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WPROWADZENIE

Niniejsze opracowanie jest kolejnym z serii monografii powstaja-
cych w zwiazku z organizowana corocznie przez Wydzial Prawa Uni-
wersytetu w Biatymstoku konferencja naukowa pod tytutem ,,Ordynacja
podatkowa w teorii i praktyce”. W dniach 30-31 maja 2016 r. odbyla
sie ona po raz dziesiaty. Tematem przewodnim konferencji byly zmiany
w ogolnym prawie podatkowym. Glowna inspiracja przy wyborze tego
tematu byla obszerna nowelizacja ustawy — Ordynacja podatkowa, ktora
zaczela obowigzywac od poczatku 2016 r. Z drugiej strony trwaja tez
prace Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego nad opra-
cowaniem nowej ustawy regulujacej ogolne prawo podatkowe. Te dwa
nurty zagadnieh przewijaja sie w opracowaniach, ktore skfadaja sig na ni-
niejsza monografie.

Zawarte w ksiazce teksty podzielono na dwie czesci. Do pierwszej
z nich przyporzadkowano rozwazania natury ogolnej, w tym odnoszace
sie do problematyki materii zobowiazah podatkowych. Sa to teksty doty-
czace zasadniczo nowych regulacji, ktore pojawity sie w porzadku praw-
nym, a ktore w praktyce budzily watpliwosci na etapie ich stosowania.
Nie mozna jednak nie zauwazyc, iz do$¢ burzliwa dyskusja w czasie kon-
terencji toczyta sig takze wokol problematyki reformy administracji skar-
bowej, ktorej docelowy ksztalt nie byl jeszcze do konca znany. Z tego
punktu widzenia podkreslic nalezy, iz zagadnienia tego dotykaja dwa
opracowania, przy czym drugie z nich, autorstwa Krzysztofa Tesznera
powstato tuz przed ztozeniem niniejszej ksiazki do druku, a wigc pod ko-
niec 2016 r. Z natury rzeczy bazuje wigec ono na ostatecznie przyjetych
przez ustawodawce rozwigzaniach prawnych, ktorych brakowato w cza-
sie, w ktorym odbywata sie konferencja.
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Whprowadzenie

W drugiej czesci ksiazki zamieszczono opracowania zwiazane z sze-
roko pojetymi procedurami podatkowymi. Szczegolnie ozywiona dysku-
sja podczas konferencji dotyczyta nowych zasad stwierdzenia nadpfaty,
ktore — jak kazda nowosc — budzily wiele watpliwosci. Podobnie bylo
znalozonym na organy podatkowe obowiazkiem doreczania pism w for-
mie elektronicznej pelnomocnikom profesjonalnym. Pewnie z uptywem
czasu wiekszos¢ sygnalizowanych problemow zostanie rozwiazana
i mamy nadziejg, ze publikacja niniejsza bedzie stanowila cenne Zrodlo,
w oparciu o ktore bedzie to mozliwe. Ponadto, oddajac w rece czytelni-
kow to opracowanie, mamy przekonanie — czego dowodza wczesniejsze
ksiazki — ze bedzie ono przyczynkiem w dyskusji nad jakoscia ogolnego
prawa podatkowego w Polsce i koniecznoscia jego zmian.

Rafat Dowgier

Mariusz Poplawski
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Czesc I

ZAGADNIENIA OGOLNE






ZASADA ROZSTRZYGANIA WATPLIWOSCI
NA KORZYSC PODATNIKA JAKO ELEMENT
BUDOWANIA ZAUFANIA PODATNIKA DO PANSTWA

Anna Drywa

1. Wprowadzenie

Wiele wprowadzanych do Ordynacji podatkowej zmian spowodo-
walo erozje ogolnego prawa podatkowego; z podobna sytuacja mamy
zreszta do czynienia w szczegolowym prawie podatkowym. Jest to efekt
tworzenia prawa przez ustawodawce metoda prob i bledow oraz sto-
sowania niskich standardow legislacji'. Skutkuje to ograniczeniem
przejrzystosci przepisow, wzrostem niedookreslonosci prawa i w kon-
sekwencji zmniejszeniem bezpieczehstwa prawnego obywatela. Jest
to rzeczywisto$C prawna, w ktorej funkcjonuje podatnik. Skutek dzia-
lah podejmowanych przez ustawodawce moze byc taki, ze mimo, iz
nowe przepisy maja byc korzystne dla podatnika albo poprawi¢ moz-
liwosc funkcjonowania administracji podatkowej, to beda one niestety
powodowac eskalacje trudnosci w stosowaniu prawa podatkowego?. Po-
datnicy po wprowadzeniu kolejnych zmian do prawa podatkowego po-
zostaja w niepewnosci co do faktycznych skutkow wywieranych przez

1 Por. A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzy$¢ podatnika. Zasada prawa podatko-
wego, Warszawa 2011, s. 251.
2 Por. B. Brzezinski, O zmianach w ordynacji podatkowej, [w:] B. Brzezinski (red.), W. Morawski

(red.), Nowelizacja ordynacji podatkowej, Warszawa 2016, s. 19.
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nowe przepisy na ich sytuacje prawnopodatkowa. Jak si¢ wydaje, odpo-
wiedzia ustawodawcy na taki stan rzeczy bylo wprowadzenie do Ordy-
nacji podatkowej zasady rozstrzygania watpliwosci na korzysc podatnika.
Na mocy art. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw® do Ordynacji po-
datkowej zostal dodany art. 2a, ktory wprowadza zasadg rozstrzygania
watpliwosci interpretacyjnych na korzysc podatnika (in dubio pro tributario).
O ile intencja ustawodawcy byla stuszna, to tre$¢ przepisu art. 2a o.p.
moze budzi¢ pewne watpliwosci. Przedmiotem niniejszego opracowania
bedzie proba analizy instytucji oraz oceny nowej regulacji wprowadzo-
nej do Ordynacji podatkowe;.

Zasady podatkowe odwotuja sie do fundamentalnych wartosci, re-
gut ekonomicznych czy prakseologii, a takze do kwestii formalnych, jak
technika ustawodawcza. Zasady doktrynalne maja charakter postulatow
skierowanych do ustawodawcy oraz podmiotow stosujacych prawo,
albo tez stanowia sui generis wnioski z analizy przepisow prawnych i prak-
tyki stosowania prawa. Zasady podatkowe formutowane przez doktryne
nie maja charakteru wiazacego, a stanowia katalog postulatow kiero-
wanych do ustawodawcy, zbior wyobrazeh o dobrym prawie*. Zasady
orzecznicze stanowia natomiast wyraz pogladow judykatury. Co do za-
sady zgodzic sig nalezy, ze z uwagi na ochrong praw jednostki nalezycie
zwerbalizowane zasady ogolne prawa podatkowego, zarowno o charak-
terze orzeczniczym, jak i doktrynalno-orzeczniczym, powinny spelniac
swoja role jak zasady normatywne’. Niemniej jednak potwierdzenie ich
statusu poprzez nadanie im rangi przepisow prawa rozwiewa wszelkie
watpliwosci. Podkreslenia wymaga fakt, ze w doktrynie formutowane
byly postulaty de lege ferenda ustanowienia zasady in dubio pro tributario w pra-
wie podatkowym®.

Zasada in dubio pro tributario miata do tej pory postac zasady doktrynal-
no-orzeczniczej. Wprowadzenie jej przez ustawodawce do obowiazu-

3 Dz.U. poz. 1197.

4 Por. B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2001, s. 65.

5 Por. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne prawa podatkowego, [w:] B. Brzezinski (red.)
Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 140.

6 Por. B. Brzezinski, Kierunki zmian przepiséw ogdlnych Ordynacji podatkowej, ,Kwartal-
nik Prawa Podatkowego” 2001, nr 3-4, s. 37 i n.; A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci...,
op. cit., s. 96.
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jacych przepisow prawa spowodowalo, ze zmienita ona swoj charakter
i stala sie zasada normatywna. Ustawodawca zatem potwierdzil te zasade
i zrealizowal postulaty doktryny oraz judykatury dotyczace konieczno-
Sci rozstrzygania watpliwosci na korzysc podatnikow. Podzielic trzeba
stanowisko, ze istnienie normatywnego katalogu zasad prawa jest wyra-
zem dojrzatosci danej dziedziny prawa, uznawane za wyznacznik stopnia
jej samodzielno$ci’. Inng kwestia pozostaje zakres podmiotowy i przed-
miotowy zasady normatywnej, a takze tej formutowanej przez doktryne
i orzecznictwo.

Normy podatkowe, zreszta tak jak i inne normy prawne, powinny
by¢ zbudowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny®. Konieczne bo-
wiem jest, aby podatnik wiedzial, jakie dziatania przez niego podjete
beda rodzity konsekwencje prawnopodatkowe i jak one zostana uksztal-
towane. Jezyk przepisow prawnych powinien by¢ na tyle komunika-
tywny, zeby mozliwe byto odczytanie w sposob jednoznaczny sposobu
powinnego zachowania oraz zidentyfikowanie obowiazkoOw i uprawnien
wynikajacych z danego przepisu.

Prawo podatkowe jest skomplikowane i niejasne. Ta uwaga doty-
czy nie tylko pojedynczych norm prawnych, ale rowniez budowy po-
datkowych aktow prawnych’. Wydaje sig, ze normatywna zasada ogolna
prawa podatkowego — in dubio pro tributario — moze pozytywnie wplynac
na sytuacje prawna podatnika poprzez zminimalizowanie ryzyka prze-
rzucenia na niego skutkow zlej jakosci legislacji podatkowej. Eliminowa-
nie watpliwosci interpretacyjnych prawa podatkowego, jak sig stusznie
podkresla, jest pozadanym kierunkiem zmian prawa podatkowego'’. Da-
zenie do pewnosci rozumienia prawa podatkowego przez podatnikow
powinno byc traktowane priorytetowo. W tym kontekscie wprowadze-
nie do Ordynacji podatkowej reguly rozstrzygania watpliwosci (praw-
nych) na korzysc podatnika trzeba uznac za sluszne.

7 Por. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne..., op. cit., s. 136.

8 Por. np. wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00, OTK 2001, nr 1, poz. 16; wyrok
TK z dnia 17 grudnia 2002 r., sygn. akt U 3/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 95; wyrok TK z dnia 11
stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99, OTK 2000, nr 1, poz. 2; wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r.,
sygn. akt K 24/00, OTK 2001, nr 1, poz. 16.

Por. A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci..., op. cit., s. 74.

10 Por. B. Brzezinski, Wspétczesne problemy organizacji i dziatania administracji podatkowej

na $wiecie, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2002, nr 2, s. 14.
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Budowanie zaufania do panstwa opiera sie na pewnosci prawa. Wy-
raza sie ono w tym, ze stanowienie (i stosowanie) prawa nie powinno
byc dla podatnika swoista ,,putapka”'’. Instytucja rozstrzygania watpli-
wosci prawnych na rzecz podatnika z pewnoscia powinna byc postrze-
gana jako czynnik budujacy zaufanie podatnikow do pafstwa. Natomiast
wage tego elementu mozna bedzie oceni¢ dopiero w kontekscie klaru-
jacej sie praktyki stosowania tej zasady zarowno przez sady administra-
cyjne, jak i organy podatkowe.

2. Doktrynalno-orzecznicza zasada in dubio pro tributario

Formula in dubio pro tributario utozsamiana jest z postulatem rozstrzy-
gania na korzy$c podatnika watpliwosci, jakie powstaja przy wyktadni
prawa podatkowego'?.

Zgodnie z doktrynalna zasada in dubio pro tributario w jej wersji zapew-
niajacej minimalna ochrone istotne niejasnosci lub watpliwosci co do
stanu prawnego lub faktycznego nie powinny by¢ ttumaczone na nieko-
rzy$¢ podmiotu, ktorego rozstrzygniecie organu podatkowego dotyczy'’.
Stosujac wersje przyznajaca szerszy zakres ochrony podatnika, te watpli-
wosci powinny byc rozstrzygane na jego korzysc. Ewidentnie w sprzecz-
nosci z ta zasada stoi dziatanie profiskalne (in dubio pro fisco), przejawiajace
sie tym, ze watpliwosci co do stanu prawnego i faktycznego rozstrzy-
gane sa na korzysc¢ podatnika czynnego.

Podkreslenia wymaga fakt, ze doktrynalna zasada in dubio pro tributario
zostala wywiedziona z konstytucyjnych zasad: po pierwsze — demokra-
tycznego pahstwa prawnego (art. 2) po drugie — zasady powszechnosci
opodatkowania (art. 84) i po trzecie — ustawowej regulacji prawa podat-
kowego (art. 217). Celem tej zasady jest ochrona podatnika przed skom-
plikowanymi regulacjami oraz brakiem precyzji prawa podatkowego,
a takze jego zmiennoscia.

1 Por. A. Gomutowicz, Zasady podatkowe, [w:] L. Etel (red.), System Prawa Finansowego, t. lI
Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 111.

12 Por. B. Brzezinski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzy$¢ podatnika jako zasada wyktadni
prawa podatkowego. Préba analizy, [w:] A. Gomutowicz (red.), J. Matecki (red.), Ex iniuria non
oritur ius. Ksigga ku czci Profesora Wojciecha t.gczkowskiego, Poznan 2003, s. 252.

13 Por. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne..., op. cit., s. 142; A. Gomutowicz, Zasady podat-
kowe..., op. cit., s. 119.
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Zasada odnosi sig zarowno do prawa materialnego, ksztaltujac re-
guly wykladni oraz procesowego, gdzie w toku ustalania stanu faktycz-
nego — etapu zbierania i rozpatrywania dowodow — watpliwosci zgodnie
z nig powinny by¢ rozstrzygane na korzysc podatnika'*.

Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika zostala
uznana przez Trybunal Konstytucyjny za jedna z zasad prawa podatko-
wego, a jej podstawy leza w Konstytucji RP". Trybunal, przyjmujac za-
sade, nie podjat niestety proby wypelnienia jej trescia, doprecyzowania.

Jednak sady administracyjne nie wypracowaly jednolitej linii
orzeczniczej, jesli chodzi o zasade in dubio pro tributario. Przewazaja roz-
strzygniecia, w ktorych sady potwierdzaja jej zasadnos¢, podejmuja
proby wypelnienia jej trescia i wskazuja granice stosowania. W orzecze-
niach wydawanych przez sady administracyjne wyrazany jest poglad, ze
podatnik nie moze ponosi¢ negatywnych konsekwencji niedoskonatego
technicznie prawa'®. Zgodnie z tym pogladem judykatury nie mozna
na podatnika przerzucac cigzaru zwiazanego z niska jakoscia prawa, wat-
pliwosciami co do brzmienia prawa i jego stosowania, jezeli obiektywne
watpliwosci istnieja dla obywateli, ale takze organow podatkowych czy
sadow. Znamienny jest wyrok NSA, w ktorym sad jako podstawe nor-
matywna zasady in dubio pro tributario przyjat art. 121 o.p."”. Podkreslenia
ponadto wymaga fakt, ze zasada ta nakazuje rozstrzygac na korzys¢ po-
datnika niedajace sig wyjasni¢ watpliwosci co do stanu faktycznego lub
tre$ci obowigzujacego prawa'®.

Jednakze stwierdzic niestety trzeba, ze sady administracyjne stosun-
kowo rzadko stosuja zasade in dubio pro tributario'®. Nawet jezeli odnosza

14 Por. A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci..., op. cit., s. 263 i n.

15 Por. np. wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09, OTK ZU 2013, nr 6A, poz. 80
oraz wyrok TK z dnia 29 lipca 2014 r., sygn. akt P 49/13, OTK ZU 2014, nr 7A, poz. 79; wyrok
TK z dnia 8 lipca 2014 r., sygn. akt K 7/13, OTK ZU 2014, nr 7A, poz. 69; wyrok TK z dnia 13
wrzesnia 2011 r., sygn. akt P 33/09, OTK ZU 2011, nr 7A, poz. 71.

16 Por np. wyrok NSA z dnia 18 czerwca 1996 r., sygn. akt SA/td 1212/95, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 3 kwietnia 2000 r., sygn. akt 11l SA 3108/00, CBOSA; wyrok NSA z dnia 6 marca 1996 .,
sygn. akt SA/Bk 95/95, CBOSA.

17 Por. wyrok NSA z dnia 22 lutego 2011 r., sygn. akt Il FSK 224/10, CBOSA.

18 Por. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30 czerwca 2016 r., sygn. akt | SA/Po 538/15, CBOSA,;
wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2016 r., sygn. akt | FSK 165/15, CBOSA; wyrok WSA w Pozna-
niu z dnia 29 czerwca 2016 r., sygn. akt | SA/Po 1512/15, CBOSA, wyrok NSA z dnia 22 lutego
2011 r.,, sygn. akt Il FSK 224/10, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 sierpnia 2011 r.,
sygn. akt | SA/Po 932/10, CBOSA.

19 Szerzej na ten temat: A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci..., op. cit., s. 91 oraz 261.
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sie do zarzutu sformutowanego przez podatnika, to na ogot stwierdzaja
brak przestanek do zastosowania zasady albo w ogole nie odnosza sie do
tej kwestii mimo zarzutow skarzacych?. Bywaja takze orzeczenia, w kto-
rych jej istnienie jest kwestionowane®'.

3. Normatywna zasada in dubio pro tributario

Zgodnie z normatywna zasadg rozstrzygania watpliwosci na korzysc
podatnika “niedajace si¢ usunac¢ watpliwosci co do tresci przepisow
prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzys¢ podatnika”. Przepis art.
2a o.p. wymaga analizy co najmniej pod trzema wzgledami: jego usy-
tuowania, adresata normy oraz zakresu przedmiotowego, w tym szcze-
golna uwage nalezy zwroOci¢ na zwroty zastosowane przez ustawodawce,
jak: ,,niedajace sie usuna¢ watpliwosci”, ,, watpliwosci co do przepisow
prawa” i ,korzy$¢ podatnika”.

Normatywna zasada in dubio pro tributario stanowi jedyna zasade, ktora
mozna okresli¢c mianem zasady ogolnej prawa podatkowego. Na to, ze
art. 2a o.p. nalezy traktowac wiasnie w ten sposob, wskazuje juz jego
usytuowanie — jeden z pierwszych przepisow Ordynacji — w przepisach
ogolnych. Regulacja ta nie zostala umieszczona posrod zasad ogolnych
postgpowania podatkowego. Powyzsze jasno wskazuje, ze zasada in du-
bio pro tributario powinna by¢ stosowana nie tylko w postepowaniu podat-
kowym, ale we wszystkich procedurach podatkowych, jak np. kontrola
podatkowa, wydawanie interpretacji przepisow prawa podatkowego czy
porozumienia w sprawie ustalenia cen transakcyjnych.

Wprowadzenie zasady in dubio pro tributario powinno byc odczyty-
wane jako sygnal tego, co w prawie podatkowym jest lub powinno byc
regula, tj. rozstrzyganie watpliwosci co do treSci przepisow na korzysc
podatnika. Jednocze$nie wskazuje na kierunek rozwiazywania pojawiaja-

20 Por. np. wyrok NSA z dnia 11 lutego 2014 r., sygn. akt | FSK 68/13, CBOSA; wyrok WSA
w Rzeszowie z dnia 4 lutego 2014 r., sygn. akt | SA/Rz 1127/13, CBOSA; wyrok WSA w Olszty-
nie z 17 sierpnia 2016 r., sygn. akt Il SA/OI 532/15, CBOSA.

21 Por. np. wyrok NSA z dnia 23 lutego 2010 r., sygn. akt Il FSK 1850/08, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 16 marca 2010 r., sygn. akt | FSK 1886/08, CBOSA; wyrok NSA z 19 maja 2009 r., sygn.
akt | FSK 1533/07, CBOSA.
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cych sie watpliwosci. Przepis ten nawiazuje do kultury administrowania
i stanowi ogolny wskaznik stosunku pafstwa do obywatela®”.

Przede wszystkim podkreslic trzeba, ze skorzystanie z dobrodziej-
stwa tej zasady wymaga stwierdzenia, ze analizowany przepis prawa
podatkowego budzi watpliwosci. Zakres tych watpliwosci zostat dopre-
cyzowany przez ustawodawce, chodzi bowiem o niedajace sig usunac
watpliwosci co do treéci przepisow prawa podatkowego.

Okreslenie, ktorym postuguje sig ustawodawca, ma charakter ogolny
i nieprecyzyjny, stanowi zatem kryterium o charakterze ocennym. Wy-
stapienie ,,niedajacych sie usuna¢ watpliwoséci” stanowi warunek zasto-
sowania zasady. Z formuly tej wynika, dla podmiotu stosujacego zasade,
obowiazek dazenia do usunigcia watpliwosci, albowiem konieczne jest
podjecie proby usunigcia watpliwosci, aby mogly by¢ uznane jako “nie-
dajace sie usunac”. Warunkiem zastosowania reguly in dubio pro tributario
jest zatem podjecie uprzedniej proby usunigcia watpliwosci prawnych,
wykorzystujac metody wyktadni prawa. Dopiero gdy mimo to okreslona
watpliwos$c nie zostala usunigta, przyjac trzeba takie rozumienie, ktore
bedzie korzystne dla podatnika. W zwiazku z powyzszym wydaje sie, ze
ustawodaweca jest Swiadomy niskiej jakosci prawa podatkowego i budu-
jac zaufanie podatnika do panstwa, wprowadza narzedzie, ktore ma ni-
welowac negatywne dla podatnika skutki tego stanu rzeczy.

Kolejna kwestia wymagajaca podkreslenia jest to, ze zasada rozstrzy-
gania watpliwosci interpretacyjnych na korzys¢ podatnika, w ksztalcie
nadanym jej przez ustawodawcg (art. 2a 0.p.), obejmuje swym zakresem
przedmiotowym wylacznie tresci przepisow prawa podatkowego, nato-
miast nie dotyczy watpliwosci co do stanu faktycznego, ktorego jedno-
znaczne ustalenie jest warunkiem koniecznym zastosowania poprawnie
zinterpretowanych przepisow. Fakt ten zostal dodatkowo podkreslony
przez Ministra Finansow”’.

Okreslenie zastosowane przez ustawodawce — ,,watpliwosci co do
tre$ci przepisow prawa podatkowego” — wydaje sie by¢ niewystarczajaco
precyzyjne. Zastosowanie normatywnej zasady in dubio pro tributario moze
by uzasadnione wystapieniem u podmiotu dokonujacego wykladni

22 Por. B. Brzezinski, O zmianach w ordynacji..., op. cit., s. 19.
23 Pismo Ministerstwa Finanséw z dnia 29 grudnia 2015 r. w sprawie stosowania zasady rozstrzy-
gania watpliwosci na korzy$¢ podatnika, PK4.8022.44.2015.
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przepisow prawa podatkowego watpliwosci co do tresci analizowanego
przepisu prawa. Jednak jezeli tre$¢ przepisu prawa (jednostki redakcyj-
nej aktu prawnego) rodzi niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci, to przepis
ten musi by¢ zakwalifikowany jako sprzeczny z podstawowymi zasa-
dami poprawnej legislacji. Przepis taki powinien by¢ usuniety, nie za$
,uzdrawiany” poprzez przyjecie jego rozumienia na korzy$¢ podatnika.
Sama treSC przepisow nie powinna budzi¢ watpliwosci, powodowac je
raczej moze poprawnos¢ odkodowanej z tych przepisow normy praw-
nej. Uzasadnione jest zatem twierdzenie, ze zamiarem ustawodawcy nie
byto uregulowanie sytuacji, gdy tres¢ przepisow prawnych budzi watpli-
wosci, a takiej, kiedy to tres¢ norm prawnych wynikajacych z przepisow
prawa rodzi watpliwosci. Jak sie wydaje, przepis art. 2a o.p. nalezy rozu-
mieC wla$nie w ten sposob. Termin ,,watpliwosci co do tresci przepisow
prawa” trzeba raczej utozsamiac z brakiem mozliwosci rozwiazania kon-
fliktu interpretacyjnego za pomoca dostepnych regul wykladni.

W dalszej kolejnosci poczyni¢ nalezy uwagi nad uzytym w tresci
przepisu sformutowaniem , korzys¢ podatnika”. Nie ma on charakteru
obiektywnego. Dlatego zasada in dubio pro tributario staje si¢ narzedziem,
ktore dynamizuje proces wykladni prawa podatkowego. Prawdopo-
dobne jest, ze ten sam przepis interpretowany w ten sam sposob be-
dzie w konkretnym stanie faktycznym korzystny dla jednego podatnika,
a niekorzystny dla innego. Podmiot, ktory bedzie stosowal zasadg in dubio
pro tributario, jest zobligowany do analizy, jakie rozwiazanie w konkretne;
sprawie, dla konkretnego podatnika, jest bardziej korzystne. Przy ocenie
,korzystno$ci” niezbedne bedzie odwolanie sie do do§wiadczenia zycio-
wego i analizy wszystkich potencjalnych skutkow kazdego z mozliwych
rozwiazah. W sytuacji gdy organ nie bedzie w stanie ustalic¢ tego, ktora
z mozliwych opcji jest korzystniejsza dla podatnika, Minister Finansow
wskazuje, ze powinien on uzyskac stanowisko podatnika co do wyboru
najkorzystniejszej dla niego interpretacji**. Przyznac nalezy, ze przyjety
przez Ministra Finansow sposob rozstrzygniecia ewentualnego konfliktu
korzysci dla podatnika jest technika, w ktorej wzmocniona zostaje pozy-
cja podatnika i unika sig arbitralnosci organu podatkowego.

24 Ibidem.
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Podkreslenia wymaga fakt, ze ustawodawca jednoznacznie stwier-
dza, ze w przepisie chodzi wylacznie o korzysc podatnika, a nie innych
podmiotow, np. platnika albo nastgpcy prawnego czy osoby trzeciej od-
powiedzialnej za zaleglosci podatkowe. Zgodnie z literalnym brzmie-
niem przepisu wszystkie pozostale podmioty (poza podatnikiem) nie
moga skutecznie powolac sig na tresc art. 2a o.p., tym bardziej ze usta-
wodawca na gruncie Ordynacji (art. 7) definiuje pojecie podatnika®.
Dlatego nie mozna zgodzic si¢ ze stanowiskiem Ministra Finansow, ktory
stosujac analogie, przyjal, ze “nie ma zadnych uzasadnionych powodow,
ktore uniemozliwialyby stosowanie tego przepisu takze w sprawach in-
nych podmiotow obciazanych obowiazkami wynikajacymi z przepisow
prawa podatkowego — platnikow, inkasentow, nastgpcow prawnych
podatnika czy osob trzecich odpowiedzialnych za cudze zobowiazania
podatkowe”.

Jesli za$ chodzi o adresata, to z treSci przepisu nie wynika jasno, do
kogo jest on kierowany. Ustawodawca nie wskazal podmiotu, ktory jest
zobligowany do wykazania albo uprawniony do stwierdzenia, ze owe
,hiedajace sie usunac watpliwosci” wystepuja w konkretnej sprawie po-
datkowej. Mozliwosci sa dwie. Po pierwsze, do ustalenia powyzszego
jest zobligowany organ podatkowy rozstrzygajacy sprawe, zastosowanie
zasady bedzie nastgpnie kontrolowane przez sad administracyjny. I po
drugie, bedzie do tego uprawniony juz podatnik, wzglednie platnik.

Wykladnia prawa podatkowego rozpoczyna si¢ od wykfadni doko-
nanej przez podatnika (samoobliczenie podatku) lub platnika (ktory ob-
licza wysoko$c naleznego podatku), nastgpnie przez organ podatkowy,
skoficzywszy na sadach administracyjnych”. W art. 2a o.p. ustawodawca
nie dokonat zawezenia katalogu podmiotow, ktore sa uprawnione do za-
stosowania zasady in dubio pro tributario. Dlatego reguly proceduralne po-
winny rozstrzygnac o tym, kto zastosuje zasade.

Takie stanowisko przyjat tez Minister Finansow, wskazujac, ze or-
gan podatkowy rozstrzygajacy sprawe podatkowga, w ramach ktorego
przyjmuje okre$lone znaczenie przepisow prawa majacych zastosowanie

25 Por. J. Augustyn, Podatnik ma prawo do korzystnej interpretaciji, ,Prawo i Podatki” 2015, nr 12,
s. 5.

26 Por. R. Mastalski, Jurydyzacja opodatkowania, [w:] J. Gluchowski (red.), C. Kosikowski (red.),
J. Szotno-Koguc (red.), Nauka finanséw publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek
i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 102.
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w sprawie, jest bezposrednim adresatem normy wynikajacej z art. 2a o.p.
Natomiast podatnik jest posrednim adresatem normy, ktory moze powoly-
wac sig na zasade in dubio pro tributario i Zgda¢ jej zastosowania przez organ podatkowy,
o ile zachodza ku temu przestanki?’. Naturalnie takze sady beda zobligo-
wane, kontrolujac rozstrzygnigcia organow podatkowych, do ustalenia,
czy w danej sprawie nie zachodza przestanki do zastosowania art. 2a o.p.

4. Wnioski

Zasady prawa pelnia funkcje porzadkujaca, stanowia kryterium
oceny dzialania podmiotow stosujacych prawo®®. Z tego wzgledu nada-
nie regule in dubio pro tributario charakteru normatywnego moze przyniesc
podatnikom pozytywne konsekwencje.

Nadanie jej ram normatywnych spowodowato z jednej strony po-
twierdzenie doniostosci, co wydaje sie nad wyraz istotne w kontekscie
lekcewazenia tej reguly w praktyce dzialania organow podatkowych.
Niezastosowanie reguly rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzysc
podatnika przy rozpatrywaniu konkretnej sprawy moze by¢ skutecznym
zarzutem podniesionym w skardze skierowanej do sadu administra-
cyjnego, w tym skardze kasacyjnej. Nadanie formutowanej w doktry-
nie i orzecznictwie zasadzie in dubio pro tributario rangi przepisu prawnego
moze byC rowniez postrzegane jako realizacja idei wzmocnienia sytuacji
prawnopodatkowej podatnika.

Jednoczesnie nastapito niestety usztywnienie zasady. Tres¢ art. 2a
o.p. nie koresponduje w pelni z rozumieniem dotychczas funkcjonuja-
cym w kulturze prawa, nie oddaje catego zakresu ochrony podatnika ply-
nacej z doktrynalno-orzeczniczego rozumienia zasady. Wprowadzona
do o.p. zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzysc podatnika
musi by¢ uzupelniona zatem o zasadg rozstrzygania na korzysc¢ podatnika
watpliwosci co do okolicznosci faktycznych. Nalezy podzielic poglad
wyrazony w orzecznictwie, odnosnie do tego, ze taka norme wyprowa-
dzi¢ mozna z obowiazujacych przepisow, tj. art. 191 o.p., zgodnie z kto-

27 Pismo Ministerstwa Finanséw z dnia 29 grudnia 2015 r. w sprawie stosowania zasady rozstrzy-
gania watpliwosci na korzy$¢ podatnika, PK4.8022.44.2015.
28 Por. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne..., op. cit., s. 137.
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rym organ podatkowy ocenia na podstawie calego zebranego materialu
dowodowego, czy dana okolicznosc zostala udowodniona, w zwiazku
zart. 121 § 1, ktory z kolei nakazuje prowadzenie postepowania w taki
sposob, aby wzbudzi¢ zaufanie do organow podatkowych”. Zatem wat-
pliwosci co do faktow, wobec powyzszego, powinny by¢ przez organy
rozstrzygane takze na korzys$c podatnika.

Ponadto uwzgledniajac fakt, ze zasada w jej ksztalcie doktrynalno-
-orzeczniczym ma swoje podstawy w Konstytucji: w zasadzie demokra-
tycznego pahstwa prawa, powszechnosci opodatkowania oraz ustawowej
okreslonosci podatkow, to podatnik wciaz bedzie uprawniony do tego,
aby wszelkie watpliwosci, zarowno prawne, jak i dotyczace stanu fak-
tycznego, byly rozstrzygane na jego korzysc.

Wydaje sig, ze wprowadzenie odrgbnej regulacji, pierwszej stano-
wionej ogolnej zasady prawa podatkowego, wywola pozytywne dla po-
datnikow — mimo swojej ulomnosci — skutki. Wraz z nadaniem zasadzie
rangi przepisu prawa organy podatkowe rozstrzygajace sprawy podat-
kowe, a takze sady administracyjne zostaly zwiazane norma prawna wy-
nikajaca z art. 2a o.p. i sa zobowiazane powszechnie stosowac klauzulg
rozstrzygania watpliwosci co do przepisow podatkowych na korzysc
podatnika.

Obszar dla potencjalnego marginalizowania zasady in dubio pro tribu-
tario lezy w dokonywaniu oceny, czy w danej sprawie wystepuje watpli-
wosC interpretacyjna konkretnego przepisu prawa podatkowego. Do tej
pory sady, rozstrzygajac sprawy podatkowe, czgsto uznawaly, ze prze-
pisom kwalifikowanym przez podatnikow jako niejasne, budzace wat-
pliwosci w istocie nie mozna przypisac tej cechy®. Sady i skarzacy do
momentu wprowadzenia zasady do Ordynacji podatkowej mialy $wia-
domosc jej istnienia, ale skuteczne powolanie sig na nia przez strong bylo
niezmiernie trudne. Sady administracyjne czesto nie dostrzegaly watpli-
wosci co do interpretacji przepisow podatkowych, mimo iz w doktrynie
powszechnie podnosi sig, ze prawo podatkowe jest niewystarczajaco ja-
sne i precyzyjne. W tym kontekscie wprowadzenie zasady in dubio pro tri-

29 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 lipca 2015 ., sygn. akt | SA/Kr 336/16, CBOSA oraz wy-
rok NSA z dnia 22 lutego 2011 r., sygn. akt || FSK 224/10, CBOSA.

30 Por np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 kwietnia 2015 r., sygn. akt | SA/Sz 1478/14; wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 11 lutego 2015 r., sygn. akt | SA/Bd 669/14, CBOSA.
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butario do Ordynacji podatkowej nalezy raczej uznac za krok w dobrym
kierunku.

Wydawane liczne interpretacje indywidualne i wyroki sadow ad-
ministracyjnych czesto sa ze soba sprzeczne i stwarzaja dla podatnika
dyskomfort zwiazany z brakiem pewnosci odno$nie do sposobu roz-
strzygniecia jego sprawy w stanach faktycznych podobnych do tych
objetych wyrokami sadow i interpretacjami indywidualnymi®'. Zasada
rozstrzygania watpliwosci na korzy$c podatnika moze zatem przyczynic
sie do odbudowy zaufania podatnikow do pahstwa.

Jednak w kontekscie wprowadzenia do Ordynacji podatkowej za-
sady in dubio pro tributario w znacznym stopniu to praktyka jej stosowa-
nia przypisze tej regule okreslone znaczenie. Wprowadzenie art. 2a o.p.
mozna postrzegac jako ewidentny sygnal, ze organy podatkowe po-
winny zmienic optyke swojego dziatania i postrzegania przepisow prawa
podatkowego. Konieczna jest rezygnacja z dziatah, ktore nosza znamiona
profiskalizmu i postrzegania podatnikow wylacznie jako podmiotow
obowiazkow.

Zasada in dubio pro tributario ma by¢ narzedziem budujacym zaufanie
podatnikow do pahstwa. Trzeba sie spodziewac, ze podatnicy w swoich
skargach beda chetniej niz dotychczas powolywali sig na zasade rozstrzy-
gania watpliwosci na korzys$c podatnika. Nie powinno to jednak prowa-
dzic¢ do wzrostu ilosci zawistych przed sadami administracyjnymi sporow
podatkowych, a raczej do poszerzenia argumentacji podatnikow?*’.

Realizacja modelu wspierania podatnika jako stabszego podmiotu
stosunkow prawnopodatkowych i ochrony jego praw jest kierunkiem
godnym aprobaty i kontynuowania. W regulacjach podatkowych ist-
nieje katalog instrumentow stanowiacych dla podatnika orgze w ochro-
nie swoich praw. Jednakze trudno oprzec sig wrazeniu, ze w stosunkach
podatnik-organ podatkowy dominuje wciaz jeszcze stanowisko nieufno-
§ci i podejrzliwosci wobec podatnika, dziatah profiskalnych oraz stoso-
wanie zasady zgola odmiennej: in dubio pro fisco®*. Dlatego bardzo wazna
praktyczna kwestia moze by¢ potencjalne ryzyko ,,utajenia” przez admi-

31 Por. J. Augustyn, Podatnik ma prawo..., op. cit., s. 3.

32 Por. B. Brzezinski, O watpliwosciach wokot zasady rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ po-
datnika, ,Przeglad Podatkowy” 2015, nr 4, s. 18.

33 Por. A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci..., op. cit., s. 87 i n. oraz 254.
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Zasada rozstrzygania wqtpliwosci na korzys¢ podatnika jako element...

nistracje¢ podatkowa swoich watpliwosci co do tresci prawa. Skoro wat-
pliwosci nie zostana zakomunikowane podatnikowi, to tym samym nie
bedzie miato miejsca zastosowanie klauzuli in dubio pro tributario. W sposob
oczywisty tre§C przepisu prawnego art. 2a o.p. opiera sie na wysokiej
kulturze dziafania aparatu podatkowego.

Wobec dostrzegalnej niecheci stosowania przez organy podatkowe
i sady administracyjne zasady in dubio pro tributario, jej potwierdzenie przez
ustawodawce wydaje sig potrzebne.

27






KONSOLIDACJA ADMINISTRACJI SKARBOWEJ
W POLSCE

Alina Klonowska

1. Wprowadzenie

O ksztalcie polityki podatkowej panhstwa decyduja wiladze fiskalne,
a komponenty ja tworzace to przede wszystkim system podatkowy rozu-
miany jako ogot podatkow obowiazujacych w danym pahstwie, organy
odpowiedzialne za pobor naleznosci publicznoprawnych oraz regulujace
te obszary instytucje prawa podatkowego. Poczawszy od tzw. fagodnej
rewolucji podatkowej przeprowadzonej z poczatkiem lat 90-tych XX w.,
w kolejnych latach system podatkowy w Polsce dostosowywany byl do
standardow obowiazujacych w Unii Europejskiej. Poczatkowo zatem
przesfanka zmian byla potrzeba dostosowania zasad opodatkowania do
gospodarki rynkowej, a pozniej standaryzacja norm. Wraz z uptywem
czasu i stopniowym ksztaltowaniu si¢ $wiadomosci podatkowej spofe-
czehstwa wskazywano na coraz to liczniejsze stabosci przyjetego sys-
temu poboru danin publicznych. Nie tylko odbior spoteczny byl w tym
wzgledzie negatywny, wladze takze przyznawaly, ze zmiany w obowia-
zujacych zasadach sa konieczne z uwagi na nie tylko niski poziom S$cia-
galnosci podatkow i wzrost skali popelniania oszustw podatkowych,
widoczny szczegolnie w odniesieniu do podatku od towarow i ustug
(VAT), ale takze z uwagi na zmieniajace si¢ warunki gospodarowania.
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Jak pokazuje praktyka, wiadze fiskalne nie ustawaly w wysitkach,
dazac do zmodernizowania systemu. SzczegoOlnie widoczne jest to
w ostatnim czasie. Dowodem tego jest dokument Ministerstwa Finansow
zatytulowany ,,Dziatania zwigkszajace stopieh przestrzegania przepi-
sow podatkowych i poprawiajace efektywnos$¢ administracji podatko-
wej w latach 2014-2017" i stopniowe wdrazanie nowych rozwiazah do
obowiazujacego systemu. W dokumencie tym podkreslono, ze niezwy-
kle istotnym czynnikiem majacym wplyw na skuteczno$¢ administracji
podatkowej jest struktura jej organizacji, ktora musi nadazac za zmienia-
jaca sie rzeczywisto$cia gospodarcza. Wyrazem tego jest rozpoczety pro-
ces konsolidacji administracji skarbowej'.

Celem artykutu jest zatem przyblizenie istoty konsolidacji organow
skarbowych oraz przedstawienie zmian, jakie beda zachodzic w zwiazku
z uchwaleniem ustawy o Krajowej Administracji Podatkowej.

2. Zarys ewolucji struktury organizacyjnej administracji
skarbowej w Polsce

Poczatki ksztaltowania si¢ struktur administracji skarbowej w Pol-
sce siegaja konca XIV w. Jednakze pierwowzor obecnie funkcjonujacej
administracji skarbowej wprowadzita ustawa z 1919 r. o tymczasowej
organizacji wladz i urzedow skarbowych?, ktora poczawszy od 1926 r.
objela zakresem obowiazywania caly kraj. Zgodnie z ta ustawa zarzad
skarbowy sprawowany byl w ramach tzw. trojstopniowego modelu or-
ganizacji administracji skarbowej, w ktorej sklad wchodzito: Minister-
stwo Skarbu, izby skarbowe, urzedy skarbowe (w tym takze tzw. kasy
skarbowe?), a takze regulowane przez odrgbne przepisy — urzedy celne.

W latach 1931-1932 miala miejsce pierwsza konsolidacja stuzb
skarbowych polegajaca na reorganizacji kas skarbowych. Zadania re-

1 Dziatania zwigkszajgce stopien przestrzegania przepiséw podatkowych i poprawia-
jace efektywno$¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017, www.mf.gov.pl/docu-
ments/764034/1161625/pakiet_dzialan_podatkowych.doc, s. 1.

2 Ustawa z dnia 31 lipca 1919 r. o tymczasowej organizacji wtadz i urzedéw skarbowych, Dz. Pr.
P. P. 1919, nr 65, poz. 391.
3 Kasy skarbowe odpowiedzialne byty za pobor, przechowywanie i wydawanie $rodkéw budze-

towych i niebudzetowych. Rys historyczny administracji skarbowej od 1918 r., Izba Skarbowa
w Warszawie, s. 7.
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alizowane przez kasy skarbowe, ktore pierwotnie podporzadkowano
izbom skarbowym, zostaly wlaczone do zakresu zadah urzedow skarbo-
wych do spraw podatkow*.

Ostateczny ksztalt organizacji administracji skarbowej® nakreslit Mi-
nister Skarbu w swym rozporzadzeniu w 1939 r. Skladaty sie na nia: izby
skarbowe, urzedy skarbowe oraz organy wykonawcze wladz skarbo-
wych (ochrona skarbowa i kontrola skarbowa).

Natomiast w 1945 r. dekretem Prezydium Krajowej Rady Narodowej
wprowadzono dwuinstancyjny model aparatu skarbowego. Organami
administracji skarbowej byly: izby skarbowe i izby akcyzowo — celne (II
instancja) oraz podporzadkowane im urzedy skarbowe i urzedy rewi-
zyjne oraz urzedy akcyzowe i urzedy celne (I instancja). Do organow
wykonawczych wiladz skarbowych zaliczono rowniez inspektoraty kar-
no-skarbowe i podlegle im brygady karno-skarbowe®. W kolejnych
pigeciu latach zlikwidowano izby akcyzowo-celne oraz wyodrgbniono
administracje celna z administracji podatkowej. W miejsce inspektorow
skarbowych wprowadzono kontrole akcyzowa oraz ochrong skarbowa.
Nastepnie, zniesiono odrgbnosc organizacyjna rejonow kontroli skarbo-
wej, urzedow akcyzowych i urzedow rewizyjnych, wlaczajac zakres ich
dziatania do urzedow skarbowych’.

Znaczace zmiany w strukturze organizacyjnej administracji skarbo-
wej w Polsce przeprowadzono w 1950 r. i w latach kolejnych. Przeksztal-
cono bowiem urzad Ministra Skarbu w urzad Ministra Finansow. Przez
co najmniej 20 kolejnych lat zadania realizowane przez dotychczasowe
struktury administracji skarbowej przejely wydzialy finansowe prezy-
diow rad narodowych, a nastgpnie okregowe zarzady dochodow pah-
stwa i kontroli pahstwowej jako organy Ministra Finansow, catkowicie
niezalezne od terenowych organow administracji pahstwowej®. W tym

4 Ibidem, s. 5.

5 Rozporzgdzenie Ministra Skarbu z dnia 23 lutego 1939 r. o organizacji i zakresie dziatania izb
skarbowych i podlegtych im urzedéw i organéw wykonawczych, Dz.U. Nr 18, poz. 118.

6 Dekret z dnia 11 kwietnia 1945 r. o ustroju wiadz administracji skarbowej oraz skarbowych or-
gandw wykonawczych, Dz.U. Nr 12, poz. 64.

7 Rys historyczny administracji skarbowej od 1918 r., Izba Skarbowa w Warszawie, s. 13, http://
www.mf.gov.pl/documents/764034/928318/historia_administracji_skarbowej

8 Ustawa z dnia 7 marca 1950 r. o przeksztatceniu urzedu Ministra Skarbu w urzad Ministra Fi-

nansoéw, Dz.U. Nr 10, poz. 101 oraz ustawa z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale
administracyjnym Panstwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych, Dz.U. Nr 16, poz. 91.
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miejscu nalezy podkreslic, ze dzialalno$¢ organow administracji celnej
regulowala w tym okresie ustawa z 1961 r., ktora nastgpnie w 1975 r.
zostala uchylona przez ustawe Prawo celne. Organy celne podlegaty po-
$rednio Ministrowi Handlu Zagranicznego®.

Dopiero w 1982 r. rozpoczat sig w Polsce proces tworzenia nowo-
czesnego systemu podatkowego dostosowanego do zasad gospodarki
wolnorynkowej. Wtedy takze dostrzezono potrzebe utworzenia admi-
nistracji podatkowej. Jak napisat K. Teszner, ten rok okazat si¢ byc prze-
fomowym dla uksztaltowania modelu organizacyjno-funkcjonalnego
administracji podatkowej. Uchwalono bowiem ustawe o urzedzie Mini-
stra Finansow oraz urzedach i izbach skarbowych'?. Artykut 9 tej ustawy
stanowi o utworzeniu urzedow i izb skarbowych jako organow admini-
stracji pahstwowej podleglych Ministrowi Finansow oraz o zakresie ich
dziatania''. Ustawa polozyta kres dziatalnosci okregowych zarzadow do-
chodow panistwa i kontroli finansowej.

W 1989 r. zmiany w systemie wprowadzila ustawa normujaca
prawo celne, ktora stanowila, ze centralnym organem administracji pan-
stwowej w sprawach celnych jest Prezes Gtownego Urzedu Cet nadzoro-
wany przez Ministra Finansow'”.

Kolejny wazny etap w procesie formowania sie struktur administra-
ji skarbowej przypada na okres transformacji ustrojowej i gospodar-
czej. Po reaktywacji samorzadu terytorialnego w 1990 r., w administracji
podatkowej powstaly dwa piony organow podatkowych: pahstwowy
(urzedy skarbowe, izby skarbowe i podatkowe komisje odwolawcze)
i samorzadowy (wojt, burmistrz lub prezydent oraz kolegium odwolaw-
cze przy sejmiku) .

Natomiast wyrazem dazeh do wzmocnienia systemu kontroli finan-
sowej byto przywrocenie w 1992 r.'* instytucji kontroli skarbowej, ktora
w 1951 r. zostala formalnie zlikwidowana." Stanowita bowiem wtedy

9 Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. — Prawo celne, Dz.U. Nr 33, poz. 166 oraz ustawa z dnia 26
marca 1975 r. — Prawo celne, Dz.U. Nr 10, poz. 56.

10 K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 139.

11 Ustawa z dnia 29 grudnia 1982 r. o urzedzie Ministra Finanséw oraz urzedach i izbach skarbo-

wych, Dz.U. Nr 45, poz. 289.
12 Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. — Prawo celne, tekst jedn. Dz.U. Nr 75, poz. 445.
13 K. Teszner, Administracja podatkowa..., op. cit, s. 145.
14 Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz.U. Nr 100, poz. 442.
15 J. Kulicki, Kontrola skarbowa w systemie kontroli panstwowej, Warszawa 2014, s. 63.
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szczegolny rodzaj kontroli podatkowej. Organami kontroli zostal Mi-
nister Finansow jako naczelny organ kontroli skarbowej, Generalny In-
spektor Kontroli Skarbowej bezposrednio podlegty Ministrowi Finansow
oraz inspektorzy kontroli skarbowej. Nastapito wigc instytucjonalne roz-
dzielenie kontroli skarbowej od kontroli podatkowe;j.

W 1996 r. w ustawie o urzgdach i izbach skarbowych przewidziano,
ze w przypadku wybranych kategorii podatnikow, tj. bank, podatkowa
grupa kapitalowa czy zaklad ubezpieczen, istnieje mozliwoS$c odstapienia
od wlasciwosci miejscowej i rzeczowej organow administracji skarbo-
wej. Od tamtego czasu podatnikow tych obstuguja tzw. wyspecjalizo-
wane organy podatkowe'e.

Status organow podatkowych na nowo okreslono w uchwalonej
w 1997 r. ustawie Ordynacja podatkowa. Do organow tych zaliczono
Ministra Finansow, urzedy skarbowe, a takze wojtow, burmistrzow
(prezydentow miast) oraz izby skarbowe i samorzadowe kolegia odwo-
fawcze'”. Niestety, ustawa nie regulowala w sposob kompleksowy kwe-
stii organow podatkowych (nie obejmowala swym zakresem organow
kontroli skarbowej), a takze spraw proceduralnych zwiazanych ze sto-
sowaniem prawa podatkowego przez te organy. Negatywnie oceniano
rowniez pozostawienie mozliwosci stosowania w postgpowaniu po-
datkowym niektorych przepisow kodeksu postegpowania administracyj-
nego. Stad tez kolejne lata to przede wszystkim okres licznych nowelizacji
tego aktu'®. Nalezy podkreslic, ze w 1997 r. uchwalono pierwszy kodeks
celny.

Nieudang probe konsolidacji stuzb skarbowych przeprowadzono
w 2003 r. kiedy to uchwalono tzw. ustawe konsolidacyjna. Powstaly
Wojewodzkie Kolegia Skarbowe'’, ktore jako instytucjonalnie wyod-
rebnione organy byly odpowiedzia na potrzebe usprawnienia dziatah
podejmowanych przez organy podatkowe, organy kontroli skarbowej

16 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych, Dz.U. Nr 106, poz. 489.

17 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 137, poz. 926.

18 Akt ten nowelizowany byt ponad 80 razy.

19 Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewddzkich Kolegiéw Skarbowych oraz
o zmianie niektdrych ustaw regulujgcych zadania i kompetencje organdw oraz organizacje jed-
nostek organizacyjnych podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych,
Dz.U. Nr 137, poz. 1302 ze zm.
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i organy celne. W 2007 r. zostaly zlikwidowane. Wladze uznaly bo-
wiem, ze jednostki te nie osiagnely zaktadanej skutecznosci.”

Zgodnie z obowiazujacym obecnie prawem odpowiedzialna za ad-
ministracje danin publicznych jest administracja skarbowa®!, ktora pod-

lega Ministrowi Finansow i sa to *%:

Generalny Inspektor Informacji Finansowej;

Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej;

Szef Stuzby Celnej;

dyrektorzy izb skarbowych i naczelnicy urzedow skarbowych;

dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzedow celnych;

dyrektorzy urzedow kontroli skarbowe;j.

W 2015 r. w zwiazku z uchwaleniem przepisow ustawy o admini-
stracji podatkowej, ktora zacznie obowiazywac poczawszy od 1 stycz-
nia 2017 r., utraci moc wspomniana juz ustawa z 1996 r. o urzedach
i izbach skarbowych. Nowa ustawa przewiduje utrzymanie zasady, ze
wybrane podmioty beda obstugiwane przez wspomniane juz wyspecja-
lizowane organy podatkowe. Ponadto, wyrazem dazeh do wsparcia po-
datnikow w prawidlowym i dobrowolnym wypelnianiu obowiazkow
podatkowych w ustawie zawarto zapisy, ktore stanowia o dzialalnosci
informacyjnej i edukacyjnej w zakresie przepisow prawa podatkowego.
Zgodnie z nowymi regulacjami organami administracji podatkowej sa”*:

minister wlasciwy do spraw finansow publicznych;

dyrektor izby skarbowej;

dyrektor Biura Krajowej Informacji Podatkowej;

naczelnik urzedu skarbowego.

20 Utworzenie wojewddzkich kolegiow skarbowych oraz zmiana niektérych ustaw, ,Doradca Po-
datnika” 2003, nr 33, http://www.e-podatnik.pl

21 J. Kulicki, Administracja danin publicznych w Polsce, Warszawa 2014, s. 31.

22 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 listopada 2015 r. w sprawie szczegdto-
wego zakresu dziatania Ministra Finanséw, Dz.U. z 2015 r., poz. 1900.

23 Ustawa z dnia z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej, Dz.U. z 2015 r. poz. 1269.
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3. Cele i przestanki reformy administracji skarbowej
w Polsce

Jak dotychczas administracja skarbowa w Polsce przeszta dtuga droge
przemian organizacyjnych. Potrzeba ponownej jej restrukturyzacji wy-
muszona zostala licznymi przesfankami. Wspolczesnie jedna z nich jest
bez watpienia dazenie do stworzenia prospotecznej administracji. Wy-
razem tego jest stworzenie Krajowej Administracji Skarbowej. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej (KAS)
z dnia 31 maja 2016 r. wskazywano, ze zasadniczo zamierzeniem jest
optymalizacja poboru danin publicznych oraz pelna realizacja zalozo-
nych celow fiskalnych. Natomiast, w ujeciu szczegblowym, o potrzebie
reorganizacji struktur administracji skarbowej stanowito nieoptymalne
wykorzystanie kadry oraz zasobow organizacyjnych i finansowych spo-
wodowane rozproszeniem i powielaniem zadah zwiazanych z poborem
naleznosci podatkowych i celnych w ramach poszczegolnych stuzb**.

Kolejna przestanka dokonania zmian w tym obszarze bylo powsta-
wanie roznic proceduralnych wynikajacych z odmiennych regulacji
prawnych w odniesieniu do kontroli przeprowadzanych przez organy
kontroli skarbowej, organy podatkowe i celne. Zgodnie z obowiazuja-
cymi procedurami poszczegolne organy powolane zostaly m. in. do pro-
wadzenia czynnosci w zakresie postepowania podatkowego, kontroli
podatkowej, czynnosci sprawdzajacych oraz postgpowania kontrolnego
i kontroli celnej. Ustawy regulujace sposob przeprowadzania tych czyn-
nosci to m.in.: ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ordynacja
podatkowa, ustawa o kontroli skarbowej oraz ustawa o stuzbie celnej.
Z aktow tych wynika, ze podejmowane czynnosci stuza realizacji roz-
nych celow. I tak, kontrola skarbowa podejmowana jest w celu ochrony
interesow i praw majatkowych Skarbu Pahstwa oraz zapewnienia sku-
teczno$ci wykonywania zobowiazah podatkowych i innych naleznosci
stanowiacych dochod budzetu pahstwa lub pahstwowych funduszy ce-
lowych. Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani
wywiazuja si¢ z obowiazkow wynikajacych z przepisow prawa podatko-

24 Projekt ustawy z dnia 31 maja 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej z uzasadnie-
niem, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden-
cji=8&Kol=D&Typ=UST
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wego, podczas gdy postgpowanie podatkowe podejmowane jest w celu
wymiaru podatku. Natomiast czynnosci sprawdzajace dokonywane sa po
to, aby sprawdzic terminowosc sktadania deklaracji podatkowych orazich
formalng poprawnosc. Weryfikowana jest rowniez terminowos$¢ wplaca-
nia zadeklarowanych podatkow, a takze ustalany jest stan faktyczny w za-
kresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi przez
podatnika dokumentami®’. Z analizy przepisow proceduralnego prawa
podatkowego wynika, ze niektore z aspektow prowadzonych postgpo-
wah moga by¢ regulowane takze w innym akcie prawa anizeli zrodlowy.
Do postgpowania w sprawach celnych stosuje sig odpowiednio przepisy
art. 12 ustawy o stuzbie celnej, ale takze przepisy dziatu IV ustawy Or-
dynacja podatkowa®®. Natomiast z ustawy o kontroli skarbowej wynika,
ze do wszczgcia postgpowania kontrolnego stosuje sig odpowiednio art.
282b i art. 282c ustawy Ordynacja podatkowa®”. W opinii podatnikow
wymienione rodzaje procedur podatkowych traktowane sa jako kontrola
podatkowa, podczas gdy postepowanie w sprawach podatkowych zwia-
zane jest z roznymi zasadami jego przeprowadzania. Czesto korzystnymi
dla podatnika, np. dotyczacymi ograniczonego czasu trwania kontroli
podatkowej. Brak wiedzy w tym zakresie moze skutkowac niekorzyst-
nym dla podatnika rozstrzygnigciem w jego sprawie.

Niski stopieh Sciggalnosci naleznych zobowiazah podatkowych
to rowniez staba strona obowiazujacego systemu, niemalze na stale
do niego przypisana. Swiadcza o tym dane dotyczace nie tylko rosna-
cych rozmiarow luki podatkowej?®, ale takze kwoty zaleglosci podatko-
wych?’. O problemach w skutecznym poborze naleznosci podatkowych
dowodzi rowniez zmniejszajaca si¢ niemalze systematycznie, poczawszy
od 2007 r., wysokosc dochodow podatkowych liczonych w relacji do
PKB*. O niskiej skutecznosci wiadz fiskalnych w zakresie poboru podat-

25 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 137, poz. 926.

26 Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne, Dz.U. Nr 68, poz. 622.

27 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, tekst jedn. Dz.U. 1991 Nr 100, poz.
442.

28 Wptyw wprowadzenia mechanizmu reverse charge na dochody budzetowe z VAT, http://www.
senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k8/komisje/2014/kbfp/materialy/igmnir_129_11_14.
pdf, s. 6.

29 Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za poszczegdlne lata, www.mf.gov.pl

30 Raport, Przeciwdziatanie szarej strefie w Polsce,
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/5123644/20160407_GCNP_raport_szara_strefa.pdf,
s. 10.
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kow traktuja raporty NIK, Miedzynarodowego Funduszu Walutowego,
a takze informacje plynace z zaleceh Komisji Europejskiej®'.

Dhlugotrwale utrzymujacym si¢ problemem sa ponadto wysokie
koszty poboru podatkow. Dane pochodzace z bazy OECD pokazuja, ze
koszty administracyjne (nie uwzgledniajac sktadek na ubezpieczenie
spoleczne i podatku akcyzowego) liczone w relacji do dochodow netto
w Polsce w latach 2005-2013 utrzymywaly si¢ na stosunkowo wyso-
kim poziomie, bo wynoszacym w tym okresie $rednio rocznie 1,69%.
W krajach takich jak Cypr i Luksemburg koszty te nie przekraczaly 1%.
W przypadku Frangji bylo to zaledwie 1,05%, a Czech 1,19% *2.

Zaklada sig zatem, ze rozwiazania zaproponowane w nowej ustawie
pozwola na zorganizowanie sprawnego aparatu wykonawczego odpo-
wiedzialnego za wymiar, pobor i kontrole danin publicznych oraz za-
pewnienie bezpieczehstwa finansowego Skarbu Panstwa. Wprowadzenie
projektowanej zmiany modelu stuzb celno-skarbowych zredukuje koszty
funkcjonowania podleglych Ministrowi Finansow stuzb oraz spowo-
duje wigksza efektywno$c w kontrybucji danin publicznych. Ponadto
nastapi uregulowanie procedur kontrolnych, a takze wzmocnienie po-
zycji organow w toku kontroli poprzez rozszerzenie ich uprawnieh oraz
wyposazanie ich w lepsze narzedzia prawne. Ustalenie jednolitych pro-
cedur kontroli spowoduje, ze podmioty kontrolowane przez rozne or-
gany kontrolne poddawane beda jednakowym obowiazkom oraz beda
dysponowaly jednakowymi uprawnieniami. Przyjecie proponowanych
rozwiazah pozwoli ponadto na funkcjonowanie w systemie prawnym
odrebnych procedur dla podatnikow wywiazujacych sig ze swoich obo-
wiazkOw tj. postgpowania sprawdzajacego oraz bardziej rygorystycz-
nych zasad, tj. kontroli celno-skarbowej, wymierzonych w oszustwa
i przestepczos$c podatkowa®:.

31 Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2016 r. oraz zawierajgce opi-
ni¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2016 r., http://
ec.europa.eu/europe2020/pdf/csr2016/csr2016_poland_pl.pdf, Raport, Administracja Podat-
kowa —wyzwania modernizacyjne i priorytety strategiczne, Migdzynarodowy Fundusz Walu-
towy, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3224234/20150505_Raport_ MFW_PL.pdf

32 http://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/database/

33 Projekt ustawy z dnia 31 maja 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej z uzasadnie-
niem, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden-
cji=8&Kol=D&Typ=UST, 20 czerwca 2016 r.
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4. Krajowa Administracja Skarbowa jako wyspecjalizowana
administracja rzadowa

Prace nad modernizacja struktury organizacyjnej administracji skar-
bowej w Polsce rozpoczeto juz w 2006 r. Jak pisze E. Ruskowski i W. Sta-
churski, projekt ustawy konsolidujacej organy skarbowe przygotowano
w 2007 r. Jednakze nie zostal on podjety przez nowy rzad**. Kilka lat
pOzniej ponownie pochylono sig nad ustawa o krajowej administracji
skarbowej. W dniu 3 czerwca 2016 r. poselski projekt tejze ustawy zostat
skierowany do opinii organizacji samorzadowych. Natomiast 21 wrze-

$nia br. odbylo sig jej pierwsze czytanie w Sejmie.

Zaktada sig, ze ustawa o KAS wejdzie w zycie od 1 stycznia 2017 r.
Z projektu ustawy z dnia 31 maja 2016 r. wynika, ze ustawodawca ure-
gulowal w niej kwestie zwiazane z zadaniami, organami i organizacja
KAS, a takze formy realizacji niektorych zadah oraz szczegdlne upraw-
nienia organow KAS i funkcjonariuszy. W ustawie okre$lono rowniez
warunki pracy i pelnienia stuzby oraz zasady odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej funkcjonariuszy.

W ogolnym ujgciu powolanie Krajowej Administracji Skarbowej
(KAS) zwiazane jest z zastapieniem obecnie funkcjonujacej administracji
podatkowej, kontroli skarbowej i Stuzby Celnej administracja skonsoli-
dowana. Nowe organy beda podporzadkowane ministrowi wlasciwemu
do spraw finansow publicznych. Celem KAS bedzie zatem wykonywa-
nie zadah z zakresu realizacji dochodow z tytulu podatkow, naleznosci
celnych, oplat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, ochrona
interesow Skarbu Pafstwa oraz obszaru celnego Unii Europejskiej. Do-
datkowo takze nowe struktury beda dazy¢ do zapewnienia obstugi
i wsparcia podatnikowi, platnikowi i przedsigbiorcy w prawidlowym
wykonywaniu obowiazkow podatkowych i celnych?s.

W uzasadnieniu do projektu ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej przeczyta¢ mozna, ze konsolidacja przeprowadzona zosta-

34 E. Ruskowski, W. Stachurski, Kontrola skarbowa i jej funkcje, [w:] J. Gtuchowski (red.), C. Ko-
sikowski (red.), J. Szotno-Koguc (red.), Nauka finanséw publicznych i prawa finansowego
w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju, Lublin 2008, s. 467.

35 Projekt ustawy z dnia 31 maja 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej z uzasadnie-
niem, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden-
¢ji=8&Kol=D&Typ=UST, 20 czerwca 2016 r.
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nie w dwoch obszarach: przedmiotowym i podmiotowym. Integracja
przedmiotowa obejmuje departamenty na poziomie centralnym w Mini-
sterstwie Finansow. Z kolei konsolidacja podmiotowa dotyczy poziomu
regionalnego i lokalnego. Przeprowadzona zostanie w odniesieniu do
izb i urzedow skarbowych, urzedow kontroli skarbowej oraz izb i urze-
dow celnych.

Zgodnie z nowa struktura organizacyjna do organow administracji
skarbowej zaliczany jest®®:

— Minister wlaéciwy do spraw finansow publicznych odpowie-
dzialny za catoksztalt prowadzonej polityki podatkowej. W swych
rozporzadzeniach bedzie on okreslac czteroletnie kierunki dzia-
fania KAS, cele oraz wskazniki ich pomiaru, a takze zasady ra-
portowania. Natomiast w drodze zarzadzenia wskazywac bedzie
podstawy do przygotowania przez Szefa KAS rocznych kierun-
kow dziatania i rozwoju KAS oraz zasad ich raportowania.

- Szef Krajowej Administracji Skarbowej, bezposrednio podlegly
Ministrowi Finansow. Osoba na tym stanowisku bedzie pelnic
wiodaca role z punktu widzenia realizacji zadah KAS na obsza-
rze calego kraju. Powolywany przez Prezesa Rady Ministrow
na wniosek Ministra Finansow, bedzie realizowat zadania, ktore
obecnie wykonuje Szef Stuzby Celnej, Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej, Generalny Inspektor Informacji Finansowej,
a takze Minister do spraw finansow publicznych, w zakresie w ja-
kim nadzoruje on administracje podatkowa. Szef KAS bedzie zo-
bowiazany do corocznego okreslania podstawowych kierunkow
dziafania i rozwoju nowych struktur, wskazujac w nich cele do
osiagniecia, wskazniki ich pomiaru oraz zasady raportowania
w przedmiotowym zakresie przez dyrektorow izb administracji
podatkowej. Ponadto Szef KAS w drodze zarzadzenia bedzie mogt
tworzy¢ organy opiniodawczo-doradcze w sprawach nalezacych
do zadah KAS.

— Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej bedzie organem podat-
kowym w sprawach dotyczacych wydawania interpretacji indy-
widualnych przepisow prawa podatkowego. Powyzsze zadanie

36 Ibidem.
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w obecnym stanie prawnym wykonywal Minister Finansow za
posrednictwem Biur Krajowej Informacji Podatkowej. Organ ten
bedzie rowniez odpowiedzialny za prowadzenie dzialalnosci in-
formacyjnej i edukacyjnej w zakresie przepisow prawa podatko-
wego i celnego. Ustawodaweca zaklada, ze przy pomocy Krajowej
Informacji Skarbowej dyrektor wykonywac bedzie zadania na ob-
szarze catego kraju.

Pozostale, nizej wymienione organy KAS powstaly w konsekwen-

cji przeprowadzonej konsolidacji. Zadania i kompetencje odrgbnie

i samodzielnie funkcjonujacych obecnie dyrektorow izb skarbowych

i dyrektorow izb celnych przejma dyrektorzy izb administracji skarbo-

wej, natomiast zadania i funkcje naczelnika urzedu skarbowego, na-

czelnika urzedu celnego i dyrektora urzedu kontroli skarbowej przejma

zgodnie z okreslonymi w projekcie ustawy zadaniami — naczelnik urzedu

skarbowego i naczelnik urzedu celno-skarbowego.

40

- Dyrektor Izby Administracji Skarbowej wykonywac¢ bedzie

swoje zadania przy pomocy izby administracji skarbowej. Be-
dzie organem wyzszego stopnia w stosunku do naczelnika urzedu
skarbowego i naczelnika urzedu celno-skarbowego. Czgsc wymie-
nionych w ustawie o KAS zadan stanowi powtorzenie gtownych
zadah wykonywanych obecnie przez dyrektorow izb skarbowych
i dyrektorow izb celnych. Wymienic nalezy: nadzor nad dzialal-
noscig naczelnikow urzedow skarbowych i naczelnikow urze-
dow celno-skarbowych, a takze rozstrzyganie w drugiej instancji
w sprawach nalezacych w pierwszej instancji do naczelnikow
urzedow skarbowych i naczelnikow urzedow celno-skarbowych
oraz rozstrzyganie w pierwszej instancji w sprawach okreslonych
w odrebnych przepisach. Do zadah dyrektora izby administracji
skarbowej bedzie ponadto nalezalo wykonywanie czynnosci au-
dytowych wykonywanych obecnie przez stuzbe celna oraz w ra-
mach kontroli skarbowej.

Naczelnik Urzedu Skarbowego wykonywac bedzie zadania zwia-
zane z szeroko pojetym poborem danin, ktore dotychczas wy-
konywane byly przez naczelnika urzedu skarbowego, dyrektora
izby celnej oraz naczelnika urzedu celnego.
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Naczelnik Urzedu Celno-Skarbowego wykonywac bedzie nowy ro-
dzaj kontroli, tj. kontrole celno-skarbowa na terytorium catego kraju,
niezaleznie od siedziby kontrolowanego. Stanowi to odzwierciedlenie
zadah wykonywanych obecnie przez administracje skarbowa i celna.
Istota funkcjonowania tego organu bedzie przede wszystkim wykry-
wanie i zwalczanie nieprawidlowosci na duza skale. Organ ten, bedzie
uprawniony do prowadzenia samodzielnych postgpowan karnych.

Z preambuly do projektu ustawy o KAS wynika, ze nowe organy
beda realizowac zadania i funkcje przede wszystkim organow podatko-
wych, celnych oraz organow egzekucyjnych, a takze finansowych or-
ganow postepowania przygotowawczego (tj. takich organow, ktore
uprawnione sa do samodzielnego wnoszenia aktu oskarzenia i popiera-
nia go przed sadem). Zmiany, jakie wprowadza ustawa, obejmuja za-
tem nie tylko strukturg organow, ale takze procedury przeprowadzania
postgpowah w sprawach podatkowych i celnych. Projektowana ustawa
wskazuje, ze organy nowej administracji moga wykonywac*’:

kontrole celno-skarbowa,
- audyt,
— czynnosci audytowe,

- urzedowe sprawdzenie.

Dzial V ustawy o KAS stanowi rowniez o szczegolnych uprawnie-
niach organow KAS oraz funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej. Wy-
mienione czynnosci regulowac beda takze niektore przepisy Ordynacji
podatkowej.

Jak uprzednio wspomniano, zgodnie z nowymi procedurami, kon-
trola celno-skarbowa stanowi rodzaj tzw. twardej procedury, stosowanej
w przypadku czynow zabronionych o wysokim cigezarze gatunkowym.
Zakres przedmiotowy tej kontroli wynika z regulacji zawartych w ustawie
o kontroli skarbowej oraz w ustawie o Stuzbie Celnej. Jednym z zasadni-
czych celow tej kontroli bedzie sprawdzenie stopnia przestrzegania prze-
pisow prawa podatkowego poprzez analizg rzetelnosci deklarowanych
przez kontrolowanych podstaw opodatkowania oraz prawidlowosci ob-

37 Preambuta do projektu ustawy o Krajowej Administracji Podatkowej z dnia 31 maja 2016 r.,
s. 49.
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liczania i wplacania podatkow stanowiacych dochod budzetu pahstwa.
W odniesieniu do pozostalych przypadkow przeprowadzana bedzie kon-
trola podatkowa regulowana przez przepisy Ordynacji podatkowe;j.

Audyt, dotychczas regulowany przez przepisy ustawy o kontroli
skarbowej, objety zostal ustawa o KAS. Zgodnie z nowym rozwiazaniem
audyt przeprowadzany bedzie przez Szefa KAS oraz Dyrektora Izby Admi-
nistracji Skarbowej w zakresie gospodarowania $srodkami pochodzacymi
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacymi zwrotowi srodkami
z pomocy udzielanej przez pahstwa cztonkowskie Europejskiego Porozu-
mienia o Wolnym Handlu (EFTA).

Ustawa o KAS swym zakresem objela rowniez czynnosci audytowe,
jak dotad normowane w ustawie o Stuzbie Celnej. Organy uprawnione
do prowadzenia tych czynnoSci to dyrektorzy izb administracji skar-
bowej, ktorzy sa zobowiazani do ustalenia, czy podmiot wystgpujacy
z wnioskiem o wydanie pozwolenia (glownie na potrzeby uzyskania ula-
twieh w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej w zakresie obrotu to-
warowego z zagranica) spelnia wymagane prawem warunki, a nastepnie
monitorowanie ich spelnienia po wydaniu pozwolenia.

Urzedowe sprawdzenie ma na celu ustalenie, czy w miejscu prowa-
dzenia dziatalnosci podlegajacej kontroli sa zapewnione warunki i Srodki
do sprawnego przeprowadzenia kontroli. Organem uprawnionym do
prowadzenia urzgdowego sprawdzenia jest wlasciwy naczelnik urzedu
celno-skarbowego.

Aby skutecznie wypelniac zadania, w tym w szczegolnosci zapobie-
gac i zwalczac oszustwa podatkowe i celne, ustawodawca przewidziat
takze przekazanie szczegolnych uprawnieh organom KAS oraz funkcjona-
riuszom. Szerokie uprawnienia zostaly przeniesione z ustawy o kontroli
skarbowej i obejmuja m.in.: wykonywanie czynnos$ci operacyjno-rozpo-
znawczych, w tym prowadzenie obserwacji, stosowanie kontroli opera-
cyjnej oraz pozyskiwanie danych telekomunikacyjnych.

5. Podsumowanie

Jak pisat B. Markowski, nowoczesne pahstwo, aby moc realizowac
swoje zadania, wykorzystuje odpowiednie organy, ktore skladaja sie
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na administracje pahstwowa*®. Stosownie do charakteru tych zadan, dba-
losc o zaspokojenie popytu paiistwa na pieniadz lezy w gestii szeroko
rozumianej administracji skarbowej. W potocznym ujeciu administracja
skarbowa okre$lana jest mianem aparatu skarbowego, do ktorego zali-
czane sa zarowno organy podatkowe, celne, jak i organy kontroli skar-
bowej. Obecnie dziatania wymienionych instytucji podporzadkowane sa
roznym regulacjom prawnym?®’. To sprawia, ze ich organizacje charakte-
ryzuje wiele ulomnosci, ktore w ostatecznosci prowadza do niskiej sku-
tecznosci i efektywnosci dziatania. Wsrod slabych stron nalezy wskazac
na odrebne kierunki rozwoju, cele strategiczne i mierniki, ktore znaj-
duja swoj wyraz w opracowywanych przez te organy strategiach, a takze
powielanie zadah oraz stosowanie niezaleznych od siebie rozwiazah
informatycznych.

Uchwalenie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej rozpoczeto
nowy etap w formowaniu nowoczesnych struktur administracji odpo-
wiedzialnej za pobor danin publicznych. Tak daleko posunigta reorgani-
zacja budzi nie tylko zainteresowanie, ale przede wszystkim niepewnosc
wsrod przedsigbiorcow, a takze wiadz fiskalnych co do efektow wdra-
zanych zmian. Tym bardziej ze stowa krytyki w tej sprawie wyrazil nie
tylko Sad Najwyzszy. Wskazal on bowiem niejasny podzial stanowisk
w ramach stuzb celno-skarbowych. Watpliwosci rodzi bowiem to, ze
w projekcie ustawy nie przewidziano wyodrebnionej i hierarchicznie
uporzadkowanej struktury organizacyjnej tych stuzb*.

38 B. Markowski, Administracja skarbowa w Polsce, Warszawa 1931, s. 8.

39 Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz.U. z 2015 r. poz. 553 ze zm., re-
gulujgca zasady przeprowadzania kontroli przez urzedy kontroli skarbowej, ustawa z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2015 r. poz. 613 ze zm., normujgca zasady
przeprowadzania kontroli podatkowej, czynnosci sprawdzajacych, a takze kontroli prowadzo-
nej przez organy celne. Uzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej
zmaja 2016 r.

40 Opinia Sadu Najwyzszego Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Studidw i Analiz,
BSA111-021-269-270/16.
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JEDNOLITY PLIK KONTROLNY JAKO FORMA
UDOSTEPNIANIA INFORMACJI PODATKOWYCH

Przemystaw Krawczyk

1. Wprowadzenie

Wdrozenie w Polsce rozwiazah odwolujacych sig do zastosowania
struktur logicznych dokumentow ksiegowych stanowi istotny moment
w ksztaltowaniu relacji okreslajacych sposob komunikacji miedzy po-
datnikami a organami podatkowymi. Wygenerowanie pliku o okreslo-
nej strukturze logicznej, do czego zobowiazuje ustawodawca, oznacza
po pierwsze konieczno$t przeprowadzenia okre§lonych zmian w funk-
cjonowaniu systemow ksiegowych i baz danych podatnika. Po drugie,
oznacza to takze poglebienie procesu ujednolicenia tresci przekazywa-
nych danych. Po trzecie, proces ten zwigksza zakres zastosowania form
elektronicznych przekazywania informacji. W rezultacie zwigkszenie
znaczenia rozwigzah technicznych w relacjach podatnik — administra-
cja podatkowa w duzej mierze przyczyni si¢ do wzmocnienia postawy
zwiazanej z dobrowolnym wypelnianiem obowiazkow podatkowych
jak rowniez podniesie skutecznosc¢ dzialah kontrolnych administracji

podatkowej.
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2. Pojecie Jednolitego Pliku Kontrolnego

Juz w toku prac legislacyjnych postugiwano sie pojeciem jednoli-
tego pliku kontrolnego. Jednolity plik kontrolny okresla sig¢ jako elek-
troniczny zapis zawierajacy dane z ksiag podatkowych oraz dowodow
ksiegowych, zbudowany w oparciu o jedna ze struktur logicznych.
W tresci art. 193a o.p. postuzono sig pojeciem struktury logicznej, nie
definiujac jej nazwy ani rodzaju. Natomiast opublikowane struktury lo-
giczne opieraja si¢ na zalecanym w dokumencie OECD formacie XML'.
Wybor ten podyktowany jest potrzeba zastosowania najprostszego roz-
wigzania, co powinno ulatwic jego wdrozenie. Uwaza sig jednak, iz do-
celowo format ten ulegnie zmianie na rzecz XBRL. Wybor ten pozwoli
na zastosowanie wilasciwych regut walidacyjnych stuzacych zweryfiko-
waniu poprawnosci dokumentu elektronicznego. Takiej funkcjonalnosci
nie posiada aktualne rozwiazanie oparte na formacie XML. XML pozwala
w Srodowisku elektronicznym dokladnie opisaC poszczegolne rodzaje
informaciji, takie jak liczba, tekst, data i wartosc logiczna.

Celem wprowadzenia JPK jest usunigcie bariery poboru danych
elektronicznych, umozliwienie automatycznej analizy danych, a takze
centralizacja procesow analizy podatkowej. Aktualnie spotykane formy
udostgpnianych przez podatnikow danych sa bardzo zr6znicowane, po-
czynajac od dokumentacji papierowej, arkuszy kalkulacyjnych, po doku-
menty edytorow tekstowych (doc, rtf), pliki raportow (txt, pdf, html)
albo zdjecia. Przeksztalcenie tych formatow danych w jeden format
w celu przeprowadzenia analizy jest dziataniem bardzo czasochtonnym,
co w rezultacie wydtuza czas trwania postgpowan.

3. Ramy prawne

Na mocy ustawy z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Or-
dynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw’ dodano w Ordyna-
cji podatkowej art. 193a zgodnie z ktorym ,,W przypadku prowadzenia
ksiag podatkowych przy uzyciu programow komputerowych, organ po-

1 W maju 2005 r. OECD opublikowata pierwszg wersje przewodnika Standard Audit File-Tax —
SAF-T, aw 2010 r. drugg wersji SAF-T.
2 Dz.U. z2015r. poz. 1649 ze zm.
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datkowy moze zadac przekazania calosci lub czgsci tych ksiag oraz do-
wodow ksiegowych za pomoca srodkow komunikacji elektronicznej
lub na informatycznych nosnikach danych, w postaci elektronicznej
odpowiadajacej strukturze logicznej, o ktorej mowa w § 2, wskazujac
rodzaj ksiag podatkowych oraz okres, ktorego dotycza.” W mysl tego
rozwigzania obowiazek stosowania struktury logicznej dokumentow
ksiegowych stat sig czg$cia normy proceduralnej, a nie czgscia norm re-
gulujacych zasady prowadzenia ksiag i ewidencji podatkowych i zasad
przechowywania informacji podatkowych. Wydaje sie jednak, iz wdro-
zenie JPK w efekcie spowoduje potrzebe zmian przepisow prawa regu-
lujacych zasady dokumentowania stanu faktycznego wlacznie z zasadami
prowadzenia ksiag rachunkowych i sprawozdah finansowych.

Przystepujac do analizy tresci art. 193a Ordynacji podatkowej, wska-
zaC nalezy, iz zastosowanie tego przepisu warunkowane jest ,,prowadze-
niem ksiag podatkowych przy uzyciu programow komputerowych”.
Pod pojeciem programu komputerowego nalezy rozumiec takze sytu-
acje, w ktorej ksiegowosc jest prowadzona w dostepnych pakietach biu-
rowych, np. Excel. Jednoczesnie dla analizy wymienionego fragmentu
przepisu prawa istotne jest to, iz przepis pozostawia poza zakresem nor-
mowania kwestig tego, czy podatnik prowadzi ksiegowos¢ sam, czy po-
wierzyl jej prowadzenie podmiotowi trzeciemu.

Zgodnie z art. 3 pkt 4 o.p. przez ksiegi podatkowe rozumie sig ksiegi
rachunkowe, podatkowa ksiege przychodow i rozchodow, ewidencje
oraz rejestry, do ktorych prowadzenia do celow podatkowych na pod-
stawie odrgbnych przepisow sa zobowiazani podatnicy, platnicy lub
inkasenci. W efekcie zakresem omawianej regulacji objete sa nie tylko
dowody ksiggowe, ale takze szeroko rozumiane ksiegi podatkowe. Stad
tez w dniu 9 marca 2015 r. Ministerstwo Finansow opublikowato 7
struktur logicznych* dla nastepujacych dokumentow:

Struktura 1 —ksiegi rachunkowe —JPK_KR
Struktura 2 — wyciagi bankowe — JPK_WB

3 Wskazana nowelizacja ustawy — Ordynacja podatkowa nadata nowy ksztatlt art. 274c i art. 287
tej ustawy oraz art. 13b ustawy o kontroli skarbowej. Przepisy te majg charakter stricte proce-
duralny i dajg uprawnienia organom podatkowym (kontroli skarbowej) do Zgdania udostegpnie-
nia JPK w toku procedury kontroli podatkowej lub w ramach tzw. kontroli krzyzowych.

4 Ministerstwo Finanséw w dniu 23 grudnia 2015 r. opublikowato zestaw 7 struktur z mozliwoscig
zgtaszania uwag do 26 stycznia 2016 .
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Struktura 3 —magazyn JPK_MAG
Struktura 4 — ewidencje zakupu i sprzedazy VAT — JPK_VAT
Struktura 5 — faktury VAT — JPK_FA

Struktura 6 — podatkowa ksigga przychodow i rozchodow
—JPK_PKPIR

Struktura 7 — ewidencja przychodow — JPK_EWP

Okreslajac ramy prawne obowiazku ustawodawca wskazal, iz
,struktura logiczna postaci elektronicznej ksiag podatkowych oraz do-
wodow ksiegowych, (...) jest dostepna w Biuletynie Informacji Publicz-
nej na stronie podmiotowej urzedu obstugujacego ministra wlasciwego
do spraw finansow publicznych”. Uwaza sig, iz publikowanie struktur
logicznych w BIP jest rozwigzaniem wymagajacym zmiany na rzecz ure-
gulowania tej kwestii w drodze rozporzadzenia. Podzielajac t¢ opinieg,
nalezy uzna¢, iz dotychczasowe rozwiazanie jest bardziej operatywne
i wlasciwie przyczyni sig do jego rozwoju.

4. Harmonogram implementowania JPK

Ustawodawca w przepisach przejsciowych ww. nowelizacji Ordy-
nacji podatkowej opowiedzial sig¢ za etapowym wdrazaniem JPK. Zasad-
niczo regulacje dotyczace JPK weszly w zycie z dniem 1 lipca 2016 r.
w stosunku od duzych przedsigbiorcow w rozumieniu ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej. Natomiast mali, sredni i mikroprzed-
siebiorcy beda zobowiazani do stosowania tego rozwiazania od 1 lipca
2018 r. Nastgpnie w wyniku nowelizacji art. 29 ustawy z dnia 10 wrze-
$nia 2015 r., na mocy ustawy z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy
— Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw® wprowadzono
wymog, aby mali oraz $redni przedsigbiorcy stosowali strukture 4 — ewi-
dencje zakupu i sprzedazy (JPK_VAT) od dnia 1 stycznia 2017 r. W przy-
padku mikroprzedsigbiorcow termin ten przypada na 1 stycznia 2018 r.

W tredci art. 29 ustawy z dnia 10 wrzesnia 2015 r. odwolano sig
do pojec uzytych na gruncie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej, co spowodowalo konieczno$¢ wyjasnienia kwestii zwiazanych

5 Dz.U.z 2016 r. poz. 846.
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z momentem wejscia obowiazku dla nie przedsigbiorcow. Minister Fi-
nansow w interpretacji ogolnej z 20 czerwca 2016 r.° wyjasnil, iz do
podmiotow niemajacych statusu przedsigbiorcy w rozumieniu ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, prowadzacych ksiegi podatkowe
przy uzyciu programow komputerowych, nalezy odpowiednio zasto-
sowacC okres przejSciowy, jaki zostal przewidziany dla mikro-, malych
i srednich przedsigbiorcow. Stusznie wskazano, iz nie przedsigbiorcy po-
winni by¢ traktowani w ten sam sposob co przedsigbiorcy. Dlatego tez,
realizujac zasadg rownosci prawa, prawidlowo wskazano na potrzebe
stosowania analogii. W rezultacie kryteria stuzace wyroznieniu 4 grup
przedsigbiorcow, tj. liczba zatrudnionych osob, wielkosc obrotu, a takze
suma aktywow beda determinowaly moment, z ktorym nie przedsie-
biorcy zostana objeci omawianym obowiazkiem. Ten sposob okreslania
momentu poczatkowego obowiazywania regulacji bedzie miat zastoso-
wanie m.in. do podmiotow prawa publicznego, w tym jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Na mocy rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 24 sierpnia
2016 r. w sprawie przedluzenia terminu przekazywania informacji,
o ktorej mowa w art. 82 § 1b Ordynacji podatkowej’, niektorym pod-
miotom sektora finansow publicznych, ktore bylyby zobowiazane do
przekazywania informacji za miesiace, ktore przypadaja od dnia 1 lipca
2016 1., przedtuzono do dnia 31 stycznia 2017 r. termin przekazywania
przedmiotowej informacji za miesiace, ktore przypadaja od dnia 1 lipca
2016 r. do dnia 31 grudnia 2016 r. Przedluzenie terminu na przeka-
zanie informacji dotyczy m.in. jednostek samorzadu terytorialnego oraz
ich zwiazkow, samorzadowych jednostek budzetowych i samorzado-
wych zakladow budzetowych utworzonych przez jednostke samorzadu
terytorialnego oraz urzedow obstugujacych jednostke samorzadu teryto-
rialnego dziatajace w formie samorzadowej jednostki budzetowej, jezeli
rozliczaja sig jako podatnicy podatku od towarow i ustug odrebnie od
jednostki samorzadu terytorialnego.

Odesfanie do stosowania ustawy o swobodzie dzialalnosci go-
spodarczej spowodowalo takze potrzebe wyjasnienia statusu przed-
siebiorcow zagranicznych. Zgodnie z art. 5 pkt 3 ustawy o swobodzie

6 Interpretacja ogélna Ministra Finanséw z dnia 20 czerwca 2016 r., PK4.8012.55.2016.
7 Dz.U.z2016r. poz. 1337.
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dzialalnosci gospodarczej przedsigbiorca zagraniczny oznacza osobg za-
graniczng wykonujaca dziatalnos¢ gospodarcza za granica oraz obywa-
tela polskiego wykonujacego dziatalno$c gospodarcza za granica. W mysl
przywolanych przepisow przedsigbiorca zagraniczny uzyskal takze status
przedsigbiorcy.

Analizujac przedstawiona kwestie, nalezy wskazac, iz w tresci art.
193a par 1 o.p. odwotano si¢ do dwoch warunkow, ktorych spelnienie
powoduje aktualizacje obowiazku przesylania danych w strukturze lo-
gicznej. Jednym z nich jest wskazanie na rodzaj dokumentow, ktore, co
istotne, maja znaczenie dla dokumentowania obowiazkow podatkowych
nakfadanych ustawami podatkowymi. Jezeli w mysl ustawy o podatku
od towarow i ustug przedsigbiorca tego rodzaju jest zobligowany do za-
rejestrowania sie w Polsce wylacznie na potrzeby podatku VAT, z czym
wiaza sig okreslone obowiazki ewidencyjne, to okreslenie struktury lo-
gicznej dla tych obowiazkow determinuje obowiazek stosowania tej
struktury takze przez tego rodzaju podmiot wykonujacy czynnosci opo-
datkowane w Polsce. W przypadku podmiotow, ktore sa zarejestrowane
w Polsce jedynie dla celow VAT, prowadzacych ewidencje wylacznie
na podstawie ustawy o podatku od towarow i ustug, beda mialy zasto-
sowanie nastgpujace struktury JPK: ewidencje zakupu i sprzedazy VAT —
JPK_VAT oraz faktury VAT — JPK_FA.

Podsumowujac, odwolanie si¢ do tego, jaki status na gruncie
ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej posiada przedsigbiorca
zagraniczny, jest istotne jedynie dla okre$lenia momentu objecia tym
obowiazkiem tego przedsigbiorcy. Okreslenie tego momentu powinno
nastapic¢ przy uwzglednieniu globalnej dziatalno$ci podmiotu zagranicz-
nego, a nie wylacznie w oparciu o dzialalno$¢ wykonywana na teryto-
rium kraju.

5. Dwa tryby udostgpniania JPK

Udostepnienie JPK bedzie odbywalo sig w dwoch trybach, tj. ob-
ligatoryjnie miesiecznie oraz na zadanie organu prowadzacego poste-
powanie podatkowe (kontrolne), kontrole krzyzowa czy czynnosci
sprawdzajace.

50



Jednolity plik kontrolny jako forma udostgpniania informacji podatkowych

Jak wyzej wskazano, na mocy ustawy z dnia 13 maja 2016 r. znowe-
lizowano art. 82 o.p., dodajac ust. 1b. Zaktada on przekazywanie infor-
macji o prowadzonej ewidencji bez wezwania organu podatkowego, za
pomoca $srodkow komunikacji elektronicznej, ministrowi wlasciwemu
do spraw finansow publicznych, w postaci elektronicznej odpowia-
dajacej strukturze logicznej, o ktorej mowa w art. 193a § 2, za okresy
miesigczne w terminie do 25. dnia miesiaca nastgpujacego po kazdym
kolejnym miesiacu, wskazujac miesiac, ktorego ta informacja dotyczy.
Obowiazek miesiecznego raportowania dotyczy kazdego podatnika bez
wzgledu na stosowanie miesigcznego albo kwartalnego sposobu rozli-
czania podatku.

Jednoczesnie zobowiazano podmioty do prowadzenia w formie
elektronicznej ewidencji w zakresie podatku od towarow i ustug. Ewi-
dencja ta powinna zawierac, oprocz danych dotychczas wymaganych,
rowniez: wysokosci kwoty korekt podatku naleznego, korekt podatku
naliczonego, numer, za pomoca ktorego kontrahent jest zidentyfiko-
wany na potrzeby podatku lub podatku od wartosci dodanej®. Nowy za-
kres ewidencji wchodzi w zycie od 1 stycznia 2017 r.

Na uwage zastuguje to, iz informacja o prowadzonej ewidencji VAT
moze by¢ sktadana wylacznie za pomoca srodkow komunikacji elektro-
nicznej. Na podstawie delegacji ustawowej przyznanej w art. 193a § 3
o.p. Minister Finansow wydal rozporzadzenie w sprawie sposobu prze-
sylania za pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej ksiag oraz wy-
magan technicznych dla informatycznych nosnikow danych, na ktorych
ksiegi moga byc zapisane i przekazywane. Rozporzadzenie okresla spo-
sob przesylania za pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej ksiag
podatkowych, czgsci tych ksiag oraz dowodow ksiegowych w postaci
elektronicznej. Stosowanie tych rozwiazah oznacza, iz informacja o pro-
wadzonej ewidencji VAT nie moze by¢ skutecznie ztozona za pomoca in-
nych $§rodkow technicznych, np. w drodze wystania nosnika z danymi.
Odnotowania wymaga takze fakt, iz administratorem danych jest Mini-
ster Finansow, a nie urzad skarbowy albo izba skarbowa.

Kwestia wymagajaca osobnego omowienia jest zagadnienie spo-
sobu przekazywania JPK w przypadku stosowania wspolnego rozlicza-

8 Art. 109 ust. 3 i 8a ustawy o podatku od towaréw i ustug.
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nia podatku VAT przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z art. 3 ustawy z dnia 5 wrze$nia 2016 r. o szczegolnych zasadach roz-
liczeh podatku od towarow i uslug oraz dokonywania zwrotu srodkow
publicznych przeznaczonych na realizacje projektow finansowanych
z udziatem $rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od
pahstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
przez jednostki samorzadu terytorialnego’, jednostka samorzadu tery-
torialnego jest obowiazana do podjecia wspolnego rozliczania podatku
VAT wraz ze wszystkimi jednostkami organizacyjnymi najpozniej od
dnia 1 stycznia 2017 r. W efekcie do przesylania informacji o prowa-
dzonej ewidencji, o ktorej mowa w art. 109 ust. 3 ustawy o podatku od
towarow i ustug, w zwiazku z obowiazkiem wynikajacym z art. 82 § 1b
Ordynacji podatkowej, beda zobowiazane — jako posiadajace status po-
datnika VAT — jednostki samorzadu terytorialnego.

6. Ewidencja dla podatku od towarow i ustug

Poniewaz kluczowa role w drodze do ograniczania luki podatkowe;
w podatku VAT odgrywa struktura 4, stad uzasadniona jest koncentracja
uwagi na tej strukturze. Obowiazek prowadzenia ewidencji dla podatku
od towarow i ustug przewidziany jest w art. 109 ust. 3 ustawy o po-
datku od towarow i uslug. Podatnicy sa obowiazani prowadzic ewiden-
Cje zawierajaca:

- kwoty okreslone w art. 90 ustawy, czyli kwoty podatku naliczo-
nego zwiazane z czynnosciami, w stosunku do ktorych podatni-
kowi przystuguje prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego;

— dane niezbedne do okreslenia przedmiotu i podstawy
opodatkowania;

- wysokos¢ podatku naleznego;

- kwoty podatku naliczonego obnizajace kwote podatku naleznego
oraz kwote podatku podlegajaca wplacie do urzedu skarbowego
lub zwrotowi z tego urzedu oraz inne dane stuzace do prawidlo-
wego sporzadzenia deklaracji podatkowej;

9 Dz.U.z 2016 r. poz. 1454.
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— w przypadkach okreslonych wart. 120 ust. 15, art. 125, art. 130d,
art. 13s4 oraz art. 138 — dane okreslone tymi przepisami nie-
zbgdne do prawidlowego sporzadzenia deklaracji podatkowej.

Struktura JPK_VAT sklada sie z nastgpujacych tabeli: Naglowek,
Podmiot, w ktorym zawarte sa dane dotyczace danych identyfikujacych
kontrolowany podmiot (NIP, REGON, nazwe podmiotu oraz dane adre-
sowe). Tabela JPK_VAT obejmuje takze ewidencje sprzedazy VAT oraz
nabyc towarow i ustug dla ktorych podmiot obowiazany jest naliczyc
podatek nalezny oraz ewidencje zakupu VAT.

Struktura logiczna JPK ewidencja sprzedazy obejmuje czg$¢ szcze-
golowa zawierajaca dla kazdej pozycji m.in. nastgpujace dane: datg
sprzedazy, date wystawienia, numer dokumentu, nazwe nabywcy, ad-
res nabywcy, kwoty netto i kwoty podatku naleznego w zaleznosci od
poszczegolnych stawek. Podsumowanie zawiera dane dotyczace liczby
wierszy oraz podatek nalezny wedlug ewidencji sprzedazy, w okresie
ktorego dotyczy JPK.

Podobnie ewidencja zakupu VAT w strukturze logicznej JPK obej-
muje cze$C szczegotowy zawierajaca dla kazdej pozycji m.in. nastepu-
jace dane: nazwe wystawcy, adres wystawcy, numer NIP lub inny numer
sluzacy identyfikacji podatkowej wystawcey, numer faktury, kwote netto
i kwote podatku naliczonego. Ewidencja zakupu VAT opcjonalnie obej-
muje takze date wplywu faktury oraz kwoty korekty podatku naliczo-
nego. Podsumowanie ewidencji zakupu zawiera dane dotyczace liczby
wierszy ewidencji zakupu, w okresie ktorego dotyczy JPK oraz kwote
podatku naliczonego do odliczenia.

Ewidencja zakupu i sprzedazy VAT w strukturze logicznej JPK po-
winna uzgadniaC si¢ z deklaracjami w podatku od towarow i uslug.
Zgodnie z zalozeniem algorytm badania danych powinien zaktadac
uzgadnianie sig¢ warto$ci pomiedzy ewidencja zakupu i sprzedazy a de-
klaracja VAT. Pola kwot netto oraz kwot podatku wskazane w strukturze
JPK odpowiadaja numeracji pol w deklaracji (np. pole nr 10 w deklara-
cji dotyczace podstawy opodatkowania w przypadku dostawy towarow
oraz $wiadczenia ustug na terytorium kraju, zwolnionych od podatku —
odpowiada polu K_10).
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7. Podsumowanie

JPK stanowi istotny etap zmian sposobu komunikacji miedzy po-
datnikiem a administracja podatkowa, jak rowniez miedzy podatnikami.
Powszechne wdrozenie rozwiazania stworzy przestrzeh do zbudowania
skutecznej e-kontroli. Pozwoli takze na wzmocnienie potencjatu anali-
tycznego administracji podatkowej, a w wymiarze pojedynczych kon-
troli na minimalizacje czasu jej trwania. Wdrozenie JPK stanowi takze
wazny komponent w drodze do centralizacji procesow analizy i kontroli.
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WYNAGRODZENIE
PROFESJONALNEGO PELNOMOCNIKA
JAKO SZKODA ZWIAZANA Z WYDANIEM WADLIWEJ
DECYZJI PODATKOWEJ

Ireneusz Krawczyk

1. Wstep

Komplikacja stosunkow spotecznych i gospodarczych powoduje,
ze samodzielne prowadzenie spraw podatkowych zmniejsza szanse pro-
cesowe podatnika. Pamietajac o zasadach prowadzenia postgpowania
podatkowego i ciazacych na organie podatkowym obowiazkach, na-
lezy bra¢ pod uwage przypadki naduzywania przez organy podatkowe
swojej pozycji procesowej. Sa one bowiem sedzia we wlasnej sprawie.
Naturalna konsekwencja bedzie dochodzenie w ramach odpowiedzial-
nosci odszkodowaweczej, zwrotu zaptaconych kosztow pomocy prawnej,
$wiadczonej przez profesjonalnych pelnomocnikow w przypadku, gdy
roszczenia fiskusa okazaly si¢ niezasadne.

Generalne zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej reguluje
art. 417 § 1 kc. Przepis ten odczytywany w zwiazku z art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej powoduje, ze zasada jest ponoszenie
przez Skarb Pafhstwa odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niezgodne
z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicz-
nej. Do przestanek uzasadniajacych poniesienie odpowiedzialnosci przez
Skarb Panstwa nalezy zatem: 1) stwierdzenie, iz dzialanie organu wia-
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dzy publicznej bylo obarczone niezgodnoscia z prawem, 2) wystapienie
szkody oraz 3) adekwatny zwiazek przyczynowo-skutkowy pomiedzy
bezprawnym dzialaniem wladczym a szkoda. Sa to normy ogolne i ze
swej istoty nie moga bezposrednio odpowiedzieC na pytanie, czy taka
szkode stanowi wynagrodzenie profesjonalnego pelnomocnika za repre-
zentowanie podatnika w postgpowaniu podatkowym, w ktorym wydano
wadliwa decyzje podatkowa. Istotna kwestia jest takze to, czy fiskus od-
powiada odszkodowawczo takze za wydanie decyzji nieostatecznej sko-
rygowanej przez organ odwolawczy oraz czy stopieh naruszenia prawa
ma znaczenie dla zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

2. Bezprawnosc dzialania przy wykonywaniu wladzy
publicznej —art. 417 § 1 kc. wzw. zart. 77
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego ugruntowany jest poglad, ze
dla dokonania oceny, iz zaktualizowala sig¢ przestanka pierwsza (bez-
prawnosc) wystarczajace jest uchylenie szkodzacego rozstrzygnigcia ad-
ministracyjnego w toku postgpowania odwolawczego'. Nalezy bowiem
wskaza¢, ze Sad Najwyzszy w uzasadnieniu przywolanej uchwaly skladu
7. sedziow z dnia 26 kwietnia 2006 r. podkreslit, iz rozstrzygniecie za-
gadnienia odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej Skarbu Pahstwa ,,(...)
musi uwzglednia¢ fakt obowiazywania (...) art. 77 ust. 1 Konstytucji.
(...) W przepisie tym wyraza sie mysl ogolna, ze bezprawne wyrzadze-
nie szkody przez wladzg publiczna daje prawo do odszkodowania. Jest to
prawo konstytucyjne”.

Potwierdzeniem uksztaltowania si¢ przedstawionej wyzej linii
orzeczniczej jest rowniez wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 czerwca
2010 r.?, w ktorym Sad po raz kolejny wyrazit poglad, ze ,,(...) brak jest
upowaznienia ustawowego i nie znajduje przekonujacego uzasadnienia
wiazanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Pafistwa z wa-
dliwosciami nieostatecznej decyzji organow podatkowych, ktore nosza

1 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 lutego 2002 r., sygn. akt V CKN 1248/00, Lex nr 53725;
uchwata 7. sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2006 r., sygn. akt Il CZP 125/05,
Lex nr177095.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 czerwca 2010 r., sygn. akt V CSK 422/09, Lex nr 602741.
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znamiona «razacego naruszenia prawa» . W efekcie wiec w judykaturze
Sadu Najwyzszego przesadzono, ze kazde naruszenie prawa przez organ
administracji popelnione przy wykonywaniu wladzy publicznej stanowi
spelnienie przestanki bezprawnosci aktualizujacej odpowiedzialnosc od-
szkodowawcza Skarbu Pahstwa.

W istocie, mnogosc sytuacji, ktore wystepuja na gruncie postgpo-
wania odwolawczego (np. ujawnienie przez strong istotnego dowodu,
skutkujace uchyleniem decyzji organu I instancji dopiero na etapie od-
wolawczym), nie pozwalaja na postawienie generalnej tezy, ze kazde
uchylenie decyzji nieostatecznej, wypelniajac co prawda dyspozycje
bezprawnosci dzialania organu administracji, winno prowadzic¢ do au-
tomatycznego zasadzenia odszkodowania. Przyczynienie si¢ strony po-
stepowania do wydania wadliwej decyzji nieostatecznej moze bowiem
zosta¢c uwzglednione poprzez postuzenie sig¢ przez pozwany Skarb Pan-
stwa dostepnymi mu instytucjami prawa cywilnego (m.in. art. 362 kc.
a w ostatecznosci art. 5 kc.).

W tej sytuacji nie sposob zaprzeczyc, ze literalne brzmienie art. 417
§ 1 kc. przewiduje formule szeroka, uwzgledniajaca wszelkie mozliwe
przejawy dziatania wladzy publicznej rzutujace w sposob szkodliwy
na sytuacjg prawna podmiotu prawa i nie jest przy tym istotne, czy owa
szkodliwo$¢ wynika z przymusowego wykonania rozstrzygniecia, z wy-
dania go z kwalifikowanym naruszeniem prawa.

W zaprezentowane wyzej podejscie wpisuje sie rowniez w stanowi-
sko wyrazone przez Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 6 lutego 2002 r.%,
gdzie stwierdzono, ze nie ma uzasadnienia poglad, wylaczajacy szkody
wyrzadzone decyzjami uchylonymi w toku postgpowania odwolaw-
czego, gdyz istotne jest, ze przestankami odpowiedzialnosci sa szkoda
i jej przyczyna w postaci niezgodnego z prawem dzialania organu wla-
dzy publicznej. Sad Najwyzszy wyraznie wiec podkreslit, ze ,,(...) co do
zasady nie mozna wykluczy¢ powstania szkody w razie wydania aktu ad-
ministracyjnego uchylonego nastepnie wskutek wniesienia srodka od-
wolawczego”. Rowniez w doktrynie wyrazono poglad, ze ,,(...) nie
ma znaczenia forma dzialania, czy to, jaki organ i na ktorym szczeblu
wladzy wyrzadzil szkodg swym zachowaniem niezgodnym z prawem;

3 Sygn. akt V CKN 1248/00, Lex nr 53725.
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art. 77 ust. 1 konstytucji taczy powstanie obowiazku odszkodowaw-
czego w sposob kategoryczny z kazda sytuacja niezgodnego z prawem
dziatania wladzy publicznej”™*.

3.Szkoda—art.417 § 1 wzw.zart. 361 § 2 kc. wzw.zart. 77
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

Przepisy art. 417 § 1 kc. i art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej nie ograniczaja pojecia szkody i nie wykluczaja tym samym
kompensacji okreslonych uszczerbkow majatkowych. Pozwala to po-
stawiC teze, ze Skarb Pahstwa ponosi odpowiedzialno$¢ za kazda forme
szkody, ktora byla wynikiem jego bezprawnego dzialania. Prowadzi to
w konsekwencji do wniosku, ze wynagrodzenie podmiotu $wiadczacego
profesjonalna obstuge prawnga w zwiazku z postepowaniem podatkowym
moze byC rozpatrywane w kategorii szkody poniesionej przez podatnika.

Rowniez przepis art. 361 § 2 kc. nie definiuje szkody, postuguje
sig natomiast pojeciem straty, ktora nalezy postrzegac jako obiektywny
uszczerbek w majatku poszkodowanego®. ,,Strata” jest bowiem ,,to, co
sie przestato posiadac”®. W literaturze wskazuje sig z kolei, ze ,,w jezyku
potocznym przez szkodg rozumie sig¢ uszczerbek, pomniejszenie, utrate
zarowno w sferze majatkowej, jak i niemajatkowej. Taki zakres definicji

szkody jest najczeSciej przyjmowany w nauce prawa cywilnego (...)"".

4. Zwiazek przyczynowo-skutkowy —art. 417 § 1 w zw.
zart. 361 § 1 kc. w zw. zart. 77 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

Dla prawidlowego stwierdzenia istnienia zwiazku przyczynowego
konieczne jest badanie relacji przyczynowej w rozbiciu na dwa ogniwa:

4 E. Baginska, Odpowiedzialno$é Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong wydaniem i wyko-
naniem nieostatecznej decyzji, ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2007,
nr3,s.51.

5 Por. stanowisko wyrazone w wyroku Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 12 maja

2009 r., sygn. akt XXV C 1415/08, oraz w wyroku Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 29
lipca 2010 r.,, sygn. akt | ACa 512/10, Lex nr 756632.

6 Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/szukaj/strata

7 Z. Banaszczyk, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz do artykutéw 1-449",
t. I, Warszawa 2008, s. 992-993; zob. rowniez M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie,
Warszawa 2008, s. 277 in.
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1) przestanka odpowiedzialnosci — wypadek, 2) wypadek — szkoda, co
nalezy wiazac z tym, ze zwiazek przyczynowy badany jest pomigedzy pra-
widlowo ustalonymi faktami prawotworczymi (fakt wszczecia poste-
powania; fakt wydania niezgodnych z prawem decyzji; fakt poniesienia
wydatku). Woweczas, przy pomocy testu conditio sine qua non z jednocze-
snga selekcja nastepstw z punktu widzenia ich ,,normalnosci”, bada sie,
po pierwsze, czy ,,wypadek”, a wiec zdarzenie, w ktorym ujawnilo sie
niezgodne z prawem zachowanie sprawcy, jest normalnym nastepstwem
tego zachowania bedacego ustawowa przestanka odpowiedzialnosci, po
drugie za$, czy szkoda jest normalnym skutkiem owego zdarzenia ogni-
skujacego w sobie czynnik szkodzacy®.

Postugujac sig kryterium ,,normalnosci”, nalezy wigc zauwazyc, ze
normalnym nastgpstwem wszczecia postgpowania podatkowego (kon-
trolnego) jest wydanie decyzji. Z kolei normalnym nastgpstwem wy-
dania decyzji jest podjecie przez podatnika, wobec ktorego wydano
decyzje, wszelkich mozliwych dziatah, w tym zatrudnienie profesjonal-
nego petnomocnika, majacych na celu doprowadzenie sprawy do stanu

zgodnego z prawem.

Kwestie zwiazane z wynagrodzeniem profesjonalnego pelnomoc-
nika jako szkoda rozstrzygane byly rozbieznie w orzecznictwie sadow
powszechnych, ktore zastosowaly wszelkie mozliwe sposoby zalatwie-
nia sprawy, zarowno formalne (odrzucenie pozwu), jak i merytoryczne
(oddalenie powodztwa, zasadzenie). Istotny byt przy tym rodzaj po-
niesionego uszczerbku, w ktorego poniesieniu strona powodowa upa-
trywala szkodze. W zaleznosci wiec od tego, ktory sad rozpatrywat
powodztwo o odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialanie przy
wykonywaniu wladzy publicznej, gdzie szkode upatrywano w poniesie-
niu wydatku z tytutu zaplaty wynagrodzenia podmiotowi §wiadczacemu
profesjonalna obstuge prawna w postgpowaniu dotyczacym podatnika,
w sposOb rozbiezny interpretowano sama podstawe odpowiedzialno-
Sci Skarbu Pahstwa w postaci niezgodnego z prawem dzialania przy wy-
konywaniu wladzy publicznej, rozbieznie kwalifikowano uszczerbek
majatkowy w postaci przywolanego wynagrodzenia, wreszcie wypo-
wiadano odmienne poglady odnosnie do kwestii powiazania przyczyno-

8 Vide B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wyrzgdzenie szkody przez kilka oséb, Warszawa 1978,
s. 67-69.

59



Ireneusz Krawczyk

wo-skutkowego tego uszczerbku z wykonywaniem wladzy publiczne;.

W konsekwencji sady powszechne przyjmowaty, ze:

- droga sadowa jest niedopuszczalna, gdyz powod dochodzi

zwrotu kosztOw postgpowania, ktore toczylo sig przed organem
administracji publicznej — co skutkowalo odrzuceniem pozwu’,

droga sadowa jest dopuszczalna, lecz pomimo wystapienia
szkody w postaci wydatku poniesionego tytutem wynagrodzenia
i zwiazku przyczynowo-skutkowego pomigedzy tym wydatkiem
a wykonywaniem wladzy publicznej nie ma mozliwosci pocia-
gniecia Skarbu Pafstwa do odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
z uwagi na brak bezprawnosci dzialania organu administracji pu-
blicznej, wzglednie, ze przestanka odpowiedzialno$ci w postaci
niezgodnego z prawem dzialania przy wykonywaniu wladzy pu-
blicznej wprawdzie zachodzi, niemniej brak jest szkody i zwiazku
przyczynowo-skutkowego, gdyz powod zada w istocie zwrotu
kosztow postgpowania, ktore toczylo sig¢ przed organem admi-
nistracji publicznej — co w kazdym wypadku skutkowato oddale-
niem powodztwa'®,

droga sadowa jest dopuszczalna, wystgpuje przestanka odpowie-
dzialno$ci w postaci niezgodnego z prawem dzialania przy wy-
konywaniu wiadzy publicznej, powod poniost szkode w postaci
wydatku z tytulu zaplaty wynagrodzenia naleznego profesjo-
nalnemu podmiotowi $wiadczacemu obstuge prawna, zachodzi
zwiazek przyczynowo-skutkowy pomiedzy tak rozumiana szkoda
a bezprawnym dzialaniem organu administracji publicznej — co
skutkowalo zasadzeniem roszczenia''.

W pierwszym z przywolanych judykatow Sad Okregowy w Warsza-

wie stwierdzit, iz ,,powodka wykazala, ze wobec bezprawnosci dziata-
nia organu administracyjnego przy wydawaniu i wykonywaniu decyzji,
poniosla konkretne straty w postaci wydatkow na intensywna obrone
prawna fachowcow. (...) Pahstwo, co do zasady, moze odpowiadac za

10
1

60

Postanowienie Sgdu Okregowego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 20 lutego 2008 r.,
sygn. akt V Cz 19/08.

Wyrok Sadu Okregowego w Lublinie z dnia 8 czerwca 2011 r., sygn. akt Il Ca 276/11.

Sad Okregowy w Warszawie w wyroku z dnia 12 maja 2009 r., sygn. akt XXV C 1415/08 oraz
Sad Apelacyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 29 lipca 2010 r., sygn. akt | ACa 512/10, Lex
nr 756632.
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niezgodne z prawem decyzje. Przerzucenie ryzyka konsekwencji finanso-
wych za uznane za bezprawne decyzje fiskusa na obywateli czy firmy, nie
wydaje si¢ stosowne w sytuacji, gdy angazuja oni dla skutecznej obrony
swoich racji kosztownych fachowcow. Nie mozna tu mowic o nieade-
kwatnosci zwiazku przyczynowego miedzy szkoda a wydana niezgod-
nie z prawem decyzja. (...) Wielkos¢ odszkodowania musi uwzgledniac
kwoty wylozone przez strong na skuteczna obronge przed wadliwie wy-
dang decyzja. (...) Koszty poniesione przez powodke na skuteczna —jak
sie okazalo — obrone przed decyzja pozwanego, wydang z naruszeniem
prawa, sg normalnym nastgpstwem w tych okolicznosciach. (...) Sad
nie znalazt podstaw do zakwestionowania utozsamiania przez powodke
szkody z kosztami poniesionymi przez nia na pomoc prawna w celu do-
chodzenia swych racji (...). Wskazywany przez powodke uszczerbek
majatkowy nie pozostawal poza granicami normalnego zwiazku przy-
czynowego” (s. 6 uzasadnienia cytowanego wyroku).

W drugim z przywolanych judykatow Sad Apelacyjny w Poznaniu
podniost natomiast, ze ,,zasady doswiadczenia zyciowego wskazuja, ze
bezskutecznos¢ dzialah w zakresie samodzielnego dochodzenia swoich
roszczeh wobec Skarbu Pahstwa zazwyczaj uzasadnia korzystanie z pro-
fesjonalnej pomocy prawnej. Oczywiste jest, ze nie zawsze w takich sytu-
acjach, jak w rozwazanej sprawie, poszkodowany ucieka si¢ do pomocy
fachowca. Przy dokonywaniu oceny normalnosci nie jest jednak ko-
nieczne ustalenie, ze kazdorazowemu zaistnieniu danej przyczyny towa-
rzyszy badany skutek. Sformulowanie «normalne nastgpstwo» nie musi
oznaczac skutku koniecznego'’. Wobec tego watpliwosci pozwanego
wyrazajace sig w istocie w zaprzeczeniu istnienia adekwatnego zwiazku
przyczynowego Sad Apelacyjny uznal za bezzasadne. Brak bylo podstaw,
w ocenie Sadu Apelacyjnego, do podzielenia stanowiska pozwanego, ze
dobrowolne poniesienie kosztow na profesjonalng pomoc prawnga nie
pozwalalo ich uznac za szkode. Dobrowolnosc poniesienia jakiego$ wy-
datku sama w sobie nie wyklucza mozliwosci uznania go za szkodg, po-
mimo tego, ze szkoda to uszczerbek w majatku poszkodowanego, ktory
nastapil wbrew jego woli. Powod wprawdzie skutkiem swoich dziatah
poniost wydatki na wynagrodzenie doradcy, jednakze w okolicznosciach
faktycznych sprawy byt on, w ocenie Sadu Apelacyjnego, do ich ponie-

12 Por. wyrok SN z 28 lutego 2006 r., sygn. akt Il CSK 135/05, Lex nr 201033.
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sienia zmuszony. Z prawdopodobiehstwem graniczacym z pewnoscia
mozna przyjac, ze gdyby nie fachowa pomoc, powod nie zdotatby w po-
stgpowaniu przed organami podatkowymi dowies¢ swoich racji. Innym
zupelnie problemem pozostaje kwestia wysokosci poniesionych wydat-
kow. Przy uwzglednieniu stawek obowiazujacych na rynku ustug do-
radztwa podatkowego umowa, ze wynagrodzenie doradcy bedzie rowne
4% uzyskanego w wyniku postgpowania odwolawczego obnizenia zo-
bowiazania powodki wobec Skarbu Panstwa, nie wydaje sig¢ by¢ wygo-
rowane. Sad Apelacyjny zwraca uwage, ze umowa obejmowala bardzo
szeroki zakres dziatah (§ 2) poczawszy od opracowania dokumentacji
odwotawczej i uruchomienia procedur odwolawczych, a skohczywszy
na reprezentacji powodki przed organami skarbowymi (§ 3) i sadownic-
twem administracyjnym. Wymagato to zapoznania sig z cala dokumenta-
¢jg, dotychczas wydanymi decyzjami i podjecia jak najkorzystniejszych,
z punktu widzenia powoda, dziatah. To na pozwanym spoczywat ewen-
tualny obowiazek (art. 6 kc.) wykazania, ze szkoda byta wygorowana,
ze powod przy zaangazowaniu nizszych srodkow pienigznych uzyskatby
profesjonalna pomoc prawna z zakresu prawa podatkowego. Dowod taki
nie zostal w sprawie w ogole przeprowadzony. Okolicznosc, ze w §wie-
tle art. 264 i 265 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa'® wydatki poniesione w postepowaniu podatkowym przez strone
na wynagrodzenie pelnomocnika nie moga by¢ zakwalifikowane do
kosztow postgpowania, (...) nie wykluczalo samo przez sie ich docho-
dzenia w postgpowaniu cywilnym, w procesie odszkodowawczym”.

5. Szkoda in concreto

Szkoda jest obiektywnie poniesiony uszczerbek majatkowy, a wiec
rowniez wydatek, ktory przeciez zmniejsza aktywa poszkodowanego.
Nie jest wiec zasadna odmowa uznania za szkode obiektywnej poniesio-
nej straty w postaci zaplaty wynagrodzenia naleznego profesjonalnemu
podmiotowi $wiadczacemu podatnikowi obstuge prawna w dotycza-
cym go postepowaniu podatkowym (kontrolnym) i egzekucyjnym. Za
zasadnoscia tego pogladu, oprocz efektow wyktadni literalnej art. 361

13 Dz.U.z2005r. Nr 8, poz. 60.
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§ 2 kc., przemawia rowniez i ta okolicznosc, ze zestawienie tresci obu
paragrafow art. 361 kc. wyraznie wskazuje na odrebnos¢ kategorii
szkody i odszkodowania. O ile wigc szkoda jest zjawiskiem obiektyw-
nym, o tyle odszkodowanie jako rekompensata poniesionej obiektyw-
nie szkody limitowane jest przez zwiazek przyczynowo-skutkowy. Nie
ma wigc powodow, aby danemu uszczerbkowi majatkowemu odma-
wiac a priori charakteru straty, gdyz po pierwsze nie ma ku temu podstaw
normatywnych, po drugie brak jest ryzyka automatycznego obciazenia
odpowiedzialno$cia odszkodowawcza podmiotu, ktoremu zarzuca sig
wyrzadzenie szkody, wzglednie przypisuje sie odpowiedzialnos¢ za pod-
miot, ktory szkode wyrzadzil, jak to ma miejsce w niniejszej sprawie.
Moze si¢ przeciez okaza¢, ze pomimo obiektywnie istniejacej szkody
podmiot pociagniety do odpowiedzialnosci ex delicto nie poniesie jej jed-
nak na skutek braku zwiazku przyczynowo-skutkowego pomiedzy jego
zachowaniem a szkoda.

Trzeba rowniez w tym miejscu wyraznie podkresli¢, ze omawiane
wynagrodzenie w zadnym wypadku nie moze by¢ kwalifikowane jako
koszt postegpowania podatkowego. Sad Okregowy w Lublinie w wyroku
z 18 czerwca 201 1r. wskazal, iz ,,w orzecznictwie sadow administracyj-
nych przyjmuje sig, ze ,,(...) przepisy (...) Ordynacji podatkowej nie
daja mozliwosci zwrotu stronie kosztow postgpowania obejmujacych
wynagrodzenie zawodowego pelnomocnika, gdyz nie sa to wydatki bez-
posrednio zwigzane z rozstrzygnieciem sprawy'*. W doktrynie najcze-
Sciej przywolywane jest to stanowisko orzecznictwa (...)"”"*. Dodatkowo
nalezy podniesc, ze w postgpowaniu podatkowym, inaczej niz w proce-
sie cywilnym czy karnym, brak jest dwoch przeciwstawnych stron pro-
wadzacych ze soba spor rozstrzygany przez wlasciwy organ. Nie ma wigc
mozliwosci ,,wygrania” postepowania podatkowego i uzyskania zwrotu
kosztow w takim sensie, w jakim jest to mozliwe w postgpowaniu cy-
wilnym. Gdyby natomiast przyjac, ze istnieje taka mozliwosc, a wigc, ze
,stronami” postepowania podatkowego sa podatnik i organ, wowczas
ten drugi bylby ,,sedzia we wlasnej sprawie”, gdyz sam w sposob wtad-

14 Por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 stycznia 2009 r.,
sygn. akt Il FSK 1717/06, Lex nr 291125.
15 Strona 38 uzasadnienia zaskarzonego wyroku.
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czy orzekalby o wysokosci obciazajacych go kosztow, co do ktorych ko-
niecznos$c zwrotu wynikla z popelnionego przezen deliktu.

Autor odrzuca wigc mozliwos$¢ orzekania przez organ podatkowy
o zwrocie kosztow zastgpstwa poniesionych w zwiazku z postgpowa-
niem podatkowym z dwoch podstawowych wzgledow: po pierwsze dla-
tego, ze koszty te stawalyby sie¢ wymagalne w zwiazku z bezprawnym
dzialaniem organu podatkowego, za$ o ich wysokos$ci mialby orzekac
on sam (a nie jest to przeciez orzekanie o kosztach kserokopii dokumen-
tow wydawanych na podstawie akt sprawy), po drugie natomiast z tego
wzgledu, ze procedura podatkowa nie przewiduje kryteriow, wedtug
ktorych organ powinien wydac postanowienie o kosztach postgpowa-
nia obejmujace swym zakresem koszty profesjonalnego pelnomocnika,
co w efekcie oznacza, ze kwestie te wymykaja sie spod kontroli sadow
administracyjnych, ktore badaja prawidtowosc aktow stosowania prawa
tylko z punktu widzenia legalnosci.

W zwiazku z powyzszym nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze kazda
strata obiektywnie doznana przez powoda powinna zosta¢ zbadana
z punktu widzenia jej relacji przyczynowych ze zdarzeniem szkodzacym,
bez czynienia w tym zakresie odgornych zalozeh, w szczegolnosci ta-
kich, ze wydatek poniesiony tytutem wynagrodzenia nalezacego sig pro-
fesjonalnemu podmiotowi za obstuge prawna swiadczong podatnikowi
w postepowaniu podatkowym i egzekucyjnym nie moze by¢ uznany za
szkode w ujeciu prawa cywilnego, gdyz bledne przekonanie nakazuje go
uznac za koszt tego postgpowania.

6. Zwiazek przyczynowo-skutkowy in concreto

Zwiazek przyczynowy nalezy bada¢ pomiedzy faktami adekwatnymi
dla rozstrzygniecia sprawy, tj. pomiedzy szkoda (strata, uszczerbkiem)
a prawidlowo zidentyfikowanym dziataniem wladczym, w ktorym
ujawnilo sie niezgodne z prawem dzialanie przy wykonywaniu wiladzy
publicznej.

Zdarzeniami relewantnymi z punktu widzenia przypisania odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej Skarbowi Pahstwa za niezgodne z pra-
wem dzialanie przy wykonywaniu wladzy publicznej sa: uchwytny efekt
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tego dzialania, dajacy sig skwantyfikowac jako zgodny albo niezgodny
z prawem oraz szkoda poniesiona przez dochodzacego odszkodowania.
Nalezy wigc wyraznie podkreslic, ze samo wszczecie postgpowanie nie
moze byC postrzegane w kategorii faktu, ktorego pozostawanie w ade-
kwatnym zwiazku przyczynowym ze szkoda nalezy bada¢. Dopoki bo-
wiem nie zapadnie decyzja wieficzaca postgpowanie, ktorej zgodnosc
lub niezgodnosc z prawem mozna stwierdzi¢, samo prowadzenie poste-
powania nie pozwala na wysuwanie zadnych roszczeh, w tym odszko-
dowawczych. Nie wiadomo bowiem, ze wzgledu na brak decyzji, do
wydania ktorej ono zmierza, czy podejmowane w jego toku dziatania
okaza sig zgodne z prawem czy tez z nim niezgodne.

Analizujac problem z tej perspektywy nalezy stwierdzic, ze zachodzi
powiazanie przyczynowo-skutkowe pomiedzy wydaniem niekorzyst-
nej dla podatnika decyzji podatkowej nieostatecznej, nastgpnie zmody-
fikowanej na jego korzysc przez organ odwolawczy (a wigc niezgodnej
z prawem), a zaplata wynagrodzenia podmiotowi profesjonalnemu
$wiadczacemu podatnikowi obsluge prawna w dotyczacym go postepo-
waniu podatkowym (kontrolnym) i egzekucyjnym. Przemawia bowiem
za tym sama praktyka sadowa wypracowana w innych stanach faktycz-
nych w zwiazku z badaniem relacji przyczynowych pomiedzy faktami
istotnymi dla uznania odpowiedzialnosci odszkodowawczej danego
podmiotu i w zwiazku z ustalaniem rozmiaru naleznego odszkodowa-
nia, bedaca wyrazem prawidlowego odczytania art. 361 § 1 kc. Sady
intuicyjnie badaja przyczynowos$¢ w rozbiciu na dwa ogniwa, a wiec:
1) przestanke odpowiedzialnosci i czynnik szkodzacy (tzw. wypadek),
2) wypadek i szkode'®. Tytulem przyktadu wypada wskazac, ze w sprawie
o odszkodowanie za szkodg na osobie wyrzadzona ruchem mechanicz-
nego Srodka komunikacji sad cywilny rozpatruje zwiazek przyczynowy
pomiedzy ruchem pojazdu i wypadkiem (ogniwo pierwsze) oraz po-
miedzy wypadkiem a szkoda na osobie (ogniwo drugie). Jesli wigec sad
cywilny dojdzie do przekonania, ze normalnym nastepstwem ruchu po-
jazdu byt wypadek (przykladowo zderzenie z pieszym), za$ normalnym
skutkiem tego zderzenia byla szkoda na osobie, samoistny posiadacz me-
chanicznego srodka komunikacji zostanie obarczony obowiazkiem na-

16 Co jest aprobowane w doktrynie prawa — B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wyrzgdzenie szkody
przez kilka os6b, Warszawa 1978, s. 67-69.
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prawienia szkody poniesionej przez poszkodowanego pieszego. Sad
cywilny nie bedzie natomiast badat zwiazku przyczynowego pomiedzy
samym ruchem pojazdu a szkoda na osobie, a wigc z pominigciem wy-
padku, tj. zderzenia si¢ pojazdu z pieszym. Takie postawienie kwestii
musialoby bowiem, w kazdym przypadku, doprowadzi¢ do konkluzji,
ze obiektywnie powstata szkoda na osobie nie bedzie podlegata napra-
wieniu, gdyz nie stanowi normalnego nastgpstwa ruchu pojazdu.

Istnienie relacji przyczynowej nalezy bada¢ pomiedzy wszczeciem
postepowania podatkowego a wydaniem decyzji (pierwsze ogniwo),
jak rowniez pomiedzy wydaniem decyzji a szkoda (drugie ogniwo).
Samo bowiem wszczecie postgpowania i jego prowadzenie, jesli jego fi-
nalny efekt w postaci orzeczenia co do istoty sprawy nie zostanie uznany
za niezgodny z prawem, nie moze byc uznane za dzialanie niezgodne
z prawem. Nie bedzie wiec rodzitlo odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej Skarbu Pafistwa — ze wzgledu na brak przestanki bezprawnosci, ale
nie bedzie tez mozna, opierajac sie na badaniu relacji przyczynowych
pomiedzy nim a szkodg, z pominigeciem ,,wypadku” w postaci wydania
wadliwego orzeczenia, odpowiedzialnosci tej wykluczyc — ze wzgledu
na brak zwiazku przyczynowo-skutkowego.

7. Podsumowanie

Dochodzenie odszkodowania rekompensujacego zaplacone wyna-
grodzenia dla profesjonalnego pelnomocnika w realiach obecnych jest
utrudnione. Nalezy przewidywac, ze takie sprawy z biegiem czasu prze-
stana by¢ incydentalne i beda naturalng konsekwencja wygrania sprawy
przez podatnika. De lege ferenda mozna postulowac, aby na koszty postepo-
wania podatkowego skladaly sig zryczaltowane koszty obstugi prawne;j
ponoszonej przez podatnika. W przypadku wyeliminowania rozstrzy-
gnigcia podatkowego czy to w trybie zwyklym, czy trybach nadzwy-
czajnych organ podatkowy bytby zobowiazany do ich zaplaty na rzecz
strony postgpowania, ktora wygrala sprawe.
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MODYFIKACJA ZASAD ZASTOSOWANIA SRODKOW
KOMUNIKACJI ELEKTRONICZNEJ W PROJEKCIE
NOWEJ ORDYNACJI PODATKOWEJ

Piotr Pietrasz

1. Wprowadzenie

Przepisy nowej Ordynacji podatkowej uwzgledniaja zmiany za-

chodzace w otoczeniu organow podatkowych, w szczegolnosci powo-

dujace koniecznosc informatyzacji stosowanych procedur. Koniecznosc

uwzglednienia nowoczesnych technologii komunikacyjnych i informa-

cyjnych! w procedurach podatkowych wiaze sie z wynikajaca z pream-

buty Konstytucji RP? zasada zapewnienia dzialaniu instytucji publicznych

rzetelnosci i sprawnosci’. Wskazana zasada jest determinantem informa-

tyzacji instytucji publicznych, w tym rowniez procedur stosowanych

N

Technologie informacyjne i komunikacyjne (Information and Communication Technology —
ICT) to narzedzia pozwalajgce na komunikacje migdzy ludzmi. Technologie informacyjno-ko-
munikacyjne, nazywane tez technologiami informacyjnymi (IT), sg technologiami zwigzanymi
ze zbieraniem, przechowywaniem, przetwarzaniem, przesytaniem, rozdzielaniem i prezenta-
cja informacii (tj. tekstow, obrazéw, dzwieku). Obejmujg one w szczegdlnosci technologie kom-
puterowe (sprzet i oprogramowanie) i technologie komunikacyjne. Technologie informacyjne
to takze dziedzina wiedzy obejmujgca: informatyke, telekomunikacje i inne technologie po-
wigzane z informacjg. Dostarczajg narzedzi, za pomoca ktérych mozna pozyskiwaé informa-
cje, selekcjonowac je, analizowag, przetwarzac i przekazywac odbiorcom — zob. K.B. Matusiak
(red.), Innowacje i transfer technologii. Stownik poje¢, Warszawa 2008, s. 339.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
Zob. P. Pietrasz, Konstytucyjne uwarunkowania informatyzacji postgepowania przed sgdami
administracyjnymi, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2016, nr 2.
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przez te podmioty, a zatem rowniez organy podatkowe dzialajace w pro-
cedurach podatkowych.

Jedna z idei przy$wiecajacych nowej Ordynacji podatkowej jest
uproszczenie otoczenia prawnego i stworzenie ulatwien dla obywateli
i przedsigbiorcow. Wskazane mechanizmy i instrumenty prawne sa ko-
nieczne dla rozwoju e-administracji i e-gospodarki. Stanowia one do-
wod zmian, jakie zachodza w sposobie komunikowania si¢ administracji
z jednostka. Swiadcza o ukierunkowaniu na pomoc jednostce i umozli-
wienie jej bardziej sprawnych i efektywnych kontaktow z administra-
¢ja. Rozwijanie nowych technologii informacyjnych i komunikacyjnych,
w tym srodkow komunikacji elektronicznej, pozytywnie wplywa na roz-
woOj spoteczenstwa cyfrowego, co jest szczegOlnie wazne przy tak szyb-
kim tempie rozwoju otaczajacego $wiata.

Wykorzystywanie w komunikacji pomiedzy organami podatko-
wymi a podatnikami nowoczesnych technologii komunikacyjnych i in-
formacyjnych oceniane jest jako dzialanie w celu zapewnienia sprawnej
i przyjaznej obstugi podatnika oraz zwigkszenia zaufania podatnikow do
organow podatkowych®.

2. Ramy prawne

Obowiazujace przepisy Ordynacji podatkowej przewiduja rozwia-
zania umozliwiajace zastosowanie srodkow komunikacji elektronicznej
w postepowaniu podatkowym. Przypomniec¢ nalezy, ze pierwsza proba
informatyzacji postgpowania podatkowego podjeta zostala w zwiazku
z uchwaleniem ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw®. Ko-
lejna zmiana — istotna z punktu widzenia informatyzacji postgpowania
podatkowego — wynikata z ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie
ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych zadania
publiczne oraz niektorych innych ustaw®i obowiazywata od 17 czerwca

4 Zob. Informacja o wynikach kontroli: Przestrzeganie praw podatnikéw przez wy-
brane urzedy i izby skarbowe. Najwyzsza Izba Kontroli (KBF-4101-06-00/2013, Nr ewid.
26/2014/P/13/039KBF), Warszawa, 3 czerwca 2014 r.,s. 48 in.

Dz.U. Nr 143, poz. 1031.

6 Dz.U. Nr 40, poz. 230.

)]
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2010 r. Nastepne zmiany istotne z perspektywy informatyzacji wiazaly
sie z uchwaleniem ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy
o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych zadania pu-
bliczne oraz niektorych innych ustaw’ oraz ustawy z dnia 10 wrzesnia
2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych in-
nych ustaw?®.

Pierwsze spostrzezenie, jakie nasuwa sig po analizie przepisow
obowiazujacej Ordynacji podatkowej odnoszacych sie do problema-
tyki zastosowania Srodkow komunikacji elektronicznej w stosunkach
prawnopodatkowych, zwlaszcza procesowych, to nieuporzadkowane
rozproszenie regulacji w tym zakresie. Aktualnie przepisy regulujace
zasady komunikacji elektronicznej sa rozproszone niemal w calej o.p.,
brak jest ponadto przepisow o charakterze ogolnym, ktore wprowadza-
lyby pewne standardy zastosowania Srodkow komunikacji elektronicz-
nej w kontaktach organow podatkowych z podatnikami. Ponadto nalezy
wskaza¢ na odmienne zasady obowiazujace w zwiazku z kontaktami
z panstwowymi organami podatkowymi oraz z samorzadowymi orga-
nami podatkowymi. Przykladem tego jest art. 3d o.p., zgodnie z kto-
rym skladanie deklaracji za pomoca srodkow komunikacji elektroniczne;
wojtowi, burmistrzowi (prezydentowi miasta), staro$cie, marszatkowi
wojewodztwa reguluja odrebne przepisy. Odregbnosc, a w konsekwencji
rowniez odmiennos¢ regulacji odnoszacych sig¢ do zasad skladania de-
klaracji za pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej samorzadowym
organom podatkowym od regulacji i zasad doreczania deklaracji prze-
widzianych w o.p. nalezy oceni¢ negatywnie. Nie wydaje si¢ zasadne,
azeby materie zwigzana z czynnos$ciami materialno-technicznymi, jakimi
jest wnoszenie deklaracji droga elektroniczna w realiach funkcjonowania
samorzadowych organow podatkowych, traktowac w sposob tak dalece
odmienny od zasad ogolnie przewidzianych. Podkreslenia wymaga, ze
jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy, zgodnie z art. 2 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci pod-
miotow realizujacych zadania publiczne’, zaliczono do katalogu podmio-
tow publicznych w rozumieniu tego aktu prawnego. W konsekwencji,

7 Dz.U.z 2014 r. poz. 183.

Dz.U. z2015r. poz. 1649 ze zm.

9 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujgcych zadania
publiczne, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 235 ze zm., dalej: ustawa o informatyzacji.

oo
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zgodnie z art. 16 ust. la tej ustawy, podmiot publiczny udostgpnia elek-
troniczng skrzynke podawcza, spelniajaca standardy okreslone i opubli-
kowane na ePUAP przez ministra wlasciwego do spraw informatyzacji
oraz zapewnia jej obstuge. Juz z tego powodu brak jest podstaw, azeby
roznicowac zasady zastosowania $rodkow komunikacji elektronicznej

przez samorzadowe i pahstwowe organy podatkowe.

3. Propozycje rozwiazan

Podstawowe zagadnienia z zakresu zastosowania komunikacji elek-
tronicznej w projekcie ordynacji podatkowej, nad ktorym pracuje Ko-
misja Kodyfikacyjna Ogolnego Prawa Podatkowego, ujeto w odrebnym
rozdziale usytuowanym w przepisach ogolnych. W nauce pod pojeciem
przepisow ogolnych rozumie sig te sposrod przepisow merytorycznych
ustawy, ktore zawieraja materie wspolna dla wszystkich przepisow me-
rytorycznych danej ustawy. Jezeli zatem w ustawie mozna wyroznic takie
przepisy, ktore odnosza sie do wszystkich lub do wigkszosci przepisow
merytorycznych, postuluje sie wydzielenie ich sposrod przepisow me-
rytorycznych i ujecie w odrebna jednostke systematyzacyjna wyzszego
stopnia'®. Problematyka zastosowania srodkow komunikacji elektronicz-
nej w kontaktach pomiedzy podmiotami stosunkow podatkowopraw-
nych ma jak najbardziej charakter ogolny w porownaniu do zagadnieh
ujetych w dalszych przepisach merytorycznych nowej Ordynacji podat-
kowej. W konsekwencji postanowienia regulujace te zagadnienia stano-
wia swoisty punkt odniesienia oraz oparcie dla pozostalych przepisow
Ordynacji podatkowe;j.

Rozdzial poswiecony zasadom zastosowania srodkow komunikacji
elektronicznej zawiera dwa oddzialy, z ktorych jeden poswigcono prze-
pisom ogolnym, natomiast drugi zasadom skfadania deklaracji podatko-
wych, wnioskow i innych dokumentow. Ponadto w dalszych przepisach
projektu Ordynacji podatkowej znajduja sig regulacje o charakterze
szczegOlnym, zwiazane wykorzystaniem nowoczesnych technologii in-
formacyjnych i komunikacyjnych w powiazaniu z konkretnymi instytu-

10 T. Bakowski, P. Bielski, K. Kaszubowski, M. Kokoszczynski, J. Stelina, J. Warylewski, G. Wier-
czynski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzadzenia, Warszawa 2003,
s. 115in.
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cjami prawa podatkowego (np. przepisy o pelnomocnictwie w formie
dokumentu elektronicznego w przepisach o reprezentacji i pelnomoc-
nictwie, przepisy o rejestracji elektronicznej w przepisach o identyfikacji
i ewidencja podatnikow, przepisy o wydawaniu decyzji w formie do-
kumentu elektronicznego w przepisach o decyzjach, mozliwosci elek-
tronicznej kontroli opartej o standardowy, logiczny plik informatyczny
pozwalajacy droga komunikacji elektronicznej wymienia¢ informacje
pomiedzy organami podatkowymi a podatnikami w przepisach o kon-
troli podatkowej, dorgczanie pism z wykorzystaniem $rodkow komuni-
kacji elektronicznej w przepisach o dorgczeniach itd.).

Jezeli chodzi o modyfikacje zasad zastosowania srodkow komunika-
cji elektronicznej w projekcie nowej Ordynacji podatkowej, w pierwszej
kolejnosci nalezy zwrocit uwage na art. 85 projektu. Zgodnie z tym prze-
pisem okreslony w ustawie lub w innych przepisach warunek pisemno-
Sci uwaza sig za zachowany, jezeli dokument elektroniczny zawierajacy
tekst zostal podpisany kwalifikowanym podpisem elektronicznym lub
podpisem elektronicznym potwierdzonym profilem zaufanym e-PUAP
lub w inny sposob okreslony przez ministra wlasciwego do spraw finan-
sow publicznych w odrebnych przepisach.

Przepis ten wzorowano na regulacji zawartej w art. 12b ustawy
z dnia z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi''. Zauwazy¢ nalezy, ze projekt Ordynacji podatkowej
w art. 29 reguluje zasadg pisemnosci, zgodnie z ktora sprawy podatkowe
zalatwiane sa w formie pisemnej, w tym rowniez w formie dokumentu
elektronicznego, chyba ze przepisy szczegolne stanowia inaczej. Zatem
forma dokumentu elektronicznego mieéci sie w pojeciu pisemnosci.
Z art. 85 projektu mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze warunek pisemno-
$ci zwiazany z forma pisemnga oznacza warunek wyrazenia pismem, czyli
tekstem skladajacym si¢ miedzy innymi z liter, cyfr i innych znakow
specjalnych. Stad tez warunek formy pisemnej (a nie audiowizualnej,
dzwigkowej czy tez obrazkowej). W przypadku dokumentu elektro-
nicznego warunek pisemnosci uwaza sig za zachowany, jezeli doku-
ment elektroniczny zawierajacy tekst zostal ponadto podpisany w scisle
okreslony sposob, a mianowicie kwalifikowanym podpisem elektronicz-

1 Tekst jedn. Dz.U. 22016 r. poz. 718 ze zm.
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nym lub podpisem elektronicznym potwierdzonym profilem zaufanym
e-PUAP lub ewentualnie w inny sposob okreslony przez ministra wiasci-
wego do spraw finansow publicznych w odrebnych przepisach.

Kolejna istotna zmiana nawiazuje do obowiazujacego art. 144 § 5
0.p., zgodnie z ktorym dorgczanie pism pelnomocnikowi bedacemu
adwokatem, radca prawnym lub doradca podatkowym oraz organom
administracji publicznej nastgpuje za pomoca Srodkow komunikacji
elektronicznej albo w siedzibie organu podatkowego. Wynikajacemu
z ww. regulacji obowiazkowi dokonywania doreczeh pelnomocnikom
zawodowym za pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej, na za-
sadach okreslonych w przepisach o.p., nie sprzyja brak wyraznego zo-
bowiazania tych podmiotow do posiadania adresow elektronicznych
w portalu podatkowym lub w systemie teleinformatycznym organu
podatkowego, ktory obstuguje elektroniczna skrzynke podawcza tego
organu. W konsekwencji brak takiego adresu nie stanowi naruszenia
przepisu prawa powszechnie obowiazujacego. W zwiazku z powyzszym
w art. 90 projektu na pelnomocnika bedacego adwokatem, radca praw-
nym lub doradca podatkowym nalozono obowiazek posiadania adresu
elektronicznego i postugiwania sig tym adresem w kontaktach z orga-
nami podatkowymi. Na marginesie nalezy wskazac, ze zgodnie z art. 13
pkt 1 projektu Ordynacji podatkowej ilekro¢ w ustawie jest mowa o ad-
resie elektronicznym — rozumie si¢ przez to oznaczenie systemu telein-
formatycznego umozliwiajace porozumiewanie sie za pomoca srodkow
komunikacji elektronicznej przez elektroniczna skrzynke podawcza or-
ganu podatkowego lub portal podatkowy. Natomiast zgodnie z art. 2
pkt 1 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektro-
niczna'? adres elektroniczny to oznaczenie systemu teleinformatycznego
umozliwiajace porozumiewanie si¢ za pomoca Srodkow komunikacji
elektronicznej, w szczegolnosci poczty elektronicznej. W proponowa-
nym art. 13 pkt 1 nie chodzi o jakiekolwiek oznaczenie systemu telein-
formatycznego umozliwiajace porozumiewanie sie za pomoca srodkow
komunikacji elektronicznej. Istotne jest natomiast, azeby bylo to ozna-
czenie systemu teleinformatycznego umozliwiajace porozumiewanie
sig za pomoca srodkow komunikacji elektronicznej przez elektroniczna
skrzynke podawcza organu podatkowego lub portal podatkowy, czyli

12 Tekst jedn. Dz.U. 22016 r. poz. 1030 ze zm.
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wylacznie na zasadach przewidzianych w projektowanych przepisach
Ordynacji podatkowe;j.

Kolejne nowe rozwiazanie dotyczy skladania do organow podatko-
wych wnioskow oraz innych dokumentow. W tym zakresie na wstepie
nalezy zaznaczy¢, ze funkcjonujace w obowiazujacej o.p. pojecie ,,po-
dania” w projekcie zastapiono pojeciem ,,wniosku”. W konsekwencji
do organu podatkowego nie beda juz wnoszone podania, ale sktadane
wnioski.

W projekcie Ordynacji podatkowej jako zasadg przyjeto, ze jezeli od-
rebne przepisy nie wprowadzaja takiego obowiazku, istnieje mozliwosc
skfadania za pomoca srodkow komunikacji elektronicznej przez elektro-
niczng skrzynke podawcza organu podatkowego lub portal podatkowy
wnioskow oraz innych dokumentow (art. 93 § 1 projektu). Rozwiazanie
to przewiduje zatem nie obowiazek, ale uprawnienie do skfadania wnio-
skow oraz innych dokumentow droga elektroniczna. Zauwazyc nalezy,
ze zasada prawa do komunikacji elektronicznej nie powinna miec cha-
rakteru bezwzglednego. Przepisy szczegolne beda mogly przewidywac
wyijatki od tej zasady, w szczegolnosci w przypadkach, gdy zastosowanie
srodkow komunikacji elektronicznej w $cisle okre§lonych i uzasadnio-
nych przypadkach bedzie nie uprawnieniem, ale obowiazkiem.

Ponadto wskazany art. 93 § 1 projektu Ordynacji podatkowej re-
guluje skladanie za pomoca srodkow komunikacji elektronicznej do or-
ganu podatkowego, oprocz wnioskow, rowniez innych dokumentow.
Do kategorii ,,innych dokumentow” zaliczy¢ mozna np. dokumenty sta-
nowiace materiat dowodowy w sprawie. Niemniej jednak zagadnienie
wnoszenia roznego rodzaju dokumentow do organu podatkowego nie
jest wylaczna problematyka postgpowania podatkowego, lecz dotyczy
rowniez wnoszenia dokumentow o charakterze pozaprocesowym, takich
jak np. o$wiadczenia: o wyborze opodatkowania w formie ryczattu od
przychodow ewidencjonowanych, o wyborze sposobu opodatkowania
podatkiem dochodowym od osob fizycznych, a takze o opodatkowaniu
przez jednego z malzonkow catosci dochodu osiagnietego z okreslo-
nych zrodel dochodu matzonkow oraz na zawiadomienie o rezygnacji ze
zwolnienia od podatku od towarow i ustug.

Z art. 93 § 4 projektu wynika wprost, ze wnioski oraz inne doku-
menty skladane za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej w inny
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sposob niz przez elektroniczna skrzynke podawcza organu podatkowego
lub portal podatkowy, a zatem np. na adres poczty elektronicznej organu
podatkowego, nie wywoluja skutkow prawnych. W takim przypadku
organ podatkowy zawiadamia skladajacego wniosek lub inny dokument
o bezskutecznos$ci czynnosci i informuje o zasadach sktadania wnioskow
iinnego dokumentu za pomoca srodkow komunikacji elektroniczne;j.

Kolejnym nowym rozwiazaniem jest przyjecie zasady, zgod-
nie z ktorg, jezeli przepis wymaga ztozenia deklaracji, wniosku lub in-
nego dokumentu za pomoca Srodkow komunikacji elektronicznej,
konieczne jest zapewnienie innego sposobu dokonania takich czynno-
$ci w sytuacji, gdy skorzystanie z tej drogi transmisji danych stalo sig
obiektywnie niemozliwe lub istotnie utrudnione (art. 94 § 1 projektu).
Regufa ta znajduje uzasadnienie w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego'. Oprocz rozwigzania przewidujacego substytucyjny sposob
zlozenia deklaracji, wniosku lub innego dokumentu koniecznym stalo
sie wprowadzenie rozwiazania chroniacego podatnika przed ujemnymi
konsekwencjami sytuacji, w ktorej z przyczyn technicznych, niezalez-
nych od skladajacego, nie jest mozliwe wniesienie wskazanych wyzej
dokumentow za pomoca srodkow komunikacji elektronicznej w wyma-
ganym terminie. Rozwiazania takie przewidziane zostaty takze w innych
procedurach, w ktorych dorgczenia nastepuja przy wykorzystaniu $rod-
kow komunikacji elektronicznej, w tym w szczegolnosci w art. 125° § 2
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego'*.
Zgodnie z art. 94 § 2 projektu Ordynacji podatkowej jezeli z przyczyn
technicznych niezaleznych od wnoszacego nie jest mozliwe wniesienie
deklaracji, wniosku lub innego dokumentu za pomoca srodkow komu-
nikacji elektronicznej w wymaganym terminie, stosuje si¢ odpowiednio
przepisy art. 81 i art. 82 projektu, czyli przepisy dotyczac przywrocenia
terminu procesowego oraz uznania za zachowany terminu innego niz
procesowy.

Rowniez nowym rozwigzaniem jest wyposazenie organu podatko-
wego w uprawnienie do przeksztalcania postaci ztozonych wnioskow

i innych dokumentow oraz deklaracji (art. 95 § 1 projektu Ordynacji
podatkowej). Przepis ten umozliwia przeksztalcenie postaci ztozonych

13 Zob. wyrok TK z dnia 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 25/06, OTK ZU 2007, nr 2A, poz. 9.
14 Tekst jedn. Dz.U. 22016 . poz. 1822 ze zm.
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wnioskow i innych dokumentow oraz deklaracji: po pierwsze, do po-
staci dokumentu elektronicznego, poprzez sporzadzenie odwzorowa-
nia cyfrowego; po drugie, do postaci papierowej, poprzez sporzadzenie
uwierzytelnionego wydruku z zachowaniem wymogow okreslonych
w przepisach wydanych na podstawie art. 16 ust. 3 ustawy o informa-
tyzacji podmiotow realizujacych zadania publiczne. Zaproponowane
w projekcie Ordynacji podatkowej wyposazenie organu podatkowego
w takie uprawnienie bylo nieodzowne ze wzgledu na koniecznosc pro-
wadzenia akt administracyjnych w okreslonej postaci, a mianowicie
papierowej lub elektronicznej. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze w po-
stepowaniu podatkowym moze bra¢ udziat wiele stron, z ktorych kazda
moze oczekiwac dostgpu do akt w roznej postaci, a mianowicie elektro-
nicznej lub papierowej. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze uprawnienie prze-
widziane w art. 95 § 1 projektu Ordynacji podatkowej odnosi si¢ jedynie
do wnioskow, innych dokumentow oraz deklaracji, ktore wptynety (zo-
staly ztozone) do organu podatkowego, w postaci papierowej lub elek-
tronicznej. Przepis ten nie bedzie miat zastosowania w odniesieniu do
dokumentow generowanych przez organ podatkowy.

Przeksztatcanie postaci ztozonych wnioskow i innych dokumentow
oraz deklaracji wiaze sig z kwestia skutecznosci prawnej sporzadzonych
kopii (elektronicznych lub papierowych). Zgodnie z art 95 § 2 projektu
uwierzytelniony wydruk oraz dokument odwzorowany cyfrowo, spo-
rzadzone zgodnie z art 95 § 1 projektu, sa rownowazne pod wzgledem
skutkow prawnych wnioskowi, dokumentowi i deklaracji, sporzadzo-
nym odpowiednio w postaci dokumentu elektronicznego lub w postaci
papierowej. Przyjecie zasady rownowaznosci pod wzgledem skutkow
prawnych nie wyklucza mozliwosci przeprowadzenia dowodu prze-
ciwko wskazanym kopiom, a zatem przeciwko wnioskowi, innemu
dokumentowi lub deklaracji odwzorowanym cyfrowo oraz przeciwko
uwierzytelnionym wydrukom dokumentow sporzadzonych w po-
staci dokumentu elektronicznego. Problematyke te reguluje art. 95 § 3
projektu.
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4. Podsumowanie

W projektowanej Ordynacji podatkowej w sposob kompleksowy
uregulowano kwestie dotyczace wykorzystywania srodkow komuni-
kacji elektronicznej w prawie podatkowym. Podstawowe zasady z tym
zwiazane ujeto w odrebnym rozdziale Ordynacji podatkowej. Reguly
tam zawarte porzadkuja wykorzystywanie nowoczesnych technologii in-
formacyjnych i komunikacyjnych komunikacji nie tylko w kontaktach
z podatnikiem, ale rowniez w szczegolnosci w procesie tworzenia doku-
mentacji podatkowej, przekazywania i uzyskiwania informacji podatko-
wych, kontroli podatkowej, rejestracji podatnikow.

Generalna zasada, od ktorej moga byc jednak przewidziane wy-
jatki, jest uprawnienie, a nie obowiazek sktadania do organow podatko-
wych wszelkiego rodzaju dokumentow droga elektroniczna, jesli tylko
ich rodzaj na to pozwala, co postulowano w doktrynie'. Nie zmieniono
obowiazujacej w o.p. zasady dotyczacej doreczania pism przez organy
podatkowe, zgodnie z ktora dorgczanie pism za pomoca srodkow komu-
nikacji elektronicznej nastepuje za zgoda, w tym takze konkludentna lub
na wniosek adresata, z zastrzezeniem obowiazku dorgczania pism w ten
sposob pelnomocnikom zawodowym oraz organom administracji pu-
blicznej (zob. art. 144 § 5 oraz art. 144a § 1 0.p.).

15 Zob. C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 341.
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ZAPLATA PODATKU ZA POMOCA
JINNEGO INSTRUMENTU PLATNICZEGO”

Zbigniew Ofiarski

1. Wprowadzenie

Przepis art. 61a Ordynacji podatkowej obowiazuje od dnia 1 stycz-
nia 2009 r." i dotychczas byl trzykrotnie nowelizowany. W pierwotnej
wersji dopuszczal mozliwosc zaplaty podatkow, stanowiacych dochody
odpowiednio budzetu gminy, powiatu lub wojewodztwa, karta platni-
cza. W wyniku nowelizacji, dokonanej z dniem 7 pazdziernika 2013 r.%,
umozliwiono dokonywanie zaplaty tych podatkow instrumentem plat-
niczym, w tym instrumentem platniczym, na ktorym przechowywany
jest pieniadz elektroniczny. Od dnia 1 stycznia 2016 r. zaplata takich po-
datkow moze nastepowac z uzyciem ,,innego instrumentu platniczego”,
w tym instrumentu platniczego, na ktorym przechowywany jest pieniadz
elektroniczny®. Ostateczny ksztalt tego przepisu jest rezultatem poprawki
zaproponowanej przez Senat RP, ktorej celem bylo dalsze poszerzenie
mozliwosci zaplaty naleznosci podatkowych w formie bezgotowkowej

1 Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych in-
nych ustaw, Dz.U. Nr 209, poz. 1318.

2 Ustawa z dnia 12 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o ustugach ptatniczych oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. z 2013 r. poz. 1036.

3 Ustawa z dnia 10 wrzes$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych

innych ustaw, Dz.U. z 2015 r. poz. 1649 ze zm.
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i zniesienie barier prawnych dla dokonywania platnosci innymi instru-
mentami platniczymi, w tym instrumentami platnosci mobilnych (np.
za pomocy telefonu komoérkowego). Podkreslono jednoczesnie, ze moz-
liwosc zaplaty naleznosci podatkowych karta platnicza i innymi instru-
mentami platnosci mobilnych powinna by¢ uzalezniona od posiadania
przez organ podatkowy odpowiedniego urzadzenia do autoryzacji tran-
sakcji platniczych®. Sejmowa Komisja Finansow Publicznych rekomen-
dowala przyjecie poprawki Senatu RP°.

Zgodnie z art. 2 pkt 10 ustawy o ustugach platniczych pojecie ,,in-
strument platniczy” oznacza zindywidualizowane urzadzenie lub uzgod-
niony przez uzytkownika i dostawce zbior procedur, wykorzystywane
przez uzytkownika do zlozenia zlecenia platniczego i w rezultacie zreali-
zowania transakcji platniczej. Nie jest jednocze$nie prawnym Srodkiem
platniczym. Pojecie ,,instrument platniczy” to w praktyce zbior roznych
rodzajow instrumentow, np. elektronicznych instrumentow platniczych,
kart platniczych, instrumentow pieniadza elektronicznego. Obejmuje
takze inne procedury umozliwiajace zrealizowanie transakcji platniczej,
np. w ramach bankowosci internetowej ustalony numer klienta, indywi-
dualne hasto lub kod dostgpu®. Stosownie do postanowien art. 2 pkt 34
u.u.p. uzytkownik to osoba fizyczna, osoba prawna oraz jednostka or-
ganizacyjna niebedaca osoba prawna, ktorej ustawa przyznaje zdolnosc
prawnga, korzystajaca z ustug platniczych w charakterze platnika lub
odbiorcy.

Dostawca, wedlug art. 4 ust. 2 pkt 8 u.u.p., moze by¢ m. in. organ

wladzy publicznej. Do kategorii ,,organy wiladzy publicznej” kwalifiko-
wane s3 rowniez organy samorzadu terytorialnego’. Zgodnie z art. 16

4 Uchwata Senatu RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy — Ordyna-
cja podatkowa oraz niektérych innych ustaw — druk nr 3824 Sejmu RP VIl kadencji (poprawka
nr8).

5 Sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych o uchwale Senatu RP w sprawie ustawy o zmia-
nie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw — druk nr 3899 Sejmu RP VII
kadenciji.

6 B. Bajor, Komentarz do art. 2 pkt 10, [w:] A. Zalcewicz (red.), Ustawa o ustugach ptatniczych.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 65.

7 H. Izdebski, Domniemanie zadan samorzadu terytorialnego i domniemanie zadan gminy w ob-

rebie samorzgdu terytorialnego — klauzule generalne dotyczace zadan samorzadu, ,Samorzad
Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 70; J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialno$ci od-
szkodowawczej panstwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2002,
z.6,s.39.
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ust. 2 Konstytucji RP® samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna
czg$¢ zadah publicznych wykonuje w imieniu wilasnym i na wlasna
odpowiedzialnosc.

2. Inny instrument platniczy

W tresci art. 61a o.p. postuzono si¢ okresleniem ,,inny instrument
platniczy”, ale nie zostalo ono zdefiniowane, ani nawet nie wskazano
— w formie przykladu — wybranych rodzajow takich instrumentow.
CzgSciowo problem ten mozna rozwiazaC w oparciu o postanowienia
art. 60 o.p., ktory reguluje termin zaplaty podatku w razie dokonywania
zaplaty gotowka lub z wykorzystaniem form obrotu bezgotowkowego.
Terminem zaplaty w obrocie bezgotowkowym jest dzieh obciazenia ra-
chunku bankowego podatnika, rachunku podatnika w spotdzielczej kasie
oszczednosciowo-kredytowej lub rachunku platniczego podatnika w in-
stytucji platniczej lub instytucji pieniadza elektronicznego na podstawie
polecenia przelewu lub zaplaty za pomoca innego niz polecenie prze-
lewu instrumentu platniczego. Wedlug tego przepisu ,,innym instru-
mentem platniczym” jest kazdy instrument inny niz polecenie przelewu,
ktore zdefiniowano w art. 63c ustawy — Prawo bankowe’.

Wedlug art. 63c ustawy — Prawo bankowe polecenie przelewu sta-
nowi udzielona bankowi dyspozycje dtuznika obciazenia jego rachunku
okreslona kwota i uznania ta kwota rachunku wierzyciela. Bank wyko-
nuje dyspozycje dtuznika w sposob przewidziany w umowie rachunku
bankowego. Polecenie przelewu stanowi podstawowy i najczesciej sto-
sowany sposob dokonywania rozliczeh pienigznych za posrednictwem
bankow'?, a odpowiedzialno$¢ za niewykonanie lub niewlasciwe wyko-
nanie polecenia przelewu ksztaltuja zarowno przepisy ustawy o uslugach
platniczych, jak rowniez przepisy odrgbnych ustaw (w tym przepisy
prawa bankowego), a takze postanowienia umowy rachunku banko-

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe, tekst jedn. Dz.U. z2015r. poz. 128 ze zm.

10 Z. \Wozniak, Polecenie przelewu w bankowosci elektronicznej, ,Monitor Prawniczy” 2005, nr 12
(dodatek Prawo Mediéw Elektronicznych nr 3, s. 34-40).

©
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wego przewidujace stosowanie tej formy rozliczeh pienigznych z wyko-
rzystaniem urzadzenia ewidencyjnego w postaci rachunku bankowego''.

Z przepisu art. 60 o.p. wynika jedynie, ze ,,inny instrument platni-
czy” jest instrumentem platniczym odmiennym od polecenia przelewu.
Zawiera sig zatem w ogOlnej i uniwersalnie skonstruowanej kategorii
,»instrumentow platniczych” okreslonej w cytowanym wyzej art. 2 pkt
10 u.u.p. Blizsza identyfikacja pojecia ,,inny instrument platniczy” jest
jednak niezbedna m. in. w celu wyznaczenia zakresu uprawnieh i obo-
wiazkow stron stosujacych ten instrument w procesie rozliczen pienigz-
nych, ich odpowiedzialnosci oraz kosztow zwiazanych z uzyciem tego
instrumentu.

Pojecia ,,inny instrument platniczy” nie zdefiniowano takze w usta-
wie o uslugach platniczych. W przepisach tej ustawy kilkakrotnie uzyto
natomiast okrelenia ,,podobny instrument platniczy”, ale rowniez nie
zostato ono zdefiniowane ani nawet przykladowo nie wymieniono zad-
nego instrumentu zaliczanego do tej kategorii pojeciowej. W art. 3 ust.
2 u.u.p., definiujac ustugi platnicze, okreslono, ze jest to takze dzialal-
nosc¢ polegajaca na wykonywaniu transakcji platniczych, w tym trans-
fer srodkow pienigznych na rachunek platniczy u dostawcy uzytkownika
lub u innego dostawcy przy uzyciu karty platniczej lub podobnego in-
strumentu platniczego. W piSmiennictwie akcentuje sig, ze tzw. plat-
nosci blyskawiczne, czyli platnoéci z udzialem integratorow platnosci
elektronicznych, oparte na przelewach wewnatrzbankowych (zwane tez
w pewnym ich zakresie platno$ciami pay — by — link), powinny byc kwali-
fikowane jako transakcje karta platnicza lub podobnym instrumentem'”.

W art. 56 uw.u.p. rowniez postuzono si¢ tym okresleniem, stano-
wiac, ze dostawca odbiorcy przekazuje zlecenie platnicze zainicjowane
przez odbiorcg lub za jego posrednictwem dostawcy platnika w terminie
uzgodnionym miedzy odbiorca a jego dostawca, umozliwiajac w przy-
padku transakcji polecenia zaplaty rozrachunek tej transakcji w uzgod-
nionym terminie platnosci. Przepis ten stosuje sig odpowiednio do

" L. Kociucki, Odpowiedzialno$¢ za niewykonanie polecenia przelewu na tle ustawy o ustugach
ptatniczych, ,Monitor Prawniczy” 2012, nr 17, s. 908-914.

12 K. Korus, Pojecie ustugi ptatniczej w ustawie o ustugach ptatniczych, ,Monitor Prawa Banko-
wego” 2012, nr 7-8, s. 40.
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transakeji platniczych karta platnicza lub podobnym instrumentem plat-
niczym zainicjowanych przez odbiorce.

Nie mozna jednak sformulowac wniosku, ze ,,inny instrument plat-
niczy”, o ktorym mowa w art. 60 o.p. i w art. 61a o.p. to synonim poje-
cia ,,podobny instrument platniczy” stosowanego w przepisach ustawy
o ustugach platniczych. Sa to pojecia, ktore powinny by¢ rozumiane od-
miennie. Okreslenie ,,podobny” to inaczej analogiczny (zbiezny, bli-
ski), izomorficzny (odwzorowany), paralelny (rownolegly), zblizony,
pokrewny'?. Podobny to takze majacy pewne cechy zbiezne, wspolne,
prawie identyczne z czyms$ lub kims$'*. OkreSlenie ,,inny” to odmienny,
niepodobny, przeciwny, rozny'?, nie ten sam, pozostaly, zmieniony'¢.

£

Konkludujac, ,,instrument platniczy podobny do karty platniczej
w rozumieniu ustawy o ustugach platniczych powinien w pewnym za-
kresie posiadac cechy zbiezne z karta platnicza. Inny instrument plat-
niczy, o ktorym mowa w przepisach art. 60 o.p. oraz art. 61a o.p., to
instrument platniczy odmienny od polecenia przelewu, a wigc odzna-
czajacy sie odrebnymi cechami od tej formy rozliczeh w obrocie bezgo-
towkowym. Innym instrumentem platniczym w rozumieniu Ordynacji
podatkowej moze zatem by¢ rowniez karta platnicza. Pojecia ,,inny in-
strument platniczy” oraz ,,podobny instrument platniczy” nie moga by¢
jednak utozsamiane. Wyzej wymienione pojecia taczy natomiast to, ze
powinny by¢ zaliczane do uniwersalnej ustawowej kategorii ,,instru-
ment platniczy”.

3. Ustawowe warunki zaplaty podatkow
»innym instrumentem platniczym”

Z postanowien art. 60 § 1 pkt 2 o.p. wynika, ze zaplata kazdego
podatku moze nastapi¢ w obrocie bezgotowkowym za pomoca ,,innego
instrumentu platniczego”. W zwiazku z tym, ze w przepisach Ordynacji
podatkowej dla okre§lenia ,,podatek” przyjmowane sa szerokie granice
przedmiotowe, to zaplata w tej formie jest dopuszczalna nie tylko w od-

13 M. Banko (red.), Wielki stownik wyrazéw bliskoznacznych PWN, Warszawa 2005, s. 560.
14 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. lll, Warszawa 2003, s. 561.
15 M. Banko (red.), Wielki stownik wyrazéw bliskoznacznych PWN, Warszawa 2005, s. 233.
16 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. Il, Warszawa 2003, s. 113.
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niesieniu do podatkow, ale rowniez moze obejmowac zaliczki na po-
datki, raty podatkow, oplaty oraz niepodatkowe naleznosci budzetowe.
Nalezy jednocze$nie podkreslic, ze zaplata takich naleznosci z uzyciem
»innego instrumentu platniczego” jest uprawnieniem zobowiazanego,
a nie jego obowiazkiem. Moze on zatem w konkretnej sytuacji doko-
na¢ wyboru formy zaplaty sposrod roznych form obrotu bezgotowko-
wego, a nawet obrotu gotowkowego, chyba ze taki wybor zostal z mocy
ustawy wylaczony (np. zgodnie z art. 61 o.p. zaplata podatkow przez
podatnikow prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza i obowiazanych do
prowadzenia ksiggi rachunkowej lub podatkowej ksiegi przychodow
i rozchodow nastgpuje w formie polecenia przelewu, a wyjatkiem jest
zaplata w gotowce oplaty skarbowej przez takich podatnikow lub zaplata
podatkow przez mikroprzedsigbiorcow!'’).

Od 2009 r. w jednostkach samorzadu terytorialnego (jst.) mozna
bylto regulowac podatki i oplaty lokalne z wykorzystaniem kart platni-
czych. Wszelkie prowizje za dokonywane transakcje ponosita gmina.
W zwiazku z nowelizacja ustawy — Ordynacja podatkowa, od 2016 r. jst.
nie moze ponosic oplat za prowizje wynikajace z regulowania podatkow
i oplat za pomoca innych instrumentow platniczych. Zgodnie z art. 60
§ 2a o.p. w przypadku zaplaty podatku za pomoca innego instrumentu
platniczego podatnik ponosi koszty oplat i prowizji zwiazanych z taka
zaplata. Jest to przede wszystkim opfata interchange, oplata na rzecz organi-
zacji kartowej oraz marza agenta rozliczeniowego. Stosownie do posta-
nowien art. 2 pkt 19a u.u.p. oplate interchange ustala organizacja kartowa,
z tytulu transakcji platniczej wykonywanej przy uzyciu karty platniczej,
ktora jest uiszczana przez agenta rozliczeniowego na rzecz wydawcy
karty platniczej. Niniejsza opfata jest zaliczana — zgodnie z art. 2 pkt 19aa
u.u.p. — do szerszej kategorii, jaka jest oplata akceptanta pobierana przez
agenta rozliczeniowego od akceptanta z tytutu transakcji platniczej wy-
konywanej przy uzyciu karty platniczej. Na oplate akceptanta sklada sie:
oplata interchange, oplata systemowa oraz marza agenta rozliczeniowego.

17 Zgodnie z art. 104 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, tekst
jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 584 ze zm., za mikroprzedsigbiorce uwaza si¢ przedsiebiorce, ktdry
w co najmniej jednym z dwdch ostatnich lat obrotowych: — zatrudniat $redniorocznie mniej niz
10 pracownikdw oraz — osiggnat roczny obrét netto ze sprzedazy towardw, wyrobow i ustug
oraz operacji finansowych nieprzekraczajgcy réwnowartosci w ztotych 2 milionéw euro, lub
sumy aktywdw jego bilansu sporzadzonego na koniec jednego z tych lat nie przekroczyty réw-
nowartosci w ztotych 2 milionéw euro.

82



Zaptata podatku za pomocq ,,innego instrumentu ptatniczego”

Wedlug art. 2 pkt 19ab u.u.p. oplata systemowa z tytutu transakcji plat-
niczej wykonywanej przy uzyciu karty platniczej stanowi przychod orga-
nizacji kartowe;j.

Od dnia 29 stycznia 2015 r. znowelizowano art. 38a u.u.p., obni-
zajac maksymalnga stawke oplaty interchange z 0,5% do 0,2% wartosci jed-
nostkowej krajowej transakcji platniczej wykonanej przy uzyciu karty
debetowej. Niniejsza opfata nie moze natomiast przekroczyc 0,3% war-
tosci jednostkowej krajowej transakcji platniczej wykonanej przy uzyciu
karty kredytowej. W przypadku karty platniczej innej niz karta debe-
towa lub karta kredytowa stawka oplaty interchange nie moze przekroczyc
0,3% wartosci jednostkowej krajowej transakcji platniczej'®. Oceniono,
ze istotne obnizenie oplaty interchange dla platnosci kartami platniczymi
z tytulu podatkow powinno pozytywnie wplynac na upowszechnienie tej
formy zaplaty naleznosci takze w zakresie podatkow (na gruncie ustawy
o ustugach platniczych rozwiazania przewidziane dla kart platniczych od-
noszone sa takze do podobnych instrumentow platniczych). Nalozony
na podatnika w art. 60 § 2a o.p. obowiazek poniesienia kosztow oplat
i prowizji w przypadku zaplaty podatku za pomoca innego instrumentu
platniczego zwigksza cigzar ekonomiczny zobowiazania podatkowego,
ale pozostawiono podatnikowi wybor dotyczacy mozliwosci zaplaty ,,in-
nym instrumentem platniczym”'” lub z wykorzystaniem innej formy roz-
liczeh wiazacej si¢ z poniesieniem nizszych dodatkowych wydatkow.

Zart. 60 § 2b o.p. wynika, ze w miejscu zaplaty innym instrumentem
platniczym organ podatkowy jest obowiazany zamiesci¢ informacje o po-
bieraniu i wysokosci oplat i prowizji z tytulu platnosci za pomoca tego
instrumentu. Przed dokonaniem platnosci podatku za pomoca innego
instrumentu platniczego podatnik jest informowany o pobieraniu i wy-
sokosci oplat i prowizji z tytutu platnosci za pomoca tego instrumentu.
Otrzymujac taka informacje, podatnik moze dokonac kalkulacji kosztow
zwiazanych z zaplata podatku i $wiadomie wybrac¢ inny instrument plat-
niczy lub z niego zrezygnowac na rzecz innej formy zaplaty podatku.

18 Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. o zmianie ustawy o ustugach ptatniczych, Dz.U.
22014 r. poz. 1916.

19 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych in-
nych ustaw — druk nr 3462 Sejmu RP VIl kadenciji.
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Mozliwosc dokonywania zaplaty podatkow, stanowiacych zrodla
dochodow budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, za pomoca
innego instrumentu platniczego (tzn. innego niz polecenie przelewu),
uwarunkowana jest uprzednim podjgciem uchwaty przez organ stano-
wiacy jst., w ktorej zostanie dopuszczony taki sposob zaplaty tych po-
datkow. Z art. 6la o.p. wynika, ze uchwala mozna dopuscic zaplate
tych podatkow (oplat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych)
za pomocya innego instrumentu platniczego, w tym instrumentu platni-
czego, na ktorym przechowywany jest pieniadz elektroniczny. Zgodnie
z art. 2 pkt 21a u.u.p. pieniagdzem elektronicznym jest warto$¢ pieniezna
przechowywana elektronicznie, w tym magnetycznie, wydawana,
z obowiazkiem jej wykupu, w celu dokonywania transakcji platni-
czych, akceptowana przez podmioty inne niz wylacznie wydawca pie-
niadza elektronicznego. Elektroniczny znak pienigzny, traktowany jako
informacja cyfrowa, moze by¢ nosnikiem sumy pienigznej, a wigc moze
potwierdzac i dokumentowac istnienie prawa podmiotowego do doko-
nywania zaplaty®.

Szerokie rozumienie pojecia ,,podatek” na gruncie przepisow Ordy-
nacji podatkowej sprawia, ze taka forma zaplaty moze by¢ dopuszczona
na kazdym stopniu samorzadu terytorialnego (gminnym, powiatowym
oraz wojewodztwa), a jej zastosowanie uzaleznione jest od podjecia od-
powiedniej uchwaly przez rade gminy, rade powiatu lub sejmik woje-
wodztwa. Jednak z uwagi na strukture zrodel dochodow wlasnych jst.,
w szczegolnosci podatkow lokalnych wystepujacych na poziomie gminy,
wigkszos¢ uchwal dopuszczajacych stosowanie omawianej formy zaplaty
podjely rady gmin. Stosunkowo niewiele takich uchwat podjety nato-
miast rady powiatow, co mozna racjonalnie uzasadni¢, bowiem powiaty
nie maja zrodel dochodow wlasnych w postaci podatkow lokalnych,

a oplaty lokalne stanowia marginalne zrodto dochodow w ich budzetach.

20 M. Grabowski, Instrumenty ptatnicze, Warszawa 2013, s. 212-213; W. Srokosz, Istota prawna
pienigdza elektronicznego, ,Prawo Bankowe” 2002, nr 12, s. 69.
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4. Analiza wybranych uchwat jst. w sprawach dopuszczenia
zaplaty podatkow za pomoca ,,innego instrumentu
platniczego”

Podstawe prawna do podejmowania uchwat dopuszczajacych stoso-
wanie ,,innego instrumentu platniczego”, za pomoca ktorego moze byc
dokonywana zaplata podatkow stanowiacych zrodto dochodow budzetu
gminy, powiatu lub wojewodztwa, stanowi przepis art. 61la w zwiazku
z art. 60 § 2a o.p. oraz przepisy odpowiedniej samorzadowej ustawy
ustrojowej’’. Trafny jest poglad, wedtug ktorego wykladnia jezykowa
art. 6la o.p. nie przesadza jednoznacznie o tym, ze organ stanowiacy
jst. moze podjac wylacznie jedna, zbiorcza uchwale w sprawie zaplaty
wszystkich podatkow za pomoca innego instrumentu platniczego. Moz-
liwe jest przyjecie takiego rozumienia tego przepisu, zgodnie z ktorym
organ stanowiacy jst. moze w odrebnej uchwale lub uchwatach dopu-
Scic zaplate innym instrumentem platniczym tylko wybranych podatkow
lokalnych lub optat. Wykfadnia jezykowa przepisu art. 61a o.p. nie stoi
na przeszkodzie takiemu rozwiazaniu, ktore polega na podjgciu kilku od-
rebnych uchwat w przedmiocie zaplaty poszczegolnych podatkow lo-
kalnych (opfat lub niepodatkowych naleznosci budzetowych) innym
instrumentem platniczym?”.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 8 u.s.g. do wylacznej wilasciwosci rady
gminy nalezy podejmowanie uchwal w sprawach podatkow i opfat
w granicach okreslonych w odrebnych ustawach. Moga to byt zatem
wszelkie sprawy dotyczace tych danin publicznych, w tym dotyczace
okreslenia sposobow ich zaplaty, o ile przepis odrgbnej ustawy wyznacza
przedmiotowy zakres takich spraw. Kompetencja rady powiatu, okre-
Slona w art. 12 pkt 7 u.s.p., jest wezsza bowiem obejmuje tylko podej-
mowanie uchwat w sprawach wysokosci podatkow i oplat w granicach
okreslonych ustawami, a wigc powinna byC uzupelniana kompetencja
okreslona w art. 12 pkt 11 u.s.p., zgodnie z ktora do wylacznej wlasci-

21 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 446
ze zm., dalej: u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn.
Dz.U. z 2016 r. poz. 814 ze zm., dalej: u.s.p.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie
wojewddztwa, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 486 ze zm., dalej: u.s.w.

22 D. Antonéw, Uchwata rady gminy w sprawie optaty skarbowej jako przedmiot nadzoru regional-
nych izb obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 4, s. 35.
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wosci tego organu nalezy podejmowanie uchwal w innych sprawach za-
strzezonych ustawami do jego kompetencji. Szerzej, w porownaniu do
kompetencji rady powiatu, okreslono natomiast w art. 18 pkt 11 u.s.w.
kompetencje sejmiku wojewodztwa do uchwalania, w granicach okre-
Slonych ustawami, przepisow dotyczacych podatkow i optat lokalnych.
We wszystkich zatem przypadkach ustawodawca wskazuje na granice
tych kompetencji wyznaczone odrgbnymi ustawami. Jedynie w przy-
padku powiatow kompetencje te wiaze tylko z okreslaniem wysokosci
podatkow i oplat. Niekiedy w uchwatach podatkowych gmin przywoty-
wany jest dodatkowo przepis art. 40 ust. 1 u.s.g. stanowiacy, ze na pod-
stawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy, a takze
art. 41 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktorym akty prawa miejscowego ustana-
wia rada gminy w formie uchwaly” oraz art. 42 u.s.g. odsylajacy do
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i nie-
ktorych innych aktow prawnych?* w zakresie zasad i trybu oglaszania ak-
tOW prawa miejscowego’’.

Konkludujac, przepisy art. 18 ust. 2 pkt 8 u.s.g., art. 12 pkt 7 u.s.p.
w zwiazku z art. 12 pkt 11 u.s.p., a takze art. 18 pkt 11 u.s.w. nie sta-
nowia samoistnej podstawy prawnej do podejmowania uchwat podat-
kowych przez organy stanowiace jst.?®. Podstawa prawna do podjecia
okreslonej kategorii uchwaly podatkowej powinna jednoznacznie wy-
nika¢ z przepisu szczegdlnego®, ktorym w omawianym przypadku jest
art. 61a o.p. Do dzialalnosci organow w sferze zobowiazah publiczno-
prawnych (np. podatkow) nie stosuje sig zasady ,,co nie jest zakazane jest

23 Np. uchwata nr XV1/178/2016 Rady Miasta Ustron z dnia 31 marca 2016 r. w sprawie zaptaty
podatkéw instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Slaskiego z 2016 r. poz. 2212.

24 Dz.U. 22016 r. poz. 296 ze zm.

25 Np. uchwata nr XV/239/15 Rady Miasta Mystowice z dnia 26 listopada 2015 r. w sprawie do-
puszczenia zaptaty podatkéw innym instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Slaskiego poz.
6428; uchwata nr PR.0007.24.2014 Rady Miasta Ruda Slgska z dnia 27 lutego 2014 r. w spra-
wie dopuszczenia zaptaty podatkéw instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Slgskiego poz.
1518 ze zm.; uchwata Nr XVI/163/15 Rady Miejskiej w Swietochtowicach z dnia 21 grudnia
2015 r. w sprawie dopuszczalno$ci zaptaty podatkéw innym instrumentem pfatniczym, Dz.Urz.
Woj. Slaskiego poz. 7807.

26 P. Borszowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 31 stycznia 2003 r., sygn. akt SA/Rz 542/02, ,Fi-
nanse Komunalne” 2004, nr 9, s. 66.

27 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z dnia 2 lipca 1999 r., PN 11 0914/69/99,
Lex nr 1731442.
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dozwolone”, lecz zasade ,,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie
przewiduje” .

W wigkszosci badanych uchwal podatkowych nie ograniczano sig
do zamieszczenia ogolnego stwierdzenia, ze zaplata podatkow stanowia-
cych zrodlo dochodow budzetu jst. moze by¢ dokonywana rowniez za
pomoca innego instrumentu platniczego, ale dodatkowo wskazywano,
ze moze to byc takze instrument platniczy, na ktorym przechowywany
jest pieniadz elektroniczny®. Tylko w jednym przypadku doprecyzo-
wano, ze w szczeg6olnosci moze to by¢ karta platnicza lub telefon komor-
kowy z kodami BLIK*.

Analiza uchwat organow jst., przede wszystkim rad gmin, podje-
tych w 2016 r., tj. po nowelizacji art. 61a o.p., juz pozwala wyodreb-
ni¢ pewne tendencje dotyczace dopuszczania mozliwosci postugiwania
sie innym instrumentem platniczym przy regulowaniu zobowiazan pu-
blicznoprawnych na rzecz budzetu jst. Dominujaca tendencja jest wska-
zywanie na mozliwosc stosowania tego sposobu zaplaty do naleznosci
budzetowych z tytulu podatkow lokalnych i tylko niektorych opfat lo-
kalnych. W ramach takiego wyliczenia pomijane sa w tresci uchwat
podatkowych jst. naleznosci z tytutu niepodatkowych naleznosci budze-
towych, a przeciez w Ordynacji podatkowej sa one traktowane rowno-
rzednie z podatkami i optatami publicznymi.

Wskazujac na naleznosci z tytulu podatkow lokalnych oraz niekto-
rych opfat lokalnych, ktore moga by¢ zaplacone za pomoca innego in-

28 Uchwata RIO w Poznaniu z dnia 19 listopada 2010 r., 21/1857/2010, Dz.Urz. Woj. Wielkopol-
skiego z 2011 r. Nr 7, poz. 189.

29 Np. uchwata nr VII1/82/15 Rady Miejskiej w Brusach z dnia 4 grudnia 2015 r. w sprawie dopusz-
czenia zaptaty podatkéw instrumentem pfatniczym, Dz.Urz. Woj. Pomorskiego z 2015 r. poz.
4210; uchwata nr XXVI1/561/16 Rady Miasta Katowice z dnia 29 czerwca 2016 r. w sprawie za-
ptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu miasta Katowice, za pomocg innego instru-
mentu ptatniczego, w tym instrumentu ptatniczego, na ktérym przechowywany jest pienigdz
elektroniczny, Dz.Urz. Woj. Slgskiego poz. 3941; uchwata nr XVI/205/2016 Rady Miasta Za-
mos$¢ z dnia 29 lutego 2016 r. w sprawie dopuszczenia zaptaty podatkéw, stanowigcych do-
chody budzetu Miasta Zamo$¢, za pomocg innego instrumentu ptatniczego, w tym instrumentu
ptatniczego, na ktérym przechowywany jest pienigdz elektroniczny, Dz.Urz. Woj. Lubelskiego
poz. 1099; uchwata nr XIX/192/16 Rady Miejskiej w Sochaczewie z dnia 27 wrzesnia 2016 r.
w sprawie dopuszczenia zaptaty podatkéw, stanowigcych dochody budzetu Gminy Miasto So-
chaczew, za pomocg innego instrumentu ptatniczego, w tym instrumentu ptatniczego, na kto-
rym przechowywany jest pienigdz elektroniczny, Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 8545.

30 Uchwata nr XXVI1/678/16 Rady Miasta Gdanska z dnia 30 czerwca 2016 r. w sprawie zapfaty
podatkéw i optat stanowigcych dochody budzetu gminy za pomoca innego instrumentu ptatni-
czego, Dz.Urz. Woj. Pomorskiego poz. 2757.
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strumentu platniczego, rady gmin wymieniaja wyczerpujaco nastgpujace
podatki lokalne (od nieruchomosci, rolny, lesny oraz od §rodkow trans-
portowych)?! oraz niektore oplaty lokalne (przede wszystkim oplate
skarbowa), a niekiedy takze oplaty za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi®*’. W odniesieniu do tych podatkow i oplat wlasciwymi orga-
nami podatkowymi sa wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast).

W jednym przypadku, oprocz wyzej wymienionych danin, dopusz-
czono mozliwos¢ zaplaty za pomoca innego instrumentu platniczego
rowniez oplaty targowej, naleznosci wynikajacych z faktur za wode
i Scieki, za wywoOz nieczystosci plynnych i z innych faktur z tytutu na-
leznosci cywilnoprawnych, np. dochody z najmu i dzierzawy skiadni-
kow majatkowych, z tytulu sprzedazy skladnikow majatkowych oraz
naleznosci za przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci®®. Poza oplata targowa jest to jednak wykroczenie poza ramy
upowaznienia ustawowego, na ktore w przedmiotowej uchwale powo-
lafa sig rada gminy, tzn. poza granice zakre$lone przepisem art. 18 ust. 2
pkt 8 u.s.g. oraz art. 61a 0.p. W tej czesSci postanowienia uchwaly po-
datkowej powinny by¢ zakwestionowane w trybie nadzoru przez regio-
nalng izbe obrachunkowa. Generalnie platnos¢ wyzej wymienionych
naleznosci moze byc¢ dokonana za pomoca innego instrumentu platni-
czego, ale powinno to zosta¢ okreslone w odrgbnej uchwale rady gminy,
a nie w uchwale podatkowej wydawanej w wykonaniu art. 18 ust. 2
pkt 8 u.s.g. oraz art. 61a o.p.

Mozna takze wskazac na stosowanie pewnych podmiotowych ogra-
niczeh w dopuszczaniu mozliwosci zaplaty podatkow lokalnych za

31 Np. uchwata nr XI1.87.2016 Rady Gminy Krzemieniewo z dnia 22 lutego 2016 r. w sprawie za-
ptaty podatkéw i optat za pomocg innego instrumentu ptatniczego, w tym instrumentu ptatni-
czego, na ktérym przechowywany jest pienigdz elektroniczny, Dz.Urz. Woj. Wielkopolskiego
poz. 1507.

32 Uchwata nr XXIV/194/2016 Rady Miejskiej w Zakliczynie z dnia 30 wrze$nia 2016 r. w spra-
wie dopuszczenia zaptaty podatkéw i optat za pomocg innego instrumentu ptatniczego, w tym
instrumentu ptatniczego, na ktérym przechowywany jest pienigdz elektroniczny, Dz.Urz. Woj.
Matopolskiego poz. 5793; uchwata nr XXI/130/16 Rady Miejskiej w Dabrowie Biatostockiej
z dnia 13 wrzesnia 2016 r. w sprawie zaptaty podatkéw i optat za pomocg innego instrumentu
ptatniczego, w tym instrumentu ptatniczego, na ktérym przechowywany jest pienigdz elektro-
niczny, Dz.Urz. Woj. Podlaskiego poz. 3595.

33 Uchwata nr XIX/113/16 Rady Gminy Skrwilno z dnia 13 wrze$nia 2016 r. w sprawie dopusz-
czenia zapfaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu Gminy Skrwilno instrumentem pfatni-
czym, Dz.Urz. Woj. Kujawsko- Pomorskiego poz. 3207.
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pomoca innego instrumentu platniczego. W uchwale podatkowej wy-
mieniane sa podatki lokalne, ktore moga by¢ zaplacone za pomoca tego
instrumentu, ale uprawnienie do skorzystania z tego sposobu zaplaty
przystuguje tylko okre§lonym kategorialnie podatnikom, tzn. osobom fi-
zycznym bedacym podatnikami podatku od nieruchomosci, podatku rol-
nego oraz podatku lesnego. Pozostali podatnicy tych podatkow (osoby
prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej) nie
uzyskuja takich uprawnien’*.

Pomimo szerokiego rozumienia pojecia ,,podatek” na gruncie prze-
pisow Ordynacji podatkowej w niektorych uchwalach podatkowych
wprost okresla sig, ze mozliwo$¢ dokonywania zaplaty za pomoca in-
nego instrumentu platniczego odnosi si¢ zarowno do podatkow, opfat,
jak i niepodatkowych naleznosci budzetowych stanowiacych zrodta do-
chodow gminy?*.

Stosowany jest takze inny sposob regulacji polegajacy na zamiesz-
czeniu w treSci uchwaly podatkowej ogolnego stwierdzenia, ze do-
puszcza sig mozliwosc zaplaty podatkow i oplat stanowiacych dochody
budzetu danej gminy instrumentem platniczym, w tym instrumentem
platniczym, na ktorym przechowywany jest pieniadz elektroniczny*®.
Cytowana regulacja nie jest jednak precyzyjna i moze byc¢ zrodlem roz-
nych watpliwosci. Status prawny podatkow ,,stanowiacych dochody
budzetu gminy” maja rowniez nastgpujace podatki: od spadkow i daro-
wizn, od czynnosci cywilnoprawnych oraz zryczaltowany podatek do-
chodowy w formie karty podatkowej. W odniesieniu do tych podatkow
gminie nie przystuguja atrybuty wtadztwa podatkowego, a wigc rowniez
nie przystuguje jej uprawnienie do wprowadzania mozliwosci ich za-

34 Np. uchwata nr XXV/156/16 Rady Miasta i Gminy Prusice z dnia 27 stycznia 2016 r. w sprawie
zmiany uchwaty nr X/59/11 Rady Miasta i Gminy Prusice z dnia 4 maja 2011 roku w sprawie
wyznaczenia inkasentéw oraz ustalenia wynagrodzenia za inkaso, Dz.Urz. Woj. Dolno$lg-
skiego poz. 646.

35 Np. uchwata nr XXI/186/16 Rady Miejskiej w Betchatowie z dnia 28 kwietnia 2016 r. w spra-
wie dopuszczenia zaptaty podatkéw, opfat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, sta-
nowigcych dochod budzetu Miasta Betchatowa, za pomoca innego instrumentu ptatniczego,
Dz.Urz. Woj. Lodzkiego poz. 2274.

36 Np. uchwata nr XVI1I1/150/16 Rady Miasta Swidwin z dnia 25 maja 2016 r. w sprawie dopusz-
czenia zaptaty podatkéw instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego poz.
2258; uchwata nr XV/117/16 Rady Gminy Buczkowice z dnia 24 lutego 2016 r. w sprawie do-
puszczenia zaptaty podatkéw instrumentem ptatniczym. Dz.Urz. Woj. Slgskiego poz. 1407;
uchwata Nr XVI1/112/16 Rady Miejskiej w Lipsku z dnia 29 wrzes$nia 2016 r. w sprawie zapfaty
podatkéw instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Podlaskiego poz. 3791.
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platy za pomoca innego instrumentu platniczego. Organami wlasciwymi
w sprawach tych podatkow sa pahstwowe organy podatkowe (naczel-
nicy urzedow skarbowych oraz — jako organy odwotawcze — dyrektorzy
izb skarbowych). Zaplata tych podatkow nastgpuje na rachunki ban-
kowe otwierane i prowadzone w zwiazku z bankowa obstuga urzedow
skarbowych, a nastepnie srodki pienigzne z tych tytutow sa przekazy-
wane na rachunki budzetow wlasciwych gmin w terminach okreslonych
w ustawie o dochodach jst.*’

W wigkszosci przypadkow uchwaly podatkowe dopuszczajace moz-
liwosc dokonywania zaplaty podatkow lokalnych za pomoca innego in-
strumentu platniczego podejmowane sa na czas nieokreslony. Mozna
jednak przywolac przyklady podejmowania takich uchwal na czas okre-
Slony, np. na jeden rok kalendarzowy. Zostalo to uzasadnione uczest-
nictwem gminy w programie pilotazowym Ministerstwa Rozwoju oraz
Krajowej Izby Rozliczeniowej SA i brakiem dodatkowych kosztow w tym
okresie, zarowno po stronie podatnika, jak i gminy zwiazanych z doko-
nywaniem zaplaty za pomocg innego instrumentu platniczego®®.

W niektorych uchwalach ,,wzmacniano” uzasadnienia wprowadza-
nych nowych technologii do sposobow zaplaty podatkow i oplat lokal-
nych poprzez odwolanie sig¢ w tresci uchwaly podatkowej do wczesniej
przeprowadzonych konsultacji (np. z Rada Dzialalnosci Pozytku Publicz-
nego lub organizacjami pozarzadowymi i innymi podmiotami reprezen-
tujacymi interesy roznych $rodowisk)*. W uzasadnieniach niektorych
projektow omawianych uchwat podatkowych wprost okreslano, ze za-
plata za pomoca innego instrumentu platniczego bedzie mozliwa tylko
w kasie urzedu gminy*’.

37 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, tekst
jedn. Dz.U. poz. 198 ze zm..

38 Np. uchwata nr XIX/233/2016 Rady Gminy Bartoszyce z dnia 29 wrzes$nia 2016 r. w spra-
wie dopuszczenia zaptaty podatkdw stanowigcych dochody budzetu Gminy Bartoszyce za po-
mocg instrumentu ptatniczego, Dz.Urz. Woj. Warmifnsko-Mazurskiego poz. 3834; uchwata Nr
XXXI1/133/16 Rady Miasta Sejny z dnia 30 wrzes$nia 2016 r. w sprawie dopuszczenia zaptaty
podatkéw stanowigcych dochéd budzetu Miasta Sejny instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj.
Podlaskiego poz. 3800.

39 Np. uchwata nr 1V/25/2015 Rady Miasta Racibérz z dnia 25 lutego 2015 r. w sprawie dopusz-
czenia zaptaty podatkéw instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Slgskiego poz. 1320.

40 Np. uchwata nr 11/126/16 Rady Gminy Koscierzyna z dnia 3 marca 2016 r. w sprawie dopusz-
czenia zaptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu Gminy Koscierzyna instrumentem
ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Pomorskiego poz. 1220; uchwata nr XVI1/138/2016 Rady Miejskiej
w Janowcu Wielkopolskim z dnia 30 maja 2016 r. w sprawie dopuszczenia zaptaty podat-
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Zauwazalna tendencja jest rowniez szczegolnego rodzaju ewolu-
cja sposobu zaplaty podatkow lokalnych w tych gminach, w ktorych
uprzednio juz dopuszczano mozliwo$¢ dokonywania zaplaty z uzyciem
karty platniczej. Wraz z odpowiednimi zmianami przepisu art. 61a o.p.
wprowadzano rowniez zmiany dostosowujace w juz obowiazujacych
uchwatach podatkowych, dopuszczajac w ten sposob mozliwo$c wyko-
rzystywania przez podatnikow bardziej zZtozonych instrumentow platni-
czych przy zaplacie podatkow lokalnych®'.

Podobne wnioski mozna sformulowaC po analizie wybranych
uchwal podatkowych rad powiatow. Dopuszczajac mozliwosc dokony-
wania zaplaty okreslonych naleznosci budzetowych za pomoca innego
instrumentu platniczego, wymieniano poszczegolne kategorie takich na-
leznosci (np. oplaty geodezyjne, oplaty komunikacyjne)** lub ogolnie
odnoszono sig¢ do naleznosci stanowiacych zrodto dochodow powiatu
,ale pobieranych przez okre§lona jednostke organizacyjna, np. przez Po-
wiatowe Centrum Sportu i Rekreacji*.

5. Uwagi kohcowe
Mozliwos¢ zaplaty podatkow i oplat lokalnych, a w niektorych przy-

padkach rowniez niepodatkowych naleznosci budzetowych jst., innym
instrumentem platniczym uzupelnia katalog istniejacych sposobow re-

kéw stanowigcych dochéd budzetu Gminy Janowiec Wielkopolski instrumentem ptfatniczym,
Dz.Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego poz. 1952; uchwata nr XXII/244/16 Rady Miejskiej
Gminy Rawicz z dnia 25 maja 2016 r. w sprawie dopuszczenia zaptaty podatkéw stanowigcych
dochéd budzetu Gminy Rawicz instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Wielkopolskiego poz.
3608.

41 Np. uchwata nr XLI/583/2013 Rady Miasta Knuréw z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie do-
puszczenia zaptaty podatkéw instrumentem pfatniczym, Dz.Urz. Woj. Slgskiego poz. 7770;
uchwata nr XXVII1/469/12 Rady Miasta Chorzéw z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie dopusz-
czenia zaptaty podatkéw instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Slaskiego poz. 92; uchwata
nr XXXVI11/772/2013 Rady Miejskiej w Gliwicach z dnia 7 listopada 2013 r. w sprawie dopusz-
czenia zaptaty podatkéw instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Slgskiego poz. 7292 ze zm.

42 Uchwata nr XV1/225/2016 Rady Powiatu Aleksandrowskiego z dnia 22 wrze$nia 2016 r. w spra-
wie dopuszczenia zaptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu Powiatu Aleksandrow-
skiego instrumentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego poz. 3322; uchwata
nr XV1/93/2016 Rady Powiatu Torunskiego z dnia 31 marca 2016 r. w sprawie dopuszczenia
zaptaty podatkéw stanowigcych dochody budzetu Powiatu Torunskiego instrumentem pfatni-
czym, Dz.Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego poz. 1350.

43 Uchwata nr XI/100/2016 Rady Powiatu Przysuskiego z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie do-
puszczenia zaptaty naleznosci stanowigcych dochéd budzetu Powiatu Przysuskiego instru-
mentem ptatniczym, Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 4601.
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gulowania zobowiazah wobec jst. takich jak: zaplata gotowka w kasie
urzedu, zaplata gotowka w placowce Poczty Polskiej lub bezgotowkowo
na podstawie polecenia przelewu. W wigkszosci uchwat podatkowych,
podejmowanych glownie przez rady gmin, dopuszczono wprost mozli-
woSC stosowania tego sposobu zaplaty tylko w odniesieniu do podatkow
stanowiacych zrodla dochodow ich budzetow. Przyjmujac szerokie ro-
zumienie pojecia ,,podatek” w przepisach Ordynacji podatkowej, mozna
takie postanowienia interpretowac rowniez szeroko, tzn. dopuszczajace
zaplate takze oplat i niepodatkowych naleznosci budzetowych za pomoca
innego instrumentu platniczego. Tylko w tych przypadkach, w ktorych
wymieniono konkretne rodzaje lokalnych danin publicznych (np. po-
datek od nieruchomosci, podatek od srodkow transportowych, podatek
rolny), powyzsza interpretacja nie moze by¢ stosowana, poniewaz taki
sposob zaplaty wyraznie ograniczono do niektorych zrodel dochodow
budzetu jst.

Po nowelizacji ustawy o ustugach platniczych, ograniczajacej wy-
sokos$c opflat z tytulu postugiwania si¢ instrumentami platniczymi, do-
danie z dniem 1 stycznia 2016 r. w art. 60 o.p. przepisu § 2a, zgodnie
z ktorym w przypadku zaplaty podatku za pomoca innego instrumentu
platniczego podatnik ponosi koszty opfat i prowizji zwiazanych z taka
zaplatg, nie powinno stanowic dla podatnika istotnej bariery ekonomicz-
nej. Nalezy bowiem pamigtac o tym, ze w przypadku korzystania z trady-
cyjnej formy zaplaty w postaci przelewu z rachunku bankowego koszty
tego przelewu (oplata dla banku lub spoldzielczej kasy oszczednoscio-
wo-kredytowej z tytutu ztozonego polecenia przelewu) obciazaja podat-
nika, z ktorego rachunku dokonywany jest przelew. Podatnik wplacajacy
gotowke na rachunek budzetu gminy, ale korzystajacy z posrednictwa
banku lub operatora pocztowego, rowniez ponosi koszty dodatkowe
w postaci oplat bankowych lub pocztowych. Jedynie dokonujac wplaty
gotowki bezposrednio w kasie urzedu gminy (starostwa powiatowego
lub urzedu marszatkowskiego) nie ponosi dodatkowych kosztow. Po-
rownanie wysokosci tych kosztow moze stanowic dla podatnikow okre-
$long przestanke przy dokonywaniu wyboru sposobu zaplaty podatkow
iinnych naleznosci stanowiacych zrodta dochodow budzetow jst.

Zaplata podatkow oraz innych niepodatkowych naleznos$ci budze-
towych jst. za pomocg innego instrumentu platniczego jest forma (spo-
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sobem) zaplaty w obrocie bezgotowkowym. Zgodnie z art. 61a § 2 o.p.
w takim przypadku za termin dokonania zaplaty podatku uwaza sie dzieh
obciazenia rachunku platniczego podatnika, platnika lub inkasenta lub
jego rachunku w banku lub spotdzielczej kasie oszczgdnosciowo-kredy-
towej, innego niz rachunek platniczy, albo dzieh pobrania wartosci pie-
nieznej z pieniadza elektronicznego. Momentem obciazenia rachunku
jest zapisanie transakcji na danym rachunku, o ile znajduja si¢ na nim
srodki finansowe w niezbednej wysokosci w tym dniu*.

Z tresci art. 6la o.p. w zwiazku z art. 60 § 1 pkt 2 o.p. wynika,
ze pojecie ,,inny instrument platniczy” umozliwia podatnikowi dokona-
nie zaplaty podatkow kazdym innym niz polecenie przelewu instrumen-
tem platniczym, o ile spelnia on kryteria okreslone przepisami ustawy
o ustugach platniczych. Sposob zredagowania tresci art. 61a o.p. spra-
wia zatem, ze wprowadzane do oferty instytucji finansowych $wiadcza-
cych ustugi platnicze nowe rodzaje instrumentow platniczych, bedace
efektem wykorzystywania nowoczesnych technologii, beda mogly byc
wykorzystywane przez podatnikow regulujacych swoje zobowiazania
publicznoprawne wobec jst. Warunkiem sine qua non jest jednak zainstalo-
wanie odpowiednio zaawansowanych pod wzgledem technologicznym
urzadzeh w urzedach jst.

44 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 czerwca 2014 r., sygn. akt V SA/Wa 2313/13, Lex
nr 1548278.
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DYLEMATY KODYFIKACJI OGOLNEGO
PRAWA PODATKOWEGO - RELACJA PROCEDURY
PODATKOWEJ DO PROCEDURY ADMINISTRACYJNEJ

Krzysztof Radzikowski

1. Wstep

Gromadzenie dochodow podatkowych stanowi jedna z form dzia-
lalnosci administracyjnej pahstwa i samorzadu terytorialnego, za$ nieza-
leznie od sposobu regulacji normatywnej postgpowanie przed organami
podatkowymi pozostaje rodzajem postgpowania administracyjnego,
a wydana w jego toku decyzja nosi wszystkie cechy instytucji decyzji
administracyjnej. Dzialalno$¢ organow podatkowych podlega jednoli-
tej dla calej administracji publicznej kontroli sadowo-administracyjnej,
za$ realizacj¢ dochodow podatkowych zabezpiecza jednolita procedura
postepowania egzekucyjnego w administracji'. Trzeba jednak pamietac,
ze roznorodno$c spraw administracyjnych, czesto regulowanych takze
przez inne galezie prawa, powoduje, iz trudno mowic o jednolitym po-
stepowaniu administracyjnym (w przeciwiehstwie do postepowania
karnego czy postgpowania cywilnego), lecz mamy do czynienia z ogol-

nym postegpowaniu administracyjnym i grupie szczegolnych postgpowa-

1 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, tekst jedn.
Dz.U.z 2016 r. poz. 599 ze zm.
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niach administracyjnych®. Powyzsze rodzi watpliwosci, czy procedura
podatkowa ,,zastuguje” na odrebna regulacje, czy powinna pozostawac
czescig tej samej regulacji, w rezimie ktorej proceduja inne organy admi-
nistracji publicznej?

Wystepuja trzy zasadnicze modele regulacji procedury podatkowe;j

(wg klasyfikacji W. Olszowego)?:

- rozlaczny: odrgbna regulacja postepowania podatkowego i po-
stepowania przed innymi organami administracji, bez bezpo-
Sredniego stosowania tej ostatniej do rozstrzygania spraw
podatkowych;

- inkorporacyjny: catkowite wlaczenie procedury podatkowej do
regulacji ogolnego postepowania administracyjnego (traktuje sie
go jako koncepcje teoretyczng, ktora w Polsce nigdy nie znalazta
zastosowania);

— mieszany: bezposrednie stosowanie wielu (wigkszosci) instytucji
ogolnego postepowania administracyjnego, z zastrzezeniem re-
gulacji odrgbnych.

De lege lata zastosowanie znajduje zastosowanie model roztaczny.
Zgodnie z art. 3 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego nie stosuje sig¢ jej do spraw uregu-
lowanych ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
z wyjatkiem, majacych marginalne znaczenie dla funkcjonowania or-
ganow podatkowych, skarg i wnioskow oraz udzialu prokuratora. Mo-
del mieszany znajdowal zastosowanie w latach 1981-1997. Procedure
podatkowa regulowaly bezposrednio przepisy dziatow I i II k.p.a.,
z uwzglednieniem dziatu III tej ustawy pt. ,,Przepisy szczegolne poste-
powania w sprawach zobowiazah podatkowych oraz ubezpieczeh spo-
fecznych” (obecnie wspomina on tylko o ubezpieczeniach spotecznych).
Wczesniej obowigzywal model roztaczny: w okresie przedwojennym
procedure podatkowa regulowata ustawa z dnia 15 marca 1934 r. — Or-
dynacja podatkowa®, zastapiona dekretem z 16 maja 1946 r. o poste-

2 J. Filipek, Zatozenia strukturalne procesu administracyjnego, [w:] L. Bar (red.), Studia z dzie-
dziny prawa administracyjnego, Wroctaw 1971, s. 196.
3 W. Olszowy, Decyzja podatkowa. Podejmowanie i kontrola, Warszawa 1997, s. 36-37.

4 Dz.U. Nr 39, poz. 346 ze zm.
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powaniu podatkowym®. Zostat on uchylony ustawa z dnia 31 stycznia
1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego®, wlaczajaca postgpowanie
podatkowe do zakresu regulacji kodeksowe;j.

2. Uwarunkowania historyczne i kontrowersje doktrynalne

Kazdej zmianie modelu regulacji towarzyszyly liczne kontrower-
sje, przy czym jako niekwestionowana wartos¢ traktowano ujednoli-
cenie procedur administracyjnych w ramach jednego aktu prawnego’.
W okresie przedwojennym poczatkowo prawie kazdy resort tworzyl dla
swoich potrzeb odrgbne przepisy o postgpowaniu i niechetny byl ich
ujednoliceniu; w konsekwencji art. 112-116 rozporzadzenia Prezydenta
RP z 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnym® zawieraly
liczne wylaczenia spod jego mocy (w tym postgpowan dotyczacych pah-
stwowych podatkow bezposrednich i posrednich, opfat stemplowych
oraz cel i monopoli)’. Na podstawie art. 117 ust. 1 tego rozporzadzenia
Rada Ministrow zostala upowazniona do rozciaggniecia jego mocy obo-
wigzujacej w drodze rozporzadzenia (zwyklego) na sprawy wylaczone,

5 Dz.U. Nr 27, poz. 174 ze zm.

Dz.U. Nr 4, poz. 8.

7 Podkresla sig jednak, ze zadna z dotychczasowych kodyfikacji nie osiggneta w petni swoich
celéw, a wszystkim towarzyszyly silne tendencje dekodyfikacyjne, gdyz dazeniu do zapew-
nienia standardéw proceduralnych ochrony praw jednostki odpowiada dazenie do deregula-
cji i uproszczen; w konsekwencji, wbrew nadziejom wyrazanym w literaturze po nowelizacji
ma mocy ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r., zakres spraw wytgczonych spod regulacji Ko-
deksu postepowania administracyjnego nieustannie rosnie (szerzej: J. Borkowski, A. Kraw-
czyk, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System prawa administracyjnego,
t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2014, s. 81 i nast.; Z. Kmieciak, Zarys teo-
rii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 69 i nast.; R. Orzechowski, [w:] J. Bor-
kowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 1985, s. 17-19 oraz referaty: Z. Kmieciaka, Jednolito$¢ procedury —
mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany postulat w sferze regulacji prawa administracyj-
nego? (dwugtos); H. Knysiak-Molczyk, Jednolito$¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy
niezrealizowany postulat w sferze regulacji prawa administracyjnego? (dwugtos) i M. Jaskow-
skiej, Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyjnych, [w:] Zro-
dta prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, Warszawa 2014, a takze:
Z. Janku, M. Szewczyka, M. Waligérskiego i K. Wojtczak, Z zagadnien dekodyfikacji polskiego
prawa o postepowaniu administracyjnym, [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan
wspotczesnosci, Lodz 2004).

8 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.

9 Szerzej: R. Hauser, Geneza rozporzadzenia Prezydenta R.P. o postepowaniu administra-
cyjnem, ,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1933, nr 15, s. 502-503; J. Borkowski,
A. Krawczyk, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System..., op. cit., s. 55-63.

(o)
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wprowadzajac w odpowiednie zmiany, stosownie do charakteru zala-
twianych spraw i potrzeb odnosnych dzialow administracji oraz wydajac
potrzebne przepisy przechodnie i wykonawcze. W zakresie postgpowa-
nia podatkowego nigdy to jednak nie nastapilo, obowiazywaty za$ liczne
przepisy odrebne o wyraznym nastawieniu profiskalnym. Przedwojenny
model roztaczny nie wynikal wiec z dekodyfikacji ogolnej procedury ad-
ministracyjnej ale wrecz przeciwnie: byt skutkiem kodyfikacji w ramach
Ordynacji podatkowej przepisow procesowych rozproszonych w wielu
ustawach i aktach wykonawczych, ktore wczesniej nie zostaly ujed-
nolicone w ramach wspomnianego rozporzadzenia'®. Mimo dalszego
obowiazywania tego rozporzadzenia w okresie powojennym (i to bez
zadnych nowelizacji) lista wytaczeh spod jego mocy rosla, za$§ w wielu
aktach normatywnych calosciowo regulowano odrgbne postgpowania
administracyjne (najczesciej szto o ,,uwolnienie sie” organow admini-
stracyjnych od skrepowania przepisami omawianego rozporzadzenia)''.
Bezpos$rednio przed wejsciem w zycie Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego procedure postepowania przed organami administracyjnymi
regulowato w sumie az 301 aktow normatywnych'.

Podjete pod koniec lat 50. prace kodyfikacyjne dazyly do objecia
jedna ustawa kazdej, bez zadnych wyjatkow, indywidualnej sprawy ad-
ministracyjnej. Niemniej, podobnie jak w okresie przedwojennym z po-
wodu sprzeciwu wielu ministerstw, a zwlaszcza resortu finansow, nie
zniesiono wszystkich odrebnosci proceduralnych, w tym w zakresie po-
stepowania podatkowego (por. art. 194 § 1 i 2 k.p.a. w pierwotnym
brzmieniu)". Zasadniczo zrealizowano jednak postulat wylacznosci re-

10 Szerzej na temat stosunku i réznic przedwojennej Ordynacji podatkowej wobec wczesniej-
szych regulacji proceduralnych: P. Pietrasz, [w:] L. Etel (red.), System prawa finansowego,
t. lll, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 727-728; R. Mastalski, Ochrona interesu podat-
nika w postepowaniu wymiarowym wedtug ordynacji podatkowej z 15 marca 1934 r., ,Przeglad
Prawa i Administracji” 1973, t. IV, s. 80-88.

1 J. Litwin, Postepowanie administracyjne, postgpowanie karno-administracyjne, postepowanie
przymusowe w administracji, tédz 1948, s. 7-8, pisat o ,folwarkach proceduralnych” w usta-
wach i rozporzgdzeniach dotyczgcych zagadnien szczegétowych, czy wrecz rezerwatach”
w postaci catych dziedzin i komplekséw spraw administracyjnych wytaczonych spod procedury
ogolnej.

12 J. Litwin, Z zagadnien mocy obowiazujagcej niektorych przepiséw proceduralnych pod rzgdem
Kodeksu postepowania administracyjnego, ,Palestra” 1961, nr 10, s. 21.

13 Szerzej: E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 330-331; S. Rozmaryn, O projekcie
kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1959, nr 4, s. 632-634.
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gulacji kodeksowej w zakresie spraw nim objetych, rugujac wszystko,
co przez lata nagromadzito sig¢ w wycinkowych zakresach rownolegle
z ogolna procedura administracyjna (por. art. 195 § 1 k.p.a. w pierwot-
nym brzmieniu)'*. W zalozeniu wszystkie inne regulacje w sprawach
procesowych mialy charakter pomocniczy albo mialy obowiazywac
przejsciowo i byc¢ stopniowo uchylane, dzigki czemu rozszerzylby sige
zakres stosowania kodeksu (czgs¢ z nich znacznie odbiegata od wzorca
kodeksowego, wiec proces ujednolicenia powinien by¢ poprzedzony
wnikliwa analiza)'®. W literaturze podkres$lano konieczno$¢ unifikacji
procedury administracyjnej i ograniczenia do niezbednego minimum
odrebnosci wynikajacych ze specyfiki poszczegolnych spraw zatatwia-
nych przez administracje pahstwowg, przy czym szlo o uzasadnione roz-
nice, nie za$ o odstgpstwa od regulacji kodeksowej poprzez powtarzanie
jej tresci w innym akcie prawnym (zdawano sobie przy tym sprawe
z odrgbnosci postgpowania podatkowego i braku mozliwosci pelnej
inkorporacji do materii kodeksowej)'®. Co wazne, dostrzegajac walory
Kodeksu postgpowania administracyjnego, postulaty rozciagniecia jego
przepisow na postegpowanie podatkowe formulowano takze w nauce
prawa finansowego (zwracano uwage m.in. na — nieznane wczesniej-
szym regulacjom — normatywne ujecie zasad ogolnych postepowania)'’.
Niemniej prezentowany byl takze poglad przeciwny wlaczeniu postgpo-
wania podatkowego do Kodeksu postepowania administracyjnego, lecz
podkreslajacy potrzebe calo$ciowej regulacji postepowania finansowego

14 J. Litwin, Z zagadnien..., op. cit., s. 20.

15 J. Borkowski, Administracyjne postgpowania szczegoélne, £6dz 1972, s. 18-19.

16 Szerzej: J. Borkowski, Problemy rozszerzenia i zakresu ujednolicenia postgpowania admini-
stracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1979, nr 10, s. 39 i nast.; idem, Administracyjne..., op. cit.,
s. 88; S. Zawadzki, R. Orzechowski, Przestanki i kierunki aktualizacji kodeksu postepowania
administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1979, nr 8-9, s. 17-18; Z. Janowicz, Uwagi o doskonale-
niu postgpowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1978, nr 5, s. 57 i nast.; J. Jendroska,
Kodeks postepowania administracyjnego a proces doskonalenia funkcjonowania administra-
cji panstwowej, ,Panstwo i Prawo” 1977, nr 4, s. 27-28; L. Bar, K. Siarkiewicz, Doskonalenie
postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1977, nr 3, s. 6 i 15; E. Ochendowski,
Propozycje udoskonalenia niektérych instytucji postepowania administracyjnego, ,Panstwo
i Prawo” 1977, nr 12, s. 51-52; A. Andrzejewski, O jednolite postgpowanie administracyjne,
LPanstwo i Prawo” 1969, nr 12, s. 1026-1027; W. Dawidowicz, Rola kodyfikacji postepowania
administracyjnego w zabezpieczeniu praworzgdnosci socjalistycznej, ,Panstwo i Prawo” 1962,
nr1,s.18.

17 M. in. R. Mastalski, Ustalanie podstawy wymiaru w polskim postepowaniu podatkowym, Wro-
ctaw 1973, s. 14 i nast.; M. Gintowt-Jankowicz, Postepowanie podatkowe a ogdlne postepowa-
nie administracyjne, ,Finanse” 1971, nr 1, s. 43-47 i 51; K. Jandy-Jendroska, [w:] M. Weralski
(red.), System instytucji prawno-finansowych PRL, t. I, Wroctaw 1982, s. 457-460.
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(kodeksu postgpowania finansowego) — wykracza ono bowiem poza
materig¢ podatkowq, jest odrgbnym rodzajem postgpowania prawnego
i nie jest mozliwe zastosowanie wobec niego jednolitego rozwiazania
proceduralnego'®. Warto wspomnie¢, ze w wielu sprawach podatko-
wych stosowano zarowno Kodeks postepowania administracyjnego, jak
i dekret z dnia 16 maja 1946 r. (notabene ,,ostalo sie” w nim zadziwiajaco
duzo instytucji recypowanych z rozporzadzenia z dnia 22 marca 1928 r.,
np. brak obowiazku uzasadniania decyzji uznaniowych —art. 147 ust. 1)
oraz szereg przepisow szczegolnych'.

Rada Ministrow nigdy nie skorzystala z przyznanego w art. 194 § 3
k.p.a. (w pierwotnym brzmieniu) uprawnienia do rozciagniecia w dro-
dze rozporzadzenia jego przepisOw na postgpowania z niego wylaczone
— wrecz przeciwnie, powoli zaczely odradzac¢ sie separatyzmy resor-
towe, wskutek czego ponownie zaczeto lokowa¢ w aktach materialnego
prawa administracyjnego odrebne przepisy proceduralne’. Zarysowane
powyzej postulaty w zasadniczy sposob zrealizowala natomiast powo-
fana wcze$niej ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r., za$ literatura podkre-
$lafa ptynace z niej korzysci (przede wszystkim poszerzenia kodeksowej
ochrony stusznego interesu strony, stawianego na jednej plaszczyznie
z interesem spolecznym)?*'. Z drugiej strony podnoszono, ze znoweli-
zowany Kodeks postgpowania administracyjnego nadal nie regulowat
calosci instytucji procesowych postgpowania podatkowego, zas czgsc re-
gulacji zawarto w aktach prawnych szczegolowego prawa podatkowego

badz przeniesiono z dekretu z dnia 16 maja 1946 r. do ustawy z dnia 19

18 C. Kosikowski, Postgpowanie finansowe w systemie prawa polskiego, Acta Universistatis Lo-
dziensis, Folia luridica 1979, nr 65, s. 57-59 (poglad ten, podobnie jak sformutowana przez
powotanego autora koncepcja kompleksowego kodeksu finansowego, nie znalazt szerszego
uznania i obie pozostaty jedynie na ptaszczyznie stricte teoretyczne;j).

19 A. Andrzejewski, O jednolite..., op. cit., s. 1021 i nast.; R. Mastalski, Stosowanie dekretu o po-
stepowaniu podatkowym, ,Gospodarka i Administracja Terenowa” 1972, nr 10, s. 37-38.

20 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, [w:] T. Rabska (red.), J. tetowski (red.), System prawa ad-
ministracyjnego, t. lll, Wroctaw 1987, s. 160-161; S. Zawadzki, R. Orzechowski, Przestanki...,
op. cit., s. 5; K. Switata, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Ko-
deks..., op. cit., s. 9 (stowo wstepne).

21 R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe jako szczegdlne postepowanie administracyjne, [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego po nowelizacji, Warszawa 1980, s. 207 i nast.; A. Go-
mutowicz, R. Hauser, Postepowanie podatkowe po nowelizacji Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, ,Organizacja, Metody, Technika” 1980, nr 10, s. 26 i nast.
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grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych??, a nie do Kodeksu po-
stepowania administracyjnego®.

Obecnie obowiazujacy model regulacji procedury podatkowej kry-
tycznie oceniaja przede wszystkim administratywisci —rozbit on bowiem
z trudem budowana przez dziesigciolecia unifikacje, zas dekodyfikacja to
istotny krok wstecz, burzacy strukture kodeksowa, oparta na regulacji
postepowania ogolnego i polaczonych z nim procedur szczegolnych?.
Co do zasady, proponuja powrot do jednolitej regulacji procedur admi-
nistracyjnych, przy pozostawieniu badz w Ordynacji podatkowej, badz
jako przepisow szczegolnych w ramach kodeksowych jedynie tych kwe-
stii, ktore roznia sie badz uzupelniaja wzorzec ogolny*’.

Obecnemu modelowi regulacji procedury podatkowej stawiane sa
dwojakiego rodzaju zarzuty. Po pierwsze (zwlaszcza w poczatkowym
okresie), dotyczace oslabienia gwarancji procesowych stron (uczestni-
kow) postepowania w kontaktach z organami podatkowymi. Samo ujed-
nolicenie przepisow wymusza spojnosc terminologii i systematyki aktu
prawnego, a w konsekwencji ulatwia jego interpretacje i stosowanie, za$
wprowadzanie wyczerpujacych, odrebnych od kodeksowych procedur
administracyjnych burzy spojnos¢ porzadku prawnego i niekorzystnie
wplywa na ochronge praw obywatela’®. Po drugie, idzie o zbedne tworze-
nie calo$ciowych postgpowan szczegolnych tam, gdzie wlasciwe byloby

22 Tekst jedn. Dz.U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486 ze zm.

23 Szerzej: O. Niedziatkowski, Postepowanie podatkowe w $wietle noweli do k.p.a., ,Finanse”
1980, nr 6, s. 31-32; C. Kosikowski, Postgpowanie finansowe, Warszawa 1986, s. 29 i 56-58;
B. Brzezinski, M. Kalinowski, Zobowigzania podatkowe. Przepisy ogéine, procedura, egzeku-
cja, Szczecin 1991, s. 100.

24 Oprécz opracowan powotanych w innych przypisach m.in.: M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja po-
stgpowania administracyjnego, [w:] J. Zimmemann (red.), Koncepcja systemu prawa admi-
nistracyjnego, Warszawa 2007, s. 525; P. Gotaszewski, K. Wasowski, [w:] R. Hauser (red.),
M. Wierzbowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 50; Cz. Martysz, [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, t. I, Warszawa 2010, s. 58-59; K. Klonowski, [w:] H. Knysiak-Molczyk
(red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2015, s. 40.

25 M. in.: J. Jendroska, Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w administracji, ,Panstwo
i Prawo” 2003, nr 3, s. 28-29; J. Borkowski, Przepisy..., op. cit., s. 4; ku odmiennemu wnio-
skowi, podkreslajac specyfike spraw podatkowych, sktaniajg sie: P. Przybysz, Przestanki kody-
fikacji postgpowania administracyjnego (uwagi wstepne), [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 661-662; H. Knysiak-Mol-
czyk, Jednolito$¢..., op. cit., s. 37.

26 E. Ochendowski, O dekodyfikacji postepowania administracyjnego na przyktadzie Ordynacji
podatkowej, [w:] A. Lopatka (red.), A. Wrébel (red.), S. Kiewlicz (red.), Painstwo prawa, admini-
stracja, sgdownictwo. Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi t.etowskiemu w 60. rocznice
urodzin, Warszawa 1999, s. 221 i nast.
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stworzenie jedynie niektorych przepisow odrebnych, czy to w ramach
Kodeksu postepowania administracyjnego, czy innego aktu prawnego®’.
Przepisywanie przepisow z jednego aktu prawnego do drugiego dowodzi
braku realnych podstaw do tworzenia osobnego aktu prawnego, aspiru-
jacego do roli wylacznego zrodla prawa w wybranej grupie spraw admi-
nistracyjnych; dochodzi natomiast do paradoksalnej sytuacji, gdy jedna
norma procesowa ma swoja podstawe w dwoch jednobrzmiacych prze-
pisach dwoch aktow prawnych’®. Dublowanie aktow normatywnych jest
zjawiskiem nieracjonalnym, przy czym wszelkie zmiany brzmienia i usy-
tuowania poszczegolnych przepisow wprowadza zupelnie niepotrzebne
watpliwosci interpretacyjne”. Poddaje si¢ krytyce, okreslana mianem
,osobliwej” badz , kuriozalnej”, technike legislacyjna Ordynacji podat-
kowej: przeniesienie przepisow z Kodeksu postgpowania administracyj-
nego bez zadnych zmian lub ze zmianami nieistotnymi; niemniej, dzieki
temu, a takze dzieki wspolnemu zasobowi pojec podstawowych moz-
liwe jest, co czgsto uwaza si¢ za jedyny walor zastosowanego rozwia-
zania legislacyjnego, wzajemne przenikanie sig¢ doktryny i judykatury
na gruncie postgpowania administracyjnego i postgpowania podatko-
wego®®. W konsekwencji formutuje si¢ tezg, iz z materialnego punktu
widzenia w postgpowaniu podatkowym w dalszym ciaggu obowiazuje
znaczna cze$C przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego in-
korporowanych do Ordynacji podatkowej*'. Zwrocmy jednak uwage, ze
powtorzenia i zapozyczenia nie sa dostowne: niekiedy zmodyfikowano
terminologie, zastgpujac utarte i sprawdzone pojecia jezyka prawnego
na rzecz potocznego, za$ brzmienie wielu przepisow Ordynacji podat-
kowej rozni si¢ w detalach od swoich odpowiednikow kodeksowych??.

27 E. Ochendowski, O dekodyfikadiji..., op. cit., s. 222.

28 J. Borkowski, Przepisy postgpowania podatkowego na tle kodeksu postepowania administra-
cyjnego, ,Przeglad Podatkowy” 1999, nr 3, s. 4.

29 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa — komentarz. Postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 7.

30 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 35-36; W. Chroscielewski, [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Po-
stepowanie administracyjne i postgpowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2016,
s. 226.

31 W. Chréscielewski, W. Nykiel, Ordynacja podatkowa a przepisy kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, [w:] B. Brzezinski (red.), C, Kosikowski (red.), Ordynacja podatkowa. Studia,
£o6dz — Torun 1999, s. 33; tychze, Postepowanie podatkowe w $wietle ordynacji podatkowej,
Warszawa 2000, s. 17.

32 Por. typologie réznic pomigdzy przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego i Ordy-
nacji podatkowej zaproponowang przez A. Chréscielewski, W. Nykiel, Ordynacja..., op. cit.,
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Czesto trudno domyslec sie przyczyn tych modyfikacji, rzucaja si¢ nato-
miast w oczy powtorzenia i sprzecznosci w tresci przepisow, podwazajac
ugruntowany dorobek doktryny i judykatury*’. Niepoko6j budza zwlasz-
cza przypadki, ktore dowodza przypadkowosci w przepisywaniu wzorca
kodeksowego albo, co czestsze, restrykcyjnych tendencji w normowaniu
praw uczestnikow postgpowania podatkowego (w szczegolnosci dotyczy
to zasad ogolnych postepowania podatkowego, a zwlaszcza braku pet-
nego odpowiednika art. 7 k.p.a.) w celu stworzenia lepszej pozycji pro-
cesowej organu podatkowego w porownaniu do wzorca kodeksowego®*.
Z drugiej strony, szereg przepisow zawierajacych nowe i celowe rozwia-
zania prawne na gruncie postgpowania podatkowego gubi sie w morzu
powtorzen i zapozyczeh z Kodeksu postepowania administracyjnego®.

Przedstawiciele nauki prawa finansowego zazwyczaj popieraja ideg
kodyfikacji ogblnego prawa podatkowego inkorporujaca procedure po-
datkowa, aczkolwiek dosc krytycznie oceniaja obecnie obowiazujace
przepisy (powszechnie panuje natomiast przekonanie o wysokiej jakosci
legislacyjnej Kodeksu postgpowania administracyjnego). Trzeba pamie-
tac, ze przetom lat 80. i 90. to okres ksztaltowania si¢ pogladu o au-
tonomii prawa podatkowego jako galezi prawa, ktora wymaga rowniez
odrebnej regulacji proceduralnej. Konieczne wigc byto skorelowanie re-
gulacji procesowych z materialnym prawem podatkowym, za$ wzrost
ich objgtosci uniemozliwial czytelne ulokowanie w strukturze dziatu III
k.p.a’®

Jak podkresla R. Mastalski, o ile w postgpowaniu administracyj-
nym wiekszo$¢ rozstrzygnie¢ zwrocona jest ,,na przyszto$c” (przyznaja
uprawnienia/nakfadaja obowiazki, ktore wczesniej nie istniaty), to roz-
strzygniecie sprawy podatkowej zmierza przewaznie ku ,,odtworzeniu”
przeszlosci: weryfikacji przestanek prawnopodatkowego stanu faktycz-

s. 64 czy poréwnanie ich brzmienia w komentarzu do poszczegdlnych przepiséw J. Zimmer-
mann, Ordynacja..., op. cit.

33 J. Zimmermann, Ordynacja..., op. cit., s. 7.

34 J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne ogodlne i szczegdlne, [w:] Ksiega pamigtkowa
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 74-76; idem, Ordynacja podatkowa
a kontrola sgdu administracyjnego, [w:] B. Brzezinski (red.), C. Kosikowski (red.), Ordynacja...,
op. cit., s. 219-224; idem, Przepisy..., op. cit., s. 4.

35 J. Borkowski, Przepisy..., op. cit., s. 4.

36 J. Matecki, [w:] A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2011,
s. 418.
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nego warunkujacego obowiazek podatkowy o danej treSci oraz prawi-
dfowosci samoobliczenia podatku przez podatnika®’. W konsekwencji,
bardziej rozbudowane i sformalizowane w stosunku do postgpowania
ogoOlnoadministracyjnego powinny byc przepisy dotyczace dowodow
i postgpowania dowodowego. Niemniej w ocenie powolanego autora
obecnie obowiazujaca Ordynacja podatkowa nie uwzglednia tak ro-
zumianej specyfiki spraw podatkowych; przylacza sie on natomiast do
krytyki modyfikacji wzorca kodeksowego, tak noszacej ceche przypad-
kowosci, jak tez dazacej do stworzenia procedury wygodnej dla organow
administracji, pomijajacej za$ prawa i interesy podatnika. W konsekwen-
cji powolany autor takze postuluje na powrot objgcie postgpowania
podatkowego Kodeksem postepowania administracyjnego, przy jedno-
czesnym uregulowaniu w Ordynacji podatkowej jedynie tych zagadnien,
ktore przesadzaja o specyfice postgpowania podatkowego w stosunku
do ogoblnego postepowania administracyjnego®®. Jednoczes$nie kryty-
kuje — zwazywszy na kodeksowy charakter Ordynacji podatkowej — po-
zostawieniem poza jej regulacjami szeregu zagadnieh postgpowania
podatkowego (np. kontroli skarbowej czy kwestii proceduralnych re-
gulowanych w szczegobtowym prawie podatkowym). Podobne wnioski,
przy jednoznacznie negatywnej ocenie odrebnej regulacji postgpowania
podatkowego, formuluja W. Chroscielewski i W. Nykiel*”. B. Brzezihski
uwaza przepisy dotyczace postgpowania podatkowego za najlepsza czesc
— co do zasady wadliwej — Ordynacji podatkowej, lecz tylko z tego po-
wodu, ze stanowia dos¢ wierna kopig przepisow Kodeksu postgpowania
administracyjnego, za§ modyfikacje w stosunku do wzorca kodeksowego
daly fatalne rezultaty*®. H. Dzwonkowski twierdzi, ze mimo krytyki
i wad obecnych przepisow odejscie od postgpowania administracyjnego
zaowocowalo rozwojem ogolnego prawa podatkowego, zas cofniecie
sie do formuly kodeksowej byloby nieuzasadnionym regresem w roz-

37 R. Mastalski, Projekt ordynacji podatkowej. Postepowanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy”
1996, nr 5, s. 5.

38 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J, Zubrzycki, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Wroctaw 2015, s. 15.

39 W. Chroscielewski, W. Nykiel, Ordynacja..., op. cit., s. 33-34; tychze, Postepowanie..., op. cit.,
s. 18.

40 B. Brzezinski, Reforma ogdélnego prawa podatkowego w Polsce — od idei po konkretne dzia-
tania, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, Biatystok
2015, s. 18.
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woju procedur podatkowych*'. Podkresla jednak, ze ustawodawca nie
podjat zadnego wysitku w celu stworzenia oryginalnego postgpowania
podatkowego, lecz przemianowat tylko dotychczasowy Kodeks postgpo-
wania administracyjnego, nazywajac go postgpowaniem podatkowym
i umieszczajac w nowym akcie prawnym®’. Z zarzutami administratywi-
stow wobec dekodyfikacji postgpowania administracyjnego polemizuje
A. Gorgol®. Autor ten dostrzega logike regulacji procesowych Ordyna-
cji podatkowych, nie widzi za$ zagrozeh dotyczacych praw i interesow
uczestnikow postgpowania. Jako istotny argument za modelem roztacz-
nym traktuje normatywne wyodrebnienie tryboOw czynnosci sprawdza-
jacych i kontroli podatkowej, dla ktorych ramy kodeksowe bytyby ,,za

ciasne”**.

3. Stanowisko autora

Swoje stanowisko w sprawie modelu regulacji postegpowania podat-
kowego wyrazilem w referacie pt. Procedura podatkowa a procedura administra-
cyjna — razem czy osobno? O wadach i zaletach Ygcznej i odrgbnej regulacji, wygtoszonym
na zorganizowanej przez Uniwersytet Warszawski w dniu 17 stycznia
2014 r. konferencji naukowej pt. Nowa Ordynacja podatkowa — debata o koncepcji.
W powolanym referacie poddatem krytyce obecnie obowiazujacy model
roztaczny, przy jednoczesnym podkresleniu swoistego ,,przyzwyczajenia
sie” tak podatnikow, jak i organow podatkowych do jego funkcjono-
wania®’. Najpowazniejsza wada obecnej regulacji jest multiplikowanie

41 H. Dzwonkowski, O potrzebie zmian ordynacji podatkowej, [w:] R. Dowgier (red.), Ordyna-
cja..., op. cit., s. 31.

42 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 19.

43 A. Gorgol, Dekodyfikacja postgpowan administracyjnych w sprawach finansowych, [w:] J. Ni-
czyporuk (red.), Kodyfikacja..., op. cit, s. 194 i nast.

44 Z drugiej strony wyrazany jest poglad, ze tryby te nie sg samodzielne, lecz stanowig element
postepowania wyjasniajgcego stuzacego finalizacji postepowania jurysdykcyjnego w for-
mie decyzji podatkowej; w konsekwencji powinny zosta¢ wiaczone do dziatu IV o.p. (tak m.
in.: J. Matecki, [w:] A. Gomutowicz, [w:] A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki..., op. cit., s 342;
H. Dzwonkowski, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2014, s. 11; R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J, Zubrzycki, Ordyna-
cja..., op. cit.,, s. 7, 14 i 17-18). Gdy przyja¢ ten punktu widzenia, lecz odnie$¢ go do modelu
inkorporacyjnego badz mieszanego, odpadna argumenty za brakiem mozliwosci ulokowania
regulacji dotyczacych kontroli podatkowej i czynnosci sprawdzajgcych w ramach Kodeksu po-
stepowania administracyjnego.

45 Referat wraz z relacjg z konferencji opublikowano [w:] ,Biuletyn Instytutu Studiéw Podatko-
wych — Doradztwo Podatkowe” 2014, nr 1.
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przepisow, przy realnej grozbie niezgodnosci, btedow i zroznicowania
ich brzmienia poprzez nieparalelne nowelizacje, dokonywane wedtug
potrzeb, stanu wiedzy i pogladow poszczegolnych resortow wiladzy wy-
konawczej i zespotow parlamentarnych. Tymczasem konieczne jest ca-
losciowe spojrzenie na postgpowanie przed organami administracji oraz
jasna dyspozycji ustawodawcy co do tozsamosci albo odmiennosci po-
szczegolnych norm procedury podatkowej i procedury administracyjnej.
Nie powinny obowiazywac¢ dwa podobne, ale nie zawsze tozsame co do
jezykowych sformutowan, przepisy dotyczace blizniaczych zagadnieh —
z jednej strony, nawet gdy brzmia tak samo, pozostana watpliwosci, czy
relacje systemowe wewnatrz aktu prawnego, do ktorego przynaleza, nie
prowadza do zroznicowania wynikajacych z nich norm prawnych, za$
z drugiej, nawet drobna roznica formuly stownej tworzy takie domnie-
manie, choC czesto okaze sig, ze domniemanie to nie znajdzie potwier-
dzenia w wykladni systemowej i celowosciowej. Zawsze pozostana tez
watpliwosci co to wzajemnej ,,przystawalnosci” doktryny i judykatury,
w tym przede wszystkim korzystania na gruncie Ordynacji podatkowej
z uksztaltowanego przez dziesigciolecia dorobku dotyczacego postgpo-
wania administracyjnego.

Aktualne warunki spoleczno-gospodarcze, specyfika i autonomia
prawa podatkowego oraz jego funkcje i wysoce inwazyjny charakter
w stosunki majatkowe obywateli i przedsigbiorcow uzasadniaja odrebna
regulacje postgpowania i kontrolnych procedur podatkowych. Prowadzi
to do wniosku o koniecznosci zachowania regulacji procedur podatko-
wych w ramach Ordynacji podatkowej, a nie powrotnej inkorporacji do
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Ze wzgledu na znacznie bar-
dziej intensywny rozwoj (i rozrost) regulacji procedury podatkowej niz
procedury administracyjnej taka inkorporacja bylaby utrudniona i mo-
glaby zburzyc strukture kodeksowa. W konsekwencji bezposrednia pod-
stawe prawng dzialah wladz skarbowych powinna stanowi¢ Ordynacja
podatkowa, niemniej w jej ramach sposob regulacji jurysdykcyjnego po-
stepowania podatkowego powinien miescic sie w modelu mieszanym,
zachowujacym w maksymalnym stopniu wspolne elementy postepowah
przed wszystkimi organami administracyjnymi. Regulacja ta powinna
w sposob modutowy odwolywac sie¢ do Kodeksu postgpowania admini-
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stracyjnego: po pierwsze, odzwierciedlac systematyke tego kodeksu; po
drugie, eliminowac¢ powtorzenia oraz regulacje jedynie zblizone, choc¢
nietozsame, na rzecz odestah albo przepisow wyraznie odrebnych (przy
zachowaniu dazenia do minimalizacji regulacji odrgbnej). Przy czym nie
idzie o jedno zbiorcze, tracace czytelnosc odwolanie grupujace wszystkie
przepisy kodeksowe stosowane odpowiednio w postepowaniu podatko-
wym, ale o wskazanie w kazdym rozdziale nowej Ordynacji podatkowe;
konkretnych artykulow (ew. paragratow i punktow) Kodeksu poste-
powania administracyjnego znajdujacych zastosowanie w postgpowa-
niu podatkowym. Odrebny problem stanowi przy tym model regulacji,
niemajacych swojego odpowiednika na gruncie Kodeksu postgpowania
administracyjnego, procedur niejurysdykcyjnych (tj. kontroli podatko-
wej i czynnosci sprawdzajacych, a takze kontroli skarbowej i kontroli
celno-skarbowej).

Zaproponowane rozwiazanie ma nastgpujace zalety:

— wyrazne okreslenie miejsca i roli jurysdykcyjnego postgpowania
podatkowego jako szczegolnego postgpowania administracyj-
nego, przy jednoczesnym uszanowaniu jego autonomii i uksztat-
towanej przez ostatnie 20 lat praktyki funkcjonowania,

- zachowanie jednolitego brzmienia i rozumienia przepisow
wspolnych dla wszystkich postepowah administracyjnych oraz
wyeliminowanie ich sztucznego powielania i wynikajacych stad
btedow i niezgodnosci,

- jasna komunikacja dyspozycji ustawodawcy co do tozsamosci
albo odmiennosci treSciowej norm prawnych, uwlatwienie inter-
pretacji i stosowania prawa zgodnie z postulatem jego pewnosci,

- wymuszenie wigkszej dyscypliny i dbatosci ustawodawcy o ja-
kosc legislacyjna obu aktow prawnych, takze przy ich kolejnych
nowelizacjach; prace te powinni prowadzi¢c wspolnie admini-
stratywisci i specjaliSci do spraw podatkowych pod lacznym
kierunkiem ministra wlasciwego do spraw finansow i Ministra

Sprawiedliwosci.
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4. Model regulacji proceduralnych w nowej Ordynacji
podatkowej

Omawiane zagadnienie stanowi jeden z najistotniejszych proble-
mow ogolnego prawa podatkowego i nalezy odnies¢ je do aktualnych
prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego (dalej:
Komisja).

W , Kierunkowych zalozeniach nowej ordynacji podatkowej” z dnia
11 marca 2015 r. czytamy o potrzebie harmonizacji nowej ustawy z in-
nymi przepisami z zakresu prawa podatkowego oraz spoza tego obszaru,
w tym jasne i precyzyjne okreslenie jej stosunku m. in. do przepisow
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, kontroli skarbowej i egzekucji
administracyjnej oraz Kodeksu postepowania administracyjnego (s. 9).
Na s. 12 ,Kierunkowych zalozen” Komisja negatywnie odniosta si¢ do
postulatu przyjecia regut Kodeksu postgpowania administracyjnego,
przy uregulowaniu w Ordynacji podatkowej jedynie niektorych insty-
tucji specyficznych dla postepowania podatkowego; wskazano argument
o prawie 20-letnim funkcjonowaniu odrgbnej procedury podatko-
wej i braku potrzeby powracania do stanu poprzedniego (s. 13 ,Kie-
runkowych zatozen”). Co ciekawe, kierujac sie przeciwstawna logika,
tj. chcac uniknac rozrostu i dublowania si¢ regulacji, mimo trudnej do
zanegowania specyfiki egzekucji $wiadczeh daninowych, Komisja zde-
cydowanie odrzucita pomyst rozbicia jednolitej regulacji egzekucji ad-
ministracyjnej na egzekucje podatkow, ktora witaczono by do Ordynacji
podatkowej, oraz egzekucje innych obowiazkow wynikajacych z prze-
pisow prawa administracyjnego, ktora regulowalyby odrgbne przepisy
(s. 12 ,Kierunkowych zalozen™).

Powyzsze przesadza o ksztalcie przysztej regulacji — bedzie nim kon-
tynuacja modelu roztacznego, za$ lektura ,,Kierunkowych zatozeh” do-
wodzi, ze Komisja nie uwzglednila w wystarczajacy sposob licznych
glosow krytyki pod jego adresem. Przypomnijmy, idzie o: 1) pogorsze-
nie polozenia procesowego strony postgpowania podatkowego wzgle-
dem wzorca kodeksowego, 2) niepotrzebne multiplikowanie przepisow,
przy jednoczesnym 3) zagubieniu specyfiki spraw podatkowych oraz
4) pozostawienie poza kodyfikacja Ordynacji podatkowej odrebnych
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aktow prawnych regulujacych kontrole przedsiebiorcy*¢, kontrole skar-
bowga (do 1 marca 2017 r.)* i kontrole celno-skarbowa (od 1 marca
2017 r.)*.

Odnoszac sig do pierwszego i trzeciego z zarzutow stawianych obec-
nej Ordynacji podatkowej, nalezy podkreslic¢, ze Komisja uwaza ochroneg
praw podatnika za zasadniczy, traktowany na rowni ze zwigkszeniem
efektywnosci i skuteczno$ci wymiaru i poboru podatkow, cel prac kody-
fikacyjnych (s. 15 ,,Kierunkowych zatozen™). Planuje si¢ m. in. nadanie
rangi normatywnej ogolnym zasadom prawa podatkowego, obejmu-
jacym takze kwestie procesowe, z uwzglednieniem dazenia do ugodo-
wego zalatwiania sporow oraz rozszerzenia katalogu niewladczych form
dzialania organow podatkowych, m. in. procedury konsultacyjnej, in-
terpretacji podatkowych, mediacji i tzw. cooperative compliance (s. 16-47
,Kierunkowych zatozeh™). Powyzsze pozwala oddali¢ zarzut odejscia od
kodeksowego wzorca ochrony uprawnien strony postgpowania, a jed-
noczesnie zachowac specyfike spraw podatkowych, gdyz instrumenty
przyjete przez Komisje sa bardziej adekwatne dla dziatania wspolczesnej
administracji podatkowej.

Niemniej lektura ,Kierunkowych zalozeh” nie pozwala odeprzec
drugiego z zarzutow stawianych obecnej Ordynacji podatkowej. Ko-
misja uwaza, ze uklad regulacji procesowych wypracowany na gruncie
Kodeksu postgpowania administracyjnego i recypowany do Ordyna-
cji podatkowej sprawdzit sig; podkresla takze co do zasady symetryczne
nowelizacje obu aktow prawnych (s. 77 , Kierunkowych zalozeh™). Na-
lezy wigc zatozyc, ze nowa Ordynacja podatkowa bedzie powtarzala —
uznang w literaturze za ,,0osobliwa” — technike legislacyjna polegajaca
na kompilacji regulacji kodeksowych, z grozba przypadkowych od-
stepstw i niezgodnosci. Technika ta rozrywa strukturalne i funkcjonalne
zwiazki pomiedzy w gruncie rzeczy tozsamymi instytucjami ogolnego
i szczegOlnego postepowania administracyjnego oraz utrudnia przejmo-
wanie korzystnych zmian w ramach jednej z nich przez druga — takze
wowczas, gdy to Ordynacja podatkowa szybciej i trafhiej niz Kodeks po-

46 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, tekst jedn. Dz.U.z2016 .
poz. 1829 ze zm.

47 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 o kontroli skarbowej, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 720 ze
zm.

48 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U.
22016 1. poz. 1947.
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stepowania administracyjnego dostrzega potrzeby zycia spolecznego;
takim przykladem bedzie regulacja postgpowania uproszczonego, do-
tyczacego spraw nieskomplikowanych merytorycznie badz o nieduzej
wartosci przedmiotu sporu (s. 78-80 ,,Kierunkowych zalozen™)*.

Komisja podkresla konieczno$¢ unormowania w przepisach nowej
Ordynacji podatkowej jednolitej, zintegrowanej procedury kontrolnej,
czyli polaczenie przepisow do tej pory funkcjonujacych w wielu aktach
prawnych (s. 97-99 , Kierunkowych zalozen™). Znow jednak wydaje sie,
ze idzie o ,,0sobliwg” technike legislacyjna przepisania dotychczasowych
regulacji ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej do Ordynacji
podatkowej (wskutek tego reguly dotyczace kontroli przedsigbiorcow
zostang rozciggniete na wszystkich podatnikow) oraz zerwania z ode-
sfaniami do regulacji dotyczacych postepowania jurysdykcyjnego (zob.
art. 292 o.p.). Co do zasady kontrola na podstawie Ordynacji podatko-
wej ma dotyczy¢ podatnikow wywiazujacych sig prawidtowo z obowiaz-
kow podatkowych, natomiast kontrola majaca na celu przeciwdzialanie
i zwalczanie oszustw i przestgpczosci podatkowej bedzie uregulowana
w odrebnym akcie prawnym, inkorporujacym postanowienia Ordyna-
cji podatkowej, dotychczasowej ustawy o kontroli skarbowej oraz prze-
pisow o postepowaniu karnym (sugeruje to zerwanie z odestaniami
ustawy regulujacej taka kontrole do Ordynacji podatkowej na rzecz tech-
niki kompilacji i powtorzeh). Komisja przewiduje takze zwigkszenie roli
czynnosci sprawdzajacych jako najprostszej i najmniej ucigzliwej formy
kontaktu organu podatkowego z podatnikiem, m. in. poprzez wpro-
wadzenie zasady pierwszehstwa tego trybu przed kontrola podatkowa
(s. 99-101 ,Kierunkowych zalozen”). Takze w tym przypadku widzi
koniecznosc odrgbnej regulacji zamiast stosowanych de lege lata odestan
do przepisow o kontroli podatkowej i o postepowaniu jurysdykcyjnym
(zob. art. 280 o.p.).

49 Zagadnienie to wywotuje od dawna zywa dyskusje na gruncie Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego; por. Z. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postepowaniu administracyj-
nym ogélnym, ,Panstwo i Prawo” 2014, nr 8.
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5. Podsumowanie

Szkoda, ze — podobnie jak przed 20 laty — prace nad nowa Ordy-
nacja podatkowa prowadzone sa wylacznie w ramach resortu finan-
sow, co determinuje dazenie do autonomizacji procedur podatkowych
wzgledem postgpowania administracyjnego. Jak wynika w przeprowa-
dzonej analizy, nawet w modelu roztacznym nigdy nie zostana zerwane
strukturalne i funkcjonalne zwiazki postgpowania podatkowego i po-
dejmowanych w sprawach podatkowych trybow kontrolnych z ogolna
procedura administracyjna, za$ brak swiadomosci tych zaleznosci ujem-
nie wplywa na legislacyjna jakosc tworzonych przepisow. Dotyczy to
zarowno naturalnego czerpania procedury podatkowej z dorobku pro-
cedury administracyjnej, ale takze ,,zwrotnego” przeplywu rozwigzah
wypracowanych w stosunkach finansowych na grunt Kodeksu postepo-
wania administracyjnego.

W mojej ocenie najpowazniejszym zarzutem, jaki mozna postawic
obecnie obowiazujacej Ordynacji podatkowej, jest — postrzegana w lite-
raturze jako ,,osobliwa” — kompilacyjna technika legislacyjna polegajaca
na powtorzeniach, zaburzanych mniej lub bardziej przypadkowymi roz-
nicami. Jak wynika z lektury ,,Kierunkowych zalozen”, ryzyko ponow-
nego zastosowania tego typu techniki legislacyjnej jest bardzo wysokie,
i to w znacznie szerszym zakresie niz dotychczas. De lege lata regulacje ko-
deksowe ,,tworczo” przepisano w dziale IV o.p., natomiast dzialy Vi VI
tej ustawy zawieraja zbiorcze odwotanie do stosowanych odpowiednio
przepisow dziatu IV; podobnie — ustawa o kontroli skarbowej i ustawa
o Krajowej Administracji Skarbowej odwoluja sig do wybranych przepi-
sow Ordynacji podatkowych (zbiorczo, odpowiednio art. 31 ust. 1 u.k.s.
iart. 94 ust. 1 ustawy o KAS oraz rozmieszczone w innych miejscach
przepisy bezposrednio odwolujace sig do konkretnych regulacji Ordy-
nacji podatkowej). W przyszlej Ordynacji podatkowej tryby kontrolne
maja natomiast zyskac calo$ciowa regulacje poprzez przeniesienie do
nich przepisow dotyczacych m. in. postgpowania jurysdykcyjnego (dziat
IV 0.p.). Mozna wigc mowic o dekodyfikacji procedury podatkowej
na rzecz kolejnych grup przepisow odrgbnych, rownolegle normujacych
te sama materie. Komisja nie dostrzega natomiast zalet bezposredniego
odwolania do konkretnie wskazanych przepisow Kodeksu postgpowa-
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nia administracyjnego oraz ustanowienia wyraznej regulacji odrgbnej
jedynie w niezbednym, pojmowanym zawezajaco, zakresie a takze od-
powiedniego zastosowania tej techniki w relacji trybow kontrolnych
wobec podatkowego postgpowania jurysdykcyjnego. Mozna sig wigc
spodziewac, ze podobnie jak przed 20 laty, takze przyszla kodyfikacja
ogolnego prawa podatkowego nie uwzgledni w wystarczajacym stop-
niu dorobku nauki i orzecznictwa z zakresu postgpowania administracyj-
nego, a w konsekwencji beda jej stawiane podobne zarzuty jak obecnej
Ordynacji podatkowe;j.



Czesc I

ZAGADNIENTIA PROCEDURALNE






PROKURENT JAKO PELNOMOCNIK PODATNIKA
W SWIETLE ZNOWELIZOWANEJ
ORDYNACJI PODATKOWEJ

Grzegorz Dudar

1. Uwagi ogolne

Z dniem 1 stycznia 2016 r. oraz 1 lipca 2016 r. ulegly istotnym
zmianom przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa w zakresie pelno-
mocnictw. Dodano do dziatu IV o.p. nowy rozdzial 3a ,,Pelnomocnic-
two”, w ktorym w sposob kompleksowy (za wyjatkiem pelnomocnictwa
do podpisywania deklaracji) uregulowano te¢ instytucje, wprowadzono
nowe rodzaje pelnomocnictw (ogoélne, szczegolne, pelnomocnika do
doreczeh, tymczasowego pelnomocnika szczegolnego) oraz zmieniono
zasady dokumentowania przez organy podatkowe faktu udzielenia
pelnomocnictwa. Na tle powyzszych przepisow pojawily sie watpli-
wosci zwiazane z osoba prokurenta, w jakim charakterze moze on wy-
stepowaC w postepowaniu podatkowym, czy tez skladajac deklaracje
na podatek oraz czy musi przedtozyc¢ do akt prowadzonego postgpowa-
nia dodatkowe pelnomocnictwo procesowe dla reprezentowania swo-
jego mocodawcy.

Zasadniczym celem niniejszej publikacji jest przyblizenie instytucji
prokury i prokurenta oraz wyjasnienie, w $wietle nowych regulacji o.p.,
na jakich zasadach prokurent moze wystepowac przed organami podat-
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kowymi, zarowno poza, jak i ramach prowadzonych postgpowan podat-
kowych, czynnosci sprawdzajacych czy kontroli podatkowej.

2. Istota prokury

Ordynacja podatkowa w zadnym miejscu nie odnosi sig¢ do insty-
tucji prokury, dlatego tez, majac na uwadze generalne odesfanie wyni-
kajace z art. 1380 o.p., nalezy siggnac¢ do przepisow kodeksu cywilnego
oraz kodeksu postepowania cywilnego'. Jedynie w art. 151 § 1 o.p. usta-
wodawca przewidzial, ze dorgczenia pism osobom prawnym oraz jed-
nostkom organizacyjnym niemajacym osobowosci prawnej nastepuje
w lokalu ich siedziby lub w miejscu prowadzenia dziatalno$ci — osobie
upowaznionej do odbioru korespondencji lub prokurentowi. Powyzszy
przepis dotyczy jednak wylacznie dorgczen przesylek i w zadnym zakre-
sie nie wyjasnia, czym jest prokura i kim jest prokurent.

Zgodnie z art. 109" kc. prokura jest pelnomocnictwem udzielo-
nym przez przedsiebiorce podlegajacego obowiazkowi wpisu do rejestru
przedsigbiorcow, ktore obejmuje umocowanie do czynnosci sadowych
i pozasadowych, jakie sa zwiazane z prowadzeniem przedsigbiorstwa.
Prokura stanowi szczegolny rodzaj pelnomocnictwa, jest forma (posta-
cia) umocowania do dzialania w cudzym imieniu, oparta na oswiadcze-
niu reprezentowanego (art. 96 kc.). Udzielenie prokury jest przy tym
uznawane za jednostronna czynnosc prawna. Do udzielenia prokury wy-
starczajace jest zatem zlozenie o§wiadczenia woli przez podmiot do tego
uprawniony, a zatem powolanie do pelnienia okre$lonych funkcji jest
stosunkiem prawnym jednostronnym. Stosownie do art. 109> § 11i 2 ke.
prokura pod rygorem niewaznosci powinna by¢ udzielona na piSmie.
Prokurentem moze byt wylacznie osoba fizyczna majaca pelna zdolnose
do czynnosci prawnych. Ustawodawca przyjad rowniez, ze prokura moze
by¢ udzielona kilku osobom facznie (prokura faczna) lub samodzielnie
(prokura samoistna). W sytuacji udzielenia prokury tacznej kierowane
do przedsigbiorcy o$wiadczenia lub doreczenia pism moga by¢ doko-
nywane wobec jednej z 0sob, ktorym udzielono prokury facznej — art.

1 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, tekst jedn. Dz.U.
22016 r. poz. 1822 ze zm.
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109* § 1 i 2 kc. Udzielenie i wygasnigcie prokury przedsigbiorca powi-
nien zglosi¢ do rejestru przedsigbiorcow. Zgloszenie o udzieleniu pro-
kury powinno okreslac jej rodzaj, a w przypadku prokury lacznej takze
sposob jej wykonywania —art. 1098 § 11 2 kc.

Z powyzszych regulacji wynika kilka podstawowych kwestii. Po
pierwsze, prokure moze ustanowi¢ wylacznie przedsigbiorca wpisany
do rejestru przedsigbiorcow. Rejestr przedsigbiorcow jest prowadzony
w ramach Krajowego Rejestru Sadowego w oparciu o ustawe o Krajo-
wym Rejestrze Saqdowym. Oznacza to, ze prokura moze byc¢ ustanowiona
wylacznie przez podmioty, o ktorych mowa w art. 36 uk.r.s., a zatem
beda to przede wszystkim: spotki prawa handlowego (zarowno oso-
bowe: spotka jawna, partnerska, komandytowa, komandytowo-akcyjna,
jak i kapitalowe: spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia, akcyjna),
spoldzielnie, przedsigbiorstwa pahstwowe i towarzystwa ubezpieczeh
wzajemnych, zarowno krajowe, jak i zagraniczne. Konsekwencja takiej
regulacji jest to, ze prokury nie moze ustanowic przedsigbiorca bedacy
osobg fizyczng i podlegajacy wpisowi do Centralnej Ewidencji i Infor-
macji o Dzialalnosci Gospodarczej. Po drugie, prokura musi by¢ udzie-
lona na pisSmie, za$ prokurentem moze by¢ wylacznie osoba fizyczna
posiadajaca pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Nie moga byc za-
tem prokurentem osoby prawne czy jednostki organizacyjne nieposiada-
jace osobowosci prawnej. Skoro prokurentem moze byc osoba fizyczna,
nie ma przeciwskazah, aby byt nim profesjonalny pelnomocnik — ad-
wokat, radca prawny lub doradca podatkowy. Istotne jest rowniez to,
ze o fakcie ustanowienia prokury i jej rodzaju oraz zakresie jej wykony-
wania przedsigbiorca jest zobowiazany umiesci¢ informacje w rejestrze
przedsigbiorcow. Tym samym organy podatkowe, majac dostep do Kra-
jowego Rejestru Sadowego, maja mozliwos$t zweryfikowania, czy okre-
Slona osoba jest prokurentem danego podatnika, w jaki sposob moze go
reprezentowac (samodzielnie czy facznie z innymi osobami) oraz w ja-
kim zakresie dana prokura zostata ustanowiona.

W $wietle powyzszych regulacji przyjac nalezy, ze prokura jest pel-
nomocnictwem szczegolnego rodzaju. Jest umocowaniem do dziafania
w imieniu i na rzecz mocodawcy. Jego istota tkwi w tym, ze czynnosc
prawna dokonana przez prokurenta w granicach jego umocowania wy-
wiera bezpos$rednio skutki w sferze prawnej mocodawcy. Dotyczy wiec,
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tak jak kazde pelnomocnictwo, jedynie stosunkow zewnetrznych miedzy
mocodawcg a osobami trzecimi, a nie sfery wewnetrznej mocodawcy.
Obejmuje ona wystepowanie we wszelkich stosunkach prawnych zwia-
zanych z prowadzeniem przedsigbiorstwa, polegajace na ujawnianiu
woli mocodawcy na zewnatrz. OkreSlenie ,,umocowanie” wyraznie
wskazuje, ze prokura polega na uprawnieniu prokurenta do reprezen-
towania mocodawcy, a nie na nalozeniu obowiazku reprezentowania.
Jej udzielenie (tak jak i pelnomocnictwa) nie rodzi po stronie proku-
renta zobowiazania do dzialania w imieniu i na rzecz mocodawcy. Tym
samym fakt udzielenia prokury nie wylacza prawa mocodawcy (strony
postepowania podatkowego) do ustanowienia pelnomocnictwa proce-
sowego do jej reprezentowania innemu podmiotowi, z wszystkimi kon-
sekwencjami tego stanu rzeczy, w tym z konsekwencjami wynikajacymi
zart. 1458 1i§2 0.p.

Konsekwencja powyzszych rozwazah jest to, ze prokurent nie moze
byc¢ traktowany jako organ czy tez quasi-organ osoby prawnej. Co do za-
sady, w zaleznosci od formy organizacyjnej, spotki sa reprezentowane
badz to przez wspolnikow (spotki osobowe), badz przez powotane do
tego organy — najczesciej zarzad (spotki kapitalowe). Owszem, ustawo-
dawca odpowiednio w art. 205 § 1 k.s.h. i art. 373 § 1 k.s.h. wskazal
w odniesieniu do spofek kapitatowych, ze jezeli zarzad jest wielooso-
bowy, sposob reprezentowania spotki okresla jej statut. Jezeli statut nie
zawiera zadnych postanowieh w tym przedmiocie, do skfadania o§wiad-
czeh w imieniu spotki wymagane jest wspoldziatanie dwoch cztonkow
zarzadu albo jednego cztonka zarzadu tacznie z prokurentem. Powyzszy
zapis w zadnej mierze nie moze jednak wskazywac, ze prokurent jest
cztonkiem zarzadu osoby prawnej — ustawodawca przewidzial, ze w sy-
tuacji zarzadu wieloosobowego prokurent moze niejako zastapi¢ cztonka
zarzadu przy skladaniu o§wiadczeh w imieniu spotki, ale nie oznacza to,
ze jest czlonkiem takiego organu. W przypadku ltacznej dwuosobowe;j
reprezentacji przez organ dopuszczalne jest wiec wystgpowanie dwoch
piastunow organu albo cztonka zarzadu i prokurenta. Ten drugi przypa-
dek oznacza mieszana reprezentacje spotki, czyli taczne wystgpowanie
cztonka zarzadu ograniczonego w sposobie wykonywania reprezentacji

2 Zob. wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2016 r., sygn. akt [l GSK 741/14.
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przez prokurenta.’ Konieczno$¢ wspotdziatania cztonka zarzadu z innym
cztonkiem zarzadu lub prokurentem dla reprezentowania spotki w zad-
nym zakresie nie oznacza, ze w takiej sytuacji mamy do czynienia z pro-
kurentem jako samoistnym pelnomocnikiem reprezentujacym spotke.
Spotka w takiej sytuacji dziala samodzielnie (bez pelnomocnika), za$
prokurent wystepuje wylacznie jako zastgpca cztonka zarzadu, gwarantu-
jacy wlasciwa reprezentacje spotki na zewnatrz. Koniecznos$c wspotdzia-
lania prokurenta z cztonkiem zarzadu przy reprezentacji spotki nie jest
prokura faczna.

3. Kompetencje prokurenta

Poczynione rozwazania jednoznacznie wskazuja, ze prokurent jest
nikim innym jak pelnomocnikiem przedsigbiorcy w zakresie zwiazanym
z prowadzeniem przedsigbiorstwa. Skoro prokurent jest stalym pelno-
mocnikiem przedsigbiorcy (podatnika), musi byc¢ osoba fizyczna posia-
dajaca pelng zdolnos¢ do czynnosci prawnych (art. 109* § 2 kc.), nie
ulega wiec watpliwosci, ze w $wietle brzmienia art. 138b § 1 o.p. spel-
nia wymagania stawiane przez Ordynacj¢ podatkowa dla osoby petno-
mocnika. Tym samym prokurent moze by¢ pelnomocnikiem podatnika
(strony postgpowania podatkowego) i to zarowno pelnomocnikiem
ogoOlnym, szczegolnym jak i do dorgczeh. Moze rowniez, stosownie do
art. 80a § 1 o.p., podpisac deklaracje, w tym deklaracje sktadana za po-
mocg srodkow komunikacji elektronicznej. Pozostaje do rozstrzygniecia,
w jakiej formie przedsiebiorca (podatnik) ma zakomunikowac organowi
podatkowemu wole reprezentowania go przez prokurenta na etapie po-
stepowania podatkowego, czy tez skladania deklaracji podatkowe;.

3.1 Pelnomocnik ogolny

Ustawodawca w zakresie pelnomocnictwa ogolnego (art. 138d § 1
0.p.), czyli pelnomocnictwa upowazniajacego do dzialania we wszyst-
kich sprawach podatkowych oraz w innych sprawach nalezacych do
wlasciwosci organow podatkowych lub organow kontroli skarbowej,

3 P. Antoszek, Prokura taczna niewtasciwa oraz reprezentacja mieszana w spéice kapitatowej,
4Przeglad Prawa Handlowego” 2010, nr 5, s. 26-31.
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przewidzial, ze musi by¢ ono ustanowione i zlozone, na odpowied-
nim wzorze, za pomoca Srodkow komunikacji elektronicznej Mini-
strowi Finansow (od 1 marca 2017 r. — Szefowi Krajowej Administracji
Skarbowej). Jedynie w sytuacji wystapienia problemow technicznych
uniemozliwiajacych ztozenie pelnomocnictwa ogoélnego, jego zmianeg,
odwolanie lub wypowiedzenie w formie dokumentu elektronicznego
pelnomocnictwo bedzie mozna zlozy¢ w formie pisemnej, ale rOwniez
ono musi by¢ dorgczone Ministrowi Finansow (Szefowi KAS). Informa-
¢je o ustanowieniu pelnomocnictwa ogolnego Minister Finansow (Szef
KAS) umieszcza w Centralnym Rejestrze Pelnomocnictw Ogolnych, do
ktorego dostep maja organy podatkowe oraz organy kontroli skarbo-
wej. Ustanowienie pelnomocnictwa ogolnego bedzie skutkowac tym,
ze organ podatkowy przed podjeciem jakiejkolwiek czynnosci na grun-
cie o.p., bedzie zobowiazany do zweryfikowania, czy dany podatnik nie
ustanowi! pelnomocnika ogolnego, a jezeli to uczynit, o wszelkich czyn-
nosciach bedzie zobowiazany do poinformowania pelnomocnika, a nie
podatnika. Oznaczac to bedzie m.in., ze takiemu pelnomocnikowi be-
dzie trzeba doreczyc postanowienie o wszczeciu postgpowania podat-
kowego, wezwanie do zlozenia wyjasnieh w zakresie ztozonej deklaracji
czy zawiadomienia o zamiarze przeprowadzenia kontroli podatkowej.

Nalozenie na podatnika obowiazku zlozenia dokumentu pelnomoc-
nictwa w drodze elektronicznej (wyjatkowo papierowej) bezposrednio
Ministrowi Finansow (Szefowi KAS) skutkuje tym, ze aby prokurent byt
skutecznie ustanowiony pelnomocnikiem ogolnym, mocodaweca jest zo-
bowiazany do poinformowania Ministra Finansow (szefa KAS) o powyz-
szym fakcie poprzez ztozenie takiego dokumentu. Nie wystarczy samo
ujawnienie prokury i osoby prokurenta w Krajowym Rejestrze Sado-
wym; niezbedne jest dodatkowe ustanowienie prokurenta pelnomoc-
nikiem og6lnym w formie dokumentu pelnomocnictwa, przekazanego
droga elektroniczna. Pelnomocnictwo ogolne ma bardzo szeroki zakres
i dla zapewnienia z jednej strony ochrony praw podatnika, a z drugiej
sprawnosci i rzetelno$ci wykonywanych obowiazkow przez organy po-
datkowe, nie moze by¢ watpliwosci, czy dana osoba, w tym przypadku
prokurent, jest pelnomocnikiem ogolnym czy tez nie. Zatem przedsie-
biorca (podatnik), chcac ustanowic prokurenta pelnomocnikiem ogol-
nym w prawie podatkowym, powinien o powyzszym poinformowac
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Ministra Finansow, skfadajac dokument pelnomocnictwa w drodze elek-
tronicznej, wedtug okreslonego wzoru. W doktrynie wskazuje sie, ze
niedochowanie wymogu zlozenia pelnomocnictwa wedlug ustalonego
wzoru nie powinno rzutowac na waznosc i skutecznosc¢ ustanowienia
pelnomocnikiem okreslonej osoby*.

3.2. Pelnomocnik szczegolny, pelnomocnik do dorgczeh

Inaczej przedstawia sig sytuacja w zakresie pelnomocnictwa szcze-
golnego. Jest to pelnomocnictwo udzielane w toku okreslonych procedur
uregulowanych w o.p., czyli czynnosci sprawdzajacych, postgpowania
podatkowego lub kontroli podatkowej. Zgodnie z art. 138e § 1 o.p. pel-
nomocnictwo szczegolne upowaznia do dzialania we wskazanej sprawie
podatkowej lub innej wskazanej sprawie nalezacej do wiasciwosci or-
ganu podatkowego. Pelnomocnictwo szczegolne moze byc udzielone
na pismie, w formie dokumentu elektronicznego lub zgloszone ustnie
do protokotu. Pelnomocnictwo szczegolne udzielone na pismie sklada
sie do akt sprawy wedtug wzoru okreslonego w rozporzadzeniu Ministra
Finansow z dnia 28 grudnia 2015 r. w sprawie wzorow pelnomocnic-
twa szczegolnego i pelnomocnictwa do dorgczeh oraz wzorow zawiado-
mienia o zmianie, odwolaniu lub wypowiedzeniu tych pelnomocnictw®
w oryginale lub jego notarialnie po§wiadczony odpis. Stosownie do art.
138¢ § 1 o.p. pelnomocnictwo powinno wskazywac dane identyfiku-
jace mocodawce, w tym jego identyfikator podatkowy, dane identyfiku-
jace pelnomocnika, w tym jego identyfikator podatkowy, a w przypadku
nierezydenta — numer i serig paszportu lub innego dokumentu potwier-
dzajacego tozsamos¢ lub inny numer identyfikacyjny, o ile nie posiada
identyfikatora podatkowego, adres tego pelnomocnika do doreczen
w kraju, a w przypadku adwokata, radcy prawnego lub doradcy podat-
kowego — takze jego adres elektroniczny.

Z powyzszych przepisow wynika, ze dokument pelnomocnictwa
szczegolnego, bez wzgledu na forme jego udzielenia, powinien by¢ zlo-
zony do akt konkretnej sprawy podatkowej, aby nie bylo watpliwosci,
ze w tym konkretnym postepowaniu dany podatnik jest reprezentowany

4 M. Poptawski, Petnomocnictwa po zmianach w ordynacji podatkowej, ,Przeglad Podatkéw Lo-
kalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2016, nr 2, s. 21-27.
5 Dz.U.z2015r. poz. 2330.
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przez pelnomocnika. Skoro ustawodawca dopuszcza mozliwos$c usta-
nowienia pelnomocnictwa w roznych formach (w drodze dokumentu
elektronicznego, na piSmie, ustnie do protokotu), w mojej ocenie takze
przedfozenie do akt sprawy odpisu z Krajowego Rejestru Sadowego,
z ktorego bedzie wynikato, ze osoba skladajaca pismo jest prokurentem,
jest wystarczajace dla uznania jej za osobg umocowana do reprezentowa-
nia podatnika. W mysl art. 17 ust. 1 k.s.h. domniemywa sie, ze dane wpi-
sane do rejestru sa prawdziwe, a zatem osoba ujawniona w KRS-ie jako
prokurent jest umocowana do reprezentowania przedsigbiorcy (podat-
nika). Oczywiscie z tresci odpisu z KRS-u powinno w sposob niebudzacy
watpliwosci wynika¢, ze prokurent moze samodzielnie reprezento-
wac podatnika (prokura samoistna). W sytuacji, gdy z KRS-u wynika,
ze mamy do czynienia z prokura taczna (do reprezentowania przedsie-
biorcy niezbedne jest dzialanie co najmniej dwoch prokurentow jedno-
czesnie), wowczas dla skutecznego ztozenia pisma niezbedne sa podpisy
dwoch prokurentow. W takiej sytuacji nalezy przyjac, ze podatnika re-
prezentuja obaj prokurenci facznie, co skutkowac bedzie tym, ze organy
podatkowe w trakcie prowadzonych postepowan, powinny komuniko-
wac sig co najmniej z jednym z prokurentow (art. 109* § 2 kc. w zw.
zart. 1380 0.p.).

Podkreslic nalezy, ze dane wynikajace z KRS-u w zakresie ustanowie-
nia konkretnej osoby prokurentem sa zblizone do tych, ktore wymaga
o.p. od tresci dokumentu pelnomocnictwa (art. 138c § 1 o.p.). W KRS-e
znajdziemy dane identyfikujace mocodawce, w tym jego identyfikator
podatkowy (NIP) oraz dane pelnomocnika, w tym jego identyfikator
podatkowy (PESEL). W KRS-ie nie znajdziemy adresu elektronicznego
prokurenta, jednakze niezmiernie rzadko si¢ zdarza, aby prokurent byt
jednoczesnie adwokatem, radca prawnym lub doradca podatkowym
tego samego przedsigbiorcy. Dlatego tez, jezeli tre§¢ KRS-u w zakresie
ustanowienia prokurenta nie budzi watpliwosci, wiadomo, jaki jest za-
kres i sposob wykonywania prokury, przyjac nalezy, ze odpis z tegoz
rejestru jest wystarczajacym dokumentem potwierdzajacym dzialalnie
strony postgpowania przez pelnomocnika bedacego prokurentem. Jed-
noczesnie, o czym byla juz mowa powyzej, o.p. nie przewiduje zadnych
sankcji za zlozenie pelnomocnictwa w innej formie niz na urzedowym
wzorze wynikajacym z rozporzadzenia Ministra Finansow, dlatego tez
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odpis KRS-u jest wystarczajacym dokumentem potwierdzajacym umoco-
wanie prokurenta do bycia pelnomocnikiem podatnika.

Z uwagi na charakter pelnomocnictwa prokurenta z oczywistych
wzgledow moze by¢ on rowniez pelnomocnikiem do dorgczeh. Jed-
nakze z uwagi na przestanki ustanowienia takiego pelnomocnika wydaje
sie malo prawdopodobnym, aby prokurent kiedykolwiek w praktyce
mogl byc takim pelnomocnikiem. Zakres umocowania prokurenta jest
znacznie szerszy, a skoro prokury, co do zasady, nie mozna ograniczyc
ze skutkiem dla 0sob trzecich (art. 109' § 2 kc.), malo realnym jest, aby
prokurent byt wylacznie pelnomocnikiem do dorgczeh w rozumieniu
0.p. Posrednio wskazuje na powyzsze takze tresc art. 151 § 1 o.p., ktory
traktuje doreczenie pisma prokurentowi, w siedzibie osoby prawnej lub
miejscu prowadzenia przez nia dzialalnosci gospodarczej, za rowno-
znaczne z dorgczeniem pisma stronie postgpowania.

3.3. Pelnomocnik do podpisywania deklaracji

Odrgbnym, zarowno od pelnomocnictwa ogolnego, jak i szczegol-
nego, jest uregulowane w art. 80a o.p. pelnomocnictwo do podpisywa-
nia deklaracji. Stosownie do art. 80a § 11i 2 o.p., jezeli odrgbne ustawy
nie stanowia inaczej, deklaracja, w tym deklaracja skfadana za pomoca
srodkow komunikacji elektronicznej, moze byc podpisana takze przez
pelnomocnika podatnika, platnika lub inkasenta. Pelnomocnictwo do
podpisywania deklaracji oraz zawiadomienie o odwolaniu tego petno-
mocnictwa sklada si¢ organowi podatkowemu wlasciwemu w sprawach
podatku, ktorego dana deklaracja dotyczy. Jednoczesnie ustawodawca
przewidzial, ze w zakresie pelnomocnictwa oraz zawiadomienia o zmia-
nie lub odwolaniu pelnomocnictwa skltadanego w formie dokumentu
elektronicznego wlasciwym organem jest Minister Finansow (od 1 marca
2017 r. Szef KAS). Rowniez w przypadku pelnomocnictwa do podpi-
sywania deklaracji oraz zawiadomienia o jego odwolaniu lub zmianie
ustawodawca przewidziat odpowiednie wzory, na ktorych powinny by¢
skfadane®.

6 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2015 r. w sprawie wzoréw petnomoc-
nictw do podpisywania deklaracji oraz wzoréw zawiadomien o zmianie lub odwotaniu tych pet-
nomochnictw, Dz.U. poz. 2337.

123



Grzegorz Dudar

W doktrynie wskazuje sig, ze o ile zarowno pelnomocnik ogolny
jak i szczegolny skltada w imieniu mocodawcy oswiadczenie woli, tak
pelnomocnik podpisujacy deklaracje podatkowa sktada takze oswiadcze-
nie wiedzy.” Przyjmuje si¢ zatem, ze pelnomocnictwo ogolne nie moze
obejmowac swoim zakresem takze pelnomocnictwa do podpisywania
deklaracji.® Z tresci pelnomocnictwa musi wyraznie wynikac, ze okre-
$lona osoba jest uprawniona do podpisywania deklaracji. W przeciwnym
wypadku nalezy domniemywac, ze skoro jest to czynnosc szczegOlna,
pelnomocnictwo procesowe, nawet najbardziej ogolne, nie obejmuje
umocowania do podpisywania deklaracji.

Z istoty prokury (art. 109" § 1 kc.) wynika, ze prokurent jest umo-
cowany do dokonywania czynnosci sadowych i pozasagdowych, jakie sa
zwigzane z prowadzeniem przedsigbiorstwa. Nie ulega watpliwosci, ze
taka czynnoscia jest takze podpisanie deklaracji podatkowej, oczywiscie
w zakresie tych podatkow, ktore sa zwiazane z dziatalno$cia gospodarcza
prowadzona przez takiego przedsigbiorce. Jednoczesnie ustawodawca
przewidzial w § 2 art. 109" kc., ze nie mozna ograniczy¢ prokury ze
skutkiem wobec osob trzecich, chyba ze przepis szczegolny stanowi ina-
czej. Takimi przepisami szczegolnymi sa wylacznie art. 109° i 109° kc.,
z ktorych wynika, ze do zbycia przedsigbiorstwa, do dokonania czyn-
nosci prawnej, na podstawie ktorej nastgpuje oddanie go do czasowego
korzystania oraz do zbywania i obcigzania nieruchomosci jest wymagane
pelnomocnictwo do poszczegolnej czynnosci oraz ze prokurg mozna
ograniczy¢ do zakresu spraw wpisanych do rejestru oddzialu przedsig-
biorstwa (prokura oddzialowa). Przepisy te maja charakter bezwzglednie
obowiazujacy, a zatem jedynie w tych dwoch przypadkach prokurent nie
moze podejmowac czynnosci w imieniu przedsigbiorcy i dla skutecz-
nego jego dzialania jest niezbedne pelnomocnictwo do dokonania po-
szczegOlnych czynnosci. We wszelkich innych sprawach prokurent moze
dziala¢ w imieniu i na rzecz mocodawcy, co oznacza, ze moze sktadac
w jego imieniu nie tylko o§wiadczenia woli (jak typowy pelnomocnik)
,ale rowniez o$wiadczenia wiedzy (mozliwosc reprezentowania spotki
facznie z czlonkiem zarzadu przy reprezentacji facznej).

7 M. Grego, Podpisanie deklaracji podatkowej przez doradce podatkowego — ewolucja pogla-
déw, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2010, nr 3, s. 76 i nast.
8 M. Poptawski, Petnomocnictwa po zmianach..., op. cit.
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Majac powyzsze na wzgledzie, w mojej ocenie nalezy przyjac, ze
ustanowienie konkretnej osoby prokurentem jest wystarczajace do uzna-
nia jej za pelnomocnika upowaznionego do podpisywania deklaracji po-
datkowych. Skoro w doktrynie dominuje poglad, ze nie ma obowiazku
skladania dokumentu pelnomocnictwa na wzorze okre$lonym przez Mi-
nistra Finansow (UPL-1), a przynajmniej, ze z naruszeniem tego obo-
wiazku nie wiaza sie zadne sankcje dla podatnika (platnika, inkasenta),
przyjac nalezy ze samo dofaczenie do deklaracji podpisanej przez proku-
renta odpisu z KRS-u, z ktorego bedzie wynikalo ustanowienie prokury
samoistnej dla konkretnego prokurenta, bedzie wystarczajacym doku-
mentem potwierdzajacym istnienie pelnomocnictwa do podpisywania
deklaracji podatkowych. Zaznaczyc nalezy, ze ustawodawca w art. 80a
§ 2 o.p. wyraznie zaznaczyl, ze takie pelnomocnictwo oraz zawiado-
mienie o odwolaniu tego pelnomocnictwa skfada si¢ organowi podat-
kowemu wlasciwemu w sprawach podatku, ktorego dana deklaracja
dotyczy, a zatem w powyzszym zakresie niezbedne jest zlozenie odpisu
KRS-u przez podatnika (platnika, inkasenta). W takiej sytuacji organ nie
moze sam, z urzedu, dysponujac dostepem do bazy KRS, oceniac, czy
osoba wskazujaca, ze jest prokurentem, jest umocowana do podpisywa-
nia deklaracji podatkowych czy tez nie. Z uwagi na charakter tegoz pel-
nomocnictwa i daleko idace skutki podatkowe dla samego podatnika, to
od wyraznej jego woli powinno by¢ uzaleznione (ztozenie do organu
dokumentu, z ktorego wynika umocowanie do podpisywania deklara-
¢ji — odpisu z KRS-u potwierdzajacego umocowanie dla prokurenta), czy
prokurent moze w jego imieniu podpisywac deklaracje podatkowe.

Z dokumentu pelnomocnictwa do podpisywania deklaracji podat-
kowych powinno wyraznie wynika¢ wzgledem jakich podatkow dany
pelnomocnik ma umocowanie do podpisywania deklaracji. W od-
pisie z KRS-u nie znajdziemy takich informacji, dlatego tez, w mojej
ocenie, przyjac nalezy, ze prokurent postugujacy sie jedynie odpisem
z KRS-u moze podpisywac wylacznie deklaracje w zakresie podatkow
zwiazanych z dzialalnoscia gospodarcza przedsigbiorcy. Skoro z odpisu
z KRS-u nie wynika takze zakres czasowy pelnomocnictwa do podpi-
sywania deklaracji, zasadnym wydaje si¢ przyjecie, ze prokurent moze
podpisywac deklaracje jedynie za te okresy rozliczeniowe, w ktorych
skutecznie jest ustanowionym prokurentem. Wygasniecie prokury lub
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wykreslenie okreslonego prokurenta z KRS-u skutkowac bedzie wyga-
$nieciem uprawnienia takiej osoby do podpisywania deklaracji.

Za powyzszym pogladem przemawia rowniez generalne odeslanie
z art. 80a § 4 o.p. do stosowania odpowiednio przepisow dotyczacych
pelnomocnictwa w postepowaniu podatkowym. Skoro na etapie poste-
powania podatkowego odpis z KRS-u zastgpuje dokument pelnomocnic-
twa, nic nie stoi na przeszkodzie, aby rowniez na gruncie podpisywania
deklaracji taki dokument potwierdzal umocowanie prokurenta do doko-
nania okreslonej czynnosci.

Podkreslic nalezy, ze powyzsza zasada nie bedzie miata zastosowania
do pelnomocnictwa skladanego w formie dokumentu elektronicznego.
Skoro ustawodawca przewidzial taka szczegolna forme dokumentu,
skoro takie pelnomocnictwo musi by¢ ztozone juz nie wlasciwemu orga-
nowi podatkowemu. lecz Ministrowi Finansow (Szefowi KAS), nie moze
sie ono ograniczac wylacznie do odpisu z KRS-u. Jezeli wola podatnika
(platnika, inkasenta) jest, aby prokurent mial mozliwos¢ podpisywania
deklaracji podatkowych przed wszystkimi organami podatkowymi w za-
kresie wszystkich podatkow, to o powyzszym powinien, w odrebnym
dokumencie elektronicznym, poinformowa¢ Ministra Finansow (Szefa
KAS). Odpis z KRS-u nie jest dokumentem elektronicznym, dlatego tez
nie moze by¢ uznany za dokument udzielajacy pelnomocnictwa w for-
mie dokumentu elektronicznego.

4. Podsumowanie

Obowiazujace przepisy jednoznacznie wskazuja, ze prokura jest ni-
czym innym jak stalym pelnomocnictwem udzielonym przez przedsie-
biorce, wpisanego do rejestru przedsigbiorcow prowadzonego w ramach
Krajowego Rejestru Sadowego, ktore obejmuje umocowanie do czyn-
nosci sagdowych i pozasadowych, zwiazanych z prowadzeniem przed-
siebiorstwa. Niewatpliwie obejmuje ona prowadzenie przedsigbiorstwa
w zakresie spraw podatkowych, zarowno poza, jak i ramach prowadzo-
nych postgpowan podatkowych, czynnosci sprawdzajacych czy kontroli
podatkowej.
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Prokurent niewatpliwie moze by¢ pelnomocnikiem strony poste-
powania podatkowego, jak i pelnomocnikiem podatnika, platnika lub
inkasenta do podpisywania deklaracji. Dokumentem potwierdzajacym
udzielenie pelnomocnictwa prokurentowi do wystgpowania w charakte-
rze pelnomocnika szczegolnego czy tez pelnomocnika do podpisywania
deklaracji jest odpis z KRS-u, z ktorego bedzie wynikat charakter i zakres
udzielonej prokury. Ztozenie takiego odpisu do akt sprawy podatkowe;
przez strong postgpowania lub samego prokurenta, czy tez zlozenie go
lacznie z deklaracja podatkowa podpisana przez prokurenta jest wystar-
czajacym sposobem uzewnetrznienia woli podatnika do reprezentowania
go przed organami podatkowymi przez prokurenta. Jedynie w zakresie
pelnomocnictwa ogolnego oraz pelnomocnictwa do podpisywania de-
klaracji, skfadanych w formie dokumentu elektronicznego Ministrowi
Finansow (Szefowi KAS), dla prawidtowego umocowania prokurenta do
reprezentowania podatnika wydaje sie niezbednym przedtozenie dodat-
kowego pelnomocnictwa w wymaganej formie.
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STWIERDZENIE NADPLATY PO NOWEMU

Leonard Etel

1. Uwagi ogolne

Jedna z zasadniczych zmian wprowadzona ustawa z dnia 10 wrze-
$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych
innych ustaw' dotyczy bardzo kontrowersyjnej kwestii stwierdzania nad-
plat. Zmiany te zostaly wprowadzone przede wszystkim z tego powodu,
ze dotychczasowe przepisy — wg mnie nie najgorsze — w wyniku ich
nadinterpretacji w orzecznictwie sadowym staly sie bardzo trudne w ro-
zumieniu i jeszcze trudniejsze w stosowaniu. A sprawa wydaje sig¢ byc
z zalozenia bardzo prosta. Dotyczy bowiem sytuacji, w ktorej podatnik
sam, bez decyzji organu podatkowego, zaplacit za duzo lub nienaleznie
i w zwiazku z tym chce odzyskac nadplate, skfadajac stosowny wniosek.
Procedura zwracania mu nadplaty byla i jest uregulowana w art. 75 Or-
dynacji podatkowej, ktory w wyniku wprowadzonych z dniem 1 stycz-
nia 2016 r. zmian uleg! catkowitej przebudowie. Przedmiotem niniejszej
publikacji jest analiza tych zmian, ktore w niektorych miejscach ida bar-
dzo daleko i na pewno beda przez to wywolywaly watpliwosci interpre-
tacyjne nie tylko u podatnikow, ale i organow podatkowych.

1 Dz.U.z2015r. poz. 1649.
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2. Kto moze zlozyc wniosek o stwierdzenie nadplaty?

Postepowanie w sprawie stwierdzenia moze byc wszczete tylko
na wniosek podatnika, platnika, inkasenta, osoby ktora byla wspol-
nikiem spotki cywilnej w chwili rozwiazania spotki oraz spolek, ktore
tworzyly podatkowa grupe kapitalowa, w momencie utraty przez grupe
statusu podatnika. Nie moze tego postepowania wszczac z urzedu or-
gan podatkowy, co nie jest nowoscia. W przypadku, gdy organ po-
datkowy ,,widzi” nadplate w zlozonej przez podatnika deklaracji, ma
dwie mozliwosci. Moze w ramach czynnosci sprawdzajacych zwrocic
uwage na nieprawidtowosci dotyczace wyliczenia kwoty podatku wy-
kazanej w deklaracji przez podatnika i poinformowac go, ze zaplacit za
duzo. I wowczas podatnik moze skorygowac deklaracje i ztozyc wniosek
o stwierdzenie nadplaty, ktora organ zwroci bez wydawania decyzji. Je-
zeli podatnik nie ztozy wniosku o stwierdzenie nadplaty wraz z skory-
gowana deklaracja, organ podatkowy wszczyna postepowanie, okresla
prawidlowa kwote podatku oraz kwote nadplaty i zwraca ja na podsta-
wie art. 74a o.p. Tryb okreslania nadplaty przez organ podatkowy nie
ulegl zmianie i zawsze jest uruchamiany z urzedu w odroznieniu od ana-
lizowanego trybu stwierdzania nadpfaty.

Z wnioskiem o stwierdzenie nadplaty moze wystapic oczywiscie
podatnik. Czy tylko podatnik? W zwiazku ze zmianami w o.p. wprowa-
dzonymi od poczatku 2016 r. nie ma juz watpliwosci, ze platnik i inka-
sent moga zlozyc wniosek o stwierdzenie nadplaty jedynie wowczas, gdy
poniesli uszczerbek majatkowy w wyniku blednego wplacenia podatku
(nie pobrali, a wplacili lub wplacili w kwocie wyzszej od pobranej). Je-
zeli podatek zostal pobrany od podatnika i w takiej kwocie wplacony
na rzecz organu, platnik i inkasent nie maja prawa do ztozenia wniosku
o stwierdzenie nadplaty, nawet wowczas, gdy podatek zostal wplacony
w zawyzonej wysokosci. W tej sytuacji uprawnienie o stwierdzenie nad-
platy przystuguje podatnikowi, ktory moze je zrealizowac na podstawie
art. 75 o.p.

Whiosek o stwierdzenie nadplaty moze by¢ tez zlozony, co jest
nowoscia, przez spotki, ktore tworzyly podatkowa grupe kapitatowa
w rozumieniu przepisow o podatku dochodowym od osob prawnych
w momencie utraty przez grupg statusu podatnika w zakresie zobowia-
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zah tej grupy. Jest to uzasadniona zmiana nawiazujaca do istniejacego
wczesniej uprawnienia bytych wspolnikow spotki cywilnej do ztozenia
wniosku o stwierdzenie nadplaty po rozwiazaniu spotki.

3. Wniosek o stwierdzenie nadplaty wraz z korekta
deklaracji jako podstawa wszczgcia postgpowania
w sprawie stwierdzenia nadplaty

Poczynajac od 2016 r., rozwiazany zostal problem skladania ko-
rekty deklaracji z wykazana nadplata, bez wniosku o stwierdzenie nad-
platy. Z art. 75 § 3 wynika, ze w przypadku, gdy z przepisow prawa
podatkowego wynika obowiazek zlozenia deklaracji, to podatnik row-
noczesnie z wnioskiem o stwierdzenie nadplaty jest obowiazany zlozyc
skorygowana deklaracje. Sprawa jest prosta, jezeli podatnik ztozy wnio-
sek o stwierdzenie deklaracji, a nie skoryguje deklaracji. Organ wzywa
go do uzupelnienia wniosku o korekte deklaracji w oparciu o art. 169
0.p. z pouczeniem, ze niewypelnienie tego obowiazku spowoduje po-
zostawienie sprawy bez rozpatrzenia. Nie jest to takie proste, jezeli po-
datnik skorygowat deklaracje i wykazal nadplate, ale nie ztozyt wniosku
o stwierdzenie nadplaty. Organ moze woOwczas w ramach czynnosci
sprawdzajacych wyjasnic watpliwosci z tym zwiazane i wyjasnic, ze po-
datnik nie dostanie nadplaty bez wniosku. W konsekwencji ,,normalny”
podatnik powinien zlozy¢ wniosek. Ten tryb postgpowania w ramach
czynnosci sprawdzajacych moze by¢ trudny do zastosowania woweczas,
gdy podatnik koryguje deklaracje tuz przez uplywem terminu przedaw-
nienia i nie sktada wniosku o stwierdzenie nadplaty. W takiej sytuacji
organ powinien mie¢ mozliwos¢ zazadania zlozenia wniosku o stwier-
dzenie nadplaty pod rygorem pozostawienia sprawy bez rozpatrzenia,
ale niestety nie wynika to bezposrednio ze zmienionych przepisow. Nie
budzi watpliwosci, ze celem nowego art. 75 § 3 o.p. jest wprowadzenie
obowiazku skladania wniosku o stwierdzenie nadplaty wraz z korekta
deklaracji®. Jezeli brakuje jednego z tych dokumentow, postepowanie to
nie moze byt skutecznie wszczete. Bez wszczgetego postgpowania w spra-

2 Obowiagzek ten dotyczy tylko nadptat w podatkach, ktére muszg by¢ wyliczane samodzielnie
przez podatnika w deklaracjach. Nie znajduje zastosowanie do $wiadczen, gdzie nie ma obo-
wigzku skfadania deklaraciji takich jak np. optata skarbowa czy tez optata targowa. W odniesie-
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wie stwierdzenia nadplaty nie moze by¢ wydana decyzja stwierdzajaca
nadplate. Gdy nie mozna wydac tej decyzji, to nie ma tez podstaw do
zwrotu nadplaty. Podatnik moze bowiem domagac si¢ zwrotu nadplaty
jedynie poprzez zlozenie wniosku o wszczgcie postgpowania w sprawie
stwierdzenia nadplaty. Ten rodzaj postgpowania nie moze byc¢ urucho-
miony z urzedu. Dopoki zatem nie ma wniosku podatnika o wszczecie
postgpowania o stwierdzenie nadplaty, nie moze byc stwierdzona nad-
plata. Wniosek ten podatnik moze zlozyc do konca terminu przedawnie-
nia zobowiazania. Zatem w przypadku, gdy podatnik koryguje deklaracje
i wykazuje nadplate ostatniego dnia terminu przedawnienia, bez ztozo-
nego wniosku o stwierdzenie nadplaty, nadplata nie moze byc stwier-
dzona w formie decyzji i przez to zwrocona podatnikowi. A zatem to
w interesie podatnika jest ztozenie wniosku wraz z skorygowana deklara-
cja przed uptywem terminu przedawnienia. Decyzja o stwierdzeniu nad-
platy moze by¢ wowczas wydana po uplywie okresu przedawnienia, co
bezposrednio wynika z nowego art. 79 § 3 o.p. Wniosek zlozony pozniej
nie wszczyna postgpowania, przez co podatnik traci mozliwos¢ odzy-
skania nadplaconego podatku. Pewne watpliwosci pojawiaja sig w od-
niesieniu do skutkow skorygowania deklaracji z wykazana nadplata bez
wniosku o stwierdzenie nadpfaty. Taka korekta bez wniosku, wg mnie,
nie powinna wywolywac skutkow prawnych, ale nie wynika to ze zmie-
nionych przepisow.

4. Stwierdzenie nadplaty bez wydawania decyzji

Mozliwos¢ zwrocenia przez organ podatkowy nadplaty bez wyda-
wania decyzji wynika z art. 75 § 4 o.p. Zgodnie z nim, w przypadku gdy
podatnik skfada wniosek o stwierdzenie nadplaty i koryguje deklaracje,
a organ podatkowy nie ma zastrzezeh co do zasadnosci korekty i wyso-
kosci nadplaty, zwraca nadplate bez wydawania decyzji. W ten sposob
podatnik odzyskuje szybko nadptacony podatek, bo nie ma potrzeby wy-
dawania decyzji i jej uzasadniania. Zwrot nadplaty nastepuje w ramach
tzw. czynnosci materialno-technicznych. Podstawa zwrotu jest wniosek

niu do tej grupy $wiadczen podatnik moze dochodzi¢ stwierdzenia nadptaty poprzez ztozenie
whniosku o stwierdzenie nadptaty.
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i skorygowana deklaracja podatnika. Kwote nadplaty stanowi roznica po-
miedzy kwota podatku wynikajaca z deklaracji i kwota wplacona przez
podatnika. Nadpfata jest zwracana bez oprocentowania, chyba ze organ
podatkowy nie zwroci nadplaty w ciggu 2 miesiecy od dnia ztozenia
wniosku (art. 78 § 3 pkt 3 lit b). Oprocentowanie jest w takie sytuacji
naliczane od dnia zfozenia wniosku o stwierdzenie nadplaty do dnia jej
zwrotu, chyba ze do opoznienia w wydaniu decyzji stwierdzajacej nad-
plate przyczynit sie podatnik, platnik, inkasent.

Pewne watpliwosci dotyczace bezdecyzyjnego trybu zwrotu poja-
wiaja sig wowczas, gdy organ podatkowy chce go zastosowac nie od razu
po ztozeniu wniosku, ale dopiero po przeprowadzeniu postgpowania. Po
zlozeniu wniosku organ sadzi, ze nie ma nadplaty albo jest w innej kwo-
cie, co uzasadnia przeprowadzenie postepowania, w ramach ktorego — po
miesiacu i dokonaniu okreslonych czynnosci — okazuje sig, ze podatnik
dobrze wyliczyl nadplate. Co w takiej sytuacji powinien zrobi¢ organ po-
datkowy? Mozna wskazywac, ze po przeprowadzeniu postgpowania nie
ma podstaw do zwrocenia nadplaty bez decyzji. Art. 75 § 4 mozna inte-
pretowac tak, ze jest stosowany tylko wowczas, gdy sprawa jest oczywista
i nie wymaga przeprowadzenia postgpowania. Jezeli zostalo przeprowa-
dzone postgpowanie, to powinna by¢ wydana decyzja stwierdzajaca nad-
plate koficzaca to postgpowanie. Wg mnie nie jest to konieczne. Organ
podatkowy wlasnie na podstawie analizowanego przepisu moze zakoh-
czyC postgpowanie wszczete wnioskiem podatnika poprzez zwrot kwoty
nadplaty. Organ w trakcie postgpowania wyjasnit bowiem watpliwosci,
przez co moze zwrocic nadplate bez wydawania decyzji.

Nic strasznego sige nie stanie, jezeli organ zdecyduje si¢ na zafa-
twienie wniosku podatnika wydaniem decyzji stwierdzajacej nadplate,
ale bezdecyzyjny tryb jest szybszy i tahszy, co przemawia za jego
stosowaniem.

5. Stwierdzenie nadplaty w decyzji

Nie zawsze jednak bezdecyzyjny tryb zwrotu nadplaty jest moz-
liwy w praktyce, zwlaszcza gdy chodzi o duze kwoty i skomplikowane
stany faktyczne. Gdy organ podatkowy ma watpliwosci co do zasadno-
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$ci wnioskowanego zwrotu lub wysokosci kwoty nadplaty wykazanej
we wniosku i potwierdzi je w postgpowaniu, to wydaje albo decyzje
odmawiajaca stwierdzenia nadplaty, albo decyzje stwierdzajaca nadplate.

Jezeli organ podatkowy nie widzi podstaw do zwrotu nadplaty wy-
nikajacej z wniosku podatnika, to w decyzji odmawia stwierdzenia nad-
platy. W uzasadnieniu decyzji musza by¢ — co oczywiste — przedstawione
okolicznosc faktyczne i prawne, ktore uniemozliwiaja zwrot nadplaty.
W sentencji tej decyzji zawarta jest odmowa stwierdzenia nadplaty, bez
potrzeby okreslania w niej wysokosci zobowiazania podatkowego. Wy-
soko$¢ zobowiazania wynika z pierwotnej deklaracji podatnika. Korekta
deklaracji, w razie odmowy stwierdzenia nadplaty, nie wywoluje skut-
kow prawnych. Wynika to bezposrednio z nowego art. 81b § 2a. Prze-
pis ten nakazuje, aby w uzasadnieniu takiej decyzji wyraznie wskazac, ze
korekta deklaracji jest bezskuteczna. Podatnik moze odwolac sig od takiej
decyzji na ogolnych zasadach

W nowym stanie prawnym organ podatkowy moze wydac decyzje
stwierdzajaca nadpfate na podstawie dodanego art. 75 § 4a. Z przepisu
tego wynika, ze ,,w decyzji stwierdzajacej nadplate organ podatkowy
okresla wysoko$¢ zobowigzania podatkowego w prawidlowej wyso-
koSci w takim zakresie, w jakim powstanie nadplaty jest zwiazane ze
zmiang wysokosci zobowiazania podatkowego. W zakresie, w jakim
whniosek jest niezasadny, organ odmawia stwierdzenia nadplaty”. Prze-
pis ten wprowadza nowy tryb stwierdzania nadplaty rozniacy sie zasad-
niczo od wczesniejszej praktyki prowadzenia postepowania z wniosku
podatnika o stwierdzenie nadplaty. Do kohca 2015 r. w orzecznictwie
sadowym dominowat poglad, zgodnie z ktorym po ztozeniu wniosku
o stwierdzenie nadplaty (ktory wszczynal postgpowanie w tej spra-
wie) organy podatkowe musialy wszczac drugie postgpowanie w spra-
wie okreslenia zobowiazania i po jego zakohczeniu decyzja ostateczna
wroci¢ do postgpowania w sprawie stwierdzenia nadplaty i ja stwier-
dzi¢ albo odmowic jej stwierdzenia®. Nie mozna bylo — zgodnie z tym
pogladem — w jednym postepowaniu z wniosku podatnika o stwier-
dzenie nadplaty rozstrzygna¢ dwoch nieroztacznych kwestii — okreslic

3 Zdaniem sgdow organ podatkowy dopiero po okresleniu wysokosci zobowigzania powinien
rozstrzygna¢ kwestie nadptaty w odrebnej decyzji — zob. m. in wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3
wrze$nia 2013 r., sygn. akt Il SA/Po/13, Lex nr 137157.
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wysokosci zobowiazania i stwierdzi¢ nadplate. Takie podejscie genero-
walo liczne problemy praktyczne, ktore byly coraz trudniejsze do roz-
wiazania i wydluzato nadmiernie postepowanie w sprawie stwierdzenia
nadplaty*. W oparciu o te poglady podatnicy zaczeli skltadac wnioski
o stwierdzenie nadplaty i korygowac do zera podatek wynikajacy z de-
klaracji ostatniego dnia terminu przedawnienia zobowiazania podatko-
wego. Zgodnie z tym pogladem mogli to zrobi¢, a organ podatkowy nie
mial mozliwosci, po uptywie okresu przedawnienia, okreslenia wyso-
kosci zobowiazania i w efekcie musial zwraca¢ nadptate. W ten sposob
podatnik mogt bez trudu uzyskac zwrot zaptaconego zgodnie z prawem
podatku, poniewaz organ podatkowy po uplywie okresu przedawnie-
nia byl ,,bezbronny” i nie mogl nic zrobic. Dopiero to doprowadzito do
»zmigkczenia” stanowiska judykatury co do mozliwosci wydawania de-
cyzji o stwierdzeniu nadplaty bez wczesniejszego okreslania zobowia-
zania w odrgbnym postgpowaniu oraz rozstrzygania spraw nadplat po
uplywie okresu przedawnienia’.

Wg mnie nic nie stalo na przeszkodzie, aby w stanie prawnym obo-
wiazujacym do kohca 2015 r. w jednym postgpowaniu o stwierdzenie
nadplaty rozstrzygac o wysokosci zobowiazania na podstawie art. 21 § 3
0.p. i na podstawie art. 75 o.p. o nadplacie. Mozna bylo takze prowadzic
postgpowanie w sprawie stwierdzenia nadplaty po uptywie okresu prze-

4 L. Etel, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presna-
rowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa, Warszawa 2013, s. 561 i nast.

5 Zob. uchwate 7 sedzidow NSA z dnia 27 stycznia 2014 r., sygn. akt Il FPS 5/13, z ktorej wy-
nika, ze ,w przypadku zakwestionowania prawidtowosci skorygowanej deklaracji podatkowej
ztozonej wraz z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty, zgodnie z art. 75 § 3 Ordynacji podat-
kowej, organ podatkowy nie ma obowigzku przed rozpatrzeniem tego wniosku wszczynaé
w kazdej sprawie postepowania celem okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego,
o ktérym mowa w art. 21 § 3 wymienionej ustawy”. Mozliwo$¢ orzekania o nadptacie po upty-
wie okresu przedawnienia dopuscit NSA w uchwale z dnia 29 wrze$nia 2014 r., sygn. akt Il
FPS 4/13. Z uzasadnienia tej uchwaty wynika, ze ,(...) z art. 79 § 2 o.p. prawo do ztozenia
whniosku o stwierdzenie nadptaty wygasa po uptywie terminu przedawnienia zobowigzania po-
datkowego. W wyniku ztozenia takiego wniosku przed uptywem terminu przedawnienia zo-
bowigzania organ podatkowy orzeka o wysokosci nadptaty badz odmawia jej stwierdzenia
w catosci lub w czesci. Jest to mozliwe, jak trafnie wskazano w uzasadnieniu pytania, takze po
uptywie terminu przedawnienia. (...) Wynika takze z tego przepisu, ze ustawodawca uznat za
konieczne wyrazne wskazanie, iz tylko w wypadku zgtoszenia wniosku przed uptywem terminu
przedawnienia organ ma prawo badania wysokosci zobowigzania w celu stwierdzenia, czy po-
datek nie zostat nadptacony badz zaptacony nienaleznie. Badanie to bedzie ograniczone wy-
facznie do tych okolicznosci, ktére wynikaja z wniosku o stwierdzenie nadptaty. Organ nie ma
bowiem w takim wypadku obowigzku, a przede wszystkim mozliwo$ci wszczecia postepowa-
nia podatkowego w przedmiocie wysokos$ci zobowigzania podatkowego (por. uchwate Naczel-
nego Sgdu Administracyjnego z dnia 27 stycznia 2014 r., sygn. akt [l FSK 5/12, CBOSA).”
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dawnienia, z tym ze w jego ramach okre$lone zobowiazanie nie moglo
by¢ wyzsze niz w kwocie zadeklarowanej i zaptaconej przez podatnika®.

Jak w obowiazujacym od 1 stycznia 2016 r. stanie prawnym organ
podatkowy powinien stwierdzi¢ nadplate, gdy nie zgadza si¢ z podatni-
kiem co do jej wysokosci? W takiej sytuacji organ powinien stwierdzic
w decyzji nadplate o okreslonej kwocie (innej niz wnioskowal podat-
nik). Zeby to zrobi¢, musi okreslic w tej decyzji prawidtowa kwote zo-
bowiazania podatkowego od przedmiotu opodatkowania wskazanego
przez podatnika we wniosku o nadplate i skorygowanej deklaracji oraz
odniesc to do tego, co zaplacit podatnik i w ten sposob ustali¢c nadplate.
Przybliza to nastgpujacy przyklad: podatnik zaplacit podatek od nieru-
chomosci w wysokoséci 150 zt (od budynku — 50 zt, budowli — 50 zt
i gruntu — 50 zI). Nastepnie skorygowal deklaracje i wystapit z wnio-
skiem o stwierdzenie nadplaty od budynku w wysokosci 50 zt, nie kwe-
stionujac wysokosci podatku od gruntu i budowli. Organ podatkowy
w ramach postgpowania okresla prawidtowa wysokosc podatku od bu-
dynku — 30 zI, odnosi to do tego, co zaplacit za budynek podatnik — 50 zt
i w ten sposob stwierdza nadplate w wysokosci 20 zt. Warto podkre-
§lic, ze organ w takiej decyzji nie bedzie ,,ruszac” wynikajacej z deklara-
cji kwoty zobowiazania w zakresie niekwestionowanym przez podatnika
we wniosku o stwierdzenie nadplaty (od gruntu i budowli, poniewaz
korekta dotyczyta tylko budynku). W decyzji stwierdzajacej nadplate or-
gan okresli zobowiazanie jedynie od czgsci przedmiotu opodatkowania
(budynku), a nie od catoéci (budynku, budowli i gruntow). Nie jest to
okreslenie zobowiazania na podstawie art. 21 § 3 o.p., bo organ nie bada
pozostalych skfadnikow zobowiazania, nieobjetych wnioskiem o stwier-
dzenie nadplaty. Tak wiec w sentencji decyzji stwierdzajacej nadplate
organ powinien: 1) stwierdzi¢c kwote nadplaty, 2) okreslic wysokosc
zobowiazania w prawidlowej wysokosci w takim zakresie, w jakim po-
wstanie nadplaty jest zwigzane ze zmiang wysokosci zobowiazania po-
datkowego i na kohcu 3) odmowic stwierdzenia wnioskowanej nadplaty

6 Inaczej NSA w uchwale z dnia 29 wrzes$nia 2014 r., sygn. akt Il FPS 4/13: ,W Swietle art. 70 § 1
i art. 208 § 1 oraz art. 233 § 1 pkt 2 lit. a) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.) w brzmieniu obowigzujgcym od 1 wrzesnia
2005 r. po uptywie terminu przedawnienia nie jest dopuszczalne prowadzenie postgpowania
podatkowego i orzekanie o wysoko$ci zobowigzania podatkowego, ktére wygasto przez za-
ptate (art. 59 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej)”.
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w pozostalym zakresie (nadwyzka kwoty wskazanej przez podatnika nad
kwota nadplaty stwierdzong w decyzji). W decyzji powinna byc takze
informacja, ze tak okreslone zobowiazanie nie wyklucza, ze w pozniej-
szym czasie organ nie moze wydac decyzji okreslajacej zobowiazanie
w calosci na podstawie art. 21 § 3 (art. 75 § 4b).

W analizowanym przypadku prawidfowa kwota zobowiazania od
gruntu i budowli wynika z deklaracji, a od budynku jest okreslona w de-
cyzji stwierdzajacej nadplate. A zatem kwota podatku wynika po czgsci
z deklaracji (grunty i budowle), a po czgsci z decyzji (podatek od bu-
dynku), co jest zupelna nowoscig. Jest to specyficzny sposob okreslania
zobowigzania, inny niz wynikajacy z art. 21 § 3. Jego specyfika polega
na tym, ze okreslana jest jedynie kwota zobowiazania w czgsci objetej
wnioskiem podatnika (w przykladzie dotyczaca budynku). W konse-
kwencji nalezy przyjac, ze wysokosc zobowiazania od budynku wynika
z decyzji o stwierdzeniu nadplaty, a nie z deklaracji podatkowej’. Kon-
cepcja ta bazuje na zalozeniu, ze organ podatkowy odmowil stwier-
dzenia nadplaty w czgsci, a przez to — zgodnie z art. 81 § 2a — korekta
nie wywoluje skutkow prawnych. Jezeli korekta nie wywolala skutkow
prawnych, to jest jedynie ,pierwotna” deklaracja, z ktorej wynika nie-
prawidlowa kwota podatku od budynku. Organ musi w tym przypadku
okreslic wysoko$c zobowigzania jedynie od budynku w decyzji o stwier-
dzeniu nadplaty. Robi to w uproszczony sposob, ograniczajac sie do
zbadania prawidlowosci podatku od przedmiotu wskazanego przez po-
datnika we wniosku o stwierdzenie nadplaty. W postgpowaniu stwier-
dzajacym nadplate organ nie bada pozostatych elementow skltadowych
zobowigzania (podatku od budowli i gruntow), przyjmujac je w kwo-
tach wyliczonych przez podatnika w deklaracji na podatek.

W analizowanym przypadku dziatanie organu podatkowego, cho-
ciaz podjete na podstawie art. 75 § 4a w zwiazku z art. 81 § 2a, odpo-
wiada w istocie rzeczy trybowi przewidzianemu w art. 21 § 2 w zwiazku
2§ 3. W obu trybach organ podatkowy stwierdza, ze wysokos¢ zobowia-
zania jest inna niz w skorygowanej deklaracji, przez co okresla ja w decy-
zji. Podstawowa roznica sprowadza sie do tego, ze stwierdzajac nadplate,

7 Takie rozumienie wymagatoby zmiany w art. 21 § 2, gdzie nalezatoby wskazaé, ze podat-
kiem do zaptaty jest podatek wynikajacy z deklaracji z zastrzezeniem nie tylko § 3, ale réwniez
art. 75 § 4a.
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organ nie okresla calego zobowiazania, tylko jego czg$c — wskazana przez
podatnika we wniosku o stwierdzenie nadplaty. Ten sposob rozumowa-
nia uzasadnia brzmienie art. 75 § 4a — ,,(...) organ podatkowy okresla
wysokos¢ zobowiazania w takim zakresie, w jakim powstanie nadplaty
jest zwiazane ze zmianga wysokosci zobowiazania podatkowego.” Organ
podatkowy okresla wysokos¢c zobowigzania w decyzji, ale tylko w od-
niesieniu do czesci zakwestionowanej przez podatnika wnioskujacego
o zwrot nadplaty. W takim razie nie okresla w decyzji pozostatych czesci
zobowiazania wynikajacego z deklaracji, co do prawidlowosci ktorych
nie ma zastrzezeh. Kwota zobowiazania od pozostalych przedmiotow
opodatkowania jest wyliczona przez podatnika w deklaracji. Ich pra-
widlowosci nie kwestionuje ani podatnik (we wniosku o stwierdzenie
nadplaty), ani organ podatkowy, wydajac decyzje okreslajaca jedynie
w odniesieniu do czgsci objetej wnioskiem o stwierdzenie nadplaty.
Przyjecie tej koncepcji — za ktora sig opowiadam — umozliwia od-
powiedz na pytanie dotyczace mozliwosci ztozenia przez podatnika
wniosku o stwierdzenie nadplaty i skorygowania deklaracji w zakresie
pozostalych przedmiotow opodatkowania (budowli i gruntow) — nie-
bedacych przedmiotem analizy organu podatkowego w postgpowaniu
o stwierdzenie nadplaty od budynku. Czy mozna wielokrotnie wyste-
powac z wnioskami o stwierdzenie nadplaty i korygowac deklaracje
w przypadku, gdy w obrocie jest juz decyzja o stwierdzeniu nadpfaty,
w ktorej okreslona jest wysokosc zobowiazania podatkowego? Odpowia-
dajac na to pytanie, nalezy wyjsc od stwierdzenia, ze taki wlasnie byt cel
zmienianych przepisow®. Organ moze wydawac kilka decyzji ,,czastko-
wych” w przypadku skladania wnioskoOw o stwierdzenie nadplaty za ten
sam okres rozliczeniowy, z tym ze moga one dotyczyC roznych przed-
miotow opodatkowania wykazanych w deklaracji. Podatnik moze wigc
wystapic z wnioskiem o stwierdzenie nadplaty wykazanego w deklaracji
podatku od gruntu, chociaz wczesniej byta wydana decyzja stwierdzajaca

8 Na mozliwos¢ wydawania kolejnych decyzji stwierdzajgcych nadptate wskazuje Depar-
tament Polityki Finansowej Ministerstwa Finanséw w pismie z dnia 30 grudnia 2015 r.,
PK4.8022.45.2015. Zgodnie z tym pismem ,(...) poszczegdlne decyzje o stwierdzeniu nad-
ptaty — w razie wielu wnioskdw o stwierdzenie nadptaty za ten sam okres rozliczeniowy — sg
decyzjami «czgstkowymi» i mogg funkcjonowa¢ w obrocie prawnym réwnolegle bez ich for-
malnego wzruszenia. Nalezy mie¢ na uwadze, ze kazda z kolejno wydawanych decyzji «czgst-
kowych» stwierdzajgcych nadptate bedzie okre$lata zobowigzanie podatkowe w wysokosci
nizszej niz w decyzji jg poprzedzajgcej”.
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nadplate w zakresie opodatkowania budynku. Nie do kohca wynika to
z literalnego brzmienia zmienionych przepisow regulujacych stwierdza-
nie nadpfat, ale niewatpliwie takie ich rozumienie jest zgodne z celem
wprowadzenia zmian w art. 75 o.p.”

6. Decyzje w sprawie stwierdzenia nadplaty wydawane
po uplywie okresu przedawnienia

Z nowego art. 79 § 3 wynika, ze decyzje w sprawie stwierdzenia
nadplaty na wniosek zlozony przed uplywem terminu przedawnienia
mozna wydac takze po uplywie tego terminu. Po uptywie okresu prze-
dawnienia moze by¢ zatem niewatpliwie wydana decyzja stwierdzajaca
nadplate, gdzie okresli sig takze wysokosc zobowiazania od przedmiotu
opodatkowania wskazanego we wniosku o stwierdzenie nadplaty. Nic
nie stoi na przeszkodzie — wg mnie — aby wydac decyzje odmawiajaca
stwierdzenia nadplaty. Jest to takze ,,decyzja w sprawie stwierdzenia
nadplaty”, o ktorej mowa w powolanym przepisie. Nowy art. 79 § 3
umozliwia organowi podatkowemu prowadzenie postepowah z wnio-
skow o stwierdzenie nadplaty zlozonych ostatniego dnia terminu prze-
dawnienia zobowiazania. W ramach tych postgpowah organy moga
w zakresie objetym wnioskiem o stwierdzenie nadplaty okreslic prawi-
dlowa wysokos¢ zobowigzania od danego przedmiotu opodatkowania,
odniesc te kwote do zaplaconego przez podatnika podatku i stwierdzic
nadplate albo tez odmowic jej stwierdzenia. Nie budzi to watpliwosci,
gdy podatnik ztozyt wniosek o stwierdzenia nadplaty od — wracajac do
przyktadu — budynkow. Organ moze okreslic zobowiazanie od budyn-

9 Przeciwnicy tego pogladu moga podnosié, ze wysoko$¢ catego zobowigzania (od budynku,
budowli i gruntu) jest okreslona w decyzji ostatecznej stwierdzajgcej nadptate. Jezeli podatnik
chcac je zmienié (i np. odzyskac nadptate), musi wzruszy¢ te decyzje w trybach nadzwyczaj-
nych. Przyjecie tej koncepcji skutkowatoby tym, ze podatnik tylko raz moégtby wystagpi¢ z wnio-
skiem o stwierdzenie nadptaty w trybie art. 75 § 4a, poniewaz wydanie decyzji stwierdzajgcej
nadptate wigzatoby sie z okresleniem catego zobowigzania podatnika. Nie mozna ztozy¢ wnio-
sku o stwierdzenie nadptaty wéwczas, gdy wysoko$¢ zobowigzania jest okreslona w decyzji.
Zmiana tak okreslonego zobowigzania bytaby mozliwa tylko w oparciu o przestanki wzruszenia
decyzji ostatecznych. Réwniez organ podatkowy bytby zwigzany takg decyzjg okreslajgca wy-
sokos$¢ zobowigzania od chwili jej doreczenia. Mogtby jg zmienic¢ takze jedynie w trybach nad-
zwyczajnych. Na pewno nie o to chodzito ustawodawcy, ktéry wyraznie zaktada wydawanie
kilku decyzji ,czgstkowych” w tej samej sprawie — zob. str. 37 uzasadnienia projektu ustawy po-
wotanej w przypisie 1.
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kow i w konsekwencji wysokosc nadplaty albo jej brak. Co wowczas,
gdy podatnik ostatniego dnia terminu przedawnienia koryguje ze 150 zt
do zera deklaracje (od budynkow, budowli i gruntow) i sklada wniosek
o stwierdzenie nadplaty od wszystkich przedmiotow opodatkowania?
W takiej sytuacji, aby rozstrzygna¢ w sprawie nadplaty, musi obliczy¢
kwote podatku od wszystkich przedmiotow opodatkowania. Gdy okaze
sig, ze kwota podatku wynosi 100 zt, a podatnik w pierwotnej deklaracji
wykazal i zaplacit 150 zt, wowczas powinna by¢ wydana decyzja stwier-
dzajaca nadplate w wysokos$ci 50 zI. W tej decyzji musi byc okreslona
wysokos¢ zobowiazania w kwocie nizszej niz zaplacit podatnik. Jezeli
natomiast organ podatkowy w trakcie postepowania ustali, ze podatek
od wszystkich nieruchomosci wynosi 180 zI, a wigc wigcej niz wykazat
w pierwotnej deklaracji i zaptacit podatnik (150 zI), to moze jedynie od-
moOwic stwierdzenia nadplaty. Korekta do zera nie wywoluje wowczas
skutkow prawnych, a w konsekwencji obowiazuje pierwotna deklara-
cja z podatkiem 150 zt, zaplaconym przez podatnika. Organ po uply-
wie okresu przedawnienia w postgpowaniu z wniosku o stwierdzenie
nadplaty nie moze okreslic zobowiazania w kwocie wyzszej niz zaplacit
podatnik, poniewaz ta ,,nadwyzka” wygasta w wyniku uptywu terminu
przedawnienia. Moze natomiast okresli¢ wysoko$¢ zobowiazania w kwo-
cie nizszej niz zaplacit podatnik i na tej podstawie stwierdzi¢ nadplate.

7. Rozpatrzenie wniosku o stwierdzenie nadplaty
W postgpowaniu w sprawie okreslenia wysokoSci
zobowiazania podatkowego

Nowy tryb orzekania o nadplacie przewidziany jest wart. 79 § 1 o.p.
Z przepisu tego wynika, ze ,,(...) w razie wszczecia z urzedu postepowa-
nia podatkowego w sprawie, w ktorej zostal zZtozony wniosek o stwier-
dzenie nadplaty, zadanie zawarte we wniosku o stwierdzenie nadplaty
podlega rozpatrzeniu w tym postgpowaniu.” Przepis ten znajdzie zasto-
sowanie woweczas, gdy podatnik zlozy wniosek o stwierdzenie nadplaty
na podstawie art. 75 § 4a, ale organ podatkowy w trakcie postgpowania
stwierdzi, ze cate zobowiazanie podatkowe (rowniez w czgsSciach nie ob-
jetych wnioskiem o nadplate) jest blednie okreslone w deklaracji. Or-
gan nie moze skorygowac tego zobowigzania w ramach postgpowania
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o stwierdzenie nadplaty dlatego, ze musi wyjs¢ poza podniesione przez
podatnika argumenty uzasadniajace zwrot nadplaty wskazane we wnio-
sku. Bedzie tak np. gdy podatnik podatku od nieruchomosci wnioskuje
o zwrot nadplaty w odniesieniu do budynku, a organ podatkowy w trak-
cie postgpowania stwierdza, ze podatnik w deklaracji zle wyliczyt kwote
podatku od gruntu i budowli. Aby okreslic wysoko$c zobowiazania
w prawidtowej kwocie organ podatkowy musi wszczac postgpowanie
w sprawie okreslenia wysokosci zobowiazania podatkowego na pod-
stawie art. 21 § 3. Co z postgpowaniem wszczetym z wniosku podat-
nika o stwierdzenie nadplaty? Jest ono ,,wchloniete” przez postepowanie
w sprawie okreslenia wysokosci zobowiazania. Oznacza to, ze organ po-
datkowy musi wydac postanowienie o wszczeciu postgpowania w spra-
wie okreslenia wysokos$ci zobowiazania (art. 165) i poinformowac
podatnika, o tym ze jego zadanie zwrotu nadplaty zostanie rozpatrzone
w tym postgpowaniu. Czy trzeba umarzaC postgpowanie w sprawie
stwierdzenia nadplaty? Mozna mieC tu watpliwosci, poniewaz nie stato
sie ono bezprzedmiotowe — sprawa nadplaty bedzie rozpatrywana w po-
stepowaniu okreslajacym kwote zobowiazania. I o tym trzeba koniecznie
poinformowac podatnika, co przyniesie lepsze rezultaty niz dorgczanie
mu postanowienia o umorzeniu postgpowania z jego wniosku o stwier-
dzenie nadplaty. Warto zwrocic uwage, ze wydanie decyzji komplekso-
wej spowoduje, ze zobowigzanie w calosci jest okreslone w tej decyzji,
a zfozona przez podatnika deklaracja przestaje obowiazywac.

Jak wskazuje Ministerstwo Finansow w powolanym piSmie z dnia
30 grudnia 2015 r. ,,(...) decyzja okreslajaca wysokos¢ zobowiazania
podatkowego wydana z urzedu, jako decyzja «kompleksowa» obejmu-
jaca wszystkie elementy stanu faktycznego, rowniez te, ktore byly objete
weczesniejszymi decyzjami «czastkowymi», zastgpuje wszystkie decy-
zje «czastkowe».” W jakim sensie ,,zastepuje” wszystkie decyzje ,,czast-
kowe”? Wg mnie w decyzji okreslajacej, ktora musi obejmowac catosc
zobowigzania, kwoty z decyzji czastkowych zostana ,,przepisane” bez
ich zmiany i dodatkowo okreslona zostanie kwota zobowiazania, ktora
nie byla objeta decyzjami ,,czastkowymi”. Wro¢my do naszego przy-
ktadu. Jezeli organ podatkowy w decyzji okreslit wysokosc podatku od
budynku (30 z) i nie ,,ruszyl” kwot podatku wynikajacych z deklaracji
od budowli i gruntow (100 zI), to moze, wydajac decyzje , komplek-
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sowa”, okreslic inne kwoty podatku od budowli i gruntow, i doda¢ do
tego podatek od budynku wynikajacy z decyzji ,,czastkowej”. Nie moze
— wg mnie — jeszcze raz w decyzji , kompleksowej” zmieni¢ kwoty po-
datku z decyzji ,,czastkowej” (chyba ze uprzednio wzruszy te decyzje
w ramach trybow nadzwyczajnych). W decyzji ,, kompleksowej” mozna
jedynie okreslic podatek od przedmiotow opodatkowania, w ktorych
kwota podatku zostala wyliczona przez podatnika w deklaracji. W tym
kontekscie nalezy odniesc si¢ do postanowieh nowego art. 259a, z kto-
rego wynika, ze decyzja stwierdzajaca nadplatg wygasa z dniem dore-
czenia decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowiazania podatkowego. Wg
mnie, pomimo wygasnigcia decyzji w sprawie stwierdzenia nadpfaty,
organ podatkowy nie powinien jeszcze raz rozstrzygac sprawy juz raz
rozstrzygnietej w decyzji ostatecznej. Powinien w decyzji kompleksowej
»przepisac” kwoty podatkow wynikajacych z decyzji ,,czastkowych”,
poniewaz z literalnego brzmienie powolanego art. 259a wynika, ze de-
cyzja ta pozostaje w obrocie prawnym az do momentu dorgczenia decy-
zji okreslajacej. Zatem w dacie wydania decyzji , kompleksowej” organ
jest nig zwiazany.

8. Wnioski

W konkluzji nalezy stwierdzic, ze nowe regulacje dotyczace trybu
stwierdzania nadplaty eliminuja problemy powstale na gruncie wy-
ktadni poprzednio obowiazujacych przepisow. Wg mnie zmieniony tryb
stwierdzania nadplat ,,ulatwi zycie” na rowni organom podatkowym
i podatnikom. Najwazniejsze zmiany sprowadzaja sie do tego, ze:

1) mozna wydac decyzje ,,czastkowa” stwierdzajaca nadplate
w czeSci wskazanej we wniosku o stwierdzenie nadplaty.
W takiej decyzji okresla sig wysoko$c zobowiazania podatko-
wego od przedmiotu opodatkowania wskazanego we wniosku
o stwierdzenie nadplaty;

2) wysoko$¢ zobowiazania w przypadku wydania decyzji ,,czast-
kowej” wynika z tej decyzji oraz z deklaracji podatkowej
w odniesieniu do przedmiotow opodatkowania nieobjetych
wnioskiem o stwierdzenie nadpfaty;
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3) organ podatkowy po wszczeciu postgpowania z wniosku po-
datnika o stwierdzenie nadplaty moze wszcza¢ postepowanie
w sprawie okreslenia wysokos$ci zobowiazania i w jego ramach
rozstrzygnac w sprawie nadplaty;

4) organ podatkowy moze wydac¢ decyzje w sprawie nadplaty po
uplywie terminu przedawnienia, gdy podatnik zlozy wniosek
ostatniego dnia tego terminu. W decyzji tej organ nie moze
okreslic zobowiazania w kwocie wyzszej niz zaplacil podatnik.
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PRAKTYCZNE PROBLEMY ZWIAZANE Z ODBIOREM
KORESPONDENCJI PRZEZ PROFESJONALNYCH
PELNOMOCNIKOW Z UZYCIEM ELEKTRONICZNEJ
SKRZYNKI PODAWCZEJ

Dariusz Gibasiewicz

1. Wprowadzenie

Z dniem 1 stycznia 2016 roku zostaly wprowadzone do ustawy Or-
dynacja podatkowa nowe regulacje dotyczace migdzy innymi pelnomoc-
nictw oraz dorgczania korespondencji profesjonalnym pelnomocnikom'.
Wprowadzone do systemy prawnego zmiany mialy wpisywac sie w bu-
dowanie szeroko rozumianej e-administracji. Mialy one tez przyniesc
oczywiste korzysci, takie jak przyspieszenie postepowan podatkowych
poprzez eliminacje problemow z doreczeniem korespondencji profesjo-
nalnym pelnomocnikom oraz wymierne oszczednosci zwiazane z bra-
kiem koniecznosci drukowania wszelkich pism kierowanych do strony
oraz ponoszenia kosztow ich dorgczenia, co nastgpowato przy wykorzy-
staniu podmiotow zewnetrznych. Co wigcej, te zmiany wydawaly sig
mie¢ pozytywny charakter zarowno dla organu podatkowego, jak i pet-
nomocnikow i ich mocodawcow. W przypadku organow podatkowych
zniwelowany mial zosta¢ problem zwiazany z doreczeniem pelnomoc-

1 Zob. ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekto-
rych innych ustaw, Dz.U. z 2015 r. poz. 1649.
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nikowi korespondencji, bowiem w przypadku elektronicznego systemu
dorgczen nie byly powielane trudnosci, ktore wystepowaly w tradycyj-
nym systemie jej doreczania. Ponadto doreczenia przy wykorzystywa-
niu systemu e-PUAP mialy nie pozwala¢ na dzialania zmierzajace do
przedtuzenia momentu doreczenia korespondencji, co na przyklad ma
niebagatelne znaczenie w przypadku dorgczania decyzji ustalajacych.
Niejednokrotnie takie decyzje byly dorgczane przez organy podatkowe
tuz przed uplywem terminu przedawnienia (autor spotkat si¢ z takimi
sytuacjami bardzo czesto w odniesieniu do decyzji ustalajacych w zakre-
sie podatku od przychodow ze zrodel nieujawnionych). Zmiany te mialy
by¢ takze korzystne dla pelnomocnikow podatnikow, bowiem przede
wszystkim nie byli oni zmuszani do odbioru korespondencji w terminie
zwiazanym z wizyta dorgczyciela. Przy wykorzystaniu systemu e-PUAP
odbior korespondencji catkowicie uniezalezniat si¢ od ich braku obecno-
$ci w okreslonym czasie w prowadzonej przez nich kancelarii, ktora byla
wskazana jako adres do korespondencji. Niewatpliwe zatem dokonane
zmiany mialy na celu wprowadzenie pewnych dogodnosci w systemie
doreczeh dokonywanych profesjonalnym pelnomocnikom. Sa one takze
oczywistym znakiem czasu w zwiazku z szeroko pojeta ,,elektronizacja
zycia”, co musi znajdowac takze odzwierciedlenie na gruncie obowia-
zujacego prawa. Dokonywane zmiany w Ordynacji podatkowej nie maja
charakteru odosobnionego, jezeli wezmie si¢ pod uwage takze zmiany
w innych obszarach prawa, jak na przyklad informatyzacje postepowan
cywilnych.

Uznajac dokonywane zmiany za konieczne i uznajac ich stusznosc za
niepodlegajaca jakiejkolwiek dyskusji, nalezy zadac jednak pytanie, czy
te zalozenia, plany i oczekiwania, ktore legly u podstaw wprowadzonych
zmian znajduja odzwierciedlenie w praktyce. Oczywistym jest takze, ze
realizacja okreslonych wartosci, nawet niewatpliwie stusznych, musi by¢
oceniana takze w kontekscie realizacji innych wartosci, ktore stanowia
aksjologiczna podstawe danej czedci regulacji. W tym konkretnym wy-
padku powstaje pytanie, czy elektronizacja postgpowania z wykorzy-
staniem systemu e-PUAP nie wplywa w negatywny sposob na prawa
reprezentowanej przez profesjonalnego pelnomocnika strony. Dotyczy
to przede wszystkim mozliwosci zapoznania sig z otrzymywana kore-
spondencja oraz prawidtowym sposobem okre$lenia daty jej otrzymania,

146



Praktyczne problemy zwigzane z odbiorem korespondenciji...

tak aby data, ktora zostala uznana za datg dorgczenia przez organ po-
datkowy, pokrywala sie z data faktycznej mozliwosci otrzymania i moz-
liwosci zapoznania sig z nig przez pelnomocnika strony. W przypadku
rozbieznosci tych dat moze doj$¢ do istotnego naruszenia interesow
reprezentowanej przez profesjonalnego pelnomocnika strony, przede
wszystkim w zakresie zlozenia na przyktad odwotlania od przestanej de-
cyzji. Zatem na gruncie proceduralnym niezwykle istotne jest dokonanie
prawidlowego dorgczenia pisma pelnomocnikowi strony, gdyz mozli-
WwoSC zapoznania sig z jego treScia przez pelnomocnika jest gwarantem
realizacji konstytucyjnie i ustawowo przyznanych praw strony, w imie-
niu ktorej dziala profesjonalny pelnomocnik. Prawidtowe doreczenie jest
tez podstawa budowania faktycznego zaufania do organow administracji
oraz realizacja zalozenia bedacego zasada kazdego postgpowania, w tym
prowadzonego na gruncie Ordynacji podatkowej. Ponadto oczywistym
jest, iz dokonanie doreczenia zgodnie z przepisami prawa jest swoistym
warunkiem wstepnym prawidlowosci dokonywania dalszych czynnosci,
np. prawidlowe doreczenie decyzji ma istotny wplyw na mozliwosc zto-
zenia odwolania od niej. Nie ulega watpliwosci, ze brak prawidlowego
dorgczenia korespondencji powoduje, iz w §wietle prawa nie moze ona
zosta¢ uznana za dorgczong, a zatem nie rozpoczynaja swojego biegu ter-
miny zwiazane z jej prawidtowym dorgczeniem.

2. Zmiany prawne w zakresie dorgczen korespondencji
profesjonalnym pelnomocnikom obowiazujace od dnia
1 stycznia 2016 roku

Przed rozpoczgciem analizy postawionego powyzej problemu ko-
nieczne jest przypomnienie tresci najistotniejszych przepisow Ordynacji
podatkowej obowiazujacych od dnia 1 stycznia 2016 roku w omawia-
nym zakresie, tj. art. 144 tego aktu prawnego. Zgodnie z nim organ
podatkowy dorgcza pisma: 1) za pokwitowaniem, za posrednictwem
operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r.
— Prawo pocztowe, pracownikow urzedu obstugujacego ten organ, funk-
cjonariuszy celnych lub upowaznionych pracownikow innego organu
podatkowego, lub przez organy lub osoby uprawnione na podstawie
odrebnych przepisow, lub 2) za urzedowym poswiadczeniem odbioru,
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za po$rednictwem $rodkow komunikacji elektronicznej. Ponadto, jezeli
przepisy ustawy przewiduja doreczanie pism za pomoca $rodkow ko-
munikacji elektronicznej, dorgczenie nastgpuje przez portal podatkowy
w zakresie wynikajacym z odrgbnych przepisow lub przez elektroniczna
skrzynke podawcza. Biorac pod uwage tre$c tego ostatniego zdania, ko-
nieczne jest zdefiniowanie nowych na gruncie Ordynacji podatkowej
pojec, tj. ,,portal podatkowy” oraz ,elektroniczna skrzynka podawcza”.
Legalna definicja portalu podatkowego zostala zawarta przez ustawo-
dawce w art. 3 pkt 14 ustawy Ordynacja podatkowa. Zgodnie z nia, przez
portal podatkowy rozumie si¢ system teleinformatyczny administracji
podatkowej stuzacy do kontaktu organow podatkowych z podatnikami,
platnikami i inkasentami, a takze ich nastgpcami prawnymi oraz osobami
trzecimi, w szczegolnosci do wnoszenia podan, skfadania deklaracji oraz
dorgczania pism organow podatkowych za pomoca srodkow komunika-
¢ji elektronicznej. Natomiast pojecie elektronicznej skrzynki podawczej
zostalo zdefiniowane przez ustawodawce w treSci art. 3 pkt 17 ustawy
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow reali-
zujacych zadania publiczne. Zgodnie z ta definicjq jest to dostepny pu-
blicznie $rodek komunikacji elektronicznej stuzacy do przekazywania
dokumentu elektronicznego do podmiotu publicznego przy wykorzysta-
niu powszechnie dostepnego systemu teleinformatycznego.

W tresci art. 144 Ordynacji podatkowej zostal zawarty takze § 5,
ktory jawi sig jako jeden z najistotniejszych w odniesieniu do omawianej
tematyki. Zgodnie z nim dorgczanie pism pelnomocnikowi bedacemu
adwokatem, radca prawnym lub doradca podatkowym oraz organom ad-
ministracji publicznej nastepuje za pomoca srodkow komunikacji elek-
tronicznej albo w siedzibie organu podatkowego. Tym samym nalezy
zauwazyc, iz sytuacja tzw. profesjonalnych pelnomocnikow zostata ure-
gulowana odmiennie niz samych stron oraz pelnomocnikow, ktorzy nie
maja charakteru profesjonalnego. Moga oni bowiem odbierac korespon-
dencje jedynie w dwojaki sposob, tj. albo za pomoca srodkow komuni-
kacji elektronicznej, albo w siedzibie organow podatkowych. W bardzo
wielu wypadkach — na przyklad w przypadku reprezentowania przez
jednego pelnomocnika stron w wielu postgpowaniach przed roznymi
organami oraz w przypadku reprezentowania strony przed odlegltym te-
rytorialnie organem — tylko ten pierwszy ze sposobow odbierania ko-
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respondencji moze by¢ w sensie faktycznym brany pod uwage. Stad tak
istotne, aby dorgczenia korespondencji za pomoca srodkow komunikacji
elektronicznej odbywaty sig prawidtowo. Konieczne jest takze zauwaze-
nie, iz calkowita elektronizacja systemu doreczeh moze stanowic istotny
problem dla szeregu pelnomocnikow, przede wszystkim tych, ktorzy nie
do kofica sg w stanie odnalez¢ sie w zlozonych systemach informatycz-
nych. Obiektywne braki, obawy lub nieche¢ w tym zakresie moga zatem
stanowic istotne przeszkody w reprezentowaniu strony w postgpowa-
niu. Z oczywistych wzgledow pelnomocnik musi takze posiada¢ dostep
do komputera oraz do Internetu, aby dokonywac odbioru kierowanej do
niego korespondencii.

Jednoczesnie nalezy przypomnie¢, iz rowniez od 1 stycznia
2016 roku ulegly zmianie przepisy dotyczace udzielania pelnomoc-
nictw. Od wskazanej powyzej daty, w przypadku przedkladania petno-
mocnictwa organowi podatkowemu, nalezy to uczynic¢ na formularzu
okreslonym w drodze rozporzadzenia przez ministra wlasciwego do
spraw finansow publicznych. Najcze$ciej wykorzystywanym rodzajem
pelnomocnictwa wydaje sig by¢ pelnomocnictwo szczegolne, ktore jest
wykorzystywane w konkretnej sprawie. Istotnym jest, iz w tresci tego
pelnomocnictwa wystgpuje wyrazne rozroznienie na adres e-mail oraz
adres elektroniczny. Zatem nie nalezy w zaden sposob utozsamiac tych
dwoch pojec i w przypadku koniecznosci podania adresu elektronicz-
nego nie mozna go zastgpowac adresem e-mail, pomimo potocznej
zbieznosci tych dwoch pojec. To rozroznienie jest takze wyraznie pod-
kreslone w samej treSci pelnomocnictwa, bowiem w wyjasnieniach do
niego wskazuje sig, ze adres elektroniczny oznacza adres w systemie te-
leinformatycznym wykorzystywanym przez organ podatkowy. Oczywi-
Scie w praktyce powstaja z tym zwiazane problemy. Rodzi sie bowiem
pytanie, jak traktowac korespondencje, ktora zostala przez organ po-
datkowy wyslana do pelnomocnika nie na jego adres elektroniczny, ale
adres e-mail i czy w takim wypadku mozna w ogole twierdzic, iz taka
korespondencja zostala skutecznie pelnomocnikowi dorgczona. Jest to
szczegOlnie istotne na przyklad w przypadku doreczenia decyzji podat-
kowej, od ktorej nastgpnie wniesione zostalo odwolanie. W takim wy-
padku powstaje watpliwos¢, czy taka decyzja weszla w ogole do obrotu
prawnego, a zatem czy mozna bylo wnies$¢ od niej skutecznie odwo-
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lanie. Powyzszy problem nie wydaje si¢ miec jedynie charakteru teo-
retycznego, wzigwszy pod uwage niejasno$¢ przepisow w pierwszym
okresie ich obowiazywania i roznorodne podejscie do powyzszej kwestii
przez organy podatkowe. Interpretujac $cisle art. 144 § 5 Ordynacji po-
datkowej, jego tresC nie pozostawia jednak watpliwosci, ze taki sposob
doreczenia korespondencji nie jest skuteczny, a zatem dorgczana decyzja
nie weszla do obrotu prawnego, co powoduje, ze ztozenie od niej odwo-
fania jest bezprzedmiotowe.

3. Praktyka funkcjonowanie systemu e-PUAP
w odniesieniu do profesjonalnych pelnomocnikow

System e-PUAP, ktorym postuguja sie organy podatkowe do do-
reczania korespondencji profesjonalnym pelnomocnikom (w tym nie-
zwykle waznych dokumentow, takich jak decyzje administracyjne), nie
funkcjonuje w sposob prawidlowy, a przez bardzo dlugie czasokresy
nie funkcjonuje w ogodle. W konsekwencji niejednokrotnie przez dlugie
okresy czasu, w tym wielodniowe, nie jest mozliwe odbieranie kore-
spondencji. Jest to szczegolnie widoczne w przypadku tych podmiotow,
do ktorych kierowana jest istotna ilo$¢ korespondencji na elektroniczna
skrzynke podawcza. Pokazuje to, ze system e-PUAP zostal przygotowany
i zbudowany na potrzeby prowadzenia pojedynczej lub niewielkiej ilo-
$ci korespondencji, natomiast nie jest mozliwe prawidtowe jego funk-
cjonowanie w przypadku wigkszej jej liczby. Stawia to w bardzo trudnej
sytuacji tych profesjonalnych pelnomocnikow, ktorzy prowadza wieksza
ilos¢ spraw, bowiem z przyczyn niezaleznych od nich nie sa oni w stanie
odbierac na biezaco kierowanej do nich korespondencji.

Trzeba przy tym podkreslic, iz nie wynika to z niewiedzy czy nie-
checi profesjonalnych pelnomocnikow, ale z fatalnego dzialania systemu
e-PUAP i wad, ktorymi jest on obarczony, w tym wystgpowania bltedow
wewnetrznych. Fakt ten objety jest wiedza powszechna, co nawet po-
twierdza Centralny Osrodek Informatyki, wskazujac m.in. na bledy w ar-
chitekturze systemu. Potwierdza to takze minister wlasciwy do spraw
cyfryzacji, a takze szereg informacji medialnych na temat nieprawidlo-
wosci w funkcjonowaniu tego systemu.
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W tym miejscu nalezy takze przyblizyc techniczne aspekty odbioru
korespondencji przy uzyciu skrzynki podawczej, co moze byc szcze-
golnie interesujace dla osob, ktore nigdy nie wystepowaly w roli pro-
fesjonalnego pelnomocnika strony na gruncie Ordynacji podatkowej.
Konieczne jest zatem wyjasnienie, ze odbior korespondencji za po-
srednictwem systemu e-PUAP przebiega w ten sposob, iz w pierwszej
kolejnosci uzytkownik loguje sig¢ do systemu e-PUAP, wykorzystujac
przypisany login oraz hasto. W skrzynce odbiorczej tworzony jest od-
nos$nik do konkretnego dokumentu, w ktorym powinno znajdowac sig
UPD (urzedowe poswiadczenie dorgeczenia). Aby odebrac koresponden-
cje, nalezy otworzyc odnosnik z UPD. W tym momencie odbiorca otrzy-
muje wiadomo$C sms na zarejestrowany numer telefonu, zawierajaca
kod, ktorego wpisanie do systemu jest konieczne, aby w ogole wplynela
korespondencja, ktorej dotyczy wiadomosc. Jednakze z blizej nieokreslo-
nych przyczyn technicznych po wpisaniu kodu duza czgs¢ koresponden-
cji, ktorej dotycza poswiadczenia dorgczenia, nie wptywa do skrzynki
odbiorczej adresata automatycznie, natomiast organ otrzymuje informa-
cje, ze korespondencja zostala dorgczona adresatowi. Dzieje sie tak, po-
mimo tego, iz wpisujac kod, adresat potwierdza odebranie dokumentu.
Korespondencja ta jednak nie jest dostarczana do skrzynki odbiorczej ad-
resata korespondencji, tak aby mogl on ja pobrac i zapoznac sig z jej tre-
Scia. Faktyczna mozliwosc odbioru korespondencji ma miejsce dopiero
po uplywie blizej nieokreslonego okresu czasu, niejednokrotnie nawet
po kilkunastu dniach od otrzymania przez organ administracji urzedo-
wego potwierdzenia dorgczenia. Problemy zwiazane z odbierana przez
uzytkownika korespondencja moga by¢ powodowane tworzeniem sig
na koncie uzytkownika tzw. skladow wirtualnych, co moze byc konse-
kwencja na przyklad wysylania przez organy administracji koresponden-
cji nie przez skrzynke podawcza systemu e-PUAP, ale z adresow e-mail.
Dodatkowo przy otwieraniu tej korespondencji czesto wystepuja kolejne
bledy systemowe, na przyklad system ,,wylogowuje” uzytkownika badz
strona wygasa i nie jest mozliwe otwarcie jakichkolwiek dokumentow.
Dodatkowo btedy te permanentnie si¢ powtarzaja. W konsekwencji, przy
duzej ilos¢ korespondencji kierowanej do uzytkownika, jest on wsta-
nie odebrac jej nikla liczbe i to ze znacznym opoznieniem ze wzgledu
na bledy systemowe systemu e-PUAP. Dochodzi zatem do kuriozalnej
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sytuacji, ktora ma absurdalny charakter w panstwie, ktorego art. 2 Kon-
stytucji statuuje zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Otoz or-
gan posiada Urzgdowe Potwierdzenie Doreczenia korespondencji i jest
przekonany, ze pismo zostato doreczone, natomiast profesjonalny pet-
nomocnik nie otrzymal korespondencji, nie mial mozliwos$ci zapoznania
sig z jej tresciq, a zatem nie wie, czego dotyczy.

Na marginesie nalezy takze wskaza¢, iz stosunkowo czesto pel-
nomocnikom doreczana jest korespondencja na skrzynke podawcza
e-PUAP, ktorej adresatem sa inni pelnomocnicy. Powstaje oczywiscie
pytanie, dlaczego takie sytuacje maja miejsce i dlaczego jest naruszana ta-
jemnica postgpowania, bowiem korespondencja trafia do podmiotu nie-
uprawnionego, ktory nie jest umocowany do zapoznania sig z jej trescia.
Jednakze organy administracji nie ponosza jakichkolwiek konsekwen-
¢ji swoich nieprawidlowych dzialah, podczas gdy profesjonalni pelno-
mocnicy — w kontekscie wad systemu e-PUAP — moga nawet faktycznie
odpowiadac za nie swoje bledy. Organ podatkowy dysponuje bowiem
dowodem dorgczenia korespondencji pelnomocnikowi strony, pomimo
ze nie trafita ona do pelnomocnika, ani nie miat on mozliwos$ci zapozna-
nia sie z jej trescia. Ponadto organ koncentruje sie na posiadanym przez
siebie dokumencie (UPD) jako dowodzie dorgeczenia lub mozliwosci za-
poznania sie z trescia korespondencji.

Organy administracji oraz sady (na etapie badania srodkow zaskar-
zenia od rozstrzygnie¢ organow podatkowych) powinny zatem w sposob
bardzo rozwazny i ostrozny podchodzi¢ do kwestii prawidlowego dore-
czenia korespondencji pelnomocnikowi przy uzyciu skrzynki podawcze;
e-PUAP. Powinno to mie¢ miejsce w szczegolno$ci w sytuacji, w ktorej
profesjonalny pelnomocnik twierdzi, ze nie otrzymat korespondencji od
organu oraz ze nie mial mozliwosci zapoznania si¢ z nia. Istnieje bo-
wiem bardzo duze prawdopodobienstwo, iz taka sytuacja rzeczywiscie
miala miejsce, pomimo ze organ podatkowy dysponuje urzedowym po-
twierdzeniem odbioru korespondencji przez pelnomocnika. Istnieje jed-
nak mozliwosc weryfikacji tresci tego dokumentu poprzez zwrocenie sie
do Centralnego Osrodka Informatyki, ktory jako administrator systemu
jest w stanie ustali¢, czy i kiedy pelnomocnik otrzymat korespondencje
oraz czy rzeczywiscie mial mozliwo$¢ zapoznania sie z nia, gdy istnieje
mozliwosc takze ustalenia ilosci sztuk korespondencji na skrzynce po-
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dawczej pelnomocnika w okreslonym czasie oraz technicznych mozli-
wosci jej pobierania.

Warto zaznaczyc, ze pojawiaja sig juz w tego typu sprawach pierw-
sze rozstrzygniecia. Przykladowo postanowieniem z dnia 26 wrzesnia
2016 roku’ Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie odrzucit
skarge strony, stwierdzajac, ze termin na jej wniesienie zostal przekro-
czony. Sad ustalit, ze zaskarzona decyzjg wystano pelnomocnikowi
skarzacego za pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej, tj. za po-
$rednictwem platformy e-PUAP na wskazany w pelnomocnictwie adres
elektroniczny. Sad wskazal, ze zgodnie z art. 144 § 5 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa w zwiazku z art. 8 ustawy z dnia
19 listopada 2009 r. o grach hazardowych®, dorgczanie pism pelnomoc-
nikowi bedacemu adwokatem, radca prawnym lub doradca podatkowym
oraz organom administracji publicznej nastgpuje za pomoca srodkow ko-
munikacji elektronicznej albo w siedzibie organu podatkowego. Z kolei
art. 152a § 1 Ordynacji podatkowej stanowi, ze w celu doreczenia pisma
w formie dokumentu elektronicznego organ podatkowy przesyta na ad-
res elektroniczny adresata zawiadomienie zawierajace: 1) informacje,
ze adresat moze odebra¢ pismo w formie dokumentu elektronicznego;
2) wskazanie adresu elektronicznego, z ktorego adresat moze pobrac pi-
smo i pod ktorym powinien dokonac potwierdzenia dorgczenia pisma;
3) pouczenie dotyczace sposobu odbioru pisma, a w szczegolnosci spo-
sobu identyfikacji pod wskazanym adresem elektronicznym w systemie
teleinformatycznym organu podatkowego oraz informacje o wymogu
podpisania urzedowego poswiadczenia odbioru w sposob, o ktorym
mowa w art. 20a ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia-
lalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne*. Natomiast jak wy-
nika z art. 152a § 2i 3 o.p., w przypadku nieodebrania pisma w formie
dokumentu elektronicznego w sposob okreslony w § 1 pkt 3, organ
podatkowy po uplywie 7 dni, liczac od dnia wystania zawiadomienia,
przesyta powtorne zawiadomienie o mozliwosci odebrania tego pisma.
W przypadku nieodebrania pisma doreczenie uwaza sie¢ za dokonane

2 Postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 26 wrzesnia 2016 r., sygn. akt Il SA/Ol 1134/16, Sys-

tem Informacji Prawnej Lex Omega.

Tekst jedn. Dz.U. 22016 r. poz. 471.

4 Zob. ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujgcych za-
dania publiczne, tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 183 ze zm.

w
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po uplywie 14 dni, liczac od dnia przeslania pierwszego zawiadomie-
nia. Zdaniem Sadu skarzona decyzja zostata dorgczona reprezentujacemu
skarzacego radcy prawnemu za pomoca srodkow komunikacji elektro-
nicznej w dniu 16 czerwca 2016 r.; jest to data uznania dokumentu za
dorgczony w zwiazku z niepodjeciem pisma pomimo dwukrotnego za-
wiadomienia o mozliwosci jego odebrania w dniu 1 czerwca 2016 1.1 9
czerwca 2016 r., co wynika z Urzedowego Poswiadczenia Dorgczenia.
Trzydziestodniowy termin do wniesienia skargi uptywal zatem w sobote
16 lipca 2016 r. Majac jednak na wzgledzie tresc art. 83 § 2 p.p.s.a.,
ktory stanowi, ze jezeli ostatni dzieh terminu przypada na sobotg lub
dzieh ustawowo wolny od pracy, za ostatni dzieh terminu uwaza sig¢ na-
stepny dzieh po dniu lub dniach wolnych od pracy, w okolicznos$ciach
tej sprawy ostatnim dniem na zlozenie skargi byl poniedziatek 18 lipca
2016 r. Tymczasem skarga zostata wniesiona do Sadu dopiero 24 sierp-
nia 2016 r., a zatem po uplywie terminu przewidzianego w art. 53 § 1
p.p-s-a. Stosownie do tresci art. 58 § 1 pkt 2 p.p.s.a. wniesienie skargi
po terminie skutkuje jej odrzuceniem. OczywisScie w niniejszej sprawie
nie sa ogolnie znane okolicznosci niedochowania terminu na zlozenie
skargi, jednakze przedmiotowe postanowienie jest ilustracja mogacych
wystgpowac praktycznych problemow. Stad koniecznos¢ zachowania
przez pelnomocnikow daleko idacej rozwagi i ostroznosci w zakresie od-
bioru korespondencji dorgczanej przez organy administracji.

Nalezy przy tym wskazac, ze brak jest mozliwosci rozwiazania tych
problemow poprzez kontakt z administratorem systemu e-PUAP, ktory
jest praktycznie nieosiagalny, a wysylane wiadomosci generuja jedynie
automatyczna odpowiedz, ktora nawet w najmniejszym stopniu nie jest
pomocna w rozwigzaniu problemow. Tym samym system e-PUAP nie
dziata prawidlowo i uniemozliwia profesjonalnemu pelnomocnikowi
reprezentowanie strony w zakresie przewidzianym przepisami prawa,
dodatkowo naruszajac jej prawa do rzetelnego postepowania oraz wply-
wajac negatywnie na mozliwosc skfadania srodkow zaskarzenia.

Wyjsciem z takiej sytuacji — poza oczywiscie poprawa funkcjonowa-
nia tego systemu — jest korzystanie przez organy podatkowe z mozliwo-
$ci przewidzianej w tresci art. 144 § 3 Ordynacji podatkowej. Zgodnie
z nim, w przypadku wystapienia problemow technicznych uniemozli-
wiajacych organowi podatkowemu doreczenie pism za pomoca srodkow
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komunikacji elektronicznej, pisma dorecza sig za pokwitowaniem, za po-
srednictwem operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 li-
stopada 2012 r. — Prawo pocztowe, pracownikow urzedu obstugujacego
ten organ, funkcjonariuszy celnych lub upowaznionych pracownikow
innego organu podatkowego, lub przez organy lub osoby uprawnione
na podstawie odrebnych przepisow. Oczywiscie w kontekscie przywo-
lanego przepisu powstaje jednak pytanie, jak nalezy rozumieC pojecie
,,problemow technicznych uniemozliwiajacych organowi podatkowemu
doreczenie pism za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej” oraz
czy stosowanie tej wyjatkowej mozliwosci jest uzaleznione od tego, czy
te problemy zostaly spowodowane przez ktorakolwiek ze stron, tj. organ
podatkowy lub profesjonalnego pelnomocnika reprezentujacego strone
postgpowania. Zdaniem P. Pietrasza w zakresie pojgcia ,,problemow
technicznych” miesci si¢ nieprzystosowanie techniczne organu podat-
kowego lub adresata do dorgczania pism za pomoca $srodkow komuni-
kacji elektronicznej®. Ponadto wskazuje on, ze ,sytuacja taka wystepuje
w szczegOlnosci gdy strona postgpowania w piSmie wniesionym w po-
staci papierowej wnosi o dorgczenie pism za pomoca srodkow komuni-
kacji elektronicznej na wskazany adres e-mail, i jednoczesnie nie posiada
w ogole konta na portalu podatkowym lub w innym systemie teleinfor-
matycznym, ktory obstuguje [elektroniczna skrzynke podawcza] organu
podatkowego”®. Ta teza wydaje si¢ byc jednak dyskusyjna, bowiem jest
z pewnoscia bardzo liberalna w tym sensie, ze pozwalataby profesjonal-
nym pelnomocnikom na unikanie koniecznosci odbioru korespondencji
w drodze elektronicznej poprzez na przyktad nietworzenie skrzynki po-
dawczej w systemie e-PUAP. Wydaje si¢ jednak, iz celem ustawodawcy
przy wprowadzaniu tego przepisu do Ordynacji podatkowej bylo za-
gwarantowanie mozliwosci zapoznania si¢ z korespondencja kierowana
do profesjonalnego pelnomocnika w przypadku obiektywnych proble-
moOw technicznych, przede wszystkim niespowodowanych i niezalez-
nych od strony postgpowania oraz jej pelnomocnika. Jednym z takich
problemoOw jest brak dziatania systemu e-PUAP, na ktorego prawidlto-
wos¢ funkcjonowania nie ma wplywu ani organ podatkowy, ani strona

5 P. Pietrasz, Zasady doreczania e-pism w postepowaniu podatkowym obowigzujgce od 1 stycz-
nia 2016 r., cz. 1, System Informacji Prawnej Lex Omega.
6 Ibidem.
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czy tez jej pelnomocnik, bowiem systemem tym administruje Centralny
Osrodek Informatyki. Nalezy zatem uznag, iz ustawodawca przewidziat
w tym zakresie mogace powstaC problemy techniczne, a legislacyjna
konsekwencja tego stanu rzeczy jest wprowadzenie do porzadku praw-
nego tresci art. 144 § 3 Ordynacji podatkowe;j.

Warto przy tym nadmienic, iz wady systemu e-PUAP sa dostrze-
gane nie tylko przez pelnomocnikow stron postgpowan, ale takze przez
organy administracji, ktore ze wzgledu na bledy systemowe platformy
e-PUAP doreczaja profesjonalnym pelnomocnikom dokumenty w wersji
papierowej. Taka sytuacja jest traktowana przez organy jako wyjatkowa
i przejsciowa. Organy zgadzajac sie na doreczanie pism droga tradycyjna,
wskazuja, aby poinformowac je o ustaniu przyczyn, ktore uniemozli-
wiaja dorgczanie pelnomocnikowi korespondencji poprzez skrzynke
podawcza. Ta prosba organow jest uzasadniona, jesli wezmie sig¢ pod
uwage, ze w aktualnym stanie prawnym w przypadku profesjonalnych
pelnomocnikow regufa jest doreczanie korespondencji droga elektro-
niczng, a nie tradycyjna

Nalezy przy tym jeszcze raz podkreslic, ze kwestia ta jest niezwykle
istotna dla profesjonalnych pelnomocnikow, wziagwszy pod uwage tre$c
art. 144 § 5 ustawy — Ordynacja podatkowa, zgodnie z ktorym dorgcza-
nie pism pelnomocnikowi bedacemu adwokatem, radca prawnym lub
doradca podatkowym oraz organom administracji publicznej nastgpuje
za pomocg $rodkow komunikacji elektronicznej albo w siedzibie organu
podatkowego. Jest to w szczegolnosci widoczne w przypadku profesjo-
nalnych pelnomocnikow prowadzacych na przyktad kilka tysiecy spraw
podatkowych w catej Polsce, co powoduje, iz nie jest mozliwym od-
bieranie korespondencji w siedzibach organow pofozonych na terenie
Polski. Rowniez odbieranie korespondencji w drugi z wymienionych
przez ustawodawce sposobow, tj. za pomoca srodkow elektronicznych,
nie jest obiektywnie mozliwe, bowiem system e-PUAP w praktyce nie
funkcjonuje. W ten sposob dochodzi do dosy¢ kuriozalnej sytuacji, ktora
z pewnoscia nie powinna mie¢ miejsca w demokratycznym panstwie
prawa, w ktorej pelnomocnik strony nie ma mozliwoéci odebrania kie-
rowanych do niego pism. Co wigcej, moze to powodowac i w praktyce
powoduje, iz organy administracji uznaja korespondencje za dorgczona,
pomimo iz pelnomocnik Strony nie byl w stanie jej w jakikolwiek spo-
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sob odebrac. Niektore organy pomimo ewidentnych nieprawidtowosci
i btedow w funkcjonowaniu systemu, a takze wnioskow pelnomocni-
kow o doreczanie korespondencji w wersji papierowej, nadal uzywaja
systemu e-PUAP, twierdzac przy tym, ze to problem pelnomocnika i re-
prezentowanej przez niego strony, a nie organow administracji. Tego
typu dzialania i przyjmowane przez organy administracji stanowisko na-
lezy uznac za niedopuszczalne, biorac pod uwage przyznane obywate-
lom konstytucyjne i ustawowe prawa. W kontekscie tych dziatah jako
karykaturalne w praktyce jawia si¢ m.in. zasada demokratycznego pah-
stwa prawa czy tez zasada poglebiania zaufania do pahstwa i stanowio-
nego przezeh prawa. Spojrzenia na te kwestie nie moze takze zmienia¢
stanowiska niektorych organow, ktore w odpowiedzi na wniosek o kie-
rowanie korespondencji droga tradycyjna w zwiazku z nieprawidlowym
dzialaniem systemu e-PUAP wskazuja na tre$c art. 162 Ordynacji podat-
kowej i instytucje przywrocenia terminu jako remedium na brak funk-
cjonalnosci tego systemu’. Oczywiscie w takiej sytuacji, zgodnie z trescig
powyzej wymienionego przepisu, konieczne jest uprawdopodobnienie,
ze uchybienie terminowi nastapito w sposob niezawiniony. Uprawdo-
podobnienia nie nalezy w zadnym razie utozsamiac z udowodnieniem.
W tym zakresie istnieje takze bogate orzecznictwo sadow administra-
cyjnych. Miedzy innymi w wyroku z dnia 28 lutego 2014 r.® Naczelny
Sad Administracyjny trafnie wskazal, iz ,,przestanka uprawdopodobnie-
nia nie moze by¢ utozsamiana z dowodzeniem okolicznosci istotnych
z punktu widzenia art. 162 § 1 i 2 o.p. Uprawdopodobnienie jest $srod-
kiem zastgpczym dowodu w znaczeniu Scistym, niedajacym pewnosci,
lecz tylko wiarygodnosc (prawdopodobiehstwo) twierdzenia o okreslo-
nym fakcie. Jest to srodek zwolniony od Scistych formalnosci dowodo-
wych. Dla przywrocenia terminu nie jest konieczne przeprowadzenie
postegpowania dowodowego wedtug regut okreslonych w rozdziale 11,
dzialu IV o.p. — «Dowody», poniewaz wystarczy uprawdopodobnie-
nie, ze zainteresowany nie dotrzymal terminu bez swojej winy”. Z kolei

7 W tym wypadku powstaje takze inny problem, a mianowicie zwigzany z tym, czy instytucja
przywrécenia terminu moze w tym wypadku znalez¢ zastosowanie, skoro decyzja nie zostata
w sposob prawidtowy dorgczona, a zatem brak jest w ogéle podstaw do wnoszenia odwotania
od rozstrzygniecia, ktére nie weszto do obrotu prawnego.

8 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 lutego 2014 r., sygn. akt | FSK 470/13, System Informaciji
Prawnej Lex Omega.
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w orzeczeniu z dnia 16 czerwca 2009 r.” Naczelny Sad Administracyjny
skonstatowal, ze ,,w sytuacji gdy uchybienie terminu do ztozenia srodka
zaskarzenia jest wynikiem braku wiedzy strony co do faktu wydania aktu
administracyjnego, od ktorego przystuguje ten $rodek, dzieh ustania
przyczyny uchybienia terminowi, od ktorego liczy si¢ 7-dniowy termin,
w ktorym nalezy wnie$¢ podanie o przywrocenie terminu w rozumieniu
art. 162 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa'®
musi by¢ okreslony w sposob bezsporny co do faktu powzigcia przez
strone informacji o wydaniu tego aktu i uchybieniu terminu do jego za-
skarzenia.” W $wietle powyzszych orzeczen, pomimo braku konieczno-
$ci udawadniania niezawinienia przez profesjonalnego pelnomocnika
przekroczenia terminu, rekomendowane wydaje sig by¢ jednak zglo-
szenie stosownych wnioskow dowodowych na okolicznosc braku winy
w uchybieniu terminowi. Moga one mieC oczywiscie rozny charakter.
Znane sa przypadki, w ktorych niektorzy pelnomocnicy instaluja kamery
nad monitorem komputera, na ktorym korzystaja ze skrzynki podawczej,
aby pokazac realne dziatanie systemu w przypadku uznania przez organ
administracyjny, ze nie istnialy problemy z odbiorem przesylanej ko-
respondencji. OczywiScie mozliwe jest zZtozenie wniosku o przeprowa-
dzenie dowodu z zeznah $wiadka obstugujacego odbior korespondencji,
a takze informatyka wspolpracujacego z kancelaria, ktorzy moga zeznac,
jak dziatat system oraz jakimi wadami byl obarczony. Ponadto profesjo-
nalny pelnomocnik, dbajacy o mozliwos¢ wykazania swojej starannosci
w odniesieniu do prob odbioru korespondencji, moze robic tzw. ,,print-
screeny’ obrazujace stan dzialania systemu e-PUAP. Powinny one byc
robione kazdego dnia i archiwizowane, tak aby mogly zosta¢ wykorzy-
stane w przypadku zaistnienia sporu co do momentu doreczenia profe-
sjonalnemu pelnomocnikowi korespondencji. Oczywiscie mozliwe jest
takze przedstawienie informacji z Centralnego Osrodka Informatyki co
do rzeczywistego momentu odebrania okreslonego pisma oraz braku
mozliwosci odebrania go w terminie wczesniejszym, pomimo dyspono-
wania przez organ dokumentem UPD.

9 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 czerwca 2009 r., sygn. akt | FSK 373/08, System Informacji
Prawnej Lex Omega.
10 Dz.U. z2005r. Nr 8, poz. 60 ze zm.
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Konieczne jest takze nadmienienie, ze w zwiazku z wystgpuja-
cymi problemami pelnomocnicy wielokrotnie kontaktuja sig¢ z admi-
nistratorem systemu e-PUAP, jednak jest on nieosiagalny, a wysylane
wiadomosci generuja jedynie automatyczna odpowiedz, ktora nawet
W najmniejszym stopniu nie jest pomocna w rozwiazaniu problemow.

4. Podsumowanie

Celem niniejszego artykutu nie bylo potepienie, czy tez zakwestio-
nowanie wprowadzonych zmian do Ordynacji podatkowej w zakresie
doreczania korespondencji profesjonalnym pelnomocnikom reprezentu-
jacym strony. Autorowi zalezalo jednak na przedstawieniu prawdziwego
obrazu stosowania nowych przepisow, a takze konfrontacji szczytnych
i stusznych zatozeh zwiazanych z wprowadzaniem nowych metod do-
reczeh a praktyka codziennej dzialalnosci profesjonalnych pelnomocni-
kow w tym zakresie. W artykule — ze wzgledu na jego ramy — zostaty
przestawione tylko niektore niedogodnosci zwigzane z elektronicznym
dorgczaniem korespondencji, ktore jednak maja ogromne znaczenie dla
pelnomocnikow oraz reprezentowanych przez nie stron.

Konieczne jest realne spojrzenie na zaistniala sytuacje i stwierdzenie
bez cienia kurtuazji, ze system e-PUAP nie dziala prawidlowo i w obec-
nej postaci uniemozliwia pelnomocnikom profesjonalnym reprezento-
wanie strony w zakresie przewidzianym przepisami prawa, dodatkowo
naruszajac jej prawa do rzetelnego postepowania oraz wplywajac nega-
tywnie na mozliwosc skfadania srodkow zaskarzenia.

Konieczna jest zatem zdecydowana interwencja w tym zakresie upo-
waznionych podmiotow, tak aby zostalo wdrozone prawidtowe dzia-
lanie systemu e-PUAP, ktore w chwili obecnej jest jedna z istotnych
gwarancji zachowania zasady praworzadnosci. W przeciwnym razie
wprowadzone z zmiany w Ordynacji podatkowej, pomimo zasadnosci
ich zalozeh, doprowadza do calkowitego zalamania doreczenia kore-
spondengji profesjonalnym pelnomocnikom. W sposob oczywisty wply-
nie to w negatywny sposob na sytuacje reprezentowanych przez nich
stron postgpowania, a takze przyczyni si¢ do zaistnienia szeregu spo-
row dotyczacych doreczenia korespondencji oraz daty dokonania tego.
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Pociagnie to za soba koniecznos$c zaangazowania sporej ilosci zasobow
osobowych oraz czasu. Doprowadzi to takze do catkowitej erozji zasady
zaufania do pahstwa oraz pociagnie za soba nieche¢ do dalszych zmian
zwiazanych z tworzeniem e-administracji.



DECYZJA W POSTEPOWANIU W SPRAWACH CELNYCH
— ANALIZA ZAKRESU ZMIAN

Mirostawa Laszuk

1. Wprowadzenie — zakres zmian w postgpowaniu
w sprawach celnych

Obowiazujacy do dnia 30 kwietnia 2016 roku Wspolnotowy Ko-
deks Celny' (WKC) oraz przepisy wykonawcze’ bardzo ogélnie regu-
lowaty aspekty procesowe prawa celnego. Normy prawa procesowego
zawarte w WKC stanowily jedynie wytyczne i okreslaly podstawowe za-
sady stuzace realizacji prawa materialnego. Pahstwa cztonkowskie do-
okreslaly te zasady w wewnetrznych przepisach prawnych.’

Uwzgledniajac powyzsze, do momentu wejscia w zycie unijnego
kodeksu celnego* (UKC), w Polsce postgpowanie w sprawach celnych

oparte bylo w glownej mierze na regulacjach ustawy — Ordynacja podat-

1 Rozporzgdzenie Rady (EWG) nr 2913/92 z dnia 12 pazdziernika 1992 r. ustanawiajgce Wspol-
notowy Kodeks Celny, Dz.Urz. L 302 z 19.10.1992 r. ze zm.

2 Rozporzgdzenie Komisji (EWG) nr 2454/93 z dnia 2 lipca 1993 r. ustanawiajgce przepisy
w celu wykonania rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2913/92 ustanawiajgcego Wspélnotowy Ko-
deks Celny, Dz.Urz. WE L 253 z 1993 r. ze zm.

3 A. Gorgol, A. Kus, P. Smolen, Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa
2011, s. 328.

4 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia 9 pazdziernika
2013 r. ustanawiajgce unijny kodeks celny, Dz.Urz. UE L 269 z 2013 r. ze zm.
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kowa®. Zgodnie z treScia art. 73 ustawy Prawo celne®, obowiazujacego
do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie
ustawy — Prawo celne’, stosowane byly odpowiednio przepisy art. 12
oraz dzialu IV o.p., z uwzglednieniem zmian wynikajacych z przepisow
prawa celnego. Z kolei w przypadku wydawania zaswiadczeh stosowane
byly odpowiednio przepisy dzialu VIIIa ustawy Ordynacja podatkowa.

UKC po raz pierwszy reguluje jednolita dla pahstw cztonkowskich
procedure dotyczaca wydawania i zarzadzania decyzjami. Zgodnie z pkt
22 preambuly do UKC ,,w odniesieniu do decyzji dotyczacych stosowa-
nia przepisow prawa celnego, w tym w odniesieniu do wiazacych in-
formacji, powinno sig¢ stosowac te same zasady. Kazda z tych decyzji
powinna by¢ wazna na calym obszarze Unii, przy czym nalezy przewi-
dzie¢ mozliwos¢ jej uniewaznienia, zmiany, chyba ze postanowiono ina-
czej, lub jej cofnigcia, jezeli nie jest zgodna z przepisami prawa celnego
lub ich interpretacja”.

Potrzeba powyzszych zmian wynika z pelnej elektronizacji wymiany
i przechowywania danych. Zgodnie z trescia art. 6 ust. 1 UKC przewi-
dywane jest stworzenie wspolnych systemow elektronicznych na pozio-
mie Unii Europejskiej, migdzy innymi do wydawania decyzji, pozwoleh
iich zmiany. Stan ten ma by¢ osiagniety najpozniej do dnia 31 grudnia
2020 roku. Dlatego tez ustawodawca unijny dazy do ujednolicenia prze-
pisow proceduralnych.

Biorac pod uwage powyzsze, na gruncie nowych unijnych przepi-
sow celnych do postegpowania w sprawach celnych stosowane sa:

— art. 22-32 UKC,

- art. 8-15 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2015/2447
z dnia 24 listopada 2015 r. ustanawiajacego szczegblowe zasady
wykonania niektorych przepisow rozporzadzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 ustanawiajacego unijny ko-
deks celny (rozporzadzenie wykonawcze)?;

5 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 613

ze zm.
6 Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1880.
7 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo celne oraz niektorych innych

ustaw, Dz.U. poz. 1228.
8 Dz.Urz. UE L 343z 2015r.
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- art. 8-18 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 2015/2446
z dnia 28 lipca 2015 r. uzupelniajacego rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 w odniesieniu
do szczegolowych zasad dotyczacych niektorych przepisow unij-
nego kodeksu celnego (rozporzadzenie delegowane)’.

Oprocz unijnych regulacji w niewielkim zakresie obowiazuja row-
niez regulacje krajowe. Skutkiem wejscia w zycie UKC byla koniecz-
nos¢ przemodelowania ,,krajowego” postepowania celnego i oparcie go
przede wszystkim na przepisach ,,unijnych”. Obecnie, zgodnie z trescia
znowelizowanego art. 73 pkt 1 ustawy Prawo celne, do postgpowania
w sprawach celnych stosuje si¢ przepisy art. 12, art. 141-143, art. 168,
art. 170 oraz dzialu IV rozdziatow 2, 5, 6, 9, 10, 11 —z wylaczeniem art.
200, oraz rozdziatow 21-23 ustawy Ordynacja podatkowa, a do odwo-
lan stosuje sig odpowiednio takze przepisy art. 140 § 1, art. 162 § 1-3,
art. 163 § 2, art. 169 § 11i la, art. 210 § 1 pkt 1-6 i 8 oraz § 2, art. 220-
223, art. 226-229, art. 232, art. 233 § 1 i 2, art. 234 oraz art. 234a
ustawy Ordynacja podatkowa.

Analizujac zakres zmian, nalezy stwierdzic, ze widoczna jest odreb-
nosc zasad postgpowania w sprawach celnych od postgpowania podat-
kowego. Sytuacja taka powoduje to, ze organ celny nie moze wszczac
i prowadzi¢ jednego postgpowania w zakresie wszystkich nalezno-
Sci przywozowych powstajacych w stosunku do jednego towaru i jed-
nego konkretnego zdarzenia (np. zanizenia wartosci celnej, nielegalnego
wprowadzenia towaru, niedotrzymania warunku zwolnienia towaru
z naleznosci przywozowych). Biorac pod uwage powyzsze, organ zobli-
gowany jest do wszczecia i prowadzenia dwoch odrebnych postgpowan.

2. Decyzja w postgpowaniu w sprawach celnych

UKC wprowadza w art. 5 pkt 39 definicje decyzji. Zgodnie z tre-
Scia powyzszego artykutu decyzja jest kazdy akt wydany przez organy
celne odnoszacy sie do przepisow prawa celnego zawierajacy orzeczenie
w konkretnej sprawie, ktory pociaga za soba skutki prawne dla zaintere-

9 Ibidem.
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sowanej osoby lub zainteresowanych osob. Decyzje w powyzszym rozu-
mieniu nalezy utozsamia¢ z wszelkimi rozstrzygnieciami zapadajacymi
w toku postgpowania w sprawach celnych. Przepisy kodeksu wyraznie
podkreslaja, ze wydane decyzje obowiazuja na terenie calego obszaru
celnego UE.

Do dnia 1 maja 2016 roku w odniesieniu do decyzji stosowano
przepisy Ordynacji podatkowej. Ustawa Ordynacja podatkowa nie de-
finiowala pojecia ,,decyzja”. W tresci art. 207 o.p. ustawodawca okre-
§la, ze organ podatkowy orzeka w sprawie w drodze decyzji, chyba ze
przepisy niniejszej ustawy stanowia inaczej, a nastgpnie wskazuje, ze
decyzja rozstrzyga sprawe co do jej istoty albo w inny sposob kohczy
postepowanie w danej instancji. Ustawodawca uzywa w Ordynacji sfor-
mulowah ,,decyzja organu podatkowego” lub ,,decyzja”, bez blizszych
okreslen. W doktrynie uzywa sie okreslenia ,,decyzja podatkowa”. Za-
znaczyc nalezy, ze UKC uzywa terminu ,,decyzja” w szerszym znaczeniu
niz w Ordynacji podatkowej. Pojecie tej decyzji obejmuje ,,ordynacyjne”
pojecia decyzji i postanowienia zaskarzalnego, natomiast postanowienia,
na ktore nie stuzy zazalenie, zgodnie z Ordynacja podatkowg, stanowia
na gruncie prawa celnego czynnosci materialno-techniczne. '

Pojecie decyzji jest immanentnie zwiazane z prawem administra-
cyjnym.'" W prawie administracyjnym decyzje definiuje sig jako akt ad-
ministracyjny stanowiacy jednostronne ustalenie organu administracji
publicznej o wigzacych dla jednostki (i organu) konsekwencjach normy

prawa administracyjnego.'?

Podkreslic nalezy, ze w UKC brak jest pojecia postanowienia.
W postgpowaniu w sprawach celnych postanowienia nie sa wyda-
wane. Na gruncie Ordynacji podatkowej aktami administracyjnymi
wydawanymi przez organy podatkowe sa decyzje i postanowienia. Po-
stanowienia, tak jak i decyzje, sa jednostronnymi i wladczymi aktami
administracyjnymi indywidualnymi. Przy takim sposobie rozumienia

10 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo celne oraz niektérych innych
ustaw, www.sejm.gov.pl, s. 37.

" A. Drywa, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za wydanie niegodnej z prawem decyzji podat-
kowej, Warszawa 2014, s. 29.

12 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 312
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,decyzji”, jaki przyjeto w UKC, mozna przyjac, ze mieszcza sie w tym
pojeciu takze postanowienia, a nawet akceptacje czy zgody."?

Przepisy UKC wyrozniaja decyzje wydane na wniosek oraz decyzje
wydane z urzedu, a takze decyzje korzystne dla wnioskodawcy/zainte-
resowanej osoby oraz decyzje niekorzystne dla wnioskodawcy/zainte-
resowanej osoby. Podzial na decyzje korzystne i niekorzystne stanowi
rozwigzanie nowe, niewystepujace w regulacjach innych galezi prawa.
Rowniez dotychczas stosowana w postgpowaniu w sprawach celnych
Ordynacja podatkowa nie zawiera takiego podziatu. Nalezy przyjac, ze
decyzja korzystna wydawana na wniosek osoby zainteresowanej jest de-
cyzja w pelni zgodna z trescia i intencja wniosku. Nie mozna wyklu-
czyC rowniez decyzji korzystnych wydawanych z urzedu. Przepisy UKC
nie przewiduja dla takich decyzji szczegolnej formy ani tez wymogow
co do jej zawartosci. Jednak zdecydowana wigkszosc decyzji wydawa-
nych z urzedu, to decyzje niekorzystne. Decyzje wydane na wniosek nie
w pelni go uwzgledniajace sa rowniez decyzjami niekorzystnymi.

W przypadku decyzji niekorzystnych albo w sytuacji, gdy organ
celny ma watpliwosci, czy decyzja, ktora zamierza wydac jest czy nie
jest korzystna dla osoby, unijny ustawodawca wprowadzit instytucje
powiadomienia wnioskodawcy lub osoby zainteresowanej o podsta-
wach, na ktorych zamierza oprzet¢ decyzje.'* Zarowno wnioskodaweca,
jak i osoba zainteresowana (decyzje wydane z urzedu) maja mozli-
wosC przedstawienia swojego stanowiska w okreslonym terminie — 30
dni, rozpoczynajacym swoj bieg z dniem powiadomienia lub z dniem
uznania go za dorgczone. Od okreslonego powyzej terminu sa wyjatki.
Przykladowo, gdy decyzja odnosi sig do wynikow kontroli towarow,
w przypadku ktorych nie zlozono zadnej deklaracji skroconej, deklara-
cji do czasowego skladowania, zgloszenia do powrotnego wywozu ani
zgloszenia celnego, organy celne moga wymagac od zainteresowanej
osoby przedstawienia jej opinii w ciagu 24 godzin. Po wyrazeniu stano-
wiska przez strong postgpowania organ celny podejmuje decyzje.

Przepis art. 22 ust. 6 UKC przewiduje wyjatki, w ktorych nie ma
obowiazku powiadamiania strony postgpowania. Wynikaja one ze spe-

13 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo celne oraz niektérych innych
ustaw, www.sejm.gov.pl, s. 33.
14 Art. 22 ust. 6 UKC.
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cyfiki wydanych decyzji (do wydania decyzji trzeba posiada¢ szczegblna
wiedzg, a wyrazenie opinii przez wnioskodawce nie wplynie na tresc
decyzji ze wzgledu na brak okreslonej wiedzy) lub ze szczegolnych sytu-
acji, w ktorych wydawane sa decyzje. Dotyczy to miedzy innymi decy-
zji wydanych w sprawie WIT, WIP, decyzji odmawiajacych przyznania
korzysci w postaci kontyngentu taryfowego, gdy juz osiagnigeto okre-
$lona wielkosc tego kontyngentu albo tez decyzji, ktorych wydania wy-
maga charakter badZ poziom zagrozenia bezpieczehstwa i ochrony Unii
oraz jej mieszkahcow, zdrowia ludzi, zwierzat lub roslin, srodowiska lub
konsumentow.

Oprocz powyzszego artykutu wyjatki takie przewiduja przepisy roz-
porzadzenia delegowanego. Przepis art. 6 rozporzadzenia delegowanego
przewiduje szczegolne przypadki, w ktorych wnioskodawca/osoba zain-
teresowana nie ma mozliwosci przedstawienia swojego stanowiska. Sa to
nastgpujace sytuacje:

— gdy wniosek nie spelnia warunkow do jego przyjecia,

- gdy organy celne powiadamiaja osobe, ktora ztozyla przywozowa

deklaracje skrocona, o tym, ze towary nie zostaly zaladowane
w przypadku przesylek kontenerowych przewozonych transpor-
tem morskim i lotniczym,

- gdy decyzja dotyczy powiadomienia wnioskodawcy o decy-
zji Komisji w sprawie zwrotu lub umorzenia naleznosci celnych
(w sytuacji gdy pahstwo przekazuje Komisji akta sprawy w celu
podjecia decyzji przez Komisje),

- gdy uniewaznia sig numer EORIL.

ZaznaczyC nalezy, ze instytucja dajaca mozliwo$c przedstawie-
nia swojego stanowiska (okreslana rowniez jako ,,prawo do bycia wy-
stuchanym”) gwarantuje wnioskodawcy lub osobie zainteresowanej
mozliwosc¢ nie tylko zapoznania sig ze stanowiskiem organu, ale takze
zaprezentowania swoich argumentow i przekonania organu do swojego
sposobu rozwiazania sprawy.

Przepisy rozporzadzenia wykonawczego przewiduja szczegolna
procedure dotyczaca prawa do bycia wystuchanym. Dotyczy to sytuacji,
gdy decyzja jest przygotowywana przez organ celny w ramach przepro-
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wadzanego procesu weryfikacji lub kontroli. Decyzja ma dotyczy¢ wyni-
kow weryfikacji lub kontroli.

Przepisy UKC rowniez szczegdtowo okreslily tryb wydawania decy-
zji na wniosek. Osoba, ktora sklada wniosek o wydanie decyzji dotycza-
cej stosowania przepisow prawa celnego powinna dostarczy¢ wszystkie
informacje wymagane przez wlasciwe organy celne niezbedne do wyda-
nia decyzji."®. Po zlozeniu wniosku nastepuje etap sprawdzenia warun-
kow przyjecia wniosku, gdzie organ celny niezwlocznie i nie pozniej niz
w terminie 30 dni od otrzymania wniosku sprawdza warunki przyjecia
wniosku.'® Sa one nastepujace'”:

- wnioskodawca dokonal rejestracji jako przedsigbiorca (w przy-
padkach, gdy jest to wymagane przez procedurg, ktorej dotyczy
wniosek);

- wnioskodawca posiada siedzibge na obszarze celnym Unii Euro-
pejskiej (w przypadkach, gdy jest to wymagane przez procedure,
ktorej dotyczy wniosek);

- wniosek ztozono organowi celnemu wyznaczonemu do przyj-
mowania wnioskow w danym pahstwie cztonkowskim (tj. or-
ganowi wlasciwemu dla miejsca, w ktorym sa prowadzone lub
dostepne gtowne ksiggi rachunkowe wnioskodawcy na potrzeby
celne i w ktorym ma by¢ prowadzona przynajmniej cze$c¢ dziafal-
nosci, ktorej dotyczy decyzja;

- wniosek nie dotyczy decyzji wydanej z takim samym zamiarem
co poprzednia decyzja adresowana do tego samego wniosko-
dawcy, ktora uniewazniono lub cofnieto w roku poprzedzajacym
whniosek ze wzgledu na fakt, ze wnioskodawca nie wypelnit obo-
wiazku nalozonego na niego na mocy tej decyzji.

W sytuacji gdy wniosek spetnia powyzsze wymogi, w terminie 30
dni od daty otrzymania wniosku, organ celny powiadamia wniosko-
dawce o przyjeciu wniosku. Data przyjecia wniosku jest data jego otrzy-
mania przez organ celny. Jednak gdy wniosek nie spelnia powyzszych
wymogow, wowczas wnioskodawca jest wzywany do uzupelnienia in-

15 Art. 22 ust. 1 UKC.
16 Art. 22 ust. 2 UKC.
17 Art. 11 rozporzadzenia delegowanego.

167



Mirostawa Laszuk

formacji w rozsadnym terminie, maksymalnie 30 dni. Gdy wniosko-
dawca uzupelni brakujacy wniosek, nastepuje przyjecie wniosku z data
otrzymania wymaganych przez organ celny informacji, o czym organ
celny powiadamia wnioskodawce. Z kolei gdy wnioskodawca nie uzu-
pelni wniosku w okreSlonym terminie, organ celny powiadamia go
o odmowie przyjecia wniosku. Powiadomienie o odmowie przyjecia
whniosku stanowi niekorzystna decyzje organu celnego bez prawa do wy-
powiedzenia. Zaznaczy¢ nalezy, ze w przypadku braku informacji o przy-
jeciu lub odrzuceniu wniosku — nalezy traktowac jako przyjecie wniosku
z data ztozenia lub data przekazania ostatniej zadanej informacji.

Wydanie niekorzystnej decyzji taczy sig, jak wspomniano powyzej,
z obowiazkiem powiadomienia wnioskodawcy o podstawach, na kto-
rych decyzja ma byc oparta. Przepisy daja tu mozliwo$c przedstawie-
nia stanowiska w terminie 30 dni.'® Podkreslic nalezy, ze powyzszy
30-dniowy termin przedtuza termin wydania decyzji, ktory i tak jest bar-
dzo dtugi — 120 dni.

Organy celne wydaja decyzje nie pozniej niz w terminie 120 dni
od daty przyjecia wniosku. Przepisy moga przewidywac krotsze terminy,
na przyklad pozwolenie na procedure uszlachetniania czynnego i bier-
nego 30 dni'”. Jednak gdy organy celne nie moga dotrzymac terminu
wydania decyzji, informuja o tym wnioskodawce przed jego uptywem,
podajac przyczyny i wskazujac dodatkowy okres, ktory uznaja za nie-
zbedny do wydania decyzji. Jezeli nie przewidziano inaczej, dodatkowy
okres nie powinien przekraczac 30 dni.*

Oprocz wyzej wymienionych mozliwosci przedtuzenia okreslonego
w UKC terminu wydania decyzji, rozporzadzenie delegowane prze-
widuje rowniez inne przypadki przedtuzenia terminu postgpowania.
Zgodnie z trescia art. 13 rozporzadzenia delegowanego mozliwe jest to
rowniez, gdy:

- po przyjeciu wniosku, organ celny wiasciwy do wydania decy-

zji uzna za koniecznie zwrocenie si¢ do wnioskodawcy o dostar-
czenie dodatkowych informacji w celu podjecia decyzji — termin

18 Art. 8 rozporzadzenia delegowanego.
19 Art. 22 ust. 3 UKC.
20 Art. 22 ust. 3 UKC.
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na dostarczenie tych informacji nie przekracza 30 dni (termin
na wydanie decyzji przedtuza sig o ten okres);

- organ celny wlasciwy do podjecia decyzji przedtuzy? termin kon-
sultacji z innym organem celnym (termin na wydanie decyzji
przediuza sig o ten sam okres co przedtuzenie okresu konsultacji);

- istnieja powazne podstawy uzasadniajace podejrzenie naruszenia
przepisow prawa celnego, a organy celne prowadza dochodzenia
oparte na tych podstawach (termin na wydanie decyzji przedtuza
sie o czas niezbedny do zakohczenia tych dochodzen, jednak nie
dluzej niz 9 miesigcy).

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy stwierdzic, ze ustawodawca oprocz
tego, ze przewiduje dlugi termin na przeprowadzenie postgpowania
i daje mozliwosc jego przedtuzenia o 30 dni, to rowniez w przepisach
wykonawczych daje mozliwos¢ dodatkowego przedtuzenia w sze-
regu innych sytuacji. Z kolei w przypadku postgpowania wszczgtego
z urzgdu, zarowno UKC, jak i uzupelniajace przepisy unijne oraz krajowe
nie okreslaja maksymalnego terminu postgpowania. Decyduje tu przede
wszystkim zasada niezwlocznego ksiggowania i udostepniania nalezno-

Sci celnych jako srodka wlasnego UE.

Ustanowienie tak dlugich terminow znacznie pogarszaja sytu-
acje strony. Terminy okreslone w postgpowaniu w sprawach celnych sa
znacznie dluzsze niz terminy okreslone w art. 139 § 1 Ordynacji po-
datkowej: ,,zalatwienie sprawy wymagajacej przeprowadzenia postgpo-
wania dowodowego powinno nastapi¢ bez zbednej zwtoki, jednak nie
pOzniej niz w ciagu miesiaca, a sprawy szczegOlnie skomplikowanej —
nie pozniej niz w ciggu 2 miesiecy od dnia wszczecia postgpowania”.
Uwzgledniajac powyzsze terminy zarowno w postgpowaniu w sprawach
celnych, jak i podatkowym, nalezy stwierdzic, ze nie ma mozliwosci
prowadzenia jednego postgpowania przy imporcie towarow ze wzgledu
na znaczace roznice w terminach postgpowania. Rozwiazanie jest nieko-
rzystne dla strony postgpowania. Pomimo ze pkt 42 preambuly do UKC
moOwi o potrzebie zapewnienia szybkiego zwolnienia towarow, to jed-
nak w przypadku terminow okre§lonych w kodeksie, wydaje sig, ze za-
sada szybkosci nie ma zastosowania.
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W sposob bardzo ogolny uregulowane zostaly decyzje wydawane
przez organ celny bez uprzedniego wniosku zainteresowanej osoby (de-
cyzje wydawane z urzedu). Zgodnie z trescia art. 29 UKC do decyzji
wydawanych z urzedu stosuje sig zasadnicza czgs¢ przepisow okresla-
jacych tryb wydawania decyzji na wniosek. Ustawodaweca nie sprecyzo-
wal szczegotowych zasad i wymogow majacych zastosowanie tylko do
wydawania decyzji z urzgdu. Jak juz wspomniano, brak jest okreslonych
terminow takiego postgpowania.

W przypadku postgpowania w sprawach celnych wszczetego
z urzedu, przepisy UKC nie przewiduja formalnego wszczecia odrgbnym
aktem administracyjnym, nie ma tez obowiazku powiadamiania strony
0 wszczeciu postepowania. Rowniez znowelizowana ustawa Prawo celne
tych zagadnieh nie precyzuje. ZaznaczyC nalezy, ze moment wszczecia
postepowania jest kwestia niezwykle wazna dla strony postepowania,
poniewaz pozwala $cisle okreslic, od kiedy maja wobec strony zastoso-
wanie instytucje stuzace ochronie jej uprawnieh procesowych. Ponadto
wszczecie postgpowania na zadanie strony lub z urzedu oddziela w wy-
razny sposob postgpowanie od pozostatych procedur i czynnosci, ktore
nie sa zaliczane do postepowania.”!

Biorac pod uwage podziat decyzji na korzystne dla strony
i niekorzystne, nalezy wnioskowac, ze brak powiadomienia osoby za-
interesowanej o wszczeciu postgpowania moze wynika¢ z obowiazku
powiadomienia wnioskodawcy o podstawach, na ktorych decyzja ma
byc oparta, czyli tzw. prawa do wysluchania. Powoduje to uruchomie-
nie niezbednego dla poprawnosci calego procesu etapu postgpowa-
nia, w ktorym osoba zainteresowana bedzie miala prawo do czynnego
udziatu w postgpowaniu. Jednak nalezy sie zastanowic, czy rzeczywiscie
mozna mowic w tym przypadku o realizacji zasady czynnego udzialu

stron w postgpowaniu.

Problemem jest rOwniez fakt, ze unijne przepisy prawa celnego
ogolnych zasad postgpowania w sprawach celnych nie przewiduja.
Okreslaja jedynie zasade udzielania informacji — art. 14 UKC ,,Kazda
osoba moze zwrocit sie z wnioskiem o informacje dotyczace stosowa-

21 B. Witkowska, Wszczecie postepowania podatkowego, ,Doradca Podatnika” 2006, nr 22,
http://www.e-podatnik.pl/
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nia przepisow prawa celnego. Wniosek moze zostac odrzucony, jezeli
dotyczy dziatalnosci, ktora nie wchodzi w zakres faktycznie planowanej
miedzynarodowej wymiany towarowej.” Rowniez ustawa Prawo celne
nie formutyje takich zasad, ani nie odsyta w tym zakresie do stosowania
przepisow Ordynacji podatkowe;j.

Kolejna cecha charakterystyczna, a zarazem wada postgpowania
w sprawach celnych wszczetego z urzedu jest brak obowiazku formal-
nego zakohczenia postgpowania. W przypadku postgpowania w spra-
wach celnych wszczgtego na wniosek UKC przewiduje zakohczenie
postgpowania tylko w drodze decyzji. Moze to powodowac naruszenie
podstawowych zasad pahstwa prawnego, a mianowicie zasady zaufa-
nia obywateli do organow pahstwa, jak rowniez zasady bezpieczehstwa
prawnego.

3. Postgpowanie odwolawcze i tryby nadzwyczajne

Przepisy regulujace zasady wydawania decyzji przez organ celny
w postepowaniu w sprawach celnych gwarantuja realizacje zasady dwu-
instancyjnosci. Zgodnie z art. 44 ust. 1 UKC kazda osoba, ktorej bez-
posrednio i indywidualnie dotyczy decyzja wydana przez organ celny,
ma prawo do odwolania si¢ od takiego rozstrzygnigecia. Prawo do od-
wolania przystuguje rowniez osobie, ktora wystapita do organow cel-
nych z wnioskiem o wydanie decyzji i ktorej takiej decyzji nie wydano
w okre§lonym przepisami prawa terminie. UKC nie gwarantuje nato-
miast realizacji zasady dewolutywnosci, brak jest stwierdzenia, ze odwo-
fanie rozpatruje organ wyzszego szczebla. Kwestia ta pozostawiona jest
pahstwom cztonkowskim.

Podkreslic nalezy, ze postgpowanie odwolawcze unijny ustawo-
daweca potraktowal bardzo ogolnie, pozostawiajac regulacje szczegotowe
pahstwom cztonkowskim. Na podstawie art. 44 ust. 4 UKC pahstwa
cztonkowskie zostaly zobligowane do zapewnienia procedury odwo-
lawczej umorzliwiajacej szybkie potwierdzenie lub skorygowanie decyzji
wydawanych przez organy celne. Przepisy prawa celnego rowniez w nie-
wielkim stopniu reguluja postepowanie odwolawcze. W art. 90e ustawy
Prawo celne ustawodawca okre§la, ze zatatwienie sprawy w postgpowa-

171



Mirostawa Laszuk

niu odwolawczym powinno nastapi¢ nie pozniej niz w ciagu 2 miesiecy
od dnia otrzymania odwolania przez organ odwolawczy. Wskazuje tez,
ze przed wydaniem decyzji organ odwolawczy powinien wyznaczyc
osobie, ktorej dotyczy decyzja, siedmiodniowy termin do wypowie-
dzenia si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego. Termin ten za
zgoda osoby moze zosta¢ skrocony”’. Jest to rozwiazanie podobne do
ustanowionego przepisami UKC prawa do bycia wystuchanym.

W pozostatych nieuregulowanych kwestiach ustawa Prawo celne
odsyta do Ordynacji podatkowej. Jak juz wspomniano powyzej, do po-
stepowania odwolawczego w sprawach celnych stosuje si¢ nastgpujace
przepisy Ordynacji podatkowej: art. 140 § 1, art. 162 § 1-3, art. 163
§ 2,art. 169 § 11 1a, art. 210 § 1 pkt 1-6 i 8 oraz § 2, art. 220-223,
art. 226-229, art. 232, art. 233 § 11 2, art. 234 oraz art. 234a. Mozna
wiec stwierdzic, ze zarowno UKC, jak i ustawa Prawo celne postepowa-
nie odwolawcze reguluja w niewielkim zakresie.

Podobnie jak w WKC oraz w Ordynacji podatkowej, zgodnie z tre-
Scig art. 45 ust. 1 UKC prawo do wniesienia odwofania nie powoduje
wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji. Organy celne wstrzymuja
jednak wykonanie decyzji w calosci lub w czgsci, jezeli maja uzasadnione
powody, aby sadzic, ze zaskarzona decyzja jest sprzeczna z przepisami
prawa celnego lub istnieje obawa spowodowania nieodwracalnej szkody
dla osoby zainteresowanej. Jednak wstrzymanie wykonania decyzji na-
ktadajacej naleznosci celne uzaleznione jest od zlozenia zabezpieczenia.
Wyjatkiem jest sytuacja, w ktorej zlozenie zabezpieczenia mogloby spo-
wodowac powazne gospodarcze lub spofeczne trudnosci dtuznika.

Przepisy ustawy Prawo celne uszczegdlawiaja powyzsza kwestie po-
przez okreslenie organow wlasciwych do wstrzymania decyzji. Zgodnie
trescia art. 73b ustawy Prawo celne, w sprawie wstrzymania wykonania
decyzji wlasciwy jest organ celny, ktory wydal decyzje (do czasu przeka-
zania odwolania wraz z aktami sprawy wlasciwemu organowi odwolaw-
czemu) lub organ odwolawczy (po otrzymaniu odwolania wraz z aktami
Sprawy).

Zupelnie nowym rozwiazaniem jest wprowadzenie tzw. ,,trybow
nadzwyczajnych”. Pozwalaja one na wyeliminowanie z obrotu praw-

22 Art. 90d ustawy — Prawo celne.
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nego decyzji organow celnych w trybie innym niz odwolawczy. Tryby
nadzwyczajne uregulowane zostaly w art. 23 ust. 3 oraz art. 27 i art. 28
UKC. Przepisy powyzsze reguluja sytuacje, gdy organ celny moze unie-
wazni¢, zmieni¢ lub cofnac swoje decyzje.

Przepis art. 23 ust. 3 UKC daje mozliwo$¢ uniewaznienia, zmiany
lub cofnigcia decyzji zarowno korzystnych, jak i niekorzystnych wyda-
wanych na wniosek, w sytuacji gdy nie jest ona zgodna z przepisami
prawa celnego. Nalezy stwierdzi¢, ze przestanka powyzsza zostala okre-
$lona w sposob bardzo ogolny. Obowiazujace do 1 maja 2016 roku re-
gulacje zawieraly enumeratywnie wymienione przestanki wzruszenia.
Daje to duze mozliwosci organowi celnemu, a tym samym nie chroni
wnioskodawcy. Decyzje tego rodzaju powinny, co do zasady, ksztalto-
wac w sposob trwaly sytuacje prawna adresata. Zasada ogolna trwalosci
ostatecznych decyzji ma podstawowe znaczenie dla stabilizacji opartych
na decyzji stosunkow prawnych, dlatego w $wiadomosci spolecznej za-
sada ta uchodzi¢ bedzie z pewnoscia za jedno z kardynalnych zatozen ca-
lego systemu ogolnego postepowania administracyjnego®.

UKC w sposob bardziej szczegolowy przewiduje mozliwosci unie-
waznienia, cofniecia lub zmiany decyzji korzystnej dla posiadacza decy-
zji. Organy celne, zgodnie z tredcia art. 27 UKC, uniewazniaja decyzje
korzystna dla posiadacza decyzji, jezeli decyzja zostala podjeta na podsta-
wie nieprawidtowych lub niekompletnych informacji, a posiadacz decy-
zji wiedzial lub powinien byt wiedziec, ze informacje sa nieprawidtowe
lub niekompletne. Na skutek powyzszych informacji zostala wydana
decyzja, ktora bylaby inna, gdyby informacje byly prawidlowe i kom-
pletne. O uniewaznieniu decyzji strona powinna zosta¢ powiadomiona.
Uniewaznienie jest skuteczne od dnia, w ktorym pierwotna decyzja stala
sie skuteczna.

Jak wspomniano powyzej, korzystna decyzja moze zostac rowniez
cofnigta lub zmieniona w przypadkach innych niz okreslone dla unie-
waznienia. Moze to mieC miejsce w sytuacji, gdy jeden lub kilka warun-
kow wymaganych do jej wydania nie zostalo spetnionych lub przestalo
by¢ spelnianych albo tez na wniosek posiadacza decyzji. O cofnigciu

23 W. Dawidowicz, Ogolne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 123.
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lub zmianie decyzji nalezy powiadomic osobe, do ktorej decyzja zostata
skierowana.

4. Podsumowanie

Wprowadzone zmiany dotyczace przepisOw maja na celu zapew-
nie jednolitych zasad wydawania decyzji na terenie catej Unii Europej-
skiej (unii celnej). Zwiazane jest to z kolei ze stworzeniem wspolnych
systemOw elektronicznych, miedzy innymi do wydawania decyzji, po-
zwoleh, najpozniej do dnia 31 grudnia 2020 roku. Jednak nowe zasady
dotyczace wydawania decyzji spowodowaly szereg problemow zarowno
dla strony postgpowania, jak i dla organow.

Analizujac wady nowych rozwiazan, wskazac nalezy uregulowania
dotyczace postgpowania w sprawach celnych prowadzonego z urzedu.
Ustawodawca nie sprecyzowal, poza odestaniem do przepisow regulu-
jacych procedure na wniosek, zadnych bardziej szczegolowych zasad
i wymogow majacych zastosowanie do postgpowania prowadzonego
z urzedu. Jak wskazano wczesniej, zainicjowanie takiego postgpowania
nie wymaga jego formalnego wszczecia odregbnym aktem administracyj-
nym, brak jest okreslonych terminow postgpowania. Powoduje to, ze
postgpowanie prowadzone z urzedu jest niejasne, a przeciez zdecydo-
wana wiekszosc¢ decyzji wydawanych z urzedu jest decyzjami niekorzyst-
nymi. Rowniez tryb nadzwyczajny przewidziany w stosunku do decyzji
wydawanych z urzedu jest niejasny. Przeslanka uniewaznienia, zmiany
lub cofniecia decyzji zostata sformutowana zbyt ogolnie, co nie wplywa
korzystnie na zapewnienie trwatosci sytuacji prawnej adresata decyzji.

Jednak glownym problemem sa istotne roznice w zasadach poste-
powania w sprawach podatkowych i postgpowania w sprawach cel-
nych — dotyczy to miedzy innymi terminow. W zwiazku z tym organ
celny nie moze wszczaC i prowadzi¢ jednego postgpowania w zakresie
wszystkich naleznosci przywozowych powstajacych w stosunku do jed-
nego towaru i jednego konkretnego zdarzenia. Wymagane jest wszczecie
i prowadzenie dwoch odrebnych postepowan. Wskazac nalezy, ze decy-
zja w zakresie podatku z tytulu importu jest konsekwencja rozstrzygnie-
cia w zakresie cla (cto wchodzi do podstawy opodatkowania, powstanie
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cla rodzi obowiazek pobrania podatku). Majac wigc na uwadze znacznie
dluzsze maksymalne terminy do zalatwienia sprawy przewidziane przez
przepisy UKC, nalezy stwierdzi¢, ze organ powinien najpierw wszczac
i zakohczyc postgpowanie w sprawach celnych, a nastgpnie w oparciu
o jego wynik wszczac i przeprowadzic postepowanie podatkowe.

W zwiazku z powyzszym powstaje szereg problemow, szczegolnie
w przypadku sadow rozpatrujacych skargi. Szczegolny problem moze
stwarzac sytuacja, gdy uplynie termin 30 dni od dorgeczenia, a strona po-
stepowania nie wniesie skargi na decyzje wymierzajaca naleznosci celne
(np. w sytuacji gdy stawka celna rowna byla 0% lub byla stosunkowo
niska wysokosc), jednak nie bedzie zgadzac si¢ z decyzja podatkowa
i ztozy skarge. W sytuacji powyzszej w postepowaniu sadowym powsta-
nie problem wynikajacy z faktu, ze decyzja podatkowa jest konsekwencja
decyzji celnej. Uchylenie decyzji podatkowej jest niemozliwe. Nie jest
mozliwe rowniez uchylenie decyzji celnej, ktora jest decyzja ostateczna
i prawomocng, a tym samym uplynal termin zlozenia odwotania. Uchy-
lenie tej decyzji byloby sprzeczne z zasada pewnosci prawa.
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POSTEPOWANIE W SPRAWACH CELNYCH.
NOWA PROCEDURA CZY POWROT
DO KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO?

Karol Piech

1. Wstep

W dniu 22 czerwca 2016 r. Sejm RP uchwalil ustawe o zmianie
ustawy Prawo celne oraz niektorych innych ustaw'. Konieczno$¢ no-
welizacji krajowego prawa celnego byla skutkiem zasadniczych zmian
w prawie celnym, jakie wprowadzil unijny kodeks celny” oraz przepisy
wykonawcze®. Unijne prawo celne zawiera znacznie wiecej niz dotych-
czasowe przepisy regulacji prawnych charakterze stricte procesowym.
Nowelizujac prawo celne, krajowy prawodawca zdecydowat si¢ nazasad-
nicze, wrecz rewolucyjne zmiany przepisow postgpowania w sprawach

1 Dz.U. poz. 1228.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia 9 pazdziernika
2013 r. ustanawiajgce unijny kodeks celny, Dz.Urz. UE L 269 z 10.10.2013 r., s. 1, ze zm.

3 Rozporzgdzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/2447 z dnia 24 listopada 2015 r. ustanawia-
jace szczegotowe zasady wykonania niektérych przepiséw rozporzgdzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 ustanawiajgcego unijny kodeks celny, Dz.Urz. UE L 343
z 29.12.2015 r., s. 558, ze zm., dalej: rozporzadzenie wykonawcze lub RW; rozporzgdzenie
delegowane Komisji (UE) 2015/2446 z dnia 28 lipca 2015 r. uzupetniajgce rozporzgdzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 w odniesieniu do szczegotowych zasad doty-
czgcych niektérych przepiséw unijnego kodeksu celnego, Dz.Urz. UE L 343 2 29.12.2015, s. 1,
ze zm. oraz rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2016/341z dnia 17 grudnia 2015 r. uzu-
petniajace rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 w odniesie-
niu do przepiséw przejsciowych dotyczacych niektérych przepiséw unijnego kodeksu celnego
w okresie, gdy nie dziatajg jeszcze odpowiednie systemy teleinformatyczne, i zmieniajace roz-
porzgdzenie delegowane Komisji (UE) 2015/2446, Dz.Urz. UE L 69 z dnia15.03.2016 r., s. 1.
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celnych. Dotychczas do postgpowania w sprawach celnych* stosowano
odpowiednio przepisy dziatu IV Ordynacji podatkowej, z uwzglednie-
niem zmian wynikajacych z przepisow prawa celnego’. Zamiast tego
wprowadzono odwolanie tylko do niektorych wybranych przepisow
dzialu IV Ordynacji podatkowej. W wyniku powyzszych dziatah do po-
stepowania w sprawach celnych nie stosuje si¢ wielu tradycyjnych pojec
i instytucji prawnych postgpowania podatkowego (administracyjnego),
a zakres wprowadzonych zmian budzi zasadnicze watpliwosci zarowno
w zakresie kompletnosci — w taki sposob skonstruowanej prawnocelnej
regulacji procesowej, jak i obawy dotyczace spojnosci przepisow krajo-
wego postepowania administracyjnego.

2. Krotka historia postgpowania celnego
w II Rzeczypospolitej

Po odzyskaniu niepodleglo$ci w 1918 r. w Polsce przez pewien
czas obowiazywaly przepisy celne pahstw zaborczych. W dniu 1 sierp-
nia 1919 r. Sejm II RP przyjal ustawe przyznajaca Ministrowi Skarbu,
w porozumieniu z Ministrem Przemystu i Handlu, prawo do samodziel-
nego wydawania taryfy celnej, ktora uchylita przepisy bylych zaborcow
oraz wprowadzita polskie przepisy celne. Obrot towarowy z zagranica
uregulowano odrebnga ustawa — z dnia 15 lipca 1920 r. o obrocie to-
warowym z zagranica®. Jednak najwazniejszym aktem prawnym wyda-
nym w okresie II RP, ktory w sposob nowoczesny regulowal zagadnienia
celne, bylo — wydane w formie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypo-
spolitej — prawo celne z dnia 27 pazdziernika 1933 r.” Prawo celne 1933
zawieralo odrgbng i bardzo obszerna czesc (art. 35-115) poSwigcona
postegpowaniu celnemu. Z obecnego punktu widzenia rowniez przepisy
czesci IV, VI i VIII zawieraly regulacje prawnoprocesowe. Funkcjono-

4 Dla okres$lenia tego postepowania uzywa sig takze zwrotu ,postepowanie celne”.

5 Zob. art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne, tekst jedn. Dz.U. z 2015 r.
poz. 858 ze zm.

6 Zob. takze A. Kus$, Procedury celne w polskim prawie celnym na tle prawa Unii Europejskiej,
Warszawa-Poznan 2001, s. 35; M. Wozniczko, Polska Administracja Celna w okresie miedzy-
wojennym, ,Monitor Prawa Celnego” 1996, nr 8; M. Wozniczko, Kalendarium Celnictwa Pol-
skiego, ,Monitor Prawa Celnego” 2003, nr 4.

7 Dz.U. Nr 184, poz. 610, dalej: rozporzadzenie Prezydenta o prawie celnym lub prawo celne
1933.
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waly one niezaleznie od skodyfikowanych przepisow postgpowania ad-
ministracyjnego® oraz postepowania podatkowego’. Do czasu wydania
Ordynacji 1934 r. postepowanie podatkowe unormowane bylo w wielu
aktach prawnych regulujacych poszczegolne podatki. Do tego czasu nie
byto w Polsce ogolnego prawa podatkowego, tj. aktu prawnego odno-
szacego sie do wszystkich lub wigkszosci podatkow!®.

Zastosowanie przepisow Ordynacji 1934 do postgpowania celnego
wylaczyla klauzula enumeratywna, okreslajaca rodzaje podatkow pod-
legajacych jej unormowaniom. Zgodnie z brzmieniem art. 1 przepisom
Ordynacji 1934 podlegaly postepowania w sprawach nastgpujacych po-
datkow pahstwowych: gruntowego, od nieruchomosci, od lokali, od
placow budowlanych, od energii elektrycznej, przemystowego, docho-
dowego, nadzwyczajnego od niektorych zaje¢ zawodowych, wojsko-
wego, pobieranego w postaci dodatku do podatku dochodowego oraz
od kapitalow i rent. Podobnie rzecz miala si¢ w stosunku do ogolnego
postegpowania administracyjnego. W mys$l postanowieh art. 112 r.p.a.,
przepisow rozdzialow III-XVI nie rozciagnigto na postgpowanie w spra-
wach dotyczacych pahstwowych podatkow bezposrednich i posrednich,
opfat stemplowych oraz cel i monopolow. W praktyce organy celne mo-
gly stosowaC wylacznie przepisy dziatu II, okreslajace zasady ustalania
wlasciwosci oraz rozstrzygania sporow tym zakresie. Pozwala to na sfor-
mulowanie tezy o istniejacej w II Rzeczypospolitej samodzielnosci po-
stepowania celnego i jego odrebnosci w stosunku do postgpowania
administracyjnego oraz postepowania podatkowego.

3. Postgpowanie celne a Kodeks postgpowania
administracyjnego

Po II wojnie swiatowej Ordynacja podatkowa 1934 r. zostata uchy-
lona, a zawarta w niej materie uregulowano w trzech odrebnych aktach
normatywnych: dekrecie z dnia 19 maja 1946 r. — o zobowiazaniach

8 Rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu admini-
stracyjnym, Dz.U. Nr 36, poz. 341.

9 Ordynacja podatkowa z dnia 15 marca 1934 r., Dz.U. Nr 39, poz. 346, dalej: Ordynacja 1934.

10 Zob. F. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 155-158.
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podatkowych'!, dekrecie z dnia 16 maja 1946 r. — o postepowaniu po-
datkowym!'? oraz w dekrecie z dnia 11 kwietnia 1947 r. — prawo karne
skarbowe'?. Dekret z 1946 r. zostal uchylony przez dekret z dnia 27 paz-
dziernika 1050 r. o zobowiazaniach podatkowych'*. Zgodnie z trescia
art. 36 ust.1 przepisy tego dekretu stosowane byty do wszelkich danin
publicznych, nie wylaczajac oplat skarbowych i naleznosci celnych.

W dniu 1 marca 1962 r. weszto w zycie pierwsze uchwalone po
zakohczeniu II wojny $wiatowej prawo celne'®. W przepisach przejscio-
wych skre§lono postanowienia art. 36 ust. 1 powolanego wyzej dekretu
w cze$ci dotyczacej naleznosci celnych. Prawo celne 1961 zawieralo
normy prawa celnego materialnego, regulacje okreslajace ustroj orga-
now administracji pahstwowej wlasciwych w sprawach celnych oraz
normy prawa procesowego'®. Cze$C trzecia normowala postgpowanie
celne (art. 27-44 prawa celnego 1961). W zakresie uzupelniajacym za-
sady prowadzenia postgpowania celnego uregulowane zostaly w roz-
porzadzeniu Ministra Handlu Zagranicznego z dnia 17 lutego 1962 r.
w sprawie kontroli celnej i postepowania celnego'’. Do postepowania
celnego prowadzonego na podstawie prawa celnego 1961 stosowano
rowniez przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego'®, ktora weszta w zycie z dniem 1 stycznia 1961 r.
i normowala postgpowanie przed organami administracji pahstwowej'’.

4. Postgpowanie w sprawach celnych a postgpowanie
podatkowe

Zwiazek pomiedzy k.p.a. a postepowaniem celnym ,,przetrwat” 35
lat. W dniu 9 stycznia 1997 r. Sejm RP uchwalit bowiem ustawe Kodeks

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

12 Dz.U. Nr 27, poz. 174.

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

14 Dz.U. Nr 49, poz. 452.

15 Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. Prawo celne, Dz.U. Nr 33, poz.166, dalej: prawo celne 1961.

16 Taka strukture posiadaty wszystkie uchwalone po wojnie ustawy okreslane mianem Prawa cel-
nego, facznie z pierwsza po przywrdceniu w Polsce zasad gospodarki rynkowej ustawg z dnia
28 grudnia 1989 ., tekst jedn. Dz.U. z 1994 r. Nr 71, poz. 312 ze zm.

17 Dz.U. Nr 14, poz. 62 ze zm.

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 23.

19 Art. 2 § 1 k.p.a., w brzmieniu obowigzujgcym w dniu wej$cia w zycie.
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celny®® i zerwal ten wieloletni zwiazek. Zgodnie z art. 262 k. cel., do po-
stepowania w sprawach celnych stosowano odpowiednio przepis art. 12
oraz przepisy dzialu IV ustawy — Ordynacja podatkowa. W literaturze
przedmiotu?! stwierdzono, ze ,,przepisy dziatu IV ordynacji podatkowej
(art.120-271) maja byc stosowane w sprawach celnych z zachowa-
niem ,,odpowiednio$ci” oraz ,,z uwzglednieniem zmian wynikajacych
z prawa celnego. Oznacza to, ze trzeba ustalic, ktore z przepisow tego
rozdzialu Ordynacji podatkowej moga byc stosowane i w jakim zakre-
sie”. Zgodnie z koncepcja J. Nowackiego, powszechnie zaakceptowana
przez judykaturg, odpowiednie stosowanie unormowah prawnych za-
wartych w przepisach prawnych do innych sytuacji niz te, dla kto-
rych zostaly one ustanowione, oznacza, ze niektore przepisy stosuje si¢
wprost, czyli w bezposrednim rozumieniu, inne stosuje si¢ z pewnymi
modyfikacjami, a jeszcze innych nie stosuje sig wcale’>. W praktyce re-
alizacja tej koncepcji stwarzala ogromne trudnosci, co powodowalo nie
tylko ignorancje zastrzezenia ,,odpowiedniego” stosowania przepisow
dzialu IV Ordynacji podatkowej, ale i bezrefleksyjne stosowanie tych
przepisow wprost”. Odpowiednie stosowanie prawa nie moze wpraw-
dzie oznacza¢ dokonywania dowolnych przeksztalceh przepisow praw-
nych i funkgji, jakie maja one spelnia¢**, wymaga jednak rozwazenia, czy
i w jakim zakresie, jak uwazal J. Nowacki?®, zmianie musi ulec nie tylko
czesc hipotezy owego odpowiednio stosowanego przepisu prawa, ale —
z uwagi na odmiennie uksztalttowana sytuacje faktyczna — rowniez jego
dyspozycja.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej spowodowalo jednak ,,rady-
kalna zmiang w katalogu zrodel prawa obowiazujacego w Polsce. Zmiana
ta byla w szczegolnosci zauwazalna na gruncie prawa celnego, gdzie zna-
czaca czgsc regulacji zastrzezona zostafa dla instytucji Wspolnoty, a jedy-

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 75, poz. 802 ze zm.

21 J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, J. Chlebny, J. Chromicki, R. Hauser, H. Wojtachnio, Kodeks
celny. Komentarz, Warszawa 2001, s. 495-496

22 J. Nowacki, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa, [w:] J. Nowacki, Studia z teorii prawa,
Krakow 2003 s. 455-457 (przedruk artykutu opublikowanego w ,Panstwo i Prawo” 1964, nr 3,
s. 367-376).

23 Zob. réwniez M. Hauser, Odpowiednie stosowanie przepisow prawa — Uwagi porzadkujace,
4Acta Universitatis Wratislaviensis”. Przeglad Prawa i Administracji” 2005, nr LXV, s. 152.

24 Zob. J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru, kontroli NSA nad samorzgdem terytorial-
nym, ,Panstwo i Prawo” 1991, z. 12, s. 52.

25 J. Nowacki, Odpowiednie stosowanie..., op. cit., s. 456-457.
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nie nieznaczny jej fragment podlega regulacjom krajowym”*¢. Unia Celna

i Wspolna Polityka Handlowa — stanowiac obszar wyltacznej kompetencji
Wspolnoty (Unii) Europejskiej”” — nie pozwala, by Panstwa Czlonkow-
skie — w dziedzinach nalezacych do wylacznych kompetencji Wspolnoty
(Unii Europejskiej) — samodzielnie (bez zgody Unii) kreowaly normy
prawne. Unia Celna wraz ze wspolna polityka handlowa jest bowiem jest
jedna z niewielu dziedzin, w ktorej Wspolnota (Unia) posiada uprawnie-
nia wylaczne?®. Rowniez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku?’
wyrazil poglad, ze ,przepisy wspolnotowego prawa celnego reguluja
zasadnicze kwestie obrotu towarowego, nie reguluja natomiast wszyst-
kich zagadnieh. Krajowe regulacje w zakresie prawa celnego maja cha-
rakter uzupelniajacy do prawa wspolnotowego i obowiazuja wowczas,
gdy przepisy Wspolnotowego Kodeksu Celnego i Rozporzadzenia wyko-
nawczego do tego Kodeksu nie zawieraja zadnych szczegolnych postano-
wieh”. W praktyce jednak zmienilo sie niewiele. Po zmianie krajowego
prawa celnego, w dalszym ciaggu — teraz zgodnie z art. 73 ust. 1 pr.celn.
— do postgpowania w sprawach celnych nalezalo stosowac odpowiednio
przepisy art. 12 oraz dziatu IV ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Or-
dynacja podatkowa, z uwzglednieniem zmian wynikajacych z przepisow
prawa celnego — zarowno unijnego, jak i krajowego.

5. Unijny kodeks celny a postgpowanie w sprawach celnych

Od dnia 1 kwietnia 2016 r. stosowane sa przepisy unijnego kodeksu
celnego. Przyjeto, ze — co do zasady — prawodawca unijny komplek-
sowo okre§lit zasady wydawania, uniewazniania, cofniecia lub zmian
decyzji celnych w unijnym kodeksie celnym (zob. art. 22-37 UKC,
art. 8-23 rozporzadzenia wykonawczego, art. 8-22 rozporzadzenia de-
legowanego®, art. 2-5 przejsciowego rozporzadzenia delegowanego).

26 K. Lasinski-Sulecki, Zrédta prawa celnego, ,Monitor Podatkowy” 2005, nr 8, s. 51.

27 Istota wytgcznych kompetenciji jest uprawnienie Wspaélnoty (Unii) do jednostronnego dziatania
w sensie braku konieczno$ci odniesienia propozycji legislacyjnych do istniejgcych regulacji na-
rodowych i ich efektywnosci.

28 Zob. Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakow 1999, s. 58 oraz J. Mathis,
Srodki regulacji handlu zewnetrznego Wspélnoty, [w:] J. Swierkot (red.), Bariery para- i pozata-
ryfowe w stosunkach zewnetrznych Unii Europejskiej, £6dz 1998, s. 135.

29 Wyrok z dnia 10 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt Il SA/Gd 154/08, Lex nr 465683.

30 Dz.U. UE.L., 2015.343.1.
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W zwiazku z powyzszym radykalnej zmianie ulegalo zawarte w art. 73
ust. 1 pr.celn., odestanie do przepisow postgpowania podatkowego. Od
dnia 20 sierpnia 2016 r. do postgpowania w sprawach celnych nie sa
stosowane przepisy dotyczace zasad ogolnych postepowania podatko-
wego (art. 120-129 o.p.), rozdziatow 3-3a (strona, pelnomocnictwo,
art. 133-1380 o.p.), terminow zatatwiania spraw (art. 139-140 o.p.),
rozdzialow 7 i 8 (przywrOcenie terminOw, wszczecie postgpowania,
art. 162-167, art. 169 oraz art. 171 o.p.), prawa do wypowiedzenia sig
przed wydaniem decyzji w sprawie zebranego materiatu dowodowego
(art. 200 o.p.) oraz rozdzialow 11a-20 (rozprawa, zawieszenie postepo-
wania, decyzje, postanowienia, odwolania, zazalenia, wykonanie decy-
zji, stwierdzenie niewaznosci, uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej,
wygasniecie decyzji). Na wigkszy zakres stosowania przepisow Ordyna-
cji podatkowej zdecydowano sig¢ w przypadku odwolah (wprowadzono
odesfanie do przepisow art. 140 § 1, art. 162 § 1-3, art. 163 § 2, art. 169
§ 11ila,art. 210 § 1 pkt 1-6 i 8 oraz § 2, art. 220-223, art. 226-229,
art. 232, art. 233 § 11 2, art. 234 oraz art. 234a 0.p.). Przyjeto, ze unijne
prawo celne zawiera odpowiedniki przepisow krajowych (np. art. 5 pkt
39 UKC — definicja ,,decyzji”, art. 22 ust. 6 UKC — prawo do wystucha-
nia przed wydaniem decyzji niekorzystnej, czy art. 27-28 UKC — unijne
,tryby nadzwyczajne™) lub ze przepisy krajowe nie bylyby zgodne z ce-
lem unijnej regulacji prawnej (np. rezygnacja z wszczgcia postgpowania
z urzedu w drodze postanowienia, zob. art. 165 § 2i § 4 o.p.). Po-
nadto w wielu przypadkach zdecydowano si¢ na autonomiczna regula-
¢je prawnoprocesowa (np. decyzja w sprawie polaczenia spraw (art. 90
pr.celn.), czy wymogi dotyczace odwolania od decyzji organu celnego
(art. 90b pr.celn.). Na uwage zastuguje rowniez uznanie podmiotowosci
prawnocelnej spotki cywilnej (art. 73c¢ pr.celn.).

6. Analiza niektorych elementow nowej procedury
postegpowania w sprawach celnych

Ambicja projektodawcow bylo stworzenie nowego rodzaju szcze-
golnego postepowania administracyjnego — postepowania w sprawach
celnych. Procedury opartej zasadniczo na przepisach unijnego prawa cel-
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nego, i tylko w niezbednym zakresie korzystajacej z dotychczasowego
dorobku polskiej doktryny postgpowania administracyjnego (podat-
kowego). Zasadnym wydaje si¢ jednak, by rezultat prac legislacyjnych
oceni¢ wlasnie pod katem zgodnosci z ogolnymi zasadami (regulami),
pojeciami i instytucjami prawnymi charakterystycznymi dla polskiego
postegpowania administracyjnego, ktorego szczegolnymi rodzajami sa za-
rowno postgpowanie podatkowe, jak i postepowanie w sprawach cel-
nych (postgpowanie celne).

6.1. Zasady ogolne

Postgpowanie w sprawach celnych, jak kazde inne postgpowanie ad-
ministracyjne, a takze postgpowanie sadowe (cywilne, karne, sadowoad-
ministracyjne itd.), postepowanie w sprawach o wykroczenia i in. toczy
sie wedlug pewnych regut (zasad). Niektore z nich maja podstawowe
znaczenie dla danego postgpowania — mowi sig dlatego o zasadach pod-
stawowych, naczelnych albo ogolnych?®'. Zasady prawa stanowia pewna
linie przewodnia dla szczegolnych regulacji prawnych dzialania organow
administracji publicznej, stanowiac jednocze$nie wiazaca dyrektywe sto-
sowania tych uregulowan®’. ,, Wszystkie zasady ogolne maja dla panstwa
prawa niezaprzeczalne znaczenie, ktore nalezy wydobywac i chronic”?.
Tradycja stosowania w postgpowaniu administracyjnym zasad ogolnych
siega kofica lat dwudziestych XX w. Niektore z zasad byty juz znane roz-
porzadzeniu o postgpowaniu administracyjnym z 1928 r., choc nie byty
wyodrebnione redakcyjnie i nie mialy rangi zasady ogolnej®*.

Takze Ordynacja podatkowa ma wlasny (wzorowany na k.p.a.) ka-
talog zasad ogolnych. Co istotne, zasady ogolne zawarte w Ordynacji
podatkowej maja charakter norm prawnych. Przepisy, ktore je statuujg,
moga by¢ stosowane samodzielnie, jak rOwniez w powiazaniu z innymi

31 Zob. komentarz do art. 6 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] Z. Janowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym. Komentarz,
Warszawa 1996.

32 Zob. komentarz do art. 6 k.p.a., [w:] H. Knysiak-Molczyk (red.), Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2015.

33 J. Zimmermann, Glosa do wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 r., sygn. akt [l ARN 40/92, ,Panistwo
i Prawo” 1993, z. 8, poz. 116.

34 Zob. komentarz do art. 6 Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] Z. Janowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym. Komentarz,
Warszawa 1996.
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przepisami Ordynacji podatkowej**. Zasady ogolne nie sa bowiem tylko
dyrektywami interpretacyjnymi. Zawieraja normy prawne wiazace w po-
stepowaniu podatkowym. Ich naruszenie jest obwarowane roznymi na-
stepstwami prawnymi, w tym takze wadliwoscia decyzji podatkowej®.
Funkcja tych zasad polega generalnie na ujednolicaniu interpretacji prze-
pisow proceduralnych, wypelnianiu luk prawnych oraz wzmacnianiu
pozycji procesowej podmiotow postepowania podatkowego?’.
Dotychczas zasady ogolne zawarte w Ordynacji podatkowej obowia-
zywaly takze w postepowaniu w sprawach celnych. Jednakze nowelizujac
pr.celn., krajowy prawodawca nie recypowat ich na grunt postgpowania
celnego, za$ nieprzekonywujace sa argumenty uzasadniajace rezygnacje
z ich stosowania, zgodnie z ktorymi ,,zasady i filozofia catego unijnego
prawa celnego zostala opisana w preambule do unijnego kodeksu cel-
nego”, a ,,w przypadku zasad rzadzacych procedura wydawania decyzji,
w szczegolnosci zostaly one pomieszczone m.in. w pkt 20, 21, 22, 24-
27, 321 58. Odnosza si¢ one do takich zasad ogolnych jak m.in. zasada
legalizmu, zapewnienia czynnego udzialu strony w postgpowaniu czy
zaufania do organow celnych”*®, zwlaszcza w §wietle tego, ze preambula
w odroznieniu od zasad ogolnych nie zawiera przepisow normatywnych
ani nie ma mocy wiazacej*. W szczegolnosci problematyczna wydaje sie
rezygnacja z zasad: praworzadnosci (art. 120 o.p.), trwatosci ostatecz-
nych decyzji podatkowych (art. 127 o.p.), czy jawnosci postgpowania
wylacznie dla stron postepowania podatkowego (art. 128 o.p.).

35 Zob. réwniez: wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 czerwca 1982 r., sygn. akt | SA 258/82, ONSA
1982, nr 1, poz. 54; wyrok SN z dnia 23 lipca 1992 r., sygn. akt [Il ARN 40/92, Lex nr 10909 oraz
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 marca 2007 r., sygn. akt Il SA/Wr 620/06, Lex nr 516650.

36 Zob. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podat-
kowa. 2003, s. 431-432.

37 S. Presnarowicz, [w:] J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. V, Lex 2013.

38 Zob. uzasadnienie do zmiany art. 73 ustawy — Prawo celne, tabela ,przedstawiajgca odniesie-
nie przepiséw Dziatu IV Ordynacji podatkowej do nowych przepiséw prawa celnego w zakresie
postepowania celnego”. Sejm VII Kadencji. Druk 513, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.
xsp?nr=513

39 Zob. A. Hrycaj, Jurysdykcja krajowa w sprawach o ogtoszenie upadfosci objetych zakresem
zastosowania rozporzgdzenia Rady (WE) Nr 1346/2000 w sprawie postgpowania upadfoscio-
wego, pkt 1.1.3. Definicja legalna gtéwnego osrodka podstawowej dziatalnosci dituznika, Lex
2011, czy D. Migsik, Reguta rozsgdku w prawie antymonopolowym. Studium prawnoporéw-
nawcze, pkt 4.2.Cele ustawy o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym i ochronie in-
tereséw konsumentow, Krakéw 2004. Zob. takze wyrok TK z dnia 11 maja 2007 r., sygn. akt
K 2/07.
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6.2. Strona

Pojecie strony jest wezlowym pojeciem postgpowania admini-
stracyjnego. Wprowadzenie do prawa tego pojecia stanowito podsta-
wowy zwrot w dziejowym procesie przejscia od pahstwa policyjnego
do pahstwa praworzadnego. W pahstwie praworzadnym strona nie
jest przedmiotem postgpowania administracyjnego, ale — jesli zaan-
gazuje sig w procesie administracyjnym — jest jego czynnym uczestni-
kiem, podmiotem samoistnych uprawnieh (tj. takich, ktorych realizacja
nie jest uzalezniona od woli organu administracyjnego)*. Strona zaj-
muje kluczowa pozycje w postgpowaniu administracyjnym, poniewaz
postgpowanie to prowadzi sie w celu rozstrzygnigcia o jej prawach lub
obowiazkach. Nie moze toczyC sig bez udzialu strony, gdyz wowczas
brak jest podmiotu, ktorego te prawa lub obowiazki maja dotyczyc. Skie-
rowanie decyzji do podmiotu niebedacego strona jest jedna z najcigz-
szych wad decyzji, skutkujaca stwierdzeniem niewaznosci*'. Natomiast
postgpowanie administracyjne prowadzone bez stron bedzie miato zna-
miona postepowania administracyjnego nieistniejacego*’.

Pojecie strony jest zatem nie tylko pojeciem doktrynalnym, ale row-
niez kluczowym dla kazdego postgpowania administracyjnego, w tym
rowniez administracyjnego postgpowania szczegolnego, jakim jest po-
stepowanie w sprawach celnych. Takze postepowanie celne ,,nie istnieje”
bez strony tego postgpowania. Nawet w przypadkach, o ktorych mowa
w art. 82 iart. 83 pr.celn., dotyczacych prowadzenia postgpowania oraz
dorgczania decyzji w stosunku do osoby nieznanej, ,,postgpowanie be-
dzie prowadzone wprawdzie bez stron, a z mocy wyraznego przepisu
prawa nie bedzie mialo przez to znamion postgpowania administracyj-
nego nieistniejacego. W rzeczywistosci bowiem osoba, ktora jest strona
takiego postgpowania, istnieje, a tylko jej tozsamosc nie jest mozliwa do
ustalenia przez organ celny przy wszczeciu postepowania i ewentualnie
w dalszym toku jego czynnosci”*.

40 E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz. Teksty. Wzory i formularze, wyd. 2 uzup., Warszawa 1964, s. 64.

41 W. Chréscielewski, [w:] W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sgdami administracyjnymi, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 86.

42 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2000, s. 263-264.

43 Por. J. Borkowski, [w:] J. Borkowski, J. Chlebny, J. Chromicki, R. Hauser, H. Wojtachnio, Ko-
deks celny. Komentarz, Warszawa 2001, s. 501.
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Strona postgpowania administracyjnego ogolnego lub szczegol-
nego, jakim jest postepowanie w sprawach celnych, albo sig jest, albo sig¢
nie jest — innej mozliwosci ani nie bylo na podstawie art. 28 k.p.a., ani
na mocy art. 133-134 o.p. Jezeli z przepisow prawa materialnego wyni-
kaja dla jakiegos$ podmiotu prawa lub obowiazki w sprawie celnej, to jest
on strona postgpowania, gdy jest to sprawa, ktora rozstrzyga sie decyzja
administracyjna*, a przepisy prawa celnego nie daja podstaw do wyda-
wania aktu orzekajacego, ze dany podmiot jest strona*

Jednakze po nowelizacji przepisow krajowego prawa celnego prze-
pisy art. 133-134 o.p. nie maja zastosowania do postgpowania w spra-
wach celnych. W ocenie projektodawcow czerwcowej nowelizacji prawa
celnego ,,unijny kodeks celny w postgpowaniu nie postuguje sie poje-
ciem strony, natomiast zawiera pojecia okreslone w art. 5 ust. 4-5, 15,
19 (definicje osoby, przedsiebiorcy, dluznika). Tym samym w zakresie
procedury organy celne w miejsce pojec ,krajowych” beda stosowac
nomenklature i definicje ustawowe okreslone w unijnym kodeksie cel-
nym”*. Warto jednak zauwazy¢, ze art. 5 pkt 4 UKC (definicja osoby)
stanowi odpowiednik krajowych przepisow z zakresu podmiotowosci
(zdolnosci) administracyjnej (zob. art. 7 o.p. — podatnik, art. 13 ustawy
z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym* — podatnik akcyzy, czy
art. 15 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug*®
— podatnik podatku od towarow i ustug). Natomiast strong w postepo-
waniu podatkowym jest podatnik (...) ktory z uwagi na swoj interes
prawny zada czynnosci organu podatkowego, do ktorej czynnosc organu
podatkowego sig odnosi lub ktorej interesu prawnego dzialanie organu
podatkowego dotyczy (art. 133 o.p.). Zatem nie kazdy, kto potencjalnie
moze by¢ podatnikiem, a tylko ten, kto w danej sprawie posiada interes
prawny, jest strona tego konkretnego postgpowania podatkowego. Po-
jecie strony, zgodnie z zasada autonomii proceduralnej pahstw czlon-
kowskich, nalezy do pojec prawa krajowego. Takim pojgciem prawa

44 Ibidem.
45 Zob. takze wyrok NSA z dnia 30 czerwca 1986 r., sygn. akt 1l SA 97/86, ONSA 1987, nr 2,
poz. 46.

46 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=513
47 Tekst jedn. Dz.U. 22014 r. poz. 752 ze zm.
48 Tekst jedn. Dz.U. 22016 r. poz. 710 ze zm.
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krajowego jest np. austriackie pojecie Partei (niem. strona)*’, czy nie-
mieckie Beteiligte (niem. uczestnik)®**. Obydwa te pojecia stosowane sa
W postgpowaniu przez organami celnymi tych pahstw cztonkowskich.

Jednak pomimo braku mozliwosci stosowania w postgpowaniu
w sprawach celnych postanowieh art. 133 o.p., znowelizowany przepis
art. 73 ust. 1 pr.celn. odsyla do przepisow postgpowania podatkowego,
w ktorych jest mowa o stronie tego postgpowania. Przyktadowo, wglad
do akt postepowania w sprawach celnych ma wylacznie strona, tylko ona
ma prawo zada¢ wydania jej kopii akt sprawy lub uwierzytelnionych
odpisow akt sprawy albo uwierzytelnienia kopii akt sprawy. Jednym
z elementow decyzji organu celnego jest oznaczenie strony, wreszcie od
decyzji organu celnego wydanej w pierwszej instancji tylko stronie stuzy
odwolanie’!.

Brak definicji strony postepowania w sprawach celnych powo-
duje koniecznos¢ ustalenia czy strona postgpowania celnego moze byc
,osoba” majaca interes faktyczny, tak jak stanowil o tym przepis art.
9 ust. 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r. o postgpowaniu administracyjnym, zgodnie z ktorym ,,osoba
interesowana jest kazdy, kto zada czynnosci wladzy, do kogo czynnosc
wladzy sig odnosi, lub tez czyjego interesu czynnosc wladzy chocby po-
$rednio dotyczy”*?, czy tez o statusie strony decyduje wylacznie jej in-
teres prawny. Ponadto istnieje niebezpieczehstwo, ze rozstrzygniety
juz spor o to, czy strona jest pojeciem procesowym, czy tez kategoria
prawa materialnego®, na gruncie prawa celnego moze zosta¢c ponow-

49 Zob. § 78 Bundesgesetz vom 28. Juni 1961,betreffend allgemeine Bestimmungen und dasVer-
fahren fiir die von den Abgabenbehdrden des Bundes verwalteten Abgaben (Bundesabgabe-
nordnung—BAO), BGBI. Nr. 194/1961 zuletzt gedndert durch BGBI. | Nr. 20/2009, https://www.
ris.bka.gv.at

50 Zob. § 78 ,Abgabenordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 1. Oktober 2002
(BGBI. | S. 3866; 2003 | S. 61), die durch Artikel 3 Absatz 13 des Gesetzes vom 26. Juli
2016 (BGBI. | S. 1824) geandert worden ist”, https://www.gesetze-im-internet.de/ao_1977/
BJNRO006130976.html

51 Zob. art. 178, art. 210 § 1 pkt 3 oraz art. 220 § 1 Ordynacji podatkowe;j.

52 Podobne pojecie (uczestnika) wystepuje w § 13 (1) niemieckiej federalnej ustawy o postepo-
waniu administracyjnym. Pojecie to zostato oparte wytacznie na kryterium formalnym, gdyz
o uczestnictwie decyduje podjecie czynnosci wymienionych w tym przepisie (zob. A. Kubik,
[w:] Z. Kmiecik (red.) Postepowanie administracyjne w Europie, Krakéw 2005, s. 233). Iden-
tyczng konstrukcje ma stosowany przez niemieckie organy celne przepis § 78 Abgabenord-
nung (zob. B. Réatke [w:] Klein, Abgabenordnung, 12. wydanie, Mlinchen 2014, s. 451-452).

53 Kto i kiedy decyduje o tym czy podmiot jest strong postepowania administracyjnego? Jeszcze
do niedawna polska doktryna postepowania administracyjnego toczyta dyskusje na ten temat,
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nie otwarty**. Przyjecie bowiem, ze strona jest kategoria procesowa,
oznacza, ze organ nie ma prawa badac, czy osoba, ktora ,,zada czynno-
Sci prawnej ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek”, rzeczy-
wiscie opiera sig na interesie prawnym lub obowiazku i nie ma prawa
odmowic zadaniu z tego powodu, ze temu warunkowi nie odpowiada,
tj. z tego powodu, ze nie jest strong, nie jest zatem uprawniony do od-
MOWY wszczecia sprawy>>.

Z art. 133 o.p. wynika, ze przyjeta w nim konstrukcja strony zostala
oparta na interesie prawnym®. Nalezy jednak wskaza¢, ze w literaturze
przyjmuje sie, iz interes prawny to interes wynikajacy z prawa material-
nego, zgodny z tym prawem i chroniony przez to prawo. Istnieje takze
zgodnos$c stanowisk co do tego, ze interes prawny nie moze byc wy-
wodzony z faktu istnienia pewnego aktu prawnego czy instytucji praw-
nej, lecz powinien si¢ opierac na konkretnej normie prawa materialnego,
normie dajacej sie okreslic i wyodrebni¢ sposrod innych norm®’. Po-
nadto, zgodnie z art. 165a o.p., gdy zadanie, o ktorym mowa w art. 165
Ordynacji podatkowej, zostalo wniesione przez osobg niebedaca strona,
organ podatkowy wydaje postanowienie o odmowie wszczgcia postgpo-
wania®®. Jednak przepisu art. 165a o.p. — podobnie jak art. 133 —nie sto-
suje sig¢ do postgpowania w sprawach celnych.

6.3. Zdolnosc do czynnos$ci prawnych osob uczestniczacych
w postgpowaniu celnym

Dotychczas, zgodnie z postanowieniami art. 135 o.p., stosowa-
nymi na podstawie art. 73 ust. 1 pr. cel. odpowiednio do postgpowania

przedstawiajac dwie przeciwstawne koncepcje — subiektywng i obiektywng. Nowela do k.p.a.
z dnia 11 kwietnia 2011 r., Dz.U. Nr 6, poz. 18, zdaje sig odpowiada¢ na postulaty doktryny do-
tyczace rozwigzania powyzszego problemu przez ustawodawce.

54 Zob. E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz. Teksty. Wzory i formularze, wyd. 2 uzup., Warszawa 1964, s. 62-64; J. Borkowski,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2006, s. 183-191.

55 Zob. E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania ... op. cit., s. 62-63.

56 A. Kabat, komentarz do art. 133 Ordynacji podatkowej, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Grusz-
czynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
wyd. IX, Warszawa 2015.

57 Por. J. Zimmermann, glosa do wyroku NSA z dnia 2 lutego 1996 r., sygn. akt IV SA 846/95,
OSP 1997, z. 4, poz. 83, s.203in.

58 Podobnie art. 61a k.p.a., dodany przez art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r,,
Dz.U.z 2011 r. Nr 6, poz. 18, zmieniajgcej nin. ustawe Kodeks postgepowania administracyj-
nego z dniem 11 kwietnia 2011 r.
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w sprawach celnych, zdolnos$¢ prawna i zdolnos¢ do czynnosci praw-
nych w sprawach celnych ocenialo sie wedlug przepisow prawa cy-
wilnego, jezeli przepisy prawa celnego nie stanowily inaczej. Unijne
prawo celne nie reguluje kwestii zwiazanych zarowno z podmiotowo-
$cig prawna (zdolnoscia prawnocelna), jak i ze zdolnoscia do czynnosci
prawnych.

Nalezy podkreslic, ze prawo unijne zwykle nie reguluje tego typu
kwestii. Zasadniczo jest to domena prawa cywilnego, a zatem stanowi
kompetencje pahstw cztonkowskich®’. Przykladem osoby, ktorej unijne
prawo przyznato zdolnos$¢ do czynnosci prawnych, moze byc Euro-
pejskie Ugrupowanie Interesow Gospodarczych (EUIG), ktore posiada
zdolnosc¢ do nabywania praw i zaciagania we wlasnym imieniu zobowia-
zah wszelkiego rodzaju, do zawierania umow lub dokonywania innych
czynnosci prawnych oraz do pozywania i bycia pozywanym®. Na grun-
cie polskiego prawa EUIG traktowac nalezy jako niebedaca osobga prawna
jednostke organizacyjng, posiadajaca zdolnos$c prawna oraz wiasne or-
gany, ktorej celem jest utatwianie lub rozwoj dzialalnos$ci gospodarczej
podmiotow gospodarczych, ktore do niej naleza (sa jej cztonkami)®'. Jest
zatem osobg, o ktorej mowa w art. 5 pkt 4 UKC. Nalezy podkreslic, ze
w Polsce uchwalono ustawe z dnia 4 marca 2005 r. o europejskim zgru-
powaniu interesow gospodarczych i spolce europejskiej®?, ktora regu-
luje rejestracje i niektore zasady organizacji europejskiego zgrupowania
interesow gospodarczych, w zakresie nieuregulowanym w rozporza-
dzeniu nr 2137/85/EWG z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie europej-
skiego zgrupowania interesow gospodarczych, powstanie, organizacje
i dziatalnosc spotki europejskiej, w zakresie nieuregulowanym w rozpo-
rzadzeniu nr 2157/2001/WE z dnia 8 pazdziernika 2001 r. w sprawie
statutu spotki europejskiej (SE) oraz zasady zaangazowania pracownikow

59 Zob. takze K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, [w:] M. Krzewinski, K. Lasinski-Sulecki, R. Ma-
tenka, A. Milczarczyk, W. Morawski, R. Rosiak, T. Rudyk, C. Sowinski, M. Spiewak, Wspol-
notowy kodeks celny. Komentarz, Warszawa 2007, s. 74-78 oraz K. Piech, Wprowadzenie
towaréw na obszar celny Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 176-188.

60 Zob. art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2137/85 z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie eu-
ropejskiego ugrupowania intereséw gospodarczych (EUIG), Dz.U. UE L 1985.199.1.

61 Tak K. Kohutek, Komentarz do art. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 2137/85 z dnia 25 lipca
1985 r. w sprawie europejskiego zgrupowania intereséw gospodarczych, Lex/el 2006.

62 Dz.U.z2015r. poz. 2142.
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w spolce europejskiej®’. Przykladem prawa unijnego przyznajacego oso-
bie zdolnosc¢ prawna i zdolnosc do czynnosci prawnych jest takze rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 1435/2003 z dnia 22 lipca 2003 r. w sprawie
statutu spotdzielni europejskiej (SCE)®*. Zgodnie z art. 1 ust. 5 tego roz-
porzadzenia SCE posiada osobowos¢ prawng. Art. 5 okre$la wymagania
odnosnie do treéci statutu SCE, art. 11 zawiera wymagania dotyczace
rejestracji, a art. 18 regulacje dotyczace nabycia osobowosci prawne;.
Natomiast art. 47 zawiera przepisy dotyczace reprezentacji i odpowie-
dzialnosci SCE.

Po czerwcowej nowelizacji zmieniony art. 73 ust. 1 pr.celn. nie od-
syla juz do art. 135 o.p. Brak jasnych regul dotyczacych zakresu stoso-
wania na gruncie postgpowania w sprawach celnych dotychczasowych
przepisow prawa cywilnego jest kolejnym wylomem od regul obowia-
zujacych na gruncie przepisow postgpowania administracyjnego®’.

6.4. Pojecie decyzji

Wsrod wielu definicji, jakie zawiera art. 5 UKC, szczegolng uwage
nalezy zwroci¢ na definicje decyzji. Zgodnie z przepisem art. 5 pkt 39
UKC ,,decyzja” (dalej takze jako decyzja celna) oznacza kazdy akt wy-
dany przez organy celne odnoszacy si¢ do przepisow prawa celnego za-
wierajacy orzeczenie w konkretnej sprawie, ktory pociaga za soba skutki
prawne dla zainteresowanej osoby lub zainteresowanych osob. Poje-
cie to funkcjonowalo juz na gruncie poprzedniej kodyfikacji unijnego
prawa celnego. W mysl postanowien art. 4 pkt 5 WKC ,,decyzja” ozna-
czala kazda czynnos¢ administracyjna dotyczaca prawa celnego, podjeta
przez organ celny w indywidualnym przypadku, majaca skutki prawne
w odniesieniu do jednej lub kilku osob okreslonych lub mogacych zo-
staC okreslonymi. Nalezy jednak podkreslic, ze nie jest to istotna zmiana
przepisow, a jedynie zastapienie w polskiej wersji jezykowej, nietrafnie
uzytego stowa ,,czynno$c”, bardziej odpowiednim wyrazem — ,akt”.
Decyzja — w wersji UKC w jezyku angielskim — to nadal (any) act (...).

63 Rozporzadzenie nr 2157/2001/WE z dnia 8 pazdziernika 2001 r. w sprawie statutu spotki euro-
pejskiej (SE) zostato opublikowane w Dz.U. UE L 2001.294.1. Zgodnie z art. 1 ust. 3 tego roz-
porzgdzenia SE posiada osobowos$¢ prawng.

64 Dz.U. UE L 2003.207.1.

65 Zgodnie z art. 30 ust. 1 k.p.a. zdolnos$¢ prawng i zdolno$¢ do czynnosci prawnych stron ocenia
sie wedtug przepiséw prawa cywilnego, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Podob-
nie stanowit o tym art. 10 r.p.a.
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Nietrafny jest zatem poglad, zgodnie z ktorym to ,,unijny kodeks celny
66

wprowadza w art. 5 pkt 39 definicje decyzji”

Definicja decyzji celnej sformulowana na gruncie wspolnotowego
(unijnego) prawa celnego odpowiada w duzym stopniu definicji nie-
mieckiego aktu administracyjnego®’. Zostat on zdefiniowany jako , kazde
zarzadzenie, rozstrzygniecie lub $rodek o charakterze wladczym, podjete
przez wladze, w celu uregulowania indywidualnego przypadku, w ob-
szarze prawa publicznego, ukierunkowane na wywolanie bezposrednich

skutkow prawnych na zewnatrz”®

8. Taka definicje aktu administracyj-
nego (niem. Verwaltungsakt) zawiera § 118 niemieckiej ustawy z dnia 16
marca 1976 r. ordynacja podatkowa (AO)®, a takze § 35 niemieckiej
ustawy z dnia 25 maja 1976 r. o postgpowaniu administracyjnym’’.
Pojecie aktu administracyjnego wystgpuje rowniez w doktrynie pol-
skiego prawa administracyjnego. Zgodnie z nia akt administracyjny to
,wladcze dzialanie prawne organu administracji skierowane na wywo-
fanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkow prawnych”’!.
Na gruncie polskiego postgpowania administracyjnego aktem admini-
stracyjnym w takim rozumieniu jest nie tylko decyzja administracyjna
(art. 207 o.p.) czy postanowienie (art. 216 o.p.), ale rowniez np. zacho-
wanie policjanta, kierujacego ruchem ulicznym, dajacego okreslone pra-
wem o ruchu drogowy znaki’?. Decyzja w rozumieniu UKC odpowiada
wigec pojeciu aktu administracyjnego. Stopieh sformalizowania wyda-
nego aktu administracyjnego, jak rowniez mozliwos¢ zaskarzenia zaleza
od kwestii, ktora ten akt rozstrzyga. Zgodnie z zasada autonomii pro-
ceduralnej panstw cztonkowskich, sformutowana przez Trybunal Spra-

66 Zob. uzasadnienie do zmiany art. 73 ustawy Prawo celne, Pojecie decyzji, Sejm VII Kadencji.
Druk 513, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=513

67 R.Hoffacker, Voraussetzungen und Rechtswirkungen der Auskunftsanspriiche im Zollrecht,
Witten 2003, s. 12-13.

68 Niem. "jede Verfiigung,Entscheidung oder andere hoheitliche Manahme, die eine Behdrde
zur Regelung eines Einzelfalls auf dem Gebiet des &ffentlichen Rechts trifft und die auf unmit-
telbare Rechtswirkung nach auflen gerichtet ist”.

69 Niem. Abgabenordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 1. Oktober 2002 (BGBI.
1'S. 3866; 2003 | S. 61), die durch Artikel 3 Absatz 13 des Gesetzes vom 26. Juli 2016 (BGBI.
| S. 1824) geéndert worden ist”.

70 Niem. Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar
2003 (BGBI. | S. 102), das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 20. November 2015
(BGBI. | S. 2010) geandert worden ist.

71 Zob. E. Ochendowski Prawo administracyjne. Czg$¢ ogdina, Torun 2009, s. 189.

72 Ibidem, s. 191.
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wiedliwo$ci w Luksemburgu — w wyroku z 16 grudnia 1976 1., 33/76,
Rewe-Zentralfinanz eG and Rewe-Zentral AG v. Landswirtschaftskammer
far das Saarland”®, w krajowym prawie celnym nalezy ,,szukac” formy
procesowej, jaka na terytorium tego pahstwa przyjmuje decyzja celna.

Dotychczas, w przypadku gdy decyzja podjeta przez organ celny
rozstrzygata sprawe co do jej istoty albo w inny sposob kohczyla po-
stepowanie w danej instancji, zasadniczo stosowana formg na gruncie
polskich przepisow procesowych byla decyzja administracyjna’™. W tym
przypadku dochodzito do przypadkowej zbieznosci pomiedzy krajowym
a unijnym pojeciem decyzji. Jednak w zadnym przypadku pojecia decyzji
wystepujace w prawie polskim i unijnym nie byly tozsame’®. Natomiast
w . kwestiach wpadkowych” w toku postepowania organ celny wydawat
postanowienia’®.

,Przy okazji” wejscia w zycie ,,pakietu UKC” projektodawca (Mi-
nister Finansow) zaproponowal, a prawodawca (Parlament) zaakcepto-
wal (uchwalif) catkowicie odmienne od tradycyjnego pojecie decyzji.
Przyjeto koncepcje ,,decyzji celnej” i zrezygnowano w postgpowaniu
w sprawach celnych z wydawania rozstrzygnig¢ w postaci decyzji (ad-
ministracyjnej, podatkowej) albo postanowienia. Kazde rozstrzygniecie
organu celnego o charakterze wladczym bedzie mialo forme decyzji (cel-
nej). Dotyczyc¢ to bedzie zarowno rozstrzygniec kohczacych postepowa-
nie (np. decyzja w sprawie okreslenia kwoty wynikajacej z dlugu celnego
albo decyzja w sprawie zwrotu nadplaconego cla), jak i rozstrzygniec
,wpadkowych” (np. decyzja w sprawie zajecia towaru towarow beda-
cych przedmiotem zakazow lub ograniczen, art. 31 ust. 3 pr.celn.). Od
kazdej decyzji (celnej) wydanej przez naczelnika urzedu celnego bedzie

73 Lex nr 137147.

74 Jednakze w sprawach dotyczacych ,zmiany danych w zgtoszeniu celnym, innych niz majgce
lub mogace mie¢ wplyw na wysokos¢ kwoty wynikajacej z diugu celnego lub zastosowang pro-
cedure celng” organ celny wydawat zaskarzalne postanowienie (zob. art. 23 ust. 5 pr.celn.,
w brzmieniu przed nowelizacjg).

75 Zob. K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Autonomia poje¢ ,decyzja” i ,odwotanie” we wspdlnoto-
wym kodeksie celnym, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 11, s. 26.

76 W zaleznos$ci od rozstrzyganej kwestii byly one zaskarzalne poprzez wniesienia zazalenia
(np. postanowienie w sprawie zawieszenia postgpowania w przypadku wystapienia o pomoc
prawng do organu celnego panstwa obcego lub innego uprawnionego podmiotu panstwa ob-
cego, art. 87 ust. 2 pr.celn., w brzmieniu obowigzujgcym przed nowelizacjg) lub zaskarzalne
dopiero w odwotaniu od decyzji rozstrzygajgcej sprawe (np. postanowienie w sprawie odmowy
przeprowadzenia dowodu, art. 188 Ordynacji podatkowej, w zwigzku z art. 73 ust. 1 pr.celn.,
w brzmieniu obowigzujacym przed nowelizacjg).
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przystugiwalo odwolanie do dyrektora izby celnej. Takze w kwestiach
stricte procesowych, takich jak np. stwierdzenie niedopuszczalnosci czy
uchybienie terminowi do wniesienia odwolania, organ odwolawczy be-
dzie wydawat decyzje (celna) zamiast postanowienia (art. 73 ust. 2 pkt 1
pr.celn.).

Nalezy podkreslic, ze prawodawca krajowy uzywa okreslenia ,,de-
cyzja”, jednak go nie definiuje. O tym, ze pod tym pojeciem nalezy rozu-
miec decyzjg, o ktorej mowa w art. 5 pkt 39 UKC, a nie np. decyzje czy
tez postanowienie w rozumieniu Ordynacji podatkowej, s§wiadcza: brak
odesfania do art. 216 oraz art. 207 o.p., bezposrednie stosowanie prze-
pisow prawa unijnego (art. 5 pkt 39 UKC) oraz uzasadnienie do zmiany
art. 73 pr. celn. zawarte w projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo
celne oraz niektorych innych ustaw’”.

Zgodnie ze stanowiskiem niemieckiej doktryny prawa celnego
yart. 4 pkt 5 WKC wraz nawiazujacymi do niego postanowieniami art. 6
WKC okreslity obowiazujaca w catej UE definicje decyzji”’®, za$ unijny
kodeks celny w tej kwestii nie wprowadzit zadnych zmian”®. Chociazby
juz z tych wzgledow niezasadna wydaje sig¢ rezygnacja ze stosowanych
dotychczas w postepowaniu w sprawach celnych form procesowych
decyzji w rozumieniu przepisow prawa celnego (tj. decyzji admini-
stracyjnej oraz postanowienia). Wprowadzenie przez wspolnotowego
(unijnego) prawodawce definicji decyzji nie spowodowalo bowiem
ograniczenia autonomii proceduralnej pahstw czlonkowskich. Unijna
definicja decyzji stanowi jedynie minimum regulacji oraz wskazanie kie-
runku dziatah legislacyjnych, w szczegolnosci dla tych panstw cztonkow-
skich, w ktorych brak bylo przepisow regulujacych zasady postgpowania
administracyjnego (celnego)®’. Natomiast krajowy prawodawca dopiero
po dwunastu latach od dnia akcesji Polski do Unii Europejskiej doszedt do
wniosku, ze wspolnotowa (unijna) definicja decyzji uniemozliwia stoso-
wanie krajowych kwalifikowanych form aktu administracyjnego. Warto

77 Zob. http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=513

78 Tak P. Witte (red.), Zollkodex. Kommentar, wyd. 6, Miinchen 2013, s. 66.

79 Zob. H.M. Wolffgang, komentarz do art. 4 WKC, pkt XXVIII. Modernisierungsansatze in MZK
und UZK, [w:] Hibschmann/Hepp/Spitaler, AO/FGO, wyd. Dr. Otto Schmidt KG, Kéln (Kolo-
nia), 231. aktualizacja — stan prawny na 02.2015r., s. 77.

80 Przyktadowo, z uwagi na brak w Zjednoczonym Krélestwie administracyjnych procedur od-
wotawczych, przepisy dotyczgce odwotan weszly w zycie rok pézniej niz w pozostatych pan-
stwach cztonkowskich (zob. art. 253 akapit trzeci WKC).
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zauwazyc, ze stosowanie przepisow unijnego kodeksu celnego nie zmie-
nito praktyki prowadzenia postgpowania celnego w Republice Federal-
nej Niemiec czy w Republice Austrii. W Niemczech okreslenie kwoty
wynikajacej z dlugu celnego w dalszym ciagu nastepuje poprzez wyda-
nie przez organ celny ,,specjalnej formy podatkowego aktu administra-
cyjnego™®', jaka na gruncie niemieckiej ordynacji podatkowej — zgodnie
z § 155 AO — jest Zollbescheid (dost. powiadomienie o cle)®’. Prawidtowy
Zollbescheid, w odroznieniu od ,,zwyklego™ aktu administracyjnego, musi
spelniac okreslone wymagania odnosnie do formy i tresci®*. Odpowied-
nikiem niemieckiego Zollbescheid jest austriacki Eingangsabgabenbescheid (dost.
powiadomienie o naleznosciach przywozowych)®*, szczegolna forma
aktu administracyjnego.

Pierwsza, po odzyskaniu niepodlegtosci, kodyfikacja prawa admi-
nistracyjnego, czyli wspomniane juz rozporzadzenie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym,
w art. 72 postanowilo, iz ,,w toku postgpowania wladza wydaje decyzje
(orzeczenia i zarzadzenia) tak czesto, jak tego zajdzie potrzeba”, a ,,de-
cyzje dziela sig na glowne i incydentalne. Decyzje glowne sprawe, be-
daca przedmiotem postgpowania, zalatwiaja co do jej istoty, wzglednie
sprawe kohicza w danej instancji. Decyzje incydentalne rozstrzygaja inne
kwestie, wynikajace w toku postgpowania”. Zgodnie z art. 82 r.p.a. od
decyzji glownej, wydanej w pierwszej instancji, stuzylo stronie odwo-
lanie. Z kolei decyzje incydentalnag mozna bylo zaskarzyc tylko facznie
z odwolaniem od decyzji gtownej, z wyjatkiem wypadku, gdy decy-
zja incydentalna zostala wydana po wydaniu decyzji gtownej oraz wy-
padkow przewidzianych w poszczegolnych ustawach (art. 84 r.p.a.).
Z dniem wejscia w zycie k.p.a., w miejsce decyzji gtownych i decyzji
incydentalnych wprowadzono istniejacy do dnia dzisiejszego podziat
na decyzje i postanowienia. Catkowicie niezasadne bylo zatem zrezygno-
wanie z utrwalonych w polskiej tradycji prawnej kwalifikowanych form

81 Niem. Sonderform des Steuerverwaltungsaktes.

82 Zgodnie z § 3 1 2 AO, cta sg podatkiem w rozumieniu niemieckiej ordynacji podatkowej. Zob.
takze . Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim, Warszawa 1999, s. 181.

83 Zob. takze K. Webel, Abgabenordnung, Herne 2014, s. 76 i n. oraz R. Seer, komentarz do
§ 155 AO, [w:] K. Tipke (red.), H.W. Kruse (red.), Abgabenordnung. Finanzgerichtsordnung.
Kommentar, Koln 2015.

84 Zob. § 198 (1) Bundesabgabenordnung (BAO), BGBI 1980, 151 vom 18.04.1980.
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aktu administracyjnego i zastapienie ich jednym i niezdefiniowanym po-
jeciem decyzji (celnej).

6.5. Umorzenie postgpowania

Celem postgpowania administracyjnego (podatkowego, celnego)
jest zalatwienie sprawy przez wydanie decyzji rozstrzygajacej ja co do
istoty. Temu powinna stuzy¢ dzialalno$¢ orzecznicza administracji pu-

blicznej zmierzajaca do konkretyzacji praw i obowiazkow wynika-
jacych z powszechnie obowiazujacych przepisow prawa. Cel ten nie
zawsze moze byC osiagniety z przyczyn roznego charakteru. Podobnie
jak w procesie cywilnym, rowniez w postgpowaniu administracyjnym
moze nastapiC zastoj trwaly i ostateczny wyrazajacy sie w umorzeniu
postepowania®*. W swietle podstawowych zasad postgpowania admini-
stracyjnego strona ma prawo do merytorycznego rozstrzygniecia (co do
istoty) sprawy stanowiacej przedmiot procesu®. Umorzenie postepowa-
nia administracyjnego jest instytucja procesowa stanowiaca wyjatek od
tej zasady. Zgodnie z art. 105 § 1 k.p.a. postgpowanie administracyjne
podlega umorzeniu tylko wtedy, gdy z jakiejkolwiek przyczyny stalo sig
bezprzedmiotowe. Takze gdy postgpowanie podatkowe z jakiejkolwiek
przyczyny stato sig bezprzedmiotowe, w szczegolnosci w razie przedaw-
nienia zobowiazania podatkowego, organ podatkowy wydaje decyzje
o umorzeniu postgpowania (art. 208 § 1 o.p.).

W orzecznictwie panuje zgodnosc co do tego, ze bezprzedmioto-
wosC postgpowania, o jakiej mowa w powyzszych przepisach, oznacza
brak ktoregos z elementow stosunku materialnoprawnego skutkuja-
cego tym, iz nie mozna zalatwic sprawy przez rozstrzygniecie jej co do
istoty. Bezprzedmiotowo$¢ moze wynikac¢ z przyczyn podmiotowych
lub przedmiotowych, ale zawsze oznacza brak przedmiotu postgpo-
wania. Tym przedmiotem jest za§ konkretna sprawa, w ktorej organ
administracji pahstwowej jest wladny i jednocze$nie zobowiazany roz-
strzygnac na podstawie przepisOw prawa materialnego o uprawnieniach
lub obowiazkach indywidualnego podmiotu. Wobec tego powolane
wyzej przepisy beda mialy zastosowanie tylko w tych sytuacjach, w kto-

85 Zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, 11. wyd., Warszawa 2011, s. 408-409.

86 Zob. wyrok SN z dnia 11 czerwca 1996 r., sygn. akt [l ARN 20/96, OSNAPIUS 1996, nr 22,
poz. 330.
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rych w $wietle prawa materialnego i ustalonego stanu faktycznego brak
jest sprawy administracyjnej mogacej by¢ przedmiotem postgpowania.
ZaznaczyC tez nalezy, ze brak przestanki uwzglednienia zadania zglo-
szonego przez strong nie czyni prowadzonego postgpowania admini-
stracyjnego bezprzedmiotowym, lecz oznacza bezzasadnos¢ zadania

strony®.

Brak jest jakichkolwiek argumentow na poparcie tezy, zgodnie
z ktora w postepowaniu w sprawach celnych nie moze wystapic bez-
przedmiotowo$¢ postgpowania. Jest wrecz przeciwnie. Przyktadowo
moze to by¢ zlozenie wniosku w sprawie sprostowania zgloszenia cel-
nego po zwolnieniu towarow przez osobe, ktora nie posiada stosow-
nej legitymacji procesowej, tzn. nie jest zglaszajacym?®® wnioskodawca
wycofal zlozony do organu celnego wniosek w sprawie udzielenia lub
zmiany pozwolenia®’, w przepisach prawa celnego materialnego brak
jest podstawy prawnej do orzekania w sprawie’ albo w wyniku powia-
domienia dtuznika o zamiarze wydania decyzji w sprawie okreslenia nie-
zaksiegowanej kwoty wynikajacej z dlugu celnego, dtuznik — w ramach
prawa do wystuchania przed wydaniem decyzji niekorzystnej’! — przed-
stawil dowody, w $wietle ktorych wydanie takiej decyzji okazalo si¢ nie-
zasadne’. W takich przypadkach w postegpowaniu podatkowym organ
podatkowy, albo odmawia wszczgcia postepowania (art. 165a 0.p.) albo
umarza wszczete juz postgpowanie (art. 208 § 1 lub § 2 o.p.). Jednakze
powolane wyzej przepisy dzialu IV Ordynacji podatkowej nie maja za-

stosowania do postgpowania w sprawach celnych.

87 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 1 lutego 2011 r., sygn. akt Il SA/Rz 1107/10, Lex
nr 738074.

88 Zob. art. 173 ust. 3 UKC.

89 Nie sposob zaakceptowac twierdzenia, zgodnie z ktérym w takich przypadkach organ celny
wydaje ,decyzje korzystng” o ,akceptacji wycofania ztozonego wniosku”. Ponadto do poste-
powania w sprawach celnych nie stosuje sie postanowien art. 167 o.p., zgodnie z ktérym do
czasu wydania decyzji przez organ pierwszej instancji strona moze wystgpi¢ o rozszerzenie
zakresu zadania lub zgtosi¢ nowe zadanie (...).

90 Np. zgdanie umorzenia naleznosci celnych z uwagi na ,ztg sytuacje materialng”.

91 Zob. art. 22 ust. 6 UKC, art. 8 rozporzadzenia wykonawczego, art. 8 ust. 1 rozporzadzenia
delegowanego.

92 Trudno za zatatwienie sprawy uznaé ,pismo”, w ktérym organ celny informuje o ,odstgpieniu
od wydania decyzji".
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7. Sposoby rozwigzania wypelnienia luk prawnych
w procedurze postgpowania w sprawach celnych

W Polsce podstawowa regulacja prawnoprocesowa na gruncie
prawa administracyjnego jest ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego”. Zgodnie z art. 1 pkt 1 k.p.a. kodeks
postepowania administracyjnego normuje postgpowanie przed orga-
nami administracji publicznej w nalezacych do wifasciwosci tych or-
ganow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych. Przepisow Kodeksu postegpowania administracyjnego
nie stosuje sie do spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa, z wyjatkiem przepisow dzialow IV, V
i VII (art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.). Z kolie przepisy Ordynacji podatkowe;
stosuje sie do podatkow, oplat oraz niepodatkowych naleznosci budzetu
pahistwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, do ktorych
ustalania lub okreslania uprawnione sa organy podatkowe, do oplaty
skarbowej oraz oplat, o ktorych mowa w przepisach o podatkach i opla-
tach lokalnych oraz do spraw z zakresu prawa podatkowego innych niz
wymienione wyzej, nalezacych do wlasciwosci organow podatkowych.
Zgodnie z wyrokiem NSA Osrodek Zamiejscowy w Poznaniu z dnia 18
marca 1999 r.** art. 2 Ordynacji podatkowej obejmuje swoim zakresem
tzw. niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa. Ta kategoria danin pu-
blicznych jest stosunkowo najmniej okreslona. Nie obejmuje ona swoim
zakresem ani podatkow, ani oplat, ani cel”®>.

Daniny publiczne to przymusowe $§wiadczenia o charakterze bez-
zwrotnym i powszechnym. Obowiazek ich ponoszenia jest okreslany
przez normy prawa publicznego, ktore wiaza go z zaistnieniem pewnych
okolicznosci, a kazdy, kogo okolicznosci te dotycza, jest zobligowany
do $wiadczenia na rzecz zwiazku publicznoprawnego®. Rowniez clo jest

93 Tekst jedn. Dz.U. 22016 r. poz. 23 ze zm.

94 Sygn. akt | SA/Po 1565/98, Lex nr 37217.

95 Zob. takze wyroki NSA: z dnia 18 lutego 2009 r., sygn. akt | GSK 297/08, Lex nr 516679; z dnia
17 grudnia 2008 r., sygn. akt | GSK 169/08, Lex nr 476683; z dnia 4 grudnia 2008 r., sygn.
akt | GSK 75/08, Lex nr 529290 oraz z dnia 28 listopada 2011 r., sygn. akt | GSK 951/10, Lex
nr 1136597.

96 K. Sawicka, [w:] E. Fojcik-Mastalska, K. Sawicka, Podstawy prawa celnego i dewizowego,
Wroctaw 2001, s. 52.
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,rodzajem $wiadczenia zaliczanego pierwotnie do danin publicznych,
pobieranego przez uprawnione do tego organy w zwiazku z przekro-
czeniem przez towar granicy celnej pahstwa lub unii celnej. (...) clo jest
Swiadczeniem pienieznym, obowigzkowym, nieodplatnym, bezzwrot-
nym oraz ogolnym pobieranym od podmiotow przewozacych towary
przez granice®. Ciezar cla z reguly przenoszony jest na nabywcow towa-
row konsumpceyjnych i ma on charakter cenotworczy *8. Jednak pomimo
bardzo wielu cech wspolnych z podatkiem, clo jest traktowane jako od-
rebne zrodto dochodow budzetowych o charakterze niepodatkowym?.
Tradycyjnie cla sa wymieniane jako drugi, obok podatkow, podstawowy
typ danin publicznych zapewniajacych wplywy do budzetu panstwa'®.
Zgodnie z art. 111 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 lipca 2009 r. o finansach
publicznych'' cla sa dochodami budzetu panstwa, za$ podatki, jako
odrebne zrodto dochodow, wymienione zostaly w art. 111 ust. 1 pkt
1 tej ustawy. Clo jest zatem danina publiczna inna niz podatki.

Ordynacja podatkowa nie reguluje zatem spraw celnych. Natomiast
przepisy Ordynacji podatkowej stosowane sa w sprawach dotyczacych
naleznosci celnych, a szczegolnoéci do postgpowania w sprawach cel-
nych tylko wtedy, gdy przepisy prawa celnego odsylaja do przepisow
Ordynacji. Oznacza to, ze w przypadku luk prawnych stosowac nalezy
odpowiednie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego (np.
art. 28 — pojecie strony postgpowania celnego, art. 30 — zdolnosc do
czynnosci prawnych, art. 61a — odmowa wszczecia postgpowania, art.
105 — umorzenie postgpowania, art. 111 — uzupelnienie i sprostowanie
decyzji, czy art. 113 — sprostowanie bledow i omylek). Jednak ,, powrot
do k.p.a.” chyba nie byl zamiarem projektodawcow ,,nowej” procedury
postepowania w sprawach celnych.

97 Zob. A. Drwitto, Prawo celne, Gdansk 2001, s. 14 oraz 18-20.

98 K. Wiodkowski, Przerzucalno$¢ cta, ,Monitor Prawa Celnego i Podatkowego” 2008, nr 5,
s. 174.

99 Jako niepodatkowg nalezno$¢ budzetu panstwa klasyfikujg cto migdzy innymi R. Mastalski,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wroctaw 2006, s. 24, czy C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ordy-
nacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2003, s. 34.

100 W. Modzelewski, J. Pyssa, Zarys prawa celnego, [w:] E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk (red.),
Prawo finansowe, Warszawa 2007, s. 536.

101  Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.
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8. Podsumowanie

System stanowi, najszerzej ujmujac, ogot elementow wzajemnie ze
soba zwiazanych i od siebie uzaleznionych, tworzacych pewna calosc.
Postrzegany od zewnatrz jest pewna zamknieta caloScia powiazana we-
zlem jednosci przedmiotowej i podmiotowej, natomiast wewnatrz sys-
temu wystepuja rozne elementy sktadajace sie na jego strukture. System
prawa w najogolniejszym ujeciu to w zalozeniu swym pelne i uporzad-
kowane unormowanie okre$lonych dziedzin zycia spotecznego'*?. Takze
postgpowanie administracyjne, w tym postgpowania szczegolne, do
ktorych naleza zarowno postgpowanie podatkowe, jak i bedace przed-
miotem niniejszego opracowania postgpowanie w sprawach celnych,
powinno miec ,,wspolne podstawy”, do ktorych naleza zasady ogolne,
w tym zasada praworzadnosci, pojecie strony oparte o te same kryteria,
jednolite reguly okreslajace zdolnosc stron do czynnosci prawnych, ta-
kie same formy procesowe kwalifikowanych aktow administracyjnych,
czy jednakowe sposoby weryfikacji wydanych rozstrzygnie¢. Analiza
niektorych elementow ,,nowej” procedury postgpowania celnego pro-
wadzi do wniosku, ze zawiera ona wiele luk prawnych. ,,Clu blizej do
podatkow”, stad zasadna wydaje si¢ pilna nowelizacja krajowego prawa
celnego. Zamiast ,,powrotu do k.p.a.” warto rozwazyc¢ ,,powrot do Or-

.9

dynacji podatkowej”.

102  Tak R. Mastalski, Prawo podatkowe, wyd. 4, Warszawa 2006, s. 30.
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WPLYW REFORMY ADMINISTRACJI SKARBOWEJ
NA PODATKOWE POSTEPOWANIE WYJASNIAJACE

Krzysztof Teszner

1. Wprowadzenie

Problematyka poruszana podczas X Konferencji Naukowej ,,Ordy-
nacja podatkowa w teorii i praktyce” w dniach 30-31 maja 2016 r. do-
tyczyla zmian w ogolnym prawie podatkowym — co istotne — nie tylko
juz wdrozonych, ale takze dopiero projektowanych, bedacych w toku
procesu legislacyjnego. W ten ostatni nurt dyskusji wpisywata si¢ awizo-
wana reforma administracji skarbowej w postaci utworzenia skonsolido-
wanej Krajowej Administracji Skarbowej.

Z perspektywy kilku miesiecy od zakohczenia Konferencji, wiedza
autora niniejszego opracowania odnosnie do tej reformy, ktorej wejscie
W zycie przesunigto ostatecznie na dzieh 1 marca 2017 r., moze opierac
sie juz nie tylko na zalozeniach, ale przede wszystkim na analizie przepi-
sow ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej', a takze przepisow tzw.
ustawy wprowadzajacej’. Prowadzi ona do wniosku, ze przebudowa tzw.
rzadowej administracji skarbowej funkcjonujacej dotychczas w trzech
pionach (podatkowym, celnym i kontrolnym) nie moze by¢ rozpatry-

1 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U. z 2016 r.
poz. 1947.
2 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji

Skarbowej, Dz.U. z 2016 r. poz. 1948.
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wana i oceniana wylacznie w aspekcie ustrojowo-organizacyjnym, ale
rowniez w kontekscie wplywu wprowadzanych zmian na ogolne prawo
podatkowe, a zwlaszcza na stosowanie przepisow proceduralnych.
Wplyw ten wydaje sig byC oczywisty, majac na wzgledzie uzasadnie-
nie oraz cel wprowadzanych zmian, jak i nowe regulacje wplywajace
na prowadzenie postgpowania wyjasniajacego, w tym na podejmowane
w trakcie tego postgpowania czynnos$ci dowodowe.

Celem niniejszego opracowania jest analiza oraz ocena regula-
¢ji normatywnych wprowadzajacych Krajowa Administracje Skar-
gowa, w istotny sposob oddziatujacych na podatkowe postgpowanie
wyjasniajace.

2. Istota podatkowego postgpowania wyjasniajacego

Stosunki procesowe w relacji miedzy organami administra-
cji publicznej a podmiotami o zupelnie odrgbnym statusie sa wyzna-
czone zasadami ogolnymi postepowania jurysdykcyjnego. Czesc z ich
wplywa bezposrednio na caly przebieg postepowania we wszystkich
jego stadiach, a niektore sa realizowane dopiero przy podejmowaniu
okreslonych czynnosci procesowych, wplywajac na reguly dzialania
administracji w okreslonych sprawach. W stadium postgpowania ju-
rysdykcyjnego okreslanym jako wyjasniajace albo rozpoznawcze, po-
dejmowane sa czynnosci procesowe majace kluczowe znaczenie dla
ustalenia stanu faktycznego i prawnego istoty sprawy administracyjnej
(podatkowej)?.

Postgpowanie wyjasniajace urzeczywistnia wigc realizacje zasady
prawdy obiektywnej (art. 122 o.p.). Zgodnie z wynikajaca z niej dyrek-
tywa, na organy podatkowe zostal nalozony obowiazek podjecia w toku
postgpowania wszelkich niezbednych dzialah w celu doktadnego wy-
jasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy w postgpowaniu
podatkowym. O tym, ktore dzialania sa niezbedne w celu doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, decyduje organ administra-

3 J. Borkowski, Zasady szczegdlne wyznaczajgce przebieg postgpowania zwyklego, poste-
powanie wyjasniajgce i jego forma, [w:] B. Adamiak (red.), J. Borkowski (red.), A. Skoczylas
(red.), System prawa administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa
2010, s. 147.
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cji jako gospodarz tego postepowania, korzystajac przy tym z otwar-
tego katalogu §rodkow dowodowych (o ile nie sa sprzeczne z prawem).
Przesadza to jednak, co stusznie dostrzezono w doktrynie*, o braku mo-
delowego stadium wyjasnienia sprawy. Jest to wynikiem roznorodno-
Sci spraw zalatwianych przez organy administracji publicznej oraz ich
Ztozonosci pod wzgledem faktycznym i prawnym. Nie moga one byc
rozpatrywane wylacznie na podstawie unormowah ramowych, gdyz
wymagaja uzupelnienia ogolnych regulacji procesowych o dodatkowe
czynnosci dowodowe lub dodatkowe wymogi stawiane instytucjom po-
stepowania wyjasniajacego.

W postgpowaniu podatkowym regulowanym przepisami Ordyna-
cji podatkowej mozna natomiast dostrzec dwutorowa regulacje prawna
w odniesieniu do stadium postgpowania wyjasniajacego. Rozwiazaniom
ramowym towarzysza bowiem, w odniesieniu do poszczegolnych spraw
podatkowych, specjalne, skonkretyzowane srodki dowodowe przydatne
w ustalaniu stanu faktycznego i prawnego, ktorych obowiazek udostep-
nienia przez podmiot zobowigzany powiazano z koniecznoscia wykorzy-
stania przez organ podatkowy. Mozna tu przykladowo wskaza¢ wydruki
z kasy fiskalnej, ksiegi podatkowe oraz dowody ksiegowe przekazywane
w postaci elektronicznej w ustalonym formacie tzw. jednolitego pliku
kontrolnego (art. 193a § 1 0.p.), czy ogledziny.

Nowo wprowadzane regulacje, naktadajace na podmioty zobowia-
zane obowiazek przedkladania organom podatkowym okreslonych da-
nych i informacji w ustalonym zakresie, nie modyfikuja postrzegania
istoty postgpowania wyjasniajacego, a co najwyzej poszerzaja przyjety
w postegpowaniu podatkowym otwarty katalog srodkow dowodowych
(art. 181 o.p.). Postgpowanie wyjasniajace jest wiec kluczowym stadium
postgpowania podatkowego, ktorego podstawowym celem jest usta-
lenie rzeczywistego przebiegu zdarzeh lub dziatan istotnych z punktu
widzenia podatkowoprawnego stanu faktycznego®. Postepowanie to po-
winno doprowadzi¢ do zgromadzenia takich danych, ktore pozwolityby
na poprawne, faktyczne i zgodne z prawem rozstrzygniecie przez organ
podatkowy sprawy podatkowej. Za jeden z celow tego stadium postgpo-

4 J. Borkowski, op. cit., s. 147.
5 R. Mastalski, Postgepowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-fi-
nansowych PRL, t. 3, Wroctaw 1985, s. 251.
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wania podatkowego uwaza sig rowniez zadbanie, by wlasciwe normy
prawa zostaly zastosowane do stanu faktycznego odpowiadajacego sta-
nowi rzeczywistemu. W toku postgpowania wyjasniajacego nastepuje
zatem opracowanie materialu dowodowego zmierzajace do ustalenia
okolicznosci mogacych postuzyc za podstawe rozstrzygnigcia oraz usta-
lenie podstaw prawnych tego rozstrzygniecia®

W doktrynie wérod form (czynnosci) postegpowania wyjasniajacego
wymieniano postepowanie dowodowe, zeznanie podatkowe, rozprawe
oraz postepowanie kontrolne. Wskazywano przy tym, ze postgpowanie
wyjasniajace w sprawach podatkowych poprzedza postgpowanie wy-
miarowe, przy czym trudno wyznaczy¢ precyzyjnie granicg miedzy tymi
fazami postgpowania podatkowego’.

W obecnym stanie prawnym ustalenia te nalezy podda¢ weryfika-
¢ji przy uwzglednieniu preferowanej przez ustawodawce techniki reali-
zacji zobowiazah podatkowych w postaci samoobliczenia podatkowego
(obliczenia platniczego) z jednoczesnym skoncentrowaniem aktywnosci
organow administracji skarbowej na kontroli samoobliczenia (oblicze-
nia dokonanego przez platnika). W tym kontekscie postepowanie podat-
kowe stanowi prawnie uregulowany ciag czynnosci uczestnikow tego
postgpowania (organow podatkowych, podatnikow, innych podmio-
tow), ktorego celem jest okreflenie wysokosci zobowiazania podatko-
wego (wynikajacego z normy materialnego prawa podatkowego) oraz
jego wykonanie®. Czynnosci te sa ukierunkowane zwlaszcza na ustale-
nie rzeczywistego stanu faktycznego i prawnego wystepujacego u kon-
kretnego podmiotu oraz zbudowanie podstawy rozstrzygniecia sprawy
podatkowej. Moga przy tym miec posta¢ bardziej lub mniej sformalizo-
wana i nie zawsze obligatoryjna.

Aktualnie postgpowanie wyjasniajace jako najbardziej istotne sta-
dium postgpowania podatkowego jest prowadzone w formie poste-
powania gabinetowego. To w nim sa podejmowane i przeprowadzane
poszczegolne czynnosci dowodowe, ktore z reguly sa roztozone w czasie.
Druga z form postgpowania wyjasniajacego, jaka jest rozprawa, moze by¢

6 P. Pietrasz, Tok zatatwienia sprawy, [w:] L. Etel (red.), System prawa finansowego, t. Ill, Prawo
daninowe, Warszawa 2010, s. 758.

7 C. Kosikowski, Postgpowanie finansowe, Warszawa 1986, s. 87; W. Olszowy, Decyzja podat-
kowa..., op. cit., s. 41.

8 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 34 i n.
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przeprowadzona wylacznie przed organem odwolawczym. Rozprawa
podatkowa sprzyja koncentracji dowodow oraz realizacji zasady bezpo-
Srednio$ci postgpowania dowodowego (choC od tej zasady istnieja tez
liczne odstepstwa’). Jej przeprowadzenie w toku postepowania z urzedu
uzasadnia sie bowiem m.in. potrzeba wyjasnienia istotnych okoliczno-
$ci stanu faktycznego sprawy przy udziale $wiadkow lub biegltych albo
w drodze ogledzin (art. 200a § 1 pkt 1 0.p.). Ponadto z art. 200a § 3 o.p.
a contrario wynika, ze organ odwolawczy nie moze odmowic przeprowa-
dzenia rozprawy, jezeli przedmiotem rozprawy maja byc okolicznosci
majace znaczenie dla sprawy albo okolicznosci te nie sa wystarczajaco
potwierdzone innym dowodem!'®. Ta niewatpliwie pozyteczna forma
postegpowania wyjasniajacego zostala w praktyce zmarginalizowana
przez jej zarezerwowanie do kompetencji organu odwolawczego, a przez
to wttoczenie w ryzy postgpowania uzupelniajacego. Jezeli wiec juz jest
stosowana przez organy podatkowe, nastepuje to z reguty wowczas, gdy
wyjasnienie okolicznosci stanu faktycznego sprawy wymaga konfron-
tacji sprzecznych zeznah $§wiadkow albo wyeliminowania rozbieznosci
w opiniach bieglych. W praktyce wiec postgpowanie wyjasniajace ma
charakter gabinetowy, a zasadniczo czynnosci dowodowe w jego toku
przeprowadzane sa w siedzibie organu podatkowego.

Do formy postepowania wyjasniajacego trudno natomiast zaliczy¢
instytucje prawne wykorzystywane przez organy administracji skar-
bowej celem kontroli realizacji zobowiazah podatkowych (czynnosci
sprawdzajace, kontrole podatkowg, postepowanie kontrolne). Wynika
to przede wszystkim z konkurencyjnosci i odrgbnosci poszczegolnych
procedur podatkowych, ktore powinny wyprzedzac wszczecie i prowa-
dzenie postgpowania podatkowego, regulowanego przepisami dziatu
IV o.p'". Tym niemniej nie ulega watpliwosci, ze kolejnosc stosowa-
nia procedur podatkowych, np. w zakresie badania zeznah czy dekla-
racji podatkowych, chociaz zastugujaca na aprobate, nie wynika wprost

9 Szerzej, D. Strzelec, Dowody w postepowaniu podatkowym, Warszawa 2013, s. 71.
10 Zob. takze K. Teszner, Rozprawa w postepowaniu podatkowym, Warszawa 2014, s. 252.
1 Zob. M. Masternak, Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stoso-

wane w sprawach podatkowych, [w:] B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje.
Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 339; A. Marianski, Rodzaje postgpowan w ordynacji podatko-
wej: czynnosci sprawdzajgce, kontrola oraz postepowanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy”
2010, nr 4, s. 36.
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z przepisow Ordynacji podatkowej'?. Stad stale poszerzany przez usta-
wodawce zakres czynnosci sprawdzajacych (w porownaniu z tradycyj-
nymi zalozeniami tej procedury), czy wprowadzanie zmian w zakresie
innych procedur kontrolnych pozwala stwierdzic, ze staja sig one juz nie
tylko instrumentami weryfikujacymi prawidtowos$¢ samoobliczenia po-
datku, ale takze dodatkowym sposobem przeprowadzania postepowania
dowodowego i gromadzenia dowodow'.

Poglad ten znajduje uzasadnienie w tresci art. 181 o.p. dotyczacego
dowodow, ktore moga byc wykorzystane w postgpowaniu podatko-
wym. Co wiecej, w sytuacji gdy podatnik Swiadomie narusza przepisy
prawa podatkowego przez unikanie opodatkowania czy dopuszczanie
sie oszustw podatkowych, dla ustalenia podstawy faktycznej rozstrzy-
gniecia oraz doprowadzenia do okreslenia wysokosci zobowiazania pu-
blicznoprawnego jedyna mozliwoscia pozostaje zgromadzenie materialu
dowodowego przy wykorzystaniu szczegolnych instytucji kontrolnych
poprzedzajacych uruchomienie postgpowania podatkowego. Material
dowodowy zebrany w toku kontroli powinien zatem potwierdzac zaist-
niate okolicznosci uzasadniajace wszczgcie tego postgpowania. Dazenie
do wprowadzenia przez ustawodawce nowych instytucji kontrolnych,
ukierunkowanych na gromadzenie materialu dowodowego na potrzeby
postepowania podatkowego wida¢ rowniez w odniesieniu do nowych
regulacji wprowadzajacych skonsolidowana Krajowa Administracje Skar-
bowa (KAS), ktore wykraczaja poza tradycyjne rozumienie aktow praw-
nych o charakterze ustrojowym.

3. Nowe regulacje dotyczace KAS — wplyw na podatkowe
postgpowanie wyjasniajace

Realizacji zasady prawdy obiektywnej stuzy dyrektywa postgpo-
wania organow podatkowych, wprowadzajaca obowiazek zebrania
i w sposob wyczerpujacy rozpatrzenia catego materialu dowodowego.

12 Por. W. Stachurski, Rodzaje kontroli dotyczacych realizacji zobowigzan podatkowych, [w:]
L. Etel (red.), System prawa finansowego, t. lll, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 683.

13 K. Teszner, Czynnosci sprawdzajgce jako forma nadzoru podmiotéw administracji podatkowe;j
w zakresie realizacji zobowigzan podatkowych, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa.
Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych, Biatystok 2012, s. 96; H. Dzwonkowski, Powsta-
wanie i wymiar zobowigzan podatkowych, Warszawa 2003, s. 202.
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Wynikajaca z art. 187 § 1 o.p. zasada oficjalnosci postgpowania dowo-
dowego nakazuje organom prowadzacym postgpowanie zebranie i roz-
patrzenie materialu dowodowego tak, aby kazdy z elementow stanu
faktycznego sprawy ustali¢c zgodnie z rzeczywisto$cia za pomoca wszyst-
kich mozliwych do wykorzystania §rodkow dowodowych'*. Nie moze
byc przy tym watpliwosci, ze obowiazek wyjasnienia wszystkich okolicz-
nosci stanu faktycznego sprawy, zgodnie z zasadami oficjalnosci i zupet-
nosci postgpowania dowodowego, obejmuje obowiazek udowodnienia
okolicznosci korzystnych, jak i niekorzystnych dla strony. Tym samym
to na organie podatkowym spoczywa glowny ciezar dowodzenia, co
jednak nie oznacza, ze obowiazek poszukiwania i przedstawiania do-
wodow, co do okolicznodci istotnych w sprawie, spoczywa wylacznie
na organach podatkowych. Jak bowiem podkresla sie w orzecznictwie,
normy prawa materialnego moga roznie ksztalttowac rozktad cigzaru do-
wodu, obarczajac nim rowniez strong postepowania'®. Ponadto dyspo-
nentem znacznej liczby dowodow jest lub powinna byc¢ strona i w jej
interesie powinno by¢ przedstawienie organowi podatkowemu wszyst-
kich dowodéw na potwierdzenie istotnych dla niej okolicznosci faktycz-
nych. Kwestionowanie przez podatnika okolicznosci faktycznej przyjetej
przez organ nalezaloby wiec w ocenie judykatury wiaza¢ z obowiaz-
kiem podatnika odnosnie do uzasadnienia swojej racji m.in. poprzez
przedstawienie stosownego dowodu, zgodnie z zasada wspotdzialania
W postepowaniu'®

Istotne znaczenie dla wyjasnienia okolicznosci faktycznych sprawy
zgodnie z obowiazkiem dochodzenia do prawdy obiektywnej ma przy-
jety przez ustawodawce otwarty system srodkow dowodowych (art. 180
0.p.) uzupeliony przestanka wyltaczajaca uznanie srodka dowodowego
za dowod w postgpowaniu (tj. sprzeczno$c z prawem) oraz przykladowy
katalog okreslonych dowodow zawarty w art. 181 o.p. Ostatni z wymie-
nionych wyzej przepisow ulegl od 1 marca 2017 r. istotnej modyfikacji
przez art. 38 pkt 51 uwKAS.

14 P. Pietrasz, Komentarz do art. 187 o.p., [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pie-
trasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd.
5, Warszawa 2013, s. 1030; zob. takze wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il
FSK 899/16, Lex nr 2168580.

15 Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2016 r., sygn. akt Il FSK 747/16, Lex nr 2101618.

16 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 wrzesnia 2015 r., sygn. akt | SA/Kr 1973/14, Lex nr 1939093.
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Aktualnie wigc ,,dowodami w postgpowaniu podatkowym moga
byc¢ w szczegolnosci ksiggi podatkowe, deklaracje zZtozone przez strone,
zeznania Swiadkow, opinie bieglych, materialy i informacje zebrane
w wyniku ogledzin, informacje podatkowe oraz inne dokumenty zgro-
madzone w toku czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej lub
kontroli celno-skarbowej oraz materialy zgromadzone w toku postgpo-
wania karnego albo postgpowania w sprawach o przestgpstwa skarbowe

lub wykroczenia skarbowe™!”.

Daje si¢ zauwazy¢ dokonujac analizy tresci art. 181 o.p. sprzed wej-
$cia w zycie uKAS oraz po wejsciu tego aktu do obowiazywania, ze utrzy-
mujac co do zasady otwarty katalog dowodow — po pierwsze - usunigto
ograniczenia dowodowe, eliminujac zastrzezenia zawarte w art. 284a
§ 3, art. 284b § 3 i art. 288 § 2 o.p. Wobec pozostawienia wymienio-
nych przepisow w dotychczasowym ksztalcie, zmiane w tym zakresie
nalezy uznac za typowy zabieg legislacyjny o charakterze stricte technicz-
nym i porzadkujacym, Po drugie — i tu zmiana ma charakter zasadniczy
— poczawszy od 1 marca 2017 r. za dowody w postegpowaniu podatko-
wym moga by¢ uznane rowniez dokumenty zgromadzone w toku kon-
troli celno-skarbowe;j.

Jest to nowy typ kontroli regulowany przepisami dziatu V rozdz.
1 uKAS, ktorej zakres zostal okreslony na podstawie przepisow obo-
wiazujacych do konca lutego 2017 r. ustawy o kontroli skarbowej oraz
ustawy o Stuzbie Celnej. Wedlug zalozeh projektodawcow jednym
z podstawowych celow kontroli celno-skarbowej bedzie sprawdzenie
stopnia przestrzegania przepisow prawa podatkowego poprzez analize
rzetelnoSci deklarowanych przez kontrolowanych podstaw opodatko-
wania oraz prawidlowosci obliczania i wplacania przez nich podatkow
stanowiacych dochod budzetu pahstwa. Podkre§lano przy tym, ze pod-
stawowym zadaniem organow administracji celno-skarbowej ma byc
wykrywanie i zwalczanie nieprawidlowosci na wielka skale, w sytu-
acjach, gdy rozmiary, ztozonosc i stopieh oddzialywania wystgpujacych
uchybieh w sposob istotny wplywaja na system bezpieczehstwa finan-
sowego pahstwa. Dzialalno$c tych organow powinna by¢ nakierowana
na sprawng realizacje dzialah o wysokim stopniu zlozonosci, przy czym

17 Artykut 181 0.p. w brzmieniu nadanym przez art. 38 pkt 51 uwKAS.
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kontrole celno-skarbowa beda co do zasady wykonywac zarowno funk-
cjonariusze, jak i pracownicy KAS (z okre$lonym zastrzezeniami na rzecz
funkcjonariuszy)'®. W uKAS kontrola celno-skarbowa, czyli tzw. , kon-
trola twarda”, ma by¢ narzedziem umozliwiajacym szybkie reagowanie
przez naczelnikow urzedow celno-skarbowych na popelniane przestep-
stwa 1 wykroczenia skarbowe'®, w odroznieniu od kontroli podatkowej
(,.kontroli miekkiej”), o ktorej mowa przepisach dzialu VI o.p.

Powyzsze ustalenia wskazuja na utrzymanie w praktyce dualizmu
kontroli z wprowadzeniem pewnych odrgbnosci i wytaczeh od stoso-
wania przepisow o kontroli podatkowej, na co wyraznie wskazuje art.
94 ust. 1 uKAS. Ponadto, mimo wprowadzenia szerokiego katalogu wy-
znaczeh odnoszacych si¢ do zakresu przedmiotowego kontroli celno-
-skarbowej nie wprowadzono wyraznej granicy miedzy ta nowa forma
kontroli a kontrola podatkowa. Dotyczy to zwlaszcza wyraznie pokry-
wajacego sie zakresu przepisow art. 54 ust. 1 pkt 1 uKAS oraz art. 281
§ 2 o.p. Obie powyzsze normy odnosza si¢ przeciez do przepisow prawa
podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 o.p., a niewywiazywanie sig¢
z obowiazkow wynikajacych z tych przepisow (art. 281 § 2 o.p.) miesci
sie w szerszym znaczeniu nadanym w art. 54 ust. 1 pkt 1 ukKAS.

Nalezy zatem podzieli¢ poglad, ze ten brak wyraznej granicy mie-
dzy kontrola celno-skarbowa i kontrola podatkowg, a takze dosc¢ ogolnie
zakreslony zakres przedmiotowy pierwszej z wymienionych daje duza
swobodg, zwlaszcza naczelnikom urzedow celno-skarbowych, w ksztal-
towaniu polityki kontrolnej. Nowa kontrola odnos$nie do jej zakresu nie
zostala rowniez zawezona do prawidlowosci deklarowania, obliczania
czy tez wplacania cet lub podatkow. Oznacza to, ze bedzie mogla doty-
czy¢ wszelkich zjawisk, o ktorych mowa w ustawach podatkowych i cel-
nych®”. Tym samym do organu wlasciwego w zakresie wykonywania
kontroli celno-skarbowej bedzie nalezalo podjecie decyzji, czy w okre-
Slonej sytuacji niezbedne jest wszczecie tej kontroli, a tym samym sko-

18 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk nr 826, http://
www.sejm.gov.pl

19 A. Melezini, Uwagi do zakresu przedmiotowego kontroli celno-skarbowej, o ktérym mowa
w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej, ,Procedury Administracyjne i podatkowe” 2017,
nr1.

20 Ibidem.
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rzystanie ze szczeg6lnej (w odniesieniu do przepisow o.p.) procedury
gromadzenia materialu dowodowego.

Jak wynika z art. 181 o.p., w postgpowaniu podatkowym dowo-
dami moga by¢ inne dokumenty zgromadzone w toku kontroli celno-
-skarbowej. Chociaz przepisy o.p. nie zawieraja definicji dokumentu,
nalezy przyjac, ze chodzi tu o dokumenty urzedowe korzystajace ze
szczegoblnej mocy dowodowej (art. 194 o.p.), jak i dokumenty niepo-
siadajace takiego statusu (np. zawierajace oswiadczenie woli kontrolo-
wanego). Z treScia art. 181 o.p. wyraznie koresponduje art. 86 ust. 1
pkt 3 uKAS, wskazujac, ze akta prowadzone dla kontroli celno-skarbo-
wej powinny obejmowac¢ dokumenty zgromadzone w toku tej kontroli.
Nalezy zwrocic uwage, ze pewna kategoryzacje dokumentow groma-
dzonych w toku kontroli celno-skarbowej zawiera art. 72 ust. 1 pkt 1
uKAS, okreslajac obowiazki kontrolowanego oraz innych osob w trak-
cie kontroli (w tym pracownika, osoby wspoldziatajacej z kontrolowa-
nym, podmiotu prowadzacego lub przechowujacego ksiegi podatkowe
lub dokumenty). Obowiazkiem tych osob jest umozliwic wglad w doku-
menty i ewidencje objgte zakresem kontroli celno-skarbowej, w tym do-
kumenty handlowe, ksiegowe i finansowe, nawet jezeli maja charakter
poufny, w tym dokumenty elektroniczne. Walor dowodow maja takze
dokumenty i ewidencje sporzadzone z zastosowaniem technik elektro-
nicznego przetwarzania danych, a takze urzgdowe tlumaczenie na je-
zyk polski dokumentow sporzadzonych w jezyku obcym przedstawiane
na zadanie kontrolujacego, majace znaczenie dla kontroli celno-skarbo-
wej (art. 72 ust. 1 pkt 2 i 3 uKAS). Powyzsze ustalenia nalezy uzupetnic
o dokumenty zwiazane z dostawa towaru lub wykonaniem ustugi w za-
kresie objetym kontrola celno-skarbowa, udostgpniane na postawie art.
79 ust. 1 pkt 1 uKAS przez kontrahentow kontrolowanego (o ktorych
mowa w art. 79 ust. 2 uKAS).

Warunkiem uznania wskazanych wyzej dokumentow za dowod
w postepowaniu podatkowym jest ich zgromadzenie w toku kontroli cel-
no-skarbowej, tj. w okresie wyznaczonym datami jej wszczecia i zakon-
czenia. Co do zasady data wszczecia kontroli celno-skarbowej jest dzieh
doreczenia kontrolowanemu upowaznienia do jej przeprowadzenia. Na-
tomiast w przypadku podejrzenia, ze nie sa przestrzegane przepisy prawa
podatkowego oraz okolicznosci faktyczne uzasadniaja niezwloczne prze-

210



Wptyw reformy administracji skarbowej na podatkowe postepowanie wyjasniajgce

prowadzenie kontroli celno-skarbowej, jest ona wszczynana na tzw. le-
gitymacje stuzbowa (art. 62 ust. 2 i 3 uKAS). Jak wynika z art. 82 ust. 1
uKAS, jezeli zakres kontroli celno-skarbowej obejmuje przestrzeganie
przepisow prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 o.p., po za-
kohczeniu wszystkich czynnosci kontrolnych dokonywanych w czasie
tej kontroli nalezy przystapi¢c do sporzadzenia wyniku kontroli. Kon-
trola celno-skarbowa jest formalnie zakohczona z dniem, w ktorym do-
reczono wynik kontroli (art. 82 ust. 1 zd. 2 ustawy o KAS), co powinno
nastapic zgodnie z przepisami dziatu IV rozdz. 5 o.p*".

Nalezy przy tym dodac, ze co do zasady kontrola ta powinna byc¢ za-
kohczona bez zbednej zwloki, ale nie pozniej niz w terminie 3 miesigecy
od dnia jej wszczecia, przy czym przewidywany termin zakohczenia kon-
troli powinien wynika¢ z upowaznienia do jej przeprowadzenia. W tym
czasie kontrolowanemu powinien wigc by¢ dorgczony wynik kontroli.
Podstawowy termin zakohczenia kontroli celno-skarbowej nie ma jed-
nak charakteru bezwzglednie obowiazujacego. W przypadku niezakoh-
czenia tej kontroli we wlasciwym terminie przepis art. 63 ust. 2 uKAS
wprowadza analogiczne rozwiazania jak w art. 284b o.p. odnoszacym
sie do kontroli podatkowej, przy czym oprocz zawiadomienia kontrolo-
wanego o stosownej tresci i we wlasciwej formie, istotne jest wskazanie
nowego terminu zakohczenia kontroli. Wyzej przedstawione uwagi wy-
daja sig¢ byc kluczowe z uwagi na mozliwosc dopuszczenia jako dowod
w postegpowaniu podatkowym dokumentow zgromadzonych ,,w toku”
kontroli celno-skarbowej, bowiem przepisy uKAS nie wprowadzaja
w tym zakresie szczegolnych ograniczeh poza wyjatkowa przestanka ne-
gatywna powiazana z uplywem terminu zakonczenia tej kontroli. Tym
samym, jak wynika z art. 63 ust. 4 uKAS, dokumenty zgromadzone po
uplywie terminu zakohczenia kontroli (wskazanym w ust. 1 i 2 tego
przepisu) nie stanowia dowodu nie tylko w kontroli celno-skarbowej,
ale takze w postepowaniu podatkowym, postepowaniu celnym lub po-
stepowaniu karnym skarbowym, chyba ze zostal wskazany nowy termin
zakohczenia tej kontroli. Dokumenty ktore zostalyby zebrane po uptywie
terminu zakohczenia kontroli i ujawnione w aktach kontroli, nie moga
by¢ traktowane jako dowod w postgpowaniu, chociazby mogly przyczy-

21 Zob. odestanie zawarte w art. 94 ust. 1 uKAS.
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nic sig¢ do wyjasnienia sprawy. Zostatyby bowiem zgromadzone w spo-
sob sprzeczny z prawem (art. 180 §1 o.p.)™.

Nalezy takze zwrocic uwage na brak spojnosci miedzy trescia art. 82
ust. 1 oraz art. 63 uKAS, ktory, jak sie wydaje, nie powstrzymuje uzna-
nia jako dowod w pozniejszym postgpowaniu podatkowym dokumen-
tow zgromadzonych po zakohczeniu czynnosci kontrolnych w czasie
kontroli celno-skarbowej, a przed dorgczeniem kontrolowanemu wy-
niku kontroli. Z art. 82 ust. 1 uKAS wynika bowiem, ze zakonhczenie
czynnosci kontrolnych w czasie kontroli celno-skarbowej nie jest tym
samym co zakohczenie tej kontroli (zwiazane z dorgczeniem wyniku
kontroli). Przepis art. 63 ust. 4 uKAS wyraznie odmawia waloru do-
wodu w postgpowaniu podatkowym dokumentom zgromadzonym po
zakonhczeniu kontroli celno-skarbowej, ale nie w okresie od zakohczenia
czynnosci kontrolnych, po ktorych, jak wskazuje art. 82 ust. 1 uKAS, po-
winno nastapi¢ sporzadzenie wyniku kontroli i jego wyekspediowanie
do kontrolowanego. Przepisy uKAS wprawdzie nie wyjasniaja pojecia
,zakohczenie czynnosci kontrolnych”, jednak odwotujac sie do art. 81
ust. 1 oraz art. 86 ust. 1 pkt 4 uKAS, nalezy je rozumiec¢ jako czynnosci
majace istotne znaczenie dla sprawy, z ktorych po ich przeprowadze-
niu sporzadza sig¢ protokoly wlaczane nastepnie do akt kontroli. Trudno
wprawdzie dopuscic sytuacjg, by sporzadzenie wyniku kontroli moglo
odbywac sie inaczej niz po zakonczeniu wszystkich czynnosci kontrol-
nych i na podstawie catoksztaltu materiatu zawartego w aktach kontroli.
Nie mozna jednak zupelnie wykluczy¢ przypadku, gdy na tym etapie
do organu prowadzacego kontrole celno-skarbowa zostana dostarczone
jeszcze jakies dokumenty, co moze mieC miejsce w sytuacji jej prowa-
dzenia w roznych miejscach prowadzenia dziatalnosci albo przechowy-
wania dokumentow, o czym stanowi art. 59 ust. 1 uKAS.

W toku kontroli celno-skarbowej moga by¢ takze prowadzone inne
czynnosci ktorych efekt moze by¢ finalnie uznany za dowod w postepo-
waniu podatkowym w kontekscie dyspozycji zawartej w art. 181 § 1 o.p.
oraz art. 181 o.p. W zakresie, w jakim kontrola celno-skarbowa dotyczy
przestrzegania przepisow prawa podatkowego, o ktorych mowa w art. 3
pkt 2 o.p., mozliwe jest przeprowadzenie przestuchania kontrolowanego

22 Zob. wyrok NSA z dnia 31 maja 2016 r., sygn. akt | FSK 2084/14, Lex nr 2108248.
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lub swiadka (art. 76 uKAS), przeszukania lokali mieszkalnych w celu
znalezienia dowodow majacych znaczenie dla prowadzonej kontroli cel-
no-skarbowej (art. 77 uKAS), a takze przeprowadzenie ogledzin (art. 73
uKAS). Wskazane wyzej przepisy uKAS sa w tym przypadku rozwiaza-
niami szczegolnymi, dajac mozliwosc nie tylko bezposredniego przestu-
chania $wiadka czy kontrolowanego, ale takze na odlegto$c przy uzyciu
odpowiednich urzadzeh technicznych z jednoczesnym bezposrednim
przekazem oraz rejestracja obrazu i dzwigku. Co sig tyczy ogledzin, pod-
stawa ich przeprowadzenia jest wylacznie art. 73 uKAS, z racji wylacze-
nia do odpowiedniego stosowania przepisu art. 198 o.p**. Z czynnosci
tych sporzadza si¢ protokot na podstawie art. 81 uKAS, ktory wilaczony
do akt kontroli stanowi dowod w kontroli celno-skarbowej.

Moga w zwiazku z tym pojawiC sig watpliwosci z uwagi na tresc
art. 181 o.p., czy zeznania kontrolowanego i §wiadkow oraz materiaty
zebrane w wyniku przeszukania i ogledzin moga stanowi¢ dowod w po-
stepowaniu podatkowym, czy tez dowody te powinny by¢ ponowione.
Takie watpliwosci byly zglaszane w literaturze w odniesieniu do do-
wodow (np. zeznah $wiadka) ztozonych w toku kontroli podatkowej**
Podnoszono rowniez, ze odejscie od zasady bezposrednioSci postgpowa-
nia dowodowego, jakie wystepuje w art. 181 o.p., gdy stan faktyczny
sprawy podlega ustaleniu w oparciu o dowody przeprowadzone przez
inny organ, sprzyja wprawdzie ekonomice procesowej, ale moze ogra-
nicza¢ prawidlowos¢ ustalenia stanu faktycznego sprawy. Tylko bowiem
zasada bezposredniosci gwarantuje pelna realizacje zasady prawdy obiek-
tywnej w zwiazku z zasada swobodnej oceny dowodow?*- Kontrower-
syjne i jako naruszajace zasade czynnego udziatu strony w postgpowaniu
podatkowym wydaje sie korzystanie w tym postgpowaniu z protokolow
z zeznah $wiadkow, w tym uzyskanych w sposob przewidziany w art. 76
ust. 1 uKAS. Strona (uprzednio kontrolowany) nie ma bowiem mozli-
wosci uczestniczenia w czynno$ciach dowodowych oraz zadawania py-

tah $wiadkom, a w toku kontroli celno-skarbowej przystuguje jej prawo

23 Por. art. 94 ust. 1 uKAS.

24 B. Dauter, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka-Me-
dek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 791.

25 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa,
Komentarz, Wroctaw 2013, s. 819.
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do otrzymania jednej kopii zapisu dzwieku lub obrazu, i to na swoj koszt
(art. 76 ust. 5 uKAS).

W orzecznictwie sadow administracyjnych wyrazono przy tym
nieco inne stanowisko, ktore nie do kohca mozna podzielic, ze w przy-
padku dowodow uzyskanych bez udziatu strony (np. wlaczenie do akt
sprawy protokolow przestuchan z innych postepowan) zasada czyn-
nego udziatu strony w postgpowaniu realizowana jest poprzez zaznajo-
mienie strony z tymi dowodami i umozIliwienie jej wypowiedzenia sie
w ich zakresie’. Tym samym w ocenie judykatury w $wietle art. 180
§ 1 iart. 181 o.p. nie istnieje prawny nakaz powtorzenia w postepowa-
niu podatkowym przestuchania $wiadka, ktory zeznawal w innym po-
stgpowaniu, a korzystanie z tak uzyskanych zeznah samo w sobie nie
narusza ani zasady czynnego udziatu strony w postgpowaniu podatko-
wym, ani innych przepisow Ordynacji podatkowej”’. W szeregu orze-
czeh wskazywano takze, ze sam fakt braku udzialu w czynnoSciach
dokonywanych wobec podmiotu trzeciego nie $wiadczy o pozbawieniu
strony skarzacej mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do dowodow, ktore
w sposob zgodny z prawem zostaly wlaczone w poczet materiatu dowo-
dowego®®. Zgodnie ze stanowiskiem zajetym przez NSA, zadanie powto-
rzenia w postgpowaniu podatkowym dowodu z przestuchania §wiadka
uprzednio przestuchanego w innym postgpowaniu bytoby uzasadnione
tylko w dwoch sytuacjach, tj. gdyby strona wskazata na konkretne istotne
okolicznosci faktyczne, niezbedne do wyjasnienia lub wskazata sprzecz-
nosci w tych zeznaniach w porownaniu z dotychczasowym zebranym
materiatem dowodowym?. Tym samym ponowienie w postegpowaniu
podatkowym dowodu z zeznan $wiadka zlozonych w ramach innej pro-
cedury (np. kontrolnej) jest mozliwe na inna okolicznos¢ stanu faktycz-
nego sprawy niz zostala juz udowodniona albo celem wyeliminowania
sprzecznosci w zeznaniach §wiadkow.

26 Wyrok NSA z dnia 8 wrzesnia 2016 r., sygn. akt | FSK 161/15, Lex nr 2142812.

27 Wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2016 r., sygn. akt | FSK 498/15, Lex nr 2167758; wyrok NSA
z dnia 19 sierpnia 2016 r., sygn. akt Il FSK 1793/16, Lex nr 2142191; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 10 marca 2016 r., sygn. akt Il SA/Wa 3130/14, Lex nr 2055189.

28 Zob np. wyroki NSA z dnia 3 lutego 2016 r., sygn. akt | FSK 1925/14 oraz sygn. akt | FSK
1998/14, CBOSA.

29 Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il FSK 2357/14, Lex nr 2168366; wyrok
NSA z dnia 13 pazdziernika 2016 r., sygn. akt | FSK 569/15, Lex nr 2167768.
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Analizujac regulacje prawne zawarte w uKAS, wydaje sige, ze
uwzgledniaja one wskazany powyzej i utrwalony juz nurt orzecznic-
twa sadow administracyjnych. Mozna oczywiscie mieC¢ watpliwosci,
czy we wlasciwy sposob zabezpieczaja interesy procesowe wszystkich
uczestnikow postgpowania, w szczegolnosci czy w pelni gwarantuja re-
alizacj¢ zasady czynnego udzialu strony w postgpowaniu podatkowym
wskutek wlaczenia do tego postgpowania dowodow zebranych w toku
kontroli celno-skarbowej. Wydaje sig jednak, ze uwagi na przyjeta przez
ustawodawce konstrukeje ciaglosci procedur kontrolnej i jurysdykcyjnej,
koncepcje o koniecznosci powtarzania dowodow (np. z zeznah §wiadka)
nalezy odrzucic.

Powyzsze stanowisko wydaje si¢ uzasadnione, zwazywszy, ze kon-
trola celno-skarbowa w zakresie, w jakim obejmuje przestrzeganie prze-
pisow prawa podatkowego (art. 54 ust. 1 pkt 1 uKAS), bezposrednio
poprzedza postgpowanie podatkowe, ktore jest uruchamiane podstawie
art. 82 ust. 1 uKAS w przypadku gdy kontrolowany nie ztozyl w usta-
wowym terminie liczonym od dnia dorgczenia wyniku kontroli korekty
deklaracji, albo gdy organ zlozonej korekty deklaracji nie uwzglednit.
Ponadto w obu tych procedurach istnieje tozsamo$c¢ co do osoby kontro-
lowanego i strony postgpowania podatkowego, a takze tozsamosc co do
organu prowadzacego czynnosci. Odnosnie do tej ostatniej nalezy wska-
zaC, ze wykonywanie kontroli celno-skarbowej wchodzi w zakres zadah
realizowanych przez naczelnika urzedu celno-skarbowego i to na calym
terytorium kraju (art. 33 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 61 uKAS)*" Jednak
konsekwencja przeksztalcenia kontroli celno-skarbowej w postgpowa-
nie podatkowe jest rowniez ,,stabilizacja” wlasciwosci danego naczelnika
urzedu celno-skarbowego. O ile bowiem kontrola celno-skarbowa moze
byc przez niego wykonywana na calym terytorium kraju, to do prze-
prowadzenia postgpowania podatkowego i wydania decyzji wiasciwy
wylacznie jest ten naczelnik urzedu celno-skarbowego, ktory sporzadzit
wynik kontroli celno-skarbowej (art. 83 ust. 4 uKAS). Powyzsze regu-
lacje w pewnym sensie tagodza odstepstwa od zasady bezposredniosci
wynikajacej z art. 181 o.p. Znacznga czesS¢ materiatu dowodowego wia-

30 Zniesienie wlasciwosci naczelnikow urzeddw celno-skarbowych na potrzeby wykonywania
kontroli wskazywane byto jako jedno z rozwigzan sprzyjajacych usprawnieniu oraz przyspie-
szeniu prowadzenia kontroli celno-skarbowej, zob. uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej, druk nr 826, www.sejm.gov.pl
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czonego nastgpnie do postgpowania podatkowego byla zgromadzona
przez ten sam organ, choc co nalezy podkreslic, w ramach innej proce-
dury kontrolnej.

Kolejnego argumentu mozna doszukac sig w przyjeciu przez usta-
wodawce w art. 83 ust. 1 uKAS nieznanej dotad w porzadku praw-
nym konstrukcji przeksztalcenia zakohczonej kontroli celno-skarbowe;
w postegpowanie podatkowe. Brak wyjasnienia pojecia ,,przeksztalca
sie” sklania do jego rozumienia gramatycznego, zgodnie z dyrektywa
domniemania jezyka potocznego, jako ,zmienia sie w co$ innego”,
,przeobraza sie”*' oraz traktowania jako ciagloéci obu procedur, ukie-
runkowanych na osiagniecie tego samego efektu. Przeksztalcenie to nie
nastepuje jednak ex lege. Z art. 83 ust. 3 i 4 uKAS wynika bowiem, ze wy-
maga aktywnosci naczelnika urzedu skarbowego, ktory sporzadzit wy-
nik kontroli celno-skarbowej. Przeksztalcenie kontroli celno-skarbowej
w postepowanie podatkowe nastgpuje z dniem doreczenia kontrolowa-
nemu postanowienia o przeksztalceniu wydanego przez ten organ i nie
przysluguje na nie zazalenie. Niewatpliwie odstapienie od zastosowania
instytucji wszczecia postgpowania podatkowego powinno by¢ uznane
za celowe dzialanie ustawodawcy. Swiadczy o tym wylaczenie stosowa-
nia jednego tylko przepisu Ordynacji podatkowej, tj. art. 165 o.p. do
postgpowania podatkowego, o ktorym mowa w art. 83 ust. 1 uKAS —
wprost wyrazone w art. 94 ust 2 uKAS. Zatem nalezy przyjac, ze wskaza-
nemu wyzej postgpowaniu podatkowemu nadano szczegolny charakter.
Jest ono ukierunkowane na szybkie wydanie decyzji podatkowej, przede
wszystkim w oparciu o akta kontroli. Rozwiazanie przyjete w art. 83
uKAS nalezy wigc traktowac jako lex specialis wzgledem przepisow o.p.,
ktore stosuje sie odpowiednio, w zakresie nieuregulowanym?®:

Przeprowadzenie postgpowania podatkowego uruchomionego
postanowieniem o przeksztalceniu naklada na wlasciwego naczelnika
urzedu celno-skarbowego obowiazek wyczerpujacego wyjasnienia
wszystkich okolicznosci stanu faktycznego sprawy za pomoca wszyst-
kich dostgpnych srodkow i zrodel dowodowych, tj. zgodnie z zasada
prawdy materialnej oraz zasada oficjalnosci postegpowania dowodowego

31 Stownik jezyka polskiego PWN, wersja online, www.sjp.pwn.pl [dostep 08.02.2017].
32 K. Teszner, Przeksztatcenie kontroli celno-skarbowej w postepowanie podatkowe, ,Procedury
administracyjne i podatkowe” 2017, nr 1.
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(art. 94 ust. 2 uKAS w zw. z art. 122 iart. 187 § 1 0.p.). W postepowa-
niu podatkowym zainicjowanym przeksztalceniem zakonczonej kontroli
celno-skarbowej nie mozna oprzec rozstrzygniecia wylacznie na mate-
riale dowodowym zgromadzonym w aktach kontroli bez umozliwienia
stronie postgpowania odniesienia sig do zebranego materiatu, zglosze-
nia wnioskow dowodowych oraz ich rozpatrzenia. Nalezy rowniez miec
na wzgledzie, ze dokumenty zgromadzone po uplywie terminu zakoh-
czenia kontroli nie moga stanowi¢ dowodu w postepowaniu podat-
kowym i powinny byc traktowane jako dowody sprzeczne z prawem
(art. 63 ust. 4 uKAS).

Ponadto obowiazuje zasada rownej mocy $rodkow dowodowych
(art. 181 o.p.). Oznacza to, ze dokumenty zgromadzone w toku kon-
troli celno-skarbowej, a zawarte w aktach kontroli, nie moga byc trak-
towane priorytetowo i by¢ dowodami jedynymi, ale gdy stan faktyczny
sprawy jest nie w pelni wyjasniony, powinny byc przeprowadzone inne
dowody, w tym te, o ktore wnosi strona postgpowania. W orzecznic-
twie sadow administracyjnych trafnie podkreslano, ze w postgpowa-
niu podatkowym nie mozna ograniczac zakresu srodkow dowodowych.
Niedopuszczalne jest w szczegolnosci stosowanie formalnej teorii do-
wodow, czyli twierdzenia, ze dane zdarzenie moze by¢ udowodnione
wylacznie za pomoca okre§lonego rodzaju dowodow (np. przez bez-
posrednie przeprowadzenie dowodu z zeznan $wiadka przed organem
podatkowym). Korzystanie z tak uzyskanych dowodow, a w szczegol-
nosci z materialow zebranych w innych postepowaniach (podatkowych,
kontrolnych, karnych, karno-skarbowych) nie moze naruszac jakichkol-
wiek przepisow o.p., a zwlaszcza zasady czynnego udzialu strony w pro-
wadzonym postgpowaniu®’. Mozna tym samym stwierdziC, ze przepis
art. 83 ust. 4 uKAS w powiazaniu z art. 94 ust. 2 tej ustawy naklada na na-
czelnika urzedu celno-skarbowego obowiazek przeprowadzenia pelnego
postgpowania podatkowego, w tym wyjasnienia wszystkich okoliczno-
Sci stanu faktycznego sprawy z wykorzystaniem wszystkich niezbednych
srodkow dowodowych.

33 Wyrok NSA z dnia 21 wrzes$nia 2016 r., sygn. akt | FSK 981/14, Lex nr 2167211.
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4. Wnioski

Reasumujac, nalezy stwierdzic, ze regulacje zawarte w ustawie
o Krajowej Administracji Skarbowej oraz w ustawie wprowadzajacej Kra-
jowa Administracje Skarbowa zawieraja obok przepisow o charakterze
typowo ustrojowym, zmieniajacym strukture administracji skarbowej
w Polsce, takze regulacje w istotny sposob wplywajace na stadium poste-
powania wyjasniajacego w ramach postgpowania podatkowego. Nalezy
jednak podkreslic, ze chodzi tu o postgpowanie podatkowe, w ktore zo-
stata przeksztalcona kontrola celno-skarbowa obejmujaca swym zakre-
sem przestrzeganie przepisow prawa podatkowego w rozumieniu art. 3
pkt 2 o.p.

Przepis art. 181 o.p. znowelizowany przez art. 38 pkt 51 uwKAS
od 1 marca 2017 r. umozliwia wyjasnienie istotnych okolicznosci stanu
faktycznego sprawy podatkowej za pomocg dowodow zgromadzonych
w toku kontroli celno-skarbowej. Nie ulega watpliwosci, ze dowodami
tymi moga by¢ dokumenty wlaczone do akt kontroli o ile zostaly zgro-
madzone w prawidtowy sposob, przy czym na pewne kategorie tych
aktow wskazuje wprost art. 72 ust. 1 pkt. 1 uKAS. Ciaglosc oraz nastep-
stwo procedury kontroli celno-skarbowej i postgpowania podatkowego,
a takze tozsamos$c strony postgpowania i organu podatkowego moga
wskazywac, ze dowody osobowe zgromadzone w toku kontroli celno-
-skarbowej nie powinny by¢ ponawiane w postgpowaniu podatkowym,
chyba ze zasadnie zwroci sig o ich ponowienie strona oraz wskaze oko-
licznosci faktyczne, ktore wymagaja udowodnienia. W tym przypadku,
zgodnie z zasada rownej mocy $rodkow dowodowych, organ podat-
kowy nie powinien ich kategoryzowac i w sposob preferencyjny trak-
towac dowodow zebranych w toku kontroli celno-skarbowej. Powinien
bowiem mieC na wzgledzie, ze art. 94 ust. 2 uKAS do postgpowania,
o ktorym mowa w art. 83 ust. 1 uKAS, nakazuje w pelni stosowac prze-
pisy o.p. (z wyjatkiem jedynie art. 165 dotyczacego wszczecia postepo-
wania), w tym dotyczace podstawowych zasad proceduralnych.
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