podmioty publiczne, do ktérych organ ma dostep w
drodze elektronicznej na zasadach okreslonych w przepisach u stawy z dnia 17 lutego 2005 r. o
informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujqcych zadania publiczne;

4) informacji otrzymanych od innego podmiotu publicznego na zasadach okreslonych w przepisach
ustawy, o ktorej mowa w pkt 3.”

Przepis ten - jak wiele innych - mozna oczywiscie skréci¢, bo nie mozna wykluczy¢, ze zasady dostepu do
dokumentdw zacznie okreslaé inna ustawa, a nawet jak bedzie je zawsze okreslata ta sama, to i tak
wystarczy w pkt 3) po stowie ,przepisach” dopisac ,prawa” i postawic¢ kropke oraz wykresli¢ reszte zdania,
a w pkt 4) po stowie ,publicznego” postawic kropke i wykresli¢ dalszg czes¢ zdania.

Skoro Komisja piszagc w Uzasadnieniu o ,zidentyfikowaniu mankamentéw w zakresie stosowania
dotychczasowych przepiséw”, powotuje sie na Dariusza Strzelca®? (nie wiadomo tylko dlaczego jedynie na
dwie strony - 407-408) to nalezy zadac pytania, czy Komisja odpowiedziata - i jak - na pytania postawione
przez tegoz autora:

1) w jaki sposob rozumie¢ sformutowanie wskazujgce, iz dowodem w postepowaniu podatkowym moga
by¢ materialy zgromadzone w toku postepowania karnego badZ postepowania w sprawach o
przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe,

2) czy dopuszczalna jest praktyka polegajgca na wigczaniu do materiatu dowodowego protokotéw
pochodzacych z postepowan podatkowych wzgledem innych podatnikdw, jak rowniez postepowan
karnych badz karnych skarbowych,

3) czy dopuszczalne jest zastepowanie dowodow z osobowych Zrodet dowodowych protokotami ich
przestuchan przeprowadzonych w innych postepowaniach,

4) czy na gruncie postepowania podatkowego moina moéwi¢ o znanej innym gateziom prawa
procesowego (szczegdlnie prawa karnego) zasadzie bezposredniosci, czy tez z uwagi na brzmienie
wskazanego przepisu w postepowaniu podatkowym mamy do czynienia z zasadg posredniosci.

82D, Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe w sprawach podatkowych, Warszawa 2015
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Watpliwosci zawsze budzito to, w jaki sposéb rozumieé pojecie materiatéw zgromadzonych w toku innych
postepowan, ktére stanowi¢ majg dowdd w postepowaniu podatkowym.

W szczegdlnosci, pomimo - a moze wtasnie z powodu - dwukrotnych nowelizacji obowigzujgcych w tej
materii przepisdw o.p. (art., 181) zastrzezenia budzita kwestia czy te postepowania, ktére miaty by¢
zrédtem materialu dowodowego, muszg byé prawomocnie zakonczone. Ten aspekt problemu przez
Komisje zostat pominiety, wiec nalezy domniemywa¢, ze uznata ona, iz dominujagce w doktrynie i
orzecznictwie stanowisko, ze nie muszg by¢ prawomocnie zakonczone jest wtasciwe. Zdaniem ZPP -
absolutnie nie jest. Majac na uwadze spektakularne czesto zwroty rdzinych postepowan karnych,
wykorzystywanie zgromadzonych w nich dowoddéw, w szczegdlnosci zeznan swiadkdw ubiegajgcych sie o
status swiadka koronnego, ktérzy starajg sie jak mogg zadowolié przestuchujacych ich prokuratoréw, od
ktorych uzyskanie statusu swiadka koronnego zalezy, wykorzystywanie ich zeznan w innych
postepowaniach, ktdre mogg zakonczyc sie szybciej rodzi niezwykte wprost niebezpieczeristwa!

Co znamienne , w pierwotnej wersji Projekt przewidywat (art. 345 § 5), ,,strona moze wnosic¢ o ponowne
przeprowadzenie dowodu ze Zrédet osobowych, jezeli nie miata mozliwosci uczestniczy¢ w czynnosci jego
przeprowadzenia”. W pierwotnej wersji Uzasadnienia stwierdzono, ze ,,zwigzane jest to z zapewnieniem
gwarancji procesowych w toku postepowania, bowiem w praktyce bardzo czesto zdarza sie, ze organy
podatkowe dokonujq ustalen na podstawie zeznan swiadkow, nie konfrontujgc w tym zakresie tresci tych
zeznan z pozostatqg czescig materiatu dowodowego. Ogranicza to mozliwosc¢ czynnego udziatu strony w
czynnosci przestuchania chociazby poprzez brak mozliwosci zadawania pytan swiadkom. Dlatego tez
przyznano stronie mozliwos¢ ztozenia wniosku o przeprowadzenie dowodu z zeznan swiadka, jezeli
protokdt z przestuchania tego swiadka w innym postepowaniu wtgczono jako dowdd w sprawie”.

W ,,parafowanym projekcie” i w ,,parafowanym uzasadnieniu” przepis ten i jego uzasadnienie zniknety! A
Komisja nie wyjasnita dlaczego! Mozna przypuszczac, ze z uwagi na stanowisko Ministerstwa Finanséw,
ale przeciez Projekt jest projektem niezaleznej - w zamierzeniu - Komisji!!!

16. Dwuinstancyjnosc. Projekt zaktada utrzymanie dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego (art.
31), choé podczas licznych dyskusji przed powotaniem Komisji wiekszo$¢ dyskutantéw wypowiadata
sie za jej likwidacjg. Nalezy powaznie rozwazy¢ zasadnosc jej utrzymywania. Doswiadczenie uczy, ze
organy drugiej instancji powielajg uzasadnienia organéw pierwszej instancji.

W 2015 roku Ministerstwo Finanséw poinformowato organy podatkowe, iz ,,celem jest wzrost dochoddéw
budzetowych, wzrost kontroli okreséw biezgcych i wzrost kontroli pozytywnych”. 80% kontroli - zgodnie z
zaleceniami Ministerstwa - miato by¢ ,pozytywnych”. Urzedy, ktére miatyby zbyt duzo kontroli
»,hegatywnych” - to znaczy takich, ktore u podatnika niczego nie wykryja, czyli dla podatnika bedga
pozytywne - miaty by¢ ,pozbawiane pracownikow”.

Co ciekawe, stynna notatka na ten temat pochodzita ze spotkania z dyrektorami izb skarbowych — czyli
odwotawczych organdw drugiej instancji! Efektywnos¢ kontroli mogtyby ewentualnie poprawi¢ urzedy
skarbowe i urzedy kontroli skarbowej - bo to one kontrolujg podatnikdw. Do izb skarbowych odwotujg sie
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podatnicy niezadowoleni z decyzji organdw pierwszej instancji! Byta to mocna przestanka dla twierdzenia,
ze z punktu widzenia podatnikéw izby skarbowe mogtyby zostac¢ zlikwidowane, gdyz dwuinstancyjnosé
postepowania podatkowego jest fikcjg! Przedtuza tylko czas postepowania i tym samym czas niepewnosci.
Sprawy sporne powinny szybciej by¢ kierowane do postepowania sagdowego. Co prawda wielu sedzidow
zaczynato swoje kariery w urzedach skarbowych, wiec nawet w sgdach nie ma gwarancji obiektywizmu,
ale szansa na ten obiektywizm jest tam nieco wieksza, gdyz nieusuwalni sedziowie czasami wybijajg sie na
prawdziwg niezawistos¢ i zaczynajg myslec.

Zgodnie z Projektem, strona bedzie co prawda mogta zrezygnowac z odwotania do organu drugiej instancji
na rzecz skargi do sgdu administracyjnego, ale tylko, ,jezeli nie podnosi przeciw decyzji zarzutéow
naruszenia przepisow postepowania oraz nie kwestionuje faktow, ktore organ uznat za udowodnione,
dowoddw, ktérym organ dat wiare oraz przyczyn, dla ktorych organ innym dowodom odmdwit
wiarygodnosci zawartych w uzasadnieniu decyzji”. Takie skargi zdarzajg sie niezwykle rzadko. Zwazywszy
na znikomy odsetek spraw zakoniczonych decyzjg ostateczng znaczaco korzystniejszg dla podatnika od
decyzji organu pierwszej instancji, w trosce o budzet panstwa, na ktéry powotujg sie twércy Projektu,
nalezy raczej rozwazy¢ zasadno$é utrzymywania w ogdle dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego.
Podatnikom daje ona niewiele, a utrzymanie drugiej instancji znaczaco koszty budzetowe zwieksza.

Jezeli zas dwuinstancyjno$¢ miataby byé utrzymana - w trosce o zachowanie miejsc pracy - nalezy
wprowadzié¢ zasade iz w kazdym przypadku strona moze wnies¢ skarge na decyzje organu pierwszej
instancji do sadu administracyjnego wedtug wtasnego uznania, bez zadnych ograniczen formalnych!

17. Wykonalno$¢ decyzji nieprawomocnych. W Uzasadnieniu Projektu, ktérego celem ma by¢ -
przypomnijmy - ,rzeczywiste wzmocnienie prawnopodatkowej pozycji podatnika w stosunkach z
organami podatkowymi” stwierdzono, ze ,przepisy w zakresie nadania rygoru natychmiastowej
wykonalnosci decyzji nieostatecznej oraz wstrzymywania wykonania decyzji ostatecznych zasadniczo
sprawdzity sie w praktyce, funkcjonujq prawidfowo i nie wymagajq radykalnej zmiany”.

Z cata stanowczoscig stwierdzi¢ zatem nalezy, ze wykonalnos$¢ decyzji ostatecznej i koniecznosc
wstrzymywania jej wykonywania w przypadku wniesienia skargi do sgdu administracyjnego uraga idei
wzmachiania praw podatnika! Z punktu widzenia konstytucyjnych praw obywatelskich zasade
wykonalnosci nieprawomocnych decyzji podatkowych mozna poréwnaé do pozbawiania oskarzonego
wolnosci po wniesieniu przez prokurature aktu oskarzenia - chyba ze prokurator wstrzyma ,, wykonanie

”I

kary

Pamietac nalezy, ze sady administracyjne uchylity tgcznie blisko % zaskarzonych decyzji wymiarowych
wydanych przez organy podatkowe: 23% WSA i 27% NSA. Przy czym najczestszym powodem uchylen przez
sady decyzji organéw podatkowych (ponad 40%) byty btedy organdéw podatkowych - niewyjasnienie
wszystkich okolicznosci sprawy, czy oparcie rozstrzygniecia na niekompletnym materiale dowodowym, co
w efekcie skutkowato podejmowaniem btednych decyzji przez organy podatkowe.
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Mozna twierdzi¢, ze jest to niski wskaznik uchylen. Ale 25% to duzo - nawet statystycznie. A prawa
obywatelskie nie majg wymiaru statystycznego. Nawet duzo mniejszy niz 25% wskaznik naruszen praw
obywatelskich bytby zbyt wysoki. A egzekwowanie (choéby nawet sama mozliwosé egzekwowania)
nieistniejgcego (bo nie okreslonego prawomocnie) zobowigzania podatkowego jest naruszeniem praw
obywatelskich!

Prawdziwym, choc¢ skrzetnie skrywanym, powodem utrzymywania przepisdw o wykonalnosci decyzji
ostatecznych zaskarzonych do sadu jest opieszato$¢ postepowan sgdowych - w szczegdlnosci opieszatosé
rozpoznawania spraw przez NSA. Ale opieszatosé ta jest wytgczng wing panstwa a nie podatnikow. Dlatego
organy panstwa nie powinny byé chronione przed opieszato$cig innych organéw panstwa kosztem
obywateli. Nie chce sie wierzy¢, aby cztonkowie Komisji i ustawodawca nie wiedzieli jakie s3 prawdziwe
powody przepisu o wykonalnosci decyzji ostatecznych, cho¢ nie prawomocnych.

Symboliczne jest uzasadnienie kosmetycznych zmian, jakie majg by¢ wprowadzane w przepisach o
wykonalnosci decyzji i jej zawieszaniu. Obecnie organ podatkowy moze wstrzymac wykonanie decyzji
zaskarzonej do sgdu administracyjnego, jezeli zostanie ustanowione odpowiednie zabezpieczenie sptaty
spornej kwoty (wraz z odsetkami za zwtoke): na wniosek podatnika - po przyjeciu zabezpieczenia, lub z
urzedu - po dokonaniu prawomocnego wpisu hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego,
korzystajacych z pierwszenstwa zaspokojenia.

Komisja proponuje wprowadzenie zabawnego w istocie przepisu, zgodnie z ktérym ,organ, na ktérego
decyzje ostateczng wniesiono skarge do sgdu administracyjnego, z urzedu lub na wniosek strony
wstrzymuje wykonanie tej decyzji, w catosci lub w czesci, do chwili uprawomocnienia sie orzeczenia sqdu,
jezeli zachodzi prawdopodobienstwo uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci decyzji lub spowodowania
trudnych do odwrdcenia skutkdw”. Mamy wiec potwierdzenie faktu wydawania przez decyzji w przypadku
ktorych organy podatkowe majg sSwiadomosé prawdopodobieristwa ich uchylenia lub nawet stwierdzenia
ich niewaznosci. W panstwie prawnym, w ktérym powaznie traktuje sie deklarowane w ustawie
zasadniczej prawa obywatelskie, do wydawania decyzji, co do ktérych dostrzega sie prawdopodobienstwo
ich uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci juz w momencie ich wydawania w ogdle nie powinno
dochodzi¢! A jesli dochodzi, powinien by¢ to powdd do wyjasniern dlaczego do tego doszto, bez
systemowego sankcjonowania faktu, ze doszto.

Do uchylenia decyzji moze dojs¢ tylko i wytacznie z jednego z powoddw:
e przepisy prawne bedace podstawg wydania uchylonej decyzji byty niejasne;
e organ podatkowy Zle zastosowat jasne przepisy prawne.

W tym drugim przypadku - do ztego zastosowania przez organ podatkowy jasnych przepisdw - moze dojsé
tylko i wytacznie z jednego z powodow:

o pracownicy organéw podatkowych, ktéorzy odpowiadajg za wydanie takiej decyzji sg
niekompetentni (jedynie) lub, co jeszcze gorsze
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o wydaja zte decyzje intencjonalnie.

W tym drugim wypadku - do intencjonalnego dziatania pracownikéw organéw podatkowych - moze dojsé
tylko i wytacznie z jednego z powoddw:

= pracownik dziatat samodzielnie korzystajagc z dyskrecjonalnej witadzy do
okreslenia zobowigzania podatkowego z pobudek czysto psychologicznych;

= pracownik dziatat na rzecz osoby trzeciej, ktdrej z jakich$ pobudek zalezato na
»Zhiszczeniu” podatnika (konkurencja gospodarcza, zdradzony/a matzon(e)k/a,
zawistny sgsiad, itp.)

Oczywiscie utrzymanie w mocy decyzji nie oznacza, ze nie mieliSmy do czynienia z jednym z zarysowanych
przypadkéw - sgdy administracyjne tez wydajg btedne wyroki i mogg nie dostrzec czy to niejasnosci prawa,
czy to naruszenia prawa przez organy podatkowe. Ale kazidy z przypadkdédw uchylenia decyzji, z
ktoregokolwiek z wymienionych powodu jest wystarczajgca przestankg do tego, by decyzje ostateczne nie
byty wykonalne. W ich przypadku powinna obowigzywaé ta sama zasada, jak w przypadku decyzji
nieostatecznych - czyli odwrotna. Decyzje ostateczne nie powinny by¢ wykonalne z mocy prawa. Ich
wykonalnos$¢ powinna wymagac postanowienia o nadaniu im klauzuli wykonalnosci - bo oczywiscie
zdarzajg sie przypadki, w ktérych mozliwos¢ wszczecia egzekucji jest uzasadniona.

Przypuszczenie, ze sama kontrola administracyjna i utrzymanie w mocy decyzji organu pierwszej instancji
przez organ drugiej instancji jest wystarczajgce do odwrdécenia zasady wykonalnosci decyzji jest niczym
nie uzasadnione. Co wiecej - skoro Komisja dopuszcza mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego bezposrednio na decyzje organdéw pierwsze] instancji, to znaczy, ze niesmiato
dopuszcza mysl, iz dwuinstancyjnosc postepowania - przynajmniej w odbiorze podatnikow - bywa w ogdle
fikcjg. Dlaczego zatem decyzja organu drugiej instancji ma korzysta¢ z domniemania wiekszej poprawnosci
niz decyzja pierwszoinstancyjna?

18. Woytaczenie urzednika i urzedu. W Projekcie przebudowane zostaty kryteria wytgczenia pracownika
i organu podatkowego z prowadzenia spraw podatkowych, w sytuacji gdy ich pozycja lub relacje z
innymi podmiotami mogg mie¢ wptyw na ich bezstronno$¢. Sg to jednak nadal kryteria
podejmowania dyskrecjonalnych decyzji. Art. 102. § 1 w pkt. 6) przewiduje, ze pracownik organu
podatkowego podlega wyfaczeniu od udziatu w postepowaniu w sprawach w ktérych ,brat udziat w
wydaniu zaskarzonej decyzji” Wyktadnia tego przepisu pozwala przypuszczaé, ze chodzi o wytaczenie
pracownika, ktéry brat udziat w wydaniu decyzji w pierwszej instancji nastepnie awansowat do
organu drugiej instancji. Na zagdanie strony powinien podlega¢ wytgczeniu pracownik, ktéry brat
udziat w wydaniu uchylonej decyzji w przypadku przekazania sprawy do ponownego rozpoznania. O
ile - nie musi tak by¢ w przypadku uchylenia decyzji w postepowaniu instancyjnym - o tyle powinno
tak by¢ w przypadku uchylenia decyzji administracyjnej w postepowaniu sgdowym. Nie zawsze, ale
nadzwyczaj czesto pracownicy organu pierwszej instancji nie stosujg sie do zalecen sformutowanych
w uzasadnieniach sadéw administracyjnych uchylajgcych decyzje organéw podatkowych, a nawet
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19.

20.

21.

do zalecen organdéw drugiej instancji gdyz po prostu bronig swoich wczesniejszych decyzji. Jest to
naturalna sktonnos$¢ ludzka, ale w prawdziwym interesie podatnikdw i wymiaru sprawiedliwosci jest
to, aby tej naturalnej ludzkiej sktonnosci nie dawa¢ drogi ujscia. Gdy ta sama trafia ponownie do
sgdu administracyjnego w jej rozpoznaniu nie biorg udziatu sedziowie, ze sktadu, ktory uchylit
wczesniej wydang decyzje. W tym przypadku jest to bez sensu. Bo nowy sktad nie orientuje sie tak
dobrze z jakiego powodu decyzja zostata uchylona i czy organ podatkowy zastosowat sie do zalecen
i przeprowadzit postepowanie w taki sposdb, ze na pewno wyeliminowat btedy, z powodu ktérych
decyzja zostata uchylona. Kwestia ta nie jest jednak materig przepiséw ogdlnych prawa
podatkowego. Nie mniej wskaza¢ nalezy, ze w przypadku postepowan administracyjnych jak
najbardziej zachodzg przestanki, ktdre, btednie, legty u podstaw wytgczania sedzidéw na etapie
postepowania sgdowego. Argument, ze takie wytgczenie pracownikdéw organdéw podatkowych
»utrudni prowadzenie postepowan administracyjnych” nie jest wart polemiki przy okazji dyskusji o
projekcie, ktéry ma - pono¢ - zwieksza¢ prawa podatnikéw. Jesli ustawodawca chce te prawa
rzeczywiscie zwiekszyé, powinien wprowadzi¢ obowigzek wytaczenia, na wniosek strony, pracownika
organu podatkowego, ktdry brat udziat w postepowaniu zakoriczonym wydaniem uchylonej
nastepnie decyzji.

Tajemnica skarbowa. Tajemnica skarbowa stuzy¢ ma utrzymaniu w tajemnicy informacji o
podatnikach. Do organéw podatkowych i ich pracownikéw skierowany jest obowigzek zachowania
w tajemnicy informacji o podatnikach. Niestety, przez lata w kontrowersyjnych i gtosnych sprawach
podatkowych organy podatkowe zastaniaty sie ,tajemnicg skarbowg” uciekajgc od publicznej
konfrontacji z podatnikami, ktérym wczesniej publicznie stawiano zarzuty ,dziatania w
zorganizowanej grupie przestepczej”, czy ,prania brudnych pieniedzy”. A jak sie podatnicy przed
takimi zarzutami bronili, to zastaniano sie ,,tajemnica skarbowg” - czyli stosowanym przez niektdrych
politykdow argumentem typu: ,wiemy, ale nie mozemy ujawni¢ co wiemy”. Podatnik, ktérego sprawa
podatkowa przedostata sie do opinii publicznej powinien mie¢ prawo zwolnienia organéw
podatkowych z zachowania tajemnicy skarbowej w swojej wtasnej sprawie jako srodka obrony przed
pomdwieniami ze strony organdw podatkowych.

Wspotdziatanie. Skoro wprowadzono pojecie ,wspotdziatania” w oparciu o umowe, to
»Wspotdziatanie” nie moze byc¢ zasadg, z ktérej wynika¢ ma obowigzek podatnika , wspétdziatania” z
organem. Czestym celem podatnika jest zmniejszenie ciezaru podatkowego, a celem organu
podatkowego jest zawsze obcigzenie podatnika jak najwyzszym podatkiem. Cel podatnika nie zawsze
jest bezprawny - nie musi wiec podatnik mie¢ obowigzku ,,wspotdziatania” z organem podatkowym.

Ordynacja podatkowa a sgdownictwo administracyjne. W Zatozeniach przyjeto, ze ,nowy akt
prawny uwzgledni ogromny dorobek orzeczniczy sqdow w sprawach podatkowych. Jego wptyw na
stosowanie prawa jest wiecej niz znaczgcy”. Zgodnie zas z Uzasadnieniem ,,zmiany w ordynacji sq
konsekwencjg bogatego orzecznictwa sqgdowego. Ogromny dorobek orzeczniczy musi byc
uwzgledniony w obowiqzujgcych przepisach”. Tymczasem w orzecznictwie przez lata powielano
kardynalne bfedy - czego najlepszym przyktadem jest ponad 18 tys. ,ofiar ulgi meldunkowej”.
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Podobnie byto z orzecznictwem dotyczgcym przerwania lub zawieszenia biegu przedawnienia.
Istnienie ,jednolitej linii orzecznictwa” nie jest samoistnym dowodem, ze jest to linia wtasciwa. W
Zatozeniach przyjeto, ze ,nie wszystkie wqtpliwosci interpretacyjne dafo sie tq drogq (poprzez
orzecznictwo - przyp. ZPP) usungc. Przyszedt czas na to, aby uwzgledniajgc dotychczasowe
orzecznictwo, na nowo zbudowac ksztatt normatywny poszczegdlnych instytucji prawnych.” Zdaniem
ZPP istnieje bardzo powazne ryzyko, ze za tym eufemizmem kryje sie préba ,,zamiecenia pod dywan”
problemdéw wygenerowanych przez wczesniejszg btedng wykfadnie obowigzujgcych przepiséw -
zaréwno w orzecznictwie, jak i w wspierajacej je doktrynie prawa podatkowego. Bez okreslenia skad
wziety sie te ,watpliwosci interpretacyjne” nadawanie ,nowego ksztattu normatywnego
poszczegblnym instytucjom prawnym” jest nie tylko niemozliwe, ale wrecz niedopuszczalne.
Zdaniem ZPP poprawa istniejgcego stanu rzeczy nie powinna odbywacd sie kosztem podatnikow,
ktorzy wczesniej zostali jawnie skrzywdzeni przez btedy sgdownicze. Nie mozna ignorowac faktu, ze
sgdy mogga popetnia¢ btedy - bo je popetniajg. Zdarza sie, ze popetniajg je nagminnie przez lata -
czego dowodem uporczywe powtarzanie btedu dotyczgcego wptywu na bieg terminu przedawnienia
czynnosci egzekucyjnych podjetych na podstawie decyzji wyeliminowanych pdzniej z obiegu
prawnego.

Majgc na uwadze powyzsze ZPP stoi na stanowisku, ze sgdownictwo administracyjne musi by¢ tak

zorganizowane, by istniata realna mozliwos¢ naprawiania btedéw. Niedopuszczalna jest sytuacja, w ktérej

mozliwe sg rézne wyroki w identycznych sprawach. Nawet, jak to jest jeden wyrok, odmienny od

utrwalonej linii orzeczniczej! Bezwzglednie konieczne jest ujednolicenie linii orzecznictwa czemu mogg

stuzy¢ takze przepisy ogdlne prawa podatkowego, ale do czego konieczna jest réwnoczesna zmiana

p.p.s.a. Nie sposdb udawaé, ze sama zmiana przepiséw ogdlnych prawa podatkowego wyeliminuje

istniejace problemy bez zadnych zmian w sgdownictwie administracyjnym. Zdaniem ZPP zmiany w p.p.s.a.

muszg byé wprowadzone réwnolegle.

22.

23.

Odsetki. Odsetki za zwtoke mogg by¢ naliczane - mimo, ze sprawa podatkowa byta zatatwiana dtuzej
niz powinna - jezeli do opéznienia w wydaniu decyzji przyczynit sie podatnik, jego przedstawiciel lub
powstato ono z przyczyn niezaleznych od organu. Fiskus ochoczo z tej regulacji korzysta.
Postepowania czesto ciggng sie miesigcami, a nawet latami, a urzednicy twierdzg, ze wina nie lezy
po ich stronie tylko podatnika -, bo sktadat wnioski dowodowe”, albo ,,odwotania”. Korzystanie przez
podatnika z praw strony w postepowaniu podatkowym nie moze by¢ poczytywane jako ,wina

II|

podatnika

Pozytywy Projektu. Wsrdéd licznych wad Projektu sg tez rozwigzania, ktdre nalezy ocenic
pozytywnie. Nalezg do nich:

23.1. Umowa Podatkowa. Bezsprzecznie najwazniejszym novum Projektu sg przepisy Rozdziat
10 o umowie podatkowej (,Umowa”). Szkoda, ze Umowa nie bedzie mogta dotyczyé
wysokosci podatku - gdyz czesto toczgce sie latami spory dotyczg wysokosci okreslonego
przez organ podatkowy zobowigzania podatkowego, w sytuacji gdy zobowigzani sami
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23.2.

23.3.

dostrzegajg pewne btedy w swoich deklaracjach podatkowych - ale nie wywierajace az tak
istotnego wptywu na wysokos¢ zobowigzania, jak to ustality organy podatkowe. ZPP uznaje
jednak, ze na tak daleko idacg regulacje jeszcze nie nadszedt odpowiedni czas i z
zadowoleniem przyjmuje samo wprowadzenie instytucji Umowy.

Nowoczesne S$rodki komunikacji. Plan wykorzystywania $rodkéw komunikacji
elektronicznej w kontaktach organdw podatkowych z podatnikiem, przetwarzania danych
podatkowych, przeprowadzania kontroli dokumentacji podatkowej, doreczania decyzji,
sktadania deklaracji czy tez udzielania informacji i wyjasnien.

Zakaz ,reformationis in peius”. Wprowadzenie zakazu orzekania na niekorzy$¢ podatnika
przez organ pierwszej instancji w przypadku uchylenia jego decyzji i przekazania sprawy do
ponownego rozpatrzenia. Zgodnie z nowymi regulacjami organ podatkowy ponownie
rozpatrujac sprawe, nie moze wydad decyzji na niekorzysc strony. Niepokdj budzi wyjatek,
wykluczajacy te zasade w przypadku, gdy ,,uchylona decyzja zawierata wady, ktdére skutkujg
stwierdzeniem niewaznosci decyzji lub wznowieniem postepowania”. Praktyka 20 lat
obowigzywania o.p. pokazata, ze wydawane byly decyzje byle jakie, czesto naruszajgce
prawo co moze powodowad stwierdzenie ich niewaznosci, tylko w celu zmieszczenia sie
przez organ podatkowy w przewidzianym ustawowo terminie na wydanie decyzji. Dlatego
wyjatek ten powinien zosta¢ wytaczony.

23.4. Wprowadzenie portalu podatkowego. Nie powinien by¢ jednak definiowany jako ,system

23.5.

teleinformatyczny Szefa Krajowej Administracji Skarbowej” (bo nie mozna wykluczyé, ze
zmieni sie znow struktura administracji podatkowej i nazewnictwo organdw).

Korygowanie deklaracji. Do pozytywéw Projektu nalezy nowa formuta prawa do
skorygowania deklaracji przed zakoriczeniem postepowania podatkowego. Co do zasady
utrzymany zostat zakaz korygowania deklaracji w trakcie toczacego sie postepowania
podatkowego, od ktérego przewidziano jednak wyjatek, zgodnie z ktérym podatnik moze
skorygowaé deklaracje w terminie wyznaczonym przez organ podatkowy do
wypowiedzenia sie w sprawie zebranego materiatu dowodowego - o mozliwosci czego
organ bedzie zobowigzany go powiadomic. Regulacja ta jest rzeczywiscie - jak stwierdzono
w Uzasadnieniu - korzystna zaréwno dla organu podatkowego, jak i podatnika, przyspieszy
tryb zatatwiania spraw oraz i zmniejszy koszty postepowan.

23.6. Umarzanie zobowigzan. Kolejnym pozytywem jest bardziej elastyczne mozliwosci

umorzenia zobowigzania podatkowego. W obowigzujgcej o.p. organ podatkowy moze
umorzy¢ jedynie zalegtos¢ podatkowsq. Tak wiec podatnik, ktdry spetnia kryteria uzyskania
tej ulgi, nie moze wnioskowac o jej zastosowanie, zanim uptynie termin ptatnosci podatku.
Musi poczekaé, az podatek przeksztatci sie w zalegto$¢ (z czym wigzg sie odsetki i
ewentualna odpowiedzialno$¢ karna skarbowa) i dopiero wéwczas moze wnioskowac o jej
umorzenie wraz z odsetkami. W Projekcie przewidziano mozliwos¢ umorzenia kwoty
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podatku bez czekania na uptyw terminu ptatnosci. Jest to korzystne dla podatnika,
poniewaz w razie odmowy nie jest on narazony na koniecznos$¢ zaptacenia odsetek od
zalegtosci podatkowe;j.

Nalezy jednak podnies¢, ze Projektu stanowi, ze: ,,Organ podatkowy moze z urzedu umarzac podatki,
jezeli:
1) zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze w postepowaniu egzekucyjnym nie uzyska sie kwoty
przewyzszajgcej wydatki egzekucyjne;

2) kwota zalegtosci podatkowej nie przekracza 50 zt;

3) kwota zalegtosci podatkowej nie zostata zaspokojona w zakoriczonym lub umorzonym
postepowaniu likwidacyjnym lub upadfosciowym albo sqd oddalit wniosek o ogftoszenie
upadtosci;

4) zobowigzany zmart, nie pozostawiajgc Zadnego majgtku lub pozostawit ruchomosci
niepodlegajgce egzekucji na podstawie odrebnych przepisow albo pozostawit przedmioty
codziennego uzytku domowego, ktdrych tqczna wartos¢ nie przekracza kwoty 5.000 zi, i
jednoczesnie brak jest spadkobiercow innych niz Skarb Panstwa lub jednostka samorzqdu
terytorialnego oraz nie ma mozliwosci orzeczenia odpowiedzialnosci podatkowej osoby
trzeciej”.

Skoro w pkt 2) i 3) mowa jest o kwocie ,,zalegtosci” to jednak musi istniec ,zalegtos¢”. Przypadek, o ktérym
mowa w Uzasadnieniu nieistnienia ,,zalegtosci” nie moze tez sie zdarzy¢ gdy ,,zobowigzany zmart” (pkt 4).
Moze wiec mie¢ zastosowanie jedynie do okolicznosci przewidzianych w pkt 1) Jak jednak moze powstac
»,uzasadnione przypuszczenie, ze w postepowaniu egzekucyjnym nie uzyska sie kwoty przewyzszajgcej
wydatki egzekucyjne” skoro nie powstata nawet zalegtos¢ podatkowa?

B. Uwagi szczegétowe

1. Zbedne ,stowotworstwo”. Generalnie w Projekcie uzyto za duzo niepotrzebnych stéw. Nie ma
koniecznosci wskazywania doktadnych referencji do innych ustaw - czesto kilka razy w jednym
artykule - ze wskazywaniem nawet miejsca i daty publikacji. Nie ma powodu przy odwotywaniu
sie - na przyktad - do ustawy o podatku dochodowym od osdb fizycznych powtarzania z jakiej daty
jest ta ustawa, gdyz prawdopodobnie zostanie w koricu uchwalona nowa - jak zabraknie juz
»literek” na oznaczenie kolejnych numerdw artykutéw. Nie jest tajemnica, ze jednym z powodow,
dla ktérych przy okazji kolejnych nowelizacji tej ustawy nie uchwalono nowe;j - bytaby koniecznos¢
zmiany wielu innych ustaw, w ktérych przywotuje sie ,ustawe z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku
dochodowym od oséb fizycznych”!
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2. Art.1,0rdynacja podatkowa zawiera przepisy ogdlnego prawa podatkowego regulujgce
stosunki podatkowe miedzy zobowigzanymi a organami podatkowymi”.

Uzasadnienie jest nastepujgce:

»Z proponowanego przepisu wynika wprost, ze ordynacja podatkowa stanowi akt prawny z zakresu
ogdlnego prawa podatkowego. Ponadto z regulacji tej wynika, ze akt ten reguluje stosunki
podatkowoprawne, w tym zardwno materialnoprawne oraz procesowe pomiedzy organami podatkowymi
a zobowigzanymi. Oczywiscie kompleksowa regulacja stosunkow podatkowoprawnych wigze sie z
uwzglednieniem, oprocz przepisow ordynacji podatkowej, przepisow regulujgcych konkretny podatek
(przepiséw prawa podatkowego szczegétowego)”

Komentarz:

Z brzmienia przepisu i jego uzasadnienia wytaniajg sie trzy kwestie - dzi$ teoretyczne, ale beda one
implikowaty problemy praktyczne w przysztosci. Wiemy czym jest stosunek prawy. Czym jest , stosunek
podatkowy” nie wiemy. Bo jesli ,racjonalny” (takie jest nieobalalne domniemanie prawe — preasumptio
juris ac de iure) ustawodawca pisze o ,,stosunkach podatkowych” to czy nie s3 to stosunki prawe? Jak jest
jakas rdznica — to jaka? Stosunek prawy to tetyczny stosunek spoteczny miedzy podmiotami prawa.
Zapytajmy zatem, czy ,,organy podatkowe” sg ,podmiotami prawa”? , Organy podatkowe” to nie kto inny
tylko organy panstwa - ergo panstwo. Panstwo - ergo ograny podatkowe dziatajgce w jego imieniu - ma
nie tylko prawa wzgledem podatnikow. Ma tez obowigzki. A podatnicy nie majg tylko obowigzkdéw - maja
takze prawa. Bez zgody obywateli nie ma w ogdle panstwa zgodnie z kontraktualng teorig panstwa. No
chyba, ze jestescie zwolennikami teorii podboju! A zatem ,zobowigzanymi” w ,stosunku prawnym”
wynikajacym z norm prawa podatkowego sg nie tylko podatnicy i inni ,zobowigzani” wobec panstwa ale

7|

takze samo panstwo i dziatajgce w jego imieniu ,organy podatkowe

3. Art.2.8§ 1 ,Przepisy ordynacji podatkowej stosuje sie do podatkéw, do ktérych wymiaru
uprawnione s3 organy podatkowe”.

§ 2. Jezeli odrebne przepisy nie stanowig inaczej, przepisy art. 125, art. 126, art. 128 § 1, dziatu ll, oraz
rozdziatu 10 dziatu IV stosuje sie odpowiednio do optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych,
do ktérych wymiaru uprawnione s organy inne niz organy podatkowe. W tym zakresie organom tym
przystugujg uprawnienia organéw podatkowych.

§ 3. Przepisy ordynacji podatkowej stosuje sie réwniez do spraw z zakresu prawa podatkowego innych
niz wymienione w § 1, nalezacych do wtasciwosci organéw podatkowych.

Komentarz:

W Uzasadnieniu stwierdzono, ze pojecie ,, wymiar” jest szersze znaczeniowo od pojecia , okreslanie lub
ustalanie”. ,,Okreslenie” i , ustalanie” to pojecia odnoszace sie do sposobu powstawania zobowigzan
podatkowych. Natomiast ,wymiar” obejmuje ponoé ,zdecydowanie szerszg aktywnos$¢ organdw
podatkowych”. Nie wiadomo jednak, na czym polega¢ ma ta ,aktywnos¢” - zwtaszcza jak ma byc
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»,2zdecydowanie szersza”? Stwierdzenie, ze pojecie ,,wymiar” nawigzuje do zdefiniowanego w art. 13 pkt 2
Projektu pojecia ,decyzji wymiarowej” nie rozwigzuje watpliwos$ci. Organy podatkowe sg bowiem
uprawnione do ,poboru podatkéw”. Wysokos¢ zobowigzania podatkowego ma wynikac z ustawy. Sady
powszechne ,wymierzajg kary” organy podatkowe nie powinny nic ,wymierza¢”. Podatki, optaty i
niepodatkowe swiadczenia nie sg kara.

Niezaleznie od kwestii ,wymiaru” art. 2 jest przyktadem wspomnianego juz krytycznie ,,stowotwdrstwa”.
Moze on brzmieé, bez zmiany swojego znaczenia, na przyktad w nastepujgcy sposéb:

Art. 2. ,Przepisy ordynacji podatkowej stosuje sie do wszystkich spraw nalezacych do wtasciwosci
organow podatkowych oraz, odpowiednio, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej, do optat i
niepodatkowych naleznosci budzetowych, do ktérych wymiaru uprawnione s organy inne niz organy
podatkowe, ktérym przystugujg w takich przypadkach uprawnienia organéw podatkowych.

Podatki i ich wymiar to sg z pewnoscig ,,sprawy z zakresu prawa podatkowego” wiec. Jezeli zas odrebne
przepisy nie bedg stanowity inaczej, to ,do opfat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, do
ktérych wymiaru uprawnione sg organy inne niz organy podatkowe” bedzie miat zastosowanie nie tylko
przepisy art. 125, art. 126, art. 128 § 1, dziatu ll, oraz rozdziatu 10 dziatu IV ale wszystkie przepisy ordynacji
podatkowe].

4. Art. 4.,Zobowigzaniem podatkowym jest wynikajacy z obowigzku podatkowego, cigzacy na
podatniku, obowigzek zaptacenia na rzecz panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy podatku
na zasadach okreslonych w przepisach prawa podatkowego”.

Komentarz:

A jak zmieni sie ustrdj samorzgdowy — i, na przyktad, zlikwidowane zostang powiaty, trzeba bedzie
zmienia¢ ordynacje? Nie wystarczy napisa¢ ,,obowigzek zaptacenia podatku na zasadach okreslonych w
przepisach prawa podatkowego”? Art. 4 rownie dobrze moze otrzymacd brzmienie:

»Art. 4. Zobowigzaniem podatkowym jest wynikajacy z obowigzku podatkowego, cigzacy na podatniku,
obowigzek zaptacenia podatku”.

Na rzecz jakiego podmiotu podatek ma by¢ zaptacony wynika z ustaw. A to, ze podatki ptaci sie ,na
zasadach okreslonych w przepisach prawa podatkowego” jest oczywistoscig.

5. Art.5.,Podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne
sSwiadczenie pieniezne na rzecz panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustaw
podatkowych”.

Komentarz:

Po pierwsze, abstrahujgc tym razem od powiatdw — mozna zapytaé czym rdzni sie ,ustawa podatkowa”,
ktora pojawia sie w tym artykule, od ,przepisow prawa podatkowego” w innych artykutach - cho¢by w
artykule poprzedzajgcym? Czy chodzi o to, ze podatek musi wynika¢ z ustawy, a nie z aktu prawnego
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nizszego rzedu? Jesli taki byt zamyst, to co zrobi¢ z ,,informacjami” Osrodka Klasyfikacji i Nomenklatur,
ktdre rozstrzygajg o wysokosci stawki podatku VAT?

Po drugie, nie wszystkie $wiadczenia podatkowe ponoszone s3 ,na rzecz” ,panstwa, wojewddztwa,
powiatu lub gminy”. Programy redystrybucyjne jednoznacznie przesadzajg o tym, ze ostatecznym
beneficjentem, ,na rzecz” ktérego (w taki znaczeniu, jakie zwrot ten ma w jezyku potocznym i
prawniczym”) sg ponoszone $wiadczenia nie jest wcale panistwo jako takie, ani nie ,abstrakcyjny”
obywatel tylko skonkretyzowana grupa obywateli.

Po trzecie, nalezy zwrdci¢ uwage na nieodptatny charakter podatkéw. Owszem, zgodnie z powszechnie
akceptowanym stanowiskiem doktryny tak jest. Ale przeniesienie zasady ,nieodptatnosci” z doktryny na
poziom ustawowy nie jest dobrym pomystem? Zasade nieodptatnosci podatku uzupetnia, wyrazana czesto
W nauce, zasada braku przeznaczenia dochodéw z podatku, wyptywajaca z klasycznych zasad
budzetowych: zupetnosci i jednosci budzetu. Tymczasem ustalenie przeznaczenia dochodéw wyraznie
utatwia ich pobdr — podatnicy ptacg niektére podatki z mniejszymi oporami, gdy majg przekonanie, ze
zostang one przeznaczone na cele, ktdre akceptujg. Zerwanie zwigzku pomiedzy pobraniami
podatkowymi, a wydatkami panstwa powoduje sukcesywne zrywanie zwigzku miedzy podatnikami —
obywatelami a panstwem, co z punktu widzenia tego panistwa nie moze by¢ pozadane.

Po czwarte, jak tworzymy z rozwazan teoretycznych normy prawne, to jak zaklasyfikujemy ,podatek
emisyjny” iinne , iluzje fiskalne”? Emisja pienigdza powoduje inflacje lub powstrzymuje deflacje. Efekt jest
doktadnie taki sam, jak efekt opodatkowania: podatnik (i inni, niekoniecznie bedacy podatnikami w
rozumieniu przepiséw prawa) majg mniej a panstwo ma wiecej.

OdpowiedzZ na niektdre z tych watpliwosci znajduje sie niby w art. 6. Ale tylko ,,niby”.

6. ,Art. 6. Optatg jest publicznoprawne, odptatne, przymusowe oraz bezzwrotne swiadczenie
pieniezne na rzecz panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustaw.”

Komentarz:

Nie wiadomo, czy po stowie ,,ustaw” ,zjadto sie” stowo , podatkowych”, ktére wystepuje w art. 5, czy ze
optaty mogg wynikac z innych ustaw, a podatki tylko z ustaw podatkowych? Jesli taki wtasnie byt zamyst,
Ze przepisdw podatkowych nie mozna ,wrzuca¢” do systemu prawnego , bokiem”, przy okazji uchwalania
lub nowelizowania jakiejs$ innej ustawy o ,,czyms tam i o zmianie niektérych innych ustaw”, to trzeba to
inaczej - to znaczy jasno - napisac.

Skoro decydujemy sie na ustawowe zdefiniowanie podatku i optaty oraz ,niepodatkowej naleznosci
budzetowej, nie bedacej ani podatkiem ani optatg”, to co ze sktadkami ubezpieczeniowymi? | czy
wykluczamy mozliwos$¢ przywrédcenia ,podatku drogowego” lub wprowadzenia innych podatkow
celowych? Mamy dzi$ ,optate paliwowg”, ale trudno jg nazwa¢ ,,odptatng”, bo w 20% przeznaczona jest
na Fundusz Kolejowy, a nie na drogi - czyli, zgodnie z definicjg zawartg w art. 5 o ,,nieodptatnosci” podatku
to bardziej jednak , podatek” niz ,optata”. Podatek drogowy, ktéry obowigzywat przed wprowadzeniem
optaty paliwowej, byt jak najbardziej,, podatkiem”, bo nie byt, wbrew nazwie, przeznaczany na drogi. Teraz
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trzeba bytoby zrezygnowac z finansowania Funduszu Kolejowego wptywami z optaty paliwowej, albo
uzasadnia¢, ze jednak ,,odptatnos¢” znaczy co innego niz znaczy. Bo jesli ,,optatg” za , optate paliwowa”
majg by¢ tory, to ,bezptatne szkolnictwo” jest tak samg ,,optatg” za inne podatki. Tego typu dywagacje
mozna prowadzi¢ na ptaszczyznie teoretycznej i nie robic z teorii norm prawnych.

W podobny sposdéb mozna skomentowac wiekszo$¢ przepisdw Projektu. Komisja tworzyta go przez 3 lata.
W jej sktad wchodzito 17 oséb. Z tytutu prac w Komisji pobieraty one wynagrodzenie. Nie jest wiec
zadaniem pracujgcych spotecznie recenzentéw napisanie szczegdétowych uwag do wszystkich artykutow
Projektu. Jednak same uwagi ogéle majg charakter na tyle zasadniczy, ze uzasadniajg konkluzje o

koniecznosci odrzucenia Projektu.

Stanowisko opracowane zostato pod kierownictwem dr. hab. Roberta Gwiazdowskiego, prof. Wyzszej

Szkoty Handlu i Prawa im. Ryszarda tazarskiego.
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