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International Compliance Assurance Programme jako
przykiad dialogu pomiedzy podatnikami a administracjg
podatkowa

1. Wstep

W dobie postepujacejglobalizacjicorazwiecejprzedsiebiorstwrozpoczynaprowadzenie
dziatalnosci w wiecej nizjednym panstwie, mierzac sie na co dzien z prébg analizy krajowych
regulacji prawa podatkowego, w kontekscie miedzynarodowych transakcji. Nierzadko
okazuje sie, iz regulacje krajowe nie obejmujg wszystkich mozliwych zdarzen o charakterze
transgranicznym, a powstatg luke prawng wykorzystujg miedzynarodowe koncerny dla
celéw unikania opodatkowania. Nie ulega watpliwosci, iz z perspektywy kazdej jurysdykcji
podatkowej jest to dziatanie szkodliwe dla krajowej gospodarki. W zwigzku z tym, panstwa
cztonkowskie Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) postanowity podjgc
kroki dla zapobiezenia erozji podstawy opodatkowania oraz transferowi zyskow (tzw.
projekt Base Erosion and Profit Shifting, BEPS)', oparty na wspotpracy miedzynarodowej
w walce z przejawami miedzynarodowego unikania opodatkowania. Podjete dziatania
przyczynity sie do ograniczenia tych szkodliwych praktyk.

Jednakze rozpatrywanie miedzynarodowych koncernéw wytgcznie z perspektywy
uznawaniaje za podmioty potencjalnie chetneizdolne do naduzywania prawa podatkowego
uznane by¢ moze za krzywdzace w stosunku do uczciwych podatnikéw. Poczucie bycia
~Obserwowanym” i sciganym wptywa negatywnie na zaufanie do administracji i utrudnia
nawigzywanie wspotpracy na linii podatnik - organy administracji skarbowej, co przektada
sie na zmniejszong che¢ podatnikdw do uczciwego i transparentnego informowania
o wszelkich miedzynarodowych zdarzeniach, ktére wywotywa¢ mogg dla nich skutki
podatkowe. Zaufanie za$ buduje sie poprzez otwartos¢ oraz wspoétprace.

W odpowiedzi na rodzaca sie potrzebe zapewnienia nie tylko gwarancji ochrony
przed unikaniem opodatkowania, ale réwniez wzrostu bezpieczenstwa i komfortu, dla
' OECD Base Erosion and Profit Shifting, Oficjalna strona Internetowa poswiecona BEPS, OECD, https://www.oecd.org/tax/beps/

about/#mission-impact [dostep: 07.01.2023].
Zob. réwniez pkt. 3 niniejszego opracowania.



otwartego, aktywnego dialogu i wspétpracy z administracjg skarbowa na rzecz podatnikéw
dziatajacych w ramach struktur miedzynarodowych, utworzono projekt International
Compliance Assurance Program (ICAP).

2. Istota i historia International Compliance Assurance Programme (ICAP)

International Compliance Assurance Programme (ICAP, pol. Miedzynarodowy
Program Zapewnienia Zgodnosci) to dobrowolny program oceny ryzyka podatkowego.
Ma on na celu utatwienie nawigzywania otwartego dialogu pomiedzy tzw. MNE (ang.
multinational enterprises, pol. przedsiebiorstwa wielonarodowe) a administracjg skarbowg
panstw, w ktorych te przedsiebiorstwa prowadzg swojg dziatalnos¢. Uczestnictwo w ICAP
skutkowa¢ ma nawigzaniem aktywnej wspoétpracy wszystkich uczestnikéw w ustaleniu
i ocenie ryzyka wybranych transakcji transnarodowych przedsiebiorstw, co ma przyczynic
sie do wzrostu komfortu i poczucia bezpieczeristwa u podatnikéw?. Dziatanie programu
opiera sie na zapewnieniu w szybkim czasie ,komfortu” dla miedzynarodowych koncernow
w przypadku, gdy ryzyko podatkowe zwigzane z wybranym elementem ich dziatalnosci
uznane zostanie za niskie przez wszystkie administracje. Ponadto, w przypadku, gdy
w ramach procedowania ICAP administracja zidentyfikuje obszary wymagajgce szczegdlnej
uwagi lub zastosowania konkretnych rozwigzan, informacje i dziatania uzyskane i podjete
w ramach ICAP przyczynia sie do znacznego przyspieszenia i utatwienia podejmowania
dodatkowych krokéw?. Co istotne, program realizowany jest w sposob cykliczny.

ICAP zostat opracowany w ramach programu OECD Forum on Tax Administration (FTA)*
0 nazwie Large Business and International Programme. Polska uczestniczy w ICAP poczawszy
od kwietnia 2021 roku®. W dniu 18 lutego 2021 roku Forum on Tax Administration
opublikowato podrecznik, w ktéorym zawarto podstawowe informacje dotyczace
programu dla administracji podatkowych oraz grup MNE (ang. multinational enterprises,
pol. przedsiebiorstwa wielonarodowe)®, czerpigc z doswiadczen i opinii przedstawicieli
administracji podatkowych, ktére uczestniczyty w pilotazowych projektach z lat 2018 oraz
2019. Podrecznik zawiera szczegétowe dane dotyczace procesu ICAP. Oprocz podrecznika,
OECD utworzyta réwniez dedykowang strone internetowa, na ktérej publikowane sg

2 International Compliance Assurance Programme - Handbook for tax administrations and MNE groups, OECD, Paryz 2021, s. 6.

3 Informacje podstawowe o programie ICAP, Portal Podatkowy, Ministerstwo Finanséw, 2022, https://www.podatki.gov.pl/icap/
informacje-podstawowe-icap/[dostep: 07.01.2023].

4 Forum Administracji Podatkowej jest globalnym forum Komisarzy, w ktérym podejmuje sie dyskusje na temat administracji
podatkowej. Forum liczy 53 cztonkéw. Nalezg do niego wszystkie kraje cztonkowskie G20 i OECD - w tym Polska, a takze szereg
rozwinietych i rozwijajgcych sie gospodarek spoza OECD.

Zob. wiecej: Forum on Tax Administration, Oficjalna strona internetowa poswiecona FTA, OECD, https://www.oecd.org/tax/forum-on-
tax-administration/[dostep: 07.01.2023].

> Polska w miedzynarodowym programie wspdipracy biznesu i administracji podatkowych, BIP Ministerstwa Finanséw, Ministerstwo
Finanséw, 2022,  https://www.gov.pl/web/finanse/polska-w-miedzynarodowym-programie-wspolpracy-biznesu-i-administracji-
podatkowych. [dostep:07.01.2023].

 International..., s. 6.
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podstawowe informacje dotyczace ICAP, odpowiedzi na najczesciej zadawane przez
administracje oraz podatnikéw pytania, listy uczestnikdw programu oraz dostep do bazy
danych (nieuwzgledniajacej obecnie wszystkich administracji zaangazowanych w ICAP)
z informacjami odnosnie do funkcjonowania projektu w wybranych panstwach’. Obecnie
w ICAP uczestniczg przedstawiciele administracji z 22 panstw Swiata.

3. Uzasadnienie wprowadzenia ICAP

W opublikowanym podreczniku, OECD powotuje sie na szes¢ kluczowych determinant,
ktére wywarty wpltyw na decyzje o utworzeniu programu. Wybrane z nich skategoryzowac
mozna, jako oparte na woli kreowania podwyzszonego standardu pewnosci prawa
podatkowego w relacjach pomiedzy administracjg skarbowag a MNE, w oparciu o zatozenia
projektu OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting (BEPS), w ramach dziatania numer
2: Inclusive Framework on BEPS®. Pozostate sklasyfikowa¢ mozna jako prébe dazenia do
zwiekszenia kooperacji i wspotpracy pomiedzy zaréwno administracjami skarbowymi, jak
i administracjg oraz podatnikami bedgcymi MNE'. Podano nastepujgce czynniki:

1. Zapewnienie Sciezki prowadzacej do zwiekszenia pewnosci prawa podatkowego
dla przedsiebiorstw wielonarodowych;

2. Skuteczniejsze rozstrzyganie sporéw pomiedzy administracjami podatkowymi
réznych panstw;

3. Dobrze ugruntowane ramy zgodnosci dla przedsiebiorstw wielonarodowych;
Rozwdj wspotpracy miedzynarodowej pomiedzy administracjami skarbowymi;

5. Lepsze i bardziej ustandaryzowane informacje stuzgce ocenie ryzyka zwigzanego
z cenami transferowymi;

6. Wykorzystanie potencjatu wielostronnego zaangazowania uczestnikow [CAP
w celu zapewnienia lepszej pewnosci dla administracji podatkowych w kontekscie
prawidtowej interpretacji danych dotyczacych m.in. cen transferowych dostarczo-
nych przez podatnikéw.

Powyzsze elementy stanowity przestanki wprowadzenia ICAP.

Zdaniem OECD, rozpoczety projekt przynies¢ ma ze sobg wiele korzysci. Program
okresla sie jako ,nowa ere” dziatan administracji podatkowych i grup MNE, ktorej
przyswieca¢ majg wzrost transparentnosci oraz dostepu do informacji dotyczacych

7 OECD International Compliance Assurance Programme (ICAP), Oficjalna strona internetowa poswiecona ICAP, OECD, https://www.oecd.
org/tax/forum-on-tax-administration/international-compliance-assurance-programme.htm[dostep: 07.01.2023].

8 OECD Base Erosion..., dostep online..

9 Neutralising the Effects of Branch Mismatch Arrangements, Action 2 Inclusive Framework on BEPS, OECD/G20, Paryz 2017, s. 9 i nastepne,
https://doi.org/10.1787/9789264278790-en.

0 International..., s. 6.
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podatnikéw''. Podkresla sie budowanie relacji i dialogu administracji i podatnikéw
w oparciu o idee otwartosci i wspotpracy, w dazeniu do wspierania budowania poczucia
pewnosci prawa podatkowego i komfortu podatnikéw'2. Zalety ICAP w ujeciu modelowym
odnosi¢ sie majg do obu stron relacji (uwzgledniajac naturalnie miedzynarodowe
zaangazowanie podmiotéw, w tym administracji skarbowych z przynajmniej 3 panstw),
zaréwno podmiotéw publicznych, jak i prywatnych. International Compliance Assurance
Programme zapewni przy tym, dzieki wykorzystanej dokumentacji, obszar i mozliwo$¢
dla podatnikbw MNE do doprecyzowania przedstawienia ich sytuacji i transakcji
miedzynarodowych, ktére ocenione zostang przez administracje dla celéw oceny
ryzyka transakcji. Program utatwi réwniez prowadzenie dialogu pomiedzy uczestnikami
z poszczegblnych administracji podatkowych, dzieki zapewnieniu jednolitego dostepu do
wszelkiej dokumentacji i mozliwosci wypracowania wspélnego stanowiska dotyczacego
interpretacji i identyfikacji potencjalnych obszaréw ryzyka. Co istotne, dzieki instytucji tzw.
wiodacej administracji podatkowej (ang. lead tax administration, zob. pkt. 4), grupy z MNE
nie bedg musiaty kontaktowac sie z przedstawicielami kazdej z jurysdykcji oddzielnie, lecz
dialog prowadzi¢ beda z jednym podmiotem, co powinno przyczyni¢ do poprawy przekazu
informacji, nawigzania wspotpracy oraz oszczednosci czasu i Srodkéw przeznaczonych
na analize ich sytuacji. Takie dziatania wspiera¢ majg budowanie wzajemnego zaufania
i dobrej wiary w wymianie informacji pomiedzy uczestnikami. Ponadto, uczestnictwo
w ICAP objete jest z gbry (a priori) okreslonymi i ustalonymi ramami czasowymi, w ktérych
nastgpi¢ musi osiggniecie wspdlnego porozumienia administracji i MNE co to obecnego
ryzyka podatkowego bedgcego przedmiotem programu'. Pomimo przedstawienia wielu
oczekiwanych efektow programu, oceny mozliwosci potencjalnej realizacji pozytywnych
efektow wprowadzenia ICAP nie mozna dokona¢ nie uwzgledniwszy przypuszczalnych
zagrozen, ktére mogga ostabic skuteczno$¢ proponowanego rozwigzania, bgdz nawet moga
skutkowac osiggnieciem efektow przeciwnych do oczekiwanych. Krétka identyfikacja takich
obszaréw zostata wyrazona w konkludujacym niniejszg prace punkcie széstym.

4. Funkcjonowanie programu
4.1. Procedura przyjecia i przystgpienia grup MNE do ICAP

Ocena ryzyka ICAP grupy MNE sktada sie z trzech etapdw. Przed zainicjowaniem
pierwszych oficjalnych dziatan, grupy MNE zainteresowane uczestnictwem w ICAP zacheca
sie do nieformalnego zwrocenia sie do potencjalnej wiodacej administracji podatkowe;.
Ten wstepny proces ma na celu oméwienie uczestnictwa MNE w programie, zasad procesu,
oczekiwanych rezultatéw, jakich mozna po nim oczekiwac. Ponadto uprzednia rozmowa
" International..., s. 7.

2 Tamze
3 Tamze.



12

pozwala na weryfikacje, czy w danym momencie czasu sg oni odpowiednim kandydatem
do uczestnictwa w ICAP.

4.2. Etap I: Selekcja

Podstawowym celem niniejszego etapu jest podjecie decyzji zarébwno o przyjeciu,
jak i przystapieniu MNE do programu. Etap selekcji petni dwie podstawowe funkcje. Po
pierwsze, umozliwia MNE tatwa i szybka identyfikacje tych administracji podatkowych, ktére
beda gotowe, aby wzig¢ udziat w ich ocenie ryzyka ICAP, tzw. covered tax administrations
(administracje musza wyrazi¢ wole i che¢ uczestnictwa). Po drugie, umozliwia zaréwno
administracji wiodacej, jak i innym administracjom mozliwos¢ zapoznania sie z wszystkimi
transakcjami grupy MNE. W ramach niniejszego etapu MNE dostarcza wszelkie niezbedne
dokumenty' do potencjalnej administracji wiodgcej (ang. lead tax administration), wskazuje
rowniez pozostate administracje, ktére grupa chciataby wigczy¢ do uczestnictwa w ICAP.
Do dalszego procedowania niezbedna jest zgoda administracji wiodgcej i pozostatych
administracji do dotgczenia do programu (niezbedne jest zaangazowanie minimum 3
administracji). W przypadku akceptacji administracje analizujg dokumenty i rozpoczyna
sie dialog pomiedzy zaréwno administracja wiodgcg i pozostatymi administracjami,
jak i administracjg wiodgca oraz MNE, ktéry doprowadzi¢ ma do wyjasnienia wszelkich
watpliwosci, jakie wynikaja z udostepnionej dokumentacji. Zwiericzeniem etapu selekg;ji
jest przekazanie MNE informacji dotyczgcej faktu, ktére administracje zgodzity sie
uczestniczy¢ w ICAP, ile lat bedzie trwat program, potencjalne okresy roll-forward, ryzyka
i transakcje objete programem oraz te, co do ktorych zdecydowano sie wytgczyc je z ICAP,
a takze niezbedng dla dalszych proceséw dokumentacje.

4.3. Etap Il: Ocena ryzyka i rozwiqzywanie probleméw

To etap kluczowy dla ICAP i opiera sie na wielostronnej analizie ryzyka, w oparciu
o dostarczony przez MNE gtéwny pakiet dokumentéw (ang. main documentation package).
W znacznym stopniu w swoim zatozeniu dazy on do nawigzania dialogu pomiedzy
wszystkimi uczestnikami. W wiekszosci przypadkéw etap oceny ryzyka obejmuje
co najmniej jedng wielostronng rozmowe lub spotkanie pomiedzy MNE, wiodaca
administracjg podatkowsa i innymi objetymi ICAP administracjami podatkowymi. W razie
potrzeb organizuje sie kolejne spotkania oraz rozmowy, az do wspélnego omoéwienia
oraz ustalenia, ktére transakcje objete sg ryzykiem kwalifikowalnym jako niskie, a ktore,
w zwigzku z trudnosciami co do ich jednolitej klasyfikacji nalezy wykluczy¢ z programu
badz wdrozy¢ proces rozwigzywania tego problemu, aby ryzyko pozostato w ICAP'. Taka

4 Wszelkie dokumenty wymagane na poszczegélnych etapach ICAP wymienione zostaty m.in. na portalu Podatki.gov.pl, pod adresem:
https://www.podatki.gov.pl/icap/etapy-icap/ [dostep: 07.01.2022].
s International..., s. 12.
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procedurg moze by¢ dokonanie doszacowania lub korekty bgdz ewentualne skorzystanie
z APA®,

4.4. Etap Ill: Wyniki

W ramach niniejszego etapu MNE otrzymuje, wydany przez administracje wiodaca,
tzw. completion letter, potwierdzajgce, ze proces oceny ryzyka zostat zakonczony. Ponadto,
grupa otrzymuje réwniez tzw. outcome letters, opisujacy rezultaty wszystkich administracji
uczestniczgcych w ICAP co do ich oceny ryzyka transakcji podatnika.

4.5. Ryzyka i transakcje mogqce stanowic przedmiot ICAP

Zatozeniem wprowadzenia ICAP byto stworzenie narzedzia przeznaczonego do
rozwigzywania szerokiego spektrum problemoéw zwigzanych z ryzykiem podatkowym
o charakterze miedzynarodowym i transgranicznym's. Szczegdlnie skuteczny powinien
by¢ w przypadku spraw, w ktére zaangazowane sg administracje podatkowe z réznych
jurysdykgji.

Przyktadowo ICAP objg¢ moze miedzynarodowe i transgraniczne ryzyka podatkowe
dotyczace:

— Cen transferowych’;

— Zaktadu zagranicznego (ang. permanent establishment)®;

— Inne, np. rozbieznosci w kwalifikacji struktur hybrydowych?!, kwestie podatku
u zrodtaz2,

W ramach ICAP ocenie poddane zostang cate taicuchy transakcji, z uwzglednieniem
catoksztattu zdarzen gospodarczych je determinujacych w ujeciu miedzynarodowym -
w tym obejmujgc jurysdykcje podatkowe nie bedace bezposrednio zaangazowanymi
w projekt?®. Warto jednak zaznaczy¢, ze komfort uznania wybranej transakcji za
nieryzykowng z perspektywy podatkowej dotyczy¢ bedzie wytgcznie opinii administracji
uczestniczacych w ICAP.

4.6. ICAP a inne rozwigzania miedzynarodowe

Nie zagtebiajac sie w szczegdty tej tematyki, warto wspomniec na koniec o relacji ICAP

B

Poszczegolne etapy ICAP, Portal Podatkowy, Ministerstwo Finanséw, 2021, https://www.podatki.gov.pl/icap/etapy-icap/[dostep:
07.01.2023].
International..., s. 12-13.
International..., s. 17.
K. Ostapiuk, Cena transferowa, [w:] Leksykon cen transferowych, red. . F. Mika, Warszawa 2019, s. 80.
K. Jaskiewicz, Zaktad zagraniczny, [w:] Leksykon cen transferowych, red. J. F. Mika, Warszawa 2019, s. 678.
Zob. Rozdziat 3a ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2587 z p6zn. zm.)
- dalej: u.p.d.o.p.
Zob. art. 21 ust. 1 u.p.d.o.p. oraz art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych (Dz. U. z 2022
r. poz. 2647 z p6ézn. zm.) - dalej: u.p.d.o.f.
International..., s. 17.
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do innych, zblizonych do nich narzedzi stuzgcych ustalaniu cen transakcyjnych miedzy
podatnikami a organami podatkowymi. Pierwszym, w znacznym stopniu podobnym
rozwigzaniem sg uprzednie porozumienia cenowe (ang. Advance Pricing Agreements,
APA) - w szczegélnosci APA dwu- oraz wielostronne?t. Podstawowa réznica pomiedzy
ICAP a APA to poziom pewnosci prawnej, co do wypracowanego porozumienia. APA
w sposOb znaczny ogranicza ryzyko nieprawidtowego ustalenia ceny transakcyjnej
przez podmioty powigzane oraz zakwestionowania ich ustalenia przez organy
administracji skarbowej. ICAP nie gwarantuje takiej pewnosci, jednakze daje poczucie
bezpieczenstwa pod warunkiem, ze ryzyko objete programem zostanie zakwalifikowane
jako niskie. Drugim rozwigzaniem sg procedury wzajemnego porozumiewania sie
(ang. Mutual Agreement Procedures, MAP)?>, ktorego celem jest unikanie podwdjnego
opodatkowania w przypadku dokonania korekty dochoddéw przedsiebiorstw
powigzanych majacych siedziby w réznych panstwach?. ICAP moze pei¢ role
uzupetniajaca, badz zapobiegajaca sytuacji, w ktérej procedura MAP zostanie wszczeta.
Z zalet ICAP warto réwniez zaznaczy¢, iz wymaga on przedstawienia mniejszej liczby
dokumentacji niz w przypadku APA oraz MAP?.

5. Konkluzje

Budowanie zaufania podatnikéw do organéw podatkowych stanowi jeden
z kluczowych czynnikow, ktore w sposob pozytywny wptywajg na chec rzetelnej i uczciwej
realizacji obowigzkéw podatkowych, zwiaszcza wsrdéd przedsiebiorstw o charakterze
miedzynarodowym, dysponujacych szerszym spektrum mozliwosci do unikania
opodatkowania, co wielokrotnie podniesione zostato w literaturze przedmiotu?.

W obliczu powyzszego imperatywu, OECD nie mogta pozosta¢ obojetng na ten
kluczowy dla catej spotecznosci miedzynarodowej aspekt przestrzegania i dostosowania sie
podatnikéw do obowigzujgcych regulacji. Wychodzac poza sfere teoretyczng?, organizacja
opracowata International Compliance Assurance Programme, stanowigcy przedmiot
niniejszego opracowania. Zdaniem Autorki szczegélng zaletg programu jest fakt, iz podatnik
de facto prowadzi dialog przede wszystkim z administracjg wiodaca, ktéra kontaktuje sie

N
®

Zob. Dziat Ill ustawy z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwéjnego opodatkowania oraz zawieraniu
uprzednich porozumien cenowych (Dz. U. poz. 2200 z pdzn. zm.).

Mutual Agreement Procedure (MAP) Profiles, Oficjalna strona internetowa OECD, OECD, https://www.oecd.org/tax/dispute/country-
map-profiles.htm[dostep: 07.01.2023].

Tamze. Zob. réwniez art. 11h ust. 1 u.p.d.o.p. oraz art. 23t ust. 1 u.p.d.o.f.

International..., s. 9.

Zob. L. Batrancea i inn., Trust and power as determinants of tax compliance across 44 nations, Journal of Economic Psychology 2019,
wyd. 74, https://doi.org/10.1016/j.joep.2019.102191.

B. Kastlunger i inn., Powerful authorities and trusting citizens: The Slippery Slope Framework and tax compliance in Italy, Journal of
Economic Psychology 2013, wyd. 34, s. 36-45.

Tax Morale II: Building Trust between Tax Administrations and Large Businesses, OECD Publishing, Paryz 2022, https://doi.
org/10.1787/7587f25c-en, s. 13-15.
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z organami z pozostatych jurysdykcji, wymagany jest takze, co do zasady, mniejszy zakres
dokumentacji. Skutkuje to wiekszg oszczednoscig czasu i ogranicza poczucie nadmiernego
biurokratyzmu. Ponadto, wszelkie informacje nie sg wytacznie przekazywane do oceny
administracji, lecz MNE ma szanse wyjasnic¢ i przedyskutowa¢ swojg indywidualng sytuacje
z organami skarbowymi w trakcie spotkan. Dla biorgcych udziat w programie podmiotéw,
ICAP moze okazac sie cennym doswiadczeniem, ktére wptynie pozytywnie na ich sposéb
postrzegania administracji oraz che¢ otwartego i transparentnego informowania o ich
dziataniach, ktére wywotujg lub potencjalnie moga wywota¢ skutki podatkowe.

Oprécz jego zalet, nalezy jednakze zasygnalizowa¢ pewne elementy programu,
ktére skutkowa¢ mogg zmniejszeniem jego atrakcyjnosci w konteks$cie postulowanych
celéw. Podstawowym elementem wptywajagcym na cheé podatnikéw do angazowania sie
w program moze by¢ fakt, iz wskazana identyfikacja ryzyka podatkowego nie daje gwarancji
prawnej, lecz komfort, co do tego, ze administracja powinna w dalszym ciggu uznawac
dziatania podatnika w sferze miedzynarodowej za prawidtowe. Dla zapewnienia pewnosci,
chociazby w obszarze cen transferowych, podatnik moze bowiem skorzysta¢ z innych
rozwigzan, na przyktad uprzedniego porozumienia cenowego, ktére niewatpliwie wymaga
wiekszego zaangazowania czasowego i przygotowania szczegétowej dokumentacji, to
oferuje MNE najwyzszy standard bezpieczenstwa. Warto zaznaczy¢, iz w trakcie analiz
w ramach ICAP moze dojs¢ do sytuacji, w ktérej w przedmiocie jednego z ocenianych
obszaréw ryzyka zasadnym okaze sie zawarcie APA. W przypadku podatnikéw swiadomych,
iz w ich przypadku istnieje szansa zaistnienia takiej sytuacji, bardziej optacalnym
moze sie okazal ztozenie wniosku o zawarcie uprzedniego porozumienia cenowego
z wykorzystaniem poprzedzajgcych go konsultacji z przedstawicielami Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej. Z pewnoscig dialog prowadzony w ten sposéb bedzie znacznie
ubozszy, niz realizowany w ramach ICAP, jednakze dla niektérych MNE korzystanie z kilku
programdw symultanicznie (np. ICAP i APA) moze sie okazac zbyt obcigzajace, gdyz udziat
w kazdym z nich wymaga znacznego zaangazowania i otwartosci. Z tego wzgledu warto,
aby administracje zaangazowane w program ICAP staraty sie jak najbardziej utatwiac
podatnikom dostep do uczestnictwa w projekcie, np. poprzez utatwienie dostepu do
informacji dotyczacych sposobu funkcjonowania ICAP w danym panstwie.
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Czy w polskim systemie podatkowym powinny
funkcjonowac konsensualne metody okreslenia
wysokosci zobowigzania podatkowego na wzor
whniosku o wydanie na posiedzeniu wyroku skazujacego
i orzeczenia uzgodnionych z oskarzonym kar (art. 335)
oraz dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci
karnej (art. 387) w Swietle Kodeksu Postepowania
Karnego?

Should there be consensual methods of determining the
amount of tax liability in the Polish tax system, modeled
on an application for issuing a conviction at a hearing
and imposing penalties agreed with the accused (Article
335) and voluntary submission to criminal liability
(Article 387) of the Code of Criminal Procedure?

Wprowadzenie

Aktualnie obowigzujgcy system podatkowy w Polsce jednoznacznie wskazuje, iz

zobowigzanie podatkowe powstaje albo z mocy prawa w procedurze tzw. samoobliczenia

podatku przez podatnika, albo na podstawie decyzji ustalajgcej wysokos¢ zobowigzania

podatkowego (decyzji wymiarowej) wydanej przez organ podatkowy i doreczonej

podatnikowi. W kazdym z tych dwdch przypadkow, wysokosé zobowigzania podatkowego

powinna by¢jednoznacznie wskazanainie podlega pod jakikolwiek element ,negocjacji” lub

~porozumienia” pomiedzy dtuznikiem publicznoprawnym (podatnikiem / ptatnikiem) czy

wierzycielem publicznoprawnym (skarbem parnstwa / jednostkg samorzadu terytorialnego)

reprezentowanym przez wiasciwy organ podatkowy. Cechy charakteryzujgce podatek

okreslajg jego przymusowy charakter, jego bezzwrotnos¢ i nieodptatnosé, jednostronnosé
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ustalania (wladztwo panstwa), oraz ogoélny charakter i pieniezng forme. W konsekwencji,
w chwili obecnej, aktualnie obowigzujac przepisy nie dajg zadnej mozliwosci konsensualnej
(za porozumieniem stron) metody okreslania wysokosci zobowigzania podatkowego,
czy tez wysokosci naleznego podatku do zaptaty. Z drugiej strony nalezy odnies¢ sie do
zagadnienia $ciggalnosci zalegtosci podatkowych. Zgodnie ze stanowiskiem Naczelnej
Izby Kontroli z marca 2021 r. w zakresie egzekwowania zalegto$ci podatkowych*® poziom
zalegtos$ci podatkowych na koniec wrze$nia 2020 r. przekroczyt 109 mld z#*'. Jednoznacznie
zostato wskazane, iz dochodzenie takich zalegtosci byto przewaznie nieskuteczne, gdyz
podmioty, ktéorym wymierzono zobowigzania, nie miaty majatku, z ktérego mozliwa
bytaby egzekucja. Dodatkowo, w sposob istotny tj. dwukrotnie, wzrosta kwota odpisanych
naleznosci podatkowych w2019 r. z powodu ich przedawnienia w stosunku do roku w 2017
r.iwyniosta 6953,1 mln zt. Jako przyczyne takiego stanu rzeczy wskazano naduzycia gtéwnie
w zakresie podatku od towaréw i ustug oraz stwierdzenia braku majatku zobowigzanych
podlegajacego egzekucji badz nieustalenia faktycznego miejsca zamieszkania podatnika
lub siedziby dtuznika oraz braku jakiegokolwiek kontaktu z zobowigzanym celem ustalenia
majatku podlegajacego egzekucji. W konsekwencji, w roku w 2019 r., skutecznos¢ egzekucji
mierzona relacjg kwoty wyegzekwowanych zalegtosci podatkowych do kwoty zalegtosci
objetych tytutami wykonawczymi wyniosta 43,8%32.

Majac jednak na uwadze podstawowg funkcje podatkéw jaka jest funkcja fiskalna
(zapewnienie wplywdw budzetowych), oraz checi obnizania kosztéw wymiaru i samego
poboru zobowigzan podatkowych, nalezy zastanowic¢ sie nad pytaniem czy system
podatkowy powinien przewidywa¢ procedury konsensualnych metod okre$lenia
wysokosci zobowigzania podatkowego i/lub konsensualnych metod okreslania wysokosci
naleznego podatku do zaptaty. Kwestig fundamentalng pozostaje rozwazanie, czy nie
korzystniejszym rozwigzaniem z punktu widzenia fiskalnych intereséw Skarbu Panstwa
jest zawarcie pewnego rodzaju ,ugody / porozumienia” pomiedzy podatnikiem a organem
podatkowym w zakresie okreslenia wysokos$ci zobowigzania podatkowego lub wysokosci

3 Naczelna Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli - Egzekwowanie zalegtosci podatkowych, z dnia 25 marca 2021 r.,
KBF.430.001.2021, Nr ewid. 19/2021/P/20/010/KBF.

Naczelna Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli - Egzekwowanie zalegtosci podatkowych, tamze,

,Tempo wzrostu zalegtosci podatkowych stanowiqcych dochody budzetu paristwa obnizyto sie z 9,5% w 2018 r. do 4,2% w 2019 r.,
a w pierwszych trzech kwartatach 2020 r. wyniosto 3,7%. Stan zalegtosci podatkowych na koniec wrzesnia 2020 r. byt o 8057,1 min zt wyzszy
niz na koniec 2018 r. i wyniést 109 144,9 min zt. W duzej czesci byty to zalegtosci majgce ponad pie¢ lat, w tym przypisane po kontrolach stuzb
skarbowych z tytutu podatku wymierzonego podmiotom wystawiajgcym fikcyjne faktury w latach 2010-2014. Dochodzenie takich zalegtosci
byto przewaznie nieskuteczne, gdyz podmioty, ktérym wymierzono zobowiqzania, nie miaty majqgtku, z ktérego mozliwa bytaby egzekucja.”
Naczelna Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli - Egzekwowanie zalegtosci podatkowych, tamze,

Kwota odpisanych w 2019 r. z powodu przedawnienia naleznosci podatkowych byta ponad dwukrotnie wyzsza niz w 2017 r. i wyniosta
6953,1 min zt. Wzrost kwoty przedawnionych zobowiqzari podatkowych byt wynikiem wzrostu ujawnionych przez stuzby skarbowe
zaleglych naleznosci podatkowych za lata 2013-2014, wynikajqcych z wykrycia naduzy¢ gtéwnie w zakresie podatku od towardw i ustug
oraz stwierdzenia w rezultacie przeprowadzonych dziatar windykacyjnych i egzekucyjnych braku majgtku zobowigzanych podlegajgcego
egzekucji bqdZ nieustalenia faktycznego miejsca zamieszkania podatnika lub siedziby dtuznika oraz braku jakiegokolwiek kontaktu
z zobowigzanym celem ustalenia majgtku podlegajgcego egzekucji.”
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naleznego podatku do zaptaty (np. w zwigzku z ewentualnym cze$ciowym umorzeniem
zalegtosci podatkowych), w przypadku réwnoczesnego catosciowego uregulowania
przez podatnika pozostatej wartosci zalegtosci podatkowej. Wprowadzenie mechanizmu
~nowego sposobu ksztattowania zobowigzania podatkowego” na podstawie ,ugody /
umowy” zawartej pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym, wydaje sie mato realne
(patrz: dalsza cze$¢ opracowania) a nawet mato pozadane z punktu widzenia teorii prawa
podatkowego, to jednak wprowadzenie mozliwosci zawarcia pewnego rodzaju ,umowy”
pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym przewidujgcej warunki, po spetnieniu
ktérych dojdzie do konsensualnego zakonczenia szeroko rozumianego postepowania
podatkowego. Do takich warunkéw mogtyby naleze¢ po stronie podatnika:

e natychmiastowa sptata przez podatnika okreslonej czesci zalegtosci podatkowej;

e potwierdzenie przez podatnika kwoty oraz wymagalnosci zobowigzania
podatkowego;

e zrzeczenie sie przez podatnika uprawnienia do kwestionowania / zaskarzania
zawartej ,ugody/umowy”;

e zrzeczenie sie przez podatnika uprawnienia do kwestionowania / zaskarzania
okreslonej wartosci zalegtosci podatkowych.

Wskazane warunki mogtyby mie¢ charakter podobny, jednakze catkowicie
autonomiczny charakter w stosunku do warunkow zawieszajgcych na tle prawa cywilnego
(zblizone warunki jak warunki zawieszajgce skutecznos$ci czynnosci prawnej w prawie
cywilnym3).

Z drugiej strony, po stronie organu skarbowego (wierzyciela publicznoprawnego)
powstawatby skutek w postaci umorzenia okreslonej czesci zalegtosci podatkowej
danego podatnika (oczywiscie po spetnieniu wszystkich warunkéw ,.zawieszajacych” przez
podatnika). Wskazany postulat, wbrew pozorom, nie jest az tak rewolucyjny.

W Swietle dzisiaj obowigzujacego art. 67a § 13* Ordynacji podatkowej organ podatkowy,
na wniosek podatnika, w przypadkach uzasadnionych waznym interesem podatnika lub
interesem publicznym, moze:

e odroczy¢ termin ptatnosci podatku lub roztozy¢ zaptate podatku na raty;
e odroczy¢ lub roztozy¢ na raty zaptate zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami za
zwioke lub odsetki od nieuregulowanych w terminie zaliczek na podatek;
e umorzy¢ w catosci lub w czesci zalegtosci podatkowe, odsetki za zwtoke lub optate
prolongacyjna.
% Okreslenie warunku na tle prawa cywilnego - od art, 89 od art. 94 Kodeksu cywilnego.

3 Ustawa z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 137, poz. 926 z p6zn. zm., tj. ustawa z dnia 1 grudnia 2022
r.(Dz.U.z 2022 r. poz. 2651), dalej: Ordynacja podatkowa.
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Wprowadzajgc modyfikacje ustawowg polegajacg na tym, ze organ podatkowy
w okreslonych przypadkach oprocz tego, ze moze umorzy¢ w czesci zalegto$¢ podatkowg
(dzisiejszy art. 67a Ordynacji podatkowej), ale w okreslonym przypadku - tj. w przypadku
zawarcia ,umowy / porozumienia” z podatnikiem w zakresie wypetnienia przez tego
podatnika ,warunkéw zawieszajgcych” - organ podatkowy umarza / jest zobowigzany
umorzy¢ okreslong czes$¢ zalegtosci podatkowej danego podatnika.

Takie rozwigzanie dawatoby mozliwosc z jednej strony:

e zakonczenia wielomiesiecznych a czasem wieloletnich szeroko rozumianych
postepowan podatkowych (kontroli podatkowych, kontroli celno-skarbowych,
postepowan podatkowych, postepowan egzekucyjnych),

e wieloletnich sporow przed sgdami administracyjnymi w zakresie wydanych decyzji
wymiarowych oraz zastosowanych $rodkéw egzekucyjnych,

co wigze sie z bardzo wysokimi kosztami po stronie Skarbu Panstwa, niepewnoscig
w zakresie prawidtowosci wydanych decyzji podatkowych w zakresie sadowej kontroli
tych decyzji oraz samym elementem $ciggalnosci zalegtosci podatkowych w postepowaniu

egzekucyjnym.
Z drugiej strony:

e podatnik dokonywatby natychmiastowego przelewu Srodkéw finansowych w celu
zaptaty okres$lonej czesci zalegtosci podatkowej;

e podatnik nie kwestionowatbym poczynionych ustalen w ramach kontroli
instancyjnej / kontroli sgdowo administracyjnej;

e podatnik uzyskiwatby pewnos¢ w zakresie wysokosci okreslonego zobowigzania
podatkowego oraz pewno$¢ co do jego wygasniecia poprzez czesciowg jego
faktyczng zaptate oraz poprzez czeSciowe jego umorzenie.

Rozwazanie w tym zakresie nalezatoby odnies¢ poprzez dalekg analogie do procedury
karnej.ldea nowelizacjiKodeksu Postepowania Karnego®z1997r.w zakresie wprowadzenia
nowych regulacji art. 335 i art. 387, sprowadzata sie do wprowadzenia w procedurze
karnej tzw. konsensualnych trybéw zakonczenia postepowania, w szczegélnosci ustalonej
w porozumieniu pomiedzy podejrzanym / oskarzonym a oskarzycielem publicznym
w zakresie kary, srodkéw karnych oraz naprawienia wyrzgdzonej szkody (w domysle
- kary mniej dolegliwej dla podejrzanego / oskarzonego, a z drugiej strony pokrycia
przez podejrzanego kosztow skréconego procesu oraz wyptaty odszkodowania dla
pokrzywdzonego).

3 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks Postepowania Karnego (Dz.U. Nr 89, poz. 555) z p6zn. zm., tekst jednolity z dnia 13 maja 2022
r.(Dz.U.z 2022 r. poz. 1375), dalej: KPK.
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Wieloletnia, pozytywna praktyka funkcjonowania konsensualnych form zakonczenia
postepowania karnego, jest posrednim dowodem mozliwosci zawarcia faktycznego
porozumienia pomiedzy podmiotami o - co do zasady, sprzecznych interesach - tj.
podejrzanym / oskarzonym a oskarzycielem publicznym (przy réwnoczesnej ,kontroli”
sadu), w zakresie skrécenia procesu karnego i kosztéw z tym zwigzanych, pokryciu
tych kosztow przez podejrzanego / oskarzonego, poniesieniu uzgodnionej (domysinie
zmniejszonej) kary przez osobe uznang za winng zarzucanych czyndw, pokryciu szkody
osobie pokrzywdzone;j.

W konsekwencji, w opinii autora, nalezatoby rozwazy¢ zmiane systemu podatkowego
w zakresie wprowadzenia konsensualnych metod okreslenia wysokosci zobowigzania
podatkowego i/lub wysokosci naleznego podatku do zaptaty przez podatnikow.

1.Sposé6b powstania zobowigzania podatkowego i jego wysokos¢.

Wpolskimsystemieprawnym,zobowigzaniapodatkowe powstajgtylkonadwasposoby?¢
tj. z mocy prawa oraz na podstawie doreczonej decyzji ustalajgcej wysokos¢ zobowigzania
podatkowego®. Sposdb powstania zobowigzania podatkowego ma fundamentalne
znaczenie dla wielu instytucji prawa podatkowego. Jako przyktad mozna wskaza¢, iz
przedawnienie obowigzku podatkowego moze dotyczy¢ tylko zobowigzah powstajgcych
w wyniku doreczenia decyzji ustalajgcej wysokos$¢ zobowigzania podatkowego3®. Sposob
powstania zobowigzania podatkowego wptywa réwniez na ustalenie terminu ptatnosci
podatku oraz moment rozpoczecia naliczania odsetek za zwtoke®. Dodatkowo, rézny
moment rozpoczecia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
uzalezniony jest od sposobu powstania tego zobowigzania*'. Ordynacja podatkowa nie
precyzuje bezposrednio sposobu powstania konkretnego zobowigzania podatkowego.
W celu sprecyzowania, w jaki sposéb powstaje dane zobowigzanie podatkowe, nalezy
odnies¢ sie do konkretnej ustawy podatkowej (prawa materialnego) regulujacej dany
podatek.

Powstanie zobowigzania podatkowego z mocy prawa nastepuje samoistnie
z momentem zaistnienia zdarzenia okreslonego w ustawie regulujacej dany podatek.
Przyktadem takich zdarzen wskazanych przez Ustawodawce moze by¢ uzyskanie przychodu

3

&

Art. 21 Ordynacji podatkowej.

Art. 21 8 1 Ordynacji podatkowej.

§ 1. Zobowigzanie podatkowe powstaje z dniem:

1) zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wigze powstanie takiego zobowigzania;
2) doreczenia decyzji organu podatkowego, ustalajgcej wysokos¢ tego zobowigzania.

Art. 68 Ordynacji podatkowej.

Art. 48 Ordynacji podatkowej.

A. Marianski (red.), Ordynacja podatkowa, Komentarz, C.H. Beck, wyd. 2, 2023.

Art. 70 Ordynacji podatkowe;j.
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/ dochodu w podatku dochodowym od oséb fizycznych lub w podatku dochodowym
od prawnych, posiadanie nieruchomosci w zakresie podatku od nieruchomosci czy tez
wykonanie czynnosci podlegajacej opodatkowaniu (odptatna dostawa towaréw lub
odptatne Swiadczenie ustug na terytorium kraju) w zakresie podatku od towardéw i ustug.
W konsekwencji, zobowigzanie podatkowe powstaje bez wzgledu na wole podatnika,
a takze bez koniecznosci dziatania organéw podatkowych, w szczegélnosci bez obowigzku
wydawania decyzji podatkowej. Jedynie w przypadku, gdy podatnik (ptatnik) btednie
obliczyt, zadeklarowat oraz wptacit podatek (nie wptacit tego podatku w prawidtowej
wysokosci), organ podatkowy jest zobowigzany do wydania decyzji okreslajgca prawidtowg
wysokos¢ zobowigzania podatkowego®2.

W odniesieniu do zobowigzan podatkowych powstajgcych z mocy prawa ich wysokos¢
jest precyzyjnie okreslona bezpos$rednio w ustawie podatkowej lub podatnik (ewentualnie
ptatnik) samodzielnie oblicza wysokos¢ zobowigzania podatkowego, zgodnie z wymogami
wskazanymi w przepisach prawa materialnego podatkowego*. Metoda samoobliczenia
podatku przez podatnika (ptatnika) jest najczesciej stosowang metodg obliczania wysokosci
zobowigzania podatkowego tj. wskazane w ustawach podatkowych podmioty powinny
samodzielnie obliczy¢ wysokos$¢ podatku, pobraé ten podatek w przypadku ptatnika
podatku, oraz wpfaci¢ ten podatek w prawidtowej wysokosci do wiasciwej jednostki -
wierzyciela publiczno-prawnego.

Jesli przepisy prawa podatkowego nakitadajg na podatnika obowigzek zlozenia
deklaracji podatkowej, a zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy prawa, podatek
wykazany w deklaracji jest podatkiem do zaptaty*, z zastrzezeniem art. 21 § 3 Ordynacji
podatkowej. Wyjagtek ten daje w szczegolnosci uprawnienie organowi podatkowemu do
okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego w prawidtowej wysokosci (okreslenie
wysokosci zobowigzania podatkowego w innej wysokosci niz dokonat tego podatnik). Jezeli
w postepowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze podatnik, mimo cigzacego
na nim obowigzku, nie zaptacit w catosci lub w czesci podatku, nie ztozyt deklaracji albo ze
wysokos¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wykazana w deklaracji, albo powstatego
zobowigzania nie wykazano, organ podatkowy wydaje decyzje, w ktérej okresla wysokosc
zobowigzania podatkowego.

5

Art. 21 8 2i § 3 Ordynacji podatkowe;j.
§ 2. Jezeli przepisy prawa podatkowego naktadajg na podatnika obowigzek ztozenia deklaracji, a zobowigzanie podatkowe powstaje
w sposob okreslony w § 1 pkt 1, podatek wykazany w deklaracji jest podatkiem do zaptaty, z zastrzezeniem § 3.
§ 3. Jezeli w postepowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze podatnik, mimo cigzgcego na nim obowigzku, nie zaptacit
w catosci lub w czesci podatku, nie ztozyt deklaracji albo ze wysokos$¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wykazana w deklaracji,
albo powstatego zobowigzania nie wykazano, organ podatkowy wydaje decyzje, w ktérej okresla wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego.
4 Metoda samoobliczenia podatku przez podatnika np. w zakresie podatku dochodowego os oséb fizycznych lub podatku
dochodowego od os6b prawnych.
Art. 21 8 2 Ordynacji podatkowej.
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Deklaracja podatkowa - deklaracja wymiarowa przygotowana i ztozona przez podatnika
jest osSwiadczeniem wiedzy danego podatnika zawierajagcym domniemanie prawdziwosci.
Ta metoda wymiaru podatku rodzi obowigzek wykonania zobowigzania (zaptaty podatku)
po stronie podatnika. Deklaracja podatkowa jest dodatkowo srodkiem poboru podatku,
ktéry podlega kontrolize strony organéw podatkowych. Cowazne, w przypadku zobowigzan
podatkowych powstajgcych z mocy prawa na ich istnienie (powstanie) nie ma wptywu fakt
nieztozenia przez podatnika deklaracji czy tez brak wydania decyzji okreslajgcych z art. 21
§ 3i 3a Ordynacji podatkowe;j.

Majac na uwadze zobowigzania podatkowe powstajagce z mocy prawa nastepuje
przeniesienie obowigzkdéw wymiarowych na podatnika, co stuzy obnizaniu kosztéw wymiaru
i poboru zobowigzan podatkowych. To wtasnie ten cel ekonomii fiskalnej (minimalizacji
kosztéw poboru samych podatkéw) przyswiecat Ustawodawcy naktadajgcemu na
podatnika obowigzek, aby to podatnik samodzielnie, w prawidtowej wysokosci, obliczyt,
(pobrat w przypadku ptatnika), oraz odprowadzit podatek.

Majgc na uwadze catoksztatt systemu podatkowego, w drodze wyjatku, zobowigzania
podatkowe powstajg poprzez doreczanie decyzji ustalajgcych wysokosc¢ tego zobowigzania
podatkowego (np. w podatku od nieruchomosci w odniesieniu do osob fizycznych, czy
w podatku od spadku i darowizn). W tych przypadkach to wiasciwy organ podatkowy
ustala wysokos¢ zobowigzania podatkowego, biorgc na siebie odpowiedzialnos¢ co do
jego wysokosci.

Ustawodawca podatkowy przyjmuje domniemanie prawne prawdziwosci deklaracji
podatkowych ztozonych przez podatnika w odniesieniu do zobowigzan podatkowych
powstajacych z mocy prawa. Organ podatkowy wydaje decyzje deklaratoryjng, w ktérej
okresla wysokos$¢ zobowigzania podatkowego* (prawidtowg wysokos¢ zobowigzania
podatkowego), jezeli podatnik:

=N

mimo cigzacego na nim obowigzku w catosci lub w czesci nie zaptacit podatku;

)
2) mimo cigzacego na nim obowigzku nie ztozyt deklaracji;
3) wykazat w deklaracji zobowigzanie podatkowe w nieprawidtowej wysokosci;
4) nie wykazat w deklaracji powstatego zobowigzania podatkowego.

W konsekwencji, w kazdym przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci w czynnosciach
podatnika, organy podatkowe posiadajg uprawnienie do wydania decyzji o charakterze
deklaratoryjnym“t. Zatem ta decyzja (decyzja okre$lajgca - decyzja deklaratoryjna) nie
skutkuje powstaniem zobowigzania, poniewaz powstato ono wczesniej z mocy prawa. Do
momentu, w ktérym decyzja okreslajgca zobowigzanie podatkowe w wysokosci innej niz

4 Art. 21 8 3 Ordynacji podatkowe;j.
% Art. 21 8 3i 8 3a Ordynacji podatkowe;j.
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zadeklarowana przez podatnika nie zostanie doreczona temu podatnikowi, obowigzuje
domniemanie prawne, ze podatnik prawidtowo okreslit w deklaracji zobowigzanie
i podatek do zaptaty®.

Deklaracja podatkowa ztozona przez podatnika moze zosta¢ skorygowana przez
tego podatnika, o ile nie toczy sie kontrola podatkowa lub postepowanie podatkowe®®.
Korekta deklaracji podatkowej przez podatnika jest takze dopuszczalna w wyniku
czynnosci sprawdzajgcych®. Skorygowana deklaracja podatkowa korzysta z domniemania
prawnego jej prawdziwosci®®, chyba ze organ podatkowy okresli wysokos$¢ zobowigzania
podatkowego w innej wysokosci.*!

Ewentualne nieprawidtowosci w ztozonej przez podatnika deklaracji podatkowej
powinny by¢ w pierwszej kolejnosci wyjasniane w ramach czynnosci sprawdzajgcych.
Procedura czynnosci sprawdzajgcych nie ma na celu gromadzenia dowodéw i ich oceny*.
W konsekwencji, w przypadku nieskorygowania deklaracji podatkowej przez podatnika,
organ podatkowy powinien dokonac¢ wszczecia kontroli podatkowej, a w przypadku
braku korekty deklaracji po zakonczeniu kontroli podatkowej>, organ powinien wszczgc
postepowanie podatkowe w celu okreslenia prawidtowej kwoty zobowigzania podatkowego
i naleznego podatku.

To domniemanie prawne w zakresie prawidtowosci deklaracji podatkowej ma
istotne znaczenie dla rozktadu tzw. ciezaru dowodu. Domniemanie wskazuje, iz to organ
podatkowy powinien udowodni¢ inng wysokos¢ zobowigzania podatkowego niz wykazana
przez podatnika w deklaracji podatkowej**. Precyzyjne ustalenie stanu faktycznego (przez
organy podatkowe) w prawie podatkowym stuzy zastosowaniu normy materialnego prawa
podatkowego. Organ stosujgcte norme powinien ustali¢ ten stan faktyczny. W konsekwencji,
ustalenie prawdy obiektywnej to podstawowy obowigzek organu podatkowego w trakcie
postepowania dowodowego®. Jedynie przeprowadzenie kompletnego postepowania
dowodowego oraz ustalenie stanu faktycznego pozwala na prawidtowg ocene dowodow,
a nastepnie okreslenie innej (prawidtowej) wysokosci zobowigzania podatkowego niz
wskazana w deklaracji podatkowej ztozonej przez podatnika. Aktualne przepisy wskazuja,
iz organ podatkowy okresla prawidtowg wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, a nie
zalegtos$ci podatkowej czy odsetek.

IS
N

Art. 21 8 5 Ordynacji podatkowe;.
Art. 81 i 81b Ordynacji podatkowej.
Art. 274 Ordynacji podatkowej.
Art. 21 8 2 Ordynacji podatkowe;.
Art. 21 8 3 Ordynacji podatkowe;.
Art. 272 Ordynacji podatkowej.
Art. 290 Ordynacji podatkowej.
Art. 122 i art. 187 Ordynacji podatkowej.
%5 A. Marianski (red.), Ordynacja podatkowa, Komentarz, C.H. Beck, wyd. 2, 2023.
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Niezaleznie od powyzszego, cata procedura szeroko rozumianego postepowania
podatkowego (zasady dotyczace przeprowadzania czynnosci sprawdzajgcych, kontroli
podatkowej, kontroli celno-skarbowej, postepowania podatkowego sensu stricte,
postepowania egzekucyjnego) majg na celu doprowadzi¢ do okreslenia zobowigzania
podatkowego w prawidtowej wysokosci, oraz sktoni¢, aby podatnik samodzielnie dokonat
ptatnosci podatku. Sama idea mozliwosci ztozenia przez podatnika korekty zeznania
podatkowego oraz wytgczenia mozliwosci wydania decyzji ustalajacej dodatkowe
zobowigzanie podatkowe®® (sposdb kalkulacji wysokosci dodatkowego zobowigzania
podatkowego’), ma docelowo sktoni¢ podatnika, aby podatnik samodzielnie uiscit nalezny
podatek. Z ekonomicznego punktu widzenia (z punktu widzenia fiskalnych interesow
Skarbu Panstwa), sytuacjg najbardziej pozagdang jest doprowadzenie do sytuacji naktonienia
podatnika, aby samodzielnie, w prawidtowej wysokosci, skalkulowat zobowigzanie
podatkowe i - co najwazniejsze - wptacit nalezny podatek. Wieloletnie postepowania
podatkowe oraz sgdowo administracyjne bardzo czesto sg nieefektywne oraz kosztowne,
a egzekucja zobowigzan podatkowych jest stosunkowo niska. Przedmiotowe dziatania nie
spetniajg kluczowego zatozenia efektywnego zapewnienia wptywédw budzetowych oraz
obnizenia kosztéw wymiaru i samego poboru zobowigzan podatkowych.

W odniesieniu do zobowigzan podatkowych powstajgcych na mocy na mocy
decyzji ustalajacej®®, nalezy wskaza¢, iz sg to decyzje o charakterze konstytutywnym. Ich
wydanie jest warunkiem koniecznym do tego, aby przeksztatci¢ obowigzek podatkowy
w zobowigzanie podatkowe. Takie decyzje majg charakter prawotwdrczy i wywotujg
skutek ex nunc, czyli od momentu ich doreczenia®. W przypadku gdy zobowigzanie
podatkowe powstaje na podstawie doreczenia decyzji ustalajgcej, to organ podatkowy
dokonuje obliczenia i wymiaru podatku. Na organie podatkowym spoczywa obowigzek
nie tylko ustalenia stanu faktycznego, jego subsumcji do okre$lonej normy prawnej, ale
takze dokonania prawidtowej wyktadni przepiséw prawa materialnego. W tym przypadku,
podatnik nie ponosi ryzyka prawidtowego obliczenia podatku, jak to ma miejsce
w przypadku samoobliczenia zobowigzania podatkowego powstajgcego z mocy prawa.
W przypadku decyzji ustalajgcych wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, zobowigzanie
podatkowe powstaje z dniem doreczenia tej decyzji, ktéra tworzy nowy, konkretny
stosunek prawnopodatkowy i wywotuje skutki prawne dopiero w chwili doreczenia jej
podatnikowi. W konsekwencji, cechg powstania zobowigzania podatkowego w drodze
doreczenia decyzji jest koniecznos¢ dziatania organu podatkowego.

Majac na uwadze ten fakt, z praktycznego punktu widzenia, nie ma mozliwosci, aby

6 Art. 58a i nast. Ordynacji podatkowe;.
57 Art. 58b i nast. Ordynacji podatkowe;j.
%8 Art. 21 8 1 pkt 2 Ordynacji Podatkowe.
%% A. Marianski (red.), Ordynacja podatkowa, Komentarz, C.H. Beck, wyd. 2, 2023.
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wszystkie zobowigzania podatkowe powstawaty w oparciu o wydang decyzje przez organy
podatkowe®. Dlatego zasadg ogdlng powstania zobowigzah podatkowych jest zasada
ich powstania z mocy prawa przy zastosowaniu modelu samoobliczenia podatku przez
podatnikéw, a w konsekwencji réwniez samodzielnej zaptaty naleznego podatku przez
podatnika. Kwestig otwartg pozostaje, jak w sytuacjach skomplikowanych i spornych (np.
podatnik kwestionujacy poczynione przez organ podatkowy ustalenia stanu faktycznego
bedgcego podstawg do ewentualnego powstania zobowigzania podatkowego z mocy
prawa czy tez podatnik kwestionujgcy podstawy materialnoprawne wysokosci okreslonego
zobowigzania podatkowego) sktoni¢ efektywnie podatnikéw, aby samodzielnie wptacili nalezny
podatek (lub przynajmniej jego czes¢). Niestety, bardzo czesto prowadzone sg postepowania,
w wyniku ktérych faktyczna mozliwos$¢ wyegzekwowania naleznego podatku zbiega do zera.

Fundamenty dzisiejszego systemu podatkowe precyzujg zamkniety katalog sposobéw
powstania zobowigzania podatkowego zgodnie z art. 21 Ordynacji podatkowej. Powstanie
zobowigzania podatkowego nastepuje w oparciu o bezwzglednie obowigzujgce przepisy
prawne, ktére jednoznacznie powinny precyzowac¢ wysokos$¢ naleznego podatku®'.
Réwniez w przypadku zobowigzan podatkowych powstajgcych na podstawie decyzji
ustalajgcych wysokos¢ zobowigzania podatkowego, przepisy nie dajg mozliwosci
Lrenegocjacji / negocjacji / porozumienia / ugody” w zakresie wysoko$ci wymiaru podatku.
W konsekwencji, ewentualne konsensualne formy zakohczenia sprawy podatkowej
pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym nie powinny dotyczy¢ wymiaru samego
zobowigzania podatkowego, ktére to zobowigzanie podatkowe powinno zosta¢ okreslone
obiektywnie i w prawidtowej wysokosci. Jednakze konsensualne formy zakoriczenia
sprawy podatkowej powinny dotyczy¢ ,ugody / porozumienia” w zakresie wygasniecia
istniejgcego zobowigzania podatkowego w czesci, ktéra bytaby niezwtocznie faktycznie
zaptacona (efektywna forma wygasniecia zobowigzania podatkowego poprzez jego zaptate
przez podatnika) oraz w czesci, ktéra podlegataby wygasnieciu w postaci nieefektywnej
- tj. podlegajacej umorzeniu przez organ podatkowy (wygasniecie zobowigzania
podatkowego poprzez jego umorzenie). Takie potencjalne porozumienia bytby jedng
z form zakonhczenia postepowania podatkowego (w szerokim ujeciu postepowania
podatkowego, z postepowanie egzekucyjnym wigcznie) dajacym efektywng mozliwosc
skrocenia catego postepowania, dajgcym realne natychmiastowe wptywy fiskalne
w przypadku postepowan skomplikowanych oraz spornych, przy istotnym zmniejszeniu
kosztéw obstugi takich postepowan po stronie aparatu Panstwa, w tym w szczegdlnosci
w postepowaniach, w ktérych bytoby niskie prawdopodobienstwo wyegzekwowania catej
wartosci okreslonej zalegtosci podatkowej od podatnika. Nalezy podkresli¢, iz w innych

% M.in. z uwagi na fakt znaczaco nizszej liczby pracownikéw administracji skarbowej w poréwnaniu do samej liczby podatnikéw, liczby
réznych podatkéw, a w konsekwencji hipotetycznej liczby zobowigzan podatkowych w danym okresie.
61 H. Dzwonkowski (red.), H. Dzwonkowski / M. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2020, C.H. Beck, wyd. 9, 2020.
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panstwach, w szczegdlnosci w systemach anglosaskich (m.in. w systemie amerykanskim),

"

istniejg instytucje prawne dajgce ekonomiczny skutek w postaci zawartej ,umowy / ugody
pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym, przewidujgcej z jednej strony obowigzek
natychmiastowej zaptaty zobowigzania podatkowego przez podatnika, a z drugiej strony
ekonomicznego zmniejszenia wysokosci tego zobowigzania (np. poprzez umorzenie czesci
zalegtosci podatkowe;j).

2.Konsensualne zakonczenie postepowania karnego - porozumienie w zakresie
wymiaru kary w przypadku skazania bez rozprawy oraz dobrowolnego poddania
sie karze.

Konsensualne tryby zakonczenia postepowania karnego zostaty wprowadzone do
Kodeksu Postepowania Karnego na podstawie nowelizacji z 1997 r., wprowadzajacej m.in.
art. 335 i art. 387 KPK. Wskazane rozwigzania wprowadzone do polskiej procedury karnej
oparte byty na elementach procesu anglosaskiego, w szczegdlnosci na ,zdecydowanym
priorytecie autonomii i dyspozycyjnosci stron'®2. Pomimo, iz sam model konsensualnych
metod zakoriczenia procesu karnego bazowat na prawie amerykanskim, to polskie
modyfikacje zakresu zastosowania instytucji skazania bez rozprawy (art. 335% KPK),

62 P, Kardas, Konsensualne sposoby rozstrzygania w Swietle nowelizacji kodeksu postepowania karnego z dnia 10 stycznia 2003 r., Prok.
i Pr.2004, nr 1,s.32.
8 Art. 335 KPK [Wniosek o wydanie na posiedzeniu wyroku skazujacego i orzeczenie uzgodnionych z oskarzonym kar]

§ 1. Jezeli oskarzony przyznaje sie do winy, a w Swietle jego wyjasnierr okolicznosci popetnienia przestepstwa i wina nie budza
watpliwosci, a postawa oskarzonego wskazuje, ze cele postepowania zostang osiggniete, mozna zaniecha¢ przeprowadzenia
dalszych czynnosci. Jezeli zachodzi potrzeba oceny wiarygodnosci ztozonych wyjasnien, czynnosci dowodowych dokonuje sie
jedynie w niezbednym do tego zakresie. W kazdym jednak wypadku, jezeli jest to konieczne dla zabezpieczenia $ladéw i dowoddéw
przestepstwa przed ich utratg, znieksztatceniem lub zniszczeniem, nalezy przeprowadzi¢ w niezbednym zakresie czynnosci
procesowe, a zwtaszcza dokonac ogledzin, w razie potrzeby z udziatem biegtego, przeszukania lub czynnosci wymienionych
w art. 74 8 2 pkt 1 w stosunku do osoby podejrzanej, a takze przedsiewzig¢ wobec niej inne niezbedne czynnosci, nie wytgczajac
pobrania krwi, wioséw i wydzielin organizmu. Prokurator, zamiast z aktem oskarzenia, wystepuje do sadu z wnioskiem o wydanie
na posiedzeniu wyroku skazujgcego i orzeczenie uzgodnionych z oskarzonym kar lub innych $rodkéw przewidzianych za
zarzucany mu wystepek, uwzgledniajgcych réwniez prawnie chronione interesy pokrzywdzonego. Uzgodnienie moze obejmowac
takze wydanie okreslonego rozstrzygniecia w przedmiocie poniesienia kosztéw procesu.

§ 1a. Do wniosku, o ktérym mowa w § 1, stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace aktu oskarzenia zawarte w rozdziale 40,
z wyjagtkiem art. 344a.

§ 2. Prokurator moze dotgczyc¢ do aktu oskarzenia wniosek o wydanie na posiedzeniu wyroku skazujgcego i orzeczenie uzgodnionych
z oskarzonym kar lub innych $rodkéw przewidzianych za zarzucany mu wystepek, uwzgledniajacych tez prawnie chronione
interesy pokrzywdzonego, jezeli okolicznosci popetnienia przestepstwa i wina oskarzonego nie budzg watpliwosci, oswiadczenia
dowodowe ztozone przez oskarzonego nie s sprzeczne z dokonanymi ustaleniami, a postawa oskarzonego wskazuje, ze cele
postepowania zostang osiggniete. Do wniosku stosuje sie odpowiednio przepisy 8 1 zdanie piate i 8 3 zdanie drugie. Do aktu
oskarzenia nie stosuje sie przepiséw art. 3338 11 2.

§ 2a. Prokurator, uzgadniajac z oskarzonym tres¢ wniosku, o ktérym mowa w 8 1 lub 2, poucza go o tresci art. 447 § 5. O pouczeniu
zamieszcza sie adnotacje w aktach sprawy.

§ 3. Wniosek, o ktérym mowa w § 1, powinien zawiera¢ dane wskazane w art. 332 § 1. Uzasadnienie wniosku ogranicza sie do
wskazania dowodoéw $wiadczacych o tym, ze okolicznosci popetnienia czynu i wina oskarzonego nie budza watpliwosci oraz ze
cele postepowania zostang osiggniete bez przeprowadzenia rozprawy. Przepisy art. 333 § 3 i art. 334 stosuje sie odpowiednio.
Stronom, obroficom i petnomocnikom przystuguje prawo do przejrzenia akt sprawy, o czym nalezy ich pouczy¢.

§ 4. W wypadku gdy sad, nie uwzgledniajgc wniosku, o ktérym mowa w § 1, zwrécit sprawe prokuratorowi, ponowne wystapienie
z takim wnioskiem jest mozliwe, jezeli zwrot nastapit z przyczyn wskazanych w art. 343 § 1, 2 lub 3. Zwrot sprawy nie stoi tez na
przeszkodzie wystgpieniu nastepnie z wnioskiem, o ktérym mowa w 8§ 2.
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dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci (art. 387%* KPK), czy tez dzisiaj istniejgcej
instytucji wniosku o wydanie wyroku skazujgcego bez postepowania dowodowego (art.
338a% KPK) nie odnosza sie w petni do rozwigzania funkcjonujacego w prawie anglosaskim
plea bargaining®. Porozumienie procesowe®, ktére zostaje zawarte pomiedzy podejrzanym
/ oskarzonym a oskarzycielem publicznym jest swoistego rodzaju umowg zwiehczajaca
uzgodnienia / pertraktacje i w formie wniosku zostaje wniesiona do sgdu®. Gtéwny cel
wskazanego porozumienia mozna odnie$¢ do tacinskiej paremii: do ut des®, przytaczajac
za S. Waltosiem. Kazda ze stron zyskuje bowiem pewne ,korzysci” w drodze ustepstw na
rzecz drugiej. Przedmiotowe ustepstwa mogg sprowadzac sie do ustalenia z oskarzonym
tagodniejszej propozycji wymiaru kary, podczas gdy oskarzyciel publiczny otrzymuje
pewnego rodzaju gwarancje odpowiedniej postawy oskarzonego w toku postepowania.
Oczywiscie wniosek o skazanie bez przeprowadzenia rozprawy jest jednak tylko
propozycjg oskarzyciela publicznego i podejrzanego / oskarzonego skierowang do sadu.
W procedurze karnej, sad posiada szereg kompetencji pozwalajacych na nieuwzglednienie
wniosku i obranie innego kierunku postepowania. W uzasadnieniu do projektu ustawy”®
nowelizujgcej KPK, zostato wskazane, iz celem nowelizacji byto nie tylko rozszerzenie
zakresu zastosowania konsensualnych form zakonczenia postepowania karnego, a takze
odformalizowanie postepowania w przedmiocie wniosku o skazanie bez przeprowadzenia
rozprawy i tzw. wniosku o dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci karne;j.

6

2

Art. 387 KPK [Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci karnej]

§ 1. Do chwili zakonczenia pierwszego przestuchania wszystkich oskarzonych na rozprawie gtéwnej oskarzony, ktéremu zarzucono
przestepstwo zagrozone karg nieprzekraczajacg 15 lat pozbawienia wolnosci, moze ztozy¢ wniosek o wydanie wyroku skazujacego
i wymierzenie mu okreslonej kary lub $rodka karnego, orzeczenie przepadku lub $rodka kompensacyjnego bez przeprowadzania
postepowania dowodowego. Wniosek moze réwniez dotyczy¢ wydania okreslonego rozstrzygniecia w przedmiocie poniesienia
kosztéw procesu. Jezeli oskarzony nie ma obroncy z wyboru, sad moze, na jego wniosek, wyznaczy¢ mu obronce z urzedu.

§ 1a. Przed uwzglednieniem wniosku o wydanie wyroku skazujgcego sad poucza obecnego oskarzonego o tresci art. 447 8 5.

§ 2. Sad moze uwzgledni¢ wniosek o wydanie wyroku skazujgcego, gdy okolicznosci popetnienia przestepstwa i wina nie budza
watpliwosci, a cele postepowania zostang osiggniete mimo nieprzeprowadzenia rozprawy w catosci; uwzglednienie wniosku jest
mozliwe jedynie wéwczas, gdy nie sprzeciwia sie temu prokurator, a takze pokrzywdzony nalezycie powiadomiony o terminie
rozprawy oraz pouczony o mozliwosci zgtoszenia przez oskarzonego takiego wniosku.

§ 3. Sad moze uzalezni¢ uwzglednienie wniosku oskarzonego od dokonania w nim wskazanej przez siebie zmiany. Przepis art. 341
§ 3 stosuje sie odpowiednio.

§ 4.(uchylony)

§ 5. Przychylajac sie do wniosku, sagd moze uznac za ujawnione dowody wymienione w akcie oskarzenia lub dokumenty przedtozone
przez stroneg.

Art. 338a KPK [Wniosek o wydanie wyroku skazujgcego bez postepowania dowodowego] Oskarzony, ktéremu zarzucono przestepstwo
zagrozone kara nieprzekraczajgcg 15 lat pozbawienia wolnosci, moze przed doreczeniem mu zawiadomienia o terminie rozprawy
ztozy¢ wniosek o wydanie wyroku skazujgcego i wymierzenie mu okreslonej kary lub $rodka karnego, orzeczenie przepadku lub
$rodka kompensacyjnego bez przeprowadzenia postepowania dowodowego. Wniosek moze réwniez dotyczy¢ wydania okreslonego
rozstrzygniecia w przedmiocie poniesienia kosztéw procesu.

Ang. plea bargaining - tzw.: targowanie sie o kare; por. P. Kardas Konsensualne sposoby rozstrzygania w swietle nowelizacji kodeksu
postepowania karnego z dnia 10 stycznia 2003 r., Prok. i Pr. 2004, nr 1 ,s. 32-36.

A. Bogustowicz, ,Postepowanie skrocone” - klasyczna forma konsensualnego sposobu zakonczenia postepowania karnego,
Prokuratura i Prawo 4, 2006.

S. Waltos, ,Porozumienia” w polskim procesie karnym de lege lata i de lege ferenda. Préba oceny dopuszczalnosci. PiP 1992 r., nr 1,
s. 38.

Paremia tacinska: Do ut des (fac. daje abys dat).

Ustawa z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.z 2013 .,
poz. 1247.
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Nalezy podkresli¢, iz instytucja prawna unormowana w art. 335 KPK wywarta znaczny
wplyw na usprawnienie procesu karnego oraz redukcje jego kosztow. Z drugiej strony
instytucja wniosku o skazanie bez przeprowadzenia rozprawy nie narusza gwarancji
procesowych pokrzywdzonego i oskarzonego. Dodatkowo, zmiany te doprowadzity
do aktywizacji stron w procesie karnym. Ustawodawca umozliwit stronom procesu,
w okreslonym zakresie, ,dysponowanie przedmiotem sporu odchodzqc jednoczesnie
od imperatywnego modelu orzekania, w ktérym strony pozostajq biernymi adresatami
rozstrzygniec, nie uczestniczgc w formutowaniu tresci decyzji procesowych™’. Konsensualizm
stat sie jedna z najwazniejszych cech polskiej procedury karnej’?2. W petnym zakresie
potwierdzajg to statystki sagdowe, wedtug ktérych ponad szesc¢dziesigt procent spraw
wszczetych z oskarzenia publicznego, zakoriczono w procedurze konsensualnej’, w tym
gtéwnie na podstawie art. 335 KPK.

Odnoszg sie do samych przestanek oraz konstrukcji wniosku o wydanie na posiedzeniu
wyroku skazujgcego oraz orzeczenie uzgodnionych z oskarzonym kar, mozna wskazaé¢, iz
jezeli oskarzony przyznaje sie do winy, a w Swietle jego wyjasnien okolicznosci popetnienia
przestepstwa i wina nie budzg watpliwosci, a postawa oskarzonego wskazuje, ze cele
postepowania zostang osiggniete, mozna zaniecha¢ przeprowadzenia dalszych czynnosci
dowodowych. Prokurator, zamiast z aktem oskarzenia, wystepuje do sgdu z wnioskiem
o wydanie na posiedzeniu wyroku skazujacego i orzeczenie uzgodnionych z oskarzonym
kar lub innych $rodkéw przewidzianych za zarzucany mu wystepek, uwzgledniajgcych
rowniez prawnie chronione interesy pokrzywdzonego. Uzgodnienie moze obejmowac
takze wydanie okre$lonego rozstrzygniecia w przedmiocie poniesienia kosztéw procesu.
Zgodnie z art. 335 8 2 KPK, prokurator moze dotgczy¢ do aktu oskarzenia wniosek o wydanie
na posiedzeniu wyroku skazujgcego i orzeczenie uzgodnionych z oskarzonym kar lub
innych srodkéw przewidzianych za zarzucany mu wystepek, uwzgledniajacych tez prawnie
chronione interesy pokrzywdzonego, jezeli okolicznosci popetnienia przestepstwa i wina
oskarzonego nie budza watpliwosci, oswiadczenia dowodowe ztozone przez oskarzonego
nie sg sprzeczne z dokonanymi ustaleniami, a postawa oskarzonego wskazuje, ze cele

postepowania zostang osiggniete.

W konsekwencji, porozumienie / konsensus zawarty pomiedzy stronami procesu
(podejrzanym / oskarzonym a prokuratorem) i zatwierdzony przez sad, w niestandardowy
sposéb ksztattuje dalsze etapy postepowania karnego. Sprawa nie wkracza w etap
sporu ad iudicem. Efektem wzajemnych ustepstw jest zakonczenie postepowania tuz po
71 W. Jasinski, Instytucje skazania bez rozprawy (art. 335 k.p.k.) oraz dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci karnej (art. 387 k.p.k.) na

tle naczelnych zasad procesu karnego, Prok. i Pr. 2005, nr 9, s.26.
72 P. Wilinski, Konsensualizm a kontradyktoryjnos¢ w polskim procesie karnym w: Adwokatura a modele procedur sadowych, Wolters

Kluwer 2013 r., s. 25.
73S, Waltos, w: P. Hofmanski, S. Waltos$, Polski proces karny. Zarys systemu, Lexis Nexis 2013 r., s. 294.
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postepowaniu przygotowawczym, tj. na posiedzeniu.

Nawigzujac do drugiej instytucji z konsensualnych form zakonczenia postepowania
karnego, tj. dobrowolnego poddania sie odpowiedzialnosci karnej (art. 387 KPK), oskarzyciel
publiczny moze ztozy¢ wniosek o wydanie wyroku skazujgcego i wymierzenie oskarzonemu
okreslonej kary lub $rodka karnego, orzeczenie przepadku lub $rodka kompensacyjnego
bez przeprowadzania postepowania dowodowego. Wskazany wniosek moze by¢ ztozony do
chwili zakoriczenia pierwszego przestuchania wszystkich oskarzonych na rozprawie gtéwne;.
Uprawnionym do ztozenia wniosku jest oskarzony, ktéremu zarzucono przestepstwo
zagrozone karg nieprzekraczajaca pietnastu lat pozbawienia wolnosci. Wniosek moze réwniez
dotyczy¢ wydania okre$lonego rozstrzygniecia w przedmiocie poniesienia kosztéw procesu.
Zgodnie z art. 387 8 2 KPK, sgd moze uwzgledni¢ wniosek o wydanie wyroku skazujgcego, gdy
okolicznosci popetnienia przestepstwa i wina nie budzg watpliwosci, a cele postepowania
zostang osiggniete mimo nieprzeprowadzenia rozprawy w catosci. Uwzglednienie wniosku
przez sad jest mozliwe jedynie wéwczas, gdy nie sprzeciwia sie temu prokurator, a takze
pokrzywdzony nalezycie powiadomiony o terminie rozprawy oraz pouczony o mozliwosci
zgtoszenia przez oskarzonego takiego wniosku.

Podsumowujac zatozenia instytucji dobrowolnego poddania sie karze, nalezy wskazac,
iz kluczowym warunkiem umozliwiajgcym skorzystanie z jej dobrodziejstw jest brak
sprzeciwu prokuratora - tj. dojscie do konsensusu pomiedzy stronami procesu.

Trzecig z instytucji konsensualnych metod zakonhczenia postepowania karnego jest
wniosek o wydanie wyroku skazujgcego bez postepowania dowodowego przewidziany
w art. 338a KPK. Instytucja zaktada, iz oskarzony moze, przed doreczeniem mu
zawiadomienia o terminie rozprawy, ztozy¢ wniosek o wydanie wyroku skazujgcego
i wymierzenie mu okreslonej kary lub srodka karnego, orzeczenie przepadku lub srodka
kompensacyjnego bez przeprowadzenia postgpowania dowodowego. Uprawnienie
to przystuguje oskarzonemu, ktéremu zarzucono przestepstwo zagrozone karg
nieprzekraczajgca pietnastu lat pozbawienia wolnosci. Wniosek moze réwniez dotyczy¢
wydania okreslonego rozstrzygniecia w przedmiocie poniesienia kosztéw procesu.

Wskazane instytucje odnoszace sie do procedury karnej unormowanej na podstawie
Kodeksu Postepowania Karnego i oczywiscie nie majg nic wspdélnego z procedurg
podatkowg unormowang w Ordynacji podatkowej. Jednakze, powstaje pytanie, czy na
wzdr wskazanych instytucji dotyczgcych konsensualnych form zakonczenia postepowania
karnego, nie powinna by¢ wprowadzona instytucja lub instytucje dotyczace konsensualnych
metod okreslenia wartosci zobowigzania podatkowego i/lub okreslenia wartosci naleznego
podatku do zaptaty przez podatnika - w konsekwencji, konsensualnych form zakoriczenia
postepowania podatkowego.
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Nalezy podkresli¢, iz kwestie okreslenia i poboru podatkéw dotycza, tylko lub az kwestii
finansowych. Pojscie na pewnego rodzaju ustepstwa pomiedzy stronami postepowania
podatkowego w szerokim ujeciu (tj. pomiedzy podatnikiem oraz organem podatkowym)
wydaje sie na pierwszy rzut oka nawet tatwiejsze niz ustalenie konsensusu w procedurze
karnej - w szeroko rozumianym postepowaniu podatkowym kwestia dotyczy tylko
aspektéw finansowych. Jesli przyjmiemy zatozenie, iz kluczowa funkcjg podatkéw jest
funkcja fiskalna zapewnienia wptywéw budzetowych, to nie tylko teoretycznie wydaje sie
by¢ mozliwym ustalenie procedury pewnego rodzaju ustepstw w aspekcie finansowym,
co zapewni szybki i bezpos$redni, realny wptyw srodkéw finansowych do budzetu przez
podatnika (a nie tylko teoretyczne zapisy ksiegowe w zakresie wymagalnych kwot
zalegtosci podatkowych), a z drugiej strony zapewni pewnego rodzaju korzys¢ finansowg
dla podatnika tj. ekonomiczne zmniejszenie obcigzenia publicznoprawnego oraz
zmniejszenie / wyeliminowanie ewentualnego ryzyka karnego skarbowego w tym zakresie.
Sytuacja absolutnie niepozadang jest przypadek, w ktérym organy podatkowe prowadzg
bezskutecznie postepowanie egzekucyjne zobowigzan publicznoprawnych w stosunku do
podatnikéw nie uzyskujac naleznych wptywdéw budzetowych, podczas gdy réwnoczesnie
podatnicy bezposdrednio (lub osoby fizyczne dziatajgce w imieniu i na rzecz tych
podatnikéw) wykorzystujg wszystkie dopuszczalne dla nich uprawnienia do zaskarzania
czynnosci procesowych, ponoszg odpowiedzialnos$¢ za zobowigzania podatkowe, ktérych
nie chca lub nie moga uregulowa¢, ponoszac réwnoczesnie ryzyko odpowiedzialnosci
karnej skarbowej.

Kwestig do rozwazenia jest wtasnie zastosowanie paremii: Do ut des (daje abys$ dat) tj.
ustalmy jakas$ kwote finansowego konsensusu, aby sp6r zakonczyc.

Pytanie sprowadza sie wiec do okre$lenia jakiego elementu powinna dotyczy¢
konstrukcja ,konsensusu” zawieranego pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym
tj. czy konsensualnej metody okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego czy
konsensualnej metody okreslenia wysokosci naleznego podatku do zaptaty?

3.Uprzednie projekty ustawodawcy nowych instytucji w prawie podatkowym
w zakresie konsensualnego (opartego na porozumieniu) sposobu zatatwiania
spraw podatkowych: umowa podatkowa oraz mediacja.

Ustawodawca opracowat projekt’* ustawy z dnia 4 czerwca 2019 r. - Ordynacja
podatkowa. Projekt stanowit kompleksowe opracowanie nowych zapiséw Ordynadji
podatkowej. Przepisy tzw. nowej Ordynacji podatkowej miaty wejs¢ w zycie zdniem 1 stycznia

74 Projekt ustawy z dnia 4 wrze$nia 2029 r. przedstawiony przez Prezesa Rady Ministréow - Ordynacja podatkowa, Druk nr 3517.
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2021 r. Projekt ustawy nie zostat jednak uchwalony w procedurze legislacyjnej, a tylko czes¢
zapisow i instytucji prawnych przewidzianych w niniejszym projekcie weszto do porzadku
pranego na podstawie innych $ciezek legislacyjnych. Jednakze niezaleznie od powyzszego,
nalezy odnie$¢ sie do uprzednich propozycji Ustawodawcy w zakresie ograniczonej proby
wprowadzenia konsensualnych procedur na tle postepowania podatkowego.

Projekt zaktadat wprowadzenie do Ordynacji podatkowej nowego rozdziatu 10 -
Umowa Podatkowa (art. 411 - 414 projektu nowej ustawy Ordynacja podatkowa z dnia 4
czerwca 2019 r.) oraz nowego rozdziatu 11 - Mediacja (art. 415- 428 projektu nowej ustawy
Ordynacja podatkowa z dnia 4 czerwca 2019 r.).

Zgodnie z trescig uzasadnienia’ do projektu ustawy, nowe instytucje w prawie
podatkowym w postaci umowy podatkowej oraz mediacji stanowityby jedng z tzw.
niewtadczych form zatatwiania spraw podatkowych, ktére jeszcze do niedawna uznawane
bytyby za nieprzydatne w prawie podatkowym. Komisja Kodyfikacyjna Ogoélnego Prawa
Podatkowego’® kierujgc sie doswiadczeniami innych panstw, podjeta decyzje, aby
uregulowacw projektowanej Ordynacji podatkowejkoncyliacyjne metody zatatwiania spraw
podatkowych. Te koncyliacyjne metody zatatwiania spraw podatkowych sprowadzatyby
sie do umownego zatatwienia trudnych kwestii pomiedzy podatnikiem i organem
podatkowym. Zgodnie z zatozeniami, podatnik i organ podatkowy mieli mie¢ mozliwos¢
porozumiec sie bezposrednio (sami) albo z udziatem neutralneji bezstronnej osoby trzeciej
(tj. mediatora). W zatozeniu, mediacja miata by¢ inicjowana przez podatnika albo przez
organ podatkowy. Sama mediacja miata mie¢ charakter dobrowolny. Ten koncyliacyjny
sposéb rozwiazywania spraw spornych - tj. mediacja - miat by¢ wykorzystywany wszedzie
tam, gdzie mogta by¢ zawarta umowa podatkowa. Mediacja miata by¢ prowadzona w celu
dojscia do porozumienia przez strony postepowania - tj. organ podatkowy i podatnika -
przez co postepowanie podatkowe miato by¢ tansze i bardzie efektywne. Jednakze, zgodnie
z zatozeniami Ustawodawcy, nie w kazdym przypadku dopuszczalne bytoby zawarcie
umowy podatkowej. Ustawodawca wyraznie wskazat, iz umowa podatkowa nie mogtaby
dotyczy¢ wysokosci samego podatku. Umowy podatkowe w Swietle projektu mogtyby by¢
natomiast stosowane m.in. ,w procesie dowodowym, zwtaszcza gdy dotyczytoby to ustalen
stanu faktycznego sprzed kilku lat, ustalenia wartosci transakcji, czynnosci lub zdarzenia, czy
tez rodzaju ulg uznaniowych (np. ilosc rat albo termin odroczenia podatku).” W tych obszarach
organ podatkowy i podatnik mogliby dojs¢ do porozumienia. , To sie opfaci obu stronom, co
Jest najlepszqg zachetq do zawierania tego typu umow.”
mktu ustawy z dnia 4 wrzesnia 2029 r. przedstawionego przez Prezesa Rady Ministrow - Ordynacja podatkowa,

Druk nr 3517. s. 365.
76 Komisja Kodyfikacyjna Ogoélnego Prawa Podatkowego (KKOPP) zostata powotana rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 21

pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego (Dz. U.
poz. 1471).
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Zgodnie z zatozeniami, umowa podatkowa nie miata by¢ umowag w znaczenie
cywilistycznym. Z charakteru i umiejscowienia przepiséw o umowie podatkowej wyraznie
miato wynika¢, ze instytucja ta nie bytaby konstrukcjg typowa dla prawa cywilnego, oparta
w decydujgcej mierze na rownoprawnosci stron i ekwiwalentnosci Swiadczen. Konstrukgcja
umowy podatkowej miata by¢ wprowadzona tylko na uzytek Ordynacji podatkowej -
konstrukcja tej instytucji nie zaktadata odwotywania do przepiséw Kodeksu cywilnego.

Przyjeto zatozenie, ze umowa podatkowa nie zastepuje decyzji podatkowej - tj.
samodzielnie nie rozstrzyga sprawy. Koncepcja zaktadata, iz mozliwo$¢ zawarcia umowy
podatkowe] stanowi realizacje zasady ugodowego zatatwiania spraw (art. 28 § 277).
Ustawodawca wskazat w uzasadnieniu, ze , ordynacja podatkowa nie stwarza expressis verbis
prawnej mozliwosci rozstrzygania spraw podatkowych (wzglednie szczegétowych kwestii, ktérych
ustalenie stanowi niezbedny etap procesu wiodgcego do takiego rozstrzygniecia) w drodze
uzgodnien dokonywanych przez strony stosunku podatkowoprawnego. Faktycznie dochodzenie
przez zobowiqzanych i organy podatkowe do zgody co do wtasciwego zatatwienia spraw
podatkowych ma miejsce juz pod rzqgdami obowiqgzujqgcej o.p. (np. w sprawach dotyczqcych
uprzednich porozumient cenowych). Brak jasnej podstawy normatywnej dla takich uzgodnien
stoi jednak na przeszkodzie upowszechnieniu sie takiej praktyki.” Ustawodawca literalnie
wskazat, iz ,sprawy podatkowe dfugo i niestusznie uchodzity ze swej natury za zasadniczo
Lhienegocjacyjne” - tj. takie, ktdrych rozstrzyganie w drodze konsensusu miedzy organem
podatkowym a strong sporu jest niedopuszczalne. Tymczasem przestrzeri negocjacyjna
(przestrzen rozmowy i uzgodnieri) miedzy podatnikiem a organem podatkowym otwiera sie
nie tylko w sprawach rozstrzyganych w warunkach tzw. uznania administracyjnego’ (np.
w sprawach ulg w spfacie podatku). Zdaniem tegoz Ustawodawcy ,Potencjat negocjacyjny
sprawy ujawnia sie czesto dopiero w dyskusji miedzy stronami sporu.” Przepisy powinny stwarzac
podstawe do takiej dyskusji, a nawet jg promowac. Konsensualne zatatwianie spraw (w tym
podatkowych) ma wiele zalet. Przyczynia sie do sprawnosci, szybkosci i prostoty rozliczenia oraz
samego postepowania, daje oszczednosci czasu i Srodkdw finansowych obu stron (potencjalnego
lub zaistniatego) sporu, zwieksza efektywnos¢ dziatania organdw podatkowych, pozwala na
odcigzenie sgddéw administracyjnych. Podstawowq korzysciq jest to, ze w wyniku zatatwienia
sprawy w ten sposéb obie strony sq usatysfakcjonowane, co - w szczegdlnosci - daje szanse
dobrowolnego wykonania zobowigzania podatkowego przez podatnika oraz dobrze rokuje
wspofpracy miedzy nim a organami podatkowymi w przysztosci.”

Odnoszac sie do konstrukgcji uprzednio planowanej instytucji, umowa podatkowa
miata by¢ zawierana w granicach prawa przez przyjecie przez organ podatkowy oraz

77 Projekt ustawy z dnia 4 wrzesnia 2029 r. przedstawiony przez Prezesa Rady Ministréw - Ordynacja podatkowa, Druk nr 3517.
78 Podobnie Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004, s. 160-168.
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strone ustalen, w szczegblnosci’:

e w przypadku watpliwosci co do stanu faktycznego w sprawie, w tym wtedy gdy
ich usuniecie w postepowaniu wigzatoby sie z nadmiernymi trudnosciami lub
kosztami niewspdtmiernymi do rezultatu;

e w przedmiocie charakteru albo wartosci transakgcji, czynnosci lub zdarzenia;

e w przedmiocie zastosowania ulg w sptacie podatkéw, w szczegdlnosci rodzaju ulgi,
ktérg nalezy zastosowad oraz sposobu jej zastosowania;

e codoposzczegblnych zagadnien wynikajgcych w toku postepowania podatkowego;

e gdy przepis odrebny tak stanowi.

Z kolei, zdaniem Ustawodawcy, umowa podatkowa nie mogta®:

e polegac na ustaleniach dotyczacych bezpos$rednio wysokos$ci wymiaru;

e dotyczy¢ przestanek stwierdzenia unikania opodatkowania w rozumieniu art. 338
lub umownych klauzul przeciwko unikaniu opodatkowania, albo naduzycia prawa
w rozumieniu art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug.

W konsekwencji, Komisja Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego jednoznacznie
przyjeta zatozenie, iz opracowane metody koncyliacyjnych sposobéw zatatwienia spraw
podatkowych nie miaty w zadnym zakresie dotyczy¢ wysokosci wymiaru podatku.
Pomijajac fakt, iz wskazywane regulacje nie zostaty finalnie uchwalone przez Ustawodawce
i nie weszty do porzadku prawnego, to wiasnie to zatozenie mogto spowodowa, iz
przedmiotowe przepisy nie bytby czesto stosowane, a nawet bylyby martwymi zapisami
ustawowymi.

Kluczowymi zagadnieniami z punktu widzenia podatnika w zakresie poczynienia jaki$
ustalen zorganamipodatkowymijest kwestia dotyczaca okreslenia wysokoscizobowigzania
podatkowego i/lub wysokosci wymiaru naleznego podatku. Wylgczenie przedmiotowej
kwestii z zakresu potencjalnej umowy podatkowe] oraz mediacji, najprawdopodobniej
(zdaniem autora) spowodowatoby brak zainteresowania tg instytucja ze strony podatnikéw.

Zatozenia aktualnego systemu podatkowego wskazujg na zamkniety katalog sposobdéw
powstania zobowigzania podatkowego zgodnie zart. 21 Ordynacji podatkowej, tj. powstanie
zobowigzania podatkowego z mocy prawa oraz powstanie zobowigzania podatkowego
na mocy decyzji ustalajgcej owe zobowigzanie podatkowe, co jednoznacznie potwierdza
dorobek doktryny i judykatury. Wprowadzenie nowego sposobu powstania zobowigzania

7

3

Art. 411 8 2 Projektu ustawy z dnia 4 wrzesnia 2029 r. przedstawiony przez Prezesa Rady Ministréw - Ordynacja podatkowa, Druk nr
3517.

Art. 411 8 3 Projektu ustawy z dnia 4 wrzesnia 2029 r. przedstawiony przez Prezesa Rady Ministréw - Ordynacja podatkowa, Druk nr
3517.
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podatkowego na podstawie hipotetycznej umowy / porozumienia pomiedzy podatnikiem
a organem podatkowym wydaje sie niecelowe oraz mogtoby podwaza¢ zatozenia catego
systemu podatkowego oraz konstrukcji samego podatku jako $wiadczenia cechujacego sie
przymusowym charakterem, jego bezzwrotnos¢ i nieodptatnos¢, jednostronnos¢ ustalania
(wtadztwo panstwa), o ogdlnym charakter i w formie pienieznej. Nie powinna podlegac
negocjacji pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym wysokos¢ zobowigzania
podatkowego, ktéra to wysokos¢ powinna zosta¢ okreslona / ustalona zgodnie
z przepisami prawa podatkowego w prawidtowej wysokosci, co podlega kontroli sgdowo
administracyjnej.

Jednakze do rozwazania pozostaje (zdaniem autora) potencjalna mozliwos¢
wykorzystania instytucji w zakresie wtadztwa Panstwa dotyczgca mozliwosci umorzenia
czesci zalegtosdci podatkowej - dzisiaj regulowana zgodnie z art. 67a Ordynacji podatkowe].
Nalezy zwréci¢ uwage, iz juz dzi$ organ podatkowy, na wniosek podatnika, w przypadkach
uzasadnionych waznym interesem podatnika lub interesem publicznym, moze umorzy¢
m.in. w czesci zalegtosci podatkowe, odsetki za zwtoke lub optate prolongacyjna.

Pytanie w takim razie brzmi czy nie racjonalnym bytoby rozszerzenie mozliwosci
zastosowania regulacji umorzenia czesSci zalegtosci podatkowej, poza przypadek
uzasadniony waznym interesem podatnika lub interesem publicznym, o np. przypadek
zawarcia stosownej umowy / porozumienia miedzy podatnikiem a organem podatkowym,
lub moze wystarczajacym jest interpretacja dzisiejszych zapiséw ustawowych, iz
uzasadnionymwaznym interesem podatnika lub interesem publicznym jest w szczegdlnosci
sytuacja zawarcia odpowiedniej umowy pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym
zaktadajgcej m.in. natychmiastowg ptatnosc czesci zalegtosci podatkowej przez podatnika,
bez dalszego prowadzenia sporu z tym podatnikiem.

4.Aktualne problemy utrudniajace wprowadzenie konsensualnych metod okreslenia
wysokosci zobowigzania podatkowego.

Aktualnie obowigzujgce przepisy nakazuja, aby organ podatkowy podjat dziatania
w celu sprawdzenia prawidtowej wysokosci powstajgcych zobowigzan podatkowych z mocy
prawa, w tym przeprowadzit odpowiednie postepowanie dowodowe. Z drugiej strony,
w przypadku zobowigzan podatkowych powstajgcych na podstawie decyzji wymiarowych,
organ podatkowy jest zobowigzany ustali¢ stan faktyczny, dokonac aktu subsumpcji
i wyda¢ decyzje ustalajgca prawidtowg wysokos¢ zobowigzania podatkowego. W zadnym
z tych dwéch wariantéw nie sg przewidziane przez Ustawodawce jakiekolwiek procedury

dajace mozliwo$¢ ugodowego (za porozumieniem stron) okreslenia lub ustalenia wysokosci
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zobowigzania podatkowego. Zdaniem autora, jest to stuszne zatozenie - obiektywnie
okreslona / ustalona wysokos¢ zobowigzania podatkowego nie powinna by¢ negocjowana -
powinna ona wynika¢ jednoznacznie z bezwzglednie obowigzujgcych przepiséw prawnych.
Jednakze, to zatozenie nie niweczy mozliwosci wprowadzenia konsensualnych form
zakonczenia postepowania podatkowego. Z jednej strony potwierdzenie przez podatnika
petnej wysokosci istniejgcego zobowigzania podatkowego (potwierdzenie obiektywnego
faktu istnienia zobowigzania podatkowego w sprecyzowanej wysokosci), z jednoczesng
faktyczng zaptata uzgodnionej z organem podatkowym czesci zalegtosci podatkowej przez
podatnika, a zdrugiej strony umorzenie / zobowigzanie organu podatkowego do umorzenia
czesci zalegtosci podatkowej, nie podwazatoby fundamentéw systemu podatkowego.
Przeciwnicy konsensualnych form zakornczenia postepowania podatkowego mogliby
wskazywac, iz bezcelowym jest zawieranie jakiegokolwiek porozumienia w zakresie juz
istniejgcych zalegtosci podatkowych podatnikéw, poniewaz wierzyciel publicznoprawny
moze dochodzi¢ Sciggniecia petnej wysokosci zalegtosci podatkowych fgcznie z odsetkami
od tych podatnikéw. Jednakze w praktyce, kwestia wyglada catkowicie odmiennie.
Czysty zapis ksiegowy wysokosci naleznosci budzetowych (w szczego6lnosci naleznosci
podatkowych) przedktada sie w petnym zakresie na realne wptywy budzetowe. Kwota
niewyegzekwowanych naleznosci podatkowych jest ogromna. Koszt prowadzenia szeroko
rozumianych postepowan podatkowych oraz sgdowo administracyjnych® jest réwniez
bardzo duzy. Pytanie wiec, czy z punktu widzenia fiskalnych intereséw Skarbu Panstwa,
nie korzystniejszym bytoby natychmiastowe otrzymanie tylko czesci wierzytelnosci
podatkowych, kosztem zawartego ,porozumienia z podatnikiem” i umorzenia podatnikowi
czesci zalegtosci podatkowych, przy jednoczesnym cato$ciowym zakonczeniu postepowan
podatkowych, i zaoszczedzeniu kosztéw dalszych postepowan kontrolnych, wymiarowych,
sgdowych i egzekucyjnych, w tym ryzyka braku mozliwosci $ciggniecia / zaspokojenia
wierzytelnosci podatkowych. W opinii autora - takie procedury sg pozgdane i powinny by¢
jak najszybciej wdrozone do systemu prawnego.

Powstaje réwniez watpliwo$¢, czy wskazane procedury konsensualnych metod
zakonczenia postepowania podatkowego nie bedg stanowity pola do naduzyg,
w szczegblnosci w zakresie ewentualnego ryzyka popetniania przestepstw m.in. korupgcji
czynnej i biernej®. Pomimo, iz takie ryzyko potencjalnie istnieje w zakresie prowadzonych
postepowan podatkowych, to z analogicznym ryzykiem sg zwigzane konsensualne formy
zakonczenia postepowania karnego (art. 335 KPK, art. 338a KPK, art. 387 KPK). Nalezy
podkresli¢, iz w odniesieniu do procedury karnej i negocjacji pomiedzy podejrzanym /
oskarzonym a prokuratorem w zakresie np. wymiaru kary i srodkéw karnych, sposobu

8 W chwili obecnej brak jest szacunkowych danych w tym zakresie.
8 Art. 228 i art. 229 Kodeksu karnego.
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naprawienia szkody, dane statystyczne nie potwierdzaty jaki$ istotnej liczby takich
przestepstw. W konsekwencji, stworzenie precyzyjnych ram prawnych dotyczacych
warunkéw zawierania postulowanych porozumien moze zapewni¢ skuteczne narzadzie
szybkiego zakonczenia wielu postepowan podatkowych, zapewniajgc istotne wplywy
budzetowe.

Dodatkowo, analizujgc dane historyczne® w oparciu o stanowisko® Naczelnej
Izby Kontroli z kwietnia 2015 r., ,W Ministerstwie Finanséw monitorowano i analizowano
wykonywanie wyrokdéw sqddéw administracyjnych przez podlegte organy oraz podejmowano
dziataniaw celu eliminowania nieprawidfowosciw postepowaniu podlegtych organdw, co jednak
nie wpftyneto na zmniejszenie w 2013 r. i w | pétroczu 2014 r. wskaZnikéw decyzji uchylanych
przez sqdy administracyjne. W okresie objetym kontrolg znaczgco wzrosta liczba decyzji
zaskarzonych przez podatnikéw do wojewddzkich sqddéw administracyjnych (w 2013 r. 0 27,0%
w stosunku do 2012 r.), a takze liczba uchylonych decyzji. Odsetek orzeczeri wojewddzkich
sqdéw administracyjnych (WSA) niekorzystnych dla organdw podatkowych w 2013 r. wynidst
23,0%, co w poréwnaniu do 2012 r. oznacza wzrost o 3,4 punktu procentowego. Odsetek
orzeczenri Naczelnego Sqgdu Administracyjnego (NSA) niekorzystnych dla organéw podatkowych
wynidést 26,9% (wzrost o 10,8 punktu procentowego). Tendencja ta utrzymata sie w | pétroczu
2014r.

Stosowanie prawa podatkowego sprawiato trudnosci organom podatkowym. Takze sqdy
administracyjne nie byty zgodne co do stosowania niektdrych przepiséw, o czym swiadczg
wyroki sqdow pierwszej instancji uchylone w postepowaniach kasacyjnych przez NSA.”

W konsekwencji, organy podatkowe muszg bra¢ pod uwage fakt, iz potencjalna wartos¢
zalegtosci podatkowych podatnikéw w stosunku do wierzyciela publicznoprawnego,
obejmuje przypadki, w ktérych dane zobowigzanie podatkowe nigdy nie powstato lub
powstato w mniejszej wysokosci. Zawarcie porozumienia z podatnikiem konczytoby
w petnym zakresie postepowanie podatkowe, ewentualnie sagdowo administracyjne oraz

niepewnos¢ w tym zakresie.

Aktualnie obowigzujgce przepisu jednoznacznie precyzujg obowigzek dochodzenia
petnego zaspokojenia (Sciggniecia) wierzytelnosci publicznoprawnych oraz precyzuja
przypadki, w ktérych organ podatkowy moze z urzedu udziela¢ ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych®s, Zaden ze wskazanych warunkéw dotyczacych mozliwoséci umorzenia
zobowigzania podatkowego przez organ podatkowy nie dotyczy przypadku ,niskiego

®
2

Brak jest aktualnych danych w tym zakresie.
Naczelna Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli - Wykonywanie wyrokéw Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych
i Naczelnego Sadu Administracyjnego przez Urzedy Skarbowe i Izby Celne, z dnia 2 kwietnia 2015 r., KBF-4101-005-00/201 Nr ewid.
22/2015/P/14/016/KBF.
Art. 67d Ordynacji podatkowe;.
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prawdopodobienstwa $ciggalnosci catej zalegtosci podatkowej lub istotnych kosztéw z tym
zwigzanych”.

W konsekwencji, przyjecie mozliwosci zawarcia konsensualnego porozumienia
z podatnikiem przez organ podatkowy, majac na uwadze ekonomiczne podejscie do
faktycznego uzyskania wptywéw fiskalnych, dawatoby mozliwos¢ uzyskania korzysci przez
obie strony postepowania.

Podsumowanie

Komisja Kodyfikacyjna Ogo6lnego Prawa Podatkowego podjeta probe wprowadzenia
do polskiego systemu prawnego konsensualnych form zatatwiania spraw podatkowych.
Pomimo, iz zaktadane nowe instytucje umowy podatkowej i mediacji nie mogty dotyczy¢
w zadnym zakresie wymiaru podatku, stanowity on prébe prowadzenia procedury dojscia
do porozumienia pomiedzy stronamipostepowania podatkowego o sprzecznychinteresach
m.in. w odniesieniu do stanu faktycznego bedacego przedmiotem sporu. Ustawodawca
nie zdecydowat sie jednak na wprowadzenie tych nowych form prawnych. Z drugiej jednak
strony, ten sam Ustawodawca prowadzit do systemy prawnego konsensualne formy
zakonczenia postepowania karnego. Instytucja wniosku o wydanie na posiedzeniu wyroku
skazujgcego i orzeczenia uzgodnionych z oskarzonym kar oraz instytucja dobrowolnego
poddania sie odpowiedzialnosci karnej dziatajg z powodzeniem w procedurze karnej,
a dodatkowo znaczgca cze$¢ postepowan karnych konczy sie w wyniku ich zastosowania.
Argumenty, jakoby konsensualne formy zakoriczenia postepowania karnego mogty by¢
zrédtem istotnych naduzyc sie nie potwierdzity.

Z punktu widzenia prawa podatkowego, wprowadzenie metod szybszego zakoriczenia
postepowania podatkowego w postaci konsensusu pomiedzy stronami (podatnikiem oraz
organem podatkowym) jest nie tylko mozliwe, ale réwniez pozgdane. Pomijajgc aspekt
negocjacyjnej formy ustalania / okreslania wysokosci zobowigzania podatkowego jako
niecelowe oraz podwazajgce spoéjnos¢ systemu podatkowego, potencjalnie mozliwym
mechanizmem wydaje sie model porozumienia stron postepowania podatkowego
w odniesieniu do obiektywnie okreslonej/ ustalonejwysokosci zobowigzania podatkowego,
jednoczes$nie przewidujgcej m.in. natychmiastowg zaptate okreslonej czesci zalegtosci
podatkowe] przez podatnika, oraz umorzenia okreslonej czesci zalegtosci podatkowej
przez organ podatkowy. Taki konsensus dawatby mozliwos¢ szybkiego zakoriczenia
postepowania podatkowego oraz zapewniat realne wptywy fiskalne w sytuacjach, gdy
prawdopodobienstwo uzyskania zaktadanych wptywéw fiskalnych nie bytoby znaczne.
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Streszczenie

Aktualnie obowigzujacy system podatkowy nie przewiduje konsensualnych form
zakonczenia postepowania podatkowego. Pomijajgc wyjatki uregulowane w przepisanych
dotyczgce uzyskania porozumienia pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym (np.
uprzednie porozumienie cenowe), zakoriczenie postepowania podatkowego oparte jest na
wiadczym rozstrzygnieciu w stosunku do podatnika. W przypadku szeroko rozumianego
postepowania podatkowego, organy podatkowe s3 kazdorazowo zobowigzane do
precyzyjnego okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego w przypadku zobowigzan
podatkowych powstajgcych z mocy prawa lub jednoznacznego ustalenia wysokosci
zobowigzania podatkowego w przypadku zobowigzann podatkowych powstajgcych na
podstawie decyzji wymiarowych. Majac na uwadze podstawowg funkcje podatkéw jaka
jest funkcja fiskalna (zapewnienie wplywéw budzetowych), oraz checi obnizania kosztow
wymiaru i samego poboru zobowigzan podatkowych, nalezy zastanowic sie nad pytaniem
czy system podatkowy powinien przewidywac procedury konsensualnych metod okreslenia
wysokosci zobowigzania podatkowego i/lub konsensualnych metod okreslania wysokosci
naleznego podatku do zaptaty.
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Nalezy podkresli, iz z sukcesem funkcjonujg w procedurze karnej konsensualne
metody zakonczenia postepowania karnego m.in. wniosek o wydanie na posiedzeniu
wyroku skazujacego i orzeczenia uzgodnionych z oskarzonym kar oraz dobrowolnego
poddania sie odpowiedzialnosci karnej.

Wprowadzenie nowego sposobu powstania zobowigzania podatkowego na podstawie
hipotetycznej ,umowy / porozumienia” pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym
wydaje sie niecelowe oraz mogtoby podwazac zatozenia catego systemu podatkowego
oraz konstrukcji samego podatku jako Swiadczenia cechujgcego sie przymusowym
charakterem, jego bezzwrotnos$¢ i nieodptatnos¢, jednostronnos¢ ustalania (wtadztwo
panstwa), o ogdlnym charakter i w formie pienieznej. Nie powinna podlega¢ negocjacji
pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym wysokos¢ zobowigzania podatkowego,
ktéra to wysokos¢ powinna zosta¢ okreslona / ustalona zgodnie z przepisami prawa
podatkowego w prawidtowej wysokosci, co podlega kontroli sgdowo administracyjne;.

Jednakze do rozwazania pozostaje potencjalna mozliwos¢ wykorzystania instytucji
w zakresie wiadztwa Panstwa dotyczgca umorzenia czesci zalegtosci podatkowej -
dzisiaj regulowana zgodnie z art. 67a Ordynacji podatkowej. Zdaniem autora, istnieje
mozliwo$¢ wprowadzenia konsensualnych form zakonczenia postepowania podatkowego.
Potencjalny konsensus pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym mogtby zaktada¢
potwierdzenie przez podatnika petnej wysokosci istniejgcego zobowigzania podatkowego
(potwierdzenie obiektywnego faktu istnienia zobowigzania podatkowego w sprecyzowanej
wysokosci), z jednoczesng faktyczng zaptatg uzgodnionej z organem podatkowym czesci
zalegtosci podatkowej przez podatnika, a z drugiej strony umorzenie / zobowigzanie organu
podatkowego do umorzenia czesci zalegtosci podatkowej pod pewnymi warunkami.
Wskazany konsensus mogtby przyczyni¢ sie do istotnego skrécenia skomplikowanych
oraz dtugotrwatych postepowan podatkowych i sgdowo administracyjnych obarczonych
istotnymi kosztami, przy réwnoczesnym zwiekszeniu wptywow fiskalnych w przypadkach
obarczonych istotnym ryzykiem niesciggalnosci naleznosci publicznoprawnych.

Abstract

The current tax system does not provide for consensual forms of ending tax
proceedings. Apart from the exceptions regulated in the regulations regarding obtaining an
agreement between the taxpayer and the tax authority (e.g. advance pricing agreement),
the conclusion of tax proceedings is based on an authoritative decision in relation to the
taxpayer. In the case of broadly understood tax proceedings, the tax authorities are each
time obliged to precisely determine the amount of tax liability in the case of tax liabilities
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arising under the law or to clearly determine the amount of tax liability in the case of tax
liabilities arising on the basis of assessment decisions. Bearing in mind the basic function
of taxes, which is the fiscal function (ensuring budgetary revenues), and the desire to
reduce the costs of assessment and collection of tax liabilities, the question should be
considered whether the tax system should provide for procedures of consensual methods
of determining the amount of tax liability and/or consensual methods of determining
amount of tax payable. It should be emphasized that consensual methods of ending
criminal proceedings successfully function in the criminal procedure, e.g. a motion to issue
a conviction at the hearing and to adjudicate the penalties agreed with the defendant and
to voluntarily submit to criminal liability.

The implementation of a new method of creating a tax liability on the basis of
a hypothetical “contract / agreement” between the taxpayer and the tax authority
seems pointless and could undermine the assumptions of the entire tax system and the
construction of the tax itself as a compulsory service, its non-refundable and free of charge,
one-sided determination (state authority ), of a general nature and in the form of cash. The
amount of the tax liability should not be negotiated between the taxpayer and the tax
authority, which should be determined / determined in accordance with the provisions of
the tax law in the correct amount, which is subject to judicial and administrative control.

However, the potential possibility of using the institution within the scope of the State’s
authority to write off part of the tax arrears remains to be considered - today regulated
in accordance with Art. 67a of the Tax Ordinance. According to the author, it is possible
to introduce consensual forms of ending tax proceedings. A potential consensus between
the taxpayer and the tax authority could assume confirmation by the taxpayer of the full
amount of the existing tax liability (confirmation of the objective fact of the existence of
the tax liability in a specified amount), with the simultaneous actual payment of the part
of the tax arrears agreed with the tax authority by the taxpayer, and, on the other hand,
write-off / liability of the tax authority tax office to write off part of the tax arrears under
certain conditions. The indicated consensus could contribute to a significant shortening
of complicated and lengthy tax and court administrative proceedings involving significant
costs, while at the same time increasing fiscal revenues in cases bearing a significant risk
of non-collection of public law liabilities.
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Vacatio legis ustawy podatkowej w Swietle orzecznictwa
Trybunatu Konstrukcyjnego

Wejscie w zycie jakiejkolwiek ustawy stanowi niezwykle istotny element procesu
tworzenia prawa. Moment kiedy uchwalony przez Parlament i podpisany przez Prezydenta
i prawidtowo ogtoszony akt prawny staje sie obowigzujagcym prawem ma kluczowe
znaczenie dla ochrony praw obywateli, ksztattowania ich sytuacji prawnej, a takze przektada
sie na sytuacje gospodarczg. Konstytucja RP zawiera szereg przepiséw odnoszgcych sie do
tworzenia prawa. Nalezy tutaj wskazac¢ chocby art. 2 stanowigcy, ze Rzeczpospolita Polska
jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej, a takze artykut art. 7 moéwiacy, ze organy wiadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa. Konstytucja w swojej tresci zawiera réwniez przepisy takie
jak Art. 87 ustanawiajacy katalog zrédet prawa w RP oraz art. 88 warunkujgcy wejscie
w zycie ustaw, rozporzgdzen oraz aktow prawa miejscowego od ich ogtoszenia. Ponadto
Konstytucja RP w art. 217 stanowi, ze naktadanie podatkéw, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotoéw, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze
zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw
nastepuje w drodze ustawy.

Z powyzszego wynika, ze ustawa podatkowa jest specyficznym rodzajem ustawy.
Konstytucja jednak w swojej tresci bezposrednio nie reguluje tego jakiej dtugosci powinien
by¢ okres przed wejsciem w zycie ustawy dotyczgcej podatkédw. Z problemem tym zmierzyto
sie jednak orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktore pokrotce jest nizej przytoczone.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac tutaj orzeczenie K 13/93, byto to orzeczenie
zapadte jeszcze w rezimie prawnym ustanowionym mocg Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17
pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (tzw. Mata Konstytucja).
Orzeczenie to jest kluczowe, gdyz w nim Trybunat sformutowat zasade wtasciwego vacatio
legis, ktérg w nastepnych orzeczeniach rozwijat.

W przytoczonej sprawie RPO zarzucit, ze ustawodawca uchylit z moca wsteczng
zasady opodatkowania dochodéw oséb fizycznych przewidzianych na rok 1993 w ustawie
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i utrzymat w roku 1993, takze z mocg wsteczng,
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tzw. progi podatkowe przewidziane w powotanej wyzej ustawie tylko na rok 1992.
W uzasadnieniu wniosku do Trybunatu RPO podkreslit nie tylko nagannos¢ ustanawiania
prawa z naruszeniem zasady niedziatania prawa wstecz, ale podniést réwniez potrzebe
okreslania wtasciwego vacatio legis przy regulacjach dotyczacych systemu opodatkowania.
RPO powigzat to z koniecznoscig uwzgledniania intereséw obywateli, ktére znajdujg
sie w toku. Przyktadem poprawnosci legislacyjnej pod tym wzgledem zdaniem RPO
byta ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ktéra
zostata uchwalona z ponad pieciomiesiecznym okresem poprzedzajacym jej wejscie
w zycie. Trybunat przychylit sie do argumentacji RPO i rozstrzygajac wskazat na mozliwos¢
rozporzadzania przez obywateli swoimi interesami przy uwzglednianiu obowigzku
podatkowego jeszcze przed rozpoczeciem roku podatkowego. Ponadto Trybunat wskazat,
ze ustawodawstwo podatkowe dotyczgce podatkdéw ptaconych w skali rocznej tworzone
powinno by¢ nie tylko z respektowaniem zasady niedziatania prawa wstecz, lecz takze przy
zachowaniu stosownego vacatio legis w roku poprzedzajagcym rok podatkowy. Podatnicy
powinni mie¢ bowiem czas na dostosowanie swoich decyzji do podatku, ktéry bedg musieli
zaptaci¢ w nadchodzgcym roku podatkowym.

Orzeczenie TK z dnia 15 marca 1995 r. o sygnaturze K. 1/95, réwniez zapadto
w rezimie tzw. Matej Konstytucji, jednak pozostaje nadal aktualne. Jednym z probleméw
z jakim zmierzyt sie Trybunat byto opublikowanie zaskarzonej ustawy w Dzienniku Ustaw
dnia 20 stycznia 1995 r., i jednoczesne wejscie w zycie z dniem 1 stycznia 1995 r. Jeden
z podmiotéw skarzacych jakim byt wtedy Prezydent wskazat, ze powoduje to naruszenie
podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegblnosci: niedziatania
prawa wstecz, ochrony praw stusznie nabytych, braku okresu dostosowawczego oraz
zakazu wprowadzania zmian w prawie podatkowym w czasie trwania roku podatkowego.
Prezydent ponadto twierdzit, ze proces legislacyjny dotyczacy zakwestionowanej ustawy
rozpoczat sie za p6zno, skoro jej publikacja w Dzienniku Ustaw nastgpita dwadziescia dni
po wejsciu jej w zycie i po rozpoczeciu roku podatkowego. Prezydent jako date graniczng
kiedy powinny zosta¢ ogtoszone zmiany w ustawie wskazywat na dzien 30 listopada. Data
ta wynikata z zasad éwcze$nie obowigzujgcej tresci ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, gdyz na gruncie tej ustawy do tego dnia Minister Finanséw miat wydac
rozporzadzenie informujgce o wysokosci stawek podatkowych.

Trybunat przychylit sie do zastosowanej w skardze argumentacji. Wskazat, ze
sformutowat zasade wtasciwego vacatio legis ze wzgledu na wymogi pewnosci prawa
i zaufania obywateli do panstwa. Ponadto stwierdzit, ze w zakresie ustanawiania obowigzku
podatkowego wtadztwo panstwa rysuje sie wyjatkowo ostro. Dlatego gwarancje prawne
ochrony interesu jednostki majg w prawie podatkowym tak duze znaczenie i to zaréwno
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w ptaszczyznie materialno-prawnej, jak i proceduralnej. Chodzi o mozliwo$¢ rozporzadzania
przez obywateli swoimi interesami przy uwzglednianiu obowigzku podatkowego jeszcze
przed rozpoczeciem roku podatkowego. Stwarza to wymég takiego sposobu wprowadzania
regulacji prawnych, aby ustawodawstwo dotyczace podatkéw ptaconych w skali rocznej
znane byto podatnikom ze stosownym wyprzedzeniem czasowym przed poczgtkiem roku
podatkowego, a tym bardziej, aby nie byto wprowadzane z moca wsteczna.

Wyrok z dnia 15 lutego 2005 r. o sygnaturze K 48/04 dotyczyt sytuacji kiedy ustawa
ogtoszona zostata w Dzienniku Ustaw z datg 13 grudnia 2004 r., a tym samym vacatio
legis wynosita 18 dni. Trybunat stwierdzit, ze wobec nieustanowienia odpowiedniej w tym
zakresie vacatio legis, naruszona zostata zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa
ujetaw art. 2 Konstytucji, na ktora sktada sie m.in. nakaz przestrzegania przez ustawodawce
zasad poprawnej legislacji. Trybunat stwierdzit, ze wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasada
ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa opiera sie na pewnosci prawa, czyli takim
zespole jego cech, ktére zapewniajg jednostce bezpieczehstwo prawne - umozliwiajg jej
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o0 mozliwie petng znajomos¢ przestanek
dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich i jej dziatania moga
za sobg pociggna¢. Pewnos¢ prawa i zwigzana z nig zasada bezpieczehstwa prawnego,
znajdujagce oparcie w zasadzie ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa, ma
wazne znaczenie w prawie regulujgcym daniny publiczne. Pewnos$¢ prawa oznacza
nie tyle stabilno$¢ przepisdw prawa, ktéra w prawie daninowym w okreslonej sytuacji
ekonomicznej panstwa moze by¢ trudna do osiggniecia, co warunki dla mozliwosci
przewidywania dziatan organéw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan obywateli. Tak
rozumiana przewidywalnos$¢ dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do
stanowionego przez niego prawa.

Z przytoczonych pokroétce wyzej wyrokdédw wytania sie wyrazny obraz, ze Trybunat
Konstytucyjny pochylat sie nad problemem vacatio legis i nawet wyinterpretowat
z zasady demokratycznego panstwa prawnego szereg regut jakimi powinien kierowac
sie ustawodawca. Perspektywa Trybunatu wyraznie skupia sie na podatku dochodowym
od os6b fizycznych i wynika to z faktu, ze w przedmiocie krétkiego vacatio legis zmian
w tym podatku skargi sktadano do Trybunatu. Aktualnie ustawodawca nadal respektuje
wykutg zasade, ze ogloszenie ustawy podatkowej dotyczgcej podatku dochodowego od
0s6b fizycznych musi nastagpi¢ do dnia 30 listopada roku poprzedzajgcego wejscie w zycie.
Tego typu granice nie zostaty wyznaczone w przypadku innych podatkéw np. podatku
akcyzowego czy od towardw i ustug wiec co do zasady stosuje sie 14 dniowy termin
przewidziany ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych.
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W tym miejscu pojawia sie kluczowy problem, czyli dlaczego podejmowa¢ dyskusje
nad zagadnieniem, ktére na przetomie tysigcleci uregulowato orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Aktywnos$¢ ustawodawcy w roku 2021 zwigzana z ustawg z dnia 29
pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz niektérych innych ustaw nazywang
“Polskim tadem” pokazuje, ze problem gwarancji wtasciwego vacatio legis nadal pozostaje
aktualny i wymaga regulacji. Chaos zwigzany z koniecznos$cig implementacji “Polskiego
tadu” spowodowany obszernoscig ustawy, wybitnie szybkim tempem jej procedowania,
atakze bezrefleksyjnym traktowaniem terminu 30 listopadajako daty granicznej przed ktérg
trzeba ogtosi¢ przepisy spowodowaty najprawdopodobniej najwiekszy chaos w materii
opodatkowania dochodu od czasu uchwalenia obecnie obowigzujgcej Konstytucji.

Obecnie zyjemy w $wiecie, ktérego ztozonos¢ jest zdecydowanie wieksza niz miato
to miejsce przed dwudziestoma czy trzydziestoma latami, dotyczy to takze stosunkéw
gospodarczych. Aktualnie prowadzona dziatalno$¢ biznesowa, ze wzgledu na wieksze
skomplikowanie wymaga przewidywalnosci, a mozna jg zwiekszy¢ poprzez zapewnienie
odpowiednio dtugiego okresu vacatio legis przepiséw. Wprowadzenie Polskiego tadu
pokazato, ze mimo postepu technicznego czas nadal odgrywa kluczowy element
w przygotowaniu podatnikow do stosowania przepiséw. Starczy wspomnie¢, ze na
poczatku roku 2022 ksiegowi i biura rachunkowe ze wzgledu na objetos¢ regulacji, jej
ztozono$¢ i niejednoznacznos¢ nie byli w stanie wykonac kalkulacji i rozliczen z powodu,

nieprzystosowania systeméw informatycznych do nowego stanu prawnego.

Obecniejestnajwyzszy czas, aby przemysle¢ gwarancje dla podatnikéwiw szczegblnosci
pochyli¢ sie nad problemem vacatio legis przepiséw. Przywrécenie vacatio legis naleznej
pozycji i pierwotnej funkgji, jakg jest umozliwienie obywatelom zapoznanie sie z nowym
prawem i przygotowanie sie na jego stosowania jest niezbedne aby unikng¢ w przysztosc
wydawania rozporzadzeh o co najmniej watpliwym umocowaniu prawnym, préb
kreowania prawa i jego wyktadni przez politykow w mediach spotecznosciowych, utraty
przez obywateli zaufania do panstwa i generowania niepotrzebnych strat gospodarczych.
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Czy potrzebna nam sprawiedliwos¢ podatkowa?
Krytyczna analiza pojecia sprawiedliwosci podatkowe;j
na przyktadzie odmowy prawa do odliczenia podatku

naliczonego w VAT

,Dobry generat nie tylko widzi droge do
zwyciestwa, lecz takze wie, kiedy zwyciestwo
jest niemozliwe”

- Polibiusz

Wprowadzenie

Podjecie tematu znajduje swoje uzasadnienie wtasnie w tym, ze odpowiedzZ na zadane
pytanie wydaje sie oczywista: pragnienie sprawiedliwosci jest jedng z podstawowych
potrzeb, ktére towarzysza ludzkosci niezaleznie od miejsca i czasu®. Nie oznacza to, ze nie
ma jednostek, ktére wartos¢ te odrzucajg - nie jest to jednak postawa powszechna. Czestszg
reakcja jest proba modyfikacji tresci tego pojecia, tak aby realizowata wartosci lub interesy
uznawane zaistotne przezdang osobe lub grupe oséb - umozliwia to bowiem wykorzystanie
spotecznej afirmacji sprawiedliwosci jako takiej do zdobywania spotecznego poparcia dla
okreslonych postulatéw (zob. np. dyskusje w sprawie sprawiedliwos$ci spotecznej). Oznacza
to, ze stosunkowo powszechny konsens co do potrzeby sprawiedliwosci wspotistnieje
z dyssensem co do tresci tego pojecia. Uzasadnia to potrzebe krytycznej refleksji: czy aby
na pewno to, co w danym miejscu i czasie jest postulowane (wzglednie przyjmowane) jako
sprawiedliwe, faktycznie odpowiada na potrzeby spoteczenstwa?

Odpowiedz na przedstawione pytanie ma fundamentalne znaczenie dla prawa:
w zatozeniu sprawiedliwos¢ stanowi bowiem ideat, ktéry powinien by¢ przez nie
urzeczywistniany (cho¢ relacja miedzy sprawiedliwoscig a prawem byta réznie pojmowana
w toku dziejow). W konsekwencji zgodnos¢ prawa ze sprawiedliwoscig podlega ocenie

8 Umiejetnos¢ twoérczego konfrontowania réznych stanowisk, ktérej nieodzownym elementem jest gotowos$¢ poddania pod dyskusje
kazdej kwestii i z kazdej perspektywy, jest niezbednym warunkiem dochodzenia do prawdy - dyskutowanie ,oczywistosci” jest
szczegoélnie atrakcyjne intelektualnie ze wzgledu na potrzebe wyjscia poza utarte schematy, zob. F. Cavalla, All'origine del diritto. Al
tramonto della legge, Napoli 2011, ss. 148-153.
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(summum ius, summa iniuria), ktéra moze uzasadni¢ korekte stanu normatywnego, w tym
nawet uzasadni¢ odejscie od stosowania litery prawa (lex iniustissima non est lex). Pojecie
sprawiedliwosci nie tylko moze oddziatywac na system prawny bezposrednio jako nalezaca
do niego norma, lecz przede wszystkim posrednio jako element kultury prawnej, ktéra
w mniej lub bardziej uswiadomiony przez spoteczenstwo sposéb ksztattuje zachodzace
w nim zjawisko prawne®®. Oznacza to, ze tres¢ pojecia (poczucie) sprawiedliwosci
oddziatuje na caly system prawny, zaréwno na sposéb jego stanowienia (gtdwnie poprzez
oddziatywanie na zakres normowanych zagadnien i aksjologie przyjmowanych rozwigzan),
jak i stosowania (np. poprzez przyjete zasady czy dyrektywy wyktadni, jak tez tres¢
uznawanej aksjologii), stanowigc fundament, z ktérego wyrasta zjawisko prawne.

Podkresli¢ nalezy, iz prawo jako niezbedny korelat spoteczehstwa (ubi societas ibi
jus) nie stanowi celu samego w sobie, lecz jedynie instrument, za pomocg ktérego owo
spoteczenstwo rozstrzyga problemy spoteczne podlegajace jurydyzacji (ktérych zakres
podlega zmianom w czasie i przestrzeni)®. Uwage o utylitarnym charakterze prawa
zestawic¢ nalezy z obserwacjg, iz prawo jest jedynie wytworem kultury (a wiec stanowi byt
co najwyzej abstrakcyjny), a to wytycza granice jego oddziatywania: norma prawna, ze
wzgledu na swdéj abstrakcyjny charakter (sfera sollen), nie ma zadnej samodzielnej mocy
sprawczej - do jej realizacji, tj. oddziatywania na rzeczywistos$¢ (sfera sein), wymaga ona
czynu (dziatania lub zaniechania) swojego adresata. Ten wysitek zwigzany z realizacjg
dyspozycji normy prawnej (tym wiekszy, im wiekszy jest rozdzwiek miedzy rzeczywistoscig
a dyspozycja normy prawnej) stanowi jej koszt regulacyjny, ktéry poréwnywaé nalezy
z korzysciag spoteczna odnoszong z wykonania tej normy - moze sie okazag, iz koszt ten
jest niewspotmierny do ogotu korzysci spotecznych wynikajacych z danej regulacji (dlatego
mowi sie, ze kazda nowa ustawa jest zta, bo nierozerwalnie wigze sie zdodatkowym kosztem
regulacyjnym zwigzanym z jej wdrozeniem). Na tym, pozaprawnym tle zidentyfikowac
mozna te instytucje prawne, ktére wymagajg derogacji (zastgpienia nowg instytucja) lub
nawet abrogacji (catkowitego usuniecia z systemu prawnego), chociaz z czysto prawnego
punktu widzenia pozostajg bez zarzutu®.

2
8

Rozumiane jako fakt spoteczny jest ono wypadkowa nie tylko Zrédet prawa (odréznianych w klasycznej doktrynie od Zzrédet poznania
prawa), lecz wszelkich swoich formantéw (czynnikédw wptywajgcych na jego ostateczny ksztatt), z ktérych miejsce nie do przecenienia
zajmuje witasnie kultura (Swiadomos$¢) prawna w szczegdlnosci w zakresie nieuswiadomionych lub niewyartykutowanych
przeswiadczen co do prawa (zwanych po wiosku controtipi) - zob. A. Gambaro, R. Sacco, Sistemi giuridici comparati, Milano 2018, ss.
3-7.

Przyktadowo w Holandii dazy sie do oparcia realizacji m.in. podatkéw w wiekszym stopniu na normach spotecznych lub moralnych,
niz prawnych, czego wyrazem jest m.in. program nadzoru horyzontalnego, ktéry uregulowany jest przede wszystkim pozaprawnie
w postaci tzw. quasi-legislacji (podrecznika wydanego przez administracje). H. Gribnau, Taxation, Reciprocity and Communicative
Regulation, Tilburg Law Review 2015, t. 20, nr 2, s. 208.

Do kwestii tej odnosi sie ekonomiczna analiza prawa, ale poczatkéw takiej analizy mozna tez upatrywac np. w koncepcji polityki
prawa (zob. L. Petrazycki, Wstep do nauki polityki prawa, Warszawa 1968).

o
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W Swietle powyzszego nalezy poddac pod rozwage, czy sprawiedliwo$¢ podatkowa (tak
jak jest wspotczesnie rozumiana) nie generuje (poprzez sposob w jaki oddziatuje na system
prawa podatkowego) kosztéw regulacyjnych niewspétmiernych do odnoszonych rezultatéw
(mniej lub bardziej skutecznej ochrony praw podmiotowych lub nawet stusznych intereséw
podmiotéw podatkowych). Podkresli¢ bowiem nalezy, ze prawo finansowe stanowi jedynie
narzedzie rozdziatu kosztéw realizacji zadan publicznych miedzy interesariuszy - by¢ moze
skuteczna i spotecznie akceptowalna realizacja tej funkcji wymaga innego podejscia niz to,
ktére wytania sie ze wspétczesnie formutowanych koncepcji sprawiedliwosci podatkowej.

Przedstawiony problem badawczy, o charakterze podstawowym, jest
wieloptaszczyznowy i wymaga dogtebnych analiz - niniejszy esej z oczywistych wzgledow
nie moze go wyczerpywa¢, moze jednak stanowi¢ przyczynek do dyskusji poprzez zarys
podstawowych kwestii, na ktére zwrdci¢ nalezy uwage w przypadku krytycznej analizy
wspotczesnej koncepcji sprawiedliwosci podatkowe;.

Sprawiedliwos$¢ podatkowa - zatozenia teoretyczne

O ile przyjmuje sie, ze sprawiedliwo$¢ wymaga oddania kazdemu jego prawa (ius suum
cuique tribuere), o tyle dyskusyjne juz jest komu i jakie prawo powinno przystugiwac. Na
skutek toczonej w tej kwestii dyskusji pojecie sprawiedliwosci podatkowej wspotczesnie
ma w istocie charakter wieloptaszczyznowy i odnosi sie do réznych zagadnien (nie
tylko réwnosci i powszechnosci opodatkowania) - ponizej przedstawiono ich ogdélng
charakterystyke.

Ptaszczyzna materialna (spotecznoekonomiczna), ktérej znaczenie prawne moze
by¢ rézne®, wigze sie przede wszystkim z zasadg zdolnosci ptatniczej rozumianej
jako ekonomiczna zdolno$¢ danego podmiotu do poniesienia ciezaru podatkowego
(§. uczestnictwa w finansowaniu ustug publicznych $wiadczonych na rzecz ogoétu
spoteczenstwa jako takiego®?). Zdolnos¢ ta uzasadnia, a zdaniem niektorych warunkuje,
natozenie daniny publicznej (causa impositionis wedle teorii Benvenuto Griziottiego®).
Z ptaszczyzng tg wigze sie koncepcja trojstronnego stosunku podatkowego (nie: prawno-
podatkowego) akcentujagcego wzajemne relacje ogétu interesariuszy w kontekscie
rownosci i powszechnosci opodatkowania (co w pewien sposéb odpowiada koncepcji

91 Zob. np. zasade zdolnosci ptatniczej wywodzong przez polski Trybunat Konstytucyjny z tacznej lektury art. 2 (zasada demokratycznego
panstwa prawnego realizujgcego zasady sprawiedliwosci spotecznej), art. 32 (zasada réwnego traktowania) oraz art. 84 (zasada
powszechnosci opodatkowania) Konstytucji RP. Por. art. 53 Konstytucji Republiki Wtoskiej, ktéry wprost odwotuje sie do tej zasady.
Co raz czesciej ekonomiczne zjawisko jazdy na gape jest uwzgledniane w ramach kategorii prawnej unikania opodatkowania. Dalsze
przyktady mozna by mnozy¢ (np. w zwigzku ze zjawiskiem ekonomizacji prawa podatkowego).

Zob. szerzej na temat finansowania ustug publicznych: B. Gryziak, Czy tylko podatki i optaty? O odptatnosci danin publicznych. Analiza
prawnoporéwnawcza, Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych 2021, nr 5 albo B. Gryziak, Polityka fiskalna
Jako instrument ochrony zabytkéw na przyktadzie Wioch, Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych 2022, nr 10.
% Np. B. Griziotti, Intorno al concetto di causa nel diritto tributario, Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze 1939, nr 1.
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sprawiedliwosci dystrybutywnej zorientowanej na réwnos¢ interesariuszy). Sprawiedliwos$¢
podatkowa w tym ujeciu odnosi sie do sposobu rozdziatu ciezaru podatkowego miedzy
interesariuszy zaréwno w aspekcie (a) pionowym (tj. tak, aby podmioty wykazujgce
réozng zdolnos¢ ptatnicza ponosity rézny ciezar podatkowy), jak i (b) poziomym (tj.
tak, aby podmioty wykazujace takg sama zdolnos¢ ptatnicza ponosity taki sam ciezar
podatkowy). Antytezg tak rozumianej sprawiedliwosci podatkowe;j jest z jednej strony tzw.
jazda na gape (ang. free-ride), czyli sytuacja, w ktérej dany interesariusz nie partycypuje
w finansowaniu realizacji zadan publicznych w stopniu adekwatnym do swojej zdolnosci
ptatniczej, a w konsekwencji odnosi nieuzasadnione korzysci kosztem innych podatnikéw
(zob. w szczegélnosci unikanie opodatkowania - brak zaptaty podatku wynikajacy
z nadania ekwiwalentnemu przejawowi zdolnosci ptatniczej formy innej niz zdefiniowana
w podatkowym stanie faktycznym); z drugiej strony przeciwienstwem tak rozumianej
sprawiedliwosci podatkowej bytaby préba natozenia daniny w braku zdolnosci ptatniczej
danego podmiotu (nadmierny fiskalizm, opodatkowanie o charakterze konfiskaty, itd.).

Ptaszczyzna formalna (materialnoprawna i formalnoprawna) wigze sie przede
wszystkim z zasadg podatkowego stanu faktycznego, czyli prawnie zdefiniowanego
zdarzenia determinujgcego samo powstanie, jak i zakres obowigzku podatkowego
(Steuertatbestand wedle teorii Alberta Hensela®¥). Z tg ptaszczyzng wigze sie koncepcja
dwustronnego stosunku prawno-podatkowego akcentujgcego relacje miedzy organami
wiadzy publicznej a zindywidualizowanym interesariuszem (co w pewien sposéb
odpowiada koncepcji sprawiedliwosci indywidualistycznej zorientowanej na wolnos¢
interesariuszy). Sprawiedliwo$¢ podatkowa w tym ujeciu odnosi sie do sposobu (a)
natozenia (wytgcznie w drodze ustawy podatkowe] okres$lajacej wyczerpujaco elementy
podatkowego stanu faktycznego oraz zwigzany z jego zaistnieniem ciezar podatkowy®), (b)
wymiaru (ze wspomnianej ustawy podatkowej wynika¢ ma jedna i jedyna kwota podatku
do zaptaty®®) i (c) poboru (wspomniana ustawa podatkowa zastepowa¢ ma w zobowigzaniu
podatkowym wole stron, zatem nie mogg one swobodnie dysponowa¢ kwotg podatku
do zaptaty®”) podatkéw, przy czym kazdej z tych kwestii mogg towarzyszy¢ okreslone
gwarancje prawne (np. udziat interesariuszy w ramach ciat ustawodawczych, czy komisji

°
®

Albert Hensel, Steuerrecht, Berlin 1929. Zob. np. A. Kostecki, Teoria podatkowego stanu faktycznego w zachodnioeuropejskiej doktrynie
prawa podatkowego, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica” 1992, nr 54.

Zob. art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Por. art. 23 Konstytucji Republiki Wtoskiej.

Zob. szerzej T. Debowska-Romanowska, Uwagi o sposobie definiowania przedmiotu i podstawy opodatkowania z punktu widzenia
obliczenia prawidfowej (jednej i jedynej) kwoty podatku, w: Ksiega pamigtkowa ku czci profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny
prawa podatkowego, Torun 1998.

Przewidziano jednak, iz samo zastosowanie postanowier ustawowych moze nie odzwierciedla¢ prawidtowo zdolnosci ptatniczej
w kazdym przypadku, wobec czego przewidziano instytucje prawne umozliwiajgce organom podatkowym w pewnym zakresie
dysponowanie zobowigzaniem podatkowym (np. poprzez ulgi w sptacie) w danej sprawie - wiasnie celem uwzglednienia wymogéw
sprawiedliwosci w znaczeniu materialnym.

©
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wymiarowych?®). Antytezg tak rozumianej sprawiedliwos$ci podatkowej jest, z jednej strony,
samowola organéw wtadzy publicznej zarébwno w stanowieniu, jak i stosowaniu prawa
podatkowego, z drugiej za$ przede wszystkim uchylanie sie od opodatkowania przez
podatnikéw (brak zaptaty podatku mimo zrealizowania podatkowego stanu faktycznego).

Sprawiedliwo$¢ podatkowa stanowi nie regute, lecz zasade realizowang w mniejszym
lub wiekszym stopniu - mozna zatem znalez¢ dla niej wyjatki. W odniesieniu do ptaszczyzny
materialnej méwi sie np. o instrumentalizacji opodatkowania, w ramach ktérej, zamiast
oprze¢ wymiar ciezaru podatkowego o samg zdolno$¢ ptatnicza danego podmiotu,
manipuluje sie nim tworzac pozytywne lub negatywne bodzce finansowe stosownie
do prowadzonej polityki. W odniesieniu do ptaszczyzny formalnej wskazaé nalezy
w szczegblnosci na zjawisko ekonomizacji prawa podatkowego, ktéra niejednokrotnie
odbiera mu przymiot jednoznacznosci®® - to za$ ostabia praktyczne znaczenie ustawy
podatkowej, otwierajgc szerokie pole do mniej lub bardziej arbitralnych dziatarh organow
podatkowych i sadéw orzekajgcych w sprawach podatkowych'®, Warto odnotowad, iz
przedstawione ptaszczyzny moga w praktyce stanowic przeciwstawne wektory oddziatujgce
na system podatkowy (uzasadniona materialnie walka z unikaniem opodatkowania
a uzasadniona formalnie pewnos$¢ prawa). Z tych powoddw méwi sie, ze prawo podatkowe
juz od dziesiecioleci znajduje sie w pogtebiajgcym sie kryzysie™'.

Sprawiedliwo$¢ podatkowa - przykiad odmowy prawa do odliczenia podatku
naliczonego w VAT

Konstrukcja podatku od wartosci dodanej (VAT) zaktada, ze ,kazda transakcja bedzie
podlegata podatkowi od towardw i ustug obliczonemu od ceny towaréw lub ustug wedtug
stawki, jaka ma zastosowanie do takich towaréw i ustug [podatek nalezny - B.G.], po
odjeciu kwoty podatku od towardw i ustug poniesionego bezposrednio w sktadnikach
kosztow [podatek naliczony - B.G.]"'%2. W ten sposob efektywnie opodatkowana powinna
by¢ tylko wartos¢ dodana w danej fazie obrotu, co w konsekwencji umozliwia¢ powinno

9

8

Podkresla sie znaczenie sprawiedliwosci proceduralnej dotyczacej samego sposobu realizacji prawa podatkowego. Zob. np. - M.

Niesiobedzka, Dlaczego nie ptacimy podatkéw? Psychologiczna analiza uchylania sie od opodatkowania, Warszawa 2013.

Zob. np. B. Gryziak, Teoria podatkowego stanu faktycznego a regulacja z zakresu cen transferowych na przyktadzie prawidfowego ustalenia

tresci zdarzenia gospodarczego (ang. accurate delineation of transaction, ADT), Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiéw

Podatkowych 2022, nr 7.

90 Moéwi sie wprost o ewolucji zasady praworzadnosci (ang. rule of law) w kierunku rzadéw regulacji administracyjnej (ang. rule of
administrative regulation), w ktérej rolg administracji jest doprecyzowanie (np. w formie quasi-legislacji podatkowej jak np. wszelkiego
rodzaju objasnienia czy interpretacje ogélne prawa podatkowego), uzupetnienie przepiséw ustawy (np. w Holandii program nadzoru
horyzontalnego jest uregulowany, co do zasady, wtasnie w drodze quasi-legislacji), a nawet odstgpienie od stosowania przepiséw
ustawy (np. w Holandii zdarza¢ sie ma, ze administracja odstepuje na korzy$¢ podatnika od stosowania przepiséw ze wzgledu na
zasady sprawiedliwosci) - zob. H. Gribnau, Soft Law and Taxation: The Case of Netherlands, ,Legisprudence” 2007, t. 1, nr 3, ss. 303-304.

01 A ). Menendez, Justyfying taxes - some elements for a general theory of democratic tax law, Dordrecht-Boston-London 2001, s. 111 i nast.

102 pierwsza dyrektywa Rady z dnia 11 kwietnia 1967 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw Panstw Cztonkowskich dotyczacych

podatkéw obrotowych (Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 9, t. 1, s. 3-4), art. 2 ust. 2.

g
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opodatkowanie catkowitej wartosci danego towaru lub ustugi (ich konsumpcji) bez
wzgledu na ilo$¢ faz obrotu (opodatkowanie zalezne od ilosci faz obrotu byto podstawowg
wada wczesdniejszego podatku obrotowego brutto - tzw. podatku kaskadowego'®).
Unettowienie podatku obrotowego przybiera normatywng posta¢ prawa do odliczenia
podatku naliczonego, ktére przystuguje, jezeli nabywany przez podatnika towar lub ustuga
jest wykorzystywany do dalszych czynnosci podlegajacych opodatkowaniu, i tylko w takim
zakresie, w jakim nabywany towar lub ustuga jest wykorzystywany na takie potrzeby.
Jezeli bowiem nabywany towar lub ustuga nie jest wykorzystywany na potrzeby dalszego
obrotu podlegajacego opodatkowaniu, oznacza to, ze w odpowiednim zakresie doszto do
konsumpcji, ktéra uzasadnia poniesienie ciezaru podatkowego'%.

Podstawowg wadga opisanej wyzej konstrukgji jest fakt, iz jeden podatnik od
kwoty podatku naleznego na rzecz Skarbu Panstwa ma prawo odliczy¢ kwote podatku
naliczonego mu przez innego podatnika, chociaz wcale nie ma gwarancji, ze ten drugi
podatnik zaptacit ten podatek na rzecz Skarbu Panstwa. Naturalng konsekwencjag
takiej mozliwosci jest wystepowanie oszustw dokonywanych metoda tzw. znikajacego
podatnika, w ramach ktérych jeden podatnik pomniejsza swoje zobowigzanie podatkowe
o kwoty podatku, ktére zostaty mu naliczone, lecz nie zostaty wptacone do Skarbu
Panstwa przez drugiego podatnika, ktéry z kolei znika zanim organy podatkowe zdaza
podjac jakiekolwiek czynnosci. Wykorzystujgc ten mechanizm w potgczeniu z zasadami
opodatkowania transakcji wewnatrzwspoélnotowych, zaczeto przeprowadzaé oszustwa
karuzelowe, w wyniku ktérych Skarb Panstwa nie tylko nie dostawal, lecz zwracat
(jednemu podatnikowi) podatek, ktéry nigdy nie zostat mu zaptacony (przez innego
podatnika w zwigzku z jedng z wczesniejszych faz obrotu)'®.

Ze wzgledu na brak mozliwosci w przedstawionej sytuacji skierowania egzekucji
uszczuplenia podatkowego do tego podatnika, ktory nie wptacit daniny do Skarbu
Panstwa (gdyz podatnik ten zniknat), zaczeto kierowac te egzekucje do innych podatnikéw
uczestniczacych w tancuchu transakcji, w ktoérych pojawit sie znikajgcy podatnik - wtasnie
poprzez mechanizm kwestionowania prawa do odliczenia podatku naliczonego (w wyniku
czego to oni, a nie Skarb Panstwa, ponosili ciezar ekonomiczny niezaptaconego podatku)
- powotujac sie np. na bezwzgledng niewaznos¢ oszukanczych transakcji bez wzgledu na
Swiadomos¢ podatnika co do takiego ich charakteru. W obliczu watpliwosci co do zgodnosci
z prawem takich dziatan, w ,sukurs” podatnikom przyszedt Trybunat Sprawiedliwosci Unii

103 Zob. szerzej na temat skutkéw patologii podatku kaskadowego: B. Gryziak, Polska ,grupa VAT” na tle pozostatych paristw cztonkowskich
Unii Europejskiej, Monitor Podatkowy 2022, nr 3.

104 Zob. szerzej na temat efektu konsumpcji jako przestanki opodatkowania VAT: B. Gryziak, Consistent Inconsistency: Charitable Donations
and EU VAT - Review and Analysis, International VAT Monitor 2022, nr 1.

195 Zob. szerzej na temat oszustw podatkowych w VAT: B. Gryziak, Mechanizm podzielonej ptatnosci (split payment) jako narzedzie
przeciwdziatania oszustwom podatkowym w zakresie VAT - podsumowanie pierwszego roku funkcjonowania w Polsce na tle doswiadczeri
europejskich, Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych 2019, nr 8.
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Europejskiej, ktéry w swojej judykaturze okreslit warunki, ktére muszg zosta¢ spetnione,
aby méc odmowi¢ podatnikowi prawa do odliczenia. Podatnikowi mozna odmowi¢ mu
tego prawa jedynie, jezeli wiedziat lub przy dochowaniu nalezytej starannosci powinien
byt wiedzie¢, ze transakcja majgca stanowi¢ podstawe prawa do odliczenia wigzata sie
z przestepstwem popetnionym przez wystawce faktury lub inny podmiot na wcze$niejszym
etapie obrotu - w takim wypadku uwaza sie go za uczestnika oszustwa'.

Prima facie przedstawiona reguta odpowiada zasadom sprawiedliwos$ci podatkowej:
z jednej strony broni¢ ma bowiem podatnikéw, ktérzy nieSwiadomie wzieli udziat
w oszukanczym fancuchu transakcji (chroni ich prawa podmiotowe przed samowolg
organéw podatkowych'?), z drugiej zas umozliwia pociggniecie do odpowiedzialnosci
podatkowej tych podatnikéw, ktérzy Swiadomie lub przez swoje niedbalstwo uczestniczyli
w oszustwie podatkowym (co, co do zasady, przywraca réwnos$¢ i powszechnos$¢
opodatkowania). Logiczna sprzecznos¢ w postaci jednoczesnego operowania przestanka
zamiaru w postaci ztej wiary (dolus), ktéra wymaga skomplikowanego dowodu co do
Swiadomosci podatnika (nawet w oparciu o obiektywne przestanki), oraz naruszenia
wymaganego standardu zachowania (nalezytej starannosci) w postaci niedbalstwa (culpa),
w odniesieniu do ktérej kwestia dowodowa jest zdecydowanie prostsza (wystarczy ocenic,
iz w danej sytuacji podatnik powinien byt zachowac sie w okreslony sposéb), sprawita,
ze w praktyce organy podatkowe bez wiekszych probleméw odmawiaty podatnikom
prawa do odliczenia podatku naliczconego w oparciu o zarzut niedochowania nalezytej
starannosci. De facto usankcjonowano w ten sposdb natozenie na podatnikow VAT
dodatkowych obowigzkéw o charakterze policyjnym i, co istotne, niesprecyzowanej tresci
(definiowanej przez organy podatkowe i sady a casu ad casum). Czy z tej perspektywy
reguta wypracowana w orzecznictwie TSUE jest zgodna z postulatami sprawiedliwosci
podatkowej? Jak najbardziej, gdyz umozliwia kazdorazowe dostosowanie oceny prawnej do
istotnych okolicznos$ci danego stanu faktycznego, co - w $wietle judykatury TSUE - stanowi
wyraz zasady proporcjonalnosci, ktéra jest nieodzownym elementem sprawiedliwosci'®.

Zasada wypracowana przez TSUE wywotata stan niepewnosci prawnej, ktérego
najlepszym Swiadectwem s3g ogtoszone (nie tylko w Polsce) wytyczne dotyczgce nalezytej
starannosci'®. Warto odnotowa¢, iz wywiedzenie tej reguty przez TSUE z ogdlnych zasad
porzadku prawnego sprawito, iz konieczne moze by¢ siegniecie po mechanizm quasi-legislacji
nie tyle stanowigcego, ile interpretujgcego istniejgce normy prawne (jedynie zasygnalizowac

1% Zob. np. wyrok TSUE z dnia 6.07.2006, Kittel and Recolta Recycling, C-439/04 i C-440/04 (sprawy potaczone), ECLI:EU:C:2006:446, pkt 56
i 59.

107 Zob. np. wyrok ETPC z dnia 22 stycznia 2009 r., ,Bulves” AD przeciwko Butgarii, skarga nr 3991/03.

18 Zob. Wyrok ETPC z dnia 22 stycznia 2009 r., ,Bulves” AD przeciwko Butgarii, skarga nr 3991/03. Wyrok TSUE z dnia 11.05.2006 r.,
Federation of Technological Industries, C-384/14, ECLI:EU:C:2006:309, pkt 29 i nast.

19 Ministerstwo Finanséw, Metodyka w zakresie oceny dochowania nalezytej starannosci przez nabywcéw towardéw w transakcjach krajowych,
https://www.podatki.gov.pl/vat/bezpieczna-transakcja/nalezyta/ (dostep 9.01.2023).
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nalezy pytanie o prawotwérczy charakter takiej wyktadni) - co jeszcze bardziej komplikuje
stan prawny. W Polsce natomiast nie zdecydowano sie na siegniecie po mechanizm objasnien
podatkowych, ktéry przynajmniej moégtby stanowi¢ podstawe ochrony praw podatnikéw.

Co do meritum, zachowania $wiadczace o dochowaniu nalezytej starannosci obejmuja
niejednorodna grupe czynéw. Niektére z nich nie wychodzg ponad to czego mozna
oczekiwa¢ w toku normalnej dziatalnosci gospodarczej, a w konsekwencji nie stanowig
szczegblnego obcigzenia dla podatnikow: mowa o weryfikacji zaistnienia zdarzen, ktére
mozna ujgé¢ w postaci tzw. ,red flags” (czyli jednoznacznych okolicznosci wynikajgcych
z informacji posiadanych przez podatnika lub ogo6lnodostepnych), ktérych wystgpienie
powinno powstrzyma¢ podatnika od udziatu w danej transakcji. Przede wszystkim sg
to dziatania zwigzane z kryteriami o charakterze formalnym, jak np. weryfikacja wpiséw
dotyczacych kontrahenta w publicznych ewidencjach, czy przestrzegania przezen
wrelacjach z podatnikiem obowigzkéw wynikajgcych z powszechnie obowigzujgcego prawa,
czy tez niepozostawiajgcych watpliwosci Swiadectw oszustwa, jak np. wykorzystywanie
podatnika w charakterze tzw. ,stupa”. Teoretycznie nalezyta staranno$¢ wymagana od
podatnika nie powinna wykracza¢ poza te kategorie'°.

Niemniej przestanki dochowania nalezytej starannosci przez podatnika VAT w ocenie
organdw obejmujg tez kategorie czynnosci, ktére wykraczajg poza normalng dziatalnos¢
gospodarczg iwobec tego stanowig dodatkowy ciezar dla podatnika (w szczeg6lnosci mowa
o dziataniach wymagajacych aktywnego pozyskiwania informacji, jak tez dokonywania
tworczych analiz lub niejednoznacznych ocen postepowania kontrahenta, ktore - nie
majac pozapodatkowego uzasadnienia - nie stuzg dziatalno$ci gospodarczej podatnika).
Przyktadowo wskazuje sie, ze nalezyta starannos¢ podatnika VAT moze wymagac badania
uzasadnienia ekonomicznego dla zachowania kontrahenta (np. ceny towaru odbiegajgcej
od rynkowej, zmiany profilu dziatalnosci, wymagan co do terminu ptatnosci) lub wprost
dziatan o charakterze Sledczym (np. badanie prawdziwos$ci dokumentacji przedstawionej
przez kontrahenta, weryfikacja, czy w siedzibie dziatalnosci gospodarczej kontrahenta
faktycznie jest ona prowadzona)'"".

Polityka prawa podatkowego - wieloptaszczyznowos¢ zjawiska finansowego

Na tym tle wréci¢ nalezy do kwestii wieloptaszczyznowosci pojecia sprawiedliwosci
podatkowej w kontekscie metodologicznym: nie tylko w Polsce stosunkowo popularna
jest tradycja pozytywizmu prawniczego dgzaca do wyizolowania nauk prawnych sposréd
110 Wyrok TSUE z dnia 21.06.2012 r., Mahagében, C-80/11 i C-142/11 (sprawy potaczone), ECLI:EU:C:2012:373, pkt 61.

""" Warto zaznaczy¢, iz sam TSUE wskazuje na obowigzki o takim charakterze - zob. np. wyrok TSUE z dnia 11.05.2006 r., Federation of
Technological Industries, C-384/14, ECLI:EU:C:2006:309, pkt 31 i nast.
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innych nauk spotecznych (,czysta teoria prawa” wedle teorii Hansa Kelsena), co prowadzi
do przecenienia aspektu prawnego sprawiedliwosci podatkowej kosztem pozostatych;
tymczasem, skoro zjawisko finansowe (a do takich zaliczajg sie podatki) nalezy do
zjawisk spotecznych, to jego petne poznanie wymaga integralnej analizy wszystkich jego
aspektéw, tj. politycznego, ekonomicznego, prawnego i technicznego (,czysta teoria prawa
finansowego” wedle teorii Benvenuto Griziottiego''?).

Zawezenie analizy do pfaszczyzny normatywnej stanowi podstawowg przyczyne
wadliwosci  wspodtczesnego  rozumienia  sprawiedliwoéci  podatkowej.  Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, dedukujac z ogblnych zasad systemu prawnego
realizujgcych  witadnie  przedstawione rozumienie sprawiedliwosci podatkowej,
wyinterpretowat opisang wyzej regute bez odwotywania sie do pozostatych, pozaprawnych
aspektéw przedmiotowego zjawiska spotecznego (warto zwréci¢ uwage, ze reguta ta
nakazuje wymagac od podatnika jedynie tego, co w danym przypadku jest proporcjonalne
w danej sprawie - dalszych wyjasnien brak). Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, iz organy
wiadzy publicznej, podobnie jak i sady, ze swej istoty mogg nie wykazywac sie gtebokg
znajomoscig realiéw podlegajgcego jurydyzacji zycia spotecznego (np. prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej), zatem ograniczenie analizy do wytgcznie prawnego aspektu
stanowi dla nich istotne ,utatwienie” pracy, rodzi jednak istotne ryzyko rozdzwieku miedzy
ichwizjg zyciaspotecznego, ajego faktycznym przebiegiem. W konsekwencji, w szczegdlnosci
w przypadku regut o charakterze otwartym (wymagajacym doszczegoétowienia na potrzeby
konkretnej sprawy) oczekiwania organéw witadzy publicznej lub sadéw moga wymagac
od podatnikéw niemozliwego, a przynajmniej nieproporcjonalnego wysitku. Tymczasem
podkresli¢ nalezy, iz prawidtowo prowadzona polityka prawa musi uwzgledniac¢ faktyczne
(pozaprawne) uwarunkowania jego stosowania, gdyz to determinujg mozliwo$¢ wykonania

normy prawnej (osiggniecia stawianych przed nig celow).

Polityka prawa podatkowego - warunki skarbowosci masowej

Koncepcje, ktére legly u podstaw sprawiedliwosci podatkowej w ujeciu materialnym
majg ekonomiczny, a przynajmniej pozaprawny rodowdd (za twérce zasady zdolnosci
ptatniczej w jej wspotczesnym rozumieniu uwaza sie Adama Smitha, ktory wyktadat
filozofie moralng na dtugo zanim wyksztatcita sie nauka prawa podatkowego). Natomiast
koncepcje, ktére legly u podstaw sprawiedliwosci podatkowej w ujeciu formalnym,
wyrastaly w warunkach, w ktérych stosunek prawnopodatkowy (jak kazdy stosunek
publicznoprawny) okreslano mianem Gewaltverhdltnis - stosunku przemocy, w ktérym to

12 B. Griziotti, Per il progresso scientifico degli studi e degli ordinamenti finanziari, Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze 1937,
nri,s. 2.
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organ wtadzy publicznej dominowat nad interesariuszem. W warunkach przechodzenia
od Polizeistaat do Rechtstaat uwidocznita sie potrzeba nadania owemu Gewalt prawnie
uregulowanej postaci - w przypadku prawa podatkowego nastgpito to wtasnie w formie
podatkowego stanu faktycznego. Presupozycjg przedstawionego podejscia jest faktyczne
dysponowanie przez organy publiczne wspomnianym Gewalt (w zasadzie nieograniczong
mocg sprawczg). W czasach, w ktérych powstawaty omawiane koncepcje, faktycznietoorgan
podatkowy byt w centrum stosowania prawa podatkowego: wydawat decyzje podatkowe
(nakazy ptatnicze), w ktérych ustalat wartos¢ zobowigzania podatkowego, jedynie czasem
przy wspotpracy interesariuszy (np. w drodze sktadanych zeznan podatkowych).

Wspétczesnie jednak system podatkowy wyewoluowat w kierunku skarbowosci
masowej (wt. fiscalitd di massa): z jednej strony rosngca dynamika i ztozono$¢ zycia
gospodarczego (w szczegdlnosci wskutek globalizacji i rozwoju gospodarczego), z drugiej
za$ rozrost systemu podatkowego (ktory pokry¢ musi potrzeby budzetowe, ktére
stale rosng w ujeciu bezwzglednym, ilosciowym, ale przede wszystkim wzglednym,
proporcjonalnym - co raz wiekszy procent PKB wigze sie wtasnie z finansami publicznymi)
oraz jego rosnace skomplikowanie (stanowigce odpowiedZ np. na zjawisko unikania
opodatkowania), pozostawity daleko w tyle ograniczone zasoby osobowe i rzeczowe
organéw podatkowych, skutecznie odbierajgc im dotychczasowg pozycje (bezposrednio
odpowiadajg one obecnie za pobdér dochodéw podatkowych w marginalnym zakresie).
Znalazto to wyraz na ptaszczyznie normatywnej: wykonywanie prawa podatkowego oparto
0 zasade bezdecyzyjnego trybu poboru podatkéw, w ramach ktérego podatnik dokonuje
samoobliczenia zobowigzania podatkowego, a nastepnie samodzielnie wptaca je do
Skarbu Panstwa (lub innego uprawnionego zwigzku publicznoprawnego).

Jak wynika z powyzszego, koszty stosowania prawa podatkowego efektywnie
przerzucono na podmioty podatkowe. Przenoszac na nie rozumowanie wyksztatcone
w innych warunkach (odnoszacych sie do organéw podatkowych), nieSwiadomie zaktada
sie po stronie podatnikéw VAT istnienie tej samej sprawczosci, ktéra dawniej wykazywaty
sie organy podatkowe (wspomniany powyzej Gewalt). W konsekwencji, naktadajac na
podatnikéw obowigzki z zakresu prawa podatkowego, nie przyktada sie istotnej wagi
do analiz ich wykonalnosci. Tymczasem z powodu usuniecia organu podatkowego
z normalnego toku stosowania prawa podatkowego, podatnik spotyka sie z ryzykiem
podatkowym, czyli niepewnoscia co do skutkéw prawnopodatkowych dotyczacych
go zdarzen podatkowych. Ryzyko to moze mie¢ bardzo donioste konsekwencje, gdyz
prawidtowe stosowanie prawa podatkowego jest obowigzkiem podatnika pod rygorem
odpowiedzialnosci prawnej (karnej lub podatkowej - np. wtasnie w postaci odmowy prawa
do odliczenia podatku naliczonego).
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Sprawiedliwos$¢ podatkowa a polityka prawa podatkowego

Jak przedstawione uwagi majg sie do pojecia sprawiedliwosci podatkowej? Skoro
wspotczes$nie funkcjonowanie systemu podatkowego opiera sie o ,spontaniczne”
zachowania podmiotéw podatkowych, to czynnikiem warunkujgcym prawidtowe
funkcjonowanie systemu podatkowego jest ich morale podatkowe (wola i umiejetnos¢
samodzielnej i poprawnej realizacji obowigzku podatkowego) - podstawowym czynnikiem
ksztattujgcym to morale jest za$ subiektywne poczucie sprawiedliwosci. Nie jest to jednak
sprawiedliwo$¢ w przedstawionym powyzej ujeciu materialnym, czy ujeciu formalnym
odnoszacym sie przede wszystkim do ptaszczyzny materialnoprawnej; mowa bowiem
o marginalizowanej w doktrynie prawa podatkowego sprawiedliwosci proceduralnej's.
Naktadanie na podmioty podatkowe nieproporcjonalnych lub niewykonalnych obowigzkéw
moze mie¢ w tej kwestii skutek wrecz dewastujacy. Na tym tle widac tez nowa role organéw
podatkowych, ktérych zadaniem jest juz nie tyle wiadcze stosowanie prawa podatkowego,
ile posrednie oddziatywanie na zachowania podmiotéw podatkowych celem budowy
i wzmacniania w nich morale podatkowego (zarzgdzanie metaryzykiem podatkowym)'4.

Wracajac do przestanek nalezytej starannosci, wskazac nalezy, iz podstawowy problem
z drugg z wymienionych wyzej kategorii dziatar Swiadczacych do jej dochowaniu polega
na tym, iz nie da sie uja¢ jej w formie wspomnianych ,red flags”. Przypomnie¢ nalezy, ze
ze wzgledu na jednoznacznos¢ nie wymagajg one szczegblnych kompetencji ze strony
pracownikéw lub wspotpracownikédw podatnika majacych stycznos¢ z danym stanem
faktycznym. W braku istnienia zamknietej listy prostych okolicznosci do zweryfikowania,
jak to juz wyzej wspomniano, adekwatne dziatania podatnik musi dostosowywac (na
wiasng odpowiedzialnos¢!) a casu ad casum. Tymczasem decyzja co do weryfikowanych
okolicznosci, jak i przeprowadzenie ich badania wymaga wysokich kwalifikacji - np.
wiedzy ekonomicznej. Czy wobec tego podatnik VAT, ktéry moze prowadzi¢ dziatalnos¢
gospodarczag na rézng skale, jest w stanie zapewni¢ wglad oséb o odpowiednich
kwalifikacjach w kazdy mozliwy stan faktyczny (zdarzenie gospodarcze), biorgc pod
uwage opisane wyzej warunki skarbowosci masowej? Odpowiedz niejednokrotnie jest
negatywna - osoby o takich kwalifikacjach, nawet jezeli sg obecne w strukturze danego
przedsiebiorstwa, moga nie odpowiadac za wspétprace z kontrahentem (ze wzgledu na
koniecznos¢ efektywnego zarzgdzania zasobamiludzkimi osoby takie powinny realizowad te
zadania, ktére wymagajg posiadanych przez nie szczegblnych kompetencji - w normalnym
toku dziatalnos$ci gospodarczej przewaznie nie sg to relacje z kontrahentami). Wobec tego
113 M. Niesiobedzka, Dlaczego nie ptacimy podatkéw? Psychologiczna analiza uchylania sie od opodatkowania, Warszawa 2013.
14 Zob. szerzej B. Gryziak, Umowy podatkowe w paristwie prawa - projekt nowej Ordynacji podatkowej na tle doswiadczer wioskich (cz. 1).
Skarbowos¢ masowa, Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych 2019, nr 6 oraz B. Gryziak, Umowy podatkowe

w panstwie prawa - projekt nowej Ordynacji podatkowej na tle doswiadczer wioskich (cz. 2). Paristwo prawa, Doradztwo Podatkowe -
Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych 2019, nr 9.
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realizacja obowigzkéw z zakresu nalezytej starannosci w VAT wigze sie dla podatnikéw
ze szczegblnym trudem (potrzeba dokonania odpowiednich przeksztatceh w strukturze
przedsiebiorstwa).

Czy warto podejmowa¢ wspomniany trud? Skoro obowigzki z zakresu nalezytej
starannosci odnoszace sie do drugiej z opisanych wyzej kategorii dziatan maja
niejednoznaczny charakter (gdyz wymagajg ocen i analiz, ktére moga prowadzi¢ do
rozbieznych rezultatéow), to mimo wysitku podjetego przez podatnika nie usuwa on ryzyka
podatkowego zwigzanego z mozliwoscig sformutowania odmiennych ocen lub wnioskéw
przez organ podatkowy - z perspektywy tego podatnika jest to wiec trud daremny,
a udowodnienie, ze wykazato sie nalezytg staranno$¢ moze stanowi¢ ,dowdéd diabelski”.
Idea, ktora teoretycznie chroni podatnikdéw przed samowolg organdéw podatkowych,
w praktyce samowole te de facto sankcjonuje i to mimo natozenia dodatkowych
~ochronnych” obowigzkéw na podatnikéw. Zatem interes prywatny podatnikéw nie
uzasadnia realizacji tych obowigzkéw prawnych.

Czy istnieje interes publiczny uzasadniajgcy opisang wyzej walke o catkowitg
sprawiedliwos¢ podatkowg w kazdym przypadku? Przypomniec nalezy kwestie kosztéw
regulacyjnych - w przypadku polskiego prawa podatkowego sg one szczegdlnie wysokie'',
Konsumujgc zasoby podatnikéw na nieproduktywne dziatania, jak réwniez tworzac
srodowisko prawne nie sprzyjajagce prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, obowigzki
podatkowe o charakterze instrumentalnym (jak wyzej opisany wymog dochowania nalezytej
starannosci)hamujgrozwojgospodarczy - cojestwPolsce przedmiotem dos¢ powszechnych
skarg. Ze wzgledu na brak danych mozna jedynie pokusi¢ sie o spekulacje, ze by¢ moze
wzrost gospodarczy wynikajacy ze zwolnienia podatnikéw z tych nieproporcjonalnych
obowigzkéw mégtby zréwnowazy¢ spoteczenstwu niedoskonatosci prawa podatkowego,
jako narzedzia majgcego realizowa¢ zasady sprawiedliwosci podatkowej. Wzrost ten
powinien bowiem pocigga¢ za sobg wzrost dochodéw podatkowych, te za$ wrécityby
do ogotu spoteczenstwa (a wiec takze podatnikdow poszkodowanych np. nadptaceniem
podatku w poréwnaniu do innych podatnikéw wykazujgcych podobng zdolnos¢ ptatnicza)
w finansowanych przez nie zadaniach publicznych. Nie bez znaczenia jest tez kwestia
psychologii podatkowej - zdjecie z podatnikéw nieproporcjonalnych lub niemozliwych do
wykonania obowigzkéw moze przystuzy¢ sie budowaniu w nich morale podatkowego, to
za$ - w Swietle powyzszych uwag - powinno przetozy¢ sie na zwiekszenie skutecznosci
stosowania przez nich prawa podatkowego. By¢ moze zatem spoteczenstwo gotowe bytoby
zaakceptowa¢ mniejsze lub wieksze odstepstwa od zasad sprawiedliwosci podatkowej

115 Co sugeruja np. dane Banku Swiatowego dotyczace czasu, jaki podatnik musi po$wieci¢ na rozliczenie podatkowe - zob. https://
data.worldbank.org/indicator/IC.TAX.DURS?most_recent_value_desc=false (dostep: 9.01.2023). Sredni wynik w odniesieniu do 2019
r. wynosi 233h, podczas gdy wynik Polski w tym badaniu wynosi 334h, a wynik lidera w Unii Europejskiej - Estonii - zaledwie 50h.
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w zamian za zdjecie z niego nieefektywnych obowigzkéw stuzacych realizacji tej zasady.
W Swietle powyzszego uzasadniona wydaje sie teza, iz nalezy poszukiwac ztotego podziatu
(p) miedzy szczytnymi ideatami sprawiedliwosci podatkowej a wykonalnoscig wynikajgcych
z nich obowigzkow.

Podsumowanie

Okazuje sie, ze z przedstawionego rozumienia sprawiedliwosci podatkowej wynika
potrzeba dogtebnej analizy kazdego konkretnego stanu faktycznego (normatywny
ideal), co niejednokrotnie przejawia sie w doktrynie, czy orzecznictwie, za nimi za$
probuje nadazy¢ co raz bardziej skomplikowane prawodawstwo podatkowe. Tak
uksztattowana ptaszczyzna normatywna nie zawsze koresponduje z ptaszczyzng spoteczng
- zdarzenia podatkowe zachodzga w masowej skali, a nastepnie muszg by¢ wiasciwie
zakwalifikowane i skwantyfikowane przez dziatajgce samodzielnie podmioty podatkowe.
Przerzucenie kosztow wykonywania prawa podatkowego na te podmioty poprzez zasade
samoobliczenia podatkowego nie zmienia faktu, ze zasoby tych podmiotéw, podobnie
jak wczesniej zasoby administracji, sg skoriczone i nie zawsze pozwalajg (jak wymagatyby
tego postulaty zgtaszane w zwigzku z potrzeba zapewnienia sprawiedliwosci podatkowej)
na dogtebng analize kazdego zdarzenia podatkowego, w szczegdlnosci przy wspotczesnej
dynamice zycia gospodarczego oraz skomplikowania systemu podatkowego. Co wigcej,
korekta rozumienia sprawiedliwosci podatkowej jest potrzebna celem umozliwienia
przeprowadzenia deregulacji prawa podatkowego (np. poprzez usunigcie nieefektywnych
obowigzkéw instrumentalnych). Odpowiadajgc zatem na postawione pytanie -
sprawiedliwos$¢ podatkowa (tak jak jest obecnie rozumiana) w mojej ocenie moze nie by¢
nam potrzebna w takim stopniu, jak uwazamy.
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Legislacyjne rozdwojenie jazni - objawy i leczenie, czyli
rzecz o mediacjach w sprawach podatkowych

Wprowadzenie

Nie ulega watpliwosci, ze narzedzia w postaci postepowania podatkowego,
postepowania przed sgdem administracyjnym lub mozliwosci egzekucji administracyjnej
naleznosci budzetowych sg potrzebne, a niejednokrotnie konieczne do zakoriczenia
sporu podatkowego i ochronienia interesu Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego, a co za tym idzie interesu publicznego. Czy jednak w kazdej sytuacji
te oczywiste i znane z praktyki rozwigzania sg jedynymi mozliwymi? Uwazam, ze
w wielu przypadkach interes publiczny mozna chroni¢ lepiej poprzez prébe osiggniecia
porozumienia. Niezwykle cennym narzedziem utatwiajagcym owo porozumienie mogtaby
sta¢ sie mediacja. Umozliwitaby ona rozwigzywanie sporéw podatkowych bez zbednych
formalnosci i bez nadmiernych kosztéw, za to w sposéb efektywny ekonomicznie
oraz pozwalajacy na uwzglednienie wartosci etycznych, na ktére nie ma miejsca
w niekoncyliacyjnych formach zakonczenia sporu. Aby rozwigzywanie sporéw podatkowych
za jej pomoca byto mozliwe, konieczne jest jednak przedsiewziecie kilku waznych dziatan
zwigzanych ze zmiang obecnych nieefektywnych, a czesto wrecz absurdalnych przepisow.

Obecny stan prawny dotyczacy mozliwosci mediowania w sprawach podatkowych
wyglada mniej wiecej tak, ze gdyby ustawodawca byt realng osobg, psychiatrzy mogliby
mie¢ powazne podejrzenia, czy nie wystepujg u niego dysocjacyjne zaburzenia tozsamosci,
zwane potocznie rozdwojeniem jazni. Szczesliwie dla mozliwosci przyblizenia czytelnikowi
owego legislacyjnego rozdwojenia jazni, ustawodawca jest tylko konceptem, a ja nie
jestem lekarzem zwigzanym tajemnicg zawodowg, wiec sprobuje uzasadni¢ moj3
diagnoze, wskazujac na najwazniejsze objawy i proponujgc metody leczenia omawianego
tu schorzenia systemu prawa. Odwotam sie przy tym zaréwno do spraw podatkowych
sensu stricto, czyli spraw o charakterze administracyjnym, jak i do spraw podatkowych
sensu largo, wtaczajac w to zakres tego pojecia sprawy zwigzane co prawda z podatkami
i innymi naleznosciami budzetowymi, jednak w wymiarze odpowiedzialnosci karnej, a nie

administracyjne;.



60

Mediacje podatkowe w postepowaniu podatkowym i sgdowoadministracyjnym

Mediacja jest procesem, w ktérym strony sporu dgzg do porozumienia w drodze
negocjacji prowadzonych przez bezstronng i neutralng osobe trzecig zwang mediatorem™®.
Mimo iz odsetek sporéw rozstrzyganych w Polsce z pomocg tej metody jest wcigz bardzo
niski, mediacja sprawdzita sie w wielu sporach rodzinnych, pracowniczych, gospodarczych,
karnych i w sprawach dotyczacych nieletnich. Oczywiscie mozna mie¢ zastrzezenia
dotyczgce procedury prowadzenia mediacji w poszczegélnych rodzajach spraw, czy tez
do sposobu informowania o mozliwosci korzystania z niej przez organy panstwowe
i samorzadowe. Mimo to mediacja stata sie alternatywg dla dochodzenia roszczen na
drodze sadowej. Wcigz nie wszystkim znang i nie przez wszystkich doceniang, lecz jednak
stosowang z sukcesem w wielu przypadkach.

Tyle o mediacji w Polsce ogdlnie. A jak wyglada w polskiej rzeczywistosci rozwdj
mediacji podatkowych? Niestety nie wyglgda w zaden sposéb, bo mediacje w sprawach
podatkowych istniejg wytgcznie teoretycznie. W Ordynacji podatkowe]'” nie znajdziemy
przepisow wprowadzajagcych mediacje do postepowania podatkowego. Co prawda
w 0.p. wprowadzono rozwigzania o charakterze koncyliacyjnym, jak chocby roztozenie
na raty podatku lub zalegtosci podatkowej, odroczenie terminu ich sptaty lub nawet
umorzenie zalegtosci podatkowej, odsetek za zwtoke lub optaty prolongacyjnej w czesci
lub w catosci'®, jednak nie stworzono narzedzia do szybkiego i taniego osiggania
porozumien uwzgledniajgcych te rozwigzania. Niestety niemozliwym jest tez skorzystanie
w postepowaniu podatkowym z mediacji prowadzonych na podstawie Kodeksu
postepowania administracyjnego''®, gdyz ustawodawca wykluczyt mozliwos¢ stosowania
k.p.a. do spraw uregulowanych w o.p. Wyjatkiem sg dziaty IV i VIII k.p.a.'?®. Nie znajdziemy
w nich przepiséw o mediacji, gdyz sg one umiejscowione w rozdziale 5a dziatu Il k.p.a.

Ustawodawca przewidziat jednak mozliwo$¢ zastosowania mediacji w sprawach
podatkowychnapodstawie przepiséwotzw.mediacjisgdowoadministracyjnej, czylimediacji
prowadzonej na podstawie Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi'?.
Mediacje te prowadzi sie juz po trafieniu sporu do rozstrzygniecia przez wojewo6dzki sad

6 Por. L. Etel, S. Babiarz, R. Dowgier, H. Filipczyk, W. Gurba, I. Krawczyk, W. Kusnierz, M. toboda, A. Nikonczyk, A. Nita, A. Olesinska, P.
Pietrasz, M. Poptawski, J. Rudowski, D. Strzelec, Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji, Temida 2, Biatystok 2015,
s. 76; A. Kalisz, Mediacja jako forma dialogu w stosowaniu prawa, Difin, Warszawa 2016, s. 91-93; C.W. Moore, Mediacje. Praktyczne
sposoby rozwiqzywania konfliktéw, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 30; M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej,
Wolters Kluwer, Warszawa 2009.

17 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2651 z pdzn. zm.), zwana dalej o.p.

18 Zob. art. 67a 8 1 o.p.

19 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2000 z pézn. zm.), zwana dalej
k.p.a.

120 Zob. art. 3 81 pkt 2 k.p.a.

121 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 329 z p6zn. zm.),
zwana dalej p.p.s.a.
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administracyjny'?. Ich przedmiotem moze by¢ wyjasnienie i rozwazenie okolicznosci
faktycznych i prawnych sprawy oraz przyjecie przez strony ustalen co do sposobu jej
zatatwienia w granicach obowigzujgcego prawa'®. Przyjete w tym zakresie rozwigzanie
wydaje sie oczywiscie stuszne. Przedmiotem mediacji nie mogtoby by¢ bowiem zatatwienie
sprawy w sposéb niezgodny z prawem lub w sposéb zmierzajgcy do jego obejscia. Organy
wiadzy publicznej muszg bowiem dziata¢ na podstawie i w granicach prawa, co wynika
z zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP'?*. Poprzez mediacje nie mozna wiec
rozwigzac np. sporu dotyczacego istnienia lub nieistnienia zobowigzania podatkowego, czy
tez whasciwosci rzeczowej lub miejscowej organu podatkowego.

Trudno réwniez wyobrazi¢ sobie mediowanie w sprawie interpretacji przepiséw prawa
podatkowego'?, mimo iz nie sg one zrédtem prawa. Co prawda mozna rozwazy¢ mozliwos¢
prowadzenia rozméw majacych na celu uzasadnienie organowi podatkowemu stanowiska
wnioskodawcy, jednak mediacja nie bedzie wtasciwg instytucjg dla prowadzenia takich
rozméw. Jest ona bowiem zwigzana z procesem negocjacji, na ktéry nie ma miejsca
w interpretowaniu prawa. Mogtoby to prowadzi¢ do naduzywania instytucji mediacji do
obchodzenia przepisow.

Jakie sprawy mogtyby wiec by¢ przedmiotem mediacji w sprawach podatkowych?
Wydaje sie, ze najwieksze korzysci mediacje mogtyby przynies¢ w sprawach, w ktérych
nie budzi watpliwosci istnienie zobowigzania podatkowego, ani zgodnos¢ decyzji organu
z przepisami prawa, jednak po stronie zobowigzanego wystepujg problemy finansowe
uniemozliwiajgce terminowe uregulowanie zobowigzania. Mediacje podatkowe
umozliwityby uwzglednienie sytuacji majatkowej i zyciowej zobowigzanego oraz
powodow, dla ktorych nie uregulowat on swojego zobowigzania lub nie moze tego zrobic
w przewidzianym prawem terminie lub w petnej kwocie.

Rzecz jasna inna jest sytuacja przedsiebiorcy celowo zanizajgcego podstawe
opodatkowania, a inna przedsiebiorcy, ktéry zawsze rzetelnie regulowat wszystkie
zobowigzania publicznoprawne, lecz wpadt w niezalezne od niego problemy ptynnosciowe
wynikajace z krajowych lub Swiatowych kryzyséw, takich jak galopujaca inflacja i zwigzany
z nig wzrost kosztéw produkgji, czy tez pandemia COVID-19 lub inne niz wspomniana
inflacja skutki ekonomiczne agresji Rosji na Ukraine.

Inna jest réwniez sytuacja osoby fizycznej, ktéra celowo zataja przed organem
otrzymanie darowizny, a inna osoby, ktéra poinformowata organ o nabyciu rzeczy lub praw

majatkowych w drodze dziedziczenia i chciataby skorzysta¢ ze zwolnienia przewidzianego

22 Zob. art. 115-118 p.p.s.a.

23 Art. 1158 1 p.p.s.a.

124 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).
125 Zob. art. 14a-14s o.p.
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w art. 4a Ustawy o podatku od spadkéw i darowizn'?, lecz zrobita to kilka dni po terminie.
Jeszcze inna bedzie sytuacja osoby, ktéra w wyniku zdarzenia losowego np. pozaru, stracita
swéj dom i stata sie niepetnosprawna, co uniemozliwia jej prowadzenie dotychczasowej
dziatalnosci i znalezienie sSrodkoéw na sptate zobowigzan wynikajacych z tej dziatalnosci.

Mediacje dawatyby szanse na uwzglednienie zaréwno indywidualnej sytuacji podatnika,
ptatnika, inkasenta, nastepcy prawnego lub osoby trzeciej, jak i szerszego kontekstu
spotecznego. Z tego wzgledu koniecznym wydaje sie umozliwienie prowadzenia mediacji
w sprawach podatkowych juz na etapie postepowania podatkowego. Skoro ustawodawca
dostrzegt potrzebe prowadzenia mediacji na etapie wniesienia sprawy do wojewo6dzkiego
sgdu administracyjnego, jakie przestanki mialyby przemawiaé za pozbawieniem stron
mozliwosci mediowania w postepowaniu podatkowym?

W obecnym stanie prawnym, jesli strony chciatyby mediowa¢, konieczne bytoby
wczesniej przejscie dwdch instancji postepowania podatkowego i wniesienie skargi do WSA.
Oczywiscie zaréwno dla podatnika lub innego podmiotu zobowigzanego, jak i dla organu
podatkowego rodzi to koniecznos¢ poniesienia kosztow finansowych oraz poswiecenia
cennego czasu na niekoncyliacyjne procedury, celem umozliwienia sobie prowadzenia
mediacji. Dodatkowo angazuje to w rozwigzanie sporu kolejng instytucje, czyli WSA,
mimo iz strony chciatyby rozwigzac ten spér we wiasnym zakresie. Ponadto warto zwrocic
uwage, ze procedura odwotawcza od decyzji organdw podatkowych pierwszej instancji
i pézniejsze wniesienie skargi do WSA sprzyja zaognianiu konfliktu, ktéry w innym stanie
prawnym miatby wiekszg szanse zosta¢ rozwigzanym w postepowaniu podatkowym juz
w pierwszej instancji.

Ustawodawcazjednejstronydostrzegawiecpotrzebe prowadzeniamediacjiwsprawach
podatkowych, umozliwiajgc to w ramach tzw. mediacji sagdowoadministracyjnych,
z drugiej jednak odbierajac te¢ mozliwos¢ w ramach postepowania podatkowego. Co
prawda podjeto prébe wprowadzenia mediacji do postepowania podatkowego, jednak
zakonczyta sie ona niepowodzeniem. Projekt nowej ordynacji podatkowej'#, ztozony pod
koniec VIII kadencji sejmu przewidywat wprowadzenie mediacji w sprawach podatkowych
w ramach postepowania podatkowego, jednak prace nad nim nie zakonczyty sie przed
uptywem kadencji sejmu. Zgodnie z zasadg dyskontynuacji, sejm kolejnej kadencji nie
podjat dalszych prac nad projektem. Niemniej jednak rozwigzania w nim zawarte, mimo
pewnych niedoskonatosci, mogtyby stanowi¢ punkt wyjscia dla prac nad wprowadzeniem
mediacji do postepowania podatkowego funkcjonujgcego na podstawie obecnej ordynacji.
Innym mozliwym rozwigzaniem jest umozliwienie prowadzenia mediacji w postepowaniu
126 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 1. o podatku od spadkéw | darowizn (t]. Dz. U. 2 2021 r. poz. 1043 z p6zn. zm.).

27 Rzgdowy projekt ustawy - Ordynacja podatkowa, druk nr 3517, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3517,
dostep z dnia 7 stycznia 2023 r.
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podatkowym na podstawie przepisow o mediacji funkcjonujacych w k.p.a., poprzez
dodanie wyjatku dotyczgcego mediacji, jako odstepstwa od wspomnianego juz wytgczenia
stosowania przepiséw k.p.a. do spraw uregulowanych w o.p. Niezaleznie od przyjetego
rozwigzania nalezy zakonczy¢ absurdalny i nieefektywny ekonomicznie stan prawny,
w ktérym mediowad w sprawach podatkowych mozna, ale dopiero po trafieniu sprawy do
sgdu administracyjnego.

Jednoczesnie przy wprowadzaniu mediacji do postepowania podatkowego warto
unika¢ pewnych wad rozwigzan przyjetych w mediacjach funkcjonujgcych na podstawie
przepiséw p.p.s.a.

Pewne watpliwosci moze budzi¢ problematyka dobrowolnosci mediacji
sgdowoadministracyjnych. Jesli jednak mediacja ma dac¢ szanse na $ciggniecie naleznosci
sektora publicznego, mozna rozwazy¢ obligatoryjnos¢ mediacji po stronie organu.
Z drugiej strony by¢ moze wystarczytaby odpowiednia kampania informacyjna i szkolenia
urzednikéw, by rozumieli oni, ze w pewnych sytuacjach mediacje bedg skuteczniejszym
sposobem na Sciggniecie catosci lub przynajmniej wiekszej czesci naleznosci Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego niz stosowane przez nich dotychczas
metody.

Mniejsze watpliwosci budzi moim zdaniem brak dwoéch waznych cech dotyczacych
osoby mediatora. O ile art. 116a p.p.s.a. moze dawac stronom poczucie, ze mediator jest
bezstronny, o tyle w zadnym miejscu przepisy nie dotykajg problematyki neutralnosci
mediatora. Bezstronno$¢ dotyczy niesprzyjania zadnej ze stron sporu. Neutralnos¢
natomiast dotyczy braku zainteresowania jakimkolwiek sposobem rozstrzygniecia
sporu przez mediatora, co obecne przepisy zupetnie pomijajg, a co jest niezwykle wazne
z perspektywy zachecenia stron do przystapienia do mediacji'#.

Kolejnym problemem jest fakt, ze do stania sie mediatorem w mediacjach
sgdowoadministracyjnych wystarczy w mysl art. 116 83 p.p.s.a. posiadanie petnej zdolnosci
do czynnosci prawnych i korzystanie z petni praw publicznych. Co prawda w przepisie tym
wskazano, ze mediatorem moze by¢ w szczegdlnosci mediator wpisany na liste statych
mediatoréw lub do wykazu instytucji i oséb uprawnionych do prowadzenia postepowania
mediacyjnego, prowadzonych przez prezesa sgdu okregowego, jednak nie jest to warunek
konieczny. Gdyby nawet mediatorem musiata by¢ osoba z listy statych mediatoréw, nie
poprawiatoby to znaczgco sytuacji pod katem zapewnienia odpowiedniego poziomu
profesjonalizmu mediatoréw. Przepisy o statych mediatorach stawiajg bowiem niewiele
wieksze wymagania niz przepisy p.p.s.a. Z warunkow stawianych przed mediatorami w art.

128 Zob. wiecej na temat zasad mediacji: K. Marszycki, Realizacja naczelnych zasad mediacji w Kodeksie postepowania cywilnego [w:] A.
Pazik (red.), Weztowe problemy mediacji w sprawach cywilnych, Wydawnictwo Naukowe UP, Krakéw 2020, s. 57-69.



64

157a Prawa o ustroju sgdéw powszechnych'? w zasadzie wytacznie wymég posiadania
wiedzy i umiejetnosci w zakresie prowadzenia mediacji ma charakter merytoryczny. Jest
on jednak na tyle niedookreslony, ze nie gwarantuje w zasadzie niczego. Bodaj jedynym
pozytywnym akcentem obecnych wymogoéw dotyczacych osoby prowadzacej mediacje
jest fakt, ze jest nig mediator, co wcale nie jest takie oczywiste, gdyz jeszcze w 2017 r.
mediacje prowadzit sedzia lub referendarz sgdowy, co budzito rzecz jasna uzasadnione

kontrowersje™®.

Konieczne wydaje sie wiec wprowadzenie przepiséw zapewniajgcych neutralnos$¢
mediatora oraz jego profesjonalizm. O ile w przypadku neutralnos$ci sprawa wydaje sie dos¢
prosta, o tyle w przypadku profesjonalizmu konieczne sg nie tylko zmiany legislacyjne, ale
i idgce w slad za nimi realne dziatania. Pewnym rozwigzaniem moze by¢ przyjecie ustawy
0 zawodzie mediatora, ktéra kompleksowo regulowataby wykonywanie zawodu mediatora
na wzér funkcjonujacych obecnie wolnych zawodéw. Ukonczenie odpowiednich studiéw,
zdanie egzaminu zawodowego, czy tez odbycie aplikacji lub praktyki zawodowej to
rozwigzania, ktére moga znacznie podnies¢ poziom ustug Swiadczonych przez mediatoréw.
Mogtoby to jednak wigzac sie z koniecznoscig powotania samorzadu zawodowego, co
stanowi wyzwanie organizacyjne i finansowe. Gra wydaje sie jednak warta swieczki.

Oczywiscie mediator powinien odby¢ réwniez specjalistyczne szkolenie dotyczace
natury sporow podatkowych. Brak réwnorzednosci stron w postepowaniu podatkowym,
czy tez prawne ograniczenia dotyczace mozliwych sposobéw rozwigzania sporu
podatkowego, to czynniki bez zrozumienia ktérych niemozliwe jest zrozumienie istoty
sporu podatkowego, a co za tym idzie przeprowadzenie skutecznej mediacji podatkowe;j.

Méj poglad o koniecznosci powotania samorzadu zawodowego i przyjeciu przepiséw
kompleksowo regulujagcych zawdd mediatora nie wydaje sie szczegdlnie popularny
w $rodowisku samych mediatoréw. Prace Ministerstwa Sprawiedliwosci zwigzane
z projektem utworzenia Krajowego Rejestru Mediatoréw réwniez zdaja sie iS¢ w innym
kierunku''. By¢ moze wiec dla zapewnienia rzetelnego procesu prowadzenia mediagji
w sprawach podatkowych, nalezatoby poczyni¢ mniej ambitne, lecz konieczne zmiany
zwigzanezutworzeniem listy mediatoréw podatkowych, prowadzonejnp. przez Ministerstwo
Finanséw, na ktérg wpis umozliwiatoby zdanie egzaminu dotyczacego problematyki sporéow
podatkowych oraz celéw, metod, technik i uwarunkowan prawnych mediacji. Bez wzgledu
na ksztatt konkretnych pomystéw na naprawe obecnej sytuacji, niewatpliwg wydaje sie
koniecznos¢ zapewnienia wiekszego niz dotychczas profesjonalizmu mediatoréw.

122 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (t.j. Dz. U. 2 2020 r. poz. 2072 z pézn. zm.).

130 por. Mediacja w prawie podatkowym w ujeciu prawa cywilnego, Przeglgd podatkowy 2013, nr 8, s. 46-47; M. Ciecierski, A. Sedkowska,
Jak réwny z réwnym, czyli sagdowo-administracyjna mediacja decyzji podatkowych, Monitor Podatkowy 2004, Nr 2, s. 16-21.

131 Zob. wiecej na temat Krajowego Rejestru Mediatoréw: https://krm.gov.pl, dostep z dnia 7 stycznia 2023 r.
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Mediacje ,,podatkowe” w sprawach karnych i karnych skarbowych

Przez spory podatkowe sensu largo mozemy rozumiec nie tylko spory o charakterze
administracyjnym, lecz takze spory dotyczace spraw uregulowanych w Kodeksie karnym
skarbowym'32, Art. 113 82 k.k.s. w zwigzku z §1 tegoz przepisu wprost wylgcza mozliwos¢
stosowania przepisow Kodeksu postepowania karnego'* dotyczacych pokrzywdzonego
i mediacji. Art. 3 81 pkt 1 k.p.a. wytacza natomiast mozliwo$¢ stosowania przepiséw k.p.a.
(w tym przepiséw o mediacjach) do postepowania w sprawach karnych skarbowych.
Sam k.k.s. nie wprowadza innej procedury mediacji, co wytgcza mozliwos$¢ prowadzenia
mediacji w sprawach karnych skarbowych. Taki stan rzeczy jest zupetnie niezrozumiaty
z uwagi na fakt, ze w interesie Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego,
na szkode ktorych popetniono przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, bytoby
prowadzenie mediacji w takich sprawach. Mogtyby one bowiem da¢ sprawcy szanse na
ztagodzenie wymiaru kary np. w zamian za uregulowanie zobowigzania podatkowego lub
wskazanie wspétsprawcéw. Wytgczenie mediacji akurat w sprawach karnych skarbowych
wydaje sie szkodliwe dla interesu publicznego. Rozwigzaniem obecnej sytuacji bytoby
dopuszczenie do stosowania mediacji w sprawach regulowanych przez k.k.s. Oczywiscie
stusznie wytaczono mozliwo$¢ stosowania przepiséw k.p.a. w tego rodzaju sprawach.
Wytaczenie stosowania mediacji karnych uregulowanych w k.p.k. jest jednak co najmniej
niezrozumiate.

Spory podatkowe zwigzane z odpowiedzialnoscig karng to nie tylko spory dotyczace
czynéw zabronionych okre$lonych w k.k.s. Ustawodawca wprowadzit czeS¢ przestepstw
zwigzanych ze sferg podatkowg do Kodeksu karnego'* Mowa tu o przestepstwach
okreslonych w art. 270a, 271a i 277a k.k., dotyczacych fatszerstw faktur. Zapewne
niezamierzonym efektem wprowadzenia tych przestepstw do k.k. zamiast k.k.s. jest
mozliwo$¢ prowadzenia mediacji w sprawach z nimi zwigzanych, na podstawie przepisow
o mediacji karnej uregulowanej w art. 23a k.p.k. Jak stusznie zauwaza M. Kurowski, nie
okreslono katalogu spraw, w ktérych mozna prowadzi¢ mediacje miedzy pokrzywdzonym
a oskarzonym ani przestanek materialnych warunkujgcych dopuszczalnos¢ stosowania
mediacji na podstawie tego przepisu'®. C. Kulesza zwraca natomiast uwage, ze nie
wyznaczono Scistego zakresu przedmiotowego ani celu stosowania mediacji, w zwigzku
z czym w jego opinii mozna skierowac sprawe do mediacji ,zawsze wtedy, gdy istnieje
szansa na pojednanie miedzy pokrzywdzonym a oskarzonym oraz ewentualnie zawarcie
porozumienia w kwestii naprawienia szkéd wyrzadzonych przestepstwem, a zarazem
miatoby to wplyw na tre$¢ orzeczenia konczgcego sprawe, wzglednie réwniez na

132 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 859 z pézn. zm.), zwany dalej k.k.s.

133 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1375 z p6zn. zm.), zwany dalej k.p.k.
13 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1138 z p6zn. zm.), zwany dalej k.k.

135 M. Kurowski [w:] Kodeks postepowania karnego. Tom I. Komentarz aktualizowany, red. D. Swiecki, LEX/el. 2022, art. 23(a).
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przyspieszenie jego wydania”'*. Nie wida¢ powodoéw, dla ktérych w zwigzku z powyzszym
niemozliwym bytoby prowadzenie mediacji w przypadku spraw dotyczacych fatszerstwa
faktur. Prowadzi to do kolejnego legislacyjnego absurdu, z powodu ktérego cztonkowie
mafii vatowskich majg szanse na skorzystanie z mediacji karnych, a sprawcy przestepstw
skarbowych mniejszego kalibru i wykroczen skarbowych (np. osoba prowadzaca
nierzetelnie ksiegi podatkowe lub wadliwie oznaczajgca wyroby akcyzowe) sg tej mozliwosci
pozbawieni.

Whnioski i rekomendacje

Podsumowujac, ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ prowadzenia mediacji w sprawach
podatkowych po wniesieniu skargi do wojewddzkiego sgdu administracyjnego, ale nie
dopuszcza tej mozliwosci w postepowaniu podatkowym, co w obecnym stanie prawnym
czyni instytucje mediacji podatkowej nieefektywng i nieprzydatng w praktyce. Ponadto
nie bierze on pod uwage problematyki neutralnosci mediatora wobec przedmiotu sporu,
a wymagania stawiane przez niego przed mediatorami w zaden sposéb nie gwarantujg
ich profesjonalizmu. W zakresie spraw karnych skarbowych ustawodawca wytgczyt
za$ mozliwos$¢ korzystania z procedury mediacji karnych, pozostawiajac jg jednak dla
przestepstw zwigzanych z fatszowaniem faktur uregulowanych w k.k., w ktérym nie
przewidziat on podobnego wytgczenia dla tych przestepstw.

Dziataniom legislacyjnym w zakresie mediacji w sprawach podatkowych brakuje
konsekwencji. Przede wszystkim za$ zdaje sie, ze ustawodawca nie dostrzega korzysci
z mediacji dla sektora publicznego w postaci mozliwego wzrostu wptywoéw podatkowych,
a jesli juz to robi, czyni to w sposdb wybidrczy lub nie uwzglednia realidéw zwigzanych z tym,
na jakim etapie sporu i w jakiego rodzaju sprawach mediacja bytaby najbardziej skuteczna
i efektywna ekonomicznie.

Swoistymi lekarstwami na tytutowe zaburzenia, bedace przedmiotem przedstawione;j
tu analizy, bytyby przede wszystkim:

e umozliwienie prowadzenia mediacji na etapie postepowania podatkowego,
poprzez wprowadzenie odpowiednich regulacji do o.p. lub poprzez umozliwienie
korzystania w postepowaniu podatkowym z procedury mediacji administracyjnej
uregulowanej w k.p.a.;

e wprowadzenie do p.p.s.a. (i innych potencjalnych regulacji dotyczgcych mediacji
w sprawach podatkowych) rozwigzan zapewniajgcych neutralno$¢ mediatora
obok funkcjonujacych juz regulacji o jego bezstronnosci;

136 C. Kulesza [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, wyd. I, red. K. Dudka, Warszawa 2020, art. 23(a).
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e zapewnienie profesjonalizmu mediatoréw w sprawach podatkowych poprzez
wprowadzenie wymogéw dotyczacych wyksztatcenia, zdania egzaminu
zawodowego, czy tez odbycia praktyki lub aplikacji zawodowej;

e utworzenie samorzadu zawodowego mediatoréw, czuwajacego nad dziatalnosciag
0s6b prowadzacych mediacje;

e umozliwienie prowadzenia mediacji w sprawach karnych skarbowych.

Bezwprowadzeniatych lub podobnych rozwigzan bedziemywcigz tkwi¢ wlegislacyjnym
rozdwojeniu jazni, ktére uniemozliwia sektorowi publicznemu efektywne S$cigganie
naleznosci budzetowych, a w szerszym kontekscie spotecznym pozbawia obywateli
mozliwosci budowania relacji z organami panstwa opartych na dialogu i wzajemnym
zrozumieniu, co w diugim terminie moze mie¢ olbrzymi wptyw na zaufanie do organéw
panstwowych i samorzadowych.
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Prof. dr hab. Witold Modzelewski

O koniecznosci deregulacji fakultatywnych elementéw
konstrukcji podatku

Fakultatywne elementy konstrukcji podatkéw dzielimy na trzy grupy:

1) elementy merytoryczne, majace bezposredni wptyw na ciezary fiskalne albo
uzyskanie korzysci przez podatnikow (zwolnienia, ulgi, zwroty podatkéw, odliczenia
lub zmniejszenia podatku naleznego, sankcje podatkowe, minimum wolne od
podatku),

2) elementy pomocnicze, ktoére stuzg zastosowaniu zaréwno niezbednych jak
i fakultatywnych elementéw konstrukcji podatku (w szczegdélnosci: oznaczenie
zdarzen lub przedmiotéw podlegajacych opodatkowaniu, ewidencje i rejestry
podatkowe, deklaracje i zeznania),

3) elementy informacyjne, ktérych rolg jest gromadzenie wiedzy na temat
podatnikéw oraz monitoring rozliczenn podatkowych przez wiadze podatkowe
(wszelkie formy raportowania danych do organéw podatkowych przez podmioty
obowigzane - nie tylko podatnikéw - na temat zdarzen badz faktéw bedacych lub
mogacych by¢ przedmiotem opodatkowania lub majacych wplyw na podstawe
opodatkowania lub zastosowanie elementéw konstrukcji wymienionych w pkt 1)
i 2)).

Elementy konstrukcji wymienione w pkt 1) muszg by¢ precyzyjnie i szczegdtowo
uregulowane, ktére na réwni z elementami niezbednymi (przedmiot, podstawa
opodatkowania, stawki, warunki ptatnosci) decydujg o ciezarach i korzysciach fiskalnych
obywateli.

Elementy wymienione w pkt 2) maja charakter stuzebny iich tres¢ wistotnej czescimoze
by¢ ksztattowana przez podmioty prawa podatkowego. Tu zakres bezposredniej regulacji
prawem stanowionym moze by¢ ograniczony a podmiotom prawa podatkowego moze
by¢ pozostawiony duzo wiekszy zakres swobody przy ksztattowaniu sposobéw wykonania
tych obowigzkéw. Przepisy prawa musza okresla¢ cel oraz ogélne zasady wykonania
obowigzkoéw cigzacych na tych podmiotach, a ich wykonanie moze by¢ ksztattowane
przez podmioty obowigzane. Co najwyzej nalezy natozy¢ na te podmioty obowigzki
wewnetrznego okreslenia szczegétowych zasad zastosowania tychze elementéw, ktére to
z zasady bytyby podane do wiadomosci wtasciwym organom.



70

Elementy wymienione w pkt 3) majg charakter inwigilacyjno-statystyczny (gromadzenie
informacji o obywatelach) przez to muszg by¢ szczegdtowo uregulowane, gdyz wkraczaja
w sfere danych wrazliwych i naruszajg sfere prywatnosci.
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Preferencyjne sktadki na ubezpieczenie spoteczne
i zdrowotne dla obywateli Ukrainy oddelegowanych
do pracy za granice oraz ich pracodawcéw jako
zabezpieczenie przed utratg wpltywow z tego zrédta

Od momentu wybuchuwojny na Ukrainie do 5 stycznia 2023 r. granice polsko-ukraifska
przekroczyto ponad 8,9 min oséb™. To sytuacja bez precedensu w skali Swiatowe].
W miesigcachwiosennych udziatludnosciukrainskiejwyniéstod 8 do 9 proc. W kwietniu 2022
r. liczba mieszkancow Polski wyniosta 42,11 min, a Ukraincy stanowili 9 proc. mieszkancow
Polski'®. Wiosng 2022 r. po wybuchu wojny Rosji z Ukraing Ukraincy stanowili ok. 37 proc.
ludnosci Rzeszowa'®. Poczynione dotychczas znaczne naktady finansowe na utrzymanie
tej ludnosci zaréwno ze strony panstwa, jak i samorzaddw oraz obywateli - gdyz znaczna
liczba uchodzcoéw skorzystata z goscinnosci Polakéw, przyczyniajg sie do pozytywnej
asymilacji Ukraincow. W celu utrzymania proporcjonalnosci pomiedzy naktadami na
udzielenie pomocy uchodzcom z Ukrainy a mozliwosciami fiskalnymi Pahstwa Polskiego
warto rozwazy¢ wprowadzenie zachet fiskalnych dla pracodawcéw zatrudniajgcych
Ukraincéw, ktére sprawia, ze wptywy z danin publicznych stopniowo zrekompensuja
powyzsze wysitki. Bardzo wysokie wydatki poniesione na te grupe migrantéw podyktowane
najszlachetniejszymi pobudkami pomocy moga w przysztosci ulec zwiekszeniu, jesli nie
dojdzie do migracji Ukraincéw do innych panstw, gdzie znajda zatrudnienie czasowe jako
pracownicy delegowani. Uzasadnione jest chociazby wprowadzenie preferencjiw optacaniu
sktadek na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne dla obywateli Ukrainy oddelegowanych
do pracy za granice oraz ich pracodawcéw.

1.AKTUALNY STAN PRAWNY

Ustawodawca przewidziat preferencje dla oséb fizycznych podejmujacych dziatalnosé¢
gospodarczg po raz pierwszy badz tez podejmujacych jg wprawdzie ponownie, lecz po
uptywie co najmniej 60 miesiecy od dnia jej ostatniego zawieszenia lub zakoriczenia
i niewykonujagcych jej na rzecz bytego pracodawcy - ta grupa przedsiebiorcéw nie podlega
37 llu uchodzcédw z Ukrainy jest w Polsce”, 5 stycznia 2023 r., https://300gospodarka.pl/news/uchodzcy-z-ukrainy-w-polsce-liczba.

% https://gospodarka.dziennik.pl/, ,Ukraincy w Polsce. W jakich miastach jest ich najwiecej? RAPORT", 25 lipca 2022 r.
9w,
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obowigzkowi ubezpieczen spotecznych przez okres 6 miesiecy od dnia podjecia dziatalnosci
gospodarczej. Podstawe prawng opisanej preferencji stanowi art. 18 ustawy z dnia 6 marca
2018r.-Prawo przedsiebiorcow'®, Po wykorzystaniu ulgi na start przedsiebiorcom przystuguja
dalsze preferencje w optacaniu sktadek na ubezpieczenia spoteczne przez okres 24 miesiecy.
Stosownie bowiem do tresci art. 18a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczenn spotfecznych'¥.podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe ubezpieczonych, o ktérych mowa w art. 8 ust. 6 pkt 1, w okresie pierwszych 24
miesiecy kalendarzowych od dnia rozpoczecia wykonywania dziatalnosci gospodarczej
stanowi zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak niz 30% kwoty minimalnego wynagrodzenia.

Pracownik oddelegowany do pracy za granicg podlega ubezpieczeniom spotecznym
wkraju, wktérymwykonuje prace.Jednak pracownik ten moze podlegac polskiemu systemowi
zabezpieczenia spotecznego, co wynika z art. 11 ust. 3 lit. a) rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordynacji
systeméw zabezpieczenia spotecznego, jesli spetni okreslone warunki®2, Rozporzgdzenie
z dnia 29 kwietnia 2004 r. okresla bowiem wyjatki od zasady miejsca wykonywania pracy.

2.POSTULATY DE LEGE FERENDA

1) Wartorozwazyéwprowadzeniedopolskiegosystemuprawnegoprzepisuepizodycznego,
z ktérego bedzie wynika¢, ze na czas trwania konfliktu zbrojnego w Ukrainie (na
poczatku np. przez czas nie dtuzszy niz dwa lata z mozliwoscig przedtuzenia),
podstawe wymiaru sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, o ktérej mowa w art. 81 ust. 2
ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach opieki na ubezpieczenie zdrowotne
finansowanych ze srodkéw publicznych'? w przypadku pracodawcéw zatrudniajgcych
okreslong liczbe pracownikéw posiadajgcych obywatelstwo ukrainskie (np. 5), ktorzy
zostali oddelegowani przez pracodawcéw do pracy poza terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, ustala sie na podstawie szczegdlnych zasad zblizonych do obowigzujacych
do dnia 31 grudnia 2021 r. Kwestie daty poczatkowej obowigzywania tego przepisu,
a wiec ustalenia, czy istnieje mozliwo$¢ nadania mu potencjalnie mocy wstecznej - od
dnia 1 stycznia 2022 r., czy tez okresli¢ date pdzniejszg jego obowigzywania, stanowig
odrebne zagadnienie, niebedgce przedmiotem szczegétowych rozwazan w niniejszej
publikacji'#. .

140 Tekst jednolity Dz. U. z 2021 r. poz. 162 ze zm.

41 Tekst jednolity Dz. U. z 2022 r. poz. 1009 ze zm., dalej: ,ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r.”

42 Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004 r., str. 1, z p6zn. zm., zwane dalej ,rozporzadzeniem nr 883/2004".

143 Tekst jednolity Dz. U. z 2021 r. poz. 1285 ze zm., dalej: ,ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r.".

4 Warto zaznaczy¢, ze w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego ze zwigzku tre$ciowego pomiedzy art. 4 ust. 1 i art. 5 z dnia 20 lipca 2000

r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst jednolity Dz.U.z 2019 r., poz. 1461 ze zm) wynika,

iz zakaz z art. 4 ust. 1 nie ma charakteru bezwzglednego i w wyjgtkowych sytuacjach mozna od niego odstapi¢, gdyz taka mozliwos¢
wynika z art. 5 tej ustawy - tak w wyroku TK z 25 wrze$nia 2000 r. sygn. akt K 26/99, OTK 2000, nr 6, poz. 186.
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2) Warto rozwazy¢ wprowadzenie do polskiego systemu prawnego przepisu

epizodycznego, z ktérego bedzie wynika¢, ze na czas trwania konfliktu zbrojnego
w Ukrainie (na poczatku np. przez czas nie dtuzszy niz dwa lata z mozliwoscig
przedtuzenia), osobom fizycznym zatrudniajgcym np. co najmniej 5 oddelegowanych
pracownikow z Ukrainy przystuguja:

a) preferencje analogiczne do ulgi na start okre$lone w art. 18 ust. 1 ustawy - Prawo
przedsiebiorcéw oraz

b) analogicznie do art. 18a ust. 1 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. ulga polegajaca na
rozwigzaniu, ze w okresie pierwszych 18 miesiecy kalendarzowych liczonych od
dnia zatrudniania tgcznie co najmniej 5 pracownikéw posiadajgcych obywatelstwo
ukrainskie podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalneirentowe oséb
fizycznych prowadzacych pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarczg zatrudniajgcych
takich pracownikéw stanowi zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak niz 30%

kwoty minimalnego wynagrodzenia.

Przy takich rozwigzaniach okres stosowania ulgi analogicznej do ulgi na start oraz

okres stosowania preferencji analogicznej do preferencji przewidzianej w art. 8a ust. 1

ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. obejmie tgcznie 24 miesigce, czyli proponowane 2 lata.

3)

Warto rozwazy¢ wprowadzenie szczegdlnej podstawy obliczania i poboru sktadki
na ubezpieczenie zdrowotne dla oddelegowanych pracownikéw bedacych
obywatelami Ukrainy w wysokosci stanowigcej réwnowartos¢ minimalnego
wynagrodzenia. Teoretycznie podstawe mégtby stanowi¢ przepis epizodyczny na czas
trwania konfliktu na Ukrainie (poczgtkowo np. na czas nie dtuzszy niz przez 2 lata,
z mozliwoscig jego przediuzenia). Nalezy zauwazy¢, ze osobami oddelegowanymi sg
przede wszystkim obywatele Ukrainy, ktorzy w innych panstwach posiadaja specjalny
status prawnopodatkowy. Ukraifncy ptacg wysokie sktadki spoteczne i zdrowotne, ale
prawdopodobnie nigdy nie skorzystajg ze Swiadczen emerytalnych czy rentowych.

3.UZASADNIENIE CELOWOSCI PROPONOWANYCH ZMIAN

Postulat ztagodzenia zasad ustalania wysokosci sktadek na ubezpieczenia spoteczne

i sktadki na ubezpieczenie zdrowotne w przypadku pracownikéw - uchodzcéw z Ukrainy

oddelegowanych do pracy poza terytorium RP oraz zatrudniajacych ich przedsiebiorcéw

jest uzasadniony wzgledami natury spotecznej i ekonomicznej. Podstawowymi regutami

dziatania organéw administracji publicznej oraz jednostek sektora finanséw publicznych,

w tym réwniez Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oraz Narodowego Funduszu Zdrowia,

pod ktérych katem nalezy ocenia¢ kazdy przejaw aktywnosci administracji publicznej, sa:
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1) w aspekcie ekonomicznym - zasada ochrony intereséw budzetowych Polski oraz

tworzenie warunkéw dla rozwoju przedsiebiorczosci;

2) w kontekscie polityki zagranicznej - zwiekszenie autorytetu Rzeczypospolitej
Polskiej na arenie miedzynarodowej;

3) w kontekscie spraw wewnetrznych - zasada praworzgdnosci.

Ad. 1. Jednym z przejawdw aktywnosci panstwa jest dazenie do ozywienia
gospodarczego po okresie depresji ekonomicznej spowodowanej pandemig
COVID-19, a wiec wzrostu produkgji oraz zatrudnienia. W tej fazie cyklu gospodarczego
rosng inwestycje - zarbwno spontanicznie, jak i pod wptywem zwiekszajacych sie zyskow
- przychodow, ktére nastepnie w ustawowo okreslonej czesci sa odprowadzane do
budzetu panstwa oraz jednostek sektora finanséw publicznych, w tym Narodowego
Funduszu Zdrowia. Sktadki zdrowotne zgodnie z art. 116 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2004 r. .stanowig bowiem przychéd NFZ. Z przyczyn ekonomicznych wskazane jest zatem
ustalenie reguty stosowania postulowanych przepiséw epizodycznych dla pracodawcow
i pracownikéw z Ukrainy oddelegowanych do pracy poza terytorium RP na czas trwania
konfliktu zbrojnego, poczatkowo np. na czas nie dtuzszy niz przez 2 lata. Skutkiem
wprowadzenia tak wysokich sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz wysokiej sktadki
na ubezpieczenie zdrowotne bez okreslenia gornej granicy przychodu (wynagrodzenia)
bedzie znaczne zmniejszenie legalnego rynku pracodawcéw zatrudniajgcych uchodzcow
z Ukrainy - w skrajnym przypadku o ponad potowe (w warunkach stabilizacji gospodarczej).
Wprowadzenie w aktualnej sytuacji tak wysokiej stawki sktadek na ubezpieczenia
spoteczne oraz sktadki na ubezpieczenie zdrowotne bedzie stanowi¢ duzg zachete dla
potencjalnych nieuczciwych sprzedawcéw i producentéw do dokonywania nielegalnych
obrotéw. Analizy ekonometryczne wskazuja, ze razace dysproporcje pomiedzy daninami
publicznymiw poszczegdlnych panstwach stanowig przyczyne odptywu kapitatu, nie optaca
sie inwestowac w kraju, gdzie koszty ptacy sg niewspotmiernie wysokie do analogicznych
kosztow w innych panstwach.

Zwstepnych danych bilansu ptatniczego Polskiza kwiecien 2022 r.wynika, ze wyptyneto
z Polski 3,9 min euro (dane bilansu ptatniczego Polski za kwiecierh 2022 r. NBP). To
najgorsze dane miesieczne w historii spowodowane odptywem kapitatu inwestorow',
W efekcie zmian wprowadzonych w zakresie wysokosci sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne nastgpi dalszy odptyw Srodkéw inwestordw - nie bedzie optacalne zatrudnianie
cudzoziemcédw z Ukrainy w Polsce.

45 Komentarz NBP https://businessinsider.com.pl/; https://kig.pl/bilans-platniczy-w-kwietniu-2022 oraz https://businessinsider.com.pl/
gospodarka/bilans-platniczy.
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W aktualnej sytuacji zwigzanej z jednej strony z ostabieniem przedsiebiorcéw dtugim
okresem pandemii, z drugiej zas z koniecznoscig zapewnienia uchodzcom z Ukrainy dachu
nad gtowa, bezzwrotnego wsparcia finansowego, a w dalszej perspektywie zapewnienia
im mozliwosci podjecia pracy zarobkowej w Polsce -wskazane jest stworzenie preferencji
dla pracodawcéw zatrudniajgcych i delegujacych poza terytorium RP pracownikéw
najemnych z Ukrainy. Przyznanie wsparcia dla przedsiebiorcéow, w tym réwniez w postaci
ulgi w sptacie zobowigzan fiskalnych, podlega regutom prawa publicznego, ktérego
integralnym elementem jest zasada nakazujaca , dziataniu instytucji publicznych zapewnic
rzetelnos¢ i sprawnos¢” oraz zasada ,pomocniczosci umacniajgcej uprawnienia obywateli
iich wspolnot” - obie te zasady zostaty wyrazone w preambule Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r."*¢ wskazujgc fundamentalne reguty funkcjonowania
panstwa, przez ktérych pryzmat nalezy réwniez odczytywal wymogi pracy wiadzy
ustawodawczej oraz organéw wiadzy publicznej. Konieczno$¢ w petni skutecznej ochrony
intereséw gospodarczych panstwa na poziomie dziatan tych organéw przewiduje art. 44
ust. 3 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'’. Zgodnie z tym
przepisem wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy i oszczedny,
z zachowaniem zasad optymalnego doboru metod i $rodkéw stuzacych osiggnieciu
zatozonych celow.

Ustalenie wysokosci sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne tytutem zatrudnienia i oddelegowania pracownikédw najemnych z Ukrainy
w proponowany sposéb bedzie stanowi¢ przede wszystkim forme promocji polskiego
rynku pracy, a takze oznacza zasilenie z wptywédw w postaci sktadek na ubezpieczenia
spoteczneiubezpieczenie zdrowotne polskiego majatku narodowego, a nie majatku innych
panstw. Tym samym zostanie zapewniona realizacja konstytucyjnych, fundamentalnych
zasad ochrony polskich intereséw, zaréwno wtadz publicznych, jak i obywateli oraz ich
wspolnot. Tego rodzaju preferencje zwieksza réwniez konkurencyjno$¢ wzgledem innych
potencjalnych przedsiebiorcow z pozostatych panstw UE. Opisywana forma pomocy
wigze sie z koniecznoscig przestrzegania wymogdéw dokumentacyjnych, tj. prowadzenia
ksiag rachunkowych oraz ewidencji, ktére réwniez objete sg nadzorem witadz publicznych.
Dziatanie w szarej strefie w celu unikniecia koniecznosci zaptaty tak wysokiej sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne stanie sie zatem mniej optacalne, a fakt zatrudnienia uchodzcow
z Ukrainy w Polsce przyczyni sie do wzrostu wptywow z innych danin, w tym zwiaszcza
podatkdéw. W ten sposéb zwrdcg sie réwniez naktady poczynione przez Polske w pierwszej
fazie wojny w Ukrainie w zwigzku z masowa ucieczkg uchodzZcéw do Polski na niespotykang
dotad skale. Konkludujac, ze wzgledu na znacznie nizsze stawki sktadki na ubezpieczenie

46 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze. zm., dalej: Konstytucja RP.
47 Tekst jednolity Dz. U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm.
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zdrowotne w innych panstwach, w tym np. w Holandii, uzasadnione jest podjecie dziatan
zmierzajgcych do ochrony finanséw publicznych, a takze racjonalnego planowania
ewentualnych, przysztych wptywdéw budzetowych - a wiec wprowadzenie preferencji
w zakresie wysokosci sktadek na ubezpieczenia spoteczne i obnizenie wysokosci sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne pobieranej od przychodu uzyskanego przez przedsiebiorcéw do
poziomu sktadki sprzed 1 stycznia 2022 r. - tak aby warunki inwestowania w Polsce poprzez
angazowanie do pracy uchodzcéw z Ukrainy byty konkurencyjne wzgledem innych panstw
europejskich. Warto podkresli¢, ze bardzo tatwo jest przenies¢ zrédto wptywow ze sktadek
na ubezpieczenia z Polski do innego panstwa w przypadku pracownikéw oddelegowanych
- decyduje o tym tres¢ ztozonych dokumentow: formularza US-54 zatgczonego do wniosku
o0 wydanie zaswiadczenia A1, ktére wydaje sie przede wszystkim w celu potwierdzenia
faktu podlegania systemowi zabezpieczenia spotecznego panstwa, ktére wydato taki
dokument.™®. Tworzenie barier fiskalnych w Polsce spowoduje utrate wptywow ze sktadki
na ubezpieczenie zdrowotne pomimo tak ogromnej liczby obywateli Ukrainy zatrudnianych
przez polskich przedsiebiorcédw. Moze to sie réwniez wigzac ze wzrostem konkurencyjnosci
przedsiebiorcéw spoza UE, gdyz rozwigzania w zakresie ubezpieczeh oraz innych danin
przyjete w ich panstwach s korzystniejsze i bardziej przejrzyste'.

Ad. 2. Tworzenie barier fiskalnych sprawi, ze pobyt obywateli z Ukrainy w Polsce,
ktérych znaczna cze$¢ docelowo szuka pracy, bedzie krotki. W konsekwencji brak
optacalnosci pobytu Ukraincéw na terytorium RP, a ponadto nagta utrata pracy z uwagi na
bardzo wysokie koszty ubezpieczeh spotecznych i zdrowotnych obnizy wizerunek Polski
jako kraju goscinnego i udzielajgcego dtugoterminowej pomocy dla Ukraincéw. Przetozy sie
to na wysokos$¢ potencjalnego wsparcia Polski przez Unie Europejska. Tymczasem Komisja
Europejska przyjeta nowy pakiet elastycznej pomocy dla terytoriéw (FAST-CARE), ktory ma
pomoc panstwom cztonkowskim, samorzgdom oraz partnerom spotecznym w radzeniu
sobie ze skutkami napasci Rosji na Ukraine.

Zmiany proponowane przez wtadze unijne zapewniajg ponadto wyjgtkowa elastycznos¢
w zakresie przenoszenia Srodkéw miedzy programami finansowanymi z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Europejskiego Funduszu Spotecznego w celu
radzenia sobie z naptywem uchodzcéw. Elastycznosc¢ ta oznacza przyktadowo mozliwos¢
realokacji Srodkéw z EFRR przeznaczonych na projekty infrastrukturalne w celu zapewnienia
opieki na ubezpieczenie zdrowotne i edukacji osobom uciekajgcym przed wojng, ktérag

48 https://www.zus.pl/documents/10182/167567/Jak+otrzymac+zaswiadczenie+A1.

149 Z dniem 2 lutego 2022 r. weszty w zycie przepisy tzw. pakietu mobilnosci oraz znowelizowane przepisy ustawy z dnia 16 kwietnia
2004r. o czasie pracy kierowcdw Tekst jednolity Dz. U. z 2022 r. poz. 1473. Przewiduje on ulgi dla kierowcéw oddelegowanych za
granice. Skoro zatem polski normodawca zdecydowat sie na ulgi w przypadku ustalania sktadek w przypadku tej grupy podmiotéw,
ulgi w zakresie dotyczacym odprowadzania sktadek tytutem zatrudniania uchodzcéw z Ukrainy oddelegowanych do pracy poza
terytorium RP sg nie tylko uzasadnione ekonomicznie - a wiec z punktu widzenia intereséw budzetowych, ale réwniez dopuszczalne
prawnie.



77

Rosja wytoczyta Ukrainie. Warto dodatkowo wspomnie¢, ze panstwa cztonkowskie mogg
zwiekszy¢ kwote uproszczonego kosztu jednostkowego w celu pokrycia podstawowych
potrzeb uchodzcédw z 40 euro wprowadzonych przez CARE do 100 euro na tydzien
na osobe. Zmiany przewidziane przez witadze unijne zmniejszg obcigzenie budzetow
krajowych i regionalnych wynikajgce z naptywu uchodzcéw z terytorium Ukrainy'>°.

Ad. 3. Jednym z przejawéw funkcji nadzorczych panstwa jest réwniez sprawowanie
polityki wewnetrznej zgodnie z zasadami Konstytucji RP. Ustawa zasadnicza przewiduje
natomiast jako jedno z débr nadrzednych ochrone pracy. Zgodnie z art. 24 Konstytugji
praca znajduje sie pod ochrong Rzeczypospolitej Polskiej. Panstwo sprawuje nadzér nad
warunkami wykonywania pracy.

Z kolei art. 20 Konstytucji RP przewiduje istnienie w Polsce spotecznej gospodarki
rynkowej opartej na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz
solidarnosci, dialogu i wspétpracy partnerow spotecznych, stanowigcej podstawe
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Komentowany przepis wraz z art.
21-24 Konstytucji formutuje de facto podstawy ustroju gospodarczego panstwa.
Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ,Spofeczna gospodarka rynkowa, zgodnie z tresciq
art. 20 konstytucji «stanowi podstawe ustroju gospodarczego RP». Cechami konstytucyjnymi
pozgdanego przez ustrojodawce modelu gospodarki, w ujeciu tego artykutu, sq: wolnosc
gospodarcza, wtasnosc prywatna oraz solidarnosc, dialog i wspotpraca partneréw spofecznych.
Na tych trzech zatoZeniach opiera sie bowiem, zgodnie z jego tresciq, spoteczna gospodarka
rynkowa. W ptaszczyZnie konstytucyjnoprawnej spoteczna gospodarka rynkowa wyznaczona jest
Z jednej strony przez podstawowe, tradycyjne elementy rynku w postaci wolnosci gospodarczej
i wlasnosci prywatnej, z drugiej zas przez solidarnosc spoteczng, spoteczny dialog i wspoétprace
partneréw spotecznych. W ujeciu art. 20 konstytucji spoteczna gospodarka rynkowa stanowi
wiec nie tylko okreslony model ekonomiczny, ale takze pozgdany przez ustrojodawce obraz tadu
spofecznego.

Podobne rozwiqzanie, do przyjetego w art. 20, znajg np. konstytucje: Wtoch, Hiszpanii,
Stowacji. Znajomosc istniejgcych w tych konstytucjach rozwiqzari moze by¢ pomocna przy
ustalaniu tresci pojecia ,spoteczna gospodarka rynkowa”.””’ A zatem podstawowym celem
ingerencji panstwa jest zaspokajanie potrzeb spotecznych, to w wystarczajacy sposéb
uzasadnia ingerowanie panstwa w mechanizmy rynkowe. Powyzsza reguta powinna
znalez¢ zastosowanie w obecnej sytuacji, gdyz bez pomocy panstwa w postaci likwidacji
omawianej bariery fiskalnej realne, dtugoterminowe wsparcie uchodzcéw z Ukrainy przez
polskich pracodawcédw poprzez zapewnienie im pracy nie bedzie mozliwe.

50 https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2022/04/04/ukraine-council-unlocks-17-billion-of-eu-funds-to-help-

refugees/; https://samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/co-sie-zmieni-w-prawie-dla-samorzadow-od-stycznia-2023-r.
1 Wyrok TK z 30.01.2001 r., K 17/00, OTK 2001, nr 1, poz. 4.
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4. KONKLUZJA

Tworzenie istotnych wyjatkédw w postaci ztagodzenia zasad ustalania wysokosci danin
publicznych waskiej grupie adresatéw, nawet jesli jest to uzasadnione ekonomicznie
czy tez wzgledami natury spotecznej, jest rozwigzaniem wyjatkowym i moze budzi¢
kontrowersje. Tego rodzaju ulgi w sptacie zobowigzan wobec panstwa lub jednostek
sektora finanséw publicznych moga by¢ i sg stosowane jedynie wyjatkowo, stad tez
na etapie ich wprowadzania pojawiajg sie obawy przed nadmiernym réznicowaniem
spoteczenstwa, gdyz podstawowg zasadg jest réwnos$¢ wobec prawa zagwarantowana
przez Konstytucje RP. Moze pojawic sie pytanie, dlaczego powyzsze preferencje miatyby
dotyczy¢wiasnie tej grupy spotecznej, jaka stanowig obywatele Ukrainy oddelegowani przez
polskich przedsiebiorcéw do innych panstw Unii Europejskiej. W konsekwencji realizacja
postulatéw przedstawionych w niniejszej publikacji jest zagadnieniem ztozonym i bardzo
trudnym. Poszczegélne grupy zawodowe czy spoteczne znajdujace sie niekiedy z roznych
przyczyn i w réznych okresach w trudnej sytuacji ekonomicznej, nie uzyskuja tego rodzaju
ulg, gdyz prawo daninowe nie jest co do zasady podstawowym instrumentem prawnym
stuzgcym do wsparcia finansowego tychze grup. Zupetnie wyjgtkowo uzasadnieniem
do wprowadzenia preferencji fiskalnych sg szczegélne sytuacje zwigzane z kleskami
zywiotowymi, np. powodziami, ktére rowniez majag charakter epizodyczny. W konsekwencg;ji
przestanke uzasadniajgcg wprowadzenie ulg postulowanych w niniejszej publikacji moze
stanowi¢ nadzwyczajny przypadek masowej migracja obywateli Ukrainy do Polski, z czym
wigze sie poszukiwanie zatrudnienia, ktére nalezy chroni¢ za pomoca racjonalnych
mechanizmdw natury prawnej - jakkolwiek uznanie, czy jest to rozwigzanie wtasciwe i czy

zrédtem wsparcia powinno by¢ prawo daninowe, jest bardzo ocenne, dyskusyjne.
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Dawid Strzata

Jedna ustawa czy dwie ustawy? Model regulacji
opodatkowania dochodéw z dziatalnosci gospodarczej
os6b prawnych i 0séb fizycznych.

Wiele razy w przestrzeni publicznej mozna spotkac sie z opinig, ze ustawy regulujgce
podatki dochodowe tj. ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb
fizycznych'? (dalej: pdof) i ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b
prawnych'? (dalej: pdop) wymagaja napisania ,0d nowa". Ich poziom skomplikowania,
zawartych w nich odnosnikéw do innych ustaw sprawity, ze podatnikowi jest coraz trudniej
zrozumie(¢ jego obowigzki podatkowe. Duza ilos¢ nowelizacji znaczgco zmieniajace ich tres¢
a czasami nawet gtéwne zasady przyswiecajgce jej twdrcom w momencie wprowadzenia,
sprawity, ze zatracony zostat tad oraz harmonizacja, jaka powinna przyswieca¢ kazdej

ustawie dla lepszego zrozumienia norm prawnych w nich zawartych.

Przy projektowaniu tresci ustaw o podatkach dochodowych autorzy kierowali sie
zatozeniem podziatu regulacji ustawowych w zaleznosci od formy prawnej podmiotu
uzyskujgcego dochody. | tak dochody uzyskiwane przez osoby fizyczne zostaty
uregulowane ustawg pdof a dochody podmiotéw posiadajgcych osobowos$¢ prawng
ustawa pdop. Jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci prawnej ktérej ustawa
nadaje zdolno$¢ prawng, jak np. spotki osobowe, nie uzyskaty statusu podatnika podatku
dochodowego przyznajac im ceche transparentnosci podatkowe;j.

Po 30 latach od jej wprowadzenia, ustawa o pdop, ktéra w pierwotnym zatozeniu miata
regulowac zasady opodatkowania dochodéw os6b prawnych, obecnie obejmuje swoim
zakresem réwniez podmioty prawa ktére takiej osobowosci prawnej nie maja (spétka
jawna'4, spoétka komandytowa's’, spétka komandytowo - akcyjna'®). Moze nalezatoby
wiec zmieni¢ nazwe samej ustawy lub zmieni¢ Kodeks Spotek Handlowych'™ nadajac

%2 D7.U.2022.2647 t.j. z dnia 2022.12.16

153 Dz.U.2022.2587 t.j. z dnia 2022.12.13

¢ Pod pewnymi warunkami.

155 Spoétki komandytowe oraz niektére spétki jawne uzyskaty status podatnika podatku dochodowego od dnia 01 stycznia 2021 na mocy
ustawy z dnia 28 listopada 2020 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od
0s6b prawnych, ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U.2020.2123 z dnia 2020.11.30).

56 Spotki komandytowo-akcyjne zostaty podatnikami podatku dochodowego od oséb prawnych od dnia 01 stycznia 2014 na mocy
ustawy z USTAWA z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy o podatku
dochodowym od o0séb fizycznych oraz ustawy o podatku tonazowym (Dz.U. Dz.U.2013.1387 z dnia 2013.11.27).

157 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych (Dz.U.2022.1467 t.j. z dnia 2022.07.12).
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spétkom: (i) jawnym, (ii) komandytowym oraz (iii) komandytowo-akcyjnym osobowos$¢
prawna? Jest to tylko jeden z jaskrawych przyktadéw odchodzenia od tadu ktéry powinien
by¢ zachowany z kazdym systemie prawnym.

Wiele nowych regulacji jest wprowadzanych jednocze$nie do ustawy o pdop jak
i ustawy o pdop, co powoduje, ze przepisy majg w obu tych ustawach prawie identyczne
brzmienie. Dotyczy to gtéwnie norm regulujgcych opodatkowanie przedsiebiorcéw.
Aby skutecznie wprowadzi¢ nowg norme prawng regulujacg dochody z dziatalnosci
gospodarczej konieczne jest powtérzenie przepisu w obu ustawach podatkowych tak aby
regulacja objeta swoim zakresem wszystkich przedsiebiorcéw wykonujgcych dziatalnos¢
gospodarczg bez wzgledu na forme prowadzenia tej dziatalnosci.

Efektem tego jest bardzo duza ilo$¢ regulacji majacych swoj wyraz w przepisach
o identycznym brzemieniu w obu ustawach o podatku dochodowym.

Autor tego artykutu naliczyt 36 norm prawnych majacych swéj wyraz w identycznie
brzmiagcych przepisach w ustawie o pdop oraz ustawie o pdof. Do najwazniejszych z nich
mozna zaliczy¢: (i) przepisy w zakresie amortyzacji (art. 22a - 22m ustawy pdof, art. 16a
-16m ustawy pdop)., (ii) przepisy w zakresie leasingu (art. 23a - 23| ustawy pdof, art. 17a
- 171 ustawy pdop), (iii) przepisy dotyczace zasad ustalania cen rynkowych (art. 230 - 23v
ustawy pdof, art. 11c - 11j ustawy pdop), (iv) przepisy dotyczace réznic kursowych (art. 24c
- 24e ustawy pdof, art. 15a - 15ba ustawy pdop) i wiele innych.'#

Biorgc pod uwage powyzsze zjawisko nalezatoby sie zastanowi¢ nad innym podziatem
ustaw o podatku dochodowym. By¢ moze kryterium podziatu nie powinna by¢ forma
prawna podmiotu prawnego uzyskujgcego dochdd (osoba fizyczna lub osoba prawna), ale
to czy dany dochéd pochodzi z prowadzonej dziatalnosci gospodarczej czy nie. 30 lat temu
ustawodawca najprawdopodobniej nie zdawat sobie sprawy z rozwoju gospodarczego jaki
nastapi w Polsce ani z wyzwan z jakimi bedzie musiat sie zmierzy¢ chcgc dopasowad prawo
do zmieniajgcego sie otoczenia gospodarczego i praktyk w nim utrwalanych.™®

"

Wydaje sie wiec, ze najlepszym sposobem na wyeliminowanie zjawiska ,,powtarzania
przepisow w réznych ustawach podatkowych bytoby zastgpienie dwéch ustaw o podatku
dochodowym jedng ustawg o podatku od dochoddéw uzyskiwanych z dziatalnosci
gospodarczej. Wszystkie normy prawne w zakresie podatkéw dochodowych skierowane
dla przedsiebiorcéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg bytyby uregulowane w jednej
ustawie. Bez znaczenia przy tym bytoby w jakiej formie organizacyjnej przedsiebiorca
prowadzi swojg dziatalno$¢; w formie: spotki kapitatowej, spo6tki osobowej, samodzielnie
jako osoba fizyczna czy innej.

'8 Petna tabelka z przepisami majgcymi prawie identyczne brzmienie w ustawach o pfof i pdop w zataczniku do artykutu.
%9 Takie dopasowanie wymusita na ustawodawcy chociazby pandemia wirusa COVID-19.
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Jezeli udato sie zawrze¢ wszystkie zasady rachunkowos$ci w jednej ustawie tj. ustawie
z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, ktéra reguluje zasady zapiséw operacji
gospodarczych i sposéb przedstawiania sytuacji finansowej przedsiebiorcy w sposéb
liczbowy, to by¢ moze nalezatoby to samo rozwigzanie zastosowac¢ do podatkow
dochodowych i zebra¢ zasady dotyczace podatkéw od dochoddéw z dziatalnosci
gospodarczej do jednej ustawy.

To rozwigzanie zapewnitoby duzo bardziej przejrzysty i utozony system, bowiem,
wszystkie regulacje zwigzane z podatkiem dochodowym dla przedsiebiorcéw bytyby ujete
w jednym akcie prawnym bez wymogu powtarzania tego samego w dwéch ustawach.
Przyktadem moze by¢ chociazby regulacja w zakresie amortyzacji sSrodkéw trwatych.

Powyzsza koncepcja mogtaby mie¢ swéj wyraz w dwdch rozwigzaniach. Pierwsze
rozwigzanie zaktadatoby uregulowania podatkéw dochodowych jednym aktem prawnym.'®
Druga zaktadataby wprowadzenia dwdch ustaw: (i) ustawa regulujgca podatki dochodowe
przedsiebiorcédw oraz (ii) ustawa regulujgca podatki dochodowe o0séb fizycznych nie
bedacych przedsiebiorcami (nie prowadzgcych dziatalnosci gospodarczej).

Lista przepiséw o prawie identycznej tresci w ustawach o podatku dochodowym.

L Zakres regulacii: Numer art. Numery art.

P- gulagi: w ustawie o PIT w ustawie o CIT
1 Pojazdy samochodowe art. 5d art. 4c
2 Amortyzacja art. od 22a do 22m art. od 16a do 16m
3 Leasing art. od 23a do 23| art.od 17a do 171
4 Zasada ceny rynkowej art. od 230 do 23v art.od 11cdo 11j

—

5 Dokumentacja cen transferowych art.od 23w do 23ze | art.od 11k do 11s

Informacje o cenach transferowych przekazywanych do
6 Us art. 23zf art. 11t

7 RézZnice kursowe art. od 24c do 24e art. od 15a do 15ba

-

8 Ulga na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowg art. 26e art. 18d
9 Zwrot gotowkowy art. 26ea art. 18da
10 Ulga na innowacyjnych pracownikéw art. 26eb art. 18db

160 Takie rozwigzanie funkcjonuje w Wielkiej Brytanii. Jedna ustawa o podatku dochodowym: Income Tax Act 2007.
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(N Ulga na prototyp art. 26ga art. 18ea
12 Ulga prowzrostowa art. 26gb art. 18eb
13 Ulga dla wspierajacych sport, kulture i edukacje art. 26ha art. 18ee
14 Ulga na terminale ptatnicze art. 26hd art. 18ef
Zmiana wysokosci podstawy opodatkowania oraz
strat w zwigzku z nieuregulowanymi wierzytelnosciami
15 o . . art. 26i art. 18f
o zaptate $wiadczenia pienigznego z tytutu transakcji
handlowej
Podatek od dochodu z kwalifikowanych praw wtasnosci
16 ) ) art. 30ca art. 24d
intelektualnej
Obowigzki podatnikéw opodatkowanych podatkiem
17 od dochodu z kwalifikowanych praw wtasnosci art. 30cb art. 24e
intelektualnej
Wytgczenie z opodatkowania podatkiem od dochodéw
18 z niezrealizowanych zyskéw sktadnikéw majatku art. 30dc art. 24g
czasowo przeniesionych poza terytorium RP
art. od 30dd do
19 Zwolnienia ws. niezrealizowane zyski 30dh art. od 24h do 24k
Podatek od dochodéw zagranicznej jednostki
20 . art. 30f art. 24a
kontrolowanej
21 Podatek od przychodéw z budynkéw art. 30g art. 24b
22 Opinia o stosowaniu preferencji art. 41d art. 26b
23 Zwrot podatku z tytutu wyptaconych naleznosci art. 44f art. 28b
24 Delegacja ustawowa art. 45b art. 28a
25 Korekta cen transferowych art. 23q art. 11e
Zwolnienie od podatku przychodu z tytutu umorzenia
26 zadtuzenia zwigzanego z zaciggnietym kredytem art. 52i art. 38d
mieszkaniowym
Odliczanie wydatkéw poniesionych na sprzet i ustugi
27 . y P Y pree & art. 52j art. 38e
przy wdrazaniu e-recepty
28 Ulga e-TOLL art. 52ja art. 38ea
29 Ulga na robotyzacje art. 52jb art. 38eb
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Odliczenie od podstawy opodatkowania darowizn na

30 art. 52n art. 38g
przeciwdziatanie COVID-19
Przychody zwolnione z podatku od przychodéw

31 i art. 52pa art. 38ha
z budynkéw
Zwolnienie z obowigzku zwiekszenia dochodu o wartos$¢
nieuregulowanego zobowigzania do zaptaty Swiadczenia

32 pienieznego w przypadku poniesienia negatywnych art. 52q art. 38i
konsekwencji ekonomicznych z powodu epidemii
COVID-19

33 Rezygnacja z uproszczonej formy wptacania zaliczek art. 52r art. 38j

34 dot. COVID-19 art. od 52s do 52w art. 38k do 380
Odliczenie darowizn sprzetu komputerowego na rzecz

35 , o art. 52x art. 38p
placéwek o$wiatowych
Zaliczenie do kosztéw uzyskania przychodéw darowizn

36 na przeciwdziatanie skutkom dziatar wojennych art. 52zf art. 38w

w Ukrainie
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Dr hab. Maciej Slifirczyk

Umowna forma urzedowych interpretacji prawa
podatkowego: ewolucja, rewolucja czy regres

Z dniem 1 lipca 2021 r. wprowadzono do polskiego prawa, a doktadnie do Ordynacji
podatkowej, umowy o wspétdziatanie i porozumienia podatkowe. Z kolei z dniem 1 stycznia
2022 r. pojawity sie w polskim prawie, rowniez w Ordynacji podatkowej, porozumienia
inwestycyjne. Zasadniczym celem porozumien inwestycyjnych jest formutowanie réznego
rodzaju wypowiedzi stanowigcych interpretacje przepiséw prawa podatkowego. Podobng
role w istotnym zakresie moga petni¢ rowniez porozumienia podatkowe. Z uwagi na fakt,
ze strong porozumien sg organy administracji skarbowej mozna traktowac te instytucje
jako konstrukcje stuzace m.in. urzedowej interpretacji przepiséw prawa podatkowego.
Instytucje te w szczegdlnosci petnig role substytucyjng do interpretacji indywidualnych.
Powstaje w zwigzku z tym pytanie czy wprowadzenie nowych instytucji prawnych stuzgcych
zblizonym celom co instytucje dotychczasowe istotnie byto potrzebne i jest wystarczajgco
uzasadnione.

Postuzenie sie wyzej wymienionymi porozumieniami w relacjach pomiedzy organami
podatkowymi oraz biernymi podmiotami prawa podatkowego oznacza w istocie
wprowadzenie formuty opartej o umowe w obszarze prawa podatkowego. Cho¢ juz jaki$
czas temu podjeto prébe postrzegania przyjetej na gruncie prawa polskiego procedury
uzyskiwania interpretacji indywidualnych jako dialogu prowadzgcego do uzyskania
specyficznego porozumienia, to dopiero wprowadzenie porozumieh podatkowych
i porozumien inwestycyjnych doprowadzito wprost do ujecia w przepisach konstrukcji
stanowigcych w istocie umowy. Jest to zmiana sprawiajaca wrazenie przetomowej. Wynika
to nie tylko z innego niz dotychczasowy sposobu ujecia relacji pomiedzy stronami stosunku
prawnopodatkowego ale réwniez z faktu, ze wspomniane umowy nalezy traktowac jako
konstrukcje prawa publicznego, a nie umowy cywilnoprawne.

Uznanie, ze porozumienia podatkowe i porozumienia inwestycyjne nie sg
konstrukcjami cywilnoprawnymi oznacza m.in., ze w odniesieniu do tych uméw nie ma
zastosowania zasada swobody umow, a tres¢ umowy musi mie¢ oparcie w przepisach
prawa podatkowego. Tylko w tych granicach strony moga ksztattowac¢ zatem jej
postanowienia a ich swoboda jest w rzeczywistos$ci bardzo ograniczona. W odniesieniu do
porozumien podatkowych merytoryczng tres¢ tych porozumien wyznaczajg odpowiednio
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stosowane przepisy dotyczace interpretacji indywidualnych. W przypadku porozumien
inwestycyjnych kwestia ta jest regulowana w bardziej ogdlny sposéb, ale spodziewac sie
nalezy podobnego sposobu ksztattowania tresci porozumienia.

Jak z powyzszego wynika, réznica pomiedzy interpretacjami indywidualnymi
wydawanymi na podstawie art. 14b Ordynacji podatkowej oraz uzyskiwanymi w zwigzku
z zawarciem porozumienia podatkowego czy porozumienia inwestycyjnego nie polega
na sposobie ujecia wypowiedzi interpretacyjnej, ale na jej formie. Forma umowna
w naturalny sposoéb implikuje z kolei zwigzanie stron zawieranym porozumieniem. Jest to
wniosek znajdujacy badz wprost, bagdz posrednio oparcie w obowigzujgcych przepisach.
Samo zwigzanie porozumieniem i jego zakres moze jednak budzi¢ bardzo powazne
watpliwosci, a regulacje dotyczace tej kwestii nie sg wolne od kontrowersji. Kwestia ta
moze by¢ réwniez odmiennie oceniana z perspektywy organu podatkowego oraz drugiej
strony porozumienia. Krytyczne spojrzenie na zakres zwigzania ww. porozumieniami
moze prowadzi¢ do wniosku, ze wprowadzone rozwigzania nie zmieniajg istotnie sytuacji
prawnej w poréwnaniu do tej, ktéra jest wynikiem funkcjonowania gwarancji dotyczacych
interpretacji indywidualnych.

Od pewnego czasu mozna byto zaobserwowac trend, wystepujacych poczatkowo
W orzecznictwie, a nastepnie w legislacji, ktory polegal na ograniczaniu zakresu
zastosowania interpretacji indywidualnych. W odniesieniu do kolejnych obszarow
regulacji prawnopodatkowych wytgczano mozliwos¢ uzyskania tego rodzaju wypowiedzi
interpretacyjnych. Rozwigzania dotyczace porozumien podatkowych i porozumien
inwestycyjnych dowodzg odwrotu od wspomnianego trendu. Pozwalajg one na uzyskanie
urzedowej interpretacji przepiséw prawa tam, gdzie nie jest mozliwe uzyskanie interpretacji
indywidualnej. Z tego wzgledu stajg sie one potencjalnie duzo atrakcyjniejszg dla praktyki
instytucja, anizeli interpretacje indywidualne.

Niestety, rozszerzeniu zakresu przedmiotowego mozliwych do uzyskania urzedowych
wypowiedziinterpretacyjnych nie towarzyszyta kontynuacja dotychczas dominujgcejzasady
jawnosci takich wypowiedzi. Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami urzedowe interpretacje
przepiséw prawa podatkowego podlegajg bowiem zasadniczo upublicznieniu. Dotyczy to
nie tylko interpretacji o charakterze ogdlnym, ale takze dotyczacych spraw indywidualnych
(po uprzedniej anonimizacji interpretacji). Przyktadowo taka zasada jest realizowana
w przypadku interpretacji indywidualnych, opinii zabezpieczajgcych czy tez wigzacych
informacji stawkowych i wigzgcych informacji akcyzowych. Odmiennie przedstawia sie
ta kwestia w odniesieniu do porozumien podatkowych i porozumien inwestycyjnych.
Regulacje w tym zakresie, ale przede wszystkim sposéb ich rozumienia przez organy KAS
budza powazne zastrzezenia i mogg by¢ zréodtem kontrowersji.
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Marcin Swiderski

Porozumienie inwestycyjne - zbedna czy uzyteczna
regulacja kontaktéw organu podatkowego
z podatnikiem?

Porozumienie inwestycyjne jest to regulacja prawna, ktére weszta na mocy ustawy
z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0so6b
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz niektorych innych
ustaw'® i na mocy przepiséw intertemporalnych'? wyszty w zycie od 1 stycznia 2022 r. przy
czym niektére z regulacji'® dotyczgce procedowania wniosku i zawierania porozumienia

w jezyku angielskim wejdg w zycie od 1 stycznia 2024 r.

Zgodnie z uzasadnieniem'®* do wspomnianej ustawy porozumienie inwestycyjne ma
stanowi¢ narzedzie utatwiajgce nowym jak i potencjalnym inwestorom inwestowanie na
terenie RP. Narzedzie to ma stanowi¢ remedium na niepewnos¢ prawa podatkowego
i umozliwi¢ mniej formalne i konsensualne rozwigzywanie ewentualnych probleméw.
Ponadto rozwigzanie to ma wspomoé6c odbudowe po pandemii COVID-19 (obecnie
nalezato by réwniez zaznaczy¢ skutki wojny na Ukrainie oraz polityki w 2022 roku)
poprzez swoj proinwestycyjny charakter. Przedmiotowe narzedzie stanowi jeden
z elementow instytucji wspotdziatania'® oraz uprzedniego porozumienia cenowego'e.
Porozumienie inwestycyjne charakteryzuje sie zasadami konsensualnosci, pewnosci prawa
niepodzielnosci i odpowiedniosci. Zasada konsensualnosci objawia sie poprzez zawarcie
porozumienia w formie umowy oraz modyfikacjg zasad ogdlnych w celu uelastycznienia
samego postepowania. Brak jest rowniez zwigzania stron wnioskiem i mozliwos¢ wycofania
go w kazdym czasie. Zawarcie takiego porozumienia wymaga podjecia fakultatywnej
decyzji przez uprawniony organ.'®” Zasada pewnosci prawa wskazuje na cel zawierania
porozumienia inwestycyjnego i znajduje swojg realizacje w procesie wyktadni prawa
podatkowego. Zasada niepodzielnosci przejawia sie poprzez realizacje porozumienia
inwestorskiego w postaci jednego dokumentu. Zasada odpowiedniosci przejawia sie
poprzez zastosowanie odpowiednich przepiséw innych instytucji prawa podatkowego:
61 art7 pkt. 7, Dz.U.2021.2105 z dnia 2021.11.23, dalej ,ustawa nowelizujgca”

162 art. 89, Dz.U.2021.2105 z dnia 2021.11.23

163 art. 89 pkt. 5, Dz.U.2021.2105 z dnia 2021.11.23

164 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1532 [dostep 09.01.2023r.]
65 dziat 11B, Dz.U. z 1997 r. nr 137, poz. 926 ze zm.

% art.811in., Dz. U.z2019r., poz. 2200 ze zm.
16720zs 8 5, Dz.U. 2 1997 r. nr 137, poz. 926 ze zm.
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uprzedniego porozumienia cenowego, opinie zabezpieczajaca, wigzacej informacji
akcyzowej, wigzacej informacji stawkowej oraz interpretacji indywidualnej ze zmianami
wynikajgcymi z charakteru porozumienia inwestycyjnego. Porozumienie inwestycyjne
zawierane jest przez inwestora i Ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych, co
ma zwiekszy¢ range i zaufanie do tej instytucji, przy czym zadanie to mozna delegowa¢ do
Krajowej Administracji Skarbowej.

Art. 20zs Ordynacji Podatkowej®® zawiera definicje legalng porozumienia
inwestycyjnego, wedle ktérej stanowi ono ,umowe w sprawie skutkéw podatkowych
inwestycji planowanej lub rozpoczetej na terytorium RP, zawierang na wniosek inwestora
miedzy nim i wtasciwym organem podatkowym, ewentualnie na wniosek dwdch lub wiecej

inwestoréw - miedzy nimi i tym organem.”

Inwestorem jest zgodnie z art. 20zs 8 3 OP jest kazdy podmiot, ktéry planuje lub
rozpoczat inwestycje na terytorium RP. Przepis nie wskazuje na domicyl obecnego Ilub
przysztego podatnika, stad mozna wywnioskowa¢, ze rozwigzanie nie jest skierowane
wytacznie do polskich rezydentéw podatkowych.

Inwestycjg jest inwestycja w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 10 maja 2018 r.
0 wspieraniu nowych inwestycji.'® o wartosci przynajmniej 50 000 000 zt lub réwnowartosci
w walucie obcej (ustawa okresla, jak ustali¢ wartos¢ w ztotym polskim; nie majg zastosowania
zasady ogolne). Do konca roku 2024 wspomniana powyzej warto$¢ wynosi 100 000 000 zt na
mocy art. 78 ustawy nowelizujgcej. Co warte odnotowania juz w tym miejscu, kwota ta nie jest
uwzgledniona w przepisach wprowadzonych do OP co moze wprowadzi¢ w btgd podatnika.

Przedmiotowa regulacja moze zosta¢ zastosowana do: oceny zasadnosci cen
transferowych, zabezpieczenia przed zastosowaniem przepisow o klauzuli ogélnej
przeciwko unikaniu opodatkowania, klasyfikacje i rodzaje w podatku akcyzowym, opis
i klasyfikacje towaru i ustugi w zakresie podatku od towaréw i ustug oraz innych interpretacji
podatkowych niewymienionych powyzej'”°. Zakres okresla umowa. Mozna wiec
stwierdzi¢, ze porozumienie inwestycyjne konsoliduje w sobie wiele instytucji wyrazonych
w przepisach prawa podatkowego. Jak wynika z omawianego powyzej uzasadnienia
ustawy, majg one by¢ ekwiwalentne dla odpowiadajgcych aktéw prawnych, w ktérych
decyzje wydajg Dyrektor KIS, Dyrektora Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu czy
Szef KAS. Wspomniane powyzej interpretacje podatkowe nie ograniczajg réwniez organu
do zasad wydawania interpretacji indywidualnych wyrazonych w art. 14a i n. OP pomimo
zastosowania odestania do art. 14b 83 OP.

68 Dz.U.z 1997 r. nr 137, poz. 926 ze zm., dalej ,OP”
60 Dz. U.z 2020 r. poz. 1752 ze zm.
70 art. 20zt OP
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Porozumienie inwestycyjne moze zosta¢ zawarte na maksymalnie 5 lat'”" i obowigzuje
zaréwno strony jak i inne organy podatkowe. Porozumienie inwestycyjne ma zastosowanie
takze po jego wygasnieciu. W trakcie jego zawierania wystepujg 2 optaty - optata wstepna
w wysokosci 50 000 zt'72 oraz optata gtéwna w wysokosci od 100 000 zt do 500 000 z'73.
Porozumienie mozna w kazdej chwili zmieni¢ (obowigzuja optaty wstepna i gtéwna, przy
czym wartosci pieniezne sg zmniejszone o 50%) a takze wypowiedzie¢. W przypadku
wypowiedzenia organ musi podac¢ przyczyne spos$réd wymienionych w ustawie,
wypowiedzenie inwestora natomiast bedzie skuteczne dopiero od 1 dnia kolejnego
roku podatkowego.””* Zawarcie porozumienia inwestycyjnego jest jawne i podlega
opublikowaniu w odpowiednim Biuletynie Informacji Publicznej

W przypadku zmian prawa podatkowego porozumienie inwestycyjne wygasa
w zakresie tych zmian lub zostanie zmienione przez strony porozumienia. W przypadku
vacatio legis krétszego niz 30 dni i nie zawarcia w tym okresie nie dokona sie w nim zmian
w stosunku do inwestora nie moze zosta¢ wszczete postepowanie o przestepstwo lub
wykroczenie skarbowe, nie zostang takze naliczone odsetki.

Postepowanie w celu zawarcia porozumienia inwestycyjnego oraz samo porozumienie
inwestycyjne zostato wytgczone spod kontroli sgdowej, kwestia odwotania do organu
wyzszej instancji zostata pominieta przez ustawodawce. Przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego nie mogg zostac zastosowane'”®, przepisy OP w art. 220 odsytajg do
organu wyzszego stopnia (brak uregulowania decyzji wydawanych przez ministra do
spraw finanséw publicznych), wyktadnia teleologiczna wykazywana miedzy innymi przez
projektodawce, charakterze instytucji jak i art. 20zze §3 OP wskazywataby natomiast na
brak mozliwosci odwotania do organu wyzszego stopnia.

Niewatpliwg zaletg takiego porozumienia jest utatwienie przeprowadzania duzych
inwestycji na terenie Polski. Instytucja ta niesie jednak ze soba wiele zagrozen'® takich jak:

1) mozliwos¢ upolitycznienia duzych proceséw inwestycyjnych w Polsce. Organy
podatkowe bedg zwigzane decyzjg wydang przez silnie upolityczniony centralny
organ administracji publicznej. Moze to prowadzi¢ do lepszej sytuacji podatkowej
duzych podmiotéw wchodzgcych na rynek/inwestujacych niz podmiotéw bedacych
na polskim rynku od lat i mniejszych;

2) brak sagdowej kontroli nad porozumieniami inwestycyjnymi co zaburza tréjpodziat
wiadz;

71 art. 20zx OP

72 art. 20zv 82 OP

73 art. 20zy 81 OP

74 zgodnie z artykutem 11 OP jest to kolejny rok kalendarzowy

75 art. 3 81 pkt. 2 w zwigzku z art. 127 83 kodeksu postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1960 r. nr 30, poz. 168 ze zm.)
76 opinia autora
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3) powstawanie rozbieznosci w linii interpretacyjnej. W sytuacji, w ktérej decyzje
podejmuje wiecej niz jeden organ mogg powstac rozbieznosci (np. interpretacje
indywidualne wydawane na podstawie art. 14j OP) powodujgce znaczny wzrost
atrakcyjnosci jednego ze sposobdéw uzyskania interpretacji. Moze to skutkowac
albo brakiem zainteresowania porozumieniem inwestorskim, albo wykorzystaniem
tej instytucji jako narzedzia optymalizacji podatkowej dostepnej jedynie dla silnie
ograniczonej grupy podatnikéw;

4) pokazanie, ze jedynym celem powstania tej instytucji jest ochrona inwestora
przed wtasnymi organami skarbowymi i inflacjg prawa podatkowego - znacznie
skuteczniejszym rozwigzaniem bytoby rozsgdne stanowienie prawa podatkowego
oraz dazenie do ugody w postepowaniach podatkowych;

5) mozliwos¢ wykorzystywania instytucji w celu poznania szczegbtdw inwestycji
i pdZzniejsza umowa zawarcia porozumienia.

Podsumowujac, w mojej opinii porozumienie inwestorskie pomimo dobrych idei
stanowi niepotrzebng instytucje w prawie podatkowym stanowigcg dodatkowe obcigzenie
dla finanséw publicznych. Angazuje réowniez urzednikéw do pracy w obszarach, w ktérych
podobny efekt mozna uzyska¢ innymi, juz wyspecjalizowanymi organami administracji
publicznej. Moze ono réwniez stanowi¢ swoisty wytrych dla podmiotow chcgcych uzyskac
korzysci podatkowe. Moim zdaniem regulacja ta powinna zosta¢ usunieta z polskiego
porzadku prawnego lub zastgpiona kompletnie inng regulacjg wspierajacg inwestycje
w Polsce.
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