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Wprowadzenie
Wprowadzanie porzadku moze by¢ realizowane poprzez sprawnie funkcjonujacy
system dyscyplinujacy, w szczegdlnosci przewidujacy mozliwos$¢ stosowania kar. Zdaniem

Arystotelesa: ,,(...) kary bowiem sg jak gdyby zabiegami leczniczymi (...)”!

. Celem ich jest
uleczenie pewnej sytuacji, ktoéra z ogdlnego punktu widzenia klasyfikowana jest jako sytuacja
niepozadana — chorobowa. Stosujac system karania, dazy si¢ do wyeliminowania
nieprawidlowosci mogacych mie¢ wptyw na sytuacje indywidualng jednostki, poszczeg6lnych
- dajacych si¢ wyodrgbni¢ poprzez wspdlne cechy grup jednostek lub caloksztattu jednostek
pozostajacych w danym czasie na konkretnym terytorium - okres$lanych ogolnie jako
spoteczno$¢ (lokalna lub ogodlnokrajowa). Dyscyplinowanie poprzez karanie ma réwniez

wplyw na sprawne dzialanie organow wiladzy publicznej, co w sposdb oczywisty

zabezpieczenia ogblnie pojety interes publiczny.

Pojecie kary w swoim ksztalcie jest co prawda pojeciem charakterystycznym prawa
karnego, jednak z uwagi na postgpujace przenikanie rozmaitych dyscyplin prawa,
wyodrebnianie nowych oraz przekonanie o konieczno$ci zabezpieczenia prawidlowego
wykonania przepisow — zauwazalne jest stosowanie instytucji typowo karnistycznych w
ramach roznych ustaw. Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej: ,,Przepisy karne
zamieszcza si¢ tylko w przypadku, gdy naruszenie przepisow ustawy nie kwalifikuje si¢ jako
naruszenie przepisOw Kodeksu karnego, Kodeksu karnego skarbowego Iub Kodeksu
wykroczen, a czyn wymagajacy zagrozenia karg jest zwiazany tylko z trescig tej ustawy”2,
Mozna z powyzszego wywies¢, ze oczywisty jest brak konieczno$ci dublowania przepisow

karnych, jezeli juz obowigzuja w ramach ustaw karnistycznych.

W z.t.p. zawarty zostat rozdz 9 zatytutlowany: ,,Przepisy karne oraz przepisy o karach
pieni¢znych”. Majac na uwadze zasady tworzenia aktow prawnych, nalezy stwierdzi¢, ze tytut
ten jasno wskazuje na rozdzielenie przepiséw karnych od przepisow o karach pieni¢znych. Nie
mozna wig¢c uznac, ze przepisy o karach pieni¢znych zaliczane sg do (jak si¢ wydaje) pojgeciowo
szerszego zakresu ,,przepisoOw karnych”. Mogg rdwniez by¢ uregulowane w ramach prawa
administracyjnego i stanowi¢ w tym zakresie sankcje administracyjne. Jak stusznie stwierdza

I. Niznik-Dobosz: ,,Nauka prawa zgodnie stwierdza, ze kazda galaz prawa moze i powinna

U Arystoteles, Etyka nikomachejska, Warszawa 2008, s. 107. (Przelozyta, wstepem i komentarzem opatrzyta
Daniela Gromska).

2 Zob.: § 28 rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r., poz. 283) — dalej jako: z.t.p.



posiada¢ mechanizmy/instytucje prawne karania podmiotéw prawa za nieprzestrzeganie
obowigzkow, nakazéw, zakazow, warunkéw wynikajagcych z norm tego prawa. W
konsekwencji kazda galaz prawa posiada instytucje sankcje/kary adekwatng w stosunku do
swojej metody dziatania™. Jak z kolei podkresla J. Filipek: ,,Administracyjno-prawne stosunki
sankcjonowane s3 niemozliwe bez administracyjno-prawnych stosunkow sankcjonujacych,
jezeli prawo administracyjne ma spetnia¢ rygorystyczne zadania, jakie na nie naktada porzadek

prawny”*,

Wsréd przepisow proceduralnych mozliwa jest rowniez do wyodrebnienia kategoria
przepisoéw, ktore ze swojej istoty nie stanowig stricte przepisdéw karnych, jednak ich charakter
wykazuje cechy charakterystyczne dla sankcji przewidzianych w prawie karnym. Przepisy te

mozna zakwalifikowa¢ szerzej do jednej instytucji prawnej, jaka sg kary porzadkowe.

Celem niniejszej pracy jest dokonanie analizy kary porzadkowej w polskim
postepowaniu podatkowym oraz ukazanie zagadnien problematycznych, ktore pojawiaja si¢ w
praktyce w zwiazku z jej stosowaniem. Wydaje si¢ by¢ niezbedne poddanie badaniu
orzecznictwa sadow administracyjnych (Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
wojewodzkich sadow administracyjnych), a takze praktyki innych panstw europejskich w
zakresie przedmiotowego zagadnienia. Jak wskazuje M. Stahl: ,Wielo$¢ sankcji
administracyjnych 1 réznorodno$¢ (czgsto prowadzaca do trudno$ci przy okreslaniu ich
charakteru), dowolno$¢ w ich kreowaniu, szeroki czgsto zakres uznania administracyjnego i
znaczna niekiedy dolegliwo$¢, stosowanie wielu sankcji niezaleznie od winy przy naruszeniu
norm prawnych sprawiaja, ze problem stosowania sankcji tak, by nie byty przy tym naruszone

prawa i interesy jednostek, nabiera coraz wigkszego znaczenia™.

Nalezy podkresli¢, ze do chwili obecnej nie dokonano kompleksowego omowienia
instytucji kary porzadkowej w polskim postgpowaniu podatkowym. Dotychczasowe publikacje

dotyczace tego zagadnienia stanowig ogélny opis regulacji, m.in. jako: rozdzialy w

3 I. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.),
Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 129.

4 J. Filipek, Sankcjonowane i sankcjonujqce stosunki administracyjnoprawne, [w:] Ksiega pamigtkowa profesora
Eugeniusza Ochenowskiego, Torun 1999, s. 79.

5 M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Instytucje wspotczesnego
prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 651.



monografiach®, artykuly naukowe’ lub jako omowienie regulacji kary porzadkowej w
komentarzach do ordynacji podatkowej. Instytucja kary porzadkowej w polskim postgpowaniu
podatkowym nie cechuje si¢ rowniez zachowaniem ciggtosci tradycji w regulacjach prawnych
w poprzednio obowigzujacych ustawach podatkowych. Nie doczekala si¢ rowniez szerszego
omoéwienia w formie monografii. Dodatkowo, jak stwierdzit L. Etel: ,,Jako przyktad instytucji
wymagajacej doprecyzowania mozna podac kary porzadkowe. Jest to instytucja potrzebna, ale

wymagajaca kompleksowej regulacji™.

W tym miejscu warto wskazaé, iz pojawiajace si¢ w rozdziatach dotyczacych kary
porzadkowej poje¢cie ,,karanie” wraz z jego licznymi odmianami oraz stowami powstatymi w
drodze pochodnej, jak ,,ukarany”, stosowane sg w oderwaniu do specyfiki prawa karnego. Nie
nalezy bowiem stawia¢ znaku réwnosci mi¢dzy karg znang prawu karnemu a karg porzadkowa,

ktérag moga zastosowac organy wtadzy panstwowe;.
Przed rozpoczegciem szerszej analizy nalezy postawi¢ nastepujaca tezg:

Obecnie obowiazujace przepisy regulujace instytucje kary porzadkowej w polskim
postepowaniu podatkowym nie umozliwiaja osiagniecia jej celow stawianych przez

ustawodawce.

Przechodzac do ustalenia probleméw, ktore usystematyzuja badanie zagadnienia kary

porzadkowej w polskim postepowaniu podatkowym, nalezy przyja¢ podstawowe zalozenia:

1) przepisy regulujace instytucje kary porzadkowej maja charakter przepisow formalnych,
2) kara porzadkowa jest $rodkiem prawnym stosowanym w ramach postgpowania

podatkowego.

Zasadniczy problem badawczy, ktorego proba rozwigzania zostanie podjeta
w rozprawie doktorskiej, sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie: czy w obecnym stanie
prawnym regulacje prawne dotyczace stosowania kary porzadkowej w polskim

postepowaniu podatkowym umozliwiaja osiagniecie celow stawianych przez ustawodawce

¢ A. Filik, Kontrowersje wokdt kary porzqdkowej, [w:] J. Glumifiska—Pawlic (red.), Czy w Polsce istnieje system
podatkowy?, Katowice 2016, s. 50 i nast.; Z. Czajka, Kara porzqdkowa — wybrane zagadnienia [w:] B. Kucia-
Gusciora, M. Miinnich, A. Zdunek, Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce. Procesowe prawo
podatkowe, Lublin 2013, s. 175 i nast.

7M. Szymata, Prawo do obrony a mozliwosé natozenia kary porzqdkowej na strone postepowania podatkowego,
,Panstwo i Prawo” 2017, nr 5, s. 109 i nast.

8 L. Etel, Czy potrzebna jest nowa ordynacja podatkowa? [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Stan
obecny i kierunki zmian, Biatystok 2015, s. 42.
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i stanowia kompleksowa regulacje przedmiotowej instytucji? Jezeli nie umozliwiajg
osiagniecia stawianych jej celow, to jakie zmiany nalezaloby wprowadzi¢ do polskiego

porzadku prawnego, aby cele te osiagnac?

Warunkiem odpowiedzi na to pytanie b¢dzie analiza szczegétowych pytan zwigzanych

z omawiang tematyka.

W pierwszym rozdziale zatytutowanym ,,Ogolna charakterystyka kary porzadkowej”
zostang przedstawione podstawowe zagadnienia dotyczace kary porzadkowej. Rozwazania
dotyczace charakteru prawnego kary porzadkowej oraz celu, jakiemu ma ona stuzyc¢,
doprowadza ostatecznie do zaprezentowania wlasnej definicji kary porzadkowe;.
Przedstawione zostang rowniez uregulowania dotyczace instytucji petnigcych funkcje kary
porzadkowej w polskiej procedurze: cywilnej, karnej oraz administracyjnej. Analiza dokonana

w tym rozdziale bedzie prowadzita do odpowiedzi na nast¢pujace pytania szczegdlowe:

1) w jaki sposob nalezy definiowa¢ kare porzadkowa?
2) jaki jest cel stosowania kary porzadkowej w polskich postepowaniach?
3) jakie sa podobienstwa oraz réznice w regulacjach dotyczacych instytucji o

charakterze kary porzadkowej w polskich przepisach proceduralnych?

Rozdzial drugi zatytulowany ,,Rys historyczny i ewolucja regulacji prawnych
dotyczacych kary porzadkowej w Polsce” bedzie dotyczyt rysu historycznego regulacji
prawnych petigcych funkcje kary porzadkowej w ustawach podatkowych, ewolucji przepisow
prawa obecnie obowigzujacej ordynacji podatkowej oraz przepisow regulujacych kary
porzadkowe w pozostatych polskich przepisach dotyczacych procedur. Analiza dokonana w

tym rozdziale bedzie prowadzita do odpowiedzi na nastepujace pytania szczegdlowe:

1) czy ustawy podatkowe okresu miedzywojennego regulowaty w Polsce instytucje
kary porzadkowej? A jezeli tak — to w jaki sposob?
2) czy ustawy podatkowe okresu powojennego i Polskiej Rzeczpospolitej Ludowe;j

regulowaty w Polsce instytucje kary porzadkowej? A jezeli tak — to w jaki sposob?

3) w jaki sposob ewoluowaly przepisy dotyczace kary porzadkowej w ordynacji
podatkowej z 1997 r.?

Rozdziat trzeci zatytulowany ,,Ogolna charakterystyka kary porzadkowej w polskich
procedurach podatkowych” poswiecony zostanie ogolnej charakterystyce kary porzadkowej w

polskim postgpowaniu podatkowym. W szczegdlnosci uwzgledniony zostanie charakter kary
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porzadkowej w odniesieniu do postgpowania podatkowego oraz cel stosowania kary
porzadkowej przez organy podatkowe. Szczegdélowo zaprezentowany zostanie zakres
podmiotowy (na kogo mozna natozy¢ karg porzadkowq), jak rowniez zakres przedmiotowy (za
jakie dziatania badz zaniechania) kara ta moze zosta¢ natozona. Analiza dokonana w tym

rozdziale bedzie prowadzita do odpowiedzi na nastgpujace pytania szczegdlowe:

1) jaki charakter prawny ma kara porzadkowa w polskim postepowaniu podatkowym?

2) jaki jest cel stosowania kary porzadkowej w polskim postgpowaniu podatkowym?

3) jaki jest zakres podmiotowy kary porzadkowej w polskim postepowaniu podatkowym?
4) jaki jest zakres przedmiotowy kary porzadkowej w polskim postgpowaniu

podatkowym?

W czwartym rozdziale zatytutlowanym ,,Procedura nakladania kary porzadkowej w
polskim postepowaniu podatkowym™ analizie zostanie poddana kwestia zwigzana z procedurg
naktadania kary porzadkowej. Niewatpliwie punktem wyjscia bedzie pojecie wiadzy
dyskrecjonalnej organow podatkowych dziatajacych w ramach toczacego si¢ postepowania
podatkowego (ze szczegdlnym uwzglednieniem uznania administracyjnego), ktore odgrywac
bedzie kluczowa rolg. Zaprezentowana zostanie rowniez procedura nakladania kary
porzadkowej na kazdym etapie. Oddzielny podrozdziat dotyczy¢ bedzie ewentualnych srodkow
zaskarzenia, ktoére moga by¢ stosowane przez podmiot, aby uchroni¢ si¢ przed negatywnymi
konsekwencjami nalozonej kary porzadkowej. Analiza dokonana w tym rozdziale bedzie

prowadzita do odpowiedzi na nastgpujace pytania szczegdlowe:

1) czy organy podatkowe w procedurze naktadania kary porzadkowej dzialaja w
ramach uznania administracyjnego? A jezeli tak — to jak praktycznie jest to
realizowane?

2) jakie organy podatkowe sa wlasciwe do nakladania kary porzadkowe;j?

3) jak przebiega procedura nalozenia kary porzadkowej w ramach postgpowania
podatkowego?

4) czy w ramach toczacej si¢ procedury naktadania kary porzadkowej istnieja dajace
si¢ wyodrebnié¢ poszczegdlne etapy?

5) jakie instytucje prawne ukierunkowane na uchylenie kary porzadkowej zostaly
uregulowane w 0.p.?

6) jak przebiega procedura stosowania instytucji, o ktdrych mowa powyzszym pkt. 5?7
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W piagtym rozdziale zatytulowanym ,,Problemy praktyczne zwigzane ze stosowaniem
kary porzadkowej w polskim postepowaniu podatkowym” zostanie dokonana analiza
zagadnien problematycznych pojawiajacych si¢ w praktyce decyzyjnej w zwiazku ze
stosowaniem kary porzadkowej. Analiza dokonana w tym rozdziale bedzie prowadzita do

odpowiedzi na nastepujace pytania szczegdtowe:

1) jakie wystepuja w praktyce zagadnienia problematyczne zwigzane z aspektami
materialnymi kary porzadkowej?
2) jakie wystepuja w praktyce zagadnienia problematyczne zwigzane z aspektami

proceduralnymi kary porzadkowej?

W szo6stym rozdziale zatytutowanym ,,Kara porzadkowa w procedurach podatkowych
wybranych panstw europejskich” temat rozprawy zostanie rozpatrzony pod katem przepisow
proceduralnych w zakresie naktadania kary porzadkowej w postgpowaniach podatkowych
panstw europejskich. Celem analizy jest poszukiwanie rozwigzan prawnych, ktére moga
stanowi¢ inspiracj¢ do ewentualnych przysztych zmian legislacyjnych. Analiza dokonana w

tym rozdziale bedzie prowadzita do odpowiedzi na nastepujace pytania szczegdlowe:

1) wjaki sposob zostaly uregulowane przepisy dotyczace naktadania kary porzadkowe;j
w postgpowaniach podatkowych w porzadkach prawnych panstw europejskich?
2) jakie doswiadczenia innych panstw w stosowaniu kary porzadkowej moga byc¢

pomocne w doskonaleniu tej instytucji prawnej w Polsce?

W rozdziale si6dmym zostang przedstawione wnioski koncowe podsumowujace analize
prawng dokonang w pracy doktorskiej. Zostang zaprezentowane rozwigzania prawne de lege
ferenda. Rozdziat ten stanowi przedstawienie rozwigzania problemu badawczego, ktdry zostal

postawiony w niniejszej pracy.

Biorgc pod uwage powyzej przytoczone uzasadnienie podjecia tematu, pytania
badawcze oraz struktur¢ rozprawy doktorskiej, przyjete zostang rowniez stosowne metody

badawcze.

Podstawowa metoda badawcza przyjeta w rozprawie doktorskiej bedzie metoda
dogmatycznoprawna, ktora polega¢ bedzie na analizie aktéw prawnych obowigzujacych
w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej oraz wybranych panstw obcych. Dodatkowo

W pracy zostanie zastosowana metoda historycznoprawna celem opisania ewolucji uregulowan
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prawnych dotyczacych kary porzadkowej, a przez to ukazanie zmian wprowadzonych do

regulacji prawnych przez ustawodawce na przestrzeni lat.

Analiza przedmiotowych zagadnien dokonana zostanie za pomoca metody
funkcjonalnej. Zastosowanie tych dwoch metod uzasadnione jest istnieniem dwustronnego
sprzezenia miedzy metoda dogmatyczng a funkcjonalng’. Metoda funkcjonalna umozliwi
uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy odpowiednie stanowienie i stosowanie przepisOw prawa
dotyczacych kary porzadkowej pozwala na osiagnigcie zamierzonych przez ustawodawce

skutkow w postepowaniu podatkowym!°,

W przewidzianym rozdziale szostym, ktory stanowi rozdzial prawnoporéwnawczy,
zostang przedstawione regulacje prawne dotyczace instytucji petlnigcych funkcje kary
porzadkowej, ktoére obowiazuja w: Krolestwie Niderlandow, Republice Federalnej Niemiec,
Republice Austrii, Republice Czeskiej oraz w Republice Stowacji. Wybor tych panstw
podyktowany jest checig ukazania rozwigzan prawnych dotyczacych omawianej instytucji w
panstwach, w ktorych - podobnie jak w Polsce - obowigzuje system kontynentalny. Krélestwo
Niderlandow oraz Republika Federalna Niemiec staly si¢ cztonkami Unii Europejskiej w 1958
roku (jako jedne z pierwszych panstw zatozycielskich, kiedy funkcjonowala jeszcze pod nazwa:
Europejska Wspolnota Gospodarcza). Kolejnym panstwem, ktore zostanie poddane analizie,
jest Austria, ktéra w struktury Unii Europejskiej wstapita w 1995 r. Nastepnymi panstwami,
ktérych przepisy zostang przeanalizowane, s3: Republika Czeska oraz Republika Stowac;ji.
Wybdr tych panstw podyktowany jest faktem, ze wstapily one do Unii Europejskiej w 2004 r.,
tj. w roku akcesji Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. Analiza komparatystyczna
prowadzona w niniejszym rozdziale nie wykracza poza obszar panstw Europy. Uwzglgdnia
panstwa o roznej historii kultury prawnej i tworzy podzial na panstwa, ktore znajdowaty si¢ po
»stronie zachodniej” tzw. zelaznej kurtyny w okresie ,,zimnej wojny”, tj. Krolestwo
Niderlandéw, Republika Federalna Niemiec oraz Republika Austrii oraz panstwa po ,,stronie
wschodniej”, tj. Republika Czeska oraz Republika Stowacji, na ktére znaczacy wptyw miaty

rzady komunistyczne.

W niniejszej pracy zastosowane zostang zarowno badania niereaktywne, ktore skupia
si¢ przede wszystkim na analizie decyzji organéw podatkowych oraz orzeczen sadow, jak

i jakosciowa metoda danych zastanych (ang. desk research), polegajaca na analizie nie tylko

° D. van Kedzierski, Metodologia i paradygmat polskich szczegétowych nauk prawnych, , Transformacje Prawa
Prywatnego” 2018, nr 3, s. 50.
10°S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 15.
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danych bezposrednio uzyskanych ze zrdédla pierwotnego (m.in. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz wojewodzkich sadéw administracyjnych), ale rowniez juz tych
opisanych, bedaca zatem analizg wtdrng na podstawie zgromadzone;j literatury. Analiza wtdrna
bedzie miata charakter integrujacy — podsumowana zostanie dostgpna literatura dotyczaca w

szerokim zakresie przedmiotowego zagadnienia'’.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 1.03.2024 r.

11 J. W. Creswell, Projektowanie badarn naukowych. Metody jakosciowe, ilosciowe i mieszane, Krakow 2013,
s. 54.
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Rozdzial 1
Ogolna charakterystyka kary porzadkowej

1.1. Uwagi wprowadzajace

Analizujac problematyke stosowania kar porzadkowych, w pierwszej kolejnosci nalezy
odnies¢ si¢ do kwestii terminologicznych. Ustalenie znaczenia poj¢¢ stanowigcych fundament
niniejszej rozprawy pozwoli na wlasciwe zakreslenie pola badawczego. Nalezy wigc zwroci¢

szczeg6lng uwage na definiowanie pojecia ,,kara porzadkowa”.

Analiza powinna zosta¢ skupiona na ustaleniu charakteru prawnego kary porzadkowe;j
w ramach ogdlnego systemu polskiego prawa, a w dalszej kolejnosci szczegétowo — w ramach
postgpowan prowadzonych przed sadami badz organami. Nie moze przy tym zosta¢ pomini¢te
ustalenie celu, dla ktorego kary porzadkowe sg stosowane w postgpowaniach. Cel ten stanowi

bowiem jeden z filarow definicji kary porzadkowe;.

Przechodzac w dalszych rozdziatach do analizy kary porzadkowej z punktu widzenia
o.p. wydaje si¢ wilasciwe w pierwszej kolejnosci scharakteryzowanie kary porzadkowe;j

w ramach polskich przepiséw proceduralnych, ktore zawarte zostaty w k.p.c., k.p.k. i k.p.a.

1.2. Charakter prawny kary porzadkowej

Analiz¢ charakteru prawnego kary porzadkowej nalezy rozpocza¢ od mozliwosci
zakwalifikowania jej jako instytucji prawnej. Definicja instytucji prawnej nie zostata
zredagowana przez ustawodawce 1 w tym zakresie nalezy positkowa¢ si¢ dorobkiem doktryny.
S. Ehrlich wskazuje, Zze z przepisOw prawa konstruowana jest wypowiedZ normatywna,
natomiast grupa tych wypowiedzi normatywnych, stanowigcych pewna cato$¢ z punktu
widzenia przedmiotu konkretnej regulacji, nazywa si¢ instytucja prawng'?. Instytucja prawna
definiowana jest wigc jako ,,wyodregbniony i stanowiacy funkcjonalng cato$¢ zespdt norm
prawnych odnoszacych si¢ do stosunkéw w jakiej$ dziedzinie zycia spolecznego (np.
wlasnos$ci, matzenstwa); niekiedy mianem tym okresla si¢ takze zespot dziatan wyznaczony

przez wyodrgbniony jako instytucja prawna zespot norm (np. interpelacje) lub osobg albo grupe

12.S. Ehrlich, Wstep do nauki o panstwie i prawie, Warszawa 1970, s. 99.
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0sOb zorganizowang i dziatajaca na podstawie takiego zespotu norm (np. spotka z 0.0.)”!3.

Pojawia si¢ rowniez pojgcie ,,instytucja spoleczna”, ktora w znaczeniu normatywnym oznacza
,pewien zespol norm wyrdzniony jako odrgbna catos¢ ze wzgledu na to, iz normy te dotycza
dziatan zwigzanych z jaka$ odrgbna dziedzing spraw, powigzanych wspolnym celem (np.

instytucja matzenstwa, instytucja wtasnosci, instytucja przysposobienia)”!4,

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze niezaleznie od rodzaju postepowania, w ktorym
kara porzadkowa jest stosowana, sktada si¢ na nig zespdt norm prawnych ja regulujacych.
Wedtug S. Wronkowskiej: ,,Norma prawng nazywa si¢ taka norme postepowania, ktdra zostata
ustanowiona lub uznana przez upowazniony organ panstwa. W naszej kulturze przyjmuje sie,
ze normami prawnymi sg jedynie takie normy postepowania, ktore sg generalne i zarazem
abstrakcyjne”!®. Natomiast L. Morawski podkresla, ze: ,,(...) jest to zrekonstruowana z tekstu
prawnego dyrektywa postgpowania, ktora w najprostszym przypadku musi odpowiadac
wyczerpujaco na przynajmniej dwa nastepujace pytania: ,.kto 1 w jakich okolicznosciach?”,
.jak powinien sie zachowac?”!'6. Podobnie rozumie to pojecie J. Jablonska—Bonca,
stwierdzajac, ze norma prawna rozumiana jest jako reguta skonstruowana wedlug jakiego$
wzoru z przepisdw prawa!’. Na znaczng rolg normy prawnej w procesie poznania prawa zwrocit
uwage J. Wroblewski, twierdzac, ze to wtasnie przez jej pryzmat mozemy ocenié, czy okreslone
zachowanie jest obowigzkiem, uprawnieniem lub sankcja: ,,Norma pozwala wigc poznaé to
zachowanie jako okre$lony przedmiot. Norma gra role analogiczng do pojg¢¢ w poznaniu
przyrody: mozna stwierdzi¢ istnienie przedmiotu bez postuzenia si¢ pojeciem, ale jest ono
konieczne dla jego opisu”!8. Zdaniem T. Langera: ,,Normy nie sg zdaniem w sensie logicznym.
Nie mozna im bowiem przypisa¢ kryterium prawdy lub falszu, jako Ze nie opisuja one Zzadne;j
obiektywnej rzeczywistosci. Mozna o nich co najwyzej powiedziec¢, ze istnieja lub nie istnieja,
albo, ze obowiagzuja lub nie obowigzuja — jezeli da si¢ odtworzy¢ podstawe ich
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obowigzywania”'"’. Wskazuje si¢, ze norma prawna jest ,,faktem spolecznym i jest rezultatem

13'W. Gromski, Instytucja prawna [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny,
Warszawa 2016, s. 229. Podobnie: S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005,
s. 117.

14 7. Ziembinski, Elementy socjologii, Poznah 1994, s. 52.

15'S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 18.

16 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Toruh 2016, s. 51.

17 ]. Jablonska—Bonca, Wstep do nauk prawnych, Gdansk, 1994, s. 41.

18 J. Wroblewski, Norma prawna i problem Jej wartosci poznawczej [w:] H. Groszyk (red.), J. Malarczyk (red.),
A. Pienigzek (red.), W. Skrzydlo (red.), W. Sladkowski (red.), Problemy teorii i filozofii prawa, Lublin 1985, s.
354.

9 T. Langer, Wstep do prawoznawstwa, Koszalin 1998, s. 121.
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spotecznie uwarunkowanego procesu tworzenia prawa”?’, Zdaniem K. Opalka: ,,(...) prawem
sa normy, ktore oddziatujg na przezycia (procesy motywacyjne) jednostki, a poprzez nie na jej
zachowanie si¢. Pomigdzy normami, a przezyciami i zrachowaniami si¢ zachodzi wigc zwigzek

przyczynowo—skutkowy™2!.

Stosunek migdzy podmiotami, wyznaczany przez norm¢ prawng jest stosunkiem
prawnym. Jak wskazuje J. Lande: ,,Tre$¢ stosunku prawnego odpowiada $cisle dyspozycji
danej normy. (...) Stosunek prawny polega na tym, ze kto$ jeden powinien, a kto§ drugi moze
zachowa¢ si¢ w pewien sposob. Nie jest wigc stosunkiem realnym, zachodzacym
w rzeczywistosci, lecz stosunkiem powinnosciowym, takim, ktéry powinien zachodzi¢ migdzy
podmiotami w mys$l normy. Norma bowiem, jak wiemy, jest przepisem postgpowania, jakie

zachodzi¢ powinno™?2.

Z pojeciem stosunku prawnego skorelowane jest rowniez pojecie sankcji. Jak podnosi
I. Zachariasz: ,,(...) sankcja zawsze jednak ma swoja podstawe w akcie prawnym, jest efektem
stosunku prawnego. Sankcja, jako pewna ustalona w ramach aktéw stosowania albo kontroli
prawa podstawa dla stosowania przymusu, stanowi zatem tylko jeden z mozliwych
wyznacznikow stosunku prawnych czy tez norm prawnych”?. Co do zasady przyjmuje sie, ze

sankcja stanowi sktadowg w ramach ,trdjelementowej koncepcji normy prawnej”>*

, cho¢
spotyka sg w tym zakresie zdania odmienne?. Sankcja moze wigc by¢ rozumiana jako ,,norma
odrebna, dla ktorej hipotezg jest naruszenie pewnej innej normy (sankcjonowanej),
a dyspozycja jest przepis, stanowigcy dla podmiotu naruszajacego obowigzek poniesienia
pewnych skutkow ujemnych”?®, Konsekwencje ujemne dla adresata majg za cel pobudzaé go
do zachowania zgodnego z dyspozycja™?’. Sankcja jest mniej lub bardziej u§wiadamiana, co
przektada si¢ w dalej na to, iz odgrywa ona mniejsza lub wigksza role, jezeli chodzi o wptyw

na zachowanie ludzi (adresatow normy) i przestrzeganie tychze norm?®. S. Ehrlich uznaje, ze

sankcja jest elementem positkowym normy prawnej, ale z drugiej strony przymus panstwowy

20 J. Wroblewski, Epistemologiczne i aksjologiczne uwarunkowanie tworzenia prawa (1979), [w:] M. Zirk-
Sadowski (red.), Jerzy Wroblewski. Pisma wybrane, Warszawa 2015, s. 446.

2L K. Opatek, Zagadnienia teorii prawa i teorii polityki, Warszawa 1986, s. 198.

22 J. Lande, Studia z filozofii prawa, Warszawa 1959, s. 936.

23 1. Zachariasz, Prawo w ujeciu strukturalnym. Studium o dychotomicznym podziale prawa na prawo publiczne
i prawo prywatne, Warszawa 2016, s. 107.

24 H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa, 2011, s. 206.

25 Np. A. Werner, W przedmiocie struktury normy prawnej, ,,Panstwo i Prawo” 1959, nr 12, s. 1007-1012.

26 J. Lande, Studia z filozofii prawa, Warszawa 1959, s. 922.

27 J. Kowalski, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1979, s. 105.

28 F. Siemienski, Dwa problemy w zwigzku z zagadnieniem budowy normy prawnej, ,Pafistwo i Prawo” 1960,
nr 8-9, s. 346.
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wyrazany jest bezposrednio w dyspozycji normy, a nie w sankcji?’. Sankcja pojmowana jest
przede wszystkim jako wyraz przymusu panstwowego®’. W prawie administracyjnym sankcja
jest zapowiedzig negatywnych konsekwencji, ktore moga nastapi¢ w sytuacji, gdy dojdzie do
naruszenia dyrektyw wynikajacych z norm administracyjnych!. Konsekwencje te moga
powsta¢ zarowno w wyniku dziatan wlasciwych organow, jak i1 wynika¢ bezposrednio
z przepisow prawa’2, Okreslanie sankcji moze nastepowaé na zasadzie réznych kryteriow,
takich jak przestanki tresci badz form gramatycznych®’. Z. Ziembinski proponuje podziat
sankcji na: sankcje skupione (sankcja wymierzana w sposob zinstytucjonalizowany) oraz
sankcje rozsiane (polegajace na spontanicznych reakcjach ludzi z pewnego $rodowiska na
przekroczenie danej normy, np. w postaci spontanicznego bojkotu towarzyskiego lub
ekonomicznego)**. W ramach podzialu sankcji wyréznia sie¢ rowniez w doktrynie: kare,
egzekucije oraz niewazno$¢*® (podzial ze wzgledu na rodzaj dokuczliwo$ci)*®. Ze wzgledu na
,»zrodto przymusu” proponuje si¢ natomiast podziat sankcji na: sytuacje niekorzystane
nieprzymusowe (adresat normy prawnej ma mozliwo$¢ alternatywnego wyboru: albo dziata¢
1 nie naraza¢ si¢ na wytworzenie sytuacji niekorzystnej, albo nie dziala¢ i ewentualnie narazi¢
si¢ na powstanie dla siebie sytuacji niekorzystnej) oraz sytuacje niekorzystne przymusowe
(sytuacja niekorzystna przymusowa powstata w wyniku przekroczenia przez adresata normy
prawnej lub sytuacja niekorzystna przymusowa zaistniata bez uprzedniego przekroczenia
normy prawnej®’. Ze wzgledu natomiast na ,,sposob wystowienia” mozna podzieli¢ sankcje

na3%:

1) bezwzglednie nieokreslone (nie wskazuje ani rodzaju, ani wymiaru kary
pozostawiajac decyzj¢ organom panstwowym),

2) bezwzglednie okreslone (ustawodawca wyraznie okresla karg oraz jej wymiar — nie
ma wiec tu swobody organu),

3) wzglednie okreslone:

a) wskazanie rodzaju kary bez podania jej wymiaru,

2'S. Ehrlich, Przyczynek do problematyki normy i stosunku prawnego, ,,Pafistwo i Prawo” 1956, nr 8-9, s. 390.
30 J. Smiatowski, Zagadnienie przymusu w prawie a struktura normy prawnej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Jagiellonskiego. Prace prawnicze” 1961, z. 8, s. 78.

3L M. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,,Studia Prawnicze” 2003, nr 4,
s. 124.

32 M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 8, s. 66.

33 J. Smiatowski, Struktura normy prawnej a wykladnia prawa, ,Panstwo i Prawo™ 1959, nr 5-6, s. 957.

34'S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 43.

35 Tak: J. Jablonska-Bonca, Wstep do nauk prawnych, Gdansk 1994, s. 47.

36 H. Rot, Wstep do nauk prawnych, Wroctaw 1992, s. 36- 37.

37 Ibidem, s. 36.

38 Ibidem.
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b) wskazanie dolnej i gornej granicy kary,
c) wskazanie gornej granicy kary,
d) wskazanie kilku rodzajow kar i ich rozmiaréw z mozliwoscig stosowania

facznego lub alternatywnego.

Pojecie przymusu jest rozmaicie interpretowane w doktrynie. R. Tokarczyk twierdzi,
ze: ,,Przymus prawny, wyrazajac to najogolniej, tworza wszystkie legalne, prawnie okre§lone
srodki, zmuszajace adresatow prawa do jego przestrzegania. Srodki te okresla panstwo, przez
co przymus prawny nabiera jednocze$nie charakteru przymusu panstwowego™3°. J. Smiatowski
wskazuje, ze: ,(...) przymus jako kategoria realna przyczynowa nie znajduje swoich
odpowiednikéw syntaktycznych w budowie przepisOw prawnych tekstu. Natomiast znajduje
swoj wyraz syntaktyczny w strukturze normy prawnej lub w strukturze formuty normy na

zasadzie konwencji”*?

. W literaturze podkresla si¢ rowniez mozliwo$¢ wystgpienia sytuacji,
gdy sam obowiazek jest przymusem (tzw. realne ujecie obowigzku), ktore aktualizuje si¢ w
dziataniu przymusowym pojawiajagcym sie w procesie stosowania prawa*!. Wskazuje si¢
jednak, ze zagrozenie zastosowania przymusu przez panstwo moze okaza¢ si¢ w niektorych
przypadkach nierealne z uwagi na brak sprawnosci w funkcjonowaniu aparatu panstwowego
lub $wiadome tolerowanie przez niego naruszen prawa*’. Analizujgc relacje migdzy
przymusem a sankcja, nalezy zwroci¢ - zdaniem R. Tokarczyka - uwage na dwa pojecia:
,obowigzywanie prawa” (wskazujace na charakter prawny) praz ,przestrzeganie prawa”
(faktyczne funkcjonowanie prawa w zyciu spotecznym) — wlasnie zawodno$¢ funkcjonowania
rodzi potrzeb¢ wymuszania zachowania zgodnego z przepisami prawa poprzez zastosowanie
przymusu prawnego mogacego przybra¢ posta¢ sankcji*’. Zdaniem J. Lande: ,,W grozbie
sankcji zawiera si¢ przymus, ktorym panstwo popiera moc obowigzujaca swych norm, czynnik
silnie wspierajacy $wiadomo$¢ prawng obywateli; nie wszyscy sg zdolni do wykonywania
swych obowigzkow prawnych dobrowolnie, z przekonania o ich slusznosci, trzeba wige uzy¢
grozby przymusu, aby osiaggna¢ postluszenstwo ze strony mas i panowanie porzadku

prawnego”**. Pojawia si¢ rOwniez stanowisko, zgodnie z ktorym przymus nalezy traktowaé

39 R. Tokarczyk, Filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 292.

40 J. Smiatowski, Pojecie i analiza sankcji prawnej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace
prawnicze” 1962, z. 9, s. 268.

41 A. Gryniuk, Sankcja prawna a prawny przymus, [w:] G. Skapska (red.), J. Czapska (red.), K. Daniel (red.), J.
Gorski (red.), K. Patecki (red.), Prawo w zmieniajgcym si¢ spoleczenstwie. Ksiega jubileuszowa Profesor Marii
Boruckiej-Arctowej, Krakow 1992, s. 101.

42 J. Kowalski, Socjologiczny aspekt problemu struktury normy prawnej, [w:] S. Ehrlich (red.), Studia z teorii
prawa, Warszawa 1965, s. 286-287.

43 R. Tokarczyk, Filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 301.

44 ]. Lande, Studia z filozofii prawa, Warszawa 1959, s. 925.
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jako ,,zto konieczne, dajace si¢ usprawiedliwié, o ile w danej sytuacji jest ztem nieuniknionym?”,
jednak nie powinno si¢ w tym wzgledzie przechodzi¢ w skrajno$¢ i nalezy przyjac, ze grozenie
1 stosowanie przymusu nie powinno wychodzi¢ poza poziom konieczny dla uniknigcia
wiekszego zta®. Zdaniem M. Boruckiej-Arctowej: ,,0ddziatlywanie przymusowe rdzni sie od
oddziatywania perswazyjnego przede wszystkim tym, ze stwarza <<stan zagrozenia>> jako
dodatkowy czynnik motywacyjny (...), a dokonuje tego za pomoca zorganizowanej sankcji
negatywnej, a w wigc przymusu, przy czym ten dodatkowy czynnik nie stanowi <<naturalnego
nastepstwa>> wywotanego zachowaniem si¢ adresata normy nakazujacej lub zakazujace;j, ale
jest czynnikiem stanowigcym <<sztuczne>> niejako z woli oddziatujacego powstajace

nastepstwa tego, ze poddany oddziatywaniu nie zachowat si¢ we wskazany sposob”#.
Gtoéwne funkcje przymusu przejawig si¢ w zapewnieniu skutecznos$ci®’:

1) w sferze psychologicznej — wypracowanie poczucia powinno$ci zgodnie z nakazami
1 zakazami prawa,
2) w sferze behawioralnej — faktyczne postgpowanie adresatow prawa zgodnie

z nakazami i1 zakazami.

Wyrdznia si¢ niekiedy réwniez przymus o charakterze: bezposrednim, posrednim,
prawowitym, bezprawnym, porzadkowym (dyscyplinujagcym), anarchicznym, opiekunczym
oraz zaborczym*. Z punktu analizy niniejszej pracy nalezy wskazaé, ze przez przymus o
charakterze porzadkowym (dyscyplinujacym) polega na ,narzucaniu i praktycznym
egzekwowaniu okre§lonych ograniczen, w postaci nakazéw lub zakazow oraz
odpowiadajacych im sankcji (kar), co ma zapewni¢ réwnowage spoleczng za ceng
dostosowania si¢ podmiotéw partykularnych do wymagan podyktowanych interesem

spotecznym™,

Jak wskazuje M. Borucka-Arctowa: ,,Granica pomigdzy motywacja
<<zasadniczg>>, ograniczong do stwierdzenia, ze <<tak nalezy postgpi¢>> (wzmacniang
autorytetem samego <<prawa>> badz osobistym autorytetem ustawodawcy, no i oczywiscie
sankcja prawng), a motywacja <<techniczng>>, a wigc celowosciowa, ktora zawiera racjonalne

argumenty, uzasadniajgce zastosowanie zaleconego wzoru postgpowania, jest bardzo ptynna,

4 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 208.

4 M. Borucka-Arctowa, Swiadomosé prawna a planowe zmiany spoleczne, Wroclaw, Warszawa, Krakow,
Gdansk, £.6dz 1981, s. 134. Podobnie: K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969,
s. 135.

47 Tak: R. Tokarczyk, Filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 293.

8 M. Karwat, Przymus, [w:] M. Karwat (red.), J. Ziotkowski (red.), Leksykon poje¢ politycznych, Warszawa 2013,
s. 281.

4 Ibidem, s. 282.
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czg¢sto subiektywna i uwarunkowana stopniem rozpoznania normowanej sfery rzeczywistosci
spotecznej™’. Zdaniem K. Opatka sprawa ,,powinnosci celowej” jest ztozona i w tym zakresie

wyrdznia®!:

1) powinno$¢ norm $cisle technicznych — niezawodne zachowanie si¢ przez podmiot
stanowi (jako przyczyna) srodek do osiggnigcia pewnego celu,

2) powinnos$¢ norm — ,,regut rozsadkowych” — gdzie dane zachowanie stanowi $rodek
osiggnigcia pewnego celu,

3) powinno$¢ norm, w ktérych stosunek danego zachowania si¢ jako $rodka do celu
jest wyznaczony przez pewien czynnik interwencyjny — normy zwierajace sankcje

w razie niespetnienia ich wymagan.

Odnoszac powyzsze ustalenia do kary porzadkowej nalezy zauwazy¢, iz przepisy
dotyczace kary porzadkowej zawarte sg zaréwno w k.p.c., k.p.k., k.p.a., jak rowniez w o.p.
Wobec tego wlasciwe jest stwierdzenie, ze kara porzadkowa w swoim charakterze stanowi

instytucje prawna. Jest to jej ogdlny charakter w ramach szeroko pojetego systemu prawa>2.

Szczegotowa analiza przedmiotowej instytucji prawnej wymaga jednak, aby spojrze¢
na jej konstrukcje przez pryzmat prawa procesowego i jej roli w ramach toczonych postgpowan.
W przepisach dotyczacych postgpowan mozna wyrdzni¢ te, ktére uznawane sg za gwarancje

procesowe. Zdaniem Z. Kmieciaka gwarancjami procesowymi s3: ,,konstrukcje (mechanizmy)

50 M. Borucka-Arctowa, O spotecznym dziataniu sprawa, Warszawa 1967, s. 127.

SUK. Opatek, Z teorii dyrektyw i norm, Warszawa 1974, s. 197-198.

52 Wskazuje sig, ze system prawa to pewien zbidr, na ktory sktadaja sie konkretne uporzadkowane elementy.
System prawa rozumiany jest rowniez jako: ,,zbiér norm obowiazujacych w okre§lonym panstwie w okreslonym
czasie” (J. Wroblewski, System prawa, [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa,
Warszawa 1986, s. 390); ,,(...) jednosécig norm prawnych, mi¢dzy ktorymi zachodza okreslone zwiagzki wzajemne”
(H. Rot, Elementy teorii prawa, Wroctaw 1992, s. 91); ,,(...) system prawa nie jest zatem bezposrednim dzietem
prawodawcy, dostarcza jedynie budulca w postaci przepisow prawnych. Z nich wlasnie przedstawiciele praktyki
i doktryny prawa tworza cegietki w postaci norm, a nastgpnie tacza je w coraz wigksze catosci: instytucje prawne,
galezie prawa i wreszcie system prawa” (A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, Wstgp do prawoznawstwa,
Lublin 2003, s. 86). System prawa uznawany jest za podstawe systematyzacji obowigzujacego w danym panstwie
materialu normatywnego, ktora to systematyzacja moze przejawiac si¢ poprzez inkorporacj¢ (rozumianej jako
zewngtrzne uporzadkowanie materiatu normatywnego wedtug ustalonego odgoérnie kryterium) oraz kodyfikacje
(ktorej wynikiem jest powstanie aktu prawnego w randze ustawy nazywanej potocznej kodeksem, ktory nie tylko
harmonizuje wszystkie przepisy z danej dziedziny, ale rowniez moze przewidywa¢ wprowadzenie do porzadku
prawnego nowych instytucji prawnych) (tak: S. Ehrlich, Wstep do nauki o panstwie i prawie, Warszawa 1970,
s. 141-142). G. W. F. Hegel poréwnuje system prawa do ,.krélestwa urzeczywistnionej wolnosci” (G. W. F. Hegel,
Zasady filozofii prawa, Warszawa 1969, s. 32-33 (przet. A. Landman). J. Wroblewski natomiast wyrdznia pigé
modeli systemu prawa potaczonych z odpowiadajacymi im pojeciami obowigzywania: system prawa
stanowionego, system logicznie rozwijanego prawa, system zinterpretowanego prawa, system prawa
operatywnego oraz system prawa postulowanego (J. Wroblewski, Prawo jako system [w:] K. Opatek,
J. Wroblewski, Prawo. Metodologia. Filozofia. Teoria prawa, Warszawa 1991, s. 241). Wskazuje si¢, ze system
prawa nalezy do grupy systemow praktycznych, poniewaz ,,elementami jego sa zasady postgpowania regulujace
roézne sytuacje zwigzane ze wspolzyciem migdzy ludzmi” (tak: M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstgp do
prawoznawstwa, Krakéw 1995, s. 39).
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prawne ksztaltowane z myS$lg o realizacji funkcji ochronnej w trakcie prowadzonego
postepowania, majace z zalozenia zapewni¢ jej uczciwy (poprawny, wlasciwy) przebieg”.
Mozna wyodrebni¢ gwarancje procesowe o charakterze prewencyjnym oraz represyjnym>*. Co
wigcej — w literaturze wyrdznia si¢ rowniez gwarancje prawne (formalne), czyli instytucje
prawne stuzace ochronie strony postgpowania oraz gwarancje faktyczne (materialne),
rozumiane jako $rodki umozliwiajace realizacje gwarancji prawnych, liczenie si¢ z

rzeczywistosciag przy ustalaniu uprawnien, czy tez srodki, za pomoca ktorych te pierwsze

gwarancje znajdujg swoje urzeczywistnienie w trakcie postepowania®.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy w pierwszej kolejnosci stwierdzi¢, ze kara
porzadkowa w postepowaniu stanowi gwarancj¢ procesowd. Jest konstrukcja prawna majaca
na celu (migdzy innymi) funkcj¢ ochronng postgpowania poprzez zapewnienie uczciwego
przebiegu. Co wiecej — jest ona gwarancjg procesowg o charakterze represyjnym>®. Sady lub
organy maja mozliwo$¢ ukarania podmiotu, jezeli nie stosuje si¢ do kierowanych do niego
wezwan. Nalezy jednak zaznaczy¢ fakt, ze kara porzadkowa nie stanowi kary kryminalnej w
klasycznym rozumieniu. Dostrzegalny jest jednak jej element prewencyjny. Strony
postegpowania lub jego pozostali uczestnicy, pouczani o mozliwos$ci nalozenia przez sady lub
organy kary porzadkowej, moga nie doprowadza¢ do sytuacji, w ktorych sad badz organ taka
kar¢ ostatecznie moglby na nich natozy¢. Jak stusznie wskazuje W. Hermelinski: ,,Z
perspektywy gwarancji konstytucyjnych decydujacego znaczenia nie ma <<nazwa>> danego
rodzaju odpowiedzialnos$ci, lecz decydujace jest rozstrzygniecie, czy dany rodzaj

odpowiedzialno$ci ma charakter represyjny”>’

. Stad - zdaniem autora - niemozliwe jest
zakwalifikowanie kary porzadkowej jako gwarancji procesowej jedynie o charakterze
represyjnym badz gwarancyjnym — w konstrukcji prawnej kary porzadkowej realizujg si¢
bowiem oba te aspekty. Powyzsza analiza umozliwia juz na tym etapie rozwazan

wskazanie pewnych wnioskow:

33 Z. Kmieciak, Procesowe gwarancje ochrony interesu podatnika, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2000, nr 1,
s. 17.

54 J. Jendroska, Nowe instytucje i konstrukcje proceduralnoprawne w kp.a. w zakresie ochrony interesu
spotecznego i ochrony interesu indywidualnego, [w:] Rola kodeksu postgpowania administracyjnego w
doskonaleniu administracji panstwowej. Materialy konferencji z okazji 25-lecia kodeksu postgpowania
administracyjnego, Warszawa 1986, s. 66.

55 K. Opatek, W. Zakrzewski, Z zagadnier praworzqdnosci socjalistycznej, Warszawa 1958, s. 88.

% Jak jednak wskazuje A. Wrdbel — represyjno$é nie jest jednolicie rozumiana. Z jednej strony moze byé
postrzegana jako wygorowana kara, a z drugiej strony mozna ja powigza¢ z funkcja lub celem tejze kary. Wigcej
zob.: A. Wrobel, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (na przyktadzie
administracyjnych kar pienigznych), ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 9, s. 35.

57 W. Hermelifiski, Sankcja administracyjna: represja czy dyscyplinowanie? [w:] W. Federczyk (red.), Jednosé
norm i wartosci. Zbior studiow dedykowanych Profesor Marii Gintowt-Jankowicz, Warszawa 2014.
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1) kara porzadkowa stanowi instytucj¢ prawna,

2) na instytucje kary porzadkowej sktada si¢ zespdt norm prawnych,

3) migdzy podmiotami w ramach realizacji instytucji kary porzadkowej zauwazalne jest
istnienie stosunku prawnego,

4) w ramach stosunku prawnego, o ktorym mowa w pkt. 3, mozna wskaza¢ na
wystepowanie przymusu,

5) przymus, o ktorym mowa w pkt. 4, ma na celu zagwarantowanie pewnych celow
stawianych realizacji instytucji kary porzadkowe;j,

6) zapewnienie gwarancji, o ktérej mowa w pkt. 5, prowadzi réwniez do wniosku, ze kara
porzadkowa stanowi gwarancj¢ procesowa, w ktorej przejawia si¢ zaréwno aspekt

represyjny, jak i gwarancyjny.

1.3. Cel stosowania kary porzadkowej

Zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego ,,cel” nalezy definiowa¢ jako: ,.,to, do czego
sie dazy™® lub (co w omawianym zagadnieniu wydaje si¢ trafniejszym stwierdzeniem) ,,to,

czemu co$ ma stuzy¢”>.

Trudno jest w sposob jednoznaczny wskazaé, czym jest ,,cel instytucji prawne;j”, jednak
wystepuja pewne reguty okreslajace, co i w jakich okolicznosciach liczy si¢ jako cel instytucji
prawnej oraz jakie normatywne konsekwencje miatyby sktada¢ si¢ na ten cel®®. Zdaniem
A. Koscia: ,,Celowos$¢ prawa wymaga wigc ustawienia odpowiedniej relacji celu 1 srodka przez
prawo i w prawie. Celowo$¢, popierajac urzeczywistnienie stosownego celu, przedstawia ideg
przewodnia, ktora ukierunkowuje ksztaltowanie i stosowanie prawa™!. Z. Ziembinski
zaznacza, ze: ,,Cele prawa rozpatruje si¢ z punktu widzenia zamierzen podmiotdéw, ktdorym
przypisuje si¢ tworzenie prawa, przy czym jest dalsza sprawa, czy zamierzenia te rzeczywiscie
pojawily sie w §wiadomosci tych osob, czy tez przypisuja je <<prawodawcy>> prawnicy. Gdy
natomiast méwimy o roli prawa (...) to akcent pojgciowy przesuwa si¢ na to, czego nalezy
oczekiwac przez wydanie danego przepisu, zespotu przepisow czy ustawy. Cel przypisywany

jest tworcy prawa, natomiast rola prawa jest okresleniem tego, czego jacy$ cztonkowie

8 www. sjp.pwn.pl/slowniki/cel (dostep z 18.05.2023).

39 Ibidem.

0 M. Smolak, Wykiadnia celowosciowa z perspektywy pragmatycznej, Warszawa 2012, s. 110.
L A. Ko$¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 188.

24



spoteczenstwa oczekuja w nastgpstwie wydania czy uksztaltowania si¢ okreslonej normy czy
norm prawnych”2, PodkreSla si¢ rowniez, ze cel w prawie pojmowany jest w aspekcie
motywacyjnego charakteru prawa®®. Nieprawidtowe jest rowniez przyjecie, ze adresaci norm
sa Sswiadomi celow prawotworcy, dlatego wskazuje si¢ na konieczno$¢ stosowania we
wprowadzeniach do aktéw prawnych rozbudowanych preambut, ktére miatyby cele te
wskazywac (cho¢ nie jest to obecnie popularny zabieg legislacyjny, to nalezy wskaza¢, ze brak

konkretnego wskazania celu regulacji nalezy uznawac za btgd ustawodawcy)®?.

Jak wskazuje T. Gizbert-Studnicki: ,,Okre$lenie ,,cel tekstu prawnego” (prawa, normy
prawnej) ma charakter skrotowy. Cel (celowe dziatanie) przypisa¢ mozna tylko podmiotowi
wyposazonemu w $wiadomos¢ i wole. Stad tez w pierwszym etapie wyktadni celowosciowe]
podstawowg wage ma zidentyfikowanie podmiotu, ktérego cel ma by¢ uznany za cel tekstu

prawnego”®. Autor wskazuje rowniez mozliwe podziaty celu tekstu prawnego ze wzgledu na®:

1) dziedzing praktyki spotecznej, z ktéra dany cel jest zwigzany (np. cele spoteczne,
ekonomiczne, kulturalne, polityczne itp.),

2) cele dorazne i cele dlugofalowe,

3) cele, ktorych spetienie polega na realizacji pewnego stanu rzeczy i te, ktorych
spelnienie na tym nie polega,

4) cele nizszego rzedu (inaczej rowniez cele instrumentalne — prowadza do realizacji
celu wyzszego rzedu) i cele wyzszego rzedu (sg celem samym w sobie 1 moga by¢
realizowane przez cele nizszego rzedu) — kryterium to wskazuje niejako na
mozliwo$¢ wskazania hierarchii celow,

5) cele okreslone pozytywnie (polegajace na realizacji pewnego stanu rzeczy) i cele
negatywne (polegajace na dazeniu do uniknigcia niepozadanego stanu rzeczy),

6) cele, ktorych okreslenie zawiera opisowg charakterystyke pozadanego stanu rzeczy

i cele, ktorych okreslenia odwotuja si¢ do wyrazen wartosciujacych.

Powyzsza analiza rozumienia ,,celu tekstu prawnego” pozwala na postawienie pytania:
czemu ma stuzy¢ stosowanie kary porzadkowej przez organy badz sady? Jaki jest cel tej

regulacji?

62 7. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 77-78.

63 7. Tobor, Charakterystyka ocen instrumentalnych i instrumentalne oceny przepiséw prawa, Katowice 1986, s.
111.

84 L. Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnier podstawowych, Warszawa 2011, s. 39.

65 T. Gizbert-Studnicki, Wyktadnia celowosciowa, ,,Studia Prawnicze” 1985, nr 3 — 4, s. 53 — 54.

% Ibidem, s. 56-59.
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W pierwszej kolejnosci, nawigzujac do rozdziatu 1.3, nalezy wskazac, ze bedac uznang
za gwarancj¢ procesowa, kara porzadkowa petni funkcje¢ ochronng majaca na celu zapewnienie
szybkosci postgpowania przy jednoczesnym zapewnieniu przez sady oraz organy prawdy
obiektywnej w sprawie. Kara porzadkowa kierowana jest do stron postgpowania oraz innych
0sob, ktore wystepuja w tym postepowaniu. Okoliczno$ci, w ktérych kara porzadkowa moze
zosta¢ zastosowana (o czym szerzej] w rozdziale 1.5 niniejszej pracy), wskazuja na jej

dyscyplinujacy charakter.

W literaturze przedmiotu pojawia si¢ stwierdzenie, ze kara porzadkowa jest ,karg
w celu przymuszenia™®’. Wedlug mnie nalezy jednak w tym miejscu dokonaé rozréznienia

1 wprowadzenia podziatu na:

1) kary porzadkowe w celu przymuszenia,

2) kary porzadkowe w celu wymuszenia.

Powyzej zaprezentowany podziat opiera si¢ na analizie okoliczno$ci, w ktorych moze

zosta¢ nalozona kara porzadkowa, jak rowniez — jaka kara porzadkowa moze zosta¢ nalozona.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze na cel przymuszajacy zwraca uwage juz sam ustawodawca,
wprowadzajac w ustawach proceduralnych instytucj¢ kary porzadkowej w postaci
przymusowego doprowadzenia osoby na czynno$ci badz na rozprawe. Kara porzadkowa
majaca cel przymuszenia bedzie charakteryzowata si¢ ingerencja sagdu badz organu w wolnos¢
osobistg jednostki, ktore to naruszenie wolnosci ma swoje umocowanie w aktach prawnych
w randze ustawowej i ma wplyw na szybko$¢ postgpowania. Dyscyplinowanie uczestnika
postgpowania w postaci jego przymusowego doprowadzenia np. na rozprawe
w sytuacji, gdy nie stawil si¢ na niej, mimo iz byt do tego zobowigzany, ma rowniez

niewatpliwie wptyw na ustalenie prawdy obiektywnej w toczacym si¢ postepowaniu.

Kary porzadkowe w celu wymuszenia charakteryzowa¢ begdzie wplyw na jednostke,
jednak bez naruszania jej sfery osobistej. Do tej kategorii zaliczy¢ mozna kary porzadkowe o
charakterze ekonomicznym, a wigc kary pieni¢zne, ale rowniez i te, ktoére maja na celu
wywotanie postuchu i prawidtowego zachowania uczestnikow postgpowania podczas rozprawy
lub innych czynnos$ci. Poprzez sankcje ekonomiczng sad badz organ bedzie ustalat stan

faktyczny sprawy, m.in. gdy strona nie bedzie skitonna do dobrowolnego przedstawienia

57 A. Jakubecki, Sankcje za naduzycie uprawnien procesowych w kodeksie postepowania cywilnego, ,,Palestra”
2019, nr 11-12, s. 187.
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wskazanych w wezwaniu dokumentéw badz bedzie utrudniata prawidtowy przebieg rozprawy

swoim zachowaniem nielicujagcym z powaga sadu lub organu.

1.4. Definicja kary porzadkowej

Analiza przeprowadzona w podrozdz. 1.2. oraz 1.3. wraz z wnioskami, ktore mozliwe
byty do wyprowadzenia z tych rozdziatéw pozwala na podjgcie proby zdefiniowania pojgcia
,kara porzadkowa”. Konstrukcja ta powinna powsta¢ majac na uwadze charakter prawny kary
porzadkowej, cel jej stosowania oraz okolicznosci, w ktérych moze zosta¢ zastosowana, o czym

szerzej w dalszej czgsci niniejszej pracy.

W pierwszej kolejnodci nalezy zastanowi¢ sie, czy pojecie®® kary porzadkowej jest
pojeciem prawnym czy prawniczym. W zaleznosci od tego, do jakiej kategorii pojec¢ zostanie
zaliczone, bedzie réwniez zalezalo, czy postugiwanie si¢ tym pojeciem bedzie nalezato
odpowiednio do jezyka prawnego czy prawniczego®. Rozwigzanie tego wydaje sie kluczowe

z uwagi na dalszg analiz¢ zawartg w niniejszym rozdziale.

Samo pojecie jezyka nalezy rozumie¢ jako ,,system znakow szczegdlnego rodzaju, ktore

uzyte w okreslony sposob stuzg procesowi formutowania i przekazywania informacji”’’.

J. Wroblewski wskazuje, ze jezyki zwigzane z prawem to jezyki, w jakich formutuje si¢

prawo lub mowi si¢ o prawie i wyr6znia’!:
1) jezyk prawny — jezyk, w ktérym formutuje si¢ prawo,
2) jezyk prawniczy — jezyk, ktorym mowi si¢ o prawie, ktory mozna podzieli¢ na:
a) jezyk prawniczy orzecznictwa,
b) jezyk prawniczy prawoznawstwa,

¢) jezyk prawniczy potoczny.

% Na potrzeby rozdz. 1.5. niniejszej pracy autor rozumie ,,pojecie” jako ,,mySlowe odzwierciedlenie istotnych cech
przedmiotdéw lub zjawisk” (tak: S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 3 P-S, Warszawa 2003,
s. 291).

K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 67.

0 A. Breczko, Jezyk prawny a jezyk prawniczy, [w:] A. Jamroz (red.), Wstep do prawoznawstwa, Bialystok 2007,
s. 59.

"L J. Wroblewski, Typologia jezykéw zwigzanych z prawem [w:] K. Opatek, J. Wroblewski, Prawo. Metodologia.
Filozofia. Teoria prawa, Warszawa 1991, s. 148-149.
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Zarowno jezyk prawny, jak i jezyk prawniczy sa jezykami zwigzanymi z prawem.
Jezyk prawny jest jezykiem, ktory jest stosowany w formutowaniu tekstow prawa powszechnie
obowigzujgcego, natomiast w jezyku prawniczym formutowane sa wypowiedzi o prawie’?.
Z tego powodu jezyk prawny nazywany jest specjalistycznym jezykiem’?. Pojawia si¢ rowniez
stwierdzenie, ze stanowi on ,socjolekt wyrdzniajacy prawnikéw jako odrebng grupe
zawodowg”, a przy tym stanowi narz¢dzie utatwiajace komunikacj¢ w obrebie doktryny
prawniczej’®. Jak wskazuje B. Wroblewski: ,,(...) jezyk prawniczy nie stanowi jednolitej
catosci. W rzeczywistosci poszczegdlne jego odmiany sg wynikiem rodzaju czynno$ci
spelnianych przez poszczegélne grupy prawnikow. Istnieje rdéznica pomig¢dzy jezykiem
prawnikow dogmatykow — teoretykéw, sedziow, prokuratorow, adwokatow i prawnikow,

speiajgcych funkcje administracyjne”’

. Dokonujac analizy postugiwania si¢ jezykiem
opuszcza si¢ wymiar struktur jezykowych i1 wkracza w dziedzing tzw. wykonawstwa
jezykowego’®. Jak wskazuje B. Brzezinski: ,,Jezyk prawniczy w okre$lonej mierze moze tez
ogranicza¢ skutki niedostatkow jezyka prawnego; tym niemniej sam tez bywa <<ofiarg>>

niedoskonato$ci jezyka prawnego, ktorego nolens volens musi tolerowa¢™””.

Pojecie kary wystepuje w jezyku potocznym (czg¢sto rowniez z przedmiotowym
okreslnikiem ,,porzadkowa”), a polskie regulacje prawne przewiduja instytucje kary
porzadkowej nie tylko w ramach przepisow prawa proceduralnego (nazywanego rowniez
prawem procesowym lub formalnym), ale réwniez prawa materialnego. Zastosowanie
w poprzednim zdaniu cudzystowu jest zabiegiem celowym — nie wszystkie bowiem ustawy
postuguja si¢ wprost pojeciem kary porzadkowej. W k.p.k. (podobnie jak w o0.p.) uregulowany
zostal oddzielny rozdzial zatytulowany ,,Kary porzadkowe”, natomiast w k.p.c. i k.p.a. nie
zostal wyodrebniony oddzielny rozdzial, lecz pojawia si¢ pojecie grzywny’®. Przyktadem kar
porzadkowanych zawartych w przepisach materialnych sa regulacje kodeksu pracy

zamieszczone w rozdz. VI —,,Odpowiedzialno$¢ porzadkowa pracownikow™7”°,

2 M. Kr0l, Jezyk prawny i prawniczy [w:] E. Smoktunowicz (red.), C. Kosikowski (red.), Wielka encyklopedia
prawa, Warszawa-Biatystok 2000, s. 313.

3 A. Breczko, op. cit., s. 62.

" A. Bator, Jezyk prawniczy, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny,
Warszawa 2016, s. 109.

5 B. Wroblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Krakow 1948, s. 141.

76 M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2021, s. 107.

"7 B. Brzezinski, Uwagi o jezyku prawniczym i o potrzebie jego ochrony, [w:] W. Miemiec (red.), Ksiega
Jjubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, Wroctaw 2009,
s. 77.

8 Szerzej na temat uregulowan dotyczacych kar porzadkowych w poszczegdlnych postepowaniach — rozdz. 1.5.
79 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 141 ze zm.).
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Ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie w polskim porzadku prawnym
definicji legalnej kary porzadkowej. Jak juz wspominano wczes$niej, nie stosuje tego pojecia
we wszystkich przepisach proceduralnych pomimo wprowadzania uregulowan wskazujacych
w sposOb bezposredni na ich wystepowanie. Prowadzi to do konkluzji, ze chcac zakwalifikowaé
pojecie kary porzadkowej jako pojecie prawne lub pojecie prawnicze nalezy odnies¢ si¢ do
konkretnej galezi prawa. Kwalifikacja kary porzadkowej jako pojgcia prawnego mozliwa
bedzie w ramach k.p.k. oraz o.p., gdzie pojecie to pojawia si¢ wprost w tekscie przepiséw
proceduralnych regulujacych to zagadnienie. Jako pojecie prawnicze ,kara porzadkowa”
bedzie natomiast wystgpowala w k.p.c. oraz k.p.a., gdzie ustawodawca wprost nie postuguje
si¢ pojeciem tym, jednak uregulowane przez ustawodawce konkretne instytucje posiadaja
charakter i1 spetniajg cel kar porzadkowych (o ktorych to elementach szerzej w rozdz. 1.3 1 1.4.

niniejszego rozdziatu).

Jak wskazuje A. Kozak: , Konfrontacja bogactwa §wiata spotecznego z ubogoscia
jezyka przeznaczonego do jego wyrazania musi prowadzi¢ do ujawnienia si¢ wczesniej czy
pézniej niejasnosci znaczen termindw tego jezyka. Prawnik znajduje si¢ tu w sytuacji
analogicznej do kogo$, komu nakazano opisa¢ cale continuum barw dostepnych ludzkiemu oku
za pomocg samych tylko nazw kolorow podstawowych”®’. Pojecia sg opracowywane przez
prawnikow w zwigzku z normami, ktérych poznanie nastgpuje w okreslonym celu, stad

mozliwy do wyodrebnienia podziat poje¢ na teoretyczne i praktyczne®!.

Wedtug K. Opatka i J. Wroblewskiego mozna wyr6zni¢ kilka stanowisk w zakresie

definiowania pojec¢%:

1) mozna uznaé, ze to sa nazwy jakich$ przedmiotow idealnych i definiowac je tak, jak
definiuje si¢ przedmioty tego typu,

2) traktowa¢ wyrazenia w sposob naturalistyczny, to znaczy uznajac, ze ich
desygnatami sg fakty i wobec tego definiuje si¢ je tak, jakby si¢ okreslato znaczenia
wszelkich innych termindw, ktére oznaczajg jakie$ fakty,

3) uznaje si¢ odpowiednie terminy jako ,,nazwy pozorne”, ktére nic nie oznaczaja i nic

nie znacza,

80 A. Kozak, Sformufowanie tekstu prawnego a pewnosé jego rozumienia, [w:] H. Rot (red.), Prawo
i prawoznawstwo wobec zmian spolecznych. Materialy II Warsztatow Naukowych Teoretykow Panstwa i Prawa
(Karpacz, 20 — 22 IX 1990), Wroctaw 1990, s. 58 1 63.

81 B. Wroblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Krakow 1948, s. 144.

82 K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 76-77.
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4) stwierdza sig, ze nazwy te wzigte w izolacji badz sa jedynie nazwami niepelnymi,
badZ nie posiadajag samoistnego znaczenia, badz wreszcie nie mogg by¢

zdefiniowane w izolacji w sposob przewidziany w formach definicji klasyczne;j.

Przy podjeciu dzialan nakierowanych na skonstruowanie definicji danego pojgcia
nalezy zastanowi¢ si¢ rowniez, jaki charakter powinna mie¢ ta definicja: realny czy nominalny.
Definicje o charakterze realnym be¢da przejawialy si¢ w maksymalnym skondensowaniu opisu
cech przedmiotu, ktory definicja ma okresla¢, natomiast definicje o charakterze nominalnym
stanowi¢ beda wypowiedzi wskazujace, w jaki inny sposéb mozna réwnoznacznie zastgpowac

wyraz definiowany innymi wyrazami wystepujagcymi w ramach jezyka®>.

Zgodnie z paremia: Definitio fit per genus proximum et differentiam specificam
(Definicja powstaje przez rodzaj najblizszy i rd6znic¢ gatunkowa — thum. wlasne), ktéra stanowi
stanowi podstawowa zasad¢ przy budowaniu definicji poje¢ prawnych, wskazujac, ze proces
konstrukcyjny powinien zosta¢ przeprowadzony od ogétu do szczegdlu z uwzglednieniem

r6znic w definiowanych pojeciach.

Majac na uwadze powyzsze, proponuj¢, aby kare porzadkowq definiowaé jako
instytucje procesowa, ktorej celem jest przymuszenie uczestnika postepowania do
uczestnictwa w wykonywanych czynnosciach procesowych lub do wymuszenia dokonania
okreslonej czynnosci w toku postepowania (do ktorych uczestnictwa lub wykonania jest
zobowiazany na podstawie przepisow), lub wymuszenie zachowania licujacego z powaga
sadu lub organu, a ktore to czynnosci lub zachowanie maja wplyw na ustalenie prawdy

obiektywnej lub szybkos¢ postepowania.

1.5. Kara porzadkowa w polskich przepisach proceduralnych

1.5.1 Uwagi wprowadzajace

Przepisy dotyczace naktadania kar porzagdkowych uregulowane zostaly w polskich przepisach
proceduralnych zaréwno procedury cywilnej, karnej, jak 1 administracyjnej. Przed
przystapieniem do szczegolowej analizy kary porzadkowej uregulowanej w o.p. konieczne jest

przyjrzenie si¢ przepisom innych procedur.

8 Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa — Poznan 1978, s. 34.
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Celem analizy zawartej w niniejszym rozdziale jest w ujecie systemowe kary

porzadkowej, majac na uwadze cate spectrum regulacji prawnych. Poczynione rozwazania

pozwola na wskazanie, czy regulacje te sa spojne w aspekcie systemowym, jak rdwniez czy

istnieje mozliwo§¢ do wyodrgbnienia pewnych statych elementow charakteryzujacych te

instytucje, ktore to cechy pojawiaja si¢ we wszystkich procedurach.

1.5.2. Kara porzadkowa w polskiej procedurze cywilnej

Aktem prawnym regulujacym przepisy postgpowania cywilnego w Polsce jest kodeks

postepowania cywilnego®. W przepisach procedury cywilnej ustawodawca nie wprowadza

jednak instytucji kary porzadkowej. Przepisy k.p.c. stanowig o stosowaniu przez sad grzywny

w przypadkach:

1y

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

uzyskania przez stron¢ ustanowienia adwokata lub radcy prawnego na podstawie
podania §wiadomie nieprawdziwych okolicznos$ci (art. 120 § 4 k.p.c.),

powolania si¢ przez strong w zlej wierze na nieprawdziwe okolicznosei, ktore
skutkowaly odroczeniem rozprawy (art. 214 § 1 k.p.c.),

powotania si¢ przez pelnomocnika strony w ztej wierze na nieprawdziwe okolicznosci,
ktore skutkowaty odroczeniem rozprawy (art. 214 § 3 k.p.c.),

stwierdzenia przez sad naduzycia przez strone prawa procesowego (art. 226> § 2 pkt 1
k.p.c.),

nieuzasadniong odmowe przedstawienia dokumentu przez osobg trzecig (art. 251
k.p.c.),

zgloszenia przez stron¢ w ztej wierze lub lekkomys$lnie zarzutu nieprawdziwosci
dokumentu urzedowego albo twierdzenia, ze zawarte w nim o$wiadczenia organu, od
ktérego dokument ten pochodzi, sg niezgodne z prawda (art. 252 k.p.c. w zw. z art. 255
k.p.c.),

zgloszenia przez stron¢g w ztej wierze lub lekkomyslnie zarzutu nieprawdziwosci
dokumentu prywatnego albo twierdzenia, ze zawarte w nim o§wiadczenie osoby, ktora
je podpisata, od niej nie pochodzi (art. 253 k.p.c. w zw. z art. 255 k.p.c.),

nieusprawiedliwione niestawiennictwo $wiadka (art. 274 § 1 k.p.c.),

84 Tekst jedn. Dz. U. z 2023 1. poz. 289 ze zm.
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9) ponowna grzywna za nieusprawiedliwione niestawiennictwo $wiadka w sytuacji, gdy
$wiadek wczesniej wezwany prawidlowo rdwniez nie stawil si¢ bez usprawiedliwienia
swojej nieobecnosci (art. 274 § 1 k.p.c.),

10) oddalenie si¢ $wiadka bez zezwolenia przewodniczacego (art. 274 § 2 k.p.c.),

11) nieuzasadniona odmowa zeznan przez §wiadka (art. 276 § 1 k.p.c.),

12) nieuzasadniona odmowa zlozenia przyrzeczenia przez §wiadka (art. 276 § 1 k.p.c.),

13) nieusprawiedliwione niestawiennictwo biegtego (art. 287 k.p.c.),

14) nieuzasadniona odmowa ztozenia przyrzeczenia przez bieglego (art. 287 k.p.c.),

15) nieuzasadniona odmowa zlozenia opinii przez biegtego (art. 287 k.p.c.),

16) nieusprawiedliwione opdznienia zlozenia opinii przez biegtego (art. 287 k.p.c.),

17) niezastosowanie si¢ bez uzasadnionych przyczyn przez osobe¢ trzecig do zarzadzen
w przedmiocie ogledzin (art. 296 k.p.c.),

18) nieusprawiedliwione niestawiennictwo strony wezwanej do osobistego stawiennictwa
na posiedzenie (przepisy dotyczace postepowania w sprawach matzenskich — art. 429
k.p.c.),

19)strona bez usprawiedliwionych powodéw nie wykona w toku postepowania
postanowien lub zarzadzen (przepisy dotyczace postgpowania w sprawach z zakresu
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych — art. 475 zd. 1 k.p.c.),

20) niewykonanie przez stron¢ (gdy strong ta jest jednostka organizacyjna, grzywnie
podlega pracownik odpowiedzialny za wykonanie postanowien lub zarzadzen, a w razie
niewyznaczenia takiego pracownika lub niemozno$ci jego ustalenia — kierownik tej
jednostki) bez usprawiedliwionych powodéw w toku postepowania postanowien lub
zarzadzen (przepisy dotyczace postgpowania w sprawach z zakresu prawa pracy
i ubezpieczen spotecznych — art. 475 zd. 2 k.p.c.),

21) powoda, jego przedstawiciela ustawowego lub pelnomocnika, ktory w ztej wierze lub
wskutek niezachowania nalezytej starannos$ci ztozyl niezgodne z prawda o$wiadczenie,
o ktorym mowa w § 2 zd. 4, ze roszczenie dochodzone pozwem nie powstalo w zwigzku
z umowa zawartg z konsumentem (przepisy dotyczace postepowania nakazowego — art.
485 § Sk.p.c.),

22) powoda, jego przedstawiciela ustawowego lub pelnomocnika, ktory w ztej wierze lub
wskutek niezachowania nalezytej staranno$ci oznaczyt w pozwie, w elektornicznym
postgpowaniu upominawczym, nieprawidlowo dane enumeratywnie wymienione
w przepisie (przepisy dotyczace elektronicznego postgpowania upominawczego — art.

505% § 3 k.p.c.),

32



23) ztozenie wniosku o ubezwtasnowolnienie w zlej wierze lub lekkomys$lnie (art. 545 § 4
k.p.c.),

24)jezeli osoba pozostajaca pod wladza rodzicielska lub opieka nie ma zdolnosci do
podejmowania czynno$ci w postgpowaniu, sad opiekuficzy moze nakazaé jej
sprowadzenie do sadu pod rygorem grzywny kazdemu, u kogo osoba taka przebywa
(art. 574 § 2 k.p.c.),

25) sad opiekunczy moze wymierzy¢ grzywne osobie, ktora uchyla si¢ od objecia opieki
(art. 598 § 1 k.p.c.),

26) sad opiekunczy moze wymierzy¢ grzywne opiekunowi, ktory nie wykonuje zarzadzen
sadu opiekunczego (art. 598 § 2 k.p.c.),

27)bezzasadne uchylanie si¢ osoby, w ktoérej znajduje si¢ testament, od ztozenia go w
sadzie spadku (art. 646 § 1 k.p.c. w zw. z art. 646 § 2 k.p.c.),

28) kto dowie si¢ o $mierci spadkodawcy oraz o tym, zZe tre$¢ testamentu ustnego nie zostala
spisana, obowigzany jest niezwlocznie zawiadomi¢ o tym sad spadku oraz podac
imiona, nazwiska i1 adresy §wiadkow testamentu, jezeli okolicznos$ci te s3 mu znane —
kto nie dopetnia tego obowiazku (art. 661 § 2 k.p.c. w zw. z art. 661 § 1 k.p.c.),

29) przewodniczacy wzywa osoby, organy administracji publicznej lub instytucje wskazane
we wniosku oraz znane sadowi urzedowo do ztozenia w okreSlonym terminie
poswiadczonych urzgdowo odpisow dokumentéw bedacych w ich posiadaniu albo do
o$wiadczenia, ze ich nie posiadajg - grzywna moze by¢ na kazdego, kto nie uczyni

zado$¢ wezwaniu (art. 723 § 1 k.p.c. w zw. z art. 722 k.p.c.).

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze przepisy k.p.c. wyrdzniaja sytuacje, kiedy sad
zobowigzany jest do zastosowania grzywny obligatoryjnie oraz gdy mozliwos¢ jej
zastosowania pozostawiona jest uznaniu sadu, a wigc przybiera posta¢ fakultatywng (na co
wskazuje uzycie przez ustawodawce przykladowo sformutowania ,,Sad moze skaza¢ na
grzywne (...)”). Obligatoryjnie sad wymierzy grzywne¢ w sytuacjach opisanych powyzej
w punktach: 1, 5-17 oraz 23. W pozostatych przypadkach zastosowanie grzywny zalezy od

uznania sadu, a doktadnie dyskrecjonalnej wtadzy sedziego.

Warto réwniez zwrocié szczegodlng uwage na regulacje zawartag w art. 255 k.p.c., ktory
stanowi, iz: ,,Strona, ktora w ztej wierze lub lekkomysInie zglosita zarzuty przewidziane w art.
252 1 253, podlega karze grzywny” oraz art. 545 § 4 k.op.c.: ,Kto zglosit wniosek
o ubezwlasnowolnienie w zlej wierze lub lekkomyslnie, podlega karze grzywny”. Dokonujac

poréwnania tych artykuldow z pozostaltymi wyzej wymienionymi przepisami dotyczacymi
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grzywny, mozna zauwazy¢, ze jedynie we wskazanych przepisach wystepuje polaczenie stow
,kara grzywny”. Pozostale przepisy stanowig przykladowo: ,,sad skaze bieglego na grzywne”
(art. 287 k.p.c.), ,,sad skaze §wiadka na grzywne” (art. 274 § 1 k.p.c.) lub ,,skaze osobe trzecig
na grzywng” (art. 215 k.p.c.). Uzycie przez ustawodawce w art. 255 k.p.c. oraz art. 545 § 4
k.p.c. sformulowania ,kara grzywny” wydaje si¢ by¢ wyrazem jego braku konsekwencji
w nazewnictwie instytucji prawnych i niedostrzeganiem potrzeby wprowadzania regulacji
w odniesieniu do catego systemu prawa w Polsce. Niewatpliwie kara grzywny kojarzona jest
z przepisami prawa karnego, co potwierdza w sposob szczeg6lny wymienienie jej w katalogu
kar w art. 32 pkt 1 k.k. Nieuzasadnione jest jednak przyj¢cie twierdzenia, ze sad w sprawie
cywilnej miatby stosowa¢ sankcje karne oraz (co wigcej), ze przepisy regulujace te sankcje
zostatyby umieszczone przez ustawodawce w przepisach stanowigcych o procedurze cywilne;.
Wydaje si¢ wobec tego wlasciwe przyjecie, ze uzywajac w powyzszych przepisach pojecia

,kara”, ustawodawca rozumie przez to wtasnie kare porzadkowa.

Kolejng pojawiajacg si¢ niekonsekwencja ustawodawcy jest uzywanie sformutowania ,,sad
skaze”. Stownik jezyka polskiego definiuje stowo ,,skaza¢” jako: ,,wydaé (wydawac) wyrok
okre$lajacy kar¢ wymierzong oskarzonemu za popelnione przestepstwo™®® lub ,okresli¢
(okreslac) z gory jakis (zwykle zty) los kogo$, czegos, przeznaczy¢ (przeznaczac) na co$, do
czego$, zmusi¢ (zmuszac¢) do czego$”®. Nalezaloby postawi¢ pytanie: jezeli w takiej sytuacji
,»sad skaze” osobe na grzywne, to czy nalezy wobec niej uzywaé sformutowania ,,skazany”?
Pojecie ,,skazany” jest obce procedurze cywilnej, w szczegdlnos$ci nie zostala zawarta w k.p.c.
jego definicja legalna tego pojecia. Skazanym jest osoba fizyczna, ktérg sad w postgpowaniu
karnym, prawomocnym wyrokiem lub nakazem karnym uznat winng popelnienia przestepstwa
i wymierzyl odpowiednig kare®”. Wobec powyzszego nie wydaje si¢ réwniez wilasciwe
postugiwanie si¢ w odniesieniu do grzywny z k.p.c. pojeciem ,,sad skaze”, gdyz wprowadza to
niepotrzebne zamieszanie terminologiczne. Nalezatoby zastanowi¢ si¢ nad zmiang legislacyjna
polegajaca na zmiang¢ sformutowan ,,sad skaze” na ,;sad ukarze”. Poruszenie tej kwestii
w niniejszym rozdziale ma jednak jedynie charakter sygnalizujacy problem i z uwagi na

tematyke niniejszej rozprawy nie begdzie poruszane w dalszej czgsci pracy.

Zauwazy¢ nalezy, ze niemal wszystkie sytuacje, w ktorych sad moze natozy¢ grzywne, sa

skonkretyzowane i uszczegotowione w taki sposob, aby nie byto watpliwosci, za jakie dziatania

85'S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 3, P-S, Warszawa 2003, s. 1223.

8 Ibidem.

87 J. Spiewak, Skazany [w:] E. Smoktunowicz (red.), C. Kosikowski (red.), Wielka encyklopedia prawa, Biatystok-
Warszawa 2000, s. 927.
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(badz zaniechania) moze zosta¢ natozona grzywna, np. nieusprawiedliwione niestawiennictwo
$wiadka, oddalenie si¢ $wiadka bez zezwolenia przewodniczacego, nieuzasadniona odmowa
zlozenia opinii przez biegtego. W tym miejscu nalezy jednak zwroci¢ uwage na art. 226> § 2
pkt 1 k.p.c. i mozliwos$¢ natozenia grzywny w sytuacji stwierdzenia przez sad naduzycia przez
stron¢ prawa procesowego. Artykut ten nie konkretyzuje, w jaki sposob nalezy definiowac
pojecie ,,naduzycie przez stron¢ prawa procesowego”. Jak wskazuje T. Erecinski: ,,Pojecie
procesowego naduzycia prawa zrodzita praktyka sagdowa, chodzilo o poddanie czynnosci stron
1 uczestnikow postegpowania cywilnego zasadom moralnym 1 ograniczeniom z nich
wynikajacym. Problematyka ta faczona jest czasem z kwestig luzu decyzyjnego opartego na
aksjologii stosowania prawa. Instytucja naduzycia prawa wyrosta z przeswiadczenia, ze prawo
(takze prawo procesowe) powinno by¢ moralne, sprawiedliwe, odpowiada¢ pewnemu

systemowi aksjologicznemu (czyli ius)”®8.

Zjawisko naduzycia prawa procesowego
niewatpliwie nalezy powigza¢ z konstytucyjnym prawem do sadu. Jak stwierdza A. Kubas:
,Polega ono na tym, ze przewidziane ustawg procesowa uprawnienia, ktére okreslaja sposob
realizacji konstytucyjnego prawa do sadu, czyli do sprawiedliwego i jawnego rozpoznania
sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), s3 wykorzystywane dla jego
utrudnienia poprzez stwarzanie przeszkdd w doprowadzeniu, w wyniku rzetelnego procesu, do

zgodnego z prawem, sprawiedliwego rozstrzygniecia w rozsagdnym czasie”’

. Wskazuje sig, ze
najczesciej wystepujacymi przejawami naduzycia prawa procesowego przez strong jest: celowe
opo6znianie postepowania sagdowego, szkodzenie drugiej stronie i szykanowanie jej, celowe
wielokrotne zglaszanie tych samych wnioskow w toku postgpowania, podnoszenie
nieuzasadnionych zarzutdéw i srodkéw zaskarzenia czy kwestionowanie decyzji procesowych
sagdu opartych na prawidlowym stosowaniu norm procesowych®. W tym miejscu nalezy
zgodzic si¢ ze stwierdzeniem A. Jakubeckiego w odniesieniu do grzywny z art. 226* § 2 pkt 1
k.p.c.: ,,Niewatpliwie ma ona quasi-penalng natur¢ i jawi si¢ jako kara za sam fakt naduzycia

uprawnief procesowych. Pelni ona inng funkcje niz grzywna w celu przymuszenia™!.

Strona, jej przedstawiciele ustawowi, pelnomocnicy, $§wiadkowie i1 inni uczestnicy

postgpowania mogg usprawiedliwi¢ swoje niestawiennictwo z powodu choroby. Ustawodawca

88 T. Erecifiski, Naduzycie praw procesowych w postepowaniu cywilnym. Tezy i wstepne propozycje do dyskusji,
[w:] P. Grzegorczyk (red.), M. Walasik (red.), F. Zedler (red.), Naduzycie prawa procesowego cywilnego,
Warszawa 2019, s. 11.

8 A. Kubas, Naduzycie prawa procesowego — préba oceny ostatnich zmian legislacyjnych, ,,Palestra” 2019, nr 11-
12, s. 166.

%0 Przyktady podane za: T. Erecinski, op. cit., s. 12.

oL A. Jakubecki, Sankcje za naduzycie uprawniern procesowych w kodeksie postepowania cywilnego, ,,Palestra”
2019, nr 11-12, s. 187.
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przewiduje jednak w tym zakresie konieczno$¢ przedstawienia zaswiadczenia
potwierdzajagcego niemozno$¢ stawienia si¢ na wezwanie lub zawiadomienie sadu,
wystawionego przez lekarza sagdowego (art. 214! § 1 k.p.c.). Nalezy przy tym wskazaé, ze
lekarskie usprawiedliwienie nieobecnosci moze by¢ roéwniez rozpatrzone po zamknigciu

rozprawy — taka mozliwo$¢ wynika z art. 224 § 2 k.p.c.”%.

Zgodnie z art. 354 k.p.c.: ,Jezeli kodeks nie przewiduje wydania wyroku lub nakazu
zaplaty, sad wydaje postanowienie”. W sytuacji, gdy przepisy dotyczace nie przewiduja wprost
wydania wyroku lub nakazu zaplaty, nalezy przyja¢, ze grzywna nakladana jest na osobg
w formie postanowienia. Nalezy jednak wskaza¢, ze w sytuacji, gdy sad stwierdzi naduzycie
przez strong¢ prawa procesowego, moze skazac ja na grzywne, a nastepuje to w orzeczeniu
konczacym postepowanie w sprawie (tak: art. 226> § 2 k.p.c.). Zgodnie z art. 163 k.p.c. grzywne
wymierza si¢ w kwocie do trzech tysigcy ztotych. Dodatkowo zwrdci¢ nalezy uwage na tres¢
art. 110 k.p.c., zgodnie z ktérym sad moze zasadzi¢ od $wiadka, bieglego, pelnomocnika lub
przedstawiciela ustawowego - po ich wystuchaniu - zwrot kosztow wywotanych ich razaca
wing. Rozstrzygnigcie na podstawie art. 110 k.p.c. nie musi by¢ dokonane dopiero w orzeczeniu
konczacym sprawe w instancji z uwagi na fakt, iz chodzi o rozstrzygnigcie w zakresie kosztow
wywolanych przez osoby niebedgce stronami postepowania’. Nie nalezy tego jednak
rozpatrywac w kategorii dodatkowej grzywny (kary porzadkowej), ale jako dodatkowa sankcje,

ktora moze orzec sad kumulatywnie z orzeczong grzywna (karg porzadkowa).

Postanowienie o natozeniu grzywny podlega zaskarzeniu w drodze zazalenia, jezeli taka
mozliwo$¢ przewiduje k.p.c. Przepis art. 3942 § 1 pkt 6 k.p.c. stanowi o mozliwosci ztozenia
zazalenia do innego sktadu sadu pierwszej instancji w przypadku wydania postanowienia
o ,,skazanie $wiadka, biegtego, strony, jej pelnomocnika oraz osoby trzeciej na grzywne,
zarzadzenie przymusowego sprowadzenia i aresztowania §wiadka oraz odmowa zwolnienia
swiadka i bieglego od grzywny i $wiadka od przymusowego sprowadzenia”. Kwestie ztozenia
zazalenia na postanowienie sadu drugiej instancji dotyczace skazanie §wiadka, biegtego, strony,
jej pelnomocnika oraz osoby trzeciej na grzywne reguluje art. 394* § 1! k.p.c., stanowigc
o mozliwo$ci zlozenia zazalenia na postanowienie w tym zakresie do innego sktadu sadu
drugiej instancji. W tym miejscu ponownie nalezy odnies¢ si¢ do mozliwo$ci orzeczenia przez

sad grzywny za naduzycie prawa procesowego i odmiennego charakteru, odpowiadajac

92 Zob.: wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 marca 2011 r., sygn. akt V CSK 302/10, LEX nr 786399.
9 M. Manowska, Komentarz do art. 110 k.p.c. [w:] M. Manowska (red.), Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz, t. I. Art. 1-477(16), Warszawa 2022, dostep LEX.
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jednocze$nie na pytanie: w jaki sposob mozna zaskarzy¢ t¢ grzywne w sytuacji, gdy jest
orzekana w orzeczeniu konczacym postepowanie w sprawie? Na tak postawione pytanie trafnie
odpowiada A. Jakubecki, stwierdzajac, ze: ,,Jezeli strona nie wnosi apelacji od wyroku,
w ktorym zamieszczono postanowienie o ukaraniu grzywna, lecz chce skarzy¢ jedynie
postanowienie o grzywnie, to logiczne wydaje si¢, ze powinna ona zlozy¢ zazalenie. Natomiast
w przypadku wniesienia apelacji od wyroku strona w skardze apelacyjnej moze kwestionowac

takze postanowienie o ukaraniu grzywng”?,

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze przepisy dotyczace naktadania grzywny uregulowane
w k.p.c. maja rOwniez zastosowanie w innych postgpowaniach. Przyktadem jest regulacja art.
84 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow?>, zgodnie z ktorg w sprawach dotyczacych
dowodow w postgpowaniu przed Prezesem Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
w zakresie nieuregulowanym w rozdziale u.o.k.k. dotyczacym przepisow og6lnych
w postepowaniu przed Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw stosuje si¢
odpowiednio art. 227-315 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego,
a wiec wilasnie przepisy dotyczace naktadania grzywny. Postepowanie przed Prezesem UOKiK
jest procedurg hybrydowa, ktora taczy rozwigzania i instytucje zawarte w roznych aktach
prawnych®. W pierwszej kolejnosci nalezy stosowaé przepisy u.o.k k., dalej zastosowanie maja
przepisy k.p.a. (zgodnie z art. 83 u.0.k.k.), z zastrzezeniem powyzej przywotanego przepisu
art. 84 u.o.k.k., odsylajacego w konkretnym zakresie do stosowania przepiséw k.p.c.
Dodatkowo chociaz Prezes UOKIK jest organem administracji rzadowej, to odwotanie od
decyzji przez niego wydanej rozpatrywane jest w terminie 2 miesigcy przez sad powszechny —
wyspecjalizowany w tym zakresie Wydzial XVII Sadu Okregowego w Warszawie - Sad
Ochrony Konkurencji i Konsumentow (art. 89 ust. 4 u.o.k.k.; art. 47928 § 1 pkt 1 k.p.c.).

% A. Jakubecki, op. cit., s. 192.

95 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm. — dalej
jako: w.o.k.k.).

% M. Sieradzka, Postepowanie przed Prezesem UOKiK wedlug regulacji nowej ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow — cz. I, ,,Monitor Prawniczy” 2007, nr 24, s. 1351.
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1.5.3. Kara porzadkowa w polskiej procedurze karnej

W odmienny sposob zdecydowal si¢ ustawodawca na uregulowanie kwestii zwigzanych

z karami porzadkowymi w k.p.k. Zostal tam zredagowany oddzielny rozdz. 31 zatytulowany

,,Kary porzadkowe”.

Przechodzac do analizy sytuacji, za ktore sad moze natozy¢ kar¢ porzadkowa w postaci

kary pieni¢znej, a ktére zostaty wymienione wprost w rozdziale 31 k.p.k., nalezy wskazac¢:

1y

2)

3)

4)

)

6)

7)

8)

9)

niestawienie si¢ na wezwanie organu prowadzacego postepowanie bez nalezytego
usprawiedliwienia przez §wiadka (art. 285 § 1 k.p.k.),

bez zezwolenia organu wydalenie si¢ z miejsca czynnos$ci przed jej zakonczeniem przez
$wiadka (art. 285 § 1 k.p.k.),

niestawienie si¢ na wezwanie organu prowadzacego postepowanie bez nalezytego
usprawiedliwienia przez biegtego (art. 285 § 1 k.p.k.),

bez zezwolenia organu wydalenie si¢ z miejsca czynnos$ci przed jej zakonczeniem przez
bieglego (art. 285 § 1 k.p.k.),

niestawienie si¢ na wezwanie organu prowadzacego postepowanie bez nalezytego
usprawiedliwienia przez thumacza (art. 285 § 1 k.p.k.),

bez zezwolenia organu wydalenie si¢ z miejsca czynnos$ci przed jej zakonczeniem przez
thumacza (art. 285 § 1 k.p.k.),

niestawienie si¢ na wezwanie organu prowadzacego postepowanie bez nalezytego
usprawiedliwienia przez specjalistg (art. 285 § 1 k.p.k.),

bez zezwolenia organu wydalenie si¢ z miejsca czynnos$ci przed jej zakonczeniem przez
specjaliste (art. 285 § 1 k.p.k.),

niestawienie si¢ na wezwanie organu prowadzacego postepowanie bez nalezytego
usprawiedliwienia przez obronc¢ — w wypadkach szczegdlnych ze wzgledu na ich

wplyw na przebieg czynnosci (art. 285 § 1 k.p.k. w zw. z art. 285 § la k.p.k.),

10) bez zezwolenia organu wydalenie si¢ z miejsca czynnosci przed jej zakonczeniem przez

obronce — w wypadkach szczegdlnych ze wzgledu na uch wplyw na przebieg czynnosci

(art. 285 § 1 k.p.k. w zw. z art. 285 § la k.p.k.),

11) niestawienie si¢ na wezwanie organu prowadzacego postgpowanie bez nalezytego

usprawiedliwienia przez pelnomocnika — w wypadkach szczeg6lnych ze wzgledu na ich

wplyw na przebieg czynnosci (art. 285 § 1 k.p.k. w zw. z art. 285 § la k.p.k.),
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12) bez zezwolenia organu wydalenie si¢ z miejsca czynnosci przed jej zakonczeniem przez
pelnomocnika — w wypadkach szczegdlnych ze wzgledu na ich wptyw na przebieg
czynnosci (art. 285 § 1 k.p.k. w zw. z art. 285 § la k.p.k.),

13) bezpodstawnego uchylania si¢ od ztozenia zeznan (art. 287 § 1 k.p.k. w zw. z art. 285
§ 1 kpk),

14) bezpodstawnego uchylania si¢ od wykonania czynnos$ci bieglego (art. 287 § 1 k.p.k.
wzw. z art. 285 § 1 k.p.k.),

15) bezpodstawnego uchylania si¢ od wykonania czynno$ci thumacza (art. 287 § 1 k.p.k.
wzw. z art. 285 § 1 k.p.k.),

16) bezpodstawnego uchylania si¢ od wykonania czynnos$ci specjalisty (art. 287 § 1 k.p.k.
wzw. z art. 285 § 1 k.p.k.),

17) bezpodstawnego uchylania si¢ od zlozenia przyrzeczenia przez $wiadka, bieglego,
ttumacza lub specjaliste (art. 287 § 1 k.p.k. w zw. z art. 285 § 1 k.p.k.),

18) bezpodstawnego uchylania si¢ od wydania przedmiotu (art. 287 § 1 k.p.k. w zw.
zart. 285 § 1 k.p.k.),

19) bezpodstawnego uchylania si¢ od dopelnienia obowiazkéw porgczyciela (art. 287 § 1
k.pk. wzw. zart. 285 § 1 k.p.k.),

20) bezpodstawnego uchylania si¢ od spelnienia innego cigzacego na osobie obowigzku
w toku postgpowania (art. 287 § 1 k.p.k. w zw. z art. 285 § 1 k.p.k.),

21) nieudzielenia pomocy w wyznaczonym terminie przez przedstawiciela lub kierownika
instytucji, osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej
obowigzanej do udzielenia pomocy organowi prowadzacemu postgpowanie karne (art.

287 § 1 k.p.k. wzw. z art. 285 § 1 k.p.k.).

Dodatkowo w przypadkach wskazanych powyzej w pkt. 1-12 mozna ponadto zarzadzi¢
zatrzymanie 1 przymusowe doprowadzenie $wiadka (tak: art. 285 § 2 zd. 1 k.p.k.). W tym
samym artykule ustawodawca podkres$la jednak, Ze zatrzymanie i przymusowe doprowadzenie
biegtego, thumacza i specjalisty stosuje si¢ wyjatkowo (art. 285 § 2 zd. 2 k.p.k.). Jak stwierdza
K. Dudka: ,,0 sytuacji wyjatkowej, uzasadniajacej zatrzymanie i przymusowe doprowadzenie
bieglego, thumacza i specjalisty, mozna moéwié, gdy jedynie ta czynno$¢ moze doprowadzi¢ do
realizacji obowigzku stawiennictwa, w szczegdlnos$ci, gdy uprzednie ukaranie karg pieni¢zng
nie odniosto skutku, a nie jest mozliwe zastgpienie czynnosci bieglego, thumacza i specjalisty

czynno$ciami innych biegtych, ttumaczy lub specjalistow. Usprawiedliwiona nieobecno$¢
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wyklucza mozliwo$¢ przymusowego doprowadzenia™’. Przepisy te nie przewiduja jednak
mozliwo$ci zatrzymania i sprowadzenia obroncy lub pelnomocnika, nawet w sytuacji gdy

natozona przez sad lub prokuratora kara pieniezna nie daje efektu?s.

Zgodnie z art. 287 § 2 k.p.k.: ,,W razie uporczywego uchylania si¢ od zlozenia zeznania,
wykonania czynnosci bieglego, tlumacza lub specjalisty oraz wydania przedmiotu mozna
zastosowac, niezaleznie od kary pieni¢znej, aresztowanie na czas nieprzekraczajacy 30 dni.
Przepis ten stosuje si¢ odpowiednio w razie uporczywego niestawiennictwa na wezwanie
organu prowadzacego postgpowanie, jezeli zarzadzenie zatrzymania 1 przymusowego
doprowadzenia, o ktéorym mowa w art. 285 § 2, nie jest wystarczajace dla zapewnienia
stawiennictwa osoby wezwanej”. Areszt ten uznawany jest za sankcje wymuszajacg’’
i nazywany aresztem wymuszajacym!® lub egzekucja droga kar'®!. Najwazniejszym celem
sankcji wymuszajacej, ktory odroéznia ja od kary porzadkowej sensu stricte, jest
wyegzekwowanie spetnienia obowigzku procesowego przez osobe uchylajaca si¢ od jego
wykonania!%2, Jak jednak stwierdza K. Dudka: ,,Organ procesowy powinien wiec najpierw
rozwazy¢, czy zatrzymanie i przymusowe doprowadzenie moze by¢ skuteczne, a dopiero
W razie powzigcia uzasadnionego przypuszczenia, graniczacego z pewnoscig, opartego na
okoliczno$ciach sprawy, w szczego6lno$ci na analizie uprzedniego zachowania osoby
wzywanej, ze zatrzymanie i przymusowe doprowadzenie moze by¢ nieskuteczne, dopuszczalne

jest aresztowanie %3,

Punktow 13-21 powyzszego wyliczenia nie stosuje si¢ zgodnie z dyspozycja art. 287 § 4
k.p.k. do stron, ich obroncéw i pelnomocnikow, a w zakresie kary za niedopetienie

obowigzkow wydania rzeczy — takze do osob, ktore moga uchyli¢ si¢ od ztozenia zeznan.

Poza rozdz. 31 k.p.k. zostaly umieszczone przepisy stanowigce o mozliwo$ci natozenia

przez sad lub prokuratora kary pienig¢znej w sytuacji:

97 K. Dudka, Komentarz do art. 285 k.p.k., [w:] K. Dudka (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, wyd.
11, Warszawa 2020, dostep LEX.

9% K. Eichstaedt, Komentarz do art. 285 kp.k., [w:] D. Swiecki (red.), Kodeks postepowania karnego, t. I,
Komentarz, Warszawa 2023, dostep LEX.

9 R. A. Stefanski, S. Zabtocki, Komentarz do art. 287 k.p.k., [w:] R. A. Stefanski (red.), S. Zabtocki (red.), Kodeks
postegpowania karnego, t. Il, Komentarz do art. 167-296, Warszawa 2019, dostgp LEX.

100 W Daszkiewicz, Proces karny. Czes¢ ogdlna, Poznan 1995, s. 321.

101 W. Wolter, Przymus w postepowaniu karnym, ,,Gtos Prawnikéw Slaskich” 1938, nr 4, s. 11 cyt. za: R. A.
Stefanski, S. Zabtocki, op.cit.

1021, Were$niak-Masri, op. cit.

103 K. Dudka, Komentarz do art. 287 k.p.k., [w:] K. Dudka (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, wyd.
11, Warszawa 2020, dostep LEX.
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1) gdy nieudzielenie wyjasnieh w wyznaczonym przez sad lub prokuratora terminie
dotyczacych stwierdzenia w postgpowaniu karnym powaznego uchybienia w dziataniu
instytucji panstwowej, samorzadowej lub spolecznej, zwlaszcza gdy sprzyja ono
popelnieniu przestgpstwa (art. 19 § 3 k.pk. w zw. z art. 19 § 2 k.p.k.),

2) nienadestania przez dziekana wlasciwej rady lub izby w wyznaczonym terminie
informacji o podjetych dzialaniach wynikajacych z zawiadomienia dotyczacego
razacego naruszenia przez obronce lub pelnomocnika strony ich obowiazkow

procesowych (art. 20 § la k.p.k. w zw. z art. 20 § 1 k.p.k.).

Majac jednak na uwadze regute wyktadni ad rubricam, nalezy wskaza¢, ze ustawodawca,
przewidujac w wyzej wskazanych dwoch przypadkach mozliwo$¢ natozenia kary pieni¢zne;j,
nie traktuje jej jako kary porzadkowej. Wskazuje na to uregulowanie tej mozliwosci poza rozdz.
31 ,,Kary porzadkowe”, jak rowniez fakt, ze dziatania te nie wplywaja w sposob bezposredni

na konkretng sytuacje procesowa.

Kary porzadkowe w postaci kar pieni¢znych, o ktéorych mowa w rozdz. 31 k.p.k., wydaje
w formie postanowienia sad, a w postgpowaniu przygotowawczym rowniez prokurator (art. 290
§ 1 zd. 1 kppk.). Nieco odmiennie wyglada stosowanie kary porzadkowej w postaci
aresztowania. W takim przypadku w postepowaniu karnym postanowienie o aresztowaniu
wydaje sad, natomiast w postgpowaniu przygotowawczym wydaje je sad, w ktorego okregu
prowadzi si¢ postepowanie, na wniosek prokuratora (art. 290 § 1 zd. 2 k.p.k.). Zgodnie z art.
94 k.p.k. postanowienie powinno zawiera: oznaczenie organu oraz osoby lub o0sob,
wydajacych postanowienie; dat¢ wydania postanowienia; wskazanie sprawy oraz kwestii,
ktérej postanowienie dotyczy; rozstrzygnigcie z podaniem podstawy prawnej; uzasadnienie,
chyba Ze ustawa zwalnia od tego wymagania. Wraz z samym postanowieniem sporzadza si¢
réwniez jego uzasadnienie, z tym ze w sprawie zawitej lub z innych waznych przyczyn mozna
odroczy¢ sporzadzenie uzasadnienia postanowienia na czas do 7 dni (art. 98 § 11 2 k.p.k.).
Przepisy zawarte w rozdz. 31 k.p.k. nie przewiduja zwolnienia od sporzadzenia uzasadnienia

w zakresie postanowien wydawanych na ich podstawie.

Na postanowienie przystuguje zgodnie z art. 290 § 2 k.p.k. zazalenie. W sytuacji gdy
stosowane jest aresztowanie, wniesienie zazalenia wstrzymuje wykonanie postanowienia

o aresztowaniu (tak art. 290 § 3 k.p.k.).
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Rozstrzygnigcie incydentalne w formie postanowienia o ukaraniu podlega rowniez ocenie

sagdu z punktu widzenia aktualnej i ulegajacej stalej fluktuacji sytuacji procesowej!

. Karg
pieni¢zng nalezy uchyli¢, jezeli ukarany dostatecznie usprawiedliwi swe niestawiennictwo lub
samowolne oddalenie si¢ (art. 286 zd. 1 k.p.k.). Tygodniowy termin na usprawiedliwienie
biegnie od daty dorgczenia postanowienia wymierzajacego kare pieni¢zng (art. 286 zd. 2 k.p.k.).
Nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 117 § 2a k.p.k. usprawiedliwienie niestawiennictwa
z powodu choroby oskarzonych, swiadkow, obroncéw, pelnomocnikéw i innych uczestnikow
postgpowania, ktorych obecnos$¢ byta obowigzkowa, wymaga przedstawienia zaswiadczenia

potwierdzajacego niemozno$¢ stawienia si¢ na wezwanie lub zawiadomienie organu

prowadzgcego postepowanie, wystawionego przez lekarza sgdowego!'®.

1.5.4. Kara porzadkowa w polskiej procedurze administracyjnej

Aktem prawnym regulujacym przepisy postgpowania administracyjnego w Polsce jest
k.p.a. W przepisach tych (podobnie jak w k.p.c.) ustawodawca nie wprowadza pojecia ,.kara
porzadkowa”. Przepisy k.p.a. stanowig o stosowaniu przez organ grzywny w nastgpujacych

przypadkach:

1) niestawienia si¢ bez uzasadnionej przyczyny jako $wiadek mimo zobowigzania do
osobistego stawiennictwa (zgodnie z art. 51 k.p.a.) (art. 88 k.p.a.),

2) niestawienia si¢ bez uzasadnionej przyczyny jako biegly mimo zobowigzania do
osobistego stawiennictwa (zgodnie z art. 51 k.p.a.) (art. 88 k.p.a.),

3) bezzasadnej odmowy zeznania (art. 88 k.p.a.),

4) bezzasadnej odmowy wydania opinii (art. 88 k.p.a.),

5) bezzasadnej odmowy okazania przedmiotu ogledzin (art. 88 k.p.a.),

6) bezzasadnej odmowy udziatu w innej czynnos$ci urzedowej (art. 88 k.p.a.),

104 R, Kmiecik, Orzekanie kar porzqdkowych z powodu niestawiennictwa Swiadka lub bezpodstawnej odmowy
zeznan, ,,Przeglad Sadowy” 2010, nr 2, s. 63.

105 Zdaniem K. Eichstaedt: , Kary porzadkowe majga za zadanie wymuszenie obowigzku procesowego. Mogg one
by¢ stosowane takze wtedy, gdy mimo ich zastosowania organ procesowy zrezygnuje np. z wykonania przez
okreslong osobe czynno$ci bieglego czy tez thumacza. Wowczas kara porzadkowa ma przede wszystkim cel
prewencyjny” (K. Eichstaedt, Komentarz do art. 285 k.p.k., [w:] D. Swiecki (red.), Kodeks postepowania karnego,
t. I, Komentarz, Warszawa 2023, dostep LEX). Jak stwierdza I. Weresniak-Masri: ,,Kary te, okre§lane w przepisach
Kodeksu postgpowania karnego jako kary porzadkowe, mozna podzieli¢ na kary porzadkowe sensu stricto oraz
sankcje wymuszajace. Kara porzadkowa w $cistym znaczeniu jest kara pieni¢zna, ktora ma charakter represyjny,
gdyz wymierza si¢ ja niezaleznie od mozliwosci wyegzekwowania obowigzku procesowego od osoby ukaranej”
(I. Weresniak-Masri, Bezpodstawna odmowa zlozenia zeznania, ,,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 11, s. 87).
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7) niewtasciwego zachowania strony w czasie rozprawy (art. 96 k.p.a.),

8) niewlasciwego zachowania §wiadka w czasie rozprawy (art. 96 k.p.a.),

9) niewtasciwego zachowania bieglego w czasie rozprawy (art. 96 k.p.a.),

10) niewtasciwego zachowania w czasie rozprawy innych os6b w niej uczestniczacych

(art. 96 k.p.a.).

Analizujagc zagadnienie maksymalnej kwoty grzywny, jaka moze zosta¢ natozona na

podmiot, nalezy wskaza¢ na rozrdznienie przez ustawodawce trzech sytuacji:

1) nalozenie grzywny po raz pierwszy w sytuacjach opisanych powyzej w pkt. 1-6 -
mozliwo$¢ nalozenia przez organ grzywny w wysokosci do 50 zt,

2) natozenie ponowne grzywny (w razie ponownego niezastosowania si¢ do wezwania) w
sytuacjach opisanych powyzej w pkt. 1-6 - mozliwo$¢ natozenia przez organ grzywny
w wysokosci do 200 zt,

3) nalozenie grzywny w sytuacjach opisanych powyzej w pkt. 7-10 — mozliwo$¢ natozenia

przez kierujacego rozprawa grzywny w wysokosci do 100 zi.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca nie wskazuje, jaka jest
minimalna kwota grzywny, ktdra moze zosta¢ nalozona. Dodatkowo w przypadkach opisanych
w pkt 1-6 ustawodawca przewiduje réwniez mozliwo$¢ ponownego nalozenia grzywny,
jednoczesnie podnoszac mozliwag do nalozenia grzywne. Dokonano réwniez zréznicowania
kwoty grzywny wzgledem sytuacji, ktore wptywaja na przebieg rozprawy. W tych przypadkach
wysokos$¢ grzywny moze wynie$¢ maksymalnie 100 zi. Nalezy rowniez zwrdci¢ ponownie
uwage na fakt, ze ustawodawca naktada na kierujacego rozprawa obowiagzek, aby w pierwszej
kolejnosci da¢ ostrzezenie stronie, $wiadkowi, bieglemu lub innej osobie uczestniczacej
w rozprawie, ktorych zachowanie utrudnia jej przebieg. W przypadku dalszego utrudniania
przebiegu rozprawy osoby te moga zosta¢ wydalone z miejsca rozprawy przez kierujacego
rozprawg. Wydaje si¢ wlasciwe przyjecie, ze ostrzezenie przewodniczacego rowniez stanowi
kare porzadkowa. Jego udzielenie bedzie mialo odzwierciedlenie w protokole i ma na celu

réwniez wymuszenie na uczestnikach postepowania konkretnego zachowania.

Podkreslenia wymaga, ze grzywna nakladana jest we wszystkich wyzej opisanych
przypadkach w formie postanowienia. Na postanowienie naktadajace na osobe grzywng
przystuguje zazalenie (art. 88 § 1 zd. 2 k.p.a. oraz art. 96 § 1 zd. 2 k.p.a.). Co istotne —
w przypadku natozenia kary grzywny w przypadkach opisanych w pkt 1-6 — ukarany moze

ztozy¢ wniosek celem usprawiedliwienia swojej nieobecnosci lub odmowy zeznania, wydania
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opinii albo okazania przedmiotu ogledzin. W przypadku odmowy zwolnienia z uiszczenia

grzywny ukaranemu przysluguje rowniez prawo do zlozenia zazalenia na postanowienie

o odmowie zwolnienia (art. 96 § 2 k.p.a.).

1.5.5. Porownanie kary porzadkowej w k.p.c, k.p.k., k.p.a. oraz o.p.

Majac na uwadze powyzsze nalezy wskazaé, ze w kazdej z analizowanych procedur

przepisow stanowiacych instytucje kary porzadkowej wystepuje:

1y

2)

3)

4)

5)

6)

7)

podobienstwo dotyczace podstawy prawnej - uregulowane zostaty w akcie prawnym
w randze ustawy (i to ustawy powstalej w drodze kodyfikacji) —tj. k.p.c., k.p.k., k.p.a.,
0.p.,

podobienstwo celu proceduralnego - w ramach toczacego si¢ postgpowania realizujg cel
incydentalny w odniesieniu do catego postepowania, dazac do wprowadzenia
dyscypliny proceduralnej oraz ochrony podstawowych zasad postgpowania,
podobienstwo konkretyzacji strony przedmiotowej - w sposob opisowy reguluja
okolicznosci, ktoérych wystgpienie (badz niewystgpienie) moze skutkowac
konsekwencja zastosowania tej instytucji,

podobienstwo konkretyzacji strony podmiotowej - w sposob enumeratywny wymieniaja
podmioty, na ktore moga by¢ natozone konsekwencje (skutki) prawne wynikajace
z zastosowania tej instytucji,

podobienstwo stosowania uznania — zastosowanie przedmiotowe] instytucji jest
fakultatywne dla organu/sadu i ustawodawca pozostawia je w ramach uznania

administracyjnego/s¢dziowskiego,

podobienstwo formy aktu — natozenie kary nastgpuje w ramach aktu majacego forme¢
postanowienia,
podobienstwo w zakresie mozliwosci zastosowania $rodkéw zaskarzenia —

ustawodawca przewidzial mozliwos$¢ zaskarzenia aktu naktadajacego kare.

Wskaza¢ jednak nalezy na pewne roznice, ktore zauwazalne s3 w ramach poczynionej

powyzej analizy, a w szczegdlnosci na:
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1) réznice terminologiczne — instytucja majaca speilnia¢ role kary porzadkowe;j
nazywana jest w r6zny sposob (procedura cywilna i administracyjna — grzywna;
procedura karna — kara pieni¢zna; procedura podatkowa — kara porzadkowa),

2) rdznice dotyczace zrodta wymiaru kary — w przepisach procedury cywilnej i karnej,
w ramach przepisOw tyczacych instytucji majacej petnic¢ role kary porzadkowej,
brak jest wskazania wprost o wysokosci kary przez co potrzebne jest odniesienie do
innych regulacji w ramach danej procedury; procedura administracyjna oraz
procedura podatkowa wskazuja wysoko$¢ kary wprost w przepisach,

3) réznice dotyczace wysokosci wymiaru kary — bezposrednio z przepisow wynika
wysokos¢ jedynie w przepisach k.p.a. oraz o.p., jednak zauwazalna jest kwotowa
dysproporcja, a mianowicie organ administracji publicznej ma mozliwo$¢ natozenia
wyzszej kary w ramach postgpowania podatkowego,

4) roznice opisu strony przedmiotowej — cho¢ zakres okolicznos$ci, za ktdore moze
zosta¢ natozona kara, jest zbiezny w procedurach, to nalezy wskaza¢ na poszerzony
katalog okoliczno$ci zwlaszcza w zakresie procedury cywilnej (k.p.c.), co w sposob
jasny wynika ze specyfiki konkretnych regulacji,

5) roznice w zakresie mozliwosci multiplikowania — przepisy procedury
administracyjnej przewiduja wprost ex lege mozliwo$¢ ponownego natozenia
instytucji majacej peti¢ rol¢ kary porzadkowej, przy czym brak podobnych

przepis6w w pozostatych procedurach.

Nalezy stwierdzi¢, ze w ramach regulacji dotyczacych przedmiotowych instytucji
mozna wyrozni¢ zar6wno elementy podobne, jak i wyszczeg6lni¢ pewne roznice. Biorac jednak
pod uwage catoksztatt rozwazan, mozna postawi¢ teze, iz regulacje te s3 co do zasady
systemowo spojne, wykazuja wigcej podobienstw niz réznic, natomiast elementy wyrdzniajace
sprowadzajg si¢ do elementow terminologicznych, Zrodla wysokosci wymiaru kary, wysokosci

wymiaru kary, opisu strony przedmiotowej oraz mozliwo$ci multiplikowania kary.
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Rozdzial 2
Rys historyczny i ewolucja regulacji prawnych dotyczacych kary porzadkowej
w sprawach podatkowych w Polsce

2.1. Uwagi wprowadzajace

Na przestrzeni lat regulacje prawne dotyczace kary porzadkowej stosowanej
w sprawach podatkowych w Polsce ulegaly przemianom na przestrzeni lat. Celem ukazania
ewolucji przedmiotowych przepisow autor zdecydowal si¢ na wydzielenie trzech
podstawowych okresow: migdzywojenny (lata 1918 — 1939), powojenny wraz z okresem Polski
Ludowej (1945 — 1997) oraz obowigzywania ordynacji podatkowej od 1998 r. do czasow
najnowszych. W rozdziale zostanie zaprezentowana zmiana tre$ci normatywnej przepisow

nastgpujaca w sposob chronologiczny.

Na potrzeby niniejszego rozdziatu poprzez pojecie ,,sprawa podatkowa” autor rozumie
sprawe podatkowa w aspekcie proceduralnym, zaznaczajac i zgadzajac si¢ jednocze$nie
z pogladem, Ze ,nie mozna stawia¢ znaku réwno$ci pomigdzy pojeciami <<sprawa

podatkowa>> i <<postepowanie podatkowe>> czy <<kontrola podatkowa>>"10¢,

2.2. Kara porzadkowa w ustawach podatkowych okresu mi¢edzywojennego

Okres zaboréw zakonczony ostatecznie odzyskaniem w 1918 r. przez Rzeczpospolita
Polska niepodleglosci odcisnagt w sposdb oczywisty swoje pigtno roéwniez w sferze prawa
stanowionego. W pierwszej polowie okresu dwudziestolecia migdzywojennego funkcjonowat
w Polsce system prawa podatkowego normowany regulacjami pozostatymi po ustawodawstwie

wprowadzonym przez panstwa zaborcze!?

. Wskaza¢ nalezy, ze w literaturze tego okresu
wskazywano, ze ,,(...) niepodobna dopusci¢, by w Polsce zatrzymane zostaty trzy zgota
odrebne systemy podatkowe, jako rozmaitej wartosci spadki po trzech mocarstwach

rozbiorowych”!%8, Podejmowano wobec tego dzialania legislacyjne majagce na celu

16 D, Strzelec, O sposobie rozumienia pojecia sprawy podatkowej w znowelizowanych przepisach Ordynacji
podatkowej dotyczqcych pelnomocnictw, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2021, nr 6, s. 20.

107 M. Niezgdodka-Medek, M. Szubiakowski, Ordynacja podatkowa. Orzecznictwo. Pismiennictwo, Warszawa
2023, s. 39.

108 . Caro, Problemy skarbowe parstwa polskiego, Krakow 1919, s. 40.
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ujednolicenie prawa podatkowego, jednak to wtasnie okres od 1926 r. do 1934 r. (nazywany
przez R. Mastalskiego ,,etapem stabilizacji polskiego systemu podatkowego™!?”) byt okresem
wzmozonych prac polskiego ustawodawcy nad powstaniem aktu prawnego, ktory stanowilby

nowy fundament prawa podatkowego na catych ziemiach odrodzonego Panstwa.

Pierwsza proba legislacyjna zostata podjeta w 1930 roku, kiedy ukazat si¢ pierwszy

1110

projekt ordynacji podatkowej Projekt ten przewidywal rozdz. XX zatytulowany

,,Postanowienia karne”!!!

. Jak wskazano w uzasadnieniu do ztoZzonego projektu z 1930 r.:
»W zalezno$ci od rodzaju wykroczenia przewidziane sa nast¢pujace kary: grzywny
porzadkowe, kary pieni¢zne oraz kary pozbawienia wolnosci, wzglednie dwa ostatnie rodzaje

kar tgcznie”!!2,

W zakresie analizowanego zagadnienia kary porzadkowej nalezy zwrdci¢ szczegdlng

uwage na: art. 199, 200, 201, 202, 204, 205 oraz 208 projektu z 1930 r.

Zgodnie z art. 199 projektu z 1930 r.: ,,Kto bez dostatecznego usprawiedliwienia nie
uczyni zados¢ wezwaniu, poleceniu lub zadaniu wladzy podatkowej, komisji odwolawczej lub
przewodniczacego tejze, wydanemu na podstawie Ordynacji Podatkowej lub szczegdétowych
ustaw podatkowych albo nakazowi wynikajagcemu z powyzszych ustaw i Ordynacji Podatkowe;j
moze by¢ ukarany grzywna porzadkowa w kwocie do 500 zt., o ile zaniedbania te nie stanowig
czynu karygodnego okreslonego w art. 191 niniejszej Ordynacji. Grzywna moze by¢
powtarzana tak dtugo, dopdki karany nie uczyni zado$¢ poleceniu lub zadaniu do niego

wystosowanemu™! 3.

Powyzszy artykut dotyczy sytuacji, gdy podmiot (szczegdtowo nie okreslony, a jedynie
opisany przez stowo ,,kto”) nie stosuje si¢ do ,,wezwania, polecenia lub zadania” podmiotow
wskazanych wprost, tj.: wtadzy podatkowej, komisji odwotawczej lub jej przewodniczacego.
Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage, ze zastosowanie grzywny porzadkowej w  sytuacji
nieuczynienia zado$¢ przedmiotowemu wezwaniu mozliwe jest, jezeli nastgpito to ,bez
dostatecznego usprawiedliwienia”. Tworcy projektu wskazali maksymalng wysoko$¢ grzywny

porzadkowej w takim przypadku na wysokos¢ ,,do 500 zI”. Pozostawiono wigc podmiotom

109 R, Mastalski, Wymiar podatkéw w Polsce w latach 1918 — 1934, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis Przeglad
Prawa i Administracji” 1976, t. VI, s. 90.

19 Do analizy w niniejszym rozdziale wykorzystano materialy znajdujace sie Archiwum Panstwowym w Poznaniu
w szczegoblnosci projekt ordynacji podatkowej z 1930 r. znajdujacy si¢ w aktach zatytutowanych: Ordynacja
podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275) — dalej: projekt z 1930 r.

1 Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275), karta 141.

112 Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 II (sygnatura: 53/707/0/1.6/276), karta 187.

113 Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275), karta 144.
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wskazanym wprost w art. 199 projektu z 1930 r. mozliwo$¢ orzeczenia wysoko$ci grzywny
porzadkowej, o ile wysokos¢ ta nie przekracza 500 zt. Szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na
ostatnie zdanie analizowanego artykutu. Przewiduje on bowiem mozliwo$¢ ponownego
nalozenia grzywny porzadkowej bez konkretyzacji, ile razy grzywna porzadkowa moze by¢
nalozona, a wskazujac jedynie, ze moze by¢ naktadana do momentu uczynienia zado$¢

wystosowanemu do ukaranego wezwaniu.

Jak wskazano w ,,Uzasadnieniu artkutéw ordynacji podatkowej zaprojektowanych
przez Zwiazek 1zb Przemystowo-Handlowych”: ,,Zadaniem orzecznictwa w sprawach karno-
skarbowych jest zapobiezenie dziataniom wzglednie zaniechaniem podatnikdéw 1 0sob trzecich,
ktoreby badz udaremnity, badz to utrudnily uskutecznienie prawidtowych wymiarow. W tej
mierze nalezy rozrézni¢ przestgpstwa mniejszej wagi, polegajace na zaniechaniu wykonania
pewnych czynnos$ci, badz to wskutek nakazu samej ustawy, badz to wskutek zarzadzenia
wlasciwe] wiadzy podatkowej. Ostatnio wymieniona kategoria zaniechania jest tzw.
przestepstwem porzadkowem, podczas gdy dzialanie wzgl. zaniechanie innego rodzaju
zmierzajace wyraznie do ukrocenia dochodow skarbowych jest przestgpstwem podatkowem we
wlasciwym tego stowa znaczeniu”!'*. W uzasadnieniu tym podkresli¢ trzeba pojawiajaca si¢
nomenklature ,,przestepstw porzadkowych”, ktore tworcy projektu z 1930 r w sposdb wyrazny
tacza z elementami karnymi, a rozstrzygnigcia w tym zakresie klasyfikujg jako postanowienia
karne (na co wskazuje roéwniez tytut rozdzialu, w ktérym zostaty umieszczone w ramach tekstu

prawnego).

Przechodzac do analizy kolejnych przepisow w ramach projektu z 1930 r. nalezy
wskaza¢, ze zgodnie z art. 200 ,Kto, jawigc si¢ w urzgdzie w sprawach podatkowych,
zachowujac si¢ nieprzyzwoicie, w lokalu wtadzy skarbowej, kto wnosi do wtadz skarbowych
pismo, ktore zawiera wyrazenia obrazliwe lub jest utrzymane w tonie niewlasciwym i
nieodpowiadajacym godnosci urzedu, ulega grzywnie porzadkowej w kwocie do 300 zt, o ile
czyn nie podlega ukaraniu wedlug powszechnej ustawy karnej”!!°. Artykul ten jest ciekawy,
gdyz tworcy projektu zwrocili uwage na sytuacje codzienng, ktéra moze si¢ potencjalnie
wydarzy¢ (i najpewniej si¢ wydarzata) w lokalach wladzy skarbowej, gdy to wzburzony
podatnik nierozumiejacy przepisow podatkowych przychodzit, aby wyjasni¢ te kwestie
niekoniecznie w sposob spokojny i taktowny. Ustawodawca proponowat rowniez, aby takiego

delikwenta moc ukara¢ za stosowanie w pismach kierowanych do wtadzy skarbowej wyrazen

114 Ustawodawstwo skarbowe m/ ordynacja podatkowa I (sygnatura: 53/707/0/1.6/278), karta 187.
115 Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275), karta 144.
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zawierajacych: ,stowa obrazliwe” lub ,utrzymanych w tonie niewlasciwym 1 nie
odpowiadajagcym godnosci urzedu”. Za takie niewlasciwe zachowania oraz niestosownie
sformulowane pisma przewidywano mozliwo$¢ nalozenia jednostkowej grzywny porzadkowe;j

w wysokos$ci do 300 zt celem zdyscyplinowania i zaprowadzenia porzadku.

Co jednak w sytuacji, gdy mozliwe jest ukaranie za kilka wykroczen? Zgodnie z art.
201 projektu z 1930 r.: ,,W razie zbiegu wykroczen podlegajacych niniejszej ustawie kazde
z nich ulega osobno karze lub grzywnie pieni¢znej, jakby zbieg nie zachodzil. To samo stosuje
sie¢ do wykroczen podlegajacych niniejszej ustawie takze w razie ich zbiegu z przestepstwami,
nie podlegajacymi tej ustawie!®, Waznym elementem projektu z 1930 r. byto wiec rowniez
w sposob wyrazny ustalenie przez tworcow, ze w sytuacji zbiegu kilku wykroczen organ
wladzy skarbowej uprawniony jest do wymierzenia grzywny porzadkowej za kazde z nich,
a nie do wymierzenia jednej grzywny porzadkowej z uwzglednieniem wszystkich
ewentualnych wykroczen. Moim zdaniem nalezy pozytywnie oceni¢ ztozong przez tworcéw
propozycj¢ 1 docenié, ze nie pozostawiali tej kwestii jedynie w sferze domystow, a planowali

wprost uregulowac to w konstruowanym akcie prawnym.

Na podstawie art. 202 projektu z 1930 r.: ,,Za kary pieni¢zne i grzywny porzadkowe
nalozone na pelnomocnika podatnika, w wyjatkiem wypadkéw okre§lonych w art. 200
niniejszej Ordynacji odpowiada podatnik z nim solidarnie. Przepis ten dotyczy roéwniez
platnikow bedacych osobami prawnymi”!!7. Zauwazy¢ wiec nalezy, ze tworca projektu z 1930
r. przewidzial odpowiedzialno$¢ solidarng podatnika i jego petlnomocnika w zakresie
naktadanych grzywien porzadkowych, jednak wytaczyt ja w sytuacji, gdy grzywna porzadkowa
nalozona bytaby na pelnomocnika podatnika za nieprzyzwoite zachowanie w lokalu wtadzy
skarbowej lub gdy sktada pismo, ktére zawiera wyrazenia obrazliwe lub jest utrzymane w tonie
niewtasciwym i nieodpowiadajacym godnos$ci urzgdu. Warto przy tym zaznaczy¢, ze orzeczone
grzywny porzadkowe nie podlegaty umorzeniu wskutek $mierci obwinionego (art. 205 projektu

219301.)"8,

Zgodnie z art. 208 Projektu z 1930 r.: ,Naktadanie grzywien porzadkowych za
nieuczynienie zado$¢ wezwaniom, nakazom lub Zadaniom, przewidzianym w ordynacji
podatkowej lub w szczegdtowych sprawach podatkowych /art. 199 Ordynacji Podatkowej/,

nalezy do tej wladzy skarbowej, komisji odwotawczej lub przewodniczacego tejze, ktora

116 Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275), karta 144.
7 Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275), karta 144.
18 Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275), karta 145.

49



wystosowala wzglednie ktéry wystosowat odno$ne wezwanie, zadanie albo w ktorej okregu
zaniechane czynnos$ci powinny by¢ dokonane. / Przed natozeniem grzywny porzadkowej nie
przeprowadza si¢ postgpowania karnego, przepisanego dla wykroczen, zagrozonych karg
pieni¢zng lub aresztem. / Jednak natozenie grzywny porzadkowej ma poprzedzi¢ wezwanie do
wykonania zadanej czynno$ci w przeciggu stosownego terminu z wyraznem zagrozeniem
grzywny, z wyjatkiem wypadkow, gdy obowigzek spetnienia pewnej czynno$ci wynika z same;j

ustawy i nie wymaga osobnego wezwania”!''?.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze art. 208 projektu z 1930 r. zostal podzielony
graficznie (poprzez wyodrebnienie poszczegdlnych akapitow) w strukturze tekstu, a nie przez
wskazanie paragrafow, ustepow, podpunktow itp. Pierwszy akapit art. 208 projektu z 1930 r.
stanowi¢ mial o wlasciwosci organow wladzy skarbowej w sprawie nalozenia grzywny
porzadkowej. Zasada miato by¢, iz uprawniane miaty by¢ do natozenia grzywny porzadkowej
organy wiladzy skarbowej, komisje odwotawcze lub przewodniczacy tych komisji, ktoére
wystosowaly wezwanie, zadanie albo w ktorej okrggu zaniechane czynno$ci powinny by¢
dokonane. Nie uregulowano jednak wlasciwosci w zakresie mozliwosci natozenia grzywny
porzadkowej na podstawie art. 200 projektu z 1930 r. Mozna jedynie poprzez analogi¢
domyslac si¢, ze wlasciwym w zakresie natozenia grzywny porzadkowej bylby organ wladzy
skarbowej w lokalu, w ktorym dopuszczono si¢ niewlasciwego zachowania, ewentualnie do

ktérego skierowano pismo zawierajace obrazliwe sformowania i nielicujagce z powaga organu.

Na szczegdlng uwage powinien zastugiwac jednak drugi akapit art. 208 projektu z 1930
r. stanowiacy, ze: ,Przed naloZzeniem grzywny porzadkowej nie przeprowadza si¢
postepowania karnego, przepisanego dla wykroczen, zagrozonych kara pieni¢zng lub
aresztem”. Majac na uwadze poczynione powyzej rozwazania, nalezy podkres§li¢c pewng
nickonsekwencje tworcow projektu z tym zakresie. Z jednej strony kwestie grzywny
porzadkowej uregulowane mialy by¢ w rozdziale zatytulowanym ,,Postanowienia karne”,
a z drugiej zgodnie z akapitem drugim art. 208 Projektu z 1930 r. planowano wytacznie
przeprowadzenie postgpowania karnego przez nalozeniem grzywny porzadkowej. Moim
zdaniem wskazuje to na problemy z dokonaniem odpowiedniej klasyfikacji grzywny
porzadkowej jako kary w rozumieniu prawa karnego (szerzej prawa karnego w sprawach
skarbowych) przez tworcoéw projektu wzglednie na uznanie, ze mata waga czynow zagrozonych

grzywng porzadkowa uzasadnia niewszczynanie machiny proceduralnej w ramach

119 Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275), karta 146.
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postepowania karnego. W kazdym przypadku jednak zgodnie z akapitem trzecim art. 208
Projektu z 1930 r. nalozenie grzywny porzadkowej miato poprzedzi¢ wezwanie do wykonania
zadanej czynno$ci w przeciggu stosownego terminu z wyraznym zagrozeniem zastosowania
grzywny porzadkowej przez uprawnione podmioty. Wezwania takiego nie kierowano jedynie
w przypadku, gdy obowiazek spelnienia pewnej czynno$ci wynika z samej ustawy 1 nie

wymaga osobnego wezwania.

Kwestie przedawnienia grzywny porzadkowej, wydaje si¢, ze miat regulowac art. 204
projektu z 1930 r., jednak z przyczyn proceduralnych nie bytoby mozliwe zastosowanie go do
grzywny porzadkowej. Zgodnie z pierwszym akapitem art. 204 projektu z 1930 r.: ,,Nie mozna
rozpoczynaé postgpowania karnego po uptywie 5 lat od dnia popeinienia wykroczenia.
Rowniez nie mozna wydawaé orzeczenia skazujacego mimo wdrozonego juz postgpowania,
jezeli od dnia popetnienia wykroczenia uptyneto 10 lat”!?’. W sytuacji jednak, gdy przed
nalozeniem grzywny porzadkowej twoércy nie przewidywali prowadzenia postgpowania
karnego wlasciwe wydaje si¢ przyjecie, ze artykul ten nie ma zastosowania w odniesieniu do
grzywny porzadkowej. Co wigcej, zgodnie z akapitem drugim art. 208 projektu z 1930 r.:
,Pozatem przedawnienie nie jest uzaleznione od zadnych innych warunkéw ani nie ulega

zawieszeniu lub przerwie z innych powodow”!?!

. Moim zdaniem taka konstrukcja art. 208
projektu z 1930 r. prowadzi do (skadinad absurdalnych) wnioskow, ze grzywny porzadkowe
zgodnie z intencja tworcOw nie ulegatyby w ogole przedawnieniu.

Projekt ten nazywany byl ,tajemniczym projektem”!??

z uwagi na okolicznosci,
w jakich byl uchwalany. Wskazywano m.in. na odbyte konsultacje jedynie z nielicznymi
cztonkami komitetu doradcow, jak réwniez na fakt, ze tekst projektu zostal zredagowany przez
ludzi z krotka praktyka w zakresie stosowania prawa podatkowego!'?3. Zaznaczono rowniez, ze
»(...) droga poufng, w nerwowym pospiechu rozestany zostat Izbom Handlowym
i Przemystowym z wezwaniem ztozenia swojej opinii w o$miu dniach”!?*, Podkre$lenia
wymaga jednak fakt, Zze projekt zawieral regulacje dotyczace procedury podatkowej, co
stanowito odpowiedZ na zglaszane w §rodowisku postulaty uregulowania tej materii w akcie

prawnym. Jak stwierdzit R. Langrod: ,,Ordynacja podatkowa, od dawna juz na Zachodzie

w formie odrebnej ustawy niezwigzanej z prawem materjalnem wprowadzona, nie moze

120 Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275), karta 145.

21 Ibidem.

122 R. Langrod, Uwagi o projekcie ordynacji podatkowej, ,,Glos Prawa” 1931, nr 1, s. 10.
123 Ibidem.

124 Ibidem.
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w stosunku do procedury cywilnej lub karnej odgrywac role kopciuszka, jako zbioru przepisow
prawno-administracyjnych mniejszej wagi i znaczenia”!%. W tym miejscu nalezy wskazac, iz
od 1 lipca 1928 r. obowigzywato rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r.0 postgpowaniu administracyjnem!26, jednak zgodnie z art. 112: ,,Przepisow rozdziatow
IIT — X VI nie rozciaga si¢ na postgpowanie: (...); b) w sprawach dotyczacych panstwowych
podatkéw bezposrednich i posrednich, optat stemplowych, oraz cet i monopoldéw, zaréwno
w postepowaniu administracyjnem, jak i karnem”. W zwiazku z tym, w sprawach skarbowych,
zastosowanie mial jedynie rozdz. I (,,Postanowienia ogdlne” zawierajacy jedynie jeden artykut
stanowigcy o zakresie przedmiotowym uregulowanym w rozporzadzeniu) oraz rozdz. II

(,, Wlasciwos¢” regulujacy wlasciwos¢ organdw panstwowych).

Zgodnie z art. 212 ordynacji podatkowej z 1934 r. ustawa weszta w zycie z dniem

1 pazdziernika 1934 r.!?7,

Jak stwierdzil R. Langrod: ,,Projekt przyjmuje, ze juz najwyzszy czas, aby platnik
przestat by¢ potanalfabeta, aby nauczyl si¢ ostro pilnowa¢ swoich praw, przestrzegac terminow,
nie zapomina¢ o wszelkich warunkach, koniecznych dla zrekonstruowania stanu faktycznego,
poprawienia btgdow i niestusznosci pierwszej instancji i spowodowania zmiany wadliwej
decyzji”!?%. Z kolei B. Brzezinski stwierdzil, iz ordynacja podatkowa z 1934 r. moze by¢
,wzorem ustawodawczym — czy to jako istotny sktadnik ogdlnego modelu systemu Zrdodet
prawa podatkowego, czy to jako wzorzec pomocny w uporzadkowaniu okre§lonych jego
elementéw (np. postgpowania podatkowego)”'?°. J. Michalski stwierdzil, ze jest to: ,,(...)
kodeks — bardzo obszerny, bo zlozony az z 212 artykutéw i wprowadzajacy mnostwo istotnych
zmian i nowosci w porownaniu z obecnym stanem, o niezmiernej wprost doniostosci dla plebs

contribuens’30131

. D. Janicka podkreslita, ze: ,,Trudno byloby przeceni¢ role¢ Ordynacji
podatkowej z 1934 r. Przyniosta ona jednolita regulacj¢ catej niemal dziedziny postgpowania

podatkowego, scalajgc normy proceduralne dla wszystkich podatkow bezposrednich”!32, Jak

125 R, Langrod, Uwagi o projekcie ordynacji podatkowej, ,,Glos Prawa” 1931, nr 1, s. 10-11.

126 Dz. U. Nr 36, poz. 341.

127 Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. - Ordynacja Podatkowa (Dz.U. nr 39, poz. 346).

128 R. Langrod, Uwagi do Ordynacji Podatkowej, cz. I, ,,Gazeta Sagdowa Warszawska” 1934, nr 17, s. 260.

129 B. Brzezifiski, Przedwojenna ordynacja podatkowa a wspéiczesne standardy przepiséw ogdlnych prawa
podatkowego, ,,Torunski Rocznik Praw Czlowieka i Pokoju” 1992, z. 1, s. 193-194.

130 ¥ ac. misera contribuens plebs — ,,biedny, podatki ptacacy lud”.

131 J, Michalski, Charakterystyka ordynacji podatkowej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1934,
z.4,s. 161.

132 D, Janicka, O znaczeniu Ordynacji podatkowej z 1934 r. Uwagi w stulecie rozpoczecia unifikacji prawa
podatkowego w Polsce, [w:] J. Gluchowski (red.), M. Kalinowski (red.), K. Lasinski-Sulecki (red.), W. Morawski
(red.), A. Nita (red.), A. Olesinska (red.), Wspoiczesne problemy prawa podatkowego. Teoria i praktyka. Ksiega
Jjubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumilowi Brzezinskiemu, t. I, Warszawa 2019, s. 206.
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z kolei skonstatowat H. Dzwonkowski: ,,Nowa Ordynacja podatkowa z 1997 r. nie powrdcita

jak dotad do prawidtowych wzorcow Ordynacji podatkowej z 1934 r.”!33,

W ordynacji podatkowej z 1934 r. uregulowana zostala tzw. czg$¢ ogodlna prawa
podatkowego (bez czesci szczegbdlnej regulujacej materi¢ poszczegolnych podatkow), przepisy
dotyczace postepowania podatkowego oraz prawa karnego skarbowego!**. Pomimo
uregulowania przepisow dotyczacych postepowania podatkowego ustawodawca nie
zdecydowat si¢ na wprowadzenie w nich instytucji kary porzadkowej. Wydaje si¢ to zabiegiem
celowym majagc na uwadze, Ze obowigzywatlo woOwczas rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 22.03.1928 r. o0 postgpowaniu przymusowem w administracji'®> (dalej
jako: p.p.a.). Zgodnie z art. 1 p.p.a. rozporzadzenie regulowalo sposéb wprowadzania w zycie
za pomocg odpowiednich §rodkow przymusu obowigzujacych przepisow prawnych oraz
orzeczen, zarzadzen, nakazow i1 zakazow wladz administracyjnych, wydawanych przez nie
w celu wykonywania ustaw 1 rozporzadzen. Zgodnie z p.p.a. srodkami przymusowymi byty:
kara pienigzna celem przymuszenia (art. 4 lit. a p.p.a.), egzekucja na majatku (art. 4 lit. b p.p.a.),
wykonanie zastepcze (art. 4 lit. ¢ p.p.a.) oraz przymus bezposredni (art. 4 lit. d p.p.a.). Warto
podkresli¢, Ze istniala mozliwo$¢ zastosowania $srodkdw przymusowych ,niezaleznie od kar
czy to administracyjnych czy sadowych przewidzianych w poszczeg6élnych przepisach za ich

przekroczenie lub naruszenie”!*¢

. Majac na uwadze wskazania zawarte w p.p.a., aby
W postepowaniu przymusowym stosowac zawsze najtagodniejszy $rodek przymusowy, ktory
wedlug oceny wiladzy prowadzi do celu (tak: art. 5 ust. 1 p.p.a.), nalezy uzna¢, ze kolejnos¢
wyliczenia srodkdw przymusowych zawartych w art. 4 p.p.a. nie jest przypadkowa i to wtasnie
kara pienig¢zna celem przymuszenia uznawana byta za najtagodniejszy ze srodkow przymusu

wymienionych w przedmiotowym artykule.

Przepisy dotyczace kary pieni¢znej celem przymuszenia uregulowane zostaly w rozdz.

VI p.p.a. Zastosowanie tej kary pienieznej mozliwe bytoby w trzech sytuacjach!3’:

1) gdy czynno$¢ z powodu swoich wlasciwosci nie moze zosta¢ spetniona zastgpczo

przez osobe trzecig albo

133 H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 1 O.p., [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz,
wyd. 9, Warszawa 2020, s. 7.

134 D. Janicka, O znaczeniu Ordynacji podatkowej z 1934 r. Uwagi w stulecie rozpoczecia unifikacji prawa
podatkowego w Polsce, op. cit., s. 202.

135 Dz.U. Nr 36, poz. 342.

136 Tak: art. 6 ust. 3 p.p.a.

137 Tak: art. 45 p.p.a.
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2) jezeli z gbéry wiadomo, Ze zobowigzany nie be¢dzie w stanie pokry¢ kosztéw

zastepczego wykonania albo
3) jezeli chodzi o zmuszenie do spetnienia obowigzku znoszenia czego$ lub zaniechania.

Z art. 46 p.p.a. jasno wynika obowigzek poinformowania o mozliwos$ci nalozenia kary
pieni¢znej celem przymuszenia na wypadek oporu lub zwloki w wykonaniu okreslonej
czynnos$ci. Jednocze$nie z przedmiotowego artykutu p.p.a. nalezy wyciagna¢ wniosek, ze to
wlasnie moment przekazania informacji o mozliwym natozeniu kary pieni¢znej nalezy
uznawa¢ za poczatek egzekucji administracyjnej, a jej wykonanie nast¢puje z chwilg
urzeczywistnienia si¢ okoliczno$ci popetnienia zakazanego czynu lub niewykonania w terminie

nakazanej czynnosci.

Zgodnie z art. 47 ust. 1 p.p.a.: ,Kara pieni¢zna celem przymuszenia moze by¢
wymierzona zarowno osobom fizycznym jak prawnym, a takze osobom nieletnim”. Nalezy w
tym miejscu zaznaczy¢, ze w odniesieniu do 0sdb prawnych, jak i nieletnich naktadana mogta
by¢ jedynie kara pieni¢zna celem przymuszenia, natomiast w stosunku do ,,prawnych
zastgpcOw 0sOb prawnych” mogt by¢ zastosowany procz kary pienigznej rOwniez areszt
zastgpezy (tak art. 47 ust. 2 p.p.a.). Kara pieni¢zna celem przymuszenia mogla by¢ stosowana
wielokrotnie, z tym ze kazdorazowo nie mogta przekracza¢ sumy 100 zt (wzglednie 5-ciu dni

aresztu na wypadek niemoznosci zaptacenia kary)!38.

Podstawa wdrozenia postgpowania przymusowego byt tytul wykonawczy, ktorym

mogly by¢!3?:

1) postanowienia obowigzujacych przepiséw prawnych, o ile z nich bezposrednio wynika
obowigzek $wiadczenia (zaniechania, znoszenia) bez potrzeby wydania przez wladze
specjalnego aktu,

2) zarzadzenia og6lne wiadzy przewidziane przez prawo a skierowane badz do ogétu, badz
do okreslonej grupy ludzi,

3) dotyczace poszczegdlnych osOb orzeczenia, zarzadzenia, nakazy lub zakazy,

przewidziane przez prawo.

Nalezy podkresli¢, ze zastosowanie $rodka przymusu zawsze miato by¢ poprzedzone

,,zagrozeniem” (wezwanie-zagrozenie'#?). W zagrozeniu nalezalo zawrze¢ elementy, takie jak:

138 Tak: art. 48 ust. 1 p.p.a.
139 Tak: art. 14 ust. 1 p.p.a.
140 Przeglad Samorzgdowy 1938, nr 6, s. 14,
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konkretne wskazanie mozliwego do zastosowania $rodka przymusu, a takze termin, po uptywie
ktorego $rodek ten mogtby zostac zastosowany!*!. Zgodnie z art. 16 ust. 2 p.p.a. w przypadkach
wskazanych w powyzszym wyliczeniu w pkt. 2 oraz 3 zagrozenie te moglo by¢ zawarte
w samym tytule egzekucyjnym badz w osobnym pi$mie, natomiast w formie ustnej mozliwe
byto w okolicznosciach opisanych powyzej w pkt. 1, jak rowniez przez ,,organy wykonawcze
powotane do utrzymania publicznego bezpieczenstwa, spokoju i porzadku” w wypadkach

niecierpigcych zwloki!'#2,

Organy egzekucyjne!#

uprawnione byly do wydania zarzadzenia egzekucyjnego,
a przeciw temu zarzadzeniu zaré6wno strona, jak i wnioskodawca mialy prawo ztozy¢
odwotanie. Rozporzadzenie stanowi jednak w sposdb enumeratywny z jakiego powodu mozna
bylo ztozy¢ odwotanie!**, a mianowicie z powodu niezgodnosci zarzadzenia egzekucyjnego
z tytutem egzekucyjnym oraz zarzadzenia §rodkdw przymusowych, ktére nie sg przewidziane
w rozporzadzeniu lub co prawda sg przewidziane, ale sa sprzeczne z postanowieniami art. 5
rozporzadzenia'®>. Dodatkowo zgodnie z art. 18 ust. 2 p.p.a. zobowigzany moze zlozy¢
odwotanie, powotujac si¢ na okoliczno$¢ niedopuszczalnosci egzekucji. Podkreslenia wymaga
fakt wskazywany w orzecznictwie Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego w wyroku
z dnia 30 grudnia 1937 r.1%, iz: ,,Z zestawienia postanowien art. 16 z postanowieniami art. 14
i1 15 omawianego prawa wynika, ze wezwanie-zagrozenie na réwni z zastosowaniem $rodka
przymusowego objete jest postgpowaniem przymuszajagcym, ze wezwanie-zagrozenie co
najwyzej moze by¢ traktowane jako wdrozenie wzmiankowanego postgpowania i ze ma si¢
opiera¢ na tytule wykonawczym na rowni z zarzadzeniem o stosowaniu S$rodkéw
przymusowych”!¥7. Z treéci cytowanego wyroku wynika rowniez konkluzja NTA, ze od

wezwania-zagrozenia rOwniez przyshuguje odwotanie!8,

141 Tak: art. 16 ust. 1 p.p.a.

142 Wskazane w art. 13 p.p.a.

143 Organy egzekucyjne wskazane w art. 8 p.p.a.

144 Tak: art. 18 ust. 1 lit. ai b p.p.a.

145 Dyrektywa o stosowaniu zawsze najtagodniejszego $rodka przymusu, ktory prowadzitby do celu, jak rowniez
dyrektywy o przeprowadzaniu egzekucji z majatku jedynie w sytuacji, gdy nie zagrozi to utrzymaniu minimum
utrzymania osoby zobowiazane;.

146 Wyrok NTA z dn. 30.12.1937 1., 1. rej. 2181/36, Nr 1490A.

147 K. Bernaczek (red.), W. Borkowski (red.), A. Dubienski (red.), Z. Smolka (red.), ,,Zbior wyrokéw Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego” 1937, t. 15, s. 671.

148 Ibidem.
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2.3. Kara porzadkowa stosowana w ustawach podatkowych okresu powojennego i Polski
Ludowej

Jak stwierdza D. Janicka: ,,Po drugiej wojnie $wiatowej szybko okazato sig, ze
ordynacja'®’ nie pasuje do realiow gospodarki socjalistycznej”!>’. W polskim systemie prawa
podatkowego zostaly uchwalone nowe akty prawne, ktore obejmowaly swoim zakresem
materi¢ poprzednio regulowang w ordynacji podatkowej z 1934 r. Do aktéw tych nalezy

zaliczy¢:

1) dekret z dnia 16 maja 1946 r. o zobowigzaniach podatkowych!>!,
2) dekret z dnia 16 maja 1946 r. o postepowaniu podatkowym?!32,

3) dekret z dnia 11 kwietnia 1947 r. Prawo karne skarbowe!>3.

Zdaniem J. Borkowskiego: ,,Ordynacja podatkowa porzadkowata postgpowanie
podatkowe z podkres$leniem jego odrebnosci, dekret o postepowaniu podatkowym natomiast
odwrotnie, przyblizal postgpowanie podatkowe do postgpowania administracyjnego
0g0lnego”!3*. W dekrecie o p.p. z 1946 r. zostal wprowadzony natomiast oddzielny dziat XVII
zatytutowany ,,Srodki przymuszajace”, ktory sktadat si¢ jedynie z dwéch artykutéw'S. Zgodnie
z art. 166 dekretu o p.p. z 1946 r.: ,,Winni niestawiennictwa na powtdrne wezwanie wtadzy
podatkowej z zagrozeniem przymusowego sprowadzenia moga by¢ sprowadzeni do urzedu
przymusowo”. Drugi z artykutéw zawarty w przedmiotowym rozdziale (art. 167) odnosit si¢
$ciSle do przedsigbiorstw. Przewidywal mozliwo$¢ zastosowania $rodka przymuszajacego
w postaci ,zarzadzenia zamknigcia przedsigbiorstwa, jezeli podatnik nie nabyl karty
rejestracyjnej albo jezeli podatnik nie prowadzi ksigg handlowych, ksiag uproszczonych lub
podatkowych, mimo Ze z mocy przepisu jest do tego obowigzany”. Nalezy jednak wskaza¢é, ze
zamknigcie przedsigbiorstwa byto mozliwe dopiero po wczesniejszym zastosowaniu srodkow
przymusu przewidzianych w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r.
0 postgpowaniu przymusowem w administracji. Zastosowanie $rodka przymusu w postaci

zamknigcia przedsigbiorstwa obligatoryjnie mialo by¢ poprzedzone zagrozeniem uzycia

149 Ordynacja podatkowa z 1934 r. — przyp. autora.

159D, Janicka, O znaczeniu Ordynacji podatkowej z 1934 r. Uwagi w stulecie rozpoczecia unifikacji prawa
podatkowego w Polsce, op.cit., s. 207.

151 Dz.U. Nr 27, poz. 173.

152 Dz.U. Nr 27, poz. 174 — dalej jako: Dekret o p.p. z 1946 1.

153 Dz.U. Nr 32, poz. 140.

154 J. Borkowski, Postepowanie podatkowe w PRL, [w:] M. Mazurkiewicz (red.), Studia z zakresu polityki
finansowej i prawa finansowego, Wroctaw 1992, s. 201.

155 Art. 166 i art. 167 Dekretu o p.p. z 1946 1.
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przedmiotowego $rodka na dwa tygodnie przed jego zastosowaniem!®. Artykul 167 ust. 5
dekretu o p.p. z 1946 r. zawierat rowniez wylaczenie mozliwos$ci stosowania §rodka przymusu
Ww postaci zamknigcia przedsigbiorstwa w odniesieniu do ,,podatnikéw wykonujacych wolne
zajecia zawodowe oraz w odniesieniu do przedsiebiorstw koncesjonowanych, prowadzonych

w interesie uzytecznosci publicznej”.

W tym miejscu wydaje si¢, ze nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na art. 34 ust. 4 dekretu
o p.p- z 1946 r., ktory okresla, jakie elementy obligatoryjnie powinny zosta¢ zawarte
w wezwaniu kierowanym do podatnika. Jednym z tych elementow (zgodnie z art. 34 ust. 4 pkt
6 dekretu o p.p. z 1946 r.) jest wskazanie ,,skutkow prawnych niezastosowania si¢ od
wezwania”. W sposob jednoznaczny nalezy stwierdzi¢, ze skutkiem tym moze by¢
zastosowanie Srodkow przymuszajacych regulowanych w dziale XVII dekretu o p.p. z 1946 1.
lub rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r. o postepowaniu przymusowem

w administracji obowigzywato w Polsce po II wojnie Swiatowe;.

Dekret o postepowaniu podatkowym z 1946 r. zostat uchylony z dniem 1 wrze$nia 1980
r. na podstawie art. 16 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym

oraz 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego’>’.

Do porzadku prawnego wprowadzony zostat nowy akt - dekret z dnia 28 stycznia 1947
r. o egzekucji administracyjnej $wiadczen pienigznych!>8. Zgodnie z art. 198 ust. 2 lit. b
przedmiotowego dekretu utracity moc obowigzujaca art. 24-43 p.p.a. Przepisy te nie regulowaty
jednak obowiazujacej od 1928 r. kary pienigznej celem przymuszenia. Majac to na uwadze,
nalezy podkresli¢, iz kara pieni¢zna celem przymuszenia funkcjonowata w niezmienionym
ksztatcie jako $rodek przymuszajacy rowniez po Il wojnie $wiatowej do dnia 1 stycznia 1967
r., gdy zaczela obowiazywac ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym

w administracji'>’.

Zgodnie z art. 1 u.p.e.a. 1966 r.: ,,Ustawa okresla postgpowanie i srodki przymusowe,
stosowane przez organy administracji panstwowej w celu doprowadzenia do wykonania przez
zobowigzanych ich obowigzkow o charakterze pieni¢znym (uiszczenia naleznos$ci pienigznych)
lub obowigzkéw o charakterze niepienigznym, a takze zabezpieczenia wykonania tych

obowigzkow”. Egzekucji administracyjnej podlegaty nalezno$ci pieni¢zne z tytutu podatkow,

156 Tak: art. 167 ust. 2 dekretu o p.p. z 1946 .

157 Dz.U. Nr 4, poz. 8.

138 Dz.U. Nr 21, poz. 84.

159 Dz. U. Nr 24, poz. 151 — dalej jako: u.p.e.a. 1966 r.

57



optat i wszelkich danin publicznych, grzywien (kar pieni¢znych, kar porzadkowych) z zakresu
administracji panstwowej (...)!%°, jak rdéwniez obowigzki o charakterze niepieni¢znym
z zakresu administracji panstwowej lub przekazane do egzekucji administracyjnej na podstawie
przepisu szczegblnego'®'. Zauwazy¢ nalezy technike legislacyjng zastosowang przez
ustawodawce w analizowanym artykule poprzez wprowadzenie definicji nawiasowe;j
w zakresie pojecia ,.grzywny”, gdzie poprzez pojecie grzywny rozumie rowniez ,kary

pieni¢zne” oraz ,.kary porzadkowe”.

Ustawodawca w art. 113 u.p.e.a. 1966 r., w dziale III , Egzekucja obowiazkéw o
charakterze niepieni¢znym”, stanowi, ze Srodkami egzekucji administracyjnej obowigzkow o
charakterze niepieni¢znym sg: grzywna w celu przymuszenia, wykonanie zast¢gpcze, odebranie
rzeczy ruchomej, odebranie nieruchomosci, oproéznienie lokali i innych pomieszczen oraz
przymus bezposredni. Szczegdlowa regulacja grzywny w celu przymuszenia zredagowana
zostala w rozdz. 2, dziatu 11, zastgpujac tym samym funkcjonujaca od p.p.a. 1928 r. kare

pieni¢zng celem przymuszenia.

Zgodnie z art. 116 § 1 u.p.e.a. 1966 r.: ,,Grzywne w celu przymuszenia naktada sie¢, gdy
egzekucja dotyczy spetnienia przez zobowigzanego obowigzku znoszenia lub zaniechania albo
obowigzku wykonania czynnos$ci, a w szczegdlnosci czynnosci, ktorej z powodu jej charakteru
nie moze spetni¢ inna osoba za zobowigzanego”, co wigcej —ustawodawca stanowi, ze grzywne
w celu przymuszenia stosuje si¢, jezeli nie jest celowe zastosowanie innego $rodka egzekucji

162

obowigzkow o charakterze niepieni¢znym'°~. Potwierdza tym samym niejako gradacj¢ srodkoéw

przymusu wskazanych w art. 113 u.p.e.a. 1966 r.

Grzywna w celu przymuszenia mogla by¢ natozona na osoby fizyczne, osoby prawne
oraz jednostki organizacyjne nieposiadajagce osobowosci prawnej. Jezeli zobowigzanym jest
,osoba fizyczna dzialajaca przez pelmomocnika, przedsigbiorstwo panstwowe lub inna
panstwowa jednostka organizacyjna, organizacja spotdzielcza, samorzadowa, zawodowa lub
inna spoleczna osoba prawna lub jednostka organizacyjna nie posiadajaca osobowosci
prawnej” — grzywng naktada si¢ na ustawowego przedstawiciela zobowigzanego lub osobe, do
ktérej nalezy bezposrednie czuwanie nad wykonaniem przez zobowigzanego obowigzkow. Co

istotne, jednoczes$nie mozliwe bylo natozenie grzywny bezposrednio na zobowigzang osobg

160 Art. 2 § 1 pkt 1 u.p.e.a. 1966 1.
161 Art. 2 § 1 pkt 2 u.p.e.a. 1966 1.
162 Art. 116 § 2 u.p.c.a. 1966 r.
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prawng lub jednostke¢ organizacyjna, jezeli bylo to niezbedne do przymuszenia wykonania

obowiagzku'6?.

Zgodnie z art. 118 u.p.e.a. 1966 r. grzywne w celu przymuszenia mozna byto naktada¢
kilkakrotnie (w tej samej lub wyzszej wysokosci). Ustawodawca zaznaczytl maksymalng
wysoko$¢ jednostkowej grzywny w celu przymuszenia (w sytuacji natozenia jej na osobg
fizyczng — maksymalnie 2.000 z1, natomiast w przypadku osoby prawnej — maksymalnie 10.000
zt). Pomimo umozliwienia naktadania wielokrotnie grzywny suma wszystkich natozonych na
dany podmiot grzywien nie mogla przekracza¢ pewnego putapu kwotowego (u 0sob fizycznych
maksymalnie 10.000 zt, natomiast w przypadku oséb prawnych — 100.000 zt). Zaréwno granica
kwotowa grzywny jednostkowej, jak i granica maksymalna lacznych wszystkich grzywien
nalozonych na dany podmiot mogta by¢ zmieniana przez Rad¢ Ministrow w drodze

rozporzadzenia.

Organ egzekucyjny zobowigzany byt do dostarczenia zobowigzanemu (na ktorego miata
zosta¢ natozona grzywna w celu przymuszenia) zarowno odpisu tytutu wykonawczego, jak
1 postanowienia o nalozeniu grzywny. Ustawodawca w art. 119 § 2 u.p.e.a. 1966 r. w sposob
enumeratywny wymienit elementy, ktore postanowienie powinno zawiera¢!%*. Zgodnie z tym

przepisem postanowienie sktada si¢ z dwoch wezwan:

1) wezwanie do uiszczenia nalozonej grzywny w oznaczonym terminie z pouczeniem,
ze w przypadku nieuiszczenia grzywny w terminie zostanie ona $ciggni¢ta w trybie
egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych,

2) wezwanie do wykonania obowiazku okreSlonego w tytule wykonawczym
w terminie wskazanym w postanowieniu, z zagrozeniem, ze w razie niewykonania
obowigzku w terminie be¢da naktadane dalsze grzywny w tej samej lub w wyzszej

kwocie.

Zgodnie z art. 119 § 3 u.p.e.a. 1966 r. zobowigzanemu przystugiwato prawo do ztozenia
zazalenia na postanowienie o natozeniu grzywny celem przymuszenia. Ztozenie zazalenia nie
wylaczato dodatkowo prawa ,zgloszenia zarzutdow wniesienia zazalenia w sprawie

prowadzenia postgpowania egzekucyjnego”.

163 Tak: art. 117 u.p.e.a. 1966 r.
164 Procedura natozenia grzywny w celu przymuszenia przewidziana w art. 119 u.p.e.a. 1966 r. stosowana miata
by¢ przy kazdorazowym natozeniu grzywny (tak art. 120 u.p.e.a. 1966 r.).
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Gdyby zobowigzany wykonat obowigzek okreslony w tytule wykonawczym, wowczas
nalozona grzywna w celu przymuszenia ulegata umorzeniu. W tej sprawie organ egzekucyjny

wydawatl postanowienie!6’,

Co wigcej, zobowigzany byl uprawniony w uzasadnionych
przypadkach do ztozenia wniosku o zwrot uiszczonej lub §ciggnigtej od niego grzywny w celu
przymuszenia, gdy wykonal obowiazek przewidziany w tytule wykonawczym. W tym zakresie
postanawial organ egzekucyjny, jednak niezbedna byt zgoda jednostki nadrzedne;j!Se.
Obowigzek uiszczenia grzywny nie przechodzil natomiast na ,,spadkobiercow lub

prawnonabywcow zobowigzanego™'®’.

Poczatkiem kolejnych krokow w zakresie legislacji zagadnien podatkowych w Polsce
byla uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 marca 1994 r. w sprawie zwigkszenia
dochodow budzetu panstwa'®®. Zgodnie z tg uchwata Sejm wskazat jako konieczne podjecie
dalszych dzialan i1 inicjatyw przez rzad. Jednym z takich dziatan majacych na celu
unowoczesnienie 1 usprawnienie ustalenia i poboru podatkéw miat by¢ projekt ordynacji
podatkowej kodyfikujacy ogoélna czgs¢ prawa podatkowego, procedure podatkowa oraz

wykonywanie kontroli podatkowe;j'®.

Pierwszy projekt nowej ordynacji podatkowej!’? zostat skierowany do I czytania dnia 8
sierpnia 1995 r. Wprowadzat odrgbny rozdz. 20 zatytulowany ,,Kary porzadkowe” i sktadat si¢

z art. 283 oraz 284 w brzmieniu:

Art. 283

§ 1. Strona, pelnomocnik strony, §wiadek lub biegly, ktory mimo prawidlowego wezwania

organu podatkowego:

1) nie stawit si¢ osobiscie bez uzasadnionej przyczyny, mimo ze byt do tego zobowiazany,
lub
2) bezzasadnie odmowit ztozenia wyjasnien, wydania opinii, okazania przedmiotu oglgdzin

lub udziatu w innej czynnosci, lub

165 Tak: art. 122 u.p.e.a. 1966 r.

166 Tak: art. 123 u.p.e.a. 1966 r.

167 Tak: art. 121 § 2 u.p.c.a. 1966 r.

168 M.P. Nr 18, poz. 134 — dalej: uchwata 1994 r.
169 Pkt 7 uchwaty 1994 r.

17 Druk nr 1177 z dn. 27.07.1995 .
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3) bez zezwolenia tego organu opuscil miejsce przeprowadzenia czynnosci przed jej

zakonczeniem
- moze zosta¢ ukarany karg porzadkowa do 2.500 zt.
§ 2. Kare porzadkowa naktada si¢ w formie postanowienia, na ktére stuzy zazalenie.

§ 3. Organ podatkowy, ktory nalozyt kar¢ porzadkowa moze, na wniosek ukaranego, zlozony
w terminie siedmiu dni od dnia dorgczenia postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej, uznaé
za usprawiedliwione niestawiennictwo lub niewykonanie innych obowigzkow, o ktérych mowa

w § 1 1 uchyli¢ kare.

Art. 284

§ 1. O natozeniu kary porzadkowej oraz o jej uchyleniu rozstrzyga organ podatkowy, przed

ktérym toczy si¢ postgpowanie.
§ 2. Na postanowienie o odmowie uchylenia kary przystuguje zazalenie.

§ 3. Osobg, ktora przez niewykonanie obowiazkéw, o ktorych mowa w art. 283 § 1,
spowodowata dodatkowe koszty postgpowania, mozna obcigzy¢ tymi kosztami; dopuszczalne

jest obcigzenie kosztami kilku oséb solidarnie.

§ 4. Obciagzenie dodatkowymi kosztami postgpowania nastgpuje w formie postanowienia, na

ktére stuzy zazalenie.
§ 5. Przepisu § 3 nie stosuje si¢ w razie uchylenia kary porzadkowe;.

§ 6. Ukaranie karg porzadkowa nie wyklucza mozliwosci zastosowania do opornego §wiadka

lub bieglego srodkoéw przymusu przewidzianych w przepisach szczegdlnych.

Projekt z 1995 r. nie znalazl poparcia wigkszo$ci parlamentarnej na posiedzeniu Sejmu
dnia 14 wrze$nia 1995 r.!7! i zostal skierowany do prac w komisjach. Jak wskazuje ponadto
R. Mastalski: ,,Projekt ordynacji (inaczej niz ordynacja z 1934 r. czy niemiecka ordynacja
podatkowa z 1976 r.) nie reguluje zatem caloSci postgpowania przed organami
administracyjnymi dotyczacego spraw podatkowych, gdyz znaczna czg$¢ normowana jest

przepisami k.p.a. (okoto 100 artykutdéw ma mie¢ zastosowanie do postepowania podatkowego).

171 Posiedzenie nr 59.
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Jest to ograniczenie zupetnosci i kompleksowos$ci unormowania ogdlnego prawa podatkowego

w akcie prawnym typu kodeksowego, jaki stanowi ordynacja™!’?,

Ponowne czytanie (po wprowadzaniu poprawek) odbyto si¢ dnia 24 czerwca 1997 r.!73,
W ostatecznej wersji projektu zdecydowano si¢ na wycofanie z wprowadzenia zapisoOw

dotyczacych obcigzenia kosztami kilku os6b solidarnie (powyzszej przytoczony art. 284 § 3,

§4i§5).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa!”* weszta w zycie 1 stycznia

1998 r.

2.4. Ewolucja przepisow dotyczacych kary porzadkowej w ordynacji podatkowej z 1997
r.

Ostatecznie w o.p. zostal poswigcony oddzielny rozdz. 22 zatytulowany ,Kary
porzadkowe”. Przedmiotowe regulacje zostaly zredagowane w trzech artykutach — art. 262, 263
(ktore zostaly od momentu wejsScia w zycie ustawy znowelizowane) oraz art. 262a, ktdrego
brzmienie od dnia wej$cia w zycie nie uleglto zmianie do dnia zamknigcia prac nad niniejsza

rozprawa.
Zgodnie z brzmieniem art. 262 z dnia wej$cia w Zycie 0.p.:

§ 1. Strona, pelnomocnik strony, §wiadek lub biegty, ktorzy mimo prawidlowego wezwania

organu podatkowego:

1) nie stawili si¢ osobiscie bez uzasadnionej przyczyny, mimo ze byli do tego

zobowigzani, lub

2) bezzasadnie odmoéwili ztozenia wyjas$nien, wydania opinii, okazania przedmiotu

ogledzin lub udziatu w innej czynnosci, lub

3) bez zezwolenia tego organu opuscili miejsce przeprowadzenia czynnosci przed

jej zakonczeniem,

mogg zosta¢ ukarani karg porzadkowa do 2.500 zt.

172 R, Mastalski, Projekt ordynacji podatkowej. Postepowanie podatkowe, ,,Przeglad podatkowy” 1996, nr 5, s. 5.
173 Posiedzenie nr 110.
174 Dz. U. Nr 137, poz. 926.
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§ 2. Przepis § 1 stosuje si¢ rowniez do osoby, ktora wyrazita zgod¢ na powolanie jej na

bieglego.

§ 3. Przepis § 1 stosuje si¢ rowniez do 0sob trzecich, ktore bezzasadnie odmawiajg okazania

przedmiotu ogledzin.

§ 4. Kary porzadkowej, o ktorej mowa w § 1, nie stosuje si¢ w przypadku przestuchania

strony w trybie art. 199.
§ 5. Karg porzadkowa naktada si¢ w formie postanowienia, na ktore stuzy zazalenie.

§ 6. Organ podatkowy, ktory natozyt kar¢ porzadkowa, moze, na wniosek ukaranego,
ztozony w terminie 7 dni od dnia dore¢czenia postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej,
uzna¢ za usprawiedliwione niestawiennictwo lub niewykonanie innych obowigzkoéw, o ktérych

mowa w § 1, i uchyli¢ karg.
Zgodnie z brzmieniem art. 263 O.p. z dnia wejscia w zycie Ordynacji podatkowe;:

§ 1. O nalozeniu kary porzadkowej oraz o jej uchyleniu rozstrzyga organ podatkowy, przed

ktérym toczy si¢ postgpowanie.
§ 2. Na postanowienie o odmowie uchylenia kary przystuguje zazalenie.

§ 3. Ukaranie karg porzadkowa nie wyklucza mozliwosci zastosowania wobec opornego

swiadka lub biegtego srodkdw przymusu przewidzianych w przepisach szczegolnych.

Artykut 262a O.p. zostat dodany ustawg z dn. 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy -
Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw!’> i wszedt w zycie 1 stycznia

2003 r. Artykut ten stanowi, iz:

§ 1. Kwota, o ktorej mowa w art. 262 § 1, podlega w kazdym roku podwyzszeniu w stopniu
odpowiadajagcym wskaznikowi wzrostu cen towardow i ustug konsumpcyjnych w pierwszych
dwoch kwartatach danego roku w stosunku do analogicznego okresu poprzedniego roku, a

jezeli wskaznik ten ma warto$¢ ujemng, kwota nie ulega zmianie.

§ 2. Minister wlasciwy do spraw finansow publicznych, w porozumieniu z Prezesem

Gltownego Urzedu Statystycznego, ogtasza, w drodze obwieszczenia, w Dzienniku Urzedowym

175 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych
ustaw (Dz.U. 2002 nr 169 poz. 1387).
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Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor Polski", do dnia 15 sierpnia danego roku, kwote, o ktorej
mowa w § 1, zaokraglajac ja do pelnych setek zlotych (z pomini¢ciem dziesiatek ztotych).

W zakresie art. 263 o.p. dokonano dotychczas jednej zmiany — wprowadzono § 4 o

tresci: ,,Przepisy art. 68 § 1 i art. 70 stosuje si¢ odpowiednio do kar porzadkowych”!7®,

Od momentu wejscia w zycie regulacji dotyczacej kar porzadkowych najwiecej zmian
wprowadzono w zakresie art. 262 o.p. Z uwagi na ich obszerno$¢, ewolucje¢ zmian prezentuje

ponizsze zestawienie w formie tabeli:

Tabela 1: Zmiany legislacyjne wprowadzone w art. 262 o.p.

Data wejscia Weczesniejsze Brzmienie przepisu
W Zycie zmiany brzmienie przepisu PO zmianie
Art. 262 § 1 ust. 2 0.p. Art. 262 § 1 ust. 2 0.p.
,,bezzasadnie odmoéwili | ,,bezzasadnie odmoéwili

ztozenia wyjasnien, wydania | ztozenia wyjasnien, zeznan,
opinii, okazania przedmiotu | wydania opinii, okazania
ogledzin lub udzialu w innej | przedmiotu ogledzin  lub
czynnosci”. udzialu w innej czynnosci”.

Art. 262 § 2 0.p. ATt. 262 § 2 0.p.

»Przepis § 1 stosuje si¢ rowniez | ,,Przepis § 1 stosuje si¢
do osoby, ktora wyrazita zgode | odpowiednio do osoby, ktora:

1 stycznia 2003 r.'”7 na powotanie jej na biegtego”. | 1) wyrazila zgode¢ na
powolanie jej na bieglego,

2) odmowila wyjawienia
YZeczZy lub praw
majatkowych, mogacych by¢
przedmiotem hipoteki
przymusowej lub zastawu

skarbowego”.

Brak jednostki redakcyjnej | Dodano art. 262 § 5a o.p.

przed wprowadzong zmiang. ,» Lermin platnosci kary

porzadkowej wynosi 7 dni od

178 Ibidem.
177 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych
ustaw (Dz.U. 2002, nr 169, poz. 1387).
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dnia dorgczenia postanowienia,

o ktérym mowa w § 5”.

Art. 262 § 6 0.p.
»Organ  podatkowy,  ktory
natozyt kar¢  porzadkowas,

moze, na wniosek ukaranego,
ztozony w terminie 7 dni od
dnia dorgczenia postanowienia

o natozeniu kary porzadkowej,

uzna¢ za usprawiedliwione
niestawiennictwo lub
niewykonanie innych

obowigzkéw, o ktorych mowa

w § 1, 1 uchyli¢ kare”.

Art. 262 § 6 0.p.
»Organ  podatkowy,  ktory
natozyt kar¢  porzadkows,

moze, na wniosek ukaranego,
ztozony w terminie 7 dni od
dnia dorgczenia postanowienia

o natozeniu kary porzadkowej,

uzna¢ za usprawiedliwione
niestawiennictwo lub
niewykonanie innych

obowiazkéw, o ktorych mowa
w § 1, 1 uchyli¢ postanowienie

nakladajace kare”.

1 stycznia 2007 r.'7®

Art. 262 § 3 0.p.
,»Przepis § 1 stosuje si¢ rowniez
ktore

do o0s6b trzecich,

bezzasadnie odmawiajg

okazania przedmiotu ogledzin”.

Art. 262 § 3 0.p.
,»Przepis § 1 stosuje si¢ rowniez
ktore

do o0s6b trzecich,

bezzasadnie odmawiaja
okazania przedmiotu ogledzin.:
1) os6b trzecich, ktére
bezzasadnie odmawiaja
okazania przedmiotu
ogledzin;

2) uczestnikow
rozprawy, Kktorzy poprzez
swoje niewla$ciwe

zachowanie utrudniaja jej

odpowiednio do osoby, ktora:

przeprowadzenie”.
Art. 262 § 2 0.p. Art. 262 § 2 0.p.
1 stycznia 2009 r.'” oPrzepis § 1 stosuje sic |,Przepis § 1 stosuje sig

odpowiednio do osoby, ktora:

178 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych

ustaw (Dz.U. Nr 217, poz. 1590).

179 Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw

(Dz.U. Nr 209, poz. 1318).
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1 stycznia 2009 r.'*

1) wyrazita zgode na | wyrazita zgod¢ na powotanie jej
powotanie jej na bieglego; na bieglego”.

2) odmowila wyjawienia

rzeczy lub praw majatkowych,

mogacych by¢ przedmiotem

hipoteki ~ przymusowej lub

zastawu skarbowego”.

Art. 262 § 1 0.p. Art. 262 § 1 0.p.

»(...) moga zostac ukarani kara

porzadkowa do 2.500 zt”.

»(...) moga zosta¢ ukarani karg

porzadkowa do 2.600 zt”.

1 stycznia 2012 r."*!

Art. 262 § 1 o.p.
»(...) moga zosta¢ ukarani karg

porzadkowa do 2.600 zt”.

Art. 262 § 1 o.p.
»(...) moga zosta¢ ukarani kara

porzadkowa do 2.700 zt”.

1 stycznia 2013 r.'*

Art. 262 § 1 o.p.
»(...) moga zostac¢ ukarani kara

porzadkowa do 2.700 zt”.

Art. 262 § 1 o.p.
»(...) moga zosta¢ ukarani karg

porzadkowa do 2.800 zt”.

1 stycznia 2016 r.'®3

Art. 262 § 1 pkt 2 o.p.
,,.bezzasadnie odmowili
ztozenia wyjasnien, zeznan,

wydania  opinii,  okazania

przedmiotu  ogledzin  lub

udziatu w innej czynnosci”.

Art. 262 § 1 pkt 2 o.p.

»bezzasadnie odmowili lub nie
dokonali w terminie
wyznaczonym Ww wezwaniu
ztozenia wyjasnien, zeznan,

wydania  opinii,  okazania

przedmiotu ogledzin,
przedlozenia tlumaczenia
dokumentacji obcojezycznej

lub udziatu w innej czynnosci”.

Brak jednostki redakcyjnej

przed wprowadzong zmiang.

Art. 262 § 1 pkt 2a o.p.
,,.bezzasadnie odmowili
okazania lub nie przedstawili w
wyznaczonym terminie

dokumentow, ktorych

130 Obwieszczenie z dnia 6 sierpnia 2008 r. w sprawie wysoko$ci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy -
Ordynacja podatkowa (M.P. Nr 61, poz. 540).
181 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 2 sierpnia 2011 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. Nr 71, poz. 707).
182 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 8 sierpnia 2012 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. poz. 584).
183 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw

(Dz.U. poz. 1649).

66




obowiazek posiadania wynika z

przepisow prawa, ksiag

podatkowych, dowodow
ksiggowych bedacych podstawa

zapisow w tych ksiegach”

Brak jednostki redakcyjnej

przed wprowadzong zmiang.

Art. 262 § la o.p.

,»Jezeli strong jest osoba prawna
lub jednostka organizacyjna
niemajgca osobowosci prawnej,
organ podatkowy moze ukaraé
karag porzadkowa osobg, ktora
wedtug przepiséw dotyczacych
ustroju danej osoby prawnej lub
jednostki organizacyjnej
niemajacej osobowosci prawnej
jej ustawowym

reprezentantem,

jest
cztonkiem
organu uprawnionego do jej
reprezentowania  lub  jest
upowazniona do prowadzenia
jej spraw. Przepis § 1 stosuje si¢

odpowiednio”.

Brak jednostki redakcyjnej

przed wprowadzong zmiang.

Art. 262 § 3 pkt 3 o.p.
,»080b, ktorym podatnik zlecit

prowadzenie lub przechowanie

ksiag podatkowych lub
dokumentow bedacych
podstawa zapisow w tych

ksiggach (biura rachunkowe),
jezeli osoby te bezzasadnie
odmowia okazania lub nie
przedstawia w wyznaczonym
terminie ksigg rachunkowych
lub dokumentow bedacych
Zapisow = w

podstawa tych

ksiggach”.
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1 stycznia 2021 r."*

Art. 262 § 4 o.p. Usuniety.
»Kary porzadkowej, o ktorej

mowa w § 1, nie stosuje si¢ w

przypadku przestuchania strony

w trybie art. 1997,

Art. 262 § 1 o.p. Art. 262 § 1 o.p.

»(...) moga zosta¢ ukarani kara

porzadkowa do 2.800 zt”.

»(...) moga zosta¢ ukarani karg

porzadkowa do 2.900 zt”.

1 stycznia 2022 r.'®

Art. 262 § 1 o.p.

»(...) moga zostac ukarani kara

Art. 262 § 1 o.p.

»(...) moga zosta¢ ukarani karg

1 stycznia 2024 r.'*’

porzadkowa do 2.900 zt”. porzadkowa do 3.000 zt”.
Art. 262 § 1 o.p. Art. 262 § 1 0.p.
1 stycznia 2023 r.'*¢ »(-..) moga zosta¢ ukarani karg | ,,(...) mogg zosta¢ ukarani karg
porzadkowa do 3.000 zt”. porzadkowa do 3.300 zt”.
Art. 262 § 1 o.p. Art. 262 § 1 0.p.

»(...) moga zostac¢ ukarani kara

porzadkowa do 3.300 zt”.

»(...) moga zostac¢ ukarani karg

porzadkowa do 3.700 zt”.

Zrodlo: Opracowanie wlasne

Majac na uwadze powyzej przytoczone zmiany nalezy wskazaé, ze zgodnie

z brzemieniem obowigzujacym na moment zamknigcia prac nad niniejsza dysertacja,

ujednolicona tres¢ art. 262, 262a oraz 263 jest nastgpujaca:

Art. 262 o.p.

§ 1. Strona, pelnomocnik strony, $wiadek lub biegly, ktérzy mimo prawidtowego

wezwania organu podatkowego:

184 Obwieszczenie Ministra Finansoéw z dnia 13 sierpnia 2020 r. w sprawie wysoko$ci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2021 (M.P. poz. 729).
185 Obwieszczenie Ministra Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 6 sierpnia 2021 r. w sprawie
wysokosci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2022 (M.P. poz. 735).

136 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 3 sierpnia 2022 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2023 (M.P. poz. 773).
187 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 9 sierpnia 2023 r. w sprawie wysokos$ci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2024 (M.P. poz. 843).
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1) nie stawili si¢ osobiscie bez uzasadnionej przyczyny, mimo ze byli do tego

zobowigzani, lub

2) bezzasadnie odmowili lub nie dokonali w terminie wyznaczonym w wezwaniu
zlozenia wyjasnien, zeznan, wydania opinii, okazania przedmiotu ogle¢dzin,
przedlozenia tlumaczenia dokumentacji obcoj¢zycznej lub udzialu w innej czynnosci,

lub

2a)  bezzasadnie odmowili okazania lub nie przedstawili w wyznaczonym terminie
dokumentow, ktorych obowigzek posiadania wynika z przepisow prawa, ksiag

podatkowych, dowodow ksiegowych bedacych podstawa zapisow w tych ksiggach, lub

3) bez zezwolenia tego organu opuscili miejsce przeprowadzenia czynnosci przed

jej zakonczeniem,
mogg zosta¢ ukarani karg porzadkowa do 3.700 zt.

§ la. Jezeli strong jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca
osobowos$ci prawnej, organ podatkowy moze ukara¢ karg porzadkowa osobg, ktora
wedlug przepisow dotyczacych ustroju danej osoby prawnej lub jednostki
organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej jest jej ustawowym reprezentantem,
cztonkiem organu uprawnionego do jej reprezentowania lub jest upowazniona do

prowadzenia jej spraw. Przepis § 1 stosuje si¢ odpowiednio.

§ 2. Przepis § 1 stosuje si¢ odpowiednio do osoby, ktéra wyrazita zgode na powotanie

jej na bieglego.
§ 3. Przepis § 1 stosuje si¢ rowniez do:
1) 0s6b trzecich, ktore bezzasadnie odmawiajg okazania przedmiotu ogledzin;

2) uczestnikow rozprawy, ktorzy poprzez swoje niewtasciwe zachowanie utrudniajg jej

przeprowadzenie;

3) o0s6b, ktorym podatnik zlecit prowadzenie lub przechowanie ksiag podatkowych lub
dokumentéw bedacych podstawa zapisow w tych ksiegach (biura rachunkowe), jezeli
osoby te bezzasadnie odmowig okazania lub nie przedstawia w wyznaczonym terminie

ksiag rachunkowych lub dokumentéw bedacych podstawg zapiséw w tych ksiegach.
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§4. Kary porzadkowej, o ktorej mowa w § 1, nie stosuje sie¢, jezeli dokonanie
czynnos$ci jest uzaleznione od wyrazenia zgody przez stron¢ lub innego uczestnika

postepowania, a zgoda taka nie zostala wyrazona.
§ 5. Karg porzadkowa naktada si¢ w formie postanowienia, na ktére stuzy zazalenie.

§ 5a. Termin platnosci kary porzadkowej wynosi 7 dni od dnia doreczenia

postanowienia, o ktdrym mowa w § 5.

§ 6. Organ podatkowy, ktéry natozyt kare porzadkowa, moze, na wniosek ukaranego,
ztozony w terminie 7 dni od dnia dorgczenia postanowienia o natozeniu kary
porzadkowej, uzna¢ za usprawiedliwione niestawiennictwo lub niewykonanie innych

obowigzkow, o ktérych mowa w § 1, i uchyli¢ postanowienie nakladajace karg.

Art. 262a o.p.

§ 1. Kwota, o ktérej mowa w art. 262 § 1, podlega w kazdym roku podwyzszeniu w
stopniu odpowiadajacym wskaznikowi wzrostu cen towarow i ustug konsumpceyjnych
w pierwszych dwoch kwartatach danego roku w stosunku do analogicznego okresu

poprzedniego roku, a jezeli wskaznik ten ma warto$¢ ujemna, kwota nie ulega zmianie.

§ 2. Minister wlasciwy do spraw finanso6w publicznych, w porozumieniu z Prezesem
Glownego Urzedu Statystycznego, oglasza, w drodze obwieszczenia, w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor Polski", do dnia 15 sierpnia danego
roku, kwote, o ktérej mowa w § 1, zaokraglajac ja do pelnych setek ztotych (z

pomini¢ciem dziesigtek zlotych).

Art. 263 o.p.

§ 1. Onatozeniu kary porzadkowej oraz o jej uchyleniu rozstrzyga organ podatkowy,

przed ktoérym toczy si¢ postgpowanie.
§ 2. Na postanowienie o odmowie uchylenia kary przystuguje zazalenie.

§ 3. Ukaranie karg porzadkowa nie wyklucza mozliwosci zastosowania wobec
opornego $wiadka lub bieglego Srodkdéw przymusu przewidzianych w przepisach

szczegblnych.
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§ 4. Przepisy art. 68 § 1 1 art. 70 stosuje si¢ odpowiednio do kar porzadkowych.

Podsumowujac analiz¢ przedstawiong w niniejszym podrozdziale, nalezy wskazac, ze
od dnia wejscia w zycie ordynacji podatkowej dnia 1 stycznia 1998 r. do zakonczenia prac nad
niniejsza praca przepisy zawarte w rozdziale o karach porzadkowych byly: kilkukrotnie
zmieniane (najwigcej w tym zakresie zmian zwigzanych bylo z art. 262 o0.p.), raz zmieniane
(dodanie § 4 w art. 263 o.p.) lub od momentu ich wejscia w zycie nie dokonano w ich tresci

zadnych zmian (art. 262a o.p.).

Zmiany w tresci art. 262 o.p. wprowadzane byly na przestrzeni lat (zarowno zmiany
w formie ustawowej, jak rowniez w zakresie zmiany maksymalnej kwoty kary porzadkowej,
ktéra na podstawie ustawowego upowaznienia ogtasza minister wlasciwy do spraw finansow
publicznych). Najobszerniejsze pod katem redakcyjnym zmiany art. 262 o.p. zaczgly

obowigzywac od 1 stycznia 2003 r. oraz 1 stycznia 2016 .

Zauwazalna jest réwniez zmiana maksymalnej wysokos$ci kary porzadkowej, ktora

obrazuje ponizsza tabela:

Tabela 2: Zmiana maksymalnej wysokos$ci kary porzadkowej w latach 1998 -2024.

Lata Maksymalna wysokos¢ kary porzadkowej
1998 — 2008188 2.500 zt
2009 —20111'%° 2.600 zt
201210 2.700 zt
2013 — 20201 2.800 zt

138 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 19 sierpnia 2003 r. w sprawie wysokos$ci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. Nr 42, poz. 631); obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 13
sierpnia 2004 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. Nr
35, poz. 614); obwieszczenie Ministra Finansow z dnia 11 sierpnia 2005 r. w sprawie wysokosci kwoty
wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. Nr 49, poz. 672); obwieszczenie Ministra
Finansow z dnia 17 sierpnia 2006 r. w sprawie wysokos$ci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja
podatkowa (M.P. Nr 57, poz. 610); obwieszczenie Ministra Finansow z dnia 21 sierpnia 2007 r. w sprawie
wysokosci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. Nr 54, poz. 615).

139 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 6 sierpnia 2008 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. Nr 61, poz. 540); obwieszczenie Ministra Finansow z dnia 11
sierpnia 2009 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. Nr
53, poz. 750); obwieszczenie Ministra Finansow z dnia 6 sierpnia 2010 r. w sprawie wysoko$ci kwoty wymienionej
w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. Nr 59, poz. 782).

190 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 2 sierpnia 2011 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. Nr 71, poz. 707).

91 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 8 sierpnia 2012 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. poz. 584); obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 26 sierpnia 2013
r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. poz. 736);
obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 18 sierpnia 2014 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art. 262
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202112 2.900 zt
20221 3.000 zt
2023194 3.300 zt
20241% 3.700 zt

Zrodlo: Opracowanie wlasne

Analiza powyzszej tabeli prowadzi do wniosku, ze maksymalna wysokos$¢ kary
porzadkowej od dnia wejscia w zycie ordynacji podatkowej (tj. od 1 stycznia 1998 r.) ciggle
wzrasta. Przez okres pierwszych dziesigciu lat obowigzywania ustawy nie byla zmieniana i
pozostawala na poziomie 2.500 zl. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w tym okresie kwota ta byta
ustalona ustawowo i1 dopiero wraz z wejsciem w zycie z dniem 1 stycznia 2003 r. nowelizacji
Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych uzyskat upowaznienie ustawowe, by
oglasza¢ maksymalng kwote kary porzadkowej w drodze obwieszczenia. Nastepnie
zauwazalny jest wzrost maksymalnej kwoty kary porzadkowej w latach 2009-2013, do
poziomu 2.800 zt. Od 2013 r. kwota ta nie byla zmienia az do 2021 r. (2.900 z}t). Od tego
momentu rokrocznie zauwazalny jest skuteczny wzrost tej kwoty —w 2022 r. do poziomu 3.000
zt (wzrost 0 100 zt), w 2023 r. do poziomu 3.300 zt (wzrost o 300 zt) oraz w 2024 r. do poziomu
3.700 zt (wzrost o 400 zt). Zmiana maksymalnej kwoty kary porzadkowej w 2024 r. jest
najwigkszg zmiang, poniewaz w stosunku do 2023 r. wzrosta o 400 zl, gdy w przypadku zmian
w latach 1998-2022 réznica wzgledem wczesniejszej maksymalnej kwoty kary porzadkowe;j

utrzymywala si¢ na poziomie 100 zt.

§ 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. poz. 710); obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 13 sierpnia 2015 r.
w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. poz. 723);
obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 12 sierpnia 2016 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art. 262
§ 1 ustawy - Ordynacja podatkowa (M.P. poz. 796); obwieszczenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 10 sierpnia
2017 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy — Ordynacja podatkowa (M.P. poz. 808).
obwieszczenie Ministra Finansow z dnia 7 sierpnia 2018 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art. 262 §
1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2019 (M.P. poz. 780); obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 12 sierpnia
2019 r. w sprawie wysokos$ci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2020 (M.P.
poz. 746).

192 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 13 sierpnia 2020 r. w sprawie wysoko$ci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2021 (M.P. poz. 729).

193 Obwieszczenie Ministra Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 6 sierpnia 2021 r. w sprawie
wysokosci kwoty wymienionej w art. 262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2022 (M.P. poz. 735).

194 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 3 sierpnia 2022 r. w sprawie wysokosci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2023 (M.P. poz. 773).

195 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 9 sierpnia 2023 r. w sprawie wysokos$ci kwoty wymienionej w art.
262 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa na rok 2024 (M.P. poz. 843).
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2.5. Modele stosowania kar porzadkowych w ramach postepowania podatkowego

Analiza porzadku prawnego obowigzujacego w powyzszych rozdziatach wskazuje, ze
zagadnienie kar porzagdkowych regulowane byto na przestrzeni lat w roznej formie, lecz zawsze
w randze aktu prawnego ustawowego (lub aktu réwnowaznego, jak np. rozporzadzenie

Prezydenta RP).

Zdaniem autora mozna wyodrgbni¢ dwa podstawowe modele stosowania kar

porzadkowych w ramach toczacych si¢ postepowan podatkowych.

Pierwszy mozliwy do wyodrebnienia model, ktéory obowigzywal od okresu
mie¢dzywojennego do uchwalenia ordynacji podatkowej z 1997 r., charakteryzowat si¢ przede
wszystkim tym, ze mozliwo$¢ stosowania kar porzadkowych nie wynikata wprost z przepisow
dotyczacych postgpowania podatkowego, a nawet wskazujac szerzej — prawa podatkowego
(skarbowego). Wynikala bowiem z przepisow wlasciwych dla szeroko rozumianego prawa
(oraz postgpowania) administracyjnego. Zagadnienie to ,wyrzucone” zostalo przez

normodawce poza ramy toczacych si¢ postepowan skarbowych.

Drugi model mozliwy do wyodrgbnienia funkcjonuje od momentu wejscia w zycie
ordynacji podatkowej z 1997 r. i obowigzuje do chwili obecnej. Przewiduje stosowanie kar
porzadkowych przez organy podatkowe na podstawie wyraznego upowaznienia do takiego
dziatania przewidzianego w fundamentalnym dla prawa podatkowego akcie prawnym jakim
jest ordynacja podatkowa. Moim zdaniem taki model przewidujacy szczego6lng regulacje
w ramach o.p. z 1997 r., jest wlasciwy. Postgpowanie podatkowe z uwagi na jego
charakterystyke wymaga oddzielnych regulacji dostosowanych wprost do realiow oraz

przepisow proceduralnych regulujacych to postepowanie.

Polski ustawodawca dostrzegat rowniez konieczno$¢ zapewnienia funkcjonowania
przepisow pozwalajacych na sprawne prowadzenie postepowania w sprawach podatkowych,
podejmujac procedury majace na celu rozwdj regulacji dotyczacych kar porzadkowych.
Pomimo licznych dziatah zauwazalna jest obecnie potrzeba dalszych zmian, ktore beda

przedmiotem rozwazan we wnioskach niniejszej pracy.
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Rozdzial 3
Ogolna charakterystyka kary porzadkowej w polskich procedurach podatkowych

3.1. Uwagi wprowadzajace

W niniejszym rozdziale zostanie poddana analizie instytucja kary porzadkowej
uregulowanej w obecnie obowiazujacych przepisach ordynacji podatkowej. Jej charakterystyka
mozliwa jest poprzez ustalenie dwoch elementéw: charakteru prawnego kary porzadkowej

i celu, ktérego realizacji ma shuzy¢.

Ustawodawca w przepisach dotyczacych kary porzadkowej wskazuje podmioty (zakres
podmiotowy) oraz sytuacje (okolicznos$ci), ktére muszg zaistnie¢ (zakres przedmiotowy), aby

organ podatkowy mogt w ramach swojego uznania natozy¢ kare porzadkows.

Zrozumienie charakteru prawnego, celu, zakresu podmiotowego oraz przedmiotowego
stanowi warunek sine qua non do dalszych rozwazan (w szczegolnos$ci tych zawartych w rozdz.

5 niniejszej pracy).

3.2. Charakter prawny kary porzadkowej w polskich procedurach podatkowych

Przed przystapieniem do dalszej analizy zagadnienia kary porzadkowej nalezy
odpowiedzie¢ na pytanie: jaki jest charakter prawny kary porzadkowej stosowanej w polskich

procedurach podatkowych?
Ordynacje podatkowa zgodnie z art. 2 § 1 o.p. stosuje si¢ do:

1) podatkoéw, oplat oraz niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa oraz budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego, do ktorych ustalania lub okres$lania uprawnione
sg organy podatkowe;

2) opflaty skarbowej oraz optat, o ktérych mowa w przepisach o podatkach 1 optatach
lokalnych;

3) spraw z zakresu prawa podatkowego innych niz wymienione w pkt 1, nalezacych

do wlasciwosci organow podatkowych.
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Zauwazalne jest wypracowanie dwoch podstawowych stanowisk, w jaki sposob nalezy

kwalifikowa¢ kare porzadkowa.

Wedhug pierwszego (dominujacego) stanowiska ,(...) nakladane przez organy
podatkowe kary porzadkowe mieszczg si¢ w pojeciu niepodatkowej naleznosci budzetowej,
a zatem objete sg zakresem przedmiotowym art. 2 §1 pkt 1 0.p.”!?. Ordynacja podatkowa
zawiera w art. 3 ust. 8 o.p. definicj¢ ,,niepodatkowej naleznosci budzetowe;j”. Zgodnie z tym
przepisem pod tym pojeciem nalezy rozumie¢: ,niebedace podatkami i oplatami naleznosci
stanowigce dochdd budzetu panstwa lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
wynikajace ze stosunkow publicznoprawnych”. Z tak dokonanej klasyfikacji jasno wynika, ze
kara porzadkowa nie jest uznawana za optatg, a tym bardziej za podatek. W doktrynie
podkreslana jest jednak pewna niescisto§¢ ustawodawcy. Jak wskazuje A. Miernik:
»Zwazywszy, ze definicja legalna niepodatkowych naleznosci budzetowych zawarta w art. 3
pkt 8 o.p. odwoluje si¢ do niezdefiniowanego normatywnie pojecia optaty, zasadne jest
sformutowanie w przepisach Ordynacji podatkowej ustawowej definicji optaty. Umozliwitoby
to nie tylko precyzyjne okreslenie, co rozumie¢ nalezy pod pojeciem oplaty, ale pozwolitoby
réwniez na sprecyzowanie pojecia niepodatkowych naleznosci budzetowych oraz jego

»197 -7 kolei A. Huchla stwierdza, ze: ,,Same natomiast

odroéznienie od pojecia optlaty
niepodatkowe nalezno$ci budzetowe nalezy (w $wietle wytacznie ordynacji podatkowej)
traktowac bardzo szeroko”!%%. Jako podstawe prawng uzasadniajgcg uznanie kary porzadkowej
za niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa M. Poplawski wskazuje art. 111 pkt 12 u.fp.
,Dochodami podatkowymi i niepodatkowymi budzetu panstwa sa: (...) grzywny, mandaty

i inne kary pieniezne, o ile odrebne ustawy nie stanowig inaczej (...)"1"

, jednoczesnie
zaznaczajac mozliwosci stosowania przepisow ordynacji podatkowej do zagadnienia kary
porzadkowej na podstawie art. 2 § 1 pkt 4 0.p.2%%: W literaturze wskazuje sie, ze Ordynacje
podatkowa stosuje si¢ m.in. do innych spraw z zakresu prawa podatkowego, nalezacych do

wiasciwosci organdw podatkowych, w tym do: (...) naktadania kary porzadkowej (art. 262 § 1

196 Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 19.11.2014 r., sygn. akt I SA/Wr 1419/14, CBOSA.

197 A, Miernik, Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim, Wroclaw 2021, s. 312.

198 A Huchla, Niepodatkowe naleznosci budzetowe w ustawie o finansach publicznych i ordynacji podatkowej,
[w:] W. Miemiec, K. Sawicka (red. nauk.), Instytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu gospodarczego,
Warszawa 2014, s. 258.

199 Tak: M. Poptawski, Komentarz do art. 2 O.p., [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa, t. I, Zobowigzania
podatkowe. Art. 1-119zzk, Warszawa 2022, s. 76.

200 Sprawy z zakresu prawa podatkowego inne niz wymienione w pkt 1 (tj. sprawy dot. podatkdw, oplat oraz
niepodatkowych naleznoéci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, do ktdrych
ustalania lub okre$lania uprawnione sg organy podatkowe), nalezace do wtasciwosci organow podatkowych.
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0.p.) (...)"?°1. W odniesieniu do regulacji z art. 2 § 1 pkt 4 o.p. tj. jako sprawy z zakresu prawa
podatkowego inne niz wymienione w pkt 1, nalezace do wlasciwosci organow podatkowych
M. Niezgddka-Medek zaznacza, iz: ,,O tym wigc, czy w danej sprawie z zakresu prawa
publicznego bedzie mozna zastosowac przepisy Ordynacji podatkowej, czy procedury ogolnej,
przesadza taczne spelnienie dwoch przestanek zwigzanych z charakterem sprawy (z zakresu
prawa podatkowego) i rodzajem organdéw wyposazonych w kompetencje do dziatania (organy

podatkowe)?%2,

Analizujagc przedmiotowe zagadnienie, nalezy mie¢ na uwadze podzial wskazany
w rozdz. 1.3 niniejszej pracy prezentujacy podzial kar porzadkowych na: kary porzadkowe
w celu wymuszenia oraz kary porzadkowe w celu przymuszenia. Z uwagi na fakt, iz kara
porzadkowa ma posta¢ kary majatkowej, ekonomicznej, wyrazonej w pienigdzu, zasadne jest
przyjecie, ze stanowi ona niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa zgodnie z art. 2 § 1 pkt 1 o.p.
Nalezy jednak zwréci¢ uwage na fakt, ze w rozdziale dot. kar porzadkowych znajduje sig¢
rébwniez zapis art. 263 § 3 o.p.: ,,Ukaranie kara porzadkowa nie wyklucza mozliwosci
zastosowania wobec opornego $wiadka lub biegtego $rodkow przymusu przewidzianych
w przepisach szczegélnych”. Uregulowana w tym artykule instytucja przymusowego
sprowadzenia stanowi modelowy przyklad drugiego rodzaju kar porzadkowych — kary
porzadkowej w celu przymuszenia. W zwiagzku z tym, iz zdecydowanie kara ta nie jest
wyrazona w pienigdzu — nie mozemy zakwalifikowac jej na podstawie art. 2 § 1 pkt 1 o.p. jako
niepodatkowg nalezno$¢ budzetows, jednak wydaje si¢ wlasciwe stosowanie do niej przepisow
ordynacji podatkowej. W tym miejscu nalezy wskaza¢ na taka mozliwos$¢ zgodnie z art. 2 § 1
pkt 4 o.p. Spelnia ona obie przestanki przytoczone powyzej, tzn. jest zwigzana z charakterem
sprawy (dotyczy spraw podatkowych) oraz jest powigzana z rodzajem organéw wyposazonych
w kompetencje do dziatania. To wtasnie organy podatkowe stanowia spiritus movens dziatan
majacych na celu przymuszenie do dokonania pewnej czynnos$ci — bez ich pierwszego dzialania

zgloszeniowego nie ma mozliwos$ci, aby zastosowaé odpowiednie $rodki przymusu.

Zdaniem P. Majki: ,,Caloksztalt szeroko rozumianych sankcji sktadajacych si¢ na ten
system mozna klasyfikowa¢, opierajac si¢ na kryterium zrodta statuujgcych je norm™?%. Autor
wskazuje na mozliwo$¢ klasyfikacji sankcji na sankcje wewnetrzne (sankcje prawa

podatkowego materialnego i postgpowania podatkowego) oraz sankcje zewnetrzne (sankcje

201 M. Poptawski, op. cit., s. 83.

202 M. Niezgddka-Medek, Komentarz do art. 2 O.p. [w:] S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, A. Kabat, J. Rudowski,
M. Niezgodka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. XI, Warszawa 2019, s. 55.

203 p, Majka, Sankcje w prawie podatkowym, Warszawa 2011, s. 66.
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prawa administracyjnego i prawa karnego)’**. W ramach sankcji wewnetrznych wyréznié
mozna wiec sankcje materialne oraz sankcje procesowe®®. Sankcje przewidziane w art. 262
o.p. klasyfikowane sg - zdaniem Autora - jako odrgbna grupa w ramach sankcji wewnetrznych

procesowych?%®,

3.3. Cel stosowania kary porzadkowej w polskich procedurach podatkowych

Analiza ogdlnego celu stosowania kar porzadkowych w polskich postgpowaniach
odnosi si¢ rowniez do postgpowania podatkowego. W kazdym przypadku nalezy jednak mie¢

na uwadze odrgbnosci wynikajace z konkretnych postepowan i celow, ktorym one stuza.

Problem celu stosowania kary porzadkowej zostal zauwazony w orzecznictwie sagdow
administracyjnych: czy w naktadanych na podmioty karach porzadkowych w sprawach
podatkowych dominujacym celem jest przymuszenie, czy tez sankcja? Jak orzekt NSA: ,(...)
kara porzadkowa ma charakter przede wszystkim przymuszajacy, za$ charakter sankcyjny
(rozumiany jako odplata za niewykonanie wezwania) jedynie uzupelnia wspomniany,
zasadniczy charakter i cel kary porzadkowej, jakim jest przymuszenie strony, pelnomocnika
strony, $wiadka, czy bieglego do wykonania natozonego nan obowigzku procesowego™?’.

Zaaprobowa¢ nalezy dominujacy przymuszajacy cel regulacji kary porzadkowej, natomiast cel

sankcyjny pozostawi¢ w sferze uzupeinia (wsparcia) celu podstawowego.

Nalezy réwniez zgodzi¢ si¢ z wyrokiem WSA we Wroctawiu, ze: ,,Nie ulega zatem
watpliwosci, ze instytucja ta ma na celu przede wszystkim zdyscyplinowanie strony,
a w dalszym planie przymuszenie jej do wykonania niektorych polecen organu
podatkowego™?%, Zaznaczone zostalo tym samym przez sad dzialanie gradacyjne wskazujace
na postawienie w pierwszej kolejnosci na zdecydowanie tagodniejszg forme¢ dziatania, jaka
w porownaniu do przymuszenia jest zdyscyplinowanie. Pojawiaja si¢ rowniez twierdzenia, ze

kara porzadkowa nie stuzy jako sankcja w przypadku niestawiennictwa?®,

204 Ibidem.

205 Ibidem.

206 Ihidem, s. 85.

207 Wyrok NSA z dn. 6.08.2020 r., sygn. akt I GSK 1658/14, CBOSA.

208 Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 3.12.2009 r., sygn. akt I SA/Wr 1568/09, CBOSA.

209 Tak np.: wyrok NSA z dn. 11.03.2010 r., sygn. akt II FSK 1726/08, CBOSA — w tym wyroku pojawia si¢
réwniez pojecie ,,pieni¢zna kara porzadkowa” w odniesieniu do regulacji z art. 262 § 1-6 o.p.
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Wiasciwie zwrécil rowniez uwage na cel kary porzadkowej WSA w Gdansku
stwierdzajac, iz: ,,(...) przewidziane dyspozycja art. 262 ordynacji podatkowej rozwigzanie ma
na celu zdyscyplinowanie uczestnikow postgpowania podatkowego w dbatosci o to, aby
postgpowanie to przebiegato sprawnie i konczylo si¢ w przewidzianym prawem terminie
konkretnym rozstrzygnieciem. Ma wigc ono na celu usprawnienie postepowania jako pewnego
procesu, w znaczeniu technicznym. Nie stuzy za$ jako sankcja w przypadku odmowy
dostarczenia przez stron¢ materiatdw niezbednych dla merytorycznego rozstrzygnigcia
sprawy”?10. Podkreslony zostat tym samym rowniez aspekt techniczny procesu jako pewnego
mechanizmu skorelowanych ze soba dziatan, ktorych sprawne przeprowadzenie moze by¢
warunkowane zastosowaniem w pewnych ustawowo przewidzianych przypadkach $§rodka
dyscyplinujacego w postaci kary porzadkowej. Zauwazalne jest w tym miejscu rowniez dazenie
do zakonczenia sprawy w przewidzianym prawem terminie, co stanowi rdwniez dziatania
majace uczyni¢ zado$¢ zasadzie szybkosci postgpowania (art. 125 o.p.). Czgsto bowiem
zachowanie podmiotéow w catosci obiektywnych okoliczno$ci danej sprawy moze by¢

29211

zakwalifikowane jako ,,gra na zwtoke "', czemu ma zapobiega¢ réwniez regulacja dotyczaca

kary porzadkowe;.

Jak orzekl NSA Oddzial Zamiejscowy w Krakowie: ,,Tym samym mozna powiedzie¢,
ze art. 262 par. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 137
poz. 926 ze zm.) mimo iz nie stanowi typowej normy prawa karnego, to jednakze jego
prawidtowe stosowanie musi nawigzywac takze do podstawowych zasad prawa karnego, czy
tez karno-skarbowego, takich jak np. zasada adekwatnosci kary, tak aby jej natozenie a przede
wszystkim jej wymiar mogt by¢ uznany, w $wietle catoksztattu okoliczno$ci sprawy w
konkretnym wypadku za sprawiedliwy i uzasadniony’?!'2. W sposob oczywisty art. 262 § 1 pkt
§ 1 o.p. nie stanowi typowej normy prawa karnego, gdyz nie sposob zaliczy¢ tej regulacji do
przepisow prawa karnego, a jedynie mozna wskazywac na wystepujacy sankcyjny cel regulacji.
Samo natomiast zagadnienie odwolania si¢ do zasad prawa karnego przy nakladaniu w
postepowaniu podatkowym kar porzadkowych wydaje si¢ by¢ niewlasciwe z powodu
odmienno$ci w procedurze naktadania kar w ramach procedury karnej, a nakladania kary
porzadkowej w postgpowaniu podatkowym. Nie znaczy to jednak, ze organy podatkowe nie

powinny mie¢ na uwadze miarkowania kary porzadkowej (majac na uwadze w chwili obecne;j

210 Wyrok WSA w Gdansku z dn. 20.03.2007 1., sygn. akt I SA/Gd 633/06, CBOSA.

21 Wyrok NSA z dn. 16.01.2020 r., sygn. akt IT FSK 620/18, CBOSA.

212 Wyrok NSA oz. Krakéw z dn. 18.07.2000 r., sygn. akt I SA/Kr 2246/98, CBOSA,; tak rowniez: Wyrok NSA
z dnia 26.06.2012 r., sygn. akt II FSK 2539/10, CBOSA.
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chocby zasad¢ proporcjonalno$ci zawartg w Konstytucji RP). Zagadnienie to jednak zostanie

szerzej omowione we wnioskach koncowych.

W literaturze zwraca si¢ uwage, ze "zakres podmiotowy i1 przedmiotowy stosowania
kary porzadkowej przez organ podatkowy wskazuje wyraznie nie tylko na to, ze jest to pod
pewnym wzgledem rodzaj grzywny w celu przymuszenia, ale réwniez na to, iZ nie ma
charakteru samodzielnie stosowanego $rodka przymusu, lecz ograniczonego wytacznie do
sytuacji zaistnialych w indywidualnej sprawie podatkowej zawistej przed organem

podatkowym"?!3.,

Majac na uwadze powyzsze, wskazac nalezy, ze podstawowym celem stosowania kary
porzadkowej w postgpowaniu podatkowym jest zdyscyplinowanie konkretnie wskazanych
w ustawie podmiotéw oraz ewentualne przymuszenie ich do wykonania konkretnych dziatan.
Sankcyjny cel kary porzadkowej odgrywa jedynie marginalne znaczenie, natomiast zwraca si¢
robwniez uwage na wyegzekwowanie zachowania uczestnika postepowania zgodnego

Z prawem.

3.4. Zakres podmiotowy stosowania kary porzadkowej w polskim postepowaniu
podatkowym

3.4.1. Uwagi wprowadzajace

Jednym z kryteriow opisujacych karg porzadkows jest jej zakres podmiotowy, przez
ktory rozumie si¢ krag podmiotow, na ktore organ podatkowy zgodnie z wola ustawodawcy

wyrazong w ordynacji podatkowej ma mozliwo$¢ natozenia kary porzadkowe;.

Zgodnie z trescig art. 262 o.p. nalezy wskaza¢ na podmioty w postgpowaniu
podatkowym takie jak: strona (art. 262 § 1, § 1a o.p.), pelnomocnik strony (art. 262 § 1 0.p.),
$wiadek (art. 262 § 1 0.p.), biegly (art. 262 § 11 § 2 0.p.), osoba trzecia (art. 262 § 3 pkt 1 0.p.),
uczestnik rozprawy (art. 262 § 3 pkt 2 0.p.) oraz osoba, ktorej podatnik zlecit prowadzenie lub
przechowanie ksiag podatkowych lub dokumentéw bedacych podstawa zapisow w tych
ksiegach (biura rachunkowe) (art. 262 § 3 pkt 3 o0.p.).

213 ], Borkowski, Komentarz do art. 262 o.p., [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa. Komentarz 2007, Wroctaw 2007, str. 1021.
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Powyzszy katalog jest katalogiem zamknigtym. W niniejszym rozdziale zostanie
poddany szczegdtowej analizie zakres podmiotowy omawianej regulacji ze szczegdlnym
uwzglednieniem tych podmiotéw, jak réwniez ewentualnych elementoéw, ktére moga by¢

zakwalifikowane do kazdego z powyzszych zbioréw podmiotow.

Omowienie tych okolicznosci stanowi¢ bedzie pierwszy element skladajacy si¢ na
okreslenie sytuacji, w ktorych moze zosta¢ natozona na podmiot przez organ podatkowy kara
porzadkowa. Dopetieniem tej analizy beda rozwazania nad zakresem przedmiotowym zawarte

w kolejnych rozdziatach.

3.4.2. Strona postepowania

Generalna definicja legalna strony postgpowania zostata zredagowana w art. 133 o.p.
Zgodnie z przepisem art. 133 § 1 o.p.: ,,Strong w postepowaniu podatkowym jest podatnik,
ptatnik, inkasent lub ich nast¢pca prawny, a takze osoba trzecia, o ktérej mowa w art. 110-117c,
ktora z uwagi na swdj interes prawny zada czynnos$ci organu podatkowego, do ktorej czynnos¢
organu podatkowego si¢ odnosi lub ktorej interesu prawnego dziatanie organu podatkowego

dotyczy”.

Nalezy podkresli¢, ze wolg ustawodawcy z art. 262 § 1 o.p. jest objecie zakresem strony
postgpowania podmiotow wymienionych enumeratywnie w art. 110-117¢ o.p. i nie nalezy

utozsamiaé tych pojec¢ z osobami trzecimi, o ktérych mowa w art. 262 § 3 pkt 1 o.p.
Katalog 0sob trzecich zawartych w art. 110 — 117c o.p.:

1) rozwiedziony matzonek podatnika (art. 110 o.p.),

2) cztonek rodziny podatnika (art. 111 o.p.),

3) nabyweca przedsigbiorstwa lub zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa (art. 112 o0.p.),
4) jednoosobowa spotka kapitalowa powstata w wyniku przeksztatcenia przedsigbiorcy
bedacego osoba fizyczng (art. 112b o.p.),

5) spotka niemajaca osobowosci prawnej, do ktorej osoba fizyczna wniosta na pokrycie
udzialu swoje przedsiebiorstwo (art. 112c¢ o.p.),

6) inna osoba, za zgoda ktdrej podatnik postuguje si¢ lub postugiwat si¢ imieniem

1 nazwiskiem, nazwa lub firma tej osoby w celu zatajenia prowadzenia dziatalnosci

gospodarczej lub rzeczywistych rozmiaréw tej dziatalnosci (art. 113 o.p.),
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7) wlasciciel, samoistny posiadacz lub uzytkownik wieczysty rzeczy lub prawa majatkowego
pozostajacy z uzytkownikiem danej rzeczy lub prawa majatkowego w zwiazku (art. 114 o.p.),
8) dzierzawca lub uzytkownik nieruchomosci (art. 114a o.p.),

9) wspolnik spotki cywilnej, jawnej, partnerskiej oraz komplementariusz spotki
komandytowej albo komandytowo-akcyjnej (art. 115 o0.p.),

10) cztonkowie zarzadu: spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscia, spotki z ograniczong
odpowiedzialno$cig w organizacji, prostej spotki akcyjnej, prostej spotki akcyjne;j

w organizacji, spotki akcyjnej lub spotki akcyjnej w organizacji (art. 116 o.p.),

11) cztonkowie organow zarzadzajacych innych oséb prawnych niz wymienione w art. 116

1 fundacji rodzinnej w organizacji (art. 116a o.p.),

12) likwidatorzy spoiki, z wyjatkiem likwidatorow ustanowionych przez sad (art. 116b o.p.),
13) osoby prawne lub spotki komandytowo-akcyjne przejmujace albo osoby prawne lub
spotki komandytowo-akcyjne powstate w wyniku podzialu (podmioty nowo zawigzane) (art.
117 0.p.),

18) gwarant lub poreczyciel (art. 117a o.p.),

19) podatnik, o ktdrym mowa w art. 105a ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od
towarow i ushug (art. 117b o.p.),

20) podatnik, o ktérym mowa w art. 15 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow
i ustug (art. 117ba 0.p.),

21) pelnomocnik, o ktorym mowa w art. 96 ust. 4b ustawy o podatku od towarow i ustug (art.

117c o0.p.).

W tym miejscu nalezy zwrédci¢ uwage, ze zgodnie z trescig art. 133 § 1 o.p.
ustawodawca nie objal zakresem podmiotowym: zarzadcodw sukcesyjnych (art. 117d o.p.) oraz
fundacji rodzinnych (art. 117e o.p.). Pojawia si¢ wobec powyzszego pytanie: czy wolg
ustawodawcy bylo nieobjecie przedmiotowa regulacja wskazanych podmiotow, czy jest to
jedynie przeoczenie przy wprowadzaniu kolejnych zmian w ustawie? Wydaje si¢ jednak, ze
stanowi to przeoczenie legislacyjne, ktore moze by¢ naprawione przy okazji wprowadzania
nowelizacji do ordynacji podatkowej. Nie istnieje uzasadnienie, dla ktérego podmiotéw tych
nie nalezaloby wilaczy¢ jako stron postgpowania. Majac jednak na uwadze obecnie
obowigzujacg tres¢ art. 133 § 1 o.p. — nie istnieje podstawa prawna zastosowania wobec tych

podmiotéw kary porzadkowe przewidzianej w ordynacji podatkowe;j.

Wskaza¢ nalezy, ze katalog podmiotow, ktéore moga by¢ uznane za strong

w postepowaniu podatkowym, zostal zakreslony przez ustawodawce szeroko. Ustawodawca
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w art. 133 § 1 o0.p. w odniesieniu do 0s6b trzecich mogacych by¢ strong postgpowania stanowi
o dwoch kategoriach przestanek. Pierwsza niewatpliwie jest wpisanie si¢ w katalog podmiotow,
ktére sa w przedmiotowym artykule wskazane poprzez odestanie do art. 110-117c o.p.
Natomiast druga przestanka dotyczy relacji pomiedzy organem podatkowym

a wskazanymi powyzej podmiotami, ktora stanowi o:

1) istnieniu interesu prawnego, z uwagi na ktéry podmiot zada czynnos$ci organu
podatkowego lub

2) podjecia czynnosci, do ktorej czynno$¢ organu podatkowego si¢ odnosi, lub

3) istnieniu interesu prawnego u podmiotu, ktérego dziatanie organu podatkowego

dotyczy?!'.
Zdaniem Z. R. Kmiecika mozna wyodrebni¢ cztery rodzaje interesu prawnego?®!>:

1) interes istniejacy niezaleznie od zachowan innych podmiotdw, przejawiajacy si¢
w prawie do zadania okre$lenia wtasnej sytuacji prawnej,

2) interes istniejacy niezaleznie od zachowan innych podmiotdw, przejawiajacy si¢
w prawie do zadania ustalenia (deklaratoryjnego!) cudzej sytuacji prawne;j,

3) interes aktualizujacy si¢ w razie okreslonego zachowania si¢ innego podmiotu,
przejawiajacy si¢ w prawie do uczestniczenia w postepowaniu jako strona:
- przewidziany expressis verbis w przepisie prawnym,
- nieprzewidziany expressis verbis w przepisie prawnym,

4) interes aktualizujacy si¢ w razie wszczecia przez wlasciwy organ administracji
publicznej postepowania z urzedu, przejawiajacy si¢ w prawie do uczestniczenia
w postgpowaniu jako strona:
- przewidziany expressis verbis w przepisie prawnym,

- nieprzewidziany expressis verbis w przepisie prawnym.

Nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego, iz:
,,Ordynacja podatkowa nie przewiduje wydawania aktu rozstrzygajacego o tym, czy dany

podmiot jest strong postgpowania podatkowego czy tez nie. Konkretny podmiot staje si¢ strong

214 Tak: M. Rodak, Komentarz do art. 133 o.p. [w:] A. Marianski (red.), Ordynacja podatkowa 2023. Komentarz,
Warszawa 2023, dostep Legalis. Odmienne zdanie: P. Pietrasz, Komentarz do art. 133 o.p., [w:] L. Etel (red.),
Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. II. Procedury podatkowe. Art. 120-344, Warszawa 2022, s. 118, ktory
wskazuje, ze pierwsza kategoria przeslanek odnosi si¢ do podmiotu, a druga do relacji migdzy wszystkimi
wskazanymi podmiotami (nie tylko do osob trzecich).

215 7. R. Kmiecik, Przestuchanie swiadka i strony w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2022, s. 37.
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216 ¢co wigcej — sam

Z mocy przepisOw prawa materialnego ustanawiajacych prawa i obowiazki
art. 133 § 1 o.p. nie stanowi podstawy prawnej umozliwiajacej podmiotowi ztozenie wniosku

o przystapienie do udziatu w sprawie jako strona?!’.

Jak stwierdza jednak M. Rodak: ,,Nie ulega bowiem watpliwosci, ze poza art. 133 § 1
i 2 OrdPU ustawodawca skupit si¢ wylacznie na wycinkowym 1 kazuistycznym wrecz
uregulowaniu sytuacji, zamiast przygotowac rozwigzanie kompleksowe, w sposéb syntetyczny
regulujace sytuacje bylych wspolnikow spotek lub tez osoéb bedacych wilascicielami
przedsiebiorstwa w spadku. Takie kompleksowe rozwigzanie de lege ferenda byloby bardzo
pozadane bioragc pod uwage, ze pozwolitloby na pehniejsze uregulowanie funkcjonowania
podmiotéw w sferze podatkowej w trudnych momentach — utraty bytu przez spotke lub tez
$mierci przedsigbiorcy i wynikajacej z tego koniecznos$ci zapewnienia ochrony intereséw
w toku”?!8, Wskazane przez M. Rodaka potencjalne problemy praktyczne w sposob oczywisty
moga przektada¢ si¢ na problemy zwigzane z zagadnieniem naktadania kar porzadkowych na

wskazane w art. 133 o.p podmioty (o czym szerzej w rozdziale 5 niniejszej pracy).

Zgodnie z art. 262 § la o.p.: ,Jezeli strong jest osoba prawna lub jednostka
organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej, organ podatkowy moze ukara¢ karg porzadkowa
osobg, ktora wedlug przepisow dotyczacych ustroju danej osoby prawnej lub jednostki
organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej jest jej ustawowy reprezentantem, czlonkiem
organu uprawnionego do jej reprezentowania lub jest upowazniona do prowadzenia jej spraw.
Przepis § 1 stosuje si¢ odpowiednio”. Wydaje sig, ze ustawodawca przedmiotowym artykutem
wprowadzil zasade, w mysl ktorej nie jest mozliwe natozenie kary porzadkowej na osobg
prawng lub jednostk¢ organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej. W uzasadnieniu do
projektu ustawy wprowadzajacej § la tworcy projektu wskazali, iz: ,,Zasadne jest rowniez
doprecyzowanie, ze jezeli strong jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawnej, to w takich przypadkach organ podatkowy moze ukara¢ karg porzadkowa
osobg¢ upowazniong do jej reprezentowania lub prowadzenia jej spraw (art. 262 § 1a Ordynacji
podatkowej). Skutkiem proponowanych zmian bedzie usprawnienie toku postgpowania

i przyspieszenie rozstrzygniecia sprawy”?!®. W mojej ocenie nalezy zaakceptowaé poglad

216 Wyrok NSA z dn. 1.06.2017 r., sygn. akt I FSK 1388/15, CBOSA.

217 p, Pietrasz, Komentarz do art. 133 o.p., [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. II. Procedury
podatkowe. Art. 120-344, Warszawa 2022, s. 119.

218 M. Rodak, Komentarz do art. 133 o.p., [w:] A. Marianski (red.), Ordynacja podatkowa 2023. Komentarz,
Warszawa 2023, dostep Legalis.

219 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1649).
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wyrazony w wyroku NSA, ktory orzekt, ze: ,,(...) osoba prawna nie moze dziala¢ bez udziatu
ludzi. Nawet jesli przyjeto rozwigzanie, zgodnie z ktérym organami okre§lonych osob
prawnych sg inne osoby prawne, to zawsze na koncu tego tancucha musi znajdowac si¢ osoba
fizyczna, ktora jest w stanie wyraza¢ wolg, takze wtedy, gdy przypisywana jest ona jednostkom
organizacyjnym. Osoba prawna musi by¢ <<zastgpowana>> przez <<dzialajacych>>
w znaczeniu fizycznym ludzi, ktorzy dzialaja w sferze praw i obowigzkéw osoby prawnej (...)
§ la nie rozszerza kregu podmiotdw okreslonych w § 1, lecz krag ten zaweza, bo poprzez
okreslenie osob, ktore moga by¢ ukarane, gdy strong jest osoba prawna, wyklucza mozliwos¢
ukarania osoby prawnej bedacej strong. Omawiana regulacja koreluje w szczegdlnosci z art.
159 § 1 pkt 2 O.p., ktory stanowi, ze w wezwaniu nalezy wskaza¢ imi¢ 1 nazwisko osoby
wzywanej. Zauwazenia wymaga, ze okreslony tym przepisem wymog podania imienia
1 nazwiska osoby wzywanej musi by¢ spelniony zaro6wno wtedy, gdy jest ona wzywana do
osobistego stawiennictwa, jak i wowczas, gdy jest wzywana do przedtozenia dokumentoéw (pkt
4 14a). Z kolei z istoty wezwania normowanego art. 155 O.p. wynika, ze odpowiedzie¢ na nie
moze osoba fizyczna — ergo ta osoba w razie niewywigzania si¢ z obowigzku udzielenia

odpowiedzi na wezwanie moze by¢ ukarana”?2°

Kazdorazowo organ podatkowy powinien w takim uktadzie dazy¢ do ustalenia osob,
ktére s3: reprezentantem osoby prawnej, czlonkiem organu uprawnionego do jej
reprezentowania lub sa upowaznione do prowadzenia spraw danego podmiotu. Dokonanie tego
ustalenia mozliwe jest dzieki przepisom dotyczacym ustroju danego podmiotu. Pojecie
,przepisy dotyczace ustroju” nalezy rozumieé¢ szeroko, w pierwszej kolejno$ci majac na
uwadze forme organizacyjno-prawna, ktéra dany podmiot wybral,
a nastepnie dokonujac analizy poprzez pryzmat przepisow prawa powszechnie obowigzujacego
np. kodeksu spotek handlowych??!, Dodatkowym narzedziem, ktorym dysponuje organ, a ktory
moze stanowi¢ w tym zakresie podpowiedz sa dostepne ewidencje (np. Centralna Ewidencja
i Informacja o Dzialalnosci Gospodarczej - CEIDG), rejestry (np. Krajowy Rejestr Sadowy -
KRS) oraz dokumenty dostepne w KRS, ktére sa jawne (np. umowa spotki). Nalezy miec
jednak na uwadze, ze w pierwszej kolejnosci organ powinien dokonywaé ustalenia na
podstawie przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego (do czego obliguje go

ustawodawca), korzystajac z innych form informacyjnych jedynie w sposob subsydiarny.

220 Wyrok NSA z dn. 6.02.2024 r., sygn. akt 11l FSK 4408/21, CBOSA.
221 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. Nr 94, poz. 1037 ze zm.).
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3.4.3. Pelnomocnik strony postepowania

Zagadnienia zwigzane z regulacja pelnomocnictw zostaly zawarte w rozdz. 3a
Ordynacji podatkowej zatytulowanym ,,Pelnomocnictwa”. Zgodnie z art. 138a § 1 o.p: ,,Strona
moze dziala¢ przez pelnomocnika, chyba ze charakter czynno$ci wymaga jej osobistego
dziatania”. Jak stwierdza H. Dzwonkowski 1 Z. Zgierski: ,,Zakaz dziatania za posrednictwem
petlnomocnika dotyczy¢ moze jednakze tylko przeprowadzania poszczegdlnych czynnosci, nie
za$ calego postepowania podatkowego™??2. Nie oznacza to oczywiscie, ze w trakcie czynnosci
wymagajacych osobistego stawiennictwa strony nie moze by¢ obecny rowniez prawidlowo
ustanowiony pelnomocnik strony, ktory miatby za zadanie rowniez udziela¢ w tym czasie
stosownej pomocy prawnej. Jedynym potencjalnym ograniczeniem w tym zakresie mogtoby

by¢ narzucanie swojej woli stronie przez pelnomocnika???.

Pelnomocnikiem moze by¢ jedynie osoba fizyczna, ktéra posiada pelng zdolnos¢ do
czynnos$ci prawnych??*, Dodatkowo osoba taka powinna posiada¢ dokument pelnomocnictwa.
Obecnie ordynacja podatkowa wyrdznia pelnomocnictwa takie jak: petnomocnictwo ogdlne??,

226 albo do doreczen??’ (art. 138a § 2 o.p.) oraz pelnomocnictwo do podpisywania

szczegollne
deklaracji podatkowych (art. 80a § 2 o.p.). Zgodnie z art. 138¢c § 1 o.p. dokument
pelnomocnictwa powinien zawiera¢: dane identyfikujace mocodawce, w tym jego identyfikator
podatkowy, dane identyfikujace pelmomocnika, w tym jego identyfikator podatkowy,
a w przypadku nierezydenta — numer i seri¢ paszportu lub innego dokumentu potwierdzajacego
tozsamo$¢ lub inny numer identyfikacyjny, o ile nie posiada identyfikatora podatkowego, adres
tego pelnomocnika do dorgczen w kraju, chyba Zze wskazuje adres do dorgczen elektronicznych,
na ktéry organy podatkowe maja dorgcza¢ pisma. Adwokat, radca prawny lub doradca
podatkowy wskazuje adres do dorgczen elektronicznych. Organ podatkowy nie moze dopuscié¢
do udziatu w postgpowaniu osoby, ktora nie dysponuje waznym petnomocnictwem??8, Zdaniem

M. Charkiewicza: ,Dziatanie petlnomocnika w zakresie przyznanego mu umocowania

w gltownej mierze sprowadza si¢ do realizacji zasady czynnego udziatu strony w postgpowaniu

222 4. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 702.

223 K. Ignaczak-Jaworska, Komentarz do art. 138a o.p., [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2018, dostep Legalis.

224 Tak: art. 138b § 1 o.p.

225 Wiecej na ten temat: art. 138d o.p.

226 Wiecej na ten temat: art. 138e 0.p.

227 Wiecej na ten temat: art. 138f 0.p.

228 Wyjatek od tej reguty stanowi tzw. pelnomocnictwo domniemane uregulowane w art. 138b § 3 o.p.
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podatkowym poprzez dokonywanie w imieniu i na rzecz strony czynno$ci dopuszczonych na

danym etapie postepowania”??°,

Z tresci przytoczonego artykutu jasno wynika, ze dziatanie przez pelnomocnika jest co

do zasady uprawnieniem strony, a nie jej obowiazkiem.

W ewentualnie kierowanym wezwaniu (w trybie art. 155 o.p.) powinno by¢ jednak
wskazane wprost, kto jest zobowigzany do uczynienia mu zado$¢ i na kogo mozna ewentualnie
natozy¢ kare porzadkowa w sytuacji, gdy nie dostosowano si¢ do tresci wezwania. W praktyce
pojawit si¢ problem nalozenia kary porzadkowej na prawidlowo ustanowionego petnomocnika
w sytuacji, gdy ten otrzymat wezwanie kierowane do spotki. Jak orzekt w tej sprawie WSA
w Kielcach: ,,(...) brak skonkretyzowania w tresci wezwan osoby zobowigzanej do dokonania
wymienionych w nich czynno$ci prowadzi do jednoznacznego wniosku, Ze zostaly one
skierowane do strony postepowania kontrolnego™?3°. Stanowisko takie nalezy zaaprobowac.
Pelnomocnik dziata bowiem w imieniu i na rzecz swojego mocodawcy, dlatego brak wskazania
go jako zobowigzanego w przedmiotowym wezwaniu nalezatoby traktowaé jako wezwanie
strony toczacego si¢ postepowania. Nalezy jednak pamigta¢, ze nie mozna przerzucaé¢ na

petnomocnika obowiagzkdw, ktore powinny by¢ wykonane przez inne podmioty, np. strong?3!.

3.4.4. Swiadek

Zgodnie z art. 196 § 1 o.p.: ,,Nikt nie ma prawa odméwi¢ zeznan w charakterze §wiadka,
z wyjatkiem matzonka strony, wstgpnych, zstepnych i rodzenstwa strony oraz powinowatych
pierwszego stopnia, jak rdwniez osob pozostajacych ze strong w stosunku przysposobienia,

opieki lub kurateli?3%”

. Majac na uwadze wykladni¢ ad rubricam, jak rowniez fakt, ze instytucja
swiadka uregulowana zostala w ordynacji podatkowej, w rozdziale ,Dowody”, nalezy
jednoznacznie stwierdzi¢, ze przestuchanie $wiadka moze stanowi¢ dowod w toczacym si¢
postgpowaniu podatkowym. Sam natomiast $wiadek, jak wskazuje P. Piasecka: ,(...)

w postepowaniu podatkowym peni funkcje zrédta dowodowego, z ktdrego organy procesowe

229 M. Charkiewicz, Petnomocnik na gruncie przepisow prawa podatkowego — istota, pozycja prawna i zakres
odpowiedzialnosci, Biatystok 2021, s. 181.

20 Wyrok WSA w Kielcach z dn. 6.12.2018 1., sygn. akt I SA/Ke 380/18, CBOSA.

1 A, Marianski, S. Kubiak, Odpowiedzialnosé¢ porzqgdkowa i karna skarbowa petnomocnika podatnika, ,,Prawo
1 Podatki” 2008, nr 9, s. 24.

232 Prawo odmowy zeznan trwa takze po ustaniu malzefistwa, przysposobienia, opieki lub kurateli (art. 196 § 1 zd.

2 0.p.).
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pozyskuja informacje na temat faktow badanych w toku postepowania podatkowego, ktore
majg istotne znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy oraz moga przyczyni¢ si¢ do jej

wyjasnienia™?33,

Zgodnie z art. 195 o.p. $wiadkami nie moga by¢: osoby niezdolne do postrzegania lub
komunikowania swych spostrzezen; osoby obowigzane do zachowania w tajemnicy informacji
niejawnych na okolicznos$ci objete tajemnica, jezeli nie zostaly, w trybie okre§lonym
obowigzujacymi przepisami, zwolnione od obowigzku zachowania tej tajemnicy, jak rowniez
duchowni prawnie uznanych wyznan — co do faktéw objetych tajemnica spowiedzi. Jak stusznie
wskazuje A. Paduch: ,(...) kwestia niezdolno$ci do spostrzegania oraz niezdolno$ci do
komunikowania spostrzezen niewatpliwie wymaga poglebionej analizy, przy uwzglednieniu
zaroOwno zatem poshuzenia si¢ wieloma dyrektywami interpretacyjnymi, musi réwniez
uwzglednia¢ stan nauki, w tym w szczegdlnosci medycyny oraz techniki. Wyktadnia

omawianych przepisow musi mie¢ zatem charakter dynamiczny”?34,

W nawigzaniu do poprzedniego podrozdzialu dotyczacego pelnomocnikow nalezy
wskazaé, ze ustawodawca przyznal prawo do dziatania przez petnomocnika jedynie stronie
toczgcego si¢ postepowania podatkowego?*>. Podnoszone jest jednak w doktrynie zagadnienie
niekonstytucyjnosci dziatania organu podatkowego, ktory odmoéwitby dopuszczenia przez
pelnomocnika $§wiadka do udzialu w czynnos$ci jego przestuchania, dopuszczajac si¢ tym
samym naruszenia porzadku prawnego (w szczeg6lno$ci naruszenie art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej)**®. W tym miejscu pojawia si¢ pytanie: czy prawidtowo
ustanowiony petnomocnik $wiadka moze by¢ ukarany kara porzadkowa w ramach toczacego
si¢ postgpowania podatkowego? Artykut 262 § 1 o.p. stanowi wprost jedynie o mozliwosci
nalozenia kary porzadkowej na ,,pelnomocnika strony”. Majac na uwadze, ze przestuchanie
swiadka (art. 196 o.p.) i przestuchanie strony (art. 199 o.p.) s3 dwiema odr¢gbnymi instytucjami
(do ktérych spelnienia wymagane prawem sa rézne warunki) i nie mozna ich ze soba
utozsamiaé, to nalezy stwierdzi¢, ze przy obecnie obowigzujacym stanie prawnym nie byloby
mozliwe nalozenie na takiego pelnomocnika kary porzadkowej (chyba ze moglby zostaé

uznany za uczestnika rozprawy, o czym szerzej w dalszej czesci pracy).

233 P. Piasecka, Ustanowienie przez $wiadka petnomocnika w postepowaniu dowodowym przed organami
podatkowymi, ,,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 4, s. 48.

B4 A. Paduch, Niezdolnos¢ swiadkéw do spostrzegania lub komunikowania spostrzezeri w postepowaniu
administracyjnym i w postepowaniu podatkowym, ,,Forum Prawnicze” 2018, nr 2, s. 80.

235 Tak: art. 138a 0.p.

236 P, Piasecka, op. cit., s. 52.
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Wskazuje si¢ na mozliwos¢ wyrdznienia $wiadka w znaczeniu faktycznym
(materialnym), tj. ,,0soby, ktdra za pomocg wiasnych zmystéw uzyskata wiadomos$¢ o jakims$

wycinku rzeczywistosci”?3’

, jak rowniez $wiadka w znaczeniu prawnym (formalnym), ktory
moze by¢ $wiadkiem czynnym (zeznajacym) albo $wiadkiem biernym ($wiadek przybrany,
$wiadek czynno$ci prawnych)?*8. Zdaniem Z. R. Kmiecika: ,,Swiadek czynny to osoba fizyczna
wezwana przez organ prowadzacy postgpowanie do zlozenia w cudzej sprawie zeznan co do
faktow spostrzezonych przez siebie ($wiadek naoczny) lub zaslyszanych od innej osoby

(Swiadek ze shuchu)?*°.

3.4.5. Biegly

Zgodnie z art. 197 § 1 o.p. w przypadku, gdy w sprawie wymagane sg wiadomosci
specjalne, organ podatkowy moze powola¢ na bieglego osobg dysponujaca takimi
wiadomosciami w celu wydania opinii. Obligatoryjnie powolanie biegtego nastepuje z urzedu,
jezeli przepisy prawa podatkowego tego wymagajg?*°. W odréznieniu od $wiadka biegly nie
przekazuje bezposredniej wiedzy o fakcie?*!, a pomaga w ich ustaleniu (jednak nie w zakresie

ustalenia prawa)?*,

Pozycja procesowa bieglego byla przedmiotem rozwazan rdwniez w zakresie

postepowania karnego oraz cywilnego, gdzie wypracowano kilka koncepcji biegtego jako:

1) uczonego $wiadka,
2) naukowego s¢dziego (sedziego faktu),

3) pomocnika procesowego organu*.

Jak stwierdza P. Pietrasz: ,,Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze nie istnieje obowigzek brania

udzialu w postgpowaniu podatkowym w charakterze biegtego. Przed wydaniem postanowienia

237 Podkategorie: $wiadek ,,naoczny” (festis ex visu) i $wiadek ,,ze stuchu” (testis ex auditu).

238 7. R. Kmiecik, Przestuchanie swiadka i strony w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2022, s. 77-81.
239 Ibidem, s. 82.

240 Tak: art. 197 § 2 0.p.

241 A Mariafiski, M. Miskiewicz, M. Wolska-Brynska, Komentarz do art. 197 o.p., [w:] A. Mariafski (red.),
Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2023, dostep Legalis.

242 B. Brzezinski, W. Nykiel, Ekspertyza prawna w postepowaniu w sprawach podatkowych, ,Przeglad
Podatkowy” 2002, nr 11, s. 10.

243 A. Bochentyn, Dowdd z opinii biegtego w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2020,
s. 70 i wskazana tam literatura. Autor wskazuje jednoczesnie, ze zadna ze wskazanych koncepcji nie znalazta
szerszego poparcia w doktrynie.
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o powotaniu na bieglego w sprawie kandydat powinien wyrazi¢ zgod¢ na udziat
w postepowaniu podatkowym w tym charakterze. Potwierdzeniem wskazanego stanowiska jest
tres¢ art. 262 § 2 o.p., zgodnie z ktorym art. 262 § 1 o.p. regulujacy sytuacje, w ktorych mozna
okreslony podmiot ukara¢ karg porzadkowa, stosuje si¢ odpowiednio do osoby, ktéra wyrazita
zgode na powotanie na biegltego. W praktyce wyrazenie zgody na powotanie na bieglego
uzewngtrznia si¢ w umowie cywilnoprawnej w przedmiocie sporzadzenia opinii, ktorg zawiera

organ podatkowy z bieglym™?#,

Organ podatkowy powotuje biegltego na podstawie wydanego postanowienia. Przepisy
ordynacji podatkowej nie przewiduja szczegdétowo, co powinno w przedmiotowym
postanowieniu si¢ znalez¢, jednak wskazuje si¢, ze oprocz elementow wiasciwych dla kazdego
postanowienia?*® powinno rowniez by¢ podane: imi¢ i nazwisko osoby dysponujgcej
wiadomosciami specjalnymi; przedmiot i zakres opinii oraz pytania szczegétowe, o ile moga
przyczyni¢ si¢ do precyzyjnego okres$lenia kwestii, ktore moja zosta¢ ustalone w wyniku
wydania opinii>*®. Ustawodawca wskazal, ze to organ podatkowy dokonuje powolania
bieglego. Nalezy podkresli¢, ze moze to nastapi¢ roOwniez na wniosek strony (poza zasada
przewidziang w art. 197 § 2 o.p., gdy powotanie na bieglego nastepuje z urzedu, jezeli jego

opinii wymagaja przepisy prawa podatkowego)>*’.

Potwierdzi¢ jednak nalezy, ze prywatna opinia przedtozona przez podatnika w toku
postegpowania podatkowego nie posiada statusu dowodu z opinii bieglego w $wietle art. 197
o.p. Nie oznacza to jednak, ze organ podatkowy nie powinien odnie$¢ si¢ do przedstawionego
przez strong dowodu. Wydaje si¢ wtasciwe powotanie réwniez bieglego celem ustosunkowania
siec do prywatnej opinii powstatej na zamoOwienie podatnika®*®. Nie jest jednak mozliwe

zastgpienie dowodu z opinii biegtego — dowodem z prywatnej opinii®*.

244 p, Pietrasz, Komentarz do art. 197 o.p., [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. II. Procedury
podatkowe. Art. 120-344, Warszawa 2022, s. 631.

245 Elementy postanowienia wymienione w art. 217 o.p.

246 A, Marianski, M. Miskiewicz, M. Wolska-Brynska, Komentarz do art. 197 O.p. [w:] A. Marianski (red.),
Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2023, dostep Legalis.

247 Tak m.in.: K. Podwyszynska, Zasady powofania bieglego oraz dowdd z jego opinii w postepowaniu
podatkowym, ,,Procedury Administracyjne i Podatkowe” 2021, nr 2, s. 21.

248 Tak: L. Matusiakiewicz, Rola i znaczenie dowodu z opinii bieglego w postepowaniu podatkowym, ,,Przeglad
Podatkowy” 2009, nr 9, s. 40; H. Filipczyk, Opinia prywatna w postegpowaniu podatkowym
i sgdowoadministracyjnym, MoP 2012, nr 9, s. 15.

2% Tak: wyrok NSA z dn. 17.06.2010 r., sygn. akt [T FSK 294/09, CBOSA.
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3.4.6. Osoba trzecia

W zakresie zaznaczonym w art. 262 § 3 pkt 1 o.p. nalezy wskaza¢, ze ustawodawca
W sposob jednoznaczny nie utozsamia pojgcia osoby trzeciej z katalogiem osob trzecich
wymienionym enumeratywnie art. 110-117c o.p. (patrz szerzej na ten temat analiz¢ w podrozdz.

3.4.2. ,,Strona postgpowania”).

Mozna w sposob jednoznaczny stwierdzi¢, ze podmioty wymienione w tym katalogu
nie b¢da w konkretnym stanie faktycznym mogty by¢ zaliczone jako osoba trzecia zgodnie
z art. 262 § 3 pkt 1 o.p. Majac na uwadze tozsamo$¢ zakresu przedmiotowego jakim jest
,bezzasadne odmowienie okazania przedmiotu ogledzin™ nalezy wskaza¢, ze w takim stanie
nalezaloby na osoby trzecie z katalogu art. 110-117c o.p. (mieszczace si¢ w ustawowym pojeciu
strony) natozy¢ kare porzadkowa na podstawie art. 262 § 1 pkt 2 o.p., a nie na podstawie art.
262 § 3 pkt 1 o.p.

Przyzna¢ jednak nalezy, ze wlasciwa jest wola ustawodawcy wyrazona w art. 262 § 3
pkt 1 o.p., aby rozszerzy¢ krag podmiotéw o te osoby trzecie, ktdre nie spetnialyby warunkow
uznania ich za stron¢ postgpowania podatkowego. Taki zabieg legislacyjny eliminuje
ewentualne pozostawienie podmiotow mogacych by¢ w posiadaniu przedmiotu oglgdzin poza
sfera mozliwosci zastosowania wobec nich przez organ podatkowy $rodka dyscyplinujacego w

postaci kary porzadkowe;.

3.4.7. Uczestnik rozprawy

Instytucja rozprawy podatkowej zostata wprowadzona do ordynacji podatkowej z dniem
1 stycznia 2007 1.2°° K. Teszner wskazuje, ze: ,,(...) jest nazwanym i zinstytucjonalizowanym
instrumentem prawnym post¢gpowania podatkowego. Jest tez formg prowadzenia postgpowania
wyjasniajgcego, a raczej uzupelniajgcego, bo prowadzonego w niepelnym zakresie”?!.
Podkreslenia w tym miejscu wymaga, ze ustawodawca przewidzial mozliwos¢

przeprowadzenia rozprawy jedynie przed odwotawczymi organami podatkowymi?>2,

250 Zmiany wprowadzone ustawg z dn. 16.11.2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektorych innych ustaw.

1 K. Teszner, Rozprawa w postgpowaniu podatkowym, Warszawa 2014, s. 40.

252 Tak: art. 200a o.p. i nast.
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W zakresie okre$lenia przebiegu rozprawy wskazuje si¢ na konieczno$¢ odestania do art.

106 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi i wyroznienie etapow

takich jak?3:

1) wywotanie sprawy,

2) przedstawienie sprawy przez osobg kierujacg rozprawa,

3) realizacj¢ przez uczestnikow rozprawy uprawnien wynikajacych z art. 200d § 1 o.p.
polegajacych na skladaniu wyjasnien, zadawaniu pytan, zgtaszaniu zadan, propozycji,
zarzutow oraz przedstawianiu dowodow na ich poparcie, jak rowniez wypowiedzenie
si¢ co do wynikdéw postgpowania,

4) sprecyzowanie przez uczestnikOw rozprawy argumentacji prawnej prezentowanej
w toku postgpowania,

5) zamknigcie rozprawy.

Jak stwierdza S. Presnarowicz: ,,Majac na uwadze regulacje prawne o rozprawie,
pojecie uczestnika rozprawy nalezy rozumie¢ bardzo szeroko. Takim podmiotem w moim
przekonaniu bedzie kazdy, kto bedac do tego uprawnionym, nawet w sposob bierny, wziat

udzial w rozprawie”>>*

. Potwierdzi¢ nalezy, ze katalog tych os6b jest szeroki, bowiem obejmuje
nie tylko podmioty wskazane jako strony w postgpowaniu podatkowym (opisane w rozdziale
3.4.2. niniejszej pracy), organ podatkowy (reprezentowany podczas rozprawy przez

upowaznionego pracownika?>>), a takze §wiadka oraz bieglego.

Jak stwierdza P. Danczak: ,,Chociaz przepisy ordynacji podatkowej nie stanowig o tym
wprost, nie budzi wigkszych watpliwosci zatozenie, iz rowniez na kierujacym spoczywa
obowigzek dyscyplinowania uczestnikéw w toku rozprawy. Za niewlasciwe zachowanie
podczas rozprawy, utrudniajace jej przeprowadzenie, uczestnik, a wiec zarowno podatnik,
$wiadek, jak 1 biegly, moze zosta¢ ukarany karg porzadkowa (...) W przepisach regulujacych
rozpraw¢ ustawodawca nie przewidzial innych uprawnien w ramach sprawowanej przez
kierujacego tzw. policji sesyjnej, jak np. wydalenie z rozprawy, przyjmujac by¢ moze, iz kara

porzadkowa oraz jej potencjalnie znaczna dotkliwo$¢ stanowia wystarczajacy $rodek

233 A. Biegalski, Rozprawa w postepowaniu podatkowym — przebieg i konsekwencje, ,,Prawo i Podatki” 2007, nr
1,s. 12-13.

254 S, Presnarowicz, Komentarz do rozdz. 1la o.p., [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. II.
Procedury podatkowe. Art. 120-344, Warszawa 2022, s. 631.

255 Art. 143 o.p.
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dyscyplinujagcy uczestnikow rozprawy”?*S. Zgodzi¢ si¢ nalezy z takim stanowiskiem, iz
oddzialywanie w sferze ekonomicznej podmiotu moze potencjalnie stanowi¢ $rodek

wystarczajacy do zdyscyplinowania.

3.4.8. Osoba, ktorej podatnik zlecil prowadzenie lub przechowanie ksiag podatkowych
lub dokumentéw bedacych podstawa zapisow w tych ksiegach (biura rachunkowe)

Zgodnie z art. 76a ustawy o rachunkowos$ci®®’ ustlugowe prowadzenie ksiag
rachunkowych jest dzialalnoscia gospodarczg w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 6 marca

2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw polegajaca na §wiadczeniu ustug w zakresie czynno$ci:

1) prowadzenia, na podstawie dowodow ksiegowych, ksigg rachunkowych, ujmujacych

zapisy zdarzen w porzadku chronologicznym i systematycznym,

2) okresowego ustalania lub sprawdzania drogg inwentaryzacji rzeczywistego stanu

aktywoOw 1 pasywow,
3) wyceny aktywow i pasywoOw oraz ustalaniu wyniku finansowego,
4) sporzadzania sprawozdan finansowych,

5) gromadzenia 1 przechowywania dowoddéw ksiggowych oraz pozostatych

dokumentacji przewidzianej ustawa.

W obecnie obowigzujacym stanie prawnym nie jest wymagane posiadanie szczegdlnych
uprawnien do prowadzenia biura rachunkowego. Deregulacja w tym zakresie zostata
wprowadzona zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o ulatwieniu dostgpu do

wykonywania niektorych zawodow regulowanych?*%,

Zgodnie z art. 76a ust. 3 ustawy o rachunkowosci osoba, ktora zamierza prowadzi¢

dziatalno$¢ w zakresie prowadzenia biura rachunkowego:

1) posiada petng zdolno$¢ do czynno$ci prawnych,

236 P, Danczak, Rozprawa administracyjna w toku postepowania podatkowego, ,,Przeglad Podatkowy” 2007, nr 6,
s. 43.

257 Ustawa z dnia 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 120 ze zm.) — dale;j:
ustawa o rachunkowosci.

258 Dz. U. poz. 768.
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2) nie byla skazana prawomocnym wyrokiem sadu za przestepstwo przeciwko
wiarygodnos$ci dokumentdéw, mieniu, obrotowi gospodarczemu, obrotowi
pieniedzmi 1 papierami warto§ciowymi, za przestgpstwo skarbowe oraz za
przestgpstwa okreslone w rozdziale 9 ustawy o rachunkowosci (tj.: przestepstwo
naruszenia obowigzkow w zakresie prowadzenia ksigg rachunkowych i
sporzadzania sprawozdan finansowych (art. 77 ustawy o rachunkowosci),
przestepstwo dotyczace wydania przez bieglego rewidenta opinii niezgodnej ze
stanem faktycznym (art. 78 ustawy o rachunkowosci) oraz przestepstwa przeciwko

informacji gospodarczej (art. 79 ustawy o rachunkowosci)).

Ustawodawca w art. 262 § 3 pkt 3 o.p. zastosowatl definicje nawiasowa w zakresie
zwrotu ,,biuro rachunkowe” poprzez wskazanie przedmiotowego zakresu prowadzonej przez
nie dzialalno$ci, jednak - jak wynika z przytoczonych powyzszej przepisow — nie jest to pelny
zakres czynnosci, ktore moga by¢ wykonywane przez biura rachunkowe zgodnie z ustawg o
rachunkowosci. Podkreslenia wymaga jednak, ze wskazana w tym punkcie dziatalno$§¢ w
zakresie prowadzenia lub przechowania ksigg podatkowych lub dokumentéw bedacych

podstawa zapisow w tych ksiggach jest istotna z punktu widzenia postgpowania dowodowego.

Jak wskazal w wyroku NSA: ,Bez znaczenia dla niniejszej sprawy jest formalne
(wynikajace z dokumentdw zgloszeniowych) miejsce przechowywania dokumentacji
rachunkowej, skoro nie ulega watpliwosci, ze faktycznie jest ona przechowywana u strony
skarzacej. Bez znaczenia jest rowniez fakt zdekompletowania przedmiotowej dokumentacji
(cze$¢ zostata wydana juz uprzednio corce prezesa kontrolowanej spotki). Skarzaca powinna —
na wezwanie organu — wyda¢ zadang dokumentacj¢ w takim stanie, w jakim jg posiada. Nie
jest rowniez istotne, ze kontrolowana spotka nie jest juz klientem skarzacej. W roku bedacym
przedmiotem kontroli, tj. w roku 2014, spotka byta klientem skarzacej™?*. Nalezy zgodzi¢ si¢
z tak zaprezentowanym stanowiskiem sadu. Catkowicie bowiem bez znaczenia pozostaje fakt,
ze obecnie spotka nie korzysta z ushug biura — za okres, w jakim korzystata, powinno biuro
udostepni¢ ksiegi podatkowe lub dokumenty, a w sytuacji, gdy ich nie posiada w komplecie,
wskaza¢ wyraznie w pisSmie kierowanym do organdéw podatkowych przyczyny dekompletacji
ze wskazaniem ewentualnych dowodow na to, ze u nich si¢ nie znajduja, np. protokoét

przekazania dokumentacji.

259 Wyrok NSA z dn. 1.08.2019 r., sygn. akt II FSK 2746/17, CBOSA.
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Na marginesie rozwazan warto rowniez zwrdci¢ uwage na wskazany w przywolanym
powyzszej orzeczeniu NSA fakt, iz migdzy rachunkowos$cig, a prawem podatkowym istnieje
jedynie zwigzek techniczno-formalny, sprowadzajacy si¢ do korzystania z tej samej ewidencji,

tj. ksiag rachunkowych.

3.5. Zakres przedmiotowy stosowania kary porzadkowej w polskim postepowaniu
podatkowym

3.5.1. Uwagi wprowadzajace

Zakres przedmiotowy stosowania kary porzadkowej w sprawach podatkowych
zakre$lony zostal przez ustawodawce w sposob jednoznaczny w art. 262 § 1 oraz § 3 o.p.
W tym miejscu nalezy wskazac¢, ze nie zawsze jest on jednakowy dla wszystkich podmiotoéw,

ktére byly poddane analizie w poprzednim podrozdziale.

Odmienny zakres przedmiotowy stosowania kary porzadkowej przewidziany jest

bowiem dla:

1) strony, pelnomocnika strony, $wiadka oraz biegtego (art. 262 § 1 0.p.),

2) o0so6b trzecich (art. 262 § 3 pkt 1 0.p.),

3) uczestnikow rozprawy (art. 262 § 3 pkt 2 o.p.),

4) o0s0b, ktérym podatnik zlecit prowadzenie lub przechowanie ksiag podatkowych lub
dokumentéw bedacych podstawa zapisow w tych ksiggach (biura rachunkowe) (art.
262 § 3 pkt 3 0.p.).

W niniejszym rozdziale zostanie poddany analizie zakres przedmiotowy wiasciwy

wszystkim wskazanym powyzej podmiotom.

3.5.2. Zakres przedmiotowy wynikajacy z art. 262 § 1 o.p.

Wspolnym  mianownikiem wszystkich przestanek zakresu przedmiotowego

wynikajacego z art. 262 § 1 o.p. jest szeroko pojeta ,,bezzasadno$¢”. W zwiazku z tym wydaje

si¢ wilasciwe rozpoczecie niniejszych rozwazan od wyjasnienia tego pojecia. Bedzie ono
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réwniez kluczowe dla zrozumienia rozwigzan problemow praktycznych, ktére zostang
przedstawione w rozdz. 5 niniejszej pracy. Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
wskazuje wreez, ze jest to kluczowa przestanka. W ocenie sadu: ,,Kluczowa przestanka
nalozenia kary porzadkowej, jest zgodnie z powotanym przepisem, <<bezzasadno$¢
odmowy>> dokonania konkretnej czynnos$ci procesowej przez strong¢. Przez to pojgcie nalezy

z kolei rozumie¢ odmowe, nie majacg podstaw w obiektywnych okolicznosciach sprawy”?¢0.

Zwroéci¢ jednak nalezy uwagg, ze ustawodawca w art. 262 § 1 o.p. postuguje si¢ trzema
pojeciami, a mianowicie: ,,bez uzasadnionej przyczyny” (art. 262 § 1 pkt 1 0.p.), ,,bezzasadnie”
(art. 262 § 1 pkt 2 i 2a o0.p.) oraz ,,bez zezwolenia” (art. 262 § 1 pkt 3 o.p.). Majac na uwadze
dyrektywe racjonalnego ustawodawcy, wlasciwe jest przyjecie, ze tworzac akt prawny
w randze ustawowej, legislator nie uzywa roznych poje¢ celem okreslenia jednego stanu

(zwlaszcza jezeli sa one uzywane w obrgbie jednego artykutu).

O ile z wyjasnieniem pojecia ,.bez zezwolenia” nie ma wigkszych trudnos$ci, gdyz
rozumie¢ bedziemy to jako sytuacje, w ktorej organ podatkowy przeprowadzajacy czynnosci
w sposOb wyrazny nie zezwolil na opuszczenie miejsca przeprowadzania czynnosci, o tyle dwa

pozostale w swojej budowie podobne zwroty nie stanowiag poje¢ synonimicznych.

Moim zdaniem w celu odrdznienia sformutowan ,bez uzasadnionej przyczyny”
1,,bezzasadnie” nalezy mie¢ na uwadze dwa elementy. Pierwszym jest wystapienie przyczyny,
ktora miataby potencjalnie uzasadni¢ pewien stan rzeczy, jednak jeszcze na tym etapie
rozwazan bez stwierdzenia, czy jest to przyczyna uzasadniona czy tez nie. Przy pojeciu
bezzasadnosci ta przyczyna albo w ogdle si¢ nie pojawia, albo wystepuje, jednak nie uzasadnia
np. niedokonania jakie$§ czynnos$ci przez osobe zobowigzang. Te dwie sytuacje zawieraja si¢
wobec tego w pojeciu ,,bezzasadnie”, a wiec mozna wskazac, ze zawsze zachowanie takie jest

bez wystapienia przyczyny, ktora moglaby mie¢ jakiekolwiek uzasadnienie.

Natomiast przy pojeciu ,bez uzasadnionej przyczyny” mozliwa jest jeszcze
(dopuszczalna) kwestia ocenna, czy dana (konkretna) przyczyna jest uzasadniona. W ocenie
podmiotu (w jego subiektywnym odczuciu) moze bowiem uzasadnia¢ niepodjgcie jakichs$
dziatan, jednak dopiero ocena ogdlna dokonana przez organ podatkowy (ocena dokonana

w sposob obiektywny) pozwoli na ustalenie, czy nastgpilo to ,,bez uzasadnionej przyczyny”.

260 Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 3.12.2009 r., sygn. akt I SA/Wr 1568/09, CBOSA.
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Nalezy stwierdzi¢, ze wszystkie czynno$ci podejmowane lub zaniechane w dziataniu
przez podmioty wskazane wprost w art. 262 § 1 o.p. celem zastosowania kary porzadkowej
powinny by¢ dokonane (zaniechane) w sposob bezzasadny. W orzecznictwie wskazuje sie
réwniez, iz bezzasadng odmowa jest odmowa nieznajdujaca potwierdzenia w obowigzujacych
przepisach?!. Bardzo ciekawe stanowisko zajal NSA w jednym z wyrokdw, orzekajac
o - wydaje si¢ bardzo szerokim - zakresie pojeciowym ,,bezzasadnej odmowy”, stwierdzajac,
iz: ,,(...) zakres pojecia bezzasadnej odmowy ztozenia wyjasnien obejmuje takze sytuacje
nieztozenia zeznan o tres$ci zadanej przez organ podatkowy oraz sktadanie niepelnych lub

nieprawdziwych wyjasnien”?62

. Rozumiejac frazg ,,0 tresci zadanej przez organ” jako zakresie
wskazanym w wezwaniu, nalezy zgodzi¢ si¢ z tak zaprezentowanym stanowiskiem. Wydaje
sie, ze celowe ztozenie przez podmiot wyjasnien niepetnych lub celowe pomijanie prawdy,
wprowadzajac w btad organy podatkowe, rowniez nalezy zakwalifikowa¢ jako ,,bezzasadng

odmoweg”.

Przywota¢ w tym miejscu nalezy ponownie wyrok WSA we Wroctawiu, w ktorym
stwierdza sig¢, ze: ,, Tres$¢ art. 262 Ordynacji podatkowej nie przewiduje bowiem jako przestanki
nalozenia kary porzadkowej, wystapienia jakiegokolwiek skutku. Wrecz przeciwnie, z tresci
powolanego przepisu wynika wprost, ze nalozenie kary porzadkowe;j jest zwigzane juz z samym
faktem odmowy wykonania obowigzku, bez wzgledu na ewentualne konsekwencje?%. Nie
nalezy wobec tego doszukiwac¢ si¢ skutku (najpewniej negatywnego w $wietle procesowym
efektu), aby mozna bylo zastosowa¢ kare porzadkowa. Wystapienie okoliczno$ci, z ktorymi
ustawodawca wigze mozliwos¢ nalozenia kary porzadkowej z jednoczesng tozsamoscia
podmiotdéw zgodnie ze wskazaniami z art. 262 o.p., stanowi juz wystarczajaca przestanke, by
organ podatkowy moégt skorzysta¢ z mozliwo$ci dyscyplinowania podmiotu z wykorzystaniem

kary porzadkowej. Okoliczno$ciami takimi s3:

1) niestawienie si¢ osobiscie bez uzasadnionej przyczyny, mimo zobowigzania przez
organ podatkowy do osobistego stawiennictwa,

2) odmoéwienie lub niedokonanie w terminie wyznaczonym w wezwaniu zlozenia
wyjasnien, zeznan, wydania opinii, okazania przedmiotu ogl¢dzin, przediozenia

tlhumaczenia dokumentacji obcoj¢zycznej lub udziatu w innej czynnosci,

261 Tak np.: wyrok NSA z dn. 21.10.2011 r., sygn. akt Il FSK 775/10, CBOSA, czy wyrok NSA z dn. 29.05.2020
r., sygn. akt II FSK 2755/19, CBOSA.

262 Wyrok NSA z dn. 18.12.2019 r., sygn. akt I1 FSK 3749/17, CBOSA.

263 Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 3.12.2009 r., sygn. akt I SA/Wr 1568/09, CBOSA.
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3) odmowienie okazania lub nieprzedstawienie w Wwyznaczonym terminie
dokumentow, ktérych obowigzek posiadania wynika z przepisow prawa, ksiag
podatkowych, dowodow ksiegowych bedacych podstawa zapisow w tych ksiegach,

4) opuszczenie bez zezwolenia organu podatkowego miejsca przeprowadzenia

czynnosci przed jej zakonczeniem.

Za Naczelnym Sadem Administracyjnym nalezy réowniez potwierdzi¢, ze ,.Katalog

czyndw zagrozonych karami porzadkowych ma charakter zamknigty 264,

3.5.2.1. Niestawienie si¢ osobiScie bez uzasadnionej przyczyny mimo zobowiazania przez
organ podatkowy do osobistego stawiennictwa

Podstawowa zasada w zakresie obowigzku osobistego stawiennictwa na wezwanie
organu podatkowego wynika z art. 156 § 1 o.p.: ,,Wezwany jest obowigzany do osobistego
stawienia si¢ tylko na obszarze wojewddztwa, w ktérym zamieszkuje lub przebywa”.
W odniesieniu do tego paragrafu nalezy zwro6ci¢ uwage na dwa elementy. Pierwszym jest
zakreslenie przez ustawodawce obszaru terytorialnego, z ktérego zobowigzany musi stawic si¢
osobiscie — teren danego wojewoddztwa, natomiast jego dopelnieniem jest dodatkowo
wskazanie, ze na terenie tego wojewddztwa podmiot ma zamieszkiwaé lub przebywac?®,
Niewatpliwie pojecie zamieszkania nalezy rozumie¢ w cywilistycznym tego stowa znaczeniu.
Zgodnie z art. 25 kodeksu cywilnego: ,,Miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest
miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu”. Definicja ta odnosi si¢
do dwoch elementow, ktore musza wspoétistnieé: fizyczne przebywanie danego podmiotu
(corpus) oraz zamiar statego pobytu (animus). To wta$nie zamiar przebywania w okreslonym
miejscu decyduje o kwalifikacji danej miejscowosci jako miejsca zamieszkania?®6, Sam fakt
zameldowania (zaliczany do kategorii prawa administracyjnego) nie jest decydujacy przy
ustalaniu miejsca zamieszkania, jednak moze stanowi¢ wskazowke, w $wietle ktorej zostanie

poddane istnienie przestanek z art. 25 k.c.2%".

264 Wyrok NSA z dn. 29.11.2022 r., sygn. akt IIl FSK 1168/21, CBOSA.

265 Na ten fakt w odniesieniu do zagadnienia nalozenia kary porzadkowej zwrocil rowniez uwage NSA m.in.
w wyroku z dn. 4.12.2018 r., sygn. akt II FSK 1691/18, CBOSA.

266 M. Pilich, Komentarz do art. 25 k.c., [w:] J. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. I. Cze$é ogdlna,
cz. 1 (art. 1-55%), Warszawa 2021, s. 588.

267 M. Pazdan, Komentarz, do art. 25 k.c., [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. I, Komentarz. Art. 1 —
44919 wyd. 10, Warszawa 2020, s. 159.
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Wyjatek od powyzszej zasady (a tym samym zobowigzanie do osobistego stawienia si¢
w siedzibie organu podatkowego prowadzacego postgpowanie rowniez poza terenem
wojewodztwa, gdzie podmiot zamieszkuje) przewiduje regulacja art. 156 § 4 1 5 o.p. Zakres
spraw, w ktorych zostal rozszerzony obowigzek osobistego stawienia, rozciagnigty zostat przez
ustawodawce na sytuacje, gdy sprawa toczy si¢ przed organem wyznaczonym zgodnie
z art. 18c o.p. oraz w sprawach z art. 119g § 1 o.p. tj.: w sprawach dotyczacych postgpowania

podatkowego w sprawach unikania opodatkowania.

Podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w wyroku NSA z dnia 2 pazdziernika 2018 r., iz
art. 262 § 1 pkt 1 o.p. nie zawiera zastrzezenia, ze kara porzadkowa nie zostanie nalozona, jezeli
wezwany zjawi si¢ w pozniejszym terminie?®s, Sam fakt nieobecnos$ci uzasadnia juz podjecie
dziatania przez organ i natozenie na podmiot kary porzadkowej. Pami¢ta¢ nalezy jednak, ze
organ czyni to w ramach uznania administracyjnego — do niego wobec tego nalezy ocena
réwniez okolicznos$ci sprawy. Niezasadne wydaje si¢ rowniez natozenie kary porzadkowej
minut¢ od upltywu terminu wezwania, jezeli przykladowo $wiadek zjawi si¢
w przeciggu kilkunastu minut, uzasadniajac to konkretng sytuacja drogowa lub
nieprzewidzianym zdarzeniem losowym. Podejscie takie stanowi rowniez przejaw realizacji
przez organy podatkowe zasady budzenia zaufania obywateli do organow wtadzy publiczne;j.
Jak jednak wskazuje NSA w jednym z wyrokow: ,,Rola samego organu, przed wymierzeniem
kary porzadkowej, sprowadza si¢ do oceny wiarygodno$ci przyczyn podanych przez
nieobecnego oraz czy faktycznie mogly stanowi¢ przeszkode¢ dla stawienia si¢ zgodnie
z wezwaniem’?%°, Nieuzasadnione znaczne spoznienie i pojawienie sie podmiotu nastepnego
dnia lub nawet tego samego dnia w p6zniejszym czasie stanowi podstawe do ukarania. Pamigtac
nalezy, ze nie wptywa to jedynie na usprawnienie prowadzonego post¢powania, ale w szerszej
perspektywie nalezy mie¢ na uwadze catoksztalt pracy organizacyjno-technicznej w danym
urzedzie. Pracownik w pozniejszym czasie moze, ale nie musi przystapi¢ do czynnosci
przestuchania. Pozostaje to w jego uznaniu i ocenie, czy czas pracy pozwala mu na realizacj¢
przestuchania bez uszczerbku dla innych podejmowanych przez niego obowiazkow. Jezeli
uzna, ze nie ma mozliwosci przestuchania podmiotu po przyjsciu przez niego bez uprzedzenia,
wowczas - majac na uwadze caloksztalt sprawy — moze wystosowaé kolejne wezwanie do

osobistego stawiennictwa wyznaczajac, jednocze$nie odpowiedni termin.

268 Wyrok NSA z dn. 2.10.2018 r., sygn. akt II FSK 2669/16 - Materialy szkoleniowe 62/2023, Kara porzadkowa
nakladana na podstawie przepisow Ordynacji podatkowej w orzecznictwie sadéw administracyjnych, Biuro
Orzecznictwa NSA, Warszawa 2023, s. 50.

269 Wyrok NSA z dn. 28.11.2017 r., sygn. akt I FSK 484/16, CBOSA.
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Osobiste stawiennictwo podmiotu jest uzaleznione od niezbednosci tych czynnosci dla
wyjasnienia stanu faktycznego sprawy i stanowi realizacj¢ zasady zupetnos$ci wynikajacej
zprzepisu art. 187 § 1 0.p., tj. obowiagzku zebrania i w sposdéb wyczerpujacy rozpatrzenia catego

materiatu dowodowego przez organy podatkowe?"°.

Istotnym zagadnieniem wymagajacym wyjasnienia, dotyczacym niniejszego punktu,
jest brak usprawiedliwionej przyczyny niestawiennictwa. Zgodnie z wyrokiem NSA:
,Uzasadniong przyczyna osobistego niestawienia sig, o jakiej mowa w art. 262 § 1 pkt 1 OrdPU,
jest taka przyczyna, ktoéra uniemozliwia konkretne zachowanie si¢ (dzialanie) w sposob
obiektywny. (...) Sama obawa przed zlozeniem zeznan bez petnomocnika nie moze stanowic¢
uzasadnienia, o jakim mowa w art. 262 § 1 pkt 1 OrdPU, gdyz §wiadek w ramach odpowiedzi

udziela informacji istotnych dla rozstrzygniecia sprawy zgodnie ze swoja wiedzg™?’!.

Nie do zaakceptowania jest jednak poglad, ktory pojawil si¢ w wyroku NSA, iz:
,Jednoczesnie organ podatkowy nie ma (poza grzywna?’?, ktorg zastosowat) innych prawnych
srodkéw do przymuszenia $wiadka do stawiennictwa.”?’®. Sad calkowicie pomingt w tym
miejscu catos$¢ regulacji dotyczacych kar porzadkowych. Zgodnie bowiem z art. 263 § 3 o.p.
mozliwe jest zastosowanie §rodkéw przymusu przewidzianych w przepisach szczegdlnych

(o czym szerzej w rozdz. 4 niniejszej pracy).

3.5.2.2. Odmowienie lub niedokonanie w terminie wyznaczonym w wezwaniu zlozenia
wyjasnien, zeznan, wydania opinii, okazania przedmiotu ogledzin, przedlozenia
tlumaczenia dokumentacji obcoje¢zycznej lub udzialu w innej czynnosci

Ustawodawca wskazuje, ze kara porzadkowa moze zosta¢ natozona w sytuacji
,,odmowienia lub niedokonania w terminie” wyznaczonym w wezwaniu ztozenia wyjasnien,
zeznah, wydania opinii, okazania przedmiotu ogledzin, przedlozenia ttumaczenia dokumentacji

obcojezycznej lub udzialu w innej czynnosci.

Pojecie ,,odmowy” pojawia si¢ w o.p. w kilku miejscach, jednak nalezy zwroci¢ uwage
na siostrzang regulacj¢ z art. 153 o.p., ktéra stanowi o odmowie przyjecia pisma dorgczonego

mu w sposob prawidlowy. Poprzez odmowe rozumie si¢ ,,wyraznie wyartykulowany przez

270 Wyrok NSA z dn. 3.06.2008 r., sygn. akt Il FSK 510/07, CBOSA.

271 Wyrok NSA z dn. 16.03.2021 r., sygn. akt 11 FSK 2883/21, CBOSA.

272 Jednocze$nie sad btednie postuguje sie terminem ,,grzywna” w odniesieniu do kary porzadkowe;.
273 Wyrok NSA z dn. 7.09.2017 r., sygn. akt I FSK 2315/15, CBOSA.
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adresata brak checi otrzymania korespondencji”?7*

. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze odmowa
moze nastapi¢ w sposob wyrazny — stowny, lub wyrazny — przez zachowanie — nigdy jednak
nie mozna domniemywac¢ takiej odmowy?’>. Co wazne, o$wiadczenie w zakresie odmowy

t276, ustne czy tez pisemne o$wiadczenia pracownikow poczty nie

moze zlozy¢ jedynie adresa
moga zastgpi¢ prawidlowo odnotowanej odmowy pokwitowania odbioru przesytki
rejestrowanej. Nadmierny formalizm i rygoryzm w sprawach dorgczenia przesylek jest
zjawiskiem niezwykle pozadanym. Bez takiego podejscia nie sposdb obiektywnie ocenic¢, czy
doszto do skutecznego doreczenia™?’’. Jak orzekt jednak NSA: ,,Podeszly wiek i nieznajomo$é
przepisow podatkowych nie stanowig przestanki do odmowy przyjecia korespondencji z urzedu

skarbowego™?"®

. W odniesieniu do pracownika kancelarii pelnomocnika Naczelny Sad
Administracyjny wskazat na jeszcze jeden element w zakresie odmowy — negowanie swojego
umocowania do odbioru korespondencji, a mianowicie: ,,Jezeli osoba nie neguje swojego
umocowania (upowaznienia) do odbioru korespondencji, a jednocze$nie pisma nie odbiera, to
oznacza, ze odmawia odbioru pisma, ze skutkami dla jego adresata wyrazonymi w tresci art.
153 0.p.”*”. Przez osobe upowazniong do odbioru pism nalezy rozumiec nie tylko osobg, ktora
ma specjalne upowaznienie, ale kazda osobe, ktéra ze wzgledu na funkcje wykonywang w
organizacji adresata jest regulaminowo lub zwyczajowo uprawniona do odbioru pism?,
Adnotacj¢ o odmowie powinno si¢ zamiesci¢ na przesylce zwracanej nastepnie do nadawcy,
jednakze sporzadzenie tego rodzaju notatki na odrgbnej kartce papieru (jezeli zawiera ona
wszystkie wymagane prawem informacje i zostala zataczona do akt sprawy wraz ze zwrdcong
przesytka) nie moze stanowi¢ o uchybieniu art. 153 § 1 o.p., jezeli nie zostanie wykazane, ze
uchybienie to mialo wptyw na wynik sprawy?8!. Przykladem bezzasadnej odmowy w ocenie
NSA bedzie rowniez zachowanie podmiotu (w przedmiotowym wyroku strony toczacego si¢
postepowania): ,,(...), ktora poinformowana o zadaniu organu udost¢gpnienia nieruchomosci w

celu dokonania ogledzin oraz pomiaréw powierzchni budynkéw, nie czyni zado$¢ zadaniu

274 M. Rodak, Komentarz do art. 153 o.p., [w:] A. Marianski (red.), Ordynacja podatkowa 2023. Komentarz,
Warszawa 2023, dostep Legalis.

275 Wyrok NSA z dn. 28.01.2021 r., sygn. akt I FSK 1468/20, CBOSA.

276 Wynika to wprost z dyspozycji art. 153 § 1 o.p. Tak tez m.in.: wyrok NSA z dn. 29.09.2021 r., sygn. akt
I GSK 298/21, CBOSA; wyrok NSA z dn. 13.12.2019 r., sygn. akt I FSK 1982/19, CBOSA, Wyrok WSA
w Poznaniu z dn. 25.02.2021 r., sygn. akt I SA/Po 711/20, CBOSA.

277 Wyrok NSA z dn. 22.04.2011 r., sygn. akt I FSK 2152/09, CBOSA.

278 Wyrok NSA z dn. 27.10.1999 r., sygn. akt I SA/Kr 108/99, dostep Legalis.

279 Wyrok NSA z dn. 5.12.2019 r., sygn. akt I FSK 1705/19, CBOSA.

280 Wyrok NSA z dn. 5.06.2018 r., sygn. akt Il FSK 3694/17, CBOSA.

281 Wyrok NSA z dn. 5.10.2018 r., sygn. akt I FSK 1021/18, CBOSA.
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organu, a z okolicznosci przeprowadzonej czynnosci nie wynika, aby odmowa ta miala

racjonalne uzasadnienie w obiektywnych okoliczno$ciach sprawy”82,

Instytucja wezwania zostala uregulowana w ordynacji podatkowej w art. 155 § 1 o.p.:
,Organ podatkowy moze wezwac stron¢ lub inne osoby do zlozenia wyjasnien, zeznan,
przedlozenia dokumentéw lub dokonania okreslonej czynnos$ci osobiscie, przez pelnomocnika
lub na pismie, jezeli jest to niezbedne dla wyjasnienia”. Artkul ten jednocze$nie zawiera
dyrektywe kierowang do organow podatkowych wskazujaca, ze maja dotozy¢ staran, aby

283

zado$¢uczynienie wezwaniu nie bylo ucigzliwe=*. Ustawodawca nie przewidzial mozliwosci

zlozenia zazalenia na wezwanie (art. 155 o.p. w zw. z art. 236 § 1 0.p.)*%*

. Wezwania stanowig
czynno$¢ procesowa typu pomocniczego (maja charakter czynno$ci materialno-technicznych
administracji powodujacych powstanie skutkéw prawnych przez fakty)?, jednak nie mozna
pomija¢ znaczenia tej regulacji, ktora stanowi jeden z instrumentéw pozwalajacych organowi
na rozstrzygnigcie sprawy z poszanowaniem ogolnych regut postgpowania, np. zasady prawdy

obiektywnej, szybkosci postepowania?®S.

Podzieli¢ nalezy poglad WSA w Gliwicach, iz: ,,W demokratycznym panstwie
prawnym administracja podatkowa, odwotujac si¢ do procesowej instytucji wezwan,
uksztattowanej w art. 155 o.p. nie moze naklada¢ na strong¢ postepowania powinnosci
materialnoprawnych, nieuksztattowanych przez ustawodawceg. Nie sposob tez akceptowac
nalozenia kary porzadkowej za odmowg zastosowania si¢ do wezwania, albo za przemilczenie
wezwania, co do ktorego adresat nie ma prawnego obowigzku zado$éuczynienia zadaniu
administracji podatkowej”?®’. Z drugiej jednak strony ,,Osoba wezwana na podstawie art. 155
§ 1 o.p. jest zobowigzana podporzadkowac si¢ temu wezwaniu nie tylko poprzez obowigzek
dokonania okreslonej w wezwaniu czynnos$ci, ale takze poprzez stawiennictwo w miejscu
i czasie okre§lonym przez organ. To organ podatkowy, jako gospodarz i prowadzacy

postepowanie, decyduje o tym, jakiej czynnosci osoba wezwana powinna dokona¢ (np. ztozenie

282 Wyrok NSA z dn. 6.10.2021 r., sygn. akt 11 FSK 249/21, CBOSA.

283 Tak: art. 155 § 2 o.p. Warto jednocze$nie wskazaé, Ze juz na etapie przygotowywania projektu ordynacji
podatkowej pojawialy si¢ glosy krytyczne w zakresie konstrukcji art. 155 o.p. wskazujace, ze brak okreslenia celu
postgpowania podatkowego moze stanowi¢ podstawe do m.in. ngkania podatnika wezwaniami w sprawach, ktore
zupehie nie powinny go obchodzi¢, np. w sprawie niewyraznie napisanego przez platnika adresu na nadestanej
przez tego ostatniego deklaracji — tak: B. Brzezinski, Zestawienie wnioskow i uwag zgloszonych do projektu
ordynacja podatkowa z 22.2.1996 r., druk niepubl. [cyt. za:] H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 155 o.p., [w:]
H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 726.

284 Tak rowniez: wyrok WSA w Biatymstoku z dn. 12.07.2023 r., sygn. akt [ SA/Bk 207/23, CBOSA.

285 J. Borkowski, B. Adamiak (aktual.), Komentarz do art. 155 o.p., [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski,
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa, Wroctaw 2013, s. 741.

286 Wyrok NSA z dn. 15.09.2020 r., sygn. akt I FSK 1328/18, CBOSA.

287 Wyrok WSA w Gliwicach z dn. 10.09.2020 r., sygn. akt I SA/G1 411/20, CBOSA.
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zeznah w charakterze $wiadka lub pisemnych wyjasnien), wyznacza dat¢ i1 miejsce
przeprowadzenia oznaczonej czynnosci. To na organie spoczywa bowiem nie tylko obowigzek
ustalenia stanu faktycznego sprawy, ale takze zapewnienie, aby postepowanie prowadzone byto
sprawnie, baczac na dochowanie ustawowych terminow jego zakonczenia™?®®. Problemy

praktyczne wynikajgca ta tym tle zostang szerzej omowione w rozdz. 5 niniejszej pracy.

Pojecie ,,niedokonanie czynno$ci w terminie” nalezy interpretowac z zastosowaniem
podstawowej wyktadni jezykowej, tj. w taki sposob jak przedmiotowy tekst jest rozumiany
zgodnie z jezykiem polskim. Ustawodawca nie definiuje, o jakie konkretnie czynnosci chodzi,
nie wskazuje rowniez terminu na ich dokonanie, co w sposob oczywisty stanowi konsekwencje
braku konkretnego wskazania czynnosci, dla ktdrej jest (moze by¢) ustanowiony w sposob
indywidualny termin na jej dokonanie. Majac to na uwadze, sformutowanie ,,niedokonanie
czynno$ci w terminie” rozumie si¢ jako przekroczenie okresu na dokonanie wskazanej
konkretnie w wezwaniu czynno$ci przez podmiot wymieniony przez organ podatkowy

W wezwaniu.

Ustawodawca w sposob jednoznaczny odroznia wyjasnienia od zeznan. Jak wskazuje
P. Pietrasz: ,,Zar6wno w przypadku przestuchania, jak i wyjasnien, strona wypowiada si¢ we
wlasnej sprawie, aczkolwiek przestuchanie dokonywane jest pod rygorem odpowiedzialno$ci
karnej za sktadanie falszywych zeznan. Inaczej jest w przypadku wyjasnien. Nie ma tu rygoru
odpowiedzialno$ci karnej za zeznanie nieprawdy lub zatajenie prawdy’?%’. Osoba wezwana
w charakterze $wiadka ma obowiazek zlozy¢ nie wyjasnienia, lecz zeznania, korzystajac z petni
praw, jakie $wiadkowi stwarza art. 196 0.p.?*". Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem NSA, Ze:
,»W orzecznictwie s3adoéw administracyjnych i doktrynie ugruntowal si¢ poglad, ze
niedopuszczalne jest zastgpowanie zeznan strony (takze sktadanych na piSmie) zadaniem
zlozenia przez nig wyjasnien. Wyjasnienia nie moga bowiem stuzy¢ obejsciu prawa
uzalezniajacym przestuchanie strony od jej zgody. Wyjasnienia nie moga zastgpowac zeznan,
a wezwanie do ich ztozenia, kierowane w trybie art. 155 § 1 o.p., nie moze by¢ gldownym
instrumentem stuzacym do odtworzenia stanu faktycznego. Wyjasnienia moga co najwyzej
wspomaga¢ ustalenia stanu faktycznego, nie moga natomiast zastgpowal postgpowania

99291

dowodowego”*”'. Wyjasnienia sktadane organowi podatkowemu przez stron¢ postgpowania

288 Wyrok WSA w Gdansku z dn. 7.12.2021 r., sygn. akt I SA/Gd 914/21, CBOSA.

289 P, Pietrasz, Wyjasnienia strony a przestuchanie strony w procedurze podatkowej, ,,Monitor Podatkowy” 2005,
nr 5, dostgp Legalis.

290 Wyrok WSA w Lodzi z dn. 16.02.2022 r., sygn. akt I SA/E.d 939/21, CBOSA.

21 Wyrok NSA z dn. 9.11.2021 r., sygn. akt III FSK 4019/21, CBOSA.
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podatkowego, w formie pisemnej czy ustnej, stanowig przekaz informacyjny zgodny z wola
przekazujacego, niezaleznie od tego, czy wynikaja z jego wiasnej inspiracji, czy tez sa

odpowiedzig na wezwanie organu podatkowego?*2.

J. Goraca-Paczuska definiuje natomiast opini¢ jako: ,,(...) stanowisko okre§lonej osoby
w okreslonej sprawie sporzadzone w celu przedstawienia innemu podmiotowi swoich
argumentéw dotyczgcych rozumienia analizowanego problemu w ujety w opinii sposob”2%3.
W opinii zawarte jest stanowisko o stanie rzeczy, zjawisku, procesie technicznym Ilub
zalezno$ciach  zachodzacych pomigdzy nimi — dotyczace oczywiscie kwestii
problematycznych, wymagajacych wiedzy eksperta?®*. Sama opinia (co obecnie jest juz
stanowiskiem ugruntowanym w doktrynie) nie moze dotyczy¢ obowigzujacego prawa
krajowego i jego stosowania - stosowanie prawa nalezy do organow podatkowych?>. Opinig
biegtego organ nie jest jednak zwigzany, a sama opinia podlega tym samym regulom

dowodzenia jak inne dowody (w tym mozliwe jest jej obalenie przez dowod przeciwny)>®.

Sformutowanie ,,udziat w innej czynno$ci” stanowi de facto otwarcie katalogu
czynnosci, w udziale ktorych podmiot z art. 262 o.p. moze odméwi¢ udziatu lub nie stawic si¢
na czynnos$ci w terminie wyznaczonym przez organ podatkowy. W orzecznictwie pojawialo si¢
przyktadowo zagadnienie: czy odmowa poddania automatu do gier badaniom miesci si¢
w katalogu innych czynno$ci, o ktorych stanowi art. 262 § 2 o.p.? Sady administracyjne
wypracowaly w tym zakresie stanowisko uznajace, iz odmowa poddania takiego automatu do

gier badaniom uzasadnia natozenie na podmiot kary porzadkowe;j>®’

. Podobne stanowisko zajat
sad w sytuacji dotyczacej wewnatrzwspolnotowego nabycia samochodu: osoba zeznata, ze auto
sprzedata, wigc nie moze przekaza¢ go na ogledziny. Zobowigzala si¢ jednocze$nie do
przekazania organom podatkowym dokumentéw zwigzanych ze sprzedaza, czego jednak
réwniez nie uczynita. Calo$¢ okolicznosci sprawy uzasadniat natozenie na podmiot kary

porzadkowej**s.

292 Wyrok NSA z dn. 10.10.2018 r., sygn. akt I FSK 3241/16, CBOSA.

293 J. Gorgca-Paczuska, Cel sporzgdzenia i rola opinii podatkowych, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Opinie
w sprawach podatkowych. Przykiady opinii podatkowych, Warszawa 2020, dostgp Legalis.

24 Tak: L. Etel, Opinia bieglego a ekspertyza prawna w  postepowaniu  podatkowym
(http://www.eksperci.uwb.edu.pl/wp-content/uploads/2011/02/opinia_bieglego.pdf) [dostep 4.11.2023].

295 Tak m.in. wyrok NSA z dn. 19.01.2005 r., sygn. akt FSK 1527/04, CBOSA.

296 H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 197 o.p., [w:] C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Komentarz.
Ustawa Ordynacja podatkowa, Warszawa 2002, s. 460.

297 Tak np.: wyrok NSA z dn. 17.12.2014 r., sygn. akt [1 GSK 894/13, CBOSA; Wyrok WSA w Biatymstoku z dn.
2.09.2014 r., sygn. akt II SA/Bk 592/14, CBOSA; wyrok WSA w Biatymstoku z dn. 16.09.2014 r., sygn. akt Il
SA/Bk 597/14, CBOSA.

298 Wyrok NSA z dn. 21.01.2015 r., sygn. akt Il FSK 3072/12, CBOSA.
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Zgodnie z wyrokiem NSA: , Przestankg uzasadniajaca natozenie kary porzadkowej jest
bezzasadna, a wiec nieznajdujgca potwierdzenia w obowigzujacych przepisach (np. art. 195 lub
196 O.p.), odmowa zltozZenia wyjasnien, zeznan, wydania opinii, okazania przedmiotu ogledzin
lub udziatu. Odmowa musi mie¢ charakter jednoznaczny i wskazywac na brak woli poddania
sie¢ obowigzkom natozonym przez organy podatkowe . Z przytoczonego wyroku wynikaja
dwa elementy, ktore skladajg si¢ na odmowe dokonania innej czynnosci, o ktoérej mowa w art.
262 § 1 pkt 2 o.p.: jednoznaczny charakter oraz brak woli (animus) poddania si¢ obowigzkom

podatkowym natozonym przez organy podatkowe3%.

Jak stusznie wskazuje A. Nita: ,,Jak mozna si¢ przekona¢, analizujac ten przepis, daje
on sposobnos¢ zastosowania wspomnianej sankcji w przypadku bezzasadnej odmowy ztozenia
wyjasnien, zeznan, wydania opinii, okazania przedmiotu ogl¢dzin lub udzialu w innej
czynno$ci. Odmowa zaprezentowania dowodow nie miesci si¢ jednak w zadnej z tych kategorii
pojeciowych. Trudno w szczegdlnosci uznac ja za wskazany w art. 262 § 1 pkt 2 o.p. brak
udziatu strony w innej czynnosci. Dzieje si¢ tak, poniewaz dostarczenie dowodu, poza
ztozeniem zeznania lub przedstawieniem opinii, nie jest <<udzialem w innej czynno$ci>>.
Samo w sobie jest ono natomiast <<inng czynnoscig>> przed organem podatkowym. Kary za

odmowe dokonania <<innej czynno$ci>> ustawodawca jednak nie przewidziat’3%!,

3.5.2.3. Odmowa okazania lub nieprzedstawienie w wyznaczonym terminie dokumentow,
ktorych obowiazek posiadania wynika z przepisow prawa, ksiag podatkowych, dowodow
ksiegowych bedacych podstawa zapisow w tych ksiegach.

Analiza  przestanek  bezzasadno$ci, odmoéwienia  oraz  nieprzedstawienia
w wyznaczonym terminie pozostaje aktualna na tle powyzszych rozwazan. W art. 262 § 1 pkt

2a o.p. ustawodawca odnosi si¢ do dokumentdéw, ktorych obowigzek posiadania wynika

299 Wyrok NSA z dn. 21.10.2011 r., sygn. akt Il FSK 775/10, CBOSA.

300 Takie stanowisko zostato podzielone rowniez w wyroku NSA z dn. 28.07.2020 r., sygn. akt Il GSK 1190/14,
CBOSA.

30U A, Nita, Wymuszona wspdlpraca podatnika w procesie wymiaru podatku, ,,Pafistwo i Prawo” 2013, nr 12,
s. 44. Takie stanowisko wyrazone zostalo w glosie do wyroku NSA — B. Brzezinski, A. Nita, Nafozenie kary
porzqdkowej na strong. Glosa do wyroku NSA z dnia 21 paZdziernika 2011 r., I FSK 775/10, ,,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego™ 2013, nr 2, s. 117.
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z przepisOw prawa, ksiag podatkowych, dowodow ksiegowych bedacych podstawa zapisow
w tych ksiegach%2,

Ksiegi podatkowe moga stanowi¢ dowod tego, co wynika z zawartych w nich zapisow,
jezeli prowadzone sa w sposob rzetelny i niewadliwy (art. 193 § 1 o.p.). Ustawodawca w tym
samym artykule definiuje owe dwa podstawowe przymioty, jakie powinny spetnia¢ ksiggi
podatkowe, aby mogly by¢ uznane za dowody w postepowaniu podatkowym, tj. rzetelno$¢3*
i niewadliwo$¢*™. Zaznaczy¢ nalezy, ze wina podatnika nie jest elementem, ktory musi

zaistnie¢ przy orzekaniu w zakresie rzetelno$ci oraz niewadliwosci ksigg podatkowych3?>,

Pojecie ,,przepisy prawa” nalezy rozumie¢ bardzo szeroko jako cato$¢ obowiagzujacych
regulacji w systemie prawa, w szczegdlnosci z uwzglednieniem Zrédet prawa okreslonych
w Konstytucji RP. Z kolei ustawodawca w art. 3 pkt 2 o.p. zawarl definicje legalng przepisow
prawa podatkowego, zgodnie z ktora pod tym pojeciem rozumie ,,przepisy ustaw podatkowych,
postanowienia ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska umoéw o unikaniu podwojnego
opodatkowania oraz ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polskag innych umoéw
mi¢dzynarodowych dotyczacych problematyki podatkowej, a takze przepisy aktow
wykonawczych wydanych na podstawie ustaw podatkowych3%. Wskaza¢ jednak nalezy, ze
ustawa o finansach publicznych czy przepisy ustawy o rachunkowosci nie sg przepisami prawa

podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 ordynacji podatkowej*®’.

Zgodnie z gltoéwng zasada dotyczaca przechowywania ksiagg podatkowych zawarta
w art. 86 § 1 o.p. podatnicy zobowigzani do prowadzenia ksigg podatkowych muszg je
przechowywac (wraz z dokumentami powigzanymi z tymi ksiggami) do czasu uptywu okresu
przedawnienia zobowigzania podatkowego (chyba Ze ustawy podatkowe stanowiag inaczej).
Podobna regulacja zostata przewidziana w odniesieniu do ptatnikow oraz inkasentow (art. 32
0.p.). Przyjecie takiego okresu na przechowywanie ksiag podatkowych ma swoje uzasadnienie
w samej istocie instytucji przedawnienia. Jak wskazuje A. Nita: ,,(...) przedawnienie powinno

wigc prowadzi¢ do uksztattowania pewnosci pozycji prawnej podatnika — wzbudzenia w nim

302 Zauwazalne jest podobiefistwo art. 262 § 1 pkt 2a o.p. z art. 262 § 3 pkt 3 o.p., gdzie ustawodawca zakresem
przedmiotowym obejmuje nie tylko ksi¢gi rachunkowe, ale rowniez dokumenty bedace podstawa zapisow w tych
ksiggach.

303 Art. 193 § 2 0.p.: “Ksiegi podatkowe uwaza si¢ za rzetelne, jezeli dokonywane w nich zapisy odzwierciedlaja
stan rzeczywisty”.

304 Art. 193 § 4 0.p.: “Za niewadliwe uwaza si¢ ksiegi podatkowe prowadzone zgodnie z zasadami wynikajgcymi
z odrgbnych przepisow”.

305 Tak: wyrok NSA z dn. 16.12.2009 r., sygn. akt I FSK 1185/08, CBOSA.

306 Art. 3 pkt 2 0.p.

307 Tak: wyrok NSA z dn. 22.01.2021 r., sygn. akt [ FSK 1076/19, CBOSA.
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przekonania, ze po uptywie okreslonego terminu powinno$¢ podatkowa nie bedzie juz ustalana
czy okreslana przez organ podatkowy, a dluznik podatkowy nie bedzie wzywany do spetnienia

powinnos$ci publicznoprawne;j”38,

Do przedmiotowego zagadnienia odnosi si¢ roéwniez ustawa o rachunkowosci.
W art. 74 § 2 tej ustawy wprowadzone zostaly minimalne okresy przechowywania

dokumentow:
1) ksiggi rachunkowe — 5 lat;

2) karty wynagrodzen pracownikéw badz ich odpowiedniki — przez okres wymaganego
dostepu do tych informacji, wynikajacy z przepisOw emerytalnych, rentowych oraz

podatkowych, nie krécej jednak niz 5 lat;

3) dowody ksiegowe dotyczace wplywow ze sprzedazy detalicznej — do dnia
zatwierdzenia sprawozdania finansowego za dany rok obrotowy, nie krocej jednak niz
do dnia rozliczenia oséb, ktorym powierzono sktadniki aktywow objete sprzedaza

detaliczna;

4) dowody ksiggowe dotyczace srodkoéw trwatych w budowie, pozyczek, kredytow oraz
umow handlowych, roszczen dochodzonych w postepowaniu cywilnym lub objetych
postepowaniem karnym albo podatkowym — przez 5 lat od poczatku roku nastepujacego
po roku obrotowym, w ktorym operacje, transakcje i postgpowanie zostaty ostatecznie

zakonczone, sptacone, rozliczone lub przedawnione;

5) dokumentacj¢ przyjetego sposobu prowadzenia rachunkowos$ci — przez okres nie

krétszy od 5 lat od uptywu jej waznosci;

6) dokumenty dotyczace rgkojmi i reklamacji — 1 rok po terminie uptywu r¢kojmi lub

rozliczeniu reklamacji;
7) dokumenty inwentaryzacyjne — 5 lat;

8) pozostate dowody ksiggowe i sprawozdania, ktérych obowigzek sporzadzenia

wynika z ustawy — 5 lat.

Przepisy o.p. przewidujg rowniez instytucje takie jak: przerwanie biegu przedawnienia

lub sytuacje, w ktdrej bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna

308 A, Nita, Przedawnienie jako instrument ksztaltowania pewnosci pozycji prawnej podatnika, [w:]
A. Kazmierczyk, A. Franczak (red.), Zasada pewnosci w prawie podatkowym, Warszawa 2018, s. 172.
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si¢, a rozpoczety ulega zawieszeniu. Pojawia si¢ w tej sytuacji pytanie: czy zobowigzany jest
do przechowywania dokumentacji jedynie przez konkretnie wyliczony zgodnie z o.p. okres
przedawnienia, czy rowniez przez okres podlegajacy wydluzeniu? Moim zdaniem w sytuacji
przerwania biegu przedawnienia lub zawieszenia nalezy mie¢ na uwadze caty okres — do
zgodnego z przepisami jego zakonczenia z uwzglednieniem sytuacji przerwania czy
zawieszenia okresu przedawnienia. Co wigcej — nalezy réwniez zwroci¢ uwage, iz przy
uwzglednieniu funkcji gwarancyjnej przedawnienia podatnik powinien mie¢ wiedze, kiedy
jego zobowigzanie wygasto (w tym réwniez wiedz¢ na temat ewentualnego wydtuzenia tego

okresu)*®.

Warunki przechowywania dokumentéw powinny im zapewnic¢ trwato$¢ i ochrong przed
zniszczeniem, aby w kazdym momencie (przez caly okres obowigzkowego ich
przechowywania) mogly by¢ przedstawione na wezwanie (mi¢dzy innymi) organu
podatkowego. Ochrona ta obejmuje réwniez odpowiednie zabezpieczenie, aby dokumenty te
nie zostaly przypadkowo udostgpnione osobom nieupowaznionym do ich przegladania, jak
réwniez wlasciwe warunki srodowiskowe (takie jak np. temperatura, wilgotno$¢ czy ochrona

przed $wiatlem), aby zachowaly swojg substancje i nie ulegty zniszczeniu?!?.

Nalezy wskaza¢ na przykltad zawarty w rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29
kwietnia 2019 r. w sprawie kas rejestrujacych®'!. Zgodnie z § 6 ust. 1 pkt 7 rozporzagdzenia
podatnicy, ktérzy prowadza ewidencje, przechowuja odpowiednio dokumenty fiskalne i kopie
dokumentow fiskalnych, w tym dane z pamigci chronionej, przez okres wymagany w o.p.,
zgodnie z warunkami okreslonymi w ustawie o rachunkowosci i zapewniaja do nich dostgp.
Minister wprowadzitl przedmiotowy obowigzek w drodze rozporzadzenia, dzialajac na

podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego’!Z.

Obowigzek ten dotyczy zardéwno
przechowywania dokumentéw fiskalnych oraz ich kopii, jak i zapewnienie do nich dostepu.
Sformutowanie to nie ma na celu jednak zapewnienia dostepu do dokumentéw nieograniczone;j
grupie podmiotoéw, lecz jedynie tym uprawnionym do ich wgladu lub organom administracji

panstwowej dzialajacym na podstawie wyraznej kompetencji ustawowej. Warto zaznaczy¢, ze

309 Tak rowniez: A. Sarna, Naduzycie przepiséw o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzar
podatkowych a prawo podatnika do obrony, [w:] A. Franczak (red.), Ochrona praw podatnika. Diagnoza sytuacji,
Warszawa 2021, s. 351-351 i przytoczona tam literatura.

310 Tak: J. Pukaluk, Instrukcja przechowywania dowodéw podatkowych i ptacowych, [w:] A. Holda (red.),
Instrukcje ksiegowe i podatkowe, Warszawa 2021, s. 309.

311 Dz.U. poz. 816 ze zm.

312 Upowaznienie ustawowe zawarte w art. 111 ust. 7a oraz art. 145a ust. 15 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towardw i ustug (tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 1852 ze zm.).

107



odniesiono si¢ rowniez w tym obowiazku do dwoch ustaw — w zakresie okresu przechowywania
odestano do przepiséw o.p., natomiast w zakresie prowadzenia dokumentacji - do ustawy o

rachunkowosci.

Rozwazajac zagadnienia problematyczne odnoszace si¢ do paragonow, nalezy z drugiej
strony dostrzec rowniez kwestie przy wystawianiu faktury. Jak stwierdza A. Gomutowicz i A.
Skoczylas: ,,Wystawione faktury moga nie odzwierciedla¢ rzeczywistego przebiegu zdarzen
gospodarczych. Z faktura nie wigze si¢ domniemanie prawdziwo$ci zawartych w niej tresci.
(...) Dlatego organ podatkowy jest nie tylko uprawniony, lecz takze obowigzany do badania
okolicznosci dokumentowanej fakturg sprzedazy towarow i usthug™3!3. Wskazuje to oczywiscie
na fakt, iz elementy faktury (jej tre$¢) sa regulowane przepisami prawa, jednak organy
podatkowe w toku prowadzonego postgpowania podatkowego nie moga bezkrytycznie
przyjmowac faktur jako dowodu w sprawie, lecz nalezy rowniez w tym zakresie przeprowadzi¢

postepowanie.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze dokumenty, ktorych obowigzek
posiadania wynika z przepisow prawa, ksiegi podatkowe czy dowody ksiggowe bedace
podstawa zapisow w tych ksiggach powinny by¢ przechowywane przez caly okres
przedawnienia w odpowiednich warunkach niezaleznie od tego, czy przechowuje je sam
podatnik, czy zleci ich prowadzenie oraz przechowywanie podmiotowi wyspecjalizowanemu
(biuru rachunkowemu). Przechowywanie ich we wlasciwy sposob przez odpowiedni okres
stanowi podstawe do mozliwosci uczynienia zado$¢ wezwaniu organu podatkowego, gdy ten
zwrdci si¢ o przedstawienie dokumentacji. Tytulem przykladu nalezy wskazaé, ze
dokumentami zgodnie z analizowanym artykulem moga by¢ rdéwniez uwierzytelnione
kserokopie umoéw, odnosnie do gruntdéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosSci
gospodarczej oraz budynkow lub ich czgs$ci zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej®'*. Nalezy jednak z drugiej strony mie¢ na uwadze, ze przedstawieniu na
wezwanie takich dokumentéw moga sprzeciwiaé si¢ inne przepisy prawa, np. w zakresie

udostepnienia dokumentacji medycznej®!>.

33 A. Gomutowicz, A. Skoczylas, Oszacowanie podstawy opodatkowania (art. 23 o.p.), [w:] A. Chodun,
A. Gomutowicz, A. Skoczylas (red.), Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym
i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, Warszawa 2013, s. 61.

314 Tak: wyrok NSA z dn. 6.10.2021 r., sygn. akt 11 FSK 249/21, CBOSA.

315 Tak: wyrok NSA z dn. 4.03.2016 r., sygn. akt [ FSK 1452/14, CBOSA.
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3.5.2.4. Opuszczenie bez zezwolenia organu podatkowego miejsca przeprowadzenia
czynnosci przed jej zakonczeniem

Analiza przestanek natozenia kary porzadkowej zgodnie z art. 262 § 1 pkt 3 o.p.

prowadzi do wniosku, ze musza zosta¢ spetnione nastgpujace warunki:

1y

2)
3)

4)

podmiot stawit si¢ na miejscu prowadzenia czynnosci i bral w nich udziat (cho¢by

biernie, jednak jego udziat zostal odnotowany co najmniej empirycznie przez organ

podatkowy oraz ewentualnie potwierdzony np. w protokole),

podmiot opuszcza miejsce przeprowadzania czynnosci,

opuszczenie nastegpuje bez wyraznego zezwolenia organu podatkowego

przeprowadzajacego czynno$ci. Mozliwe sa dwie hipotetyczne sytuacje:

a) podmiot zwraca si¢ bezposrednio do organu podatkowego (upowaznionego do
przeprowadzeni czynnosci pracownika organu) z prosba o mozliwo$¢ opuszczenia
czynno$ci przed zakonczeniem, a organ podatkowy w sposob jednoznaczny nie
wyraza na to zgody,

b) podmiot nie zwraca si¢ do organu podatkowego (upowaznionego do
przeprowadzeni czynnosci pracownika organu) z prosba o mozliwo$¢ opuszczenia
czynnos$ci przed zakonczeniem i opuszcza miejsce przeprowadzenia czynnosci nie
czekajac na ich zakonczenie.

pozostale czynnosci prowadzone s3a bez obecnosci podmiotu (fakt opuszczenia

czynno$ci powinien by¢ odnotowany w protokole).

Nie budzi jednak watpliwosci, ze w sytuacji, gdy podmiot wskazany w art. 262 § 1 o.p.

stawi si¢ w miejscu przeprowadzenia czynnosci, powinien bra¢ w nich udziat do formalnego

zakonczenia ich przez organ podatkowy. Ewentualna zgoda na opuszczenie czynnosci powinna

by¢ wyrazona przez organ podatkowy (prawidtowo upowaznionego pracownika organu)

w jednoznacznej formie, a gdy jest sporzadzany protokdt — rowniez w protokole. Wydaje sie¢

wlasciwe rowniez, aby realizujac zasade udzielania informacji (art. 121 § 2 0.p.), obowiazkowo

poinformowac uczestnikéw czynno$ci przed przystagpieniem do ich przeprowadzania

o mozliwosci natozenia kary porzadkowej w przypadku oddalenia si¢ przez podmiot bez

zezwolenia organu podatkowego.
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3.5.3. Zakres przedmiotowy wynikajacy z art. 262 § 3 o.p.

3.5.3.1. Uwagi wprowadzajgce

Konstrukcja art. 262 § 3 o.p. ro6zni si¢ od tej przyjetej w art. 262 § 1 o.p. W art. 262 § 1 O.p.
natomiast wpierw zostal wskazany krag podmiotéw (jako jedna cze§¢ przepisu),
a nastgpnie w formie wypunktowania opisana zostala strona przedmiotowa (za co na wskazane
podmioty mozna natozy¢ kare porzadkowa). Natomiast w art. 262 § 3 o.p. ustawodawca przyjat
konstrukcje legislacyjnag polegajaca na konkretyzacji strony podmiotowej oraz przedmiotowe;j
w ramach kazdego z punktow § 3. Zgodnie z tym paragrafem kar¢ porzadkowa mozna natozy¢

na:

1) osoby trzecie, ktore bezzasadnie odmawiajg okazania przedmiotu ogledzin,

2) uczestnikdw rozprawy, ktdrzy poprzez swoje niewlasciwe zachowanie utrudniaja jej
przeprowadzenie,

3) osoby, ktorym podatnik zlecit prowadzenie lub przechowanie ksiagg podatkowych lub
dokumentéw bgdacych podstawg zapisow w tych ksiggach (biura rachunkowe), jezeli
osoby te bezzasadnie odmowiag okazania lub nie przedstawiag w wyznaczonym terminie

ksiag rachunkowych lub dokumentow bedacych podstawa zapisow w tych ksiggach.

Powyzszy katalog jest katalogiem zamknigtym. Kazdy z jego elementéw sklada si¢
natomiast z dwoch mozliwych do wyodrebnienia czgséci: okreslenia podmiotu oraz przedmiotu
(okolicznosci, za ktore mozliwe jest nalozenie kary porzadkowej). W niniejszym rozdziale
zostang poddane szczegdlowej analizie okolicznosci wymienione przez ustawodawce w art.
262 § 3 o.p. Omoéwienie tych okolicznosci stanowi¢ bedzie dopetienie rozwazan dotyczacych
podmiotéw, na ktéore moze by¢ natozona kara porzadkowa, ktére byly prowadzone we
wczesniejszych rozdzialach. Prawidlowe okreslenie podmiotéw oraz przedmiotu umozliwia
pelne okreslenie sytuacji, w ktorej kara porzadkowa moze zosta¢ nalozona przez organ

podatkowy.

3.5.3.2. Bezzasadna odmowa okazania przedmiotu ogledzin przez osoby trzecie

Zgodnie z art. 198 § 1 o.p.: ,,Organ podatkowy moze w razie potrzeby przeprowadzi¢

ogledziny”. Jak wskazuje H. Dzwonkowski: ,,Ogledziny polegaja na dokonaniu ustalen
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dowodowych dotyczacych osoby, nieruchomos$ci, miejsca badz rzeczy ruchomej przez
wlasciwy organ podatkowy. Nie s3 ogledzinami czynnosci wykonywane przez samego
podatnika bez udziatu organu podatkowego™!®. J. Zubrzycki zaznacza rowniez, ze: ,,Ogledziny
zarzadza si¢ w celu zapewnienia jak najlepszych warunkoéw dokonania przez organ podatkowy

317 Dowdd z ogledzin, podobnie jak dowod

spostrzezen przydatnych w procesie dowodzenia
z dokumentu, daje organowi podatkowemu mozliwo$¢ dokonania wiasnych, bezposrednich
obserwacji i spostrzezen. Aby te obserwacje i spostrzezenia miaty walor dowodowy, powinny

znalez¢ odzwierciedlenie w prawidtowo sporzadzonym protokole ogledzin (art. 172 § 2 pkt 3

0.p.)*!%.

Podkreslenia wymaga w tym miejscu, ze nie nalezy utozsamia¢ oséb trzecich,
o ktéorych mowa w art. 262 § 3 o.p. z katalogiem 0s6b trzecich w art. 110 o.p. i nastgpnych

(o czym byla mowa wcze$niej w rozdziale 3.4.2. niniejszej pracy).

Zgodnie z art. 198 § 2 o.p.: ,,Jezeli przedmiot ogledzin znajduje si¢ u osob trzecich,
osoby te sg obowigzane, na wezwanie organu podatkowego, do okazania tego przedmiotu”.
Z tresci tego przepisu wynika konieczno$¢ wystosowania przez organ podatkowy wezwania do
konkretnej osoby trzeciej, u ktérej wedtug najlepszej wiedzy organu podatkowego znajduje si¢
przedmiot. Osoba w sposob oczywisty nie moze odmowi¢ okazania przedmiotu, a ewentualne
uchybienie temu obowigzkowi obwarowane zostato przez ustawodawce mozliwos$cig natozenia

na osobg trzecig kary porzadkowej zgodnie z art. 262 § 3 pkt 1 o.p.

3.5.3.3. Niewlasciwe zachowanie uczestnikOw rozprawy utrudniajace jej prawidlowe
przeprowadzenie

»Niewlasciwe zachowanie” stanowi w sposob jasny pojecie niedookreslone. Moim
zdaniem to na organie podatkowym (organie odwotawczym) jako gospodarzu rozprawy lezy

obowigzek prawidtowego rozpoznania:

1) czy zachowanie uczestnika rozprawy utrudnia przeprowadzenie rozprawy oraz

316 H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 198 o.p., [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 901.

317 J. Zubrzycki, Ogledziny, [w:] R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2002,
s. 251.

318 Wyrok WSA w Rzeszowie z dn. 3.03.2020 r., sygn. akt I SA/Rz 1/20, CBOSA.
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2) czy zachowanie uczestnika rozprawy jest zachowaniem podejmowanym przez niego
w sposob $wiadomy (mozne zdarzy¢ si¢ sytuacja, ze uczestnik rozprawy bedzie
przyktadowo osobg z zespotem Tourette’a’!?, ktory moze przejawiac si¢ mimowolnym
wypowiadaniem stéw powszechnie uznanych za obelzywe — w takim wypadku moim
zdaniem nie jest mozliwe zakwalifikowanie zachowania osoby jako niewlasciwego,
gdyz nie jest to jej dziatanie Swiadome) oraz

3) czy zachowanie uczestnika rozprawy nastgpilo po formalnym rozpoczgciu (a przed

oficjalnym zamknigciem) rozprawy.

Spehienie taczne powyzej przytoczonych przestanek, tj. podejmowanie przez uczestnika
konkretnego zachowania w sposob swiadomy, ktére utrudnia w ocenie organu podatkowego
przebieg rozprawy, moze stanowi¢ podstawe¢ do nalozenia na uczestnika rozprawy kary

porzadkowe;.

W zakresie definiowania ,,rozprawa” oraz ,,uczestnik rozprawy” szerzej w rozdz. 3.4.7.

niniejszej pracy.

3.5.3.4. Bezzasadna odmowa przez biuro rachunkowe okazania lub nieprzedstawienia
w wyznaczonym terminie ksiag rachunkowych lub dokumentow bedacych podstawa
zapisow w tych ksi¢egach

Zgodnie z art. 262 § 3 pkt 3 o.p. biura rachunkowe zobowigzane sa do okazania
w zakre$lonym przez organ podatkowy terminie ksigg rachunkowych lub dokumentow
bedacych podstawa zapisow w tych ksiegach. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze z woli ustawodawcy
tworzacego definicje legalng ksigg podatkowych (art. 3 pkt 4 o.p.) poprzez pojecie ,ksiegi
podatkowe” rozumie si¢ rowniez ksiggi rachunkowe. Ksiegi podatkowe odzwierciedla¢ stan
rzeczywisty (by¢ rzetelne’?’) oraz by¢ prowadzone zgodnie z zasadami wynikajgcymi

z odrebnych przepiséw (niewadliwe)*?!.

319 Zespot Tourette’a (doktadnie zespot Gillesa de la Tourette’a) to zaburzenie neuropsychiatryczne, nazywane
takze ,.chorobg tikow”. Tiki moga przybiera¢ posta¢c mimowolnych ruchow, powtarzania stow, czesto
obscenicznych (przeklinanie), mrugania powiekami, jak tez pociggania nosem lub chrzakania. Wszystkie te
czynnosci pacjent wykonuje mimowolnie (tak: https://www.mp.pl/pacjent/neurologia/choroby/151317,zespol-
tourettea) [dostep z 1.03.2024].

320 Art. 193 § 2 0.p.

2L Art. 193 § 3 o.p.
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Nalezy przy tym zwroci¢ uwage na wyrok WSA w Poznaniu, ktory orzekl, ze: ,,Zaden
przepis prawa nie zwalnia podatnikow od obowigzku posiadania stosownych dokumentow
niezbednych dla rozliczenia podatku w przypadku ich utraty i to niezaleznie od przyczyny 3%,
co w sposob oczywisty dotyczy roéwniez prowadzonych ksiag podatkowych, zwlaszcza gdy ich

prowadzenie zlecone zostato przez podatnika profesjonaliscie, jakim jest biuro rachunkowe.

Jak wskazuje NSA, powolujac si¢ na uzasadnienie do projektu ustawy: ,,W uzasadnieniu
projektu ustawy wyjasniono takze przyczyny rozszerzenia zakresu przedmiotowego
wymierzenia kary porzadkowej — jak stwierdzono, <<dowody te maja najistotniejsze znaczenie
w postgpowaniu podatkowym, brak dostepu do nich blokuje weryfikacje wykonywania
obowigzkow podatkowych. Przyjecie proponowanego rozwigzania umozliwi organom
podatkowym dyscyplinowanie podatnikéw 1 biur rachunkowych w celu sprawnego
prowadzenia i zakonczenia postgpowania podatkowego. Gromadzenie materiatu dowodowego
jest podstawowym zadaniem organéw podatkowych w prowadzonych postepowaniach.
Niejednokrotnie dowody nie znajduja si¢ w posiadaniu organu podatkowego>> (uzasadnienie

projektu ustawy, www.sejm.orka.gov.pl)3?3,

322 Wyrok WSA w Poznaniu z dn. 11.05.2010 r., sygn. akt I SA/Po 209/10, CBOSA.
323 Wyrok NSA z dn. 16.01.2020 r., sygn. akt Il FSK 620/18, CBOSA.
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Rozdzial 4
Procedura nakladania kary porzadkowej w polskim post¢epowaniu podatkowym

4.1. Uwagi wprowadzajace

Procedura (cho¢ przypisuje si¢ jej stuzebna role wzgledem przepiséw prawa
materialnego) stanowi wazny element w analizie zagadnienia naktadania kar porzadkowych
w postepowaniu podatkowym. W ramach tego postgpowania kluczowag (ale roéwniez
dyskusyjng) role odrywa dyskrecjonalna witadza organéw wiadzy publicznej w ramach
naktadania przedmiotowych kar, ktora wymaga szerszego omdéwienia w ramach podrozdziatu

4.2. niniejszej pracy.

W niniejszym rozdziale zostanie réwniez poddane analizie zagadnienie i rola organow
podatkowych w ramach postgpowania incydentalnego (jakim jest postgpowanie o nalozeniu
kary porzadkowej), przebieg samej procedury wlasciwej (ze wskazaniem, jakie etapy tego
postepowania sg mozliwe do wyrdznienia), jak rowniez charakterystyka instytucji prawnych,
ktore ustanowione w o.p. maja na celu (przy wystapieniu odpowiednich okoliczno$ci)

ewentualne uchylenie natozonej wezesniej przez organ kary porzadkowe;.

4.2. Wladza dyskrecjonalna w sprawie nalozenia kary porzadkowej

Zgodnie ze stownikowmi definicjami pojecie ,,dyskrecjonalny” oznacza: zostawiony do

woli; do uznania’?*, jak rowniez ,,pozostawiony komus do swobodnego uznania, do swobodnej

99325

oceny; nieokreslony, nieograniczony przez zadne przepisy’ <>, a w odniesieniu do pojecia

prawa dyskrecjonalnego: ,,prawo wtadza itp. Oparte nie na ustawach, lecz na wlasnej ocenie,

uznaniu tego, komu one przyshuguja’32°.

324 J. Kartowicz, A. Kryfski, W. Niedzwiedzki, Sfownik jezyka polskiego, t. I, A — G, Warszawa 1900, s. 623.
325 Q. Dubisz, Wielki stownik jezyka polskiego PWN. A- G, Warszawa 2018, s. 783.
326 W. Doroszewski (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1960, s. 514.
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Zarowno pojecie ,,dyskrecjonalno$¢”, jak réwniez ,,uznanie administracyjne” jest nie
tylko ,,jezyczkiem uwagi” w charakterystyce prawa administracyjnego, ale stanowi jeden

z podstawowych, najwazniejszych filarow3?".

M. Jaskowska pod pojeciem ,,wladza dyskrecjonalna” rozumie ,,wszelkie dopuszczalne
prawem formy swobody administracji publicznej, w tym instytucj¢ uznania
administracyjnego™328. Dyskrecjonalna wladza moze przejawia¢ sie pozostawieniem wyboru
co do: samej zasadnosci podjecia dziatania (wstrzymania si¢ od dziatania), doboru optymalne;j
formy, czasu oraz zakresu przedmiotowego lub podmiotowego dziatania, jak réwniez
sposobu korzystania z danej formy prawnej oraz ustalenia 1 tre$ci rozstrzygnigcia
w indywidualnym akcie administracyjnym®?®. Jak stwierdza J. Zimmermann: ,,Organ
prowadzacy postgpowanie administracyjne jurysdykcyjne, zmierzajace do wydania decyzji
administracyjnej, powinien najpierw ustali¢ stan faktyczny sprawy. W tym celu poszukuje
dowodow, zbiera je i poddaje analizie, wyprowadzajac z nich konkretne wnioski. Jedne
z dowodow dopuszcza i uznaje za miarodajne, inne, jako niepotrzebne, odrzuca. W kazde;j tej
czynno$ci kryje si¢ dyskrecjonalno$¢, gdyz organ, a w istocie urz¢dnik administracji
publicznej, sam dobiera fakty istotne dla sprawy, sam ocenia fakty i dowody, a prawo mu
niczego tu nie narzuca, poza obowigzkiem wyczerpania materialu dowodowego i koncowego
ustalenia faktow. Jest to posta¢ dyskrecjonalnosci, ktéora mozna nazwa¢ dyskrecjonalnoscia

procesowg”¥30,

L. Leszczynski w zakresie zrodet luzu decyzyjnego wyrdznia te zrodla, ktore istnieja
niezaleznie od prawodawcy (inaczej ,zrodta naturalne”, np.: spoleczny kontekst prawa,
wlasciwosci jezyka oraz wlasciwosci procesu stosowania prawa) oraz te zrodla, ktore zwigzane
sa ze $wiadomymi konstrukcjami prawodawczymi (bgdace wyrazem polityki prawodawczej,
np. sposob formutowania przepiséw i aktow prawnych, konstrukcje przepiséw odsytajacych do

kryteriow pozaprawnych)®3!.

Jak orzekt Trybunat Konstytucyjny: ,.Zgodnie z wymaganiami demokratycznego

panstwa prawnego i stosownie do art. 3 ust. 2 Konstytucji RP ("wszystkie organy administracji

327 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 203.

328 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, [w:] R.
Hauser (red.), A. Wrobel (red.), Z. Niewiadomski (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa
administracyjnego, Warszawa 2015, s. 228.

329 7. Duniewska, Uznanie administracyjne — wladza dyskrecjonalna [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.
Pojecia. Instytucje. Zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2021, s. 111.

330 J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 64.

3L, Leszezynski, Aksjologia w stosowaniu prawa, [w:] A. Korybski (red.), L. Leszczynski (red.), Stanowienie i
stosowanie prawa. Elementy teorii, Warszawa 2021, s. 259.
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panstwowe] dziataja na podstawie prawa") nie moze by¢é mowy o jakimkolwiek
<<swobodnym>>, tzn. w okreslonych granicach nie zwigzanym prawem i nie kontrolowanym
dziataniu administracji. Z instytucji formalnej, ustalajacej swobodna, nie zwigzang niczym
mozliwo$¢ rozstrzygania, swobodne uznanie przeksztalca si¢ jedynie w form¢ pewnego
uelastycznienia administracji, ktéra umozliwia i zobowigzuje odpowiednie organy do zbadania
wszystkich okoliczno$ci danego przypadku w celu wyszukania najbardziej wiasciwego,
odpowiadajacego prawdzie obiektywnej i swemu celowi rozstrzygnigcia. Swobodne uznanie
staje si¢ w ten sposob pewna szczeg6lng formg wykonywania przepisOw prawa, polegajaca na
tym, Ze organ stosujacy prawo ma uwzgledni¢ indywidualne warunki kazdego wypadku,
ktorych stwierdzenie jest mozliwe tylko w tym stopniu, by méc wydaé decyzj¢ zgodna z wola
ustawodawcy. To dziatanie organu administracyjnego musi by¢ jednak uzasadnione i podlega
kontroli”*32, Jak shlusznie stwierdza M. Borucka-Arctowa: ,,Granice prawa sg zazwyczaj
rozpatrywane od strony ograniczajacej dziatalno§¢ normodawcy, jednakze to ujgcie
<<negatywne>> jest tylko pozornie oderwane od tresci pozytywnych, gdyz problem granic
prawa nie moze by¢ rozpatrywany w oddzieleniu od celow prawa i warto$ci przez nie
chronionych. Kazda regulacja wkracza w sfer¢ wolnosci jednostki. To, w jakim stopniu i za
jaka ceng¢ — w $wietle konkurencyjno$ci z innymi chronionymi przez prawo warto§ciami —
wolno§¢  moze by¢  ograniczona, pozostaje w  nierozerwalnym  zwigzku
z okreslong koncepcja <<dobrego zycia>>, sprawiedliwos$ci, szczes§liwego spoleczenstwa
i preferencji takich, a nie innych S$rodkoéw, ktéore prowadza do realizacji takiej wizji

29333

spoleczenstwa Jednak zdaniem M. Wincenciaka: ,,(...) stanem niewlasciwym jest

nadmierne <<krgpowanie>> administracji publicznej normami prawnymi, w mys$l ktérych
organ administracji jest zwigzany ustawg i zgodnie z nig ma obowigzek wymierzy¢ sankcje

w wielkoSci $ciSle okre$lonej przepisami prawa3*4.

Zasadnie podnosi si¢, ze instytucja uznania administracyjnego jest jednym z najmylniej

definiowanych poje¢ i postrzegana jest przez pryzmat stow ,,uznanie” i ,,swoboda”, co czgsto

335

kojarzone jest z dowolno$cig i nieskrgpowaniem w dokonywaniu wyboréw->>. Wprowadzenie

w przepisach mozliwego dzialania organu w zakresie uznania administracyjnego uzasadnione

332 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 29.09.1993 r., sygn. akt K 17/92, dostep LEX.

333 M. Borucka-Arctowa, Prawo natury a koncepcja $wiadomosci prawnej, ,,Studia Prawnicze” 1985, nr 3-4,
s. 11.

334 M. Wincenciak, Sankcje w prawa administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 268.

335 L. Bielecki, Publiczne prawa podmiotowe, interes publiczny, wladztwo administracyjne, wladza dyskrecjonalna
i inne postacie luzu decyzyjnego, [w:] M. Zdyb (red.), J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2020, s. 124-125.
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jest wzgledami celowo$ciowymi oraz barierami techniczno — legislacyjnymi, jednak nalezy
mie¢ na uwadze, aby zachowa¢ réwnowage migdzy ,,pewnoscig, przewidywalnoscig oraz
zupetnosciag prawa a potrzeba podejmowania racjonalnych 1 niewadliwych decyzji
w sytuacjach, ktore nie mogg by¢ <<z gbéry>> w pelni przewidziane 1 szczegdlowo
unormowane’>3¢, Wskazuje si¢, ze nie mozna utozsamia¢ dyskrecjonalnej wiadzy organdow
administracyjnych z dyskrecjonalnoscig sedziowska, co wynika z wykonywania w roézny
sposob zadan, z uwagi na przynalezno$¢ do innych typéw wiadzy w ramach klasycznego
trojpodziatu  wiladzy*’. B. Wojciechowski wyrdznia nastgpujace rOznice miedzy

dyskrecjonalno$cig sedziowskg a uznaniem administracyjnym?38:

1) sedzia w swoich dziataniach musi $cisle kierowaé si¢ ustawg takze w ramach
pozostawionego mu na mocy prawa zakresu swobody. Natomiast organ administracyjny
o ile powinien argumentowac¢ swoje decyzje z punktu widzenia prawa, o tyle jest tylko
akcesoryjnie zwigzany z trescig ustawy, co wigze si¢ z wymogiem elastyczno$ci dziatan

administracji z uwagi na ich charakter;

2) organ administracji w zakresie wykonywania powierzonych mu zadan kieruje si¢
przede wszystkim wzgledami celowos$ci, rdwniez natury politycznej (co niekiedy
pozwala na zachowanie postawy oportunistycznej wobec stron, a nawet prawa). Sedzia
przy rozstrzyganiu sporu prawnego nie powinien zasadniczo kierowaé si¢ wzgledami

celowosci (zwlaszcza politycznej), lecz gtownie zasadami stusznosci i sprawiedliwosci;

3) zakres swobody s¢dziego jest wezszy od swobody organu administracyjnego z uwagi
na konieczno$¢ uwzglednienia zasad 1 dyrektyw wyrazonych w obowigzujacym prawie,
ktére w duzym stopniu ograniczaja wybor mozliwego rozwigzania. Sedzia w swoim
procesie decyzyjnym powinien nadto dazy¢ do odnalezienia jedynie poprawnego

rozstrzygnigcia, co niekoniecznie musi przy$wieca¢ dzialaniom administracji;

4) kontrola dziatalno$ci administracji (wydawanych decyzji) przez sad jest ograniczona
do sfery legalnos$ci ich podejmowania i z zasady nie ingeruje w kwestie ,,celowosci”
dzialania. Natomiast rozstrzygniecie s¢dziowskie jest sprawdzalne pod wszystkimi

aspektami, inaczej méwiac, rewizyjnos¢ orzeczen nie jest niczym ograniczona.

336 7. Duniewska, Uznanie administracyjne — wladza dyskrecjonalna [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.
Pojecia. Instytucje. Zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2021, s. 109.

337 D. Dgbek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 60-61.

338 B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnosé sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Torun 2004, s. 102-103.
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Uznanie administracyjne stanowi kwalifikowang forme, a jednocze$nie podstawowy
sposob przejawiania si¢ dyskrecjonalnosci administracyjne;j. Jest ono nieodtagcznym elementem
wystepujacym w administracji publicznej od jej poczatkow, gdy uzywano wczesniej pojgcia
,,swobodne uznanie™?, Jak stwierdzit M. Zimmermann: ,,Wynika z tego, ze sfera swobodne;j
dziatalnosci wladz administracyjnych jest analogicznie do sfery wolnej dziatalnosci jednostki
z natury wolna. Ze wzgledu jednak na szczegdlny charakter dziatalnosci wiadz
administracyjnych i na jej wladzg wobec jednostek w panstwie jest kwestig pierwszorzednej
wagi, jak daleko sigga to ograniczenie, jakie sg granice zwigzania ustawowego i wskutek tego,
jaki jest zasieg mozliwy orzecznictwa sgdowo-administracyjnego™4?. Przekroczenie tych
granic ma m.in. miejsce wowczas, gdy wybor alternatywy decyzyjnej dokonany zostat:
z razacym naruszeniem zasady sprawiedliwosci; wskutek uwzglednienia kryteriow oczywiscie
nieistotnych (bagatelnych) lub nieracjonalnych, lub na podstawie fatszywych przestanek

)*#1. Uznanie administracyjne rozumiane jako konstrukcja

(argumentow, ktore sa nieprawdziwe
prawna stanowi o istnieniu okreslonych ,,luzéw” w procesie podejmowania decyzji przez
organy wiadzy publicznej**?. Najczesciej do uznania odsytane sg sprawy proceduralne, w
ktérych organ rozstrzyga jako gospodarz procesu na podstawie wyraznego upowaznienia do

zastosowania uznania administracyjnego®*®.

Mozna wyrézni¢ tzw. uznanie rozstrzygajace (gdy w przepisie prawnym pojawia si¢
sformutowanie ,,organ moze”) oraz tzw. uznanie wybierajace (gdy w przepisie prawnym
pojawia si¢ sformutowanie takie jak np. ,,organowi stuzy prawo”, ,,organ jest upowazniony”
itp.)*#**. J. Zimmermann pod pojeciem uznania administracyjnego rozumie przyznanie organom
administracji publicznej moznosci dokonania wyboru sposréd dwoch lub  wigcej
dopuszczanych przez ustawe, a rownowartosciowych prawnie rozwigzan, przy czym wybor ten
nie jest zupetnie dowolny i swobodny, ale ograniczony przez ustawodawce w samej normie

wprowadzajgcej uznanie**. R. Stankiewicz i J. Piecha zaznaczajg, ze: ,,Przez uznanie

339 M. Miemiec, Wiladza dyskrecjonalna administracji publicznej, [w:] J. Blicharz (red.), P. Lisowski (red.), Prawo
administracyjne. Zagadnienia ogolne i ustrojowe, Warszawa 2022, s. 127.

340 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Warszawa 2009, s. 70. Pozycja ta
stanowi wznowienie dzieta M. Zimmermanna, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, ktore
ukazalo si¢ w Poznanskim Towarzystwie Przyjaciol Nauk w Poznaniu, w 1957 r. (tak: E. Ochendowski, O
celowosci wznowienia dzieta Mariana Zimmermanna pt. Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”,
Poznan 1959, [w:] M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Warszawa 2009, s.
15).

341 Wyrok NSA z dn. 2.03.2016 r., sygn. akt [ FSK 2474/15, CBOSA.

342 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 34.

343 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 85.

34 J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 272.

345 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 304.
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administracyjne nalezy rozumie¢ zawarte w normie prawnej uprawnienie organu do wyboru
konsekwencji prawnej — dyspozycja normy zawiera alternatyweg, w §wietle ktorej w danym
stanie faktycznym organ ma mozliwos$¢ wyboru jednego rozstrzygnigcia sposrod kilku réznych
wariantow34¢, Konieczno$¢ stosowania uznania administracyjnego uzasadniona jest brakiem
mozliwosci wszystkich do przewidzenia sytuacji**’, ktore moga wystapi¢ przy jednoczesnym

zapewnieniu ,,pola manewru decyzyjnego” dla organu administracji publiczne;.

E. Ochendowski wskazuje, ze ,,Uznanie wystgpuje wtedy, gdy norma prawna nie
determinuje w sposob jednoznaczny skutku prawnego, lecz pozostawia w sposoéb wyrazny
dokonanie takiego wyboru organowi administracyjnemu’**8, W literaturze wskazuje si¢ na
pojawiajace si¢ okre$lenia w odniesieniu do uznania administracyjnego, takie jak: bastion
absolutyzmu lub questia diabolica prawa administracyjnego®*. Praktyka stosowania uznania
moze ulega¢ wypaczeniom w sytuacji, gdy organ (majac na uwadze realizacj¢ funkc;ji fiskalnej)
powoluje si¢ na mozliwo$¢ ustawowa do zastosowania uznania administracyjnego, jednak
czyni to bez proby wypelienia tego pojecia konkretng trescig, ktora wynika
z okoliczno$ci sprawy, co moze prowadzi¢ do naduzy¢ m.in. przejawiajacych si¢

w przekroczeniu granic swobodnej oceny dowoddw?°.

Majac na uwadze og6lny model stosowania prawa nalezy, wskazac, ze dzieli si¢ on na kilka

mozliwych do wyodrebnienia etapow>>!:

1) etap I — ustalenie obowigzywania i1 stosowalno$ci okre§lonego przepisu prawa
materialnego,

2) etap II — ustalenie znaczenia tego przepisu w stopniu dostatecznie precyzyjnym dla
potrzeb rozstrzygnigcia,

3) etap III — uznanie za udowodnione faktoéw sprawy i ujecie ich w jezyku stosowanego
przepisu prawa materialnego (ustalenie stanu faktycznego),

4) etap IV — subsumcja faktow sprawy ,,pod” stosowany przepis prawa materialnego,

5) etap V — wigzace ustalenie konsekwencji prawnych,

6) etap VI —wydanie finalnej decyzji stosowania prawa.

346 R, Stankiewicz, J. Piecha, Prawnie dopuszczalna swoboda dziatania administracji w realizacji jej zadan, [w:]
J. Jagielski (red.), M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 165.

397 K. Tyc, Granice uznania administracyjnego, ,,Przeglad Naukowy Disputatio” 2011, t. XII, nr 1-2, s. 78.

348 B, Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, Torun 2013, s. 219.

3% 1. Bogucka, Paristwo prawa a problem uznania administracyjnego, ,,Pafistwo i Prawo” 1992, nr 10, s. 41.

330 A, Gomutowicz, Podatki a etyka, Warszawa 2013, s. 129 i przywotana tam literatura.

351 ], Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 43.
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Pojeciowo ,,uznanie administracyjne” nalezy ograniczy¢ do etapu V, tj. wyboru
konsekwencji prawnych wydawanego aktu administracyjnego®>?. Jak stwierdza M. Mincer:
,Pojecie uznania sprowadzam do ostatniego etapu stosowania prawa, jakim jest ustalenie
konsekwencji prawnych. Wystepuje ono wowczas, gdy norma prawna nie determinuje tych
konsekwencji w sposob jednoznaczny, lecz pozostawia w sposdb wyrazny dokonanie takiego
wyboru organowi administracyjnemu. W przeciwienstwie do pozostatych rodzajow swobody
organu uznanie dotyczy przysztosci. Przedmiotem jego nie jest ani ustalenie znaczenia tekstu
prawnego, ani ocena wystgpujacych faktow, lecz okreslenie skutku. Zakres swobody jest wigc

tutaj do$¢ znaczny3>3,

Uznanie administracyjne stanowigce forme¢ dyskrecjonalno$ci administracyjnej (i to forme
kwalifikowana), ktora, jak zauwaza J. Zimmermann: ,,Jest ona chronologicznie zlokalizowana
po dokonaniu aktu subsumcji, a przed sformutowaniem decyzji administracyjnej. To jedno
z poje¢-narzedzi o kapitalnym znaczeniu dla calego prawa administracyjnego. Wiaze si¢
bezposrednio z jego geneza, nawigzuje tez do dwojakiego rozumienia administracji: z jednej
strony — jako dziatanh wykonawczych wobec prawa, a z drugiej strony - jako swobodnych

(wlasnych) dziatan tworczych, czy do rozroznienia imperium i gestii”3>*

. Obecnie wskazuje sig,
ze w konstrukcji uznania administracyjnego nie ma miejsca na kwestie dotyczace wyktadni
(w tym wyktadni poje¢ nieostrych), a takze na swobodng ocene dowodow?>. Jak wskazuje
L. Bielecki: ,,Wydaje si¢, ze konstrukcja ta jest potrzebna w procesie administrowania ze
wzgledow celowosciowych albo politycznych, a takze powstaje ona w sposob naturalny z luk
mie¢dzy prawem a zyciem oraz z niedostatkow techniki legislacyjnej, ktore muszg by¢ <<na
biezaco>> uzupelnianie przez organy administracji publicznej™>¢. Nalezy mie¢ rowniez na
wzgledzie, Ze uznanie administracyjne dotyczy stosowania prawa materialnego w relacjach
organ — jednostka lub organ nadzoru — jednostka organizacyjna (organ) podlegajacy

nadzorowi®>’.

W literaturze wyrdznia si¢ cztery style podejmowania decyzji w ramach luzu decyzyjnego

w dziataniach administracji publicznej3>3:

352 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 204.

353 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 63.

354 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 422.

355 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 204.

356 . Bielecki, Publiczne prawa podmiotowe..., op. cit., s. 126.

357 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 288.

338 L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakow 2001, s. 40-41
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1) styl biurokratyczny — polega na rygorystycznym przestrzeganiu proceduralnych
1 kompetencyjnych regul procesu decyzyjnego oraz zwiazku tresci z formalnymi
kryteriami normatywnymi,

2) styl technokratyczny — za najwazniejsze uznaje skuteczno$¢ dziatania, co w efekcie
przeklada si¢ na osiggnigcie przez wydanie decyzji okreslonych celow,

3) styl demokratyczny — zaklada zwiazek tresci decyzji z potrzebami lub interesami
spotecznymi,

4) styl decyzji upolitycznionej — dazenie do uksztattowania tresci decyzji jako mieszczacej
sie¢ w systemie warto$ci politycznych (w przypadku stwierdzenia obecnosci tego stylu

mozna zakwalifikowa¢ dany system ustrojowy jako autokratyczny).

Upowaznienia do zastosowania uznania administracyjnego, ktdre zawarte s3 w prawie

podatkowym, stuzg3>’:

1) realizacji norm prawa podatkowego — przez natozenie szczegdlnych obowiazkow, ich
modyfikacj¢, odstapienie od ich realizacji, a takze stosowanie niektorych sankcji
podaktowoprawnych oraz odpowiedzialno$ci podatkowe;,

2) usprawnienia stosowania prawa w toku procedur podatkowych,

3) tagodzenia rygoréw zwigzanych z charakterem unormowan podatkowoprawnych

(zwlaszcza poprzez stosowanie ulg w sptacie zobowigzan podatkowych).

Jak wskazuje R. Dowgier: ,,(...) rola uznaniowo$ci w prawie podatkowym powinna by¢
ograniczona do minimum. Prawo to wkracza bowiem w sfer¢ wolnosci 1 swobod
obywatelskich, a zatem podstawowga warto$cia, ktora powinna by¢ w tym kontekscie chroniona,
jest pewnos¢, przejrzystosé i stabilno$¢ regulacji”?®®. Celem ograniczenia ingerencji w sfere
tych praw 1 wolnosci jest zakres upowaznienia stosowania uznania przez organ, ktéry powinien

by¢ jak najscislej okreslony.

Analizujagc zagadnienie dotyczace uznania administracyjnego nie mozna pomingé
rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy z 11 marca 1980 r. w sprawie wykonywania

dyskrecjonalnych kompetencji wiadz publicznych. Zostaly tam zawarte zalecenia takie, jak°!:

3% Tak: J. Ortowski, Uznanie administracyjne w sprawie podatkowym [w:] B. Brzezifiski (red.), Prawo podatkowe.
Teorie. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 470.

360 R, Dowgier, Uznanie w prawie podatkowym, ,,Przeglad Naukowy Disputatio” Gdansk 2011, t. XII, nr 1-2,
s. 78.

361 Cyt. za: L. Bielecki, Publiczne prawa podmiotowe, interes publiczny, wltadztwo administracyjne, wladza
dyskrecjonalna i inne postacie luzu decyzyjnego [w:] M. Zdyb (red.), J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2020, s. 124.
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1) kierowanie si¢ celem, dla ktérego kompetencja ta zostata jej przyznana (pozadane jest
réwnoczesnie, by cel ten byt w sposob jawny i jasny oznaczony; jezeli prawodawca nie
konstruuje wyraznie tego celu, wiasciwe jest uwzglednienie celu odpowiadajacego
interesowi publicznemu);

2) postepowanie obiektywne (niezalezne od subiektywnych odczué) i bezstronne (bez
faworyzowania i popierania kogokolwiek i czegokolwiek), majac na uwadze wszystkie
stosowane dla rozpatrywanego przypadku elementy (fakty, wzgledy i podstawy
prawne);

3) przestrzeganie zasady rownosci wobec prawa, unikajac wszelkiej dyskryminacji
(odmienne traktowanie nie stanowi naruszenia tej zasady, jesli jest oparte na rozsadnych
motywach mogacych z uwagi na realizowany cel obiektywnie usprawiedliwi¢ takie
postepowanie). Zasada ta nie wyklucza tez modyfikacji wczesniejszego postgpowania
wladzy administracyjnej, jesli przemawiajg za tym racje interesu publicznego albo gdy
poprzednia praktyka okaze si¢ bezprawna lub niestosowna;

4) zachowanie wlasciwej relacji miedzy ingerencja w prawa, wolnosci lub interesy osob a
urzeczywistnianym celem (ograniczenia praw, wolnosci czy interesoéw nie moga by¢
nadmierne w odniesieniu do realizowanego celu, niekiedy wymaga to powstrzymania
si¢ od podjecia dziatania);

5) podejmowanie decyzji w rozsagdnym w danej sprawie terminie;

6) stosowanie ogolnych dyrektyw administracyjnych w sposob konsekwentny i staty, przy

uwzglednieniu okoliczno$ci danego przypadku.

W literaturze przedmiotu zostala zaprezentowana przez J. Ortowskiego klasyfikacja
instytucji podatkowoprawnych, w ktorych konstrukcji wystepuje upowaznienie do uznania

administracyjnego’%2:
I Instytucje materialnoprawne

1) pozwalajace na ksztaltowanie tresci zindywidualizowanego obowigzku podatkowego:
a) w ramach zmiany elementdw uprawnien i obowigzkéw instrumentalnych:
(np. ksztaltowanie obowiazkéw zwigzanych z prowadzeniem dokumentacji

podatkowej, zwolnienie ptatnika z obowigzku pobrania podatku),

362 J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005, s. 85-86.
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b) w modyfikacji terminu realizacji uprawnien i obowigzkoéw instrumentalnych (np.
odraczanie terminu skladania deklaracji podatkowych, odraczanie i przedtuzanie
terminow dokonania okre§lonych czynnosci),

2) modyfikujace tre$¢ zobowigzania podatkowego:

a) w momencie powstania zobowigzania (np. zaniechanie ustalania zobowigzania
podatkowego, ksztaltowanie wysokos$ci zobowigzania podatkowego),

b) W momencie wygasania zobowigzania (np. zaniechanie poboru podatku, umorzenie
zalegtosci podatkowych),

3) wymiar niektorych sankcji podatkowoprawnych,

4) uchylenie lub zmiana ostatecznych decyzji podatkowych.
II Instytucje prawa procesowego

1) sktadajace si¢ na kierowanie przebiegiem postgpowania podatkowego (np. naktadanie
kar porzadkowych w postgpowaniu, decydowanie o kosztach postepowania),

2) zwigzane z wykonaniem decyzji i postanowien podatkowych (np. wstrzymanie
wykonania decyzji i postanowien podatkowych, niektore formy zabezpieczenia

wykonania zobowigzan podatkowych).

Majac na uwadze poczynione powyzej rozwazania dotyczace dyskrecjonalnej wiadzy
organdbw administracji publicznej, jak rowniez dajacej si¢ wyodrgbni¢ we jej ramach
kwalifikowanej formy wladzy dyskrecjonalnej, jaka jest uznanie administracyjnej, nalezy
stwierdzi¢, ze organy podatkowe, naktadajac kare porzadkowa, dziataja w ramach uznania

administracyjnego, poniewaz:

1) mozliwo$¢ natozenia kary porzadkowej na enumeratywnie wymienione podmioty
przewidziana zostala w akcie prawnym w randze ustawy, jakim jest ordynacja
podatkowa (art. 262 o.p.),

2) kwestia natozenia kary porzadkowej na podmioty wynika z fakultatywnego
dziatania organu podatkowego, na co wskazuje zawarte w przepisie sformutowanie
,»moga zosta¢ ukarani karg porzadkowa do...” (art. 262 § 1 0.p.), ,,(...) moze ukarac
karg porzadkowa osobe, ktora (...) (art. 262 § la o.p.) oraz ,,(...) nie wyklucza
mozliwos$ci zastosowania (...) (art. 263 § 3 0.p.),

3) nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie podaje minimalnej kwoty kary porzadkowe;j
jaka moze zosta¢ natozona na podmiot, a jedynie wskazuje mozliwg kwote

maksymalng do nalozenia (art. 262 § 1 o.p.) pozostawiajac tym samym do uznania
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organu prowadzacego postgpowanie podatkowe uwzglednienie wszelkich
okolicznos$ci faktycznych, ktore wystapily w sprawie, a ktore mogg w sposéb
ewidentny rzutowa¢ na wysoko$¢ natozonej kary porzadkowej,

4) kara porzadkowa nakladana jest w formie aktu prawnego stanowigcego przejaw
dziatalnos$ci organu podatkowego, jakim jest postanowienie (art. 262 § 5 0.p.),

5) kontrola w zakresie legalno$ci dzialan w postgpowaniu o natozenie kary
porzadkowej mozliwa jest zarowno w trybie administracyjnym (ztozenie zazalenia),

jak 1 w ewentualnym pdzniejszym postgpowaniu sagdowo-administracyjnym.

4.3. Organ podatkowy wlasciwy w sprawie nalozenia kary porzadkowej

Administracja podatkowa stanowi czg$¢ szeroko rozumianej administracji
publicznej*®3. Obecnie przyjmuje sie, ze administracj¢ publiczng w znaczeniu podmiotowym
tworza: organy panstwa, organy samorzadu terytorialnego oraz zaklady administracyjne oraz
inne podmioty, ktére wykonuja funkcje zlecone administracji publicznej. Starajac si¢
zdefiniowa¢ administracj¢ publiczng, podkresla si¢ aspekt wielosci podmiotow

h3 64

uczestniczacych w realizacji zadan publicznych”*. W ramach administracji podatkowej mozna

wyrdéznié3®’: organy podatkowe oraz urzedy (rozumiane jako zorganizowany zespot osdb
y

przydatny organowi administracyjnemu do pomocy w wykonywaniu jego funkcji*®%).

Pojecie organu podatkowego, chociaz uzywane przez ustawodawce w przepisach
prawnych, nie doczekalo si¢ jednak definicji legalnej (w szczegdlnosci zredagowanej
w ordynacji podatkowej). Jak stwierdza J. Letowski: ,,Zaden organ administracji nie dziata
w prozni ani tez nie funkcjonuje sam dla siebie. Kazdy zajmuje pewne miejsce w catosci
systemu administrowania, kazdy powolany jest w jakim$§ celu, ma okre§lone zadania do

wykonania oraz dysponuje konkretnymi obowiazkami i uprawnieniami’*¢’

. E. Ura wskazuje,
ze: ,,organem administracji w znaczeniu $cistym jest prawnie wyodrgbniona czg¢$¢ aparatu
administracyjnego, dziatajagca w imieniu panstwa lub samorzadu, w ramach przyznanych

kompetencji i upowazniona do stosowania okre§lonych $rodkéw prawnych. W znaczeniu

363 7. Ofiarski, Ogdine prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, Warszawa 2013, s. 113,
364 A. Bla$, J. Bo¢, Ustréj administracji publicznej, [w:] E. J. Nowacka (red.), Ustrdj administracji publicznej,
Warszawa 2000, s. 14.

365 Tak: Z. Ofiarski, Ogédlne prawo podatkowe..., op. cit., s. 113.

366 A Bla$, J. Bo¢, Ustréj administracji publicznej, op. cit., s. 33.

367 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 63.

124



szerszym jest to kazdy podmiot wykonujacy zadania publiczne™®, Zdaniem J. Bocia organ
administracji publicznej to: ,,czlowiek (lub grupa ludzi w przypadku organu kolegialnego): (1)
znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego; (2)
powolany w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposob i ze skutkami wtasciwymi
temu prawu; (3) dzialajgcy w granicach przyznanych mu przez prawo kompetencji™*® Wedhug
J. Staro$ciaka: ,,Uwzgledniajac wymienione elementy konstrukcyjne pojecia organu
administracyjnego: a) dziatanie w imieniu panstwa, b) ustalone prawem kompetencje, c)
wyodrebnienie organizacyjne, d) wlasciwe formy dziatania i e) okreslenie osob uprawnionych
do dziatania w imieniu organu — nalezy stwierdzi¢, ze organ administracyjny jest to
wyodrgbniona jednostka w organizacji panstwowej, posiadajaca ustalony prawem zakres
organizowania stosunkow spotecznych oraz podejmujaca to dzialanie za posrednictwem
okre$lonych prawem o0sob i w swoistych dla niej formach prawnych™7°, S. Pigtek wskazuje na
funkcjonalne podejs$cie w skonstruowanej przez J. Staro$ciaka definicji*”! i sam definiuje organ
administracji jako: ,,0sobe (lub kolegium) wyodrebniong w strukturze organizacyjnej panstwa,
podporzadkowang bezposrednio lub posrednio przedstawicielskim organom wiadzy,
realizujagcg przypisane jej prawem kompetencje polegajace na dzialalnosci wykonawczo-
zarzadzajgcej w zakresie stanowienia i stosowania prawa’’2. Natomiast J. Filipek uznaje, ze:
,Organ administracyjny jest catosciag integralnie ze soba potaczonych elementow

normatywnych porzgdku prawnego i elementow faktycznie istniejacej rzeczywistosci™’>.

Zgodnie z art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. mozna wyr6zni¢: organy administracji rzadowej, organy
jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne organy panstwowe i inne podmioty, gdy sa one
z mocy prawa lub na podstawie porozumien powotane do zalatwiania indywidualnych spraw
administracyjnych w drodze decyzji administracyjnej. Nalezy mie¢ na uwadze, ze definicja ta
zostala zredagowana na potrzeby k.p.a. i zdaniem M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej
,winna ona by¢ traktowana raczej nie jako definicja ustawowa, lecz jako odestanie, czyli
wskazanie ustawodawcy, ze przepisy dotyczace organéw administracji panstwowej stosuje si¢

rowniez do organdéw samorzadu terytorialnego itp.”3’. Majac jednak na uwadze art. 5 § 2 pkt

368 B, Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 58.

369 J. Bo¢, Pojecie organu administracji publicznej [w:] J. Boé¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007,
s. 130.

370 J, Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 55-56.

371 S, Pigtek, Podmioty administrujgce. Organ administracji panstwowej, [w:] Z. Rybicki (red.), S. Pigtek (red.),
Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984, s. 163.

372 S, Pigtek, Podmioty administrujqce. Organ administracji paristwowej, op. cit., s. 163-164.

373 ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdine. cz. 1, Krakow 2005, s. 201.

374 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego [w:]
J. Stuzewski (red.), Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 44.
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3 k.p.a,, mozna wyodrebni¢: organy administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym
(wykonywanie funkcji administracji publicznej jest wytacznym lub gléwnym zadaniem) oraz

organy nienalezgce do systemu ustrojowego organdéw administracji publicznej’’.

Organami administracji publicznej niewatpliwie sa organy podatkowe. W art. 13 o.p.
ustawodawca zdecydowat si¢ na wymienienie organdw podatkowych stosownie do swojej
wlasciwosci, ktora bedzie wynikata z przepisow prawa podatkowego®’®. Jak wskazuje A.
Zalcewicz: ,organ podatkowy, jako element wyspecjalizowanej struktury administracji
publicznej, jest to podmiot prawny [osoba (organ monokratyczny) lub zespo6t oséb (organ
kolegialny)], reprezentujacy zwiagzek publicznoprawny, majacy na podstawie przepisow
obowigzujacego prawa kompetencje do podejmowania wigzacych decyzji w sprawach
podatkowych w celu realizacji norm prawa podatkowego w szczego6lnosci w zakresie

wymierzania i poboru podatkow™37”.

W Polsce istnieja dwa piony organizacyjne organéw podatkowych: panstwowe organy

378, Majgc na uwadze katalog organow

podatkowe oraz samorzadowe organy podatkowe
podatkowych wymieniony w art. 13 o.p., do panstwowych organéw podatkowych nalezy
zaliczy¢: naczelnika urzgdu skarbowego, naczelnika urzedu celno-skarbowego, dyrektora izby
administracji skarbowej, Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, ministra wtasciwego ds.
finansow publicznych oraz Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, natomiast w ramach
samorzadowych organéw podatkowych mozna wymieni¢: woéjta, burmistrza (prezydenta),
staroste, marszatka oraz samorzadowe kolegia odwotawcze. Podzial ten wynika z wlasciwosci

rzeczowej organdow podatkowych w zakresie podatkow stanowigcych dochdd budzetu skarbu

panstwa lub dochod budzetu jednostek samorzadu terytorialnego.

Jak stwierdza J. Zimmermann: ,,Dziatanie organu w imieniu panstwa i wyposazenie go
w przymus panstwowy oznacza z kolei jego przynalezno$¢ do tzw. wladzy wykonawczej i daje
mu prawne powolanie do realizacji (stosowania) norm prawa administracyjnego (do
sprawowania administracji publicznej) ze skutkami wtasciwymi temu prawu, co jest w istocie

jedynym i najszerzej formutowanym jego zadaniem. (...) Organ administracji publicznej

375 T. Wo$, Organy administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym i funkcjonalnym, [w:] T. Wo$ (red.),
Postepowanie administracyjne, Warszawa 2017, s. 160.

376 Przepisy prawa podatkowego rozumiane szeroko zgodnie z definicja legalng zwartg w art. 3 pkt 2 o.p.

377 A. Zalcewicz, Organy podatkowe [w:] H. Dzwonkowski (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2013, s. 29 — 30.
Podobnie: L. Etel, Organy podatkowe i ich wiasciwosc, [w:] L. Etel (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2005,
s. 137; B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, W. Morawski, Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny,
Gdansk 2006, s. 22; E. Kosakowski, Wybrane zagadnienia ogolne prawa podatkowego i karnego skarbowego,
Warszawa 2006, s. 22; M. Staniszewski, Postgpowanie podatkowe. Kontrola podatkowa, Warszawa 2011, s. 40.
378 A. Olesifiska, Polskie prawo podatkowe, Torun 2012, s. 30.
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wykonuje bowiem powyzsze dziatania w granicach przyznanych mu przez prawo kompetencji.
Ta zasadniczg cechg organu administracji publicznej jest zatem kompetencja™”. Pojecie
kompetencji taczy w sobie dwa podstawowe elementy, jakimi sg zadania organu ustalone przez
odpowiednie przepisy i odpowiadajace tym zadaniom obowiazki i uprawnienia (upowaznienie
do podejmowania okre§lonych dziatan)*®°. W literaturze wskazuje si¢ na mozliwo$¢
wyodrgbnienia kompetencji ogolnej (zdolno$§¢ prawna organu administracyjnego do
zatatwienia spraw administracyjnych w danym uktadzie postepowania) oraz kompetencje¢
szczeg6lng (zdolno$¢ prawna organu administracyjnego do zatatwienia konkretnej sprawy

administracyjnej, w konkretnym ukfadzie postepowania)*®!,

382

Celem wprowadzenia okreslonego porzadku’®* organy podatkowe realizuja swoje

kompetencje w ramach wiasciwo$ci®®3:

1) instancyjnej (pozwala na wskazanie, ktory organ podatkowy ma kompetencje do
rozpatrzenia i rozstrzygnigcia danej sprawy w I instancji, a ktoéry organ ma
kompetencje do weryfikacji w zwyktym trybie postgpowania podatkowego decyzji
podjetej przez I instancjg),

2) rzeczowej (zdolno$¢ organu do prowadzenia okreslonego rodzaju spraw
podatkowych; ten rodzaj wtasciwosci wyznacza zakres przedmiotowy organu oraz
wskazuje, w czyim imieniu on dziata),

3) miejscowej (kompetencja do zatatwiania spraw na okre$lonym przez przepisy

podatkowe obszarze danej jednostki podziatu terytorialnego kraju).

Za M. Karlikowska mozna zdefiniowa¢ wilasciwos¢ jako: ,,zespol przestanek
determinujacych mozliwosci prawne podejmowania przez dany organ czynnos$ci procesowych
w postepowaniu podatkowym™84, Nalezy zwrdci¢ uwage, ze pojecie wlasciwosci instancyjnej
moze by¢ stosowane przy konstruowaniu wiasciwosci rzeczowej organéw podatkowych, jak
réwniez jako odrgbnej od wlasciwosci rzeczowej instytucji prawnej okreslajacej wtasciwoseé.
Jak wskazuje B. Adamiak: ,,W pierwszym uje¢ciu wlasciwo$¢ instancyjna jest elementem

wlasciwosci rzeczowej organdw administracji publicznej. W tym ujeciu wtasciwos$¢ rzeczowa

37 J. Zimmermann, Aksjomaty administracji publicznej, Warszawa 2022, s. 123.

380 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 64.

381 ], Jendroska, Z problematyki kompetencji proceduralnoprawnych organéw administracyjnych, [w:]
A. Jaroszynski (red.), Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, Warszawa 1987, s. 257.

382 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 75.

383 M. Miinnich, Uczestnicy postepowania podatkowego, [w:] P. Smolen (red.), W. Wojtowicz (red.), Prawo
podatkowe, Warszawa 2023, s. 136-137.

384 M. Karlikowska, Wilasciwos¢ organéw podatkowych w swietle przepiséw ordynacji podatkowej, [w:]
B. Brzezinski (red.), C. Kosikowski (red.), Studia nad ordynacjq podatkowq, 1.6dz-Torun 1999, s. 185.
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sktada sie w z dwoch elementow: 1) wlasciwosci resortowej, ktora wskazuje na pion organow
administracji publicznej powotanych do rozpatrzenia i rozstrzygnigcia spraw okre§lonego
rodzaju, b) wtasciwosci instancyjnej, okreslajacej, ktory z organdéw danego pionu resortowego
ze wzgledu na zajmowany stopien w strukturze jest powotany do rozpatrywania i rozstrzygania
danej kategorii spraw. (...) Drugim sposobem pojmowania wtasciwosci instancyjnej jest
ograniczenie jej do zakresu badania zdolnosci organdéw administracji publicznej do
przeprowadzania weryfikacji decyzji na drodze postgpowania administracyjnego

(postepowania podatkowego)3%.

Zgodnie z art. 263 § 1 o.p.: ,,O natozeniu kary porzadkowej oraz o jej uchyleniu
rozstrzyga organ podatkowy, przed ktorym toczy si¢ postepowanie”. Jak orzekt NSA: ,Norma
ta ma zatem charakter porzadkowy. Wszak jej celem jest okreslenie wlasciwosci rzeczowej do

podjecia wskazanych w niej rozstrzygnig¢3%,

W sposdb oczywisty wazne jest ustalenie i przestrzeganie przez organy podatkowe
wlasciwosci instancyjnej, rzeczowej oraz miejscowej. Co do zasady organy podatkowe maja
mozliwo$¢ naktadania kar porzadkowych. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w jednostkowych
sytuacjach mozliwo$¢ natozenia kary porzadkowej mozliwa bedzie jedynie przez organ
odwotawczy. Wynika¢ to bedzie z zakresu podmiotowego kary porzadkowej, jakim jest
mozliwo$¢ ukarania uczestnika rozprawy za niewlasciwe zachowanie, ktére utrudnia jej
przeprowadzenie (art. 262 § 3 pkt 2 o.p.). Nalezy wiec stwierdzi¢, ze w obecnym stanie
prawnym przeprowadzenie rozprawy w ramach postgpowania podatkowego mozliwe jest
jedynie przed organem odwolawczym, co rodzi mozliwo$¢ natozenia kary porzadkowej w tej
sytuacji jedynie przez organ odwotawczy. W pozostatych przypadkach organy podatkowe
moga realizowaé swoje kompetencje w zakresie naktadania kar porzadkowych na zasadach

ogblnych zawartych w ordynacji podatkowe;.

4.4. Postepowanie w sprawie nalozenia kary porzadkowej

385 B, Adamiak, Wiasciwosé instancyjna w postgpowaniu podatkowym, [w:] S. Pikulski, B. Brzezinski, M. Goettel,
A. Biegalski, A. Goettel, D. Gibasiewicz, lus et lex. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Kabata, Olsztyn
2004, s. 23-24.

386 Wyrok NSA z dn. 16.10.2008 r., sygn. akt I FSK 1327/07, CBOSA.
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Zgodnie z art. 262 § 5 o.p.: ,,Kar¢ porzadkowa naktada si¢ w formie postanowienia, na
ktére stuzy zazalenie”. Postanowienie stanowi indywidualny akt administracyjny o charakterze

zewnetrznym, wydawany na podstawie powszechnie obowiazujgcych przepisow prawa’?’.

Postanowienie, od ktorego shuzy zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego,
dorecza si¢ na pismie®®®. Jak wskazuje M. Staniszewski: ,,Obowigzek zalatwiania spraw
w formie pisemnej obowigzuje w toku calego postgpowania. Forma pisemna musi by¢ zatem
zachowana przy wydawaniu wszelkich postanowien. Nie zmienia to jednak faktu, Ze tres$¢ art.
218 Ordynacji podatkowej moze sugerowacd, iz jedynie postanowienia wymienione w tym
przepisie wymagaja formy pisemnej. Byloby to jednak wnioskowanie z przeciwienstwa (a

7389 Nawet jezeli przepis szczegédlny dopuszczalby ustng forme ogloszenia

contrario)
postanowienia, to i tak nie bytaby ona dopuszczalna w odniesieniu do postanowien, od ktdrych
przystuguje zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego®®®. Poglad ten ma rowniez swoje
uzasadnienie w jednej z zasad postgpowania podatkowego — zasadzie pisemno$ci wyrazonej w

art. 126 o.p.

Zdaniem W. Nykiela i W. Chroscielewskiego mozna wyr6zni¢ trzy rodzaje
postanowien: postanowienia $cisle procesowe (np. postanowienia w sprawie kosztow
postepowania); postanowienia procesowe, majace wplyw na dalszy bieg postgpowania (np.
postanowienie o uchybieniu terminowi na wniesienie odwotania) oraz postanowienia
wywierajace skutek materialnoprawny (np. postanowienie wydane w toku wspoétdziatania
organow na podstawie art. 209 § 1 0.p.)*°!. Zdaniem B. Brzezifiskiego w 0.p. mozna wyrézni¢
dwa rodzaje postanowien wydawanych przez organy podatkowe: postanowienia procesowe
oraz postanowienia dotyczace istotny sprawy. S. Presnarowicz wskazuje natomiast na
wystepowanie postanowien $cisle procesowych oraz postanowien de iure blokujacych
mozliwo$¢ prowadzenia postgpowania podatkowego®?. Postanowienia dotyczace istoty
sprawy moga by¢ wydawane wowczas, gdy taka mozliwo$¢ przewiduja przepisy o.p, natomiast

postanowienia procesowe dotycza kwestii procesowych (nie rozstrzygaja o istocie sprawy i nie

387 B. Brzezifiski, M. Kalinowski, M. Masternak, W. Morawski, Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny,
Gdansk 2006, s. 315.

388 Tak art. 218 o.p.

389 M. Staniszewski, Ordynacja podatkowa dla studentéw i praktykéw, Poznan 2002, s. 318.

390 M. Staniszewski, Postepowanie podatkowe. Kontrola podatkowa, Warszawa 2011, s. 193.

¥1 W, Nykiel, W. Chroscielewski, Postepowanie podatkowe, [w:] K. Koperkiewicz-Mordel, W. Nykiel,
W. Chroscielewski, Polskie prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 114.

392 S. Presnarowicz, Rozstrzygniecia w jurysdykcyjnym postepowaniu podatkowym, [w:] L. Etel (red.), System
prawa finansowego, t. I1I, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 779.
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konczg postegpowania w danej instancji)*®3.

Innym wyrdéznikiem wskazywanym
w piSmiennictwie jest zwrdcenie uwagi na przywotywang w postanowieniu podstaw¢ prawng.
W postanowieniach dotyczacych kwestii procesowych beda przywotywane jedynie przepisy
postgpowania podatkowego, natomiast w postanowieniach, ktére beda rozstrzygaty o istocie
sprawy, powinny zosta¢ przywotane zardwno przepisy prawa materialnego, jak

i procesowego®”?.

Postanowienie dotyczace natozenia kary porzadkowej na podmiot wskazany w art. 262
o.p. nastgpuje w trakcie toczacego si¢ postgpowania podatkowego i1 stanowi postepowanie
wpadkowe (incydentalna) w szczegdlnosci w jego toku, w sytuacji gdy organ w ramach
przystugujacego mu uznania administracyjnego uzna nalozenie kary porzadkowej za celowe.
Postanowienia w sprawie natozenia kary porzadkowej nalezy wobec powyzszego zaliczy¢ do
kategorii postanowien procesowych (konkretnie postanowien $cisle procesowych). Wskazuje

sie, ze jest rozstrzygniecie ,,co do istoty sprawy wpadkowej*>.

Brak zredagowanego w o.p. przepisu szczegodlnego stanowigcego o elementach
obligatoryjnych postanowienia o natozeniu kary porzadkowej rodzi koniecznos$¢ positkowania
si¢ przepisami og6élnymi dotyczacymi postanowien, jednak z oczywistym uwzglednieniem
i dostosowaniem do specyfiki danego postanowienia. Zgodnie z art. 217 § 1 o.p. postanowienie

powinno zawierac:
1) oznaczenie organu podatkowego,
2) date jego wydania,
3) oznaczenie strony albo innych 0s6b bioracych udziat w postgpowaniu,
4) powotanie podstawy prawnej,
5) rozstrzygnigcie,

6) pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy na nie zazalenie lub skarga do sadu

administracyjnego,

393 B. Brzezinski, Prawo podatkowe, Torun 1999, s. 221.

394 J Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 217 o.p., [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R.
Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2017, s. 1276.

395 1, Krawczyk, Kara porzqdkowa za nieztozenie oswiadczenia majgtkowego, ,,Prawo i Podatki” 2007, nr 11,
s. 29.
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7) podpis osoby upowaznionej, z podaniem jej imienia i nazwiska oraz stanowiska

stuzbowego.

Zgodnie z art. 217 § 2 o.p.: ,,Postanowienie zawiera uzasadnienie faktyczne i prawne,
jezeli stuzy na nie zazalenie lub skarga do sagdu administracyjnego oraz gdy wydane zostato na
skutek zazalenia na postanowienie”. Jak wskazuje R. Kabas-Komorniczak: ,,Rozstrzygnigcie
postanowienia stanowi konkretyzacj¢ normy, a uzasadnienie jest wytlumaczeniem tej
konkretyzacji. Dopiero lacznie te dwa elementy pozwalajg na wyciagnigcie wnioskéw co do

stuszno$ci zastosowania danej normy”3%.

Wskaza¢ nalezy rowniez, ze zgodnie z art. 219 o.p.: ,,Do postanowien stosuje si¢
odpowiednio przepisy art. 208, 210 § 2a i § 3—5 oraz art. 211-215, a do postanowien, na ktore
przystuguje zazalenie, oraz postanowien, o ktérych mowa w art. 228 § 1, stosuje si¢ rowniez
art. 240-249 oraz art. 252, z tym ze zamiast decyzji, o ktérych mowa w art. 243 § 3, art. 245 §
1 iart. 248 § 3, wydaje si¢ postanowienie”.

Przytoczone powyzej przepisy moga by¢ stosowane: wprost lub z modyfikacjami
wynikajacymi z rdznicy pomiedzy postanowieniem a decyzja lub moga nie by¢ stosowane

397, Przepisy zawarte w art. 219 o.p stanowi przyktad przepisbw nazywanych

w ogole
przepisami odsylajacymi analogii prawa®*®. J. Nowacki wskazuje, ze odpowiednie stosowanie
przepiséw prawa: ,,(...) polega na najnormalniejszym stosowaniu okre§lonych przepiséw do
drugiego zakresu odniesienia, z tym jednak, ze catkowicie nie majg zastosowania badz tez w
pewnej czesci swej tresci ulegaja zmianie te sposrod nich, ktore ze wzgledu na tres¢ swych
postanowien sg bezprzedmiotowe lub sprzeczne z przepisami normujacymi juz dane stosunki,

do ktérych majg by¢ one zastosowane™*?. W praktyce oznacza to, ze do postanowien o

natozeniu kary porzadkowej beda miaty zastosowanie nastepujace przepisy:

1) art. 208 o.p. — umorzenie postepowania w sprawie kary porzadkowej jako
bezprzedmiotowego (§1) — jednak bez mozliwo$ci umorzenia postepowania na
wniosek strony zgodnie z § 2 z uwagi na specyfike postepowania w sprawie

nalozenia kary porzadkowej (w zakresie wydania postanowienia o ewentualnym

396 R. Kabas-Komorniczak, Komentarz do art. 217 o.p., [w:] W. Modzelewski (red.), Komentarz do ordynacji
podatkowej, Warszawa 2003, s. 460.

397 B. Rodak, Komentarz do art. 219 o.p., [w:] A. Marianski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2023, s. 1011.

398 Tak: J. Wroblewski, Przepisy odsytajgce (1964), [w:] M. Zirk-Sadowski (red.), Jerzy Wréblewski. Pisma
wybrane, Warszawa 2015, s. 272.

399 J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakow 2003, s. 458-459.
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2)

3)

4)

5)

6)
7)

8)

uchyleniu kary porzadkowej zastosowanie bgda mialy przepisy szczegdlne
dotyczace instytucji ukierunkowanych na uchylenie kary porzadkowej - o czym
szerzej w rozdz. 4.5. niniejszej pracy),

art. 210 § 2a o.p. — postanowienie nakltada na ukaranego obowiazek podlegajacy
wykonaniu w trybie przepisow o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, co
rodzi koniecznos$¢ zawarcia w postanowieniu pouczenia o odpowiedzialno$ci karnej
za usunigcie, ukrycie, zbycie, darowanie, zniszczenie, rzeczywiste lub pozorne
obcigzenie albo uszkodzenie sktadnikow majatku strony, majace na celu
udaremnienie zabezpieczenia lub egzekucji obowigzku wynikajacego z tego
postanowienia,

art. 210 § 3 o.p. - przepisy prawa podatkowego moga okresla¢ takze inne sktadniki,
ktére powinno zawiera¢ postanowienie,

art. 210 § 4 o.p. — wskazanie elementoéw uzasadnienia zawartego w postanowieniu -
Uzasadnienie faktyczne decyzji zawiera w szczego6lnosci wskazanie faktow, ktore
organ uznal za udowodnione, dowodow, ktorym dal wiarg, oraz przyczyn, dla
ktérych innym dowodom odmdéwit wiarygodnos$ci, uzasadnienie prawne zas$ zawiera
wyjasnienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepisOw prawa,

art. 210 § 5 o.p. — mozliwo$¢ odstgpienia od uzasadnienia, gdy uwzglednia ona
w catosci zadanie strony. Przepis ten nie bedzie miat zastosowania w postanowieniu
o natozenie kary porzadkowej, nie zaktualizuje si¢ rowniez w ramach rozpoczecia
przez ukaranego postgpowania ukierunkowanego na uchylenie kary porzadkowe;,
poniewaz zgodnie z art. 210 § 5 zd. 2 o.p. nie dotyczy to decyzji wydanej na skutek
odwotania (w przedmiotowym majagc na uwadze odpowiednie stosowanie
przepiséw — zazalenia),

art. 211 o.p. - postanowienie dorgcza si¢ ukaranemu na pismie,

art. 212 o.p. - organ podatkowy, ktéry wydat postanowienie, jest nim zwigzany od
chwili jego dorgczenia. Zgodnie z art. 212 zd. 2 o.p.: ,,Decyzje, o ktorych mowa
w art. 67d, wiaza organ podatkowy od chwili ich wydania”. W zwiazku z tym, ze
regulacja art. 67d o.p. nie dotyczy na zadnym polu nalozenia kary po rzadkowej —
nie bedzie mialo to zdanie zastosowania w przedmiotowej kwestii,
a wigc organ bedzie zwigzany postanowieniem o nalozeniu (uchyleniu) kary
porzadkowej od chwili jego dorgczenia,

art. 213 o.p. — uzupetnienia postanowienia co do rozstrzygnigcia lub co do prawa

zazalenia lub ztozenia wniosku o uchylenie natozonej kary porzadkowe;j (§ 1) albo
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9)

sprostowanie zawartego w postanowieniu rozstrzygniecia lub pouczenia (§ 1).
Organ podatkowy moze z urzedu, w kazdym czasie, uzupetnié¢ albo sprostowac
postanowienie we wskazanym zakresie (§ 2). Uzupelienie lub sprostowanie
nastgpuje w drodze postanowienia (§ 3). W przypadku wydania postanowienia
o uzupehnieniu lub sprostowaniu decyzji termin do wniesienia zazalenia lub zlozenia
wniosku o uchylenie kary porzadkowej biegnie od dnia dorgczenia tego
postanowienia (§ 4). Odmowa uzupetnienia lub sprostowania postanowienia
nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie. Przepis § 4 stosuje si¢
odpowiednio (§ 5),

art. 214 o.p. - nie moze szkodzi¢ ukaranemu bledne pouczenie w postanowieniu co
do prawa zlozenia zazalenia, wniosku o uchylenie kary porzadkowej albo brak

takiego pouczenia,

10) art. 215 o.p. - organ podatkowy moze, z urz¢gdu lub na Zadanie strony, prostowac

w drodze postanowienia btedy rachunkowe oraz inne oczywiste omytki w wydanym

przez ten organ postanowieniu,

11)art. 240 — 246 o.p. — majac na uwadze, ze na postanowienie o natozeniu kary

porzadkowej przystuguje zazalenie — w takiej sytuacji zgodnie z art. 219 o.p beda
mialy réwniez zastosowanie przepisy o mozliwosci zastosowania nadzwyczajnego

trybu, jakim jest wznowienie postepowania,

12) art. 247 - art. 252 o.p. - majac na uwadze, Ze na postanowienie o natozeniu kary

porzadkowej przystuguje zazalenie — w takiej sytuacji zgodnie z art. 219 o.p beda
mialy réwniez zastosowanie przepisy o mozliwosci zastosowania nadzwyczajnego

trybu, jakim jest stwierdzenie niewaznosci postanowienia.

Majac na uwadze powyzsze regulacje ogdlne, nalezy wskazaé, ze postanowienie

o nalozeniu kary porzadkowej powinno zawierac:

1)
2)
3)

4)

oznaczenie organu podatkowego, przed ktorym prowadzone jest postepowanie,
date wydania postanowienia o natozeniu kary porzadkowej,

oznaczenie podmiotu, na ktory kara porzadkowa jest naktadana (majac na uwadze
katalog zamknigty podmiotdw, na ktére mozna kar¢ porzadkowa natozy¢),
powotanie podstawy prawnej (wydaje sie, ze niezbednym minimum, ktére powinno

si¢ pojawi¢ w przywotaniu podstawy prawnej przez organ podatkowy, jest:
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5)
6)
7)

8)

a) kazdorazowe dostosowanie jednostki redakcyjnej stanowigcej podstawe prawna
wzgledem okolicznos$ci faktycznych sprawy uzasadniajacych natozenie kary
porzadkowej, ktore zawarte sag w art. 262 § 11 § 3,

b) wskazanie na mozliwo$§¢ wydania rozstrzygnigcia przez organ podatkowy
w formie postanowienia tj. art. 262 § 5 o.p. w zwigzku z ogdlnym przepisem
stanowigcym o elementach koniecznych postanowienia tj. art. 217 o.p.),

¢) wskazanie na wlasciwos$¢ organu podatkowego do wydania przedmiotowego
postanowienia t.j. art. 263 § 1 o.p.

rozstrzygnigcie dotyczace natozenia kary porzadkowe;j,

uzasadnienie faktyczne i prawne,

pouczenie o:

a) terminie 7 dni od dnia dorgczenia postanowienia na dokonania zaptaty kary

porzadkowej, o mozliwych sposobach jej uiszczenia,

b) mozliwosci zlozenia zazalenia na postanowienie (zgodnie z art. 262 § 5 o0.p.) —

wskazujac jednoczes$nie do kogo nalezy przedmiotowe zazalenie kierowac, jakie

powinny by¢ jego elementy i w jakim terminie nalezy je zlozy¢,

¢) mozliwosci ztozenia wniosku celem usprawiedliwienia niestawiennictwo lub

niewykonanie innych obowigzkéw, o ktorych mowa w art. 262 § 1 o.p.,

d) odpowiedzialno$ci karnej na podstawie art. 300 § 2 Kodeksu karnego*® w zw.

z art. 210 § 2a o.p. w zw. z art. 219 o.p.: kto, w celu udaremnienia wykonania

orzeczenia sadu lub innego organu panstwowego, udaremnia lub uszczupla

zaspokojenie swojego wierzyciela przez to, ze usuwa, ukrywa, zbywa, darowuje,
niszczy, rzeczywiscie lub pozornie obcigza albo uszkadza sktadniki swojego
majatku zajete lub zagrozone zajgciem, badz usuwa znaki zajecia, podlega karze

pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5.

podpis osoby upowaznionej, z podaniem jej imienia i nazwiska oraz stanowiska

stuzbowego.

Zaptata nalozonej przez organ podatkowy kary porzadkowej powinna nastgpié

w terminie 7 dni od dnia prawidlowego doreczenia postanowienia (tak art. 262 § 5a o.p.).
Dorgczenie powinno nastgpi¢ na adres korespondencyjny podmiotu, na ktorego zostata

nalozona kara porzadkowa. W sposdb niebudzacy watpliwosci prawidlowos¢ dorgczen

400 Ustawa z dn. z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 289 ze zm.).
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przedmiotowych postanowien bedzie oceniana przez pryzmat przepisOw o.p. stanowiacych

o dorgczeniach tj. art. 148 o.p. 1 nastepne.

Zaptata powinna nastgpi¢ w formach dopuszczalnych w o.p., tj. w formie gotowkowej

lub bezgotowkowej (pocztowym poleceniem przelewu badz przelewem internetowym).

4.5. Miarkowanie kary porzadkowej

Wysokos¢ kary porzadkowej ustalana jest w ramach uznania administracyjnego. ,,(...)
nie uzaleznia przy tym jej wymiaru od jakichkolwiek przestanek. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze organy podatkowe w ramach uznania administracyjnego powinny mie¢ na uwadze ogdlne
zasady postgpowania administracyjnego, w tym zasad¢ dzialania w oparciu o przepisy
prawa”*%!, Kara porzagdkowa powinna by¢ taka, aby w $§wietle wszystkich okoliczno$ci sprawy
mozna byto uznac ja za sprawiedliwa, a jej przedziat stanowi odzwierciedlenie skali uchybien,
ktore mogg mie¢ rozny ciezar gatunkowy**?. Jak orzekt NSA: , Urzeczywistnianie zasady
miarkowania kary porzadkowej, nie moze jednak prowadzi¢ do nakladania na organ
podatkowy, prowadzenia odrgbnego postgpowania wyjasniajacego odnosnie sytuacji

7403 Przykladem zastosowanego

finansowej, czy materialnej osoby podlegajacej ukaraniu
sposobu miarkowania moze by¢ dokonanie orzeczenia wysokosci kary porzadkowej w oparciu
o rodzaj przewinien przypisanych przez organ skarzgcemu***. W tym znaczeniu ,,miarkowanie”
nalezy utozsamia¢ z dostosowaniem wysokosci kary porzadkowej do sytuacji faktycznej

w sprawie?®>,

Uznaniowo$¢ organdw w zakresie nalozenia kary porzadkowej nie moze oznaczaé
dowolnos$ci w jej naktadaniu, jak 1 w decydowaniu o jej wysokosci. Nie wystarczy bowiem
samo powolanie i zacytowanie przepisu przez organy podatkowe®®. Jak orzeklt NSA:
,,Obowiazek uzasadnienia wymiaru kary porzadkowej wyptywa z zasady zaufania do organéw
podatkowych (art. 121 § 1 Ordynacji podatkowej) czy tez informacji (art. 124 Ordynacji

podatkowej). Strona ukarana musi mie¢ zagwarantowang mozliwo$¢ poznania catoksztalttu

401 Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 3.12.2009 r., sygn. akt I SA/Wr 1568/09, CBOSA.

402 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dn. 11.05.2021 1., sygn. akt I SA/Bd 141/21, CBOSA; réwniez: Wyrok NSA
z dn. 3.03.2020 r., sygn. akt IT FSK 920/18, CBOSA.

403 Wyrok NSA z dn. 10.05.2023 r., sygn. akt I FSK 2085/21, CBOSA.

404 Wyrok NSA z dn. 9.11.2021 r., sygn. akt ITI FSK 4019/21, CBOSA.

405 M. Kwietko-Bebnowski, Ordynacja podatkowa. 426 wyjasnien i interpretacji, Warszawa 2016, s. 814.

406 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dn. 16.03.2017 r., sygn. akt  FSK 1735/15, CBOSA.
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okolicznosci prawnych i faktycznych, jakimi kierowal si¢ organ podatkowy, wydajac
postanowienie o jej ukaraniu. W innym bowiem przypadku mozliwos¢ kwestionowania
wysoko$ci natozonej kary pieni¢znej bylaby jedynie iluzoryczna, a dzialanie organu
sprowadzatoby si¢ do niekontrolowanej dowolno$ci”*’. Z postanowienia ukarany powinien
uzyska¢ petna, wszechstronng, zgodnie z prawem umotywowang informacj¢ o swojej sytuacji

w odniesieniu zarobwno do prawa materialnego i prawa procesowego*®,

Zdaniem B. Dautera: ,JKazda z przestanek dopuszczajacych wymierzenie kary
porzadkowej moze by¢ samoistng podstawa prawng orzeczenia kary. Moga rowniez
kumulatywnie stanowi¢ podstawe wymiaru tej kary. Niedopuszczalne jest natomiast orzeczenie
wobec tej samej osoby kilku kar porzadkowych w przypadku zbiegu przestanek okreslonych
w art. 262 § 1 pkt 1-37%%, Zgodzi¢ si¢ nalezy, ze kazda z przestanek moze by¢ samoistng
podstawg prawng orzeczenia kary, jednak nie jest zrozumiale stanowisko, w mysl ktérego
podmiot moze mnogos$ci dopusci¢ si¢ naruszen wskazanych w art. 262 § 1 -3 o.p. przy czym i
tak maksymalnie nalozona moze by¢ na niego kwota wskazana w art. 262 § 1 pkt 1 o.p. Moim
zdaniem kazda z tych przestanek stanowi samoistng podstawe do wydania postanowienia o
nalozenia kary porzadkowej i za kazda z nich moze zosta¢ nalozona maksymalna kwota
wskazana w art. 262 § 1 pkt 1 o.p. (oczywiscie przy uwzglednieniu wszelki okoliczno$ci
sprawy, dokonania miarkowania). W sytuacji hipotetycznej moze by¢ wiec tak, ze podmiot
otrzyma np. dwa postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej za dopuszczenie si¢ dwoch
naruszen i za kazde w ramach uznania administracyjnego organ podatkowy nalozy maksymalng
kwote kary porzadkowej. Inne podejscie zachecatoby podmioty do dokonywania naruszen
majac na wzgledzie, ze wysoko$¢ kary porzadkowe;j i tak nie wzro$nie, co nie byloby logicznie
uzasadnione, ani nie przyniostoby zamierzonego przez kar¢ porzadkowa celu dyscyplinujacego
uczestnikdw postgpowania. Analizujac taka sytuacje, mozna zada¢ réwniez pytanie: czy organ
podatkowy uprawniony jest do wielokrotnego wydawania postanowienia o natozeniu na
podmiot kary porzadkowej, w sytuacji gdy wczesniej natozona kara porzagdkowa nie znajdzie
u danego podmiotu postuchu? W mojej ocenie obecnie obowiazujace przepisy dotyczace kary
porzadkowej nie zawieraja przeszkody w tym zakresie, jednak powinno si¢ pamigtaé
o zachowaniu proporcji 1 do 1 (zasada 1:1), tj. za niewykonanie jednego wezwania naktadana

jest w drodze postanowienia jedna kara porzadkowa, a w sytuacji gdy nie wywoluje to

407 Wyrok NSA z dn. 16.03.2017 r., sygn. akt  FSK 1735/15, CBOSA.

408 S Presnarowicz, Rozstrzygniecia w jurysdykcyjnym postepowaniu podatkowym, op. cit., s. 778.

409 B. Dauter, Komentarz do art. 262 o.p., [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
M. Niezgodka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2015, s. 1080.
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zamierzonego skutku, wowczas organ moze ponowi¢ wezwania z zaktualizowang ponowng
mozliwo$cia nalozenia kary porzadkowej za kazdym razem, oczywiscie w pouczeniu,
informujac o mozliwos$ci natozenia kary porzadkowej. Przy opuszczeniu miejsc dokonywania
czynno$ci bez zgody organu w sposob jasny zasada 1:1 bedzie miala marginalne zastosowanie,
gdyz podmiot raz moze opusci¢ miejsce dokonywania czynno$ci bez zgody organu, bowiem
z zatozenia nie bedzie planowal na nie powroci¢. Jezeli jednak powrdcit i ponownie opuscitby
miejsce przeprowadzenia czynno$ci bez zgody organu podatkowego, nie ma przeszkod do
ponownego ukarania karg porzadkowa. Jest to o tyle usprawiedliwione, o ile cel
dyscyplinowania podmiotéw ma by¢ zrealizowany, dokonywanie dalszych czynno$ci nie

bedzie juz zaktocane, a organ podatkowy uzyska postuch wérdd uczestnikow danej czynnosci.

4.6. Obciazenie dodatkowymi kosztami post¢powania podatkowego a kara porzadkowa

Zgodnie z podstawowa zasada wyrazong przez ustawodawce w art. 264 o.p - jezeli
dalsze przepisy nie stanowig inaczej, koszty postgpowania przed organami podatkowymi
ponosi Skarb Panstwa, wojewddztwo, powiat lub gmina. Wyjatki od tej zasady zostaly opisane
w art. 267 oraz art. 268 o.p. O ile w art. 267 § 1 0.p. wskazano w sposdb enumeratywny koszty,
ktére obcigzaja strong w postepowaniu podatkowym ustalajac w pewnym zakresie stan
pewnos$ci w zakresie obcigzenia finansowego strony, o tyle w art. 268 o.p. ustawodawca wprost
odnosi si¢ do regulacji art. 262 o.p. dotyczacego kary porzadkowej, na co nalezy zwroci¢ uwage

z punktu tematyki niniejszej pracy.

Zgodnie z art. 268 § 1 o.p.: ,,Osobe, ktora przez niewykonanie obowiazkéw, o ktorych
mowa w art. 262 § 1, spowodowata dodatkowe koszty postgpowania, mozna obcigzy¢ tymi
kosztami”. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze z treSci przedmiotowego artykutu poprzez zawarte
w nim odestanie nalezy uzna¢, ze dodatkowe koszty postepowania moga obcigzy¢ strong,

pelnomocnika strony, §wiadka lub bieglego.

Organ podatkowy nie jest jednak zobowigzany do obcigzenia tych podmiotéw kosztami.
Pozostaje to w zakresie uznania administracyjnego, na co wskazuje uzycie w analizowanym
przepisie sformutowania ,,mozna obcigzy¢”. Niemniej wskazane jest, aby kazdorazowo
w sprawach, w ktorych wystapity okolicznosci z art. 262 § 1 o.p., organy podatkowe

rozpatrzyty rowniez ewentualng zasadno$¢ w zakresie obcigzenia strony, petnomocnika strony,
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swiadka lub bieglego dodatkowymi kosztami postgpowania. Prawidtowo wskazuje sig, ze
obcigzenie dodatkowymi kosztami mozliwe jest, jezeli zaistniaty dwie przestanki: osoba nie
wykonata obowigzkow oraz jednocze$nie postanowienie o natozeniu kary porzadkowej nie

zostato uchylone*!?

. Wynika z tego, ze samo nalozenie kary porzadkowej nie jest niezbedne do
obcigzenia osoby dodatkowymi kosztami postgpowania podatkowego (a jedynie wystgpienie
okoliczno$ci z art. 262 § 1 0.p.), a wiec ukaranie karg porzadkowa nie wptywa bezposrednio na
zastosowanie regulacji z art. 268 § 1 o.p. Jednak w sytuacji, gdy ewentualnie natozona na
podstawie art. 262 § 1 o.p. kara porzadkowa zostanie uchylona, woéwczas odpada rowniez
przestanka do obcigzenia osoby dodatkowymi kosztami postepowania. Dodatkowo zgodnie
z art. 268 § 2 o.p.: ,Jezeli dodatkowe koszty spowodowato kilka oséb, odpowiadaja one

solidarnie”. Artykul ten wprowadza mozliwg odpowiedzialno§¢ solidarng w zakresie

obcigzenia dodatkowymi kosztami postgpowania.

Ustawodawca przewidzial, ze obciazenie podmiotu dodatkowymi kosztami
postgpowania nastepuje w formie postanowienia. Jednocze$nie pozostawiono mozliwos¢é, aby

wnies¢ przeciwko temu postanowieniu §rodek zaskarzenia — zazalenie (tak: art. 268 § 3 o.p.).

4.7. Instytucje prawne ukierunkowane na uchylenie kary porzadkowej

4.7.1. Uwagi wprowadzajace

Ustawodawca przewidziat dwie odrebne instytucje, ktore stanowia $rodki o charakterze
odwotawczym®*!!, ukierunkowane na uchylenie nalozonej przez organ podatkowy kary

porzadkowej, tj.:

1) tryb zazaleniowy (art. 262 § 5 0.p.)
2) wniosek o uchylenie kary porzadkowej (art. 262 § 6 o.p.).

419 R, Dowgier, Koszty postgpowania podatkowego, ,,Przeglad Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”
2010, nr 5, s. 26.

411 Uzycie sformulowania ,,0 charakterze odwolawczym” ma na celu podkreslenie, Ze nie jest to stricte odwolanie,
lecz przewidziane przez ustawodawce S$rodki daja mozliwo$¢ ukaranemu (podobnie jak odwolanie)
zakwestionowanie stanowiska organu podatkowego — w tym przypadku w zakresie natozenia kary porzadkowej
i ukierunkowane s3 na uchylenie postanowienia.
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W literaturze pojawia si¢ réwniez okreslenie: ,,administracyjne tryby wzruszenia
natozonej kary porzadkowej”*!2. Zgodnie z wyrokiem WSA w Szczecinie: ,,Oba te tryby sg
odrebne 1 niezalezne od siebie, zwlaszcza ze w obu odmienny jest tryb procesowania, jak
1 przestanki, ktore podlegaja badaniu. W konsekwencji, mimo ze u ich podstaw spoczywa ta
sama okoliczno$¢ prawna (podjecie orzeczenia o ukaraniu karg porzadkowa), tocza si¢ one
w istocie niezaleznie od siebie. Kazdy z przystugujacych §rodkéw prawnych rodzi odmienne
skutki™*!3. Obie instytucje zalezg od réznych przestanek, zazalenie bowiem przystuguje
w sytuacji, gdy ukarany neguje istnienie przestanek do natozenia kary porzadkowej, natomiast
whniosek o uchylenie jest aktualny, gdy ukarany nie podwaza przestanek zastosowania srodkow
przymusu, lecz podnosi okolicznos$ci usprawiedliwiajace powstanie okoliczno$ci stanowiacych

podstawe decyzji organéw podatkowych o ukaraniu*!'#

. W momencie ztozenia przez podmiot
podania bez skonkretyzowania, czy zlozone =zostaje zazalenie, czy wniosek
o uchylenie kary porzadkowej, zadaniem organu podatkowego jest zbadanie tresci zarzutéw
1 wnioskow zawartych w tym pismie, aby stwierdzi¢, z ktorej instytucji sktadajacy podanie

pragnie skorzysta¢ w toczgcym si¢ postepowaniu*!?,

4.7.2. Zazalenie na postanowienie nakladajace kar¢ porzadkowa

Poprzez tryb zazaleniowy realizuje si¢ zasada dwuinstancyjnosci wyrazona w art. 78
Konstytucji RP: , Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”. Nalezy
stwierdzi¢, ze zgodnie z ta zasada kazda sprawa rozpoznana i rozstrzygni¢ta decyzja organu
pierwszej instancji podlega w wyniku wniesienia odwotania ponownemu rozpoznaniu
1 rozstrzygnigciu przez organ drugiej instancji. Na sprawe w zakresie nalozenia kary
porzadkowej w znaczeniu materialnym sktadaja si¢ elementy podmiotowe i przedmiotowe.
Tozsamos$¢ elementow podmiotowych to tozsamos¢ podmiotu bedacego adresatem praw lub
obowigzkow, a tozsamos$¢ przedmiotowa to tozsamos$¢ tresci tych praw i obowigzkow oraz ich

1416

podstawy prawnej i faktycznej*'°. Warto rowniez zaznaczy¢, ze art. 78 Konstytucji RP nie

412 Materialy szkoleniowe 62/2023, Kara porzadkowa naktadana na podstawie przepisow Ordynacji podatkowej
w orzecznictwie sadow administracyjnych, Biuro Orzecznictwa NSA, Warszawa 2023, s. 101.

413 Wyrok WSA w Szczecinie z dn. 25.06.2014 r., sygn. akt I SA/Sz 210/14, CBOSA.

414 Wyrok NSA oz. Krakow z dn. 6.03.2002 r., sygn. akt I SA/L.d 344/00, CBOSA.

415 Ibidem.

416 podobnie: wyrok NSA z dn. 26.02.2020 r., sygn. akt Il OSK 983/18, CBOSA.
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wymaga bezwzglednie, aby kazdy $rodek prawny stuzacy zaskarzeniu decyzji mial charakter
dewolutywny*!”. W praktyce moze wystgpi¢ sytuacja, ze organ podatkowy, w odniesieniu do
ktérego ustawodawca nie przewiduje organu wyzszej instancji (np. Szef KAS czy organy
odwotawcze zgodnie z art. 13 o0.p.) nalozy na podmiot kar¢ porzadkowa. Twierdzenie, Ze art.
78 Konstytucji RP odnosi si¢ jedynie do sytuacji, gdy sprawa przenoszona jest do rozparzania
przed organ wyzszej instancji (zgodnie z zasada dewolutywno$ci), rodziloby konsekwencje
prawne polegajace na kazdorazowym naruszeniu art. 78 Konstytucji RP. Wobec tego
stanowisko, zgodnie z ktorym nie kazdy $rodek prawny shuzacy zaskarzeniu decyzji musi mie¢

charakter dewolutywny nalezy uzna¢ za prawidlowe.

Zazalenie stanowi $rodek prawny stuzacy kwestionowaniu postanowien wydanych
przez organy w toku postgpowania podatkowego (o ile ordynacja przewiduje mozliwos¢
zlozenia zazalenia)*'®. Zgodnie bowiem z art. 236 § 1 o.p. na wydane w toku postepowania

postanowienie shuzy zazalenie, gdy ustawa tak stanowi.

Ustawodawca w rozdziale 16 o.p. (rozdzial regulujacy kwestie zazalen) nie przewiduje
wprost (np. jakie elementy powinny by¢ zawarte w zazaleniu), jednak zgodnie z art. 239 o.p. w
sprawach nieuregulowanych w rozdziale 16 o.p. maja odpowiednie zastosowanie przepisy
dotyczace odwolan. Majac to na uwadze, nalezy poczyni¢ kilka uwag dotyczacych

postepowania zazaleniowego w sprawie natozenia kary porzadkowe;j:

1) istnieje mozliwo$¢ ztozenia zazalenia tylko do jednej instancji (art. 220 § 1 o.p.
w zw. z art. 239 o0.p.),

2) organem wilasciwym do rozpatrzenia zazalenia na postanowienie o natozeniu kary
porzadkowe;j jest organ wyzszego stopnia wzgledem organu podatkowego, ktory
wydat zaskarzone postanowienie (art. 220 § 2 o.p. w zw. z art. 239 0.p.),

3) wlasciwym do rozpatrzenia zazalenia od postanowienia naczelnika urz¢du celno-
skarbowego jest dyrektor izby administracji skarbowej wlasciwy ze wzgledu na
siedzibe naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktory wydat decyzje (art. 220 § 3 o.p.
w zw. z art. 239 o0.p.),

4) w przypadku wydania postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej przez
rozpatrujagcego spraw¢ w pierwszej instancji Szefa Krajowej Administracji

Skarbowej, dyrektora izby administracji skarbowej lub przez samorzadowe

417 Wyrok NSA z dn. 31.01.2012 r., sygn. akt Il GSK 1530/10, CBOSA.
418 D. Drabik, Postepowanie odwotawcze od decyzji urzedéow skarbowych. Skargi, zazalenia, odwolania,
Warszawa 2006, s. 65.
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5)

6)

7)

8)

9)

kolegium odwotawcze, wowczas zazalenie na postanowienie rozpatruje ten sam
organ podatkowy, stosujac odpowiednio przepisy o postepowaniu odwolawczym
(art. 221 § 1 0.p. w zw. z art. 239 0.p.), jak rowniez zasadge t¢ stosuje si¢ odpowiednio
wzgledem dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (art. 221 § 2 o.p. w zw. z art.
239 0.p.),

zazalenie na postanowienie organu podatkowego powinno zawiera¢ zarzuty przeciw
postanowieniu, okresla¢ istot¢ i zakres zadania bgdacego przedmiotem zazalenia
oraz wskazywa¢ dowody uzasadniajace to zadanie (art. 222 o.p. w zw. z art. 239
0.p.),

zazalenie wnosi si¢ do wlasciwego organu odwolawczego za posrednictwem organu
podatkowego, ktory wydal postanowienie (art. 223 § 1 o.p. w zw. z art. 239 o.p.),
pamigtaé jednak nalezy, ze przepisy o zazaleniu reguluja termin na dokonanie tej
czynnos$ci — zgodnie z art. 236 § 2 o.p. zazalenie wnosi si¢ w terminie 7 dni od dnia
dorgczenia: postanowienia stronie lub zawiadomienia, o ktorym mowa w art. 103
§1op.,

organ podatkowy, ktory wydal postanowienie, moze uzna¢, ze zazalenie wniesione
przez stron¢ zastuguje na uwzglednienie w catosci (nalezy mie¢ na uwadze, ze nie
stosuje si¢ tego przepisu w sytuacji, gdy uwzglednilby jedynie w czesci, bowiem
ustawodawca wprost stanowi o tym, ze uwzglednienie musi by¢ w calo$ci). Stanowi
to tzw. instytucje samokontroli organu podatkowego. Jezeli organ podatkowy
uwzglednia zazalenie w cato$ci, wowczas moze wydac nowe postanowienie, ktérym
uchyli lub zmieni zaskarzone postanowienie (art. 226 § 1 o.p. w zw. z art. 239 0.p.).
Podkreslenia w tym miejscu wymaga fakt, ze uchylenie postanowienia o natozeniu
kary porzadkowej rowniez nast¢puje w formie postanowienia,

od ewentualnego nowego wydanego postanowienia réwniez przystuguje
podmiotowi mozliwo$¢ ztozenia zazalenia (art. 226 § 2 o.p. w zw. z art. 239 0.p.),
organ podatkowy, do ktorego wptyngto zazalenie, przekazuje je wraz z aktami
sprawy organowi wyzszego stopnia bez zbednej zwloki, jednak nie pozniej niz
w terminie 14 dni od dnia otrzymania zazalenia, chyba ze w tym terminie uchyli
postanowienie o nalozeniu kary porzadkowej lub wyda nowe postanowienie

w ramach tzw. samokontroli (art. 227 § 1 0.p. w zw. z art. 239 o0.p.),

10) organ podatkowy, przekazujac sprawe organowi wyzszego stopnia, jest obowigzany

ustosunkowac si¢ do przedstawionych zarzutow i poinformowac stron¢ o sposobie

ustosunkowania si¢ do nich (art. 227 § 2 o0.p. w zw. z art. 239 0.p.),
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11)organ wyzszego stopnia stwierdza w formie postanowienia: niedopuszczalno$é
zazalenia; uchybienie terminowi do wniesienia zazalenia; pozostawienie zazalenia
bez rozpatrzenia, jezeli nie spetnia warunkoéw wynikajacych z art. 222 o.p. (art. 228
§ 1 o.p. w zw. z art. 239 o.p.). Postanowienia te sa ostateczne (art. 228 § 2 o.p.
w zw. z art. 239 o0.p.),

12) organ wyzszego stopnia moze przeprowadzié¢, na zadanie strony lub z urzedu,
dodatkowe postepowanie w celu uzupetnienia dowodéw i materiatbw w sprawie
albo zleci¢ przeprowadzenie tego postgpowania organowi, ktory wydat
postanowienie (art. 229 o.p. w zw. z art. 239 o0.p.),

13) podmiot ukarany moze cofnaé ztozone zazalenie (art. 232 § 1 o.p. w zw. z art. 239
0.p.), chyba, ze zachodzi prawdopodobienstwo pozostawienia w mocy
postanowienia wydanej z naruszeniem przepisow, ktdre uzasadnia jej uchylenie lub
zmiang (art. 232 § 2 0.p. w zw. z art. 239 o.p.),

14) rozstrzygnigcia, ktore moga zapas¢ przed organem wyzszego stopnia rozpatrujgcym
zazalenie:

a) utrzymanie w mocy postanowienia organu pierwszej instancji albo
b) uchylenie postanowienia organu pierwszej instancji:
aa) w cato$ci lub w czesci — 1 w tym zakresie orzeczenie co do istoty sprawy lub
bb)uchylenie postanowienia i umorzenie postgpowanie w sprawie, w catosci
1 spraw¢ przekazuje do rozpatrzenia wilasciwemu organowi pierwszej
instancji, jezeli postanowienie te zostalo wydane z naruszeniem przepiséw
o wlasciwosci, albo
€) umorzenie postepowania zazaleniowego (art. 233 § 1 o.p. w zw. z art. 239 0.p.),

15) organ wyzszego stopnia moze uchyli¢ w calo$ci postanowienie organu pierwszej
instancji 1 przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez ten organ, jezeli
rozstrzygnigcie sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia postgpowania
dowodowego w calosci lub w znacznej czg$ci. Przekazujac sprawe, organ wyzszego
stopnia wskazuje okoliczno$ci faktyczne, ktére nalezy zbada¢ przy ponownym
rozpatrzeniu sprawy (art. 233 § 2 O.p. w zw. z art. 239 O.p.),

16) samorzadowe kolegium odwotawcze, uwzgledniajac zazalenie, ogranicza si¢ do
uchylenia zaskarzonego postanowienia (art. 233 § 3 zd. 2 O.p. w zw. z art. 239 O.p.).
Wskaza¢ nalezy, ze samorzadowe kolegium odwotawcze nie ma kompetencji do
wydania postanowienia uchylajgcego i rozstrzygajacego sprawg¢ co do istoty, gdyz

postanowienie o natozeniu kary porzadkowej wydawane jest w ramach uznania
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administracyjnego, a w tym przypadku ustawodawca wprost uniemozliwit takie
dziatanie samorzadowego kolegium odwotawczego zgodnie z art. 233 § 3 zd. 1 o.p.,

17) organ wyzszego stopnia nie moze wyda¢ postanowienia na niekorzy$¢ strony
skarzacej postanowienie, chyba ze zaskarzone postanowienie razaco narusza prawo
lub interes publiczny (art. 234 o.p. w zw. z art. 239 0.p.),

18) organ wyzszego stopnia zwraca akta sprawy organowi pierwszej instancji nie
wczesniej niz po uptywie terminu do wniesienia skargi do sadu administracyjnego
(art. 234a o0.p. w zw. z art. 239 o0.p.),

19)nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze w sprawach nieuregulowanych beda mialy
zastosowanie przepisy o postgpowaniu przed organami pierwszej instancji (art. 235

0.p. w zw. z art. 239 o0.p.).

Zgodnie z art. 239a w zw. z art. 239j o.p. wniesienie zazalenia wstrzymuje wykonanie

postanowienia (suspensywnos¢).

4.7.3. Wniosek o uchylenie kary porzadkowej

Artykut 262 § 6 o.p. stanowi o mozliwosci uchylenia postanowienia o natozeniu kary
porzadkowej. Zgodnie z przepisem zawartym w tym artykule: ,,Organ podatkowy, ktory
nalozyt kar¢ porzadkowa, moze, na wniosek ukaranego, zlozony w terminie 7 dni od dnia
dorgczenia postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej, uzna¢ za usprawiedliwione
niestawiennictwo lub niewykonanie innych obowiazkow, o ktérych mowa w § 1, 1 uchyli¢
postanowienie naktadajace karg”. W postgpowaniu zainicjowanym tym wnioskiem ocenie nie
podlega postanowienie o ukaraniu karg porzadkowa, a wylacznie fakt, czy byto

usprawiedliwione niestawiennictwo lub niewykonanie natozonego obowigzku procesowego*!®.

Warto zwroci¢ uwage na okoliczno$¢ konstytuujaca mozliwos¢ natozenia przez organ
podatkowy kary porzadkowej zawartag w art. 262 § 1 pkt 1 o.p.: ,,(...) mimo prawidlowego
wezwania organu podatkowego nie stawili si¢ osobiScie bez uzasadnionej przyczyny, mimo ze
byli do tego zobowigzani (...)”. Z tresci tego przepisu wynika, Ze na etapie podejmowania przez
organ podatkowy dziatah majacych zakonczy¢ si¢ natozeniem kary porzadkowej w drodze

postanowienia na podstawie art. 262 § 1 pkt 1 o.p. organ podatkowy zobowigzany zostal przez

419 Wyrok WSA w Rzeszowie z dn. 28.05.2020 r., sygn. akt I SA/Rz 57/20, CBOSA.
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ustawodawce do uwzglednienia przy stosowaniu kary porzadkowej okolicznos$ci czy brak
stawiennictwa nastgpit ,bez uzasadnionej przyczyny”. Majac na uwadze dyrektywe
racjonalnego ustawodawcy nie mozna stwierdzi¢, ze pojecie ,uzasadniona przyczyna”
1 ,,usprawiedliwienie” stanowig poj¢cia synonimiczne. Celem wprowadzenia rozrdznienia tych
poje¢ mozna przyja¢ wyrdznik temporalny i1 wskazaé, ze ,,uzasadnienie przyczyny” (o ktorym
mowa w art. 262 § 1 pkt 1 0.p.) powinno nastapi¢ przed terminem wskazanym w wezwaniu do
osobistego stawienia si¢, natomiast ,,usprawiedliwienie” nastepuje po uplywie terminu, kiedy
podmiot mial stawi¢ si¢ na wezwanie organu osobiscie i jednoczes$nie podmiot ten nie podjat
zadnych dziatan przed uptywem terminu celem uzasadnienia swojej przysztej niecobecnosci.
Jezeli z przyczyn technicznych lub organizacyjnych w ramach struktury organizacyjnej urzgdu
wiadomo$¢ od podmiotu z uzasadnieniem przyczyny nie dotartaby do odpowiednich os6b
(upowaznionego pracownika organu) przed dokonaniem czynnosci, dla ktorej zostat zakre§lony
termin to wydaje si¢ wlasciwe przyjecie, ze podmiot ukarany powinien skorzystaé
z uprawnienia z art. 262 § 6 o.p., podajac jednoczes$nie przestanki majace usprawiedliwic jego
nieobecnos¢. Organy podatkowe nie sa bowiem zobowigzane z urzedu do prowadzenia

postepowania w celu ustalenia przyczyn odmowy wykonania ich wezwan*?°

. W takiej sytuacji
organ podatkowy nie powinien wzgledem $wiadka lub bieglego wycigga¢ negatywnych
konsekwencji majac na uwadze w szczegodlnosci zasade budzenia zaufania obywateli do

organdéw witadzy publiczne;.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze z tresci art. 262 § 6 o.p. wynika kilka istotnych kwestii

proceduralnych:

1) wiasciwy do uchylenia postanowienia o natozeniu kary porzadkowej jest organ,
ktory karg te natozyl (nie jest wigc mozliwa zmiana wlasciwosci organu
podatkowego w tym zakresie),

2) wniosek ukaranego stanowi spiritus movens postgpowania majgcego na celu
uchylenie natozonej kary porzadkowej. Poprzez ztozony przez ukaranego wniosek
materializuje si¢ bowiem wola, aby przed organem podatkowym wyjasnié
okolicznosci sprawy majace w ocenie ukaranego uzasadnia¢ uchylenie natozonej w
drodze postanowienia kary porzadkowej,

3) zakres$lony zostaje termin na ztozenie wniosku o uchylenie kary porzadkowej - 7 dni

od dnia doreczenia postanowienia o natozeniu kary porzadkowe;,

420 Wyrok NSA z dn. 14.07.2020 r., sygn. akt I1 FSK 9191/20, CBOSA.
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4) we wniosku ukarany powinien usprawiedliwi¢ niestawiennictwo lub niewykonanie
innych obowigzkow,
5) wniosek o uchylenie postanowienia moze dotyczy¢ jedynie kar porzadkowych

nalozonych na podstawie art. 262 § 1 o.p.

Zgodnie z art. 168 § 1 o.p.: ,,Podania wnosi si¢ na piSmie lub ustnie do protokotu.
Podania utrwalone w postaci elektronicznej wnosi si¢ na adres do dorgczen elektronicznych lub
za posrednictwem konta w systemie teleinformatycznym organu podatkowego”. Majac na
uwadze calo$¢ regulacji o.p., przyja¢ nalezy, ze wniosek o uchylenie kary porzadkowej stanowi
podanie w rozumieniu o0.p., a wigc musi réwniez odpowiada¢ wymogom, ktdre ustawodawca
przewidziat dla podan w art. 168 § 2 o.p: ,,Podanie powinno zawiera¢ co najmniej tre$¢ zadania,
wskazanie osoby, od ktorej pochodzi, oraz jej adres (miejsca zamieszkania lub zwyklego
pobytu, siedziby albo miejsca prowadzenia dziatalno$ci) lub adres do dorgeczen w kraju,
identyfikator podatkowy, a w przypadku nierezydentow — numer i seri¢ paszportu lub innego
dokumentu stwierdzajacego tozsamos¢, lub inny numer identyfikacyjny, o ile nie posiadaja
identyfikatora podatkowego, a takze czyni¢ zado$¢ innym wymogom ustalonym w przepisach
szczeg6lnych”. Jak wskazuje M. Skorupski: ,,Powyzsze wymogi sformutowane w Ordynacji
podatkowej pod adresem formy podania wskazuja na przyjecie réwniez w tym postgpowaniu

zasady ograniczonego formalizmu, obowigzujgcego takze na gruncie k.p.a.”*?!.

O ile sama forma skladanego przez ukaranego wniosku nie budzi wigkszych

watpliwosci, bowiem stanowi przyktad podstawowego podania®??

sktadanego przez podmioty
w postepowaniu podatkowym, o tyle nalezy zwroci¢ uwage, ze to na podmiocie bedacym
adresatem postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej (§wiadku lub bieglym) spoczywa
obowigzek usprawiedliwienia swojego niestawiennictwa lub niewykonania innych
obowigzkow, o ktorych mowa w art. 262 § 1 o.p. Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego: ,,W sprawie tej skarzacy winien zatem wskaza¢ okoliczno$ci, ktore w jego
ocenie usprawiedliwiaty niewykonanie przez niego czynnosci, ktérych dokonania domagat si¢

organ podatkowy. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze za usprawiedliwione traktowaé nalezy

tylko takie okolicznosci, ktére w sposob niezalezny od strony i w normalnych warunkach

421 M. Skorupski, Kara porzqdkowa w postepowaniu podatkowym, ,,Prawo Przedsigbiorcy” 1998, nr 32, s. 15.
422 Przez pojecie ,,podstawowe podanie” rozumie si¢ podanie, ktore nie ma kwalifikowanej formy, jak np.
odwotanie.
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trudnych do przezwyci¢zenia uniemozliwialy jej zados¢uczynienie obowigzkom natozonym

przez organ podatkowy, nawet przy dotozeniu nalezytej starannosci”™*?3.

Wydaje sie, ze pod pojeciem ,,usprawiedliwione okolicznosci” nalezy rozumie¢: ,.(...)
takie okoliczno$ci, ktére w sposob niezalezny od skarzacego i w normalnych warunkach
trudnych do przezwycig¢zenia uniemozliwialy mu wykonanie wezwania nawet przy dolozeniu
przez niego nalezytej starannos$ci”*?*. Przyczyny usprawiedliwiajgce niestawiennictwo lub
niewykonanie innych obowiazkoéw, o ktérych mowa w art. 262 § 1 o.p. powinny cechowac sig:
obiektywnos$cig, wskazaniem na faktyczng niemozno$¢ spelnienia zadania organu, jak rowniez
powinny by¢ wskazane we wniosku w sposob konkretny i poparty srodkami dowodowymi (nie
mogg by¢ zbyt ogolnikowe*?. Tytulem przyktadu nalezy wskazac, ze NSA orzekl, iz za taka
obiektywng przestanke niewykonania nalozonych wezwaniem obowigzkow: ,,(...) nie mozna
uzna¢ ucigzliwos¢ w postaci dostarczenia organowi zadanych dokumentdéw, zwigzane z
koniecznos$cia delegowania pracownika Skarzacej do odszukania zadanego dokumentu w jej

7426 ¢czy tez zlego samopoczucia

archiwum potozonym w innym miejscu niz jej siedziba
powigzanego z alergig*?’. W =zakresie uzasadnien majacych medyczne podstawy
wypowiedziat si¢ rowniez NSA, slusznie orzekajac, iz: ,,Wprawdzie zwolnienie lekarskie
podatnika dokumentuje niezdolno$¢ do pracy, to jednak nie usprawiedliwia w sposob
wystarczajacy odmowy wydania dokumentacji ksiggowej. Pojecie niezdolnosci do pracy jest
jakosciowo rézne od pojecia niezdolnosci do wydania dokumentacji i nie kazda osoba
niezdolna do pracy nie jest w stanie wyda¢ dokumentacji ksiggowej. Przebywanie na
zwolnieniu lekarskim nie jest zatem obiektywng przeszkoda dla wydania organowi
podatkowemu zgdanych dokumentow, tym bardziej gdy strona ustanowita petnomocnika”4?%.
W tym orzeczeniu jasno wskazano, ze oprocz samego zwolnienia nalezaloby uzasadnié, ze
przyczyna medyczna byta tak znacznie ingerujaca w mozliwosci fizyczne zobowiazanego, ze
nie byt on fizycznie w stanie uczyni¢ zado§¢ wezwaniu. Shusznie tutaj rowniez zwrécit uwage

NSA, Zze w sprawie ustanowiony byt petnomocnik, ktéry dziatajac w imieniu i na rzecz

zobowigzanego mogt przekaza¢ dokumentacje.

423 Wyrok NSA z dn. 29.11.2022 r., sygn. akt III FSK 1167/21, CBOSA.

424 Wyrok NSA z dn. 8.12.2016 ., sygn. akt I1 FSK 3202/14, CBOSA.

425 Tak podobnie: wyrok NSA z dn. 28.04.2015 r., sygn. akt I1 FSK 923/13, CBOSA.

426 Wyrok NSA z dn. 2.03.2023 r., sygn. akt III FSK 4831/21, CBOSA.

427 Wyrok NSA z dn. 11.03.2010 r., sygn. akt Il FSK 1724/08, CBOSA; wyrok NSA z dn. 11.03.2010 r., sygn. akt
IT FSK 1725/08, CBOSA; wyrok NSA z dn. 11.03.2010 r., sygn. akt IT FSK 1726/08, CBOSA.

428 Wyrok NSA z dn. 8.05.2019 r., sygn. akt I1 FSK 1614/17, CBOSA.
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W orzecznictwie mozliwe jest do zauwazenia rOwniez stanowisko, iz ,,niestawiennictwo
spowodowane naglg koniecznos$cig wyjazdu §wiadka za granice w waznej, niecierpigcej zwloki
sprawie stluzbowej jest niewatpliwie <<uzasadniong przyczyng>> w rozumieniu art. 262 § 1

29429

pkt 1 0.p.”**”, jednak z drugiej strony nalezy dokona¢ wywazenia, bowiem: ,,(...) lakoniczne
i ogolnikowe powotanie si¢ (...) na nattok obowigzkow 1 blizej niesprecyzowany wyjazd
stuzbowy, bez uprawdopodobnienia tej okolicznosci, czy podania bardziej szczegdtowych
i weryfikowalnych informacji na ten temat, nie stanowi przyczyny obiektywnie

uniemozliwiajgcej stawienie si¢ na zgdanie organu™3°,

Zaréwno mozliwo$¢ ztozenia zazalenia (art. 262 § 5 0.p.), jak 1 wniosku o uchylenie
nalozonej na $wiadka lub biegtego kary porzadkowej (art. 262 § 6 0.p.) stanowig wazny element
w calym systemie ochrony praw obywateli, przez ktéory podmioty bedace adresatami
przedmiotowego postanowienia o natozeniu kary porzadkowej maja mozliwo$¢ obrony swoich

praw.

4.8. Instytucja przedawnienia a kara porzadkowa

Zgodnie z art. 263 § 4 o.p.: ,,Przepisy art. 68 § 11 art. 70 stosuje si¢ odpowiednio do kar
porzadkowych”. Artykul 68 § 1 o.p. stanowi, iz: ,,Zobowigzanie podatkowe, o ktorym mowa w
art. 21 § 1 pkt 2, nie powstaje, jezeli decyzja ustalajaca to zobowiazanie zostata dor¢czona po
uplywie 3 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym powstat obowigzek podatkowy.
Natomiast zgodnie z art. 70 o.p.: ,,Zobowigzanie podatkowe przedawnia si¢ z uplywem 5 lat,

liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym uptynat termin ptatnosci podatku™.

Odpowiednie zastosowanie powyzej wskazanych przepisow dotyczy zasad
przedawnienia kary porzadkowej*}! i prowadzi do wniosku, ze organ podatkowy prowadzacy
postgpowanie w ciggu 3 lat (liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym ziscita si¢
okoliczno$¢ uzasadniajagca nalozenie na podmiot kary porzadkowej) moze wydaé
postanowienie o natozeniu kary porzadkowej (patrz termin przedawnienia z art. 68 § 1 o.p.).
Natomiast kara porzadkowa natozona w drodze tak wydanego postanowienia nie moze by¢

egzekwowana po uptywie 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktoérym uptynal termin

429 Wyrok WSA w Lodzi z dn. 8.11.2017 r., sygn. akt I SA/L.d 747/17, CBOSA.
439 Wyrok NSA z dn. 28.11.2017 r., sygn. akt I FSK 484/16, CBOSA.
41 J. Kulicki, Procedury kontrolne w sprawach zobowigzan podatkowych, Warszawa 2012, s. 288.
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platnosci kary porzadkowej (zob. termin przedawnienia z art. 70 0.p.)**2. Przedawnienie ze swej
istotny powinno gwarantowac pokdj prawny**, natomiast terminy te juz na pierwszy rzut oka
sa nieproporcjonalnie dtugie do wagi postgpowania incydentalnego, jakim jest nalozenie przez
organ podatkowy kary porzadkowej, co niewatpliwie nie wplywa pozytywnie na
zagwarantowanie tego pokoju. Wskazuje si¢ rowniez, ze instytucja przedawnienia ma charakter
stabilizujgcy (w zakresie stosunkow prawnych) i gwarantuje ich pewno$¢*34. Nalezatoby jednak
rozwazy¢ zmiang legislacyjng w tym zakresie, o czym szerzej w podrozdz. problemowym

5.3.12 oraz we wnioskach niniejszej pracy.

4.9. Srodki przymusu jako kara porzadkowa

Zastanowi¢ by si¢ nalezato, czy przewidziana w art. 263 § 3 o.p. mozliwos¢
zastosowania wobec §wiadkéw lub bieglych srodkow przymusu przewidzianych w przepisach

h*3% nie stanowi rowniez kary porzadkowej. Uzasadnione jest to wyktadnig

szczegllnyc
jezykowa tekstu prawnego, jak rowniez wyktadnig ad rubricam. Rozdzial 22 o.p. zatytulowany
jest bowiem ,,Kary porzadkowe”. Uzyty przez ustawodawce zwrot w liczbie mnogiej sugeruje,
ze w przedmiotowym rozdziale powinny by¢ uregulowane wigcej niz jedna kara porzadkowa.
Jedna kara porzadkowa zostala uregulowana w art. 262 o.p. Poszukiwanie w ramach art. 262-
263 O.p. innych instytucji mogacych stanowi¢ kar¢ porzadkowa prowadzi do wniosku, ze
zostata ona uregulowana wilasnie w art. 263 § 3 o.p. Nie niweczy tego fakt, ze wzgledem
pieni¢znej sankcji uregulowanej w art. 262 o.p. ustawodawca uzywa sformutowania ,kara
porzadkowa”. Moim zdaniem majac na uwadze regulacje rozdz. 22 o.p., kary porzadkowe
mozna podzieli¢ na kary porzadkowe sensu stricto oraz kary porzadkowe sensu largo. Jako
kare porzadkowa sensu stricte nalezy rozumie¢ kare porzadkowa uregulowang wprost w art.
262 § 11§ 3 o.p. (W odniesieniu do ktérej ustawodawca uzywa wprost nazewnictwa ,kara

porzadkowa”), natomiast jako kary porzadkowe sensu largo nalezy rozumie¢ zar6wno kary

porzadkowe uregulowane w art. 262 § 11 § 3 o.p., jak rowniez mozliwos¢ zastosowania wobec

432 Tak ro6wniez m.in.: wyrok NSA z dn. 10.03.2017 r., sygn. akt I FSK 2262/15, CBOSA.

433 Tak: A. Nita, Czynnik czasu w prawie podatkowym. Studium z dziedziny zobowigzan podatkowych, Gdansk
2007, s. 232.

434 W. Ku$nierz, Przedawnienie w prawie podatkowym, [w:] A. Pomorska (red.), Polski system podatkowy.
Zatozenia a praktyka, Lublin 2004, s. 444.

435 Jako przepisy szczegdlne w tym przypadku nalezy rozumie¢ m.in. przepisy ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji czy kodeksie karnym skarbowym.
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swiadkow lub bieglych $rodkéw przymusu przewidzianych w przepisach szczego6lnych, tj.

w art. 263 § 3 o.p.

Zgodnie z art. 263 § 3 o.p.: ,,Ukaranie kara porzadkowa nie wyklucza mozliwos$ci
zastosowania wobec opornego $wiadka lub biegltego $rodkow przymusu przewidzianych
w przepisach szczeg6lnych”. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zakres podmiotowy tego

36 oraz bieglych*’. Ustawodawca nie blokuje

przepisu ograniczony zostal do $wiadkow*
mozliwos$ci zastosowania dodatkowego srodka dyscyplinujacego, jakim sg §rodki przymusu
przewidziane w przepisach szczegolnych, w sytuacji gdy swiadek lub biegly jest ,,oporny”.
Wskazuje si¢, ze uzycie przez ustawodawce w przedmiotowym artykule sfomutowania
,oporny” jest ,,zwrotem niezrecznym jezykowo, ale réwniez z tego powodu, ze nie jest to dobre
kryterium prawne zastosowania tego $rodka™**®. Nie mozna jednak zgodzi¢ sie z takim
pogladem. Uzycie pojecia niedookreslonego, jakim jest ,,opdr” w zachowaniu potencjalnego
swiadka lub biegtego, pozwala organowi prowadzacemu postepowanie podatkowe oceni¢
okolicznosci faktyczne z zastosowaniem ewentualnych okolicznos$ci tagodzacych, czy §wiadek
lub biegly jest ,,oporny”. Tym samym ustawodawca przewidzial mozliwos¢ dziatania organu

podatkowego w ramach poruszanego juz wcze$niej zagadnienia uznania administracyjnego,

a tym samym wpisal instytucje z art. 263 § 3 o.p. w grupg kar porzadkowych sensu largo.

4.10. Kara porzadkowa w innych procedurach podatkowych

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze odpowiednie stosowanie, a tym samym mozliwo$¢
naktadania kar porzadkowych przewidzianych w przepisach o.p. dotyczacych postgpowania

podatkowego ustawodawca przewidziat rowniez w ramach:

1) czynnosci sprawdzajacych (odestanie z art. 280 o.p.),

2) kontroli podatkowej (odestanie z art. 292 o.p.),

3) kontroli celno — skarbowej (odestanie z art. 94 ust. 1 pkt 2 ustawy o KAS),
4) audytu (odestanie z art. 98 pkt 2 ustawy o KAS).

436 Szerzej o $wiadku zob. rozdz. 3.4.4. niniejszej pracy.

437 Szerzej o bieglym zob. rozdz.3.4.5. niniejszej pracy.

438 Tak: H. Dzwonkowski, J. Kondratowska, Komentarz do art. 263 o.p., [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1218.
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Nalezy wskaza¢, ze o.p. w wersji, ktora weszla w zycie 1 stycznia 1998 r., nie
przewidywata w zakresie czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej mozliwosci
stosowania w ramach tych procedur kary porzadkowej. Ustawodawca zdecydowat si¢ jednak
na wprowadzenie takiej mozliwosci ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy -
Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw***. Dokonano tego na podstawie art. 1 pkt
152 (w zakresie czynnosci sprawdzajacych) oraz art. 1 pkt 167 (w zakresie kontroli
podatkowej). Zmiany te zgodnie z art. 31 weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r. Jak wskazat
ustawodawca w uzasadnieniu do projektu przedmiotowej ustawy: ,,Celem proponowanych
zmian jest stopniowanie procedur podatkowych, poczynajac od najmniej sformalizowanych.
Umozliwi to wyjasnienie wigkszej liczby spraw w toku wstgpnej procedury czynnos$ci
sprawdzajacych bez konieczno$ci wszczynania bardziej sformalizowanych i angazujacych
podatnika oraz urzad procedur kontroli podatkowej lub postgpowania podatkowego.
Proponowane rozwigzanie usprawnia prowadzenie czynnos$ci sprawdzajacych™*°. Nalezy
zauwazy¢, ze organ podatkowy nie jest uprawniony do stosowania kary porzadkowej we
wszystkich czynno$ciach dokonywanych w ramach czynnos$ci sprawdzajacych. Zgodnie z art.
274a § 1 o.p.: ,,Organ podatkowy moze zazada¢ zlozenia wyjasnien w sprawie przyczyn
nieztozenia deklaracji lub sprawozdania finansowego lub wezwac¢ do ich ztozenia, jezeli nie
zostaly ztozone mimo takiego obowigzku”. Zaznaczy¢ nalezy, Ze o ile mozliwe jest ukaranie w
sytuacji, gdy pomimo prawidlowego wezwania wzywany bezzasadnie odmawia lub nie
dokonuje w terminie wyznaczonym w wezwaniu ztozenia wyjasnieh w sprawie przyczyn
nieztozenia deklaracji (art. 262 § 1 pkt 2 o.p. w zw. z art. 280 o.p.), o tyle nie jest mozliwe
nalozenie kary porzadkowej w przypadku niewykonania wezwania do zlozenia deklaracji**!.
Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze w tej sytuacji mozliwe jest pociagnigcie osoby do

odpowiedzialno$ci z art. 54 kodeksu karnego skarbowego**2.

Dla porzadku wydaje si¢ rowniez wlasciwe zwrdcenie uwagi na kontrolg skarbowa,
ktora regulowana byta przepisami ustawy z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o kontroli skarbowej**?

(dalej: ustawa o kontroli skarbowej). Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o

4

kontroli skarbowej oraz niektorych innych ustaw*** ustawodawca wprowadzit rozdz. 5a

439 Dz. U. poz. 1649.

449 Uzasadnienie do ustawy z dnia 10 wrzes$nia 2015 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych
innych ustaw, s. 85.

441 Tak rowniez: R. Dowgier, Komentarz do art. 274a o.p., [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz,
t. I, Procedury podatkowe. Art. 120-344, Warszawa 2022, s. 937.

442 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. Dz. U. 2023 r., poz. 818).

43 Tekst jedn. Dz. U. 22016 1. poz. 2261.

444 Dz. U. 2010 r., nr 127, poz. 858.
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zatytutowany ,,Kara pieni¢zna”. Rozdzial ten, skladajacy si¢ z jednego artykutu — art. 43a
ustawy o kontroli skarbowej, stanowit w ustepie 1, iz: ,,W przypadku nieudzielenia informacji,
o ktorych mowa w art. 7c ust. 1 i art. 7d ust. 1 1 2, Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej lub
dyrektor urzedu kontroli skarbowej moze, w drodze decyzji, nalozy¢ na podmiot, o ktorym
mowa w art. 7c ust. 1 1 art. 7d ust. 1 1 2, kar¢ pieni¢zng w wysokosci do 5000 zI”. Zauwazalny
jest tu dyscyplinujacy charakter analizowanego przepisu. Ustawodawca umozliwia organom
zastosowanie sankcji o charakterze majatkowym celem uzyskania enumeratywnie wskazanych
informacji. Rowniez i w tej regulacji organy administracji publicznej uzyskaly uprawnienie,
aby dziala¢ w ramach uznania administracyjnego, na co wskazuje uzyte przez ustawodawce
sformulowanie ,,Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej lub dyrektor urzedu kontroli
skarbowej moze (...)”. Wskazuje to, iz nie przewidziano w tych przypadkach automatyzmu w
nakladaniu kary pienieznej**>. Podkre$li¢ jednak nalezy, iz kara pieni¢zna nakladana na
podstawie art. 43a ustawy o kontroli skarbowej nakladana byla w formie decyzji, a
zastosowanie w tej procedurze mialy przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego (tak:
art. 43a ust. 5 ustawy o kontroli skarbowej). Niemniej ustawodawca zauwazyl potrzebe
wprowadzenia instytucji prawnej majacej charakter dyscyplinujacy uczestnikow kontroli celem

usprawnienia prowadzonych czynnosci.

Przy wprowadzaniu kolejnych zmian w przepisach nie zapominano réwniez
o zapewnieniu wilasciwym organem mozliwosci stosowania $rodkéw dyscyplinujacych.
Kontrola skarbowa zostata bowiem zniesiona na mocy art. 159 pkt 1 ustawy z dnia 16 listopada

2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej**°

. Wigkszos¢
przepiséw ustawy o KAS (z nielicznymi wyjatkami) weszta w zycie z dniem 1 marca 2017 r.
Z tym dniem weszly w zycie réwniez przepisy regulujace dwie procedury: kontrolg celno-
skarbowg oraz audyt. Nowe przepisy nie przewidywaty jednak regulacji odrebnych, tak jak
bylo to rozwigzane legislacyjnie w ustawie o kontroli skarbowej. Ustawodawca zdecydowat si¢
jednak na zastosowanie techniki legislacyjnej polegajacej na odpowiednim stosowaniu
przepiséw o karach porzadkowych zawartych w o.p. W zakresie kontroli celno-skarbowe;j
zawarte jest odestanie w art. 94 ust. 1 pkt 2 ustawy o KAS, natomiast w zakresie audytu
odestanie do rozdziatu dotyczacego kar porzadkowych zawarte zostalo w art. 98 pkt 2 ustawy

o KAS. Zachowujac wlasciwosci tych procedur nalezy dokonywaé ewentualnego

odpowiedniego stosowania przepisow o.p. Technika odpowiedniego stosowania przepisow jest

45 D, Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa 2015, s. 583.
46 Dz. U. 2016 1., poz. 1948.
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mozliwa w tych przypadkach do zastosowania i moze stanowi¢ realny instrument organu celem

usprawnienia procedur.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania zawarte w niniejszym rozdziale wydaje si¢

wlasciwe wyodrebnienie w ramach procedury natozenia kary porzadkowej kilku etapow:

1)

2)

3)

4)

etap I — wystapienie okoliczno$ci wskazanych w art. 262 § 1-3 o.p. aktualizujacych
uprawnienie organu podatkowego do natozenia kary porzadkowej (przestanki
pozytywne), przy jednoczesnym braku przestanki negatywnej (art. 262 § 4 0.p.*"),
etap Il — skorzystanie przez organ podatkowy z przystugujacego w ramach uznania
administracyjnego uprawnienia i podjecie dziatan majacych na celu natozenie kary
porzadkowej na podmiot (w tym rowniez ustalenie wysokosci tej kary)*48,

etap III — wydanie indywidualnego aktu administracyjnego (postanowienia),
w ramach ktérego zmaterializowane zostaje stanowisko organu podatkowego i jego
dorgczenie adresatowi postanowienia,

etap IV — uiszczenie przez adresata postanowienia kary porzadkowej ewentualnie

skorzystanie z przystugujacych prawem instytucji ukierunkowanych na uchylenie

kary porzadkowe;.

47 Zgodnie z art. 262 § 4 o.p.: ,,Kary porzadkowej, o ktorej mowa w § 1, nie stosuje sie, jezeli dokonanie czynnosci
jest uzaleznione od wyrazenia zgody przez strong lub innego uczestnika post¢gpowania, a zgoda taka nie zostata

wyrazona”.

48 WSA w Poznaniu orzekl natomiast, ze: ,,(...) warunkiem prawidtowego zastosowania przepisu art. 262
Ordynacji podatkowej jest przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego, nie tylko co do przestanek
wymienionych w tym przepisie (podmiot, prawidlowos¢ wezwania, brak uzasadnionej przyczyny
niestawiennictwa), lecz takze rodzaju i stopnia zawinienia oraz ewentualnych skutkéw, jakie pociaga w
konkretnym przypadku uchybienie wezwaniu” — wyrok WSA w Poznaniu z dn. 22.07.2020 r., sygn. akt I SA/Po
219/20, CBOSA.
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Rozdzial 5
Problemy praktyczne zwiazane ze stosowaniem kary porzadkowej
w polskim postepowaniu podatkowym

5.1. Uwagi wprowadzajace

Po dokonanej w ramach poprzednich rozdzialéw analizie zakresu podmiotowego oraz
przedmiotowego instytucji kary porzadkowej (rozdziat 3), jak réwniez procedury zwigzanej
z nakladaniem kary porzadkowej 1 ewentualnym stosowaniem $rodkéw prawnych
ukierunkowanych na uchylenie tejze kary (rozdziat 4) warto przeanalizowa¢ rowniez dorobek
orzeczniczy stanowigcy o praktycznych problemach zwigzanych z omoéwionymi

zagadnieniami.

Jak stwierdza D. Strzelec: ,,(...) nawet najdoskonalsze przepisy procesowe nie beda
w stanie unormowa¢ wszystkich kwestii, jakie moga pojawi¢ si¢ w trakcie podejmowanych
czynno$ci postepowania**°. Majac to na uwadze, w ramach niniejszego rozdziatu dokonano
podzialu probleméw na zwigzane z aspektami materialnymi kary porzadkowej oraz

procedurami w zakresie stosowania kary porzadkowe;.

Struktura analizy kazdego z problemoéw oparta zostata na schemacie przewidujacym:
zidentyfikowanie wystepujacego problemu (jednostkowego badz wystepujacego wielokrotnie
w orzecznictwie), opisie problemu zawartego w wybranym orzeczeniu (teza lub opis szerszy
problemu), a nast¢gpnie komentarzu wlasnym opisujacym dane zagadnienie, ktory finalnie

zakonczony zostaje wnioskami.

5.2. Zagadnienia problematyczne zwiazane z aspektami materialnymi kary porzadkowej

5.2.1. Uwagi wprowadzajace

W niniejszym podrozdziale zostang poddane analizie pojawiajace si¢ problemy
zwigzane z aspektami materialnymi kary porzadkowej. Przez pojecie to rozumie si¢
pojawiajace si¢ watpliwosci co do strony podmiotowej lub przedmiotowej instytucji kary

porzadkowej zawartej w 0.p.

49 D. Strzelec, Naruszenia przepiséw postepowania przez organy podatkowe, Warszawa 2009, s. 112.
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Kazdemu z tych problemoéw poswigcony zostal oddzielny podrozdziat.

5.2.2. Odmowa zlozZenia zeznan przez osobe fizyczna reprezentujaca osob¢ prawna

Jednym z probleméw czesto wystepujacych w praktyce, co potwierdza orzecznictwo
sadowe, jest odmowa ztozenia zeznan przez osobe fizyczng reprezentujagca osobg prawng.
W jednym w wyrokdéw NSA orzekl, ze: ,,Przestluchanie osoby wchodzacej w skiad organu
zarzadzajacego osoby prawnej - w sprawie tej osoby prawnej - w charakterze $wiadka prowadzi

do naruszenia uprawnienia strony do odmowy skfadania zeznan we wlasnej sprawie*°,

Teza postawiona przez NSA (cho¢ nie bezposrednio zwigzana z zagadnieniem kary
porzadkowej), to w sposéb posredni w sposdb oczywisty rzutuje na rozwigzanie pewnych
probleméw mogacych pojawi¢ si¢ w zwiazku z jej nakladaniem. Nawigzujac do rozwazan
poczynionych we wczesniejszym zagadnieniu dotyczacym rozrdznienia zeznan od wyjasnien,
za stuszny uzna¢ mozna poglad wyrazony przez NSA. Nalezy rozréznia¢ przestuchanie
swiadka (uregulowane w art. 195-196 o.p.) od przestuchania strony (art. 199 o.p.). Jak
orzeczono dalej w przedmiotowym wyroku: ,,Strona moze skorzysta¢ z prawa do odmowy
zgody na przestuchanie w charakterze strony bez podawania przyczyn swej decyzji. Natomiast
$wiadek moze odmowic¢ ztozenia zeznan tylko w sytuacji wskazanej w art. 196 § 1 o.p.
Stanowiace przestanke skorzystania z tego prawa powigzania, zachodzace pomigdzy
s$wiadkiem a strong, wystepowac¢ moga tylko pomigdzy osobami fizycznymi, konsekwencja
czego jest brak uprawnienia do odmowy zlozenia zeznan przez §wiadka w sprawie, w ktorej
strong postgpowania jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci
prawnej. W $wietle tych wnioskow przestuchanie osoby wchodzace; w sklad organu
zarzadzajacego osoby prawnej - w sprawie tej osoby prawnej - w charakterze $wiadka prowadzi

do naruszenia uprawnienia strony do odmowy sktadania zeznan we wiasnej sprawie”.

Zasadne jest stanowisko sadu przejawiajace si¢ przede wszystkim w rozréznieniu
dwdch instytucji uregulowanych w o.p., jak réwniez z uwagi na podejscie wychodzace poza
literalne brzmienie przepisu, a mianowicie z uwzglednieniem nie tylko wyktadni funkcjonalne;j,
ale rowniez systemowej. Przyjmujac zatozenie wskazane przez NSA, nalezy stwierdzi¢, iz na

osob¢ wchodzaca w sktad organu zarzadzajacego osoby prawnej - w sprawie tej osoby prawne;j

450 Wyrok NSA z dn. 17.01.2023 r., sygn. akt I FSK 1696/18, CBOSA.
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— nie moze zosta¢ nalozona kara porzadkowa za brak zlozenia zeznan w sprawie, jezeli w

sposob jednoznaczny odmowi ich ztozenia.

W tym miejscu nalezy w sposob jednoznaczny podkresli¢ i odroznié sktadanie zeznan
od sytuacji uczynienia zado§¢ wezwaniu na podstawie art. 155 o.p. W orzecznictwie pojawiaja
si¢ m.in. orzeczenia w ramach ktorych mozliwe jest nalozenie w tym zakresie kary porzadkowe;j
na prezesa spotdzielni mieszkaniowej (wyrok NSA z dn. 6 pazdziernika 2021 r., sygn. akt III
FSK 249/21, CBOSA).

5.2.3. Zast¢gpowanie zeznan strony jej wyjasnieniami

Praktyka organow podatkowych poddana pdzniejszej kontroli sgdowo-administracyjnej
ukazuje problem zwigzany z postgpowaniem dowodowym, ktory polega na probie
zastgpowania zeznan strony jej wyjasnieniami. Organy podatkowe wzywaja bowiem strong
postepowania w  trybie art. 155 o.p. do =zlozenia stosownych wyjasnien
w sprawie podejmujac tym samym probe ,,obejscia” warunku przewidzianego przez
ustawodawce w art. 199 o.p., iz strona musi wyrazi¢ zgode na ztozenie zeznanh (niezaleznie od
tego, czy zeznania te mialty by¢ zlozone osobiscie, czy w formie pisemnej). Dodatkowo
w przestanym wezwaniu pouczaja o mozliwosci natozenia kary porzadkowej w przypadku

nieuczynienia zado$¢ temu wezwaniu.

W jednym z wyrokdw NSA orzekl, Ze: ,,Wyjasnienia nie mogg zastgpowaé zeznan,
a wezwanie do ich zlozenia, kierowane w trybie art. 155 § 1 ordynacji podatkowej, nie moze
by¢ gtownym instrumentem stuzagcym do odtworzenia stanu faktycznego. Wyjasnienia moga
co najwyzej wspomagaé ustalenia stanu faktycznego, nie moga natomiast zastgpowac

postepowania dowodowego™+!.

Kwestia zastgpowania zeznah strony jej wyjasnieniami ztozonymi w toku postepowania
podatkowego byla juz przedmiotem rozstrzygni¢¢ sadow administracyjnych (zar6wno WSA,
jak 1 NSA) i wydaje sig, ze ten problem praktyczny zostal juz rozstrzygnigty — nie mozna

bowiem zastgpowac zeznan strony jej wyjasnieniami. Jak shusznie stwierdza B. Brzezinski

41 Wyrok NSA z dn. 10.10.2018 r., sygn. akt I1 FSK 3241/16, CBOSA.
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1 W. Morawski: ,,(...) naiwna bytaby wiara, ze poprzez zonglerke nazwami instytucji prawnych

organ podatkowy moze ukry¢ rzeczywistg tre$¢ sformutowanego przezen zadania™*2,

Zgodnie z art. 199 o.p.: ,,Organ podatkowy moze przestuchac strong po wyrazeniu przez
nig zgody. Do przestuchania strony stosuje si¢ przepisy dotyczace $wiadka,
z wylaczeniem przepisoOw o $rodkach przymusu”. Zwroci¢ wiec nalezy uwage, iz przestuchac
stron¢ mozna dopiero po wyrazeniu przez nig zgody. Jest to wigc warunek konieczny, aby
$rodek ten mogl by¢ uznany za dowdd. Wskazuje si¢ na to, ze dowdd z przestuchania strony

ma charakter uzupetniajgcy*>

. Dodatkowo zgodnie z art. 159 § 1a o.p. nalezy pamigta¢ o tym,
ze: ,,W przypadku wzywania strony na przestuchanie w wezwaniu nalezy rowniez
poinformowac o prawie odmowy wyrazenia zgody na przestuchanie i o zwigzanej z tym
mozliwos$ci niestawienia si¢ na wezwanie”. Jak wskazuje D. Strzelec: ,,Wyjasnienia sg istotnym
srodkiem umozliwiajagcym komunikacj¢ organu podatkowego ze strong, w tym roéwniez
w ramach podejmowanych przez organy czynnos$ci procesowych (...) Moga one stanowi¢
podstawe do ustalenia prawnie relewantnych okoliczno$ci, natomiast same nie moga
ksztattowac podstawy rozstrzygnigcia organu podatkowego co do istoty. Wyznaczaja jedynie
zakres postepowania dowodowego, a takze okreSlajg jego kierunek™>*. Zdaniem WSA
we Wroctawiu: ,,Wyjasnienia sg istotnym, doraznym $rodkiem umozliwiajacym komunikacje
organu podatkowego ze strong. Moga stanowi¢ podstawe do ustalenia procesowo istotnych
okoliczno$ci, jednak nie moga same tworzy¢ podstawy rozstrzygnigcia organu podatkowego
co do istoty sprawy. Ksztaltuja przedmiot i zakres postgpowania dowodowego, przez co
umozliwiaja organowi sformutowanie tez dowodowych i okreslenie kierunku postgpowania
dowodowego. Jednakze z uwagi na fakt, ze wyjasnienia nie maja waloru srodka dowodowego,
tym samym nie mogg ono zasadniczo zastapi¢ dowodu z przestuchania strony przewidzianego

w art. 199 0.p.”*%.

Podobnie zasadnie zauwazyt NSA, orzekajac, iz: ,,W kontek$cie zakwestionowanej
przez strong skarzaca na etapie postepowania sgdowoadministracyjnego mozliwosci uzyskania
przez organ podatkowy od strony wyjasnien zamiast zeznan dodatkowo nalezy zauwazy¢, co
podkresla si¢ tez w orzecznictwie sagdowym, Ze wyjasnienia sktadane organowi podatkowemu

przez stron¢ postepowania podatkowego, w formie pisemnej czy ustnej, stanowig przekaz

452 B. Brzezinski, W. Morawski, Zastepowanie zeznarn strony jej wyjasnieniami — przyktad ,, obejscia prawa” przez
organy podatkowe, ,,Przeglad Podatkowy” 2011, nr 5, s. 11.

453 W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postepowanie podatkowe, [w:] W. Nykiel (red.), Polskie prawo podatkowe.
Podrecznik akademicki, Warszawa 2015, s. 122

4D, Strzelec, Dowody w postepowaniu podatkowym, Warszawa 2013, s. 159,

455 Wyrok WSA we Wroclawiu z dn. 2.04.2009 r., sygn. akt I SA/Wr 1327/08, CBOSA.
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informacyjny zgodny z wolg przekazujacego, niezaleznie od tego, czy wynikaja z jego wlasnej
inspiracji, czy tez sa odpowiedzig na wezwanie organu podatkowego. Zatem wezwanie do
ztozenia wyjasnien nie narusza wynikajacego z art. 199 Ordynacji podatkowej prawa strony
skarzgcej do niewyrazenia zgody na ztozenie zeznan™#°, Zgodnie bowiem ze stanowiskiem
NSA: ,(...) przestuchanie strony stanowi samodzielny $rodek dowodowy w sensie
procesowym, lecz ze wzgledu na zrodto i mozliwosci pozyskania informacji taki sam jak
wyjasnienia. Organ mial prawo wyboru, jaki §rodek procesowy zastosowa¢ w postepowaniu.
Skoro wezwal strong¢ do zlozenia wyjasnien w trybie art. 155 § 1 o.p., to skarzacy nie mogt,
odmawiajac ztozenia wyjasnien, skorzysta¢ z prawa do odmowy zeznan, do czego jak twierdzi

byt uprawniony w $wietle art. 199 0.p.”*7.

Jak wskazuje P. Pietarsz: ,,Zaré6wno w przypadku przestuchania, jak i wyjasnien strona
wypowiada si¢ we wlasnej sprawie, aczkolwiek przestuchanie dokonywane jest pod rygorem
odpowiedzialno$ci karnej. Inaczej jest w przypadku wyjasnien. Nie ma tu rygoru
odpowiedzialnos$ci karnej za zeznanie nieprawdy lub zatajenie prawdy. Ponadto, warto
wskaza¢, ze przepisy OrdPU w przeciwienstwie do Kodeksu postgpowania cywilnego nie
przewiduja nawet zakazu klamstwa w odniesieniu do stron sktadajacych wyjasnienia. Zatem,
strona na gruncie postgpowania podatkowego, czy tez kontroli podatkowej skladajac
wyjasnienia moze klamac i w zasadzie nie ponosi z tego powodu jakichkolwiek bezposrednich
skutkow prawnych. Zbliza to pozycje strony w postegpowaniu podatkowym (kontroli
podatkowej) do pozycji oskarzonego w postepowaniu karnym. Negatywne konsekwencje
strona moze ponies¢ tylko w przypadku bezzasadnego odmowienia ztozenia wyjasnien. Takie
zachowanie naraza podatnika na poniesienie kary porzadkowej przewidzianej w art. 262 § 1

OrdPU”*%8,

W zakresie istotno$ci wyjasnien w postepowaniu podatkowym trafnie zauwazyt WSA
we Wroctawiu, iz: ,,(...) wyjasnienia sg istotnym, doraznym S$rodkiem umozliwiajagcym
komunikacj¢ organu podatkowego ze strong. Moga stanowi¢ podstawe¢ do ustalenia procesowo
istotnych okoliczno$ci, jednak nie moga same tworzy¢ podstawy rozstrzygnigcia organu
podatkowego co do istoty sprawy. Ksztaltuja przedmiot i zakres postepowania dowodowego,

przez co umozliwiajg organowi sformutowanie tez dowodowych i okreslenie kierunku

456 Wyrok NSA z dn. 29.05.2020 r., sygn. akt I FSK 2755/19, CBOSA.

457 Wyrok NSA z dn. 20.10.2017 r., sygn. akt Il GSK 181/16, CBOSA. Podobnie: wyrok NSA z dn. 13.12.2012
r., sygn. akt IT FSK 905/11, CBOSA.

458 p, Pietrasz, Wyjasnienia strony a przestuchanie strony w procedurze podatkowej, ,,Monitor Podatkowy” 2005,
nr 5, s. 25.

157



postepowania dowodowego”*>°. Stusznie wskazuje si¢ (m.in. w przywolanym wyroku WSA
we Wroctawiu), ze odroznienie wyjasnien od zeznan nalezy rozpatrywac, majac na uwadze, iz
wyjasnia¢ mozna to, co nie jest jasne, ale jest znane, tyle ze budzi watpliwosci. Zeznania

natomiast to przekazanie posiadanej przez dany podmiot wiedzy o jakim$ konkretnym fakcie.

Nalezy przypomnie¢, ze z woli ustawodawcy w ramach o.p. odrézniamy instytucje
wyjasnien oraz zeznan w postgpowaniu podatkowym. Sa to dwa odmienne instrumenty,
ktorych nie mozna stosowa¢ zamiennie*®. Nalezy mie¢ na uwadze ewentualng
odpowiedzialno$¢ karng za zlozenie przez strong¢ falszywych zeznan, czego nie ma przy
ewentualnym nagig¢ciu prawdy w ramach ztozonych wyjasnien, ktére na wezwanie organu
podatkowego jest obligatoryjne. Organ podatkowy nie posiada $rodkow o charakterze
dyscyplinujacym, ktoére zmusilyby strong¢ do zlozenia zeznan. Mozliwo$¢ natozenia kary
porzadkowej w formie pieni¢znej na stron¢ zostata wytaczona z zastosowania zgodnie z art.
262 § 4 o.p., natomiast ewentualne zastosowanie $rodkow przymusu zostalo wytaczone

z zastosowania na podstawie art. 199 o.p.

5.2.4. Zakres mozliwej dokumentacji zadanej przez organ w trybie wezwania

Organ podatkowy w toczacym si¢ postgpowaniu podatkowym moze zadaé
przedstawienia dokumentacji w trybie art. 155 o.p., jednak czy zakres zadania jest
nieograniczony i zalezy jedynie od arbitralnego uznania samego organu? Mozna réwniez
zapyta¢: czy zobowigzany do przedtozenia dokumentow sam moze decydowacé, ktore beda
wystarczajagce do wyjasnienia stanu sprawy? Pytania te stanowig trzon kolejnego z

wystepujacych w praktyce probleméw dotyczacych nakladania kar porzadkowych.

W jednym w wyrokow NSA orzekt, Ze: ,,(...) stanowisko Sadu pierwszej instancji,
zgodnie z ktorym samo przekonanie Skarzacego, ze przekazana dokumentacja jest
wystarczajaca, nie daje mu uprawnienia do odmowy wydania zadanych przez organ
dokumentéw, nalezy uzna¢ za prawidlowe (...) oznaczatoby [to], Zze strona postepowania
podatkowego bedzie mogla zawsze sprzeciwi¢ si¢ udostgpnieniu dokumentow, ktoére w jej

ocenie nie przyczynityby si¢ do wyjasnienia sprawy. Przyjegcie takiego stanowiska

459 Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 2.04.2009 r., sygn. akt I SA/Wr 1327/08, CBOSA.
460 podobnie: wyrok NSA z dn. 21.10.2005 r., sygn. akt I FSK 185/05, LEX nr 183727.
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prowadzitoby w praktyce do pozbawienia organéw podatkowych instrumentu niezbednego do

ustalenia prawdy obiektywnej4¢!.

Za stanowiskiem wyrazonym w wyroku przez NSA nalezy stwierdzi¢, ze samo
subiektywne przeswiadczenie wezwanego co do braku koniecznos$ci przedstawienia na
wezwanie organu podatkowego wskazanych w wezwaniu dokumentow nie jest wystarczajace
do stwierdzenia, ze wezwanie nastapilo z naruszeniem przepisoOw prawa. Pokreslenia wymaga
jednak, ze organ podatkowy w trybie art. 155 o.p. (wezwanie) moze wezwac stron¢ lub inne
osoby do ztozenia wyjasnien, zeznan, przedtozenia dokumentéw lub dokonania okres$lonej
czynno$ci osobiscie, przez pelnomocnika lub na pi$mie, jezeli jest to niezb¢dne dla wyjasnienia

stanu faktycznego lub rozstrzygnigcia sprawy.

Trafne spostrzezenie prezentuje w ramach omawianego zagadnienia M. Szymala,
wskazujac na zagrozenie w relacji mozliwosci nalozenia przez organ podatkowy kary
porzadkowej oraz podstawowego prawa jednostki do powstrzymywania si¢ od samooskarzania,
stwierdzajac, iz: ,,Osoba taka albo skorzysta z prawa do milczenia, ktéorego <<ceng>> bedzie
kara porzadkowa, albo speini Zzadanie organu podatkowego i dostarczy mu informacje
prawdziwe, ale obcigzajace ja pod wzgledem karnym skarbowym. Moze tez skorzysta¢ z
trzeciego rozwigzania i przekaza¢ organowi wyjasnienia niezgodne z prawda, co bedzie
oznaczato faktyczne wymuszenie dzialania nieetycznego, dla strony postepowania
podatkowego optacalnego pod wzgledem finansowym, ale juz niekoniecznie optacalnego dla
organu podatkowego, gdyz informacje te zamiast go przybliza¢ do prawdy materialnej, beda
go od niej oddalac. Jest to sytuacja wewnetrznej sprzecznosci prawa, poniewaz korzystanie z
tego, co jest dozwolone prawem (prawo do obrony, prawo do milczenia, wolno$¢ od
samooskarzania), nie moze by¢ jednocze$nie podstawa do natozenia sankcji, w tym przypadku

199462

kary porzadkowe;j

W obowigzujacym stanie prawnym przepisy o.p. jednoznacznie nie odpowiadaja na
pytanie,jak nalezy podchodzi¢ do poruszanego przez M. Szymale problemu. Powinno si¢
jednak zwroci¢ uwage, ze np. art. 83 § 2 k.p.a. reguluje podobne kwestie szerzej, stanowiac, ze
juz sam fakt ewentualnego narazenia podmiotu na hanbe¢ stanowi podstaw¢ do odmowy na
pytanie przez $wiadka. OczywiScie zagadnienie to jest dyskusyjne, niemniej trzeba zauwazy¢,

ze podatnik nie ma obowigzku samooskarzania si¢ w ramach toczacego si¢ przeciwko niemu

461 Wyrok NSA z dn. 2.11.2022 r., sygn. akt I FSK 210/19, CBOSA.
462 M. Szymata, Prawo do obrony a mozliwos¢ natozenia kary porzqdkowej na strone postepowania podatkowego,
,Panstwo i Prawo” 2017, nr 5, s. 122.
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postgpowania podatkowego, a obowigzek przedstawienia dokumentéw ograniczony jest
jedynie do tych, do ktérych posiadania i ewentualnego prowadzenia podatnik zobowigzany jest

na podstawie prawa powszechnie obowigzujacego.

Nalezy jednak zgodzi¢ si¢, ze subiektywne przeswiadczenie przez podmiot
o wystarczajacym zakresie przekazanych dokumentdéw nie stanowi o prawidtowym wykonaniu
zobowigzania przestanego podmiotowi w wezwaniu. Wezwanie powinno zosta¢ bowiem

wykonane w sposob pelny w zakresie przepisow prawa.

5.2.5. Przekroczenie ustanowionego w zawiadomieniu zakresu kontroli podatkowej

Podstawowym prawem w toczacej si¢ procedurze jest rowniez prawo do informacji,
w szczegolnosci jezeli mowa o prowadzonej kontroli. Strona powinna by¢ poinformowana, jaki
jest jej zakres, aby ze $wiadomo$cig réwniez mie¢ mozliwo$¢ uczestniczenia w niej, jak
réwniez ewentualnego przygotowania stosownej dokumentacji. Kazde przekroczenie przez
organ podatkowy ustanowionego zakresu kontroli pocigga za soba negatywne konsekwencje
dla warto$ci przeprowadzonych $rodkow dowodowych. Konsekwencja tego moze by¢
wystapienie nieprawidlowosci w procedurze natozenia kary porzadkowej. W jednym
w wyrokéw WSA w Krakowie orzekl, ze: ,,(...) brak bylo podstaw prawnych do wzywania
Skarzacego o przedtozenie wymienionych w wezwaniu dokumentow, gdyz zakres wezwania
wykraczat w czgéci poza imienne upowaznienie do przeprowadzenia kontroli podatkowej z 24

czerwca 2022 r.7463,

Stanowisko WSA w Krakowie nalezy uzna¢ za prawidlowe. Organ podatkowy nie moze
dziata¢ w sprawie, w sytuacji gdy przekracza swoje kompetencje ustawowe. Stanowi to
W sposob jaskrawy naruszenie zasady legalizmu (art. 120 o.p.). Zasada ta bedzie odnosita si¢
nie tylko do kontroli podatkowej (o czym w powyzszym wyroku), ale rowniez do pozostatych
procedur, w ktorych zastosowanie bgda miaty przepisy dotyczace natozenia kary porzadkowe;.
W sytuacji, gdy organ podatkowy od poczatku nie dziata na podstawie i w granicach prawa, nie
dochodzi do zaktualizowania jego pozostalych uprawnien (w postgpowaniu w szczegdlnosci

uprawnien procesowych, takich jak mozliwos$¢ natozenia przedmiotowej kary porzadkowej).

463 Wyrok WSA w Krakowie z dn. 6.09.2023 r., sygn. akt I SA/Kr 482/23, CBOSA.
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5.2.6. Wspolpraca zobowiazanego z organem podatkowym i elastycznos¢ organu
podatkowego

Wspotpraca pomigdzy zobowigzanym a organem podatkowym powinna dotyczy¢ nie
tylko (ewentualnego p6zniejszego) postgpowania sgdowoadministracyjnego, ale przejawiac si¢
juz na etapie prowadzonego postepowania podatkowego. Zagadnienie to stanowi kolejny
z problemow czg¢sto wystgpujacych w praktyce. W tym zakresie nalezy zwroci¢ przyktadowo
uwage na jeden z wyrokow WSA w Lublinie, w ktorym orzeczono, ze: ,,(...) nalezy wyraznie
podkresli¢, ze skarzacy nie odmowil wspotpracy z organem w sposob, ktdry uniemozliwial
zakonczenie postgpowania. Wskazal on co prawda, ze nie prowadzi ewidencji $rodkow
trwatych, co w oczywisty sposdb uniemozliwia wywigzanie si¢ ze zobowigzania do jej ztozenia,
ale okoliczno$¢ ta nie jest podstawa do stosowania sankcji. W wypadku za§ pozostatych
dokumentow ksieggowych skarzacy wskazat na biuro "B", ktére prowadzi cato$¢ tej
dokumentacji w formie elektronicznej. W ten sposob wskazal organowi miejsce
przechowywania danych i rdwnocze$nie sposob pozyskania tych dokumentow. Dodatkowo
poinformowat tez, ze dane istotne dla rozliczen podatkowych przekazywane sg systematycznie
do wiasciwego urzedu skarbowego. (...). Skoro skarzacy na kazdym etapie postgpowania,
w odpowiedzi na kierowane do niego wezwania organu wskazywal, jakim obowigzkom nie
moze obiektywnie sprostac, a jakie sag wykonalne, ale przez inny niz podatnik podmiot, organ
powinien zreformowac sposob dziatania i decyzje dowodowe w sprawie tak, aby doprowadzi¢
do ukonczenia postgpowania. O tym za$§, ze zmiana sposobu dzialania organu przynosi
oczekiwane efekty, swiadczy fakt, o ktérym mowa w skardze, Zze Zadane materialy zostaty

ostatecznie udostepnione przez biuro ksiegowe na stosowne wystapienie organu’44,

Organ wystosowujac do podmiotu wezwanie, powinien w nim jak naj$cislej okresli¢,
w jakiej formie powinien podmiot uczyni¢ zado$¢, aby nie pozostawia¢ pola do domnieman lub
niepewnosci. W przedstawionym powyzej stanie faktycznym podmiot nie unikat kontaktu
z organem podatkowym — przeciwnie — byl z nim w ciaglym kontakcie. Wezwanie
wystosowane przez organ podatkowy nie pozostalo bez odzewu, ale podmiot ustosunkowat si¢
do niego,wskazujac, ktérym elementom wezwania nie moze uczyni¢ zados¢, majac na uwadze
obiektywne przestanki blokujace takg mozliwo$¢ (nie prowadzi ewidencji §rodkow trwatych,

jednoczesnie nie jest do jej prowadzenia zobowigzany). W odniesieniu do drugiej czegsci

464 Wyrok WSA w Lublinie z dn. 26.04.2023 r., sygn. akt I SA/Lu 156/23, CBOSA.
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wezwania wskazal, ze nie moze przekaza¢ stosownej dokumentacji w formie papierowej,

poniewaz znajduje si¢ ona w posiadaniu biura rachunkowego (w formie elektronicznej).

Organ podatkowy prowadzacy postgpowanie dowodowe powinien kazdorazowo
podejmowac stosowane dziatania (badz zaniechania) bedace odpowiednig reakcja na zdarzenia
prawne, ktore dzieja si¢ w ramach toczacego si¢ postepowania. Zdecydowanie niezasadne byto
karanie podmiotu karg porzadkowa (i to wielokrotnie). Zgodnie z art. 122: ,W toku
postepowania organy podatkowe podejmuja wszelkie niezbedne dziatania w celu doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy w postgpowaniu podatkowym”. Majac
na uwadze t¢ zasade, organ podatkowy (jezeli uzna, ze dany dowdd jest niezbedny do
prawidlowego ustalenia stanu faktycznego sprawy) powinien rozwazy¢ podjecie dziatan

majacych na celu jego uzyskanie od innego podmiotu (w tym przypadku biura rachunkowego).

Warto w tym miejscu réwniez podnie$¢ konieczno$¢ wzajemnego wspotdzialania oraz
zrozumienia. Jak w mojej ocenie stusznie wskazuje NSA: ,,Nie mozna naktada¢ na podatnika
obowigzku przedtozenia dokumentu w formie papierowej w sytuacji, gdy podatnik posiada
dokument w formie elektronicznej lub na informatycznym nosniku danych, bowiem wydruk
taki sktadatby si¢ z wielu stron, wigzatoby si¢ z dodatkowymi kosztami, umieszczenie go na
standardowych kartkach papieru czyniloby ten wydruk nieczytelnym’*%>. Prawidlowe jest
podejscie sadu, iz majac na uwadze ciagly rozwoj dostgpnych $rodkéw komunikacji
elektronicznej, dotyczy on réwniez w zakresie przesylania danych migdzy podatnikiem a
organem podatkowym. Niezasadne byloby niedostrzezenie w tym rowniez mozliwosci
sprawniejszego uczynienia zado$¢ ewentualnemu wezwaniu organu podatkowego poprzez
przestanie wskazanych danych za pomoca tychze srodkéw lub przy wykorzystaniu innego

no$nika danych mozliwego do odtworzenia w ramach dostgpnych systemow organu.

5.2.7. Nalozenie kary porzadkowej na kontrahenta strony post¢gpowania

Podmioty prowadzace dziatalno§¢ gospodarcza traktowane sa jako profesjonalisci, w
szczeg6lnosci w ramach swojego zakresu dzialania. Podejmujac transakcje z innymi
podmiotami znajdujagcymi si¢ na danym rynku, powinni mie¢ jednoczes$nie $wiadomos¢

konieczno$ci przestrzegania prawa nie tylko przez nich samych, ale rowniez przez swoich

465 Wyrok NSA z dn. 18.01.2018 ., sygn. akt Il FSK 3642/17, CBOSA.
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partnerow biznesowych. W tym zakresie pojawia¢ si¢ moze konieczno$¢ uczynienia zados¢
rowniez wezwaniu organu podatkowego do przedlozenia stosownej dokumentacji
dotyczacej dokonania transakcji (lub transakcji) w przypadku prowadzenia postgpowania
podatkowego przeciwko kontrahentowi. Jak stusznie zauwazyl w jednym z wyrokéw NSA:
,Wskazana okoliczno$§¢ nie moze zatem zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
prowadzi¢ do wniosku o braku podstaw do zastosowania regulacji okreslajacej karg
porzadkowa. W konsekwencji powyzszego chybiony jest, zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego, zarzut Skarzacego dotyczacy niezasadnego zastosowania art. 262 § 1 pkt
2aw zw. zart. 262 § la) O.p.”*%¢, Kontrahent strony postepowania zostat bowiem zobligowany
do przedstawienia faktury wraz z innymi dokumentami organowi podatkowemu prowadzacemu
postgpowanie podatkowe. W braku uczynienia zado$¢ cato$ciowo wezwaniu zostala na

kontrahenta — spotke - nalozona kara porzadkowa.

Moim zdaniem nie mozna zaakceptowa¢ tak wskazanego stanowiska sadu.
Pojawiajacym si¢ w sprawie problemem jest odpowiedz na pytanie: w jaki sposob
zakwalifikowa¢ kontrahenta strony postepowania podatkowego? W sposdb oczywisty nie
kwalifikuje si¢ on do podmiotow wskazanych w sposob enumeratywny w art. 262 § 1 o.p. —nie
jest bowiem ani strong, pelnomocnikiem strony, §wiadkiem ani biegtym (zob. rozwazania
wczesniejszych podrozdziatow dotyczace tych podmiotow). Nie sposob dostrzec réwniez
mozliwo$ci kwalifikacji z uwagi na art. 262 § la o.p. W artykule tym bowiem stanowi sig¢, ze:
,Jezeli strong jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawne;j
(...)”. W analizowanej sprawie nie jest kontrahent-spotka strong postgpowania, a wiec réwniez
itaregulacja nie ma zastosowania. W mojej ocenie nalezatoby wezwac kontrahenta-spotke jako
osobe trzecig zgodnie z art. 262 § 3 pkt 1 o.p. do okazania faktury w zakresie ewentualnych
ogledzin (podobnie jak inne dokumenty), a dopiero przy braku uczynienia zado$¢ takiemu
wezwaniu — natozy¢ kare porzadkowa, jednak na podstawie art. 262 § 1 o0.p. w zw. z art. 262 §
3 pkt 1 o.p. Nalezy pamigtac, ze na organie podatkowym cigzy obowigzek wskazania wlasciwej
podstawy prawnej, ktora uzasadnia natozenie na podmiot kary porzadkowej*$’. O mozliwosci
nalozenia takiej kary porzadkowej w razie braku uczynienia zado$¢ wezwaniu oczywiscie

organ podatkowy powinien réwniez pouczy¢ wezwanego w przestanym pismie.

Na aprobatg w tym zakresie zastuguje jednak stanowisko sadu zwigzane z innym

aspektem przedmiotowej sprawy, ktoéry réwniez warto poruszy¢é przy okazji omawiania

466 Wyrok NSA z dn. 12.10.2021 r., sygn. akt III FSK 151/21, CBOSA.
467 Wyrok WSA w Poznaniu z dn. 19.09.2017 r., sygn. akt I SA/Po 741/07, CBOSA.
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niniejszej tematyki, a mianowicie z koniecznos$cig uczynienia zado$¢ wezwaniom organu przez
podmioty prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza w oficjalnym okresie zawieszenia tejze
dziatalno$ci. Wczesniej obowigzujgca ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej*® (art. 14
ust. 4 pkt 5), jak rowniez w chwili obecnej obowigzujgce prawo przedsiebiorcow*® (art. 25 ust.
2 pkt 5) przewiduje regulacje, zgodnie z ktdrg w okresie zawieszenia wykonywania dzialalno$ci
gospodarczej przedsigbiorca wykonuje wszelkie obowigzki nakazane przepisami prawa.
Niewatpliwie do takiego obowiazku nalezatoby uczynienie zado§¢ wezwaniu wystosowanemu

przez organ podatkowy.

5.2.8. Wniosek o zmian¢ miejsca przeprowadzenia czynnosci a kara porzadkowa

Organ podatkowy jest uznawany za gospodarza prowadzonego postepowania
podatkowego i podejmuje wszelkie dziatania niezbedne do wyjasnienia stanu sprawy.
W zakresie jego kompetencji jest rowniez decyzja, gdzie dziatania te nalezy podjaé (miejsce).
Czy jednak w tym zakresie moze zadecydowac strona postepowania? Stanowi to problem, ktory
pojawit si¢ m.in. w jednym z wyrokéw NSA, ktory orzekt, ze: ,,Nieprzekonujace jest rowniez
powolywanie si¢ na brak warunkow do przeprowadzenia czynnosci kontrolnych w jej siedzibie,
poniewaz obierajac lokal mieszkalny na siedzibe prowadzonego przedsigbiorstwa podatniczka
musiata liczy¢ si¢ z tym, ze w miejscu tym moga by¢ prowadzone interesy, a takze dokonywane
czynno$ci o charakterze urzgdowym. Natozenie na skarzaca jako na pelnomocnika podatniczki,
kary porzadkowej za niestawienie si¢ w miejscu wyznaczonym przez kontrolujacych jako
miejsce przeprowadzenia kontroli, bylo wiec zasadne (...). Byla to bowiem siedziba
podatniczki, a wigc miejsce, w ktorym czynnosci kontrolne powinny by¢ wykonywane co do
zasady. Zlozenie wniosku o przeprowadzenie czynnosci w innym, prawnie dopuszczalnym,
miejscu, nie uprawnialo skarzacej do ignorowania powinnosci stawiennictwa w miejscu

wskazanym przez organ przeprowadzajgcy kontrole™47°.

Nalezy zaaprobowac¢ stanowisko NSA wyrazone w powyzszym wyroku. Niezasadny
jest bowiem argument, ze w siedzibie podatniczki nie s3 mozliwe do przeprowadzenia
czynnos$ci z powodu zlokalizowania siedziby w lokalu mieszkalnym. Zgodnie z art. 159 § 1 pkt

5 0.p. w wezwaniu kierowanym do podmiotu organ podatkowy powinien okresli¢: ,,termin, do

468 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 1. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. Nr 173 poz. 1807 ze zm.).
469 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 236).
470 Wyrok NSA z dn. 3.10.2017 r., sygn. akt Il FSK 2286/15, CBOSA.
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ktorego zadanie powinno by¢ spetnione, albo dzien, godzing i miejsce zgtoszenia si¢ osoby
wzywanej lub jej pelnomocnika”. Wobec tego to organ podatkowy w sposéb obiektywny, a nie
zobowigzany w sposob subiektywny decyduje, ktore miejsce jest wlasciwe do przeprowadzenia
czynnosci. Jezeli wigc nie stawi si¢ w miejscu 1 terminie okreslonym w wezwaniu, organ
podatkowy uprawniony jest do nalozenia na zobowigzanego kary porzadkowej. Zobowigzany
nie moze réwniez w sposob wigzacy wskazywac organom podatkowym miejsca, w ktorym

maja by¢ przeprowadzone czynnosci.

5.2.9. Zlozenie wyjasnien a obawa przed ujawnieniem tajemnicy przedsi¢biorstwa

Kazdy przedsigbiorca powinien podejmowac stosowne dzialania celem zabezpieczenia
prowadzonej przez siebie dziatalnosci gospodarczej. Jednym z takich dziatan jest niewatpliwie
odpowiednie zabezpieczenie informacji, ktdre po ewentualnym pojawieniu si¢ w sferze ogolnej
moglyby narazi¢ przedsigbiorce na straty. Nalezy w tym miejscu zada¢ wobec tego pytanie: czy
w obawie o ochrong szeroko rozumianej przez strong tajemnicy przedsigbiorca moze odmowic
ztozenia wyjasnien? Zagadnienie to pojawilo si¢ rowniez na wokandzie sadow
administracyjnych. Wskaza¢ nalezy w tym miejscu m.in. na wyrok NSA: ,Otéz ta
argumentacja strony, ktdra pojawita si¢ w reakcji na czwarte wezwanie organu do
przedstawienia informacji o powierzchni budynku zajetej przez najemcoéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza w zadnej mierze nie usprawiedliwia odmowy udzielenia tych
informacji. Po pierwsze, strona nie skonkretyzowala w czym udzielona organom podatkowym,
a zadana przez nich informacja naruszataby tajemnic¢ poszczegoélnych przedsigbiorcéw
wynajmujacych u skarzacej powierzchni¢ uzytkowa. Samo ogoélne powotanie si¢ na tajemnice
przedsigbiorstwa, w sytuacji gdy chodzi o ustalenie powierzchni, na ktorej prowadzi ono swa

dziatalno$¢ jest niewystarczajgce™’!.

W mojej ocenie NSA w powyzsze] sprawie wilasciwie podszedt do rozpatrywania
niniejszego zagadnienia. Przyjecie stanowiska zaprezentowanego przez skarzaca mogloby
doprowadzi¢ do takiego obejScia przepisow prawa, ktore czynitoby niemozliwym
doprowadzenie do zakonczenia postepowania. Wiasciwie rowniez nalezy zwroci¢ uwage na

definicj¢ legalng pojecia ,,tajemnica przedsiebiorstwa”, ktéra skonstruowana zostata w ustawie

471 Wyrok NSA z dn. 29.05.2020 r., sygn. akt Il FSK 2754/19, CBOSA.
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o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji*’2. Zgodnie z art. 11 ust. 2 tej ustawy: ,,Przez tajemnice
przedsiebiorstwa rozumie si¢ informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne
przedsigbiorstwa lub inne informacje posiadajace warto$¢ gospodarcza, ktore jako catos$¢ lub
w szczegolnym zestawieniu i zbiorze ich elementow nie sa powszechnie znane osobom zwykle
zajmujacym si¢ tym rodzajem informacji albo nie sg tatwo dostgpne dla takich osoéb, o ile
uprawniony do korzystania z informacji lub rozporzadzania nimi podjat, przy zachowaniu
nalezytej starannosci, dziatania w celu utrzymania ich w poufno$ci”. Wskazuje si¢ na dwa
aspekty, ktore musza by¢ spelnione w zakresie ochrony tajemnicy przedsigbiorstwa: materialny
oraz formalny. Aspekt materialny rozumiany jest jako odnoszacy si¢ do jej wartosci
gospodarczej, w tym technicznej, technologicznej lub organizacyjnej, natomiast formalny jako
wola utajnienia danych informacji, przejawiajaca si¢ czynno$ciami, ktore przedsigbiorca
przedsiewziat, by zapewni¢ poufno$¢ okreslonych danych*’3. Podkre$la si¢ rowniez, ze
tajemnica przedsigbiorcy musi by¢ oceniana w sposob obiektywny, oderwany od woli danego

przedsigbiorcy*74,

5.2.10. Odmowa zlozenia zeznan przez malzonka osoby bedacej reprezentantem osoby
prawnej

Stosunki rodzinne czgsto przenikaja rozne plaszczyzny codzienno$ci, docierajac
réwniez do aspektow zawodowych podejmowanych przez malzonkoéw. Moga oni bowiem mie¢
informacje o podejmowanych dziataniach (badZ zaniechaniach) swojego wspdtmalzonka,
a przez to stanowig - zdaniem organoéw podatkowych - wlasciwe Zrédlo uzyskania informacji
w ramach toczacego si¢ postgpowania podatkowego. Jak orzekl w jednym z wyrokéw NSA:
»(--.) przewidziane w art. 196 § 1 O.p. prawo $wiadka do odmowy zeznan przystuguje
wylacznie wtedy, gdy strong w postepowaniu podatkowym jest osoba fizyczna, bowiem
przewidziane w tym przepisie stosunki prawnorodzinne nie moga istnie¢ z udziatem oséb

prawnych lub jednostek organizacyjnych niemajacych osobowos$ci prawnej”*7>.

Stanowisko takie nalezy w petni zaakceptowac. Majac bowiem na uwadze tres$¢ art. 196

§ 1 o.p.: ,,Nikt nie ma prawa odmowi¢ zeznan w charakterze swiadka, z wyjatkiem matzonka

472 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz.
1233).

473 Tak np.: wyrok WSA w Poznaniu z dn. 3.10.2019 r., sygn. akt IV SA/Po 606/19, LEX nr 2728517.

474 Tak np.: wyrok NSA z dn. 12.02.2015 r., sygn. akt  OSK 759/14, LEX nr 1753618.

475 Wyrok NSA z dn. 20.01.2016 ., sygn. akt I1 FSK 3226/13, CBOSA.
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strony, wstepnych, zstepnych i rodzenstwa strony (...)”". Ustawodawca wprowadzit w tym
przepisie 0golna zasade, ze nikt nie ma prawa odmoéwi¢ zeznan w charakterze swiadka poza
wyjatkami wskazanymi wprost w ustawie. Przepis ten stanowi gwarancj¢ realizacji zasady
prawdy obiektywnej. Domaganie si¢ wigc przez strong skarzaca poszerzenia kregu podmiotow
uprawnionych do odmowy skladania zeznan poza ustawowe wyjatki jest niezasadne*’®. W
sposob oczywisty, gdy malzonek jest jednoczesnie podmiotem wtasciwym do reprezentowania
osobny prawnej, to nie nabywa on z mocy prawa statusu strony w toczacym si¢ postgpowaniu.
Strong dalej pozostaje dana osoba prawna, z tym ze dziata za nig wlasciwie umocowany
reprezentant. W sposdb oczywisty zona nie mogta w tym przypadku odmowi¢ ztozenia zeznan

powotujac sie na art. 196 § 1 0.p."7 .

Zastanowi¢ by si¢ jednak nalezato, czy miataby ona mozliwos¢ odmowy odpowiedzi na
poszczegolne pytania zgodnie z art. 196 § 2 0.p? Moim zdaniem jak najbardziej tak, pod
warunkiem, ze wedlug jej najlepszych informacji udzielenie odpowiedzi na pytanie mogtoby
narazi¢ ja lub jej bliskich na odpowiedzialno$¢ karng, karng skarbowa albo spowodowac

naruszenie obowigzku zachowania ustawowo chronionej tajemnicy zawodowe;.

5.3. Zagadnienia problematyczne zwiazane z aspektami proceduralnymi kary
porzadkowej

5.3.1. Uwagi wprowadzajace

W niniejszym podrozdziale zostang poddane analizie pojawiajace si¢ problemy
zwigzane z aspektami proceduralnymi kary porzadkowej. Przez pojecie to rozumie si¢
pojawiajace si¢ watpliwosci co do procedury nakladania kary porzadkowej uregulowanej
w O.p., jak réwniez co do procedury stosowania instytucji prawnych ukierunkowanych na

uchylenie przedmiotowej kary.

Kazdemu z tych problemoéw poswigcony zostal oddzielny podrozdziat.

476 Wyrok NSA z dn. 14.01.2016 ., sygn. akt I1 FSK 3104/13, CBOSA.

477 W tym miejscu nalezy rowniez zaznaczy¢ wyrok NSA z dn. 24.06.2015 r., sygn. akt [l FSK 1337/13, CBOSA,
w ktorym to NSA odnidst si¢ do braku mozliwosci odmowy zlozenia zeznan, w sytuacji gdy organ nie dopuscit
do rejestrowania przebiegu przestuchania §wiadka za pomoca kamery przez pelnomocnika strony.
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5.3.2. Zaniechanie zastosowania Srodkow przymusu z uwagi na mozliwos¢ ustalenia stanu
faktycznego innymi Srodkami dowodowymi

Mnogos¢ mozliwych do wykorzystania przez organ podatkowy $rodkow dowodowych
nie przesadza o koniecznosci przeprowadzenia ich wszystkich w ramach kazdego
z prowadzonych postgpowan podatkowych. Pojawia si¢ wobec tego konieczno$¢ dokonania
kazdorazowo oceny, ktory ze srodkow jest niezbedny celem kompleksowego wyjasnienia stanu
faktycznego. Majac na uwadze tak postawione pytanie, nalezy wskaza¢, ze kolejnym z
probleméw czesto wystepujacych w praktyce (co potwierdza orzecznictwo sadowe) jest
zaniechanie zastosowania $rodkow przymusu z uwagi na mozliwo$¢ ustalenia przez organ
podatkowy stanu faktycznego innymi §rodkami dowodowymi. W jednym z wyrokow NSA
orzekl, iz: ,(...) wbrew twierdzeniom autora skargi kasacyjnej organ wywiazat si¢ z tego
obowigzku. Dlatego nieprzeprowadzenie dowodu z zeznan $§wiadka - nabywcy pojazdu nie
miato istotnego wyptywu na wynik pracy. Swiadek bowiem mogt si¢ wypowiedzie¢ jedynie na
temat stanu spornego samochodu w dniu jego nabycia w czerwcu 2012 r., a nie w dniu jego
nabycia wewnatrzwspdlnotowego. Stad rezygnacja z tego srodka dowodowego i to w sytuacji,
gdy, jak wynika z akt administracyjnych, §wiadek przebywat za granica, nie miata wptywu na
wynik sprawy. Tym samym stwierdzenie przez organ, a nastgpnie przez sad pierwszej instancji,
ze zgromadzony w sprawie material dowodowy w sposéb dostateczny wykazal, ze nabyty
wewnatrzwspolnotowo pojazd zostat wyprodukowany jako samochdd osobowy i mimo
dokonywanych w nim zmian przez skarzacego nie utracit tego charakteru, pozbawito racji

przeprowadzenie $rodka dowodowego z zeznan $wiadka™*’8,

Organy podatkowe maja obowiazek czynienia jedynie takich ustalen faktycznych, ktore
maja znaczenie dla sprawy, co wynika z tresci art. 122 o.p. i powigzanego z nim art. 187 §1 tej
ustawy, jak tez art. 188 o.p. Jasne jest, ze to organ podatkowy jest gospodarzem prowadzonego
postgpowania. Zgodnie art. 187 § 1 o.p.: ,,Organ podatkowy jest obowigzany zebra¢ i w sposob
wyczerpujacy rozpatrzy¢ caty material dowodowy”. Artykut ten wyraza tzw. zasade prawdy
obiektywnej lub zasade zupetosci (kompletnosci) postepowania dowodowego*”. Zdaniem H.

Dzwonkowskiego: ,,Materiat dowodowy jest zupelny, jesli zebrano i rozpatrzono wszystkie

478 Wyrok NSA z dn. 17.09.2017 r., sygn. akt I GSK 187/17, CBOSA.
479 B, Brzezinski (red.), M. Kalinowski (red.), A. Olesinska (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny,
Gdansk 2015, s. 822.
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dowody, przeprowadzono wnioski dowodowe, a udowodniony stan faktyczny stanowi petna,
spojng i logiczng catos¢™*0. Jednak - jak zauwaza ten sam Autor: ,,Nie zbiera si¢ bowiem
materialu dowodowego w sposob <<wyczerpujacy>>. Nalezy go zebraé tak, aby byt caty i

kompletny™#8!,

Postgpowanie podatkowe charakteryzuje si¢ wlasnymi rozwigzaniami w zakresie
cigzaru dowodu (na organie podatkowym cigzy dotozenie szczegdlnej staranno$ci w ustaleniu
stanu faktycznego), jednak podatnik powinien rowniez aktywnie uczestniczy¢ w postgpowaniu
dowodowym, poniewaz dopiero przy jego aktywnym udziale mozliwe jest odtworzenie stanu
faktycznego w sposob pelny i niepozostawiajgcy watpliwosci*®?. Natomiast prawo realizowane
przez strong poprzez zglaszanie zadan dowodowych stanowi jedng z podstawowych gwarancji
realizacji i obrony interesu prawnego strony w postegpowaniu podatkowym i uzupetnia zasade
czynnego udziatu strony w tym postepowaniu*®®, Jak podnosi A. Hanusz: ,,Ciezar dowodu
naktadany jest bowiem, ogoélnie rzecz ujmujac, w sposodb bezposredni, a wiec na podstawie
przepisOw materialnego prawa podatkowego, oraz w sposdb posredni w ramach ogoélnej
konstrukcji danego podatku (...). Ten ostatni sposéb powoduje, iz obarczanie strony ci¢zarem
dowodu, wymagajacym wykazania danych okolicznosci, najczesciej przez podatnika
interpretowane jest w praktyce zbyt szeroko. Powoduje to, Ze taki sposdb interpretacji regut
dowodowych wlacza strong postepowania w sfere obowigzku dowodzenia, zarezerwowang
wylaczeni dla organéw podatkowych. (...) W konsekwencji organy podatkowe przerzucaja
obowigzek dostarczenia $rodkow dowodowych oraz wyjasnienia sporawy na strong

postepowania”484,

Wobec powyzszego przepis art. 187 o.p. nalezy z wykorzystaniem wyktadni jezykowej
1 zaznaczy¢, ze ,,wyczerpujace” ma by¢ ,,rozpatrzenie catego materialu dowodowego”. Organ
powinien w uzasadnieniu odnie$¢ si¢ do materialu, wskaza¢, ktorym dowodom dat wiare i
dlaczego, a ktérym tej wiary odmowit i jakie ku temu miat powody. Uznanie, Zze przymiot
,wyczerpania” mialby odnosi¢ si¢ do zebrania wszystkich dowodow, ktére w sposob
bezposredni lub posredni zwigzane sg ze sprawg rodzitoby obawy w zakresie prowadzenia

postepowan, ktore nigdy by si¢ nie skonczyty z uwagi na mnogos¢ dowodow. Zauwazy¢ nalezy,

480 H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 187 o.p., [w:] C. Kosikowski (red.), H. Dzwonkowski (red.), A. Huchla
(red.), Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2003, s. 497.

B Ibidem.

42'W. Sawa, Ciezar dowodu w postepowaniu podatkowym, ,,Przeglad Podatkowy” 2001, nr 3, s. 56.

483 R. Kubacki, Specyfika podatkowego postepowania dowodowego, ,,Przeglad Podatkowy” 1999, nr 12, s. 35.
484 A, Hanusz, Cigzar dowodu w postepowaniu podatkowym, uwagi de lege lata, [w:] A. Pomorska (red.), Polski
system podatkowy. Zalozenia a praktyka, Lublin 2004, s. 441.
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ze postepowanie dowodowe charakteryzuje si¢ dynamizmem. Przeprowadzenie jednego
dowodu przez organ moze rodzi¢ koniecznos¢ przeprowadzenia innych dowodow, na ktore
organ zostat nakierunkowany wtasnie tym pierwotnie przeprowadzonym dowodem. Organ
podatkowy jako gospodarz postepowania powinien oceni¢, w ktérym momencie prowadzonego
postgpowania dowodowego uzyskal juz dowody, na podstawie ktérych moze w sposob
prawidlowy zrealizowa¢ zasad¢ prawdy obiektywnej. Powinien rowniez pamigta¢ o dyspozycji
art. 200 o.p., tj. przed wydaniem decyzji organ podatkowy wyznaczy¢ stronie siedmiodniowy

termin do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materiatu dowodowego*®’.

Moim zdaniem ocena organu podatkowego powinna wigc opiera¢ si¢ na odpowiedzi na

dwa podstawowe pytania:

1) czy przeprowadzenie konkretnego dowodu (z urzedu czy tez na zadanie strony) jest
niezbedne celem prawidtowego ustalenia stanu faktycznego sprawy?
2) czy dana okoliczno$¢ nie zostala juz udowodniona innymi §rodkami dowodowymi

w toczacym si¢ postepowaniu?

Jezeli organ uzna, ze przeprowadzenie konkretnego dowodu jest niezbedne celem
ustalenia prawidtowego stanu faktycznego sprawy, jak rowniez nie ma mozliwosci, by dang
okoliczno$¢ udowodni¢ innymi $srodkami dowodowymi, wowczas powinien dazy¢ do realizacji
i przeprowadzenia danego dowodu. Jezeli nie bedzie jednak w stanie przeprowadzi¢ danego
dowodu, powinien skorzysta¢ z przystugujacych w o.p. uprawnien i zdecydowac¢ si¢ na
nalozenie kary porzadkowej. Kazdorazowo jednak przed natoZzeniem kary porzadkowej organ

powinien odpowiedzie¢ na dwa powyzej wskazane pytania.

5.3.3. Koniecznos¢ obligatoryjnego stosowania przez organ podatkowy kary porzadkowej

W praktyce codziennej organdw podatkowych pojawia si¢ rowniez pytanie, czy nalezy
obligatoryjnie stosowac kar¢ porzadkowa w sytuacji spetnienia okoliczno$ci uzasadniajacych
jej natozenie? Czy ewentualny brak dzialania organu w tym zakresie moze okazac si¢ na etapie
pozniejszego postepowania odwotawczego badz kontroli sgdowo-administracyjnej zarzutem?
W tym zakresie nalezy zwr6ci¢ uwage m.in. na jeden z wyrokow WSA w Poznaniu, ktory

orzekl, ze: ,Nie ulega watpliwosci, iz to organy podatkowe powinny zebra¢é w sposob

485 Wyjatki od zasady wyrazonej w art. 200 § 1 o.p. ustawodawca zredagowat w art. 200 § 2 o.p.
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wyczerpujacy materiat dowodowy w sprawie, jezeli chca wykaza¢ fakt nieoptacenia
zobowigzania podatkowego przez podatnika. Jezeli zebranie materialu dowodowego, ktory by
ten fakt ponad wszelka watpliwo$¢ udowadnial, jest niemozliwe, nalezy z tego wyciagnac
wniosek, iz w tym stanie rzeczy nie jest mozliwe udowodnienie podatnikowi cigzgcego na nim
zobowigzania podatkowego. Dlatego tez nie bylo mozliwe wydanie przez organy podatkowe
decyzji naktadajacej na skarzacego koniecznos$¢ uiszczenia zobowigzania podatkowego, skoro

brak byto dostatecznych dowodow umozliwiajacych wydanie takiej decyzji”*%6.

Organ podatkowy prowadzacy postgpowanie podatkowe powinien mie¢ na uwadze
catoksztalt przepisow regulujacych przebieg procedury oraz w taki sposob ,utozy¢”
potencjalny przebieg postepowania dowodowego, aby rozstrzygniecie sprawy w drodze decyzji
mialo miejsce w czasie adekwatnym do stopnia skomplikowania sprawy, jak roéwniez
okolicznos$ci w niej wystepujacych. Niewatpliwie jednak to na organie podatkowym spoczywa
obowigzek stwierdzenia, ze cato$¢ materialu dowodowego wydanego w sprawie pozwala
(z zachowaniem zasad postgpowania podatkowego — w tym przypadku szczegélnie zasady

prawdy obiektywnej) do wydania rozstrzygnigcia.

Ustawodawca nie bez powodu wprowadza w ramach postegpowania mozliwos¢
prowadzenia postepowania wpadkowego (incydentalnego) w sprawie nalozenia kary
porzadkowe;j. Jest to procedura, ktéra moze mie¢ finalnie kolosalne znaczenie w odniesieniu
do catej sprawy. Pozwala bowiem na uzyskanie przez organ podatkowy materiatlow (np.
dokumentow) i wydanie wtasciwej decyzji w sprawie. Organ podatkowy nie moze zapominaé
o mozliwosci stosowania kary porzadkowej. Co prawda nalezy si¢ zgodzi¢, ze ustawodawca
pozostawia w tym zakresie organowi stosunkowo szerokie pole dziatania w ramach uznania
administracyjnego — w tym rowniez decyzje, czy organ podejmie dziatania majace na celu
ukaranie podmiotu kara porzadkowa, czy tez nie — jednak jest to jedno z ,narzedzi”

pozwalajacych na dotarcie do prawdy obiektywne;.

Jezeli organ podatkowy nie uzyska potwierdzenia pewnych faktéw w sprawie za
pomoca informacji pochodzacych z wezwania skierowanego do podmiotu, to moze natozy¢
kar¢ porzadkowa za niesubordynacje wzglgdem organdw wladzy panstwowej. Jednak organy
podatkowe, wskazujac na potrzebe¢ zachowania rowniez zasady zaufania obywateli do organow
wladzy panstwowej, wola nie stosowa¢ kar porzadkowych, a raczej doj$¢ do porozumienia bez

koniecznos$ci podejmowania krokéw prawnych, ktore moga by¢ odebrane przez podmiot jako

486 Wyrok WSA w Poznaniu z dn. 12.06.2019 r., sygn. akt I SA/Po 780/18, CBOSA.
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kara w znaczeniu kryminalnym. Zaznaczy¢ jednak nalezy, Ze takie rozumowanie mogloby
w skrajnych przypadkach doprowadzi¢ do niemoznosci procedowania w sprawie z uwagi na
brak materialu dowodowego, dlatego organy podatkowe powinny stosowac kare porzadkowa,

jezeli danego faktu nie moga udowodni¢ innymi $rodkami dowodowymi.

5.3.4. Brak wskazania przestanek nalozenia kary porzadkowej

Uzasadnienie postanowienia stanowi jego integralng czg$¢ stanowiaca wyjasnienie
organu w zakresie rozstrzygnigcia w nim zawartego. Prawidlowo 1 kompleksowo
skonstruowane uzasadnienie tworzy migdzy organem a podatnikiem stan pewnosci
1 zrozumienia w zakresie rozstrzygnigcia w nim zawartego. Organy podatkowe rezygnuja
jednak nieraz ze wskazania przestanek nalozenia na podmiot kary porzadkowej. W jednym
z przyktadowych wyrokow WSA w Warszawie orzekl, ze: ,,Nie mozna zarzuci¢ organom braku
wyjasnienia przestanek, ktore legly u podstaw wymierzania kary pieni¢znej, w szczegdlnosci
poprzez brak wskazania jakich informacji pelnomocnik nie przedstawit na Zzadanie organu
podatkowego, gdyz w swoich rozstrzygnigciach organy podatkowe odnosity si¢ do wezwan
z: 17 kwietnia 2019 r. i 21 maja 2019 r., ktore to wezwania wskazywaly na konkretne

dokumenty/wyjasnienia”*’,

Nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem WSA w Warszawie, iz w postanowieniu
o natozeniu kary porzadkowej nie musza by¢ zawarte (zgodnie ze stanem sprawy) informacje,
jakich pelnomocnik nie przedstawil na wezwanie organu podatkowego. W sposdb oczywisty
nalozenie kary porzadkowej nastgpuje w formie postanowienia, ktdre chronologicznie jest
ewentualnym nastgpstwem niezastosowania si¢ przez podmiot do dorgczonego wezwania.
Organ podatkowy w uzasadnieniu postanowienia powinien konkretnie i wprost odnosi¢ si¢ do
calosci okolicznos$ci danej sprawy, wskazujac, jakie przestanki z art. 262 § 1 pkt § 1-3 o.p.

zidcity si¢ (np. jakie konkretnie informacje nie zostaty przekazane na wezwanie organu).

87 Wyrok WSA w Warszawie z dn. 30.09.2020 r., sygn. akt IIl SA/Wa 935/20, CBOSA.
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5.3.5. Brak wskazania okolicznosci wplywajacych na wymiar kary porzadkowe;j

Dziatanie organu w ramach uznania administracyjnego pozwala na dostosowanie
reakcji prawnej organu wzgledem okoliczno$ci pojawiajacych si¢ w sprawie, jak rowniez na
pewna indywidualizacj¢ w tym zakresie. Dlatego wskaza¢ nalezy na jeden z problemow czesto
wystepujacych w praktyce, a mianowicie na brak wskazywania przez organy podatkowe na
okoliczno$ci wptywajace na wymiar kary porzadkowej. Przyktadowo w jednym z wyrokéw
NSA orzekt, ze: ,,Nalezy zgodzi¢ si¢ z zarzutami skargi kasacyjnej, ze zard6wno organ I instancji
jak 1 organ odwolawczy w Zzaden sposob nie uzasadnili wymiaru kary i nie podali skarzagcemu
jakichkolwiek okoliczno$ci wptywajacych na jej wymiar i ze mimo tego braku sad I instancji

zaakceptowal to uchybienie”*8,

Organ podatkowy wydajacy postanowienie o nalozeniu kary porzadkowej powinien
W sposob jasny i jednoznaczny dazy¢ do wyjasnienia ukaranemu wszelkich okolicznosci
sprawy, ktore wplyngty na wymierzenie przedmiotowej kary. Jednocze$nie wydaje si¢
wlasciwe zaznaczenie, ktore z okoliczno$ci zaistnialych w sprawie stanowity okoliczno$ci
tagodzace wymiar kary, a ktére go dodatkowo obcigzaty. Wiedza i $wiadomos$¢ podatnika
stanowig w tym momencie fundament do zrozumienia popelnionego przez niego ewentualnego
btedu, korekte nieprawidlowych dziatan, jak réwniez zapobieganie podobnym naruszeniom w
przysztosci. Organ poprzez takie dziatanie realizuje roéwniez zasade przekonywania

obowigzujaca w postgpowaniu podatkowym.

5.3.6. Jednozdaniowe uzasadnienie postanowienia o natozeniu kary porzadkowej

Nie ma jednej miary powszechnie przyjetej w zakresie obszernosci tekstu uzasadnienia
postanowienia. Zalezne jest to od mnogos$ci czynnikow i okoliczno$ci wystepujacych w danej
sprawie. Pojawiajacym si¢ jednak problemem wydaje si¢ by¢ skrajna ,,ubogo$¢” uzasadnienia
postanowienia o natozeniu kary porzadkowej. W jednym z wyrokow WSA w Lodzi orzekt, Ze:
»W ocenie Sadu uzasadnienie zaskarzonego postanowienia, jak 1 poprzedzajacego je
postanowienia pierwszoinstancyjnego, w zakresie wysokosci natozonej na skarzacego kary

pieni¢znej, jest zbyt ogélnikowe i lakoniczne, w zasadzie sprowadzajace si¢ do jednego zdania.

488 Wyrok NSA z dn. 16.03.2017 r., sygn. akt I FSK 1735/15, CBOSA. Sprawy podobne: wyrok NSA z dn.
22.01.2009 r., sygn. akt II FSK 1462/07, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dn. 2.03.2022 r., sygn. akt [ SA/GI
1602/21, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z dn. 4.12.2020 r., sygn. akt I SA/GI 1239/20, CBOSA.
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Tymczasem uzasadnienie petni istotng rolg jako element aktu administracyjnego, gdyz pozwala
na poznanie motywoéw podjecia tego aktu, stronie na podjecie merytorycznej polemiki
z organem, sadowi administracyjnemu za$ umozliwia skontrolowanie prawidtowosci podjetego

rozstrzygniecia, w tej sprawie okreslenia wysokosci kary pienieznej™*%.

Uzasadnienie postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej stanowi jego obligatoryjny
element z uwagi na fakt, iz na postanowienie to przyshuguje zazalenie (art. 210 § 5 zd. 2 o.p.
w zw. z art. 219 0.p. w zw. z art. 262 § 5 0.p.). Poprzez uzasadnienie organ podatkowy realizuje
nie tylko dyspozycje powyzszej przytoczonych artykuldw, ale réwniez zasade przekonywania
obywateli (art. 124 o.p.), jak rowniez zasade budowania zaufania obywateli do organéw witadzy
publicznej (art. 121 § 1 o.p.). To wlasnie z uzasadnienia postanowienia adresat moze
dowiedzie¢ sig, jakie byly przestanki natozenia kary porzadkowej. Organ podatkowy powinien
wigc dolozy¢ wszelkich staran, aby uzasadnienie prezentowalo nie tylko wlasciwy ciag
chronologiczny zdarzen, ktore wystapilty w przedmiotowej sprawie, ale rdwniez
odzwierciedlalo dokonane przez organ podstawienie odpowiednich przepiséw prawa pod

ustalony stan faktyczny.

Sytuacja zaprezentowana w powyzszym wyroku WSA w Lodzi stanowi sytuacj¢
skrajnie niedopuszczalng. Organ podatkowy potraktowal uzasadnienie w znaczeniu skrajnie
technicznym uznajac, ze jedno zdanie wystarczy, by uczyni¢ zado$¢ wymaganiom ustawowym.
Mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, jakoby jedno zdanie uzasadnienia w znaczeniu procesowym
mialo skutek identyczny z calkowita rezygnacja przez organ z uzasadnienia postanowienia.
W mojej ocenie stusznie orzekl w tym zakresie NSA, stwierdzajac, iz: ,,Ustalenia i oceny
organéw podatkowych powinny by¢ przedstawione w uzasadnieniu rozstrzygni¢¢ w sposob
jednoznaczny i niezmuszajacy adresata rozstrzygnigcia do snucia domystow co do motywow,

ktorymi kierowaly si¢ organy nakladajac kare porzadkowa™*°.

W tym miejscu rowniez nalezy zwroci¢ uwage na stanowisko NSA, zgodnie z ktorym
deficyt w uzasadnieniu moze by¢ uzupetniony przez organ odwotawczy, bowiem: ,,Na gruncie
rozpoznawanej sprawy racj¢ ma autor skargi kasacyjnej, ze organ I instancji nie poczynit
rozwazan co do wysokosci natozonej kary porzadkowej. Mimo to, w ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, w kontekscie catoksztattu okolicznosci sprawy owo uchybienie nie miato

istotnego wplywu na wynik sprawy, albowiem co istotne zostalo ono dostrzezone

489 Wyrok WSA w Lodzi z 24.11.2022 r., sygn. akt I SA/L.d 478/22, CBOSA. Sprawy podobne: wyrok NSA
z dn. 15.06.2011 r., sygn. akt Il FSK 265/10, CBOSA.
490 Wyrok NSA z dn. 28.05.2019 r., sygn. akt I FSK 1809/17, CBOSA.
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i skorygowane przez organ odwolawczy, czym nie uchybiono w istotny sposob zasadzie

»491 Sad dodatkowo uzasadnial to niewywigzaniem si¢

dwuinstancyjno$ci postgpowania
zobowigzanego do uczynienia zado$¢ wezwaniu w zakresie przedstawienia organowi
podatkowemu znacznej liczby dokumentdéw. Skoro nie byty one znane organowi I instancji, a
uzyskal je organ odwolawczy, to na podstawie prawidlowo zgromadzonego materiatu
dowodowego byl w stanie uzupetli¢ uchybienia powstate dzialaniami organu pierwszej

instancji i wyda¢ w tym zakresie merytoryczne rozstrzygnigcie.

5.3.7. Brak pouczenia w wezwaniu o mozliwosci nalozenia kary porzadkowej

Prawo do informacji realizowane moze by¢ na wielu ptaszczyznach. Jedng z nich jest
niewatpliwie réwniez pouczenie, ktore powinno by¢ zawarte w pismie skierowym przez organ
podatkowy do adresata i nie powinien on rezygnowa¢ z jego umieszczania. Przykladowo
w jednym z wyrokow NSA orzekl, ze: ,,Warunkiem wymierzenia kary porzadkowej w zwigzku
z niedopelnieniem obowigzku okreslonego w art. 262 Ordynacji podatkowej jest ponadto
pouczenie przez organ podatkowy osoby zobowigzanej do jego wykonania o skutkach

niezastosowania si¢ do wezwania*2,

Jak orzekt WSA w Krakowie: ,,Nalezy wskaza¢ na trzy przestanki, ktére musza by¢
spetnione tacznie, aby organ mogl wymierzy¢ karg porzadkowa; (1) bezzasadne niedopetnienie
obowiagzku wynikajacego z wezwania, (2) prawidtowo$¢ wezwania, (3) prawidlowe pouczenie
osoby wezwanej o skutkach prawnych niezastosowania si¢ do wezwania™®. Jak wynika
z podanego przykladowego orzecznictwa, pouczenie to wydaje si¢, ze stanowi réwniez jeden
z warunkow koniecznych do prawidtowego wymierzenia kary porzadkowej. W sytuacji braku
przekazania tej informacji wczesniej podatnikowi nie jest on $wiadomy ewentualnych
negatywnych skutkow. Tak wigc przy braku pouczenia nie jest mozliwe natozenie na podatnika

kary porzadkowe;.

41 Wyrok NSA z dn. 6.12.2018 r., sygn. akt I1 FSK 3501/16, CBOSA.

492 Wyrok NSA oz. Poznan z dn. 29.08.2002 r., sygn. akt I SA/Po 533/01, CBOSA. Sprawy podobne: wyrok NSA
z dn. 24.11.2010 r., sygn. akt II FSK 1233/09, CBOSA; wyrok WSA w Lublinie z dn. 3.12.2013 r., sygn. akt I
SA/Lu 675/13, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dn. 28.11.2012 r., sygn. akt | SA/Kr 1410/12, CBOSA; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 26.04.2023 r., sygn. I SA/Lu 157/23, CBOSA.

493 Wyrok WSA w Krakowie z dn. 28.11.2012 r., sygn. akt [ SA/Kr 1410/12, CBOSA.
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5.3.8. Powtorne nalozenie kary porzadkowej

Zagadnieniem praktycznym, ktore wydaje si¢ bardzo problematyczne, jest mozliwo$¢
powtornego natozenia na ten sam podmiot kary porzadkowej. Tytutem przykladu mozna
wskazacd, iz w jednym z wyrokdw WSA w Poznaniu podkreslat, ze: ,,Zauwazy¢ nalezy, ze kara
porzadkowa jest sankcja administracyjna, stuzaca dyscyplinowaniu uczestnikdw postgpowania.
Kazdorazowe wystgpienie okolicznosci wskazanych w tym przepisie moze skutkowaé
wymierzeniem przez organ podatkowy takiej kary. Zatem zarzut skarzacego, ze kare
porzadkowa natozono na niego juz z powodu pierwszego niestawienia si¢ na wezwanie jest

bezzasadny”#4,

Nalezy zwroci¢ uwage, ze przepisy o.p. nie rozstrzygaja ex lege o mozliwo$ci
wielokrotnego natozenia kary porzadkowej na podmioty wymienione w art. 262 o.p. Wydaje
si¢, ze jest to niedoskonato$¢ przedmiotowej regulacji, ktora stanowi problem praktyczny do
rozwigzania. Moim zdaniem stanowisko WSA w Poznaniu nalezy uzna¢ za stuszne.
Zagadnienie to zostalo szerzej opisane w rozdziale 4.4. Postgpowanie w sprawie natozenia kary
porzadkowej, gdzie wskazuj¢ na mozliwos$¢ uznania zasady 1:1, np. po kazdorazowo wystanym
i prawidtowo dorgczonym wezwaniu aktualizuje si¢ wzgledem organu podatkowego
mozliwo$¢ nalozenia kary porzadkowej w sytuacji nieuczynienia zado$¢ zadaniom organu
podatkowego. Majac na uwadze wage przedmiotowego zagadnienia, jak réwniez brak
mozliwo$ci uzupekienia tej luki w prawie, uwazam, ze powinny w tym zakresie nastgpi¢

dziatania legislacyjne*®.

5.3.9. Bezprzedmiotowos¢ postepowania podatkowego a kara porzadkowa

Postgpowanie w sprawie nalozenia kary porzadkowej (jak wskazano we wczesniejszych
cz¢$ciach niniejszej pracy) jest przyktadem postgpowania wpadkowego w ramach toczacego
si¢ wlasciwego postgpowania podatkowego. Mozliwa jest wiec sytuacja, gdy beda te procedury
toczyty sie rownolegle. Pojawia si¢ w tym miejscu (jak rowniez w orzecznictwie) pytanie: jakie
powinno by¢ wydane rozstrzygniecie w ramach postepowania w sprawie natozenia kary

porzadkowej w sytuacji bezprzedmiotowos$ci postepowania wilasciwego? W jednym

494 Wyrok WSA w Poznaniu z dn. 25.10.2010 r., sygn. akt I SA/Po 449/10, CBOSA.
495 Szerzej na ten temat patrz zob. 7 zawierajacy wnioski koncowe.
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z przykladowych dla tego problemu wyrokéw WSA w Lublinie orzekl, ze: ,,Zaistniata
w sprawie gltoéwnej bezprzedmiotowos$¢ postgpowania (ustanie przedmiotu sprawy) czyni
réwniez bezprzedmiotowym postepowanie obejmujace miedzy innymi gromadzenie dowodow,
a w konsekwencji odpada motyw dyscyplinowania uczestnikow postepowania do dziatan

w tym zakresie, a wiec i nakladania kar porzadkowych#%®,

Zgodnie z art. 208 § 1 0.p.: ,, Gdy postgpowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato si¢
bezprzedmiotowe, w szczegdlnosci w razie przedawnienia zobowigzania podatkowego, organ
podatkowy wydaje decyzje o umorzeniu postepowania”. NSA orzekt, ze bezprzedmiotowos¢
postgpowania wystepuje, gdy: ,(...) brak jest podstaw prawnych do merytorycznego
rozstrzygnigcia danej sprawy w ogole, badz nie bylo podstaw do jej rozpoznania w drodze
postepowania administracyjnego. Bezprzedmiotowo$¢ postgpowania oznacza brak ktdrego$
z elementdéw stosunku materialnoprawnego, skutkujacego tym, iz nie mozna zatatwic¢ sprawy
przez rozstrzygnigcie jej co do istoty. Bezprzedmiotowo$¢ zachodzi wowczas, gdy w sposob
oczywisty organ podatkowy stwierdzit brak podstaw prawnych 1 faktycznych do

»497 Nalezy zgodzi¢ sie wigc ze stanowiskiem

merytorycznego rozpatrzenia sprawy
zaprezentowanym przez WSA w Lublinie i przyja¢, ze w sytuacji braku podstaw do
rozstrzygania postgpowania gldwnego w sposdb oczywisty nie wystepuje rowniez uzasadnienie
do prowadzenia postepowania zazaleniowego w ramach wystepujacego postepowania

wpadkowego.

5.3.10. Stwierdzenie bezprzedmiotowosci post¢epowania podatkowego w trakcie
postepowania zazaleniowego

Nalezy zastanowi¢ si¢ réwniez nad ewentualnym rozwigzaniem w przypadku
stwierdzenia bezprzedmiotowos$ci postepowania podatkowego, w sytuacji gdy prowadzone jest
postepowanie zazaleniowe w ramach nalozenia kary porzadkowej. Kolejnym z problemow
wystepujacych w praktyce jest stwierdzenie bezprzedmiotowos$ci postepowania podatkowego
w trakcie postgpowania zazaleniowego dotyczacego natozenia kary porzadkowej. Jezeli
w trakcie procedowania w ramach postepowania zazaleniowego (postepowanie incydentalne)

zicityby si¢ przestanki do umorzenia postgpowania glownego, to w takiej sytuacji organ

496 Wyrok WSA w Lublinie z dn. 27.11.2015 r., sygn. akt I SA/Lu 538/15, CBOSA.
497 Wyrok NSA z dn. 27.02.2019 r., sygn. akt Il GSK 2059/18, CBOSA.
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wyzszego stopnia rozpatrujacy zazalenie na postanowienie o nalozeniu kary porzadkowej
powinien na podstawie art. 262 § 5 o.p. w zw. z art. 233 § 1 pkt 3 o.p. w zw. z art. 239 o.p.

wyda¢ postanowienie o umorzeniu postgpowania zazaleniowego.

5.3.11. Obliczenie terminu przedawnienia w zakresie kar porzadkowych

Niejasno$¢ przepisow oraz brak logiki w dziataniu legislacyjnym prowadzi¢ moze do
wielu probleméw praktycznych, Przyktadem tego jest obliczanie termindw przedawnienia
w zakresie kar porzadkowych. W jednym z wyrokow NSA orzekt, ze: ,,Z uwagi na wskazane
wyzej cechy kary pieni¢znej mozliwe i uzasadnione jest stosowanie do niej odpowiednio art.
68 § 1 o.p. iart. 70 o.p. Pierwszy z tych przepisoOw (stosowany odpowiednio) okresla bowiem
termin, w jakim najpdzniej postanowienie o natozeniu kary moze by¢ wydane (przy zatozeniu,
ze termin ten uptynie w toku postgpowania), przy czym terminem poczatkowym w przypadku
kar pieni¢znych bedzie ostatni dzien terminu wyznaczonego do dokonania czynnosci,
wymienionej w art. 262 § 1 pkt 1-2 o.p. Obowigzek zaptaty kary natozonej ostatecznym
postanowieniem trwa natomiast do momentu uplywu terminu przedawnienia kary, okreslonego
odpowiednio w art. 70 o.p. Kara moze by¢ zatem egzekwowania takze po zakonczeniu
postgpowania, w ktorym czynno$¢ wskazana w art. 262 § 1 o.p. nie zostala wykonana przez
strong, jej petnomocnika, swiadka lub bieglego. Regulacja z art. 263 § 4 o.p. usuwa zatem stan
niepewnosci prawnej, jaka istniataby w razie niezakreslenia terminu przedawnienia do wydania

postanowienia o natozeniu kary i do jej egzekwowania™*%%.

W pierwszej kolejnosci nalezy uzna¢ za prawidlowe stanowisko, iz stosujac
odpowiednio art. 70 o.p. ustawodawca dopuszcza mozliwo$¢ egzekwowania kary porzadkowe;j
nalozonej przez organ podatkowy rowniez po zakonczeniu postgpowania podatkowego, co

pozostaje w zgodzie z regutami wyktadni oraz zasadami odpowiedniego stosowania przepisow.

Nie mozna zaakceptowaé jednak stanowiska sadu, iz art. 68 § 1 o.p. (stosowany
odpowiednio) okresla termin, w jakim najpdzniej postanowienie o natozeniu kary moze by¢
wydane (przy zatoZeniu, ze termin ten uptynie w toku postgpowania), przy czym terminem
poczatkowym w przypadku kar pieni¢znych bedzie ostatni dzien terminu wyznaczonego do

dokonania czynno$ci, wymienionej w art. 262 § 1 pkt 1-2 O.p. W mojej ocenie nalezy stangé

498 Wyrok NSA z dn. 10.03.2017 r., sygn. akt I1 FSK 3123/15, CBOSA.
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na stanowisku, Ze obecne brzmienie przepisu gtownego oraz odpowiednie stosowanie przy tym
przepisu odsylajacego nie prowadza do takich wnioskéw, a umozliwiaja organowi
podatkowemu wydanie postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej réwniez po zakonczeniu

postepowania podatkowego*®”.

Wskazac przy tym nalezy, ze obecnie natozenie kary porzagdkowej mozliwe jest rowniez
w ramach czynno$ci sprawdzajacych, kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej oraz

audytu>®?,

5.3.12. Odpowiednie stosowanie do kar porzadkowych terminow dotyczacych
przedawnienia

Tematyka wlasciwego dostosowania przepisow w ramach ich ,,odpowiedniego
stosowania” powoduje rozbiezno$ci w rozumieniu poszczegoélnych przepiséw i prowadzic¢
moze do pojawienia si¢ nieprawidtowosci. Potwierdza to rowniez orzecznictwo sadowe,
w ktérym pojawia si¢ zagadnienie odpowiedniego stosowania art. 68 § 1 i art. 70 ordynacji
podatkowej w odniesieniu do kar porzadkowych. Tytutem przyktadu nalezy wskazaé, ze
w jednym z wyrokow WSA w Rzeszowie orzekl, ze: ,,W ocenie Sadu prawidlowa wyktadnia
art. 263 § 4 Ordynacji podatkowej prowadzi do wniosku, ze kara porzadkowa moze by¢
nalozona (w drodze postanowienia), co obejmuje rowniez dorg¢czenie postanowienia
naktadajacego t¢ kare (art. 212 w zwigzku z art. 239 Ordynacji podatkowej), w zaleznosci od
sposobu powstania zobowigzania podatkowego, w terminach okreslonych w art. 68 § 1 i art. 70
ordynacji podatkowej. Oznacza to, ze w sytuacji gdy zobowigzanie podatkowe powstaje z
dniem dorgczenia decyzji organu podatkowego, ustalajacej wysoko$¢ tego zobowigzania (art.
21 § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowej), to termin ten wynosi 3 lata, liczac od konca roku
kalendarzowego w ktorym powstat obowiagzek podatkowy; za§ w sytuacji gdy zobowigzanie
podatkowe powstaje z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktéorym ustawa podatkowa wigze
powstanie takiego zobowigzania (art. 21 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej) - w terminie 5 lat
liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym uptynal termin ptatnosci podatku. Uzycie
przez ustawodawce w art. 263 § 4 Ordynacji podatkowej zwrotu normatywnego:

<<odpowiednio>> oznacza, ze termin, w ktorym organ moze natozy¢ kare porzadkowa nalezy

499 Szerzej zob. rozdz. 4.8. niniejszej pracy.
500 Szerzej zob. rozdz. 4.10 niniejszej pracy.
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odrézni¢ w zalezno$ci od sposobu powstania zobowigzania podatkowego w danym podatku, co
do okreslonej kategorii podatnikéw. W ocenie Sadu w zaprezentowanej wyzej interpretacji
prawa uwzgledniono dyrektywe¢ uwzgledniania w pierwszej kolejnosci tekstu ustawy, ale takze

dyrektywy w celu danego unormowania i dyrektywy wyktadni systemowe;j”>!

. Odnoszac si¢
do innego sposobu rozumienia przepisow, WSA w Rzeszowie wskazat, ze wykraczaja poza
"odpowiednie" stosowanie do kar porzadkowych przepiséw art. 68 § 1 i art. 70 o.p. i wykraczaja

poza dopuszczalny zakres interpretacji prawa.

W postgpowaniu kasacyjnym NSA orzekt jednak, ze: ,,Dokonujac wyktadni art. 263 §
4 O.p. Sad pierwszej instancji nie uwzglednit tego, Zze postgpowanie podatkowe nie zawsze
musi  dotyczy¢é zobowigzania podatkowego. Moze ono dotyczyé przykladowo
odpowiedzialnos$ci osoby trzeciej, stwierdzenia nadplaty. Ponadto nie dostrzegl, ze o ile
ustawodawca odestat do odpowiedniego stosowania art. 70, o tyle w przypadku art. 68 odestat
tylko do § 1 tego przepisu, co, jak stlusznie wskazano w skardze kasacyjnej, mogtoby budzi¢
watpliwosci co do terminu natozenia kary w przypadku zobowigzan, o ktérych mowa w art. 68
§ 2 O.p. Przyjeta w zaskarzonym wyroku wyktadnia mogtaby zatem prowadzi¢ do nierownego
traktowania osob, na ktore natozono karg, w zaleznosci od przedmiotu postepowania, a wigc
kryterium oboj¢tnego z punktu widzenia obowigzku, do wykonania ktorego kara ma przymusic.
Sad nie zauwazyt rowniez, ze kara moze by¢ nalozona tylko w trakcie postgpowania
podatkowego. Stwierdzenie uptywu termindw z art. 68 § 11 art. 70 O.p. przez organ podatkowy

powinno za$ powodowac umorzenie postepowania jako bezprzedmiotowego™>"2,

Sposob rozumienia przepiséw dotyczacych odpowiedniego art. 68 § 1 o.p. oraz art. 70
0.p. poczyniony przez WSA w Rzeszowie stusznie zostat skorygowany przez NSA. Nie jest
dopuszczalne rozumienie odpowiedniego stosowania przepisOw w ten sposob, ze termin,
w ktorym organ moze natozy¢ kare porzadkowa, nalezy odrézni¢ w zaleznos$ci od sposobu
powstania zobowigzania podatkowego w danym podatku co do okreslonej kategorii
podatnikow. Wyktadnia przedmiotowego przepisu prowadzi do wniosku, ze zgodnie z art. 68
§ 1 o.p. organ podatkowy ma 3 lata (liczac od konca roku, w ktorym doszto do okolicznos$ci
wskazanej w art. 262 § 1 — 3 0.p.) na dorgczenie postanowienia o natozeniu kary porzadkowe;.
W odniesieniu do art. 70 o.p. nalezy wskazaé, ze od momentu prawidlowego dorgczenia

postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej organ ma 5 lat, liczac od konca roku

501 Wyrok WSA w Rzeszowie z dn. 12.05.2015 r., sygn. akt I SA/Rz 194/16, CBOSA.
502 Wyrok NSA z dn. 10.03.2017 1., sygn. akt Il FSK 1963/16, CBOSA.
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kalendarzowego, w ktorym uptynat termin platnosci kary porzadkowej na wyegzekwowanie

nalezno$ci.

Nie mozna si¢ jednak zgodzi¢ ze stanowiskiem NSA, jakoby: ,,Sad nie zauwazyl
réwniez, ze kara moze by¢ natozona tylko w trakcie postgpowania podatkowego”. W stanie
prawnym obowigzujacym w dacie wydania przedmiotowego wyroku nalozenie kary
porzadkowej (oprocz postepowania podatkowego) mozliwe bylo rowniez m.in. w ramach
kontroli podatkowej (art. 292 o.p.) czy postgpowania kontrolnego (art. 31 ust. 1 ustawy o

kontroli skarbowej).

Podkreslenia wymaga réwniez fakt, ze w analizowanym wyroku NSA stwierdza, ze:
,Kara pieni¢zna jest Swiadczeniem pieni¢znym”. Fakt mozliwo$ci zaptaty kary porzadkowej w
pieniadzu (fizycznym badz elektronicznym) jest niepodwazalny, jednak jedynie w ramach

zasygnalizowania warto zwrdci¢ uwage na pojawiajace si¢ pojecie kary pieniezne;.

Instytucja przedawnienia nie powinna jednak by¢ pojmowana w kategorii praw
podmiotowych jednostki, w tym przypadku podatnika. Nie istnieje rowniez konstytucyjne
"prawo do przedawnienia", czy choéby ekspektatywa takiego prawa>??. Jak wskazuje A. Rotter:
,»(...) instytucja przedawnienia jest wyrazem woli ustawodawcy dotyczacym ograniczenia w
czasie trwania stosunkow prawnych w sytuacji, gdy ich cel nie jest lub nie moze by¢

2504

zrealizowany”>"*. Celem przedawnienia jest w szczeg6lnosci ochrona pewnosci 1 stabilno$ci

obrotu, jak rowniez funkcja dyscyplinujgca®®.

5.3.13. Konieczno$¢ wskazania naruszenia przepisow, ktore nastapilo w zwiazku
z nieprzeprowadzeniem Srodka dowodowego

Kolejnym z probleméw czesto wystepujacych w praktyce, co potwierdza orzecznictwo
sadowe, jest zagadnienie konieczno$ci wskazywania naruszenia przepisow, ktore nastapito w
zwigzku z nieprzeprowadzeniem danego srodka dowodowego. Problem ten poruszany byt m.in.
w jednym z wyrokow, w ktorym NSA orzekl, ze: ,,W przypadku za$ L. Z., ktorej organ nie
przestuchat z uwagi na to, Zze nie stawila si¢ w wyznaczonym terminie, petnomocnik

Skarzacego argumentowal, iz organ mogt zastosowac kary porzadkowe oraz $rodki przymusu

503 Wyrok TK z dn. 25.05.2004 r., sygn. akt SK 44/03, LEX nr 113003.
504 A Rotter, Przedawnienie w prawie podatkowym, Warszawa 2018, s. 24.
595 Ibidem, s. 25-30.
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przewidziane w art. 262 § 1 i la oraz art. 263 § 3 O.p. Tyle tylko, ze tak jak w przypadku
pozostatych $§wiadkéw, strona nie wyjasnita, dlaczego przeprowadzenie tego dowodu bylto
konieczne. Samo wskazanie, ze jako prezes spotki (kontrahenta Skarzacego) dysponowatla ona
wiedza dotyczaca rzetelnosci zakwestionowanych faktur, nalezy uzna¢ za niewystarczajace.
Tak pobiezne przedstawienie okoliczno$ci, ktorych miatyby dotyczy¢ jej zeznania, bez
odniesienia ich do ustalen stanu faktycznego zawartego w zaskarzonej decyzji, jest
niewystarczajace i nie daje odpowiedzi, dlaczego organy miatyby zastosowac wobec L. Z. kare
porzadkowa badz $rodek przymusu. Tym bardziej, ze aby rozwazania na temat zasadnos$ci
zastosowania kary porzadkowej miaty jakiekolwiek znaczenie, strona wpierw powinna
wykazaé, ze nieprzeshuchanie §wiadka wigzato si¢ z uchybieniem okreslonych przepisow
Ordynacji podatkowej dotyczacych prowadzenia postgpowania dowodowego oraz ustalania
stanu faktycznego. Ponadto strona powinna przedstawi¢ rzeczowa argumentacje, wskazujaca,
ze uchybienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Tego jednak autor skargi

kasacyjnej nie uczynit™3%,

Nalezy zgodzi¢ si¢, ze po stronie organu pozostaje wybor, czy dany dowod dopuscic
w sprawie, czy tez w drodze postanowienia go odrzucié. Jezeli jednak organ decyduje si¢ na
dopuszczenie dowodu z zeznah $wiadka 1 czyni przygotowania do jego przeprowadzenia
(w szczegdlnosci wysyta wezwanie do osobistego stawienia si¢ przez §wiadka), to jednocze$nie
aktualizuje si¢ uprawnienie organu do zastosowania kary porzadkowej w sytuacji, gdy §wiadek
nie czyni zado$¢ przestanemu wezwaniu. W zwiazku z tym nie mozna zgodzi¢ si¢ ze
stanowiskiem sadu, iz ,(...) aby rozwazania na temat zasadno$ci zastosowania kary
porzadkowej miaty jakiekolwiek znaczenie, strona wpierw powinna wykazaé, ze
nieprzestuchanie $wiadka wigzato si¢ z uchybieniem okre§lonych przepisoéw Ordynacji
podatkowej dotyczacych prowadzenia postepowania dowodowego oraz ustalania stanu
faktycznego. Ponadto strona powinna przedstawi¢ rzeczowa argumentacje, wskazujaca, ze

»307 Sam fakt niestawiennictwa

uchybienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy
$wiadka na wezwanie organu stanowi juz o mozliwos$ci zdyscyplinowania takiego swiadka w
drodze natozenia kary porzadkowej i przepis nie wymaga, aby wykaza¢ w tym zakresie
uchybienie okreslonych przepisow Ordynacji podatkowej dotyczacych postgpowania
dowodowego. Nie mozna jednak zapomnie¢ o uznaniowym charakterze natozenia przez organ

kary porzadkowe;.

506 Wyrok NSA z dn. 14.12.2022 r., sygn. akt II FSK 1053/22, CBOSA.
97 Ibidem.
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5.3.14. Mozliwos¢ zastosowania ulgi w zakresie kary porzadkowej

Odpowiedz dyscyplinujaca organu podatkowego na niewlasciwe dziatanie, zaniechanie
badZz zachowanie zobowigzanego ma sw¢j wyraz wlasnie w ewentualnym natozeniu kary
porzadkowej. Czy jednak w odniesieniu do zastosowanej przez organ podatkowy kary
porzadkowej mozliwe jest zastosowanie ulg przewidzianych w o.p.? Jak orzekt WSA we
Wroctawiu: ,,Jest ona srodkiem dyscyplinujagcym uczestnikow postepowania podatkowego. Nie
jest zatem S$rodkiem represji karnej, ale sankcja administracyjng nakladang przez organ
podatkowy w formie aktu administracyjnego (postanowienia) na uczestnika postgpowania
podatkowego. Nalezy zatem przyja¢, ze kara porzagdkowa ma charakter niepodatkowe;j
naleznos$ci budzetowej, o jakiej mowa w art. 2 §1 pkt 1 O.p. Stosownie do art. 2 § 2 O.p., do
kary porzadkowej, jako niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, nalezy stosowac przepisy dziatu
I Ordynacji podatkowej, jesli do ich ustalenia lub okre§lenia uprawnione s3 inne niz

wymienione w § 1 pkt 1 organy”%,

W zwigzku z tym, ze ani w postgpowaniu podatkowym, ani w procedurach
podatkowych, do ktorych w chwili obecnej maja zastosowanie przepisy rozdz. 22 o karze
porzadkowej, nie zostata przewidziana mozliwo$¢ natozenia kary porzadkowej przez inny
organ niz organ podatkowy, to zastosowanie ulgi w zakresie natozonej kary porzadkowej nie
jest mozliwe. Nalezatoby jednak zastanowi¢ si¢ nad ewentualng mozliwo$cig zastosowania ulg,
o ktorych mowa w art. 67a 1 nast. o.p. wzgledem nalezno$ci wynikajacych z kary porzadkowej

(o czym szerzej we wnioskach niniejszej pracy).

5.3.15. Nalozenie kilku kar porzadkowych jednego dnia

Mnogo$¢ natozenia kar porzadkowych (o czym byta mowa w jednym ze wcze$niejszych
problemow) przybiera swoj kumulatywny charakter w sytuacji, gdy organ podatkowy decyduje
sie¢ na nalozenie kilku kar porzadkowych na zobowigzanego jednego dnia. Zagadnieniem tym
zajmowal sic  NSA w trzech wyrokach z dnia 11 marca 2010 1%,

W analizowanych sprawach $wiadek zostat wezwany na trzy przestuchania (dwa na godzing

08 Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 19.11.2014 r., sygn. akt I SA/Wr 1419/14.
509 Wyrok NSA z dn. 11.03.2010 r., sygn. akt Il FSK 1724/08, CBOSA; wyrok NSA z dn. 11.03.2010 r., sygn. akt
I FSK 1725/08, CBOSA; wyrok NSA z dn. 11.03.2010 r., sygn. akt II FSK 1726/08, CBOSA.
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9:00 oraz jedno na godzing 11:00 w siedzibie tego samego organu podatkowego). Nie stawit
si¢ na wszystkie wezwania, argumentujac to ,,zlym samopoczuciem zwigzane z wysokimi
temperaturami i przewlektg alergia”. Jak wskazal w wyrokach NSA: ,,Organy podatkowe nie
sa zobowigzane z urz¢gdu do prowadzenia postgpowania w celu ustalenia przyczyn
nieobecnosci. Nie sg jednak zwolnione od oceny przyczyn nieobecnosci wskazanych przez
strong¢”. Za niestawiennictwo zostaty nalozone na $wiadka trzy kary porzadkowe. Takiego
sposobu dziatania organu podatkowego nie podzielil jednak ani WSA rozpatrujacy sprawy
w [ instancji, ani NSA. W przytoczonych wyrokach podkreslono, iz: ,,Za stuszne uzna¢ nalezy
stanowisko Sadu pierwszej instancji, ze brak jest podstaw prawnych do wymierzania
wielokrotnej grzywny w przypadku wezwania §wiadka na przestuchanie w jednym dniu na
potrzeby kilku réwnolegle toczacych si¢ postgpowan. Rozwigzanie przewidziane dyspozycja
art. 262 ord. pod. ma na celu zdyscyplinowanie uczestnikow postepowania podatkowego
w dbalosci o to, aby postgpowanie to przebiegato sprawnie i konczyto si¢ w przewidzianym
prawem terminie konkretnym rozstrzygnigciem. Ma wigc ono na celu usprawnienie
postgpowania jako pewnego procesu, w znaczeniu technicznym. Nie sluzy za$ jako sankcja

w przypadku niestawiennictwa>10,

Z tak przedstawiong argumentacja sadu mozna si¢ w mojej ocenie zgodzi¢ jedynie
potowicznie. Majac na uwadze rozwazania poczynione we wczesniejszym rozdz. 4.5.
dotyczace zasady 1:1, nalezatoby wskaza¢, ze mozliwe jest wielokrotne wymierzenie kary
porzadkowej §wiadkowi za niestawiennictwo na przestuchaniach (nawet jezeli odbywaja sie
one jednego dnia). W sytuacji wskazanej w wyrokach nalezaloby jednak zada¢ pytanie: czy
organ powinien byt postapi¢ w taki sposob, ze wyznaczyt godzing dwoch przestuchan na 9:00?
Moim zdaniem zdecydowanie nie. Godziny te powinny by¢ wskazywane w sposob rozsadny
z uwzglednieniem czasu na przeprowadzenie danej czynno$ci. Nierozsadne byloby na pewno
wyznaczanie jednego przestuchania na 9:00, a kolejnego np. na 9:05, co powodowaloby

wpadanie w skrajnos¢.

Majac to na uwadze, uwazam, ze powinny by¢ w tej sytuacji wyznaczone ewentualnie
dwie kary porzadkowe. Jedna za niestawiennictwo na przestuchaniu o godzinie 9:00 w jedne;j
sprawie (z natozenia drugiej kary porzadkowej za niestawiennictwo na drugim przestuchaniu
o godzinie 9:00 organ podatkowy, majac na uwadze wzgledy shusznosci oraz mozliwos¢

dziatania w ramach uznania administracyjnego, powinien odstgpi¢), natomiast druga kara

310 Ibidem.
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porzadkowa mogla by¢ wymierzona za niestawiennictwo na przestuchaniu o godzinie 11:00.
Potencjalnie mozna dostrzec sytuacje, w ktorej Swiadek przekonany o niestusznosci
prowadzonego postgpowania bezzasadnie nie stawitby si¢ na jedno przestuchanie, a wykonat
obowigzek stawiennictwa na to o innej godzinie. Co prawda w niniejszej sprawie nie byto takiej
sytuacji bowiem §wiadek niestawiennictwo na wszystkich trzech przestuchaniach

argumentowat ztym samopoczuciem oraz alergia.

Zgadzam sig, ze kara porzadkowa ma na celu usprawnienie postgpowania jako pewnego
procesu w znaczeniu technicznym, jednak dostrzegalnie stanowi ona wprost sankcje za
niestawiennictwo. Niestawiennictwo, ktére wlasnie utrudnia zakonczenie konkretnej
procedury. OczywiScie organ powinien rozwazy¢, czy dowodd z przestuchania $wiadka jest
niezbedny celem prawidtowego ustalenia stanu faktycznego sprawy i rozwazy¢ jego ponowne
wezwanie. Na marginesie jednak z pewno$cig nie mozna si¢ zgodzi¢ z przyj¢ta nomenklaturg

przez sad i zstgpowaniem pojecia "kara porzadkowa" — ,,grzywna”.
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Rozdzial 6
Kara porzadkowa w procedurach podatkowych wybranych panstw europejskich

6.1. Uwagi wprowadzajace

Na potrzebe wprowadzania tadu i porzadku w ramach toczacego si¢ postgpowania
administracyjnego czy szerzej — postepowania podatkowego — uwage zwraca nie tylko polski
ustawodawca. Przepisy dotyczace instytucji zblizonych do kary porzadkowej uregulowane

zostaty rowniez w porzadkach prawnych innych panstw.

W  niniejszym rozdziale zostang przedstawione regulacje wprowadzone
w Kroélestwie Niderlandow, Republice Federalnej Niemiec, Republice Austrii, Republice

Czeskiej oraz w Republice Stowacji.

Niewatpliwie analiza ta pozwoli na zbadanie sposobu uregulowania instytucji majacych
na celu dyscyplinowanie uczestnikow postepowania podatkowego, jak réwniez dostrzezenie
potencjalnych zmian mozliwych do wprowadzenia w polskim porzadku prawnym, ktére
pozwolilyby na wyeliminowanie z praktyki pojawiajacych si¢ probleméw w stosowaniu kar

porzadkowych.

6.2. Kara porzadkowa w post¢powaniu podatkowym w Krolestwie Niderlandow

Podstawowym aktem prawnym w zakresie podatkow w Holandii jest ustawa z dnia
4 czerwca 1992 r. Ogoblne prawo administracyjne, stb. 1992, 315 (4igemene wet bestuursrecht

— dalej jako: a.w.b.).

Analizujac  zagadnienie kary porzadkowej w postepowaniu podatkowym

w Niderlandach nalezy zwroci¢ w a.w.b. uwage na rozdz. 5 ,,Egzekucja” (Handhaving).

Zgodnie z art. 5:1 a.w.b. ,naruszenie” (overtreding) definiuje si¢ jako: zachowanie
sprzeczne z przepisami ustawy lub zgodnie z jakimkolwiek przepisem prawa’!!, natomiast

sprawce (overtreder) jako osobe, ktora dopuszcza si¢ naruszenia lub uczestniczy w nim3'2.

SIUArt. 5:1 ust. 1 a.w.b. — thum. wlasne.
512 art. 5:1 ust. 2 a.w.b. — thum. wlasne.
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Ustawodawca stanowi rOwniez wprost, iz naruszen moga dopusci¢ si¢ zarowno osoby fizyczne,
jak i osoby prawne®!®, ergo ewentualna dopuszczalno$¢ natozenia sankcji przewidzianych

w analizowanym rozdziale mozliwa jest zar6wno wzglgdem osob fizycznych, jak i prawnych.

Przez pojecie sankcji administracyjnej (bestuurlijke sanctie) rozumie si¢ obowigzek
nalozony lub uprawnienie wstrzymane przez organ administracyjny z powodu naruszenia’'#,

Wyrdznia si¢ dwa typy sankcji uregulowanych w przedmiotowym rozdziale:

1) sankcja naprawcza (herstelsanctie) - sankcja administracyjna majaca na celu
czgsciowe lub catkowite usunigcie naruszenia lub zakonczenie naruszenia,
zapobiezenie ponownemu naruszeniu lub usunigcie albo ograniczenie skutkow
naruszenia’'>,

2) sankcja o charakterze represyjnym (bestraffende sanctie) - sankcja administracyjna,

ktorej celem jest wyrzadzenie dolegliwo$ci naruszajgcemu’!é.

Powyzej wskazane sankcje nalezy jednoczesnie odrozni¢ od kary administracyjnej
(bestuurlijke boete), ktora uregulowana jest w tytule 5.4 a.w.b. Zgodnie z art. 5:40 ust. 1 a.w.b.:
,Przez kar¢ administracyjng rozumie si¢: sankcje¢ karng, polegajaca na bezwarunkowym
obowigzku zaplaty kwoty pienieznej™!7. Zauwazy¢ nalezy, ze z woli ustawodawcy kara
administracyjna ma charakter sankcyjny, a dodatkowo wskazuje si¢ wprost, ze nalezy do

materii wlasciwej prawu karnemu.

Wydaje sie, ze konstrukcyjnie polskiej karze porzadkowej odpowiada sankcja

naprawcza (herstelsanctie).

Uprawnienie do natozenia sankcji administracyjnej istnieje jedynie w zakresie, w jakim
zostalo przyznane w przepisach prawa. Sankcja administracyjna zostanie natozona przez organ
tylko wtedy, gdy naruszenie i sankcja sa opisane wprost w przepisie prawa poprzedzajagcym

518

dane zachowanie lub na jego podstawie'®. Wprost zostalo zapisane w a.w.b., iz organ nie

naktada sankcji administracyjnej, jezeli naruszenie byto uzasadnione'.

513 Art. 5:1 ust. 3 a.w.b. — ttum. wlasne.

314 Art. 5:2 ust. 1 lit. a a.w.b. — tlum. wiasne.
315 Art. 5:2 ust. 1 lit. b a.w.b. — thlum. wlasne.
316 Art. 5:2 ust. 1 lit. ¢ a.w.b. — thum. wiasne.
SI7 Art. 5:40 ust. 1 a.w.b. — ttum. wlasne.

318 Art. 5:4 a.w.b. — thtum. wilasne.

319 Art. 5:5 a.w.b. — ttum. wiasne.
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Organ naktada sankcje administracyjng w drodze decyzji (de beschikking)>*°

. W decyzji
powinno by¢ wprost wskazane naruszenie przepisow, jakiego dopuscit si¢ dany podmiot oraz
wymieniony naruszony przepis, jak réwniez (w razie potrzeby) wskazanie miejsca i czasu, w
ktorym zaobserwowano naruszenie®?!. Jezeli naruszone zostaty dwa lub wigcej przepisow, za

522

naruszenie kazdego z nich organ moze nalozy¢ sankcje administracyjng’==. W sytuacji gdy

sankcja administracyjna zrealizowana ma by¢ przez zaptat¢ kwoty pieni¢znej, wowczas kwota

)523

ta wpltywa do budzetu danego organu (chyba ze przepis stanowi inaczej)’~". Kwota ta moze

zosta¢ pobrana od sprawcy w drodze tytutu egzekucyjnego?*.

Organ moze zastosowac sankcje naprawcze takie jak:

1) nakaz administracyjny (last onder bestuursdwang)®*>,

2) Kkara pieniezna (last onder dwangsom)>*S.

Nakaz administracyjny moze polega¢ na catkowitym lub czeSciowym naprawieniu
naruszenia lub uprawnieniu organu do wykonania polecenia w drodze czynnos$ci faktycznych,

jezeli polecenie nie zostanie wykonane lub nie zostanie wykonane w terminie>?’.

Kara pieni¢zna obejmowa¢ moze nakaz catkowitego lub czg¢éciowego naprawienia
naruszenia lub obowigzek zaplaty kwoty pieni¢znej w przypadku niezrealizowania obowigzku
lub jego nieterminowego wykonania®?®. Organ ustala kare pieniezng jako kwote ryczaltowg lub
jako kwote za jednostke czasu, w ktorym nakaz nie byl wykonywany, lub za naruszenie
nakazu’?®. Wysoko$¢ nalozonej przez organ kary pienieznej powinna by¢ rozsadna,
proporcjonalnie do wagi naruszonego interesu i zamierzonego skutku kary>3°. Kara pieniezna

powinna zosta¢ uiszczona w terminie sze$ciu tygodni®3!.

Organ, ktéry wydal postanowienie w sprawie natozenia kary pieni¢znej, moze na
wniosek sprawcy: uchyli¢ postanowienie, zawiesi¢ jego wykonanie na czas okreslony lub

zmniejszy¢ kare¢ w przypadku trwatej lub czasowej calkowitej lub czg¢$ciowej niezdolno$ci

320 Art. 5:9 a.w.b. - ttum wiasne.

321 Ibidem.

322 Art. 5:8 a.w.b. — tlum. wlasne.

523 Art. 5:10 ust. 1 a.w.b. — thum. wiasne.
524 Art. 5:10 ust. 2 a.w.b. — thum. wiasne.
525 Sekcja 5.3.1. a.w.b. — thum. wlasne.

526 Sekcja 5.3.2. a.w.b. — thum. wiasne.

327 Art. 5:21 a.w.b. — thum. wlasne.

328 Art. 5:31d a.w.b. — thum. wlasne.

529 Art. 5:32b ust. 1 a.w.b. — thum. wiasne.
530 Art. 5:32b ust. 3 a.w.b. — thum. wlasne.
31 Art. 5:33 a.w.b. — tlum. wlasne.
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sprawcy do pracy”*2. Dodatkowo organ moze na wniosek sprawcy uchyli¢ nakaz, jezeli nakaz

ten obowigzywal przez okres jednego roku bez przepadku kary pienigznej>3?,

Od postanowienia o nalozeniu kary porzadkowej przystluguje stronie S$rodek
odwolawczy>*. Strona sktadajaca odwotanie powinna w miare mozliwosci zalaczy¢ do

odwotania kopie postanowienia, ktore skarzy>*>.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze organ nie natozy kolejnej sankcji naprawczej, dopoki

obowigzuje inna sankcja naprawcza natozona za to samo naruszenie>3®,

6.3. Kara porzadkowa w postepowaniu podatkowym w Republice Federalnej Niemiec

Podstawowym aktem prawnym w zakresie podatkow w Republice Federalnej Niemiec
jest Ordynacja podatkowa z dnia 1 pazdziernika 2002 r. (BGBI. I s. 3866; 2003 I s. 61 ze
zmianami) (4bgabenordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 1. Oktober 2002 — dalej
jako: A.O.).

Analizujac zagadnienie kary porzadkowej w postepowaniu podatkowym w Republice
Federalnej Niemiec, nalezy zwroci¢ w A.O. uwage na czg$¢ piata ,,Proces $ciggania podatkow”
(Erhebungsverfahren), sekcj¢ trzecia ,,Egzekucja z tytulu $§wiadczen innych niz roszczenia
pieniezne” (Vollstreckung wegen anderer Leistungen als Geldforderungen), podsekcje
pierwsza: ,,Egzekucja z tytulu dzialan, tolerancji lub zaniechan” (Vollstreckung wegen
Handlungen, Duldungen oder Unterlassungen): § 328, § 329, § 330, § 331, § 332, § 333, § 334
oraz § 335 A.O.

Zgodnie z § 328 ust. 1 A.O. srodkami przymusu jest:

1) kara pieniezna,
2) wykonanie zastepcze,

3) przymus bezposredni.

Zauwazy¢ nalezny pewng gradacje S$rodkéw przymusu wprowadzong przez
niemieckiego ustawodawce. Z pewnoscia nalozenie kary pienieznej bedzie mniej dotkliwe dla

podatnika niz zastosowanie jakiej§ z form przymusu bezposredniego. Celem powyzej

32 Art. 5:34 ust. 1 a.w.b. — ttum. wlasne.
533 Art. 5:34 ust. 2 a.w.b. — thum. wlasne.
34 Art. 5:39 ust. 1 a.w.b. — ttum. wlasne.
35 Art. 5:39 ust. 3 a.w.b. — thum. wiasne.
36 Art. 5:6 a.w.b. — ttum. wilasne.
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wymienionych $rodkow przymusu jest jednak wykonanie czynnos$ci, przyzwolenie lub
zaniechanie®¥’. Co jednak istotne — ustawodawca w ust. 2 ustanowit 3 dyrektywy, ktore organ

stosujacy Srodki przymusu powinien mie¢ na wzgledzie:

1) okreslanie $rodkéow przymusu, ktéore powoduja najmniejsza szkode dla
zobowigzanego™8,

2) okre$lanie $rodkéw przymusu, ktore powoduja najmniejsza szkode dla ogotu
spoteczenstwa?,

3) okreslanie srodkéw przymusu proporcjonalnie do ich celu®*.

Zgodnie z § 329 A.O. kara pieni¢zna naktadana przez organ podatkowy na
indywidualnego podatnika nie moze przekroczy¢ kazdorazowo kwoty 25.000 euro.
Ustawodawca w A.O. nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie minimalnej kwoty kary pieni¢zne;.
Pozostawit rowniez organom w ramach uznania mozliwo$¢ okreslenia wymiary kary
pieni¢znej. Oczywiscie przy wyborze, a nastgpnie wymiarze $rodka przymusu organ powinien

mie¢ na wzgledzie dyrektywy, o ktérych byta mowa powyze;j.

Kolejnym s$rodkiem przymusu zgodnie z A.O. jest wykonanie zastgpcze, przez ktore
rozumie si¢ natozenie obowigzku wykonania czynnosci zamiennej (czynnosci, ktora moze by¢
wykonana przez inng osobg¢) w drodze zlecenia organu przez inng osob¢ na koszt

zobowigzanego, w sytuacji gdy ten nie wykona przedmiotowej czynno$ci’*!.

W koncu ostatecznie (jezeli kara pieni¢zna lub wykonanie zastgpcze nie prowadzi do
pozadanego rezultatu lub jest niewykonalne) organ podatkowy moze zmusi¢ zobowigzanego
do dzialania, tolerowania lub powstrzymania si¢ od dzialania lub moze sam dokonaé

czynno$ci**2,

Zgodnie z § 332 ust. 1 A.O. organ podatkowy informuje podatnika na pismie
o mozliwosci zastosowania wobec niego srodkow przymusu. W razie obawy, ze udaremni to

wykonanie aktu administracyjnego, ktory ma by¢ egzekwowany, wystarczy zagrozi¢ srodkami

37§ 328 ust. 1 A.O. — thum. wlasne.

338 § 328 ust. 2 zd. 1 A.O. — thum. wlasne.
339 Ibidem.

540 § 328 ust. 2 zd. 2 A.O. — thum. wlasne.
3418330 A.O. — thum. wlasne.

342 § 331 A.O. — thum. wlasne.
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przymusu ustnie lub w inny sposéb odpowiedni do sytuacji®*>. W kazdym przypadku nalezy

jednak wyznaczy¢ rozsadny termin na wypetnienie nalozonego obowigzku®#.

Grozba zastosowania wobec podmiotu $srodkéw przymusu moze by¢ potaczona z aktem
administracyjnym, w ktorym nakazuje si¢ dziatanie, przyzwolenie lub zaniechanie®®.
Ustawodawca wprowadza wobec powyzszego obowigzek zawarcia pouczenia w wydanym
przez organ podatkowy akcie administracyjnym. Zaznacza si¢ w § 332 ust. 2 zd. 2 A.O., iz musi
ona odnosi¢ si¢ do konkretnego $rodka przymusu i by¢ wydana oddzielnie dla kazdego

indywidualnego obowigzku. Kara pieni¢zna musi by¢ zagrozona w okres$lonej wysoko$ci>#6.

Ustawodawca stanowi rowniez wprost w § 332 ust. 3 A.O., iZ ponowne zagrozenie
w odniesieniu do tego samego obowiazku jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy pierwotnie
zagrozony $rodek przymusu okaze si¢ nieskuteczny. Jezeli od zobowigzanego wymaga si¢
przyzwolenia lub powstrzymania si¢, $rodek przymusu moze zosta¢ zagrozony za kazdy
przypadek nieprzestrzegania®*’. W sytuacji gdy czynno$¢ moze zostaé zrealizowana w drodze
wykonania zastgpczego, obowigzkiem organu podatkowego jest rOwniez okreslenie wstgpnego
oszacowania kosztow juz w pouczeniu skierowanym do podmiotu>*®. Zaznaczy¢ nalezy, ze jest
to jedynie wstepna wysoko$¢ oszacowania kwoty wykonania zastepczego, ktora w zaleznosci

od okolicznosci zaistniatych w danej sprawie moze si¢ zmienic.

W sytuacji gdy obowigzek nie zostanie spetniony w terminie okreslonym wprost
w pouczeniu lub jezeli osoba podlegajaca obowiazkowi go nie spelni, wowczas organ

podatkowy jest uprawniony do zastosowania $rodka przymusu wskazanego w pouczeniu®’.

Zgodnie z § 334 ust. 1 A.O., jezeli kara pieni¢zna natozona na osobe¢ fizyczng jest
niesciaggalna, sad rejonowy moze, na wniosek organu podatkowego i po wyshuchaniu osoby
odpowiedzialnej, zarzadzi¢ areszt zastepczy. Warunkiem mozliwosci zastosowania aresztu
zastepczego jest wskazanie mozliwo$ci jego zastosowania juz w momencie zagrozenia karg
pieniezng™°. Jezeli sad rejonowy zarzadzi areszt zastepczy, wyda nakaz aresztowania,

w ktorym nalezy okresli¢ organ wnioskujacy, osobe odpowiedzialng i powod aresztowania>!,

343 8§ 332 ust. 1 zd. 2 A.O. — thum. wiasne.
344 § 332 ust. 1 zd. 3 A.O. — thum. wiasne.
345 8§ 332 ust. 2 zd. 1 A.O. — thum. wlasne.
346 § 332 ust. 2 zd. 3 A.O. — thum. wlasne.
347§ 332 ust. 3 zd. 2 A.O. — thum. wlasne.
348 § 332 ust. 4 A.O. — thum. wlasne.

349§ 333 A.O. — thum. wlasne.

330 § 334 ust. 1 zd. 2 A.O. — thum. wlasne.
318334 ust. 1 zd. 3 A.O. — thum. wlasne.
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O zastosowaniu aresztu zastepczego decyduje sad rejonowy w drodze postanowienia®?2. W tych
sprawa sadem wlasciwym jest sad, w ktorego okrggu dhuznik ma miejsce zamieszkania lub,

553

w przypadku braku miejsca zamieszkania, miejsce zwyktego pobytu>>. Od decyzji sadu

rejonowego przyshuguje odwotanie zgodnie z sekcjami 567-577 kodeksu postepowania

534 Okres zatrzymania wynosi co najmniej jeden dzien i nie wigcej niz dwa

cywilnego
tygodnie®®. Jezeli jednak roszczenie o zaplate kary jest przedawnione, areszt nie moze by¢

dtuzej wykonywany>%S.

Jezeli jednak w sytuacji, gdy po zastosowaniu przez organ podatkowy jednego
z ustawowo dostepnych $rodkéw przymusu podatnik wypelni cigzacy na nim obowigzek,

wowczas egzekucja zostaje umorzona®’,

6.4. Kara porzadkowa w postepowaniu podatkowym w Republice Austrii

Podstawowym aktem prawnym w zakresie podatkow w Austrii jest Federalny kodeks
podatkowy 1961, BGBI. Nr. 194/1961 ze zmianami (Bundesabgabenordnung — dalej jako:
B.A.O.).

Analizujac zagadnienie kary porzadkowej w postepowaniu podatkowym w Austrii
nalezy zwrdci¢ uwage na § 111, § 112 oraz § 112a B.A.O., na podstawie ktorych mozna

wyr6zni¢ mozliwos$¢ natozenia przez organ podatkowy kar takich, jak:

1) kara przymusowa (die Zwangsstrafe)>>®,
2) kara porzadkowa (die Ordnungsstrafe)®”°,

3) kara za zto$liwos¢ (die Mutwillensstrafe)*°.

Organy podatkowe sa uprawnione do egzekwowania przestrzegania nakazéw dziatania
wydanych na podstawie ustawowych uprawnien spelnienia pewnych obowigzkow przez

podmioty w postgpowaniu (w szczegolnosci do §wiadczenia ustug, ktore ze wzgledu na swoj

32§ 334 ust. 2 zd. 2 A.O. — thum. wlasne.
333 § 334 ust. 2 zd. 3 A.O. — thum. wlasne.
334 § 334 ust. 2 zd. 4 A.O. — thum. wlasne.
335§ 334 ust. 3 A.O. — thum. wlasne.

336 § 334 ust. 4 A.O. — thum. wlasne.

37§ 335 A.O. — thum. wlasne.

358§ 111 B.A.O. — thum. wlasne.

559§ 112 B.A.O. — thum. wlasne.

560 § 112a B.A.O. — thum. wiasne.
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szczeg6lny charakter nie mogg by¢ §wiadczone przez strong trzecig) poprzez natozenie kary.
Uslugi takie obejmuja rowniez elektroniczne przesylanie wnioskdw i dokumentow, jezeli

istnieje taki obowigzek.

Przed natozeniem kary przymusowej nalezy wezwac stron¢ do wypetnienia nalozonego
na nig zobowiazania pod grozba nalozenia przez organ podatkowy kary przymusowej oraz
wyznaczy¢ racjonalny termin na wypelnienie zobowigzania®®!. Zadanie i grozba zastosowania

kary przymusowej powinny co do zasady by¢ sporzadzone na pis$mie>®?

. Kara przymusowa
naktadana przez organ podatkowy nie moze przekroczy¢ 5.000 euro®. Strona nie moze jednak

odwotywa¢ si¢ od samej grozby zastosowania kary przymusowej>®4.

Zgodnie z § 112 ust. 1 B.A.O., to na organie podatkowym przeprowadzajacym dang
czynno$¢ urzgdowa spoczywa obowigzek zapewnienia utrzymania porzadku i przestrzeganie
dobrych obyczajow>%. Osoby, ktore zaktdcajg czynno$¢ urzedowa lub naruszajg dobre
obyczaje poprzez niestosowne zachowanie, sg upominane®®®, Jezeli jednak nie odniesie to

skutku, organ podatkowy, po uprzednim ostrzezeniu, moze>¢’:

1) pozbawi¢ dang osobg¢ prawa do zabrania glosu,
2) usung¢ osobe z danej czynnosci 1 pouczy¢ o koniecznosci wyznaczenia
upowaznionego przedstawiciela,

3) ukarac osobg karg porzadkowa w wysokosci do 700 euro.

Co ciekawe, organ podatkowy moze natozy¢ kare porzadkowa w wysokosci do 700 euro
rowniez na osoby, ktore uzywajg obrazliwego jezyka w pisemnych wypowiedziach®®,

Natozenie kary porzadkowej nie wyklucza postgpowania karnego za to samo wykroczenie®’.

Specyficzna instytucja ,,kary za zto§liwos¢” zostata przewidziana przez austriackiego
ustawodawce w § 112a B.A.O. Organ podatkowy moze bowiem nalozy¢ karg za zto§liwos¢ w

wysokosci do 700 euro za umyslne wykroczenie na osoby, ktore ,,wydaja si¢ bezmyslnie d.r.

561§ 111 ust. 2 zd. 1 B.A.O. — thum. wlasne.
562§ 111 ust. 2 zd. 2 B.A.O. — thum. wlasne.
563§ 111 ust. 3 B.A.O. — thum. wlasne.
564§ 111 ust. 4 B.A.O. — thum. wlasne.
565§ 112 ust. 1 B.A.O. — tlum. wlasne.
566 § 112 ust. 2 zd. 1 B.A.O — thum. wiasne.
567§ 112 ust. 2 zd. 2 B.A.O — thum. wiasne.
568 § 112 ust. 3 B.A.O. — tlum. wlasne.
569§ 112 ust. 4 B.A.O. — thum. wlasne.

193



korzysta¢ z pracy organu podatkowego” lub podaja nieprawidtowe informacje z zamiarem

opdznienia sprawy>’°.

6.5. Kara porzadkowa w postepowaniu podatkowym w Republice Czeskiej

Podstawowym aktem prawnym w zakresie podatkow w Republice Czeskiej jest ustawa
nr 280 z 2009 roku, ordynacja podatkowa, z 22.07.2009 roku (Zdkon ¢. 280/2009 Sb., danovy
rad ze dne 22.7.2009 — dalej jako: d.r.).

Analizujac zagadnienie kary porzadkowej w postepowaniu podatkowym w Republice
Czeskiej, nalezy zwroci¢ uwage na czes¢ czwartg ,, Konsekwencje naruszenia obowigzkow
administracji podatkowej i odszkodowania” (Ndsledky poruseni povinnosti pri sprave dani

a nahrady), tytut I1 ,,Grzywny 1 kary” (Pokuty a pendle): § 247, § 248 oraz § 249 d.r.

Organ podatkowy moze natozy¢ grzywne porzadkowa (pordadkova pokuta) na osobe,
ktéra w trakcie prowadzonego postgpowania podatkowego powaznie utrudnia wykonywanie
zadan administracji podatkowej poprzez:

1) zaktdcanie porzadku (pomimo weze$niejszego upomnienia)’’!,

2) niestosowanie si¢ do polecen pracownika organu®’?,

3) zachowanie obrazliwie wobec urz¢dnika lub osoby zaangazowanej w administracj¢

podatkowg (pomimo wczesniejszego upomnienia)®’?.

W sytuacji wystapienia powyzej wskazanych sytuacji organ podatkowy moze natozy¢
na podmiot kare do 50.000 koron czeskich®’*. Ustawodawca zapisat w § 247 ust. 3 d.r., iz
grzywne w takiej maksymalnej wysoko$ci mozna réwniez natozy¢ na osobe, ktéra sklada
razgco obrazliwe o$wiadczenie®’>. Natomiast grzywne porzadkowg w kwocie do 500.000 koron
czeskich moze organ podatkowy nalozy¢ na podmiot, ktéry powaznie utrudnia prace

administracji podatkowej, nie stosujac si¢, bez wystarczajagcego usprawiedliwienia,

570§ 112a B.A.O. — thum. wiasne.

571§ 247 ust. 1 lit. a d.r. — thum. wiasne.
572§ 247 ust. 1 lit. b d.r. — thum. wlasne.
573 § 247 ust. 1 lit. ¢ d.r. — thum. wlasne.
574 § 247 ust. 1 d.r. — thum. wlasne.

575 § 247 ust. 3 d.r. — thum. wlasne.
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w okreslonym terminie do Zadania spelnienia obowiazku proceduralnego o charakterze

niepienieznym natozonego na nig przez prawo lub organ podatkowy>’¢.

Organ podatkowy moze natozy¢ grzywng porzadkowa na konkretny podmiot nie
pézniej niz w ciggu toku do daty popetnienia czynu stanowigcego podstawe do natozenia
przedmiotowej grzywny>’’. Co istotne — w d.r. zapisano wprost, ze grzywna porzadkowa moze
by¢ naktadana wielokrotnie, jezeli poprzednio natozenie grzywny nie doprowadzito do

naprawienia szkody, a stan naruszenia prawa nadal si¢ utrzymuje>’8

. Grzywna porzadkowa jest
ptatna w terminie 15 dni od dnia uprawomocnienia si¢ decyzji (rozhodnuti) o nalozeniu

grzywny porzadkowej>””.

Czeski ustawodawca wskazuje w § 248 ust. 1 d.r. dyrektywe dla organu podatkowego
chcacego natozy¢ grzywne porzadkowa, aby grzywna nie byla razaco nieproporcjonalna do
znaczenia naruszonego obowigzku, za ktorego niedopetnienie jest nakladana i1 wagi

konsekwencji dla administracji podatkowe;j>®°.

Warto wspomnie¢, ze grzywna stanowi dochod budzetu, z ktorego oplacana jest

dziatalno$¢ organu podatkowego’8!.

Przepisy d.r. przewiduja réwniez uproszczong procedur¢ nakladania grzywny
porzadkowej. Zastosowanie tej procedury mozliwe jest jednak, gdy spetnione sa tacznie cztery

warunki’8?:

1) kwota grzywny porzadkowej nie przekracza 5.000 koron czeskich,

2) osoba, na ktora nalozono grzywne, uzna powody natoZzenia na nig grzywny
porzadkowe;,

3) osoba, na ktora nalozono grzywng, uzna kwote naloZzonej na nig grzywny
porzadkowej,

4) osoba, na ktora natozono grzywng porzadkowa, zaplaci ja na miejscu.

Laczne spelnienie powyzszych warunkow umozliwia organowi podatkowemu

(reprezentowanego przez upowaznionego pracownika) wpisanie kwote grzywny i powodow jej

576 § 247 ust. 2 d.r. — thum. wlasne.
577§ 247 ust. 4 d.r. — thum. wlasne.
578 § 247 ust. 5 d.r. — thum. wlasne.
579 § 248 ust. 2 d.r. — thum. wlasne.
380 § 248 ust. 1 d.r. — thum. wlasne.
3818 248 ust 3 d.r. — thum. wiasne.
382§ 249 ust. 1 d.r. — thum. wlasne.
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natozenia do protokotu przestuchania, na ktéorym ustalono powody nalozenia grzywny
porzadkowej lub powody natozenia grzywny za nieprzestrzeganie obowigzku o charakterze
niepienieznym?>33. Istotne jest, ze od grzywny porzadkowej natozonej w trybie uproszczonym

nie przystuguje odwolanie>®4.

Grzywna porzadkowa za nieprzestrzeganie obowigzku o charakterze niepieni¢znym
nalozona w trybie uproszczonym jest platna z chwilg zarejestrowania decyzji*®®. Pokwitowanie
zaplaty grzywny porzadkowej musi zawiera¢ numer protokotu>®®. Osoba, na ktorg natozono
grzywne porzadkowa, otrzymuje kopi¢ protokolu bez koniecznosci sktadania w tym zakresie
oddzielnego wniosku>®’. Pokwitowania zaplaty grzywny porzadkowej za nieprzestrzeganie

obowigzku o charakterze niepienieznym wystawia Ministerstwo Finansow>%8,

6.6. Kara porzadkowa w postepowaniu podatkowym w Republice Slowacji

Podstawowym aktem prawnym w zakresie podatkéw na Stowacja jest kodeks
podatkowy 1992, 511/1992 Zb. (Zakon Slovenskej narodnej rady z 30. septembra 1992 o sprave

dani a poplatkov a o zmendch v sustave uzemnych financnych organov — dalej jako: d.p.).

Analizujac zagadnienie kary porzadkowej w postgpowaniu podatkowym na Stowacji

nalezy zwrdci¢ uwage na § 35 ust. 15, 16, 17, 18, 21 oraz § 35a d.p.

Jezeli podatnicy nie wypelniaja ktéregokolwiek z obowiazkéw o charakterze
niepieni¢znych, ktory wynika z d.p.lub innych przepisow przewidzianych w ustawach
szczegblnych, wowczas organ podatkowy moze natozy¢ grzywne (pokuta)™®®. Ustawodawca
zaznaczyt jednak, ze wysoko$¢ natozonej grzywny nie moze przekroczy¢ kwoty 33.190 euro*°.
W d.p. zaznaczono wprost, ze grzywna moze by¢ nakladana wielokrotnie®”!. Jezeli jednak
nalozenie grzywny po raz pierwszy nie przyniosto zamierzonych efektéw dyscyplinujacych

i stan niezgodnosci z prawem nadal trwa, wowczas w przypadku powtdrnego ukarania mozliwe

383 § 249 uyst. 1 d.r. — thum. wiasne.

84 Ibidem.

385§ 249 ust. 2 d.r. — thum. wiasne.

386 Ibidem.

387 Ibidem.

388 § 249 ust. 3 d.r. — thum. wiasne.

89 § 35 ust. 15 zd. 1 d.p. — thum. wlasne.
390 Ibidem.

391§ 35 ust. 15 zd. 2 d.p. — thum. wlasne.
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jest wymierzenie grzywny w wysokosci maksymalnej podwdjnego wymiaru, tj. w wysokosci
do 66.380 euro®?. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze jezeli zaistnieje jednak konieczno$é
powtornego ukarania podatnika, organ podatkowy zobowigzany jest do utrzymania

maksymalnej wysoko$ci grzywny przewidzianej w § 35 ust. 15 zd. 1 d.p.>%.

Grzywna moze by¢ rowniez natozona na osoby trzecie®®*. Zgodnie z § 6 ust. 3 d.p.
osobami trzecimi s3: $wiadkowie, osoby posiadajace dokumenty i inne rzeczy niezbg¢dne
w postepowaniu podatkowym, eksperci, audytorzy i ttumacze, porgczyciele, poddtuznicy
i platnicy dziatajacy w ramach postgpowan zabezpieczajacych i windykacyjnych, syndycy
masy upadio$ciowej, syndycy specjalni, zastepcy syndykéw lub syndycy réwnowazacy, wladze
panstwowe i samorzadowe, inne osoby, ktore maja obowigzek wspodtdziatania w postgpowaniu
podatkowym w zakresie i w sposéb okreslony ustawa. Osoby trzecie maja prawa i obowigzki

uczestnikow postepowania, jezeli ustawa tak stanowi>®>.

Jako naruszenie obowigzkdw o charakterze niepieni¢znym mozna wskazaé
nieuczynienie zado$¢ przez podmiot wezwaniu organu podatkowego, o ktérym mowa w § 27
d.p. W wystosowanym do podmiotu wezwaniu organ podatkowy wskazuje, jakie moga by¢
skutki niezastosowania si¢ do przedmiotowego wezwania>’S. Jezeli jednak osoba wezwana nie
stawi si¢ bez usprawiedliwienia (nawet po wielokrotnym wezwaniu), organ podatkowy moze
zada¢ jej przymusowego doprowadzenia®’. W tym celu moze zwrdci¢ sie

z pros$ba o pomoc m.in. policji>®®.

Dokonujac wymierzenia grzywny, organ podatkowy bierze pod uwage wage, czas

1599

trwania 1 skutki niezgodnej z prawem sytuacji>””. Grzywn¢ naklada si¢ w drodze decyz;ji

(rozhodnutiu o ulozeni pokuty), od ktorej przyshuguje ukaranemu $rodek zaskarzenia w postaci

)600

odwotania (odvolanie)®®. Odwotanie wnosi sie w terminie 15 dni od dnia doreczenia decyzji®°!.

392 Ibidem.

393 [bidem.

394 § 35 ust. 15 zd. 3 d.p. — thum. wlasne.
395§ 6 ust. 4 d.p. — thum. wlasne.

396 § 27 ust. 1 d.p. - thum. wlasne.

397§ 27 ust. 2 d.p. - thum. wlasne.

398 § 27 ust. 3 d.p. - thum. wlasne.

399 § 35 ust. 16 d.p. — thum. wiasne.

600 § 35 ust. 18 d.p. — thum. wiasne.

601 § 46 ust. 5 zd. 1 d.p. — thum wlasne.
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Nalezy jednak wskazaé, ze nalozenie grzywny nie wygasza obowiazkdéw o charakterze
niepienieznym, za niedopetnienie ktorych zostata ona natozona®"?. Nie mozna natozy¢ grzywny

na podmiot, jezeli uptyneto 5 lat od kofica roku, w ktorym doszto do naruszenia prawa®®.

Przepisy d.p. przewiduja rowniez mozliwo$¢ natozenia grzywny blokowej lub grzywny

na bloczku (blokova pokuta), jezeli organ podatkowy stwierdzi wystapienie naruszen przepisow

d.p. lub innych ustaw szczegdlnych%*

. Grzywna na bloczku moze zosta¢ nalozona na osoby
fizyczne do maksymalnej wysokosci 165 euro®®. Jest to uproszczona procedura natozenia
grzywny, ktéra uprawnia osobe fizyczng do optacenia tak natozonej grzywny juz w miejscu jej
wymierzenia na bloczku®%. Grzywne na bloczku moze natozy¢ na osobe fizyczng takze organ

607

podatkowy bedacy organem niewlasciwym miejscowo dla danej osoby®”’. Od grzywny

608

nalozonej w trybie § 35a d.p. nie przystuguje odwotanie®”®. W zawiadomieniu o nalozeniu

609 Dokument

grzywny nalezy wskaza¢, na kogo, kiedy i za jakie naruszenie zostala natozona
stwierdzajacy o natozeniu kary na bloczku jest jednoczes$nie potwierdzeniem zaplaty kary
blokowej na miejscu w gotowcee®!?, Jezeli osoba fizyczna nie uiSci grzywny blokowej na
miejscu, wystawia si¢ zawiadomienie o natozeniu kary za grzywng¢ nieuiszczong na miejscu
(pokutovy blok) wraz z pouczeniem o sposobie uiszczenia grzywny wilasciwemu organowi
podatkowemu, o terminie jej uiszczenia oraz o konsekwencjach nieuiszczenia grzywny®!'!l.

Pracownik organu podatkowego legitymuje swoje uprawnienie do nalozenia grzywny na

bloczku poprzez okazanie legitymacji stuzbowej®!2.

602 § 35 ust. 17 d.p. — thum. wiasne.

603 § 35 ust. 21 zd. 2 d.p. — thum. wlasne.
604 § 35a d.p. — thum. wlasne.

605§ 352§ 1 zd. 1 d.p. — thum. wlasne.
606 Ihidem.

07§ 352 § 1 zd. 2 d.p. — thum. wlasne.
608 § 352 § 1 zd. 3 d.p. — thum. wlasne.
609§ 352 § 1 zd. 4 d.p. — thum. wlasne.
610 § 352 § 1 zd. 5 d.p.. — thum. wlasne.
611 §35a § 1 zd. 6 d.p. — thum. wlasne.
612 § 35a § 2 d.p. — thum. wlasne.
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Whioski

Zasadniczy problem badawczy, ktorego proba rozwigzania zostala podjeta w niniejszej
rozprawie doktorskiej, sprowadzat si¢ do odpowiedzi na pytanie: czy w obecnym stanie
prawnym regulacje prawne dotyczace stosowania kary porzadkowej w polskim postgpowaniu
podatkowym umozliwiaja osiggnigcie celow stawianych przez ustawodawce i1 stanowig
kompleksowa regulacje przedmiotowej instytucji? Jezeli nie umozliwiaja osiggnigcia
stawianych jej celow — jakie zmiany nalezaloby wprowadzi¢ do polskiego porzadku prawnego,

aby je osiggnacé?

Rozwazania prowadzone w rozdz. 1 niniejszej pracy pozwolity na wskazanie, iz kara
porzadkowa stosowana w ramach polskich procedur stanowi instytucj¢ prawna (instytucj¢
procesowa), ktora powinna zosta¢ zakwalifikowana jako gwarancja procesowa. W gwarancji
procesowej dominujacy wydaje si¢ by¢ jej charakter represyjny z jednoczesnym elementem
prewencyjnym oraz gwarancyjnym. Represja ta ma wywiera¢ wplyw na dany podmiot.
Proponuje si¢ wobec tego podzial kar porzadkowych na kary porzadkowe w celu przymuszenia
oraz kary porzadkowe w celu wymuszenia, w ramach ktoérych czynnikiem odrézniajacym jest
ingerencja w wolno$¢ osobista jednostki, ktéra wystapi w ramach stosowania kary porzadkowe;j
celem przymuszenia, a nie bedzie zauwazalna przy karach porzadkowych w celu wymuszenia,

gdzie dominujacy bedzie czynnik ekonomicznego nacisku na jednostke.

Analiza poczyniona w rozdz. 1.2. oraz 1.3. pozwolita na zredagowanie autorskiej
definicji kary porzadkowej. Proponuje si¢ wigc definiowac karg porzadkowa jako: ,,instytucje
procesowa, ktorej celem jest przymuszenie uczestnika postgpowania do uczestnictwa w
wykonywanych czynnosciach procesowych lub do wymuszenia dokonania okres§lonej
czynnos$ci w toku postepowania (do ktérych uczestnictwa lub wykonania jest zobowigzany na
podstawie przepisow), lub wymuszenie zachowania licujacego z powaga sadu albo organu, a
ktore to czynnos$ci lub zachowanie maja wptyw na ustalenie prawdy obiektywnej oraz szybkos¢

postepowania”.

Majac na uwadze analiz¢ instytucji majacych spetniac role kary porzadkowej w polskim
postepowaniu cywilnym, karnym, administracyjnym oraz podatkowym mozna wskaza¢ na
wystepujace podobienstwa 1 roznice, ktorych mozliwe jest rowniez odpowiednie
skatalogowanie. Podobienstwa te - jak wykazano w pracy - sprowadzaja si¢ do: podstawy

prawnej natozenia kary, celu proceduralnego, ktéremu stuza, konkretyzacji strony podmiotowej
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oraz strony przedmiotowej, jak réwniez wystepowania uznania w ramach procedury natozenia
kary na podobienstwo formy aktu, w drodze ktérego jest natozona, czy dopuszczenia
mozliwosci stosowania $rodkéw odwotawczych. Jednoczes$nie nie moze ujs¢ uwadze, ze
w ramach tych siostrzanych regulacji wystepuja pewne elementy odmienne. Przeprowadzona
analiza wykazata w tym zakresie r6znice w: terminologii (naruszajaca jednoczesnie ogdlnie
pojeta spdjnos¢ systemu prawa), dotyczaca zrodta wymiary kary, wysokosci wymiaru kary,
w opisie strony przedmiotowej, jak rowniez réznice w zakresie mozliwo$ci multiplikowania tej

kary.

Majac to na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze nie wystepuje w polskim porzadku
proceduralnym jeden model stosowania kary porzadkowej, ktory bytby uniwersalny

1 stosowany w ramach analizowanych postgpowan.

Analiza prowadzona w ramach rozdz. 2 z wykorzystaniem metody historycznoprawne;j
pozwolila na jednoznaczne stwierdzenie, iz ustawy podatkowe okresu migdzywojennego nie
regulowaly w Polsce instytucji kary porzadkowej (cho¢ co ciekawe pomyst taki pojawit si¢
w projekcie ordynacji podatkowej z 1930 roku, lecz ostatecznie regulacje te nie weszly
w zycie). Nie oznacza to jednak, ze instytucje dyscyplinujace podmioty w ramach
prowadzonych postgpowan nie byly wykorzystywane w tamtym okresie, gdyz nalezy zwrdci¢
szczeg6lng uwage na rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 22.03.1928 r. o post¢gpowaniu
przymusowem w administracji. W powojennych przepisach podatkowoprawnych ustawodawca
nie wprowadzit rowniez rewolucyjnych zmian— pomimo wprowadzenia dekretu z dnia 28
stycznia 1947 r. o egzekucji administracyjnej $wiadczen pieni¢znych — zastosowanie dalej
mialo rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 regulujace kary pieni¢zne celem przymuszenia.
Przepisy te uchylone zostaly dopiero wraz z wprowadzeniem do polskiego porzadku prawnego

ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.

Instytucj¢ kary porzadkowej przewidywat dopiero projekt ordynacji podatkowej
uchwalony ostatecznie w 1997 r. Przepisy regulujace przedmiotowa instytucje ewoluowaty na
przestrzeni lat. Zauwazalna jest zmiana w zakresie zardwno podmiotowym, jak
1 przedmiotowym. Nie sposob nie zauwazy¢ zmiany polegajacej na rezygnacji ustalania
mozliwej maksymalnej kwoty kary porzadkowej w drodze zmiany ustawy na rzecz regulacji
przewidujacej oglaszanie maksymalnej kwoty w drodze ogloszenia jej przez ministra
wiasciwego do spraw finansow publicznych w drodze obwieszczenia w Dzienniku Urzgdowym
Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor Polski", do dnia 15 sierpnia danego roku

(W porozumieniu z Prezesem Gléwnego Urzedu Statystycznego). Zmiang te obowigzujaca od
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1 stycznia 2003 r. nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz rezygnacja z okre$lania gornej granicy kary
porzadkowej odbywa si¢ obecnie z pomini¢ciem trybu procedowania ustawowego, co stanowi
znaczace ulatwienie proceduralne. Nie sposob jednak nie zauwazy¢, ze od 2013 r. kwota ta nie
byla zmieniona az do 2021 r. (2.900 zt). Od tego momentu rokrocznie zauwazalny jest
skuteczny wzrost tej kwoty — w 2022 r. do poziomu 3.000 zt (wzrost o 100 zt), w 2023 r. do
poziomu 3.300 zt (wzrost o 300 zt) oraz w 2024 r. do poziomu 3.700 zt (wzrost o 400 z).
Zmiana maksymalnej kwoty kary porzadkowej w 2024 r. jest najwigksza zmiang, poniewaz w
stosunku do 2023 r. wzrosta o 400 zl, gdy w przypadku zmian w latach 1998 — 2022 réznica
wzgledem wczesniejszej maksymalnej kwoty kary porzadkowej utrzymywata si¢ na poziomie

100 zt.

Majac na uwadze rozwazania poczynione w rozdz. 1 oraz 3 nalezy stwierdzi¢, ze kara
porzadkowa naktadana w ramach toczacego si¢ postgpowania podatkowego stanowi instytucje
prawna, ktoéra moze by¢ zaliczona jako gwarancja procesowa. W zalezno$ci od tego, jaka bedzie
forma zastosowanej kary, mozna j3 réwniez zaliczy¢ jako niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa
(kara porzadkowa w formie ekonomicznej), do ktoérej w sposdb oczywisty beda miaty

zastosowanie przepisy o.p.

Rozdziat 22 o.p. zatytulowany jest ,,Kary porzadkowe”. Zwrot w postaci liczby mnogiej
,kary” analizowany z wykorzystaniem wyktadni j¢zykowej, jak réwniez wyktadni ad rubricam
prowadzi do wniosku, ze zawarto w nim wigcej niz jedng instytucj¢ prawna, ktora peni funkcje
kary porzadkowej. Ustawodawca jednak postuguje si¢ pojeciem kary porzadkowej przy
naktadaniu na konkretny podmiot, w konkretnym stanie faktycznym kary o charakterze
ekonomicznym. Dodatkowo nalezy zwr6ci¢ uwage na unormowanie art. 263 § 3 o.p.
1 zastanowi¢ si¢, czy przewidziana w tym przepisie mozliwo$¢ zastosowania wobec $wiadkoéw
lub biegtych srodkéw przymusu przewidzianych w przepisach szczegélnych nie stanowi
réwniez kary porzadkowej. Moim zdaniem jak najbardziej nalezatoby ja zakwalifikowa¢ jako

instytucje prawng majaca na celu osiagniecie celow kary porzadkowe;.

Ta niescisto$¢ terminologiczna powinna zosta¢ wyeliminowana przez ustawodawce
w drodze zmiany o.p. Moim zdaniem wlasciwe jest pozostawienie niezmiennie tytutu rozdziatu
22 ,Kary porzadkowe”, natomiast pojawiajace si¢ w przepisach art. 262, 262a oraz 263 o.p.

pojecie kary porzadkowej powinno zosta¢ zamienione na kar¢ pieni¢zng.

Dokonanie przedmiotowej zmiany pozwoli na wprowadzenie tadu terminologicznego

doprowadzi do ujednolicenia poje¢ w ramach innych polskich postgpowan. Pojecie kary

201



pieni¢znej jako instytucji majacej charakter kary porzadkowej pojawia si¢ bowiem w ramach
postgpowania karnego. W mojej ocenie wystepujace w przepisach procedury cywilnej oraz
administracyjnej pojecie grzywny nie odzwierciedla w sposéb pelny charakteru tej instytucji,
Moze w pewnym zakresie powodowa¢ pewne zamieszanie poprzez utozsamianie grzywny
z karg funkcjonujacg w ramach kodeksu karnego, na co nie mozna si¢ zgodzi¢. W sposob
oczywisty kara pieni¢zna ma na celu dyscyplinowanie podmiotow wskazanych w sposob
enumeratywny okre§lonych w art. 262 o.p. Nalezy takze zwroci¢ uwage na przejawiajacy si¢

jej charakter represyjny, prewencyjny oraz edukacyjny.

Analiza zakresu podmiotowego kary porzadkowej w polskim postgpowaniu
podatkowym pozwala stwierdzi¢, ze ustawodawca przewidziat szeroki katalog podmiotow, na
ktore moze zosta¢ natozona ta kara: strona, pelnomocnik strony, $wiadek, biegly, osoba trzecia,
uczestnik rozprawy czy osoby, ktorym podatnik zlecil prowadzenie lub przechowanie ksiag
podatkowych, lub dokumentéw bedacych podstawa zapisow w tych ksiggach (biura
rachunkowe). Katalog ten jest zupelny i nie ma w chwili obecnej potrzeby, aby zostat on
rozszerzony. Nalezy jednak zwroci¢ jedynie uwage, iz moga pojawic si¢ problemy w zakresie
stosowania tych przepisow przy klasyfikowania podmiotéw do jednej ze wskazanej powyzej

kategorii, w szczego6lnosci jako strony.

Zakres przedmiotowy stosowania kary porzadkowej zostat przez ustawodawce
podzielony na dwie grupy: pierwsza dotyczy okolicznos$ci, za ktore moze by¢ natozona kara
porzadkowa na podmioty bezposrednio zwigzane z toczacym si¢ postepowaniem (tj. strone,
pelnomocnika strony, $wiadka czy bieglego). Zawarty w art. 262 § 1 o.p. enumeratywnie
wymieniony zakres przedmiotowy wlasciwy jest bowiem dla wszystkich tych podmiotow.
W zakresie drugiej grupy — podmiotéw zwigzanych posrednio z toczacym si¢ postepowaniem
podatkowym (osoba trzecia, uczestnik rozprawy czy osoby, ktorym podatnik zlecit
prowadzenie lub przechowanie ksigg podatkowych, lub dokumentéw bedacych podstawa
zapisOw w tych ksiggach (biura rachunkowe)) ustawodawca przypisat zakres przedmiotowy
kazdorazowo kazdemu z tych podmiotow w sposéb jednoznaczny okreslony w przepisie art.

262 § 3 o.p.

W sposob jednoznaczny nalezy réwniez stwierdzi¢, iz organ podatkowy naktadajacy na
konkretny podmiot kar¢ porzadkowa dziata w ramach dyskrecjonalnej wladzy, a méwiac
konkretnej — w ramach uznania administracyjnego, gdyz to wlasnie jemu pozostawiona jest do
wyboru wysoko$¢ ewentualnie nalozonej kary porzadkowej przy uwzglednieniu catoksztattu

okoliczno$ci danej sprawy. Wlasciwy jest w sprawie natozenia kary porzadkowej jest organ
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podatkowy, ktéry prowadzi dane postgpowanie, a wigc nalezy przyjacé, ze ma on najlepsza i

aktualng wiedz¢ na temat sytuacji konkretnych podmiotow.

Analiza procedury naktadania na podmiot kary porzadkowej pozwolita na
wyodrgbnienie 1 opisanie konkretnych etapdw w zakresie procedury nalozenia kary
porzadkowej. Wydaje si¢ wlasciwe opisanie czterech etapoéw obejmujacych calos¢ mogacych
si¢ pojawi¢ okoliczno$ci w tym postgpowaniu wpadkowym (co zostato szczegdtowo opisane

w rozdz. 4 niniejszej pracy).

Ewentualne skorzystanie przez podmiot z przyslugujacych zgodnie z o.p. instytucji
ukierunkowanych na uchylenie kary porzadkowej (zazalenie lub wniosek o usprawiedliwienie
niestawiennictwa badz niewykonania nalozonego przez organ podatkowy zobowigzania)
uzaleznione jest od spelnienia konkretnych przestanek, jak réwniez w sposdb oczywisty od
woli podmiotu. O ile wszystkie podmioty uprawnione s3 do zlozenia zazalenia na
postanowienie nakladajace kar¢ porzadkowa, o tyle ztozenie wniosku o usprawiedliwienie
nieobecnosci badz niewykonania zobowigzania natozonych na podstawie art. 262 § 1 o.p.
Moim zdaniem stanowi to niedopatrzenie ustawodawcy i ostatecznie pomini¢cie mozliwosci
ztozenia wniosku o usprawiedliwienie przez podmioty wymienione w art. 262 § 3 o.p. Nic nie
stoi na przeszkodzie, aby rowniez podmioty wymienione w art. 262 § 3 o.p. mialy mozliwo$¢
usprawiedliwienia swojego niewykonania zobowigzana (jezeli takie oczywiscie zostato na nie
nalozone). Postuluj¢ wobec tego rozszerzenie stosowania przedmiotowej regulacji roéwniez
przez podmioty wymienione w art. 262 § 3 o.p. W tym zakresie niezbedna oczywiscie powinna
by¢ interwencja ustawodawcy poprzez zmiang przepisu. Usprawiedliwienie bedzie realizowato
zaréwno cel dyscyplinujacy, jak i edukacyjny czy wychowawczy. W sposob jasny moglyby
ztozy¢ wniosek o usprawiedliwienie osoby trzecie i osoby, ktérym podatnik zlecit prowadzenie
lub przechowanie ksiag podatkowych, lub dokumentéw bedacych podstawa zapisow w tych
ksiegach (biura rachunkowe). Kontrowersje moze budzi¢ mozliwo$¢ usprawiedliwienia przez
uczestnika rozprawy, ktéry swoim zachowaniem utrudnialby jej przebieg. Dlaczego jednak nie
moglby ztozy¢ usprawiedliwienia i uznania swojej winy w dziataniu wraz z zobowigzaniem do
dalszego zachowania z powagg licujaca organowi? Usprawiedliwienie wraz z zobowigzaniem
do dalszego wlasciwego zobowigzania byloby wciggane przez do protokotu z rozprawy, ktory

stanowi odzwierciedlenie wszelkich zdarzen, ktére mialy miejsce podczas jej przebiegu.

Podobna luka jest dostrzegalna w zwigzku z brakiem odestania do art. 262 § 1ai2 o.p.
Majac na uwadze powyzsze, proponuj¢ zmiang zakresu zastosowania przedmiotowej regulacji,

aby art. 262 § 6 o0.p. otrzymal brzmienie:
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,Organ podatkowy, ktory natozyt kare porzadkowa, moze, na wniosek ukaranego, zlozony
w terminie 7 dni od dnia dorgczenia postanowienia o natozeniu kary porzadkowej, uzna¢ za
usprawiedliwione niestawiennictwo lub niewykonanie innych obowigzkéw, o ktéorych mowa

w § 1-3, 1 uchyli¢ postanowienie naktadajace kare”.

Analiza zgromadzonego materiatu w postaci orzecznictwa pozwolila rowniez na

zdiagnozowanie problemow, ktore ostatecznie mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze kategorie:

1) problemy praktyczne zwigzane z aspektami materialnymi kary porzadkowe;j,

2) problemy praktyczne zwigzane z aspektami proceduralnymi kary porzadkowe;j.

Do pojawiajacych si¢ problemoéw praktycznych zwigzanych z aspektami materialnymi kary

porzadkowej mozna zaliczy¢:
1) odmowe ztozenia zeznan przez osobe fizyczng reprezentujaca osobg prawna,
2) zastgpowanie zeznan strony jej wyjasnieniami,
3) zakres$lenie zakresu mozliwej dokumentacji zadanej przez organ w trybie wezwania,
4) przekroczenie ustanowionego w zawiadomieniu zakresu kontroli podatkowej,
5) wspotprace zobowigzanego z organem podatkowym i elastyczno$¢ organu podatkowego,
6) natozenie kary porzadkowej na kontrahenta strony postgpowania,

7) nalozenie kary porzadkowej w sytuacji, gdy podmiot zlozy wniosek

0 zmian¢ miejsca przeprowadzenia czynnosci,
8) zlozenie wyjasnien a obawa przed ujawnieniem tajemnicy przedsi¢biorstwa,
9) odmowe zlozenia zeznan przez matzonka osoby begdacej reprezentantem osoby prawne;.

Do pojawiajacych si¢ problemoéw praktycznych zwigzanych z aspektami proceduralnymi

kary porzadkowej mozna natomiast zaliczy¢:

1) zaniechanie zastosowania §rodkéw przymusu z uwagi na mozliwo$¢ ustalenia stanu

faktycznego innymi $rodkami dowodowymi,
2) koniecznos$¢ obligatoryjnego stosowania przez organ podatkowy kary porzadkowe;,
3) brak wskazania przestanek natozenia kary porzadkowej,

4) brak wskazania okoliczno$ci wptywajacych na wymiar kary porzadkowej,
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5) jednozdaniowe uzasadnienie postanowienia o natozeniu kary porzadkowej,
6) brak pouczenia w wezwaniu o mozliwos$ci natozenia kary porzadkowe;j,

7) powtorne natozenie kary porzadkowe;,

8) bezprzedmiotowo$¢ postgpowania podatkowego a kara porzadkowa,

9) procedury, w ramach ktérych moze zosta¢ nalozona kara porzadkowa,

10) stwierdzenie bezprzedmiotowos$ci postgpowania podatkowego w trakcie postgpowania

zazaleniowego,
11) odpowiednie stosowanie do kar porzadkowych terminow dotyczacych przedawnienia,

12) konieczno$¢ wskazania naruszenia przepisow, ktére nastgpito w zwigzku

z nieprzeprowadzeniem $rodka dowodowego,
13) mozliwo$¢ zastosowania ulgi w zakresie kary porzadkowej,
14) natozenie kilku kar porzadkowych jednego dnia.

Poddany material pozwolit na stwierdzenie, ze wigcej probleméw dotyczacych procedury
nalozenia kary porzadkowej zwigzanych jest z jej aspektami proceduralnymi, jednak nie mozna
stwierdzi¢, ze by byly to problemy unikatowe i charakterystyczne jedynie dla kar
porzadkowych. Mozna w ich ramach w sposdb oczywisty wyrdzni¢ pewne elementy
odrdzniajace, jak np. mozliwos¢ powtdrnego natozenia kary porzadkowej, miarkowanie kar,

wskazywanie okoliczno$ci czy stosowanie terminéw dotyczacych przedawnienia.

Cze$¢ z pojawiajacych sie problemdéw mozliwa jest do eliminacji w drodze dziatania
legislacyjnego ustawodawcy. Przyktadem jest zmiana art. 263 § 3 o.p., ktéry w obecnym
brzmieniu odsyta do odpowiedniego stosowania w zakresie kary porzadkowej przepiséw art.
68 § 1 1art. 70 o.p. 1 skutkuje mozliwos$cig natozenia kary porzadkowej na podmiot w okresie
3 lat (zgodnie z odpowiednim stosowaniem z art. 68 § 1 0.p.), a nastepnie wprowadza si¢ termin
przedawnienia 5 letni (zgodnie z odpowiednim stosowaniem art. 70 o.p.). Terminy te sa
zdecydowanie za dlugie i moga wprowadzaé stan niepewnosci w odniesieniu do podatnika.

W  orzecznictwie podnoszony jest brak przyjecia zasady wspoOtmiernosci okresow
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przedawnienia zobowigzan podatkowych®'®. Postuluje sie®!'¥, wobec tego, rezygnacije

z przedmiotowego zapisu i zastapienie tego artykutu przepisami o tresci:

»art. 263 § 4 o.p.

Doreczenie postanowienia organu podatkowego o natozeniu kary porzadkowej po uplywie
miesigca od konca miesigca, w ktorym organ wydat rozstrzygnigcie w danej sprawie, nie

wywoluje skutkéw prawnych.”

»art. 263 § 5 o.p.

Termin przedawnienia poboru kary pieni¢znej wynosi 1 rok od dnia, w ktorym postanowienie

w sprawie kary stalo si¢ ostateczne.”

W zakresie miarkowania kary porzadkowej proponuj¢ wprowadzenie oddzielnego
przepisu, ktory wprost stanowitby o mozliwosci miarkowania kary porzadkowej. Nowy artykut
powinien zosta¢ umieszczony po art. 262a o.p., ktory stanowi o ustalaniu maksymalnej kwoty
kary porzadkowej. W tym zakresie nalezy zaaprobowac tresciowy postulat legislacyjny ztozony

5

przez Komisje Kodyfikacyjng Ogolnego Prawa Podatkowego®’® i wydaje si¢ prawidlowe

wyodrebnienie osobnej jednostki redakcyjnej w tym zakresie o numerze 262b, ktora nie

powodowataby ,,przesuniecia” pozostatych artykuldw obecnie obowiazujacej o.p.:

»art. 262b o.p.

§ 1. Organ podatkowy przy okreslaniu wysokosci kary pieni¢znej bierze pod uwage

w szczegolnosci:
1) wagg, czas trwania i skutki niezgodnego z prawem zachowania,

2) okolicznosci, w ktorych doszto do niezgodnego z prawem zachowania,

13 Wyrok NSA z dn. 9.08.2018 r., sygn. akt Il FSK 2170/16, CBOSA.

614 Postulat podnoszony réwniez przez Komisje Kodyfikacyjng Ogolnego Prawa Podatkowego.

15 Nowa ordynacja podatkowa. Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego, Biatystok 2017,
s. 578.
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3) dziatania podjete przez stron¢ w celu usunigcia skutkow niezgodnego z prawem zachowania.

§ 2. Kary pieni¢znej nie naklada sie, jezeli do niezgodnego z prawem zachowania doszlo na
skutek kleski zywiotowej, dziatania sity wyzszej, wypadku losowego lub innej waznej

przyczyny, ktorych strona nie mogta przewidzie¢, ani ktérym nie mogta zapobiec.”

Proponuj¢ rowniez modyfikacj¢ w zakresie art. 262 § 5a o.p., ktory otrzymatby tresc:

»art. 262 § 5a o.p.

Termin ptatnosci kary pieni¢znej wynosi 14 dni od dnia dorgczenia postanowienia, o ktorym
mowa w § 5. Wysokos$¢ kary pienieznej ulega zmniejszeniu do 75% kwoty okreslonej w
postanowieniu, o ktorym mowa w § 5 w przypadku uregulowania jej w terminie 7 dni od dnia

dorgczenia postanowienia.”

Zasadne byloby wydluzenie mozliwego czasu na uiszczenie kary do 14 dni przy
jednoczesnym wprowadzeniu mozliwosci zmniejszenia kary w przypadku wptaty kary w
terminie 7 dni, liczac od dnia dorgczenia postanowienia o natozeniu kary. Wprowadzenie tej
ulgi pozwoli na zmobilizowanie 0s6b ukaranych do jak najszybszego wptacenia natozonej kary,

co pozwoli na zwigkszenie $ciggalnosci natozonych kar.

Pojawiajacy si¢ stan niepewnosci w zakresie mozliwos$ci ponownego nalozenia kary
porzadkowej wyeliminowany bylby poprzez dodanie jednostki redakcyjnej w ramach art. 262

poprzez dodanie § 5b o tresci:

»art. 262 § 5b o.p.

Kara pieni¢zna moze by¢ naktadana wielokrotnie. Organ podatkowy, naktadajac ponownie kare

porzadkowa, bierze pod uwage catoksztatt okolicznosci sprawy”.

Z doswiadczen innych panstw europejskich w zakresie naktadania kary porzadkowej

mozna wysnu¢ wniosek, Ze nie istnieje jeden, dajacy si¢ wyodrebni¢ i mozliwy do zastosowania
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w praktyce model nakladania kar porzadkowych. Regulacje te we wszystkich przypadkach
w znajduja si¢ aktach prawnych w randze ustawy, dotyczacych $cisle prawa podatkowego
(zazwyczaj w ramach przepisow dotyczacych postepowania podatkowego). We wszystkich
przepisach mozliwo$¢ natozenia kary porzadkowej i1 okreslenie jej wysoko$ci zostato

pozostawione wiadzy i uznaniu organu podatkowego.

Zauwazalna jest zdecydowana dysproporcja mi¢dzy mozliwymi maksymalnymi karami
porzadkowymi w Polsce i w innych krajach. Mozliwa do naloZenia maksymalna kara
porzadkowa w Polsce jest zdecydowanie nizsza niz w innych panstwach. Wydawatoby si¢
wobec tego wlasciwym podniesienie kary porzadkowej (co jest zauwazalne na przestrzeni lat)
do takiego poziomu, aby jej ewentualne natozenie stanowilo faktyczny, odczuwalny skutek

u ukaranego.

Warto réwniez wskazaé, ze pewne do§wiadczenia, ktore funkcjonujg w analizowanych
panstwach, zostaly wprowadzone rowniez w Polsce. Postuluj¢ dwie zmiany legislacyjne: jedna

o charakterze materialnym, drugg o charakterze proceduralnym.

W zakresie zmiany o charakterze materialnym proponuj¢ poszerzenie zakresu

przedmiotowego art. 262 § 1 0.p. i dodanie w § 3a o tresci:

»art. 262 § 3a o.p.

Karg pienigzna, o ktérej mowa w § 1, stosuje si¢ réwniez w stosunku do osoby, ktora w pismach
kierowanych do organu uzywa zwrotow nielicujacych z powaga organu, jak réwniez do osoby,

ktéra w tych pismach obraza organ podatkowych lub jego pracownikow.”

W zakresie zmiany o charakterze proceduralnym proponuj¢ wprowadzenie
uproszczonej procedury naktadania kary porzadkowej na osoby fizyczne poprzez dodatnie art.

263a o.p. o tresci:
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»art. 263a o.p.

§ 1 Osoby fizyczne, ktore uznajg przestanki nalozenia kary pieni¢znej, moga dokonac jej
zaptaty w miejscu dokonywania czynno$ci przez organ podatkowy, jezeli kwota ta nie

przekracza 1.000 ztotych.

§ 2 Wysokos¢ kary pieni¢znej w sytuacji dokonania jej zaplaty zgodnie z § 1 wynosi 75%

nalozonej pierwotnie kary pieni¢zne;.
§ 3 Adnotacj¢ o nalozeniu kary pieni¢znej umieszcza si¢ w protokole z danej czynnosci.

§ 4 Ukarany otrzymuje potwierdzenie dokonania zaptaty kary pieni¢znej.”

Majac na uwadze powyiZsze, nalezy stwierdzi¢, ze dokonano potwierdzania
pierwotnie postawionej tezy, iz w obecnym stanie prawnym regulacje prawne dotyczace
stosowania kary porzadkowej w polskim post¢powaniu podatkowym nie umozliwiaja
osiagniecia celow stawianych przez ustawodawce i nie stanowia kompleksowej regulacji
przedmiotowej instytucji. Na ten fakt wskazujgq wystepujace w praktyce liczne problemy
interpretacyjne, jak rowniez braki w zakresie regulacji prawnych mogacych zwi¢ekszy¢

efektywnos¢ kary porzadkowej (co zostalo wykazane we wczesniejszych czeSciach pracy).

Dokonane rozwazania stanowigce probe kompleksowego omoéwienia zagadnienia
dotyczacego kar porzadkowych w postepowaniu podatkowym wykazuja, ze kara porzadkowa
(postulowana w przysztosci jako terminologiczna kara pieni¢zna) stanowi zagadnienie
pojawiajace si¢ w praktyce zarowno organdow podatkowych, jak i pdzniej rozstrzygajacych te

kwestie sadéw administracyjnych.

Wywotanie postuchu i1 dyscyplinowanie podmiotéw w ramach toczacego sie¢
postgpowania podatkowego jest zagadnieniem istotnym, ktore ma na celu rowniez dziatania
prewencyjne oraz edukacyjne, aby unikna¢ niewlasciwych zachowan w przysztosci, a tym
samym zwigkszy¢ szanse na sprawne prowadzenie postgpowania z poszanowaniem wszystkich
zasad ogdlnych postepowania podatkowego. Wskazuje si¢ réwniez na edukacje rowniez
organdbw podatkowych w zakresie mozliwosci naktadania przedmiotowej kary. Jest ona
bowiem jednym z mozliwych narzgdzi stuzacym réwniez do wyegzekwowania obowiazkoéw
o charakterze niepieni¢znym, ktorych spetnienie rzutuje na toczace si¢ postgpowanie. Stusznie

wiec sady zwracajag uwageorganom podatkowym na te kwesti¢, podkreslajac jednoczesnie
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konieczno$¢ wyzbycia si¢ obaw zwigzanych z karaniem w tej procedurze i finalnie na

mozliwo$¢ stosowania kary porzadkowe;.

Nalezy podkresli¢, ze w obecnie obowigzujacym stanie prawnym nie jest mozliwe petne
realizowanie celow kary porzadkowej, ktore stawia jej ustawodawca. Niedoskonalo$ci te
powinny zosta¢ wyeliminowane w drodze kompleksowych rozwigzan legislacyjnych, ktérych

propozycje zostaly zaprezentowane powyzej.
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Wyrok WSA w Poznaniu z dn. 25.10.2010 r., sygn. akt I SA/Po 449/10, CBOSA
Wyrok WSA w Poznaniu z dn. 19.09.2017 r., sygn. akt I SA/Po 741/07, CBOSA
Wyrok WSA w Poznaniu z dn. 3.10.2019 r., sygn. akt IV SA/Po 606/19, LEX nr 2728517
Wyrok WSA w Poznaniu z dn. 22.07.2020 r., sygn. akt I SA/Po 219/20, CBOSA
Wyrok WSA w Poznaniu z dn. 25.02.2021 r., sygn. akt I SA/Po 711/20, CBOSA
Wyrok WSA w Rzeszowie z dn. 12.05.2015 r., sygn. akt I SA/Rz 194/16, CBOSA
Wyrok WSA w Rzeszowie z dn. 3.03.2020 r., sygn. akt I SA/Rz 1/20, CBOSA
Wyrok WSA w Rzeszowie z dn. 28.05.2020 r., sygn. akt [ SA/Rz 57/20, CBOSA
Wyrok WSA w Szczecinie z dn. 25.06.2014 r., sygn. akt I SA/Sz 210/14, CBOSA
Wyrok WSA w Warszawie z dn. 30.09.2020 r., sygn. akt III SA/Wa 935/20, CBOSA
Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 2.04.2009 r., sygn. akt I SA/Wr 1327/08, CBOSA
Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 3.12.2009 r., sygn. akt I SA/Wr 1568/09, CBOSA

Wyrok WSA we Wroctawiu z dn. 19.11.2014 r., sygn. akt I SA/Wr 1419/14, CBOSA

Inne

Materiaty szkoleniowe 62/2023, Kara porzadkowa nakladana na podstawie przepisow
Ordynacji podatkowej w orzecznictwie sadéw administracyjnych, Biuro Orzecznictwa NSA,

Warszawa 2023

Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 I (sygnatura: 53/707/0/1.6/275) — materiat znajdujacy si¢

w aktach Archiwum Panstwowym w Poznaniu

Ordynacja podatkowa za rok 1930/31 II (sygnatura: 53/707/0/1.6/276) — materiat znajdujacy

si¢ w aktach Archiwum Panstwowym w Poznaniu
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Ustawodawstwo skarbowe m/ ordynacja podatkowa I (sygnatura: 53/707/0/1.6/278) — materiat

znajdujacy si¢ w aktach Archiwum Panstwowym w Poznaniu

Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja

podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1649)
https://www.mp.pl/pacjent/neurologia/choroby/151317,zespol-tourettea [dostep 1.03.2024]

www.sjp.pwn.pl/slowniki/cel (dostep z dn. 18.05.2023 r.)

WYKAZ TABEL

Tabela 1: Zmiany legislacyjne wprowadzone w art. 262 o.p.

Tabela 2: Zmiana maksymalnej wysokos$ci kary porzadkowej w latach 1998 -2024
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