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WPROWADZENIE

Niniejsze opracowanie stanowi zbidr tekstéw autorstwa uczest-
nikéw juz VII, corocznej konferencji ,,Ordynacja podatkowa w teorii
i praktyce”, ktéra odbyta si¢ w Augustowie w dniach 27-28 maja 2013
r. Tematem przewodnim tegorocznego spotkania byly rozstrzygnigcia
organ6éw podatkowych i skarbowych — zagadnienie bardzo obszerne, co
oddaje zawartos¢ tej publikacji.

Wygtoszone na spotkaniu referaty przewodnie nawigzywaly do
rozstrzygnig¢ wydawanych przez wskazane organy zaréwno w aspek-
cie materialnym, jak i procesowym. Zaprezentowane przez prelegentéw
wystapienia dotyczyly: wadliwosci rozstrzygnig¢ administracyjnych
— ich skutecznosci i eliminacji skutkéw prawnych tych rozstrzygnigé
(I. Krawczyk), rozstrzygni¢é organdéw podatkowych dotyczacych nad-
platy podatku (M. glifirczyk), znaczenia o$wiadczen podatnika w roz-
strzyganiu spraw podatkowych (P. Pietrasz, J. Siemieniako), wpltywu
przedawnienia na rozstrzyganie w sprawach podatkowych — ze szcze-
gb6lnym uwzglednieniem mozliwosci wydawania decyzji okreslajacych
po uptywie okresu przedawnienia (B. Dauter), wpltywu orzeczeri preju-
dycjalnych ETS na rozstrzygnigcia organéw podatkowych (A. Dumas)
oraz postanowient koriczacych postgpowanie odwotawcze w sprawach
podatkowych (A. Gorgol).

Tradycyjnie juz znakomite wystgpienia byly przyczynkiem do po-
glebionej dyskusji nad prezentowanymi tematami. W pewnym zakresie
kontynuacje tej dyskusji stanowig opublikowane w niniejszej ksigzce
teksty. Przewazajaca ich cze$¢ nawigzuje do wygtoszonych referatéw,
chociaz tradycyjnie juz temat konferencji zostal dobrany w taki sposéb,
aby kazdy z jej uczestnikéw mogl czynnie zauczestniczyé w przygoto-
wywanym corocznie wydawnictwie pokonferencyjnym. Z tego wzgle-
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du aspekt przedmiotowy niniejszego opracowania jest dos¢ szeroki.
Jako wspdlny mianownik zawartych w nim tekstéw przyjeto — stosow-
nie do szczegdtowego tematu konferencji — rozstrzygnigecia organéw
podatkowych i skarbowych.

Realizujgc ideg¢, ktéra przyswieca organizowanym corocznie
przez Katedr¢ Prawa Podatkowego Wydzialu Prawa w Bialymstoku
we wspotpracy z Wojewddzkim Sgdem Administracyjnym w Biatym-
stoku, 1zbg Skarbowa w Biatymstoku, I1zbg Celng w Biatymstoku oraz
Urzedem Kontroli Skarbowej w Bialymstoku, konferencjom, autora-
mi opracowan zawartych w niniejszej ksiazce sg przedstawiciele roz-
nych srodowisk — naukowcy, sedziowie, pracownicy organéw podatko-
wych i skarbowych oraz przedstawiciele podatnikéw. Nie unikajg oni
zagadnieri trudnych i dyskusyjnych. Ich doswiadczenie przede wszyst-
kim w stosowaniu prawa podatkowego ma te¢ zasadniczg wartosé, iz
sg oni w stanie zidentyfikowa¢ mankamenty obowigzujacych regulacji,
a ponadto — co niezwykle cenne i nie tak czgsto spotykane — wskazaé
propozycje zmian. Mam wigc nadzieje, ze publikacja niniejsza bedzie
waznym glosem réznych srodowisk w pracach nad udoskonaleniem
przepiséw ordynacji podatkowe;.

Rafat Dowgier
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DECYZJA ZAWIERAJACA SANKCJE PODATKOWA
W RYCZALCIE OD PRZYCHODOW EWIDENCJONOWANYCH

STANISEAW BOGUCKI

1. Uwagi wprowadzajace

W nauce prawa podatkowego oraz w praktyce podatkowej nie usta-
ja kontrowersje zwigzane z odpowiedzig na pytanie o charakter sank-
cyjnego zobowigzania podatkowego w ryczalcie od przychodéw ewi-
dencjonowanych. Wojewddzkie sagdy administracyjne orzekajgce w tym
zakresie wypracowaly dwa stanowiska.! Znalazty one swoje odzwier-
ciedlenie w orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego.’> Dy-
chotomia pogladéw jest zauwazalna takze w pismiennictwie.’ Przyje-
te stanowisko co do charakteru decyzji sankcyjnej skutkuje przyjeciem
odpowiedniego terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego lub

1 Na rozbiezno$¢ tego orzecznictwa zwracatem juz uwage wczes$niej — zob. S. Bogucki, Zry-
czaltowany podatek dochodowy w formie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych, [w:]
S. Babiarz, S. Bogucki, A. Dumas, S. Presnarowicz, R. Pek, J. Pustut, Ryczatty w prawie
podatkowym, Warszawa 2012, s. 186. Rozbieznos$¢ pogladéw w tym zakresie zauwaza row-
niez NSA w wyroku z dnia 23 maja 2013 r. (Il FSK 2064/11), dostepnym na stronie http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/, podobnie jak pozostate cytowane w artykule orzeczenia bez bliz-
szego podania miejsca ich publikacji.

2 Zob. wyroki NSA z dnia 6 kwietnia 2011 r. (Il FSK 2334/10 i Il FSK 2335/10) oraz wyroki NSA
z dnia 2 wrzesnia 2011 r. (Il FSK 538/10), z dnia 3 listopada 2011 r. (Il FSK 881/10), a takze
z dnia 27 wrzes$nia 2012 r. (Il FSK 388/11).

3 Z jednej strony zob. np. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ustawa o zryczattowanym podatku do-
chodowym od niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne. Komentarz, War-
szawa 2011, s. 297; P. Pietrasz, Nadzwyczajne metody wymiaru zobowigzan podatkowych,
[w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa
2008, s. 511. Wyrazicielem odmiennego pogladu jest np. A. Nita, Glosa do wyroku Woje-
wodzkiego Sgdu Administracyjnego w todzi z dnia 8 stycznia 2009 r. (I SA/kd 1260/08),
,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2010, nr 1, s. 24-28.
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przedawnienia prawa do wydania decyzji ustalajacej to zobowigzanie,
terminu powstania zaleglosci podatkowej oraz zwigzanego z nim ter-
minu naliczania odsetek za zwloke. Z tych wzgledéw celowe wydaje
sie przyblizenie stanowisk wyrazonych w tym zakresie zaréwno przez
sady administracyjne, jak i przez niektérych przedstawicieli nauki pra-
wa podatkowego.

2. Okreslenie niezaewidencjonowanego przychodu jako
przestanka zastosowania sankcji podatkowej

Tematem opracowania jest wylacznie charakter decyzji wymierza-
jacej sankcje w ryczalcie od przychodéw ewidencjonowanych. Poprze-
dzajace je kwestie zwigzane z dowodzeniem niezaewidencjonowanego
przychodu w ryczalcie ewidencjonowanym, bedace przestanka zastoso-
wania sankcji podatkowej, jako zastugujace na odrgbne potraktowanie,
zostaly przedstawione w odrebnym artykule.* W tym miejscu wystar-
czy zatem ograniczy¢ si¢ do przedstawienia wnioskéw stanowigcych
podsumowanie wymienionych w nim ustaleit w zakresie kwestii zwig-
zanych z okreS§laniem wartosci niezaewidencjonowanego przychodu
w ryczalcie od przychodéw ewidencjonowanych.

Po pierwsze, postgpowanie dowodowe zwigzane z okreslaniem
wartosci niezaewidencjonowanego przychodu w ryczalcie od przycho-
déw ewidencjonowanych jest przeprowadzane w trzech przypadkach
przewidzianych w art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zry-
czaltowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osia-
ganych przez osoby fizyczne. Pierwszym z nich jest nieprowadzenie
ewidencji przychodéw, drugim prowadzenie jej niezgodnie z warunka-
mi wymaganymi do uznania jej za dow6éd w postgpowaniu podatko-
wym, w trzecim natomiast przypadku istotne jest stwierdzenie istnienia
zwigzkéw gospodarczych podatnika, o ktérych mowa w art. 25 usta-
wy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych.
Poza wymienionymi powyzej trzema przypadkami trzeba zaznaczyd,
Ze sytuacja zwigzana z utratg statusu podatnika ryczattu od przychodéw

4 Zob. S. Bogucki, Dowodzenie niezaewidencjonowanego przychodu w ryczatcie ewiden-
cjonowanym, [w:] Ordynacja podatkowa. Dowody w postepowaniu podatkowym. Pod red.
R. Dowgiera, Biatystok 2013, s. 143-173.
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ewidencjonowanych, o ktérej mowa w art. 22 ust. 1 u.z.p.d.f., wymaga
ustalenia podstawy opodatkowania zgodnie z jej konstrukcja prawng
ujeta w ustawie normujacej dany podatek, tj. w konkretnym przypad-
ku ustalenie dochodu podatnika, a nie podstawy wlasciwej dla ryczattu
od przychodéw ewidencjonowanych. Jesli chodzi natomiast o opodat-
kowanie stawkami najwyzszymi, to odnosi si¢ ona do podatnikéw opo-
datkowanych ryczaltem od przychodéw ewidencjonowanych osiggaja-
cych przychody opodatkowane réznymi stawkami i nieprowadzacych
ewidencji przychodéw w sposéb zapewniajacy ustalenie przychodéw
opodatkowanych poszczegdlnymi stawkami. Nie wymaga ona jednak
zakwestionowania rzetelnosci ewidencji przychodéw, a wigc uprzed-
niego zakwestionowania ewidencji jako dowodu.

Po drugie, przepisy dotyczace opodatkowania w formie ryczattu od
przychodéw ewidencjonowanych zawierajg swoja wlasng definicje rze-
telnosci oraz niewadliwosci ewidencji przychodéw oraz skutki jej nie-
rzetelnosci. Za nieprowadzenie ewidencji nalezy uzna¢ sytuacje¢, w kto-
rej nie jest ona w ogdle prowadzona. Z punktu widzenia postepowania
dowodowego istotny walor ma zagadnienie rzetelnosci i niewadliwosci
ewidencji przychodéw. W przypadku nieprowadzenia ewidencji oraz
nierzetelnego prowadzenia ewidencji okreslenie wartosci niezaewi-
dencjonowanego przychodu na podstawie art. 17 ust. 1 u.z.p.d.f. bedzie
okresleniem przychodu niezaewidencjonowanego. W razie stwierdze-
nia zwigzkow gospodarczych begdzie to raczej okreslenie przychodu, ja-
kiego nalezatoby oczekiwaé, gdyby nie wystepujace zwigzki gospodar-
cze’

Po trzecie, w przypadku okreslania wartosci niezaewidencjonowa-
nego ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych, w tym réwniez na
podstawie oszacowania, przestanki formutuje wytacznie art. 17 ust. 1
u.z.p.d.f. (nieprowadzenie ewidencji przychodéw lub prowadzenie jej
niezgodnie z warunkami wymaganymi do uznania jej za dow6d w po-
stepowaniu podatkowym, a takze stwierdzenie istnienia zwigzkéw go-
spodarczych podatnika, o ktérych mowa w art. 25 u.p.d.o.f.). Ziszczenie
sie ktérejs z wymienionych w tym przepisie przestanek obliguje organ
podatkowy do okreslenia wartosci niezaewidencjonowanego przycho-

5 A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ustawa..., s. 342.
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du, ,w tym réwniez w formie oszacowania”. Oznacza to, ze okreSle-
nie podstawy opodatkowania (,,w tym réwniez w formie oszacowania’)
nastapi wylacznie po urzeczywistnieniu si¢ ktorejs przestanki z art. 17
ust. 1 u.z.p.d.f., a nie art. 23 § 1 o.p. Do tego ostatniego artykutu wy-
padnie siggnad, ale wylacznie w celu odpowiedniego zastosowania kt6-
rejs z metod oszacowania (art. 23 § 3 o.p.), poniewaz w art. 17 ust. 1
u.z.p.d.f. — poza przestankami uprawniajacymi organ do okreslenia wy-
miaru niezaewidencjonowanego ryczattu od przychodéw ewidencjono-
wanych — nie uregulowano, ktére metody oszacowania winny by¢ bra-
ne pod uwage.

Po czwarte, sformutowanie zawarte w art. 17 ust. 1 u.z.p.d.f.
W tym réwniez w formie oszacowania” wskazuje na to, ze oszacowa-
nie nie jest jedynym mozliwym i dostgpnym sposobem okreslenia war-
tosci przychodu w razie stwierdzenia przestanek nieprowadzenia lub
nierzetelnosci ewidencji, a takze w przypadku stwierdzenia istnienia
zwigzkéw gospodarczych podatnika. Skorzystanie z instytucji oszaco-
wania (a nawet taki obowigzek) jest mozliwe dopiero po wykazaniu,
ze dane wynikajace z ksigg podatkowych, uzupetnione dowodami uzy-
skanymi w toku postepowania, nie pozwalajg na okreslenie podstawy
opodatkowania. Istotne jest, aby wymiar ryczaltu przy zastosowaniu
podwyzszonej stawki zastosowano jedynie do przychodu niezaewiden-
cjonowanego.® Warto zwréci¢ uwage na to ostatnie cytowane stwier-
dzenie, poniewaz nalezy przyznac racje pogladowi, ze oszacowaniu nie
podlega wartos¢ tych przychodéw, ktére zostaly zaewidencjonowane
rzetelnie i niewadliwie, oszacowaniu podlega jedynie bowiem ta czgs¢
przychodéw, ktora zostala niezaewidencjonowana lub zostala zaewi-
dencjonowana nierzetelnie lub wadliwie.”

Po pigte, z uwagi na tres¢ odestania w art. 17 ust. 1 u.z.p.d.f. do art.
25 u.p.d.o.f. nie bedzie mozliwe siggniecie do metod oszacowania ure-
gulowanych w tym ostatnim artykule ani do przepiséw wykonawczych
do ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w przypadku
istnienia zwigzkéw gospodarczych podatnika, poniewaz art. 17 ust. 1
u.z.p.d.f. wyraZnie nawigzuje do art. 25 u.p.d.o.f. jedynie w kwestii ro-
zumienia istnienia zwigzkéw gospodarczych podatnika. Odnosnie do

6 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 stycznia 2009 r. (I SA/Lu 484/08), Lex nr 487216.
7 A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ustawa..., s. 295.
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metod oszacowania, pomimo braku wyraZznego odestania, winny zna-
lez¢ zatem odpowiednie zastosowanie zasady ogélne zawarte w przepi-
sach art. 23 § 2-5 o.p.8

3. Rozbieznos¢ pogladow co do decyzji zawierajacej
sankcje podatkowa

W wyniku okreslenia wartosci niezaewidencjonowanego przycho-
du nastepuje okreslenie od tej kwoty ryczaltu, ktérego wysokos¢, zgod-
nie z wymienionym art. 17 ust. 2 u.z.p.d.f., ,,[...] stanowi pieciokrotnos¢
stawek, o ktérych mowa w art. 12, ktére bylyby zastosowane do przy-
chodu w przypadku jego zaewidencjonowania; ryczalt ten nie moze by¢
wyzszy niz 75% przychodu, o ktérym mowa w ust. 1. Wspomniana
sankcja podatkowa jest skutkiem zastosowania art. 17 ust. 1 u.z.p.d.f.
Mozna tu wskaza¢ dwa rozbiezne stanowiska.

Wedtug jednego z pogladéw zobowigzanie podatkowe w ryczalcie
od przychodéw ewidencjonowanych jest podatkiem naleznym za dany
rok podatkowy, chyba Ze naczelnik urzg¢du skarbowego wyda decyzje,
w ktorej okresli inng wysokos¢ podatku (art. 21 ust. 4 u.z.p.d.f.). W ra-
zie niezlozenia zeznania o wysokosci osiggnietego przychodu, dokona-
nych odliczeniach i kwocie naleznego ryczattu od przychodéw ewiden-
cjonowanych, naczelnik urz¢du skarbowego wyda decyzje okreslajaca
podatnikowi wysoko$¢ zobowigzania w formie ryczalcie od przycho-
déw ewidencjonowanych (art. 21 ust. 5 u.z.p.d.f.). Decyzja zawieraja-
ca sankcje podatkowa w ryczalcie od przychodéw ewidencjonowanych,
wydawana na podstawie art. 17 ust. 1 u.z.p.d.f,, jest zatem decyzjg de-
klaratoryjng (okreslajaca) w rozumieniu art. 21 § 3 o.p. Drugie stanowi-
sko przyjmuje, ze taka decyzja organu podatkowego jest decyzja kon-
stytutywng (ustalajgcg) w rozumieniu art. 21 § 1 pkt 2 o.p.

Prezentujac pierwsze ze stanowisk, nalezy zauwazy¢, ze przyjmuje
ono, iz jest to obowigzek podatkowy na nowo ksztaltowany przez organ
podatkowy, wstgpujacy w miejsce zobowigzania podatkowego zaist-

8 Przy ich stosowaniu przydatne bedzie za$ piSmiennictwo i orzecznictwo dotyczgce metod
oszacowania uregulowanych w Ordynacji podatkowej — zob. S. Bogucki, Dowodzenie...,
s. 168.

9 Stawki ryczattu uregulowane w art. 12 u.z.p.d.f. wynoszg: 20%, 17%, 8,5%, 5,5%, 3,5%.
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nialego na skutek zdarzenia, z ktérym ustawa o zryczaltowanym po-
datku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych przez oso-
by fizyczne wigze powstanie zobowigzania podatkowego. Rezultatem
takiego pogladu jest przyjecie, ze sankcyjne zobowigzanie podatkowe
powstaje z mocy doreczenia decyzji ustalajacej, zas mozliwos¢ takie-
g0 rozstrzygnigcia jest ograniczona przez trzyletni termin przedawnie-
nia wymiaru tegoz zobowiazania uregulowany w art. 68 § 1 o.p. Warto
przytoczy¢ argumentacj¢ powotywang w sprawach, w ktérych taki spo-
s6b interpretacji art. 17 u.z.p.d.f. byl podstawg rozstrzygniecia.

W jednym z wyrokéw, w ktérych zostata przedstawiona pelniej-
sza argumentacja, wykorzystywana w pdzniejszych orzeczeniach in-
nych sadéw, Sad stwierdzit, ze w art. 17 u.z.p.d.f. zawarta zostala tzw.
norma kompetencyjna, wyrazajaca nie tyle uprawnienie, co ciagzacy na
organie podatkowym obowigzek okreslenia wobec podatnika ryczal-
tu w sytuacji opisanej w tym przepisie.” Orzekajac na podstawie tego
przepisu, organ podatkowy ingeruje w proces samoobliczenia przez po-
datnika zobowigzania podatkowego, wiec cechg charakterystyczng tej
regulacji prawnej jest to, ze zawiera ona w sobie element tzw. sankcji
podatkowej. Cho¢ obowigzujace przepisy prawa nie definiuja tego poje-
cia, to jednak jest ono powszechnie uzywane zaréwno w praktyce, jak
i teorii prawa podatkowego. W duzym stopniu ogélnosci mozna zatem
stwierdzi¢, ze sankcja podatkowa jest formg retorsji, ktéra parnstwo kie-
ruje przeciwko nierzetelnym podatnikom i w ten sposéb stara si¢ zapo-
biega¢ ich ucieczce przed opodatkowaniem. Zostato podkreslone, ze
element retorsji wyréznia sankcj¢ podatkowa od samego podatku, kt6-
remu w zgodnej opinii przypisuje si¢ funkcje¢ fiskalng, redystrybucyj-
na, stymulacyjna, kontrolna, ale nie represyjng. W praktyce odréznie-
nie sankcji podatkowej od typowego podatku moze jednak przysparzaé
trudnosci. Niekiedy pewng wskazéwka w tym wzgledzie jest przyje-
ta przez ustawodawce terminologia (np. w podatku od towaréw i ustug
obok pojecia ,,zobowigzanie podatkowe” wystepuje takze pojecie ,,do-
datkowego zobowigzania podatkowego™). Jednak o wiele wazniejszg
cechg identyfikujaca sankcje podatkows jest to, ze w wyniku jej zasto-
sowania nastepuje zwyzka podatku w stosunku do podatku podstawo-

10 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 maja 2008 r. (I SA/Bk 117/08).
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wego, tj. wynikajacego z normalnych zasad opodatkowania. Wazny jest
zatem efekt w postaci natozenia na podatnika dolegliwosci wykracza-
jacej poza ramy swiadczenia podstawowego, ktéry ustawodawca osig-
ga m.in. poprzez pozbawienie podatnika prawa do ulg podatkowych
lub odliczenia podatku albo tez poprzez zwyzke stawki podatkowej lub
kwoty samego podatku. Wskazuje si¢, Ze inng wazng cechg sankcji po-
datkowej jest fakt, iz jest ona ,,nakladana” na podatnika przez upraw-
niony do tego organ, poniewaz — co do zasady — podatnik sam sobie
nie wymierza sankcji podatkowej. W ocenie Sgdu powyzszym cechom
odpowiada zobowigzanie podatkowe, wymierzane podatnikom w mysl
art. 17 ust. 11 2 u.z.p.d.f,, gdyz decyzja wydana na tej podstawie praw-
nej jest decyzjg ustalajacg wysokos¢ zobowigzania podatkowego, pomi-
mo literalnego zapisu wskazujacego na jej deklaratoryjny charakter. Do
nadzwyczajnej zwyzki podatku dochodzi tu poprzez zastapienie staw-
ki podstawowej dla okreslonego rodzaju dziatalnosci, stawka sankcyjng
wyzszg od stawki ogdlnie przewidzianej w ustawie. Wymiar tego po-
datku nie jest tez dokonywany przez podatnika w drodze samooblicze-
nia, lecz poprzez wladczg ingerencje organu podatkowego. Sam podat-
nik nie ma mozliwosci ,,opodatkowania si¢” na warunkach okreslonych
w art. 17 u.z.p.d.o.f. Taki poglad zostat zaprezentowany réwniez w sze-
regu innych orzeczeniach wojewddzkich sgdéw administracyjnych.!!
Konstytutywny charakter omawianej decyzji sankcyjnej przyjat réw-
niez w niektérych swoich orzeczeniach Naczelny Sad Administracyj-
ny."? Ten poglad ma réwniez swoich zwolennikéw w pismiennictwie.'

1 Tytutem przyktadu warto wskazaé: wyroki WSA w Biatymstoku: z dnia 31 sierpnia 2007 .
(I SA/Bk 210/07 i | SA/Bk 211/07), z dnia 9 listopada 2007 r. (| SA/Bk 424/07), z dnia 11 grud-
nia 2007 r. (I SA/Bk 423/07), z dnia 16 stycznia 2008 r. (I SA/Bk 586/07), z dnia 28 maja
2008 r. (I SA/Bk 116/08); wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 maja 2011 r. (I SA/Lu 179/11); wy-
roki WSA w todzi: z dnia 8 stycznia 2009 r. (I SA/Ld 1260/08), z dnia 17 marca 2009 . (I SA/
td 1439/08), z dnia 27 kwietnia 2011 r. (I SA/kd 250/11), z dnia 23 maja 2011 r. (I SA/kd
249/11), z dnia 24 maja 2011 r. (I SA/td 418/11 i | SA/td 419/11), z dnia 24 stycznia 2013 r.
(I SA/kd 1400/12); wyroki WSA w Olsztynie: z dnia 10 pazdziernika 2007 r. (I SA/OI 287/07
i1 SA/O1289/07), z dnia 29 wrzes$nia 2010 r. (I SA/OI 534/10); wyrok WSA w Poznaniu z dnia
30 listopada 2009 r. (I SA/Po 656/09); wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 czerwca 2009 r.
(I SA/Wr 830/09).

12 Zob. wyroki NSA: z dnia 24 stycznia 2006 r. (Il FSK 160/05), z dnia 2 wrze$nia 2011 r. (Il
FSK 538/10), z dnia 3 listopada 2011 r. (Il FSK 881/10), a takze z dnia 27 wrze$nia 2012 r. (Il
FSK 388/11).

13 W pismiennictwie za przedstawionym pogladem argumentujg np. A. Bartosiewicz, R. Ku-
backi, Ustawa..., s. 297; P. Pietrasz, Nadzwyczajne..., s. 511.
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Drugie ze stanowisk sprowadza si¢ do tezy, ze uprawienie do dore-
czenia podatnikowi decyzji wydawanej na podstawie art. 17 u.z.p.d.o.f.
nie jest ograniczone przez uplyw trzyletni terminu przedawnienia wy-
miaru, poniewaz kazde zobowigzanie podatkowe z tytulu ryczattu od
przychodéw ewidencjonowanych powstaje z mocy prawa, a organ po-
datkowy, kwestionujac rozliczenia podatkowe podatnika, wydaje de-
klaratoryjng decyzje podatkowa.'* Stanowisko to wyrazone zostalo
réwniez w niektérych orzeczeniach przez Naczelny Sad Administracyj-
ny.” Wedlug zwolennikéw tego pogladu okolicznosé, ze organ podat-
kowy okresla w decyzji wartos¢ niezaewidencjonowanego przychodu
oraz okresla od tej kwoty ryczalt zgodnie z art. 17 ust. 2 u.z.p.d.f., gdy
wystapig przestanki wskazane w ust. 1 tego artykutu, nie oznacza, ze
zobowigzanie podatkowe w tymze podatku ulega przeksztalceniu z zo-
bowigzania powstajgcego z mocy prawa, o ktérym mowa w art. 21 § 1
pkt 1 o.p., w zobowigzanie ustalone w calosci przez organ podatkowy
w drodze decyzji administracyjnej, o ktérym mowa w art. 21 § 1 pkt 2
o.p. Podkreslono, ze przepisy prawa nie przewidujg w tym przypadku
przeksztalcenia zobowigzania powstalego z mocy prawa w zobowigza-
nie powstale w wyniku wydania decyzji, a w szczeg6lnosci skutkéw ta-
kiego przeksztalcenia. Zdarzeniem, z ktérym ustawa o zryczaltowanym
podatku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych przez
osoby fizyczne wigze powstanie zobowigzania podatkowego wskaza-
nego w decyzji, jest nadal uzyskanie przychodu z pozarolniczej dzia-
falnosci gospodarczej. Wydanie decyzji na podstawie art. 17 u.z.p.d.f.
oznacza jedynie, ze organ podatkowy zakwestionowal samoobliczenie
podatku dokonane przez podatnika zgodnie z art. 21 ust. 1 u.z.p.d.f.
i — w ramach przystugujacych mu uprawnienl i obowigzkéw — okreslit
wysokos¢ zobowigzania podatkowego powstatego z mocy prawa, zgod-
nie z dyspozycja przepisu, ktéry ma zastosowanie z woli ustawodawcy
w okreslonym stanie faktycznym. Decyzja podatkowa nie tworzy wigc
nowego zobowigzania podatkowego, a jedynie precyzuje jego prawidlo-

14 Tak A. Nita, Glosa..., s. 28.

15 Wyroki NSA z dnia 6 kwietnia 2011 r. (Il FSK 2334/10 i Il FSK 2335/10). Por. réwniez wyro-
ki WSA w Gliwicach z dnia 28 lipca 2009 r. (I SA/GI 914/08 i | SA/GI 916/08); wyroki WSA
w Lublinie z dnia 12 pazdziernika 2007 r. (I SA/Lu 192/07 i | SA/Lu 459/07); wyroki WSA
w Gdansku: z dnia 27 pazdziernika 2010 r. (I SA/Gd 637/10), a takze z dnia 23 stycznia
2013 r. (I SA/Gd 1290/12).
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wa wysokos¢. Nadal Zrédiem powstania obowigzku podatkowego jest
to samo zdarzenie, jakie podatnik winien byl uwzglednié przy oblicza-
niu samodzielnie wysokosci zobowigzania i z ktérym ustawa podatko-
wa (art. 1 pkt 1 u.z.p.d.f.) wigze powstanie zobowiazania podatkowego,
tj. osiagniecie przychodu. Nie jest nim fakt nieewidencjonowania przy-
chodéw, ten fakt stanowi wylacznie warunek oszacowania przychodu
i obowigzek okreslenia ryczaltu w drodze decyzji. Decyzja organu od-
nosi si¢ bowiem w dalszym ciggu do przychodu, o ktérym mowa w art.
1 ust. 1 u.z.p.d.f. i do ryczattu, o ktérym mowa w tej ustawie. Zwroco-
no uwagg, ze ustawodawca nie rozréznia ryczattu okreslonego samo-
dzielnie przez podatnika i okreslonego przez organ podatkowy w obu
przypadkach, uzywajac tej samej terminologii. Podwyzszeniu podle-
ga jedynie stawka ryczaltu, ktéra, co rowniez nalezy podkreslié, jest
wielokrotnoscig stawki, jakg do danego rodzaju przychodu powinien
byt zastosowaé podatnik. Wynika to wyraZznie z art. 17 ust. 2 u.z.p.d.f,,
w ktérym nakazano obliczenie ryczattu jako pigciokrotnosci stawek,
ktére bytyby zastosowane, gdyby podatnik ewidencjonowat przychdd.
Moze zastosowal ja wylgcznie organ podatkowy, ale stosuje ja, okre-
Slajac zobowigzanie podatkowe, ktére powstatlo w wyniku prowadzenia
pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej.'®

Kolejnym argumentem, ktérym postuguja si¢ zwolennicy omawia-
nego stanowiska, jest okolicznos¢, ze prawidlowos¢ takiej interpretacji
potwierdza tres¢ art. 21 § 3 o.p. Zgodnie z tym przepisem, jezeli wy-
sokos¢ zobowigzania jest inna niz wykazana w deklaracji, organ po-
datkowy wydaje decyzje, w ktérej okresla wysokos¢ zobowigzania po-
datkowego. Podkreslono, Ze interpretacja taka jest takze uzasadniona
historyczng wyktadnig art. 17 u.z.p.d.f. Do 1 stycznia 2001 r. ustawo-
dawca postugiwat si¢ w tym przepisie okresleniem ,,ustali”’. W przypad-
ku stwierdzenia nieprawidtowosci w ewidencjonowaniu przychodoéw
organ podatkowy zobowigzany byt zatem ustali¢ ryczalt od przycho-
déw ewidencjonowanych. Z dniem 1 stycznia 2001 r. wyraz ,ustali”
zastgpiono wyrazem ,,okresli”."” Podzielono poglad, ze postugiwa-

16 Takg argumentacjg postuzyt sig np. NSA w wyrokach z dnia 6 kwietnia 2011 r. (Il FSK
2334/10i 1l FSK 2335/10).

17 Tego zabiegu legislacyjnego dokonano ustawg z dnia 9 listopada 2000 r. o zmianie usta-
wy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz.U. Nr 104, poz. 1104). Z uwagi na to, ze sporna jest kwestia istotnosci dokonanych
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nie si¢ przez ustawodawce okresleniami ,,ustali”’ czy ,,okresli” nie jest
wyznacznikiem momentu powstania zobowigzania podatkowego, do
ktérego si¢ odnosza, tj. zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa wigze
powstanie takiego zobowiazania, czy tez dorgczenia decyzji organu po-
datkowego ustalajacej wysokos¢ tego zobowigzania (art. 21 § 1 o.p.).
Nalezy jednak takze zaktada¢ racjonalnos$¢ ustawodawcy w sytuaciji,
kiedy dokonuje zmiany w tekscie ustawy, ktdra w rzeczywistosci po-
rzadkuje terminologie w tej ustawie. Zaakcentowano, ze tres¢ powota-
nych wyzej przepisow uzasadnia stwierdzenie, ze ustawodawca nie do-
konat tu przypadkowej zmiany."®

Dodatkowa argumentacja na poparcie drugiego stanowiska przed-
stawiona zostala w literaturze przedmiotu, w ktérej zwrécono uwage,
ze w $wietle regulacji prawnej zawartej w art. 21 § 3 o.p. nie ma pod-
staw do pominig¢cia rozliczenia podatkowego dokonanego przez po-
datnika i do ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego.!* Organ
podatkowy, kwestionujac prawidtowos¢ obliczenia podatku przez po-
datnika, sam okresla wysokos¢ zobowiazania podatkowego w decyzji

zmian art. 17 u.z.p.d.f., wiec ponizej przytoczone zostaty wersje tego artykutu w nastepu-
jacej kolejnosci — wersja pierwotna przepisu, nastepnie wersja zmieniona (w tej wersji wia-
$nie zamieniono stowo ,ustali” na stowo ,okresli”), a wreszcie wersja obowigzujgca do chwi-
li obecnej: (wersja pierwotna) Art. 17. ,W razie nieprowadzenia lub prowadzenia ewidenc;ji
bez zachowania warunkéw do uznania jej za dowdd w postepowaniu podatkowym, organ
podatkowy okresli warto$¢ nie zaewidencjonowanego przychodu, w tym réwniez w drodze
oszacowania, i ustali od tej kwoty ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych w wysokos$ci
20%"; (wersja obowigzujgca od dnia 1 stycznia 2001 r.) Art. 17. ,W razie nieprowadzenia lub
prowadzenia ewidencji bez zachowania warunkéw do uznania jej za dowdd w postepowa-
niu podatkowym, organ podatkowy okresli warto$¢ nie zaewidencjonowanego przychodu,
w tym réwniez w drodze oszacowania, i okresli od tej kwoty ryczatt od przychodéw ewiden-
cjonowanych w wysokosci 20%”"; (wersja obowigzujgca od dnia 1 stycznia 2003 r.); Art. 17.
ust. 1. ,W przypadku nieprowadzenia ewidencji lub prowadzenia jej niezgodnie z warunka-
mi wymaganymi do uznania jej za dowdd w postepowaniu podatkowym, a takze w przypad-
ku stwierdzenia istnienia zwigzkéw gospodarczych podatnika, o ktérych mowa w art. 25
ustawy o podatku dochodowym, organ podatkowy okresli warto$¢ niezewidencjonowanego
przychodu, w tym réwniez w formie oszacowania, i okresli od tej kwoty ryczatt zgodnie z ust.
2. Ryczatt, o ktérym mowa w ust. 1, stanowi pigciokrotno$¢ stawek, o ktérych mowa w art.
12, ktére bytyby zastosowane do przychodu w przypadku jego ewidencjonowania; ryczatt
ten nie moze by¢ wyzszy niz 75% przychodu, o ktérym mowa w ust. 1”.

18 Zob. wyroki NSA z dnia 6 kwietnia 2011 r. (Il FSK 2334/10 i Il FSK 2335/10). Warto zauwa-
zy¢, ze w koncowej czesci powotanych orzeczen zaakcentowano, iz ,Zasadno$¢ zarzutu
btednej wyktadni art. 17 ust. 1i 2 u.z.p.d.f. przesgdza o zasadnosci drugiego zarzutu — nie-
wiasciwego zastosowania do tego zobowigzania art. 68 § 1i2 w zw. z art. 21 § 1 pkt 2 o.p.
Skoro zobowigzanie okreslone na podstawie art. 17 ust. 1 u.z.p.d.f. jest nadal zobowigza-
niem powstatym z mocy prawa, to nie majg do niego zastosowania wskazane wyzej przepi-
sy, regulujgce przedawnienie prawa do wydania decyzji konstytutywne;j”.

19 A. Nita, Glosa..., s. 26.
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wymiarowej, a nie tworzy nowego zobowigzania podatkowego poprzez
dorgczenie konstytutywnej decyzji podatkowej. Odmienne stanowisko
byloby uzasadnione, gdyby w ustawie o zryczattowanym podatku do-
chodowym od niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne
byl szczegblny przepis zawierajacy stosowna regulacje prawna, jaka np.
przewidziano w art. 30 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.f.?° Takiej analogicznej regu-
lacji w ustawie o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodéw osigganych przez osoby fizyczne nie przewidziano, wigc
nie ma podstaw do uznawania rozstrzygni¢¢ wydawanych na podstawie
art. 17 tej ustawy za decyzj¢ ustalajacg wysokos¢ zobowigzania podat-
kowego. Podkreslone zostato, ze zgodnie z art. 21 § 3 o.p. nalezy uznaé
je natomiast za forme korekty ustaleri znajdujacych si¢ w deklaracji po-
datkowej, poprzez okreslenie wysokosci zobowigzania podatkowego,
ktére powstalo z mocy prawa. Odmiennos¢ tej decyzji w stosunku do
klasycznego okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego wyraza
si¢ w tym, zZe takie okreslenie zobowigzania podatkowego dokonywa-
ne jest przy zastosowaniu sankcyjnej stawki podatkowej, wyzszej niz
podstawowa stawka podatkowa, przewidziana w ustawie o zryczatto-
wanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych
przez osoby fizyczne.”

20 Art. 45 ust. 1 i 4 u.p.d.o.f. przewiduje, ze zobowigzanie z tytutu tego podatku powstaje
z mocy samego prawa, a podatnik — co do zasady — dokonuje samoobliczenia podatku. Od-
stepstwem od tej zasady jest sytuacja przewidziana w art. 30 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.f., kiedy
osoba fizyczna uzyskuje dochéd ze zrédta nieujawnionego lub w wysokosci nieznajdujacej
pokrycia w ujawnionym zrédle przychodéw. Rezultatem takiego zachowania podatnika jest
ustalenie wysokosci zobowigzania w konstytutywnej decyzji podatkowej, przy zastosowa-
niu statej, 75% stawki podatkowej. W art. 68 § 4 o.p. uksztattowano natomiast termin prze-
dawnienia prawa do dokonania wymiaru takiego sankcyjnego zobowigzania podatkowego.

21 ,Oznacza to, ze w sytuacji gdy podatnik opodatkowany w formie ryczattu od przychodéw
ewidencjonowanych nie prowadzi ewidencji przychodoéw lub ze wzgledu na jej wadliwo$¢
albo nierzetelno$¢ nie moze by¢ ona dowodem w postepowaniu podatkowym i nieprawidto-
wos$¢ ta zostanie ujawniona przez organ podatkowy, zobowigzanie podatkowe z mocy sa-
mego prawa ksztattowane jest w wyzszej wysokos$ci, przy zastosowaniu sankcyjnej stawki
podatkowej” — A. Nita, Glosa..., s. 27.
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4. Skutki zaaprobowania stanowiska co do charakteru
decyzji zawierajacej sankcje podatkowa w zakresie
przedawnienia, terminu powstania zalegtosci podatkowej
oraz odsetek

Przyjete stanowisko co do charakteru decyzji sankcyjnej skutku-
je przyjeciem odpowiedniego terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego (art. 70 § 1 o.p.) lub przedawnienia prawa do wydania
decyzji ustalajacej to zobowigzanie (art. 68 § 1 o.p.). W przypadku zo-
bowigzania powstajacego z mocy doreczenia decyzji organu podatko-
wego (art. 21 § 1 pkt 2 o.p.), co do zasady, wedlug art. 68 § 1 o.p. zo-
bowigzanie podatkowe powstajace z mocy decyzji nie powstaje, jezeli
decyzja ustalajaca to zobowigzanie zostata dorgczona po uptywie 3 lat,
liczac od korica roku kalendarzowego, w ktérym powstal obowigzek
podatkowy.”> W przypadku zobowigzan podatkowych powstajacych
z zaistnieniem zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wigze powsta-
nie takiego zobowiazania (art. 21 § 1 pkt 1 o.p.), w przypadku ktérych
organy podatkowe wydajg decyzje o charakterze deklaratoryjnym wy-
mierzajgce nalezny podatek, ktérego obliczenie i zaplata jest ustawo-
wym obowigzkiem podatnika, decyzja weryfikujgca samoobliczenie
zobowigzania podatkowego przez podatnika moze by¢ wydana do mo-
mentu jego przedawnienia, zas zgodnie z art. 70 § 1 o.p. takie zobowia-
zanie podatkowe przedawnia si¢ z uptywem 5 lat, liczac od korica roku
kalendarzowego, w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku.”

Jedng z konsekwencji przyjetego charakteru zobowigzania w ry-
czalcie od przychodéw ewidencjonowanych jest takze termin powsta-
nia zaleglosci podatkowej z tego tytulu oraz zwigzany z tym termin
naliczania odsetek za zwloke. Kwestie te majg zasadnicze znaczenie
z punktu widzenia obcigzen fiskalnych podatnikéw opodatkowanych
ryczattem od przychodéw ewidencjonowanych.

Przy przyjeciu, ze na podstawie art. 17 u.z.p.d.f. wydawana jest de-
cyzja konstytutywna (ustalajaca), zaleglos¢ moze powsta¢ dopiero po
uptywie terminu ptatnosci dla zobowigzania wynikajacego z decyzji,

22 Od powyzszej zasady przewidziane sg wyjatki. Na ten temat zob. np. R. Mastalski, [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wroctaw 2011, s. 375.

23 Ibidem, s. 374-375.
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ktéry wynosi 14 dni, liczac od dnia dorgczenia decyzji wymiarowe;j,
za$ po uplywie tego terminu powstaje zaleglo$S¢ podatkowa i nalicza-
ne sg odsetki. Tym samym brak jest podstaw do wymierzania odsetek
za okres sprzed wydania decyzji wydanej na podstawie art. 17 u.z.p.d.f.
W orzecznictwie podkresla sie, ze odsetki za zwtoke od ryczaltu od
przychodéw ewidencjonowanych sg sankcja administracyjnoprawng,
ktéra wynika z nieterminowego oplacania podstawowego zobowigza-
nia podatkowego. W mysl generalnej zasady odsetki za zwtoke nalicza-
ne sa bowiem od zalegtosci podatkowych (art. 53 § 1 o.p.), zalegloscia
podatkows jest za$ podatek niezaptacony w terminie platnosci, a tak-
ze niezaptacona w terminie platnosci zaliczka na podatek lub rata po-
datku (art. 51 § 112 o.p.). Chcge zatem uznadé, ze dane Swiadczenie pie-
niezne stalo si¢ zalegloscia podatkowa, nalezy uprzednio stwierdzic, ze
w Swietle obowigzujacych przepiséw prawa podatnik byt zobowigza-
ny do jego uregulowania w okreslonym terminie, a termin ten juz upty-
nal. W sytuacji uznania, ze podatnik ryczaltu ewidencjonowanego jest
zobowigzany do samodzielnego obliczania zobowigzania podatkowe-
g0, o0 ktérym mowa w art. 17 ust. 2 u.z.p.d.f., a nastgpnie wplacania go
za kazdy miesigc w terminie do dnia 20 nastgpnego miesigca, a za gru-
dziert w terminie zlozenia zeznania, to wymiar tego zobowigzania, ma-
jacego charakter sankcji podatkowej, nalezy do wylacznej kompetencji
organu podatkowego, ktéry w wyniku wladczego rozstrzygnigcia decy-
duje o jego ksztalcie. Z tych wzgledéw podkresla si¢ w orzecznictwie,
ze od wyliczonego przez organ podatkowy na podstawie art. 17 ust. 2
u.z.p.d.f. zobowigzania podatkowego, majacego niewatpliwie charakter
sankcji podatkowej, nie mogg by¢ jednoczesnie naliczane odsetki za
zwloke z okresu sprzed wydania decyzji wymiarowe;j.>*

Jezeli przyjmuje si¢, ze decyzja wydawana na podstawie art. 17
u.z.p.d.f. jest decyzjg deklaratoryjng (okreslajaca), to w decyzji tej na-
lezy okresli¢ odsetki od nieuiszczonego w ciggu roku zryczaltowane-
go podatku dochodowego od przyjetych w prawidiowych wysokosciach
kwot tego podatku. Zryczattowany podatek dochodowy od przychodow
ewidencjonowanych niezaptacony w terminach wskazanych w art. 21

24 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 31 sierpnia 2007 r. (I SA/Bk 211/07); wyroki WSA
w todzi: z dnia 27 kwietnia 2011 r. (I SA/td 250/11), z dnia 23 maja 2011 r. (I SA/kd 249/11),
z dnia 24 maja 2011 r. (I SA/td 418/11 i | SA/kd 419/11). Por. réwniez wyrok WSA w Pozna-
niu z dnia 30 listopada 2009 r. (I SA/Po 656/09).
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ust. 1 u.z.p.d.f. staje sic wéwczas zalegloscig podatkowgq (art. 51 § 1
0.p.), od ktdrej naliczane sg odsetki za zwtoke (art. 53 § 1 o.p.).

5. Znaczenie rozbieznosci pogladéw na charakter
decyzji zawierajgcej sankcje podatkowa z punktu widzenia
razgcego naruszenia prawa

Warto réwniez zauwazy¢, ze zasygnalizowana rozbieznos¢ byta
réwniez oceniana w orzecznictwie z punktu widzenia przestanek za-
wartych w art. 247 § 1 pkt 3 o.p., a wiec w nadzwyczajnym trybie wzru-
szania decyzji ostatecznych, jakim jest stwierdzenie niewaznosci de-
cyzji. W konkretnych przypadkach chodzito o przestanke stwierdzenia
niewaznosci decyzji ostatecznych, ktére jakoby mialy zosta¢ wydane
z razgcym naruszeniem prawa. Orzekajacy w tej sprawie WSA w War-
szawie zauwazyt na wstepie, ze sady dokonywaly rozbieznej wyktadni
art. 17 u.z.p.d.f.,, zas owa rozbieznos¢ orzecznictwa Swiadczy o tym, ze
ww. przepis budzi powazne watpliwosci interpretacyjne, a zatem jego
tre$¢ nie jest oczywista 1 bezsporna. Zauwazono réwniez, ze w kaz-
dym z cytowanych przez strony wyrokéw sadéw administracyjnych
przedstawiona zostata argumentacja, ktéra wykazywala racje na popar-
cie prezentowanego stanowiska.? Zostato podkreslone, ze kazde z tych
stanowisk zawartych w orzeczeniach sagdowych zostalo zbudowane na
podstawie tresci art. 17 u.z.p.d.f. i zadnemu z nich nie mozna zarzu-
ci¢ razgcego naruszenia tego przepisu, poniewaz nie jest ono w sposob
oczywisty z nim sprzeczne. Z tego samego powodu nie mozna byto za-
rzuci¢ razacego naruszenia ww. przepisu decyzjom organéw podatko-

25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 marca 2009 r. (Ill SA/Wa 3459/08): ,W wyrokach przy-
wotanych przez podatnika Sad wskazywat na sankcyjny charakter art. 17 u.z.p.d.f., pod-
noszac, ze sankcji co do zasady podatnik sam sobie nie wymierza. Skoro wysokos$¢ zo-
bowigzania ustala organ podatkowy, to decyzja je ustalajgca jest decyzjg konstytutywna.
Natomiast w wyroku przywotanym przez GIKS i w wyrokach wskazanych przez sad twier-
dzono, ze decyzja okreslajaca zobowigzanie podatkowe w zryczattowanym podatku docho-
dowym od niektérych przychoddw osigganych przez osoby fizyczne wedtug stawki ryczat-
tu 20% nie jest decyzjg ustalajgcg nowe zobowigzanie podatkowe, poniewaz zobowigzanie
to powstato przed wydaniem decyzji, z mocy prawa (w wyniku konkretnego zdarzenia). Oko-
liczno$¢, ze organ podatkowy okresla wysoko$¢ zobowigzania wedtug stawki 20% z uwa-
gi na brak, wadliwo$¢ czy nierzetelno$¢ ewidencji na podstawie art. 17 u.z.p.d.f. nie zmienia
charakteru deklaratoryjnego decyzji okreslajgcej i nie zmienia faktu, ze zobowigzanie po-
datkowe powstato w trybie art. 21 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej”.
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wym w przedmiocie zryczaltowanego podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych. Tym samym zarzuty skargi dotyczace razgcego naruszenia
art. 17 u.z.p.d.f. zostaly uznane za nietrafne.?

6. Podsumowanie

Reasumujgc, warto sformutowac kilka wnioskéw koicowych. Na-
lezy przy tym zastrzec, ze nie aspiruja one do wyczerpania calej pro-
blematyki dotyczgcej charakteru decyzji sankcyjnej w zryczattowanym
podatku od przychodéw ewidencjonowanych.

Po pierwsze, w orzecznictwie sagdéw administracyjnych istnieje za-
uwazalna dychotomia pogladéw na ten temat. Wedlug jednego z po-
gladéw decyzja zawierajaca sankcje podatkowa w ryczalcie od przy-
chodéw ewidencjonowanych, wydawana na podstawie art. 17 ust. 1
u.z.p.d.f,, jest decyzja deklaratoryjng (okreslajacg) w rozumieniu art. 21
§ 3 o.p. Drugie stanowisko przyjmuje, ze taka decyzja organu podatko-
wego jest decyzja konstytutywng (ustalajgcg) w rozumieniu art. 21 § 1
pkt 2 o.p.

Po drugie, w dazeniu do zmiany takiego stanu rzeczy i ujedno-
licenia stanowiska, uwzglgedniajac przedstawiong powyzej argumenta-
cje, nalezy stwierdzi¢, ze konstrukcja ryczattu od przychodéw ewiden-
cjonowanych przemawia za pogladem o deklaratoryjnym charakterze
omawianej decyzji sankcyjnej. Uprawnienie do dorgczenia podatniko-
wi decyzji wydawanej na podstawie art. 17 u.z.p.d.o.f. nie jest ograni-
czone przez uplyw trzyletni terminu przedawnienia wymiaru, ponie-
waz kazde zobowigzanie podatkowe z tytulu ryczaltu od przychodéw
ewidencjonowanych powstaje z mocy prawa, a organ podatkowy, kwe-
stionujgc rozliczenia podatkowe podatnika, wydaje na wymienionej
podstawie prawnej deklaratoryjng decyzje podatkows. To, ze organ po-
datkowy okresla w decyzji wartos¢ niezaewidencjonowanego przycho-
du oraz okresla od tej kwoty ryczalt, zgodnie z art. 17 ust. 2 u.z.p.d.f,,
gdy wystapig przestanki wskazane w ust. 1 tego artykutu, nie oznacza,
ze zobowiazanie podatkowe w tymze podatku ulega przeksztalceniu
z zobowigzania powstajacego z mocy prawa, o ktérym mowa w art. 21

26 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 marca 2009 r. (Il SA/Wa 2759/08).
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§ 1 pkt 1 o.p., w zobowigzanie ustalone w calosci przez organ podat-
kowy w drodze decyzji administracyjnej, o ktérym mowa w art. 21 § 1
pkt 2 o.p. Przepisy prawa nie przewiduja w tym przypadku przeksztal-
cenia zobowiazania powstalego z mocy prawa w zobowigzanie powsta-
te w wyniku wydania decyzji, a w szczegdlnosci skutkéw takiego prze-
ksztatcenia. Skoro decyzja wydawana na podstawie art. 17 u.z.p.d.f.
jest decyzjg deklaratoryjng (okreslajaca), to w decyzji tej nalezy okre-
sli¢ odsetki od nieuiszczonego w ciggu roku zryczattowanego podatku
dochodowego od przyjetych w prawidlowych wysokosciach kwot tego
podatku. Zryczattowany podatek dochodowy od przychodéw ewiden-
cjonowanych niezaptacony w terminach wskazanych w art. 21 ust. 1
u.z.p.d.f. staje si¢ wéwczas zalegloscia podatkows (art. 51 § 1 o.p.), od
ktérej naliczane sg odsetki za zwloke (art. 53 § 1 0.p.).

Po trzecie, odmienne stanowisko byloby uzasadnione, gdyby
w ustawie o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodéw osigganych przez osoby fizyczne byt szczegélny przepis
zawierajacy stosowng regulacje prawnag, jaka np. przewidziano w art.
30 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.f..”” Takiej analogicznej regulacji nie przewidzia-
no, wiec nie ma podstaw do uznawania rozstrzygni¢¢ wydawanych na
podstawie art. 17 u.z.p.d.f. za decyzj¢ ustalajacag wysokos¢ zobowigza-
nia podatkowego.

Po czwarte, jak wiadomo, zmiany prawa mogg polega¢ na wpro-
wadzeniu przepiséw dotyczacych faktéw dotychczas nienormowanych,
zniesieniu regulacji okreslonych faktéw lub zmianie tresci przepiséw
dotyczacych pewnego rodzaju faktéw.?® Nalezy przy tym pamietad, ze
nie kazda zmiana przepisu prawa jest zmiang o charakterze prawotwor-
czym (normatywnym). Nowelizacja danego przepisu prawa moze miec
takze charakter redakcyjny i porzadkujacy.”” Wyrazenia jezyka praw-
nego tworzace okreslone przepisy prawne majg charakter okazjonalny,

27 Podkresla to zwiaszcza A. Nita, Glosa..., s. 28.

28 |. Bogucka, S. Bogucki, O derogaciji i pojeciach pokrewnych, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 6,
s. 80-83.

29 Por. uzasadnienie uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 19 listopada 2012 r. (Il FPS
1/12), a takze orzecznictwo powotywane [w:] A. Bielska—Brodziak, Z. Tobor, Zmiana w prze-
pisach jako argument w dyskursie interpretacyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2009, nr 9, s. 19-27
i T. Grzybowski, Zmiana tekstu prawnego a zmiana normatywna, ,Panstwo i Prawo” 2010,
nré4,s.42-51.
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czyli o sposobie ich uzycia decyduje kontekst.** W konsekwencji wy-
pada podzieli¢ poglad, ze zalozenie nowosci normatywnej zmian tre-
Sci przepiséw powinno by¢ postrzegane jako wzruszalne domniemanie
interpretacyjne. Kazda zmiana powinna by¢é wigc uznawana za zmia-
ne znaczacy, majacg walor normatywny, chyba ze da si¢ zgromadzié
wystarczajaco mocne argumenty przemawiajace za tezg przeciwng.’!

W przypadku omawianej zmiany poréwnanie ze sobg brzmienia
art. 17 u.z.p.d.f. sprzed nowelizacji i po niej prowadzi do konkluzji, ze
byla to prawotwdrcza zmiana przepisOw prawa. Argumentacje o dekla-
ratoryjnym charakterze decyzji sankcyjnej w ryczalcie od przychodéw
ewidencjonowanych warto wesprze¢ dodatkowym argumentem z za-
kresu wyktadni historycznej. Zrédlem informacji o intencjach prawo-
dawcy dokonujacego takich zmian normatywnych mogg by¢ réwniez
materialy pochodzace z procesu legislacyjnego.’? Na przyktad uzasad-
nienie aktu normatywnego, ktére jest obligatoryjnym elementem pro-
jektéw ustaw, powinno migdzy innymi wyjasnia¢ potrzebe i cel ustawy.
W konkretnym przypadku analiza uzasadnienia projektu zmiany usta-
wy wskazuje, ze ustawodawca dokonal przemyslanej zmiany przepisu.
W projekcie ustawy postulujagcym zmiane przepisu polegajgca na tym,
ze ,w art. 17 wyraz «ustali» zastepuje si¢c wyrazem «okresli», projek-
todawca uzasadnial bowiem w ten sposéb, ze wyraZnie wskazal w uza-
sadnieniu, iz proponuje w ten sposob «zastapienie decyzji ustalajacej
decyzjg okreslajgcg»”. ¥

Po pigte, rozbieznos¢ orzecznictwa i pogladéw wyrazonych w pi-
Smiennictwie swiadczy o tym, ze art. 17 u.z.p.d.f. budzi powazne wat-
pliwosci interpretacyjne, a zatem jego tres¢ nie jest oczywista i bez-

30 Por. analogicznie: M. Zirk—Sadowski, Rola pragmatyki w badaniach jezyka prawnego, ,Acta
Universitatis Lodzensis. Folia luridica” 1981, nr 6, s. 42.

31 Tak B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 109; zob. réwniez na te-
mat odpowiedniego uwzgledniania nowelizacji przepiséw prawnych — L. Leszczynski, [w:]
L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk—Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyj-
nym, [w:] System prawa administracyjnego, t. 4, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wré-
bel, Warszawa 2012, s. 224-225.

32 A. Bielska—-Brodziak, Z. Tobor, Zmiana..., s. 24; Z. Tobor, Wyktadnia historyczna, [w:]
O prawie i jego dziejach ksiggi dwie. Studia ofiarowane Profesorowi Adamowi Litynskiemu
w czterdziestolecie pracy naukowej i siedemdziesieciolecie urodzin. Ksiega Il. Red. M. Mi-
kotajczyk, J. Ciggwa, P. Fiedorczyk, A. Stawarska—Rippel, T. Adamczyk, A. Drogon, W. Or-
ganisciak, K. Kuzmicz, Biatystok—Katowice 2010, s. 1185.

33 Zob. Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycz-
nych oraz o zmianie innych ustaw — druk sejmowy nr 1955 z dnia 18 maja 2000 r.
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sporna, co uzasadnia propozycje de lege ferenda w zakresie omawianej
regulacji prawnej. Prawodawca powinien dostrzec, ze za kazdym z wy-
zej wymienionych pogladéw przedstawiona zostata argumentacja, kt6-
ra wskazuje racje na poparcie prezentowanego stanowiska. W przewa-
zajacej czesci orzeczen argumentacja ta prowadzi jednak do przyjecia,
wbrew intencji prawodawcy wyrazonej w wyzej wymienionej noweli-
zacji, ze decyzja organu podatkowego zawierajgca sankcje podatkowa
w ryczalcie od przychodéw ewidencjonowanych, o ktérej mowa w art.
17 ust. 1 u.z.p.d.f., nie jest decyzjg deklaratoryjng (okreslajaca), lecz
jest decyzja konstytutywna (ustalajacg), poniewaz zobowigzanie podat-
kowe powstaje dopiero z dniem dorgczenia decyzji organu podatkowe-
g0, ustalajacej wysokos¢ tego podatku (w rozumieniu art. 21 § 1 pkt 2

0.p.).*

34 Na temat powstawania zobowigzan podatkowych z mocy prawa oraz z dniem dorgczenia
decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania — zob. np. L. Etel, [w:] C. Kosikowski, L. Etel,
J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 282-284.
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OSZUSTWA PODATKOWE
A ROZSTRZYGNIECIA ORGANOW PODATKOW YCH

JANUSZ BONARSKI

1. Wprowadzenie

Oszustwa podatkowe stanowig istotne zagrozenie dla finanséw
publicznych. Zjawisko to dostrzegane jest zar6wno na szczeblu unij-
nym,' jak i krajowym.> Definiujgc pojecie oszustwa podatkowego, nale-
zy wskazad, ze jest ono najczgsciej formg umyslnego unikania opodat-
kowania, podlegajacego penalizacji karnej.* W pismiennictwie okresla
si¢ je jako dzialania, ktére prowadzg do zmniejszenia opodatkowania
w sposdb nielegalny, sprzeczny z prawem podatkowym.* Dotyczg one
m.in. celowego ksztaltowania oblicza prawnego swoich dziatari, niema-
jacego potwierdzenia w realnych zdarzeniach gospodarczych. Problem
ten znany byt juz w okresie miedzywojennym, gdzie funkcjonowato
pojecie defraudacji podatkowe;j.’

1 Zob. Wniosek w zakresie zmiany Dyrektywy Rady 2011/16/UE w zakresie obowigzkowej
automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania z dnia 12 czerwca 2013 r.
COM (2013) 348 final 2013/0188 (CNS). Walka z oszustwami podatkowymi i uchylania sie
od opodatkowania. Sprawy przedtozone przez Komisje na posiedzenie Rady Europejskiej
w dniu 22 maja 2013 r., www.eur—lex.europa.eu z dnia 3 wrzesnia 2013 r.

2 Raport podsumowujgcy wyniki dziatania kontroli skarbowej w 2012 r., www.mf.gov.pl z dnia
2 sierpnia 2013 r.
3 Zob. Komunikat z dnia 27 czerwca 2012 r. Komisji do Parlamentu Europejskiego w sprawie

konkretnych sposobdéw usprawnienia walki z oszustwami podatkowymi i uchylaniem sie od
opodatkowania, w tym w odniesieniu do pastw trzecich, COM(2012) 351 final, www.ec.euro-
pa.eu z dnia 3 wrzes$nia 2013 r.

4 Zob. B. Brzezinski, Anglosaskie doktryny orzecznicze dotyczgce unikania opodatkowania,
Torun 1996, s. 11in.

5 Zob. R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 220 i n.
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Formg kwalifikowang tego zjawiska bedzie np. Swiadome wpro-
wadzenie w blad organéw podatkowych poprzez sktadanie fikcyjnych
deklaracji, zeznan, w ktérych wskazywane sg transakcje gospodarcze,
W rzeczywistosci nie majace miejsca. Skutkiem tego deklarowane sa po
pierwsze, znaczace kwoty do zwrotu podatnikowi, po drugie, znaczaco
pomniejszane sg kwoty do zaptaty. Skutkiem powyzszego jest istnienie
luki podatkowej szacowanej w calej UE na 12% wpltywoéw tylko z po-
datku od towaréw i ustug, co przektada si¢ na ok. 7% PKB UE. Dla kra-
jow rozwijajacych si¢ luka ta wynosi nawet 21%.°

Zda¢ sobie réwniez nalezy sprawe, ze sktadane powyzej doku-
menty sg elementem innych przestgpstw gospodarczych, jakim jest np.
przestepstwo ,,prania pieniedzy”’ Dla zaistnienia tego przestgpstwa
niezbedne jest popelnienie czynu zabronionego oraz innych dzialan le-
galizujacych dochody pozyskane z tego czynu. Innymi stowy, realizo-
wane jest one na ptaszczyZnie karnej oraz finansowe;j. Fikcyjne deklara-
cje i zeznania, o ktérych mowa byta powyzej, mogg stanowi¢ elementy
czynu zabronionego, dziatan legalizujacych badz jednych i drugich.

Jaskrawym przyktadem oszustw podatkowych sg dzialania nace-
chowane nie na ucieczke od opodatkowania, a na wykorzystanie sys-
temu podatkowego do popelnienia przestepstw skutkujacych wyludze-
niem znacznych kwot podatkéw z organéw podatkowych. Stanowig one
powazny problem dla organéw kontrolnych, a szerzej — dla bezpieczeni-
stwa finansowego panstwa.® Wykrywanie ich, jak i prowadzenie sto-
sownych postepowan jest ztozone i trudne. Wynika to z tego, ze od
strony formalnej brak jest oznak nieprawidlowosci. Ujawnienie prze-
stepstw oparte jest na wnikliwej analizie przedktadanych dokumentéw
w zakresie rzetelnosci deklarowanych danych. Reguly prawdopodo-
biefistwa pojawienia si¢ nieprawidlowosci w tych sprawach bgedg miaty

6 Zob. Raport PricewaterhouseCoopers z dnia 20 wrzes$nia 2010 r. przygotowany na lecenie

Komisji Europejskiej w: Interpelacja nr 8642 w sprawie luki podatkowej w podatku od towa-

row i ustug oraz strat finansowych w zwigzku z nig poniesionych, www.sejm.gov.pl z dnia 3

wrzesnia 2013 r.

Zob. art. 299 kk.

8 Jak wynika z podsumowania dziatan kontroli skarbowej za 2012 r. ujawniona wartos$¢ fikcyj-
nych faktur wyniosta ok. 15,5 mld zt. Jest to niemalze potowa deficytu budzetu panstwa na
2013 r. Kwota uszczuplen w zwigzku z tymi fakturami wynosi w samym podatku od towaréw
i ustug ok. 3 mlid zt.

~
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znikome zastosowanie.” Ustalenia muszg by¢ oparte na wiarygodnych
dowodach. Przestepstwa te bedg stanowi¢ podstawe rozwazafn w niniej-
Szym opracowaniu.

2. Typologia oszustw podatkowych i ich skutki

Funkcjonujacy w Unii Europejskiej wspdlny rynek, zapewniajacy
swobode przepltywu oséb, towardw, ustug i kapitatu, stwarza duze ry-
zyko wykorzystywania go dla celéw przestepczych. Idea podwyzsze-
nia poziomu zycia poprzez obnizenia cen produkcji, utatwienie obrotu,
zwigkszenie dostgpnosci towaréw i konkurencyjnosci wykorzystywana
jest przez szereg oséb do takiego ksztaltowania stosunkéw gospodar-
czych, ktérych realizacja skutkuje niezasadnymi zwrotami podatkéw.
Mozna to zaobserwowaé w szczegdlnosci w kontekscie podatku od to-
waréw i ustug. Wynika to przede wszystkim z, po pierwsze, stopnia
harmonizacji tego podatku, i po drugie, z regut jego funkcjonowania.
Nalezy tu zwrdci¢ uwage przede wszystkim na mechanizm opodatko-
wania transakcji wewnatrzwspolnotowych polegajacych na m.in. dosta-
wie towaréw. Znajduje tu zastosowanie stawka 0%. Jest to sedno pro-
blemu. Poprzez fikcyjne dostawy podatnicy deklarujg znaczne kwoty
do zwrotu, co wynika z nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym.
Uwiarygodnieniem tego jest deklarowanie operacji gospodarczych
w urzgdzeniach ksiggowych przez podmioty zarejestrowane w orga-
nach ewidencyjnych oraz wystawianie licznych faktur obrazujacych
sprzedaz towaréw i ustug. W wyniku czynnosci kontrolnych okazuje
si¢, ze wszystkie te dzialania sg fikcyjne, tj. nie mialy w rzeczywisto-
$ci miejsca. Proceder ten laczy si¢ bardzo czg¢sto z wykorzystywaniem
przedmiotowych faktur w obrocie krajowym. Skutkiem tego jest efekt
wczesniej przywolywany zwigzany z niezasadnym zwrotem podatku
od towaréw i ustug. Powyzej przedstawiony schemat dziatari obrazujg
ponizsze schematy.

9 Przywota¢ tu mozna przyktadowo rozktad Benforda. Oparty jest on o prawdopodobienstwo
wystepowania m.in. nieprawidtowos$ci w rozliczeniach podatkowych. W oparciu o t¢ metode
wykryto m.in. fatszerstwa w Enromie skutkujace stratami finansowymi przekraczajgcymi 60
mld dolaréw.
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Schemat 1. Fikcyjny obrét metalami

Firma Kamil P.
Katowice
(transport)

Firma X sp. s.r.o.
Karlovo, Praha, Czechy
Whasciciel:

Stanistaw B.

Firma Y sp. s.r.0.
Karlovo, Praha, Czechy
Wiasciciel:

Stanistaw B.

stal Zebrowana

Dostawa: rudy metali, wyroby stalowe: prety, blacha,

]

>TOoO<w>r»=

Pelnomocnik LL. - Sosnowiec

Stanistaw B. -
Podatnik formalny

Krzysztof K

Dabrowa Gornicza

Organizator grupy

zebrowana

T 1
Dostawa: rudy metali, wyroby stalowe: prety, blacha, stal

]

]

!

Firma Y sp. s.r.0.

Czechy

Firma Pi sp.z o.0.
Karlovo, Praha, Kielce

Firma X sp. s.r.0.
Praha, Czechy

!

<s=>»-4wo0

Firma X sp. s.r.o.
Karlovo, Praha, Czechy
Wiasciciel:

Stanistaw B.

Zrédto: Opracowanie wtasne

Z danych rejestracyjnych formalnym podatnikiem byt Stanistaw
B. Jak ustalono w toku sprawy, rzeczywistym organizatorem przedsig-
wziecia byl Krzysztof K. Byt to kuzyn zZony Stanistawa B. Deklarowa-
ne operacje gospodarcze po stronie naby¢ i dostaw okazaty sie fikcyjne.
Celem takiej dzialalnosci bylo wyludzenie od organéw podatkowych

nienaleznych kwot podatku od towaréw i ustug.
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Potwierdzeniem fikcyjnosci deklarowanych operacji gospodar-
czych przyjetym przez organ podatkowy byto:
— brak wiedzy przedsigbiorcy na temat swojej firmy i rozbudowa-
nych operacji gospodarczych,
— podatnik nie posiadat zadnego majatku,

— najblizsza rodzina nie miata zadnej wiedzy o dziatalnosci go-
spodarczej podatnika,

— pod deklarowanymi przez podatnika adresami nie byto zadnych
oznak dziatalnosci,

— naldg alkoholowy podatnika,

— zeznania podatnika w procedurze karnej, w ktérych przyznat si¢
do uczestnictwa w grupie os6b majacych na celu generalnie uzy-
skanie zwrotu podatku z Urzedu Skarbowego.

Dziatania kontrolne doprowadzity do okreslenia podatnikowi na-
leznego do zaptacenia podatku od towaréw i ustug w kwocie ponad 6
mln. zt. Dzialania te zapobiegly rowniez wyptacie nienaleznego podat-
ku od towaréw i ustug w tej samej kwocie.

W innym stwierdzonym przypadku wysoki podatek nalezny wyni-
kajacy ze sprzedanej nieruchomosci zostal pomniejszony o podatek na-
liczony zwigzany z zakupem miedzi katodowej z Rosji. Byto to o tyle
dziwne z uwagi na to, ze podatnik dotychczas zajmowal si¢ jedynie
obrotem nieruchomosciami. Deklarowane operacje gospodarcze obra-
zuje ponizszy schemat.

Watpliwosci organu podatkowego w zakresie prawdziwosci przed-
miotowego zakupu wynikaly w szczeg6lnosci z tego, ze:
— udzialowiec firmy zapewniajacej dostawe miedzi znany byt
z wezesniejszych probleméw z prawidlowoscig rozliczen podat-
kowych,
— zakup miedzi katodowej od Zrédla do koricowego nabywcy od-
bywal sie w bardzo krétkim czasie (3 dni),

— podatnik nie posiadal zaplecza logistycznego dla takiego zaku-
pu.
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Schemat 2. Niezasadne zmniejszenie podatku naleznego
(S — sprzedaz, Z — zakup)

Firma
L,KABBA”
RUSSIA

1
S: 6,5 mln (27.09.2011)

Miedz katodowa
|

A4
Frma ,,K” Tomasz R.
Sp z 0.0. Gotdap
Warszawa

°]

—
S: 6,5 min (30.09.2011 |_S: 1,9 min (20.06.2011)
Miedz katodowa Nieruchomo$é X J

Spoétka Jawna Marcin S. ﬁl.lansow.ame: krgdyt . —|
v . Hipoteka: Zabezpieczenie
»M Suwatki 4 fi HR” U
Bialystok l_ roszczen firmy ,, AtyLA mowy
S: 6,5 min sprzedazy o zwrot zaliczki J
(30.09.2011)
Mied? katodowa S: 8 mln (11.08.2011)
Nieruchomo$¢ X J
Frma ,,HR”
sp. z 0.0.
Poznan

Zrddto: Opracowanie wtasne

W nastepstwie dziatan organu podatkowego podatnik skorygowat
deklaracje VAT-7 i doplacit ,,tylko” ok. 1 mln zi.

W jeszcze innym przypadku podatnik zadeklarowal w urzedzie
prowadzenie dziatalnosci w zakresie obrotu olejami. Ztozonos¢ dekla-

rowanych operacji gospodarczych obrazuje schemat.
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Schemat 3. Fikcyjny obrot olejami

Firma MORBE
Estonia

A 4

Firma ESMK Nabycie
Litwa niewiadome

\/

Andrzej P.
Suwalki

m

Firma LK DISTA Firma SOLA Firma ARTO
Siedlce Siedlce Gliwice

>DTO<<W>Z
>DTO<<W>Z

Firma RAKI Firma WISK
Rzeszow Gliwice

Firma MARS
Krakow

l

Firma RORA
Estonia

Firma HISK
Krakow

Firma ARO Firma BACA
Sp. Z 0.0. Olsztyn
Rybnik

\

irma Firma
I~ .
Sacz | TNRzeszow

<sS»>-H0o00
<sS»>-H0o0

Firma
Wroctaw rocta
¥ 1 ™Y S T~

Firma Firfha Firma N Firma Firma
Bielsko-Biata Chdtm \ﬁrakc’)w \Qsztyn N Warszawa
¥ v ] A ~a

Firma Firma Firma Firma Firma
Czernichow Modlina Krakow Wielun Szczecin

Zrddto: Opracowanie wltasne

Z danych rejestracyjnych formalnym podatnikiem byl Andrzej
P. Wskazywane przez podatnika operacje gospodarcze po stronie naby¢
i dostaw, jak pokazaly czynnosci kontrolne, okazaty si¢ w duzej czesci

fikcyjne. Domyslac si¢ mozna, zZe podatnik zorganizowal cale przedsig-
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wzigcie w celu uzyskania z urzedu skarbowego nienaleznych kwot po-
datku od towaréw i ustug.

Potwierdzeniem fikcyjnosci deklarowanych operacji gospodar-
czych przyjetym przez organ podatkowy byly nastepujace ustalenia:
— brak jakiejkolwiek wiedzy podatnika na temat firmy i operacji
gospodarczych

— pod deklarowanymi adresami dzialalnosci gospodarczej brak
byto oznak jakiejkolwiek dziatalnosci,

— problem alkoholowy podatnika.

Dzialania kontrolne skutkowaly ustaleniem podatnikowi nalezne-
go podatku od towaréw i ustug w kwocie ponad 2 mln zi.

3. Wnioski w zakresie stosowania oraz zmiany prawa

Walka z przedstawionymi zagrozeniami jest trudna i ztozona. Wy-
nika to z tego, iz grupy oséb realizujace przedmiotowy proceder przy-
ktadaja bardzo duzg starannos¢ do nadania cech wiarygodnosci swoim
poczynaniom. Stwierdzenie nieprawidlowosci jest nastepstwem wnikli-
wych czynnosci sprawdzajacych, kontroli czy tez postgpowan podatko-
wych.

Biorac pod uwage nabyte doswiadczenia oraz stan prawny dzia-
fania przeciwdzialajace stwierdzanym nieprawidtowosciom mogg byé
prowadzone na etapie rejestracji firmy oraz jej funkcjonowania.

W pierwszym przypadku, na etapie rejestracji firmy, nalezy podjaé
szereg dziatafi majacych na celu Scistg weryfikacje danych zglaszanych
przez podmiot, ktéry zamierza podjaé dziatalnos$¢ gospodarcza.

W tym zakresie mozliwe jest:

— podjecie czynnosci sprawdzajacych oraz dzialain kontrolnych
w zakresie weryfikacji deklarowanych danych,

— wydanie decyzji w zakresie odmowy zarejestrowania podatnika
jako podatnika od towaréw i ustug,"

10 Zob. art. 272 o.p. Nalezy tu uznaé, ze formalna poprawnos$¢ dokumentéw obejmuje réwniez
weryfikacje prawdziwos$ci danych, np. rejestracyjnych.
11 Zgodnie z art. 96 ust. 4 u.p.t.u przestanka beda tu np. nierzetelne dane rejestracyjne.
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— wydanie decyzji w zakresie odmowy nadania NIP."?

Po zarejestrowaniu nowego podmiotu gospodarczego niezbed-
na jest wlasciwa analiza dokumentéw sktadanych przez podmiot, jak
i okolicznosci wptywajacych na brak tych dokumentéw. Nalezy zatem
zwrdci¢ uwage na sktadane deklaracje, zeznania, sprawozdania finan-
sowe. Uwzgledni¢ nalezy ponadto sprawdzenie wymogu stosowania
szczeg6towych przepiséw majacych na celu w szczegdlnosci zniwelo-
wanie ryzyka nieprawidtowosci. Chodzi tu w szczeg6lnosci o mecha-
nizm odwréconego obowigzku podatkowego. Zgodnie z nim, w uprosz-
czeniu, dla wybranych towaréw obowigzek podatkowy spoczywa nie
na dostawcy a na nabywcy. Podatek nalezny bedzie podatkiem naliczo-
nym. Regula ta, co warto podkresli¢, nie jest idealng recepta na niepra-
widlowosci. Dzigki niej, po pierwsze, problem naduzy¢ przesuwany jest
w inne miejsce,” po drugie, katalog towaréw, dla ktérych jest ona sto-
sowana, zawsze bedzie niepeiny.'*

W przypadku stwierdzenia w tym przypadku fikcyjnosci dziatan,
dziatania organéw podatkowych mogg skutkowac:

wykresleniem danego podmiotu z rejestru podatnikéw od towa-
réw i ustug,”

— uniewaznieniem NIP,'

— wydaniem decyzji zgodnie z art. 108 ustawy o podatku od towa-
réw i ustug,”

— wydaniem decyzji skutkujacej pozbawieniem prawa do odlicze-
nia podatku naliczonego wynikajacego z fikcyjnych faktur,

12 Zgodnie z art. 8c ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. o zasadach ewidencji i identyfika-
cji podatnikéw i ptatnikéw (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1314) przestanka bedzie tu brak
mozliwosci potwierdzenia tozsamosci lub istnienia podatnika, jak tez stwierdzenie, ze doko-
nane zgtoszenie identyfikacyjne nie spetnia wymogdw okreslonych dla tego zgtoszenia.

13 Chodzi tu o sytuacje, gdy np. nabywca wprowadzi w btad sprzedawce (np. rolnik ryczattowy,
podmiot zwolniony czy tez fikcyjny)

14 Grupy przestepcze moga przerzucac sig na kolejne towary nieobjete przedmiotowg reguta.

15 Zgodnie z art. 96 ust. 9 u.p.t.u. przestankg bedzie tu nieistnienie podatnika, jak tez brak
mozliwosci skontaktowania sie z podatnikiem albo petnomocnikiem.

16 Zgodnie z art. 8c ustawy o NIP przestanka bedzie tu nadanie NIP na podstawie fatszywych
lub fikcyjnych danych.

17 Zgodnie z art. 108 u.p.t.u. w przypadku gdy osoba prawna, jednostka organizacyjna niema-
jaca osobowosci prawnej lub osoba fizyczna wystawi fakture, w ktérej wykaze kwote podat-
ku, jest obowigzana do jego zaptaty.
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— wnioskowaniem, w trybie przepiséw karnych, o orzeczenie za-
kazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,'®

— wnioskowaniem, w trybie prawa upadtosciowego, o orzeczenie
zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,'’

— whnioskowanie o cofnigcie licencji,*

— sprawg karng skarbowg.”!

Zwréci¢ w tym miejscu nalezy ponadto uwage na rolg i zadania in-
nych instytucji, ktére moga i powinny przyczynia¢ si¢ do wyelimino-
wania z obrotu gospodarczego fikcyjnych podmiotéw oraz podmiotéw
Swiadomie wprowadzajacych w blad organy podatkowe i skarbowe.
Szczegdlna rola spoczywa tu na organach ewidencyjnych, prokuratu-
rze czy tez na Generalnym Inspektorze Informacji Finansowej (GIIF).

Rola organéw ewidencyjnych, a wigc Ministra Gospodarki prowa-
dzacego Centralng Ewidencje¢ i Informacje o Dziatalnosci Gospodar-
czej oraz sadéw rejonowych prowadzacych Krajowy Rejestr Sagdowy
sprowadza si¢ do weryfikacji danych przedstawianych na etapie two-
rzenia firm?? oraz badania kompletnosci danych przedstawianych przez
podmioty juz istniejace.”®* Zakres tych czynnosci obejmuje m.in. wery-

18 Zgodnie z art. 30 pkt 2 kk. srodkiem karnym jest m.in. zakaz prowadzenia okreslonej dzia-
talno$ci gospodarczej. Przestankg jest tu skazanie za przestgpstwo popetnione w zwigzku
z prowadzeniem takiej dziatalnosci, jezeli dalsze jej prowadzenie zagraza istotnym dobrom
chronionym prawem. Ponadto tytutem srodka zapobiegawczego mozna zawiesi¢ oskarzo-
nego w czynnosciach stuzbowych lub w wykonywaniu zawodu albo nakaza¢ powstrzyma-
nie sie od okreslonej dziatalnosci lub od prowadzenia okreslonego rodzaju pojazdéw. (art.
276 kpk.). Srodki zapobiegawcze mozna stosowaé w celu zabezpieczenia prawidtowego
toku postgpowania, a wyjgtkowo takze w celu zapobiegniecia popetnienia przez oskarzone-
go.

19 Zgodnie z art. 374 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtos$ciowe i naprawcze (tekst
jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1112 ze zm.) sad moze zakazaé prowadzenia dziatalno$ci go-
spodarczej wobec dtuznika bedgcego osobg fizyczna, takze jezeli niewyptacalno$é dtuzni-
ka jest nastepstwem jego celowego dziatania lub niedbalstwa. Wystawienie fikcyjnych fak-
tur i wydanie decyzji z art. 108 u.p.t.u. skutkuje najczesciej istnieniem wysokiej zalegtosci
o ktérej mozna powiedzie¢, ze jest nastepstwem celowego dziatania podatnika.

20 Zob. art. 15 ust. 3 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym (tekst jedn.
Dz.U. 22012 r. poz. 1265 ze zm.). Przestankg bedzie tu zaleganie ze sptatg cigzgcych m.in.
zobowigzan podatkowych z tyt. prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie trans-
portu drogowego. Cofnigcie licenciji jest uznaniowe.

21 Zob. art. 62 76 kks.

22 Zob. art. 35 u.s.d.g. oraz art. 23 u.k.r.s.

23 Zob. § 164 ust. 1 Rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 23 lutego 2007 r. — Regu-
lamin urzedowania sagdéw powszechnych (Dz.U. Nr 38, poz. 249 ze zm.), art. 41 u.k.r.s.
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fikacje braku skazania czlonka zarzadu czy tez rady nadzorczej.* Skut-
kiem powyzszego moze by¢ m.in. wykreslenie nierzetelnego podmio-
tu z prowadzonego rejestru. Rola prokuratury i GIIF jest oczywista.
Walka z przestepstwami skutkuje jednoczesnie oddziatywaniem na sfe-
r¢ podatkowa, co jest szczegbdlnie widoczne przy przestgpstwie ,,prania
pieniedzy”. Skazanie przestgpcéw najczesciej eliminuje te osoby jako
podmioty gospodarcze.

Stopien harmonizacji prawa w UE, w szczeg6lnosci w zakresie po-
datku od towardéw i ustug wskazuje, ze istotne zmiany tego prawa moga
odbywac sie przede wszystkim na szczeblu. UE. Unia Europejska do-
strzega problem, czego przejawem sg liczne prace analityczno—koncep-
cyjne, czy tez koricowo projekty zmiany dyrektywy w sprawie VAT.
Wskazac tu nalezy w szczegdlnosci na probg wprowadzenia Mechani-
zmu Szybkiego Reagowania (MSR)® czy tez prace koncepcyjne maja-
ce usprawni¢ pobdr VAT. Wskazuje sie tu na mozliwos¢ wprowadzenia
np. modelu dzielonych ptatnosci, centralnej bazy danych monitorujacej
rozliczenia z tyt. podatku VAT, hurtowni danych VAT lub model certy-
fikowanego podatnika.?®

Jednoczesnie nalezy dostrzec, ze na szczeblu krajowym réwniez
mozna podjaé wiele krokéw majacych przeciwdziata¢ oszustwom po-
datkowym. W pierwszym rzedzie nalezy wzmoéc stosowanie regut juz
obowigzujacych wskazywanych wczesniej na etapie tworzenia firm
i ich funkcjonowania. Zwréci¢ nalezy uwage na sprawng wymiang in-
formacji pomigdzy krajami, w duzej czesci zautomatyzowanej. Ponadto
mozna wprowadzi¢ dodatkowe mechanizmy majace na celu weryfika-
cje majatku czy tez sprawniejszego prowadzenia postgpowan i zabez-
pieczenia mienia, co przy dziatalnosci przest¢pczej jest niezmiernie
istotne. Mozna wigc rozwazy¢ wprowadzenie deklaracji majatkowych
lub uproszczenie zasad zabezpieczania majgtkowego z jednoczesnym
rozszerzeniem katalogu organéw upowaznionych do takiego dzialania
o np. Dyrektora Urzgdu Kontroli Skarbowej. Proby wprowadzenia de-
klaracji majatkowych, bez powodzenia, podejmowane byly z inicjatywy

24 Zob. art. 18, 21 ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. — Kodeks spoétek handlowych (Dz.U. Nr
94, poz. 1037 ze zm.)

25 Umozliwia ona usprawnienie procesu stosowania w prawie krajowym regut odwréconego
obowigzku podatkowego.

26 Zob. projekt Sprawozdania w sprawie przysztosci podatku VAT (2011/2082 (INI).
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rzadu juz w sierpniu 2002 r.?” Rozwigzanie takie w dalszej perspekty-
wie umozliwiloby skuteczne objecie opodatkowaniem wszystkich do-
chodéw, w tym z niestwierdzonych przestgpstw czy tez wynikajacych
z przychodéw nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych Zrdédtach badz
pochodzacych ze Zrédet nieujawnionych. Wydaja si¢ ponadto za celowe
zmiany regulacji i interpretacji przepisow ustawy podatku od towaréw
i ustug w zakresie prawa do odliczenia podatku naliczonego w przy-
padku nabycia fikcyjnej faktury. Nie mozna tu przyjmowac, by to pra-
wo bylo zachowane w przypadku zaistnienia ,,dobrej wiary” podatnika
przy uzyskaniu tej faktury. Podkresla si¢ tu, ze jedynie istnienie swia-
domosci firmy co do oszustwa podatkowego uniemozliwia przedmioto-
we odliczenie. Stanowisko takie widoczne jest w orzecznictwie sadéw
administracyjnych® i ETS.” Powyzsze stanowisko w bardzo istotnym
stopniu utrudnia, a czasami wrgcz uniemozliwia ujawnianie przestep-
stwa. Z drugiej strony, zwazajac na ztozonos¢ prawa unijnego w tym
zakresie oraz dorobek interpretacyjny, watpliwa jest mozliwos¢ zmian
w tym zakresie.

Prowadzone dziatania przez organy podatkowe przyczyniaja si¢ do
ograniczenia skali zjawiska oszustw podatkowych. Skala czy tez peten
wynik tych dzialad nie jest znany, uwzgledniajgc fakt, ze nie jest zna-
na przywolywana w kryminologii ,,ciemna” liczba przestepstw w od-
réznieniu od tej ,,jasnej” liczby ujawnionych nieprawidtowosci. Interes
publiczny wymaga, by dziatania te intensyfikowaé. Jest to o tyle zlo-
zone, ze ramy administracyjnej kontroli nad gospodarkg nie powin-
ny by¢ zbyt ucigzliwe, by mozliwe byto istnienie dobrych warunkéw
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zapewniajacej byt kraju. Inte-
res publiczny wymaga jednoczesnie przeprowadzenia trudnych do za-
akceptowania zmian, bez ktdrych stan finanséw publicznych moze by¢
Zagrozony.

27 Projekt ustawy z dnia 28 sierpnia 2002 r. o jednorazowym opodatkowaniu nieujawnione-
go dochodu oraz o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa i ustawy Kodeks karny skarbowy,
druk sejmowy nr 847, Strona internetowa Sejmu, http://sejm.gov.pl z dnia 4 kwietnia 2007 r.

28 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2012 r. (I FSK 1694/11), www.orzeczenia.nsa.gov.pl z dnia
3 wrze$nia 2013 r.

29 Wyrok TSUE z dnia 6 lipca 2006 r. w sprawie potgczonych C-439/04 i C—440/04 AXEL Kit-
tel i Rewolta Recykling, Zb. Orz. 2006, s. |-6161.
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ROZSTRZYGNIECIE PODATKOWE W TRYBIE KARNYM
SKARBOWYM — RZECZYWISTOSC ZNANA I NIEZNANA

Mariusz CHARKIEWICZ, PAWEL. DAszczuk

1. Wprowadzenie

Jednym z celéw kodeksu karnego skarbowego jest wyréwnanie
uszczerbku finansowego Skarbu Paristwa, jednostki samorzadu teryto-
rialnego lub innego uprawnionego podmiotu. Wynika to z tresci przepi-
su art. 114 § 1 kks., ktdry stanowi, ze przepisy kodeksu maja na celu ta-
kie uksztaltowanie postgpowania w sprawach o przestgpstwa skarbowe
i wykroczenia skarbowe, aby osiggnigte zostaly cele tego postgpowania
w tym zakresie. Wyrazem znaczenia przypisywanego egzekucyjno—
kompensacyjnej funkcji prawa karnego skarbowego jest wyodrebnie-
nie szczegoblnej oddzielnej dyrektywy odnoszacej si¢ do naktadania na
sprawcg przez sad obowigzku uiszczenia naleznosci publicznoprawne;j
uszczuplonej czynem zabronionym." Wynika to z zalozenia, ze prze-
stepstwo nie moze przynosic¢ sprawcy korzysci i pozbawienie go jej pel-
ni istotng rolg tak szczeg6lno-, jak i ogélnoprewencyjng.

1 L. Wilk, Zagadnienia materialnego prawa karnego skarbowego, Torun 2004, s. 93.

2 M. Kulik, Zmiany przepiséw dotyczacych przepadku przedmiotéw i przepadku korzys$ci ma-
jatkowych w kodeksie karnym z 1997 r., [w:] Zmiany w polskim prawie karnym po wejsciu
w zycie kodeksu karnego z 1997 r., Red. T. Bojarski i in., Lublin 2006, s. 81.
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2. Obowigzek uiszczenia naleznosci publicznoprawnej
uszczuplonej czynem zabronionym

Zgodnie z przepisami kodeksu karnego skarbowego rozstrzyganie
o obowigzku uregulowania naleznosci publicznoprawnej uszczuplone;j
czynem zabronionym, ktdrej nie uiszczono, aktualizuje si¢ przy czyn-
nym zalu (art. 16 § 2 kks.), ztozeniu korekty deklaracji podatkowej (art.
16a kks.), dobrowolnym poddaniu si¢ odpowiedzialnosci (art. 17 § 1 pkt
1 kks.), odstapieniu od wymierzenia kary (art. 19 § 2 kks.), wymierze-
niu kary ograniczenia wolnosci (art. 26 § 2 kks.), nadzwyczajnym zta-
godzeniu kary (art. 36 § 2 kks.), nadzwyczajnym obostrzeniu kary (art.
37 § 2 kks.) i Srodkach zwigzanych z poddaniem sprawcy prébie, tj. wa-
runkowym umorzeniu postepowania (art. 41 § 2 kks.), warunkowym
zawieszeniu wykonania kary (art. 41 § 4 pkt 1 w zw. z art. 41 § 2 kks.)
oraz warunkowym zwolnieniu (art. 41 § 4 pkt 2 w zw. z art. 41 § 2 kks.).

Analizujac wskazane przepisy, dochodzimy do wniosku, ze sad nie
ma podstawy prawnej do orzeczenia obowigzku uregulowania uszczu-
plonej naleznosci publicznoprawnej w przypadku wyroku skazujace-
go, w ktérym sad nie stosuje zadnej z wyzej wymienionych instytu-
cji. W tej sytuacji brak jest przepisu, ktéry nakazuje albo chociazby
umozliwia sagdowi nalozenie tego obowiazku na skazanego. Celem ana-
lizy charakteru prawnego obowigzku uiszczenia uszczuplonej nalezno-
sci publicznoprawnej niezbgdne jest przedstawienie poszczegdlnych in-
stytucji, z ktérymi ten obowigzek si¢ wigze.

Jak stanowi art. 16 § 11 § 2 kks., nie podlega karze za przestgp-
stwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe sprawca, ktéry po popelnie-
niu czynu zabronionego zawiadomit o tym organ powotany do Sciga-
nia, ujawniajac istotne okolicznosci tego czynu, w szczeg6lnosci osoby
wspoéldziatajace w jego popelnieniu, gdy w terminie wyznaczonym
przez uprawniony organ postgpowania przygotowawczego uiszczono
w calosci wymagalng naleznos¢ publicznoprawng uszczuplong popet-
nionym czynem zabronionym. Podobna sytuacja ma miejsce w przy-
padku ztozenia korekty deklaracji podatkowej, gdyz warunkiem za-
stosowania czynnego zalu jest uiszczenie w calosci, niezwlocznie lub
W terminie wyznaczonym przez uprawniony organ, naleznosci publicz-
noprawnej uszczuplonej lub narazonej na uszczuplenie.
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Sad moze odstgpi¢ od wymierzenia kary na zasadach okreslonych
w art. 19 kks., przy czym jezeli w zwigzku z przestgpstwem skarbo-
wym lub wykroczeniem skarbowym nastapito uszczuplenie naleznosci
publicznoprawnej, sad moze odstapi¢ od wymierzenia kary lub srodka
karnego wymienionego w art. 22 § 2 pkt 2—6 kks.? lub w art. 47 § 2 pkt
2 i 3 kks.* tylko wtedy, gdy ta wymagalna naleznosé zostata w catosci
uiszczona przed wydaniem wyroku.

Przepis art. 26 § 1 kks. stanowi, ze jezeli przestgpstwo skarbowe
jest zagrozone karg pozbawienia wolnosci, sad moze orzec zamiast niej
kare ograniczenia wolnosci, w szczeg6lnosci jezeli orzeka réwnocze-
$nie srodek karny wymieniony w art. 22 § 2 pkt 2—6, co nie stoi na prze-
szkodzie wymierzeniu takze kary grzywny grozacej za to przestepstwo
obok kary pozbawienia wolnosci. W takim przypadku, jezeli z prze-
stepstwem skarbowym wigzalo si¢ uszczuplenie naleznosci publiczno-
prawnej i tej wymagalnej naleznosci nie uiszczono, sad moze wymie-
rzy¢ kare ograniczenia wolnosci pod warunkiem, ze okresli obowigzek
uiszczenia tej naleznosci w calosci w wyznaczonym terminie.

Odnosnie do nadzwyczajnego zlagodzenia kary art. 36 § 2 kks.
stanowi, ze jezeli w zwigzku z przestepstwem skarbowym nastgpito
uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej i przed wydaniem wyroku
wymagalna naleznos¢ zostata w caltosci uiszczona, nadzwyczajne zla-
godzenie kary moze polega¢ na orzeczeniu tylko kary grzywny w wy-
sokosci nieprzekraczajacej potowy gornej granicy ustawowego zagro-
zenia przewidzianego za przypisane przestepstwo skarbowe, co nie stoi
na przeszkodzie orzeczeniu srodkéw karnych wymienionych w art. 22
§ 2 pkt 2—-6 kks., przewidzianych za to przestgpstwo.

Przy nadzwyczajnym obostrzeniu kary uiszczenie naleznosci pu-
blicznoprawnej ma taki skutek, ze przepiséw art. 37 § 1 pkt 1 i 3 kks.

3 Sa to $rodki karne przepadku przedmiotéw; $ciagniecia réwnowarto$ci pienieznej prze-
padku przedmiotéw; przepadku korzysci majatkowej; $ciggniecia rownowartosci pienieznej
przepadku korzysci majgtkowej; zakazu prowadzenia okreslonej dziatalno$ci gospodarczej,
wykonywania okreslonego zawodu lub zajmowania okreslonego stanowiska; podania wyro-
ku do publicznej wiadomosci.

4 Srodek karny przepadku przedmiotéw oraz $ciggniecia réwnowarto$ci pienieznej przepad-
ku przedmiotow.
5 Art. 37 § 1 pkt 1 stanowi, ze sad stosuje nadzwyczajne obostrzenie kary, jezeli sprawca

popetnia umysinie przestgpstwo skarbowe, powodujac uszczuplenie naleznosci publiczno-
prawnej duzej wartosci albo popetnia umysinie przestepstwo skarbowe, a warto$¢ przed-
miotu czynu zabronionego jest duza, natomiast art. 37 § 1 pkt 3 stanowi, ze sad stosuje
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nie stosuje si¢, jezeli w zwiazku z przestgpstwem skarbowym nastgpi-
o uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej, a wymagalna naleznos¢
zostata w catosci uiszczona przed zamknigciem przewodu sadowego
W pierwszej instancji.

Przepis art. 41 § 2 kks. w zw. z art. 41 § 4 kks. stanowi, ze uma-
rzajac warunkowo postgpowanie karne, warunkowo zawieszajac wyko-
nanie kary i stosujgc warunkowe zwolnienie odnosnie do przestepstwa
skarbowego, w zwiagzku z ktérym nastapilo uszczuplenie naleznosci
publicznoprawne;j i tej wymagalnej naleznosci nie uiszczono, sad okre-
$la takze obowigzek jej uiszczenia w catosci w wyznaczonym terminie.

Dokonujac analizy powyzszych przepiséw, mozna podzieli¢
je na dwie kategorie. Pierwsza, w ktérej przepis uzaleznia zastosowanie
okreslonej instytucji od uiszczenia naleznosci publicznoprawnej. W ra-
zie nieuiszczenia tej naleznosci zastosowanie danej instytucji nie be-
dzie mozliwe. Druga kategoria wyodrebniona jest z uwagi na to, ze sad
ma obowigzek natozenia na skazanego obowigzku uiszczenia nalezno-
sci publicznoprawnej uszczuplonej czynem zabronionym w orzeczeniu
koriczacym postgpowanie. Obowigzek uiszczenia tej naleznosci aktu-
alizuje si¢ wigc dopiero po wydaniu orzeczenia w terminie wyznaczo-
nym przez sagd w oparciu o dyrektywe wskazang w art. 14 kks.

Jeszcze inne rozwigzanie ma miejsce w przypadku nadzwyczajne-
go obostrzenia kary. Przepis art. 37 § 2 kks. wylacza stosowanie okre-
Slonych norm prawnych, jezeli naleznos¢ publicznoprawna zostala uisz-
czona przed zamknigciem przewodu sagdowego w pierwszej instanciji.
Problematyka poruszana w artykule ogranicza si¢ do drugiej kategorii
omawianych instytucji.

Warunkiem zastosowania Srodkéw zwigzanych z poddaniem
sprawcy prébie oraz wymierzenia kary ograniczenia wolnosci nie jest
wigc samo uiszczenie uszczuplonej naleznosci, lecz natozenie przez sad
obowigzku uiszczenia tej naleznosci w wyznaczonym terminie w wy-
roku skazujacym. W takim przypadku nieuiszczenie tej naleznosci nie
ma wplywu na tres¢ zapadlego w sprawie orzeczenia. Skutki niezasto-

nadzwyczajne obostrzenie kary, jezeli sprawca popetnia dwa albo wigcej przestgpstw skar-
bowych, zanim zapadt pierwszy wyrok, chociazby nieprawomocny, co do ktéregokolwiek
z nich i kazdy z tych czynéw wyczerpuje znamiona przestgpstwa skarbowego okreslonego
w tym samym przepisie, a odstepy czasu pomigdzy nimi nie sg dtugie;
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sowania si¢ do tego obowigzku ujawniaja si¢ dopiero po wydaniu pra-
womocnego wyroku i uptywie wyznaczonego terminu. Umieszczenie
takiego obowigzku w orzeczeniu wydanym w postepowaniu karnym
skarbowym stanowi wigc dodatkowy obowigzek towarzyszacy reakcji
karnej na czyn.’

Skutki niezastosowania si¢ do tego nakazu wynikaja z tresci prze-
piséw art. 20 § 2 kks. w zw. z art. 68 kk. odnosnie do warunkowego
umorzenia postepowania, art. 20 § 2 kks. w zw. z art. 75 kk. odnosnie
do warunkowego zawieszenia wykonania kary, art. 178 § 1 kks. w zw.
z art. 160 kkw. odnosnie do warunkowego zwolnienia, w powigzaniu
z trescig przepisu art. 41 § 3 kks. i art. 41 § 4 kks., ktéry to przepis
stanowi, ze sad moze takze podja¢ warunkowo umorzone postgpowa-
nie, odwiesi¢ wykonanie kary i odwota¢ warunkowe zwolnienie, jeze-
li sprawca w okresie proby uchyla si¢ od wykonania okreslonego obo-
wigzku uiszczenia naleznosci publicznoprawne;.

W przypadku wymierzenia kary ograniczenia wolnosci, zgodnie
z trescig art. art. 178 § 1 kks. w zw. z art. 65 § 1 kkw., jezeli skazany
uchyla si¢ od odbywania kary ograniczenia wolnosci lub natozonych na
niego obowigzkow, sad zarzadza wykonanie zastepczej kary pozbawie-
nia wolnosci. Zgodnie z art. 188 kks. w razie skazania sprawcy na kare
ograniczenia wolnosci za przestgpstwo skarbowe, w zwigzku z ktérym
nastgpito uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej, uchylaniem si¢
skazanego od odbywania kary ograniczenia wolnosci jest rOwniez nie-
uiszczenie tej wymagalnej naleznosci w wyznaczonym terminie.

Oznacza to, ze jezeli skazany nie wykona natozonego na niego obo-
wigzku, to skutkiem tego zaniechania jest podjecie warunkowo umo-
rzonego postgpowania, odwieszenie wykonania kary z warunkowym
jej zawieszeniem, odwotanie warunkowego zwolnienia albo zarzadze-
nie wykonania zastgpczej kary pozbawienia wolnosci. Jest to prze-
jaw realizacji funkcji egzekucyjnej prawa karnego skarbowego. Lite-
ratura karna skarbowa odréznia cel egzekucyjny od kompensacyjnego
celu reakeji karnej skarbowej.” Pierwszy z nich ujmuje jako sktonienie
sprawcy do wykonania obowigzku publicznoprawnego wzgledem Skar-

6 W. Grzeszczyk, Komentarz do art. 15 Kodeksu karnego skarbowego, teza 1, Lex/el 2009.
7 Z. Radzikowska, Zatozenia systemu wymiaru kary w polskim prawie karnym skarbowym,
Krakéw 1986, s. 38.
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bu Panistwa, drugi zas — jako wymierzenie sprawcy dolegliwosci, kto-
ra (poza innymi celami) moze tez mie¢ charakter rekompensaty za wy-
rzadzong szkode.?

3. Uszczuplona naleznos$¢ publicznoprawna
a zobowiazanie podatkowe

Jaki skutek ma okreslenie obowigzku uiszczenia naleznosci pu-
blicznoprawnej uszczuplonej czynem zabronionym dla istnienia zobo-
wigzania podatkowego? Jest to istotne w Swietle przedstawionej cha-
rakterystyki wskazanych rozwigzan kodeksowych. Jak stanowi art. 15
kks., orzeczenie zapadle w postepowaniu w sprawie o0 przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe nie zwalnia od obowigzku uisz-
czenia naleznosci publicznoprawnej. Jest to wyrazem zasady, ze Stoso-
wanie srodkéw represji karnej skarbowej nie ma wptywu na odpowie-
dzialno$¢ finansowoprawng, a orzeczenie karnoskarbowe nie zwalnia
od obowigzku uiszczenia naleznosci publicznoprawnej.” Obowigzek
uiszczenia naleznosci publicznoprawnej nie jest zresztg uzalezniony od
zamieszczenia w orzeczeniu sadu karnego nakazu jej uregulowania.!’

Celem prawa karnego skarbowego jest zabezpieczenie wykonania
norm materialnego prawa podatkowego. Bardzo istotng réznicg mig-
dzy przestgpstwem skarbowym a przestepstwem pospolitym jest oko-
licznos¢, ze przepisy kks. funkcjonuja jedynie w takim zakresie, w ja-
kim obowigzuje nakaz lub zakaz ptynacy z ustaw podatkowych i jego
zmiana powoduje bezprzedmiotowos¢ normy karnej kks., nawet gdyby
jej wprost nie uchylono." Normy prawa karnego skarbowego odnosza-
ce sie do podatkéw znajdujg zastosowanie wowczas, gdy adresat normy
prawa podatkowego, pomimo wystapienia sytuacji, ktérg odzwierciedla

8 L. Wilk, Zasada priorytetu egzekucji nad represjg w prawie karnym skarbowym, ,Prokuratu-
raiPrawo” 2012, nr 7-8, s. 11.

9 L. Wilk, Zagadnienia materialnego prawa karnego skarbowego, Torun 2004, s. 94.

10 T. Grzegorczyk, Komentarz do art. 15 Kodeksu karnego skarbowego, Lex/el. 2009.

11 P. Lewczyk, Usitowanie przestepstwa karnego skarbowego, ,Prokuratura i Prawo” 2012, nr
7-8,s.31-32.
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hipoteza normy prawa podatkowego, nie zachowuje si¢ w spos6b zgod-
ny z dyspozycja tejze normy."

Warunkiem realizacji znamion czynu zabronionego jest narusze-
nie normy sankcjonowanej — zakazujacej zachowania stypizowanego
w przepisie kodeksu. Norma sankcjonowana najczesciej jest usytuowa-
na w przepisach prawa finansowego."* Trzeba przy tym pamigtaé, ze
doniosta ilos¢ znamion charakteryzujacych czyny stypizowane w ko-
deksie karnym skarbowym posiada charakter blankietowy, skutkiem
czego ich odczytanie jest mozliwe wylacznie na podstawie pozakodek-
sowych aktéw prawnych (prawa finansowego)."*

Jak stanowi przepis art. 53 § 26 kks., w rozumieniu kodeksu na-
leznos¢ publicznoprawna jest to naleznos¢ paristwowa lub samorzado-
wa, bedaca przedmiotem przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego; naleznoscia panstwowa jest podatek stanowigcy dochéd
budzetu panistwa, naleznos¢ z tytutu rozliczenia udzielonej dotacji lub
subwencji lub naleznos¢ celna, a naleznoscig samorzadowg — podatek
stanowigcy dochdd jednostki samorzgdu terytorialnego lub naleznos¢
z tytutu rozliczenia udzielonej dotacji lub subwencji.” Naleznosé pu-
blicznoprawna nie jest wiec tozsama z pojeciem podatku, jest to poje-
cie szersze obejmujace swym zakresem zar6wno podatek, cto, dotacje,
subwencje, oplate skarbowa, jak i inne naleznosci paristwowe, samorza-
dowe oraz stanowigce przychdd budzetu ogélnego Unii Europejskie;,
przychdd budzetu zarzadzanego przez Uni¢ Europejskg lub zarzadza-
nego w imieniu Wspdlnot. Podatek jest rodzajem, jednym z rodzajéw
naleznosci publicznoprawne;j.'s

12 B. Brzezinski, M. Kalinowski, Znaczenie terminéw z zakresu prawa podatkowego wystepu-
jacych w Kodeksie karnym skarbowym, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2000, nr 2, s. 71.

13 G. tabuda, Komentarz do art. 15 Kodeksu karnego skarbowego, Lex/el. 2012.

14 G. Labuda, Komentarz do art. 53 Kodeksu karnego skarbowego, Lex/el. 2012.

15 uzupetnieniem tego przepisu jest art. 53 § 26a, ktéry stanowi, ze w rozumieniu kodeksu
naleznoscig publicznoprawng, w tym podatkiem, jest takze nalezno$¢ stanowigca przy-
chéd budzetu ogdélnego Wspolnot Europejskich lub budzetu zarzadzanego przez Wspéino-
ty Europejskie lub w ich imieniu, w rozumieniu wigzgcych Rzeczpospolitg Polskg przepiséw
prawa Unii Europejskiej, bedgca przedmiotem przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego

16 L. Wilk, Niektére zagadnienia zwigzane z uiszczeniem uszczuplonego podatku przez
sprawce czynu zabronionego, “Prokuratura i Prawo” 2009, nr 4, s. 36; odmiennie J. Duzy,
Zorganizowana przestgpczo$¢ podatkowa w Polsce. Zwalczanie przestgpczego naduzycia
mechanizmoéw podatkéw VAT i akcyzowego, Warszawa 2013, s. , ktéry twierdzi, ze poje¢
tych zdefiniowanych w dwoéch odrebnych aktach prawnych zawartych w odrebnych gate-
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Natomiast zgodnie z przepisem art. 53 § 27 kks. naleznos¢ publicz-
noprawna uszczuplona czynem zabronionym jest to wyrazona liczbowo
kwota pienigzna, od ktérej uiszczenia lub zadeklarowania uiszczenia
w catosci lub w czgsci osoba zobowigzana uchylila si¢ i w rzeczywisto-
sci ten uszczerbek finansowy nastgpit.

Podatek to, zgodnie z art. 6 o.p., publicznoprawne, nieodplatne,
przymusowe oraz bezzwrotne Swiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu
Paristwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy po-
datkowe;j. Z art. 51 § 1 wynika zas, ze zalegloscig podatkowa jest poda-
tek niezaptacony w terminie ptatnosci.

Konkludujac, nalezy uznaé, ze na gruncie kks. pojecie uszczuplo-
nej naleznosci publicznoprawnej jest tozsame z finansowoprawnym po-
jeciem zalegtosci podatkowej, gdyz art. 53 § 27 kks. stanowi wyraZnie,
ze naleznos¢ uszczuplona jest to nie tylko kwota, ktérej nie zadeklaro-
wano, ale takze kwota, ktdrej nie uiszczono; z chwilg uptywu terminu
platnosci powstaje realny uszczerbek zwany uszczupleniem.!” Zakres
tego pojecia obejmuje zatem sytuacje, gdy sprawca czynem zabronio-
nym powoduje powstanie zaleglosci podatkowej poprzez niezaptacenie
wzglednie niezadeklarowanie zaptaty daniny publicznoprawne;j'®

Uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej jest jedng z postaci
uszczerbku finansowego. Inng postacig uszczerbku finansowego jest
doprowadzenie do nienaleznego zwrotu naleznosci publicznoprawnej
(art. 76 kks.), do umorzenia naleznosci celnej do zaptacenia (art. 92
kks.) oraz doprowadzenie do nienaleznego zwrotu wydatkéw z art. 76a
kks. Podobnie r6zng od uszczuplenia naleznosci publicznoprawnej po-
stacig uszczerbku finansowego jest doprowadzenie do nienaleznej wy-
platy i pobrania dotacji lub subwencji (art. 82 kks.)."”

W zwigzku z powyzszym pojawia si¢ sygnalizowana juz wielo-
krotnie kwestia ustalenia kwoty uszczuplonej naleznosci publiczno-
prawnej. Ma to niebagatelne znaczenie dla postepowania karnego skar-

ziach prawa nie mozna utozsamia¢ oraz J. Naczynska, P. Urbanski, Uszczuplenie podatku
i zalegto$¢ podatkowa to nie to samo, ,Rzeczpospolita” z dnia 14 maja 1999 r.

17 L. Wilk, Zalegtosci podatkowe w Swietle prawa karnego skarbowego, ,Palestra” 2000, nr
11-12, s. 48.

18 G. tabuda, Komentarz do art. 53 § 27 Kodeksu karnego skarbowego, Lex/el. 2012.

19 Ibidem.
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bowego. Z przepiséw kks. wynika, ze sad karny ma obowigzek ustali¢
wysokos¢ uszczuplonej naleznosci publicznoprawnej. Od tego ustalenia
zalezy m.in. kwalifikacja prawna czynu, tj. czy jest to przestepstwo, czy
wykroczenie skarbowe (art. 53 § 3 kks.), ocena stopnia spotecznej szko-
dliwosci czynu (art. 53 § 7 kks.), ocena, czy czyn stanowi przypadek
matej wagi (art. 53 § 8 kks.), konkretny typ przestgpstwa, wymiar kary
(art. 13 kks.), zastosowanie nadzwyczajnego obostrzenia kary (37 § 1
pkt 1 kks.) czy tez innych przepiséw kodeksu karnego skarbowego.?
Z powyzszych wzgledéw ustalenie wysokosci uszczuplonej naleznosci
publicznoprawnej musi odby¢ si¢ juz na etapie postgpowania przygoto-
wawczego, przy stawianiu zarzutéw podejrzanemu.

W jaki sposéb sad karny ustala wysokos¢ uszczuplonej naleznosci
publicznoprawnej? Pierwszy z pogladéw stanowi, ze wysoko$¢ uszczu-
plenia wynika z ostatecznej decyzji podatkowej wydanej we wiasci-
wym postgpowaniu przez uprawniony do tego organ. Za tym pogla-
dem przemawia to, ze w przepisie mowa jest o naleznosci wymagalnej,
czyli takiej, ktérg organ moze egzekwowac. Drugi poglad stanowi, ze
sad karny ma samodzielng kompetencje do ustalenia kwoty tej nalezno-
Sci. W tym przypadku pojawia si¢ istotny i trudny do wyjasnienia pro-
blem, w jaki sposéb sad karny ma to ustalié, wedle jakich kryteriéw,
skoro kks. nie zawiera w tej mierze zadnych regulacji. Sprowadzatoby
sie to de facto do prowadzenia postgpowania podatkowego przez sad.

Co do podstawy prawnej, w oparciu o ktérg sad moze orzekaé
0 wysokosci uszczuplonej naleznosci publicznoprawnej, wskazuje si¢
na dwa przepisy. Zgodnie z art. 8 § 1 kks. sad karny rozstrzyga sa-
modzielnie zagadnienia faktyczne i prawne oraz nie jest zwigzany roz-
strzygnigciem innego sagdu lub organu. Natomiast w mys] art. 8 § 2
kpk. prawomocne rozstrzygniecia sgdu ksztaltujace prawo lub stosunek
prawny sg jednak wigzace.”!

Wydaje si¢ jednak, ze stuszny jest poglad, ze decyzje podatkowe
przy przestepstwach skarbowych lub wykroczeniach skarbowych, do
znamion ktérych nalezy narazenie na uszczuplenie podatku, majg cha-

20 Por. F. Nalikowski, Wysoko$¢ podatku narazonego na uszczuplenie, ,Prokuratura i Prawo”
2011, nr 2.
21 M. Charkiewicz, Samodzielno$¢ jurysdykcyjna sadu karnego na gruncie art. 54 i 56 ustawy

— Kodeks karny skarbowy — rzeczywisto$¢ znana nieznana, ,Prawo i Podatki” 2012, nr 12.
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rakter prejudycjalny wynikajacy z norm materialnoprawnych co do ist-
nienia oraz wysokosci zaleglosci podatkowej.??Jest to o tyle istotne, ze
decyzji podatkowej nie nalezy traktowac jako przestanki procesowej
a wlasnie jako jedno ze znamion czynu zabronionego. Poza tym decy-
zje takie bedg mialy znaczenie dla znamienia uszczuplenia naleznosci
publicznoprawnej, ale juz nie dla znamienia narazenia na uszczuplenie.
Obowigzek uiszczenia naleznosci publicznoprawnej uszczuplonej czy-
nem zabronionym moze wigza¢ si¢ tylko i wylacznie z czynem, z kt6-
rym wigzalo si¢ uszczuplenie tej naleznosci. W przypadku narazenia na
uszczuplenie do naruszenia normy sankcjonowanej najczesciej docho-
dzi na skutek realizacji znamienia czasownikowego, jednakze ustawo-
wo okreslony skutek — niebezpieczeristwo uszczerbku finansowego —
nie narusza normy sankcjonowanej sytuowanej w prawie finansowym,
a tylko w prawie karnym skarbowym (prawo finansowe nie zakazu-
je powodowania niebezpieczeristwa uszczuplenia, nienaleznego zwrotu
czy innego uszczerbku finansowego — zakazuje wytacznie powodowa-
nia uszczerbku finansowego).

Z orzecznictwa wynika istotny warunek nalozenia na sprawcg obo-
wigzku uiszczenia naleznos$ci publicznoprawnej uszczuplonej czynem
zabronionym. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 9 stycznia 2012 r. (V KK
327/11) stwierdzil, ze orzeczenie o obowigzku uiszczenia uszczuplo-
nej naleznosci publicznoprawnej ma blankietowy charakter. Odsyta do
ostatecznej decyzji organu podatkowego, ktéra wskaze kwote¢ nalezno-
sci uszczuplonych czynem zabronionym, a ktérg oskarzony ma obowig-
zek wptaci¢ w zakreSlonym terminie. Sad powotat jako argument tres¢
art. 41 kks., zgodnie z ktérym sad naktada na sprawce obowigzek uisz-
czenia uszczuplonej naleznosci tylko wtedy, gdy jest ona wymagalna.
Naleznos¢ wymagalna to taka, ktérej organ podatkowy moze skutecz-
nie dochodzié¢ za pomocg dostepnych mu Srodkéw prawnych.?* Ozna-
cza to, ze okreslenie tego obowigzku musi by¢ poprzedzone wydaniem

22 T. Dudek, Zawieszenie postgpowania karnego skarbowego ze wzgledu na prejudykat, ,Pro-
kuratura i Prawo” 2012, nr 11, s. 93.

23 G. tabuda, Komentarz do art. 53 § 27 Kodeksu karnego skarbowego, Lex/el. 2012

24 S. Dudziak, Uiszczenie wymagalnej naleznosci publicznoprawnej jako przestanka zastoso-
wania instytucji prawa karnego skarbowego, ,Monitor Podatkowy” 2008, nr 8.
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przez organ podatkowy decyzji podatkowej.> Wynika to chocby z tego,
ze prawo karne skarbowe pelni stuzebng wobec prawa podatkowego
role.

W jednej z glos do tego wyroku stwierdzono, ze wyliczenie kwot
uszczuplonych lub narazonych na uszczuplenie naleznosci publiczno-
prawnych nie jest tozsame z okresleniem wymiaru podatku. Nie wywo-
tuje tozsamych skutkéw. Sg to okreslenia zawarte w odrebnych aktach
normatywnych réznych galezi prawa.’® O tym, ze pojecie wymagalne-
go zobowigzania podatkowego i uszczuplonej lub narazonej na uszczu-
plenie naleznosci publicznoprawnej nie sg tozsame, Swiadczy m.in.
odmienny sposéb egzekwowania tych kwot w konsekwencji ustalen do-
konanych przez rézne organy, w catkowicie odrgbnych i autonomicz-
nych wzgledem siebie postepowaniach oraz inne terminy przedawnie-
nia.”’

Z tym pogladem nie mozna si¢ zgodzi¢. Nalezy zwréci¢ uwage na
przepisy, ktore w zasadzie nie znajduja zainteresowania w literaturze,
tj. przepisy Tytutu III Kodeksu karnego skarbowego regulujgcego po-
stgpowanie wykonawcze w sprawach o przestgpstwa skarbowe i wykro-
czenia skarbowe. Przepis art. 180 § 1 kks. stanowi, ze do zabezpiecze-
nia i egzekucji srodka karnego Sciggnigcia réwnowartosci pienieznej
przepadku przedmiotéw, Srodka karnego Sciggnigcia réwnowartosci
pienigznej przepadku korzysci majatkowej lub naleznosci publiczno-
prawnej uszczuplonej czynem zabronionym stosuje si¢ odpowiednio
art. 179 § 1 kks. oraz art. 27 kkw.

Przepis art. 179 § 1 kks. stanowi, ze organem postepowania wyko-
nawczego w zakresie wykonywania orzeczein w sprawach o przestep-
stwa skarbowe i wykroczenia skarbowe jest takze urzad celny. Przepis
art. 27 kkw. stanowi natomiast, ze egzekucje srodka karnego przepad-
ku oraz nawiazki na rzecz Skarbu Paristwa prowadzi urzad skarbowy
wedlug przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, je-

25 Tak tez postanowienie Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 17 czerwca 2009 r. (Il AKz
334/09), wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2000 r. (Il AKa 32/00);
wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 27 marca 2012 r. (Il AKa 10/12); wyrok
Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 12 wrze$nia 2012 r. (Il AKa 102/12).

26 J. Duzy, Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 9 stycznia 2012 . (V KK 327/11), ,Pan-
stwo i Prawo” 2013, nr 4, s. 139.

27 Ibidem, s. 140.
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zeli niniejsza ustawa nie stanowi inaczej. Z przepiséw tych wynika
wiec norma prawna, zgodnie z ktérg egzekucje obowigzku uiszczenia
naleznosci publicznoprawnej prowadzi urzad skarbowy lub urzad celny
wedltug przepiséw o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, je-
zeli niniejsza ustawa nie stanowi inaczej.

Z przepiséw tych wynika, ze egzekucja obowigzku uiszczenia
uszczuplonej naleznosci publicznoprawnej odbywa si¢ na takich sa-
mych zasadach jak egzekucja obowigzkéw wynikajacych z decyzji
podatkowej. Nie moga to by¢ jednak dwa niezalezne od siebie poste-
powania, bowiem w takim przypadku dosztoby to sytuacji, w ktorej eg-
zekucje prowadzono by zaréwno na podstawie decyzji podatkowe;j, jak
i wyroku sadu, co doprowadzitoby w rzeczywistosci do podwdjnego
wyegzekwowania tego samego obowigzku.?® Zaleznos¢é tych dwéch po-
stepowan dostrzegt Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 9 czerwca 2011 r.
(III KK 404/10)* oraz literatura.*

Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku, gdy z wyroku sgdu wy-
nikataby inna kwota uszczuplonej naleznosci publicznoprawnej a z de-
cyzji podatkowej inna kwota podatku. Wydaje sie wigc, ze uniknigciu
powyzszych sytuacji przeciwdziata poglad o tym, ze podatek wynika-
jacy z ostatecznej decyzji podatkowej to wlasnie uszczuplona naleznos¢
publicznoprawna. W takim razie przepisy kks. dotyczace obowigzku
uiszczenia naleznosci publicznoprawnej nalezy traktowac jako normy
odsylajace do ostatecznych decyzji podatkowych. Trudno bowiem zgo-
dzi¢ si¢ z sytuacja, spotykang w praktyce, w ktorej wysokos¢ nalezne-
go do zaptaty podatku ustalana jest w innej wysokosci w wyroku sadu,
a w innej w decyzji podatkowej, a taka mozliwos¢ zachodzi w przypad-
ku, gdy sadowi karnemu przyznamy prawo do samodzielnego ustalania
kwoty uszczuplonej naleznosci publicznoprawnej, niezaleznie od toczg-
cego si¢ postgpowania podatkowego. Za takim rozumieniem tego prze-

28 Por. réwniez G. Labuda, Sporne kwestie warunkowego umorzenia postepowania karnego
w sprawie o przestepstwo skarbowe, ,Probacja” 2009, nr 3—4, s. 49.

29 Skoro konstytutywna z punktu widzenia znamion czynu uszczuplona nalezno$c¢ publiczno-
prawna zostata pokryta, to odpadta podstawa do zobowigzania oskarzonej do uiszczenia
naleznosci podatkowej. Nieuchylenie tego rozstrzygniecia prowadzitoby do zaptaty kolejny
raz takiej samej naleznosci. Chociaz wigc $ciggnieta nalezno$¢ pochodzita z innego tytutu,
to ostatecznie byta nalezno$cig publicznoprawng, o ktérej mowa w art. 54 § 1 kks., i zostata
uiszczona w rozumieniu art. 41 § 2 kks.

30 G. ktabuda, Sporne..., op. cit., s. 48.
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pisu przemawia takze tres¢ art. 14 kks., wyrok sadu zmienialby wow-
czas materialnoprawne zasady uiszczenia podatku, a chodzi giéwnie
0 to, ze termin na uiszczenie ma znaczenie dla okresu préby.

Przemawia za tym réwniez argument, ze pomimo poniesienia od-
powiedzialnosci karnej skarbowej na sprawcy nadal cigzy odpowie-
dzialno$¢ okreslona przez przepisy prawa finansowego.’! O istnieniu
obowigzku podatkowego i jego wygasnieciu rozstrzygajg bowiem prze-
pisy prawa podatkowego. Odnosnie do obowigzku uiszczenia nalez-
nosci publicznoprawnej orzeczenie sadu karnego ma znaczenie tylko
wtérne. Normy prawa karnego skarbowego odnoszace si¢ do podatkéw
znajduja zastosowanie wéwczas, gdy adresat normy prawa podatkowe-
g0, pomimo wystgpienia sytuacji, ktérg odzwierciedla hipoteza normy
prawa podatkowego, nie zachowuje si¢ w sposéb zgodny z dyspozycjg
tejze normy.*

Powyzszy poglad uzasadniony jest takze przez to, ze sagd ma obo-
wigzek nalozenia na sprawce obowigzku uiszczenia uszczuplonej na-
leznosci publicznoprawnej tylko w przypadku stosowania jednej z wy-
mienionych wczesniej instytucji ale nie ma takiego obowigzku, a nawet
nie ma takiego prawa w przypadku wydania wyroku skazujacego bez
wykorzystania tych instytucji. Dlaczego w przypadku ,,czystego” wy-
roku skazujgcego egzekucja na podstawie nie mogtaby zostaé wszczeta,
a w przypadku wyroku z zastosowaniem srodkéw zwigzanych z podda-
niem sprawcy préobie badZ wyroku, w ktérym sagd wymierzyt kare ogra-
niczenia wolnosci, taka egzekucja mogtaby zosta¢ przeprowadzona?

Znajduje to potwierdzenie choéby w tresci przepisu art. 44 § 2
kks., ktéry przewiduje, ze karalno$¢ przestgpstwa skarbowego polega-
jacego na uszczupleniu lub narazeniu na uszczuplenie naleznosci pu-
blicznoprawnej ustaje takze wowczas, gdy nastgpilo przedawnienie tej
naleznosci. Oznacza to, ze w razie przedawnienia zobowigzania podat-
kowego wystapi negatywna przestanka procesowa z art. 17 § 1 pkt 6
kpk. w zw. z art. 113 § 1 kks.

31 F. Prusak, Komentarz do Kodeksu karnego skarbowego, Krakéw 2006.
32 B. Brzezinski, M. Kalinowski, Znaczenie terminéw z zakresu prawa podatkowego wystepu-
jacych w Kodeksie karnym skarbowym, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2000, nr 2, s. 71.
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4. Podsumowanie

Jak starano si¢ wykaza¢ w niniejszym opracowaniu, obowigzek
uiszczenia naleznosci publicznoprawnej uszczuplonej czynem zabro-
nionym nie ma jednolitego charakteru. W zaleznosci od tego, z jaka
instytucjg jest powigzany, petni rézne funkcje. W szczegdlnosci istot-
na jest zaleznos¢ postgpowania karnego skarbowego od postepowania
podatkowego, a scislej — od wydania ostatecznej decyzji podatkowe;.
Dopiero wtedy sad ma informacje, czy rzeczywiscie nastgpito uszczu-
plenie naleznosci i w jakiej wysokosci, co stanowi czesto jedno ze zna-
mion czynu zabronionego.

Z powotanych argumentéw wynika takze, ze obowigzek zapta-
ty podatku wynika jedynie z przepiséw prawa podatkowego. Przepi-
sy kks. nie tworza odrebnych od przepiséw podatkowych podstaw do
powstania i wygasni¢cia zobowigzania podatkowego. Sad naktadajgc
na sprawce obowigzek uiszczenia naleznosci publicznoprawnej nie po-
woduje tym samym, ze zobowigzanie podatkowe powstaje. Obowigzek
podatkowy, a co si¢ z tym wigze — zobowigzanie podatkowe powsta-
je w sposob wskazany w przepisach prawa podatkowego, a nie karnego
skarbowego. Wskutek natozenia obowigzku uiszczenia naleznosci pu-
blicznoprawnej zobowigzanie podatkowe, ktére cigzy na skazanym, nie
wygasa. W katalogu sposobéw wygasnigcia zobowigzania podatkowe-
go brak jest do tego stosownego przepisu.®

33 Wyjatkiem od tej zasady jest przepis art. 15 § 2 kks., ktéry stanowi, ze w razie orzeczenia
przepadku przedmiotow, $ciggnigcia ich réownowartosci pienieznej lub obowigzku uiszcze-
nia ich ro(wnowartos$ci pienieznej wygasa obowigzek uiszczenia naleznosci publicznopraw-
nej dotyczacej tych przedmiotéw.
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WPLYW PRZEDAWNIENIA NA ROZSTRZYGANIE
W SPRAWACH PODATKOW YCH, ZE SZCZEGOLNYM
UWZGLEDNIENIEM MOZLIWOSCI WYDAWANIA DECYZJI
OKRESLAJACYCH PO UPLYWIE TERMINU PRZEDAWNIENIA

Bocust.aw DAUTER

1. Wprowadzenie

Przedawnienie zobowigzani podatkowych jest jednym z najistot-
niejszych zagadnienn prawa podatkowego, w kazdym razie w ostatnim
okresie najczesciej pojawiajacym si¢ na wokandach sagdéw administra-
cyjnych 1 Trybunatu Konstytucyjnego.

Jak podkreslit Trybunal Konstytucyjny, instytucja przedawnie-
nia zobowigzan podatkowych stuzy realizacji dwdch istotnych warto-
$ci konstytucyjnych. Pierwszg z nich jest koniecznos¢ zachowania row-
nowagi budzetowej. Przedawnienie zobowigzari podatkowych dziata
bowiem dyscyplinujaco na wierzyciela publicznego, zmuszajac go do
egzekwowania naleznosci podatkowych w $cisle okreslonych ramach
czasowych. Druga wartosciag konstytucyjng, ktéra uzasadnia wprowa-
dzenie instytucji przedawnienia do prawa podatkowego, jest stabiliza-
cja stosunkéw spotecznych poprzez wygaszanie zadawnionych zobo-
wigzan podatkowych.! Przedawnienie w prawie podatkowym nalezy
takze rozpatrywaé w swietle art. 84 Konstytucji RP, ustanawiajgcego
powszechny obowiazek ponoszenia cigzarow i Swiadczeri publicznych

1 Por. wyrok TK z dnia 17 lipca 2012 r. (P 30/11), OTK—A 2012, nr 7, poz. 81.
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i art. 217 Konstytucji RP, statuujacego wladztwo finansowe paristwa.>
Nie ma zatem watpliwosci, ze jakkolwiek przedawnienie zobowigzan
podatkowych nie jest podmiotowym prawem konstytucyjnym, to znaj-
duje swoje oparcie w wartosciach konstytucyjnie chronionych.

Przedawnienie dotyczy wszystkich zobowigzan podatkowych, bez
wzgledu na sposéb ich powstawania. Oznacza to, ze na takich samych
zasadach przedawniajg si¢ zaréwno zobowigzana podatkowe powstate
z mocy prawa (powstale z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktérym usta-
wa podatkowa wigze powstanie zobowigzania) — art. 21 § 1 pkt 1 o.p.,
jak i po doreczeniu decyzji organu podatkowego, ustalajacej wysokos¢
zobowigzania — art. 21 § 1 pkt 2 o.p.

Od instytucji przedawnienia zobowigzania podatkowego (art. 70
§ 1 o.p.) nalezy odrézni¢ instytucj¢ przedawnienia prawa do wydania
decyzji (art. 68 § 1-4 o.p.). W tym ostatnim przypadku w chwili orzeka-
nia przez organ podatkowy drugiej instancji po uptywie terminu prze-
dawnienia do wydania decyzji, ale po powstaniu zobowigzania podat-
kowego (wydanie decyzji ustalajgcej przez organ pierwszej instancji)
nie ma przeszkéd do utrzymania zaskarzonej decyzji w mocy. Inaczej
jest natomiast w przypadku przedawnienia zobowigzania podatkowego
(uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego).

Okreslenie terminu, w jakim nastgpi przedawnienie, pozostawio-
ne jest uznaniu ustawodawcy. Nie moze by¢ on ani zbyt krétki, ani za
dlugi. W pierwszym przypadku wylaczalby zapewnienie realizacji za-
sady powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej, w drugim instytu-
cj¢ przedawnienia czynitby w istocie pozorng.

W niniejszym opracowaniu przedstawione zostang trzy zagadnie-
nia: uplyw terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego przed
wydaniem decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego
przez organ podatkowy pierwszej instancji, uptyw terminu przedaw-
nienia w toku postgpowania odwotawczego oraz wplyw wygasnigcia
zobowigzania podatkowego wskutek zaptaty na uptyw terminu prze-
dawnienia zobowigzania podatkowego.

2 Por. wyrok TK z dnia 21 czerwca 2011 r. (P 26/10), OTK ZU 2011, nr 5/A, poz. 43.
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2. Uptyw terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego przed wydaniem decyzji okreslajacej
wysokosé tego zobowigzania przez organ pierwszej instancji

Zgodnie z art. 70 § 1 o.p. zobowigzanie podatkowe przedawnia si¢
z uplywem 5 lat, liczac od korica roku kalendarzowego, w ktérym upty-
nat termin platnosci podatku. Przedawnienie zobowigzania podatkowe-
g0 oznacza wiec, ze po uplywie okreslonego czasu zobowiazanie po-
datkowe, chociaz niezaptacone, wygasa — zgodnie z art. 59 § 1 pkt 9
0.p. — z mocy prawa tacznie z odsetkami za zwloke, bez potrzeby wy-
dawania odrebnych decyzji, chyba ze uptyw terminu przedawnienia na-
stapil w toku trwajacego postgpowania podatkowego albo przed jego
wszczgciem, czego organ podatkowy nie zauwazyt. W judykaturze, jak
i w piSmiennictwie zgodnie przyjmuje si¢, ze kazde wszczgte poste-
powanie podatkowe powinno by¢ zakoriczone zalatwieniem sprawy.
W razie przedawnienia zobowigzania podatkowego, bez wzgledu na to,
czy uplyw terminu przedawnienia nastgpit przed wszczeciem postgpo-
wania, czy tez po, nastgpuje bezprzedmiotowos¢ postgpowania, o kté-
rej mowa w art. 208 § 1 o.p. Ustawodawca w przepisie tym jako jedyny
przyktad bezprzedmiotowosci postgpowania wskazat wiasnie przedaw-
nienie zobowigzania podatkowego. W omawianej sytuacji organ podat-
kowy pierwszej instancji na podstawie art. 208 § 1 o.p. umarza poste-
powanie. Do takiego rozstrzygnigcia organ podatkowy trescig przepisu
art. 208 § 1 jest zobligowany. Przepis art. 208 § 2 o.p. nie ma zastoso-
wania.

Po uptywie terminu przedawnienia organ podatkowy nie moze
skutecznie zada¢ zaptaty podatku, zas dobrowolna jego zaptata po tym
terminie skutkuje powstaniem u podatnika nadptaty podlegajacej zwro-
towi.

Mechanizm przedawnienia, o ktérym mowa w art. 70 § 1 o.p., od-
nosi si¢ do zobowigzania podatkowego, a wigc do wynikajacego z obo-
wigzku podatkowego zobowigzania podatnika do zaptacenia na rzecz,
najczesciej Skarbu Paristwa, podatku w wysokosci, w terminie oraz
miejscu okreslonych w przepisach prawa podatkowego. W przypadku
zobowigzan powstajacych z mocy prawa (samoobliczalnych) powin-
nos¢ swiadczenia jest najczesciej skonkretyzowana w zeznaniu podat-
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kowym lub decyzji podatkowej. Brak zeznania podatkowego lub decy-
zji okreslajacej pozostaje bez wpltywu na bieg terminu przedawnienia.
Bieg terminu przedawnienia rozpoczyna si¢ bowiem od zaistnienia
zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wiaze powstanie zobowigzania
podatkowego.

Zgodnie z art. 70 § 8 o.p. nie ulegaja przedawnieniu zobowigzania
podatkowe zabezpieczone hipoteka lub zastawem skarbowym, jednak-
ze po uplywie terminu przedawnienia zobowigzania te moga by¢ egze-
kwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu.

3. Uptyw terminu przedawnienia w toku postepowania
odwotawczego

W orzecznictwie sadéw administracyjnych problematyka przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego w postgpowaniu odwotawczym po-
jawia sie w dwoch aspektach. Pierwszy, gdy po wniesieniu odwotania
od decyzji organu pierwszej instancji uptynagl termin przedawnienia,
a wczesniej nie nastgpita zaptata. Drugi, gdy podatnik zaptacit podatek.

Odnosnie do pierwszego przypadku sprawa jest prosta. Organ od-
wolawczy w takiej sytuacji na podstawie art. 233 § 1 pkt 2 lit. a) o.p.
uchyla w calosci zaskarzona decyzje i umarza postepowanie w sprawie.
Przepis art. 233 § 1 pkt 2 lit. a) jest samoistng podstawa rozstrzygniecia
organu podatkowego w sytuacji, w ktdrej stwierdzi on bezprzedmioto-
wos¢ postepowania bedgcg wynikiem przedawnienia zobowigzania po-
datkowego. Organ odwotawczy zwigzany jest bowiem stanem prawnym
i faktycznym w dniu wydania zaskarzonej decyzji.* Za nieprawidlowsg
nalezy uzna¢ praktyke umorzenia postgpowania przez organ odwotaw-
czy na podstawie art. 208 § 1 o.p. lub w zwigzku z tym przepisem, gdyz
art. 233 zawiera wyczerpujaco rodzaje rozstrzygni¢¢ organu odwotaw-
czego. Nie jest rowniez prawidlowe rozstrzyganie przez organ odwo-
tawczy na podstawie art. 233 § 1 pkt 3 o.p. 0 umorzeniu postgpowania
odwotawczego, gdyz w takiej sytuacji pozostataby w obrocie prawnym
nieaktualna juz decyzja organu pierwszej instancji.

3 Por. D. Szubielska, Rozstrzygniecie sprawy w podatkowym postgpowaniu odwotawczym,
,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 2, s. 52 i nast.
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4. Wptyw wygasnigcia zobowigzania podatkowego
wskutek zaptaty na uptyw terminu przedawnienia tego
zobowigzania

Najwigcej watpliwosci rodzi sytuacja, w ktérej uplyw terminu
przedawnienia nastgpit po wniesieniu odwotania, a podatnik zaplacit
podatek. Na tle takiej sytuacji faktycznej i prawnej orzecznictwo sgdow
administracyjnych na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat nie potrafi-
to wypracowaé jednolitego stanowiska. W uchwale sktadu 7 sedziéw
NSA z dnia 3 grudnia 2012 r.* NSA stwierdzit, ze w swietle art. 70 § 1
i art. 208 § 1 o.p. w brzmieniu obowigzujagcym od 1 wrzesnia 2005 r.
po uplywie terminu przedawnienia nie jest dopuszczalne prowadze-
nie postgpowania podatkowego i orzekanie o wysokosci zobowigza-
nia podatkowego, ktére wygasto przez zaptate (art. 59 § 1 pkt 9 o.p.).
Uchwata ta nasuwa szereg watpliwosci, zwazywszy, iz odstgpuje w spo-
s6b zasadniczy od utrwalonej dotychczas, wydawac by si¢ mogto, linii
orzecznictwa. Ponadto tres¢ uchwaly, ktéra z mocy art. 269 § 1 p.p.s.a.
ma ogdlnie moc wigzacg wobec innych sktadéw orzekajacych sadéw
administracyjnych, nie przekonuje z kilku innych jeszcze wzgledéw.

Bez wigkszego znaczenia dla przyjetego w uchwale stanowiska po-
zostaje zmiana tresci art. 208 § 1 o.p. od 1 wrzesnia 2005 r. Po pierw-
sze przed tg datg nikt w orzecznictwie ani tez w piSmiennictwie praw-
niczym nie kwestionowal, ze uptyw terminu przedawnienia skutkuje
bezprzedmiotowoscia postepowania, a po wtére, wprowadzona zmiana
podyktowana zostala skresleniem z tg samg datg art. 70b o.p., ktéry sta-
nowil, ze jezeli w trakcie toczacego si¢ postgpowania podatkowego zo-
bowigzanie podatkowe uleglo przedawnieniu, postgpowanie to powin-
no zosta¢ umorzone w drodze postanowienia. Innymi stowy, dokonana
zmiana dotyczyla w istocie formy rozstrzygnigcia o umorzeniu postg-
powania, a nie wprowadzenia nowej przestanki obligatoryjnego umo-
rzenia postgpowa.’

Istoty i celu instytucji przedawnienia zobowigzania podatkowego
nie mozna odnosi¢ do analogicznej instytucji prawa cywilnego. Zaréw-
no bowiem cel przedawnienia zobowigzania w prawie cywilnym, jak

4 | FPS 1/12, ONSAIWSA 2013, nr 3, poz. 37.
5 Por. postanowienie NSA z dnia 19 czerwca 2013 r. (Il FSK 513/13).
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i jego istota nie sg tozsame z celem 1i istotg przedawnienia zobowigza-
nia podatkowego. Zwrdcit na to uwage Trybunal Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 21 czerwca 2011 r.° Stwierdzil mianowicie, ze cele prze-
dawnienia na gruncie prawa cywilnego nie mogg by¢ zaakceptowane
na gruncie prawa podatkowego. Zdaniem Trybunatu niewywigzywanie
sie ze zobowiazan podatkowych godzi nie tylko w interes finansowy
Skarbu Paristwa lub uprawnionych jednostek samorzgdu terytorialnego,
ale rowniez narusza szeroko pojety interes publiczny, sprzeciwiajgc sie
réwnoczesnie zasadom sprawiedliwosci spoteczne;.

Dla analizy omawianej kwestii nie moze mie¢ istotnego znaczenia
argument, ze zaptata podatku przez podatnika nie moze w tak znaczacy
spos6b pogarszac jego sytuacji prawnej w poréwnaniu z podatnikiem,
ktéry nie zrealizowal swojego obowigzku podatkowego, a w dalszej
konsekwencji, ze wyktadnia art. 70 § 1 o.p. nie moze dyskryminowaé
podatnika, ktéry wywigzuje si¢ ze swoich obowigzkéw, uiszczajac da-
ning¢ publicznoprawng, a preferowac tych podatnikéw, ktérzy takich
obowigzkow nie realizujg. Otéz konstytucyjng zasadg jest ptacenie po-
datkéw. W zwigzku z tym z tego faktu nie mozna wyciggac korzystnych
dla siebie wnioskéw. Przedawnienie stanowi wylacznie wyraz polityki
ustawodawcy, przez co nie moze by¢ traktowane jako prawo podmio-
towe jednostki chronione konstytucyjnie ani jako ekspektatywa takie-
go prawa.” Ponadto wobec podatnika, ktéry zobowigzania podatkowe-
g0 nie uiszcza w terminie, wszczynana jest egzekucja administracyjna,
ktora nie tylko przerywa bieg terminu przedawnienia, ale takze moze
doprowadzi¢ do wyegzekwowania calej kwoty wraz z odsetkami, to po
pierwsze. Po drugie, pozadanym konstytucyjnie sposobem wygasania
zobowigzan jest szeroko rozumiana zaptata podatku (jako efektywny
spos6b wygasania zobowigzania). Inne sposoby wygasania zobowigzan
(nieefektywne), nieprowadzgce do zaspokojenia roszczen wierzyciela,
powinny by¢ traktowane w kategoriach wyjatku. Jest on dopuszczal-
ny o tyle, o ile przemawiajg za nim okreslone wartosci konstytucyjne.®
Po trzecie, dotychczas stosowana wyktadnia analizowanych przepiséw,

6 P 26/10 OTK ZU 2011, nr 5/A, poz. 43, pkt 4.1.

7 Por. wyrok TK z dnia 25 maja 2004 r. (SK 44/03), OTK ZU 2004, nr 5/A, poz. 46, pkt 4.

8 Por. A. Gomutowicz, Zaptata podatku a przedawnienie zobowigzania podatkowego, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, z. 3, s. 63 i nast.
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co do zasady, wcale takiego zréznicowania nie uzasadnia. Przyktadowo
umorzenie postepowania w sprawie z powodu uptywu terminu prze-
dawnienia w toku trwajgcego postepowania odwotawczego bedzie dla
podatnika niekorzystne, jezeli zaptata podatku nastgpita w wyniku zto-
zenia zeznania podatkowego, a podatnik w toku trwajgcego postgpowa-
nia podatkowego te wysokos¢ podatku kwestionuje.’

Przechodzac do kwestii najistotniejszej, nalezy zauwazy¢, ze
w analizowanej uchwale nie kwestionuje si¢ faktu, ze zaptata podatku
w wysokosci takiej samej lub wyzszej niz wynikajaca ze zobowigza-
nia podatkowego powstalego z mocy prawa skutkuje wygasnieciem zo-
bowigzania.”” W takiej sytuacji, zdaniem NSA, zobowigzanie podatko-
we przestaje istnieC. Z tej konstatacji nie wynika natomiast, co nalezy
rozumie¢ pod pojeciem ,,w wysokosci [...] wynikajacej ze zobowigza-
nia podatkowego powstalego z mocy prawa’. Najprawdopodobniej cho-
dzi w tym sformutowaniu o rzeczywiscie obiektywnie istniejagcag kwote
zobowigzania podatkowego. Nie wolno jednak zapominad, ze jej wy-
sokos¢ musi by¢ skonkretyzowana. Innymi stowy, musi istnie¢ w mo-
mencie zaplaty podstawa prawna, z ktérej wynika kwota tego zobo-
wigzania. Podzieli¢ nalezy w tym zakresie poglad B. Brzeziriskiego, ze
mozna méwi¢ o wygasnieciu zobowigzania podatkowego w odniesie-
niu do podstawy prawnej, jaka w danym momencie istnieje (deklara-
cja podatkowa, skorygowana deklaracja podatkowa, decyzja okreslaja-
cg wysokos¢ zobowigzania podatkowego, decyzja organu podatkowego
w tej samej sprawie). To, czy ustalenia w nich zawarte odpowiadaja rze-
czywistej, ,,idealnej” kwocie zobowigzania podatkowego, nie ma i nie
moze mie¢ znaczenia."

Nie jest w orzecznictwie kwestionowane, w tym réwniez w ana-
lizowanej uchwale, ze zaistnienie jednego ze zdarzen przewidzianych

Por. postanowienie NSA z dnia 18 czerwca 2013 r. (Il FSK513/13).

10 Na temat zaptaty podatku i jego prawnopodatkowych konsekwencji por. A. Kazimierczak,
Wygasnigcie zobowigzania podatkowego, Glosa do uchwaty NSA z 8 pazdziernika 2007 r.
(I FPS 4/07), ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2008, nr 4, s. 89 i nast.
oraz M. Siwinski, Zaptata podatku nie powinna skonczy¢ postgpowania, Glosa do uchwa-
ty NSA z 3 grudnia 2012 r. (I FPS 1/12), ,Prawo i Podatki” 2013, nr 4, s. 30 i nast., a takze
H. Dzwonkowski, Przedawnienie zobowigzania podatkowego w toku postepowania odwo-
tawczego, ,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 6, s. 51 i nast., ktéry kwestig te postrzega jeszcze
inacze;j.

11 B. Brzezinski, Glosa do wyroku sktadu 7 sedziéw NSA z 28 czerwca 2010 r. (I FPS 5/09),
,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2012, nr 4, s. 321.
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w art. 59 § 1 pkt 1-9 o.p. wyklucza mozliwos¢ wygasnigcia zobowig-
zania podatkowego z pozostaltych przyczyn. Nie moze bowiem ponow-
nie wygasnaé zobowigzanie, ktére juz nie istnieje (wygasto na wskutek
zaplaty). Sytuacja taka nie moze réwniez zmieni¢ si¢ po uptywie termi-
nu okreslonego w art. 70 § 1 o.p., chyba ze wysokos¢ zobowigzania po-
datkowego wynikajaca z okreslonej podstawy prawnej jest wyzsza niz
wynikajaca z zaplaty. W takiej sytuacji skoro w tej czgsSci zobowigzanie
podatkowe nie wygasto wskutek zaptaty, moze wygasngé wskutek prze-
dawnienia. W pozostalym zakresie zobowigzanie podatkowe nie prze-
dawnia si¢, bo wygasto wskutek zaptaty. W zwigzku z tym sam uptyw
terminu przedawnienia nie ma i nie moze mie¢ zadnego wplywu na
bieg postepowania odwotawczego.'? Trudno jest podzieli¢ poglad co do
tego, ze skutki materialnoprawne uptywu terminu przedawnienia nie
odnoszg si¢ do jego skutkéw procesowych. Otz nalezy zauwazyc, ze
zasada jest, iz skutkiem przedawnienia zobowigzania podatkowego jest
nie tylko jego wygasnigcie, ale w dalszej konsekwencji umorzenie po-
stgpowania z powodu jego bezprzedmiotowosci. Przy tym w sytuacji,
w ktorej przedawnienie zobowigzania (skutek materialnoprawny) nie
nastgpuje, bo wezesniej zobowigzanie wygasto na skutek zaplaty, to nie
moze nastapi¢ umorzenie postepowania (skutek procesowy), poniewaz
jest ono wylacznie konsekwencja skutku materialnoprawnego przedaw-
nienia, a nie samego uptywu biegu terminu przedawnienia.”’ Na to roz-
réznienie wskazuje sam ustawodawca np. w art. 79 § 2 o.p., gdzie pra-
wo do zlozenia wniosku o stwierdzenie nadplaty wygasa po uplywie
terminu przedawnienia, a nie wskutek przedawnienia zobowigzania
podatkowego, jak stanowi w odniesieniu do wygasnigecia zobowigzania
podatkowego art. 59 § 1 pkt 9, czy w odniesieniu do bezprzedmiotowo-
sci art. 208 § 1 o.p.

Nie znajduje aprobaty argument gwarancyjny instytucji przedaw-
nienia. Poza przytoczonymi juz wywodami Trybunatu Konstytucyjne-
go przywolaé nadto nalezy retoryczne pytanie jakie postawit B. Brze-
zifiski, a mianowicie, co miatoby by¢ przedmiotem ochrony w sytuaciji,

12 Por. B. Brzezinski, op. cit., s. 322; M. Siwinski, Zaptata podatku nie powinna skonczy¢ po-
stgpowania, glosa do uchwaty NSA z 3 grudnia 2012 r. (I FPS 1/12), ,Prawo i Podatki” 2013,
nr 4, s. 30 i nast,; L. Etel, B. Pahl, M. Poptawski, Wygasanie zobowigzan podatkowych
a przedawnienie, ,Jurysdykcja Podatkowa” 2007, nr 3, s. 81 i nast.

13 Por. postanowienie NSA z dnia 19 czerwca 2013 r. (Il FSK 513/13).
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gdy podatek we wiasciwej wysokosci zostal zaptacony — i to przed
uplywem terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.'

5. Podsumowanie

Konkludujae, w mojej ocenie, w sytuacji wygasniecia zobowig-
zania podatkowego wskutek zaptaty, uplyw terminu przedawnienia
w toku postepowania odwotawczego nie obliguje organu odwotawcze-
go do wydania rozstrzygniecia na podstawie art. 233 § 1 § 2 lit a) o.p. —
0 umorzeniu postgpowania w sprawie.

Na zakoriczenie nalezy nadto zauwazy¢, majgc w pamieci twier-
dzenie S. Rozmaryna, Ze o interpretacji poje¢ uzywanych w prawie po-
datkowym nie decyduje ich istota, czy tez powszechne rozumienie, lecz
wola ustawodawcy,” iz w reakcji na tre$¢ uchwaly w zatozeniach pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekto-
rych innych ustaw (projekt z 29 kwietnia 2013 r.) proponuje si¢ wpro-
wadzi¢ regulacje, zgodnie z ktérg po uptywie terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego organ odwotawczy nie moze wyda¢ decy-
zji dotyczacej tego zobowigzania na podstawie art. 233 § 1 pkt 2 lit. b),
§ 2 Iub § 3 o.p. Regulacja ta powodowaé bedzie koniecznos¢ wydania
przez organ odwotawczy decyzji merytorycznej, rozstrzygajacej spra-
we co do jej istoty (art. 233 § 1 pkt 1 lub § 1 pkt 2 lit. a), jezeli decy-
Zja organu pierwszej instancji zostata dorgczona przed uptywem termi-
nu przedawnienia.

14 B. Brzeziniski, op. cit., s. 139.
15 S. Rozmaryn, Prawo podatkowe a prawo prywatne w $wietle wyktadni prawa, Lwéw 1939,
s. 208.
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WPLYW ORZECZEN PREJUDYCJALNYCH
TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIEJ
NA ROZSTRZYGNIECIA ORGANOW PODATKOW YCH

ANNA Dumas

1. Stosowania prawa Unii Europejskiej przez organy
podatkowe

Podstawa do bezposredniego stosowania rozporzadzen UE w kra-
jowych porzadkach prawnych sg odpowiednio przepisy konstytucyjne
oraz przepisy traktatowe. Nalezy przypomnieé, ze przepisy pierwotne-
go prawa Unii Europejskiej nie zawierajg regulacji, ktéra okreslataby
zasady funkcjonowania prawa unijnego w krajowych porzadkach praw-
nych. Nie zawieraja takze zasad, ktére okreslatyby stosunek prawa kra-
jowego do prawa UE. Zasady te wywodzg si¢ z orzecznictwa Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci (obecnie Trybunal Sprawiedliwosci
UE).

Nalezy odrézni¢ zasade bezposredniego obowigzywania prawa
Unii Europejskiej od zasady bezposredniego skutku prawa UE oraz od
zasady pierwszeristwa prawa UE.

Zasada bezposredniego obowigzywania prawa unijnego to tryb,
w jakim to prawo uzyskuje moc obowigzujacg w krajowych porzad-
kach prawnych. Zasada bezposredniego skutku okresla kwestie zwigza-
ne z naktadaniem obowigzkéw i uprawnien na obywateli panstw czton-
kowskich przez normy prawa UE. Natomiast zasada pierwszeristwa
prawa unijnego dotyczy rozstrzygania sytuacji kolizyjnych miedzy nor-
mami prawa krajowego i prawa unijnego.
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Zgodnie z zasada bezposredniego obowigzywania normy prawa
unijnego stajg si¢ z chwilg ich wydania automatycznie czgscig corpus
iuris panstw czlonkowskich. Oznacza to, ze normy prawa UE posia-
dajg pelng i jednakowa skutecznos¢ we wszystkich panistwach czion-
kowskich od momentu wejscia w zycie przez caly okres ich waznosci.
Prawo wspoélnotowe jest integralng czescig porzadku prawnego stoso-
wanego na terytorium tych parstw, bez potrzeby podejmowania przez
te panstwa jakichkolwiek czynnosci transpozycyjnych.

Zasada bezposredniego skutku oznacza, zZe po spetnieniu okreslo-
nych warunkéw normy wspdlnotowe staja si¢ bezposrednim Zrédiem
praw i obowigzkéw jednostki. Przestankami bezposredniej skuteczno-
§ci norm prawa unijnego s, po pierwsze, jasnos¢ i precyzja norm, a po
drugie, bezwarunkowe nadanie uprawnienia jednostkom.

Norma prawa Unii Europejskiej speinia kryterium jasnosci i pre-
cyzji wéwczas, jesli mozliwe jest ustalenie adresata uprawnienia, tre-
$ci uprawnienia, a takze tych podmiotéw, ktére odpowiedzialne sg
za jego realizacje. Bezwarunkowos¢ normy prawa unijnego oznacza,
ze skutecznos¢ tej normy nie jest uzalezniona od podjecia jakichkol-
wiek dzialan przez panstwo cztonkowskie, a takze ze nie jest zalezna
od spetnienia jakichkolwiek warunkéw, oceny czy kontroli (z atrybutu
bezwarunkowosci nie korzystajg zatem przepisy dyrektywy do chwili
uptywu terminu jej implementacji przez parnistwo cztonkowskie, a takze
przepisy prawa, ktére przewiduja tzw. okresy przejsciowe).

Zasada bezposredniego obowigzywania i zasada bezposredniego
skutku nadajag normom prawa unijnego walory réwnowazne do norm
prawa krajowego. Z uwagi na brak hierarchii w obecnym ksztalcie sys-
temu prawa w Polsce zar6wno normy prawa krajowego, jak i normy
prawa UE mogg stanowi¢ Zrédlo praw i obowigzkéw. To oznacza, ze
moze dojs¢ do kolizji przepiséw prawa UE z odmiennie brzmigcymi
przepisami prawa krajowego.

Ani zasada bezposredniego obowigzywania, ani zasada bezpo-
Sredniego skutku nie rozstrzyga w sposéb jednoznaczny kolizji, kto-
re mogg pojawiac si¢ miedzy przepisami prawa krajowego i prawa UE.

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci zasad¢ pierwszefistwa pra-
wa wspoélnotowego przed prawem krajowym wywiddt z zatozenia o ist-
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nieniu swoistego porzadku prawnego utworzonego przez Wspdlnote
Europejska, na rzecz ktérego, panstwa cztonkowskie zrzekly si¢ cze-
Sci swojej suwerennosci. Brak jednoznacznej gwarancji pozycji prawa
wspodlnotowego wobec prawa krajowego, w przypadku konfliktu norm,
powodowalby brak mozliwosci pelnej realizacji celéow Unii Europe;j-
skiej.

Zasada pierwszeristwa prawa unijnego nie ostabia pozycji prawa
krajowego, nie jest tez Zrédlem nadrze¢dnosci nad prawem krajowym.

Zdaniem ETS, zgodnie z zasadg pierwszeristwa prawa unijnego,
postanowienia Traktatu i bezposrednio obowigzujace akty prawne wy-
dane przez instytucje wspdlnotowe (unijne), po ich wejsciu w zycie, au-
tomatycznie wylaczajg stosowanie jakichkolwiek sprzecznych z nimi
aktow prawa krajowego. Wykluczajg réwniez przyjmowanie przez par-
lament paristwa cztonkowskiego takich ustaw, ktére bylyby niezgodne
z przepisami prawa UE.

Kwestig sporng bywa to, czy zasada pierwszeristwa ma by¢ rozu-
miana jako pierwszefistwo obowigzywania, czy tylko jako pierwszen-
stwo stosowania prawa.

Pierwszenistwo prawa unijnego w zakresie obowigzywania (w Sy-
tuacji niezgodnosci prawa krajowego z prawem europejskim) prowa-
dzitoby automatycznie do niewaznosci prawa krajowego. Dlatego tez
zakres zasady pierwszenstwa wigze si¢ z sytuacjg kolizji, czyli pierw-
szefistwem w stosowaniu, albowiem wéwczas prawo krajowe nie bedzie
stosowane tylko i wylgcznie w konkretnych sytuacjach kolizyjnych.
Pierwszeristwo stosowania nie jest tym samym uzaleznione od uchyle-
nia spornego przepisu. Organ, ktdry stosuje prawo, nie moze zawieszaé
postepowania do czasu uchylenia spornego przepisu ani tez nie moze
wystepowaé do Trybunatlu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdze-
nie niekonstytucyjnosci przepisu, ktéry jest niezgodny z bezposrednio
skutecznym przepisem prawa Unii.

Istotny problem dotyczy pierwszeristwa prawa UE przed przepi-
sami Konstytucji RP. Zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP umowa
migdzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgodg wyrazong w usta-
wie ma pierwszenstwo przed ustawg, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogo-
dzi¢ z umowa. Takg umowa migdzynarodows jest Traktat Akcesyjny
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wraz z Aktem Akcesyjnym, ktory stanowi zatacznik do Traktatu. Ten
przepis konstytucji odnosi si¢ zatem do prawa pierwotnego Unii.

W odniesieniu do pochodnego prawa Unii Europejskiej zasady
pierwszernistwa mozna doszukiwac si¢ w przepisie art. 91 ust. 3 w zwigz-
ku z art. 90 Konstytucji RP. Przepis art. 91 ust. 3 stanowi, ze jezeli
wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polskg umowy kon-
stytuujacej organizacj¢ mi¢dzynarodows, prawo przez nig stanowione
jest stosowane bezposrednio, majgc pierwszeristwo w przypadku koli-
zji z ustawami.

Z wykladni przepiséw art. 91 ust. 2 1 ust. 3 Konstytucji RP wynika,
ze kolizje norm nalezy rozstrzygac na rzecz pierwszenistwa prawa euro-
pejskiego (UE) tylko w przypadku niezgodnosci umowy mig¢dzynaro-
dowej z ustawa, a nie z konstytucja; przepisy art. 91 ust. 2 i ust. 3 odno-
sz si¢ do pozycji prawa wspdlnotowego jedynie wobec ustawy.

Natomiast problem istotny dotyczy znaczenia umowy mig¢dzyna-
rodowej wobec Konstytucji, przede wszystkim w kontekscie okreslo-
nej art. 8 Konstytucji RP, jej rangi, jako najwyzszego prawa Rzeczypo-
spolitej Polskie;.

Bez watpienia art. 90 Konstytucji RP byl podstawg ustrojowg
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, a zatem podstawa przyjecia
zasad systemu prawa unijnego, wsrdd ktérych jest takze zasada pierw-
szeristwa prawa wspélnotowego. Bez watpienia norma zawarta w art.
90 konstytucji musi by¢ zaliczana takze do najwyzszego prawa Rzeczy-
pospolitej (art. 8).

Podsumowujac, jezeli sady w sprawach, gdzie wystgpujg zagad-
nienia ,,europejskie”’, widzg potrzebe wskazywania w uzasadnieniu
podstaw obowigzywania prawa Unii Europejskiej, powinny to czynié
w sposéb przejrzysty i jasny, bez skrétéw myslowych, odwotujgc si¢ po
pierwsze do podstawy konstytucyjnych i traktatowych obowigzywania
prawa UE, a nastgpnie do wywiedzionych przez ETS zasad stosowania
tego prawa i jego interpretacji w sytuacjach kolizji z prawem krajowym,
tworzonym przez polskiego ustawodawce i z jego upowaznienia.!

1 M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2005; J. Barcz (red.), Prawo Unii Euro-
pejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2002; S. Biernat, Zasada efektywnosci pra-
wa wspdlnotowego w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci, [w:] Studia
z prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Krakéw 2000; idem, Prawo Unii Europejskiej
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Obowiazek stosowania zasady pierwszeristwa prawa unijnego spo-
czywa nie tylko na sgdach krajowych, ale réwniez na organach admi-
nistracji publicznej. W zakresie obowigzku stosowania prawa unijne-
go przez organy administracji publicznej wypowiedziat si¢ Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku z dnia 22 czerwca 1989 r.
w sprawie 103/88 Fratelli Costanzo SpA przeciwko Comune di Mila-
no.> W punkcie 4 powotanego wyroku Trybunal stwierdzit, ze organy
administracji, w tym administracji gminnej, majg taki sam obowiagzek
jak sady krajowe stosowania przepisOw prawa unijnego (dyrektywy)
1 niestosowania przepisOw prawa krajowego, ktore sg z nim sprzeczne.

Trybunal w jednym z orzeczeri zdecydowanie wypowiedziat si¢, ze
realizacja celéw Wspdlnoty wymaga, aby zasady prawa wspdlnotowe-
go wynikajace z Traktatu i z prawa pochodnego byly w pelni stosowa-
ne w tym samym czasie i w takim samym zakresie we wszystkich pari-
stwach cztonkowskich z zachowaniem pierwszeristwa przed prawem
krajowym.?

Przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej spo-
wodowalo daleko idace zmiany w sposobie wykonywania przez pol-
skie sagdy administracyjne funkcji orzeczniczych. Po pierwsze, system
prawny bedacy podstawa kontroli sagdowoadministracyjnej wzboga-
cony zostal o znaczng ilos¢ aktéw prawa Unii Europejskiej, reguluja-
cych stosunki prawne podlegajace kontroli sgdéw administracyjnych.
Nowe, czgsto obszerne uregulowania prawne uzupetnity, zmienity badz
tez caltkowicie zastapity dotychczas obowigzujace uregulowania pra-
wa polskiego. Z punktu widzenia sgdéw administracyjnych wazniejsza

a Konstytucja RP i prawo polskie — kilka refleksji, ,Panstwo i Prawo” 2004, z. 11; P. Florja-
nowicz—Bftachut, P. Mikuli, Uwagi o stosowaniu ustaw przez sgdy w przypadku ich kolizji
z prawem wspolnotowym, [w:] Polska w Unii Europejskiej, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Kra-
kéw 2005; K. Czapracka, Zasada pierwszenstwa prawa wspoélnotowego wobec prawa kra-
jowego panstw cztonkowskich, a prace Konwentu przygotowujacego Konstytucje Europej-
ska, [w:] Unia Europejska w dobie reform, red. C. Mik, Torun 2004; S. Majkowska, Zasada
stosowania prawa Unii Europejskiej na ptaszczyznie krajowej panstw cztonkowskich, [w:]
Unia Europejska. Prawo instytucjonalne i gospodarcze, red.: A. tazowski, Warszawa 2005;
K. Wojtowicz, Otwarcie Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe i procesy integracyjne,
[w:] Podstawowe problemy stosowania Konstytucji RP, red. K. Dziatocha, Warszawa 2004;
A. Wrébel, Podstawowe problemy stosowania i wyktadni prawa Wspolnot Europejskich, cz.
1, ,Casus” 2003, nr 30, cz. 2 ,Casus” 2004, nr 32; idem, Zasady og6lne (podstawowe) pra-
wa Unii Europejskiej, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady, red. A. Wrébel,
Krakéw 2005.

2 Zb. Orz .1989, s. 1839.

3 Wyrok w sprawie 48/71, Zb. Orz. 1972, s. 529.
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jednak wydaje si¢ by¢, wynikajaca z przystapienia Polski do Unii Eu-
ropejskiej, zmiana w sposobie rozpatrywania spraw przez sgdy admini-
stracyjne. Staly si¢ one bowiem z dniem 1 maja 2004 r. ,,sgdami unij-
nymi”. W szczeg6lnosci takie nowe obowigzki obejmujg koniecznosé
zapewnienia skutecznosci prawu UE, przestrzegania zasady pierwszen-
stwa prawa unijnego nad ustawami, bezposredniej skutecznosci nor-
mom prawa unijnego oraz obowigzek interpretacji prawa polskiego
w Swietle prawa UE.

Mozna zauwazy¢ jednolity sposéb postgpowania sagdéw we wszyst-
kich wymienionych wyzej sprawach.

Sady administracyjne w wyniku przeprowadzonej oceny stwier-
dzaly, ze przepis polskiej ustawy (rozporzadzenia) blednie wdraza do
polskiego porzadku prawnego przepis dyrektywy. Wielokrotnie niepra-
widlowos¢ implementacji byta takiego rodzaju, ze nie dalo jej si¢ usu-
ngé w drodze prounijnej wykladni polskiego przepisu (doprowadze-
nie do zgodnosci z prawem UE wymagatoby wyktadni contra legem).
Biednie implementowany przepis dyrektywy oceniano pod katem prze-
stanek bezposredniego skutku (tj. czy uptynat termin na wdrozenie dy-
rektywy, czy przepis jest bezwarunkowy oraz dostatecznie precyzyjny
oraz czy przepis dyrektywy przyznaje prawa jednostce). Uznajac, ze po-
wyzsze przestanki zostaly spetnione sad orzekat na podstawie bezpo-
Srednio skutecznego przepisu dyrektywy z pominigciem sprzecznych
Z nim przepiséw prawa krajowego.

Trybunal w swoim orzecznictwie* stwierdzil, ze w kazdym przy-
padku, gdy przepisy dyrektywy sa, z punktu widzenia ich tresci bezwa-
runkowe i dostatecznie precyzyjne, jednostki maja prawo powotywac
si¢ na nie przeciwko panistwu, za$ panstwo nie dokonato implementacji
tej dyrektywy w sposéb prawidlowy. Przyczyna, dla ktérej jednostka
moze powotac si¢ na przepisy dyrektywy w postepowaniu przed sgda-
mi krajowymi, jest fakt, Zze zobowigzania wynikajace z tych przepi-
sOw wigza wszystkie organy panstw czlonkowskich. Ponadto w oce-
nie Trybunalu zachodzitaby sprzecznos¢ pomigdzy stwierdzeniem, ze

4 Wyrok z dnia 19 stycznia 1982 r. w sprawie 8/81 Becker przeciwko Finanzamt Muenster
— Innenstadt, Rec. 1982, s. 53; wyrok z dnia 26 lutego 1986 r. w sprawie 152/84 Marshall
przeciwko Southampton and South — West Hampshire Area Health Authority, Rec. 1986,
s. 748.
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jednostki sg uprawnione do powotywania si¢ w postepowaniach tocza-
cych si¢ przed sagdami krajowymi kontrolujacymi legalnos¢ dziatan or-
ganéw administracji na przepisy dyrektywy spetniajace wyzej wymie-
nione warunki oraz stwierdzeniem, ze organy te nie majg obowigzku
stosowania przepiséw dyrektywy i zaniechania stosowania sprzecznych
z nim przepiséw prawa krajowego. Wynika stad, ze jezeli zachodza wa-
runki, zgodnie z ktérymi w $wietle orzecznictwa Trybunalu jednostka
moze powotywac si¢ na przepisy dyrektywy przed sagdem krajowym,
wszystkie organy administracji publicznej, wlaczajac w to organy zde-
centralizowane takie jak gminy, sg zobowigzane do stosowania tych
przepisow.’

Zastosowanie zasady pierwszenstwa stosowania prawa unijnego
przez organy administracji publicznej znalazto potwierdzenie w p6zZ-
niejszym orzecznictwie Trybunatu. W wyroku z dnia 9 sierpnia 2003
r. w sprawie Consorzio Industrie Fiammiferi (CIF) przeciwko Autorita
Garante della Concorrenza e del Mercato® Trybunat opowiedziat si¢ za
uprawnieniem, a réwnoczesnie obowigzkiem krajowego organu ochro-
ny konkurencji do odmowy zastosowania prawa krajowego sprzecz-
nego z Traktatem. Rozstrzygniecie Trybunatu jest istotne w kontek-
Scie stosowania zasady pierwszefistwa prawa unijnego w odniesieniu
do sytuacji prawnej jednostek, ktére dziataly zgodnie z normami pra-
wa krajowego, ktore nastgpnie zostaly uznane za sprzeczne z prawem
unijnym. Trybunat przyjal, ze prawo krajowe, ktére wymaga od przed-
siebiorcéw okreslonego zachowania si¢ sprzecznego z prawem konku-
rencji, chroni przedsigbiorcéw przed sankcjami, ktére miatyby do nich
zastosowanie wprost na podstawie bezposrednio obowigzujacych norm
prawa unijnego. Trybunat rozr6znit réwniez skutki prawne zachowania
przedsigbiorc6w, wymagane przez prawo krajowe przed wydaniem de-
cyzji przez organ ochrony konkurencji w przedmiocie odmowy zasto-
sowania prawa krajowego sprzecznego z prawem unijnym od skutkéw
prawnych takiego samego zachowania w okresie po uprawomocnieniu
sie takiej decyzji. W pierwszym przypadku przedsigbiorcy nie mogliby
podlega¢ sankcjom przewidzianym przez prawo unijne z uwagi na za-

5 Z. Zapata, Stosowanie dyrektyw wspolnotowych przez organy administracyjne, ,Panstwo
i Prawo” 2005, z. 11, s. 88.
6 Zb. Orz. 2003 s. 1-8055.
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sade pewnosci prawa. Natomiast w drugim okresie Trybunal dopuscit
mozliwos¢é stosowania sankcji.”

Konsekwencjg wydania przez Trybunat wyroku w sprawie CIF byt
komunikat Komisji w sprawie wsp6tpracy pomigdzy Komisjg a sada-
mi paristw cztonkowskich UE w zakresie stosowania art. 81 i 82 TWE.?
W komunikacie Komisja stwierdza, ze ,,w przypadku sprzecznosci
ogblna zasada pierwszenstwa prawa wspélnotowego naktada na sady
krajowe obowigzek odmowy zastosowania jakiejkolwiek normy prawa
krajowego, ktdra jest sprzeczna z normg prawa wspdlnotowego, nieza-
leznie od tego, czy norma prawa krajowego zostala przyjeta wczesniej
czy pdZniej niz norma prawa wspolnotowego”.

2. Kompetencje organow podatkowych do kierowania
pytan prejudycjalnych do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej

Organy administracji publicznej zobowigzane sg do stosowania
prawa UE z zachowaniem zasady pierwszeristwa prawa UE w stosunku
do prawa krajowego. Powstaje zatem pytanie, czy organy administracji
publicznej mogg kierowaé pytania prejudycjalne do TSUE.’

Zgodnie z trescig art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest wiasciwy do
orzekania w trybie prejudycjalnym:

a) o wyktadni Traktatéw;

7 Rzecznik generalny w opinii z dnia 30 stycznia 2004 r. stwierdzit odmiennie niz Trybunat, ze
zasady bezposredniej skutecznosci oraz pierwszenstwa prawa wspolnotowego nie moga
by¢ rozumiane w taki sposéb, ze wymagajg one od przedsigbiorcow niestosowania sie do
obowigzkdéw natozonych na nie przez prawo krajowe. Przyjecie takiego stanowiska ozna-
czatoby w rezultacie natozenie na przedsigbiorstwa obowigzku zapewnienia stosowania
prawa wspdlnotowego, ktéry spoczywa raczej na organach Wspolnoty i panstw cztonkow-

skich.
8 Dz. Urz. C 101, s. 55.
9 W wyroku z dnia 16 grudnia 1993 r. w sprawie Teodoro Wagner Miret v. Fondo de garantia

salarial, C-334/92, Zb. Urz. 1993, s|-6911 Trybunat wskazat sedziemu krajowemu etapy
postepowania w przypadku niewtasciwej implementacji dyrektywy w prawie krajowym. Na-
stepnie w orzeczeniu w sprawie Constanzo rozszerzyt podmiotowo te obowigzki wobec or-
ganow administracyjnych. Organy administracyjne co do zasady nie majg jednak uprawnien
do zadawania pytan prejudycjalnych.
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b) o waznosci i wyktadni aktéw przyjetych przez instytucje, orga-
ny lub jednostki organizacyjne Unii.

W przypadku gdy pytanie z tym zwigzane jest podniesione przed
sagdem jednego z panstw czlonkowskich, sad ten moze, jesli uzna, ze
decyzja w tej kwestii jest niezbedna do wydania wyroku, zwrdécic si¢ do
Trybunatu z wnioskiem o rozpatrzenie tego pytania.

W przypadku gdy takie pytanie jest podniesione w sprawie zawi-
stej przed sagdem krajowym, ktérego orzeczenia nie podlegaja zaskar-
zeniu wedlug prawa wewnetrznego, sad ten jest zobowigzany wnies¢
sprawe do Trybunatu.

Instytucja pytania prejudycjalnego ma zapewnic skuteczne i jedno-
lite stosowanie prawa UE, a takze unikna¢ jakichkolwiek rozbieznosci
w jego wyktadni."”

Jak wynika z powolanego wyzej art. 267 TFUE, skierowa¢ pyta-
nie do ETS moze kazdy sad krajowy. Sad krajowy, ktérego orzeczenia
nie podlegaja zaskarzeniu wedlug prawa wewngtrznego, ma obowig-
zek skierowaé pytanie prejudycjalne. W systemie polskich sadéw ad-
ministracyjnych prawo do kierowania pytar do ETS majg wojewddzkie
sady administracyjne, a obowigzek — Naczelny Sad Administracyjny.
Zgodnie z pogladem wyrazonym w wyroku Trybunatu z dnia 6 paz-
dziernika 1982 r. w sprawie 283/81 CILFIT" sad, ktérego orzeczenia
nie podlegaja zaskarzeniu wedlug prawa wewngtrznego, jest zobowig-
zany do spelnienia swojego obowigzku przedlozenia pytania, chyba ze
stwierdzil on, ze podniesione pytanie nie jest istotne dla sprawy, dany
przepis prawa stanowit juz przedmiot wykladni przez trybunat (acte éc-
lairé) lub tez prawidlowe stosowanie prawa wspélnotowego jest oczy-
wiste i nie pozostawia ono miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpli-
wosci (acte claire).

Art. 267 TFUE nie definiuje poje¢cia ,,sad”. Niewgtpliwie pojgcie
,,5ad” nie moze by¢ interpretowane wylacznie na podstawie przepiséw
prawa krajowego. Definicja powinna by¢ niezalezna i jednolita.”” Kon-

10 Wyrok z dnia 16 lipca 1992 r. w sprawie C-83/91 Meilicke, ECR 1991, s. |1-4871; wyrok z dnia
5 lutego 2004 r. w sprawie C-380/01 Schneider, ECR 2004, s. 1-1389.

11 Zb. Orz. 1982, s. 3415.

12 Opinia rzecznika generalnego Reichla do sprawy 246/80, Broekmeulen, Zb. Orz. 1981,
s. 2311.
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sekwencjg takiego zalozenia jest uznanie, ze nie tylko organy, ktére sg
sadami albo trybunalami w rozumieniu prawa krajowego, moga kie-
rowaé pytania prejudycjalne do Trybunatu. Trybunal Sprawiedliwosci
w orzecznictwie wypracowal podstawowe kryteria, ktére musi spetniac
podmiot, aby mégt zosta¢ uznany jako ,,sad” w rozumieniu art. 267
TFUE.

Doktryna prawa unijnego' oraz Trybunat Sprawiedliwosci w orze-
cznictwie wskazuja, ze w pierwszej kolejnosci, aby dany podmiot mogt
zosta¢ uznany za sad, nalezy ustali¢, czy zostal on powotany na mocy
przepiséw prawa.'* Podmiot kierujacy pytanie prejudycjalne powinien
by¢ podmiotem o charakterze stalym, a nie podmiotem powotanym
ad hoc do rozstrzygania sporéw.” Kolejnym kryterium, ktére nalezy
wzigé pod uwage przy definiowaniu pojecia ,,sad”, jest stwierdzenie,
Czy przepisy prawa zapewniajg temu podmiotowi niezbedng niezalez-
nos¢ i niezawistos¢ cztonkéw danego podmiotu.'® Podkresla si¢ réw-
niez, ze wigkszos¢ czlonkoéw takiego podmiotu powinna legitymowac
sie wyksztalceniem prawniczym. Podmiot powinien dziata¢ jako strona
trzecia pomigdzy organami administracyjnymi a sgdowymi.”” Trybunat
zwraca réwniez uwagg, ze orzecznictwo danego podmiotu musi miec
charakter wigzacy w trzech aspektach: orzeczenie musi wigza¢ strony
postepowania, strony nie mogg korzysta¢ z innego organu wiasciwego
do rozstrzygnigcia sprawy, strony same nie mogg zdecydowac, czy spor
migdzy nimi ma byé rozstrzygnigty przez ten podmiot.'®

W doktrynie prawa unijnego’ podkresla si¢, ze przy braku abs-
trakcyjnej definicji sagdu i pomimo przedstawionych powyzej kryte-
ridow, ktérymi nalezy kierowac si¢ przy podjeciu préby formutowania

13 M. Broberg, Preliminary References by Public Administrative Bodies Competent to Make
Preliminary References to the European Court of Justice?, ,European Public Law” 2009,
vol. 15, issue 2, s. 207.

14 Wyrok w sprawie 61/65 Vaassen—Gobbels, Zb. Orz. 1966, s. 261; wyrok w sprawie C—118/97
Jokela, Zb. Orz. 1998, s. |-6267.

15 Wyrok w sprawie C—54/96 Dorsch Consult, Zb. Orz. 1997, s. |-4961.

16 Wyrok w sprawie C-516/99 Schmid, Zb. Orz. 2002, s. 1-4573.

17 Wyrok w sprawie C—506/04 Willson, Zb. Orz. 2006, s. 1-8613.

18 Wyrok w sprawach potgczonych C-110/98do 147/98 Gabalfrisa, wyrok w sprawie C—411/00
Felix Swoboda, Zb. Orz. 2002, s. 1-10567, wyrok w sprawie C-259/04 Emanuel, wy-
rok w sprawie C—246/80 Broekmeulen, wyrok w sprawie 102/81 Nordsee, Zb. Orz. 1982,
s. 1095.

19 M. Broberg, Preliminary..., op. cit., s.210.
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definicji, nie mozna wyprowadzi¢ z orzecznictwa Trybunatu jedno-
znacznej definicji. Trybunat nigdy nie wskazat na ,,wazenie” kryteriéw
relewantnych dla oceny, czy dany podmiot jest uprawniony do kierowa-
nia pytania prejudycjalnego. Trybunatl przyjmuje domniemanie, ze pod-
miot kierujacy pytanie prejudycjalne jest sadem, o ile jest czgscig sys-
temu sgdownictwa parnstwa czlonkowskiego, a pytanie jest kierowane
w ramach postepowania sgdowego. W sytuacji, gdy Trybunal nie moze
oprzed si¢ na wymienionym powyzej zalozeniu, dokonuje szczegétowe;j
oceny spelnienia kryteriéw organizacyjnych i funkcjonalnych przedsta-
wionych powyzej.?

Organy administracji publicznej nie majg co do zasady uprawnie-
nia do kierowania pytania prejudycjalnego. W zakresie spraw podatko-
wych mozna zwréci¢ uwage na wyrok Trybunatu w sprawie C—24/92
Corbiau,” w ktérej badano, czy directeur des contributions ma upraw-
nienie do kierowania pytania prejudycjalnego. Organ ten byt traktowa-
ny przez prawo luksemburskie jako sad i wykonywat swoje funkcje na
podstawie prawa krajowego. Organ ten byl bezposrednio podlegty Mi-
nistrowi Finanséw. Zadaniem directeur des contributions bylo rozstrzy-
ganie skarg podatnikéw na decyzje wydane przez podlegte mu organy.
W przypadku zaskarzenia jego rozstrzygniecia do Rady Stanu wyste-
powat jako przedstawiciel administracji podatkowej. Trybunat uznatl,
ze fakt stania na czele administracji, ktorej rozstrzygnigcia byly przed-
miotem odwolania, przesgdza, iz organ nie spelnia przestanki niezalez-
nosci.

W innej sprawie z zakresu prawa podatkowego** Trybunal uznat
Tribunal Econémico—Administrativo Regional z Hiszpanii za sad. Tri-
bunal Econémico—Administrativo Regional uznawany jest w hiszpan-
skim porzadku prawnym jako sad. Jest organem, ktéry obligatoryjnie
rozpatruje skargi podatnikéw w sprawach podatkowych przed wszcze-
ciem procedury sgdowoadministracyjnej. Jest organem zaleznym od

20 Wyrok w sprawie C-192/08, Anas, Zb. Orz. 1999, s. I-8583, wyrok w sprawie C—440/98
RAI, Zb. Orz. 1999, s. [-8597.

21 Zb. Orz. 1991, s. [-1385.

22 Wyrok w sprawach potaczonych C—110/98 i C—147/98 Gabalfrisa, Zb. Orz. 2000, s. |-1577.
Podkresli¢ nalezy, ze w tej sprawie rzecznik generalny w opinii zajat odmienne od Trybuna-
tu stanowisko por. opinia rzecznika generalnego M. A. Saggio, Zb. Orz. 1999, s. 1-1579.
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Ministra Finanséw i Ekonomii, a w jego sktad wchodzg czlonkowie
(funkcjonariusze administracji) powotywani przez ministra.

Za sady mogg by¢ uznane organy administracyjne odwotawcze,
nawet jesli na mocy prawa krajowego sg organami administracji pu-
blicznej.”® Uwzgledniajac okolicznosci braku definicji sadu w rozumie-
niu art. 267 TFUE, stwierdzi¢ nalezy, iz kryteria wywodzone z orzecz-
nictwa Trybunalu sg nieprecyzyjne. Mozna przyjac, ze podstawowym
kryterium wynikajacym z orzecznictwa jest przestanka niezaleznosci
(niezawistosci) podmiotu. Analizujgc strukture organéw podatkowych
w polskim systemie prawnym, wydaje si¢, ze jedynym organem podat-
kowym, ktéry ewentualnie méglby zosta¢ uznany za sgd w rozumieniu
art. 267 TFUE, mogloby by¢ Samorzadowe Kolegium Odwotawcze.
Z art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 12 paZdziernika 1994 r. o samorzado-
wych kolegiach odwotawczych?* wynika, ze przy orzekaniu cztonkowie
sktadéw orzekajacych kolegium sg zwigzani wytgcznie przepisami po-
wszechnie obowigzujacego prawa.

3. Wzruszalnos¢ ostatecznych decyzji podatkowych

Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci w kwestii wyktadni lub
waznosci aktéow prawa UE jest wigzgce z dniem jego wydania. Orze-
czenie wydane w trybie prejudycjalnym jest prawnie wiazace dla sadu
parnistwa cztonkowskiego, ktéry wystapit z takim pytaniem do Trybu-
natu. Orzeczenie to wiaze rOwniez wszystkie inne sady rozpoznajace
sprawe, w ktérej wystgpiono z pytaniem prejudycjalnym, w tym tak-
ze sad wyzej instancji rozpoznajacy srodek odwotawczy od orzeczenia
sadu, ktéry wystapit z pytaniem prejudycjalnym (wyrok z dnia 21 lute-
20 1991 r. w sprawach potgczonych C-143/88 i C-92/89 Zuckerfabrik.?

Kwestia zwigzania oceng prawng wyrazong w orzeczeniu prejudy-
cjalnym innych sagdéw krajowych jest przedmiotem pewnych rozbiez-

23 Trybunat kilkakrotnie wydawat orzeczenia w trybie prejudycjalnym w odpowiedzi na pyta-
nia krajowych organéw odwotawczych ds. zaméwien publicznych, zob. wyroki w sprawach
C—-275/98 Unitron Scandinavia, Zb. Orz. 1999, s. 1-8291, C-54/96 Dorsch Consult, C—
92/00 HI, Zb. Orz. 2002, s. 1-5553, C—411/00 Felix Swoboda.

24 Dz. U.z 2001 r. Nr 79, poz. 856.

25 Zb. Orz. 1991, s. |-415.
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nosci w doktrynie. Przewazajacy poglad zaktada, ze wszystkie sady
krajowe zobowigzane sg do stosowania przepisu prawa UE z uwzgled-
nieniem wyktadni wynikajacej z orzeczenia ETS. Nie wylgcza to jednak
mozliwosci zwrdcenia si¢ przez sad krajowy z ponownym wnioskiem
o udzielenie wyktadni przepisu, ktéry byt juz poprzednio przedmio-
tem orzeczenia prejudycjalnego. Stanowi to podstawe do formutowa-
nia tezy, ze wyroki interpretacyjne ETS majg ograniczong moc wiazaca
erga omnes.”® Z tego wzgledu takze wyroki interpretacyjne ETS maja
pewne cechy precedensu sgdowego, a dzialalnos¢ orzecznicza TS nosi
charakter quasi—prawotworczy.

Podstawowy problem, jaki pojawia si¢ przy analizie wplywu wy-
rokéw Trybunatu Sprawiedliwosci na ostateczne decyzje organéw ad-
ministracyjnych parstw czlonkowskich oraz na prawomocne wyroki
sadéw panstw czionkowskich, stanowi relacja miedzy zasada efek-
tywnosci prawa unijnego a pewnoscig prawa i stabilnoscig ostatecz-
nych decyzji i prawomocnych wyrokéw. Pewnos¢ prawa i niezmienial-
nos¢ ostatecznych decyzji administracyjnych oraz wyrokéw sagdowych
sq wartosciami chronionymi zaréwno w porzadkach krajowych, jak
i w prawie unijnym. Jedynie w szczegdlnych przypadkach prawo unij-
ne wymaga wzruszania ostatecznych decyzji i wyrokéw sadowych nie-
zgodnych z prawem unijnym. Z zasady autonomii proceduralnej pafistw
czlonkowskich wynika, ze wzruszenie ostatecznych decyzji administra-
cyjnych albo wznowienie postgpowania sgdowego w przypadku ich nie-
zgodnosci z prawem unijnym bedzie mozliwe zasadniczo tylko wtedy,
gdy przewiduje to prawo krajowe.”” Konsekwencja zasady autonomii
proceduralnej paristw czlonkowskich jest dochowanie zasad réwnowaz-
nosci i efektywnosci. Wobec braku stosownych uregulowan wspoélnoto-
wych wlasciwymi przepisami post¢powania, stuzacymi ochronie wyni-
kajacych z prawa wspolnotowego praw jednostek, sa — zgodnie z zasadg
autonomii proceduralnej paristw czlonkowskich — wewngtrzne przepisy
tych panistw, pod warunkiem jednak, Ze nie sg one mniej korzystne od
uregulowan dotyczacych podobnych sytuacji zaistniatych pod prawem

26 A. Wrébel, Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady, Krakéw 2005, s. 809 i nast.

27 S. Biernat, M. Pitaszewicz—Kulikowska, A. Wilk, P. Florjanowicz—Btachut, P. Wrébel, Con-
sequences of Incompatibility with EC Law for Final Administrative Decisions and Final Judg-
ments of Administrative Courts in the Member States, Warszawa 2008.
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wewnetrznym (zasada rdwnowaznosci) i ze nie czynig one praktycz-
nie niemozliwym lub nadmiernie trudnym wykonywanie praw wyni-
kajacych ze wspoélnotowego porzadku prawnego (zasada skutecznosci).

Trybunal Sprawiedliwosci w wyroku z dnia 13 stycznia 2004 r.
w sprawie C—453/00 Kiihne & Heitz?® odnidst sie do skutkéw wywiera-
nych w czasie przez wyrok Trybunatu wydany w procedurze prejudy-
cjalnej, tj. do tego, czy wykladnia prawa unijnego przyjeta przez Try-
bunal moze mie¢ wpltyw na postgpowanie zakoriczone juz ostateczng
decyzja administracyjng. Co do zasady przyjeta w wyroku Trybunatu
wykladnia prawa unijnego powinna by¢ stosowana zaréwno przez sady,
jak 1 organy administracji, takze w odniesieniu do stosunkéw praw-
nych powstatych przed wydaniem wyroku. W powotanej sprawie wat-
pliwos¢ budzita okolicznosé, czy p6Zniejsza w czasie wykladnia prawa
unijnego dokonana przez Trybunal moze uzasadnia¢ uchylenie decyzji
administracyjnej, ktéra stata si¢ ostateczna na podstawie prawomocne-
go wyroku sadu administracyjnego, jezeli prawo krajowe nie przewi-
dywato dla takiego przypadku obowigzku wzruszania decyzji. Kwe-
stig rozwazang przez Trybunat byta granica zasady efektywnosci prawa
unijnego w kontekscie zasady pewnosci prawa, a mianowicie, czy za-
sada ostatecznos$ci decyzji administracyjnych moze zosta¢ przetama-
na w konfrontacji z prawem unijnym, zwlaszcza w kontekscie zasady
res iudicata. Nalezy zaznaczyC, ze prawo holenderskie nie przewidy-
walo bezposrednio mozliwosci wzruszania decyzji administracyjnej
ze wzgledu na péZniejsze orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci, czy
w ogole na pézniejszg zmiang wyktadni prawa. W uzasadnieniu wyro-
ku Trybunat ze wzgledu na zasade¢ pewnosci prawa nie ustanowit ge-
neralnego obowigzku wznawiania postgpowania w kazdym przypadku
sprzecznosci ostatecznej decyzji administracyjnej z prawem unijnym.
Dopuscit taka mozliwosé przy spelnieniu przestanek okreslonych
w sentencji wyroku: gdy zgodnie z prawem krajowym organ ma pra-
wo wzruszy¢ decyzje, decyzja stala si¢ ostateczna w wyniku orzeczenia
sadu krajowego ostatniej instancji, w swietle wydanego p6Zniej wyro-
ku Trybunalu orzeczenie to oparto na blednej wyktadni prawa unijne-
go, dokonanej z pomini¢gciem obowigzku skierowania do Trybunalu

28 Zb. Orz. 2004, s. |-837.
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pytania prejudycjalnego, pomimo ze spelnione zostaty przestanki do-
tyczace obowigzku zadania pytania prejudycjalnego, zainteresowany
zwrdcit si¢ do organu administracji bezposrednio po powzigciu wia-
domosci o wyroku Trybunatu. Trybunal rozszerzyt wigc, kierujac si¢
poszanowaniem zasady efektywnosci prawa unijnego, zakres istniejg-
cych w prawie krajowym przyczyn uzasadniajacych zmiang lub uchyle-
nie decyzji ostatecznej jezeli jest ona sprzeczna z normg prawa unijnego
w znaczeniu nadanym przez péZniejsze orzeczenie Trybunatu.”

Wyrok Trybunatu z dnia 19 wrzesnia 2006 r. w potaczonych spra-
wach C-392/04 i C-422/04 i-21 Germany GmbH(C-392/04, Arcor AG
& Co. KG (C-422/04) wskazuje na to, ze wyrok w sprawie Kuhne &
Heitz stwarzal sadom krajowym problemy interpretacyjne. Stan fak-
tyczny w sprawie i—21 Germany byl inny niz w sprawie Kuhne & He-
inz, gdyz decyzje administracyjne staly si¢ wobec zainteresowanego
ostateczne z uwagi na uptyw terminu do ich zaskarzenia przez strony,
strony nie wnioskowaly bezposrednio o ponowne rozpatrzenie sprawy
po wydaniu decyzji, a tylko o zwrot kosztéw pobranych z naruszeniem
prawa unijnego. Podobnym elementem byta tylko mozliwos¢ wznowie-
nia postgpowania. Wyrok Trybunatu w sprawie i-21 Germany wska-
zuje, ze organy krajowe maja obowigzek uwzglednienia okolicznosci
zwigzanych z prawem unijnym na kazdym etapie postgpowania sgdo-
wego, administracyjnego czy sgdowoadministracyjnego, takze w sytu-
acji gdy decyzja administracyjna stanie si¢ juz ostateczna. W kontekscie
obowigzku wznowienia postgpowania sagd powinien bra¢ pod uwage
argumenty podobnej wagi do tych, ktére zobowigzany jest uwzgled-
nia¢ w ramach systemu prawa krajowego. O ile w przypadku sprawy
Kuhne & Heitz trybunal wigksze znaczenie przypisat zasadzie efek-
tywnosci, przyktadajac mniejsza wage do poszczegélnych przestanek
dopuszczalnosci wznowienia postgpowania wedlug prawa krajowego,
o tyle w wyroku i-21 Germany Trybunal potozyt akcent na zasade réw-
nowaznosci i dokonal analizy, w jakich okolicznosciach sad krajowy
moze mieé¢ obowigzek wznowienia postgpowania.’® Trybunat w senten-
cji orzeczenia, odwotujac si¢ do zasady wspdipracy wyrazonej w art.

29 A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady, t. Il, Zasady—Orzecznic-
two—Pismiennictwo, Warszawa 2007, s. 1008.
30 Ibidem, s. 1021.
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10 TWE, przyjal, ze sad krajowy ma obowigzek ustalenia, czy uregulo-
wania w sposdb oczywisty sprzeczne z prawem unijnym sg oczywiscie
sprzeczne z prawem w rozumieniu danego prawa krajowego. Jesli tak
jest, do sadu nalezy wyciagnigcie z tego faktu wszelkich przewidzia-
nych w prawie krajowym konsekwencji w zakresie uchylenia decyzji.

Konstrukcje prawne w zakresie wzruszania ostatecznych decy-
zji administracyjnych sg w poszczegdlnych parstwach cztonkowskich
zréznicowane. Mozna wyodrebnic kilka kategorii Srodkéw procedural-
nych:

stwierdzenie niewaznosci decyzji ostatecznej,
— uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej,

— wznowienie postgpowania administracyjnego,

wznowienie postepowania sadowego.

Podstawowym zalozeniem przyjmowanym w panstwach czion-
kowskich jest traktowanie niezgodno$ci z prawem unijnym tak samo
jak niezgodnosci z prawem krajowym.*!' Mogg wystepowaé rozne po-
staci niezgodnosci z prawem unijnym. Po pierwsze, po wydaniu decy-
Zji ostatecznej przez organ administracyjny Trybunal wydal orzecze-
nie, z ktérego wynika, ze decyzja jest niezgodna z prawem unijnym,
po drugie, prawo krajowe stanowigce podstawe decyzji ostatecznej bylo
niezgodne z prawem unijnym.*> Krajowe porzadki prawne zasadni-
czo nie wprowadzaja szczegélnych unormowan dotyczacych niezgod-
nosci z prawem unijnym.* W polskim systemie prawnym wprowadzo-
no w sprawach podatkowych modyfikacje Srodkéw proceduralnych
w przypadku naruszenia prawa unijnego.

31 S. Biernat, Zasada efektywnosci prawa wspodlnotowego w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci, [w:] Studia z prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Krakéw 2000,
s. 167.

32 Wzruszenie decyzji bez wzgledu na powdd jej niezgodnosci z prawem unijnym jest mozli-
we w Austrii (tylko w sprawach podatkowych), Estonii, Francji, Grecji, Hiszpanii, Irlandii, Pol-
sce, Portugalii, Rumunii, Stowacji, Szweciji, Wielkiej Brytanii. W Belgii, Czechach, na Malcie
i w Niemczech wzruszenie decyzji nie bedzie mozliwe w sytuacji, gdy Trybunat po wydaniu
decyzji ostatecznej przez organ administracji wydat orzeczenie, z ktérego wynika, ze decy-
zja jest niezgodna z prawem unijnym.

33 Szczegolne rozwigzania proceduralne wprowadzono na totwie, w Austrii, Rumunii, Portu-
galii.
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Od 1 stycznia 2005 r. w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa dodano nowg podstawe wznowienia postgpowania za-
koniczonego ostateczng decyzjg. Wznowienie postgpowania moze na-
stapic, jezeli orzeczenie Trybunalu ma wpltyw na tres¢ wydanej decyzji.

Podkresli¢ nalezy, ze linia orzecznictwa Kuhne & Heitz wywie-
ra wptyw na orzecznictwo sagdéw krajowych. Decyzje niezgodne z pra-
wem krajowym sg inaczej traktowane, nawet jezeli brzmienie prawa
krajowego nie ulegto zmianie.**

Kolejne zagadnienie, ktére powstaje przy wzruszaniu ostatecznych
decyzji administracyjnych, sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie,
czy w sytuacji gdy wydana decyzja administracyjna, ktéra zostata na-
stepnie zaaprobowana przez sad, okaze si¢ niezgodna z prawem unij-
nym, wzruszenie powinno dotyczy¢ decyzji czy orzeczenia sadu. Wy-
daje sig¢, ze w polskim systemie prawnym mozna przyjaé, ze mozliwe
jest wzruszenie decyzji administracyjnej nawet jezeli prawomocny wy-
rok sadu potwierdzit jej zgodnos¢ z prawem.

Wzruszenie ostatecznej decyzji podatkowej jest ograniczone w cza-
sie. Podkresli¢ réwniez nalezy, ze zgodnie z czwartg przestanka orze-
czenia w sprawie Kuhne & Heitz o wzruszenie ostatecznej decyzji ad-
ministracyjnej powinna wystgpi¢ strona. Zgodnie z art. 241 par. 2 pkt
2 o.p. wznowienie postgpowania z przyczyny wymienionej w pkt 8 art.
240 o.p. nastgpuje tylko na zadanie strony. Rozwigzania panistw czion-
kowskich w zakresie terminéw sg réznorodne. Rolg terminéw jest ogra-
niczenie stanu niepewnosci prawnej i poszanowanie zasady pewnosci
prawa i trwalosci decyzji administracyjnych oraz powagi rzeczy osa-
dzonej. W poszczegdlnych paristwach czlonkowskich dlugos¢ termi-
néw w zakresie wznowienia postgpowania rozcigga si¢ od 1 miesigca
do 6 miesiecy. W porzadkach prawnych panstw wprowadzane sg réw-
niez terminy ograniczajace w czasie mozliwos¢ zadania wzruszenia de-
cyzji od 1 roku do 5 lat. W polskim systemie prawnym zgodnie z art.
241 par. 2 pkt 2 o.p. strona powinna wnie$¢ zadanie wznowienia poste-
powania w terminie miesigca od dnia publikacji sentencji orzeczenia
ETS w Dzienniku Urzedowym UE.

34 Orzecznictwo francuskiej Rady Stanu. W systemie prawa wtoskiego, sprzeczno$¢ ostatecz-
nej decyzji z prawem unijnym w zwigzku z wydaniem orzeczenia przez Trybunat powoduje
konieczno$¢ uchylenia decyzji z urzedu przez organ, ktéry jg wydat.
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Rozstrzygnigcie Trybunatu w odpowiedzi na pytania polskich sa-
déw administracyjnych nie zawsze bylo wystarczajace dla zapewnienia
prawidlowego wykonania orzeczenia Trybunatu. Na etapie wykonania
wyroku sagdy administracyjne napotykaly istotne trudnosci praktyczne
réznego rodzaju. Mozna wyréznié kilka rozwigzan, ktére przyjeto po
wydaniu orzeczenia przez Trybunat w trybie prejudycjalnym

Zastosowanie si¢ przez sady administracyjne do wskazéwek Try-
bunatu w sprawie Brzezifiski ujawnito niedostatki polskiego systemu,
jesli chodzi o wiasciwe mechanizmy umozliwiajgce uzyskanie przez
podatnikéw zwrotu nadptaconego podatku akcyzowego. Okazato sie
bowiem, ze pomimo zasadnosci skarg podatnikéw dla uzyskania zwro-
tu akcyzy konieczne okazalo si¢ przyjecie specjalnych zasad zwrotu,
bowiem nie mozna bylo zastosowa¢ mechanizmu nadptaty uregulowa-
nego w przepisach ordynacji podatkowe;.

Koniecznos¢ dokonania zmian w dotychczasowym brzmieniu
przepiséw ordynacji podatkowej wynikata przede wszystkim z faktu,
ze dla prawidtowego wykonania wykladni orzeczenia Trybunalu ko-
nieczne bylo dokonanie przez organy podatkowe szczeg6towych usta-
ler faktycznych.

Koniecznos¢ taka dostrzegt réwniez ustawodawca, ktory zdecydo-
wal si¢ na uregulowanie takich szczeg6lnych zasad w drodze szczeg6l-
nej ustawy. Projekt takiej ustawy zostal skierowany do Sejmu Rzeczy-
pospolitej w 2007 r., jednak ustawe udato si¢ przyjaé dopiero 9 maja
2008 r. Nie ulega wigc watpliwosci, ze ustawa ta zostata wprowadzo-
na w celu zapewnienia wykonania wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
w sprawie Brzeziriski.*

Czasami odpowiedzi udzielane przez Trybunatl na skierowane py-
tania prejudycjalne nie byty dostatecznie jasne czy wyczerpujace.

W dotychczasowej praktyce sadéw administracyjnych zdarzalo sie,
ze sady réznie odczytywaly wnioski wyplywajace z orzeczenia Trybu-

35 Zresztg taki cel wprowadzenia ustawy zostat wyraznie wskazany w uzasadnieniu projek-
tu skierowanego do Sejmu RP; w $wietle dalszych rozwazan istotne jest dodatkowo uzna-
nie w uzasadnieniu projektu ustawy, ze: ,nadptate zwrécong na podstawie ustawy o zwrocie
nadptaty nalezy postrzegac¢ jako nadptate, o ktérej mowa w art. 72 o.p. Zgodnie z tym prze-
pisem za nadptate rozumie sie m.in. kwote nadptaconego lub nienaleznie zaptaconego po-
datku.”
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natu Sprawiedliwosci. Istniejgce watpliwosci prébowano usungé w réz-
noraki sposéb:

— poprzez zadanie pytania prawnego Trybunalowi Konstytucyjne-
mu,’

— poprzez przyjecie uchwaty w sktadzie poszerzonym.

W obu przypadkach nalezy pamieta, ze w sytuacji pojawienia
sie watpliwosci odnosnie do wyktadni lub waznosci przepisu prawa
unijnego wlasciwy do udzielenia odpowiedzi jest wytacznie Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Dotychczasowa praktyka pokazu-
je, ze polskie sagdy odméwia udzielenia odpowiedzi, jesli pytanie doty-
czy¢ bedzie kwestii dotyczacej takiego zagadnienia. Odmowa podjgcia
uchwaly jest rowniez zasadna, jesli w ocenie skiadu poszerzonego ist-
niejace watpliwosci nie znajdujg potwierdzenia w relewantnym orzecz-
nictwie Trybunatu.*

W przypadku, gdy wydane orzeczenie prejudycjalne nie usu-
wa wszelkich watpliwosci w kwestii zapewnienia jego prawidlowego
wykonania, to wyboér wlasciwego organu sgdowego bedzie zalezat od
charakteru problemu prawnego powodujgcego powstanie rozbieznosci
W orzecznictwie.

Jesli u podstaw rozbieznosci lezg kwestie dotyczace wyktadni lub
zakresu zastosowania przepisu prawa UE, to wiasciwy do rozstrzygnig-
cia tej kwestii bedzie wylacznie Trybunal Sprawiedliwosci. Jesli nato-
miast problem ten dotyczy wylacznie zastosowania lub wyktadni pol-
skich przepiséw, wtedy wilasciwe bedzie usunigcie pojawiajacych sie
watpliwosci w drodze przyjecia uchwaty przez sklad poszerzony Na-
czelnego Sadu Administracyjnego lub jesli watpliwosci dotyczg kon-
stytucyjnosci takiego przepisu — pytanie prawne do Trybunatu Konsty-
tucyjnego.

Moze réwniez zdarzy¢ sie, ze wydanie orzeczenia prejudycjalnego
przez Trybunat Sprawiedliwosci spowoduje powstanie nowych, innego
rodzaju watpliwosci dotyczacych zgodnosci z prawem UE kwestiono-
wanych przepiséw prawa polskiego. W takim przypadku mozliwe jest

36 Postanowienie TK z dnia 19 grudnia 2006 r. (P 37/05).
37 Postanowienie sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 22 listopada 2011 r. (I FPS 6/10).
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oczywiscie wystgpienie przez sad administracyjny z nowym pytaniem
prejudycjalnym. W sprawach z zakresu podatku akcyzowego od sa-
mochodéw uzywanych. po wydaniu orzeczenia w sprawie Brzeziriski,
WSA w Biatymstoku skierowat kolejne pytanie dotyczace legalnosci
stosowania w Polsce takich przepiséw.*® Tym razem chodzilo o oceng
dopuszczalnosci opodatkowania samochodéw uzywanych na zasadach
okreslonych w polskiej ustawie w Swietle zawartego w art. 33 VI Dy-
rektywy VAT zakazu. Trybunal Sprawiedliwosci wydat w odpowiedzi
na pytania WSA w Biatymstoku wyrok z 17 lipca 2008 r. w sprawie
C-426/07 Krawczynski.*

4. Wzruszenie decyzji podatkowej a odpowiedzialnosé¢
odszkodowawcza

Roszczenia odszkodowawcze wywotane niezgodnoscig z prawem
unijnym ostatecznej decyzji administracyjnej mogg mie¢ charakter
uzupelniajacy w przypadku wzruszenia decyzji administracyjnej badZ
alternatywny w przypadku niedopuszczalnosci wzruszenia decyzji.
Niewatpliwie decyzja administracyjna niezgodna z prawem unijnym
moze spowodowac szkody dla stron albo oséb trzecich. Wzruszenie ta-
kiej decyzji moze szkode zniwelowaé badZ wrecz przeciwnie — moze
spowodowaé powstanie szkody. W poszczegdlnych panstwach czton-
kowskich o odszkodowaniu w zwigzku ze wzruszeniem ostatecznej de-
cyzji decyduje organ administracji, ktéry wydat decyzje.** Czgsciej jed-
nak o odszkodowaniu orzekaja sady administracyjne* badZ czgsciej
sady powszechne.*” W polskim systemie prawnym zgodnie z art. 260
o.p. do odpowiedzialnosci odszkodowawczej stosuje si¢ przepisy pra-
wa cywilnego. W sprawach odszkodowan w zwigzku z wzruszeniem
decyzji w trybie wznowienia postgpowania orzekajg sady powszechne.
Skuteczne dochodzenie odszkodowania jest uzaleznione od uprzednie-
go zakoriczenia postgpowania w sprawie wzruszenia decyzji. Wéwczas

38 Postanowienie WSA w Biatymstoku z 27 czerwca 2007 r. (I SA/Bk 121/07)

39 Zb. Orz.z2008r., s. 1-6021.

40 Hiszpania, Holandia, totwa, Portugalia, Rumunia.

41 Butgaria, Estonia, Francja, Grecja Litwa, Wtochy.

42 Belgia, Cypr, Czechy, Finlandia, Irlandia, Luksemburg, Malta, Niemcy, Stowacja, Stowenia,
Wielka Brytania, Wtochy.
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przestanka odszkodowania jest decyzja administracyjna albo orzecze-
nie sadu dotyczace wzruszenia decyzji, albo przynajmniej stwierdzenie,
ze decyzja zostata wydana z naruszeniem prawa.*

5. Uwagi koncowe

Mozliwos¢ wzruszenia ostatecznej decyzji administracyjnej nie-
zgodnej z prawem unijnym jest wyjatkiem, a nie regula.

Jak pokazuje wskazana wyzej ewolucja orzecznictwa sgdéw ad-
ministracyjnych, w tej kwestii podjecie wlasciwego rozstrzygniecia nie
jest proste, nawet w przypadku, gdy sama niezgodnos¢ przepiséw pra-
wa krajowego z prawem unijnym wynika wprost z orzeczenia Trybuna-
tu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Polski ustawodawca w ordynacji podatkowej wprowadzil zasa-
de zgodnie z ktéra w sprawie zakoriczonej decyzjg ostateczng wzna-
wia si¢ postepowanie, jezeli orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci ma
wplyw na tres¢ wydanej decyzji. W postgpowaniu podatkowym istnieje
wigc bezposrednia podstawa prawna wznowienia postgpowania w razie
sprzecznosci decyzji administracyjnej z péZniejszym wyrokiem Trybu-
natu. W postepowaniu administracyjnym, pomimo braku bezposred-
niej podstawy prawnej do wzruszenia ostatecznej decyzji administra-
cyjnej, niezgodnej z prawem unijnym wskutek péZniejszego orzeczenia
Trybunatu, stosujac zasady wynikajace z linii orzecznictwa w sprawach
Kuhne & Heitz, mozna uznaé, ze organ administracji moze zgodnie
z art. 154 k.p.a. badZ art. 155 k.p.a. uchyli¢ decyzje, bgdZ zmienic¢ decy-
zje ostateczng réwniez w sprawach z elementem unijnym.

43 Takie rozwigzania przyjeto w Belgii, Butgarii, na Cyprze, w Holandii, Luksemburgu, Stowa-
cji, Stowenii, we Wtoszech. W Austrii, jezeli uchylenie decyzji nie doprowadzi do naprawie-
nia szkody, decyzja pozostaje w mocy, stronie przystuguje odszkodowanie. Rozstrzygniecia
0 wzruszeniu decyzji i przyznaniu odszkodowania w jednym akcie sg podejmowane w Es-
tonii, Irlandii, na Malcie, w Rumunii i w Wielkiej Brytanii. Organ lub sad orzeka o odszko-
dowaniu bez wczesniejszego wzruszenia decyzji w Danii, Grecji, Szwecji i na Wegrzech.
We Francji, Hiszpanii i na Litwie stronie pozostawiono wyboér jednoczesnego wystapienia
o wzruszenie decyzji i odszkodowania badz najpierw o wzruszenie decyzji a pézniej o od-
szkodowanie.
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Organy podatkowe sg zobowigzane do stosowania prawa unijnego,
w przeciwieristwie do sgdéw administracyjnych nie maja jednak kom-
petencji do zadawania pytan prejudycjalnych do ETS.

Niewatpliwie orzeczenia Trybunalu wydawane w trybie prejudy-
cjalnym wywierajg bezposredni wplyw na orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych, ale w konsekwencji posrednio réwniez na decyzje wyda-
wane w postepowaniu podatkowym.



NEGATYWNE PRZESEANKI WYDANIA NOWEJ DECYZJ],
PO WZNOWIENIU POSTEPOWANIA PODATKOWEGO
— ART. 245 § 1 PKT 3 ORDYNACIJI PODATKOWEJ]

GRZEGORZ DUDAR

1. Uwagi ogodle

Jedng z podstawowych zasad postgpowania podatkowego jest ure-
gulowana w art. 128 o.p. zasada trwalosci decyzji ostatecznej. Zasada
ta ma stuzy¢ pewnosci obrotu prawnego, ktérej celem jest zapewnie-
nie podmiotom stosunku prawnopodatkowego ochrony praw nabytych.
NSA w wyroku z dnia 16 marca 2011 r.! podkreslit, ze okreslona w art.
128 o.p. zasada trwalosci ostatecznych decyzji podatkowych, stuzaca
ochronie ogdélnego porzadku prawnego i chronigca przed wielokrotnym
rozstrzyganiem tych samych spraw, w konsekwencji moze prowadzié
do niewaznosci decyzji dotyczacych spraw juz poprzednio rozstrzy-
gnietych innymi decyzjami ostatecznymi.

Zawarta w art. 128 o.p. zasada trwatosci decyzji wskazuje, iz
w przypadku rozstrzygnigé, od ktérych nie stuzy odwotanie w postepo-
waniu podatkowym, stajg si¢ one ostateczne. Nie oznacza to jednak, ze
sg one bezwzglednie niewzruszalne. Zapewnienie bezpieczeristwa ob-
rotu prawnego nie moze bowiem by¢ celem samym w sobie. Ustawo-
dawca dopuszcza zatem mozliwos¢ zaistnienia sytuacji wyjatkowych,
w ktérych bedzie mozliwos¢ wyeliminowania rozstrzygnigé wadli-
wych. Jednym z takich trybéw jest wznowienie postepowania podatko-
wego, zakoniczonego decyzja ostateczng.

1 I FSK 708/10, Lex nr 898004.

90



Wskazaé przy tym nalezy, ze nie zawsze przeprowadzenie poste-
powania wznowieniowego, nawet w sytuacji zaistnienia przestanek do
wznowienia postepowania, bedzie umozliwialo wydanie nowej decy-
zji merytorycznej. Ustawodawca przewidziat kilka okolicznosci egzo-
neracyjnych, ktdérych zaistnienie skutkowac bedzie brakiem mozliwosci
uchylenia decyzji dotychczasowej i wydania nowej. W niniejszej publi-
kacji chcialbym przyblizy¢ powyzsze sytuacje, uregulowane w art. 245
§ 1 pkt 3 0.p., bowiem jak pokazuje doktryna i orzecznictwo sagdowoad-
ministracyjne, istnieje rozbiezno$¢ rozumienia powyzszych przestanek.

2. Istota postepowania wznowieniowego

Wznowienie postgpowania jest instytucjg procesowg stwarzajaca
mozliwo$¢ prawng ponownego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy
administracyjnej (podatkowej) zakoriczonej decyzjg ostateczng, jeze-
li postepowanie, w ktérym ona zapadta, byto dotkniete kwalifikowang
wadliwoscig wyliczong wyczerpujagco w przepisach prawa procesowe-
go. Jak wskazat NSA w wyroku z 19 stycznia 2010 r.,> granica postepo-
wania w sprawie wznowienia jest wyznaczana zakresem sprawy admi-
nistracyjnej zakoniczonej decyzja ostateczng. Prowadzac postgpowanie
w sprawie wznowienia mozna rozstrzyga¢ wylacznie sprawe tozsama
pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym co sprawa zakoriczo-
na uprzednig decyzjg ostateczng. Postepowanie wznowieniowe toczy
si¢ w bardzo zawe¢zonych ramach i na co nalezy zwréci¢ szczegdlnie
uwage, przedmiotem tego postgpowania nie jest ponowne rozpozna-
nie sprawy we wszystkich jej aspektach, a jedynie zbadanie, czy za-
szty wyjatkowe okolicznosci, scisle wyliczone w art. 240 § 1 o.p. Nie-
dopuszczalne jest zatem wykorzystanie postepowania wznowieniowego
do pelnej merytorycznej kontroli decyzji ostatecznej wydanej w po-
stgpowaniu zwyklym, bowiem nie jest to kontynuacja postgpowania
zwyklego. Dlatego tez uchylenie w catosci lub w czesci decyzji podat-
kowej w tym trybie moze nastgpic¢ tylko wéwczas, gdy spelnione zosta-
ng przestanki wznowienia postepowania enumeratywnie wymienione
w art. 240 § 1 o.p. Charakter tych przestanek wskazuje na to, ze okre-

2 | FSK 1848/08, Lex nr 558849.
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slaja one istotne uchybienia proceduralne, ktérych zaistnienie, wedle
ustawodawcy, wymaga wyeliminowania takiej decyzji z obiegu praw-
nego. Przyja¢ zatem nalezy, iz wznowienie postgpowania jest instytucjq
postepowania podatkowego, a nie podatkowego prawa materialnego.

Postepowanie w przedmiocie wznowienia postgpowania zakori-
czonego decyzjg ostateczng mozna podzieli¢ na dwie fazy: pierwsza,
polegajaca na badaniu formalnych przestanek wznowienia, konczaca
siec wydaniem postanowienia 0 wznowieniu postepowania (art. 243 § 1
o.p.) lub decyzja o odmowie wznowienia postgpowania (art. 243 § 3
0.p.) oraz druga, polegajaca na zbadaniu, czy przeprowadzona procedu-
ra, zakoficzona wydaniem decyzji ostatecznej, faktycznie dotknigta zo-
stala wadg wymieniong w art. 240 § 1 o.p., ktéra stanowila podstawe
wznowienia postgpowania. Drugi etap postgpowania koniczy si¢ wyda-
niem decyzji na podstawie art. 245 § 1 o.p., odmawiajaca uchylenia do-
tychczasowej decyzji lub uchylajacej uprzednio wydang decyzje i roz-
strzygajaca co do istoty sprawy.

Ustawodawca w art. 245 § 1 pkt 3 o.p. przewidziatl dwie okoliczno-
sci powodujace, ze mimo zaistnienia przestanek wymienionych w art.
240 § 1 o.p. brak jest podstawy do uchylenia w catosci lub w czgsci do-
tychczasowej decyzji. Pierwszg z nich jest sytuacja, w ktérej mogtaby
zostaé wydana decyzja wylgcznie rozstrzygajaca sprawe co do istoty
jak decyzja dotychczasowa, zas druga, sytuacja w ktérej wydanie nowej
decyzji orzekajacej co do istoty sprawy nie mogloby nastapi¢ z uwagi
na uplyw terminéw przewidzianych w art. 68 lub art. 70. Przyja¢ zatem
nalezy, ze uchylenie decyzji dotychczasowej jest mozliwe, gdy zaistnia-
fa jedna z przestanek wymienionych w art. 240 § 1 o.p., a ponowne roz-
patrzenie sprawy, w ktorej zostata wydana decyzja dotychczasowa, do-
prowadzitoby do innego rozstrzygnigcia niz w decyzji dotychczasowe;j,
a nie nastgpit jeszcze uptyw terminéw przedawnienia, o ktérych mowa
w art. 68 lub art. 70 o.p.

3. Nowa decyzja identyczna jak decyzja dotychczasowa
Z regulacji instytucji wznowienia postgpowania wynika general-

ny wniosek, ze ponowne merytoryczne rozpoznanie sprawy jest do-
puszczalne jedynie w takim zakresie, w jakim stwierdzone wady prze-
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prowadzonego postgpowania majg wplyw na zmiang rozstrzygniecia.
Oznacza to, ze wydanie decyzji na podstawie art. 245 § 1 pkt 3 lit.
a) o.p. jest dopuszczalne wowczas, gdy wszystkie okolicznosci sprawy
ustalone na podstawie catoksztattu materialu dowodowego przemawia-
ja za tym, ze nie ma zadnych podstaw do wydania innej decyzji niz
dotychczasowa. Jakie to mogg by¢ sytuacje? Niewatpliwie bedzie tak
wowcezas, gdy strona powotala si¢ na nowe dowody lub okolicznosci
w sprawie nieznane organowi, ktéry wydatl decyzje (art. 240 § 1 pkt 5
0.p.), ktére jednakze, mimo ze istotne dla sprawy, nie mialty wptywu
na poprawnos¢ rozstrzygniecia. Innym przyktadem takiej sytuacji jest
prowadzenie postepowania podatkowego przez osobg lub organ, ktéry
podlegal wylaczeniu, jednakze ponowne przeprowadzenie postepowa-
nia wykazato, ze powyzsze uchybienie nie miato zadnego wptywu na
tres¢ i poprawnos¢ rozstrzygnigcia. Takze w sytuacji, o ktérej mowa
w art. 240 § 1 pkt 6 o.p., jezeli w wyniku przeprowadzonego postgpo-
wania wznowieniowego okaze si¢, ze wymagana prawem zgoda innego
organu zostala wydana po wydaniu decyzji dotychczasowej, a jej tres¢
nie miata wptywu na prawidlowos¢ pierwotnej decyzji, organ odméwi
uchylenia decyzji dotychczasowe;.

Sprawa nie jest juz tak oczywista w odniesieniu do przestanki
z art. 240 § 1 pkt 4 o.p., tj. sytuacji, w ktdrej strona, nie z wlasnej winy,
nie brata udzialu w postgpowaniu. Jezeli strona nie brata udzialu w ja-
kims fragmencie postgpowania, np. nie zostala zawiadomiona o prze-
prowadzanym dowodzie z zeznar Swiadka, ktérego zeznania nie miaty
istotnego wplywu na wynik sprawy, wéwczas niewgtpliwie organ powi-
nien odméwi¢ uchylenia decyzji dotychczasowej z powotaniem si¢ na
art. 245 § 1 pkt 3 lit. a) o.p. Natomiast w sytuacji, gdy strona nie bra-
la udziatu w istotnych czynnosciach postgpowania dowodowego, wow-
czas przyja¢ nalezaloby, ze organ powinien ponownie przeprowadzi¢
postepowanie wyjasniajagce z udzialem takiej strony i dopiero po tym
oceni¢, czy nowo przeprowadzone dowody uzasadniajg uchylenie de-
cyzji dotychczasowej i wydanie nowej decyzji orzekajacej co do istoty
sprawy czy tez nie. Z kolei w sytuacji, gdy strona zostata catkowicie po-
minieta przez organ w prowadzonym postgpowaniu (np. organ blednie
zatozyl, ze nie jest jednym z podatnikéw a w konsekwencji nie zosta-
la dorgczona jej decyzja ustalajgca lub okreslajaca zobowigzanie podat-

93



kowe), wéwczas niewatpliwie zaistnieje koniecznos¢ uchylenia decy-
zji dotychczasowej i wydania nowej decyzji, orzekajacej co do istoty
sprawy. Zmiany podmiotowe po stronie czynnej stosunku prawnopo-
datkowego niewatpliwie modyfikuja w istotnym stopniu tres¢ rozstrzy-
gniecia nawet w sytuacji, gdy wysokos¢ samego zobowigzania podat-
kowego nie ulegtaby zmianie.

4. Uptyw terminow przewidzianych w art. 68 lub 70 o.p.

Zgodnie z art. 245 § 1 pkt 3 lit. b) o.p. organ podatkowy po prze-
prowadzeniu postgpowania okreslonego w art. 243 § 2 wydaje decy-
zj¢, w ktdrej odmawia uchylenia decyzji dotychczasowej w catosci lub
w czesci, jezeli stwierdzi istnienie przestanek okreslonych w art. 240
§ 1 lecz wydanie nowej decyzji okreslajacej co do istoty sprawy nie
mogloby nastapi¢ z uwagi na uptyw termindéw przewidzianych w art.
68 lub art. 70. Terminy te to odpowiednio termin przedawnienia prawa
do dorgczenia decyzji ustalajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowe-
go (art. 68 o.p.) oraz termin przedawnienia samego zobowigzania po-
datkowego (art. 70 o.p.).

W doktrynie wskazuje si¢, ze redakcja powyzszego przepisu nie
pozostawia watpliwosci, ze aby odméwi¢ na jego podstawie uchylenia
decyzji dotychczasowej, nie wystarczy stwierdzi¢, ze uptynety terminy
z art. 68 lub 70 o.p., gdyz sam uptyw terminéw nie przesadza, ze wyda-
nie nowej decyzji nie mogtoby nastgpic.?

W zakresie decyzji konstytutywnej w orzecznictwie wskazuje sie,
ze gdy organ podatkowy wydat decyzje na podstawie art. 21 § 1 pkt 2
0.p., a po uzyskaniu przez nig przymiotu ostatecznosci zaistniataby jed-
na z podstaw wynikajacych z art. 240 § 1 o.p., to art. 245 § 1 pkt 3 lit.
b) o.p. mialby zastosowanie jedynie w wypadku, gdyby wznowione po-
stgpowanie uzasadniatloby podwyzszenie kwoty podatku wymierzone-
g0 W postgpowaniu zwyczajnym, bowiem tylko wtedy mozna by mowié
0 powstaniu zobowigzania podatkowego w stosunku do tego, ktére zo-

3 B. Gruszczynski, M. Niezgédka—Medek, R. Hauser, A. Kabat, S. Babiarz, B. Dauter, Ordy-
nacja podatkowa — Komentarz, Warszawa 2013, wersja LexPolonica, wyrok NSA z dnia 15
wrze$nia 2011 r. (Il FSK 507/10).
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stalo uksztaltowane decyzjg ostateczng — zob. m.in. wyroki NSA z dnia
1 kwietnia 2008 r.* oraz z dnia 14 lipca 2010 r..> Tym samym nie ma
przeszkdd, aby po uptywie terminu, o ktérym mowa w art. 68 o.p., wy-
da¢ decyzje obnizajaca wysokos¢ podatku uksztalttowanego decyzja
konstytutywna w postgpowaniu zwyczajnym.®

Niewatpliwie powyzsze stanowisko powinno mie¢ odpowiednie
zastosowanie takze wzgledem decyzji okreslajacych zobowigzanie po-
datkowe, a w konsekwencji réwniez w odniesieniu do terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego. Zwrdcit na powyzsze uwage WSA
w Biatymstoku, w ktéry w wyroku z dnia 21 sierpnia 2013 r.” podkre-
§lit ochronny charakter przepisu art. 245 § 1 pkt 3 lit. b) o.p. Wskazal,
ze zaréwno instytucja przedawnienia prawa do dorgczenia decyzji usta-
lajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, jak i przedawnienie sa-
mego zobowigzania podatkowego stuzg ochronie podatnika, stwarzajac
w zalozeniu bezpieczenistwo prawne polegajace na tym, ze po uptywie
okreslonych terminéw organy podatkowe nie moga juz kreowac zobo-
wigzan podatkowych (art. 68 o.p.) lub tez modyfikowac i egzekwowac
zobowigzan powstajacych z mocy prawa (art. 70 o.p.). Dokonujac wy-
ktadni funkcjonalnej i celowosciowej art. 245 § 1 pkt 3 lit. b) o.p., sad
przyjal, ze tenze przepis nie stoi na przeszkodzie, aby organ podatko-
wy po wznowieniu postgpowania uchylil ostateczng decyzje ustalajaca
lub okreslajagca wysokos¢ zobowigzania podatkowego i umorzyt poste-
powanie w sprawie mimo uptywu terminéw, o ktérych mowa w art. 68
lub art. 70 o.p.

W pelni zgodzi¢ si¢ nalezy z powyzszym pogladem. Tres¢ prze-
pisu art. 245 § 1 pkt 3 lit. b) o.p. nie powinna sta¢ na przeszkodzie do
formalnego zakoriczenia postgpowania, jezeli w wyniku wznowione-
go postepowania organ ustali, ze nie bylo podstawy (prawnej badz fak-
tycznej) do merytorycznego zakoniczenia sprawy i zachodzita podstawa
do umorzenia postgpowania jako bezprzedmiotowego. Zaznaczy¢ przy
tym nalezy, ze przepis ten wskazuje na niedopuszczalnos¢ wydania de-

4 Il FSK 182/07, CBOSA.

5 Il FSK 488/09, CBOSA.

6 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, wersja elektro-
niczna Legalis.

7 | SA/BK 154/13, CBOSA.
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cyzji okreslajacej co do istoty sprawy, a takg niewatpliwie nie jest decy-
zja umarzajaca postepowanie w sprawie.

Odmienna interpretacja powyzszej przestanki, zgodnie z ktérg
sam uptyw termindéw z art. 68 lub 70 o.p. stanowi przeszkode do wy-
dania nowej decyzji,® w zasadniczym stopniu ograniczatby mozliwos¢
zastosowania w praktyce instytucji wznowienia postepowania podat-
kowego. Jako przyktad mozna powota¢ chociazby wydane w ostatnim
okresie dwa wyroki Trybunatu Konstytucyjnego. Pierwszy dotyczy nie-
konstytucyjnosci regulacji przerwania biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszczgciem postgpowania
karnego lub karnego skarbowego® oraz drugi, dotyczacy niekonstytu-
cyjnosci art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f. stanowigcego podstawe prawng wyda-
wania decyzji ustalajagcych zobowigzanie podatkowe z tytutu nieujaw-
nionych Zrédet przychodéw za lata 1998-2006."° Oba orzeczenia TK
niewgtpliwie mogly stanowi¢ przestank¢ do wznowienia postgpowa-
nia podatkowego zgodnie z art. 240 § 1 pkt 8 o.p. Jednakze przyje-
cie pogladu, zgodnie ktérym sam uptyw terminéw z art. 68 lub 70 o.p.
uniemozliwia uchylenie i zmiang¢ dotychczasowej decyzji, skutkowat-
by tym, ze mimo wydania pierwotnych decyzji bez podstawy prawnej
badZ tez po uptywie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowe-
go podatnik nie miatby mozliwosci skutecznego domagania uchylenia
nieprawidlowych decyzji, a w dalszej kolejnosci zwrotu nienaleznie za-
ptaconego podatku. Wskaza¢ nalezy, ze szczeg6lnie w odniesieniu do
wyroku TK z 18 lipca 2013 r. (SK 18/09), ktéry zakwestionowat konsty-
tucyjnos¢ przepisu w stanie prawnym obowigzujacym do korica 2006 r.,
w wielu przypadkach z uwagi na uptyw czasu przedawnito si¢ prawo do
doreczania decyzji ustalajacej badZ tez samo zobowigzanie podatkowe.
Takiej, niewatpliwie niekorzystnej dla podatnikéw, interpretacji przepi-
su art. 245 § 1 pkt 3 lit. b) o.p. nie mozna pogodzi¢ z wynikajacg z art.
2 Konstytucji RP zasadg réwnosci wobec prawa i sprawiedliwosci spo-
tecznej. Sam uptyw czasu nie moze bowiem usprawiedliwia¢ niezgod-
nego z prawem dziatania organéw podatkowych w imi¢ pewnosci obro-
tu prawnego i trwalosci decyzji ostatecznych.

8 Poglad wyrazony w wyroku WSA w Gliwicach z dnia 23 czerwca 2009 r. (11l SA/GL 346/09).
9 Wyrok z dnia 17 lipca 2012 r. (P 30/11), Dz.U., poz. 848.
10 Wyrok z dnia 18 lipca 2013 r. (SK 18/09), Dz.U., poz. 928.
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Powyzszej oceny nie moze zmieni¢ tres¢ art. 245 § 2 o.p., wskazu-
jacy, ze organ, odmawiajac uchylenia decyzji w przypadkach wymie-
nionych w § 1 pkt 3, w rozstrzygnigciu stwierdza istnienie przestanek
okreslonych w art. 240 § 1 oraz wskazuje okolicznosci uniemozliwia-
jace uchylenie decyzji. Samo zawarcie takiej klauzuli w zaden spos6b
nie uprawnia podatnika do domagania si¢ zwrotu nienaleznie zaptaco-
nego podatku, wynikajgcego z decyzji ostatecznej, ktora zostata wyda-
na z naruszeniem prawa.

5. Podsumowanie

Dokonana powyzej analiza tresci art. 245 § 1 pkt 3 o.p. wskazu-
je, ze nie moze by¢ on interpretowany w oderwaniu od istoty i celu
postepowania wznowieniowego, a w konsekwencji nie powinien staé
na przeszkodzie wyeliminowaniu z obrotu prawnego decyzji wyda-
nych w postgpowaniach przeprowadzonych z istotnymi wadami proce-
sowymi. O ile tres¢ art. 245 § 1 pkt 3 lit. a) o.p. stusznie wskazuje, ze
mimo istnienia przestanek wznowienia postgpowania nie ma racjonal-
nych podstaw do wydawania po raz koleiny identycznej decyzji podat-
kowej (wobec niezmienionych stron postepowania), tak sam uptyw ter-
minéw z art. 68 i 70 o.p. przewidziany w art. 245 § 1 pkt 3 lit. b) o.p.
taka okolicznoscig by¢ nie powinien. Dlatego tez, dokonujac wyktadni
art. 245 § 1 pkt 3 lit. b) o.p., nalezy mie¢ na uwadze przede wszystkim
gwarancyjny charakter powyzszego przepisu, ktérego skutki powinny
by¢ skierowane przede wszystkim do podatnikéw, a nie organéw. Prze-
pis ten powinien chronié¢ podatnikéw przed wzrostem wysokosci zobo-
wigzan podatkowych po uptywie terminéw z art. 68 i 70 o.p., a nie sta-
nowi¢ ,furtki” dla organéw do utrzymywania w mocy rozstrzygnigé
naruszajacych prawo. Przyja¢ zatem nalezy, ze uptyw terminéw wska-
zanych w art. 245 § 1 pkt 3 lit. b) o.p. nie powinien stanowi¢ podsta-
wy do odmowy uchylenia ostatecznej decyzji okreSlajacej zobowigza-
nie podatkowe i umorzenia postgpowania w sprawie z uwagi na jego
bezprzedmiotowos¢.

97



CZY PROJEKT DYREKTYWY CCCTB BEDZIE MIAL WPLYW
NA ROZSTRZYGANIE ORGANOW PODATKOW YCH?

DomiNik GAJEWSKI

1. Uwagi ogoine

W dobie globalizmu swiatowego i towarzyszacych mu zjawisk uni-
kania opodatkowania Komisja Europejska' stworzyta koncepcje¢ wspdl-
nej skonsolidowanej korporacyjnej podstawy opodatkowania (ang.
Common Consolidated Corporate Tax Base — CCCTB). CCCTB jako
zaawansowany projektu dyrektywy w gléwnej mierze tworzy podstawy
prawne do zniesienia przeszkdd w funkcjonowaniu rynku wewngtrzne-
go Unii Europejskiej. Koncepcja ta ma za zadanie stworzenie podsta-
wy opodatkowania dla spétek prowadzacych dzialalnos¢ transgranicz-
ng w ramach wspdlnego rynku. CCCTB jest rownoczesnie najbardziej
zaawansowang koncepcja harmonizacji opodatkowania spétek w Unii
Europejskie;.

Projekt dyrektywy CCCTB bedzie miat bezposredni, ale i posred-
ni wplyw na zmiang¢ regulacji w przepisach postgpowania administra-
cyjnego i podatkowego. Niewatpliwie bedzie to rzutowato na praktyke

1 Stworzenie koncepcji CCCTB jest wynikiem prac Grupy Roboczej, powotanej przez Komi-
sje Europejska, dziatajacej od listopada 2004 roku, w sktad ktérej weszli eksperci z panstw
cztonkowskich i KE. P6zniej sktad zostat rozszerzony o przedstawicieli biznesu i o$rodkéw
akademickich. Pierwsze zatozenia koncepcji CCCTB przedstawiono juz w 2001 roku w Ko-
munikacie Komisji Europejskiej pt.: W kierunku rynku wewnetrznego bez przeszkéd podat-
kowych. Wstepne zatozenia koncepcji CCCTB zostaty rozwiniete przez KE w nieformalnym
dokumencie z 7 lipca 2004 r. pt.: Wspdlna Skonsolidowana Korporacyjna Podstawa Opo-
datkowania UE, opublikowana [w:] A Common Consolidated EU Corporate Tax Base, Com-
mission Non—Paper to informal Ecofin Council, 10—11 September 2004.
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rozstrzygania organéw podatkowych. Koniecznos¢ wprowadzenia no-
wych regulacji, ale réwniez dostosowanie istniejacych do standardéw
projektu dyrektywy CCCTB bedzie skutkowalo zasadniczg zmiang
w postepowaniu podatkowym w stosunku do holdingéw miedzynaro-
dowych. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze przed takimi wyzwaniami sta-
nety wszystkie parstwa czlonkowskie, ktére beda zobligowane z jed-
nej strony do dostosowania regulacji wewnatrzkrajowych, z drugiej zas
strony — bedg musiaty by¢ zintegrowane z systemami innych parnstw
czlonkowskich. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze zmiany te bedg dotyczyly
podmiotéw podatkowych, ktére funkcjonujg na obszarze wielu panstw
Unii Europejskiej. Tak wigc nowe regulacje podyktowane wejsciem
w zycie dyrektywy CCCTB zapewne poskutkuja diametralng zmiang
w postepowaniu podatkowym w stosunku do migdzynarodowych hol-
dingéw dziatajacych migdzy innymi na obszarze Polski.

2. Podstawowe zatozenia koncepcji CCCTB

Projekt CCCTB jest odpowiedzig na postulaty zgtaszane w sprawie
koniecznosci harmonizacji opodatkowania holdingowego w ramach
Unii Europejskiej poprzez likwidacje badZ redukcje licznych proble-
méw dotyczacych m.in.: stosowania si¢ do wielu obostrzen zwigzanych
ze stosowaniem cen transferowych, niemoznos¢ lub ograniczone moz-
liwosci rozliczania transgranicznych strat i wreszcie kwestie zwigzane
ze zjawiskiem migdzynarodowego podwdjnego (a nawet wielokrotne-
go) opodatkowania.

Konsekwencja wprowadzenia koncepcji CCCTB bedzie wprowa-
dzenie nowych (zmodyfikowanych) ram administracyjnych i prawnych
koncepcji CCCTB w poszczegdlnych pafistwach cztonkowskich (réw-
niez w Polsce). W zakresie ram administracyjnych i administracyjno—
podatkowych mieszczg si¢ kwestie zwigzane z okresleniem:

— zasad prowadzenie kontroli podatkowej;
— formy wspélpracy migdzy organami podatkowymi z réznych
panstw cztonkowskich;

— wiasciwosci i zakres dziatania organéw podatkowych;
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— podmiotéw odpowiedzialnych w grupie CCCTB za zlozenie ze-
znania podatkowego;

— zasad postgpowania odwotawczego prowadzonego w trybie ad-
ministracyjnym i sgdowym.

W przypadku Polski zakres przedmiotowy, objety koncepcjg CCC-
TB w zakresie ustalenia ram administracyjnych i prawnych CCCTB,
dotyczy¢ bedzie kwestii uregulowanych na gruncie prawa krajowego,
gléwnie w:

1) ordynacji podatkowej — m.in.: wlasciwos¢ organéw podatko-
wych, interpretacja przepiséw podatkowych, niektére aspekty
postgpowania podatkowego — terminy zalatwiania spraw, odwo-
tania oraz wymiana informacji w sprawach zobowigzaf podat-
kowych;

2) ustawie o podatku dochodowym od o0s6b prawnych — zasady
sktadania zeznania podatkowego;

3) Prawie o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi — sgdo-
wa kontrola decyzji administracyjnych.

Jedng z kluczowych korzysci podatkowych holdingéw migdzy-
narodowych w ramach utworzonej koncepcji CCCTB jest mozliwos¢
wewngtrzgrupowego rozliczania strat. Rozliczenie takie powinno by¢
realizowane poprzez konsolidacje. Przy taczeniu podstaw opodatkowa-
nia kazdego z czlonkéw grupy straty powstate u jednego z podmiotéw
w grupie beda automatycznie réwnowazone z dochodami innych pod-
miotéw z grupy. W sytuacji, gdy skonsolidowana podstawa ma war-
tos$¢ ujemng, strata powinna by¢ przesuwana w czasie w przéd — w celu
zréwnowazenia jej z dochodami przysztych okreséw lub w tyl — aby
réwnowazy¢ jg z dochodami okreséw poprzednich. Jest to konieczne
dla zapewnienia opodatkowania dochodu netto.?

Waznym zalozeniem koncepcji CCCTB jest réwniez zminimali-
zowanie kosztéw dostosowawczych wynikajacych z réznic pomigdzy
systemami podatkowymi paristw Unii Europejskiej, zapewnienie przej-
rzystosci i prostoty opodatkowania holdingowego w Unii Europejskie;.

2 H. Litwinczuk (red.), Wspolna korporacyjna podstawa opodatkowania w UE a opodatkowa-
nie dochodu spétek w Polsce, Warszawa 2011, s. 17-19.
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Jednak aby cele projektu dyrektywy CCCTB zostaly optymalnie osig-
gniete, konieczne jest, by koncepcja ta zostata prawidtowo i wlasciwie
wdrozona we wszystkich pafistwach Unii Europejskiej. Powaznym za-
grozeniem moze okazac si¢ sytuacja, iz koncepcja CCCTB poskutkuje
powstaniem dwudziestu siedmiu wspdlnych skonsolidowanych podstaw
opodatkowania — w kazdym paristwie cztonkowskim, co uniemozliwi
osiggniecie celéw projektu.

Majac na uwadze wprowadzang reform¢ holdingowego prawa po-
datkowego, trzeba juz na samym poczatku skonstatowac, iz nie jest
mozliwa skuteczna unifikacja europejskiego prawa podatkowego ma-
terialnego bez synchronizacji proceduralnego prawa podatkowego.
Szczegblnie ma to znaczenie na gruncie istniejacych réznic pomiedzy
szeroko rozumianymi uregulowaniami proceduralnymi paiistw czton-
kowskich. Dlatego bez pewnego stopnia harmonizacji procedur podat-
kowych znacznie utrudniona be¢dzie skuteczna konsolidacja w ramach
projektu CCCTB.?

Warto wigc zastanowi¢ si¢, w jak znacznym stopniu koncep-
cja CCCTB wplynie na procedur¢ administracyjnopodatkowg w pan-
stwach czlonkowskich (w tym w Polsce). By mozna bylo dokona¢ takiej
oceny, konieczne jest przyblizenie zalozeri koncepcji CCCTB, ktére
bedg w sposéb bezposredni ksztattowaty procedurg podatkows w sto-
sunku do holdingéw miedzynarodowych.

W projekcie CCCTB wprowadzone regulacje dotyczace procedu-
ry administracyjnej oparty si¢ na zalozeniach systemu ,,jednego okien-
ka”. W mysl tego systemu podmiot odpowiedzialny za dokonanie zgto-
szenia o wyborze opodatkowania grupy spotek (tzw. grupy CCCTB)
na zasadach okreslonych w koncepcji CCCTB dopetnia wszelkich obo-
wigzkéw informacyjnych grupy CCCTB i w przypadku grupy objetej
konsolidacja odpowiedzialny jest za sporzadzanie jej deklaracji podat-
kowe;j.*

3 W. Schick, Aspectos Derecho tributario en memoria de Carmen Bollo Arocena, Malaga
1993, s. 163-164.

4 CCCTB: possible elements of the administrative framework, CCCTB/WP/061/doc/en, Brus-
sels, 13.11.2007 r., s. 5-8.
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3. Zgtaszanie formy opodatkowania i sktadanie
deklaracji podatkowych w koncepcji CCCTB

System ,,jednego okienka” (ang. one—stop—shop system) zostal
przedstawiony juz w 2004 roku przez Komisj¢ Europejskg jako pro-
pozycja wprowadzenia uproszczen w zakresie podatku VAT. Jego ideg
jest uzywanie przez podatnikéw jednego numeru identyfikacji i sktada-
nie przez nich jednej deklaracji obejmujacej calg ich dzialalno$¢ unijng.
Deklaracja ta miataby by¢ przekazywana przez podatnika do elektro-
nicznego portalu, a nastepnie zostalaby automatycznie przekazana do
tych panstw cztonkowskich, w ktérych podatnik dokonywat czynnosci
podlegajacych opodatkowaniu.

W projekcie CCCTB podmiotem odpowiedzialnym za zglosze-
nie formy opodatkowania i sktadanie deklaracji powinien by¢ podmiot,
zwany gléwnym podatnikiem, ktérym powinna by¢ spétka dominujaca
grupy CCCTB, bedaca rezydentem paristwa czlonkowskiego. W sytu-
acji, gdy bedzie ona miata rezydencj¢ w paristwie trzecim, to gtéwnym
podatnikiem bedzie spétka dominujgca podgrupy Unii Europejskie;j,
bedaca takim rezydentem. W sytuacji, gdy w ramach grupy CCC-
TB istnie¢ bedzie wigcej niz jedna podgrupa UE, to gtéwnym podat-
nikiem bylaby spétka dominujgca bedgca rezydentem paristwa czion-
kowskiego, wybrana przez grupe. Gdyby nie byto zadnej podgrupy UE,
to gléwnym podatnikiem bylaby spdtka rezydent paristwa czionkow-
skiego, wybrana przez grupe, a gdyby takiej sp6tki nie bylo, to staty za-
ktad potozony w paristwie cztonkowskim, wybrany przez grupe.’

Przyjecie zasad opodatkowania wedtug koncepcji CCCTB obo-
wigzywaé ma przez okres 5 lat podatkowych i bedzie automatycznie
przediuzany na okres kolejnych 3 lat podatkowych w przypadku bra-
ku wniosku o niestosowanie juz tych zasad. Nie ma natomiast zadnych
przepiséw, ktére okreslatyby, co si¢ stanie po okresie 8 lat (5+3) funk-
cjonowania grupy, co — jak si¢ wydaje — moze oznaczac to, ze ulegnie
ona rozwigzaniu.

W zwigzku z tym, ze deklaracje podatkowe grupy CCCTB sktadac
bedzie gtéwny podatnik, powinien by¢ okreslony okres, za jaki dekla-

5 CCCTB: possible elements of the administrative framework, CCCTB/WP/061/doc/en, Brus-
sels, 13.11.2007 r,, s. 7.
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racje mialyby by¢ skladane oraz termin na ich ztozenie i wtasciwy or-
gan podatkowy.® Aktualnie w paristwach cztonkowskich przyjmuje si¢
jako okres podatkowy rok podatkowy, przy czym nie zawsze pokrywa
si¢ on z rokiem kalendarzowym (z mocy prawa albo z wyboru podat-
nika). Dlatego na potrzeby grupy CCCTB konieczne jest, by podmio-
ty nalezace do niej stosowaly ten sam okres podatkowy. Przyjecie ta-
kiego samego roku podatkowego umozliwitoby likwidacj¢ komplikacji
zwigzanych z wchodzeniem i wychodzeniem podatnika z grupy CCC-
TB. Stabym punktem koncepcji CCCTB jest nieokreslenie zasad doty-
czacych podmiotéw rozpoczynajagcych dzialalnosé, zawieszajacych ja,
koriczacych, przystepujacych do grupy itp.’

Wedtug koncepcji CCCTB okres podatkowy — co do zasady — wy-
nosi¢ bedzie 12 miesiecy, przy czym nie musi pokrywac si¢ z rokiem
kalendarzowym, ale nie powinien by¢ taki sam dla wszystkich czlon-
kéw grupy CCCTB.®

Koncepcja CCCTB wprowadza jeden termin sktadania deklaracji
podatkowych, ktéry wynosi¢ bedzie 9 miesigcy od zakorczenia roku
podatkowego. Okres ten wydaje si¢ dostatecznie dtugi. Rozsgdnym roz-
wigzaniem jest, aby podobnie jak okres podatkowy, tak i termin skia-
dania deklaracji byly takie same dla wszystkich podatnikéw stosuja-
cych koncepcje CCCTB.

Watpliwos¢ budzi moment regulowania zobowigzania podatko-
wewgo. Skoro planuje si¢ zostawi¢ panstwom cztonkowskim swobodg
w ustalaniu wysokosci stawek podatkowych, czyli wysokos¢ ich docho-
déw podatkowych, to czy nie nalezaloby tez pozostawi¢ im swobodg
w okreslaniu momentu uzyskiwania tych dochodéw. Kwestia ta nie jest
wprawdzie Scisle zwigzana z podstawg opodatkowania, ale moze pro-
wadzi¢ do zakléceni zasady réwnej konkurencji pomigdzy podmiotami
uiszczajacymi podatki w réznych paristwach czlonkowskich.

Roéwniez formularze uzywane na potrzeby CCCTB powinny zo-
sta¢ zharmonizowane. Argumentem przemawiajagcym za tym jest zmi-

6 Administrative and legal framework/questionnaire, CCCTB/WP/030/doc/en, Brussels,
2.3.2006r., s. 3—4.

7 CCCTB: possible elements of a technical outline, CCCTB/WP057/doc/en, Brussels,
26.7.2007 ., s. 6-7.

8 Points for discussion on Administrative and Legal Framework, CCCTB/WP/036/doc/en,
Brussels, 19.5.2006 r., s. 5.
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nimalizowanie kosztéw dostosowawczych i administracyjnych. Warto
zauwazyC, iz w przypadku gdyby formularze we wszystkich jezykach
byly takie same, to podatnicy mogliby je wypelnié, bazujac na wer-
sji formularza w ich jezyku ojczystym.” Warto wigc zastanowi¢ si¢ nad
mozliwoscig elektronicznego wypelniania formularzy i wysylania ich
do wilasciwych organéw podatkowych drogg elektroniczng.'®

Organem podatkowym wiasciwym dla skladania deklaracji grupy
CCCTB objetej konsolidacja bedzie gtéwny organ podatkowy, ktére-
g0 pojecie zostato wyjasnione wraz z pojgciem wiasciwego organu po-
datkowego.

Definicja wtasciwego organu podatkowego (ang. competent tax au-
thority) oznacza organ podatkowy wskazany przez paistwo czlonkow-
skie do celéw wykonywania dyrektywy o CCCTB. Wlasciwy organ
podatkowy podatnika (ang. competent tax authority of a taxpayer) sta-
nowi wlasciwy organ podatkowy panistwa jego rezydencji, a gdyby po-
datnik nie byl rezydentem parstwa cztonkowskiego, to wtasciwy organ
paristwa cztonkowskiego jego statego zaktadu.

Natomiast poj¢cie gtéwny organ podatkowy (ang. principle tax au-
thority) okresla wlasciwy organ podatkowy panstwa rezydencji gldwne-
go podatnika. W przypadku posiadania przez niego jednego lub wigcej
statych zakladéw w pafistwie czlonkowskim innym niz jego siedzi-
by gléwnej, bedzie to wlasciwy organ paristwa jego siedziby gtéwne;j,
a w przypadku gdy nie bedzie on rezydentem paristwa czlonkowskie-
go — organ panstwa czlonkowskiego stalego zakladu bedacego glow-
nym podatnikiem."

Sktadanie deklaracji grupy CCCTB do gtéwnego organu podatko-
wego stanowi realizacj¢ systemu ,,jednego okienka”. Mozna sobie wy-
obrazi¢ alternatywng propozycje¢, ktora sprowadzalaby sie do sktadania
przez kazdego z cztonkéw grupy CCCTB deklaracji do swoich wiasci-

9 M. Kok, Panel Statement, [w:] A Common Consolidated Corporate Tax Base for Europe.
Eine einheitliche Kérperschaftsteuerbemessungsgrundlage fiir Europa, pod red. W. Schon,
U. Schreiber, Ch. Spengel, Berlin 2008, s. 176.

10 M. Mors, Panel Statement, [w;] A Common Consolidated Corporate Tax Base for Europe.
Eine einheitliche Kérperschaftsteuerbemessungsgrundlage fiir Europa, pod red. W. Schon,
U. Schreiber, Ch. Spengel, Berlin 2008, s. 179.

1 CCCTB: possible elements of the administrative framework, CCCTB/WP/061/doc/en, Brus-
sels, 13.11.2007 r., s. 9—11.
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wych organéw podatkowych. Organ podatkowy parnistwa spotki domi-
nujacej otrzymywaltby wéwczas kopie wszystkich deklaracji sktadanych
w panistwach pozostaltych czionkéw grupy. Jednak takie rozwigzanie
skutkowaloby utrzymaniem znacznych kosztéw dostosowawczych.

Oceny ewentualnych zmian w deklaracji grupy CCCTB dokony-
wac bedzie gléwny organ podatkowy. W miarg koniecznosci bedzie on
wspotpracowaé z wlasciwymi organami podatkowymi innych panistw
cztonkowskich. Dokonywania zmian w deklaracji bedzie mozna doko-
nywaé w okresie 3 lat od uptywu daty na jej zlozenie. Nie bedzie moz-
na dokonywaé zmian na kwote 5000 euro, a takze na kwote stanowigcg
do 1% podstawy opodatkowania lub do 0,5% udziatu w podstawie usta-
lonego dla danego painistwa cztonkowskiego. Zmiany beda mogty by¢
dokonywane nie tylko z inicjatywy organu podatkowego (np. po prze-
prowadzeniu kontroli podatkowe;j), ale takze na wniosek samego po-
datnika (np. po zauwazeniu przez niego bledu). W tej drugiej sytuacji
podatnik zgtasza¢ bgdzie koniecznos¢ zmiany do gtéwnego organu po-
datkowego, ktéry bedzie odpowiadal za jej uwzglednienie. Organ ten
bedzie réwniez odpowiedzialny za poinformowanie innych organéw
podatkowych o dokonanej zmianie. Problematyka ta wigze si¢ z szer-
szym zagadnieniem dotyczacym kontroli, ktéra wymaga rozstrzygnie-
cia miedzy innymi, jaki organ i z czyjej inicjatywy miatby prawo kon-
trolowania podmiotu wchodzgcego w sktad grupy CCCTB."?

4. Rozstrzyganie sporéw w ramach koncepcji CCCTB

Wydaje si¢, iz ze wzgledu na konieczno$¢ usuwania przeszkod
w dzialalnosci transgranicznej grupy CCCTB nie moga by¢ narazo-
ne na kontrolg ze strony organéw podatkowych paristwa kazdego z ich
cztonkéw. Do kontroli grupy CCCTB (jej wszczgcia i przeprowadze-
nia) bedzie uprawniony, a zarazem zobowigzany jedynie gléwny organ
podatkowy. W razie zaistniatych watpliwosci bedzie mégt on si¢ zwré-
ci¢ o pomoc do wiasciwych organéw podatkowych parnistw pozostatych
czlonkéw grupy CCCTB. Przypadki, kiedy taka mozliwos¢ lub obo-

12 CCCTB: possible elements of the administrative framework, CCCTB/WP/061/doc/en, Brus-
sels, 13.11.2007 r, s. 6.
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wiazek istnieje, jasno okresla projekt dyrektywy CCCTB, np. spraw-
dzenie prawidlowosci i rzetelnosci badanych dokumentéw u podatnika.

Okres obejmujacy kontrole wynosi 3 lata nastgpujace po zakoricze-
niu roku podatkowego. W ten sposéb sytuacja poszczegdlnych podmio-
tow wchodzacych w sktad grupy CCCTB nie bedzie si¢ réznita w tym
zakresie.

Spory powstale pomiedzy wlasciwymi organami podatkowymi
rozwigzywac bedzie panel arbitrazowy (ang. arbitration panel) w mak-
symalnym terminie 6 miesigcy.”” W celu rozpatrywania administracyj-
nych odwotari od decyzji gtéwnych orgnéw podatkowych projekt CCC-
TB przewiduje powotanie administracyjnego ciala apelacyjnego (ang.
administrative appeals body). Odwolanie na drodze sgdowej nastgpo-
wac bedzie zgodnie z krajowymi przepisami paristwa gtéwnego organu
podatkowego."* Sadze jednak, ze takie rozwigzanie stwarza powgzne
obawy, poniewaz opieranie si¢ na orzecznictwie krajowym nie gwaran-
tuje jednolitosci stosowania koncepcji CCCTB. Trzeba bowiem pamig-
taé, iz w r6znych panstwach czlonkowskich jest mozliwe wypracowa-
nie odmiennych linii orzeczniczych, a orzeczenia sadu jednego paristwa
nie sg uznawane przez sgdy innych panistw.

Naprzeciw tym problemom mogtaby wyjs¢ proponowana koncep-
cja powolania europejskiego sadu podatkowego. Propozycja dotyczy
wyodrebnienia go w ramach Trybunatu Sprawiedliwosci poprzez wy-
dzielenie Izby ds. Podatkowych lub Izby ds. CCCTB.

Zauwazy¢ jednak nalezy, iz ani Trybunal Sprawiedliwosci (ze
wzgledu na liczbe rozpatrywanych spraw, ktérymi si¢ zajmuje — ocze-
kiwanie na rozwigzywanie problemu zwigzanego ze stosowaniem
koncepcji CCCTB mogloby ciagnaé si¢ latami), ani sagdy krajowe (ze
wzgledu na ryzyko uksztaltowania si¢ odmiennych linii orzecznictwa
sagdéw powszechnych panstw cztonkowskich i w rezultacie r6znego za-
stosowania koncepcji CCCTB w poszczeg6lnych pafistwach Unii Euro-
pejskiej) nie stanowig optymalnych rozwigzan.

13 Problematyke arbitrazowego rozwigzywania sporéw pomigdzy panstwami cztonkowski-
mi szerzej podejmuje: R. Saar, Arbitration to solve Conflict sbetween Tax Authorities, [w:]
A Common Consolidated Corporate Tax Base, pod red. M. Lang, P. Pistone, J. Schuch,
C. Staringer, Wien 2008, s. 927-944.

14 Administrative and legal framework/questionnaire, CCCTB/WP/030/doc/en, Brussels,
2.3.2006r.,s. 11-12.
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Jednak na tym etapie projekt CCCTB nie przewiduje stworzenia
europejskiego sadu podatkowego. W zwigzku z tym, w duzej mierze
procedura CCCTB bedzie ,,zdana” na orzecznictwo krajowe. Koncep-
cja CCCTB przewiduje obowiazek tlumaczenia orzeczen wydanych
w sprawach dotyczacych koncepcji CCCTB na jezyk angielski. Nato-
miast watpliwym jest rozwigzanie w ramach CCCTB — wprowadze-
nia zasady wzajemnego uznawania orzeczen wydawancyh w sprawach
CCCTB przez wladze sgdowe réznych panstw Unii Europejskiej. Budzi
bowiem powazne watpliwosci fakt, czy ta konstrukcja nie zostang na-
ruszone normy konstytucyjne w poszczeg6lnych paristwach Unii Euro-
pejskie;j.

Trzeba jednak pamietad, iz problematyka zapewnienia spojnosci
1 jednolitosci interpretacji rozwigzan zawartych w koncepcji CCCTB
odnosi si¢ nie tylko w zakresie jej sgdowej wyktadni. Dotyczy ona réw-
niez interpretacji organéw podatkowych.

Trudno bylo znale7¢ kompromis — w ramach projektu CCCTB —
pomiedzy koncepcja pelnej centralizacji dokonywania wszelkich czyn-
nosci zwigzanych z administrowaniem CCCTB a koncepcjg pelnej od-
rebnosci proceduralnej dla poszczegélnych czionkéw grupy CCCTB
z réznych parstw czlonkowskich.

Wydaje sie, ze przyjecie zrownowazonego kompromisu stato si¢
optymalnym rozwigzaniem. Przyjeto bowiem, iz koncepcja CCCTB
nie moze skutkowaé pelng harmonizacjg przepiséw administracyjnych
panstw cztonkowskich, gdyz nie taki byt cel koncepcji. Z drugiej zas
strony, postanowiono wprowadzi¢ w ,,zréwnowazonym” stopniu har-
monizacj¢ w stosunku do tych przepisow, ktére sg konieczne — w ta-
kim zakresie, w jakim jego brak utrudniatby w sposéb znaczacy osig-
gnigcie jej celéw (np. metoda ustalenia whasciwych organéw, deklaracje
podatkowe, okres podatkowy, interpretacje podatkowe). W pozostatym
zakresie przyjeto zasade wzajemnego uznania (np. szczegétowa regula-
cja dotyczaca krajowych organéw podatkowych paristw cztonkowskich
wilasciwych dla wykonywania dyrektywy o CCCTB).
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5. Podsumowanie

Sadze, ze system ,,jednego okienka”, konsolidacja i podziat CCC-
TB wymagaja wysokiego stopnia wspotpracy organéw podatkowych
paristw cztonkowskich i ich koordynacji. Wydaje sie, iz punkt wyjscia
dla wypracowania sprawnego i skutecznego systemu wymiany infor-
macji mogltyby stanowi¢ uregulowania dyrektywy Rady Nr 77/799/
EWG z dnia 19.12.1977 r. dotyczacej wzajemnej pomocy wilasciwych
wiadz panstw cztonkowskich w dziedzinie podatkéw bezposrednich.'
Podstawowym jej celem jest ograniczenie w Unii Europejskiej zjawisk
unikania i uchylania si¢ od opodatkowania, czemu stuzy¢ ma system
wymiany informacji pomigdzy paristwami Unii Europejskiej.'® Pro-
blemem dyrektywy Rady Nr 77/799/EWG sg jej postanowienia doty-
czace ograniczonego zakresu wzajemnie udzielanych informacji, ktére
sg chronione prawem wewnetrznym (np. tajemnica bankowa). Ponad-
to dyrektywa przewiduje pewne ograniczenia w udzielaniu informa-
cji: w przypadku gdy stosowne informacje organy podatkowe drugiego
pafistwa mogltyby zebra¢ we wlasnym zakresie, gdy organy podatko-
we panstwa, do ktérego skierowane jest zadanie nie sg w stanie ich ze-
bra¢ dopuszczalnymi prawnie metodami, gdy udzielenie informacji by-
toby sprzeczne z porzadkiem publicznym albo spotkatoby si¢ z brakiem
wzajemnosci ze strony drugiego panstwa cztonkowskiego."”

Dlatego majac te uwagi na wzgledzie, uwazam, ze dla celéw CCC-
TB uregulowania dyrektywy Rady Nr 77/799/EWG mogtyby stanowié
jedynie punkt wyjscia dla jego okreslenia.

15 Dz. U. UE L Nr 336, s. 15. Dyrektywa Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie
wspotpracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania uchylita Dyrektywe 77/799/EWG.

16 |. Andrzejewska—Czernek, Wymiana informacji podatkowych migdzy panstwami cztonkow-
skimi UE, “Przeglad Podatkowy” 2004, nr 12, s. 37-38.

17 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Zalasinski, E. Prejs, K. Lasinski—Sulecki, Prawo podatko-
we Wspdlnoty Europejskiej, Gdansk 2006, s. 287; M. Amparo Grau Ruiz, Administrative Co-
operation — Exchange of Information in the Contex of the Common Consolidated Corporate
Tax Base, [w:] A Common Consolidated Corporate Tax Base, pod red. M. Lang, P. Pistone,
J. Schuch, C. Staringer, Wien 2008, s. 947-955; J. Rodriquez Marquez, P. Herrera, Level of
Coordination of Procedural Rules, [w:] A Common Consolidated Corporate Tax Base, pod
red. M. Lang, P. Pistone, J. Schuch, C. Staringer, Wien 2008, s. 1049-1067; M. Soler Roch,
Panel Statement, [w:] A Common Consolidated Corporate Tax Base for Europe. Eine einhe-
itiche Korperschaftsteuerbemessungsgrundlage fir Europa, pod red. W. Schén, U. Schre-
iber, Ch. Spengel, Berlin 2008, s. 173-174.
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Koncepcja CCCTB jest przygotowanym aktem do regulowania
systemu podatkowego holdingéw europejskich. Oczywiscie juz mozna
zauwazyd, iz istniejg liczne wady i luki w tej koncepcji. Dlatego bedzie
ona przedmiotem dalszych udoskonalen, ktére niewatpliwie bedg in-
spirowane praktyka i doktryng poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Koncepcja CCCTB jest wigc gruntowng, zeby nie powiedziec¢
»rewolucyjng”’ reformg opodatkowania holdingéw dzialajacych tran-
sgranicznie na obszarze Unii Europejskiej. Jego celem jest nie tylko
kompleksowe uregulowanie statusu podatkowego holdingéw miedzy-
narodowych, ale réwniez zharmonizowanie systeméw podatkowych
wszystkich paristw Unii Europejskie;j.

Wraz z wprowadzeniem dyrektywy CCCTB ulegng zmianie prze-
pisy wewnatrzkrajowe dotyczace procedury administracyjnej i podat-
kowej. Bedzie to réwniez dotyczylto polskich realiow. Wraz z tym zmie-
ni sie praktyka rozstrzygania przez organy podatkowe w stosunku do
grup kapitatlowych dziatajacych transgranicznie. Trudno jednak dzisiaj
ocenié, jak bedzie ksztaltowata si¢ praktyka rozstrzygania przez orga-
ny podatkowe, poniewaz uzaleznione to bedzie od ostatecznego ksztal-
tu przepiséw, ktére beda odzwierciedleniem dyrektywy CCCTB.
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POSTANOWIENIA KONCZACE POSTEPOWANIE
ODWOLAWCZE W SPRAWACH PODATKOWYCH

ANDRZEJ] GORGOL

1. Uwagi wstepne

Typowym rozstrzygnig¢ciem organu podatkowego koriczacym po-
stgpowanie odwolawcze prowadzone w sprawie podatkowej jest decy-
zja.! Postanowienia konczace takie postepowanie stanowig odstepstwa
od tej reguty proceduralnej. Uznanie ich za wyjatkowe rozwigzania
w stosunku do podstawowej formy wladczego aktu administracyjnego,
jakim jest decyzja podatkowa, ma istotne nastgpstwa praktyczne i dok-
trynalne.

Zgodnie 7 taciniskg paremig exceptiones non sunt extendendae zad-
nych wyjatkéw nie nalezy interpretowaé rozszerzajaco.? W odniesieniu
do postanowieri koficzacych postgpowanie odwotawcze w sprawach po-
datkowych oznacza to przyjgcie wstepnego zalozenia, iz w prawie po-
datkowym jest zawarty zamknigty katalog takich rozstrzygnieé. W de-
mokratycznym paristwie prawnym obowigzujg standardy przyzwoitej
legislacji i stosowania prawa. Konstruowanie katalogu postanowien
koriczacych podatkowe postepowanie odwolawcze jest dziataniem po-
chodnym w stosunku do uregulowania kompetencji decyzyjnych orga-
néw podatkowych. Zastrzezenie formy decyzji dla danego rozstrzygnie-

1 Reguta ta jest rozwigzaniem standardowym w postepowaniu administracyjnym. Szerzej
patrz G. Laszczyca, Postepowanie administracyjne w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2011, s. 31-35.

2 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 179; C. Perelman, Logika prawnicza.
Nowa retoryka, Warszawa 1984, s.133.
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cia wylgcza mozliwos¢ wydania go w formie postanowienia. Organy
podatkowe obowigzane sg dziata¢ na podstawie i w granicach obowia-
zujacych przepiséw prawa.’ Nie powinny mieé¢ swobody ksztattowania
wlasnej pozycji prawnej nie tylko w zakresie regulacji wlasnych kompe-
tencji, ale takze wyboru srodkéw, procedur i form rozstrzygania spraw
podatkowych. W warunkach demokratycznego paristwa prawnego sci-
ste interpretowanie przepiséw regulujagcych postanowienia wydawane
w sprawach podatkowych jako formy rozstrzygni¢¢ rozlacznej 1 alter-
natywnej w stosunku do decyzji nie powinno ograniczac si¢ do zakazu
domniemywania ich wystgpowania, nakazu precyzyjnego uregulowa-
nia przestanek, tresci i procedur ich wydawania, ale takze uwzgledniad
prakseologiczne wymagania sprawnosci postepowania i aksjologicz-
ne uwarunkowania systemowe. Na potrzeby niniejszego opracowania
przyjeto zalozenie badawcze, iz regulacje prawne regulujgce te zagad-
nienia s3 w znacznym stopniu zasadne.

Postanowienia koriczace podatkowe postepowanie odwotawcze nie
majg jednorodnego charakteru. Zréznicowane sg pod wzgledem pod-
miotowym, przedmiotowym, proceduralnym.* Zawierajg rozstrzygnie-
cia organéw podatkowych zaréwno pierwszej, jak i drugiej instancji.
Wigza sie zawsze z badaniem odwotania od nieostatecznej decyzji po-
datkowej. Podejmowane sg w trybie dziatania organu podatkowego
z urzgdu i w ramach zwigzania jego rozstrzygnigcia przepisami prawa.
Powoduja, iz merytoryczne rozstrzygnigcie organu pierwszej instancji
staje si¢ decyzja ostateczng.

W nastgpstwie wydania postanowienia postepowanie odwotawcze
nie staje si¢ bezprzedmiotowe. Organ podatkowy nie jest zatem upraw-
niony i zarazem obowigzany do wydania decyzji 0 umorzeniu poste-
powania podatkowego z powodu wydania postanowienia koriczacego
to postgpowanie.’ Postanowienie to nie rozstrzyga takze merytorycz-
nych zagadnien wstgpnych dla prowadzenia postepowania odwotawcze-
go. Na etapie ich podejmowania nie wystgpuje zatem przestanka do za-
wieszenia postepowania podatkowego.®

3 Por. art. 7 Konstytucji RP oraz art. 120 o.p.

4 Szerzej na temat klasyfikacji postanowien administracyjnych zob. G. kaszczyca, Postano-
wienie administracyjne..., op. cit., s. 73-105.

5 Zob. art. 208 o.p.

6 Zob. art. 201 o.p.
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Postanowienia koriczace podatkowe postgpowanie odwolawcze
nie sa objete powagg rzeczy osadzonej. Jednak ich wydanie wywotu-
je w sposéb posredni skutek tozsamy z res iudicata. Merytoryczne roz-
strzygniecie organu pierwszej instancji staje si¢ decyzja ostateczna,
ktéra wyklucza ponowne wszczgcie postepowania podatkowego w try-
bie zwyczajnym w tej samej sprawie.

2. Postepowanie odwotawcze

Postepowanie odwotawcze jest postgpowaniem podatkowym nie-
samodzielnym, nastepczym i stuzebnym w stosunku do postepowania
przed organem I instancji. Rozstrzyganie spraw podatkowych odbywa
si¢ wedlug ustawowo ustalonej sekwencji czynnosci proceduralnych.
Postgpowanie odwotawcze nie moze by¢é prowadzone bez uprzednie-
go wydania nieostatecznej decyzji organu podatkowego. Jest ono niero-
zerwalnie zwigzane z odwotaniem w tym sensie, iz nie ma mozliwosci
uruchomienia tej procedury w trybie dzialania organu podatkowe-
go z urzg¢du. Natomiast typowe postgpowanie podatkowe moze byc
wszczete w alternatywnym trybie wnioskowym lub z urzedu.” Zgodnie
z zasada dwuinstancyjnosci tego postepowania dziatania organu odwo-
tawczego nie moga ograniczac si¢ wylacznie do rozpatrzenia zarzutow
odwotawczych.® Istotg postgpowania odwolawczego jest bowiem po-
wtdrne przeprowadzenie postgpowania podatkowego przez organ po-
datkowy,’ a nie weryfikacja decyzji organu I instancji i ustosunkowanie
si¢ do zarzutéw przedstawionych przez stron¢ w odwotaniu.”’ Najpel-
niej tej regule stuzy odwotanie jako dewolutywny srodek zaskarzenia
decyzji. Dotyczy to sytuacji, gdy jest ono wnoszone do organu wyzsze-

7 Zob. art. 165§ 1 o.p.

8 Chociaz w art. 220 i art. 221 o.p kompetencje organu odwotawczego opisane sg jako wiasci-
wo$¢ tylko do rozpatrzenia odwotania, przepisy te powinny by¢ interpretowane z uwzgled-
nieniem ogdlnej zasady dwuinstancyjnosci z art. 127 o.p.

9 B. Adamiak, Model dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego, ,Panstwo i Prawo”
1998, nr 12, s. 52-63; B. Adamiak, Odwotanie w polskim systemie postgpowania admini-
stracyjnego, Wroctaw 1996, s. 144; H. Knysiak—Molczyk, Dwuinstancyjno$¢ postepowania
administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, [w:] Kodyfikacja postepowania administra-
cyjnego na 50—lecie K.P.A, pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 339.

10 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18 grudnia 2008 r. (I SA/Wr 1083/08), Lex nr 539710.
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go stopnia nad organem,! ktérego rozstrzygniecie jest kwestionowane
przez podmiot odwotujacy sig.!?

Postanowienia koriczace odwotawcze postgpowania podatko-
we wywotuja skutki niezgodne z zasada dwuinstancyjnosci. Dotyczy
to rozstrzygni¢¢ wydawanych w tej formie zaréwno przez organ pierw-
szej instancji, jak i1 przez organ odwotawczy. Sprawa podatkowa nie
jest powtdrnie rozpatrywana merytorycznie, chociaz dokonania takich
czynnosci oczekuje strona skarzaca.

Zazwyczaj odrebnos¢ postgpowania podatkowego jest rozpatry-
wana na plaszczyZnie zewngtrznej przez porOwnywanie tej procedu-
ry z wzorcowym, ogdlnym, jurysdykcyjnym postgpowaniem admi-
nistracyjnym."* Wydaje sie, iz pozadane ze wzgledéw doktrynalnych
i praktycznych moze by¢é uzupehienie tych rozwazari o poréwnania
dokonywane na plaszczyZnie wewnetrznej przez zestawienie ze sobg
dwéch podstawowych stadiéw zwyczajnego postgpowania podatkowe-
go. Uwzglednienie struktury wewngtrznej i sekwencji czasowej czyn-
nosci procedury jurysdykcyjnej pozwala na postrzeganie postgpowania
pierwszoinstancyjnego za rozwigzanie modelowe. Natomiast postepo-
wanie odwotawcze moze by¢ uznane za odrgbne stadium, ktére jest
jednak funkcjonalnie powigzane z czynnosciami organu pierwszej in-
stancji. W tym ujeciu jest zasadne postugiwanie sie odestaniami do
odpowiedniego stosowania przepisOw o postgpowaniu przed organem
podatkowym pierwszej instancji w procedurze odwotawczej zamiast
kompleksowego i roziacznego unormowania w ordynacji podatkowej
obu faz instancyjnych.

Odwotanie jest szczegélnym podaniem. Ordynacja podatkowa de-
finiuje podanie przez enumeratywne wyliczenie jego rodzajéw." Taka
definicja zakresowa obejmuje: zgdania, wyjasnienia, odwotania, zaza-
lenia, ponaglenia, wnioski. Szczeg6lny charakter odwotania wsréd in-

1 Por. K. Teszner, Czynnos$ci dowodowe w podatkowym postepowaniu odwotawczym, [w:] Or-
dynacja podatkowa. Dowody w postepowaniu podatkowym, pod red. R. Dowgiera, Biatystok
2013, s. 212.

12 Por. art. 220 § 2 i art. 221 o0.p.

13 A. Gorgol, Dekodyfikacja postepowan administracyjnych w sprawach finansowych, [w:] Ko-
dyfikacja postepowania..., op. cit., s. 189—198; B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie ad-
ministracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 89.

14 Zob. art. 235 o.p.

15 Zob. art. 168 § 1 0.p.
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nych podan znajduje potwierdzenie w ustaleniach systemowej i funk-
cjonalnej wyktadni. Dzial IV ordynacji podatkowej jest zatytulowany
,,Postepowanie podatkowe”. Wsréd jego jednostek redakcyjnych je-
dynie odwolania i zazalenia stanowig podania, ktérych nazwa jest
uwzgledniona w nomenklaturze rozdziatéw.'® Natomiast zbiorcza ka-
tegoria ustawowa podan zostala zdefiniowana na potrzeby funkcjonal-
nego zatatwiania spraw podatkowych bez wzgledu na stadium zaawan-
sowania procedury ich rozstrzygania. Z tego wzgledu jest uregulowana
we wczesniejszych jednostkach redakcyjnych niz przepisy regulujace
poszczegblne, zwyczajne srodki zaskarzenia. Nazwa tego rozdziatu nie
zawiera odniesienia do ,,podania”, ale do ,,wszczecia postepowania”.!’
Natomiast okreslenie ,,odwotanie” w znaczeniu Scistym to takie poda-
nie, ktére inicjuje postgpowania odwotawcze. To ujecie funkcjonalne
wyodrebnia je wsréd innych podafi.

Whiesienie zadania przez stron¢ wigze organ podatkowy i po-
woduje z mocy ustawy wszczecie postgpowania podatkowego, a wigc
takze uruchomienie jego fazy pierwszoinstancyjnej.’® Odwotanie wy-
wotuje analogiczne skutki w postaci zainicjowania postepowania od-
wotawczego.! Organ podatkowy nie moze ,,zniweczy¢” wszczecia po-
stepowania odwotawczego® przez powstrzymanie si¢ od podejmowania
nakazanych prawem dzialari w toku postepowania.

Dewolutywne postgpowanie odwolawcze toczy si¢ w dwdch eta-
pach przed réznymi organami. Odwolanie jest bowiem wnoszone do
organu odwotawczego za posrednictwem organu pierwszej instancji.”!
Regula ta ulega modyfikacji, gdy postepowanie odwotawcze toczy si¢
przed tym samym organem, ktéry wydal nieostateczng decyzje podat-
kowa. W takim przypadku wystepuje jednoetapowe postgpowanie od-
wolawcze, gdyz jest bezprzedmiotowe przekazanie akt sprawy wraz

16 Por. nazwy rozdziatéw 15 i 16 dziatu IV o.p.

17 Rozdziat 8 dziat IV o.p.

18 Zob. art. 165§ 3i§ 1 0.p.

19 Zob. art. 165§ 31§ 1 wzw. z art. 235 o0.p.

20 Natomiast po wszczeciu postepowania organ odwotawczy jest nie tylko uprawniony, ale
i obowigzany do zniweczenia dziatan strony dgzgcej do umorzenia postepowania z powodu
cofniecia odwotania przed wydaniem decyzji, gdy zachodzi prawdopodobienstwo pozosta-
wienia w mocy decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji z naruszeniem przepiséw,
ktore uzasadniajg jej uchylenie lub zmianeg. Zob. art. 232 § 2, art. 233. § 1, art. 208 § 1 w zw.
z art. 235 0.p.

21 Zob. art. 223 § 1 o.p.
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z odwotaniem innemu organowi. Z tego wzgledu ordynacja podatko-
wa przewiduje odpowiednie zastosowanie przepisdw O postgpowaniu
odwolawczym do postgpowania prowadzonego ponownie w tej samej
sprawie przez Ministra Finanséw, dyrektora izby celnej, dyrektora izby
skarbowej lub samorzadowe kolegium odwotawcze. Oznacza to, iz po-
stanowienia koniczgce niedewolutywne postepowania odwotawcze wy-
dawane sg jedynie przez ten sam organ podatkowy, ktéry wydat zaskar-
zong decyzj¢. Stanowi to odstgpstwo od reguly, iz takie postanowienia
mogg miec postac¢ orzeczen organu podatkowego zaréwno pierwszej,
jak i drugiej instancji. Kompetencje do wydania postanowienia o pozo-
stawieniu podania bez rozpatrzenia przystuguja obu organom.??

3. Postanowienia organu pierwszej instancji koinczace
postepowanie odwotawcze

Whiesienie odwotania za posrednictwem organu, ktéry wydat za-
skarzong decyzje¢, uruchamia procedure autokontroli jej tresci i po-
stgpowania poprzedzajgcego to rozstrzygniecie. Zbedne jest wydanie
postanowienia koniczgcego postgpowanie odwolawcze, gdy organ po-
datkowy uzna, ze odwolanie jest w calosci zasadne. Zapada woéwczas
reformatoryjne (zmieniajace) lub kasacyjne (uchylajace) orzeczenie
w formie decyzji, od ktérej stuzy odrebne odwotanie.”? Rozstrzygnie-
cie to nie koniczy zatem postgpowania podatkowego. Nalezy zauwa-
zy¢, Ze w tym samym postepowaniu pojawiajg si¢ odrebne odwotania.
Skoro wniesienie odwotania od decyzji nieostatecznej oznacza wszcze-
cie postgpowania odwolawczego z mocy ustawy, z formalnego punktu
widzenia dochodzi do zdublowanie procedur drugoinstancyjnych. Nie
wystepuje jednak tozsamos¢ zaskarzonych aktéw administracyjnych.
Pierwsza decyzja zapada niejako ,,w normalnym toku” postgpowania,
a drugie orzeczenie ma na celu usunig¢cie jej wad. Wspolnym elemen-
tem tych decyzji i odwotari jest podejmowanie czynnosci w ramach tej
samej procedury podatkowej dotyczacej tej samej sprawy podatkowe;.

22 Zob. art. 169§ 1, § 1a, § 4 w zw. z art. 235 o.p.
23 Zob. art. 226 o.p.
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Postgpowanie odwotawcze przed organem I instancji jest krétko-
trwate, gdyz niezwlocznie powinien on przekaza¢ organowi II instan-
cji odwotanie wraz z aktami sprawy oraz pismem przewodnim. Mak-
symalny termin ustawowy wynosi 14 dni, ale jako termin proceduralny
moze by¢ on przedtuzony przez organ podatkowy.>*

Organ podatkowy ma ustawowy obowigzek zbadania odwota-
nia pod wzgledem formalnym i merytorycznym.” Badanie formalne
jest pierwotng i wstepng weryfikacja tego pisma procesowego majaca
na celu ustalenie wystepowania brakéw formalnych, dopuszczalnosci
whiesienia odwolania, przestrzegania terminu zlozenia tego srodka za-
skarzenia. Czynnosci weryfikacyjne nie majg juz na celu wyelimino-
wania brakéw fiskalnych,”® gdyz od 2007 r. odwotania, podania, za-
taczniki do podari nie stanowig juz przedmiotu optaty skarbowej.”’

Merytoryczne ustosunkowanie si¢ organu pierwszej instancji do
zarzutow odwotawczych i zawiadomienie strony o zajetym stanowi-
sku®® wymaga uprzedniego ustalenia, czy pismo jest odwotaniem sku-
tecznie wniesionym i zawiera wymagane prawem elementy. Brak za-
rzutéw odwolawczych uniemozliwia zajecie stanowiska w kwestii ich
zasadnosci. Nie powoduje jednak bezprzedmiotowosci postgpowania
podatkowego i koniecznosci jego umorzenia decyzja.

Badanie formalne jest ztozone, dwuaspektowe. Po pierwsze, ma na
celu zweryfikowanie prawnych wymagarn odnoszgcych si¢ do kazdego
podania.”? Po drugie, zmierza do zbadania szczegélnych wymagari tre-
sci odwotania.*

Weryfikacja podania ma na celu ustalenie, czy zawiera ono ko-
nieczne elementy, tj. co najmniej tres¢ zgdania, wskazanie osoby, od
ktérej pochodzi, jej adresu (miejsca zamieszkania lub pobytu, siedziby

24 Por. art. 227 § 1i art. 140 o.p

25 Patrz S. Presnarowicz, Komentarz do art. 228, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier,
P. Pietrsz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, 2. wyd., Warszawa 2007,
s. 821.

26 Zob. art. 169 o.p.

27 Z dniem 1 stycznia 2007 r. weszta w zycie ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skar-
bowej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1282 ze zm.), ktéra uchylita moc obowigzywania usta-
wy z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o optacie skarbowej (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 253, poz.
2532 ze zm.).

28 Zob. art. 227 § 2 0.p.

29 Zob. art.169 w zw. z art. 168 o.p.

30 Zob. art. 222 w zw. z art. 228 § 1 pkt 3 0.p.
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albo miejsca prowadzenia dziatalnosci), podpis wnoszacego.*' Powinno
ono mie¢ forme pisemng, elektroniczng lub ustnego zgloszenia do pro-
tokotu, a takze czyni¢ zados¢ innym wymaganiom ustalonym w prze-
pisach szczegdlnych.

Pojawia si¢ watpliwosé, jak nalezy rozumie¢ ustawowe pojecie
przepisu szczegdlnego, ktdre nie zostalo zdefiniowane na potrzeby sto-
sowania ordynacji podatkowej. Czy jest to tylko przepis innej usta-
wy, czy takze art. 222 o.p.? Wydaje si¢, ze prawidlowy jest pierwszy
czlon tej alternatywy. Odrgbne procedury dotyczg bowiem stwierdza-
nia uchybieri formalnych odwolania przez organy odwotawczy i pierw-
szej instancji. W orzecznictwie trafnie podkreslono, iz wyktadnia po-
wotanego przepisu musi by¢ dokonana w sposéb scisty i przez pryzmat
podstawowego prawa strony do instancyjnej kontroli aktu administra-
cyjnego. Wprowadza on wyjatek od zasady odformalizowania tresci
podait w postepowaniu administracyjnym, a jego wyktadnia nie moze
ogranicza¢ prawa strony do dwuinstancyjnego postepowania.* Z kolei
w orzecznictwie NSA zdefiniowano pojgcie ,,przepis szczegdlny” w ro-
zumieniu art. 168 o.p. jako nie tylko przepis zawarty w akcie podusta-
wowym, ale takze w ustawie, jezeli zawiera on pewne ogélne wyma-
gania odnoszace si¢ kwestii okreslonych w art. 168 § 2 0.p.** Skoro nie
kazde podanie jest odwotaniem, a art. 222 o.p. wprowadza dodatkowe
wymagania odnoszgce si¢ jedynie do odwotan, nalezy uznac, ze w uje-
ciu funkcjonalnym nie jest on przepisem szczeg6lnym dla podan jako
zbiorczej kategorii ustawowe;j.

Uchybienia formalne podania sg derogowalne. Mogg by¢ usunig-
te przez wnoszgcego, a takie dzialanie jest ustawowo preferowane. Or-
gan podatkowy ma obowigzek wezwania strony do wyeliminowania
tych brakéw w terminie 7 dni od jego dorgczenia.** Przepisy prawne nie
przewiduja mozliwosci wniesienia na t¢ czynnos¢ proceduralng lub za-
niechanie jej dokonania jakiegokolwiek srodka zaskarzenia. Ewentual-

31 Zob. art. 168 o.p.

32 Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 kwietnia 2012 r. (I SA/Po 108/12), Lex nr 1137127,
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 sierpnia 2010 r. (I SA/GI 319/10), Lex nr 786903; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 9 grudnia 2008 r. (I SA/Lu 465/08), Lex nr 539217.

33 Wyrok NSA z dnia 15 lutego 2011 r. (I FSK 207/10), Lex nr 1095679.

34 Zob. art. 169 § 1 o.p.
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ne wady proceduralne mogg by¢ kwestionowane w drodze zazalenia na
postanowienie o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia.*

Obligatoryjnym elementem tresci pisma wzywajgcego jest poucze-
nie o skutkach niewykonania tego wezwania. Brak tego pouczenia nie
moze narazaé strony na pogorszenie jej sytuacji prawnej z powodu na-
ruszenia przepisu prawa przez organ podatkowy, ktéry zaniechal jego
zastosowania. Zauwazono trafnie w orzecznictwie,* iz to zaniechanie
narusza zasade legalizmu®’ oraz zasade zaufania do organéw podatko-
wych.® Taka sytuacja nie stanowi podstawy faktycznej do pozostawie-
nia podania bez rozpatrzenia.*

Wezwanie do usunigcia brakéw — a wigc takze zamieszczenie
w tym piSmie pouczenia o skutkach jego niewykonania — jest zb¢dne,
gdy nie moze by¢ ono dorgczone wnoszgcemu podanie z powodu braku
wymaganego adresu, ktéry nie moze by¢ ustalony przez organ podatko-
wy.* Wéwczas niedopuszczalne jest wydanie postanowienia o pozosta-
wieniu podania bez rozpatrzenia, gdyz takie rozstrzygniecie nie mogto-
by by¢ dor¢czone stronie.

Postanowienie o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia zapada
w ramach zwigzania organu podatkowego przepisami prawa. Oznacza
to, iz wystepuje przymus prawny wydania takiego orzeczenia, gdy wy-
stapia okolicznosci ustawowe. Inaczej niz w przypadku brakéw fiskal-
nych nie wystepujg wowczas zadne luzy decyzyjne.*

Postanowienie o pozostawieniu podania bez rozpatrzenia ma cha-
rakter konstytutywny, gdyz tworzy nowy stan prawny. Rozstrzygniecie
jest zaskarzalne w administracyjnym toku instancji. Stuzy na nie zaza-
lenie do organu wyzszego.* Stan faktyczny przejawiajacy sie w pozosta-
wieniu odwotania bez rozpatrzenia jest zdarzeniem wtérnym w stosun-
ku do wydania ostatecznego postanowienia, ktére stwarza przeszkode

35 Wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 2012 r. (Il FSK 177/11, Il FSK 177/11); wyrok WSA w Kielcach
z dnia 13 marca 2013 r. (I SA/Ke 656/12), Lex nr 1302804.

36 Wyrok WSA w todzi z dnia 28 marca 2012 r. (I SA/td 221/12), Lex nr 1145397.

37 Zob. art. 120 o.p.

38 Zob. art. 121 o.p.

39 Zob. art. 169 § 4 o.p.

40 Zob. art. 169 § 1a o.p.

41 Por. art. 169 § 2, 3, 4 0.p.

42 Zob. art. 169 § 3 0.p.



w kontynuowaniu toku postepowania odwolawczego i powoduje, ze de-
cyzja, od ktérej wniesiono odwolanie, staje si¢ ostateczna.

Organ podatkowy I instancji ma obowigzek zbadania wniesione-
go za jego posrednictwem odwolania, czy zawiera ono braki wymienio-
ne w art. 169 o.p. W przypadku stwierdzenia tych uchybiei wydaje po-
stanowienie o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia.* Nie dotyczy
to jednak braku adresu skarzacego, gdy jego adres zostal okreslony we
wniosku o wszczgcie postepowania podatkowego lub w innych doku-
mentach zgromadzonych w aktach sprawy podatkowe;j, a takze gdy jest
mozliwy do ustalania w inny sposéb. W przypadku zas$ zmiany adre-
su (miejsca zamieszkania lub siedziby) na nowy, nieznany organowi po-
datkowemu, nie ma zastosowania procedura ani pozostawienia odwota-
nia bez rozpatrzenia, ani wydania postanowienia w tej sprawie. Strona
nie wykonala bowiem ustawowego obowigzku informacyjnego, a taka
sytuacja powoduje domniemanie prawne, ze pismo zostalo dorgczone
pod stary adres.** Dotyczy to zaréwno pozostawienia pisma w aktach
sprawy,® jak i zwrotu pisma doreczonego za posrednictwem operatora
pocztowego.*

Organ pierwszej instancji nie ma kompetencji do wydania postano-
wienia o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia z powodu stwier-
dzenia: braku zarzutéw przeciw decyzji, okreSlenia istoty i zakresu zg-
dania bedacego przedmiotem odwolania oraz niewskazania dowodéw
uzasadniajgcych to zadanie.”” Wady te odnosza sie tylko do odwotar,
a nie do pozostalych podani. Wydanie postanowienia w kwestii ich wy-
stepowania jest ustawowo zastrzezone wylgcznie dla organu odwotaw-
czego.®® W przypadku stwierdzenia omawianych brakéw organ podat-
kowy powinien dokona¢ stosownej sygnalizacji w piSmie przewodnim
przekazanym do organu II instancji wraz z odwotaniem i aktami spra-
wy podatkowej.* Zaréwno takie dziatanie, jak i jego zaniechanie nie
sg przestanka warunkujacg pozostawienie odwotania bez rozpatrzenia.

43 A. Tatasiewicz, Braki formalne podan w postepowaniu podatkowym a ochrona podatnika,
,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 6, s. 48—51.

44 Zob. art. 146 0.p

45 Zob. art. 146 § 2 0.p.

46 Zob. art. 150 o.p.

47 Zob. art. 222 o.p.

48 Zob. art. 228 § 1 pkt 3 0.p.

49 Zob. art. 227 § 2 o.p.
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4. Postanowienie organu drugiej instancji konczace
postepowanie odwotawcze

W jednej jednostce redakcyjnej ordynacji podatkowej™ ujeto trzy
postanowienia organu podatkowego zwigzane z badaniem formalnym
odwotlania, ktére stwierdzaja: niedopuszczalnos¢ odwotania, uchybie-
nie terminowi do wniesienia odwotania, pozostawienie odwotania bez
rozpatrzenia. Cechg wspdlng tych rozstrzygnigc jest ostatecznos¢ orze-
czenia, gdyz nie podlega ono zaskarzeniu w administracyjnym toku in-
stancji.’! W orzecznictwie sagdéw administracyjnych trafnie zauwazo-
no, iz wigze si¢ z tym takze bezskutecznos¢ wniesionego odwotania.*

Postanowienia wymienione w art. 228 o.p. zostaly ujete w formie
enumeratywnej, a wyliczenie to ma posta¢ ustawowego katalogu za-
mknigtego. Wyniki wykladni gramatyczno—j¢zykowej nie sg jednak
wystarczajace do uznania za trafng tezy, iz organ odwotawczy nie ma
kompetencji do wydania takze innych, niewymienionych w tym prze-
pisie postanowien koriczacych postepowanie odwotawcze. Ustalenia in-
terpretacyjne powinny takze uwzglednia¢ wnioski wyktadni systemo-
wej i celowosciowe;.

Rozdziat 15 o.p. zatytulowany ,,Odwotania” nie zawiera pelnej re-
gulacji postgpowania odwotawczego. W sprawach w nim nieuregulo-
wanych maja odpowiednie zastosowanie przepisy postgpowania o po-
stepowaniu przed organami I instancji.”® Skoro w tym rozdziale nie
unormowano wymagan, jakie powinno spetnia¢ odwotanie jako po-
danie, to nalezy takze odpowiednio zastosowa¢ do odwotan przepisy
odnoszace si¢ do podari jako zbiorczej kategorii ustawowej. Organ od-
wolawczy ma kompetencje do przeprowadzenia badania formalnego
odwotania w celu stwierdzenia, czy spelnia ono wymagania ustawowe
odnoszace si¢ do kazdego podania. Rozstrzygnigcie tej kwestii podjete
na podstawie art. 169 § 4 w zw. z art. 235 o.p. ma form¢ postanowienia
0 pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia. Dotyczy to m. in. sytu-

50 Zob. art. 228 § 1 0.p.

51 Zob. art. 228 § 1 0.p.

52 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 listopada 2012 r. (Ill SA/Po 135/12), Lex nr 1241857; wy-
rok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 pazdziernika 2011 r. (I SA/Go 677/11), Lex nr
1149996, w ktérych omawiane zagadnienie byto rozpatrywane w odniesieniu do postano-
wienia o uchybieniu terminu do wniesienia odwotania

53 Zob. art. 235 o.p.
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acji, gdy nie zostaly usunigte braki w zakresie pelnomocnictwa do wy-
stepowania w imieniu strony.>*

Katalog postanowieri ujgtych w art. 228 § 1 o.p. nie pelni funk-
cji pelnego wyliczenia wszystkich postanowieri organu odwotawcze-
go koniczacych postepowanie odwotawcze. Pominigcie w tym przepisie
postanowienia z art. 169 § 4 o.p. jest zasadne, gdyz na to rozstrzygnig-
cie stuzy zazalenie. Katalog z art. 228 o.p. stanowi prawidlowe rozwig-
zanie legislacyjne stuzace zdefiniowaniu przez wyliczenie tylko osta-
tecznych postanowien konczacych badanie formalne odwotania.

Za przyznaniem organowi odwotawczemu kompetencji organu po-
datkowego I instancji zwigzanych z badaniem odwotania pod wzgledem
ustawowych warunkéw prawidlowego wniesienia podania przemawia-
ja motywy celowosciowe. Braki formalne w tresci tego pisma strony
mogg uniemozliwi¢ prawidlowe rozpatrzenie sprawy pod wzgledem
merytorycznym (np. nieprecyzyjne zadanie) lub spowodowac uchybie-
nia proceduralne, ktére moga by¢ podstawg nawet wzruszenia decyzji
ostatecznej (np. naruszenie zasady czynnego udziatlu strony w postgpo-
waniu podatkowym, gdy nie mozna ustali¢, czy wnoszacy podanie jest
strona, czy jej przedstawicielem). Wyeliminowanie tych brakéw nie jest
mozliwe na podstawie art. 228 § 1 pkt 3 o.p., gdy naruszone zostaly wa-
runki ustawowe postawione wszystkim podaniom.

Brak jest podstaw do orzekania o biedach wniesionego odwota-
nia przez wydanie lacznego postanowienia stwierdzajacego réwno-
czesne wystgpowanie dwoch lub trzech uchybien formalnych. Kolej-
nos¢ ujecia w katalogu ustawowym postanowieri nie jest przypadkowa.
Odzwierciedla ona wewnetrzny uktad procedury weryfikacji odwota-
nia oraz gradacj¢ cig¢zaru uchybienia. Jezeli odwotanie jest niedopusz-
czalne, bezprzedmiotowe jest stwierdzanie uchybienia terminowi jego
whniesienia lub wzywanie do usunigcie brakéw w tresci odwotania. Na-
tomiast stwierdzenie uchybienia terminowi do wniesienia odwotania
czyni zbednym wydanie postanowienia o jego pozostawieniu bez roz-
patrzenia. Bledem organu odwotawczego byloby przeprowadzenie wy-
biérczych czynnosci weryfikacyjnych i ograniczenie si¢ do wydania

54 Wyrok NSA z dnia 17 lutego 2012 r. (Il FSK 1642/10), Lex nr 1145412.
55 Analogiczne rozwigzanie ma zastosowanie w ogélnym postgpowaniu administracyjnym.
Zob. G. taszczyca, Postanowienie administracyjne..., op. cit., s. 288, 291.
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postanowienia o stwierdzeniu uchybienia terminowi wniesienia odwo-
fania, bez zweryfikowania dopuszczalnosci jego wniesienia. Z kolei po-
zostawienie odwotania bez rozpatrzenia wymaga uprzedniego ustale-
nia, ze jest ono dopuszczalne i zostalo wniesione w terminie.

Badanie odwolania jest procedura przeprowadzang z urz¢du, ktéra
powinna eliminowa¢ uchybienia opisane w art. 228 § 1 o.p. Dyrektywy
regulujgce przebieg weryfikacji majg wigzacy charakter i wykluczaja
uznanie administracyjne w tym zakresie. W orzecznictwie podkreslo-
no, ze stwierdzenie uchybienia terminowi do zlozenia odwotania nie
zalezy od uznania organu odwolawczego, gdyz obowigzek taki wynika
wprost z ustawy. Kazde, nawet nieznaczne przekroczenie tego terminu
zobowigzuje organ odwotawczy do wydania postanowienia stwierdza-
jacego jego uchybienie.*

Postanowienia koriczace postgpowanie odwolawcze majg postaé
pozytywnego stwierdzenia wystgpowania uchybied formalnych od-
wolania. Organ odwolawczy nie ma kompetencji do wydania¥ posta-
nowient stwierdzajacych: dopuszczalno$¢ wniesienia odwotania, brak
uchybienia terminowi do jego wniesienia, spelnienie warunkéw usta-
wowych podania lub odwotania. Takie rozstrzygnigcia bylyby nie tylko
zbe¢dne, ale takze sprzeczne z zasadg szybkosci i prostoty postgpowania
podatkowego®® oraz z wymaganym przez zasade rzetelnosci podejmo-
waniem niezbednych dziatarh w celu doktadnego wyjasnienia stanu fak-
tycznego i zalatwienia sprawy podatkowej.”

Niedopuszczalnos¢ wniesienia odwotania moze mie¢ charakter
wylgcznie podmiotowy, tylko przedmiotowy lub mieszany (zaréwno
podmiotowy, jak i przedmiotowy). Odwotanie stuzy stronie od decy-
zji wydanej w pierwszej instancji tylko do jednej instancji.° Nie jest
zatem skuteczne wniesienie odwotania przez podmiot niebedacy stro-

56 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 pazdziernika 2012 r. (I SA/Po 545/12), Lex nr 1239736;
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 lutego 2012 r. (I SA/Bd 972/11), Lex nr 1120794; wy-
rok WSA w todzi z dnia 30 stycznia 2012 r. (I SA/kd 1336/11), Lex nr 1108960; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 23 listopada 2011r. (SA/Gd 697/11), Lex nr 1149853.

57 Na podstawie zaréwno art. 228 § 1, art. 169 § 4 o.p., jak i innych przepiséw tej ustawy.

58 Zob. art. 125 o.p.

59 Zob. art. 122 o.p.

60 Zob. art. 220 § 1 o.p.
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ng lub niemajacy zdolnosci do czynnosci prawnej, od postanowienia,
przed wydaniem decyzji przez organ I instancji, od decyzji ostateczne;.

Niedopuszczalnos¢ odwotania jest brakiem niederogowalnym
i obiektywnym. Strona nie ma mozliwosci jego usunigcia. Ordyna-
cja podatkowa nie przewiduje takze wyeliminowania tego uchybienia
przez organ odwolawczy w toku postgpowania odwotawczego. Wyda-
nie postanowienia stwierdzajgcego niedopuszczalnos¢ odwolania nie
jest poprzedzone wezwaniem odwotujacego sie do usunigcia stwierdzo-
nych brakéw.

Ustawowy termin wniesienia odwotania wynosi 14 dni i biegnie od
dnia dorgczenia decyzji stronie lub zawiadomienia jej spadkobiercéw
przez organ podatkowy o wydanych decyzjach podatkowych, ztozonym
przez spadkodawcg odwotaniu.® Uchybienie temu terminowi jest dero-
gowalne. Organ podatkowy przywraca termin odwotania postanowie-
niem wydanym na wniosek zainteresowanego, ktéry uprawdopodobni,
ze uchybienie powstalo bez jego winy, zlozy stosowny wniosek w ter-
minie 7 dni od ustania przyczyny uchybienia terminu i wniesie odwo-
tanie.%

W praktyce pojawia si¢ problem, czy przywrdcenie terminu do
wniesienia odwolania czyni bezprzedmiotowym wydanie postano-
wienia o stwierdzeniu uchybienia ustawowemu terminowi? W uje-
ciu restrykcyjnym, ktére jest umotywowane wykladnig jezykowo—gra-
matyczng oraz systemowa, akcentowany jest obowigzek wydania
postanowienia.®* NSA orzekl, ze skoro punktem wyjscia do zlozenia
wniosku o przywrdcenie terminu jest jego niedotrzymanie, to wiasnie
stwierdzenie tegoz uchybienia powinno by¢ tym, co nastepuje w pierw-
szej kolejnosci.®* Natomiast w ujeciu liberalnym wyktadnia celowoscio-
wa uzasadnia zaniechanie wydawania postanowienia w przedmiocie
uchybienia terminu do wniesienia odwotania, gdy strona zlozyla wnio-
sek o jego przywrdcenie, ktéry zostal nastgpnie uwzgledniony przez
organ podatkowy. Nalezy uznaé takie stanowisko za trafne, gdyz nie

61 Zob. art. 223 w zw. z art. 103 § 1 o.p.

62 Zob. art. 162 o.p.

63 Zob. S. Presnarowicz, Komentarz do art. 228, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pie-
trasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 822.

64 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2012 r. (I FSK 2004/11), Lex nr 1291127.
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jest dokonywana czynnos¢ zbedna dla realizacji celu postepowania po-
datkowego. Postanowienie o przywrdceniu lub odmowie przywréce-
nia uchybionego terminu jest poprzedzone ustaleniem nie tylko wy-
stepowania tego uchybienia, ale takze innych przestanek ustawowych
rozstrzygnigcia w tej sprawie. Z tego powodu wniosek o przywréce-
nie uchybionego terminu powinien by¢ uznany za instrument zaréwno
tamujacy wykonanie kompetencji organu odwotawczego do stwierdze-
nia uchybienia ustawowemu terminowi odwotania do czasu odmo-
wy uwzglednienia tego wniosku, jak i niweczacy te kompetencje, gdy
whniosek zostal uwzgledniony.

Odwotania sa bardziej sformalizowane niz pozostale podania
w sprawach podatkowych.® Wnoszacy odwotlanie nie moze ograni-
czy¢ si¢ do przytoczenia tresci samego zadania, ale powinien réwniez
okresli¢ jego istot¢ oraz zakres wniosku odwotawczego. Koniecznymi
elementami sg takze zarzuty przeciwko decyzji oraz przytoczenie do-
wodéw uzasadniajacych to zadanie, a wigc takze podniesione zarzu-
ty. Odwotanie jest forma zaskarzenia decyzji organu pierwszej instan-
cji, ktérej prawidlowos¢ i rzetelnos¢ jest kwestionowana przez strone.
Zarzuty powinny by¢ zatem skierowane bezposrednio przeciwko decy-
7ji, a nie dziataniom lub zaniechaniom czynnosci organu prowadzacego
postepowanie podatkowe.

Braki w tresci odwolania sa derogowalne. Organ podatkowy nie
powinien ograniczy¢ si¢ do samego ustalenia wystapienia tych uchy-
biefi formalnych, ale jest réwniez obowigzany do wezwania strony do
ich usunigcia w terminie 7 dni oraz pouczenia jej, iz niezastosowanie si¢
do wezwania spowoduje pozostawienie odwolania bez rozpatrzenia.5®
Rozwigzanie to jest zgodne z zasadg prowadzenia postgpowania po-
datkowego w sposdb poglebiajacy zaufanie do organéw podatkowych.’
Zaniechanie przez stron¢ dobrowolnego usunigcia stwierdzonych przez
organ podatkowy brakéw formalnych stanowi zatem warunek wydania
postanowienia o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia.

65 Zob. art. 222 o.p.
66 Zob. art. 169 § 1 w zw. z art. 235 0.p.
67 Zob. art. 121 § 1 o.p.
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5. Podsumowanie

Postanowienia koriczace postgpowanie odwotawcze zwigzane sa
z badaniem dopuszczalnosci, terminu oraz tresci odwotania, a nie sg
merytorycznymi rozstrzygnig¢ciami o przedmiocie postgpowania po-
datkowego. Odnoszg si¢ one do uchybieni formalnych, ktére uniemozli-
wiajg prawidlowe rozpatrzenie sprawy podatkowe;.

Postanowienia koriczace postgpowanie odwoltawcze powodujg bez-
przedmiotowos¢ merytorycznego rozpatrzenia odwotania i wydania
decyzji przez organ odwotawczy, a zatem decyzja organu I instancji sta-
je sie ostateczng. Braki stwierdzone w sentencji postanowienia nie wy-
wolujg bezprzedmiotowosci postepowania podatkowego, w tym takze
jego fazy postepowania odwotawczego. Oznacza to, ze organ odwotaw-
czy nie moze wyda¢ decyzji w sprawie umorzenia takiego postgpowa-
nia. Wydanie postanowienia koficzgcego postepowanie odwotawcze nie
jest takze zwigzane z rozstrzyganiem kwestii wstepnej uzasadniajacej
zawieszenie postgpowania.

Zaréwno organ I instancji, jak i organ odwotawczy wydajg posta-
nowienia koriczace postepowanie odwotawcze. Weryfikacja wstegpna
odwotania dokonywana przez organ podatkowy, ktéry wydat zaskar-
zong decyzje, moze spowodowaé jego pozostawienie bez rozpatrze-
nia tylko z powodu niespelnienia ustawowych wymagan wspdlnych dla
kazdej kategorii podan za wyjatkiem braku adresu strony. Takie upraw-
nienia przystugujg takze organowi odwotawczemu. Stwierdzenie bra-
kéw formalnych podania w postanowieniu wymaga uprzedniego we-
zwania strony do ich usunigcia w ustawowym terminie i pouczenia
strony o skutkach niezastosowania si¢ od wezwania.

Postanowienie stwierdzajace naruszenie ustawowych warunkéw
podania jest nieostateczne w administracyjnym toku instancji. R6zni
to je od innych postanowieri organu odwotawczego koriczacych poste-
powanie odwolawcze.

Postanowienia koniczace postgpowanie odwolawcze nie sg pogru-
powane w jednym przepisie redakcyjnym ordynacji podatkowej, ktéra
zawiera zamkniety ich katalog. To rozwigzanie jest zasadne, gdyz nie
wszystkie te rozstrzygnigcia sg podejmowane przez organ odwotawczy
i nie zawsze sg ostateczne w administracyjnym toku instancji.
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Kolejnos¢ wyliczenia postanowienn w art. 228 § 1 o.p. jest istotna,
gdyz uwzglednia wewnetrzng strukturg badania formalnego odwotania
i gradacje jego uchybieri. Badanie to jest obowigzkowe, a jego zakres
i sekwencja czasowa nie sg objete uznaniem administracyjnym. Stwier-
dzenie uchybieri bardziej istotnych czyni bezprzedmiotowym dalsze
badanie i wydanie kolejnych postanowienn w sprawie uchybieri o mniej-
szym cigzarze gatunkowym.

Niedopuszczalnos¢ odwotania jest brakiem niederogowalnym,
a uchybienie jego terminowi oraz braki koniecznych elementéw jego
treSci mogg by¢ usuniete. Wyeliminowanie wady polegajacej na uchy-
bieniu terminowi do wniesienia odwotlania wymaga zainicjowania
przez stron¢ procedury, ktéra koriczy si¢ zaskarzalnym postanowie-
niem o przywrdceniu lub odmowie przywrdcenia tego terminu. Nato-
miast uchybienia ustawowym warunkom podania jako zbiorczej kate-
gorii ustawowej lub odwotania mogg by¢ usuniete przez samg strong
bez koniecznosci wydawania postanowienia w tej kwestii.

Nalezy uznad, iz prawna regulacja postanowiefi koficzacych po-
stgpowanie odwotawcze w sprawie podatkowej jest w znacznym stop-
niu zasadna. Pozwala bowiem na zakoriczenie procedur podatkowych,
gdy wystepuja uchybienia formalne odwotania, ktére powoduja bezsku-
tecznos¢ jego wniesienia. Jednak nalezy krytycznie oceni¢ brak zhar-
monizowania przepiséw regulujacych wydanie postanowieri o uchybie-
niu terminowi do wniesienia odwotania i przywrdceniu tego terminu na
wniosek zainteresowanego. Powoduje to praktyczne watpliwosci, czy
1 kiedy powinno by¢ wydane postanowienie o stwierdzeniu uchybienia
tego terminu, gdy odwotujacy si¢ domaga si¢ przywrdcenia uchybione-
go terminu. Wydaje si¢, iz bytoby pozadane wprowadzenie do ordyna-
cji podatkowej jednoznacznego unormowania, ktére tamowaloby wyda-
nie postanowienia stwierdzajacego uchybienie terminowi do wniesienia
odwotlania do czasu wydania postanowienia o odmowie przywrdcenia
tego terminu oraz czyniloby bezprzedmiotowym takie stwierdzenie po
przywrdceniu terminu.
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SKUTECZNOSC KONTROLI PODATKOWEJ
JAKO WARUNEK POPRAWNOSCI ROZSTRZYGNIEC
W SPRAWACH PODATKOW YCH

Ewa JANIK

1. Wprowadzenie

Istota kontroli podatkowej sprowadzana jest do sprawdzenia prawi-
dlowosci rozliczeri podatkowych w swietle obowigzujacych przepiséw
prawa. Racjonalny ustawodawca, przewidujac mozliwos¢ uniemozli-
wiania przez kontrolowanego realizacji uprawnieri organéw kontrolu-
jacych, wyposazyl je w szereg imperatywnych instrumentéw prawnych
gwarantujacych efektywne i skuteczne przeprowadzenie czynnosci kon-
trolnych. Dlatego konstrukcja nosng niniejszych rozwazar uczyniono
problem ustalen faktycznych dokonywanych w ramach kontroli podat-
kowej. Stosownie do zasady prawdy obiektywnej prawidlowe ustalenia
faktyczne sa warunkiem sine qua non prawidlowego rozstrzygnigcia.
W kontekscie prowadzonej analizy aktualizuje si¢ pytanie o instrumen-
ty gwarantujace nie tylko skuteczne, ale i zgodne z prawem prowadze-
nie czynnosci kontrolnych.

2. Prawa i obowiazki uczestnikow kontroli podatkowej

Prawa i obowigzki uczestnikéw kontroli podatkowej, zaréwno
przedsigbiorcéw, jak i organéw podatkowych okreslajg ich wzajemne
relacje, wyznaczajac ramy prawne, w ktérych kontrola powinna si¢ to-

127



czyé i ktérych nie mogg przekraczacé jej uczestnicy.! Korelatem upraw-
nieri kontrolujacego (organ podatkowy) sg obowigzki natozone na kon-
trolowanego (przedsigbiorca). Z drugiej jednak strony nalezy zaznaczyc,
Ze prawa i gwarancje procesowe kontrolowanego delimituja obowigzki
po stronie organu kontroli. Migdzy dziataniami organéw podatkowych
prowadzacych kontrole a dziataniami kontrolowanego istnieje zasadni-
cza réznica; o ile przedsigbiorcy moga czynié¢ wszystko to, co nie jest
zabronione przez przepisy prawa, o tyle organy podatkowe moga czy-
ni¢ tylko to, na co przepisy prawa wyraznie im zezwalajg (zasada pra-
worzadnosci).? Kazde dziatanie podejmowane w toku kontroli powinno
mie¢ podstawe w konkretnej normie prawnej prawa powszechnie obo-
wigzujacego.’

Definiujac kontrolg dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy, na-
lezy okresli¢ ja jako kontrole w $cistym znaczeniu. Przepisy rozdzia-
tu 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej obejmujg czynnosci organéw kontroli, ktére sa przeprowadzane
u przedsigbiorcy, w jego siedzibie, a przez to wplywaja na biezace funk-
cjonowanie przedsiebiorstwa, polegaja na bezposrednim poznaniu
dziatalnosci przedsigbiorcy i zwigzane sg m.in. z zapoznaniem si¢ z do-
kumentacjg i zabezpieczeniem dokumentéw, akt oraz innych srodkéw
dowodowych znajdujacych sie u kontrolowanego.* Kontrola podatko-
wa dzialalnosci gospodarczej przedsiebiorcy polega na poréwnywaniu
stanu faktycznego dotyczacego kontrolowanego ze stanem zalozonym
przez przepisy prawa; zatem weryfikuje si¢ rzetelnos¢ zadeklarowa-
nych przez kontrolowanego podstaw opodatkowania oraz prawidlo-
wos¢ obliczania i wplacania podatkéw stanowigcych dochdd budzetu
panistwa. Kazde dzialanie przedsigbiorcy, ktére powoduje rozbieznosé
migdzy rozliczeniem podatkowym a stanem zalozonym przez przepisy

1 D. Zalewski, A. Melezini, Postgpowanie podatkowe. 810 wyjasnien i interpretacji, Warszawa
2013, s. 185 i nast.; M. Staniszewski, Postepowanie podatkowe. Kontrola podatkowa, War-
szawa 2011, s. 362 i nast.

2 Jest to wazna reguta, ktéra rownoczes$nie jest zasadg konstytucyjng wyrazong w art. 7 Kon-
stytucji RP. Zgodnie z nig organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach pra-
wa; taki sposob postepowania wtadzy publicznej to wiasnie ,stanie na strazy praworzgdno-
$ci”. Zob. wyrok NSA z dnia 26 lutego 2001 r. (Il SA 167/00), Lex nr 47930.

3 D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsigbiorcéw, Warszawa 2012, s. 180
i nast.
4 D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa..., op. cit., s. 25 i nast.; M. Sieradzka, Swobo-

da dziatalno$ci gospodarczej. Komentarz, Lex 2012.
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prawa, powinno zosta¢ dostrzezone przez organ kontrolujacy i opisane
w protokole koniczacym kontrole podatkowg.’

Egzemplifikacja w u.s.d.g.% zasad prowadzenia kontroli podatkowej
przedsigbiorcéw wskazuje, iz w duzej mierze sg zbiezne z tymi, ktére
swoja regulacj¢ znalazty w ordynacji podatkowej. W zwigzku z pro-
wadzong kontrolg uprawnienia organéw podatkowych zostaty wyarty-
kutowane w art. 286 § 1 o.p. Katalog tych dziatan nie ma charakteru
zamknig¢tego, co znajduje potwierdzenie w sformutowaniu ,w szcze-
g6lnosci”, ktérym postuzono si¢ w § 1 tegoz przepisu prawa.” Podkre-
Sla sie, iz wszystkie uprawnienia przystugujace organom podatkowym
majg na celu wyegzekwowanie od przedsi¢biorcy zgodnego z literg pra-
wa zachowania si¢; w przypadku niewywigzywania si¢ ze swoich obo-
wigzkow przedsigbiorca w trakcie kontroli podatkowej moze zostaé
ukarany karg porzadkowg lub grzywna.

Kontrola podatkowa prowadzona jest wedtug kryterium zgodnosci
z prawem i celowosci. Uprawnienia przystugujace organom i ich pra-
cownikom w kontroli podatkowej mozna podzieli¢ na trzy grupy:

— pierwsza z nich zwigzana jest z uprawnieniami pomocnymi
w zrealizowaniu kontroli w sposéb szybki i efektywny (ula-
twiajg one m.in. swobodny dostep do kontrolowanego podmio-
tu i jego siedziby);

— druga grupa to uprawnienia pozwalajace na sprawne przeprowa-
dzenie postgpowania dowodowego w celu ustalenia stanu fak-
tycznego sprawy,

— grupa trzecia zas to dodatkowe uprawnienia zwigzane z prawem
zadania przez kontrolowanych pomocy od innych organéw i in-
stytucji w trakcie kontroli podatkowej przedsiebiorcy.

5 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 26 listopada 2009 r. (I SA/Ol 591/09), Lex nr 558757; A. Ma-
rianski, D. Strzelec, Aspekty prawne kontroli podatkowej przedsiebiorcéw, Warszawa 2012,
s. 20 i nast.

6 Art. 77-84.

7 Ponadto art. 285a § 3, 287 § 3-5 czy art. 288 o.p.
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3. Uprawnienia kontrolujacych a represje wobec
kontrolowanych przedsiebiorcow

Szczegdlne uprawnienia, ktére zostaly nadane w ramach proce-
dur kontrolnych i sankcyjnych organom skarbowym, wzmocnity ich
samodzielnos¢ przy egzekwowaniu przepiséw prawa podatkowego.
Obowigzkiem prawodawcy jest zabezpieczenie intereséw fiskalnych
paristwa przed uszczupleniem naleznosci publicznoprawnych, gdzie cig-
zar spoczywa m.in na przedsigbiorcach, ktérzy petnig podstawowa rolg
w dostarczaniu podatkowych dochodéw budzetowych. Przedsiebior-
ca, ktory nie respektuje uprawnien organéw podatkowych przez unie-
mozliwienie realizacji uprawnien przystugujacym kontrolujgcemu, gdy
kontrola ma by¢ efektywna i skuteczna, bedzie narazony na represje.
Ustawodawca uznal, iz takie zachowanie przedsigbiorcy zastuguje na
ochrong karng skarbowa, a jednoczesnie w art. 262 i nast. ordynacji po-
datkowej przyznal organom podatkowym réwniez uprawnienie do na-
ktadania kary porzadkowej do wysokosci 2800 z1.* Odpowiedzialnos¢é
porzadkowa zostata uregulowana w dziale IV o.p., w rozdziale 22 doty-
czacym odpowiedzialnosci porzadkowej (art. 262-263 o.p.). W wyniku
odestania zawartego w art. 292 o.p. przepisy o karach porzadkowych sg
stosowane takze w trakcie kontroli podatkowej. Przepis art. 262 § 1 pkt
2 o.p. stanowi podstawe do ukarania kontrolowanego karg porzadko-
wa w przypadku, gdy bezzasadnie odméwi on zlozenia wyjasnien, ze-
znari, okazania przedmiotu ogledzin lub udzialu w innej czynnosci."”

8 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 8 sierpnia 2012 r. w sprawie wysokosci kwoty wy-
mienionej w art. 262 § 1 ustawy — Ordynacja podatkowa (M.P. z 2012 r. poz. 584).
9 Przewidziane dyspozycjg art. 262 o.p. rozwigzanie ma na celu zdyscyplinowanie uczestni-

kéw postepowania podatkowego w dbatosci o to, aby postepowanie to przebiegato spraw-
nie i konczyto sie w przewidzianym prawem terminie konkretnym rozstrzygnieciem. Ma wiec
ono na celu usprawnienie postepowania jako pewnego procesu, w znaczeniu technicznym.
Nie moze za$ stuzy¢ jako sankcja w przypadku odmowy dostarczenia przez strone mate-
riatbw niezbednych dla merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. Wyrok WSA w Rzeszowie
z dnia 12 kwietnia 2012 r. (I SA/Rz 153/12).

10 C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz,
W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz Lex, wyd. 5, Warszawa 2013, s. 1330
i nast. oraz wyrok WSA w Szczecinie z dnia 19 stycznia 2012 r. (I SA/Sz 875/11), Lex nr
1109673. Gramatyczna wyktadnia przepisu art. 262 § 1 pkt 2 o.p. naktada na organ podat-
kowy, zamierzajacy obcigzy¢ strone dolegliwoscig (sankcja) w postaci kary porzadkowej,
obowigzek uprzedniego ustalenia, czy w konkretnym stanie faktycznym strona zobowigza-
na podjeta starania celem wyjasnienia przyczyn niewykonania wezwania oraz czy wskaza-
ne przez nig przyczyny byty obiektywnie uzasadnione. Podstawe natozenia na stroneg kary
porzadkowej stanowi bowiem nie tyle fakt nieztozenia pisemnych wyjasnien w terminie we-
zwania, co brak wykazania przyczyn usprawiedliwiajgcych niewykonanie tego wezwania.
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Bezzasadnos¢ nalezy, zgodnie z wyrokiem Wojewoddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego we Wroctawiu z dnia 6 czerwca 2013 r.!! interpreto-
wacé w ten sposéb, ze kontrolowany, mimo ze byt obowigzany do udzie-
lenia wyjasnien, nie dopelnit tego obowigzku, nie podajac jednoczesnie
istotnych powodéw, ktére uzasadniatyby nieudzielenie zadanych wyja-
$nien. Kara porzadkowa nakladana na podstawie art. 262 § 1 pkt 2 o.p.
stanowi sankcje¢ administracyjna, nie jest wigc karg w znaczeniu prze-
piséw prawa karnego skarbowego. Ponadto zgodnie z wyrokiem NSA
z dnia 30 listopada 2010 r."? zakres przedmiotowy stosowania kar po-
rzadkowych uregulowany zostal szczegétowo w art. 262 § 1-3 o.p. Za-
warty w tych przepisach katalog zachowan kontrolowanych jest kata-
logiem zamknietym, co oznacza, ze karanie nig innych zachowan jest
niedopuszczalne. Jednoczesnie kazde z tych zachowarn moze by¢ samo-
istng podstawg orzeczenia kary, mogg réwniez kumulatywnie stanowic
podstawe wymiaru kary. W przypadku jednak zbiegu réznych zacho-
wai wymienionych w tych przepisach wobec tej samej osoby powinna
zosta¢ wymierzona jedna kara porzadkowa.

Poza tym zgodnie z art. 83 kks. sankcji podlega m.in. ten, kto oso-
bie uprawnionej do przeprowadzenia kontroli podatkowej udarem-
nia lub utrudnia wykonanie czynnosci stuzbowej, w szczegdlnosci kto
wbrew zgdaniu tej osoby nie okazuje ksiegi lub innego dokumentu do-
tyczacego prowadzonej dziatalnosci gospodarczej lub ksigge albo inny
dokument niszczy, uszkadza, czyni bezuzytecznym, ukrywa lub usuwa.
Warto podkreslié, iz nalozenie kary porzadkowej wigze ze sobg dole-
gliwosci natury finansowej, ale nie ma tak istotnych konsekwencji jak
odpowiedzialnos¢ karna skarbowa, ktdra jest zagrozona karg grzywny.

Jakkolwiek ocena tych przyczyn pozostawiona jest uznaniu organu podatkowego, to jednak
postepowanie organu wyrazajgce w wymierzeniu zobowigzanemu kary porzadkowej nie
moze nosi¢ cech dowolnosci.

11 I SA/Wr 347/13, Lex nr 1353023

12 Il FSK 1691/10, Lex nr 787117.
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4. Uniemozliwianie kontroli podatkowej
przez przedsiebiorce

Najszerszy, a zarazem najdotkliwszy instrument, w ktéry ustawo-
dawca wyposazyt organy kontroli, to mozliwos¢ zastosowania dolegli-
wosci wobec kontrolowanego, ktéry udaremnia lub utrudnia realizacjg
uprawniefi przystugujacym kontrolujgcemu i wynika z przepiséw ko-
deksu karnego skarbowego.!* W przepisie art. 83 kks. wskazuje sie na
czyny zabronione polegajace na udaremnianiu lub utrudnianiu czyn-
nosci stuzbowych przez osobg uprawniong, ktére mogg by¢ prowadzo-
ne m.in. w zakres czynnosci sprawdzajacych,' kontroli podatkowe;j,"
kontroli skarbowej lub czynnosci kontrolnych w zakresie szczegélnego
nadzoru podatkowego.'® Wskazane czyny mogg zosta¢ popetnione wy-
facznie w trakcie ich wykonywania a contrario, nie mozna ich popetnié
po zakoriczeniu kontroli, a tym bardziej w trakcie prowadzonego po-
stepowania podatkowego.'” Nalezy jednak zwrdcié szczegblna uwage,
ze przepis art. 83 kks. wprowadza okreslone ograniczenia, ktére zawe-
7aja mozliwosci w zakresie uznania konkretnych czynnosci za wypet-

13 Prawo karne skarbowe materialne ma charakter subsydiarny w stosunku do obowigzkéw
prawa podatkowego. Ingeruje dopiero wtedy, gdy przy uzyciu instrumentéw, jakimi dyspo-
nuje prawo podatkowe, nie da sie zabezpieczy¢ respektowania ustalonych tam regut po-
stepowania i gdy naruszenia obowigzujgcych norm sg na tyle powazne, ze wymaga to zde-
cydowanego przeciwdziatania w postaci natozenia sankcji, a ponadto stanowi ultima ratio
w egzekwowaniu wymaganych przez prawo zachowan lub powstrzymywania sie od czynéw
uznanych za grozne dla porzgdku finansowego panstwa, jednostek samorzadu terytorialne-
go czy Unii Europejskiej, V. Konarska—Wrzosek, T. Oczkowski, J. Skorupka, Prawo i poste-
powanie karne skarbowe, Warszawa 2013, s. 28 i nast.

14 Art. 272-280 o.p.

15 Art. 281-292 o.p.

16 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 168, poz.
1323 ze zm.).

17 Przyktadowo, jezeli naczelnik urzedu skarbowego kieruje do okreslonej osoby wezwanie do
stawienia sie w urzedzie w trybie innym niz wymieniony w art. 83 § 1 kks. (czyli np. w po-
stepowaniu podatkowym) — to niestawienie sig takiej osoby w urzedzie we wskazanym ter-
minie nie bedzie dawato podstawy do postawienia jej zarzutu naruszenia art. 83 kks. Oczy-
wiscie w takim przypadku strona (lub ewentualnie inne osoby: petnomocnik strony, $wiadek
lub biegty) moze by¢ ukarana karg porzgdkowg do 2800 zt w trybie przewidzianym art. 262
i n. 0.p. Inny przykfad: kontrola podatkowa konczy sie w dniu doreczenia protokotu z kontroli
(art. 291 § 4 0.p.). Jezeli zatem po ztozeniu przez kontrolowanego zastrzezen organ kontro-
li po ich rozpatrzeniu wzywa do przedtozenia dokumentéw, ztozenia wyjasnien itp., a stro-
na nie dopetnia tych obowigzkéw, to brak jest mozliwosci wszczgcia postgepowania karnego
skarbowego, bowiem nie toczy sig juz kontrola podatkowa. Tym samym, nawet jezeli okre-
$lone zachowanie utrudnia wykonywanie czynnos$ci prowadzonego postepowania, ale ma
miejsce po zakonczeniu kontroli podatkowej, to nie wyczerpuje wszystkich znamion wska-
zanych w art. 83 kks.; czyn taki nie jest zatem penalizowany.
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niajagce znamiona utrudniania lub udaremniania kontroli. Udaremnia-
nie lub utrudnianie kontroli moze tylko dotyczy¢ oséb uprawnionych
i tylko czynnosci stuzbowych tychze oséb, ktdre sg opisane w ordynacji
podatkowej, ustawie o kontroli skarbowej i przepisach ustawy o Stuz-
bie Celnej. Z aktéw tych wynika wiele uprawnieri organéw do dokony-
wania okreslonych czynnosci, ktére mieszczg si¢ w ramach ich kompe-
tencji,'® ale dopiero udaremnianie lub utrudnianie zrealizowania tychze
czynnosci, ktére na podstawie wyzej wskazanych ustaw mogg by¢ do-
konywane, moze ewentualnie prowadzi¢ do rozwazan na gruncie art.
83 kks.”

Do czynéw penalizowanych w Swietle art. 83 § 1 kks. zalicza sig*:

— nieokazanie na zgdanie ksiegi®' lub innego dokumentu® doty-
czacego prowadzonej dzialalnosci gospodarczej (np.: nieudo-
stepnienie ksiggi czy wskazanego dokumentu, wbrew zadaniu
organu kontrolujacego®);

— niszczenie ksiegi lub innego dokumentu dotyczacego prowadzo-
nej dziatalnosci gospodarczej (np.: fizyczna ich dematerializa-
cja, niszczenie wpiséw w ksiedze czy wskazanym dokumencie
oraz niszczenie nosnika danych w przypadku prowadzenia ksie-
gi czy wskazanej dokumentacji w formie elektroniczne;j);

19
20

21

22

23

Odpowiedzialno$¢ karna skarbowa grozi takze za inne zachowania zaktdcajgce przebieg
kontroli, np. niedopuszczenie kontroleréw do pracy; istotne jest to, aby efektem takiego po-
stepowania byto nieprzeprowadzenie lub hamowanie czynnosci kontrolnych.

Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 grudnia 2007 r. (I SA/Lu 175/07), Lex nr 969806.
Warto podkresli¢, iz przepis art. 83 § 1 kks. zawiera otwarty katalog tych czynnosci, za kto-
re dana osoba moze zosta¢ pociggnieta do odpowiedzialnosci karne;j.

Pod pojeciem ksiag przepis art. 53 § 21 kks. rozumie: 1) ksiegi rachunkowe, 2) podatkowag
ksiege przychodéw i rozchodéw, 3) ewidencje, 4) rejestr, 5) inne podobne urzadzenia ewi-
dencyjne, do ktérych prowadzenia zobowigzuje ustawa, a w szczegdlnosci zapisy kasy reje-
strujgcej. Odnotowania wymaga, ze o.p. w art. 3 pkt 4 podaje definicje ksiag podatkowych,
stanowigc, ze sg to ksiegi rachunkowe, podatkowa ksiega przychodéw i rozchodéw, ewi-
dencje oraz rejestry, do ktérych prowadzenia, do celéw podatkowych, na podstawie odreb-
nych przepiséw, obowigzani sa podatnicy, ptatnicy lub inkasenci.

Dokument to kazdy przedmiot lub inny zapisany no$nik informacji, z ktérym jest zwigzane
okres$lone prawo albo ktéry ze wzgledu na zawartg w nim tre$¢ stanowi dowod prawa, sto-
sunku prawnego lub okoliczno$ci majgcej znaczenie prawne (art. 53 § 20 kks.).

Nie mozna ttumaczy¢ sie kradziezg komputeréw, na ktérych zapisane byty dane rachunko-
we. Mozna uniknag¢ takiej sytuacji, dostosowujac procedury np. do przepiséw art. 13 ust. 6
ustawy o rachunkowosci, ktéra nakazuje m.in. wydrukowanie ksigg rachunkowych nie p6z-
niej niz na koniec roku obrotowego. Szerzej T. Kiziukiewicz, Ustawa o rachunkowosci. Ko-
mentarz, Warszawa 2011, s. 124 i nast.
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uszkadzanie ksiegi lub innego dokumentu dotyczacego pro-
wadzonej dzialalnosci gospodarczej (np. dokonywanie zmian,
ktére powodujg niemoznos¢ odczytania czgsci ich zapiséw, co
odnosi si¢ rowniez do prowadzenia ksiggi czy wskazanej doku-
mentacji w formie elektronicznej);

ukrywanie ksiggi lub innego dokumentu dotyczgcego prowa-
dzonej dzialalnosci gospodarczej (np. umieszczenie ksiggi czy
wskazanego dokumentu w takim miejscu, ktére jest trudne do
zlokalizowania przez przeprowadzajacego kontrolg);

usuwanie ksiggi lub innego dokumentu dotyczacego prowadzo-
nej dziatalnosci gospodarczej (np. przemieszczenie z miejsca,
w ktérym dokonywana jest kontrola, czyli poza miejsce kontro-
1i);

czynienie ksiggi lub innego dokumentu dotyczacego prowadzo-
nej dzialalnosci gospodarczej bezuzytecznymi (np. czynienie
ksiegi czy wskazanego dokumentu nieprzydatnymi dla celéw
weryfikacji, w szczegélnosci przez spowodowanie niemoznosci
prawidtowego odczytania ich zapisow).**

W tym miejscu zasadne staje si¢ zaprezentowanie stanowisk dok-

tryny poprzez wskazanie na rozumienie poje¢ ,,udaremnianie” i ,,utrud-
nianie czynnosci stuzbowych organéw kontrolnych”. Przez udarem-
nianie nalezy rozumie¢ uniemozliwianie, zas utrudnianie to po prostu
przeszkadzanie. W tym miejscu nalezy zgodzi¢ si¢ z R. Kubackim oraz
A. Bartosiewiczem,” ktérzy wskazuja, iz przez udaremnianie nalezy
rozumie¢ catkowite uniemozliwianie przeprowadzenia kontroli, zas
przez utrudnianie zakldcenie jej prowadzenia (ograniczenie zakresu
czynnosci dokonywanych przez organ kontroli). Zas G. Eabuda® wska-
zuje, iz znami¢ czasownikowe ,,udaremnia” oznacza uniemozliwienie
przeprowadzenia czynnosci stuzbowej i ma charakter bezprawny, na-

24

25

26
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Szerzej F. Prusak, Kodeks karny skarbowy. Komentarz. Tom II, Krakéw 2006, art. 83.
P. Oginski, Niektore problemy kodeksu karnego skarbowego w zakresie przestepstw i wy-
kroczen podatkowych zwigzanych z dokumentacjg, ,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego”
2007, nr 17.

R. Kubacki, A. Bartosiewicz, Kodeks karny skarbowy. Przestepstwa i wykroczenia skarbo-
we oraz dewizowe, Warszawa 2005, s. 558 i nast.

P. Kardas, G. tabuda, T. Razowski, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 730 i nast.



tomiast ,,utrudnia” oznacza stworzenie przeszkody dla przeprowadza-
nej czynnosci stuzbowej. Wazne jest, aby stworzenie przeszkody miato
réwniez charakter zachowania bezprawnego.”” Z kolei L. Wilk?® uzna-
je czyny z art. 83 kks. jako przestepstwo formalne, nie kwestionujac, ze
jego byt jest zalezny od wywotlania istotnych przeszkéd przy wykony-
wanych czynnosciach, co niewatpliwie musi oznacza¢ wywolanie okre-
Slonego skutku. W jednym z orzeczen Sadu Najwyzszego czytamy, iz
nie jest udaremnianiem lub utrudnianiem kontroli nieprzychylne, nie-
kulturalne czy nawet niegrzeczne traktowanie kontrolujacych. Ponadto
nie jest nim takze zamiana pomieszczenia udostgpnionego kontroluja-
cemu, mimo Ze z reguly wigze si¢ z zamieszaniem i wywotuje sytu-
acje chwilowo klopotliwg.” Trzeba podkreslié, ze stosownie do prze-
pisu art. 83 kks. za utrudnianie nie mozna uzna¢ zachowania, ktére nie
wplywa obiektywnie na mozliwos¢ wykonania pelnego zakresu kontro-
li w terminie wyznaczonym przez wlasciwy organ.

5. Czyn karalny

Delikt karny skarbowy z art. 83 kks. ma charakter skutkowy. Skut-
kiem jest zmiana sytuacyjna polegajaca na stworzeniu przeszkody dla
prawidlowego i sprawnego przebiegu czynnosci stuzbowej; zarazem
jest to czyn abstrakcyjnego narazenia na niebezpieczenistwo. Czyn za-
broniony z art. 83 kks. jest karalny jedynie w razie umyslnego jego po-
peinienia przez sprawce. Wina umyslna ma dwie formy: zamiar bez-
posredni oraz ewentualny, gdy wspélnym mianownikiem obu postaci
zamiaru jest Swiadomos¢ realizacji znamion strony przedmiotowej.*
Zamiar bezposredni® (dolus directus) sprowadza si¢ do dwdch elemen-
tow: po pierwsze, Swiadomosci po stronie sprawcy tego, ze popelnia

27 T. Grzegorczyk gdzie przez utrudnianie rozumie czynienie niemozliwym wykonania danej
czynnosci w danym momencie. T. Grzegorczyk, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Lex
20009, art. 83.

28 L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2007, s. 377 i nast.

29 Wyrok SN z dnia 19 czerwca 2002 r. (V KKN 454/00), Lex nr 54421.

30 V. Konarska—Wrzosek, T. Oczkowski, J. Skorupka, Prawo..., op. cit., s. 55 i nast.

31 Wykazanie w toku procesu karnego skarbowego zamiaru bezposredniego (resp. ewentual-
nego) jest zadaniem trudnym, czesto nawet niewykonalnym. Dotyczy to zwtaszcza czynéw
z zaniechania. Dlatego tez praktyka stosowania prawa, coraz to natykajagc si¢ na owe trud-
nosci, wyraznie dgzy ku obiektywizacji odpowiedzialno$ci karnej skarbowej, co osiggane
jest stosunkowo fatwo poprzez zréwnanie odpowiedzialno$ci finansowej (podatkowej, cel-
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on czyn zabroniony (element intelektualny zamiaru; chodzi przy tym
o Swiadomos¢ realizacji znamion przedmiotowych, jakkolwiek bio-
rac pojecie ,,czyn zabroniony” literalnie, nalezaloby przyjaé, ze w gre
wchodzg réwniez znamiona podmiotowe*? oraz po drugie, ze swiado-
mosci popelnienia czynu zabronionego towarzyszy konkretne nasta-
wienie psychiczne sprawcy — okreslane mianem chcenia popelnienia
czynu zabronionego (element woluntatywny zamiaru).*® Dla przypi-
sania znamienia zamiaru nie jest konieczne stwierdzenie, ze sprawca
jest swiadomy bezprawnosci lub karalnosci popelnianego czynu. Nie-
swiadomos¢ karalnosci czynu wptywa na wing — jezeli jest ona uspra-
wiedliwiona, sprawca nie popelnienia przestepstwa lub wykroczenia
skarbowego (wina zatem odpada — art. 10 § 4 kks.); jezeli jest nieuspra-
wiedliwiona, sprawca odpowiada na tagodniejszych zasadach (wina za-
tem jest umniejszona — art. 10 § 5 kks.). Zamiar ewentualny (dolus even-
tualis) polega na przewidywaniu przez sprawce mozliwosci popetnienia
czynu zabronionego (element intelektualny zamiaru) oraz towarzysza-
cemu mu nastawieniu psychicznemu okreslanym przez przepis jako
godzenie si¢ na taki stan rzeczy (tj. na popelnienie). Ustawodawca za
pomocg konstrukcji zamiaru ewentualnego usituje wypelni¢ catg prze-
strzen relacji psychicznej, jaka wystgpuje pomiedzy zamiarem bezpo-
srednim a nieumyslnoscia.** Problematyczne jest zwlaszcza odnalezie-
nie w praktyce stosowania prawa linii demarkacyjnej dzielgcej zamiar
ewentualny i Swiadomg nieumys$Ilnos¢. W jednym i drugim przypad-
ku sprawcy towarzyszy bowiem $wiadomos¢ mozliwosci popelnienia
czynu zabronionego: przy zamiarze ewentualnym sprawca na ten stan
rzeczy si¢ godzi, natomiast przy swiadomej nieumyslnosci nie. Latwo
zauwazyC, ze w obszarze prawa karnego skarbowego zamiar ewentu-
alny jest konstrukcja rzadko znajdujgcq zastosowanie. Z reguly w gre
wchodzi albo zamiar bezposredni, albo nieumyslnos¢ (czgsto swiado-
ma, zwlaszcza tam, gdzie sprawca, optymalizujagc opodatkowanie, jest
Swiadomy ryzyka wadliwego dokonania rozliczenia, niemniej podej-

nej itd.) z odpowiedzialnos$cig karng (krytycznie o takiej pragmatyce por. postanowienie SN
z dnia 23 maja 2002 r. (V KKN 426/00) OSNKW 2002, nr 9.

32 Szerzej J. Majewski, Okreslenie umysinosci w projekcie kodeksu karnego na tle obowigzu-
jacych przepiséw, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1996, nr 1.

33 P. Kardas, G. tabuda, T. Razowski, Kodeks..., op. cit.

34 J. Giezek, N. Ktgczynska, G. Labuda, Kodeks karny. Cze$¢ ogolna. Komentarz, Warszawa
2007, s. 68; P. Kardas, Glosa do wyroku SN z dnia 11 stycznia 1993 r. (WRN 122/92).
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muje zabiegi optymalizujace, nie chcgc ani tez nie godzac si¢ na popel-
nienie czynu zabronionego).

6. Zagrozenie karg udaremniania lub utrudniania
kontroli podatkowej

Polskiemu ustawodawstwu w zakresie okreSlania wymiaru kary
grzywny znane sg dwa sposoby. W przypadku odpowiedzialnosci za
popetnienie przestepstwa karnego skarbowego obowigzuje skandynaw-
ski model kary grzywny, zwany potocznie modelem stawkowym, zas
w odniesieniu do wykroczeni skarbowych obowigzuje zas system kwo-
towy. Przestepstwo skarbowe z art. 83 § 1 kks. jest zagrozone karg
grzywny do 720 stawek dziennych. W razie skazania za przestgpstwo
skarbowe z art. 83 § 1 kks. sad moze orzec takze srodek karny posia-
dajacy charakter fakultatywny — zakaz prowadzenia okreSlonej dziatal-
nosci gospodarczej (art. 34 § 2 kks.).*® Zakaz prowadzenia okreslonej
dziatalnosci gospodarczej mozna orzec w dwoch grupach przypadkéw:
po pierwsze, w sytuacji stosowania nadzwyczajnego obostrzenia kary
z art. 38 § 11 2 kks. (§ 1 odnosi si¢ do przestanek obostrzenia z art. 37
§ 1 kks.), po drugie, w sytuacji skazania sprawcy za przestepstwa skar-
bowe wymienione w art. 34 § 2 kks. Jezeli jednak wystepuja okolicz-
nosci, o ktérych mowa w art. 37 § 2 lub 3 kks. (czego skutkiem jest
niestosowanie nadzwyczajnego obostrzenia kary), nie wchodzi w gre
wymierzenie kary wedle regut z art. 38 § 1 kks., wobec czego odpada
orzeczenie zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.’” Warunek
skazania sprawcy za przestepstwo skarbowe, wyrazony w art. 34 § 2
kks., uniemozliwia orzeczenie zakazu prowadzenia okreslonej dziatal-
nosci gospodarczej wyrokiem warunkowo umarzajacym postgpowanie
o0 przestepstwo skarbowe.*® Zas$ wykroczenie skarbowe z art. 83 § 2 kks.

35 I. Zgolinski, Dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci w prawie karnym skarbowym,
Warszawa 2011, s. 97 i nast.; L. Wilk, J. Zagrodnik, Prawo..., op. cit., s. 121 i nast.

36 Zakaz prowadzenia okres$lonej dziatalnosci moze by¢ orzeczony za przestepstwo skarbowe
nie tylko jako $rodek karny (art. 22 § 2 pkt 5 kks.), ale réwniez moze byé orzeczony tytutem
$rodka zabezpieczajgcego (art. 22 § 3 pkt 7 kks.).

37 P. Kardas, G. tabuda, T. Razowski, Kodeks..., op. cit.

38 Dodatkowymi warunkami koniecznymi dla zastosowania zakazu okre$lonej prowadze-
nia dziatalnos$ci gospodarczej sa: po pierwsze, fakt popetnienia przestgpstwa skarbowego
w zwigzku z prowadzeniem takiej dziatalnos$ci, po drugie za$, ustalenie, ze dalsze prowa-
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(wypadek mniejszej wagi) jest zagrozone karg grzywny okreslong kwo-
towo. Wypadek mniejszej wagi jest to czyn zabroniony jako wykrocze-
nie skarbowe, ktére w konkretnej sprawie, ze wzgledu na jej szczegdlne
okolicznosci — zaréwno przedmiotowe, jak i podmiotowe, zawiera niski
stopien spotecznej szkodliwosci czynu, w szczegdlnosci gdy uszczuplo-
na lub narazona na uszczuplenie naleznos¢ publicznoprawna nie prze-
kracza ustawowego progu, tj. kwoty 8 000 zt za rok 2013, zas 8 400
71 za rok 2014, a spos6b popelnienia i okolicznosci popelnienia czynu
zabronionego nie wskazujg na razgce lekcewazenie przez sprawce po-
rzadku finansowoprawnego lub regul ostroznosci wymaganych w da-
nych okolicznosciach albo sprawca dopuszczajacy si¢ czynu zabronio-
nego, ktérego przedmiot nie przekracza kwoty malej wartosci, czyni
to z pobudek zastugujacych na uwzglednienie.

6. Wnioski

W konkluzji mozna stwierdzi¢, co z powyzszej analizy wynika,
Ze represja przewidziana za uniemozliwianie czynnosci stuzbowych
w trakcie kontroli podatkowej realizuje funkcje ochronng, chronigc in-
teresy finansowe i budzet: paiistwa, jednostek samorzadu terytorialne-
go i Unii Europejskiej. Ponadto realizuje funkcje prewencyjno—wycho-
wawczg poprzez oddziatywanie na spoteczenistwo i ukaranego sprawce,
uswiadamiajac nie tylko spoteczng szkodliwos¢ naruszeri prawa, ale
réwniez ich nieoptacalnosci. Przestrzeganie przepisow prawa karne-
go skarbowego wymaga znajomosci przepiséw prawa podatkowego,
dla ktérych dany przepis karny stanowi ochrong. Nalezy zatem zgodzié
si¢ z J. Gluchowskim, iz przepisy prawa karnego skarbowego spetniajg
funkcje ochronng w stosunku do norm prawa podatkowego, a tym sa-
mym prawo karne skarbowe pelni rol¢ stuzebng w stosunku do norm
prawa podatkowego.*

dzenie dziatalno$ci gospodarczej zagraza istotnym dobrom chronionym prawem (art. 41 § 2
kk. w zw. z art. 20 § 2 kks.).

39 Art. 53 § 6 kks.

40 J. Gtuchowski, Instytucje ogolne, [w:] System instytucji prawno—finansowych PRL, Warsza-
wa 1982, s. 471.
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WADLIWE ROZSTRZYGNIECIA ADMINISTRACYJNE
A ICH SKUTECZNOSC — TEORIA I PRAKTYKA

IRENEUSZ KRAWCZYK

1. Wstep

Przepisy podatkowe, a wlasciwie ich interpretacja i stosowanie, na-
streczajg duze trudnosci podatnikom. Nie mniejszych trudnosci muszg
dostarczaé takze organom podatkowym. Te sg jednak w lepszej sytu-
acji, gdyz stosujg przepisy z reguty w drodze kontroli zachowania po-
datnika. Maja zatem wiedzg o ksztaltujacej si¢ linii orzeczniczej lub
stanowiskach doktryny. Zdarza si¢ jednak w praktyce, ze to organy po-
datkowe pierwsze muszg ustali¢ brzmienie normy i podja¢ ryzyko wy-
boru jej zastosowania w takim lub innym brzmieniu. Dzieje si¢ tak
najczesciej w przypadku stosowania przepiséw proceduralnych i mate-
rialnych zawartych w ordynacji podatkowej lub postepowaniu egzeku-
cyjnym. Przepisow tych bowiem nie stosujg podatnicy, a przepisy te sg
stosowane w stosunku do nich. Czasami mozna odnies¢ wrazenie, ze
organy podatkowe zdajg sobie sprawe, ze wybieraja z wielu mozliwo-
Sci interpretacyjnych i stosujg przepisy, ktére sa najbardziej korzystne
dla fiskusa, a najmniej korzystne dla podatnika. Niniejszy material za-
mierzam poswigci¢ probie przyjrzenia sie temu zjawisku i jego konse-
kwencjom. Ze wzgledu na rozmiar opracowania bedzie to tylko szkic
problemu, a nie jego calosciowa analiza. Rowniez wnioski bedg raczej
szkicem niz diagnozg.
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2. Pozakodeksowa ,,zasada” postepowania
administracyjnego

Ogdlne zasady postepowania podatkowego nie dajg organom po-
datkowym mozliwosci wybierania rozwigzan najbardziej optymalnych
dla budzetu i niekorzystnych dla podatnika. Z zasady praworzgdnosci
wynika, ze podstawg dzialania organéw administracji moze by¢ tyl-
ko prawo, a nie inne czynniki pozaprawne (interes ekonomiczny bu-
dzetu). Réwniez interes podatnika powinien by¢ brany pod uwage az
do konfliktu z interesem publicznym. Jakos¢ polskiego prawa, w tym
prawa podatkowego, w dobie nieustajagcych zmian i nowelizacji, jest
powszechnie znana. Stad powstajg w praktyce ,Jluzy decyzyjne” po-
legajace na mozliwosci stosowania szeregu metod wykladni prawa
i w zasadzie utracie prymatu przez wykladni¢ literalng. Stad juz cal-
kiem niedaleka droga do stosowania przepiséw z faworyzowaniem bu-
dzetu, a pominieciem zasady praworzadnosci. W praktyce wielokrotnie
bylem przekonany, ze organ podatkowy podejmuje stosowanie prawa
z checig osiggnigcia efektu korzystnego dla budzetu, przy pelnej Swia-
domosci, ze takie postepowanie moze spowodowac uchylenie rozstrzy-
gniecia podatkowego. Ryzyko to jednak bylo optacalne, gdyz skutkiem
naruszenia prawa bylo ,,tylko” uchylenie tego rozstrzygniecia. Mialem
wrazenie, ze organy podatkowe stosuja jakas nieznang zasadeg, ktéra
mozna nazwac ,,zasadg sprytu”. W skrécie polega ona na tym, ze or-
gan podatkowy wie, ze jego rozstrzygnigcie zostanie uchylone lub prze-
widuje taka mozliwos¢, ale dla osiggnigcia innego celu decyduje si¢ na
takie dzialanie, poniewaz koszty tego dzialania bedg mniejsze niz po-
tencjalne zyski. Moim zdaniem taka ,,kalkulacja” jest mozliwa dlatego,
iz istnieje podzial na wadliwos¢ decyzji i niewaznos¢ decyzji oraz na
podzial na skutecznos¢ rozstrzygnie¢ ex tunc (rozstrzygnigcia nie wy-
woluja skutkéw prawnych) i ex nunc (rozstrzygnigcia wywotujg skutki
prawne do momentu ich uchylenia).

3. Wadliwos¢ decyzji administracyjnej

Postepowanie administracyjne i podatkowe jako zasadg wskazuje
trwatos¢ rozstrzygnig¢ administracyjnych. Wzruszenie ostatecznej de-
cyzji administracyjnej nastgpuje w zasadzie tylko w trybie wznowienia
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postepowania oraz stwierdzenie jej niewaznosci. Oczywiscie decyzje
nieostateczne podlegaja kontroli w trybie odwotawczym. Nauka pra-
wa administracyjnego nie do korica radzi sobie z takimi elementarnymi
pojeciami, jak ,,decyzja niewazna”, ,,decyzja wzruszalna” czy ,,decyzja
bezskuteczna”. Przeklada si¢ to na praktyke stosowania prawa.

W doktrynie za punkt wyjscia dla badania zagadnienia wadliwosci
decyzji administracyjnej przyjmuje si¢ zatozenie gradacji wad, ktérych
ciezar powoduje okreslone konsekwencje w zakresie skutkéw praw-
nych decyzji. Z tego wzgledu dokonuje si¢ podziatu na decyzje niewaz-
ne i wzruszalne. To z kolei wigze si¢ z zagadnieniem sankcji wobec wa-
dliwej decyzji.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na wystepowanie dwoéch
koncepcji.

Koncepcja niewaznosci opiera si¢ na zalozeniu, iz decyzje niewaz-
ne nie wywotuja skutku prawnego od momentu wydania, sg aktami po-
zornymi, nieistniejagcymi, niemajacymi mocy prawnej. Nie wywotuja
skutkéw prawnych ex tunc. Catkowicie pobieznie analizujac przestan-
ki stwierdzenia niewaznosci decyzji, mozna zauwazy¢, ze przeplatajg
si¢ ciezkie naruszenia prawa (razace naruszenie prawa, brak podstawy
prawnej) z naruszeniami dotyczacymi wilasciwosci organu (wydanie
decyzji przez organ niewlasciwy miejscowo).

Koncepcja wzruszalnosci opiera si¢ na zalozeniu, iz decyzje wzru-
szalne wywotujg skutki prawne, majag moc obowigzujacg do czasu wy-
cofania ich z obrotu prawnego. Nie wywotujag skutkéw prawnych ex
nunc. Analizujac z kolei przestanki wzruszenia decyzji w trybie wzno-
wienia postepowania, rzucaja si¢ w oczy bardzo powazne uchybienia
w zakresie naruszenia prawa procesowego, takie jak wydanie decyzji
w wyniku przestepstwa, wydanie decyzji bez uzyskania stanowiska in-
nego organu.

W polskim systemie prawnym zagadnienia materialnoprawne
i procesowe maja takg sama moc, wiec podzialu na decyzje niewaz-
ne i wzruszalne nie mozna utozsamiac z podzialem na naruszenie prze-
piséw materialnych i procesowych (wynika to z tego, ze oba rodzaje
norm prawnych regulowane sg materig ustawowg). W doktrynie pod-
kresla si¢ bowiem, ze tylko cigzkie wykroczenie przeciwko przepisom

141



prawa moze pociggacé za sobg sankcj¢ niewaznosci. Podkresla si¢, ze
najmniejsze naruszenie prawa nie moze pociagac za soba sankcji nie-
waznosci — wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego. Z tych wzgle-
déw nalezy wykluczy¢ teorie ekwiwalencji wad, zaktadajac, ze kazda
niezgodnos¢ z przepisami prawa powoduje niewaznos¢ aktu. Nie uda-
to si¢ jednak ustali¢ pojecia ,,cigzkiego” wykroczenia przeciwko prze-
pisom prawa, czy kryterium pozwalajacego odr6zni¢ naruszenia powo-
dujace niewaznos$¢ i wzruszalnos¢.

Zatem przyjecie koncepcji wadliwosci, wzruszalnosci i stwierdze-
nia niewaznosci jest wynikiem decyzji ustawodawcy. Nalezy zwr6cié
uwage na aspekt praktyczny, ktéry w zasadzie decyduje, jaki sposob
kontroli wybiera podatnik (strona). Procedura podatkowa nie przewi-
duje mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji nieostatecznej. Za-
tem normalna weryfikacja rozstrzygniecia podatkowego nie przewiduje
mozliwosci stwierdzenia niewaznosci tego rozstrzygnigcia, nawet jeze-
li to rozstrzygniecie zawiera wady, ktére spowodowalyby taki skutek
w sytuacji, w ktdrej decyzja bylaby ostateczna. Mozliwos¢ stwierdze-
nia niewaznoSci pojawia si¢ dopiero przed sagdem administracyjnym.
W praktyce nie zdarza si¢, aby majac swiadomos¢, ze decyzja zawie-
ra wady mogace powodowaé stwierdzenie niewaznosci, podatnik zde-
cydowalby sie na rezygnacj¢ ze zlozenia odwotania na rzecz wniosku
o stwierdzenie niewaznosci. Zatem mozna przyjac jako pewnik, ze do
wyjatkéw bedg nalezaly sytuacje, w ktérych dojdzie do stwierdzenia
niewaznosci rozstrzygniecia.

Mozna podaé¢ w watpliwosé, czy uksztaltowana historycznie dok-
tryna dzielgca naruszenia prawa i konsekwencje tych naruszeri jest ak-
tualna. Nie trzeba skomplikowanych analiz, zeby wykaza¢, ze dobor
przestanek wzruszalnosci decyzji i stwierdzenia niewaznosci wydaje
si¢ trudny do uzasadnienia jako racjonalny i przekonywujacy.

4. Przyktady praktyczne

W celu wykazania, ze poruszane zagadnienie dotyczace wadliwo-
$ci decyzji administracyjnych i skutkéw tej wadliwosci ma walor prak-
tyczny, odwotam si¢ do konkretnych przyktadéw.
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4.1. Podjecie egzekucji na podstawie wadliwej decyzji

Ordynacja podatkowa jako jeden z przypadkéw przerwania bie-
gu terminu przedawnienia zobowigzania wymienia zastosowanie §rod-
ka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostal poinformowany (art. 70
§ 4 0.p.). W orzecznictwie sadowym wskazuje sie, ze skutek w posta-
ci przerwania biegu terminu przedawniania zobowigzania podatkowe-
go nie jest uzalezniony od tego, czy decyzja, na podstawie ktérej zostat
wystawiony tytul wykonawczy, byla prawidlowa czy tez nie.! Stanowi-
sko takie spotyka si¢ z krytyka doktryny. Przy tym stanowisko orzecz-
nictwa jest bardziej zdecydowane w przypadku, w ktérym decyzja zo-
stala wydana w taki sposéb, ze stwierdzono jej niewaznos¢. W tym
przypadku, zgodnie z teoria, skutek nastepuje ex tunc. Zatem decyzja
wadliwa (bezprawna) wywotuje skutek w postaci przerwania biegu ter-
minu przedawniania. W zasadzie mozna wskazac, ze organy podatko-
we, znajac konsekwencj¢ naruszenia prawa poprzez wydanie wadli-
wej decyzji i konsekwencje w postaci braku przerwania biegu terminu
przedawniania zobowigzania podatkowego, beda mialy tendencj¢ do
wszczynania egzekucji na podstawie wadliwych decyzji. Nie bez zna-
czenia jest réwniez presja w postaci koniecznosci zapewnienia wply-
wéw budzetowych.

4.2. Odmowa przyjecia depozytu

Przyktadem historycznym, ale dobrze obrazujacym prezentowa-
ng teze jest praktyka w zakresie przyjmowania (a wlasciwie) odmowy
przyjmowania depozytu. Podstawg do wstrzymania wykonania decy-
Zji nieostatecznej byl depozyt gotéwkowy przyjety przez organy podat-
kowe (art. 33d pkt 6 w zw. z 224a o.p.). Przy tym przepisy nie uza-
leznialy przyjecia depozytu i tym samym wstrzymania wykonania
decyzji od wpltywu tego faktu na bieg terminu przedawniania zobowig-
zania podatkowego. Przyjecie depozytu wstrzymywato bowiem wyko-
nanie decyzji, ale nie zawieszalo biegu terminu przedawniania zobo-
wigzania podatkowego. PdZniejsze zmiany legislacyjne wskazywaty,
ze brak korelacji pomiedzy przyjeciem depozytu a zawieszeniem bie-
gu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego byl raczej wy-

1 Wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2005 r. (Il FSK 351/05).
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nikiem przeoczenia ustawodawcy niz §wiadomej decyzji. Niemniej jed-
nak w okresie od 2005 r. do 2009 r. nie bylo ustawowego uregulowania
w zakresie wptywu przyjecia depozytu na bieg terminu przedawnienia.
Organy podatkowe prezentowaly argumentacje, ze odmawiajg przy-
jecia depozytu (nawet gdy depozyt zostal wptacony na rachunek tego
organu), gdyz spowodowaloby to przedawnienie zobowigzania podat-
kowego. Stanowisko takie spotykato si¢ z aprobatg niektérych woje-
wddzkich sagdéw administracyjnych.? NSA w orzeczeniu z dnia 8 maja
2009 r. (I FSK 166/08) wskazal na wadliwos¢ takiej praktyki i uznat, ze
w ten spos6b wprowadzono pozaprawna przestanke, od ktérej uzalez-
niono mozliwos¢ wstrzymania wykonania decyzji. Jednak wykazanie
bezprawnosci dzialania organu administracji poprzez wydanie posta-
nowienia o odmowie przyjecia depozytu nie przekladalto si¢ na powrét
do momentu sprzed odmowy przyjecia depozytu, to znaczy do sytu-
acji, w ktérej organ bytby zmuszony do przyjecia depozytu i wstrzyma-
nia wykonania decyzji. Nie mozna bylo bowiem wstrzymaé wykonania
decyzji, ktéra zostata juz przymusowo wykonana. Zatem po powrocie
sprawy (W wyniku wyrokéw sadéw administracyjnych) na etap poste-
powania administracyjnego umarzano postgpowanie w sprawie przy-
jecia depozytu jako bezprzedmiotowe, a skutek w postaci przerwania
biegu terminu przedawniania pozostawal w mocy. Dzialanie organu
administracji byto zatem niezgodne z prawem, ale nie wstrzymywalo
to wykonania decyzji administracyjne;.

4.3. Przedluzenie czasu trwania zabezpieczenia wykonania zo-
bowigzania podatkowego

Postepowanie zabezpieczajace prowadzone na podstawie ordyna-
cji podatkowej (art. 33 i nast. 0.p.) i postepowania egzekucyjnego w ad-
ministracji (art. 154 i nast. u.p.e.a.) ma istotne konsekwencje dla prze-
rwania biegu terminu przedawniania zobowigzania podatkowego, gdyz
moze przeksztalci¢ sie w postgpowanie egzekucyjne. Zgodnie z art.
154 § 4 u.p.e.a. zajecie zabezpieczajace przeksztalca si¢ w zajecie eg-
zekucyjne pod jednym warunkiem — ze w chwili wystawienia tytutu
wykonawczego zajecie zabezpieczajace jeszcze trwa. Na tle tego pro-

2 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 6 lipca 2007 r. (I SA/Lu 424/07).
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blemu pojawito sie orzecznictwo sagdéw administracyjnych?® dotyczgce
mozliwosci przedtuzenia zabezpieczenia po uptywie terminu, na jaki
to zabezpieczenie zostalo ustanowione. Organy podatkowe byly w tym
zakresie ,liberalne” i dokonywatly przedtuzenia czasu trwania zabez-
pieczenia nawet po okresie, w ktérym wyekspirowal termin, na kt6-
ry zabezpieczenie zostalo ustanowione. Dokonywaty czegos w rodzaju
przywrécenia terminu do przedluzenia zabezpieczenia. Orzecznictwo
sadéw administracyjnych stopnia wojewddzkiego,* a p6Zniej Naczelny
Sad Administracyjny wyraznie stwierdzily, ze nie jest mozliwe prze-
dluzenie terminu zabezpieczenia, ktéry juz uptynal. W konsekwencji
strona domagata si¢ uchylenia zabezpieczenia, pomimo ze zabezpie-
czenie to juz przeksztalcilo si¢ w zajecie egzekucyjne. Sady admini-
stracyjne odmawialy uchylenia zabezpieczenia, powolujac si¢ na sku-
tek takiego rozstrzygniecia na przysztosé, a nie na przesziosé.’ Organ
podatkowy przedluzajac nieistniejace zabezpieczenie, osiggal sku-
tek w postaci przerwania biegu terminu przedawnienia. Podatnik zas
po powrocie sprawy na etap postepowania administracyjnego ,,dosta-
wal” satysfakcje, ze wykazat wadliwo$¢ dzialania organéw administra-
cji i przyczynia si¢ do zwigkszenia stopnia przestrzegania prawa przez
te organy .

5. Konsekwencja naruszenia prawa

Przedstawione przykiady zmuszajag do postawienia tezy, czy taki
stan jest prawidlowy, ale jezeli nie jest, to jakie sa perspektywy jego
Zmiany.

Biorac pod uwage zasad¢ praworzgdnosci wymieniong w proce-
durach administracyjnych oraz majacg swojg wyrazng podstawe w nor-
mach konstytucyjnych, uzaleznienie skutkéw wadliwosci decyzji w za-
leznosci od stopnia naruszenia prawa przez organy podatkowe jest nie
do przyjecia. Potwierdzeniem tej tezy jest przypadkowos¢ doboru
przestanek uchylenia i stwierdzenia niewaznosci decyzji. Stanowisko

3 Wyrok NSA z dnia 10 lutego 2009 r. (I FSK 1566/07).

4 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 12 pazdziernika 2009 r. (I SA/Gd 325/09).

5 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 grudnia 2010 r. (SA/Gd 938/10) oraz wyrok NSA z dnia 14
lutego 2013 r. (Il FSK 1157/11).
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to znajduje swoje potwierdzenie w koniecznosci dokonywania wyktad-
ni przepiséw na zgodnos¢ z Konstytucja RP.

W orzecznictwie ugruntowany jest poglad o koniecznosci stoso-
wania wykladni na zgodnos¢ z Konstytucja RP. Koniecznosé takiej
wyktadni wystepuje szczeg6lnie jasno na gruncie prawa daninowego.
Biorac powyzsze pod uwage, podnies¢ nalezy, iz konkretyzacja obo-
wigzku cigzgcego na podmiocie prawa, aby mogta by¢ za takg postrze-
gana, i aby mogta dawac podstawe do skutecznej ingerencji w sytuacje
prawng i majatkowg podatnika, musi przybra¢ forme¢ rozstrzygnigcia
administracyjnego prawidlowego z punktu widzenia proceduralne-
go i materialnoprawnego, gdyz tylko takie orzeczenie moze skutecz-
nie oddzialywaé na sytuacj¢ prawng adresata. Nie powinno przy tym
ulega¢ watpliwosci, ze domniemanie prawidtowosci i waznosci, z kt6-
rego rozstrzygniecie administracyjne korzysta, jest ,,/[...] konstrukcjq
teoretyczng stworzong w interesie jednostki [nie zas w interesie orga-
nu administracji — przyp. aut.], chronigcq jq przed negatywnymi skut-
kami wykonania wadliwej decyzji [...]”.° Podkreslié¢ réwniez wypa-
da, ze przywolane domniemanie jest domniemaniem wzruszalnym,
w zwigzku z mozliwoscig uruchomienia przez adresata rozstrzygnie-
cia administracyjnego przewidzianych prawem trybéw jego weryfika-
cji. W efekcie réwniez oczywiste by¢ powinno, ze obalenie domniema-
nia legalnosci rozstrzygniecia powoduje, ze rozstrzygniecie, ktére owo
domniemanie obejmowato, bylo niezgodne z prawem (nielegalne, bez-
prawne) juz od momentu wydania, zatem nie moglo one — jako niele-
galne — w zaden sposéb wplywacé na sytuacj¢ prawng jej adresata.

Przyjecie argumentacji przeciwnej doprowadzitoby natomiast do
sytuacji, w ktérej prawo chronitoby te organy administracji, ktére po-
szukuja poprawy wlasnej sytuacji w swoich bezprawnych dziataniach,
np. w zastosowaniu srodka egzekucyjnego w zwigzku z wydaniem de-
cyzji uznanej nastgpnie za niezgodng z prawem. Takiej poprawy wia-
snej sytuacji nie moze przede wszystkim poszukiwaé organ parstwa
praworzadnego, jakim jest Rzeczpospolita Polska, gdyz statoby to w ra-
zacej sprzecznosci z wartosciami konstytucyjnymi wynikajacymi z art.
2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Jesli wiec organ wtadzy pu-

6 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2004, s. 496.
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blicznej naruszy prawo, co zostanie stwierdzone prawomocnym wyro-
kiem sgdu administracyjnego lub ostatecznym rozstrzygnigciem organu
nadzoru, zobligowany jest konsekwentnie usunaé wszelkie negatywne
dla jednostki skutki takiego niezgodnego z prawem zdarzenia. Prze-
ciwne stanowisko zezwalaloby na czerpanie przez panstwo korzysci
z bezprawnego dziatania jego organdw.

Na potwierdzenie powyzszych pogladéw warto przywotaé poglad
wypowiedziany w doktrynie prawa podatkowego: [...] Rzeczpospo-
lita Polska jest paristwem prawnym, a wigec kazde dziatanie niezgod-
ne z prawem musi by¢ uznane za niedopuszczalne. Nawet jezeli zosta-
to ono podjete w btednym przekonaniu o jego legalnosci — tak chyba
nalezy kwalifikowaé dokonywanie srodkow egzekucyjnych na pod-
stawie nastgpnie uchylonej decyzji podatkowej — paristwo prawne nie
moze czerpac z niego korzysci. Uznanie, ze nielegalnie przeprowadzo-
ne czynnosci egzekucyjne przynosityby korzysc parnstwu prawnemu [tu:
przerywatyby bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
— przyp. aut.], musi by¢ z zasady odrzucone, jako niezgodne 7 art. 2
Konstytucji

Zatem biorgc pod uwage zasadg praworzadnosci i wywodzong z za-
sady paristwa prawa zasade nieczerpania korzysci przez organy admini-
stracji z wlasnego bezprawnego dzialania, rozstrzygniecia administra-
cyjne niezgodne z prawem (bezprawne) nie mogg wywolywac skutkéw
prawnych. Gradacja naruszeni wskazywana w doktrynie prowadzaca do
uznania, ze sg naruszenia prawa, ktére powodujg brak skutecznosci od
momentu wydania rozstrzygnig¢cia i naruszenia od momentu uchylenia,
jest nie do utrzymania w kontekscie przywotanych powyzej zasad.

6. Propozycje zmian de lege ferenda

W zasadzie nie mozna wskazaé jednego sposobu rozwigzywania
tego typu probleméw. Jest to spowodowane tym, ze sposéb i rodzaj na-
ruszefi prawa rzeczywiscie jest bardzo szeroki. Podzial na narusze-
nia prawa, ktére dajg podstawe do uchylenia decyzji lub stwierdzenia

7 W. Morawski, Tytut wykonawczy a bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego,
,Prawo i Podatki” 2007, nr 8, s. 30.
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jej niewaznosci, jest w pewnym sensie ,,umowny’’ i nie jest powigza-
ny z praktycznym skutkiem danego naruszenia. W jaki sposéb bowiem
poréwnaé¢ wydanie rozstrzygniecia przez organ niewlasciwy miejsco-
wo (co stanowi przyczyng stwierdzenia niewaznosci decyzji nawet me-
rytorycznie prawidlowej) z wydaniem decyzji w wyniku przestepstwa
(co stanowi ,,jedynie podstawe” do wznowienia postepowania). Zatem
twierdzenie, ze w tym pierwszym przypadku mamy do czynienia z nie-
istnieniem decyzji od samego jej poczatku, a w drugiej jedynie od mo-
mentu jej uchylenia, jest twierdzeniem bardzo umownym. Dodatkowo
w trakcie prowadzenia r6znego rodzaju postgpowarn czy to podatko-
wych, czy to egzekucyjnych dochodzi do wydawania szeregu aktéw
procesowych, ktére mogg by¢ wadliwe ze wzglgdu na bledng wyktad-
ni¢ prawa zastosowang przez organ. Nie zmienia to faktu, ze sam prze-
pis moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne. Zatem powstaje zasad-
nicze pytanie, kto powinien ponies¢ konsekwencje naruszenia prawa:
organ podatkowy czy podatnik.

Rozwigzaniem najbardziej pozagdanym i w pelni realizujgcym za-
sade¢ praworzadnosci powinno by¢ wyrazenie, w drodze zmian ustawo-
dawczych, expresiss verbis zasady, ze zadne wadliwe dziatanie admini-
stracji nie moze wywolac¢ skutkéw podatkowych, ktérych konsekwencje
obciazg podatnika.

Antycypujac zarzut zbytniej radykalnosci dla takiego pogladu,
proponuj¢ wprowadzenie w procedurze podatkowej unormowar, kto-
re pozwolilyby stwierdzi¢ niewaznos¢ rozstrzygniecia w trybie odwo-
tawczym. Dawatoby to mozliwos¢ eliminacji skutkéw, decyzji admini-
stracyjnych zawierajacych najciezsze wady. Zmiana ta jednak powinna
byc¢ potaczona z ponownym ,,przyjrzeniem” si¢ przestankom stwierdze-
nia niewaznosci i wznowienia postgpowania w celu objecia stwierdze-
niem niewaznosci naprawde cigzkich naruszen prawa.

Uwazam za celowe zastanowienie si¢ nad skutecznoscig rozstrzy-
gni¢¢ administracyjnych z uwzglednieniem sytuacji polegajacych na
tym, ze dany akt w ogéle o tej tresci nie mégt byé wydany, a whasci-
wie mogt by¢ wydany tylko akt o tresci przeciwnej. To znaczy wydano
akt o odmowie, a powinien by¢ wydany akt pozytywny. W takim przy-
padku nalezaloby pozbawi¢ skutkéw prawnych takiego aktu w catosci.
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KILKA UWAG NA TEMAT PODSTAWY NORMATY WNE]
WYDANIA PRZEZ ORGAN KONTROLI SKARBOWEJ DECYZJI
O ODPOWIEDZIALNOSCI OSOB TRZECICH ORAZ DECYZJI
O ZABEZPIECZENIU ZOBOWIAZANIA PODATKOWEGO

PrzEMYSEAW KRAWCZYK

1. Wprowadzenie

Mimo dtugiego okresu obowigzywania i licznych nowelizacji usta-
wy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej nadal ujawnia si¢
w toku stosowania prawa niezupelnos¢ tej regulacji. W niniejszym
opracowaniu przedstawione zostang najistotniejsze przypadki tego ro-
dzaju wad. Do istotnych wad w mojej ocenie nalezg kwestie ustalenia
kompetencji do wydania decyzji o odpowiedzialnosci oséb trzecich
oraz decyzji o zabezpieczeniu zobowigzania podatkowego.

2. Trudnosci w rekonstrukcji normy kompetencyjnej
z przepisow ustawy o kontroli skarbowej

Analiza unormowarn ustawy o kontroli skarbowej wymaga w pierw-
szym rzgdzie odnotowania powszechnie akceptowanego w teorii prawa
pogladu, zgodnie z ktérym pod pojgciem kompetencji rozumiemy sytu-
acje, w ktorej norma prawna powierza okreslonemu podmiotowi moz-
liwos¢ dokonania okreslonej czynnosci konwencjonalnej z okreslonym
skutkiem prawnym.! Istotne jest takze przypomnienie utrwalonego po-

1 J. Oniszczuk, Powszechnie obowigzujgca wyktadnia ustaw ustalana przez Trybunat Kon-
stytucyjny, Warszawa 1995, s. 45.
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gladu, ze przepisy kompetencyjne podlegaja zawsze scistej wyktadni li-
teralnej,” tak ze wyktadnia rozszerzajaca tych przepiséw nie moze zy-
skac¢ akceptacji.

Organ kontroli skarbowej stosuje oczywiscie caty kompleks norm
prawnych, do ktérych zaliczamy obok norm kompetencyjnych takze
normy materialnoprawne, proceduralne czy normy zadaniowe.® Mie-
dzy tymi normami zachodza powigzania funkcjonalne. W przypad-
ku stosowania ustawy o kontroli skarbowej funkcja przepiséw kompe-
tencyjnych jest realizacja celu kontroli skarbowej wymienionego w art.
1 tej ustawy. Zgodnie z tym artykutem celem kontroli skarbowej jest
ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Paristwa oraz zapew-
nienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych. Cel ten
realizowany jest w procedurze nazwanej postepowaniem kontrolnym,
prowadzonym w zakresie przedmiotowym i podmiotowym wyznaczo-
nym odpowiednio przepisami art. 2 i art. 4 u.k.s. Organ kontroli skar-
bowej rozstrzyga indywidualng sprawe, korficzgc postepowanie kontro-
Ine w drodze decyzji albo wyniku kontroli, o czym mowa w art. 24 tej
ustawy.

Zestawienie art. 2 i art. 4 z art. 24 u.k.s. prowadzi do wielu wat-
pliwosci, ktére ujawniajg si¢ takze na etapie sagdowej kontroli. Ogdl-
nie rzecz biorac, zasadniczym Zrédiem tych watpliwosci jest nieade-
kwatnos¢ zakresu przedmiotowego kontroli z postanowieniami ustawy
o kontroli skarbowej okreslajgcymi katalog podmiotéw podlegajacych
kontroli oraz przepisami okreslajacymi sposéb zakoriczenia postgpo-
wania kontrolnego.* Jak zostanie to ponizej blizej oméwione, zakres
przedmiotowy kontroli skarbowej jest okreslony zdecydowanie szerzej
niz zakres podmiotowy zastosowania normy kompetencyjnej. Podob-
nie zadania — cele kontroli skarbowej zostaly ujete szerzej niz zakres
podmiotowy. Tego rodzaju niezgodnos¢ nie moze jednoczesnie zostaé
wyeliminowana z uwagi na zaostrzone kryteria przeprowadzania wy-
ktadni przepiséw kompetencyjnych, gdyz prowadzitoby to do uzyska-
nia wyniku wyktadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych.

2 J. Oniszczuk, Powszechnie obowigzujaca..., s. 47.

3 Zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 410.

4 Por. P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wroctaw 2011,
s. 91.
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Opisane powyzej watpliwosci, zwigzane z wykladnig ww. przepi-
s6w ustawy o kontroli skarbowej, nie ograniczajg si¢ jedynie do kwe-
stii zastosowania regut wyktadni systemowej — wewngtrznej i wyktadni
celowosciowej. Istotnym Zrédlem dodatkowych trudnosci w interpreto-
waniu tych przepiséw sg relacje systemowe dotyczace powigzan ustawy
o kontroli skarbowej z ordynacjg podatkowa. Chodzi przede wszystkim
o ocene zupelnosci danej regulacji z perspektywy art. 31 ust. 1 u.k.s.
Przepis ten uprawnia do odpowiedniego stosowania w postepowaniu
kontrolnym przepiséw ordynacji podatkowej w zakresie nieuregulowa-
nym w ustawie o kontroli skarbowej. Ot6z stosowanie norm kompe-
tencyjnych na zasadzie odestania sformutowanego w art. 31 u.k.s. na-
suwa liczne watpliwosci. Watpliwosci te sprowadzaja si¢ do potrzeby
ustalenia, czy uprawnienie wynikajace z przepiséw ordynacji podat-
kowej mozemy zakwalifikowaé jako element postgpowania kontrolne-
g0.> Chodzi oczywiscie o te uprawnienia organéw podatkowych, kt6-
re zostaly zamieszczone w innych dziatach ordynacji podatkowej niz
w dziale zatytulowanym ,,Postepowanie podatkowe”.

To szersze podejscie do stosowania pozostatych przepiséw ordyna-
cji podatkowej w postgpowaniu kontrolnym polega na uznaniu, iz jezeli
w przepisie ordynacji podatkowej, zamieszczonym poza dziatem ,,Po-
stepowanie podatkowe”, wskazuje si¢ na jego stosowanie w okoliczno-
Sciach, w ktérych prowadzone jest postgpowanie podatkowe, to takze
nalezy dopusci¢ stosowanie tego przepisu przez organy kontroli skarbo-
wej. W ten sposéb odrzuca si¢ argumenty z wykladni a contrario art.
31 ust. 2 pkt 3 ustawy o kontroli skarbowej, opowiadajac si¢ na rzecz
wyniku wyktadni funkcjonalnej. W przepisie tym wskazano, iz uzy-
te w ordynacji podatkowej pojecie ,,postepowanie podatkowe” oznacza
,postepowanie kontrolne” jedynie w zakresie, o jakim mowa w dziale
IV o.p. Przykladem tego rodzaju watpliwosci bedzie oméwiona w dal-
szej czeSci publikacji kwestia uprawnienia organéw kontroli skarbowe;j
do wydania decyzji o zabezpieczeniu wykonania zobowigzania podat-
kowego.

Na marginesie niniejszych rozwazaf nalezy takze odnotowaé
zwigzek normy kompetencyjnej z przepisami okreslajagcymi wiasci-

5 Por. A. Melezini, D. Zalewski, Kontrowersje zwigzane z procedurg zabezpieczenia zobowig-
zan podatkowych przez organy kontroli skarbowej, ,Monitor Podatkowy” 2011, nr 5.
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wosC terytorialng organu. W tej mierze warto zauwazy¢, iz rozwiaza-
nia zawarte w ustawie o kontroli skarbowej w sposéb elastyczny po-
zwalajg ksztaltowaé kwesti¢ wlasciwosci, a w rezultacie pozwalajg na
odpowiednig i adekwatng reakcj¢ na indywidualne okolicznosci danej
sprawy. W efekcie w przypadku funkcjonowania kilkunastu organéw
kontroli skarbowej w zasadzie nie wystapi sytuacja, iz brak bedzie or-
ganu wlasciwego dla zalatwienia okreSlonej sprawy. Do nielicznych
przypadkow nalezaly sytuacje, gdy w toku rozpoznawania sprawy oka-
zalo sig, ze wlasciwy w danej sprawie jest wylacznie Generalny Inspek-
tor Kontroli Skarbowej. Organ ten na mocy art. 9a ustawy o kontroli
skarbowej obejmuje swoja wlasciwoscig cale terytorium kraju, nieza-
leznie od tego, gdzie znajduje si¢ siedziba jednostki, miejsce zamiesz-
kania, miejsce pobytu, a takze miejsce wykonywania dziatalnosci albo
miejsce, gdzie znajduje si¢ Zrodio dochodu (przychodu), pod warun-
kiem, Ze sg to miejsca polozone na terytorium kraju. Dzieki temu roz-
wigzaniu organy kontroli skarbowej, dziatajac na podstawie wyznacze-
nia wydanego przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej na
podstawie art. 10 ust. 2 pkt 11 u.k.s., staja si¢ uprawnione do rozstrzyga-
nia spraw podmiotéw, dla ktérych nie znajduje zastosowania kryterium
miejsca zamieszkania albo adresu siedziby jednostki.

3. Stosowanie przez organy kontroli skarbowej
przepiséw o zabezpieczeniu wykonania zobowigzania
podatkowego

Zabezpieczenie wykonania decyzji wymiarowe] stanowi wazny
i czesto stosowany® Srodek ochrony interesu panstwa.” Jego celem jest
ograniczenie ryzyka zwigzanego z niewykonaniem zobowigzania. Wy-
danie decyzji o zabezpieczeniu zobowigzania podatkowego nastepuje
na podstawie art. 33 o.p. W przepisie tym stwierdzono, iz zobowigza-
nie podatkowe przed terminem platnosci moze byé zabezpieczone na
majatku podatnika, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze nie zostanie

6 W 2012 r. organy kontroli skarbowej skierowaty do naczelnikéw urzedéw skarbowych ok.
700 wnioskéw o zabezpieczenie zobowigzan podatkowych na tgczng kwote miliarda zt.

7 A. Makowiec, Zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych, ,Monitor Podatkowy”
2012, nr 5.
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ono wykonane, a w szczegdélnosci gdy podatnik trwale nie uiszcza wy-
magalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje
czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére mogg utrudnié lub
udaremnié egzekucje. Jednoczesnie w § 2 tego artykutu stwierdza sie,
iz zabezpieczenia mozna dokonac réwniez w toku postepowania podat-
kowego lub kontroli podatkowej, przed wydaniem decyzji wymiarowe;j.

W komentarzach do art. 33 o.p. wskazuje si¢, iz organy wiasci-
we do wydania decyzji o zabezpieczeniu ustala si¢ na podstawie zasad
ogblnych ordynacji podatkowej. Nie ulega wigc watpliwosci, iz orga-
nem wilasciwym bedzie naczelnik urzedu skarbowego. Ponadto w ko-
mentarzach do tego artykutu prezentowane jest stanowisko, iz organy
kontroli skarbowej sa wlasciwe do wydania decyzji o zabezpieczeniu.?
Odmiennego zdania jest D. Zalewski, ktory wskazuje na brak w usta-
wie o kontroli skarbowej odpowiednich kompetencji.” Poglad ten wyra-
za przekonanie, iz kwestia uregulowania wlasciwosci organéw kontroli
skarbowej wymaga odpowiedniej regulacji w ustawie o kontroli skar-
bowej. Natomiast ordynacja podatkowa, ze wzgledéw systemowych, nie
jest odpowiednim aktem normatywnym dla tego rodzaju postanowieni.

Teza ta wyrazona zostala takze w piSmie Departamentu Systemu
Podatkowego z dnia 14 kwietnia 2003 r.,'° w tresci ktérego stwierdzo-
no, iz z art. 25 u.k.s. wynika, iz wierzycielem obowigzkéw okreslonych
w decyzjach wydawanych przez organy kontroli skarbowej na podsta-
wie art. 24 pkt 1 tej ustawy jest wlasciwy urzad skarbowy. Odwolano
si¢ takze do art. 155a § 2 u.p.e.a., ktéry stanowi, ze organ kontroli skar-
bowej moze wystgpi¢ do organu egzekucyjnego z wnioskiem o dokona-
nie zabezpieczenia.

Pogladu tego nie podzielit WSA w Warszawie. W wyroku z dnia
11 czerwca 2013 r." sad stwierdzit, iz w toku postgpowania kontrolnego
organem wlasciwym do wydania decyzji o zabezpieczeniu, w mys] art.

8 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz
2013, s. 251; takze C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa — Ordynacja podat-
kowa, Komentarz, Warszawa 2002, s. 167.

9 D. Zalewski, Zabezpieczenie zobowigzania podatkowego w toku postgpowania kontrolne-
go, [w:] M. Poptawski (red.), Ordynacja podatkowa. Zagadnienia proceduralne, Biatystok
2011, s. 211.

10 SP1/8012-184/KS—-440/03/ES, ,Biuletyn Skarbowy Ministerstwa Finanséw” 2003, nr 3.

1 VIII SA/Wa 187/13, CBOSA.
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33 § 214 o.p., jest dyrektor urzg¢du kontroli skarbowej, a nie wtasciwy
dla podatnika naczelnik urzedu skarbowego.

Zdaniem Sadu niniejsza teza opiera si¢ na nastgpujgcej argumen-
tacji. Po pierwsze, na wlasciwos¢ dyrektora urzedu kontroli skarbowej
do wydania decyzji o zabezpieczeniu wskazuje literalna wyktadnia art.
33 § 214 o.p. Nastgpnie, w opinii sadu, decyzja o zabezpieczeniu nie
jest czescig postepowania zabezpieczajgcego, regulowanego przepi-
sami ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Po trze-
cie decyzja ta jest czescig postgpowania kontrolnego, o czym Sswiad-
czy wykladnia art. 31 ust. 2 pkt 3 u.k.s. Po czwarte, sagd odwotat si¢ do
wyktadni funkcjonalnej, uzasadniajac, ze ocena zasadnosci przestan-
ki przedmiotowej podjecia decyzji o zabezpieczeniu wymaga wszech-
stronnej analizy dowoddw, ktérg moze przeprowadzi¢ wylacznie organ
prowadzacy postepowanie kontrolne.

Przywotanych argumentéw nie mozna uzna¢ w pelni za trafne.
Przede wszystkim sad biednie przyjal, iz literalna wykladnia art. 33
§ 214 o.p. wskazuje na wtasciwos¢ organéw kontroli skarbowej do wy-
dania decyzji o zabezpieczeniu. Nalezy odnotowad, iz zgodnie z art. 33
§ 21 4 o.p. zabezpieczenia moze dokona¢ organ podatkowy réwniez
w toku postepowania podatkowego Iub kontroli podatkowe;j. Tres¢ tego
przepisu wymaga wiec modyfikacji, gdyz zgodnie z art. 31 ust. 11 2
u.k.s. w zakresie nieuregulowanym w ustawie do postgpowania kontro-
Inego stosuje si¢ odpowiednio przepisy ordynacji podatkowe;.

Modyfikacja przepiséw ustawy nie polega tylko na prostym za-
stapieniu uzytych w tresci art. 33 ordynacji podatkowej pojec ,,organ
podatkowy” i ,,postepowanie podatkowe”, lecz wymaga dodatkowo
uwzglednienia systematyki ordynacji podatkowej. Ot6z uzyte w ordy-
nacji podatkowej pojecie ,,postepowanie podatkowe” oznacza ,,poste-
powanie kontrolne” jedynie w zakresie, o jakim mowa w dziale IV o.p.,
0 czym wprost stanowi tres¢ art. 31 ust. 2 pkt 3 u.k.s. W istocie wigc
wyktadnia literalna przemawia na rzecz pogladu przeciwnego od przy-
jetego w uzasadnieniu wyroku. A zatem z tresci art. 31 ust. 2 pkt 3
u.k.s. a contrario wynika, ze w pozostatym zakresie (poza dzialem IV
0.p.) nie nalezy automatycznie zastepowac zwrotu ,,postgpowanie po-
datkowe” zwrotem ,,postepowanie kontrolne”.
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Prawidlowosci zastosowania wnioskowania a contrario nie zmie-
nia poczynione przez sad spostrzezenie, iz takie wnioskowanie byloby
nielogiczne, gdyz oznaczaloby, ze pojecie ,,postepowanie podatkowe”
uzywane jest w innym znaczeniu w przepisach dziatu Il niz w pozo-
stalych dziatach ordynacji podatkowej. Innymi stowy, zdaniem sadu,
wynik wyktadni a contrario nie jest prawidtowy, gdyz prowadzi do nie-
logicznych skutkéw w postaci nadania temu samemu pojeciu, w tym
samym akcie normatywnym, réznych znaczef.

Twierdzenie to jest z dwéch powodéw obarczone biedem. Po
pierwsze, pojecie ,,postepowanie podatkowe” nie bedzie réznie rozu-
miane w ordynacji podatkowej, w zaleznosci od tego, w jakim dzia-
le tej ustawy zostato uzyte. Przeciez istotg przepiséw odsylajacych, do
ktérych zaliczamy interpretowany przepis ustawy o kontroli skarbowe;j,
jest okreslenie zakresu odestania przez wskazanie katalogu przepiséw,
ktére znajdg zastosowanie oraz tych przepiséw, ktérych nie nalezy sto-
sowac. Zatem skutkiem zastosowania reguly a contrario w interpretacji
art. 31 ust. 2 pkt 3 u.k.s. nie jest doprowadzenie do nadania temu same-
mu pojeciu, w tej samej ustawie, réznych znaczen, lecz odmowa zasto-
sowania niektérych przepiséw ordynacji podatkowej. Po drugie, bledne
jest uznanie, iz ograniczenie zastosowania przepiséw ordynacji podat-
kowej, w tresci ktérych wystepuje zwrot ,,postepowanie podatkowe”,
prowadzi do naruszenia zasad logiki. Ot6z uzyty w tresci art. 31 ust. 2
pkt 3 u.k.s. zwrot ,,postepowanie podatkowe, o ktérym mowa w dzia-
le IV ordynacji podatkowej”, prowadzi do racjonalnych wnioskéw po-
legajacych na przyznaniu organom kontroli skarbowej wylacznie tych
kompetencji, ktére sg niezbedne dla realizacji celu postgpowania kon-
trolnego, tj. wydania decyzji wymiarowej. Kompetencje uregulowane
w dziale III o.p., w tym uprawnienie do wydania decyzji o zabezpiecze-
niu, jakkolwiek istotne, nie sg przyczynowo konieczne dla zrealizowa-
nia celu, np. okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego. Upraw-
nienia do wydania decyzji o zabezpieczeniu nie mozna takze pogodzié
z zakresem przedmiotowym postepowania kontrolnego, uregulowanym
w art. 2 uk.s.

Natomiast nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem sagdu w zakresie,
w jakim uznaje sie, iz decyzja o zabezpieczeniu nie jest czescig poste-
powania zabezpieczajacego, regulowanego przepisami ustawy o poste-
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powaniu egzekucyjnym w administracji. Stwierdzenie to oznacza, ze
wylaczng podstawe prawng decyzji o zabezpieczeniu stanowig przepi-
sy ordynacji podatkowej. Dalej, ze przepisy ordynacji podatkowej sg
przepisami szczegdlnymi w stosunku do przepiséw ustawy o postgpo-
waniu egzekucyjnym w administracji. Natomiast nie sposéb uzna¢ za
trafne wnioskéw, jakie sad na tej podstawie wyprowadza w przedmio-
towej sprawie. Przedmiotu sporu nie stanowig watpliwosci co do wy-
boru przepiséw, ktére mogg stanowi¢ podstawe prawng decyzji o za-
bezpieczeniu. Przede wszystkim istota sprawy nie dotyczy relacji art.
33 o.p. z art. 1551 art. 155a § 1 u.p.e.a. Sad pominat jednak w swoich
rozwazaniach znaczenie art. 155 a § 2 1 3 u.p.e.a. Z tresci tych przepi-
s6w wynika, ze wniosek o zabezpieczenie moze zglosi¢ rowniez organ
kontroli skarbowej. Ponadto, jezeli wniosek o zabezpieczenie jest zgta-
szany po wszczgciu albo zakonczeniu postgpowania podatkowego lub
kontrolnego, we wniosku tym wyszczeg6lnia si¢ sktadniki majgtkowe
zobowigzanego, ktére moga by¢ przedmiotem zabezpieczenia. W prze-
pisie tym ustawodawca wyraZnie wskazuje, ze wniosek ten skladany
jest takze ,,po wszczgciu” postepowania kontrolnego. W tym przypad-
ku rzeczywiscie dochodzimy do wniosku, ze nielogiczne byloby przy-
znawanie organom kontroli skarbowej uprawnienia do wystgpowania,
w trakcie postgpowania kontrolnego, z wnioskiem o zabezpieczenie,
skoro organ ten jest wylacznie wlasciwy do wydania decyzji o zabez-
pieczeniu. Nalezy wigc opowiedzie€ si¢ na rzecz tezy, iz w toku poste-
powania kontrolnego stosuje si¢ art. 155a § 2 1 3 u.p.e.a. Przepis ten nie
pozostaje w kolizji z przepisami ordynacji podatkowej, ktére nie re-
gulujg kwestii inicjowania procedury zmierzajacej do wydania decyzji
o zabezpieczeniu. Dlatego tez przywolana przez sad teza dotyczaca re-
lacji przepis6w ordynacji podatkowej i ustawy o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji, jako relacji przepis ogélny — przepis szczegd-
towy, nie znajduje zastosowania. Art. 155a § 21 3 u.p.e.a. i art. 33 o.p.
nie kolidujg ze soba. Nalezy wiec w tym miejscu uznac, iz zastosowanie
znajdg przepisy obu ustaw.

Przywotlane dotychczas argumenty wskazujg, iz organ kontroli
skarbowej nie posiada kompetencji do wydania decyzji o zabezpiecze-
niu. Swiadczy o tym wlasnie wynik wykladni jezykowej i systemowe;j
art. 33 o.p., art. 31 ust. 2 pkt 3 u.k.s. oraz art. 155aa § 213 u.p.e.a. Przy-
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wotlane przepisy sa spdjne, gdyz nie ujawniajg watpliwosci, ktére nale-
zaloby rozstrzygnad, stosujac inne reguty wyktadni.

W tym miejscu nalezy uznaé, iz nietrafna jest takze dokonana
przez sad wyktadnia funkcjonalna. W opinii sagdu ocena zasadnosci
przestanki przedmiotowej podjecia decyzji o zabezpieczeniu wymaga
wszechstronnej analizy dowodéw, ktérg moze przeprowadzi¢ wylacz-
nie organ prowadzacy postepowanie kontrolne. Wydaje si¢ jednak, iz
naczelnik urzgdu skarbowego posiada co najmniej tak samo glebokg
wiedze o sytuacji podatnika. Po pierwsze, organ kontroli skarbowe;j
udostepnia organowi podatkowemu wszelkie niezbg¢dne informacje. Po
drugie, z uwagi na fakt, iz organ kontroli skarbowej sprawuje kontro-
le zamknigtego okresu rozliczeniowego, gromadzac dowody dotyczace
np. poprzedniego roku podatkowego, niejako przy okazji kontroli moze
uzyskaé materiaty Swiadczace o potrzebie zabezpieczenia majatku kon-
trolowanego. Natomiast z racji biezacej obstugi podatnikéw to naczel-
nik urzedu skarbowego posiada aktualne dane dotyczace sytuacji fi-
nansowej kontrolowanego. Zatem wnioski z zastosowania wyktadni
funkcjonalnej nie sg tak oczywiste, jak zdaje si¢ to przyjmowac Sad.

Art. 33 o.p. wskazuje na dwa podstawowe rodzaje okolicznosci,
ktérych wystgpienie uprawnia do zastosowania przepiséw o zabezpie-
czeniu zobowigzania podatkowego, tj. gdy podatnik trwale nie uiszcza
wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub doko-
nuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére mogg utrud-
ni¢ lub udaremni¢ egzekucje. Pierwsza sytuacja, polegajaca na trwatym
nieuiszczaniu wymagalnych zobowigzan podatkowych, w zasadzie nie
wymaga przeprowadzania dodatkowego postepowania dowodowego.
Jej zastosowanie wymaga, co do zasady, analizy danych, ktére urzad
gromadzi w odpowiednich rejestrach. Wydaje sie tez, iz nie jest to oko-
licznos¢, ktéra samodzielnie bytaby podnoszona we wniosku organu
kontroli skarbowej o wydanie decyzji o zabezpieczeniu. W kontekscie
prowadzonego przez dyrektoréw urz¢déw kontroli skarbowej postepo-
wania kontrolnego pierwszoplanowe znaczenie wigzemy z ujawnieniem
si¢ okolicznosci polegajacych na dokonywaniu czynnosci polegajacych
na zbywaniu majatku. Tego rodzaju informacje bedg dostepne przede
wszystkim naczelnikom urz¢déw skarbowych. Jednakze dysponowa-
nie przez naczelnika urzedu skarbowego tymi informacjami nie przeto-
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Zy sie automatycznie na podjecie czynnosci analitycznych w kierunku
oceny aktualnej sytuacji finansowej podmiotu, gdyz naczelnik urzg-
du skarbowego nie dysponuje istotng z punktu widzenia zainicjowania
czynnosci analitycznych informacjg dotyczacg prawdopodobieristwa
ujawnienia u podatnika zaleglosci podatkowych. Jezeli wiec kontrolo-
wany, w obliczu przewidywanego skutku finansowego prowadzonego
postepowania kontrolnego, podejmuje dzialania opisane w tresci art. 33
ordynacji podatkowej, organ kontroli skarbowej powinien na to zare-
agowac stosowanym wnioskiem do naczelnika urzedu skarbowego. Na-
lezy wigc oczekiwad, iz problem ten stanie si¢ ponownie przedmiotem
oceny Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Reasumujgc, nalezy uznaé, iz przedstawiona przez sad argumenta-
cja nie zastluguje na uwzglednienie. Natomiast za trafng nalezy uznaé
wykladni¢ przedmiotowego zagadnienia przyjeta przez Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 27 maja 2011 r."*> Jednakze, jak stusz-
nie zauwazyl WSA w Warszawie w wyroku z dnia 11 czerwca 2013 r.,
poglad ten zostal wypowiedziany niejako przy okazji rozpoznawania
indywidualnej sprawy.

4. Kompetencja organow kontroli skarbowej
do wydania decyzji w zakresie odpowiedzialnosci
spadkobiercow

Podobne watpliwosci zwigzane sg z ustaleniem kompetencji or-
ganéw kontroli skarbowej do wydania decyzji na podstawie art. 100
o.p. Niewatpliwie w swietle ustawowo okreslonego celu kontroli skar-
bowej, opisanego jako potrzeba zapewnienia skutecznosci wykonywa-
nia zobowigzan podatkowych, tematyka odpowiedzialnosci nastepcow
prawnych oraz oséb trzecich miesci si¢ w jego zakresie. Jednoczesnie
w komentarzu do art. 100 o.p.”* wskazuje si¢ na kompetencje orga-
néw kontroli skarbowej do wydania tego rodzaju decyzji, uzasadniajac
to stanowisko trescig art. 31 u.k.s.

12 11 FSK 158/10, CBOSA.
13 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa — Ordynacja..., s. 322.
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Wydaje si¢ jednak, iz kompetencji organéw kontroli skarbowej
do prowadzenia postgpowania kontrolnego nie nalezy ustala¢ na pod-
stawie ustawy ordynacja podatkowa, ktérej postanowienia stosuje-
my w postepowaniu kontrolnym jedynie w zakresie nieuregulowanym
w ustawie o kontroli skarbowej, o czym mowa w art. 31 tej ustawy.
W ustawie o kontroli skarbowej w sposéb zupelny okreslono przestan-
ki wszczgcia postgpowania kontrolnego oraz sposéb i zakres zakoncze-
nia postgpowania. I tak, okreslony w art. 2 u.k.s. zakres upowaznienia
do wszczgcia postgpowania obejmuje kontrole rzetelnosci deklarowa-
nych podstaw opodatkowania oraz prawidlowosci obliczania i wplaca-
nia podatkéw. Prawidiowos¢ wykonania obowigzkéw wymienionych
w tym przepisie spoczywa nie na spadkobiercy, lecz na podatniku lub
platniku. Skoro na spadkobiercy cigzy obowigzek wptacenia podatku
na podstawie wydanej decyzji, a nie jego obliczenia, to tego rodzaju
okolicznos¢ nie moze stanowi¢ samodzielnego zakresu kontroli skarbo-
wej. Chyba ze opowiemy si¢ na rzecz innej funkcji spdjnika ,,i” uzyte-
go w tresci komentowanego przepisu, co przyblizy nas do uzasadnienia
tezy, iz ,,wplacenie podatku” stanowi odrgbny przedmiot postepowania
kontrolnego. Kontynuujac, decyzja, o ktérej mowa w art. 100 o.p., do
ktérej wydawania uprawnione sa organy podatkowe, ma na celu okre-
Slenie jedynie zakresu odpowiedzialnosci poszczegdlnych spadkobier-
c6w lub okreslenie wysokosci zwrotu albo nadptaty podatku. W zwigz-
ku z powyzszym wypada stwierdzié, iz przedmiot decyzji wydawanych
na podstawie art. 100 o.p. nie wpisuje si¢ do zakresu przedmiotowego
kontroli skarbowej opisanego w art. 2 u.k.s.

W swietle przytoczonych argumentéw nalezy uznaé, iz organ kon-
troli skarbowej nie moze wydac¢ decyzji, ktérej adresatem bedzie spad-
kobierca. Potwierdza to takze interpretacja art. 4 ust. 1 pkt 1 uk.s.,*
gdzie stwierdza si¢, iz kontroli skarbowej podlegaja zobowigzani do
Swiadczeri pienieznych na rzecz Skarbu Parstwa. Jednakze wskazuje
si¢, iz zobowigzanie spadkobiercy powstaje z dniem doreczenia decyzji
0 jego odpowiedzialnosci.'® W doktrynie prawa wskazuje sie takze na

14 Por. P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa..., s. 93.
15 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja..., s. 525.

159



odmienng wyktadni¢ art. 4 ustawy o kontroli skarbowej, jednakze bez
przywotania argumentéw uzasadniajacych takie stanowisko.'®

Z zakresem art. 2 u.k.s. koresponduje tres¢ art. 24 tej ustawy,
w mysl ktérego organ kontroli skarbowej koriczy postgpowanie kontro-
Ine decyzja, gdy ,,ustalenia dotycza podatkéw, ktérych okreslenie lub
ustalenie nalezy do wiasciwych naczelnikow urzedéw skarbowych”.
Kluczowe dla wyktadni tego przepisu jest odczytanie tresci tego frag-
mentu przepisu, w ktérym mowa o ,ustaleniach dotyczacych podat-
kéw”, gdyz dalszy fragment tego przepisu odwotuje si¢ do whasciwosci
rzeczowej naczelnika urze¢du skarbowego i w istocie jego funkcja spro-
wadza si¢ do wyjasnienia, o jakie rodzaje podatkéw chodzi.'” Zatem
wspomniany juz fragment, w ktérym mowa o ,,ustaleniach dotyczacych
podatkéw”, nalezy odnies¢ do zakresu kontroli skarbowej wymienione-
go w art. 2 u.k.s., tj. do zakresu przedmiotowego. Natomiast art. 24 ww.
ustawy nie wskazuje na kryteria pozwalajace blizej okresli¢ krag adre-
satéw decyzji. W wyniku tego wykladnia art. 24 u.k.s. nie pozwala na
odnalezienie argumentéw $wiadczgcych za Iub przeciw tezie o mozli-
wosci wydania decyzji wobec spadkobiercy.

5. Podsumowanie

Poczynione wyzej uwagi, dotyczace kompetencji organéw kontro-
li skarbowej do wydawania decyzji o odpowiedzialnosci oséb trzecich
oraz decyzji o zabezpieczeniu zobowigzania podatkowego, nie powin-
ny by¢ odebrane jako krytyka przyznawania szerokich kompetencji tym
podmiotom. Nalezy raczej dostrzec w tych uwagach kolejny przyktad
bledéw natury legislacyjnej. Bledy te moglyby zosta¢ wyeliminowane,
jak przedstawiono to powyzej, gdyby dopuszczalna byta wyktadnia ce-
lowosciowa oraz przy zastosowaniu odpowiednich regut wyktadni sys-
temowej. Jednakze przedmiotem wykladni sg przepisy kompetencyjne,
dlatego tez to wynik wyktadni jezykowej i wyktadni a contrario zysku-
je wieksza wage.

16 J. Kulicki, Kontrola skarbowa. Komentarz, Warszawa 2004, s. 105.

17 Por. M. Ciecierski, A. Derkacz, K. Kandu, S. Marciniak, A. Mudrecki, G. Pelowicz, A. Sed-
kowska, P. Stanistawiszyn, |. Wotczak, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Warszawa
2011, s. 302.
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Na zakoriczenie nalezy stwierdzié, iz stuszne wydaje sie, by orga-
ny kontroli skarbowej legitymowaly si¢ ww. uprawnieniami. Wplynie
to na ograniczenie biurokracji zwigzanej z przekazywaniem rozpozna-
nych spraw do zalatwienia naczelnikom urzedéw skarbowych.



POSTEPOWANIE W SPRAWIE OKRESLENIA ZOBOWIAZANIA
PODATKOWEGO PO ZELOZENIU WNIOSKU O STWIERDZENIE
NADPLATY W SWIETLE UCHWALY NSA
Z DNIA 3 GRUDNIA 2012 R. (I FPS 1/12)

RoBERT KuBAL, Tomasz Nowak

1. Uwagi ogolne

W uchwale z dnia 3 grudnia 2012 r. (I FPS 1/12) Naczelny Sad
Administracyjny w skladzie siedmiu s¢dziéw odpowiedzial na pytanie
prawne, ktére zostalo sformutowane przez sktad zwykty NSA rozpa-
trujacy skargi kasacyjne od wyrokéw WSA w Opolu. Sktad poszerzo-
ny NSA odpowiadal na nastgpujgce pytanie: czy w swietle art. 70 § 1
iart. 208 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatko-
wa w brzmieniu obowigzujacym od 1 wrzesnia 2005 r. dopuszczalne
jest w kazdym czasie prowadzenie postepowania podatkowego i orze-
kanie o wysokosci zobowigzania podatkowego w podatku od towaréw
i ustug, ktére wygasto przez zaptate (art. 59 § 1 pkt 1 ordynacji podat-
kowej)?!

Zgodnie z podjeta uchwalyg w swietle art. 70 § 11 art. 208 § 1 usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa w brzmieniu obo-
wigzujacym od 1 wrzesnia 2005 r. po uptywie terminu przedawnienia
nie jest dopuszczalne prowadzenie postepowania podatkowego i orze-
kanie o wysokosci zobowigzania podatkowego, ktére wygasto przez za-
plate (art. 59 § 1 pkt 1 ordynacji podatkowej).

1 Postanowienie NSA z dnia 12 stycznia 2012 r. (I FSK 174/11), Lex nr 1113091.
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Wydane orzeczenie, poza rozstrzygnigciem niewgtpliwie spornej
kwestii mozliwosci procedowania i orzekania o wysokosci zobowia-
zania podatkowego po uplywie terminu przedawnienia, nawet jesli po-
datnik zaptacit podatek przed tym terminem, wptywa na kolejne istotne
zagadnienie procesowe, co do ktérego stanowisko zaréwno pismien-
nictwa, jak i judykatury nie jest jednolite. Chodzi o zaleznos¢ migdzy
postepowaniem w sprawie z wniosku o stwierdzenie nadptaty a poste-
powaniem w sprawie okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowe-
go. NSA wskazal bowiem w uchwale, ze wyjatkiem od zasady, iz nie
jest dopuszczalne prowadzenie postgpowania podatkowego i orzekanie
0 wysokosci zobowigzania podatkowego, ktére wygasto przez zapta-
te, jest sytuacja wynikajgca z art. 79 § 2 o.p. Zgodnie z tym przepisem
prawo do zlozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty wygasa po uptywie
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Mozliwe jest zatem, wskazuje NSA, orzekanie o wysokosci zobo-
wigzania podatkowego, ktére wygasto przez zaplatg, po uptywie ter-
minu przedawnienia, o ile przed tym terminem zloZony zostanie na
podstawie art. 79 § 2 o.p. wniosek o zwrot nadptaty. NSA nie wskazat
jednak w uchwale — co ze wzgledu na tres¢ sformutowanego pytania
pozostaje zrozumiale — procesowej formy, w jakiej orzec mozna o zo-
bowigzaniu podatkowym. Aktualne pozostaje wiec nadal pytanie, czy
sprawe samego zobowigzania podatkowego powinno rozstrzygac sie
w odrgbnym postepowaniu podatkowym wszczetym z urz¢du po wply-
wie wniosku o stwierdzenie nadptaty, czy tez mozliwe jest okreslenie
kwoty zobowiazania podatkowego w decyzji o stwierdzeniu nadptaty.

2. Tryb okreslenia wysokosci zobowigzania
podatkowego w przypadku ztozenia wniosku
o stwierdzenie nadptaty

W judykaturze wyksztalcity si¢ co do wskazanej wyzej materii
dwa rozbiezne stanowiska. Wedlug pierwszego, wyrazonego przez NSA
choéby w wyroku z dnia 22 lutego 2007 r., sygn. akt IT FSK 345/06,2

2 Lex nr 216725. Podobnie w wyroku NSA z dnia 14 kwietnia 2011 r. (Il FSK 1975/09), Lex nr
1081281.
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postepowanie w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego ma
charakter procedury pierwotnej wobec postepowania w sprawie nad-
platy i powinno by¢ zawsze poprzedzone postgpowaniem, w ktérym
zostanie okreslone zobowigzanie podatkowe. Wedtug pogladu odmien-
nego, sformutowanego m.in. w wyroku z dnia 14 lutego 2013 r.,* ,,zto-
zenie wniosku o stwierdzenie nadplaty nie wymaga uprzedniego wyda-
nia rozstrzygnig¢cia o wysokosci zobowigzania podatkowego”. Podobna
niejednolitos¢ pogladéw widoczna jest réwniez w piSmiennictwie.*

Zrédiem wskazanych watpliwosci jest odmienne traktowanie ko-
rekty deklaracji podatkowej. Czy w sytuacji ztozenia jej wraz z wnio-
skiem o stwierdzenie nadplaty jest ona réwniez wyrazem samoobli-
czenia przez podatnika nowej kwoty zobowigzania podatkowego
i eliminuje poprzednio zlozong deklaracj¢ Iub korekte? Wowczas wy-
kazany w korekcie podatek jest zgodnie z art. 21 § 2 o.p. podatkiem
do zaptaty. W konsekwencji, aby zakwestionowa¢ zadeklarowang przez
podatnika nowa kwote podatku, trzeba wyda¢ odpowiednig decyzje¢
w trybie art. 21 § 3 o.p. (stad odrgbne rozstrzygnigcie w sprawie okre-
Slenia wysokosci zobowigzania podatkowego).’ Czy tez deklaracje te sg
nieodlacznie zwigzane z wnioskami o stwierdzenie nadptaty i w wy-
padku odmowy zwrotu nadptaty badZ odmowy jej stwierdzenia, nie
mogg wywolaé samoistnych skutkéw prawnych (tym samym tracg swg
skutecznos¢ wraz z negatywnym zalatwieniem wniosku, ktérego byly
integralng czgscig (organ wydaje wiec jedng decyzj¢ w sprawie stwier-
dzenia nadplaty, a kwestia okreslenia wysokosci zobowigzania podat-
kowego pozostaje tylko elementem jej uzasadnienia)?®

3 Il FSK 2925/12, CBOSA. Zob. tez wyrok NSA z dnia 29 listopada 2011 r. (Il FSK 1102/10),
Lex 1151259 wraz z przywotanym tam orzecznictwem.
4 Por. m.in. S. Babiarz, Wydanie decyzji w sprawie nadptaty nie wyklucza wydania odreb-

nej decyzji okreslajgcej zobowigzanie podatkowe. Glosa do wyroku NSA z dnia 19 grud-
nia 2007 r., Il FSK 1242/06, ,Jurysdykcja Podatkowa” 2008, nr 3, s. 73-78; M Slifirczyk, Czy
mozliwe jest okreslanie wysokosci zobowigzania podatkowego i rozstrzyganie o wysoko-
$ci nadptaty w jednej decyzji. Glosa do wyroku NSA z dnia 22 lutego 2007 r., Il FSK 345/06,
LJurysdykcja Podatkowa” 2008, nr 3, s. 64—72; Przebieg dyskursu w tej materii — ale jeszcze
przed ogtoszeniem uchwaty z 3 grudnia 2012 r. — przeprowadzita H. Filipczyk. Zob. H. Filip-
czyk, Postepowanie w sprawie stwierdzenia nadptaty a postgpowanie w sprawie okresle-
nia zobowigzania podatkowego, [w:] Wyktadnia i stosowanie prawa podatkowego. Wezto-
we problemy, red. B. Brzezinski, Warszawa 2013, s. 21-41. Autorka przywotata w odrebnym
rozdziale publikacji takze fragmenty uzasadnien rozbieznych wyrokéw NSA.

5 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 22 lutego 2007 r. (Il FSK 345/06), Lex nr 216725; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 21 listopada 2007 r. (SA/Wa 1703/07), Lex nr 361219.

6 Zob. wyrok NSA z dnia 13 lipca 2012 r. (I FSK 23/11), Lex 1225491.
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Uchwata z 3 grudnia 2012 r., pomimo ze NSA nie podjal si¢ ana-
lizy procesowych watpliwosci zwigzanych z orzekaniem w sprawie zo-
bowigzania podatkowego po zlozeniu wniosku o stwierdzenie nadptaty,
powoduje jednak, ze niejako ,,z ostroznosci” stuszne staje si¢ okresla-
nie zobowigzania podatkowego w decyzji rozstrzygajacej w sprawie
nadptaty. Odrgbne bowiem wszczecie postgpowania w sprawie wyso-
kosci zobowigzania podatkowego i jego zakonczenie przed uptywem
terminu przedawnienia moze okazac¢ si¢ niemozliwe w sytuacji zloze-
nia wniosku o stwierdzenie nadptaty bezposrednio przed uptywem ter-
minu przedawnienia, czy choéby w okresie bliskim temu terminowi.
Takie podejscie do kwestii wszczynania postgpowania w sprawie sa-
mego zobowigzania podatkowego po zlozeniu wniosku o stwierdzenie
nadplaty nie usuwa jednak zadnych watpliwosci dotyczacych rozstrzy-
gania o zobowigzaniu podatkowym po zlozeniu wniosku o stwierdze-
nie nadptlaty i pozostaje raczej wyrazem praktycznej reakcji organéw
podatkowych na tres¢ uzasadnienia uchwaty.

Mamy wiec obecnie sytuacje, w ktorej organ po zlozeniu wnio-
sku o stwierdzenie nadplaty w zaleznosci od przyjetej wyktadni, ale tez
uwzgledniajgc uptyw terminu przedawnienia, w jednym rozstrzygnig-
ciu okresli wysokos¢ zobowigzania podatkowego i orzeknie w sprawie
nadptaty albo — uznajgc, ze postgpowanie podatkowe zdota zakoriczyé
przed terminem przedawnienia — doprowadzi do wszczgcia odrebnego
postepowania, w ktérym okresli wysokos¢ zobowigzania podatkowe-
go i po jego zakonczeniu rozstrzygnie sprawg z wniosku o stwierdze-
nie nadptaty. Mozliwos¢ takiego stosunkowo dowolnego wyboru trybu
postepowania przez organ, uzalezniona w praktyce uptywem terminu
przedawnienia nie powinna mie¢ miejsca, narusza bowiem zasad¢ pro-
wadzenia postepowania w sposéb budzgcy zaufanie do organéw podat-
kowych (art. 121 § 1 0.p.). Zastrzec przy tym trzeba, ze w wypadku wy-
dania na skutek wniosku o stwierdzenie nadplaty jednej tylko decyzji,
okreslenie wysokosci zobowigzania podatkowego nie bedzie elemen-
tem sentencji, a tylko wykazane zostanie w postaci ,,matematyczne-
g0’ obliczenia w uzasadnieniu decyzji. Ordynacja podatkowa odréz-
nia bowiem od siebie instytucj¢ okreslenia zobowigzania podatkowego
od instytucji nadptaty. Stad okreslenie w sentencji decyzji, wydanej na
skutek wniosku o twierdzenie nadptaty, wysokosci zobowigzania po-
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datkowego byloby wydaniem rozstrzygnigcia ,,na wniosek” pomimo
jego ewidentnego braku.’

3. Odrebnos$¢ procedury okreslenia wysokosci
zobowiagzania podatkowego

W naszej ocenie, w swietle uchwatly z dnia 3 grudnia 2012 r., trafny
bedzie postulat nowelizacji ordynacji podatkowej, wskazujgcej wyraz-
nie na mozliwos¢ okreslenia zobowigzania podatkowego w decyzji roz-
strzygajacej w sprawie nadplaty bez koniecznosci wszczynania odrgb-
nego postepowania.® Wzorem dla takiej regulacji wydaje si¢ by¢ przepis
art. 33 ust. 2 u.p.t.u., zgodnie z ktérym, jezeli organ celny stwierdzi, ze
w zgloszeniu celnym kwota podatku zostata wykazana nieprawidtowo,
naczelnik urzedu celnego wydaje decyzje okreslajacg podatek w prawi-
dlowej wysokosci. Naczelnik urzgdu celnego moze okresli¢ kwote po-
datku w decyzji dotyczacej naleznosci celnych. Analogiczng regulacje
zawiera réwniez art. 27 ust. 4 u.p.a.’ Ustawodawca w obu tych ustawach
— pomimo oczywistych réznic pomigdzy samymi podatkami a nalezno-
Sciami celnymi oraz procedurg podatkowg a procedurg celng — dopuscit
mozliwos¢é wydania jednej tylko decyzji dotyczacej naleznosci celnych,
w ktorej okreslony zostanie podatek w prawidtowej wysokosci. Stoso-
wanie przywolanych regulacji nie budzi kontrowersji ani w judykatu-
rze,'"” ani w piSmiennictwie."

Przyjeta w ordynacji podatkowej odrgbnos¢ poszczegdlnych pro-
cedur, w tym wypadku procedury okreslenia wysokosci zobowigzania
podatkowego oraz procedury zwrotu nadplaty, nie wyklucza mozliwo-
$ci wydania jednego rozstrzygnigcia, w ktérym wysokos¢ zobowigza-

7 Inaczej H. Filipczyk, Postepowanie w sprawie stwierdzenia nadptaty..., s. 30.

8 Postulat de lege ferenda w tym zakresie formutuje tez H. Filipczyk, Postepowanie w sprawie
stwierdzenia nadptaty..., s. 35.

9 Zgodnie z art. 27 ust. 4 u.p.a., jezeli wtasciwy naczelnik urzedu celnego stwierdzi, ze w zgto-

szeniu celnym kwota akcyzy zostata wykazana nieprawidtowo, wydaje decyzje okreslajg-
cg kwote akcyzy w naleznej wysokosci. Wtasciwy naczelnik urzedu celnego moze okreslié
kwote akcyzy w decyzji dotyczgcej naleznosci celnych przywozowych.

10 Por. m.in. wyroki NSA: z dnia 7 czerwca 2011 r. (I GSK 320/10), Lex nr 1082397; z dnia 29 li-
stopada 2012 r. (I FSK 2086/11), Lexnr 1291156.

1 Por. A. Bartosiewicz, VAT. Komentarz, Warszawa 2013, s. 581-584; M. Katka, U. Ksienie-
wicz, Podatek akcyzowy. Komentarz 2011, Wroctaw 2011, s. 129-134.
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nia podatkowego nie bedzie wprawdzie elementem rozstrzygniecia, ale
w decyzji zostanie okreslona. Wydaje si¢ réwniez, ze przyjecie przez
ustawodawce takiej regulacji nie bedzie statlo w sprzecznosci z oczy-
wistym faktem, ze procedura okreslenia wysokosci zobowigzania po-
datkowego pozostaje ,,procedurg pierwotng”'? w stosunku do procedu-
ry stwierdzenia nadptaty.

Zatem przepis szczeg6lny mogiby regulowaé kwestie¢ wydania jed-
nego rozstrzygnigcia w sprawie nadplaty, ale w ktérym organ okre-
Slalby réwniez w uzasadnieniu decyzji kwote naleznego zobowigzania
podatkowego. Realizacja przedstawionego postulatu de lege ferenda
z jednej strony zachowataby ustanowiong w ordynacji podatkowej od-
rebnos¢ procedury, w ktérej okresla si¢ zobowigzanie podatkowe od
procedury, w ktérej rozstrzyga si¢ w sprawie nadplaty, z drugiej wyzna-
czalaby organowi podatkowemu jednoznaczny tryb post¢powania po
zlozeniu wniosku o stwierdzenie nadptaty, ze wszystkimi, podnoszony-
mi w piSmiennictwie jego zaletami.'

4. Korekta deklaracji ztozona bezposrednio
przed uptywem terminu przedawnienia

W zwigzku z trescig uchwaly z dnia 3 grudnia 2012 r. pojawia si¢
nastepne pytanie dotyczace trybu postgpowania organu podatkowego
w sytuacji zlozenia bezposrednio przed upltywem terminu przedawnie-
nia korygujacej deklaracji wraz z dolaczonym pisemnym uzasadnie-
niem przyczyn korekty." Jest to kolejna procedura uregulowana w ordy-

12 Zob. wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2011 r. (Il FSK 1975/09), Lex nr 1081281.

13 Wedtug H. Filipczyk prowadzenie jednego postgpowania jest przede wszystkim prostsze
i wigze sie z mniejszymi obcigzeniami, w szczegdlnosci fiskalnymi, zaréwno dla organu jak
i strony. Zob. H. Filipczyk, Zakres postgpowania podatkowego w sprawie stwierdzenia nad-
ptaty albo czy dwa postgpowania sg lepsze niz jedno, ,Przeglad Podatkowy” 2011, nr 10,
s. 41.

14 W judykaturze pojawity sie takze dwa rézne poglady co do zakresu stosowania art. 12 § 6
pkt 2 0.p. w wypadku ztozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty przed terminem przedaw-
nienia i ,fizycznego” wptywu wniosku juz po tym terminie. Z duzg dozg pewnosci uzna¢
mozna, ze podobne watpliwosci dotyczg sktadania skorygowanej deklaracji w trybie art. 81
§ 1 0.p. Wedtug pierwszej wyktadni ,w przypadku wszczecia postepowania, datg wszczecia
jest dzien doreczenia (otrzymania) zgdania przez organ podatkowy, a nie dokonanie czyn-
nosci okreslonych w art. 12 § 6 o.p. Przepis art. 12 § 6 o.p. nie ma zastosowania do daty
wszczecia postgpowania”. Por. wyrok WSA w Lublinie 25 lutego 2009 r. (I SA/Lu 635/08),
Lex nr 499938; wyrok NSA z dnia 31 lipca 2012 r. (Il FSK 71/11), Lex nr 1217412. Wedtug
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nacji podatkowej w Rozdziale 10 Dziatu III, zatytutowanym ,,Korekta
deklaracji”. Zgodnie z art. 81 § 11 § 2 o.p., jezeli odrgbne przepisy
nie stanowig inaczej, podatnicy, platnicy i inkasenci mogg skorygowac
uprzednio zlozong deklaracje. Skorygowanie deklaracji nastepuje przez
ztozenie korygujacej deklaracji wraz z dolgczonym pisemnym uzasad-
nieniem przyczyn korekty. W wypadku zastosowania trybu opisanego
w art. 81 § 11 § 2 o.p. deklaracja ,,pierwotna” zostaje zastgpiona de-
klaracjg korygujaca. Jaki zatem tryb postgpowania — w Swietle uchwa-
ty I FPS 1/12 — powinien znaleZ¢ zastosowanie, w sytuacji, gdy organ
chce zweryfikowaé deklaracje korygujacg? Pamigtajmy, ze uchwata
NSA zapadta w konkretnym stanie faktycznym, czyli — przypomnij-
my — gdy podatnik uiscit w grudniu 2008 r. podatek VAT za sierpieni
i wrzesiefi 2003, w wysokosci okreslonej w decyzji organu I instancji,
a organ odwolawczy okreslit zobowigzanie podatkowe w nowej wyso-
kosci w lipcu 2010 r. Niewatpliwie jednak podjgcie przez sktad orze-
kajacy problematyki prowadzenia postepowania — na zasadzie wyjatku
od zasady — w sprawie nadplaty po uptywie terminu przedawnienia zo-
bowigzania podatkowego rodzi pytanie, czy rowniez w takiej sytuacji
organ moze weryfikowac deklaracje korygujaca zlozong na podstawie
art. 81 § 1 o.p. po uptywie terminu przedawnienia?

Problem zasygnalizowal juz R. Michalski w glosie do uchwaly
z dnia 3 grudnia 2012 r., gdy wysunatl postulat skierowania przez Pre-
zesa NSA wniosku o wydanie uchwaty abstrakcyjnej w sprawie nad-
platy.” Wydaje si¢ jednak, ze jest to propozycja zbyt daleko idgca,
a przynajmniej przedwczesna. W naszej ocenie, to raczej ustawodawca
powinien poprzez nowelizacje¢ ordynacji podatkowej rozstrzygnaé po-
wstale watpliwosci réwniez w tym zakresie.'® Stuszny wydaje si¢ zatem

pogladu odmiennego ,przy ocenie, czy zostat zachowany termin do ztozenia wniosku, na-
lezy uwzglednié tre$¢ art. 12 § 6 pkt 2 o.p. stanowigcy, ze termin uwaza sie zachowany, je-
zeli przed jego uptywem pismo zostato nadane w polskiej placéwce pocztowej”. Por. wyrok
WSA w Krakowie z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (I SA/Kr 1345/10), Lex nr 1100149; wyrok
NSA z dnia 13 wrzesnia 2013 r., (Il FSK 202/11), Lex nr 1219428. Na koniecznos$¢ “zajecia
jednolitego stanowiska” w tej mierze przez orzecznictwo sagdowe wskazat A. Bartosiewicz,
Artykut 86 ust. 13 ustawy o podatku od towardw i ustug po uchwale NSA z dnia 3 grudnia
2012r., | FPS 1/12, ,Przeglad Podatkowy” 2013, nr 5, s. 45.

15 R. Michalski, Orzekanie o wysoko$ci zobowigzania podatkowego po jego przedawnieniu.
Glosa do uchwaty z dnia 3 grudnia 2012r. (I FPS 1/12), ,Monitor Prawa Celnego i Podatko-
wego” 2013, nr 4, s. 157.

16 Gwoli Scistosci dodajmy, ze watpliwosci te pojawity sie juz wczesniej, po wyroku NSA z dnia
28 czerwca 2010 r. (I FPS 5/09), Lex nr 585281, wydanym przez sktad siedmioosobowy,
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postulat nowelizacji takze w odniesieniu do sytuacji zlozenia deklara-
cji korygujacej wraz z pisemnym uzasadnieniem, aby mozliwe stalo si¢
przeprowadzenie postepowania podatkowego nawet w sytuacji ztozenia
takiej deklaracji korygujacej bezposrednio przed terminem przedaw-
nienia. Instytucja przedawnienia wynika wprawdzie z zasady demokra-
tycznego panistwa prawa i naktada na ustawodawcg obowiazek ksztatto-
wania regulacji prawnych usuwajacych — wraz z uptywem czasu — stan
niepewnosci co do istnienia zobowigzania podatkowego,!” ale nie moze
ona sta¢ si¢ dla podatnika narzgdziem do omijania, réwniez wynika-
jacej z Konstytucji, zasady powszechnosci opodatkowania.”® Pozgdany
skutek wydaje si¢ mozliwy do osiagniecia poprzez zawieszenie termu
biegu terminu przedawnienia na skutek zlozenia deklaracji koryguja-
cej, o ktérej mowa w art. 81 § 1 o.p.

5. Podsumowanie

Przedstawione w artykule postulaty de lege ferenda — przynajmniej
W naszej ocenie — pozwolg rozwigzywac problemy powstajace przy sto-
sowaniu przepisow ordynacji podatkowej w zwigzku z uchwalg z dnia
3 grudnia 2012 r. Jednak nawet w obowigzujacym stanie prawnym uza-
sadnione zdaje si¢ by¢ stwierdzenie, ze tresci omawianej uchwaty nie
mozna rozcigga¢ na wszystkie bez wyjatku sytuacje zwigzane ze zlo-
zeniem korekty deklaracji oraz wniosku o stwierdzenie nadptaty. Roz-
strzygnigcie NSA zapadlo — co juz zostalo wskazane — w konkretnym
stanie faktycznym i bylo konsekwencja dyskryminujacego traktowania
podatnikéw, ktérzy dokonali zaptaty podatku przed uptywem terminu
przedawnienia, w stosunku do tych, ktérzy tego podatku przed termi-
nem przedawnienia nie zaplacili. W tym zakresie orzeczenie NSA jest
jak najbardziej stuszne.

w ktérym Sad orzekt, ze ,w sytuacji gdy zobowigzanie podatkowe w podatku od towaréw
i ustug wygasto w skutek zaptaty (art. 59 § 1 0.p.), nie mozna po uptywie terminu przedaw-
nienia okre$lonego w art. 70 § 1 0.p. wbrew interesowi prawnemu podatnika, orzeka¢ o wy-
sokos$ci tego zobowigzania podatkowego”. Jak widac, teza wyroku pozostaje zbiezna z sen-
tencjg omawianej uchwaty.

17 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 2012 r. (P 41/10) oraz z dnia
17 lipca 2012 r. (P 30/11).

18 Zob. R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 19.
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Czy jednak skutki uchwaly rozcigga¢ nalezy bezwzglednie na
wszystkie sytuacje, kiedy podmiot, ktéry zaptacit podatek, koryguje
swoje zeznanie? Zdaniem Autoréw na kwestie te nalezy patrze¢ poprzez
pryzmat wykladni celowosciowej zastosowanej przez NSA, tj. niedys-
kryminowania w kwestii terminu przedawnienia zobowigzania podat-
nikéw, ktérzy dokonali zaptaty podatku, w stosunku do tych, ktérzy
tego nie uczynili. Nie wydaje si¢ jednak trafne stwierdzenie, ze oma-
wiana uchwata umozliwia podatnikowi, ktéry zaptacit podatek wska-
zany w deklaracji podatkowej, ale nastepnie w trybie art. 81 o.p. zlo-
zyt skorygowang deklaracje wraz z uzasadnieniem bezposrednio przed
terminem przedawnienia, unikna¢ weryfikacji skorygowanej deklaracji
ze wzgledu na uptyw terminu przedawnienia. (Na marginesie dodajmy,
ze skorygowana deklaracja ztozona w trybie art. 81 o.p. moze dotyczy¢
np. rodzaju towaru, ale takze kwoty podatku). Uwzglednienie uchwa-
ty I FPS 1/12 skutkowaloby wéwczas wrecz uprzywilejowaniem takie-
go podatnika. Pamigtaé przeciez nalezy, ze nadal pozostaje w obiegu
prawnym przepis art. 59 § 1 pkt 1 o.p. stanowigcy o wygasnieciu zo-
bowigzania podatkowego wskutek jego zaplaty. Stosowanie uchwaty
NSA, bez uwzglednienia konkretnego stanu faktycznego, w ktérym zo-
stala wydana, prowadzitoby do faktycznego pomijania przepisu art. 59
§ 1 pkt. 1 o.p. i traktowania go jako ,,martwego”. Co najwyzej jego za-
stosowanie zalezne byloby od przyszlego, niepewnego zachowania po-
datnika.

Powinno si¢ zatem uznad, ze jesli to podatnik sktada korekte de-
klaracji, to tym samym w zakresie zadeklarowanego podatku i zaptaco-
nej kwoty organom przystuguje uprawnienie do procedowania i wyda-
nia rozstrzygnigcia. Taka wykladnia pozostaje zgodna z uchwalg z dnia
3 grudnia 2012 r. oraz nie stawia w niekorzystnej sytuacji takiego po-
datnika, gdyz co do kwoty, ktérg zaptacil, a ktéra poprzez zaplate wy-
gasla, organ nie wyda rozstrzygnigcia negatywnego dla tego podatnika.
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WPLYW ORZECZENIA TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI
UNII EUROPEJSKIEJ W SPRAWACH POLACZONYCH
C-213/11, C-214/11, C-217/11 NA ROZSTRZYGNIECIA
W SPRAWACH GIER HAZARDOWYCH

Mirost.awa LLaszUK

1. Wprowadzenie

Wejscie w zycie ustawy o grach hazardowych w dniu 1 stycznia
2010 r. wprowadzilo wiele zmian w funkcjonowaniu obszaru gier ha-
zardowych w Polsce. Nowe przepisy zakladaly migdzy innymi stop-
niowg (do roku 2015) likwidacje¢ punktéw gry na automatach o niskich
wygranych. Zgodnie z przepisem art. 129 u.g.h. dziatalnos¢ w zakre-
sie gier na automatach o niskich wygranych bedzie prowadzona tylko
do momentu wygasni¢cia wydanych juz zezwolen. Ustep drugi powyz-
szego artykulu wyraZnie okresla, ze postepowania w sprawie wyda-
wania zezwolen na prowadzenie dziatalnosci w zakresie gier na au-
tomatach o niskich wygranych oraz gier na automatach urzadzanych
w salonach gier na automatach, wszczete i niezakoriczone przed dniem
wejscia w zycie ustawy, umarza si¢. W przepisach ustawy podkreslono
réwniez, ze w wyniku zmiany pozwolenia nie moze nastapi¢ zmiana
miejsc urzadzania gry, z wyjatkiem zmniejszenia liczby punktéw gry
na automatach o niskich wygranych. Wszystkie powyzsze regulacje sta-
nowig przepisy przejsciowe i majg na celu zlikwidowanie gier na auto-
matach o niskich wygranych oraz na automatach urzadzanych w salo-
nach gier i przeniesienie gry na automatach do kasyn.
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2. Przestanki ztozenia wniosku do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Regulacje odnoszace si¢ do gier na automatach o niskich wygra-
nych, zawarte w ustawie o grach hazardowych z 2009 roku, wptyne-
ty miedzy innymi na sytuacje trzech spétek zajmujacych si¢ dziatalno-
Scig w zakresie gier na automatach o niskich wygranych, a mianowicie
spoiki Fortuna, spotki Grand oraz spoétki Forta. Powodem wniesienia
skargi do WSA w Gdansku przez powyzsze trzy spotki byty odmow-
ne decyzje wydane przez Dyrektora Izby Celnej w Gdyni. W przypad-
ku Fortuny Dyrektor Izby Celnej w Gdyni odméwit zmiany zezwolenia
na prowadzenie gier hazardowych. Spétce Grand odméwit przedtuze-
nia zezwolenia na kolejne szes¢ lat, z kolei w przypadku spétki Forta
umorzyl postgpowanie. Spotki wniosty do WSA w Gdansku skargi na
dotyczace ich decyzje twierdzac, ze organ nie moze powotac si¢ wobec
nich na ustawe o grach hazardowych w uzasadnieniu swoich decyzji,
gdyz ustawa ta nie zostala notyfikowana Komisji Europejskiej, mimo
ze zawierala przepisy techniczne w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE
z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedurg udzielania informa-
cji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczacych
ustug spoteczenstwa informacyjnego.'

Oprécz powyzszych kwestii spétka Fortuna podniosta, ze wynika-
jace z ustawy ograniczenia na rynku gier na automatach o niskich wy-
granych prowadzg do faktycznego zamarcia wewnatrzwspdlnotowego
obrotu tymi automatami z udzialem polskich przedsi¢gbiorcéw. Wska-
zala, ze automaty eksploatowane w Polsce przed dniem wejscia w zy-
cie ustawy o grach hazardowych z 2009 r. pochodzg w 90% z nabycia
wewngtrzwspdlnotowego z innych parstw czionkowskich, zas wskutek
nowych regulacji po uptywie 8 miesigcy od ich wejscia w zycie liczba
uzytkowanych urzadzein tego rodzaju spadia o potowe. Skarzaca spot-
ka podnosita réwniez, ze w przypadkach uniemozliwiajacych kontynu-
owanie dziatalnosci w dotychczasowym miejscu, na przyktad z powodu
likwidacji, upadtosci lub zmiany profilu dziatalnosci kontrahenta, w lo-

1 Dyrektywa 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustana-
wiajgca procedure udzielania informacji w zakresie norm i przepiséw technicznych (Dz. Urz.
WE L 204 z 21.07.1998 ze zm.).
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kalu ktérego automat byt umieszczony, wskutek zakazu zmiany zezwo-
lei na prowadzenie gier w zakresie miejsca jej prowadzenia, automat
staje sie catkowicie bezuzyteczny. W konsekwencji doszto do narusze-
nia art. 34 i 36 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.”

Spétka Grand, oprécz kwestii dotyczacych przepiséw technicz-
nych, wskazata réwniez, ze restrykcyjne warunki, ktérym podda-
no w nowej ustawie prowadzenie dzialalnosci w zakresie gier na au-
tomatach o niskich wygranych, powoduja, ze wewnatrzunijny handel
automatami zostal znacznie ograniczony. Nowe przepisy zabraniajace
przedtuzania wydanych uprzednio zezwolen oraz wydawania nowych,
zgodnie z opinig spotki, powoduja, ze pozostajagce w dyspozycji pod-
miotéw poprzednio organizujgcych takie gry automaty stang si¢ bez-
wartosciowe. Stanowi to wedlug spétki naruszenie art. 34 i 36 TFUE.
Z kolei spoétka Forta, oprécz kwestii przepiséw technicznych, podnio-
sta, ze zawezenie mozliwosci prowadzenia gier na automatach do kasyn
stanowi ograniczenie swobodnego przeptywu towaréw i narusza prze-
pisy art. 34 i 36 TFUE.

Sad podkreslit, ze z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej wynika, ze w odniesieniu do takich
form hazardu jak gry na automatach, pafistwa cztonkowskie majg da-
leko idaca swobodg¢ reglamentacji i jedynie do nich nalezy ocena, czy
ograniczenie lub wrecz zakazanie dziatalnosci w zakresie organizowa-
nia tych gier jest konieczne, pod warunkiem, ze wprowadzane regula-
cje nie sg dyskryminacyjne. W opinii WSA w Gdarisku orzecznictwo
to jest wystarczajaco jasne, aby mogt on samodzielnie dokona¢ oceny
zgodnosci polskich przepiséw z traktatowymi swobodami przeptywu
towaréw i ustug.®

WSA w Gdarisku wystgpit do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej z pytaniem prawnym w nastepujacej kwestii — czy przepis
art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawia-
jacej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw
technicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoleczeristwa informa-
cyjnego powinien by¢ interpretowany w ten sposob, ze do ,,przepiséw

2 Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 16.11.2010 r. (Il SA/Gd 261/10), CBOSA.
3 Komisja Europejska, Do Prezesa i cztonkéw Trybunatu Sprawiedliwosci. Uwagi pisemne
w potgczonych sprawach C-213/11, C-214, C-217/11, Bruksela 2011, s. 11.
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technicznych”, ktérych projekty powinny zosta¢ przekazane Komisji
zgodnie z art. 8 ust. 1 wymienionej dyrektywy, nalezy taki przepis usta-
wowy, ktory:

— zakazuje zmiany zezwolen na dziatalno$¢ w zakresie gier na au-
tomatach o niskich wygranych w zakresie zmiany miejsca urzg-
dzania gry na podstawie art. 135 ust. 2 ustawy o grach hazardo-
wych,

— zakazuje przediluzania zezwolen na dziatalno$¢ w zakresie gier
na automatach o niskich wygranych na podstawie art. 138 ust. 1
ustawy o grach hazardowych,

— zakazuje wydawania zezwolefi na dzialalno$¢ w zakresie gier
na automatach o niskich wygranych na podstawie art. 129 ust. 2
ustawy hazardowe;j?

W przypadku kazdej z trzech spétek WSA w Gdarisku wystapit do
Trybunatu z odrebnym pytaniem.

Podstawg prawng do przeprowadzenia postgpowania przed TSUE
byt art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,* na podsta-
wie ktérego Trybunat moze dokonywac interpretacji przepiséw prawa
unijnego. TSUE z uwagi na przedmiot spraw uznat je za powigzane ze
sobg i zgodnie z trescig 6wezesnego art. 43 Regulaminu postepowania’
(obecnie art. 54 Regulaminu postgpowania przed Trybunatem Sprawie-
dliwosci®) zarzadzit ich potaczenie do tacznego rozpoznania w proce-
durze ustnej i pisemnej, a takze do wydania wyroku koriczgcego poste-
powanie w sprawie.

3. Orzeczenie Trybunatu — analiza tresci

Wyrok TSUE sktada si¢ z dwdch rozstrzygnigé: prawotworczego
zawartego w pkt 24-25 wyroku oraz rozstrzygniecia interpretacyjnego

4 Traktat o funkcjonowaniu unii Europejskiej. Wersja skonsolidowana (Dz. Urz. UE C 326
z26.10.2012).
5 Regulamin Postgpowania przed Trybunatem Sprawiedliwos$ci http://curia.europa.eu/jcms/

upload/docs/application/pdf/2011-07/rp_cjue_pl.pdf
6 Dz. Urz. UE L 265 z 29.09.2012.
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zawartego w sentencji wyroku.” TSUE w sentencji wyroku orzekl, ze
tres¢ artykutu 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskie-
go 1 Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajacej procedure udziela-
nia informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasa-
dy dotyczace ustug spoleczenistwa informacyjnego, ostatnio zmienionej
dyrektywg Rady 2006/96/WE z dnia 20 listopada 2006 r., nalezy in-
terpretowa¢ w ten sposob, iz przepisy krajowe tego rodzaju jak prze-
pisy ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych mogg
powodowaé ograniczenie, a nawet stopniowe uniemozliwienie prowa-
dzenia gier na automatach o niskich wygranych poza kasynami i salo-
nami gry. Stanowig wigc potencjalnie ,,przepisy techniczne” w rozu-
mieniu tego przepisu, w zwigzku z czym ich projekt powinien zostacé
przekazany Komisji zgodnie z art. 8 ust. 1 akapit pierwszy wskazanej
dyrektywy, w wypadku ustalenia, iz przepisy te wprowadzaja warun-
ki mogace miec istotny wplyw na wiasciwosci lub sprzedaz produk-
téw. Dokonanie tego ustalenia nalezy do sadu krajowego.® Oprécz po-
wyzszego w wyroku stwierdzit réwniez, ze przepis art. 14 ust. 1 ustawy
o grach hazardowych, zgodnie z ktérym urzadzanie gier na automatach
dozwolone jest jedynie w kasynach gry, nalezy uzna¢ za przepis tech-
niczny w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34. Uwzgledniajac po-
wyzsze, mozna stwierdzi¢, treS¢ wyroku moze rodzi¢ pewne niejasno-
$ci odnosnie do wyraznego opowiedzenia si¢ga art. 14 ust. 1 ustawy
o grach hazardowych jako przepisem technicznych i pozostatymi re-
gulacjami, co do ktérych decyzje TSUE pozostawita sadom krajowym.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze TSUE nie usta-
la jednoznacznie, czy przepisy prawa krajowego maja wptyw na obrét
automatami o niskich wygranych, ani tez czy wptyw jest istotny. Jed-
noczesnie podaje szereg wskazéwek, ktdre majag pomdc w ustaleniu,
czy przepisy ustawy o grach hazardowych sg przepisami technicznymi

7 P. Kruszynski, Opinia prawna, Warszawa 2013, http://izbagospodarcza.pl/wp-content/
uploads/2013/01/Komisja-Europejska-21.01.20131.pdf

8 Wyrok Trybunatu (trzecia izba) w sprawach potgczonych C-213/11, C-214/11 i C-217/11 ma-
jacych za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, ztozone przez Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gdansku (Polska) posta-
nowieniami z dnia 16 listopada 2010 r., ktére wptynety do Trybunatu w dniach 9 i 11 maja
2011 r., w postepowaniach Fortuna sp. z 0.0. (C-213/11), Grand sp. z 0.0. (C-214/11), Forta
sp. z 0.0. (C-217/11) przeciwko Dyrektorowi Izby Celnej w Gdyni http://eur—lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62011CJ0213:PL:HTML
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w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE. Takie wskazéwki zawierajg punk-
ty 36-39 wyroku, gdzie TSUE wyrazZnie wskazal, ze ,,nalezy stwier-
dzi¢, ze przepisy przejsciowe ustawy o grach hazardowych naktadajg
warunki mogace wplywaé na sprzedaz automatéw do gier o niskich
wygranych. Zakaz wydawania, przedtuzania i zmiany zezwolen na pro-
wadzenie dziatalnosci w zakresie gier na automatach o niskich wygra-
nych poza kasynami moze bowiem bezposrednio wplywaé na obrét
tymi automatami. W tych okolicznosciach zadaniem sadu krajowego
jest ustali¢, czy takie zakazy, ktérych przestrzeganie jest obowigzkowe
de iure w odniesieniu do uzytkowania automatéw do gier o niskich wy-
granych, moga wptywacé w sposob istotny na whasciwosci lub sprzedaz
tych automatéw. Dokonujac powyzszych ustalen, sad krajowy powinien
uwzgledni¢ migdzy innymi okolicznosé, iz ograniczeniu liczby miejsc,
gdzie dopuszczalne jest prowadzenie gier na automatach o niskich wy-
granych, towarzyszy zmniejszenie ogdlnej liczby kasyn gry, jak réw-
niez liczby automatéw, jakie moga w nich by¢ uzytkowane.”

Wydajac orzeczenie, TSUE powotat si¢ réwniez na wyrok z dnia
26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C—-65/05 Komisja przeciwko Gre-
cji, w ktérym orzekl, ze przepisy zakazujace prowadzenia gier elek-
trycznych, elektromechanicznych i elektronicznych w jakichkolwiek
miejscach publicznych i prywatnych, z wyjatkiem kasyn, uznaé nale-
zy za przepisy techniczne w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34.
Nawigzujac do powyzszego wyroku, wyraZnie stwierdzil, ze przepis
art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, zgodnie z ktérym urzadza-
nie gier na automatach dozwolone jest jedynie w kasynach gry, nale-
zy uzna¢ za przepis techniczny w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy
98/34, o czym wspomniano juz powyzej. Zaznaczy¢ nalezy, ze TSUE
bezposrednio i wprost zakwalifikowal powyzszy artykut ustawy hazar-
dowej do przepiséw technicznych. Nie przeprowadzil natomiast zad-
nej oceny skutkéw wprowadzenia w zycie tego przepisu, w szczegd6lno-
sci nie wyjasnil, na jakiej podstawie przyjal, ze spetniajg one kryteria
pozwalajace na ich zakwalifikowanie do przepiséw technicznych typu
zakazy, czyli takich, ktére pozostawiajg miejsce jedynie na marginal-
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ne zastosowanie produktu w stosunku do tego, ktéry mozna by rozsad-
nie oczekiwaé.?

Zgodnie z trescig art. 8 ust. 1 akapity pierwszy i trzeci analizo-
wanej dyrektywy: ,,z zastrzezeniem art. 10 paristwa cztonkowskie nie-
zwlocznie przekazujg Komisji wszelkie projekty przepiséw technicz-
nych, z wyjatkiem tych, ktére w pelni stanowig transpozycj¢ normy
migdzynarodowej lub europejskiej, w ktérym to przypadku wystarcza-
jaca jest informacja dotyczaca odpowiedniej normy. Paristwa cztonkow-
skie przekazujg Komisji takze podstawe prawng konieczng do przyjecia
uregulowan technicznych, jezeli nie zostaly one wyraZnie ujete w pro-
jekcie. Panistwa czlonkowskie przekazujg projekt ponownie i na po-
wyzszych warunkach, jezeli dokonajg w tekscie jakich$ zmian, ktére
w istotny spos6b wplywajg na zakres jego zastosowania, skracajg wyj-
Sciowo przewidziany harmonogram wdrozenia, dodaja wigcej specyfi-
kacji lub wymagan lub zaostrzaja wspomniane wymagania”.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy wskazad, ze dyrektywa 98/34/
WE definiuje przepisy techniczne jako specyfikacje techniczne i inne
wymagania badZ zasady dotyczace ustug, wlacznie z odpowiednimi
przepisami administracyjnymi, ktérych przestrzeganie jest obowigzko-
we, de iure lub de facto, w przypadku wprowadzenia do obrotu, Swiad-
czenia ustugi, ustanowienia operatora ustug lub stosowania (uzytkowa-
nia) w panstwie czlonkowskim lub na przewazajacej jego czgsci, jak
réwniez przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne panstw
czlonkowskich, z wyjatkiem okreslonych w art. 10 powyzszej dyrek-
tywy, zakazujac produkcji, przywozu, wprowadzania do obrotu i sto-
sowania (uzytkowania) produktu lub zakazujac swiadczenia badZ ko-
rzystania z ustugi lub ustanawiania dostawcy ustug (podejmowania
dziatalnosci w charakterze ustugodawcy).® Przepisy techniczne obej-
muj3 de facto:

— przepisy ustawowe, wykonawcze lub administracyjne paristwa

czlonkowskiego, ktére odnoszg si¢ do specyfikacji technicz-

9 A. Kisielewicz, Wyrok TSUE z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie gier hazardowych —i co da-
lej?, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2013, nr 4, s. 111.

10 Art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca
1998 r. ustanawiajgca procedure udzielania informacji w zakresie norm i przepiséw tech-
nicznych (Dz. Urz. WE L 204 z 21.07.1998 ze zm.).
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nych badZ innych wymagan lub zasad dotyczacych ustug, badz
tez do kodekséw zawodowych lub kodekséw postgpowania, kto-
re z kolei odnoszg si¢ do specyfikacji technicznych badZ do in-
nych wymogéw lub zasad dotyczacych ustug, zgodnos¢ z ktéry-
mi pocigga za sobg domniemanie zgodnosci z zobowigzaniami
nalozonymi przez wspomniane przepisy ustawowe, wykonaw-
cze i administracyjne,

— dobrowolne porozumienia, w ktérych wtadze publiczne sg stro-
ng umawiajacy si¢, a ktére przewidujg, w interesie ogdlnym,
zgodnos$¢ ze specyfikacjami technicznymi lub innymi wymoga-
mi albo zasadami dotyczgcymi ustug, z wyjatkiem specyfikaciji
odnoszacych si¢ do przetargéw przy zamdwieniach publicznych,

— specyfikacje techniczne lub inne wymogi badZ zasady dotycza-
ce ustug, ktére powiazane sg ze srodkami fiskalnymi lub finan-
sowymi majgcymi wptyw na konsumpcj¢ produktéw lub ustug
przez wspomaganie przestrzegania takich specyfikacji technicz-
nych lub innych wymogéw badZ zasad dotyczacych ustug; spe-
cyfikacje techniczne lub inne wymogi badZ zasady dotyczace
ustug powigzanych z systemami zabezpieczenia spolecznego nie
sg objete tym znaczeniem.

Wyliczenie obejmuje réwniez przepisy techniczne nalozone przez
organy wyznaczone przez pafnistwa czlonkowskie oraz znajdujace si¢
w wykazie sporzgdzonym przez Komisje przed 5 sierpnia 1999 r. w ra-
mach Komitetu okreslonego w przepisie art. 5 dyrektywy.

Biorac pod uwage powyzszg analize, nalezy stwierdzi¢, ze przepi-
sami technicznymi s3:

— zasady dotyczace ustug spoteczeristwa informacyjnego w rozu-
mieniu art. 1 pkt 2 i 5, ktére nie sg jednak przedmiotem anali-
zowanych spraw, poniewaz dotycza one automatéw do gier o ni-
skich wygranych,

— specyfikacje techniczne (w rozumieniu art. 1 pkt 3 omawianej
dyrektywy),

— inne wymagania zdefiniowane w art. 1 pkt 4 dyrektywy 98/34/
WE,
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— przepisy zakazujace produkcji, przywozu, wprowadzania do ob-
rotu i stosowania produktu lub zakazujace swiadczenia badz ko-
rzystania z ustugi lub ustanawiania dostawcy ustug wskazane
w art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE. "

Przepisy krajowe, bedace przedmiotem spraw przed sagdem krajo-
wym, nie zawierajg specyfikacji technicznych w rozumieniu dyrekty-
wy 98/34/WE, poniewaz przepis krajowy bedzie naleze¢ do tej kate-
gorii przepiséw technicznych wéwczas, gdy dotyczy produktu lub jego
opakowania jako takich i okresla w zwigzku z tym jedng z obowigzko-
wych cech produktu. Nie stanowig réwniez kategorii przepiséw tech-
nicznych wymienionej w art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE, obejmuja-
cej miedzy innymi zakaz uzytkowania. Wynika to z faktu, ze pomimo,
iz przepisy przejsciowe ustawy o grach hazardowych przewiduja zakaz
wydawania, przedtuzania i zmiany zezwolen na prowadzenie dziatalno-
Sci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych, to jednak dzia-
talnos¢ moze by¢ kontynuowana do czasu wygasnigcia tych zezwoleni
przez podmioty, ktérym ich udzielono, wedtug przepiséw dotychcza-
sowych. Przepis pozwala zatem na prowadzenie dziatalnosci w zakre-
sie gier na automatach o niskich wygranych, a wigc dalsze uzytkowanie
tych automatéw, po dniu wejscia w zycie ustawy o grach hazardowych.

Przepisy krajowe mozna uzna¢ za ,,inne wymagania” w rozumie-
niu art. 1 pkt 4 dyrektywy 98/34/WE, jezeli ustanawiajg one ,,warun-
ki’ determinujgce w sposob istotny sklad, wiasciwosci lub sprzedaz
produktu. Przepisy przejSciowe ustawy o grach hazardowych naktada-
ja warunki mogace wptywac na sprzedaz automatéw do gier o niskich
wygranych. Zakaz wydawania, przedtuzania i zmiany zezwoler na pro-
wadzenie dziatalnosci w zakresie gier na automatach o niskich wygra-
nych poza kasynami moze bowiem bezposrednio wptywaé na obrét
tymi automatami."

11 Wyrok Trybunatu (trzecia izba) w sprawach potgczonych C-213/11, C-214/11 i C-217/11 ma-
jacych za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, ztozone przez Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gdansku (Polska) posta-
nowieniami z dnia 16 listopada 2010 r., ktére wptynety do Trybunatu w dniach 9 i 11 maja
2011 r., w postepowaniach Fortuna sp. z 0.0. (C-213/11), Grand sp. z 0.0. (C-214/11), Forta
sp. z 0.0. (C-217/11) przeciwko Dyrektorowi Izby Celnej w Gdyni, http://eur—lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62011CJ0213:PL:HTML

12 Ibidem.
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TSUE orzekl, ze w swietle wyktadni przepisu art. 1 pkt 11 dyrekty-
wy 98/34/WE ustanawiajacej procedur¢ udzielania informacji w dzie-
dzinie norm i przepiséw technicznych, przepisy prawa krajowego mogag
by¢ uznane za ,,przepisy techniczne”, a wiec moze ich dotyczy¢ obo-
wiazek wynikajacy z tresci art. 8 ust. 1 powyzszej dyrektywy. Jednakze
sam TSUE powstrzymatl si¢ z rozstrzygnigciem, ze faktycznie tak jest.
Wymagatoby to bowiem zbadania prawa krajowego, co nie byto mozli-
we w ramach procedury, w oparciu o ktérg zapadt wyrok. Zawarto jed-
nak wiele wskazéwek praktycznych, w oparciu o ktére sad krajowy po-
winien ustali¢, czy faktycznie przepisy ustawy o grach hazardowych sg
»przepisami technicznymi”.!®

Konkludujae, nalezy stwierdzié, ze bezspornym jest, ze Trybunat
Sprawiedliwosci pozostawia sgdowi krajowemu ustalenie, czy sporne
zakazy przedluzania, zmiany oraz wydawania zezwolefi mogg wpty-
waé w istotny spos6b na wiasciwosci lub sprzedaz automatéw. Jed-
nak wyrok w duzym stopniu determinuje kierunek przysztych ustalen,
o czym $wiadczy wyraZne wskazanie w pkt 38 wyroku na ograniczenie
liczby kasyn i uzytkowanych w nich automatéw.

4. Wptyw orzeczenia na kierunek orzeczen
polskich sadéw

Podstawowg zasadg obowigzujaca w porzadku prawnym Unii Eu-
ropejskiej jest to, ze orzeczenie TSUE jest prawnie wigzace dla sadu
krajowego, ktéry zwrdcit si¢ z pytaniem prawnym. Potwierdza to wy-
rok Trybunatu w sprawie 29/68 Milchkontor," zgodnie z ktérym wyrok
wydany przez TSUE na podstawie art. 177 Traktatu ustanawiajagcego
EWG (obecnie 267 TFUE) jest wiazacy dla sgdu krajowego prowa-
dzacego postepowanie w sprawie, ktérej dotyczy orzeczenie. Stopieri
zwigzania sadu krajowego jest r6zny i wigze si¢ z przedmiotem zapyta-
nia. Gdy Trybunat Sprawiedliwosci dokona interpretacji przepisu pra-

13 M. Kalinowski, Opinia w sprawie znaczenia wyroku w sprawach potgczonych C-213/11,
C-214/11, C-217/11, Torun 2012, s. 3, http://izbagospodarcza.pl/wp—content/uploads/2012/
09/Kalinowski-Toru%C5%84-23.07.2012.pdf

14 Judgment of the Court of 24 June 1969. — Milch—, Fett— und Eierkontor GmbH v Hauptzol-
lamt Saarbriicken http://eur—lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61968C
JO029:EN:HTML
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wa unijnego, sad krajowy jest zobowigzany uwzglednié t¢ interpreta-
cje podczas wydawania orzeczenia w postgpowaniu giéwnym. Czesto
wysoki stopient szczeg6towosci orzeczenia Trybunatu konstruuje tresé
orzeczenia sagdu krajowego. Trybunal moze tez zakresli¢ sgdowi krajo-
wemu okolicznosci, ktére winien uwzglednié przy wydawaniu orzecze-
nia. Wszelkie wskazéwki Trybunatu stuza przede wszystkim sedziemu
w panstwie cztonkowskim przy rozwigzywaniu powstatych probleméw
prawnych w celu wydania rozstrzygnigcia postgpowania gtéwnego.
Owe zwigzanie sadu krajowego trescig orzeczenia wydanego w ramach
odpowiedzi na zapytanie prawne stanowi swoistg realizacje celu wspol-
pracy sadowej sagdéw krajowych z Trybunalem, ktéra stanowi funda-
ment dla jednolitego stosowania prawa unijnego we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich."

Biorac pod uwage powyzsze, sady panstw cztonkowskich nie po-
winny przyjmowaé innej interpretacji prawa unijnego niz wskazana
w orzeczeniu TSUE zawierajacym wyktadnie stosownych przepiséw
tego prawa. Celem bowiem orzeczenia TSUE jest zapewnienie jedno-
litego stosowania prawa unijnego we wszystkich panstwach czlonkow-
skich.'s

WSA w Gdansku, w wyroku z dnia 19 listopada 2012 r. wydanym
po orzeczeniu TSUE (19 lipca 2012 r.), uchylit decyzje organéw pierw-
szej i drugiej instancji w sprawach dotyczacych:

— zmiany zezwolenia na urzadzanie gier na automatach o niskich

wygranych w zakresie zmiany miejsca urzadzania tych gier,

— przedluzenia zezwolenia,

— wydania nowego zezwolenia.

Wydajac powyzsze orzeczenie, sad krajowy miat za zadanie usta-
lenie, czy takie zakazy, ktérych przestrzeganie jest obowigzkowe de
iure w odniesieniu do uzytkowania automatéw do gier o niskich wy-
granych, moga wptywac w sposéb istotny na wiasciwosci lub sprzedaz
tych automatéw, przy czym dokonujac takiej oceny, sad krajowy po-

15 D. Onysk, Wptyw wyrokéw prejudycjalnych Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europej-
skich na samodzielno$¢ jurysdykcyjng sadu polskiego, ,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 6,
s. 93-94.

16 A. Wrébel, Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady, Krakéw 2005, s. 812.
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winien uwzgledni¢ miedzy innymi okolicznos¢, ze ograniczeniu liczby
miejsc, gdzie dopuszczalne jest prowadzenie gier na automatach o ni-
skich wygranych, towarzyszy zmniejszenie ogélnej liczby kasyn gry,
jak réwniez liczby automat6w, jakie mogg w nich by¢ uzytkowane. Sad
krajowy powinien réwniez ustali¢, czy automaty do gier o niskich wy-
granych mogg zosta¢ zaprogramowane lub przeprogramowane w celu
wykorzystywania ich w kasynach jako automaty do gier hazardowych,
co pozwoliloby na wyzsze wygrane, a wigc spowodowaloby wieksze
ryzyko uzaleznienia graczy. Mogloby to wplynaé w sposéb istotny na
wlasciwosci tych automatéw.!”

Wedtug WSA w Gdarsku ocena tego, czy ustawa z dnia 19 listopa-
da 2009 r. o grach hazardowych zawiera przepisy techniczne nie wyma-
ga prowadzenia przez sad postgpowania dowodowego w jakimkolwiek
zakresie. W istocie chodzi o zagadnienie wylacznie jurydyczne. Inny-
mi stowy, analizy nalezy dokonywac na gruncie przepiséw prawa, cze-
go ewidentnie zaniechano w trakcie prac legislacyjnych, zas odnosnie
do faktycznej sytuacji na rynku w zupelnosci wystarczy powszechnie
znana statystyka. Obojetne sg takze motywy przyjecia regulacji dzia-
falnosci w zakresie gier w aktualnym ksztalcie, poniewaz przedmiotem
sprawy byto ustalenie, czy obowigzkiem prawodawcy bylo notyfikowa-
nie przepis6w ustawy o grach hazardowych.'®

Biorac pod uwagg powyzsze, sagd zwrdcil uwage na istotne wila-
Sciwosci automatu, ktérymi sg losowy charakter oraz kwotowe ogra-
niczenie zaréwno stawki za udzial, jak i mozliwej wygranej. Jednak
w celu umozliwienia dalszej eksploatacji automatéw, bedacych obec-
nie automatami do gier o niskich wygranych, wobec braku mozliwosci
ich uzytkowania w dotychczasowej formie, konieczne bedzie ulokowa-
nie ich w kasynach lub ewentualnie dokonanie ich przeprogramowa-
nia jako urzadzen do gier zrecznosciowych, niepodlegajgcych ustawie
o grach hazardowych. Taka zmiana, powodujagca catkowitg utrate ele-
mentu losowosci i mozliwosci zdobycia wygranych, stanowi ewident-
ng, catkowita zmiang wiasciwosci produktu bedacego uprzednio au-
tomatem do gier o niskich wygranych. Dotyczy to w szczegdlnosci

17 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 listopada 2012 r. (Ill SA/Gd 546/12), CBOSA.
18 Komentarz OZPBR do wyroku WSA w Gdansku z dnia 19 listopada 2012 r., http://ozpbr.
pl/?p=451
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automatéw znajdujacych si¢ w lokalach, w ktérych kontynuacja dzia-
talnosci nie byta mozliwa z przyczyn prawnych lub faktycznych. Po wy-
gasnieciu ostatnich zezwolent na prowadzenie gier na automatach o ni-
skich wygranych na polskim rynku bedzie mogto by¢ eksploatowanych
nie wigcej niz 6,9% automatéw do gier w stosunku do liczby automa-
téw o niskich wygranych uzytkowanych ostatniego dnia obowiazywa-
nia dotychczasowych przepiséw. W swietle tych danych istotny wptyw
przepiséw ustawy o grach hazardowych zmierzajacych do ogranicze-
nia i stopniowej likwidacji dziatalnosci w postaci urzadzania gier na
automatach o niskich wygranych jest, w ocenie sadu, oczywisty. Nale-
zy wiec uznad, ze ustawa o grach hazardowych w takiej czesci, w jakiej
zawiera ona przepisy istotnie ograniczajace, a nawet stopniowo unie-
mozliwiajgce prowadzenie gier na automatach o niskich wygranych
poza kasynami i salonami gry, podlegata notyfikacji Komisji w trybie
przepisu art. 8 ust. 1 dyrektywy."”

Uzasadnienie sgdu wyraZnie wskazuje, ze przepisy ustawy o grach
hazardowych w czgsci dotyczacej automatéw o niskich wygranych,
a w szczegllnosci art. 14 (o ktérym wypowiedziat si¢ juz jednoznacz-
nie Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej) oraz art. 129 ust. 2,
art. 135 ust. 2, art. 138 ust. 1 ustawy o grach hazardowych majg charak-
ter przepiséw technicznych. W zwiazku z powyzszym powinny pod-
legaé notyfikacji Komisji Europejskiej. Brak notyfikacji powoduje, ze
przepisy nie moga obowigzywac.

Zaznaczy¢ nalezy, ze procedura notyfikacji stanowi mechanizm
ochrony podstawowych swobdd unijnych przed ich naruszeniem przez
pafistwo czilonkowskie. Brak wymaganego notyfikowania Komisji
projektu przepiséw technicznych przez parstwo cztonkowskie stano-
wi wadeg proceduralng w toku procesu legislacyjnego. Uchybiajac obo-
wigzkowi notyfikacji, pafistwo naraza si¢ na ujemne konsekwencje.
Sama dyrektywa ich nie okresla. Z utrwalonego orzecznictwa TSUE
wynika jednak, ze konsekwencja uznania nienotyfikowanego przepi-
su za techniczny jest niemoznos¢ jego stosowania wzgledem obywate-
li. To zas oznacza, ze ani sad, ani organy administracji nie mogg opie-

19 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 listopada 2012 r. (Ill SA/Gd 546/12), CBOSA.
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ra¢ swoich rozstrzygnie¢ na podstawie nienotyfikowanych przepisow
technicznych.?

Analizujac konsekwencje wyroku TSUE z dnia 19 lipca 2012 r. dla
sagdéw administracyjnych, nalezy wskaza¢ inny problem, a mianowi-
cie zastosowanie si¢ do wyroku przez inne sady i organy administracji.
B. Grohman i H. Szymariska wskazujg wyraZnie, ze niestety do wyro-
ku TSUE nie stosujg si¢ sady karne. Tres¢ art. 14 ust. 1 ustawy hazardo-
wej stanowi element znamion wielu przestepstw. Jednym z nich jest na
przyktad przestepstwo okreslone w art. 107 § 1 kks. Zgodnie z trescig
art. 107 § 1 kks., ,,kto wbrew przepisom ustawy lub warunkom kon-
cesji lub zezwolenia urzadza lub prowadzi gre losows, gre na automa-
cie lub zaktad wzajemny podlega karze grzywny 720 stawek dziennych
Iub karze pozbawienia wolnosci do lat 3, albo obu tym karom tgcznie”.
Skoro wedtug TSUE art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych nie po-
winien by¢ stosowany, to czy nie nalezaloby nie postugiwaé si¢ prze-
pisami, ktére si¢ na nim opierajg? Artykut 107 § 1 kks. ma charak-
ter blankietowy. Jego doprecyzowanie stanowig przepisy innych ustaw,
w tym art. 14 ustawy hazardowej. Nalezy zatem uznaé, ze wraz z wy-
rokiem Trybunatu, uznajgcym bezskutecznos¢ przepiséw technicznych
ustawy, art. 107 § 1 kks. w czesci dotyczacej gier na automatach zo-
stal pozbawiony tresci. Prawna konsekwencja wyroku powinna by¢ nie-
moznos¢ prowadzenia postepowania i ukarania sprawcy na podstawie
tego przepisu.?!

Opini¢ te podziela P. Kruszynski, ktéry wyraznie wskazal, ze
uznanie przez TSUE za przepis techniczny i niestosowanie art. 14 ust.
1 ustawy o grach hazardowych wywotuje szereg konsekwencji praw-
nych. Dotyczy to art. 107 i art. 107a kks. w procesie karnym (zaréwno
W postgpowaniu przygotowawczym, jak i sagdowym), gdzie nalezy sto-
sowaé zasade nakazu retroakcji ustawy tagodniejszej (art. 2 § 2—6 kks.
stanowigcy odpowiednik art. 4 kk.), co dotyczy takze czynéw popel-
nionych pod rzgdami ustawy o grach i zaktadach wzajemnych.?*> Ponad-
to nie mozna stosowac innych przepiséw rozdziatu 9 kks. (przestgpstwa

20 B. Grohman, H. Szymanska, Hazard czy nie, kara musi by¢, ,Rzeczpospolita” z dnia 26 lip-
ca 2013 r., prawo.rp.pl

21 Ibidem.

22 Ustawa z dnia 29 lipca 1992 roku o grach i zaktadach wzajemnych (tekst jedn. Dz.U. 22004 .
Nr 4, poz. 27 ze zm.).
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skarbowe i wykroczenia skarbowe przeciwko organizacji gier hazardo-
wych) zwigzanych z zakazem zawartym w art. 14 ustawy o grach ha-
zardowych, jak réwniez nie mozna stosowac art. 89 ust. 1 oraz art. 90
i art. 91 ustawy o grach hazardowych, ktére przewidujg kary pieni¢zne
z tytulu naruszenia tego zakazu. W opinii tej réwniez zostalo podkre-
Slone, ze brak jest jednolitej linii orzeczniczej.”

Zaznaczy¢ nalezy réwniez, ze orzeczenie TSUE ma wplyw na nie
tylko orzecznictwo sadéw, ale rowniez na decyzje wydawane przez or-
gany administracji, ktére nie zostaly zaskarzone. Stusznie zauwazyt
M. Kalinowski, ze problemem w tym przypadku jest to ,czy w postepo-
waniu stosowano przepisy ustawy Ordynacja podatkowa, czy tez usta-
we Kodeks postepowania administracyjnego. W przypadku, gdy decy-
zje ostateczna zapadly w oparciu o procedur¢ ordynacji podatkowej,
istnieje podstawa do ich wzruszenia — art. 240 § 1 pkt 11 ordynacji po-
datkowe;j, zgodnie z ktérym w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng
wznawia si¢ postepowanie, jezeli orzeczenie TSUE ma wplyw na tres¢
wydanej decyzji. Z kolei w przypadku, gdy decyzje ostateczne zapa-
dly w oparciu o procedure kodeksu postgpowania administracyjnego,
podstawg stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej mogloby byc
wydanie decyzji z razagcym naruszeniem prawa. Jednak stosowanie tej
przestanki jest trudne z powodu réznych stanowisk zar6wno w orzecz-
nictwie sagdowym, jak i w literaturze przedmiotu.>*

5. Wnioski — konsekwencje prawne wyroku TSUE
oraz wyroku WSA w Gdansku

Wyroki wydane przez WSA w Gdarisku zostaty zaskarzone do Na-
czelnego Sadu Administracyjnego. Dziatania takie wynikaja z r6znej
interpretacji wyroku TSUE. Podkresli¢ nalezy, ze rzeczywiscie TSUE
nie wypowiedziat si¢ jednoznacznie na temat charakteru technicznego
przepiséw ustawy o grach hazardowych, z wyjatkiem art. 14 tej usta-
wy. Jednak jak juz wskazano, sady krajowe, orzekajac w sprawach, do
ktérych odnosito si¢ pytanie prejudycjalne, wyraZnie uznaty, ze przepi-

23 P. Kruszynski, Opinia..., op. cit.
24 M. Kalinowski, Opinia w sprawie znaczenia wyroku w sprawach potgczonych C-213/11,
C-214/11, C-217/11, Torun 2012, s. 8-9.
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sy ustawy o grach hazardowych odnoszace si¢ do automatéw o niskich
wygranych majg charakter przepiséw technicznych.

Organy zezwalajace uznaja, ze brak w dyrektywie 98/34/WE prze-
piséw méwiacych o jakichkolwiek sankcjach prawnych odnosnie do-
braku notyfikacji przepiséw Komisji, stanowi celowy zabieg prawo-
dawcy unijnego, poniewaz w ten sposob nie chciat krepowaé swobody
panstw czlonkowskich. W opinii dotyczacej analizowanego wyroku
TSUE stwierdzono, ze niedopetnienie obowigzku notyfikowania stano-
wi istotne uchybienie proceduralne, ktére moze powodowac, ze odno-
s$ne przepisy techniczne nie mogg by¢ stosowane przez sad. Uzycie sto-
wa ,,moze” powoduje pewng dowolnos¢.”

Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym przez organy Stuz-
by Celnej TSUE nie stwierdza bynajmniej, ze nienotyfikowane Komi-
sji przepisy techniczne powinny utraci¢ swojg moc obowiazujaca i ze
w zwigzku z tg utrata swojej mocy obowiazujacej przepisy te nie po-
winny by¢ wobec jednostek stosowane. Gdyby TSUE rzeczywiscie wy-
powiadat takie wiasnie stwierdzenia, to wéwczas faktycznie mozna by
twierdzi¢, ze postulowana sankcja prawna za brak notyfikacji Komi-
sji danych przepiséw technicznych polega na tym, ze przepisy te po-
winny utraci¢ swojg moc obowigzujacg (tzn. powinny przesta¢ w ogéle
obowigzywac) i w nastepstwie tego nie powinny by¢ wobec jednostek
stosowane. Jednakze TSUE niczego takiego bynajmniej nie twierdzi.
Wrecz przeciwnie, w sposéb absolutnie jednoznaczny stwierdza, ze
w razie braku uprzedniej notyfikacji okreslonych przepiséw technicz-
nych przepisy te mogg by¢ nastepnie przez sady (organy) krajowe nie-
stosowane i ,,w rezultacie nie majg mocy obowigzujacej wobec oséb
prywatnych” 2

Biorac pod uwage powyzsze, nie mozna zgodzi€ si¢ z tg opinig, po-
niewaz jedna z zasad stosowania prawa unijnego — zasada prymatu pra-
wa unijnego — wskazuje zupetnie odmiennie. Zasada powyzsza znajduje
zastosowanie w sytuacji sprzecznosci przepisu prawa unijnego z pra-
wem krajowym. W sytuacji sprzecznosci prawa krajowego z unijnym

25 M. Szydto, Opinia prawna na temat niektérych konsekwencji prawnych dla Rzeczypospoli-
tej Polskiej wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w potgczonych sprawach
C-213/11, C-214/11 oraz C-217/11, s. 5-6.

26 Ibidem.
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organ stosujgcy prawo ma obowigzek niestosowania sprzecznego z nim
prawa krajowego. Nie oznacza to jednak uniewaznienia prawa krajowe-
g0 sprzecznego z unijnym, o czym wspomniano réwniez w opinii pre-
zentowanej przez organy zezwalajace. Wynika to z faktu, ze uniewaz-
ni¢ akt prawny moze jedynie organ, ktéry wydat kwestionowany akt
prawa krajowego. Jednak zastanowi¢ si¢ nalezy nad tym, jaki jest sens
obowigzywania przepisu sprzecznego z prawem unijnym, a wigc prze-
pisu, ktéry nie moze by¢ stosowany — tzw. przepisu martwego. Natural-
ng konsekwencja powinno by¢ uchylenie prawa krajowego sprzeczne-
go z prawem unijnym. Zmiany uregulowan wymaga réwniez fakt, ze
w przypadku niestosowania przepiséw niejasna staje si¢ sytuacja praw-
na podmiotéw prowadzacych gry na automatach o niskich wygranych.
Podobna sytuacja jest rowniez w przypadku salonéw gier na automa-
tach.

Prowadzac rozwazania na temat technicznego charakteru przepi-
sow 1 ich konsekwencji dla postepowan sadowych, nalezy przytoczyc
A. Kisielewicza, ktéry méwi, ze wypowiedzi na ten temat zawarte sg
w orzeczeniach wojewddzkich sagdéw administracyjnych. W wigkszo-
Sci zajmowaly one stanowisko, ze przepisy ustawy hazardowej znaj-
dujace zastosowanie w sprawach przez nie rozpatrywanych nie maja
charakteru technicznego. Jednak argumentacja wojewddzkich sagdéw
rozmija si¢ dos¢ zasadniczo z argumentacjg zawartag w wyroku TSUE,
co daje podstawe do zakwestionowania tych orzeczer przez NSA z po-
wodu btednej wyktadni spornych przepiséw ustawy hazardowej.”’

Konkludujac, nalezy zaznaczyé, ze duze znaczenie bgdzie miaty
orzeczenia wydane przez NSA. Pozwolg one na przyjecie jednolitej li-
nii orzeczniczej, poniewaz skierowanie pytania prejudycjalnego przez
WSA w Gdansku do TSUE o dokonanie interpretacji przepiséw ani
wydanie wyroku przez WSA w Gdarisku po orzeczeniu TSUE nie spo-
wodowalo przyjecia jednolitej linii orzeczniczej. Potwierdzeniem ta-
kiego stanu zréznicowania moze by¢ wypowiedZ bytego Ministra Spra-
wiedliwosci — K. Kwiatkowskiego, ze WSA w Olsztynie, Warszawie
i Lublinie nie uznaly za zasadne, zeby wstrzymac si¢ z rozstrzygnig-
ciem do wyroku TSUE i wrecz oddality wnioski tych, ktérzy prowa-

27 A. Kisielewicz, Wyrok TSUE z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie gier hazardowych — i co da-
lej?, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2013, nr 4, s. 115.
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dzili salony gier z tzw. jednorgkimi bandytami.?® Stan taki powoduje
zréznicowang sytuacje podmiotéw zajmujacych si¢ urzadzaniem gier
na automatach o niskich wygranych. Stanowi to naruszenie zasady pra-
worzadnosci (kazde dzialanie miesci si¢ w granicach prawa i nie po-
winno by¢ sprzeczne z jakimkolwiek elementem porzadku prawnego),
zasady pewnosci prawa, a takze zasady zaufania obywateli do paristwa.

28 Przeliczyli sie ci, ktdérzy liczyli na Trybunat, http://www.money.pl/gospodarka/wywiady/arty-
kul/przeliczyli;sie;ci;ktorzy;liczyli;na;trybunal,140,0,1128588.html
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ORZECZNICTWO SADOW ADMINISTRACYINYCH
W ZAKRESIE PRAWIDELOWOSCI ROZSTRZYGNIEC
ORGANOW SKARBOWYCH W KWESTII STWIERDZENIA
WADLIWOSCI LUB NIERZETELNOSCI KSIAG PODATKOW YCH

ANDRZEJ MELEZINI

1. Wprowadzenie

Lakonicznie unormowana w art. 193 o.p. procedura stwierdzenia
przez organ podatkowy lub kontroli skarbowej nierzetelnosci lub wa-
dliwosci ksiag podatkowych spowodowata w praktyce wiele pytan od-
nosnie do prawidlowosci zakwestionowania przez kontrolujgcych ksigg
podatkowych jako rzetelnego dowodu w sprawie. Odpowiedzi na wiele
watpliwosci dostarczylo orzecznictwo sadéw administracyjnych, ktére
akurat w przypadku poruszanej problematyki dos¢ szczegétowo i pre-
cyzyjnie rozwiewa szereg watpliwosci, ktére powstaty zaréwno po stro-
nie organdéw podatkowych i kontroli skarbowej, jak i pelnomocnikéw
stron, wobec ktdrych toczg si¢ procedury kontrolne.

Juz na wstepie nalezy rozwiac kilka watpliwosci, jakie wielokrot-
nie pojawiaja si¢ w toku procedur kontrolnych. Po pierwsze, szczeg6lng
moc dowodowg ksigg podatkowych wyrazong w przepisie art. 193 § 6
o.p. nalezy interpretowac jako zakaz okreslania w postgpowaniu podat-
kowym elementéw majacych wptyw na wysokos¢ podatku, bez uprzed-
niego stwierdzenia w sposéb uregulowany prawem prowadzenia ksigg

189



w sposéb nierzetelny lub wadliwy.! Po drugie, art. 193 § 1 o.p. przyzna-
je ksiggom podatkowym, prowadzonym rzetelnie i niewadliwie, szcze-
g6lng moc dowodowa,” ktéra polega na braku mozliwosci kwestiono-
wania zawartych w niej zapisow do czasu stwierdzenia nierzetelnosci
Iub wadliwosci ksiag. Po trzecie, z jednej strony to podatnik powinien
posiada¢ w swojej dokumentacji dowody potwierdzajace rzetelnos¢ de-
klarowanych podstaw opodatkowania, a w odniesieniu do kosztow nie
tylko fakt ich poniesienia, ale i dokonania w celu uzyskania przycho-
déw,? z drugiej natomiast ciezar obalenia domniemania prawdziwosci
ksigg podatkowych spoczywa na organie podatkowym.* Organy po-
datkowe moga bowiem skutecznie zarzuca¢ podatnikowi dokonywanie
zapiséw niezgodnych z rzeczywistoscig w prowadzonych przez niego
ksiggach podatkowych, ale tylko wéwczas, gdy skutecznie podwazg do-
mniemanie prawdziwosci tych ksiag, dziatajac zgodnie z dyspozycja-
mi art. 193 o0.p.?

Ponizej przedstawione zostanie aktualne pod wzgledem zajmowa-
nego stanowiska orzecznictwo sgdéw administracyjnych, ktére zostalo
wyodrebnione pod katem praktycznych watpliwosci podatnikéw, jakie
najczesciej wystepujg w toku kontroli, w zakresie zwigzanym ze stwier-
dzeniem wadliwosci lub nierzetelnosci ksiggi podatkowe;.

2. Wadliwos¢ a nierzetelnosé

Podstawowego rozréznienia w temacie wymagaja pojecia wadli-
wosci i niewadliwosci oraz rzetelnosci i nierzetelnosci, tym bardziej
ze zaréwno organy kontrolne, jak i podatnicy i ich pelnomocnicy czg-
sto popetniajg btedy, mylac podstawowe i kluczowe w temacie pojecia.

W wyroku NSA w Katowicach® sad dokonuje interpretacji, z kt6-

£ 499 £ 499

rej wynika, ze pojgcia ,,rzetelnos¢” i ,,niewadliwos¢” sg zwigzane bez-

-

Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 pazdziernika 2007 r. (I SA/Kr 1009/07), Lex nr
417225.

Zob. wyrok NSA z dnia 18 sierpnia 2011 r. (Il FSK 501/10), Lex nr 1068729.

Zob. wyrok NSA z dnia 15 marca 2006 r. (Il FSK 306/05), Lex nr 205693.

Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 21 sierpnia 2007 r. (I SA/Bk 202/07), Lex nr 969708.
Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2007 r. (VIIl SA/Wa 365/07), Lex nr
482049.

Zob. wyrok NSA w Katowicach z dnia 24 lipca 2000 r. (I SA/Ka 319/99), Lex nr 454008.
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posrednio ze skladanymi zeznaniami, prowadzonymi ksiggami i ewi-
dencjami. Aby na podstawie danych wynikajacych z ksiggi mozna bylo
ustali¢ podstawe opodatkowania, ksigga powinna spelniaé okreslo-
ne przez prawo warunki. Mozna zatem uznad, ze dla oceny, iz ksigga
jest nierzetelna, decydujgce znaczenie ma to, czy w oparciu o jej zapisy
mozna ustali¢ wlasciwa podstawe opodatkowania, a wiec jezeli zawiera
zapisy dotyczgce wszystkich zdarzer podatkowych, ktére majg wptyw
na ustalenie tej podstawy. Jesli ksigga w swoich zapisach opiera si¢ na
dowodach nieodzwierciedlajacych rzeczywistych zdarzen, to traktuje
sie ja jako nierzetelna, a w konsekwencji — z mocy art. 193 § 4 o.p. nie
moze ona stanowi¢ dowodu w postgpowaniu podatkowym.” Tak wigc
stusznie sad doszedl do wniosku, ze tylko rozbieznos¢ pomigdzy tre-
Scig zapis6w ksiegi a stanem rzeczywistym umozliwia okreslenie ksig-
gi jako nierzetelnej. Najprostszg ilustracja powyzszego jest rozbieznos¢
pomiedzy zapisem w ksigdze a dokumentem Zr6dtowym obrazujacym
dang operacj¢ gospodarcza.

Podobne stanowisko zajal Sad Najwyzszy,® prezentujac teze, iz
wpisanie do podatkowej ksiggi przychodéw i rozchodéw rzeczywiscie
poniesionych wydatkéw, ktére nie powinny by¢ wpisane badZ nie zo-
staly nalezycie udokumentowane albo wykraczaty poza limit wydat-
kéw, nie oznacza, ze ksiega jest nieprawidtowa pod wzgledem material-
nym — nierzetelna.

W innym wyroku NSA® zauwaza, ze sformutowanie ,,ksiegi uwaza
si¢ za rzetelne, jezeli dokonywane w nich zapisy odzwierciedlaja stan
rzeczywisty”, oznacza, ze w ksiggach powinny by¢ zapisane wszystkie
zdarzenia majace istotne znaczenie dla ustalenia stanu faktycznego wy-
nikajacego z normy prawnej, ktére miaty rzeczywiscie miejsce. Nie po-
winno si¢ zatem pomija¢ zadnych z nich, ani tez dokonywaé wpiséw
dotyczacych zdarzen, ktére nie zaszly; wpisy winny tez odpowiadac
kwotom rzeczywistym.

Zgodnie z ugruntowang linig orzeczniczg dla oceny, czy ksie-
ga podatkowa jest rzetelna, decydujgce znaczenie ma to, czy w opar-
ciu o zapisy w niej dokonane mozna ustali¢ prawidtowg podstawe opo-

7 Por. wyrok NSA w Katowicach z dnia 18 grudnia 1997 r. (I SA/Ka 879/96), Lex nr 31867.
8 Zob. wyrok SN z dnia 4 pazdziernika 1996 r. (Il ARN 53/96), Lex nr 28569.
9 Zob. wyrok NSA z dnia 30 wrzesnia 2010 r. (Il FSK 1174/09), Lex nr 630255.
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datkowania, a wigc czy zawiera zapisy dotyczace wszystkich zdarzen
podatkowych majacych wptyw na ustalenie tej podstawy. Wykazana
rozbieznos¢ pomigdzy trescig zapisOw ksiggi a stanem rzeczywistym,
ktéra uniemozliwia ustalenie wlasciwej podstawy opodatkowania i sta-
nowi przestanke do uznania ksigg podatkowych za nierzetelne. Zatem
wtedy, gdy ksigga nie rejestruje wszystkich zdarzen, nalezy jg trakto-
wac jako nierzetelng, a w konsekwencji nie moze stanowi¢ dowodu
w postepowaniu podatkowym.!”

Natomiast niewadliwos¢ ksiagg uzalezniona jest od przestrzegania
zasad ich prowadzenia okreslonych w odrgbnych przepisach. Z wyktad-
ni a contrario wynika, ze ksiggi sa wadliwe, jezeli nie sg prowadzo-
ne zgodnie z zasadami wynikajacymi z odrgbnych przepiséw. Zgodnie
z art. 24 ust. 1 ustawy o rachunkowosci'' ksiggi rachunkowe powin-
ny by¢ prowadzone rzetelnie, bezblednie, sprawdzalnie i na biezg-
co. W mysl natomiast art. 24 ust. 4 ustawy o rachunkowosci ksiegi ra-
chunkowe uwaza si¢ za sprawdzalne, jezeli umozliwiajg stwierdzenie
poprawnosci dokonanych w nich zapiséw, stanéw (sald) oraz dziata-
nia stosownych procedur obliczeniowych.'? Organ kontroli skarbowej,
zgodnie z art. 193 § 5 o.p. uznaje jednak za dowdd ksiggi podatkowe,
ktére prowadzone sg w sposéb wadliwy, jezeli wady te nie majg istotne-
go znaczenia dla sprawy.

Podsumowujac przyktadem — brak odzwierciedlenia wykonanych
ustug/poniesionych kosztéw itd. w ksigdze podatkowej bedzie nierze-
telnoscig ksiggi podatkowej, zas bledna stawka VAT przyporzgdkowa-
na w ksiedze podatkowej — jej wadliwoscia.

3. Nieracjonalnos¢ a nierzetelnosé

W praktyce kontrolnej czesto pojawia si¢ tez pytanie — czy niera-
cjonalno$¢ wydatku wynikajaca z oceny organéw podatkowych moze
stanowi¢ podstawe do uznania za nierzetelng prowadzong przez podat-
nika ksigge podatkowa, i odrzucenia jej jako dowdéd w postgpowaniu

10 Zob. wyrok NSA z dnia 4 wrzes$nia 2012 r. (Il FSK 82/11), Lex nr 1218377.
1 Ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 330 ze zm.)
12 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 grudnia 2011 r. (I SA/Gd 1037/11), Lex nr 1134337.
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podatkowym. W jednym z wyrokéw NSA'"® sad zauwaza, ze rozstrzy-
gajac tego typu problem, nalezy przede wszystkim powota¢ si¢ na § 11
ust. 4 rozporzgdzenia Ministra Finanséw w sprawie prowadzenia po-
datkowej ksiegi przychodéw i rozchod6éw."* Zasada jest, iz podatnik
jest obowigzany prowadzi¢ ksigge rzetelnie i w spos6éb niewadliwy (§
11 ust. 1 cyt. rozporzadzenia). Ksigga jest rzetelna, jezeli dokonywane
w niej zapisy odzwierciedlajg stan rzeczywisty.

W § 11 ust. 4 cyt. rozporzgdzenia normodawca wprowadza pigé
wyjatkéw, gdzie pomimo nieprawidlowosci ksiegi pod wzgledem mate-
rialnym uznaje si¢ ja za rzetelng. Ma to miejsce w sytuacji, gdy:

1) niewpisane lub blednie wpisane kwoty przychodu nie przekra-
czajg tacznie 0,5 % przychodu wykazanego w ksiedze za dany
rok podatkowy lub przychodu wykazanego w roku podatkowym
do dnia, w ktérym naczelnik urzg¢du skarbowego lub organ kon-
troli skarbowej stwierdzit te btedy, lub

2) brak wilasciwych zapisow jest zwigzany z nieszczesliwym wy-
padkiem lub zdarzeniem losowym, ktére uniemozliwito podat-
nikowi prowadzenie ksiggi, lub

3) bledy spowodowaly podwyzszenie kwoty podstawy opodatko-
wania, z wyjatkiem biedéw polegajacych na niewykazaniu lub
zanizeniu kosztéw zakupu materiatéw podstawowych, towaréw
handlowych oraz kosztéw robocizny, lub

4) podatnik uzupetnit zapisy lub dokonal korekty biednych zapi-
s6w w ksiedze przed rozpoczeciem kontroli przez naczelnika
urzedu skarbowego lub przez organ kontroli skarbowe;j, lub

5) bledne zapisy sg skutkiem oczywistej omyiki, a podatnik po-
siada dowody ksiggowe odpowiadajagce warunkom, o ktérych
mowa w § 12 ust. 3 cyt. rozporzadzenia.

Sad, dokonujac wyktadni jezykowej tego przepisu, stusznie stwier-
dzit, ze normodawca nie dopuszcza uznania ksiegi podatkowej za nie-
rzetelng, jezeli organ podatkowy stwierdzi, ze wydatek z punktu jego
widzenia jest nieracjonalny. Bez watpienia zatem tylko przepis prawa,

13 Zob. wyrok NSA z dnia 23 lutego 2011 r. (Il FSK 1894/09), Lex nr 751160.
14 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie prowadzenia po-
datkowej ksiegi przychoddéw i rozchodéw (Dz.U. Nr 152, poz. 1447 ze zm.).
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a nie przekonanie organu o nieracjonalnosci wydatku moze swiadczy¢
o uznaniu ksiegi podatkowej za nierzetelng w rozumieniu art. 193 § 1

0.p.

4. Nierzetelno$¢ w kontekscie winy

Kolejna watpliwos¢, jaka moze pojawic si¢ przy rozstrzyganiu spra-
wy zwigzana jest z pytaniem — czy istnieje zobowigzanie organu podat-
kowego czy tez kontroli skarbowej do stwierdzenia winy oséb, ktore
doprowadzity do nierzetelnosci lub wadliwosci ksiegi. Uksztattowana
linia orzecznicza sgdéw administracyjnych nakazuje przyjaé, zresztg
stusznie, ze nierzetelnos¢ ksigegi podatkowej jest kategorig obiektywna,
co oznacza, ze dla oceny nierzetelnosci nie majg znaczenia czynniki su-
biektywne towarzyszace dokonywaniu w niej zapisow, takie jak zamiar,
cel, wina podatnika czy tez przyczyny zewnetrzne, ktére w efekcie do-
prowadzity do tego, ze nie odpowiada ona stanowi rzeczywistemu. Za
nierzetelng musi wigc zosta¢ uznana ksigga, w ktérej nie dokonano za-
pisu w celu ukrycia osiggnietego przychodu czy tez dokonanej czynno-
§ci, jak tez ksiega, w ktorej przez pomytke dokonano btednego zapisu.'®

Takze samo stwierdzenie przez organ kontrolny, iz ksigga podatko-
wa jest w catosci lub w czesci nierzetelna, oznacza, ze w zakresie, w ja-
kim zostala stwierdzona nierzetelnos¢, zostaje ona pozbawiona szcze-
gblnej mocy dowodowej wynikajacej z przyznanego jej domniemania
prawdziwosci.

5. Badanie nierzetelnosci lub wadliwosci
ksiegi podatkowej

W przypadku zakwestionowania przez organy podatkowe lub kon-
troli skarbowej faktu poniesienia przez podatnika niektérych z wpisa-
nych do ksiggi wydatkéw w oparciu o polecenia ksiegowe nalezy za-
tem uznaé ksiegi podatkowe w czesci dotyczacej tych wydatkéw za
nierzetelne, nieodzwierciedlajgce stanu rzeczywistego. Nalezy mie¢ na

15 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 14 stycznia 1992 r. (Ill SA 1432/91), Lex nr 23068; wy-
rok WSA w Lublinie z dnia z dnia 23 kwietnia 2004 r. (I SA/Lu 565/03), Lex nr 715128.
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uwadze, ze ksiega jest nierzetelna w czesci, w ktérej nie odzwierciedla
stanu faktycznego, w pozostalej czgsci jest nadal rzetelna. Organ kon-
trolny natomiast zobligowany jest do wskazania, konkretnie w jakim
okresie i w jakim zakresie wystepuje ta nierzetelnos¢.

Jak wskazuje NSA,'® w orzecznictwie utrwalony jest poglad, iz
badanie ksiag podatkowych stanowi istotng czynnos$¢ postgpowania.
W szczegblnosci, dla celéw dowodowych, ustawodawca w art. 193 § 6
o.p. wprowadzil obowigzek sporzadzenia protokotu z tego badania,
ktéry ma charakter swego rodzaju aktu administracyjnego.”” W proto-
kole tym organ powinien nie tylko wskaza¢, za jaki okres i w jakiej cze-
$ci nie uznaje ksiag za dowdd, ale przede wszystkim wykazad, dlacze-
go w tym zakresie ksiggi sg nierzetelne badZ wadliwe.

Odrzucenie ksiggi jako dowodu wymaga zatem obalenia domnie-
mania ich zgodnosci z prawdg. Jak juz byta mowa, ciezar obalenia tego
domniemania spoczywa na organie podatkowym. Natomiast kluczowe
w sprawie jest stanowisko sadu, ze przed podj¢ciem rozstrzygnigcia or-
gan podatkowy powinien (chociaz moim zdaniem musi) rozwazy¢ tak-
ze argumenty podnoszone przez podatnika.”® Odpis protokotu organ
podatkowy dorecza stronie (art. 193 § 7 o.p.), ktéra w terminie 14 dni
od dnia dorgczenia protokotu moze wnies¢ zastrzezenia do zawartych
w nim ustaleni, przedstawiajac jednoczesnie dowody, ktére umozliwig
organowi podatkowemu prawidlowe okreslenie podstawy opodatkowa-
nia (art. 193 § 8 o.p.). Protokét powinien zawiera¢ pouczenie o prawie
i terminie wnoszenia zastrzezen. Sporzgdzenie aneksu do protokotu juz
po dorgczeniu stronie protokotu obliguje organ do powtdrzenia calej
procedury, o jakiej mowa w art. 193 § 6-8 o.p. Do zgloszonych przez
strong zastrzezen lub dowodéw organ podatkowy powinien odnies¢ si¢
w toku prowadzonego postgpowania podatkowego, a w razie ich nie-
uwzglednienia mogg one stanowié podstawe zarzutéw w postepowaniu
odwolawczym. Zastrzezenia mogg dotyczy¢ catosci lub czesci poczy-
nionych w protokole. Podatnik, uznajgc ustalenia protokotu w zakresie
nierzetelnosci lub wadliwosci ksigg za prawidlowe, moze przedstawiad
zastrzezenia i dowody eliminujgce potrzebe szacowania podstawy opo-

16 Zob. wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2005 r. (FSK 1781/04), Lex nr 172982.
17 Por. wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2000 r. (Ill SA 819/99), Lex nr 40692.
18 Por. wyrok SN z dnia 29 marca 2000 r. (Il RN 135/99), Lex nr 44333.
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datkowania. Obalenie domniemania prawidtowosci ksigg podatkowych
nie pozbawia ich ,,normalnej” mocy dowodowej. Moga by¢ one podsta-
wa ustalen faktycznych jak kazdy inny dowdd w rozumieniu art. 180
o.p. Co wazne, odmiennej oceny ksiag podatkowych moze dokona¢ za-
réwno organ odwotawczy, jak i sagd administracyjny badajacy legalnos¢
decyzji wymiarowe;j.

6. Jeden czy dwa protokoty badania ksiag

Nie ulega watpliwosci, ze protokét badania ksiag jest swoistym ak-
tem administracyjnym, ktérego sporzadzanie, jak i kwestionowanie po-
winno odbywaé si¢ w zgodzie z procedurg opisang w art. 193 § 6-8
0.p.” Wielokrotnie ze strony skarzacych pada zas argument na nie-
korzys¢ ich zdaniem organu, braku sporzgdzenia dwéch protokotéw
z badania ksiag, tj. jednego w postepowaniu podatkowym, kontrolnym,
a drugiego w toku kontroli podatkowe;.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z uzasadnieniem prezentowanym w wyroku
NSA,* ze z niewymagajacego szczegdlnej wyktadni art. 290 § 11 5
o.p. wynika, ze kontrolujacy przebieg kontroli dokumentuje w proto-
kole, w ktérym moga byé zawarte réwniez ustalenia dotyczace bada-
nia ksigg w zakresie przewidzianym w art. 193 o.p. Jak zauwaza sad,
normodawca wyraZnie postanowil, ze w tym przypadku nie sporzadza
si¢ odrgbnego protokotu badania ksiag, o ktérym mowa w art. 193 § 6
o.p. Powotane przepisy majg odpowiednie zastosowanie na mocy art.
31 ust. 1 u.k.s. Oznacza to, Ze po wszczeciu kontroli podatkowej organ
kontroli skarbowej ma obowigzek udokumentowania przebiegu kontro-
li w protokole (art. 290 § 1 o.p.). Przepis art. 290 § 5 o.p. nie pozo-
stawia watpliwosci co do dopuszczalnosci zawarcia w tym protokole
ustalenn dotyczacych badania ksigg w zakresie przewidzianym w art.
193 o.p. o odstgpienie od obowigzku sporzadzenia odrgbnego proto-
kotu badania tychze ksiag. Protokét kontroli podatkowej zawiera nie-
zbedne dane pozwalajgce na odwotanie si¢ do tresci przepiséw art. 193
§ 1-6 o.p. i stwierdzenie, ze badane ksiggi podatkowe przeprowadzone

19 Zob. wyrok NSA z dnia 23 wrzesnia 2008 r. (Il FSK 878/07), Lex nr 492424.
20 Zob. wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2012 r. (I FSK 1598/11), Lex nr 1243770.
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byly nierzetelne i w sposéb wadliwy. Powyzsze uprawnienie, zdaniem
sadu, przystugujace organom podatkowym (organom kontroli skarbo-
wej), wynika wprost z przepiséw ustawy, a to oznacza, Ze nie mozna
kwestionowaé tego rodzaju postgpowania i domagac si¢ sporzadzenia
w oparciu o te same ustalenia kolejnego protokotu badania ksiagg podat-
kowych na podstawie art. 193 o.p. Z art. 193 § 1 o.p. wynika, ze ksiag
podatkowych jako dowodu w postgpowaniu podatkowym nie mozna
zastepowaé innymi Srodkami dowodowymi w celu ustalenia okolicz-
nosci faktycznych majacych odzwierciedlenie w zawartych w ksiegach
zapisach, dopdki nie zostanie stwierdzona nierzetelnos¢ lub wadliwos¢
tych ksigg. Ksiggi podatkowe uwaza si¢ za rzetelne, jezeli dokonywa-
ne w nich zapisy odzwierciedlajg stan rzeczywisty (art. 193 § 2 0.p.).?!

Czym innym jest natomiast koniecznos¢ sporzadzenia drugiego
protokotu badania ksiag w przypadku, gdy np. po przeprowadzeniu do-
datkowych czynnosci dowodowych okaze si¢, ze pierwotnie sporzadzo-
ny protokét z badania ksiagg np. w kontroli podatkowej jest niezupelny.
W takiej sytuacji mozna, a nawet trzeba sporzadzi¢ drugi protokét z ba-
dania ksigg w postgpowaniu podatkowym na podstawie juz art. 193 § 6
0.p., ktéry w sposéb kompletny bedzie traktowatl problematyke nierze-
telnosci lub wadliwosci ksiag podatkowych podatnika.

7. Skutek niesporzadzenia protokotu z badania ksiag

Biorac powyzsze rozwazania pod uwage, nie ulega watpliwosci, ze
co do zasady organy podatkowe i skarbowe, chcac wymierzy¢ podatni-
kowi w decyzji kwote zobowigzania podatkowego, wyliczong w opar-
ciu o prowadzone przez podatnika ksigegi i powotujac si¢ na fikcyjne
transakcje, maja obowigzek przeprowadzié, uregulowane w przepisach
art. 193 § 6 o.p., postgpowanie w zakresie nieuznania tych ksigg za do-
wod w postgpowaniu podatkowym z powodu ich nierzetelnosci.”

Z uwagi jednak na czgstotliwos¢ wystepowania zarzutéw doty-
czacych braku sporzadzenia protokotu badania ksigg w toku procedur

21 Tozsame stanowisko prezentowane jest w wyroku NSA z dnia z dnia 17 grudnia 2009 r.
(I FSK 1594/08), Lex nr 593640 a takze wyroku NSA z dnia 15 marca 2006 r. (| FSK 744/05),
Lex nr 197539.

22 Zob. wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2010 r. (I FSK 574/10), Lex nr 594065.
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kontrolnych organéw podatkowych i skarbowych pierwszorzedne zna-
czenie ma tres¢ wyroku NSA.* Jak zauwaza sad, wyjasnienie tresci
art. 193 § 6 o.p. i paragraféw go poprzedzajacych bylo juz wielokrot-
nie prezentowane w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. Naczel-
ny Sad Administracyjny w cytowanym wyroku podziela stanowisko,
w ktérym oceniono, ze aby uchyli¢ decyzje z powodu braku formal-
nego protokotu badania ksiag, nalezy wykazaé, ze naruszenie to mia-
fo istotny wptyw na wynik sprawy. Istotny — to znaczy majacy prze-
fozenie na tres¢ rozstrzygnigecia. Brak formalnego stwierdzenia przez
organ nierzetelnosci czy wadliwosci prowadzenia ksiag zgodnie z art.
193 § 6 o.p. nie moze mie¢ zwlaszcza wpltywu na wynik prowadzonego
postgpowania w przypadku, gdy z protokotu kontroli skarbowej wyni-
kaly okolicznosci kwestionowane przez organ, a strona nie zostata po-
zbawiona mozliwosci ustosunkowania si¢ do tych ustaleit (wniesienie
zastrzezen).?*

Takze brak formalnego stwierdzenia przez organ nierzetelnosci
prowadzenia ksigg zgodnie z art. 193 § 6 o.p. nie moze mie¢ wptywu na
wynik prowadzonego postgpowania, w przypadku gdy z protokotu kon-
troli wynikaly okolicznosci kwestionowane przez organ, a strona nie
zostata pozbawiona mozliwosci ustosunkowania si¢ do tych ustaleri po-
przez wniesienie zastrzezei.*

Swojg droga brak sporzadzenia protokotu z badania ksiag nie jest
tez podstawg do wznowienia postepowania.?

8. Szacowanie podstawy opodatkowania
— przed czy po stwierdzeniu nierzetelnosci ksiegi?

Najtrafniej do tematu szacowania podstawy opodatkowania odno-
si sie NSA w wyroku,” w ktérym stwierdza, ze oszacowanie polega
na przyblizonym okresleniu wartosci podstawy opodatkowania. Zgod-

23 Zob. wyrok NSA z dnia 27 lutego 2013 r. (I FSK 608/12), Lex nr 1312191.

24 Stanowisko wyrazone w wyroku NSA z dnia 29 sierpnia 2012 r. (I FSK 1337/11), Lex nr
128334.

25 Por. wyrok WSA w todzi z dnia 6 maja 2010 r. (I SA/kd 266/10), Lex nr 585076.

26 Zob. wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2007 r. (I FSK 894/06), Lex nr 382115.

27 Zob. wyrok NSA z dnia 23 lutego 2011 r. (Il FSK 1894/09), Lex nr 751160.
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nie z dyspozycja przepisu art. 193 § 4 o.p. ksiggi podatkowe, ktore sg
prowadzone nierzetelnie albo w sposéb wadliwy, organ podatkowy nie
uznaje za dowdd tego co w nich jest zapisane. Przy tym art. 193 § 6 o.p.
obliguje organ podatkowy do okreslenia, w jakiej czesci badZ za jaki
okres nie uznaje ksiag za dowdd tego, co wynika z zawartych w nich
zapisow. Jednakze oszacowanie mozna zastosowac dopiero po uprzed-
nim stwierdzeniu nierzetelnosci ksiggi, co wynika z tresci art. 23 o.p.
Stusznie sad podkresla, ze nie jest dopuszczalne odwrécenie tej kolej-
nosci. Co wazne, a 0 czym czgsto si¢ zapomina, nie wolno dokonywacé
szacunkowych wyliczen poszczegdlnych wydatkéw poniesionych przez
podatnika w ramach prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodar-
czej, a potem na ich podstawie wnioskowa¢ o nierzetelnosci ksiegi.
Wynika z tego, ze dopdki organ podatkowy nie wykaze, na podstawie
przeprowadzonego postepowania dowodowego, nieprawdziwosci zapi-
sOw, nie moze korzysta¢ z instytucji oszacowania podstawy opodatko-
wania.

Sad dodatkowo podzielil poglad wyrazony przez NSA w innym
wyroku,”® w ktérym stwierdzono wprost, ze szacowanie jest dopusz-
czalne dopiero po uznaniu ksiegi podatkowej za nierzetelng, a w konse-
kwencji po nieuznaniu jej za dowdd tego, co wynika z zawartych w niej
zapisow (art. 23 § 1 w zwigzku z art. 193 § 4), a wigc moze by¢ jedynie
nastgpstwem uznania ksiggi za nierzetelna, a nie przyczyng stwierdze-
nia tej nierzetelnosci.

9. Podsumowanie

Rola orzecznictwa sagdéw administracyjnych w temacie stwierdze-
nia wadliwosci lub nierzetelnosci ksiegi podatkowej polega nie tylko
na rozstrzyganiu watpliwosci, jakie pojawiajg si¢ w toku prowadzonych
procedur kontrolnych przez organy podatkowe i skarbowe, ale tez na
dokonywaniu skrupulatnej wyktadni przepiséw prawa z uwagi na wy-
stepowanie szeregu problemow praktycznych, ktére mnoza si¢ z uwagi
na niedoskonate unormowanie tego zagadnienia w o.p.

28 Zob. wyrok NSA z dnia 28 maja 2005 r. (I SA/kd 2418/01), Lex nr 83362.
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Nalezaloby zatem zastanowi¢ si¢ nad koniecznoscia wprowadze-
nia zmian do o.p., ktére jednoznacznie rozwialyby niejasnosci w zakre-
sie poprawnosci stosowanej procedury przez organy kontrolne. Pojawia
si¢ bowiem podstawowa watpliwosé, czy w ogéle, a jesli tak to w jakim
stopniu obowigzujgce rozwigzania ustawowe sg czytelne i zrozumiale,
a ich niedoskonatosci rozwiewane na korzys¢ strony? Moim zdaniem
praktykowany przez organy podatkowe i kontroli skarbowej proces roz-
strzygania w obszarze rzetelnosci i niewadliwosci ksigg podatkowych
pozostawia wiele miejsca na polemike, ktéra spowodowana jest utom-
noscig rozwigzania przyjetego przez normodawce w o.p.
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PRZEDAWNIENIE POWINNOSCI PODATNIKA
— ZAGADNIENIA DYSKUSYJNE

AbpaM NiTa

1. Przedawnienie jako instytucja prawa podatkowego
— ujecie teoretyczne

1.1. Ewolucja stosunkéw spolecznych jako przyczyna przedaw-
nienia roszczen

Umarzajgce oddziatywanie czasu na stosunki prawne, znajdujace
swdj wyraz w instytucji przedawnienia, jest Scisle zwigzane z wpty-
wem tego czynnika na stosunki spoteczne (ekonomiczne). Poniewaz
podlegaja one ewolucji w czasie, zasadniczego znaczenia nabiera py-
tanie o konsekwencje majacych miejsce przeobrazen dla istniejacej po-
winnosci, uksztaltowanej w oparciu o tres¢ normy prawnej. W zalezno-
Sci od sposobu postrzegania prawa oraz jego zwiazkéw z naturalnymi
stosunkami spolecznymi, mozliwe jest sformutowanie dwéch przeciw-
stawnych pogladéw w tym wzgledzie. W opozycji do przekonania, ze
bez wzgledu na zaistniale zmiany uksztaltowana powinnos$¢ winna by¢
realizowana w jej pierwotnym ksztalcie, pozostaje bowiem stanowisko,
iz stan prawny nalezy dostosowaé do aktualnej sytuacji faktycznej zo-
bowigzanego.!

Wilasnie to zapatrywanie przesadza o dopuszczalnosci stosowa-
nia instytucji przedawnienia. Jak si¢ wydaje, wspodlczesnie jest ono po-
wszechnie aprobowane, przy czym akceptacja dla wykorzystywania

1 Por. A. Guckelberger, Die Verjahrung im Offentlichen Recht, Tiibingen 2004, s. 110.
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przedawnienia ma réznego rodzaju motywy. Dla zwolennikéw pozy-
tywistycznego rozumienia prawa, z dominujacg rolg ustawodawcy jako
jedynego inspiratora takiego, a nie innego uksztaltowania uprawnieni
i obowigzkoéw, przedawnienie jest uzasadnione jedynie wzgledami ce-
lowosciowymi.” Inni autorzy, dostrzegajgc koniecznosé dokonywania
zmian w prawie, nastgpujacych pod wptywem ewolucji stosunkéw spo-
tecznych w czasie, traktujg natomiast instytucje przedawnienia jako
dobrodziejstwo, pozwalajace dostosowacd tres¢ uprawniefi i obowigz-
kéw do aktualnej sytuacji faktycznej.* W tym ujeciu przedawnienie
jest narzedziem umozliwiajgcym osiggnigcie zgodnosci pomiedzy pra-
wem a rzeczywistoscia, w ktorej jest ono realizowane.* Norma prawna
jest bowiem bezposrednio zwigzana z ,.konkretng sytuacjg historycz-
ng”’, determinujacg dzialania ustawodawcy jako tworcy prawa. Ustawy
s za$ tworzone z intencja rozwigzania problemu, istniejagcego w okre-
Slonej rzeczywistosci spotecznej.’ Jej zmiana sprawia, ze istniejgca po-
winno$¢ nie przystaje do aktualnych realiow, w ktérych znajduje si¢
podmiot obowigzany. Zastosowanie instytucji przedawnienia pozwa-
la natomiast usungé sprzecznos¢ pomigdzy uksztaltowanym stanem
prawnym a poddanymi presji czasu stosunkami spotecznymi.

1.2. Kontrowersje co do stosowania instytucji przedawnienia
w prawie podatkowym

Eaczenie skutkéw prawnych z uptywem czasu wywoluje powazne
zastrzezenia etyczne. Nielatwo bowiem w kategoriach moralnych wy-
tlumaczy¢ sens rozwigzania polegajacego na tym, ze w wyniku uptywu
czasu formalny wierzyciel podatkowy (organ podatkowy) traci przystu-
gujace mu prawo do skonkretyzowania powinnosci podatkowej, a pod-
miot obowigzany z tytulu podatku zostaje zwolniony z cigzacego na
nim zobowigzania. Przedawnienie niewatpliwie dziala na korzys¢ oso-
by, ktéra nie wykonuje cigzacych na niej obowigzkéw, zapewniajac jej

2 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Band |, Berlin 1961, s. 331.

3 F. Zweifel, Zeitablauf als Untergangsgrund 6ffentlich — rechtlicher Anspriiche, Basel 1960,
s. 3 oraz F. Peters, Die Einrede der Verjahrung als ein den Rechtsstreit in der Hauptsache
erledigendes Ereignis, ,Neue Juristische Wochenschrift” 2001, nr 32, s. 2291.

4 P. Kirchhof, Verwalten und Zeit. Uber gegenwartsbezogenes, rechtzeitiges und zeitge-
rechtes Verwalten, Hamburg 1975, s. 17.
5 H —F. Lange, Die verwaltungsrechtliche Verjahrung. Begriff und Zweck, Wirkung sowie pro-

zessuale Behandlung, Berlin 1984, s. 6.
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ochrong przed wierzycielem.® W konsekwencji prawo — wbrew swojej
funkcji — odmawia ochrony uprawnionemu, faworyzuje natomiast zo-
bowigzanego, to za$ pozostaje w sprzecznosci ze spolecznym poczu-
ciem sprawiedliwosci.” Zarzut ten w szczegdlny sposéb uwidacznia si¢
na gruncie prawa karnego, gdzie instytucja przedawnienia w przeszlo-
Sci krytykowana byla jako instrument ostabiajacy odstraszajace dziata-
nie zagrozenia karnego, a przez to, jako swoista zacheta do popetnia-
nia przestepstw.

Przedstawionym zastrzezeniom co do zasadnosci postugiwa-
nia si¢ instytucja przedawnienia towarzysza roéwniez inne watpliwo-
Sci. Okolicznos$é, ze na skutek uptywu czasu wygasa prawo do dorgcze-
nia ustalajacej decyzji podatkowej lub przestaje istnie¢ zobowigzanie
podatkowe, oddzialuje na podatnika demoralizujaco, sklaniajgc go
do naruszania prawa podatkowego. Sprawia ona, iz podmiot obowig-
zany moze dojs¢ do przekonania, ze od powinnosci podatkowej uwal-
nia samo tylko, odpowiednio dtugie ukrywanie przed opodatkowaniem
uzyskanego przedmiotu opodatkowania albo brak swiadczenia do koii-
ca okresu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Skoro zas tak,
to alternatywg dla sumiennego wywigzywania si¢ z zobowigzania po-
datkowego sg zbawienne dla podatnika skutki umarzajacego dziatania
czasu.

Jednoczesnie tatwy do wyobrazenia jest zarzut nieréwnosci wo-
bec prawa. W nastepstwie przedawnienia dochodzi bowiem do powsta-
nia sytuacji, w ktérej czes¢ podatnikéw, wywigzujgc si¢ z nalozonej
na nich powinnosci podatkowej, przyczynia si¢ do utrzymania pafistwa
lub innego podmiotu publicznego korzystajacego ze statusu wierzy-
ciela podatkowego. Inni natomiast, dzieki umarzajacemu oddziatywa-
niu czasu unikajg powstania skonkretyzowanej powinnosci podatkowe;j
lub zaptaty podatku. Takie rozumienie istoty sprawiedliwego obciaze-

6 Z tego wzgledu trafnie wywodzi sie, ze w konstrukcji przedawnienia w prawie podatko-
wym $cieraja sie dwie wartosci: interes dtuznika w wygasnigciu cigzgcej na nim powinnosci
w nastepstwie uptywu czasu oraz dgzenie wierzyciela (podmiotu publicznego) do tego, aby
skutek ten nie nastgpit zbyt wczesnie. Por. Schefold, Erdrterungen zur steuerlichen Anspru-
chsverjahrung, ,Steuer und Wirtschaft”, XXII Jahrgang (1943), s. 609.

7 Por. S. Wojcik, Zagadnienia etyczne przedawnienia roszczen, [w:] Z zagadnien cywilnego
prawa materialnego i procesowego, Lublin 1988, s. 142—-143 oraz 147.

8 K. Marszat, Uzasadnienie przedawnienia w teorii prawa karnego, ,Panstwo i Prawo” 1964,
nr11,s. 735.
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nia podatkowego prowadzi do wniosku, ze w przypadku stosowania
instytucji przedawnienia dochodzi do konfliktu dwéch fundamental-
nych wartosci — bezpieczefistwa prawnego oraz réwnosci wobec prawa.
W zaleznosci zas od systemu wartosci wyznawanego przez ustawodaw-
c¢ wieksze znaczenie przywigzuje si¢ do stabilnosci prawa, ulatwiajgc
wygasni¢cie powinnosci podatkowej na skutek uptywu czasu lub — sto-
jac na gruncie dostownie rozumianej réwnosci wobec prawa — utrudnia
sie zaistnienie przedawnienia, a nawet — w skrajnej postaci — w ogdle
nie stosuje si¢ tej instytucji. Samo wykorzystanie instytucji przedaw-
nienia stanowi za$ przejaw prymatu zasady bezpieczeristwa prawnego
nad réwnoscig wobec prawa.’

Przedawnienie jako instytucja przyczynia si¢ niewatpliwie do
uksztaltowania stabilnego stanu prawnego, gwarantujac bezpieczen-
stwo prawne podmiotu obowigzanego, ktéry zyskuje pewnos¢, ze po
uplywie okreslonego czasu od powstania zobowigzania nie bgdzie ne-
kany zadaniem zaptaty.'® Dzigki przedawnieniu dochodzi do usunigcia
sprzecznosci pomigdzy stanem faktycznym oraz sytuacjg uksztaltowa-
ng w oparciu o norm¢ prawng. W imi¢ budowy nowego pokoju praw-
nego nastgpuje wigc przetamanie poprzedniego, ,,normatywnego” po-
koju prawnego, nieprzystajacego do aktualnych stosunkéw zyciowych.
Jest to niezwykle istotne, poniewaz konsekwencjg wymogu zachowa-
nia bezpieczenistwa prawnego, wynikajacego z konstytucyjnej zasady
pafistwa prawnego, jest nie tylko koniecznos¢ odpowiedniego uksztal-
towania przez ustawodawce tresci aktu prawnego — jasnosci oraz okre-
Slonosci zawartych w nim norm prawnych."! Zasada bezpieczenistwa
prawnego oddzialuje réwniez na proces stosowania normy prawne;.
Jej przejawem jest zas wymog okreslenia przez ustawodawce przebie-
gu stosowania normy prawnej.'? Dzieki przedawnieniu, tworzacemu ze-

9 G. Schuwardt, Rechtssicherheit und Verjahrung im Steuerrecht, ,Der Betriebs — Berater”
1962, nr 35/36, s. 1432; por. takze A. Spitaler, Unterbrechung der Verjahrung von Steu-
eranspriichen, ,Finanz — Rundschau” 1958, nr 16-17, s. 363.

10 Jak stwierdza K. Czerweny, trudno uznaé za prawidtowa sytuacje, w ktérej podatnik musi li-
czy¢ sie z mozliwoscig dochodzenia roszczen podatkowych przez podmiot uprawniony z ty-
tutu podatku w nieograniczonej przestrzeni czasu. Por. K. Czerweny, Die Verjahrung im
Steuerrecht, Miinchen 1973, s. 3.

1 P. Kunig, Das Rechtsstaatprinzip. Uberlegungen zu seiner Bedeutung fiir das Verfassun-
gsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen 1986, s. 396.

12 H. Oetker, Die Verjahrung. Strukturen eines allgemeinen Rechtsinstituts, Baden—Baden
1994, s. 39.
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wnetrzng granice dla istniejacej juz powinnosci, dochodzi do ograni-
czenia tego procesu w czasie.

Jak to trafnie i obrazowo ujmuje H. Maas, przedawnienie stano-
wi gwarancj¢ zachowania pokoju prawnego (bezpieczefistwa prawne-
£0), gdyz zapobiega ingerencji przesztosci w terazniejszosé.”® Dzieje si¢
zas$ tak, poniewaz w wyniku przedawnienia prawem stajg si¢ okreslo-
ne stany faktyczne, ktére przez dlugi czas nie byly kwestionowane.'
Réwniez one wymagajag bowiem prawnej ochrony.” Z tego wzgledu,
za wykorzystywaniem instytucji przedawnienia w imi¢ zachowania po-
koju prawnego przemawia zaréwno interes dluznika, jak i interes pu-
bliczny.'* Dobrodziejstwo przedawnienia dla podmiotu obowigzanego
przejawia si¢ wspomniang juz gwarancja, ze po uplywie okreslone-
go czasu nie begdzie skutecznie wzywany do Swiadczenia, nawet gdy
nie spetnit calej, cigzgcej na nim powinnosci. Korzys¢ publiczna po-
lega zas na tym, Ze z biegiem czasu ustaje koniecznoS¢ rozstrzygania
przez powolane do tego organy wszelkich potencjalnych sporéw, po-
wstatych w zwigzku z przedawnionym roszczeniem.'” Ma to szczeg6lne
znaczenie na gruncie prawa podatkowego, gdzie organ administracyj-
ny (podatkowy) orzeka w sprawie, a jednoczesnie reprezentuje podmiot
uprawniony z tytutu podatku.!®

Wygasnigcie powinnosci podatkowej na skutek uptywu czasu spra-
wia, iz w relacjach zachodzacych pomigdzy paristwem lub innym wie-
rzycielem podatkowym oraz podatnikiem ksztaltuje si¢ niezbgdna sta-
bilnos¢ — podmiot obowigzany z tytutu podatku uzyskuje jasnos¢ co do
istnienia lub nieistnienia swojego zobowigzania. Znika wigc ryzyko, ze
podmiot publiczny bedzie dochodzit swiadczenia w momencie najmniej
dogodnym dla dluznika podatkowego. Zarazem jednak klarownos¢ sto-

13 H. Maas, Die Verjahrung im &ffentlichen Rechte, Kiel 1932, s. 18.

14 Por. B. Mugdan, Die gesamten Materialien zum Birgerlichen Gesetzbuch, Band I, Berlin
1899, s. 511.

15 D. Dorr, Die Verjahrung vermdgensrechtlicher Anspriiche im 6ffentlichen Recht, ,Die Offen-
tliche Verwaltung” 1964, nr 1, s. 14.

16 H.—F. Lange, Die verwaltungsrechtliche Verjahrung. Begriff und Zweck, Wirkung sowie pro-
zessuale Bahandlung, Berlin 1984, s. 3; por. takze F. Koschnick, Die Verjahrung im Verwal-
tungsrecht, Goéttingen 1936, s. 6.

17 Ch. Birr, Verjahrung und Verwirkung. Fristen — Beginn — Hemmung — Wirkung, Berlin
2003, s. 26, por. takze F. Zweifel, Zeitablauf als Untergangsgrung 6ffentlich — rechtlicher
Anspriiche, Basel 1960, s. 4.

18 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2012, s. 212.
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sunkéw prawnych uksztaltowana w wyniku przedawnienia dziata tak-
7e na korzys¢ wierzyciela podatkowego. Odpada bowiem koniecznos¢
dochodzenia od podatnika — w imi¢ zapewniania koniecznych docho-
déw budzetowych — swiadczenia, co do ktérego z uptywem czasu wido-
ki na wymuszenie zaplaty s niewielkie.'” Podmiot uprawniony z tytu-
tu podatku osiaga wiec jasnos¢ nie tylko co do swojej sytuacji prawne;j,
ale i ekonomicznej.” Dodatkowo, w nastgpstwie przedawnienia, for-
malny wierzyciel podatkowy zostaje zwolniony od ponoszenia kosztow
wymiaru i egzekucji §wiadczenia praktycznie niemozliwego do uzy-
skania.”!

Taki sens przedawnienia trudno jednak traktowaé jako odstep-
stwo ustawodawcy, tworzacego te instytucje od wymogu sprawiedliwe-
go, tzn. réwnego obcigzenia podatkowego. Co wigcej, wydaje sie, ze
przedawnienie, gwarantujac pokdj prawny — dostosowanie powinnosci
podatkowej do aktualnej sytuacji faktycznej podatnika, daje réwniez
rekojmie sprawiedliwego opodatkowania. Nie ma wigc sprzecznosci
pomiedzy bezpieczenistwem prawnym, do zaistnienia ktérego przyczy-
nia si¢ przedawnienie oraz wymogiem réwnego obcigzenia podatkowe-
go. Obydwie te wartosci tacznie stanowig natomiast podstawe do wyko-
rzystywania instytucji przedawnienia na gruncie prawa podatkowego.
Whniosek ten potwierdzaja efekty poszukiwan przyczyn stabilizowania
porzadku prawnego przez wzglad na uptyw czasu.

2. Prawne motywy stosowania przedawnienia w prawie
podatkowym

2.1. Problem utraty znaczenia podatku jako Zrédia dochodéw
budzetowych

Koniecznos¢ odwotywania si¢ do konstrukcji prawnej przedawnie-
nia w celu zapewnienia pokoju prawnego znajduje r6znego rodzaju uza-

19 Jak trafnie stwierdza Schefold, im wiecej czasu uptywa od powstania zobowigzania podat-
kowego, tym mniejsza jest szansa na wymuszenie jego spetnienia. Por. Schefold, op. cit.,
s. 609.

20 M. Binder, Die Verjahrung im schweizerischen Steuerrecht, Zirich 1985, s. 8; por. takze
F. Koschnick, op. cit., s. 8.

21 Por. Schefold, op. cit., s. 609.
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sadnienie. Racjg przedawnienia w prawie podatkowym z pewnoscig nie
jest jednak okolicznos¢, iz po uptywie dtuzszego czasu pobranie podat-
ku traci znaczenie dla wierzyciela podatkowego.? Zasadniczym celem
podatku jest bowiem zapewnianie dochodéw dla budzetu.® Koniecz-
nos$¢ zaspokajania zbiorowych potrzeb spolecznosci tworzacej dany
zwigzek publiczny wydaje si¢ by¢ zas ,,ponadczasowa” i dlatego nie
sposob postawié tezy, iz po uptywie dluzszego terminu podatek prze-
staje odgrywac swojg rolg jako Zrédio dochodéw publicznych.

2.2. Utrudnienia dowodowe ujawniajace si¢ z uptywem czasu

W nauce prawa cywilnego przedawnienie uznawane jest za sro-
dek zaradczy na trudnosci dowodowe, ktére mogag pojawié si¢ przy do-
chodzeniu dawno powstalego roszczenia.** Jak si¢ podkresla, uptyw
czasu sprawia, ze dokumenty ging lub ulegajg zniszczeniu, swiadko-
wie umierajg albo przestaja pamietac fakty, o ktérych maja zeznawac,
a okolicznosci faktyczne istotne dla rozstrzygniecia sprawy zmieniajg
sie w sposéb uniemozliwiajgcy ustalenie prawdy.” W tej sytuacji pod-
mioty procesu nie majg réwnych szans na udowodnienie swoich racji.
Co wigcej — osoba, ktéra przezornie zabezpieczyta dowody uzasadnia-
jace jej zadania, moze wykorzystaé negatywne konsekwencje uptywu
czasu przeciwko swojemu mniej przewidujgcemu przeciwnikowi, roz-
mysInie odktadajgc dochodzenie roszczenia na koniec okresu przedaw-

22 Dla poréwnania — podstawowym argumentem uzasadniajgcym stosowanie przedawnienia
w prawie karnym jest to, Ze po uptywie czasu odpada potrzeba karania, tak z punktu wi-
dzenia zasad prewencji generalnej, jak i przez wzglad na cele prewencji specjalnej. Chodzi
wiec o to, ze po uptywie dtuzszego czasu od popetnienia czynu zabronionego kara wymie-
rzona sprawcy nie wywotuje w spoteczenstwie poczucia, ze przestepstwo spotkato sig z re-
akcjg panstwa w postaci orzeczonej kary. Kara taka nie oddziatuje réwniez wychowawczo
na samego sprawce, gdyz rozbiezno$¢ czasowa pomigdzy czynem a karg sprawia, ze nie
dostrzega on zwigzku pomigdzy tymi zdarzeniami i w konsekwencji nie traktuje kary jako
nastepstwa swojego zachowania. Por. K. Marszat, Przedawnienie w prawie karnym, War-
szawa 1972, s. 71-73. Podobnie A. Zoll, [w:] K. Buchata, A. Zoll, Kodeks karny. Cze$¢ ogol-
na, Krakow 1998, s. 587-588.

23 Por. R. Mastalski, op. cit., s. 10.

24 Potrzeba stosowania przedawnienia jako instytucji zapobiegajgcej trudno$ciom dowodo-
wym bedacym rezultatem uptywu czasu uznawana jest réwniez w doktrynie prawa karnego.
Nie jest to jednak podstawowy argument uzasadniajgcy wykorzystywanie instytucji prze-
dawnienia przez te gataz prawa. Por. A. Zoll, [w:] K. Buchata, A. Zoll, op. cit., s. 588. Por.
takze K. Marszat, op. cit., s. 73.

25 P. Nabholz, Verjahrung und Verwirkung als Rechtsuntergangsgriinde infolge Zeitablaufs,
Aarau 1961, s. 30; por. takze Ch. Birr, op. cit., s. 25.
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nienia i utrudniajac mu w ten sposéb obrone.?® Wprowadzenie terminu
przedawnienia ma wyeliminowac te zagrozenia, gdyz po uptywie okre-
Slonego czasu mozliwos¢ dowodzenia swoich racji przestaje miec jakie-
kolwiek znaczenie.

Argument ten niejednokrotnie wykorzystywany jest dla potwier-
dzenia sensu stosowania instytucji przedawnienia takze w prawie pu-
blicznym, w tym na gruncie prawa podatkowego.”” Zaistniale przedaw-
nienie traktowane jest zas jako okolicznos¢ zastgpujgca koniecznosé
dowodzenia w celu wykazania swoich racji.”® Co wiecej, umarzajace
oddzialywanie uptywu czasu przedstawiane jest jako srodek zapobie-
gajacy pomytkom w rozstrzygnigciu sprawy, do ktérych moze dojs¢ ze
wzgledu na niejasnosci co do tresci stanu faktycznego, niemozliwe do
usunigcia po uptywie dtuzszego czasu.”

Wydaje sig, ze przedawnienie moze zapobiega¢ wykorzystywaniu
trudnosci dowodowych przeciwnika dla uzyskania korzystnego dla sie-
bie rozstrzygnigcia pod warunkiem, ze termin przedawnienia jest sto-
sunkowo krétki. Jak bowiem trafnie zauwaza S. Wéjcik, w krétkim
czasie Swiadkowie masowo nie umieraja, ani nie tracg pamieci.** Tak-
Ze niebezpieczefistwo utraty, zniszczenia lub znieksztalcenia dokumen-
tu oraz zmian w stanie faktycznym wydaje si¢ by¢ mniejsze niz w przy-
padku, gdy termin przedawnienia jest dtuzszy. Nalezy podkresli¢, ze
okresy, po uptywie ktérych wierzyciel podatkowy traci nalezne mu
uprawnienia, nie sg wielkie — ich dtugos¢ nie przekracza pigciu lat.*! Na

26 J. Gwiazdomorski, Podstawowe problemy przedawnienia, ,Nowe Prawo” 1955, nr 1, s. 5.

27 Schultzenstein, Verjahrung sowie Fristen und Verwaltungsstreitverfahren, ,Verwaltungsar-
chiv” 1909, Bd. 17, s. 16—17 oraz Schefold, op. cit., s. 609; por. takze A. Guckelberger, op.
cit., s. 79 oraz H.W. Kruse, op. cit., s. 200-201.

28 M. Binder, op. cit., s. 9; por. takze F. Zweifel, op. cit., s. 3.

29 A. Guckelberger, op. cit., s. 123.

30 S. Wojcik, op. cit., s. 144.

31 Por. art. 68 oraz 70 o.p. Ze wzgledu na sposéb obliczania terminu przedawnienia okres ten
moze jednak wydtuzy¢ sie do lat sze$ciu od konca roku, w ktérym miato miejsce zdarzenie
ksztattujgce poczatek biegu tego terminu. W przypadku przedawnienia prawa do ustalenia
wysokos$ci podatku dochodowego od os6b fizycznych naleznego z tytutu uzyskania docho-
du pochodzacego ze zrédta nieujawnionego lub nieznajdujgcego pokrycia w ujawnionych
zrodtach przychodéw, termin przedawnienia obowigzku podatkowego liczony jest bowiem
nie od konca roku, w ktérym podatnik uzyskat takie przysporzenie, ale od konca roku, w kté-
rym uptynat termin do ztoZenia rocznego zeznania podatkowego za rok, ktérego dotyczy
decyzja ustalajgca. Data ta przypada za$ na dzier 30 kwietnia roku nastepujgcego po roku,
w ktérym powstat obowigzek podatkowy. Z kolei w przypadku przedawnienia zobowigzania
podatkowego jego bieg rozpoczyna sie z koicem roku, w ktérym uptynat termin ptatnosci
podatku. W konsekwenciji, jezeli zobowigzanie podatkowe powstaje w jednym roku, ale ter-

208



gruncie prawa podatkowego sam prawodawca, we wiasciwy sobie spo-
s6b, dazy jednak do zapobiezenia trudnosciom dowodowym jako nega-
tywnej konsekwencji uptywu czasu. W tym celu naktada na podatnika
obowigzek przechowywania faktur, rachunkéw oraz ksigg podatko-
wych przez okres odpowiadajacy terminowi przedawnienia zobowia-
zania podatkowego.*?> Samo wszczgcie postepowania podatkowego ma-
jacego na celu wymiar naleznego Swiadczenia nie przerywa zas biegu
przedawnienia.* Na wlasng szkode dzialalby zatem wierzyciel, ktéry
opdZniajac dochodzenie roszczenia, staralby si¢ sobie stworzy¢ w ten
sposob utatwienia dowodowe. Takie postgpowanie mogltoby wywotad
efekt wrecz odwrotny od zamierzonego, zmniejszajac szans¢ wierzycie-
la na uzyskanie spornego swiadczenia. Juz w trakcie prowadzonego po-
stepowania mogtoby bowiem nastapi¢ przedawnienie roszczenia.

Mozliwos¢ wykorzystywania trudnosci dowodowych podatnika
na jego niekorzysc¢, jako uzasadnienie dla stosowania instytucji prze-
dawnienia w prawie podatkowym, budzi réwniez istotne watpliwosci
ze wzgledu na tres¢ procesowych zasad: prawdy obiektywnej (praw-
dy obiektywnej materialnej) oraz zaufania. Jak wiadomo, dyrektywy
te majg charakter normatywny, poniewaz ich tres¢ zostala ujeta w or-
dynacji podatkowej. Z tego wzgledu obowigzane sg kierowac si¢ nimi
organy prowadzace postepowanie podatkowe. Odstepstwo od tego wy-
mogu stanowi za$ naruszenie prawa procesowego, dajace w szczegdl-
nosci podstawy do formutowania srodkéw zaskarzenia w stosunku do
rozstrzygnieé¢ dokonanych z naruszeniem zasad postgpowania podatko-
wego.

Spelniajac wymodg dazenia do ustalenia prawdy obiektywnej
w trakcie prowadzonego postgpowania podatkowego, organy podatko-
we obowigzane sg podejmowac wszelkie niezbg¢dne dziatania w celu

min jego spetnienia przypada na rok nastepny, wygasniecie zobowigzania podatkowego ma
miejsce dopiero po szesciu latach od konca roku, w ktérym powstato zobowigzanie podat-
kowe.

32 Por. § 23 ust. 1 rozporzgdzenia Ministra Finanséw z dnia 25 maja 2005 r. w sprawie zwro-
tu podatku niektérym podatnikom, zaliczkowego zwrotu podatku, wystawiania faktur, sposo-
bu ich przechowywania oraz listy towaréw i ustug, do ktérych nie majg zastosowania zwol-
nienia od podatku od towaréw i ustug (Dz.U. Nr 95, poz. 798, zm. Dz.U. Nr 102, poz. 860),
atakze art. 86 § 1 oraz art. 88 § 1 o.p.

33 Por. wyrok NSA z dnia 3 stycznia 2002 r. (Ill SA 1339/00), ,Monitor Podatkowy” 2002, nr 2,
s. 2 oraz wyrok NSA z dnia 14 listopada 2000 r. (Il SA 1366/99), Lex nr 46585.
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doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia sprawy.>
Oznacza to, ze niemoznos¢ przedstawienia dowodu przez stron¢ nie
zwalnia organu podatkowego z obowigzku podjgcia czynnosci proce-
sowych, zmierzajacych do zebrania pelnego materialu dowodowego.
Podmiot ten, rozstrzygajac w sprawie, nie opiera si¢ wiec wylacznie na
dowodach przedstawionych przez strong, ale zobowigzany jest przyj-
mowaé aktywng postawe, dazac do wszechstronnego wyjasnienia sta-
nu faktycznego.*

Ustawowa zasada prawdy obiektywnej wyklucza takze ukrywanie
przez formalnego wierzyciela podatkowego (organ podatkowy) dowodu
w postaci odnalezionego dokumentu lub powstrzymywanie si¢ od wy-
korzystania innych srodkéw dowodowych, tylko dlatego ze nie wnidst
o to podatnik, zas wnioski, jakie mozna by wyprowadzi¢ z uwzglednie-
niem tych dowodéw, uzasadniatyby racje podmiotu obowigzanego z ty-
tutu podatku, a nie wierzyciela podatkowego. Organ prowadzacy po-
stepowanie podatkowe obowigzany jest bowiem uwzglednia¢ w swoim
rozstrzygnigciu wszelkie okolicznosci sprawy — zaréwno korzystne, jak
i niekorzystne, odpowiednio — dla strony oraz dla wierzyciela podatko-
wego.’¢ Ewentualne, niemozliwe do usunigcia watpliwosci co do sta-
nu faktycznego, istniejace pomimo dgzenia organu do ustalenia praw-
dy obiektywnej, nie mogg by¢ przy tym interpretowane na niekorzys¢
strony.*’

Zakaz stronniczego, tendencyjnego prowadzenia postgpowa-
nia, a takze rozstrzygania na niekorzysS¢ strony wszelkich niejasno-
sci dotyczacych oceny stanu faktycznego stanowi réwniez tres¢ zasa-
dy zaufania, uksztattowanej w art. 121 § 1 o.p.® Przepis ten nakazuje
prowadzenie postgpowania w sposéb budzgcy zaufanie do organéw po-
datkowych. W konsekwencji organ podatkowy obowigzany jest réwno
traktowac interesy zaréwno wierzyciela podatkowego, jak i podmiotu
obowigzanego z tytutu podatku.* To zas, jak si¢ wydaje, wyklucza sy-

34 Art. 122 o.p.

35 Por. wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1998 r. (I SA/Kr 1052/97), Lex nr 33618; por. takze wyrok
NSA z dnia 8 maja 1998 r. (I SA/Wr 659/96), Lex nr 33842.

36 Por. wyrok NSA z dnia 6 listopada 2003 r. (I SA/Gd 1237/00), ,Przeglad Orzecznictwa Po-
datkowego” 2004, nr 1, poz. 1.

37 Por. wyrok NSA z dnia 27 wrzes$nia 2001 r. (I SA/Gd 1387/99), Lex Polonica.

38 R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 1998, s. 101.

39 Por. wyrok NSA z dnia 3 listopada 2000 r. (I SA/Lu 911/99), Lex Polonica.
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tuacje, w ktdrej organ prowadzacy postgpowanie podatkowe, dzialajac
na rzecz finanséw publicznych, ukrywa odnaleziony przez siebie do-
wod potwierdzajacy racje podatnika. Dowdd nieznany stronie postgpo-
wania z powodu ,,niszczycielskiego” dziatania czasu, a ,,odkryty” przez
organ podatkowy dazacy do doktadnego wyjasnienia stanu faktyczne-
go, powinien by¢ wigc uwzgledniony przy rozstrzyganiu w sprawie, bez
wzgledu na to, na czyjg korzys¢ przemawia.

Z wszystkich tych wzgledéw przedawnienie jako Srodek zapobie-
gajacy trudnosciom dowodowym wydaje si¢ mie¢ w prawie podatko-
wym ograniczone znaczenie.

2.3. Ewolucja zdolnos$ci platniczej podatnika jako sens stoso-
wania instytucji przedawnienia

Innym uzasadnieniem potrzeby stosowania instytucji przedawnie-
nia jest wykorzystywanie jej jako swoistego stabilizatora uniemozli-
wiajgcego wzruszanie stanu faktycznego za pomocg spdéZnionego po-
szukiwania ochrony prawnej. W ten sposéb przedawnienie zapewnia
bezpieczenistwo prawne dluznika, wyklucza bowiem mozliwos¢ sku-
tecznego dochodzenia przez wierzyciela przystugujacego mu roszcze-
nia po uptywie dlugiego czasu. Zarazem jednak perspektywa upty-
wu terminu i zwigzana z nig negatywna dla wierzyciela konsekwencja
w postaci przedawnienia roszczenia sktania ten podmiot do szybkiej re-
alizacji przystugujacego mu prawa.*® Tym samym uwidacznia si¢ wla-
$nie stabilizacyjna funkcja przedawnienia — motywujac wierzyciela do
dochodzenia roszczenia w okreslonym terminie, daje ono dtuznikowi
pewnosé, ze po uplywie tego czasu wierzyciel nie bedzie w stanie wy-
mdéce na nim zaspokojenia. Dochodzi zatem do wspomnianej wczesniej
legalizacji stanu faktycznego, gdyz po uptywie terminu przedawnienia
nie moze on by¢ juz wzruszany. Jak si¢ wydaje, ta wlasnie przestanka
stanowi gtéwny motyw wprowadzenia instytucji przedawnienia do pra-
wa podatkowego.*

Pod wplywem niebezpieczefistwa uptywu terminu przedawnie-
nia podmiot uprawniony z tytutu podatku motywowany jest do spraw-

40 Por. J. Gwiazdomorski, op. cit., s. 5-6.
41 Por. J. Gach, Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 27 czerwca 1983 r. (Il ARN 8/83),
,Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1985, nr 2, s. 77.
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nego dochodzenia oraz egzekwowania naleznosci publicznoprawnej.*?
Whbrew powotywanym wczesniej pogladom akcentujgcym sprzecznosé
pomiedzy gwarancjg pokoju prawnego jako celem przedawnienia oraz
réwnoscig wobec prawa prowadzi to jednak do uksztaltowania sprawie-
dliwego obcigzenia podatkowego. Wniosek ten jest konsekwencja ta-
kiego, a nie innego ujmowania postulatu réwnego obciazenia podatko-
wego, bedacego jednym z filaréw sprawiedliwego opodatkowania.

Jak wiadomo, wspoélczesnie réownos¢ wobec prawa nie jest rozu-
miana formalnie. Jej przejawem nie jest wigc identyczne obcigzenie
daning publiczng kazdego podatnika. Sprawiedliwos¢ opodatkowania
wyraza si¢ natomiast koniecznoscig dostosowania wysokosci nalezno-
sci podatkowej oraz zasad jej zaptaty do zdolnosci ptatniczej podmio-
tu obowigzanego z tytulu podatku. Dzieje si¢ tak, poniewaz réwno po-
winny by¢ traktowane osoby znajdujgce si¢ w poréwnywalnej sytuacji
faktycznej lub prawnej.** Sprawiedliwe obcigzenie podatkowe istnieje
zatem wéwczas, gdy uwzglednia, réwniez w aspekcie czasu, mozliwo-
sci platnicze podatnika. Wyraza si¢ to w szczegdlnosci dgzeniem do
uksztaltowania terminu ptatnosci podatku w sposéb dogodny dla diuz-
nika podatkowego, tak aby data speinienia swiadczenia podatkowego
pozostawata w czasowym zwigzku z momentem, w ktérym mial miej-
sce przyrost wartosci bedacy przedmiotem opodatkowania. Przyjmuje
sie bowiem, ze w tym punkcie czasu podatnik legitymuje si¢ zdolnoscia
platnicza, a dzigki bliskosci ustawowego terminu zaptaty podatku nie
musi jej utrzymywac w dtugim odcinku czasu.

W tym kontekscie brak terminu przedawnienia oznaczalby ko-
nieczno$¢ utrzymywania przez podmiot obowigzany z tytulu podatku
swojej zdolnosci do zaplaty daniny publicznej w praktycznie nieogra-
niczonej przestrzeni czasu. W kazdej chwili organ podatkowy mdgt-
by bowiem dokonaé ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego
lub — okreslajac jego wysokos¢é — dokonaé prawidtowego wymiaru na-
leznosci podatkowej. Oznaczaloby to, ze podatnik tkwilby w wiecznej
niepewnosci co do powinnosci zaptaty podatku oraz co do wysokosci
cigzacej na nim daniny.

42 M. Binder, op. cit., s. 12—13; por. takze A. Guckelberger, op. cit., s. 112 oraz F. Koschnick,
op. cit., s. 8-9.
43 A. Guckelberger, op. cit., s. 122.
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Tego rodzaju niebezpieczeristwo ma szczegdlnie istotne znaczenie
ze wzgledu na czgstg nieprecyzyjnos¢ regulacji wynikajacej z poszcze-
g6lnych ustaw podatkowych. Stwarza ona organom podatkowym sze-
rokie pole do dokonywania réznego rodzaju interpretacji, nie zawsze
zgodnych z rozumieniem tych samych przepiséw przez podmiot obo-
wigzany z tytutu podatku. Nie jest za$ obojetne, kiedy nastgpuje uisz-
czenie naleznosci podatkowej. Zdolnos¢ platnicza podatnika ewoluuje
bowiem w czasie i to, co w jednym okresie rozliczeniowym nie powo-
dowaloby trudnosci z zaptatg, w innym, péZniejszym przedziale czasu,
gdy kondycja finansowa dtuznika doznala ostabienia, moze wigza¢ si¢
z istotnymi problemami.**

Ryzyko takie jest tym wigksze, gdy na podatniku cigza powinno-
$ci podatkowe uksztaltowane w oparciu o podatkowy stan faktyczny
o charakterze powtarzalnym lub ciggtym. W takim bowiem przypadku,
w sytuacji gdy organ podatkowy, zakwestionowawszy rozliczenie po-
datnika dotyczace jednego lub kilku okreséw rozliczeniowych z prze-
szlosci, wydaje decyzje podatkowa, dochodzi do kumulacji w jednej
przestrzeni czasu powinnosci zaptat dwoch lub wiecej podatkéw — da-
nin zwigzanych z poprzednimi przestrzeniami realizacji podatkowe-
go stanu faktycznego oraz biezgcej naleznosci podatkowej.* Wszystkie
te Swiadczenia podatnik obowigzany bylby spetnié¢ ze srodkéw finan-
sowych, ktérymi dysponuje w momencie zaptaty i1 ktére sg rezultatem
osiggnigcia ostatniego przysporzenia majatkowego podlegajacego opo-
datkowaniu. Poprzednie przyrosty wartosci ulegty bowiem konsumpciji,
jako ze podatnik tkwil w — jak si¢ okazuje — blednym przekonaniu, iz
zadna powinno$¢ podatkowa na nim nie ciazy.

Jak sie wydaje, motywujac wierzyciela podatkowego do szybkie-
go dzialania, tego wlasnie skutku ustawodawca chce unikngé i w tym
celu ksztattuje instytucje przedawnienia. Pok6j prawny zapewniany po-
datnikowi wraz z zakoriczeniem okreslonego odcinka czasu jest wigc
gwarancja, ze po uplywie terminu przedawnienia zdolnos¢ ptlatnicza
dluznika podatkowego nie dozna juz uszczerbku. Zdarzenie z przeszto-

44 Oczywiscie, nie sposéb réwniez wykluczy¢, ze wraz z uptywem czasu zdolno$¢ ptatnicza
podatnika dozna wzmocnienia. Tego rodzaju zmiana, w przeciwienstwie do obnizenia sie
mozliwosci ptatniczych podmiotu obowigzanego z tytutu podatku, nie wigze sie jednak dla
podatnika z zadnym niebezpieczenstwem.

45 M. Binder, op. cit., s. 10.
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Sci, tzn. powstata wowczas powinnos¢ podatkowa, nie bedzie bowiem
przenoszone w terazniejszos¢, gdyz ustanie koniecznos¢ jej speiniania
z biezacych zasobéw finansowych podatnika. Z tego wiasnie wzgle-
du nie sposéb podzieli¢ pogladu o prymacie zasady pokoju prawne-
go (bezpieczeristwa prawnego) nad wymogiem sprawiedliwego (réw-
nego) obcigzenia podatkowego jako prawnym fundamencie stosowania
instytucji przedawnienia w prawie podatkowym. Przyczyn stabilizu-
jacego oddzialywania przedawnienia nalezaloby natomiast upatrywac
w koniecznosci dostosowania wymogu zaptaty podatku do ewoluujace;j
w czasie zdolnosci ptatniczej podatnika.

To wlasnie stanowi gwarancj¢ zachowania istotnego dla podatni-
ka pokoju prawnego. Bezpieczeristwo prawne tego podmiotu nie opie-
ra si¢ bowiem na jego ochronie przed trudnosciami dowodowymi, ale
— poprzez motywowanie organéw podatkowych do szybkiego wymia-
ru i egzekucji naleznosci podatkowej — na tworzeniu pewnosci, iz po
uptywie dtuzszego czasu podatnik nie moze by¢ juz wzywany do zapta-
ty podatku. Tym samym powinnos¢ uiszczenia naleznosci podatkowej
nie odrywa si¢ czasowo od stanu faktycznego, ktérego realizacja dopro-
wadzila do jej powstania. Podatek utrzymuje za$ przymiot instrumentu
zapewniajacego neutralne uczestnictwo parnstwa lub innego uprawnio-
nego podmiotu publicznego w korzysciach gospodarczych osigganych
przez podatnika. Ma to réwniez istotne znaczenie dla finanséw pu-
blicznych, poniewaz malejaca z uptywem czasu zdolnos¢ ptatnicza po-
datnika ostabia szanse na uzyskanie swiadczenia podatkowego przez
uprawniony do tego podmiot.*® W tym tez kontekscie — w odniesieniu
do prawa podatkowego i formutowanych przez nie obowigzkéw podat-
nika — nalezy podzieli¢ poglady uznajgce przedawnienie za niezbg¢dng
instytucj¢ regulujaca, porzadkujaca oraz wplywajaca na stabilnos¢ po-
rzadku prawnego.¥’

46 Por. A. Guckelberger, op. cit., s. 112-113.
47 M. Binder, op. cit., s. 6; por. takze H. Oetker, Die Verjahrung. Strukturen eines allgemeinen
Rechtsinstituts, Baden—Baden 1994, s. 14.
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3. Dyskusyjne elementy przedawnienia
w ustawodawstwie oraz w orzecznictwie podatkowym

3.1. Kontrowersyjne konstrukcje normatywne

Uksztaltowanie przedawnienia wymiaru podatku oraz przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego, a takze rozumienie tych instytu-
cji w orzecznictwie sadéw administracyjnych sprawiaja, iz powstajg
istotne watpliwosci co do tego, czy w aktualnym ustawodawstwie oraz
w praktyce stosowania ordynacji podatkowej konstrukcja prawna prze-
dawnienia powinnos$ci podatnika spelnia swéj cel. Analiza obowigzu-
jacych rozwigzan prawnych i postrzeganie dawnosci w rozstrzygnig-
ciach sagdowych sprawiajg bowiem, ze przedawnienie jako instrument
ksztaltowania sprawiedliwego obcigzenia podatkowego nie ma priory-
tetowego znaczenia. Zaréwno ustawodaweca, jak i sagdy administracyjne
chronig natomiast wierzyciela podatkowego przed ,,zgubnym” oddzia-
tywaniem tej konstrukcji prawnej na finanse publiczne.

Na efektywnos¢ przedawnienia wplywaja niewgtpliwie réznego
rodzaju okolicznosci powodujgce zawieszenie oraz przerwanie jego bie-
gu. Jak si¢ wydaje, ze wzgledu na podstawowy cel stosowania insty-
tucji przedawnienia w prawie podatkowym, tzn. z uwagi na potrzebe
zabezpieczenia pokoju prawnego w relacjach zachodzacych pomigdzy
podmiotem obowigzanym z tytutu podatku oraz wierzycielem podatko-
wym, warunki te powinny by¢ ksztaltowane przez ustawodawce bardzo
oglednie. Zasada winna by¢ wigc sytuacja, w ktérej zaréwno dla dobra
podatnika, jak i podmiotu uprawnionego z tytutu podatku uprawnie-
nie do konkretyzacji obowigzku podatkowego oraz istniejgce zobowig-
zanie podatkowe wygasaja z uptywem terminu wskazanego w ordyna-
cji podatkowej. Tylko wyjatkowo dopuscié natomiast nalezy przypadki,
w ktérych organ podatkowy, poprzez swoje dzialania powodujace za-
wieszenie albo przerwanie biegu terminu przedawnienia doprowadza
do wydluzenia tego okresu poza granice wyznaczone w ordynacji po-
datkowe;j. Skrajny, a co za tym idzie — trudny do zaakceptowania poglad
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w tym wzgledzie prezentuje G. Schuwardt, stwierdzajac, ze z uwagi na
konieczno$¢ zachowania bezpieczenistwa prawnego w ogdle nalezato-
by zrezygnowac z tworzenia katalogu zachowarn skutkujacych przerwa-
niem biegu terminu przedawnienia.*®

Nie ma watpliwosci co do tego, ze szereg rozwigzan prawnych obo-
wigzujacych w tym zakresie ma swoje uzasadnienie. W szczegdlnosci
trudno kwestionowac przepis, zgodnie z ktérym zawieszenie biegu ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego jest nastepstwem od-
roczenia terminu platnosci podatku Iub zalegtosci podatkowe;j, a takze
roztozenia na raty zaptaty podatku lub zalegtosci podatkowej.** Sko-
ro bowiem Swiadomos¢ przedawnienia zobowigzania podatkowego ma
motywowaé do sprawnego dochodzenia oraz egzekwowania naleznosci
publicznoprawnej, a uptyw jego terminu skutkuje wygasnigciem skon-
kretyzowanej powinnosci podatkowej, to zrozumiale jest to, iz termin
przedawnienia nie moze biec podczas odroczenia czy rozlozenia na
raty. W tym czasie organ podatkowy nie moze bowiem dochodzi¢ na-
leznego lub zaleglego zobowigzania podatkowego.

Nie spos6b natomiast zrozumie¢ jawnego preferowania przez usta-
wodawce interesu finanséw publicznych, dajacego si¢ zauwazyé w in-
nych przepisach ordynacji podatkowej. Po wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 17 lipca 2012 r. (P 30/11)*° jasne stalo si¢ to, ze organy
podatkowe nie mogg naduzywaé prawa, wykorzystujac — bez wiedzy
podatnika — okoliczno$¢ wszczgcia postgpowania w sprawie o przestep-
stwo lub wykroczenie skarbowe (jezeli podejrzenie popetnienia prze-
stepstwa lub wykroczenia wiaze si¢ z niewykonaniem zobowigzania
podatkowego) jako przyczyng¢ zawieszenia biegu terminu przedawnie-
nia zobowigzania podatkowego.”! Czgstym — cho¢ sprzecznym z usta-
wowymi zasadami prowadzenia postgpowania podatkowego — zabie-
giem organéw podatkowych jest bowiem podejmowanie postgpowania
karnego skarbowego tylko po to, aby zniweczy¢ uptyw terminu prze-
dawnienia zobowigzania podatkowego w sytuacji, gdy niebezpiecz-
nie dla wierzyciela podatkowego zbliza si¢ on do kornica. Przed wyda-

48 G. Schuwardt, Rechtssicherheit und Verjahrung im Steuerrecht, ,Der Betriebs — Berater”
1962, nr 35/36, s. 1432.

49 Art. 70 § 2 pkt 1 0.p.

50 Dz.U.z 2012 r. poz. 848.

51 Por. art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

216



niem wspomnianego orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny organ
podatkowy oraz — jednoczesnie — organ Scigania w postgpowaniu kar-
nym skarbowym wszczynal procedure karng przez wzglad na podej-
rzenie popelnienia czynu zabronionego zwigzanego z niewykonaniem
zobowigzania podatkowego. O podjeciu postgpowania prowadzonego
na podstawie kodeksu karnego skarbowego oraz — w konsekwencji —
o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowe-
go podmiotu obowigzany z tytutu podatku dowiadywat si¢ zas dopie-
ro wtedy, gdy zaskoczony prowadzeniem postepowania podatkowego
podnosit on zarzut przedawnienia, a co za tym idzie, wygasnigcia zobo-
wigzania podatkowego.

Powotany wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego uniemozliwia zawie-
szenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego bez
wiedzy podatnika w zwigzku z wszczeciem postgpowania w sprawie
karnej skarbowej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze rozstrzygnig¢cie to nie
usuwa zasadniczego problemu, jakim jest naduzywanie prawa przez
organy podatkowe wykorzystujace art. 70 § 6 pkt 1 o.p. jako ,.klucz”
do opdznienia momentu przedawnienia zobowigzania podatkowego.
Wspobltczesnie nic nie stoi bowiem na przeszkodzie temu, aby podmioty
te odsuwaly w czasie moment wygasniecia zobowigzania podatkowe-
g0 wszczynajac postepowanie karne skarbowe i sumiennie informujac
o tym dtuznika podatkowego. Analizujac wspomniany art. 70 § 6 pkt 1
0.p., trudno zas wytlumaczy¢ taka, a nie inng jego tre$¢ czymkolwiek
innym niz motywujgca ustawodawce checig utrudnienia wygasnigcia
zobowigzania podatkowego na skutek uptywu czasu.

Dzieje si¢ tak, poniewaz — jak si¢ wydaje — przez wzglad na ekono-
mike postepowania karnego skarbowego jego podejmowanie ma sens
juz po ostatecznym, ewentualnie poddanym réwniez kontroli sadowe;j,
okresleniu wysokosci zobowiazania podatkowego. Dopiero wtedy, po-
nad wszelkg watpliwos¢ wiadomo, ze doszto do naruszenia przepi-
sOw prawa podatkowego uzasadniajgcego zastosowanie sankcji karne;j.
W tym kontekscie wszczynanie postepowania karnego w trakcie to-
czacego si¢ postgpowania podatkowego nie moze by¢ wigc traktowane
jako nic innego niz wykorzystywanie przez organy podatkowe stworzo-
nej im przez ustawodawce szansy na zniweczenie zblizajacego sie prze-
dawnienia zobowigzania podatkowego.
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Rozwigzaniem normatywnym wywolujagcym zasadnicze watpli-
wosci przez wzglad na sens przedawnienia w prawie podatkowym jest
réwniez dyrektywa wynikajaca z art. 70 § 4 o.p. W aktualnym brzmie-
niu tego przepisu bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatko-
wego zostaje przerwany wskutek zastosowania srodka egzekucyjnego,
o ktérym podatnik zostat zawiadomiony. Po tym zdarzeniu przedaw-
nienie biegnie na nowo od dnia nastgpujacego po dniu, w ktérym za-
stosowano srodek egzekucyjny. Trudno o entuzjazm dla tej konstrukcji
prawnej, zwlaszcza jezeli zestawia si¢ ja z poprzednig trescig tego sa-
mego art. 70 § 4 o0.p., obowigzujacg do dnia 31 sierpnia 2005 r., uzupet-
niong o nieistniejacy juz art. 70 § 5 o.p., skreslony z dniem 1 wrzesnia
2005 1.2 O ile bowiem we wczesniejszym stanie prawnym do przerwa-
nia biegu terminu przedawnienia prowadzilo tylko pierwsze wszczecie
postepowania egzekucyjnego oraz zastosowanie w jego trakcie srod-
ka egzekucyjnego, o tyle obecnie nie ma juz tego ograniczenia. Organy
podatkowe zyskaty zatem peing swobod¢ w niweczeniu biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Nietrudno wiec wyobrazié
sobie sytuacje, w ktoérej tuz przed kazdorazowym zakoriczeniem biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego stosuje si¢ srodek
egzekucyjny, tak aby wykluczy¢ wygasnigcie zobowigzania podatko-
wego na skutek uptywu czasu.

Jak si¢ wydaje, rozwigzanie to godzi w istote¢ konstrukcji praw-
nej przedawnienia. Skoro bez zadnego ograniczenia, podejmujgc Sro-
dek egzekucyjny, mozna doprowadzi¢ do przerwania biegu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego, fikcja staje si¢ istnienie instytucji
przedawnienia jako gwarancji zachowania pokoju prawnego w rela-
cjach zachodzacych pomiedzy podmiotem uprawnionym oraz podmio-
tem obowigzanym z tytutu podatku.”® W obecnym stanie prawnym or-
gan podatkowy z latwoscig moze bowiem doprowadzi¢ do sytuacii,
w ktérej zobowigzanie podatkowe nie przedawni si¢ nigdy. Podatnik,
bez wzgledu na swojg aktualng zdolnos¢ ptatniczg, zmuszony zas be-

52 Art. 1 pkt 34 lit. b) i ¢) ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja po-
datkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 143, poz. 1199).

53 Jak trafnie zauwaza M. Binder, niczym nieograniczona mozliwo$¢ podejmowania przez
organy podatkowe dziatan skutkujgcych przerwaniem biegu terminu przedawnienia spra-
wia, ze nieco iluzoryczna staje sie ochronna funkcja przedawnienia. Por. M. Binder, op. cit.,
s. 48.
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dzie ponosi¢ cigzar podatku w praktycznie nieograniczonej przestrze-
ni czasu.>*

Podobny problem pojawia si¢ w zwigzku z kwestig wykonalnosci
nieostatecznych decyzji podatkowych i bliskosci uptywu terminu prze-
dawnienia zobowigzania podatkowego jako przestanki nadania rygoru
natychmiastowej wykonalnosci podlegajacej zaskarzeniu decyzji orga-
nu podatkowego pierwszej instancji. Jak wynika z art. 239a o.p., decy-
zje nieostateczne, w ktérych natozono na strong powinnos¢ podlegajgcg
wykonaniu w trybie przepiséw egzekucyjnych, nie podlegaja wykona-
niu, chyba ze nadano im rygor natychmiastowej wykonalnosci. Jedng
z okoliczno$ci uzasadniajgcych opatrzenie nieostatecznego rozstrzy-
gnig¢cia podatkowego takg klauzulg jest zas to, ze okres do uptywu ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego jest krétszy niz 3 mie-
sigce.

Takze to rozwigzanie prawne jest przykladem niczym niekamu-
flowanego preferowania intereséw wierzyciela podatkowego. W jego
konsekwencji organ reprezentujacy wierzyciela podatkowego (formal-
ny wierzyciel podatkowy) bez wigkszego trudu moze doprowadzi¢ do
tego, ze nigdy nie przedawni si¢ skonkretyzowana, ale jeszcze nieosta-
tecznie okreslona powinnos¢ podatkowa. W sytuacji nadawania decy-
zji nieostatecznej rygoru natychmiastowej wykonalnosci ustawodawca
wymaga bowiem od organu podatkowego uprawdopodobnienia, ze zo-
bowigzanie wynikajace z decyzji nie zostanie wykonane.’® Jednocze-
$nie jednak wniesienie zazalenia na postanowienie o nadaniu rygoru
natychmiastowej wykonalnos$ci nie wstrzymuje wykonania nieostatecz-
nej decyzji podatkowej.”” Wszystko to oznacza, iz sam fakt pozosta-
wania do uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
(a zatem — do wygasnigcia tej skonkretyzowanej powinnosci podatko-
wej) mniej niz 3 miesiecy w praktyce uzasadnia egzekwowanie decy-

54 Z tych samych wzglgdéw nie sposéb zaakceptowac rozwigzania prawnego wynikajgce-
go z art. 70 § 8 o.p. Takze bowiem ustanowienie zabezpieczenia wykonania zobowigza-
nia podatkowego w postaci hipoteki lub zastawu skarbowego powoduje, ze w ten sposéb
zabezpieczona skonkretyzowana powinno$¢ podatkowa nie przedawni sig nigdy. Po upty-
wie okresu réwnego terminowi przedawnienia zobowigzania podatkowego zaptaty podatku
mozna jednak dochodzi¢ jedynie z przedmiotu zabezpieczenia.

55 Art. 239b § 1 pkt 4 o.p.

56 Art. 239b § 2 0.p.

57 Art. 239b § 4 0.p.
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zji podatkowej, od ktérej podmiot obowiazany z tytulu podatku moze
sie jeszcze odwotywac. Protest dluznika podatkowego wyrazajacy sie
whniesieniem przez niego zazalenia na postanowienie o nadaniu rygoru
natychmiastowej wykonalnosci niczego za$ w tym wzgledzie nie zmie-
nia, bo nie wstrzymuje wykonania decyzji nieostateczne;j.

3.2. Opaczne postrzeganie przedawnienia w orzecznictwie sa-
dowym

Poza przypadkami, w ktérych ustawodawca formutuje rozwigza-
nia prawne utrudniajgce przedawnienie powinnosci podatnika, réw-
niez w orzecznictwie sgdéow administracyjnych daje si¢ zauwazyé
postrzeganie instytucji przedawnienia w sposéb trudny do zaakcepto-
wania. Zdarza si¢ bowiem, ze w rozstrzygnigciach dotyczacych zagad-
niefi z zakresu szczegllnego (szczegélowego) prawa podatkowego nie
jest dostrzegany problem umarzajgcego oddziatywania czasu, nie tylko
wylaczajacego dochodzenie zaptaty podatku, ale i uniemozliwiajacego
konkretyzacje powinnosci podatkowe;.

Przyktadem takiego pominig¢cia skutkéw przedawnienia przy orze-
kaniu w przedmiocie szczegdlnego prawa podatkowego jest wyrok
NSA z dnia 26 wrzesnia 2011 r.>® W rozstrzygnigciu tym sad admini-
stracyjny II instancji uznat, ze uptyw terminu przedawnienia zobowia-
zania podatkowego nie wyklucza wydania decyzji w przedmiocie opo-
datkowania dochodu ze Zrédia nieujawnionego. Powinnos¢ podatkowa
powstata w zwigzku z opodatkowaniem dochodu nieujawnionego kre-
owana jest bowiem przez stan faktyczny odrebny w stosunku do podat-
kowego stanu faktycznego, ktérego urzeczywistnienie przez podatnika
powoduje powstanie ,,normalnego” zobowigzania podatkowego ksztal-
towanego w oparciu o progresywng skale podatkowa.

Takie rozumowanie budzi istotne watpliwosci przede wszyst-
kim dlatego, ze przedmiotem opodatkowania w podatku dochodowym
od oséb fizycznych jest uzyskanie dochodu. Zaréwno wigc w przy-
padku opodatkowania dochodu na ,,normalnych” zasadach (w oparciu
o progresywng skale podatkowsy), jak i w sytuacji, gdy wymiar podat-
ku dokonywany jest przy zastosowaniu statej, 75% stawki podatkowe;j,

58 Il FSK 513/10, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2012, nr 1, s. 47.
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wymiar podatku dokonywany jest w istocie w nawigzaniu do tego sa-
mego przyrostu wartosci uzyskanego przez podatnika — dochodu osig-
gnigtego przez podmiot obowigzany z tytutu podatku. Dzieje si¢ tak,
poniewaz w konstrukcji podatku dochodowego od 0s6b fizycznych,
obok uzyskania dochodu, ustawodawca nie wskazal ,,alternatywnego”
przedmiotu opodatkowania w postaci ujawnienia przez organ podat-
kowy lub przez organ kontroli skarbowej wczesniej niezadeklarowa-
nego przez dtuznika podatkowego. W konsekwencji termin przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego ograniczajacy mozliwos¢ dokonania
wymiaru, poboru, a takze dobrowolnej zaptaty podatku wczesnie wy-
kazanego w blednej wysokosci uniemozliwia réwniez wydanie decyzji
w przedmiocie opodatkowania dochodu ze Zrédta nieujawnionego.”

Pomijajac za$ przedstawiony argument oparty na rozumieniu po-
jecia dochodu i na konstrukcji podatku dochodowego od 0s6b fizycz-
nych, warto wskaza¢ iz traktowanie ujawnienia dochodu wczesniej
nieujawnionego jako nowego impulsu do wymiaru podatku, nieskre-
powanego terminem przedawnienia wskazanym w art. 70 o.p. prowa-
dzi do logicznego wniosku, ze w odniesieniu do naleznosci z tytulu
podatku dochodowego od o0séb fizycznych przedawnienie nie nastepu-
je nigdy. Nawet bowiem, gdy uptynie pigcioletni termin przedawnienia
zobowigzania podatkowego, aprobujgc argumentacj¢ Naczelnego Sadu
Administracyjnego, nalezatoby przyjaé, iz organ podatkowy (albo or-
gan kontroli skarbowej) wtadny jest ustali¢ skonkretyzowang powin-
nos¢ podatkowg od dochodu nieujawnionego. W tej sytuacji kazdy po-
datnik podatku dochodowego od o0s6b fizycznych trwalby w wiecznej
niepewnosci co do rzetelnosci swojego rozliczenia podatkowego, a stan
,»pokoju prawnego” bedacy rezultatem przedawnienia nie zostawalby
osiggniety w ogole.

Podobny problem postrzegania instytucji przedawnienia daje si¢
zauwazy¢ na gruncie ustawy o podatku od spadkéw i darowizn. Zgod-
nie z jej art. 6 ust. 1 obowigzek podatkowy powstaje w datach wskaza-
nych w tym przepisie — przyktadowo: w przypadku nabycia w drodze

59 Wiecej na ten temat — por. A. Nita, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 26 wrzesnia 2011 r. (Il FSK 513/10), ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2012, nr 1,
s. 33-37.
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dziedziczenia jest to chwila przyjecia spadku,®® w sytuacji za$ daro-
wizny dokonanej bez zachowania wymaganej formy aktu notarialne-
go — powstanie nieskonkretyzowanej powinnosci podatkowej nastepuje
w momencie spelnienia przyrzeczonego Swiadczenia.®' Od korica roku,
w ktérym miaty miejsce te zdarzenia, biegnie wigc okres skutkujacy
utratg przez organ podatkowy prawa do ustalenia wysokosci zobowig-
zania podatkowego.%

Niejako poza ta regulacjg prawng usytuowano natomiast art. 6 ust.
4 ustawy. Wynika z niego, iz w przypadku, gdy nabycie objete zakre-
sem przedmiotowym podatku od spadkéw 1 darowizn nie zostato zgto-
szone do opodatkowania, obowigzek podatkowy powstaje z chwilg
sporzadzenia pisma stwierdzajagcego nabycie. Jezeli zas dokumentem
tym jest orzeczenie sadu, nieskonkretyzowana powinno$¢ podatkowa
ksztattuje si¢ z chwilg uprawomocnienia si¢ tego orzeczenia. Odrgb-
na regulacja dotyczy innego nabycia niezgloszonego do opodatkowa-
nia. W odniesieniu do tego przedmiotu opodatkowania obowiazek po-
datkowy powstaje z chwilg powolania si¢ przed organem podatkowym
Iub przed organem kontroli skarbowej na okolicznos¢ uzyskania Swiad-
czenia bedacego przedmiotem opodatkowania w podatku od spadkéw
i darowizn.%

Niezgloszenie do opodatkowania przysporzenia majatkowego, ob-
jetego przepisami ustawy o podatku od spadkéw i darowizn, a nastgpnie
zaistnienie okolicznosci wskazanej w art. 6 ust. 4 ustawy niewatpliwie
oznacza przerwanie biegu terminu przedawnienia rozpoczgtego z upty-
wem roku, w ktérym mialo miejsce ,,pierwotne” powstanie obowigz-
ku podatkowego. Z chwilg powotania si¢ na fakt otrzymania nieodptat-
nego Swiadczenia, czy w momencie uprawomocnienia si¢ orzeczenia
sadu, w szczegdlnosci postanowienia o stwierdzeniu nabycia spadku or-
gan podatkowy zyskuje bowiem nowy impuls do wydania ustalajacej
decyzji podatkowej. Okres, po uptywie ktérego nastgpuje utrata tego
uprawnienia, nie biegnie wi¢c juz od korica roku, w ktérym miato miej-

60 Art. 6 ust. 1 pkt 1 u.p.s.d.
61 Art. 6 ust. 1 pkt 4 u.p.s.d.
62 Por.art. 68§ 1i2o.p.

63 Art. 6 ust. 4 zd. 2 u.p.s.d.
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sce zdarzenie wskazane w art. 6 ust. 1, ale rozpoczyna si¢ z uptywem
roku, w ktérym wystgpita okolicznos¢ wskazana w art. 6 ust. 4 u.p.s.d.

Problem powstaje natomiast wowczas, gdy zdarzenie okreslone
w art. 6 ust. 4 ustawy ma miejsce juz po uplywie terminu przedaw-
nienia prawa do ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego liczo-
nego od korica roku, w ktérym miato miejsce ,,pierwotne” powstanie
obowigzku podatkowego, zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.s.d.* Sady admi-
nistracyjne przyjmuja, ze w takiej sytuacji organ podatkowy nie jest
skrepowany uptywem terminu przedawnienia wymiaru podatku, liczo-
nym od korica roku kalendarzowego, w ktérym miato miejsce zdarze-
nie okreslone w art. 6 ust. 1 u.p.s.d. Powolanie si¢ na przysporzenie
majgtkowe we wlasciwym czasie niezgloszone do opodatkowania daje
wigc mozliwos¢ ustalenia wysokos$ci zobowigzania podatkowego nawet
wtedy, gdy uptynat juz okres przedawnienia wskazany w art. 68 o0.p..°
To samo dotyczy sytuacji, w ktérej obowigzek podatkowy powstat na
skutek dziedziczenia, ktérego jednak podatnik nie zgtosit do opodatko-
wania i — w konsekwencji — zgodnie z art. 6 ust. 4 u.p.s.d., obowigzek
podatkowy powstal ,,ponownie” — na skutek uprawomocnienia si¢ po-
stanowienia sgdu stwierdzajacego nabycie spadku.5®

Stusznie przyjmuje sie, iz na skutek przedawnienia wymiaru po-
datku nie dochodzi do wygasniecia obowigzku podatkowego. Oko-
licznos¢ ta skutkuje natomiast niemoznoscia przeksztalcenia ogélnego
obowigzku podatkowego w skonkretyzowane zobowigzanie podatko-
we. Pomimo uptywu terminu przedawnienia wskazanego w art. 68 § 1
— 4 o.p. obowigzek podatkowy istnieje wigc nadal, tyle ze nie moze si¢
przerodzi¢ w zobowigzanie podatkowe.” Organ podatkowy utracit bo-
wiem kompetencje do ustalenia (uksztaltowania) wysokosci tej skon-
kretyzowanej powinnosci podatkowej.® Z tych wzgledéw zaistnienie

64 W szczegdlnosci chodzi o sytuacje w ktérej juz po uptywie terminu przedawnienia wymia-
ru podatku podatnik powotuje sie przed organem podatkowym lub przed organem kontroli
skarbowej na nabycie opodatkowane podatkiem od spadkéw i darowizn, wczes$niej niezgto-
szone do opodatkowania.

65 Por. wyrok WSA w todzi z dnia 4 grudnia 2012 r. (I SA/t.d 1316/12), Lex nr 1301338; por tak-
ze wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2010 r. (Il SA/Wa 92/10), Lex nr 675023 oraz wy-
rok WSA w Poznaniu z dnia 11 marca 2010 r. (Il SA/Po 594/09), Lex nr 576291.

66 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 stycznia 2011 r. (I SA/Gd 1083/10), Lex nr 747797.

67 Por. P. Smolen, M. Szustek—Janowska, W. Wéjtowicz, Prawo podatkowe, Bydgoszcz—-Lublin
2002, s. 50-51.

68 Por. wyrok WSA w todzi z dnia 11 kwietnia 2012 r. (I SA/kd 246/12), Lex nr 1166436.
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okolicznosci wskazanych w art. 6 ust. 4 ustawy o podatku od spad-
kéw 1 darowizn sprawia, ze organy podatkowe ,,0dzyskujg’ mozliwos¢
dokonania wymiaru podatku. Umozliwia to ustalenie wysokosci zobo-
wigzania podatkowego pomimo uplywu terminu przedawnienia ogra-
niczajacego to uprawnienie organu podatkowego.

Trudno by¢ entuzjastg tego rozwigzania. Oznacza ono bowiem, ze
kazde powolanie si¢ przez podatnika na fakt otrzymania swiadczenia
niezgltoszonego wczesniej do opodatkowania, czy tez zaistnienie innej
okolicznosci wskazanej w art. 6 ust. 4 ustawy o podatku od spadkéw
i darowizn, niezaleznie od okresu, jaki uptynat od powstania obowigz-
ku podatkowego uprawnia organ podatkowy do dokonania wymiaru
zobowigzania podatkowego. Tym samym ta skonkretyzowana powin-
nos$¢ podatkowa catkowicie odrywa si¢ w aspekcie czasu od podatko-
wego stanu faktycznego bedacego Zrédiem jej powstania. Podatnik,
otrzymawszy konstytutywng decyzje¢ podatkowg, obowigzany jest zas
spetni¢ ustalone w niej zobowigzania, pomimo ze niejednokrotnie, po
wielu latach jakie upltynely od nabycia podlegajacego opodatkowaniu
podatkiem od spadkéw i darowizn, nie legitymuje si¢ juz zdolnoscig
platnicza umozliwiajacg zaptate. Realizacja tej powinnosci nastepu-
je wigc z innych, péZniej uzyskanych zasobéw finansowych podmiotu
obowigzanego z tytutu podatku, w szczegdlnosci z jego aktualnego do-
chodu. Oznacza to, ze podatek przestaje by¢ neutralnym uczestnikiem
proceséw gospodarczych, w ktérych uczestniczy podatnik.

Z tych wzgledéw, rozumiejac niewdzigczng role sadéw admini-
stracyjnych, ktére w swoich orzeczeniach muszg uwzgledniaé zaréw-
no tres¢ art. 68 o.p. ksztaltujacego instytucje przedawnienia wymiaru
podatku, jak i trudny do pogodzenia z nim art. 6 ust. 4 u.p.s.d. stano-
wigcy mechanizm przeciwdziatania uchylaniu si¢ od opodatkowania,®
nalezaloby postulowad¢ przyznawanie prymatu konstrukcji prawnej
przedawnienia. Ta przyczynia si¢ bowiem do budowy pokoju prawne-
go w relacjach pomiedzy organem podatkowym a podatnikiem. Dla-
tego godne rozwazenia wydaje si¢ by¢ traktowanie uptywu terminu
przedawnienia wymiaru podatku jako nieprzekraczalnej granicy czaso-

69 S. Babiarz, A. Marianski, W. Nykiel, Ustawa o podatku od spadkéw i darowizn. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 229.
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wej uniemozliwiajacej konkretyzacje powinnosci podatkowej rowniez
w przypadkach wskazanych w art. 6 ust. 4 u.p.s.d.

Przedawnienie uprawnien wierzyciela podatkowego jako czynnik
stabilizujacy porzadek prawny w dziedzinie zobowigzan podatkowych
wywoluje réwniez kontrowersje w zwigzku z zasadg dwuinstancyj-
nosci postgpowania podatkowego. Dzieje si¢ tak w sytuacji, gdy pod-
czas orzekania przez organ podatkowy pierwszej instancji termin prze-
dawnienia jeszcze nie uptyngl. Do przedawnienia prawa do dorgczenia
ustalajacej decyzji podatkowej (przedawnienia wymiaru podatku) do-
szto natomiast w trakcie postepowania odwotawczego.

Jak si¢ wydaje, wspodlczesnie nie budzg juz watpliwosci skutki
przedawnienia zobowigzania podatkowego, ktére nastgpito w toku in-
stancji. Zgodnie bowiem z art. 208 ordynacji podatkowej w brzmieniu
nadanym mu ustawg o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektérych innych ustaw, obowigzujacym od dnia 1 wrzesnia

2005 r.,”” umorzeniu podlega postepowanie, ktére z jakiejkolwiek
przyczyny stalo si¢ bezprzedmiotowe. W szczegdlnosci zas przyczyna
takiego zakoriczenia postgpowania jest uptyw terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Oznacza to, iz nie ma zadnych podstaw do
prowadzenia postegpowania podatkowego i do orzekania w przedmiocie
okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego przez organ podat-
kowy drugiej instancji w sytuacji, gdy upltyw terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego nastgpit juz po wydaniu decyzji podatko-
wej przez organ pierwszej instancji. W przedstawionym stanie faktycz-
nym organ odwolawczy powinien wiec uchyli¢ zaskarzong decyzje oraz
umorzy¢ postgpowanie w sprawie. Decyzja organu pierwszej instancji
nie moze bowiem zyskac waloru ostatecznosci na skutek uptywu termi-
nu przedawnienia — gdyby organ drugiej instancji tylko umarzat poste-
powanie, ostatecznym rozstrzygnieciem stawataby sie decyzja organu
pierwszej instancji, a postgpowanie podatkowe — wbrew art. 127 o.p. —
bytoby jednoinstancyjne.

Inaczej niz w odniesieniu do przedawnienia zobowigzania podat-
kowego, jasnosci co do umarzajacych nastepstw uptywu terminu prze-

70 Por. art. 1 pkt 78 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatko-
wa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 143, poz. 1199).
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dawnienia nie ma natomiast w przypadku, gdy w toku instancji kori-
czy swdj bieg termin przedawnienia wymiaru podatku. Co wiece;j,
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego utrwalit si¢ po-
glad, iz po uptywie terminu przedawnienia prawa do dorgczenia usta-
lajacej decyzji podatkowej wydanie ponownej decyzji przez organ od-
wolawczy jest dopuszczalne, aczkolwiek wyltacznie w takim zakresie,
w jakim zobowigzanie podatkowe i podstawa opodatkowania zostaty
uksztattowane w decyzji organu pierwszej instancji.! Dzieje si¢ tak,
poniewaz po uptywie terminu przedawnienia wymiaru rola organu od-
wolawczego sprowadza si¢ do kontroli prawidlowosci dokonanego usta-
lenia, i w razie stwierdzenia, ze ustalenie to jest wadliwe, do dokonania
niezbednej korekty w granicach wyznaczonych kwotg zobowigzania
podatkowego ustalong w decyzji organu pierwszej instancji. Zgodnie
Z tym rozumowaniem organ odwolawczy moze zatem korygowac ist-
niejace zobowigzanie podatkowe na korzys¢ strony wnoszacej odwo-
tanie, gdyz w ten spos6b nie dochodzi do powstania skonkretyzowanej
powinnosci podatkowej, a jedynie do prawidlowego ustalenia jej wyso-
kosci.

Trudno zgodzi¢ si¢ z tym postrzeganiem przedawnienia zaistnia-
fego w toku instancji i sprowadzaniem go wylacznie do ochrony po-
datnika przed podwyzszeniem wysokosci zobowigzania podatkowego
podczas postepowania odwotawczego. Jak si¢ wydaje, teza ta pozostaje
w sprzecznosci zaréwno z zasadami podatkowego postepowania odwo-
tawczego, jak i z istotg przedawnienia w prawie podatkowym. Sprzeciw
wobec takiego rozumienia przedawnienia nalezy zas podtrzymac po-
mimo ze i w doktrynie prawa podatkowego panuje poglad zgodny z za-
patrywaniem Naczelnego Saqdu Administracyjnego.

Cecha dwuinstancyjnosci postgpowania — tak administracyjnego,
jak podatkowego — jest dwukrotne rozstrzyganie tej samej sprawy przez
dwa rézne organy.”> Oznacza to, ze strona, wnoszac odwotanie, doma-
ga si¢ nie tylko kontroli decyzji organu pierwszej instancji, ale oczeku-
je przede wszystkim merytorycznego zalatwienia danej sprawy po raz

71 Por wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2010 r. (Il FSK 1169/10), Lex nr 745532; por. takze
wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2006 r. (Il FSK 172/06), Lex nr 926864.

72 Por. wyrok NSA z dnia 22 marca 1996 r. (SA/Wr 1996/ 95), ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego” 1997, nr 1, poz. 35.
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drugi.”® Zatem punktem odniesienia dla ustaleri organu podatkowego
drugiej instancji nie jest wylacznie decyzja podatkowa wydana i dorg-
czona przez organ pierwszej instancji, ale przede wszystkim urzeczy-
wistniony przez podatnika podatkowy stan faktyczny oraz — w przypad-
ku ustalania wysokosci zobowigzania podatkowego — powstaly z mocy
prawa obowiazek podatkowy wymagajacy konkretyzacji. Organ podat-
kowy drugiej instancji powtdérnie, od samego poczatku rozpatruje wiec
te samg sprawe administracyjng (podatkowsy), ktdéra byla juz rozpatry-
wana przez organ podatkowy pierwszej instancji.* W konsekwencji or-
gan odwolawczy wydajac wlasng decyzj¢, obowigzany jest ponownie
zastosowaé normy prawa materialnego.” Do takich zalicza si¢ zas$ nie
tylko wzory powinnego postepowania wynikajace z poszczegélnych
ustaw podatkowych, ale réwniez normy okreslajace termin przedaw-
nienia prawa do dorgczenia ustalajacej decyzji podatkowej. Warto przy
tym zauwazy¢, ze decyzja organu odwotawczego uwzglednia w takim
przypadku stan faktyczny i prawny istniejacy w dacie jej wydania.”
Skoro w chwili podejmowania decyzji przez organ podatkowy
drugiej instancji przedawnienie juz nastgpilo, oczywiste jest, ze or-
gan ten nie moze rozstrzygac¢ sprawy. Nie sposéb bowiem orzekac co
do roszczenia albo w ramach uprawnienia, ktore nie istnieje, gdyz wy-
gasto na skutek upltywu czasu.”” Planowana tres¢ tego rozstrzygnigcia
nie ma w tej sytuacji znaczenia. Poniewaz na skutek przedawnienia or-
gan podatkowy traci prawo do wymiaru podatku,” niemozliwe staje si¢
réwniez obnizenie jego wysokosci w stosunku do wartosci wskazanej

73 Por. A. Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Nie-
zgodka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 793 oraz H. Dzwon-
kowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 917. Por. takze wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 12 stycznia 2005 r. (SA/Sz 2273/03), ,Biuletyn Skarbowy Ministerstwa
Finansow” 2005, nr 4, s. 30.

74 Por. J. Zimmermann, Problem ,beneficium novorum® w postepowaniu administracyjnym,
,Panstwo i Prawo” 1987, nr 5, s. 65.

75 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 249. Por. takze R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 213—-214 oraz B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2002, s. 578.

76 J. Zimmermann, op. cit., s. 250; por. takze B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 578.

77 W $wietle przepiséw ordynacji podatkowej wydanie i doreczenie decyzji przez organ podat-
kowy pierwszej instancji nie zawiesza i nie przerywa terminu przedawnienia ani obowigzku,
ani zobowigzania podatkowego. Por. takze wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 maja 2004 r.
(Il SA 3109/01), ,Monitor Podatkowy” 2004, nr 12, s. 48.

78 J. Matecki, [w:] A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2006,
s. 54.
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w decyzji organu pierwszej instancji. Przedawnienie nie chroni bowiem
podatnika przed zmiang wysokosci zobowigzania podatkowego na jego
niekorzys¢, stabilizuje natomiast stan prawny, gwarantujgc, Ze Z czasem
niemozliwy staje si¢ jakikolwiek wymiar zobowigzania podatkowego.”

W tej sytuacji, przyjmujac dopuszczalnos¢ ograniczonego, refor-
matoryjnego rozstrzygania przez organ podatkowy drugiej instancji,
mozna doprowadzi¢ do fikcji instytucje przedawnienia prawa do do-
reczenia ustalajgcej decyzji podatkowej. Forma swoistej obrony przed
utratg przez organ podatkowy pierwszej instancji uprawnienia do doko-
nania konkretyzacji powinnosci podatkowej moze by¢ bowiem wyda-
nie i dorgczenie nawet blednej decyzji podatkowej uksztattowanej z na-
ruszeniem normatywnych zasad postgpowania podatkowego tylko po
to, aby zapobiec umarzajagcemu efektowi przedawnienia. Ewentualna
korekta tego rozstrzygnigcia — oczywiscie na korzys¢ podatnika i przez
to nieskrepowana terminem przedawnienia wskazanym w art. 68 o.p. —
nastgpowataby natomiast w nastepstwie odwolania wniesionego przez
stron¢ postegpowania. Znajgc mentalnos¢ polskich organéw podatko-
wych i ich stosunek do procesowych zasad wymiaru podatku, bez trudu
mozna sobie wyobrazi¢ taka sytuacje.

Nieznajdujace potwierdzenia w ustawodawstwie oraz w poglg-
dach doktryny postgpowania administracyjnego rozumienie odwotania
od decyzji podatkowej wylacznie jako srodka kontroli juz ustalonego
zobowigzania podatkowego prowadzi wigc do tego, ze przedawnienie
wymiaru nie petni swojej roli. Swiadomos¢, ze jego termin zbliza sie
do korica, nie musi bowiem motywowa¢ do sprawnego wymiaru po-
datku, tak aby ustalenie wysokosci zobowigzania podatkowego przez
organ pierwszej instancji oraz przez organ drugiej instancji nastgpo-
walo we wlasciwym czasie. Prostym srodkiem zaradczym na umarza-
jace oddzialywanie czasu na uprawnienia wymiarowe organu podat-
kowego staje si¢ natomiast wydanie jakiejkolwiek decyzji podatkowe;j,
byle ksztattujacej na tyle wysoka kwote zobowigzania podatkowego, ze

79 Traktowanie przedawnienia jako sposobu ochrony przed zmiang decyzji podatkowej jedynie
na niekorzy$¢ podatnika nie znajduje zresztg uzasadnienia w $wietle art. 234 o.p. W przepi-
sie tym uksztattowano generalny zakaz reformatio in peius. Co do zasady, organ podatkowy
drugiej instancji w ogéle nie moze wigc wyda¢ decyzji na niekorzy$¢ strony wnoszacej od-
wotanie. Skoro za$ tak, to brak jest racjonalnych podstaw dla przyjmowania, ze przed mo-
dyfikacjg decyzji podatkowej na niekorzy$¢ podatnika chroni instytucja przedawnienia.
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W nastepstwie wniesionego odwotania — juz po uplywie terminu prze-
dawnienia wymiaru — organ podatkowy bedzie jg mégt obnizad.
Trudno to zaaprobowaé, majac na wzgledzie istote i cele prze-
dawnienia, a takze brzmienie ordynacji podatkowej. Dlatego, wbrew
orzecznictwu Naczelnego Sadu Administracyjnego, zasadne wydaje si¢
uchylanie przez organ odwotawczy zaskarzonej decyzji i umarzanie po-
stgpowania réwniez w takim przypadku, gdy w toku instancji nasta-
pito przedawnienie wymiaru podatku. Wszystkie oméwione wczesniej
przyktady wskazujg za$ na to, ze zaréwno normatywny ksztalt prze-
dawnienia, jak i rozumienie tej instytucji w orzecznictwie sgdowym nie
zawsze pozostaje w zgodnosci z zaprezentowanymi na wstepie tego ar-
tykulu motywami stosowania tej instytucji w prawie podatkowym.
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ZNACZENIE OSWIADCZEN PODATNIKA
W ROZSTRZYGANIU SPRAW PODATKOW YCH

P10TR PIETRASZ, JUSTYNA SIEMIENIAKO

1. Wstep

Celem opracowania jest zaprezentowanie znaczenia i roli, jaka
w rozstrzyganiu spraw podatkowych odgrywaja os§wiadczenia podatni-
ka. Realizacja tego celu wymagata jednak uprzedniego zdefiniowania
pojecia sprawy podatkowej oraz przedstawienia rodzajéw oswiadczen
sktadanych przez podatnikéw w toku procesu realizacji zobowigzan
podatkowych. W dalszej zas$ kolejnosci skoncentrowano si¢ na takich
oswiadczeniach wiedzy podatnika, ktore Scisle wigzg si¢ ze stosowa-
niem prawa podatkowego, a ktdére sg zawarte w deklaracjach i zezna-
niach podatkowych.

Wybdr tematu jest uzasadniony checig podkreslenia, ze w roz-
strzyganiu spraw podatkowych pierwszorzedne znaczenie majg wila-
$nie oswiadczenia wiedzy podatnika. Uswiadomienie znaczenia i roli
oswiadczen strony biernej stosunku podatkowoprawnego w procesie re-
alizacji zobowigzan podatkowych moze w dalszej kolejnosci prowadzié
do wyciagnigcia okreslonych — praktycznych wnioskéw, ktére moga
wplyna¢ na uproszczenie procesu realizacji zobowigzarn podatkowych.

2. Sprawa podatkowa i jej rozstrzyganie
Na wstepie warto poczyni¢ uwage ogélng dotyczacg rozstrzygnied

w prawie podatkowym. Rozstrzygnig¢cie niewatpliwie nalezy wigzac ze
sprawg, w prawie podatkowym zas ze sprawg podatkowa.
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Pojecie ,,sprawa podatkowa” nie zostato przez ustawodawce zdefi-
niowane, cho¢ wystepuje w ordynacji podatkowej wielokrotnie (np. art.
122, art. 124126, art. 130). Aby wyjasni¢, czym jest sprawa podatko-
wa, nalezy wyjs¢ od opisanego w literaturze pojgcia sprawy admini-
stracyjnej. Sprawa podatkowa jest bowiem rodzajem sprawy admini-
stracyjnej.

Dla pojecia sprawy administracyjnej istotne znaczenie ma splot
faktu i prawa. Obszar faktéw wyznacza prawo materialne, z obszarem
tym powigzana jest koniecznos$¢ lub mozliwos¢ konkretyzacji normy
prawnej.! Przyjmuje si¢ tez, ze sprawa administracyjna to przewidziana
w przepisach materialnego prawa administracyjnego mozliwos¢ kon-
kretyzacji wzajemnych uprawnien i obowigzkéw stron stosunku ad-
ministracyjnego.” Zauwaza si¢, ze w prawie administracyjnym relacja
migdzy faktem a prawem ma specjalny charakter — podczas gdy dla
sadu cywilnego stosujacego prawo ustalanie faktéw stuzy w zasadzie
temu, zeby dla nich okresli¢ konsekwencje prawne, to dla organu admi-
nistracyjnego ustalone fakty dopiero otwierajg sama mozliwo$¢ zasto-
sowania jakiejs normy prawa materialnego. Tutaj z faktem nie taczg sie
automatycznie jakies konsekwencje prawne. Nastgpujg one tylko wte-
dy, gdy okaze sig, ze sytuacja faktyczna doktadnie odpowiada normie,
ktéra ma by¢ zastosowana. Udowodnienie faktu nie przesadza tu spo-
ru w jedng lub w drugg strone, ale decyduje o zastosowaniu danej nor-
my prawa materialnego.’ Sprawa administracyjna, odmiennie od spra-
wy cywilnej, nie powstaje w nastepstwie inicjatywy podmiotéw, ktére
chcg sprawg ,,rozstrzygnac”, ale ma charakter ,,niesporny” i wynika
Z wyznaczonego przez norme prawng jednostkowego i niepowtarzalne-
go splotu faktu i prawa.

Sprawe administracyjng tworzy pojawienie si¢ faktu, ktory taczy
si¢ z normg prawng w taki jednostkowy i niepowtarzalny sposéb, ze
obiektywnie (a nie tylko w pojeciu jakiego$ podmiotu) pozwala na jej
konkretyzacj¢ w formie aktu administracyjnego. W literaturze przyj-
muje si¢, ze mi¢dzy pojeciem decyzji a pojeciem sprawy administra-

1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2010, s. 300.

2 T. Wo$, Pojecie — sprawa administracyjna — w przepisach kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, ,Acta Uniwersitatis Wratislaviensis” 1990, No 1022, Prawo CLXVIII, s. 334.

3 Ibidem, s. 300.
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cyjnej istnieje nierozerwalny zwigzek, gdyz to wlasnie decyzja ma
rozstrzygaé sprawe co do istoty.* Przyjmuje sie, ze zalatwienie czy roz-
strzygniecie sprawy administracyjnej nie polega na przyznaniu racji tej
lIub innej stronie stosunku prawnego, ale na ustanowieniu uprawnieri
Iub obowigzkéw, ktére w danym stanie faktycznym wynikaja z danej
normy prawnej i muszg zosta¢ skonkretyzowane.’

Sprawa podatkowa wykazuje znaczne podobienistwo do sprawy ad-
ministracyjnej. W 2002 r. Naczelny Sad Administracyjny w uchwale 7
sedziéw wyjasnil, ze sprawg podatkowg jest indywidualny, niepowta-
rzalny zwigzek migdzy faktem i prawem, z ktérym prawo materialne
taczy skutek i konsekwencje w postaci koniecznosci wydania decyzji
administracyjnej lub podatkowej. Sprawa podatkowa powstaje zatem
juz wtedy, gdy na gruncie prawa podatkowego pojawi si¢ fakt (np. do-
chdéd), z ktérym prawo podatkowe taczy obowigzek ustalenia zobowig-
zania podatkowego w drodze decyzji podatkowe;j.®

Niemal wszystkie elementy wskazane przez Naczelny Sad Admini-
stracyjny pozostaja nadal aktualne. Sprawe podatkowg wyznacza obo-
wigzek podatkowy. Istotg sprawy podatkowej jest ujawnianie juz istnie-
jacego stanu prawnego, ktory zaistnial w zwigzku z wejsciem w obszar
szeroko rozumianego obowigzku podatkowego. Rozstrzygnigciem spra-
wy podatkowej, analogicznie jak sprawy administracyjnej, bedzie usta-
nowienie uprawnienl lub obowigzkéw (zwykle obowiazkéw), ktére wy-
nikaja z normy prawnej i wymagaja konkretyzacji. Jednak obecnie, co
do zasady, materialne prawo podatkowe nie wymaga ustalenia zobo-
wiazania podatkowego w drodze decyzji podatkowej.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze zasadniczo rozstrzygniecie sprawy ad-
ministracyjnej i podatkowej wigzano przez dtugi czas z wydaniem aktu
administracyjnego. Réwniez obecnie ordynacja podatkowa, postugu-
jac sie zwrotem ,,rozstrzygni¢cie sprawy podatkowej”, odnosi to do
rozstrzygnigé w postaci decyzji lub postanowien.” Nalezy jednak do-
strzega¢ réwniez to, ze w tym zakresie zachodzi jednak istotna zmia-

4 T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 65 i n.

5 J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 300.
6 Z uzasadnienia uchwaty sktadu 7 sedziéw NSA z dnia 22 kwietnia 2002 r. (FPS 1/02), CBO-
SA.

7 Jako przyktady mozna wskaza¢ przepisy art. 14m o.p., art. 130 § 1 pkt 2 o.p., art. 155 § 1
o.p., art. 172§ 1 o.p.
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na. B. Adamiak zwraca uwagg, zZe stosowanie przepiséw prawa admini-
stracyjnego oparte na wladztwie administracyjnym budzi zastrzezenia
co do szerokiej ingerencji w prawa jednostki przez organy administra-
cji publicznej. To zas$, jej zdaniem, uzasadniato poszukiwanie, przy za-
chowaniu regulacji okreslonych sfer stosunkéw spotecznych przepisa-
mi prawa administracyjnego materialnego, innych od bezposredniego
wladczego stosowania tych przepiséw przez organy administracji pu-
blicznej. Uprawnienie (obowigzek) okresla w wyniku czynnosci ma-
terialnoprawnej jednostka z zastrzezeniem ingerencji wladczej organu
administracji publicznej, ktéry w wyniku autorytatywnej konkretyza-
cji przepisu prawa administracyjnego materialnego pozbawia skutku
prawnego dokonanej czynnosci. Autorka zauwaza, ze to wlasnie w pra-
wie podatkowym zostaly przyjete pierwsze regulacje tzw. wladztwa ad-
ministracyjnego przesunigtego w czasie.®

Obecnie podkresla si¢ wigc coraz czgsciej, ze chociaz podstawo-
wym sposobem stosowanym w materialnym prawie publicznym jest
wladcza konkretyzacja uprawnien i obowigzkéw jednostki w formie
decyzji administracyjnej, to jednak znanym sposobem jest tez naby-
cie prawa w wyniku czynnosci jednostki, z zastrzezeniem mozliwosci
prawnej pozbawienia tego prawa w wyniku wtadczej ingerencji organu
administracji publicznej.” W prawie podatkowym ten wtasnie sposéb
okreslenia obowigzku publicznego, tj. w wyniku czynnos$ci materialno-
prawnej jednostki, zostal przyjety jako zasadniczy, gdy w wyniku ta-
kiej czynnosci dochodzi do konkretyzacji wysokosci zobowigzania po-
datkowego.'

Rozstrzygnigcie sprawy podatkowej, tak jak sprawy administracyj-
nej, moze wigc nastgpi¢ w formie aktu wiadczego — decyzji admini-
stracyjnej. Jednak, z uwagi na sposob zaistnienia sprawy podatkowe;j,
a takze stosowang powszechnie technike samoobliczenia podatku (ob-
liczenia platniczego), jej zaistnienie nie musi skutkowaé rozstrzygnig-
ciem organu. Swoistym rozstrzygnigciem sprawy podatkowej, rozu-

8 B. Adamiak, Prawa jednostki w koncepcji wtadztwa administracyjnego przesunigetego w cza-
sie, ,Administracja” 2013, nr 1, s. 6.
9 B. Adamiak, Trwato$¢ czynnosci prawnych w prawie podatkowym, [w:] Stanowienie i sto-

sowanie prawa podatkowego. Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego, red.
W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 29 in.
10 Ibidem, s. 30.
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mianym jako konkretyzacja obowigzku podatkowego, sa w tej sytuacji
w przewazajgcej wigkszosci deklaracje i zeznania podatkowe. Tak jak
rozstrzygnigcia wladcze (decyzje podatkowe), stanowia one podstawe
do wystawienia tytulu wykonawczego i podlegaja egzekucji admini-
stracyjnej w wysokosci z nich wynikajacej.

3. Samoobliczenie jako technika realizacji zobowigzan
podatkowych bazujaca na oswiadczeniach podatnika

Jak juz zasygnalizowano, najlepszym przyktadem tego, ze wspot-
czesne prawo administracyjne i prawo podatkowe odchodzg od klasycz-
nej koncepcji wiadczej regulacji stosunkéw spotecznych, przyznajgc
jednostce zdolnos¢ do podejmowania materialnoprawnych czynnosci,
ktore ksztattuja uprawnienia lub obowigzki, jest powstawanie zobowia-
zan podatkowych z mocy prawa oraz zwigzana z tym technika podat-
kowa oparta na samoobliczeniu podatku przez podatnika. Wiadztwo
organu administracji publicznej zostaje w takich przypadkach ograni-
czone do kontroli zgodnosci czynnosci jednostki z przepisami prawa.
Kontrola ta, w przypadku ustalenia wadliwosci czynnosci materialno-
prawych jednostki, otwiera mozliwos¢ wszczecia postgpowania, ktére
moze zakonczy¢ si¢ decyzja administracyjng.

W sytuacji gdy realizacja zobowigzan podatkowych nastepuje po-
przez samoobliczenie, jesli jest ono wykonywane prawidlowo, dziata-
nie administracji skarbowej ogranicza si¢ do rejestracji podatnikéw,
przyjmowania deklaracji podatkowych, przyjmowania naleznosci oraz
rozliczania dokonywanych wptat. W takich przypadkach konkretyza-
cja uprawnieni i obowigzkéw nie wymaga od organu wszczgcia i prowa-
dzenia sformalizowanego postgpowania ani wydania aktu o charakte-
rze wladczym (decyzji podatkowe;j).!!

Zastosowanie w prawie podatkowym techniki samoobliczenia po-
datku powoduje wiec przesunigcie zadan i rél organéw podatkowych

11 P. Pietrasz, J. Siemieniako, [w:] P. Pietrasz (red.), J. Siemieniako, E. Wréblewska, Czynniki
zmniejszajgce role wtadczych form dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowig-
zan podatkowych, Warszawa—Biatystok 2013, s. 44.
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— nie muszg one dokonywaé decyzyjnego wymiaru zobowigzan,'?
ale obowigzane s3 do kontroli prawidlowosci obliczenia dokonane-
go przez podatnika (platnika). Dzialania takie sa podejmowane przede
wszystkim w drodze czynnosci sprawdzajacych i kontroli podatkowe;.
W pierwszej z wymienionych procedur (w czynnosciach sprawdzaja-
cych) organ moze wezwaé podatnika do zlozenia wyjasnieri, wskazu-
jac tez przyczyny podania w watpliwos¢ rzetelnosci danych zawartych
w deklaracji. Podatnik moze wéwczas, uwzgledniajac zastrzezenie or-
ganu, skorygowac deklaracje i zaptaci¢ podatek w prawidlowej wyso-
kosci. Jezeli za$ tego nie zrobi, wszczynane jest postepowanie podat-
kowe."® Nalezy podkreslié, iz prowadzenie czynnosci sprawdzajacych
i kontroli podatkowej nie zamyka etapu samoobliczenia podatku, a tak-
ze obliczenia platniczego. Z tego tez powodu wskazane rodzaje proce-
dur podatkowych sprzyjaja zmniejszeniu znaczenia wladczej dziatalno-
$ci administracji skarbowe;j.

Samoobliczenie znajduje obecnie zastosowanie w zdecydowanej
wigkszosci obowigzujacych w Polsce podatkéw. Wladcze dziatania
administracji podatkowej zostaly tu przesunigte do etapu weryfikacji
prawidtowosci wywigzania si¢ z wykonania powinnosci podatkowych
przez podatnikéw, ptatnikéw, w przypadkach gdy organ stwierdzi ist-
nienie nieprawidtowosci w obliczeniu lub zaptacie podatku. W podat-
kach zwigzanych z samoobliczeniem przystapienie organéw podatko-
wych do procesu realizacji zobowiazan nastgpuje zasadniczo juz po
uprzedniej aktywnosci podmiotéw biernych w ramach tego procesu.
Dlatego tez przyjmuje si¢, ze organy podatkowe stosujg prawo podatko-
we w drugim etapie stosowania tego prawa.'* Weryfikacja taka z oczy-
wistych wzgledéw ma charakter wybidrczy. Administracja skarbowa
nie jest w stanie kontrolowa¢ prawidlowosci wszystkich dziatan pod-
miotéw biernych stosunkéw podatkowoprawnych, ktére ksztattujg ich
sytuacje podatkowoprawng. Stad przy stosowaniu techniki samoobli-

12 W doktrynie mozna tez spotkaé¢ poglad, ze wymiar podatku nastepuje takze wtedy, gdy ob-
liczenie podatku nalezy do podatnika (samowymiar) — H. Dzwonkowski, Powstawanie i wy-
miar zobowigzan podatkowych, Warszawa 2003, s. 159.

13 L. Etel, [w:] C. Kosikowski, L. Etel , J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Pre-
snarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 283.

14 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 39 i nast.
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czenia niezwykle istotne jest wprowadzanie elementéw zachgcajgcych
podatnikéw do rzetelnego rozliczania z fiskusem.

4. Rodzaje oswiadczen sktadanych przez podatnika

Podatnicy w procesie realizacji zobowigzan podatkowych skladaja
réznego rodzaju oSwiadczenia. Sktadanie niektérych rodzajow oSwiad-
czeni stanowi obowigzek podatnika, czg$¢ za$ oswiadczeri podatnicy
mogg sktadad, tj. sa jedynie uprawnieni do ich sktadania. Mozliwos¢é
(nie za$ obowigzek) ztozenia oSwiadczenia przez podatnika wiaze si¢
najczesciej z tym, ze podatnik chce skorzystac z okreslonego uprawnie-
nia, zas$ ztozenie oSwiadczenia stanowi niezbgdny wymag skorzystania
Z tego uprawnienia.

Przyktadem takich oSwiadczeri sg:

— o$wiadczenie o wyborze formy opodatkowania (art. 9a ust. 1, 2
16 up.d.o.f),

— oswiadczenie — wniosek o wspdlnym rozliczeniu z malzonkiem
(art. 6 ust. 2 u.p.d.o.f),

— oswiadczenie w trybie art. 8 ust. 3 u.p.d.o.f.,
— oswiadczenie w trybie art. 25 ust. 51 11 u.p.d.o.p.,

— oswiadczenie o wyborze opodatkowania wewngtrzwspdlnoto-
wego nabycia towaréw (art. 10 ust. 6 u.p.t.u.),

— oswiadczenie o rezygnacji ze zwolnienia i wyborze opodatko-
wania dostawy budynkéw, budowli lub ich czesci (art. 43 ust. 10
u.p.t.u),

— oswiadczenie o fakcie bycia rolnikiem ryczaltowym (art. 116
ust. 3 u.p.t.u).

W drodze oswiadczenia kontrolowany moze zrezygnowaé z prawa
uczestniczenia w czynnosciach kontrolnych (art. 285 § 112 o.p.).

Wskazane powyzej oswiadczenia sa wyrazem woli podatnika.
Przez tego rodzaju oswiadczenia podatnik w procesie realizacji zobo-
wigzan podatkowych wyraza swoje preferencje co do tego, jaki sposéb
opodatkowania — w granicach oczywiscie obowigzujacego prawa — be-
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dzie dla niego optymalny. Jesli prawo podatkowe w okreslonej sytuacji
pozwala na wyrazenie woli przez podatnika, to takie o§wiadczenie woli
bezwzglednie wigze organy podatkowe przy ewentualnym decyzyjnym
rozstrzyganiu spraw podatkowych. Oswiadczenie takie wplywa réw-
niez na tres¢ sktadanych oswiadczen, jakimi sg deklaracje i zeznania.

Zdecydowanie czg¢sciej podatnik jest zobowigzany do skiadania
oswiadczen wiedzy, ktére sg elementami skladowymi deklaracji. Za-
uwazy¢ bowiem nalezy, ze takimi oswiadczeniami, ktére skladajg pra-
wie wszyscy podatnicy — w zwigzku z tym majg one najwigksze zna-
czenie praktyczne — sg o§wiadczenia ujgte w zeznaniach, deklaracjach
podatkowych, informacjach podatkowych, czy tez traktowanych tak jak
deklaracje podatkowe — korektach deklaracji. Celem uporzadkowania
nalezy wspomnie¢, ze oprocz tego typu oswiadczen wiedzy podatnicy
sktadajg tez inne. Oswiadczeniem wiedzy podatnika jest tez np. oswiad-
czenie skladane w trybie art. 14b o.p. co do tego, ze elementy stanu
faktycznego objete wnioskiem o wydanie interpretacji w dniu zloze-
nia wniosku nie sg przedmiotem toczgcego si¢ postepowania podatko-
wego, kontroli podatkowej, postgpowania kontrolnego organu kontroli
skarbowej oraz ze w tym zakresie sprawa nie zostala rozstrzygnigta co
do jej istoty w decyzji lub postanowieniu organu podatkowego Iub or-
ganu kontroli skarbowej. Ordynacja podatkowa przewiduje tez ztozenie
przez podatnika oswiadczen w trybie art. 39 o.p., tj. w toku postgpowa-
nia podatkowego lub kontroli podatkowej o nieruchomosciach oraz pra-
wach majatkowych, ktére mogg by¢ przedmiotem hipoteki przymuso-
wej, czy tez rzeczach ruchomych i zbywalnych prawach majatkowych
mogacych by¢ przedmiotem zastawu rejestrowego. Mozliwos¢ sktada-
nia o$wiadczeni przez podatnika przewiduje tez przepis art. 180 o.p.,
ktéry stanowi, ze jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przy-
czyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem (§ 1).
Jezeli przepis prawa nie wymaga urzgdowego potwierdzenia okreslo-
nych faktéw lub stanu prawnego w drodze zaswiadczenia, organ po-
datkowy odbiera od strony, na jej wniosek, o§wiadczenie zlozone pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej za falszywe zeznania (§ 2). W dro-
dze oswiadczenia kontrolowany moze, na zadanie organu podatkowe-
go, zlozy¢ oswiadczenie o stanie majatkowym na dany dzien (art. 285

a 0.p.).
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Dalszg czes¢ referatu poswigcono analizie oswiadczen podatnika,
ktére sg elementami sktadowymi deklaracji podatkowych i zeznari po-
datkowych sktadanych w zwigzku z samoobliczeniem podatku.

5. Charakter prawny deklaracji podatkowej

Z technika samoobliczenia podatku oraz obliczeniem platniczym
wiaze si¢ bezposrednio obowigzek skiadania deklaracji podatkowych.
Przepisy prawa podatkowego nie definiujg pojecia deklaracji podatko-
wej. Jedynie art. 3 pkt 5 o.p. wskazuje na szerokie rozumienie tego ter-
minu, gdyz odnosi si¢ on réwniez do zeznania podatkowego, wyka-
z6w oraz informacji, do sktadania ktérych obowigzani sa, na podstawie
przepiséw prawa podatkowego, podatnicy, platnicy i inkasenci.

Obowigzek zlozenia deklaracji podatkowej jest obowigzkiem
o charakterze instrumentalnym, czyli wspomagajacym realizacj¢ obo-
wigzku podstawowego, jakim jest zaptata podatku. Natomiast czynnos¢
zlozenia deklaracji jest czynnoscig podmiotu zobowigzanego (podatni-
ka lub ptatnika) o charakterze materialnoprawnym."

W doktrynie prawa podatkowego nie ma jednolitego stanowiska
odnosnie do istoty i charakteru prawnego deklaracji podatkowe;j.'® Jest
ona jednak z pewnoscig formg obowigzkowego przekazywania infor-
macji przez zobowigzane do ich skiadania podmioty. Deklaracja po-
datkowa jest oswiadczeniem wiedzy takiego podmiotu, chociaz moze
réwniez zawieraé¢ oswiadczenia woli,"” np. w zakresie wyboru formy
opodatkowania, mozliwosci skorzystania z tgcznego opodatkowania
przez matzonkéw.

W przypadku samoobliczenia istotne jest znaczenie, jakie nadano
deklaracji podatkowej sktadanej przez podatnika. Wskazuje sig, ze zlo-
zenie przez niego takiej deklaracji wywotuje taki sam skutek, jak wyda-
nie i dorgczenie decyzji podatkowej okreslajacej wysokos¢ zobowigza-

15 B. Adamiak, Trwato$¢ czynnosci prawnych w prawie podatkowym, [w:] Stanowienie i sto-
sowanie prawa podatkowego. Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego, red.
W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 29 i n.

16 Zob. na ten temat szerzej: C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski et al., Ordynacja podatkowa...,
op. cit., s. 54 oraz podana tam literatura.

17 B. Brzezinski, Deklaracja podatkowa — istota i charakter prawny, ,Prawo i Podatki” 2005, nr
11,s.14in.
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nia podatkowego — w obu przypadkach zobowigzanie zostaje okreslone
w konkretnej kwocie i w odniesieniu do konkretnego podmiotu.’® Dzie-
ki deklaracji podatkowej nastgpuje wstgpne swoiste rozstrzygniecie
sprawy podatkowe;j."”

Zaréwno deklaracja podatkowa, jak i decyzja podatkowa stano-
wig podstawe do wystawienia tytulu wykonawczego, umozliwiajgce-
go w dalszej kolejnosci wydobycie podatku w drodze egzekucji admi-
nistracyjnej. Z drugiej jednak strony zaniechanie ziozenia deklaracji
podatkowej nie niweczy powstania zobowigzania podatkowego, gdyz
skutek taki nastgpuje z mocy samego prawa. Deklaracja podatkowa sta-
nowi natomiast Zrédlo poznania wysokosci zobowigzania podatkowe-
g0'20

W literaturze zwraca si¢ uwage na Swiadome dziatanie ustawodaw-
cy, ktéry to na podatnika przesuwa cigzar obliczenia, udokumentowa-
nia i wplacenia wtasciwej kwoty podatku, wychodzac z zalozenia, ze
to podatnik najlepiej zna podstawe opodatkowania, a w zwigzku z tym
w sposéb najbardziej prawidtowy moze zadeklarowaé podatek oraz
go uisci¢ w prawidlowej wysokosci.?! W efekcie prowadzi to do istot-
nej redukcji znaczenia instytucji postgpowania podatkowego, o kto-
rym mowa w dziale IV o.p. Wszczgcie postgpowania podatkowego ma
bowiem miejsce dopiero wowczas, gdy organ kwestionuje prawidlo-
wos¢ deklaracji lub wyliczeri dokonanych przez podatnika, natomiast
ten nie zgadza si¢ ze stanowiskiem organu wyrazonym w toku czynno-
Sci sprawdzajacych lub tez w toku kontroli podatkowej. Niepodwazenie
poprawnosci deklaracji czy wysokosci wptat w drodze odpowiednich
procedur powoduje, iz dzialania podjgte przy zastosowaniu techni-
ki samoobliczenia uwaza si¢ za prawidlowe. Powyzsze zalozenie moz-
na wywies¢ z tresci art. 21 § 2 o.p., statuujgcego domniemanie zgod-

18 H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkowej (zagadnienia podstawowe),
,Panstwo i Prawo” 1999, z. 2, s. 27.

19 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz 2011, Wroctaw 2011, s. 45-46.

20 P. Pietrasz, J. Siemieniako, [w:] P. Pietrasz (red.), J. Siemieniako, E. Wréblewska, op. cit.,
s. 46-47.
21 K. Teszner, Realizacja zobowigzania podatkowego w drodze samoobliczenia podatku, [w:]

System prawa finansowego, t. 3: Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 659.
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nosci deklaracji podatkowej z prawem.?* Zgodnie z ta regulacja, jezeli
przepisy prawa podatkowego naktadajg na podatnika obowigzek ztoze-
nia deklaracji, a zobowigzanie podatkowe powstaje w sposéb okreslo-
ny w § 1 pkt 1, czyli z mocy prawa, podatek wykazany w deklaracji jest
podatkiem do zaptaty, z zastrzezeniem § 3. Wskazane zastrzezenie wig-
zZe si¢ z tym, ze ustalenie zobowigzania podatkowego przez podatnika
lub ptatnika ma charakter warunkowego rozstrzygnig¢cia sprawy podat-
kowej. Wynik weryfikacji samoobliczenia i obliczenia podatku przez
platnika przesadza, czy i w jakim zakresie rozstrzygnigcie to zostanie
uznane przez administracje skarbowa.?

Wracajac jednak do istoty art. 21 § 2 o.p., nalezy podkresli¢, ze
regulacja ta niewatpliwie podkresla role i znaczenie czynnosci jed-
nostki, jakg jest ztozenie deklaracji podatkowej. Jednoczesnie jednak
ustawodawca wyznacza granice trwalosci takiej czynnosci jednostki,
a w konsekwencji takze samej deklaracji.>* Zgodnie bowiem z posta-
nowieniami art. 21 § 3 o.p., jezeli w postgpowaniu podatkowym organ
podatkowy stwierdzi, ze podatnik, mimo cigzacego na nim obowigzku,
nie zaptacit w calosci lub w czesci podatku, nie zlozyt deklaracji albo
7e wysokos¢ zobowiazania podatkowego jest inna niz wykazana w de-
klaracji, wydaje decyzje¢, w ktérej okresla wysokos¢ zobowigzania po-
datkowego.

Organ podatkowy ma zatem obowigzek respektowania ustalen za-
wartych w deklaracji podatkowej, jezeli nie ma zastrzezen co do rzetel-
nosci 1 poprawnosci ich tresci. Jedynym sposobem, a zarazem prawnie
dopuszczalng formg zakwestionowania ustalein zawartych w deklaracji
podatkowej jest decyzja podatkowa okreslajaca wysokos¢ zobowigza-
nia podatkowego, wydana na podstawie art. 21 § 3 o.p.

Tak istotna pozycja podatnika w zwigzku z samoobliczeniem po-
datku wymusita dostosowanie do materialnego prawa podatkowego
regul procedury podatkowej i szerzej — zasad realizacji zobowigzan
podatkowych. Dlatego tez w prawie podatkowym tak istotne znacze-

22 P. Pietrasz, J. Siemieniako [w:] P. Pietrasz (red.), J. Siemieniako, E. Wréblewska, op. cit.,
s. 47.

23 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak et al., op. cit., s. 16 i 17.

24 B. Adamiak, Trwato$¢ czynnos$ci prawnych w prawie podatkowym, [w:] Stanowienie i sto-
sowanie prawa podatkowego. Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego, red.
W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 29 n.
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nie majg procedury niejurysdykcyjne (kontrola podatkowa i czynno-
Sci sprawdzajace). Odpowiednikéw tych procedur nie przewiduje pra-
wo regulujace postepowanie administracyjne. Sg to procedury, ktére
w pewnym sensie wspolpracujg z prawem materialnym, w ktérym skut-
ki prawne zwigzane z ksztaltowaniem sytuacji materialnoprawnej jed-
nostki wynikaja z mocy samego prawa. Procedury te ,,obstugujg” to pra-
wo materialne, co oznacza, ze stuza zasadniczo niekreowaniu sytuacji
materialnoprawne;j, ale weryfikacji i kontroli dziatar jednostek, na kt6-
re natozono szereg obowigzkéw o charakterze instrumentalnym.?

6. Charakter prawny korekty deklaracji podatkowej

Jako oswiadczenie nalezy réwniez traktowac korekte deklaracji po-
datkowej. W mys] art. 81 § 1 o.p. podatnicy, platnicy i inkasenci moga
skorygowa¢ uprzednio zlozong deklaracje podatkowg. Skorygowanie
deklaracji nastepuje przez zlozenie korygujacej deklaracji wraz z do-
taczonym pisemnym uzasadnieniem przyczyn korekty (art. 81 § 2 o.p.).
Ustawodawca dopuscit zatem sytuacje, w ktérej podatnik dokonujacy
samoobliczenia czy tez ptatnik dokonujgcy obliczenia podatku, opra-
cowujgc tres¢ deklaracji podatkowej, czyni to blednie i w ten sposob
zawyza lub zaniza wysokos$¢ zadeklarowanej naleznosci podatkowe;j,
ewentualnie popelnia btad, ktéry pozostaje bez wptywu na wysokos¢
podatku. Regulacje odnoszace si¢ do korekt deklaracji podatkowych sg
zatem wyrazem praktycznego realizmu ustawodawcy przewidujacego
omylnos¢ podmiotéw biernych stosunku podatkowoprawnego.?

W jednym z orzeczeri Naczelny Sad Administracyjny trafnie wska-
zal, ze dokonujaca si¢ w ostatnich latach zmiana techniki opodatkowa-
nia w Polsce, polegajaca na przerzucaniu przez panstwo na podatni-
ka obowigzku samoobliczenia podatku, bez potrzeby wydawania w tej
mierze konstytutywnych decyzji przez organy podatkowe, prowadzi do
powstania wzajemnych praw i obowigzkéw podmiotéw stosunku po-
datkowoprawnego. Podatnik ma bowiem prawo domagania si¢, by two-
rzone przez paristwo ustawy podatkowe byty na tyle czytelne i stabilne,

25 P. Pietrasz, J. Siemieniako, [w:] P. Pietrasz (red.), J. Siemieniako, E. Wréblewska, op. cit.,
s. 47-48.
26 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa 2011, Warszawa 2011, s. 710.
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aby méglt wypelni¢ prawidlowo nalozone na niego obowigzki podat-
kowe (gléwny — zwigzany z okresleniem naleznego zobowigzania po-
datkowego, i instrumentalnie z nim zwigzane inne obowigzki, np. de-
klarowanie i dokumentowanie zdarzeri podatkowych). W sytuacji gdy
przepisy prawa podatkowego sa nieczytelne, czgsto zmieniane i mozli-
wa jest ich rézna interpretacja, nie sposob wykluczy¢, ze podatnik moze
nieprawidlowo dokona¢ samoobliczenia zobowigzania podatkowego na
swoja niekorzys¢ lub na niekorzys¢ fiskusa. Naruszeniem zatem kon-
stytucyjnej zasady demokratycznego paristwa prawnego i wynikaja-
cych z niej zasad sprawiedliwosci i powszechnosci opodatkowania oraz
ochrony wiasnosci bylaby taka sytuacja, w ktérej podatnik nie mdgt-
by zweryfikowa¢ samoobliczenia podatku. Mozliwos¢ korekty dekla-
racji podatkowej, ktéra uzewnetrznia si¢ samoobliczeniem podatku,
to w demokratycznym panstwie prawnym nie tylko — co nalezy szcze-
g6lnie podkresli¢ — przywilej podatnika, lecz takze jego obowigzek.”’
Paristwo moze sigga¢ do dochodu czy majatku podatnika tylko w sy-
tuacjach przewidzianych ustawg, a uszczuplanie mienia podatnika bez
ustawowych podstaw do tego w paristwie prawa nie moze by¢ zadng
miarg akceptowane. Korekta deklaracji podatkowej ma zatem zawsze
na celu doprowadzenie do zgodnosci niewlasciwie deklarowanej po-
przednio sytuacji podatkowoprawnej z sytuacja nakazang przez usta-
wy podatkowe.”

Podkreslenia wymaga to, ze nie ma legalnej definicji korekty de-
klaracji podatkowej. W praktyce natomiast korekta deklaracji podatko-
wej sprowadza si¢ do poprawienia nieprawidlowosci w tresci uprzednio
ztozonej deklaracji (zeznania).

Korekta deklaracji podatkowej umozliwia podatnikowi zmniej-
szenie lub zwigkszenie powstalego zobowigzania ze skutkiem wstecz-
nym.?” Skorygowanie deklaracji podatkowej sprowadza si¢ zatem do
zlozenia kolejnej deklaracji, tyle tylko ze o innej tresci niz poprzed-

27 Szerzej o dualistycznym charakterze skorygowania deklaracji, ktére jest obowigzkiem
i uprawnieniem, zob. S. Babiarz, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser,
A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 471
i nast.

28 Zob. uchwata NSA z dnia 30 czerwca 2003 r., FPS 3/03, CBOSA.

29 L. Etel, [w:] C. Kosikowski et al., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 598
i nast.
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nia. Zauwazy¢ nalezy, ze zaréwno deklaracja, jak tez korekta deklaracji
zwykle ujete sg w tym samym formularzu. Korekta deklaracji podat-
kowej jest wigc, tak samo jak deklaracja podatkowa, formg przekazy-
wania informacji przez zobowigzane do ich skladania podmioty. Tak
jak sama deklaracja, korekta jest takze oswiadczeniem wiedzy takiego
podmiotu, ktére moze zawiera¢ réwniez oswiadczenia woli.*

Warto zaznaczy¢, ze korekta deklaracji podatkowej nie zawsze
wiaze sie z eliminacjg nieprawidlowosci w pierwotnej deklaracji. Ot6z
uprawnienie do skorygowania deklaracji moze wynika¢ ze specyfiki
konstrukcji podatku, co najlepiej jest widoczne na przyktadzie podatku
od towaréw i ustug.*

Przepisy umozliwiajace korekte pierwotnie zlozonej deklaracji
podatkowej podkreslajg znaczenie instytucji samoobliczenia podatku
przez podatnikéw w toku realizacji zobowigzan podatkowych. W tech-
nice samoobliczenia bazg sg deklaracje i zeznania, a zatem oswiadcze-
nia wiedzy podmiotéw biernych. W instytucji korekty nalezy znowu
dostrzega¢ pierwszenistwo samoobliczenia podatku przed jego okresle-
niem w formie decyzji podatkowej.*> Pokazuje to réwniez, ze w pra-
wie podatkowym pierwszenstwo przy rozstrzygnigciu sprawy podatko-
wej nalezy do podmiotéw biernych. Ponadto skorygowanie deklaracji
i zaplacenie zalegtosci podatkowej skutkuje wygasnigciem zobowigza-
nia podatkowego oraz wstrzymuje naliczanie odsetek od tej zalegtosci.
Istotny skutek zlozenia korekty deklaracji podatkowej wynika z tresci
art. 16a kks. Ot6z nie podlega karze za przestepstwo skarbowe lub wy-
kroczenie skarbowe ten, kto ztozy prawnie skuteczng w rozumieniu or-
dynacji podatkowej korekte deklaracji podatkowej wraz z uzasadnie-
niem przyczyny korekty i w catosci uisci, niezwlocznie lub w terminie
wyznaczonym przez uprawniony organ, uszczuplong lub narazong na
uszczuplenie naleznos¢ publicznoprawng. Zlozenie korekty deklaracji

30 P. Pietrasz, J. Siemieniako, [w:] P. Pietrasz (red.), J. Siemieniako, E. Wréblewska, op. cit.,
s. 131.

31 Zob. np. art. 42 ust. 12a oraz art. 86 ust. 13 u.p.t.u.

32 Por. T. Debowska—Romanowska, Uwagi o sposobie definiowania przedmiotu i podstawy
opodatkowania z punktu widzenia obliczenia prawidtowej (jednej i jedynej) kwoty podat-
ku, [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny
prawa podatkowego, Torun 1998, s. 40; P. Pietrasz, [w:] P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa
o kontroli skarbowej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 314.
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jest zatem jednym z obligatoryjnych warunkéw niepodlegania karze za
przestepstwo lub wykroczenie skarbowe.*

Czynnos¢ skorygowania deklaracji podatkowej moze by¢ dokona-
na poza jakakolwiek procedurg uregulowang w ordynacji podatkowe;j,
moze tez zosta¢ dokonana bez jakichkolwiek barier w toku czynnosci
sprawdzajacych. Uprawnienie do skorygowania deklaracji podatkowej
ulega zawieszeniu na czas trwania postepowania podatkowego lub kon-
troli podatkowej (art. 81 § 1 pkt 1 o.p.), a takze na czas trwania poste-
powania kontrolnego uregulowanego w ustawie o kontroli skarbowej
(art. 14c ust. 1 w.k.s.). Przystuguje ono jednak nadal po zakoriczeniu
kontroli podatkowej, a takze po zakoriczeniu postepowania podatkowe-
go i postgpowania kontrolnego, w zakresie nieobjetym decyzja okresla-
jaca wysokos¢ zobowigzania podatkowego (art. 81b § 1 pkt 2 o.p. oraz
art. 14c ust. 5 u.k.s.). Ponadto w toku postgpowania kontrolnego kontro-
lowany moze, w terminie wyznaczonym zgodnie z art. 24 ust. 4 u.k.s.,
skorygowa¢ uprzednio zlozong deklaracj¢ podatkowa (art. 14c ust. 2
uk.s.).

O ile z tresci art. 81 § 1 oraz art. 81b § 1 o.p. wynika, ze skory-
gowanie deklaracji jest uprawnieniem podatnika, to juz z postanowien
art. 75 § 3 o.p. wynika, iz podatnik sktadajacy wniosek o stwierdzenie
nadptaty réwnoczesnie z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty jest zobo-
wigzany do ztozenia skorygowanego zeznania (deklaracji).

7. Korekta deklaracji podatkowej a stwierdzenie nadptaty

Z tresci art. 75 § 3 o.p. wynika, ze zlozenie skorygowanej dekla-
racji podatkowe;j jest, obok ztozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty,
przestanka, od ktdrej uzaleznione jest wszczgcie postepowania podat-
kowego w przedmiocie stwierdzenia nadptaty. W przypadku niedotg-
czenia do wniosku skorygowanej deklaracji organ podatkowy na pod-
stawie art. 169 § 1 o.p. powinien wezwa¢ wnioskodawcg do usunigcia
brakéw w terminie 7 dni, z pouczeniem, ze niespetnienie tego warun-
ku spowoduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia. Brak skorygo-

33 P. Pietrasz, J. Siemieniako, [w:] P. Pietrasz (red.), J. Siemieniako, E. Wréblewska, op. cit.,
s. 132.
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wanej deklaracji jest w takim przypadku klasycznym przyktadem sytu-
acji, w ktdrej podanie (tu: wiosek o stwierdzenie nadplaty) nie spetnia
wymogow okreslonych przepisami prawa.**

Dokonujac analizy postanowieni art. 75 § 3 o.p., mozna dojs¢ do
whniosku, ze postgpowanie podatkowe w przedmiocie stwierdzenia nad-
platy inicjowane jest poprzez zlozenie wniosku wraz z korektg deklara-
cji. Oznacza to, ze korekta deklaracji w pewnym sensie inicjuje to po-
stepowanie (wraz z wnioskiem). Korekta deklaracji nie jest w takim
przypadku sktadana w toku postgpowania podatkowego. Patrzac z per-
spektywy art. 81b § 1 pkt 1 o.p., zgodnie z ktérym uprawnienie do sko-
rygowania deklaracji ulega zawieszeniu na czas trwania postepowania
podatkowego lub kontroli podatkowej — w zakresie objetym tym poste-
powaniem lub kontrolg, korekta deklaracji dokonywana zgodnie z po-
stanowieniami art. 75 § 3 o.p. nie ma miejsca w czasie trwania poste-
powania, gdyz to miedzy innymi ta korekta jest przyczyng sprawcza
wszczgcia tego postgpowania. Jezeli natomiast juz po ztozeniu wniosku
o stwierdzenie nadptaty wraz z korekta deklaracji podatnik zlozyiby
kolejng korekte deklaracji, to w takim przypadku znalaztaby zastoso-
wanie norma przewidziana w art. 81b § 1 pkt 1 o.p. W tej sytuacji kolej-
na korekta deklaracji bytaby sktadana juz w czasie toczacego si¢ poste-
powania podatkowego.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyrazono poglad,
zgodnie z ktérym ,w przypadku wszczgcia postgpowania z wniosku
o stwierdzenie nadptaty w sposéb jasny i klarowny przedstawia si¢ za-
gadnienie skutkéw korekty zeznania podatkowego. Ta korekta odmien-
nie niz zlozenie zeznania podatkowego (art. 21 § 2 o.p.) nie wywotuje
skutkéw materialnoprawnych, lecz tylko skutki obligacyjne, okreslone
w art. 75 § 4 tej ustawy. Nie kreuje ona na nowo zobowigzania podat-
kowego, dopéty, dopdki organ podatkowy nie uzna, ze korekta ta nie
budzi watpliwosci. Wywoluje wigc ona takze skutki procesowe w za-

34 Odmiennie w tej kwestii wypowiedziat sie B. Gruszczynski, wskazujac, ze niedotgczenie
skorygowanego zeznania mimo wezwania o uzupetnienie wniosku nie czyni tego wniosku
niedopuszczalnym, lecz zmusza organ podatkowy do wydania decyzji w sprawie nadptaty.
Nie mozna, zdaniem tego Autora, pozostawi¢ wniosku bez rozpatrzenia w trybie art. 169 § 4
o.p. w sytuacji, gdy na koncie urzedu pozostaje nadptata (zob. B. Gruszczynski, [w:] Babiarz
et al., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2010, s. 434).
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kresie postgpowania uruchomionego tym zadaniem stwierdzenia nad-
platy”.®

Zgodzi¢ nalezy sie, ze korekta deklaracji wywotuje skutki proce-
sowe sprowadzajace si¢ do uruchomienia postepowania w przedmio-
cie stwierdzenia nadptaty. Jak juz bowiem wskazano, nie jest wystar-
czajace do uruchomienia tego postgpowania zlozenie samego wniosku
o stwierdzenie nadptaty.

Nie mozna natomiast podzieli¢ pogladéw odnosnie do braku skut-
kéw materialnoprawnych skorygowanej deklaracji, sktadanej zgodnie
z postanowieniami art. 75 § 3 o.p. Podobnie jak czynnos¢ ztozenia de-
klaracji podatkowej, réwniez jej korekta ma charakter materialnopraw-
ny. Skorygowanie deklaracji podatkowej przez podatnika powoduje
w istocie modyfikacje wysokosci zobowigzania podatkowego. Zauwa-
zy¢ nalezy, ze materialnoprawny skutek wynikajacy z tresci powola-
nego juz wyzej art. 21 § 2 o.p. odnosi si¢ takze do korekty deklaracji
podatkowej. Na skutek zlozenia deklaracji podatkowej, takze na pod-
stawie art. 75 § 3 0.p., w sposéb istotny i stanowczy ulega zmianie okre-
Slona przez podatnika wartos¢ zobowigzania podatkowego. Pokresle-
nia réwniez wymaga to, ze tak skorygowana deklaracja nie jest przeciez
projektem, ktéry nie ma wigzacego charakteru. Gdyby natomiast usta-
wodawca podatkowy chcial pozbawi¢ korekty deklaracji podatkowej
sktadanej na zasadach okreslonych w art. 74 § 3 o.p. charakteru wy-
nikajacego z art. art. 21 § 2 o.p., powinien wyrazi¢ to wprost. W ta-
kim przypadku art. 21 § 2 o.p. mialby jednak nastgpujacg tresé: ,,Jezeli
przepisy prawa podatkowego naktadajg na podatnika obowigzek ztoze-
nia deklaracji, a zobowigzanie podatkowe powstaje w sposéb okreslony
w § 1 pkt 1, podatek wykazany w deklaracji jest podatkiem do zaptaty,
z zastrzezeniem § 3iart. 75 § 3 0.p.”

Przeciwko pogladom wyrazonym w powolanych wyzej orzecze-
niach przemawia takze konstrukcja art. 75 § 4 o.p. Przepis ten stanowi
mianowicie, ze jezeli prawidlowos¢ skorygowanego zeznania (deklara-
¢ji) nie budzi watpliwosci, organ podatkowy zwraca nadptate bez wy-
dania decyzji stwierdzajacej nadptate.

35 Wyroki NSA: z dnia 10 grudnia 2010 r. (Il FSK 1412/09) oraz z dnia 21 pazdziernika 2010 r.
(I FSK 1094/09), CBOSA.
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Warto zasygnalizowad, ze Prezes Naczelnego Sadu Administracyj-
nego wystapit z wnioskiem o podjecie przez Naczelny Sad Admini-
stracyjny uchwaly wyjasniajacej przepisy prawne, ktérych stosowanie
wywotalo rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. We
wniosku tym uj¢to pytanie, czy w przypadku zakwestionowania przez
organ podatkowy prawidlowosci skorygowanej deklaracji podatkowe;j
ztozonej wraz z wnioskiem o stwierdzenie nadplaty, zgodnie z art. 75
§ 3 0.p., w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2003 r., or-
gan podatkowy przed rozpatrzeniem tego wniosku powinien wszczaé
z urzedu postgpowanie podatkowe celem okreslenia wysokosci zobo-
wigzania podatkowego, o ktérym mowa w art. 21 § 3 tej ustawy (II FPS
5/13).

8. Podsumowanie

Przedstawione w referacie rozwazania pozwalajg przyja¢ wniosek,
ze sprawy podatkowe wykazuja znaczny potencjat do ich rozstrzygnig-
cia z pomini¢ciem dziatari administracji skarbowej o charakterze wtad-
czym. Obecnie istnieje w prawie podatkowym szereg instytucji, ktére
umozliwiajg zakoriczenie sprawy podatkowej zwigzanej z okresleniem
(obliczeniem) wysokosci zobowigzania podatkowego na czynnosci zto-
zenia oswiadczenia wiedzy przez podatnika, zawartego w deklaracji
podatkowej (zeznaniu podatkowym).

Wskazaé nalezy, ze wyodrebnienie w ordynacji podatkowej, obok
postepowania podatkowego, niejurysdykcyjnych procedur kontrol-
nych, takich jak czynnosci sprawdzajace i kontrola podatkowa, umozli-
wia w szerszym zakresie podejmowanie przez administracje skarbowa
dziataii pozostajacych w zwigzku z realizacja zobowigzan podatko-
wych, jednak w innych formach niz decyzja podatkowa. Jak trafnie
zwrécil uwage R. Mastalski, jezeli organ podatkowy zbyt czgsto kwe-
stionuje prawidlowos¢ dziatania podatnika, dajac temu wyraz w decyzji
okreslajacej wysokos$¢ zobowigzania podatkowego, wéwczas nastepu-
je istotny wzrost kosztéw realizacji zobowigzan podatkowych, a dwu-
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etapowy model stosowania prawa podatkowego nie spetnia zalozonych
celow.*

Niezwykle istotnym instrumentem, wzmacniajacym pozycj¢ samo-
obliczenia podatnika w procesie realizacji zobowigzan podatkowych,
a zarazem pozwalajagcym unikng¢ wtadczych rozstrzygnie¢ administra-
cji skarbowej, jest mozliwos¢ korygowania deklaracji podatkowe;j, a za-
razem o$wiadczenia wiedzy podatnika co do wysokosci zobowigzania
podatkowego. Pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze w obecnym ksztalcie
sytuacje, kiedy mozliwe jest ztozenie korekty deklaracji, zostaly uregu-
lowane bardzo szeroko. Korekt¢ podatnik moze zlozy¢ niemal w kaz-
dym czasie, w tym réwniez w toku czynnosci sprawdzajacych, po za-
wiadomieniu o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej, a nawet po
zakoniczeniu kontroli podatkowe;.

Naszym zdaniem, dgzenie do tego, aby jak najrzadziej sprawy
podatkowe koriczyly si¢ w sposéb decyzyjny, jest prawidlowym kie-
runkiem. Technike¢ samoobliczenia nalezy w dalszym ciagu rozwijaé
1 udoskonalaé. W zwiazku z tym proponujemy zwigekszenie kwoty prze-
widzianej w art. 274 § 1 pkt 1 o.p., ktéra ogranicza uprawnienie or-
ganéw podatkowych do skorygowania deklaracji podatkowej z urzedu.
Zasadne wydaje si¢ podwyzszenie tej kwoty z 1000 zt do 5000 zi. Po-
nadto proponujemy wprowadzenie zasady pierwszefistwa procedur nie-
jurysdykcyjnych przed procedurami jurysdykcyjnymi.

Nalezy réwniez postulowaé, aby w praktyce realizacji zobowigzan
podatkowych podejmowanie czynnosci o charakterze wyjasniajagcym
w ramach czynnosci sprawdzajacych wyprzedzato kontrolg podatkowg
oraz postgpowanie podatkowe, zwlaszcza zas w sytuacji, gdy podatnik
ztozyt deklaracje¢ badZ dokonat jej korekty, ktére budza watpliwosci or-
ganu podatkowego.

36 R. Mastalski, Derywacyjna koncepcja wyktadni prawa w procesie stosowania prawa po-
datkowego, [w:] W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Macieja
Zielinskiego, red. A. Chodun, S. Czepita, Szczecin 2010, s. 341.
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PRZESEANKI WYDANIA DECYZJI1
O ODPOWIEDZIALNOSCI ZA FIRMANCTWO

JACEK SKONIECZNY

1. Wprowadzenie

Pojecie firmanctwa w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordyna-
cja podatkowa nie jest pojeciem nowym. Odpowiednik przepisu o fir-
manctwie znajdowal si¢ w art. 48 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r.
o zobowigzaniach podatkowych.' Przepisy okreslajace podatkowe skut-
ki tego zjawiska nie nalezg jednak do szczegdlnie czesto stosowanych
przez organy administracji skarbowej.> W tym opracowaniu chcial-
bym skoncentrowac si¢ nie tylko na analizie przepiséw dotyczacych
firmanctwa, co na praktyce dzialania administracji skarbowej w spra-
wach, w ktérych z prawdopodobieristwem wystgpienia tego rodzaju
procederu najczesciej mozemy si¢ spotkac. Szczeg6lng uwage poswie-
ce postgpowaniom prowadzonym przez dyrektoréw urzedéw kontroli
skarbowej, z racji odmiennego niz w przypadku naczelnikéw urzgedéw
skarbowych, sposobu dziatania w kontrolach, w ktérych pojawiajg si¢
przestanki wskazujace na firmanctwo. Chciatbym przy tym wskaza¢ na
powody, dla ktérych przepisy dotyczace firmanctwa sg stosowane przez
organy skarbowe w ograniczonym zakresie i skad bierze si¢ rozbiez-
nos¢ pomigdzy oczekiwaniami co do skali stosowania przedmiotowych
przepiséw i faktycznymi rezultatami dzialan w tym zakresie.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486 ze zm.
2 Organy podatkowe i organy kontroli skarbowe;j.
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2. Pojecie firmanctwa w polskim prawie podatkowym

Regulacje prawne odnoszgce si¢ do zagadnienia firmanctwa sg
W naszym systemie prawnym stosunkowo skromne. Sprowadzaja si¢
one praktycznie do dwdch przepiséw o randze ustawowej, tj. art. 113
o0.p. oraz art. 55 kks.

Przepis art. 113 o.p. reguluje odpowiedzialnos¢ firmanta za zale-
glosci podatkowe powstale w wyniku prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej pod cudzym nazwiskiem, nazwg lub firma i odpowiedzialnos¢é
firmujacego za uzyczenie nazwiska, nazwy czy firmy. Istota firmanc-
twa polega na tym, ze osoba faktycznie prowadzaca dziatalnos¢ pod-
legajacg opodatkowaniu (firmowany) czes¢ lub catos¢ tej dziatalnosci
prowadzi, postugujac si¢ cudzg firma, nazwg lub nazwiskiem. Firman-
tem jest wigc osoba, ktéra w zwigzku z prowadzong na wlasny rachu-
nek dziatalnoscig powinna by¢ podatnikiem, a zataja to, postugujac si¢
imieniem i nazwiskiem innej osoby, jej nazwa lub firmg (firmujacym).?

Celem firmanctwa jest uniknigcie opodatkowania lub tez wyzsze-
go opodatkowania przez podatnika. Na podstawie przepisu art. 113 o.p.
podmiotem odpowiedzialnym za zobowigzania moze by¢ zaréwno 0so-
ba, ktéra do momentu ujawnienia tego czynu nie byta znana organowi
podatkowemu jako podatnik, jak i osoba, ktéra prowadzi zarejestrowa-
ng dzialalno$¢ gospodarcza i odprowadza z tego tytutu podatki, ale nie-
zaleznie od zgloszonego obowigzku podatkowego prowadzi przez pod-
stawiong osobe jeszcze inng dziatalnos¢ nieobjeta tym zgloszeniem.
Reasumujac, firmantem jest osoba, ktérej prowadzona na wtasny rachu-
nek dzialalno$¢ gospodarcza powinna by¢ zgloszona do opodatkowa-
nia, a zataja to, postugujac si¢ imieniem i nazwiskiem innej osoby, jej
nazwg lub firmg. Przy tym firmant nie moze by¢ jednoczesnie firmuja-
cym, za$ firmujacy petnic roli firmanta.*

Analizujac przepis art. 113 o.p. od strony podmiotowej, nale-
zy wskazaé, ze mamy do czynienia z dwoma podmiotami. Podmiota-
mi tymi sg: okreslony przez przepis podmiot jako podatnik oraz oso-
ba trzecia. Wymieniona w przedmiotowym przepisie osoba trzecia jest

3 Por. B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Torun
1999, s. 397.
4 D. Zalewski, Odpowiedzialno$¢ za firmanctwo, ,Monitor Podatkowy” 2009, nr 4.
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formalnie podatnikiem jako osoba, na ktérej imi¢ i nazwisko, nazwe
lub firm¢ prowadzona jest dziatalnos¢ gospodarcza. Z formalnopraw-
nego punktu widzenia to ta osoba jako podatnik ponosi odpowiedzial-
nos¢ za zaleglosci podatkowe zwigzane z tg dziatalnoscig. Natomiast
osoba okreslona przez przepis art. 113 o.p. jako podatnik, w odniesie-
niu do tej dziatalnosci gospodarczej, z ktérg zwigzane sg zalegtosci po-
datkowe, formalnie tym podatnikiem nie jest. Chcac ustali¢ fakt wy-
stepowania firmanctwa, konieczne jest ustalenie, ze podatnikiem nie
byt ten, kto dzialalnos¢ firmowal, lecz ten, kto t¢ dziatalnos¢ faktycz-
nie prowadzit.?

Z firmanctwem mamy wiec do czynienia, gdy zostanie wykaza-
ne, ze podmiot, ktéry uzycza swojego imienia i nazwiska lub firmy,
dziatal swiadomie, godzac si¢ na to. Istotg firmanctwa jest prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w sposdb zakamuflowany lub tez ukrywanie
rzeczywistych jej rozmiaréw z wykorzystaniem do tego podstawione-
go podmiotu, co skutkuje uszczupleniem podatku. Firmanctwo jest po-
stacig uchylania si¢ od opodatkowania i niebrania udzialu w postepo-
waniu podatkowym przez skrywanie wlasnej dziatalnosci podlegajace;j
opodatkowaniu. Firmanctwo zaklada, ze podatnik postuguje si¢ osobg
podstawiona, tj. postuguje si¢ imieniem i nazwiskiem, nazwg lub firmg
innego podmiotu.®

Co jest szczegdlne dla charakterystyki firmanctwa w prawie po-
datkowym, to fakt, ze za zaleglosci podatkowe powstale podczas wy-
konywania dziatalnosci gospodarczej nie odpowiada formalnie zare-
jestrowany podatnik, ale firmant. Ratio legis analizowanej regulacji
sprowadza si¢ do sankcyjnego potraktowania podmiotu, ktéry, uzy-
czajac swojego imienia i nazwiska (osoby fizyczne) lub firmy (osoby
prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej),
wspoélidziatal z podatnikiem w uchylaniu si¢ od opodatkowania. Z kolei
firmujacy nie odpowiada jak podatnik za zaleglosci podatkowe, mimo
ze formalnie powstaty one z tytulu dzialania firmy, ktéra zostala na
niego zarejestrowana. Odpowiada on jednak za zobowigzania podatko-

5 H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013.
6 Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2012 r. (| FSK 1294/11), CBOSA.
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we firmowanego jako osoba trzecia. Powyzsza wykladnia art. 113 o.p.
jest ugruntowana w orzecznictwie sgdéw administracyjnych.’

Firmujacym, czyli osobg trzecia w rozumieniu przepisu art. 113
0.p., jest osoba godzaca si¢ na postugiwanie si¢ jej imieniem i nazwi-
skiem, nazwa lub firmg w celu zatajenia prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej lub rzeczywistych rozmiaréw tej dzialalnosci. Taka osoba
ponosi solidarng odpowiedzialnos$¢ z podatnikiem calym swym majat-
kiem za zaleglosci podatkowe powstate podczas prowadzenia tej dzia-
talnosci. Firmujacy, co wynika z istoty firmanctwa, pomaga firmo-
wanemu lub co najmniej wspoétdziata z nim w tym procederze. Cho¢
faktycznie nie prowadzi on dziatalnosci gospodarczej, podejmowac
moze czynnosci, ktore w kontaktach z osobami trzecimi i organami ad-
ministracji stwarzajg pozor, ze w istocie ja prowadzi na wtasny rachu-
nek. Zaréwno firmujacy, jak i firmowany sa bowiem zainteresowani
w zatajeniu faktu dzialania przez osobe podstawiong.? Celem firmowa-
nego moze by¢ zaréwno ukrycie samego faktu prowadzenia dzialalno-
Sci gospodarczej, jak tez jej rzeczywistych rozmiaréw. Firmantem jest
wigc osoba, ktéra w zwigzku z prowadzong na wlasny rachunek dzia-
falnoscig powinna by¢ podatnikiem, ale nie spetnia tej powinnosci po-
przez zatajenie tego faktu i postuzenie si¢ tozsamoscig innej osoby.
Przepis art. 113 o.p. stanowi podstawe odpowiedzialnosci firmujacego
jako osoby trzeciej, a nie firmanta, ktéry odpowiada jako podatnik ca-
tym swoim majatkiem za wynikajace z jego zobowigzania podatki na
podstawie art. 26 o.p.

Firmanctwo jest réwniez czynem karalnym na gruncie kodeksu
karnego skarbowego. Zgodnie z art. 55 kks. — podatnik, ktéry w celu
zatajenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek
Iub rzeczywistych rozmiaréw tej dziatalnosci postuguje si¢ imieniem
i nazwiskiem, nazwg lub firma innego podmiotu i przez to naraza po-
datek na uszczuplenie, podlega karze. Zauwazy¢ nalezy, ze sprawcg
czynu karalnego moze by¢ jedynie podatnik. Karalne jest juz samo ry-
zyko zmniejszenia wplywéw podatkowych. Zatajenie prowadzenia na
wiasny rachunek dziatalnosci gospodarczej przez uzycie cudzej nazwy
stanowi przestepstwo firmanctwa tylko i wylacznie w przypadku, gdy

7 Wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 17 lutego 2009 r. (I SA/Go 954/09), CBOSA.
8 Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2009 r. (I FSK 285/08), CBOSA.
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doszto do narazenia podatku na uszczuplenie. Przestgpstwo firmanctwa
popetnia jedynie ten przedsi¢biorca, ktéry umyslnie dziata w zamiarze
bezposrednim zatajenia wilasnej dziatalnosci gospodarczej lub jej roz-
miaréw, a przez to dzialanie naraza podatek na uszczuplenie.” Osoba
firmujaca na gruncie kks. odpowiada za pomocnictwo. '

3. Przestanki odpowiedzialnosci

Pomimo ze art. 113 o.p. wprost nie wymienia przestanek odpowie-
dzialnosci za zobowigzania podatkowe, to przyjmuje si¢, ze istnieja trzy
warunki niezbg¢dne do zastosowania odpowiedzialnosci za firmanctwo:

— powstanie zaleglosci podatkowych podczas prowadzenia ukry-
tej dziatalnosci gospodarczej,

— zgoda firmujacego,
— postugiwanie si¢ cudzg firmg w celu ukrycia faktu prowadze-

nia wiasnej dziatalnosci gospodarczej lub jej rzeczywistych roz-
miaréw."

Z trzech przestanek odpowiedzialnosci jedna (zgoda na uzycie na-
zwiska lub firmy) zalezna jest od firmanta, pozostale dwie od firmuja-
cego.?

Regulacja art. 113 o.p. pozwala na rozciagni¢cie na firmujace-
go odpowiedzialnosci za zaleglosci podatkowe powstate podczas pro-
wadzenia firmowanej dzialalnosci. Chodzi tu o zaleglosci podatkowe
zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, ktéra jest firmo-
wana. Przy tym przepis ten nie zawiera ograniczen tej odpowiedzialno-
$ci, zatem nie ma znaczenia to, jakie faktycznie korzysci uzyskat firmu-
jacy z udostgpnienia swojego imienia i nazwiska lub firmy."

9 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 1 wrzes$nia 2011 r. (I SA/Ke 301/11), CBOSA.

10 K. Sitkowska, T. Stepien, Karalnos$¢ firmanctwa, ,Podatki i Rachunkowo$¢” 2012, nr 3.

11 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 marca 2011 r. (I SA/GI 1315/10), CBOSA. D. Zalewski,
Firmanctwo w sprawach podatkowych, [w:] L. Matusiakiewicz, D. Zalewski, Podatkowe ana-
lizy praktyczne, Lex Skarbowosci el./2012; R. Dowgier, Komentarz do art. 113 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, [w:] C. Kosikowski, L.Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz,
S. Presnarowicz, M. Poptawski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009.

12 D. Zalewski, Odpowiedzialno$é..., op. cit.

13 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 21 maja 2009 r. (| SA/Bk 87/09), CBOSA; D. Zalewski, Fir-
manctwo w sprawach podatkowych, [w:] L. Matusiakiewicz, D. Zalewski, Podatkowe anali-
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Uznanie, ze mamy do czynienia z procederem, o ktérym mowa
w art. 113 o.p., wymaga przede wszystkim wykazania w postgpowaniu
podatkowym, iz podmiot, ktéry uzycza swojego imienia lub nazwiska
albo firmy, dziatat swiadomie, godzac sie na to.* W efekcie brak zgo-
dy na ten proceder ze strony firmujgcego skutkuje niemoznoscig zasto-
sowania przepisow o firmanctwie. Dla spelnienia przestanek firmanc-
twa konieczna jest zgoda osoby firmujgcej na uzywanie jej nazwiska
Iub firmy w celu stworzenia pozoréw, ze prowadzi jg firmujacy. Zgoda
ta moze by¢ wyrazona w sposob dorozumiany poprzez fakt, ze firmu-
jacy podejmuje dziatania, ktére na zewnatrz, w stosunku do oséb trze-
cich majg stworzy¢ pozory, iz to firmujacy prowadzi dziatalnos¢ gospo-
darcza.”

Oznacza to jednoczesnie, ze o firmanctwie nie mozemy mowié
w takich przypadkach, jak:

— wprowadzanie wlasnych towaréw bez wiedzy i zgody pracodaw-
cy przez pracownika;'

— prowadzenie dzialalnosci gospodarczej przez wspdlnika spotki
osobowej bez wiedzy pozostatych wspdlnikéw na szkode spot-
ki;"”

— pomoc w prowadzeniu lub zarzadzaniu firmg, pelnienie funkcji
petnomocnika.'®

Trzecia przestanka odnosi si¢ do faktu postugiwania si¢ cudzg fir-
mg jedynie w celu ukrycia prowadzonej dziatalnosci lub jej rozmia-
row."” Niejednoznaczna w Swietle tresci art. 113 o.p. wydaje si¢ by¢ przy
tym kwestia, czy odpowiedzialnos¢ z tytulu firmanctwa nalezy ograni-

zy praktyczne, op. cit.; R. Dowgier, Komentarz do art. 113 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnaro-
wicz, M. Poptawski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009.

14 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 11 wrze$nia 2009 r. (I SA/Bk 262/09), CBOSA.

15 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 marca 2011 r. (Il SA/GI 2102/10), CBOSA.

16 Wyroki NSA z dnia 10 lipca 2007 r. (I FSK 1071/06) i z dnia 31 lipca 2007 r. (I FSK 1104/06),
CBOSA.

17 Wyroki NSA z dnia 13 grudnia 2011 r. (I FSK 1292/11 i | FSK 1295/11) oraz z dnia 3 listopada
2009 r. (I FSK 2163/08); wyroki WSA w Lublinie z dnia 27 czerwca 2008 r. (I SA/Lu 196/08)
i z dnia 12 grudnia 2007 r. (I SA/Lu 429/07), CBOSA.

18 Wyroki WSA w Gliwicach z dnia 16 marca 2011 r. (I SA/GI 1315/10) i z dnia 15 marca 2011 r.
(I SA/GI 2102/10), CBOSA.

19 Wyrok WSA w todzi z dnia 24 marca 2010 r. (I SA/kd 166/10), CBOSA.
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czy¢ tylko do postugiwania si¢ imieniem i nazwiskiem, nazwg lub fir-
ma tej osoby, czy tez rozumujac szerzej, jako firmanctwo mozna uznaé
takze postugiwanie si¢ ,,nickiem” innej osoby, np. w internetowym ser-
wisie aukcyjnym.?® W zmieniajacych si¢ warunkach gospodarczych co-
raz popularniejszym rodzajem prowadzonej dzialalnosci gospodarczej
jest prowadzenie jej wylgcznie przy zastosowaniu Internetu. Na porta-
lach internetowych osoby wystawiajgce towary na sprzedaz niejedno-
krotnie wystgpuja pod pseudonimami i pod nimi sg rozpoznawalne dla
innych uzytkownikéw serwisu. Do zalozenia konta i jego rejestracji,
co jest warunkiem prowadzenia handlu poprzez dang strong interneto-
wa, niezbedne jest jednakze podanie swoich danych osobowych i adre-
su. Przyktadowo WSA w Bialymstoku?! wskazal, ze w przypadku oso-
by fizycznej firmg jest jej imi¢ i nazwisko, nie wyklucza to wigczenia
do firmy pseudonimu lub okresleri wskazujacych na przedmiot dzia-
talnosci przedsigbiorcy, miejsce jej prowadzenia oraz innych okresler
dowolnie obranych. W konsekwencji za firmanctwo mozna uzna¢ tak-
ze postugiwanie si¢ pseudonimem innej osoby w internetowym serwi-
sie aukcyjnym, ktory jest firmg przedsigbiorcy, o ile dana osoba wyko-
nuje dziatalnos$¢ gospodarczg. Opinia wyrazona przez sad zastuguje na
pelng aprobate.

4. Konsekwencje firmanctwa dla podmiotow
zaangazowanych

Powody firmanctwa bywaja rézne, ale u jego podstaw jest zawsze
ch¢é wprowadzenia w bigd organéw skarbowych co do tozsamosci 0so-
by prowadzacej dziatalnos¢ gospodarcza, co daje jej okreslone profity
finansowe. Poza skutkami finansowymi firmant moze utraci¢ innego
rodzaju mozliwosci, jakie pozyskiwal dzigki dzialaniu poprzez firmu-
jacego, takie jak: omijanie sgdowego zakazu prowadzenia dzialalno-
Sci gospodarczej czy ukrywanie swojej tozsamosci, a w zasadzie faktu
zaangazowania w okreSlone przedsiewzigcia gospodarcze przed orga-
nami pafistwowymi. Moze to by¢ przypadek osoby, ktéra zgromadzi-

20 D. Zalewski, Odpowiedzialno$é..., op. cit.
21 Wyrok z dnia 21 maja 2009 r. (I SA/Bk 87/09), CBOSA.
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fa duzy majatek, a Zrédia jego pochodzenia sa nielegalne, czy tez oso-
by bedacej uprzednio podmiotem zainteresowania organdéw $cigania
z uwagi na popetnione przestepstwa kryminalne. Tym niemniej funda-
mentalnym powodem, dla ktérego ukrywa si¢ fakt badZ rozmiary pro-
wadzonej dziatalnosci gospodarczej, jest mozliwos¢ obnizenia obcig-
zefi podatkowych, i to zar6wno w zakresie podatkow bezposrednich,
jak i posrednich.

W zakresie podatkéw dochodowych konsekwencja udowodnie-
nia podatnikowi firmanctwa bedzie utrata korzysci finansowych, kt6-
re podmiot osiggat dzieki niemu, takich jak np. uprawnienia do ulg lub
zwolnien podatkowych, nizsza stawka podatku, mozliwos¢ korzystania
ze zryczaltowanej formy opodatkowania, a w rezultacie koniecznos¢
zaplacenia wyzszego podatku wraz z naleznymi odsetkami.?? Nalezy
przy tym uznaé, ze podatek zaplacony przez firmujacego jest swiad-
czeniem nienaleznym, poniewaz zdawat on sobie sprawe, ze to nie on,
a firmant zobligowany jest do zaplaty kwot wynikajacych ze zobowig-
zan podatkowych.

W odniesieniu natomiast do podatku od towaréw i ustug firmant
firmuje swoja dziatalnos¢, wykorzystujac dane innego podmiotu w celu
zachowania prawa do zwolnienia podmiotowego, uzaleznionego od
wielkosci osigganych obrotéw. Coraz czgstsza jest jednak praktyka wy-
stepowania podejrzen o firmanctwo w przypadkach nieprawidiowo-
sci polegajacych na nieodprowadzaniu naleznego podatku od towaréw
i ustug badZ wytudzania zwrotu tego podatku.

W takich przypadkach organy skarbowe kwestionujg u firmanta
prawo do obnizenia podatku naleznego o kwot¢ podatku naliczonego.
Podmiot ten nie zadeklarowal bowiem, ze zamierza skorzysta¢ z pra-
wa do obnizenia naleznego podatku od towaréw i ustug. Formalne pra-
wo do odliczenia przystuguje firmujagcemu, poniewaz to on zarejestro-
wany jest jako podatnik podatku od towaréw i ustug oraz figuruje na
fakturze VAT jako nabywca. Faktycznie jednak nabywcg jest firmowa-
ny, poniewaz to on dokonywat zakupu na potrzeby wilasnej dziatalnosci
gospodarczej. Caly obrét oraz podatek nalezny wykazany przez firmu-
jacego w ramach dzialalnosci firmowanej jego imieniem jest przez or-

22 D. Zalewski, Firmanctwo..., op. cit.
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gany skarbowe przypisywany firmowanemu. Musi on liczy¢ si¢ z kon-
sekwencjami finansowymi, zwlaszcza ze nie przystuguje mu prawo do
odliczenia podatku od towaréw i ustug w rozliczeniu za okres, w kt6-
rym jego dziatalnos¢ byta firmowana przez inng osobg.>

Przypisanie obrotu wykazanego przez firmujgcego osobie, kt6-
ra pod jego nazwiskiem czy nazwa faktycznie prowadzita dzialalnos¢,
nie oznacza, ze u tego pierwszego pojawi si¢ nadptata. Firmujacy, wy-
stawiajacy fakture VAT, w ktérej wykazuje kwote podatku, zobowig-
zany jest do jej zaplaty. Niezaleznie bowiem od tego, czy faktura od-
zwierciedla rzeczywistg sprzedaz, czy tez czynnos¢, ktéra faktycznie
nie miala miejsca, samo jej wystawienie i wykazanie kwoty podatku
wigze si¢ z konsekwencja w postaci koniecznosci zaptaty wykazanego
w niej podatku. Zgodnie bowiem z art. 108 u.p.t.u. w przypadku, gdy
osoba prawna, jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej
lub osoba fizyczna wystawi fakture, w ktérej wykaze kwote podatku,
zobowigzana jest do jego zaptaty.’* Nalezaloby w tym miejscu wska-
zaé, ze w przypadku, gdy mowa jest o firmanctwie, transakcje zawsze
sg rzeczywiste, ukrywane sg za$ podmioty badZ osoby, ktére dokonu-
ja obrotu.

Firmanctwo stwarza problemy prawnopodatkowe nie tylko jego
uczestnikom, ale rowniez ich kontrahentom. Firmowanie dzialalnosci
osoby trzeciej przez kontrahenta podatnika skutkuje tym, ze nie wy-
stepuje przeniesienie prawa do rozporzadzania towarami jak wiasciciel
u tego kontrahenta, co zgodnie z art. 7 ust. 1 u.p.t.u. jest warunkiem
uznania danej transakcji jako dostawy towaréw w rozumieniu u.p.t.u.
Skoro wystawiona przez firmanta faktura jest wystawiona przez pod-
miot nieuprawniony do jej wystawienia, to nie moze stanowi¢ podstaw
do obnizenia naleznego podatku od towaréw i ustug o podatek naliczo-
ny. Konsekwencja stwierdzenia faktu firmanctwa jest pozbawienie po-
datnika prawa odliczenia podatku naliczonego przy zakupie towaréw
objetych tym procederem. Organy skarbowe mogg kwestionowaé pra-
wo do odliczenia podatku od towaréw i ustug z uwagi na to, ze faktura

23 Wyroki NSA z dnia 30 pazdziernika 2007 r. (I FSK 1392-1393/06), wyrok WSA w todzi
z dnia 14 kwietnia 2010 . (I SA/td 80/10); wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 czerwca 2006 r.
(I SA/O1 172/06), CBOSA.

24 M. Barowicz, Aspekt prawnopodatkowy tzw. firmanctwa, ,Przeglad Prawa Handlowego”
20009, nr 4.
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nie dokumentuje rzeczywistej transakcji. Rzeczywistym dostawcg to-
waru lub ustugi jest bowiem firmowany, ale nie on figuruje przeciez na
fakturze jako sprzedawca.

5. Szczegdlny charakter postepowania organéw
kontroli skarbowej w sprawach o firmanctwo

Specyfika procedury podatkowej w sprawach, w ktérych mamy do
czynienia z firmanctwem, jest to, ze decyzja o odpowiedzialnosci fir-
manta jest wydawana na osobg¢ inng niz ta, na ktérg jest zarejestrowana
dzialalno$¢ gospodarcza. Z uwagi na pewne réznice procedury podat-
kowej stosowanej przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej
mozna wskaza¢ na dwa modele postepowania. Jesli chodzi o postgpo-
wania prowadzone przez pierwsze z wymienionych organéw, nie ule-
ga watpliwosci, ze posiadajg one kompetencj¢ do wydania decyzji za-
réwno okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego firmanta,
jak i odpowiedzialnos¢ solidarng z art. 113 o.p. Inaczej jest w przypad-
ku wykrycia firmanctwa w trakcie postgpowania kontrolnego prowa-
dzonego przez organ kontroli skarbowej i ujawnienia osoby firmanta.
Wéwcezas prowadzone postepowanie powinno by¢ zakoficzone wyni-
kiem kontroli. O ile bowiem nie ulega watpliwosci, ze na podstawie art.
4 w zwigzku z art. 2 uk.s. zar6wno firmant,” jak i co do zasady fir-
mujacy podlegaja kontroli skarbowej, to kwestig wymagajaca wyjasnie-
nia jest sposoéb zakoriczenia postgpowania prowadzonego wobec tych
kategorii podmiotéw. Postepowania w stosunku do firmujacego organ
kontroli skarbowej nie moze zakoriczy¢ decyzjg, gdyz z jedynym wy-
jatkiem, okreslonym w art. 24 ust. 2 u.k.s., nie wydaje on decyzji o od-
powiedzialnosci oséb trzecich.?® W §wietle przepiséw u.k.s. dyrektor
urzedu kontroli skarbowej nie posiada w takim przypadku uprawnieni
do wydania tego rodzaju decyzji (z art. 113 o.p.). Osoby trzecie mogg
by¢ objete kontrolg skarbowa dopiero w zakresie wykonania obowigz-
kéw wynikajacych z wydanej uprzednio decyzji orzekajacej o ich od-

25 D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa
2011, s. 67.

26 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z 22 pazdziernika 2004 r. (I SA/Bk 193/04), CBOSA; P. Pie-
trasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 335.
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powiedzialnosci.”” Nie oznacza to jednak, ze postgpowanie kontrol-
ne wobec firmujgcego nie moze by¢ wszczete. Tym niemniej w razie
prowadzenia postgpowania, w trakcie ktérego okaze sie, ze w istocie
mamy do czynienia z firmujagcym, dyrektor urzedu kontroli skarbo-
wej powinien wydaé wynik kontroli, ktéry nastepnie przekazuje wila-
Sciwemu organowi podatkowemu. W takiej sytuacji mozliwe jest nato-
miast wszczecie i zakoniczenie decyzjg okreslajgcg kwotg zobowiazania
podatkowego postepowania kontrolnego przez organ kontroli skarbo-
wej wobec firmanta. Decyzja taka jest nastepnie podstawg do wydania
przez wlasciwego naczelnika urzedu skarbowego decyzji o odpowie-
dzialnosci z art. 113 o.p.*®

Nie mozna przy tym przyjaé, ze podstawe do wydania decyzji wo-
bec firmanta mégiby stanowi¢ art. 2 ust. 1 pkt 2 u.k.s., zgodnie z kt6-
rym zakres kontroli skarbowej obejmuje kontrolg¢ niezgtoszonej do opo-
datkowania dzialalnosci gospodarczej. Pojecia ,,zatajenie prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej” uzytego w art. 113 o.p. nie mozna utozsa-
mia¢ z pojeciem ,,niezgloszenia do opodatkowania dziatalnosci go-
spodarczej”, o ktérym z kolei mowa w ww. przepisie ustawy o kontro-
li skarbowej. Kategoria niezgloszonej do opodatkowania dzialalnosci
gospodarczej wigze si¢ z uchylaniem si¢ od opodatkowania, przy kté-
rym nie ma znaczenia to, czy podatnik czyni jakiekolwiek kroki w celu
ukrycia znamion prowadzonej dzialalnosci, ktérej prowadzenie wia-
ze sie¢ z ponoszeniem cigzaréw podatkowych. Innymi stowy, mozna
prowadzi¢ niezgloszong do opodatkowania dzialalnos¢ gospodarczg
1 nie ukrywaé faktu prowadzenia tej dziatalnosci. Natomiast w okre-
Sleniu ,,zatajenie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej” akcentuje
si¢ dzialanie firmujgcego i firmanta ukierunkowane na stworzenie ta-
kiego przeswiadczenia otoczenia, w tym takze organéw podatkowych,
ktére wprowadza w biad co do tozsamosci podmiotu, na ktérym spo-
czywaja obowiazki podatkowe. Jest to zatem swoisty kamuflaz w sfe-
rze podmiotowosci podatkowoprawnej.”? W kontekscie przytoczonych
stwierdzeri nalezaloby dodac, ze utozsamianie zapiséw art. 2 ust. 1 pkt

27 P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 93.

28 D. Zalewski, Firmanctwo w sprawach podatkowych, [w:] . Matusiakiewicz, D. Zalewski, Po-
datkowe analizy praktyczne, op. cit.

29 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 8 marca 2011 r. (| SA/Bk 736/10), CBOSA.
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2 uw.k.s. oraz art. 113 o.p. uniemozliwia réwniez odmiennos¢ funkcji,
ktorg te przepisy petnig w u.k.s. i o.p. Pierwszy z nich zakresla obszar
kontroli, zakres upowaznienia do dziatania organu kontroli skarbowe;j,
drugi zas$ jest przepisem materialnym odnoszacym si¢ do okreSlenia za-
kresu odpowiedzialnosci za powstale zobowigzania podatkowe.

Powyzsze argumenty uzasadniajg teze¢, ze organ kontroli skarbo-
wej w przypadku ustalenia, ze postgpowanie dotyczy faktycznie fir-
mujgcego, powinien wydaé wynik kontroli, ktérym zakoriczy postgpo-
wanie 1 przekazaé sprawe do wiasciwego dla firmujacego naczelnika
urzedu skarbowego.*® Firmujgcy nie moze by¢ przy tym adresatem de-
cyzji okreslajacej wysokos¢ podatku zwigzanego z dziatalnoscig firmo-
wanego.’!

6. Praktyka dziatania organéw kontroli skarbowej
w sprawach o firmanctwo

Praktyka dziatania organéw skarbowych w sprawach firmowania
cudzej dzialalnosci, czy raczej w sprawach, gdzie okolicznosci mogg
wskazywac na wystgpowanie firmanctwa, nie pozwala na wniosek,
ze zjawisko firmanctwa ma powszechny charakter. Organy podatko-
we 1 organy kontroli skarbowej wydaja niewiele decyzji na podstawie
art. 113 o.p. Podobnie jest z postgpowaniami karnymi skarbowymi pro-
wadzonymi na podstawie art. 55 kks. W latach 2010-2012 inspekto-
rzy kontroli skarbowej dzialajacy w charakterze finansowych organéw
postepowania przygotowawczego wszczeli odpowiednio 8, 4 1 5 takich
postepowani. Dla poréwnania — liczba przeprowadzonych w tym samym
okresie przez dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej postepowari kon-
trolnych, ktérym objety byt podatek od towaréw i ustug, czyli obszar,
gdzie najczgsciej potencjalnie moglibySmy mowié o wystepowaniu zja-
wiska firmanctwa, oscylowala w granicach 3 tys. postepowan rocznie.

Dysproporcja ta jest przede wszystkim wyrazem trudnosci z ta-
kim przeprowadzeniem postepowania dowodowego, by w jego trakcie
ustali¢ stan faktyczny, ktéry jednoznacznie potwierdzalby, ze podmiot

30 D. Zalewski, Firmanctwo w sprawach podatkowych, op. cit.
31 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10 czerwca 2011 r. (Ill SA/GI 664/10), CBOSA.
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formalnie zarejestrowany jako podatnik jedynie firmuje dziatalnos¢
innego, ukrytego podatnika. Organ podatkowy lub organ kontroli skar-
bowej, prowadzacy postgpowanie w zakresie, o ktorym mowa w art.
113 o.p., powinien wykazad, iz dziatanie podatnika miato na celu zata-
jenie prowadzonej przez niego dzialalnosci albo tez jej rozmiaréw, co
wigzac¢ nalezy takze z uchyleniem si¢ od opodatkowania.*

Zasadniczo bowiem w przypadku prowadzenia przez organy kon-
troli skarbowej postepowarni kontrolnych wobec podmiotéw, ktérych
charakterystyka i sposéb funkcjonowania moze wskazywacé na to, ze
mamy do czynienia z osobami badZ firmami pelnigcymi role firmuja-
cych, probleméw nie sprawia stwierdzenie jedynie pierwszej z trzech
przestanek odpowiedzialnosci za firmanctwo, czyli powstanie zalegto-
sci podatkowej. Pozostale dwie przestanki sg znacznie trudniejsze do
wykazania. Z jednej strony firmujagcemu bowiem nie zawsze zalezy na
ujawnieniu firmanta i pomija jego udzial w procederze. Z drugiej zas
prowadzacy postgpowanie, nie wiedzac o istnieniu firmanta, nie majg
podstaw do szukania dowodow firmanctwa.®

Najbardziej uwidacznia si¢ to w przypadku prowadzenia przez or-
gany kontroli skarbowej spraw w obszarze podatku od towaréw i ustug,
ktéry to podatek jest szczeg6lnie podatny na dokonywanie oszustw po-
datkowych, w tym oszustwa firmanctwa. W zakresie spraw obejmuja-
cych kontrole zobowigzan w podatku od towaréw i ustug spotykamy
si¢ z jednym z najbardziej groznych dla budzetu panistwa oszustw po-
datkowych, ktérego jedng z cech charakterystycznych jest postugiwa-
nie si¢ podstawiong osoba przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej,
bez zglaszania tej dziatalnosci do opodatkowania we wlasnym imieniu.
Ten rodzaj oszustwa na szerokg skale wykorzystuja podmioty wystepu-
jace o nienalezny zwrot naliczonego podatku od towaréw lub nieptaca-
ce naleznego podatku od towaréw i ustug. W wielu przypadkach przy
popetnianiu tych oszustw wykorzystywany jest mechanizm rozlicza-
nia transakcji wewnatrzwspolnotowych w podatku od towaréw i ustug
i stosowane sg schematy oszustw typu ,,znikajacy podatnik” i oszustw
karuzelowych.?*

32 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 czerwca 2006 r. (I SA/Ol 172/06), CBOSA.
33 D. Zalewski, Firmanctwo..., op. cit.
34 D. Zalewski, Firmanctwo jako oszustwo podatkowe, e—radca—prawny.org
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Z punktu widzenia potencjalnego zastosowania regulacji doty-
czacych firmanctwa sprawy, w ktérych wykryto oszustwa majgce na
celu wyludzenie zwrotu podatku od towaréw i ustug badZ niezaptace-
nie tego podatku na konto wlasciwego organu podatkowego, mogg wy-
dawa¢ si¢ najodpowiedniejsze. Wynika to z samej konstrukcji i cha-
rakterystycznych cech tego rodzaju oszustw. Wytudzanie podatku od
towaréw i ustug, ze wzgledu na skale dzialania, jak réwniez na isto-
te oszustw w transakcjach wewngtrzwspdlnotowych, ktéra umozliwia
szybkie i powtarzalne dokonywanie oszustwa, przynosi ogromne profi-
ty i zajmujg si¢ nim zorganizowane grupy przestepcze. W celu realiza-
cji swych zamierzen wykorzystujg do zalozenia bad7 prowadzenia fir-
my osoby podstawione. Niejednokrotnie sg to osoby bezrobotne albo
bezdomne, nieposiadajgce zadnego majatku, osoby z marginesu spo-
fecznego, osoby rozpoczynajace dopiero prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej, tzw. ,,stupy”. Faktury wystawiane przez takie firmy dotycza
obrotu, przy czym moze to by¢ zaréwno obrét fikcyjny, jak i rzeczy-
wisty réznymi rodzajami towaréw. Faktury sg nastepnie podstawg do
zwrotu podatku od towaréw i ustug dla innych podmiotéw dokonujg-
cych transakcji ze ,,stupami”. Wykrycie procederu przez kontrole skar-
bowa skutkuje zakwestionowaniem faktur potwierdzajacych fikcyjne
transakcje. Przy tym o fikcyjnosci mozemy méwi¢ w dwéch aspektach.
Sama transakcja moze by¢ rzeczywista, ale fikcyjne moga by¢ podmio-
ty, ktére jej dokonujg, jak i fikcyjna moze by¢ zaréwno transakcja oraz
podmioty w nig zaangazowane. Kwestia ta ma najistotniejsze znaczenie
w kontekscie zakwalifikowania oszustwa jako firmanctwa.

Osoba formalnie prowadzaca dziatalnos¢, czyli firmujacy, z réz-
nych powodéw, w tym takze w obawie o swoje zdrowie i zycie, nie
ujawnia jednak tozsamosci rzeczywistych podatnikéw (firmantéw).
Zdarzajq si¢ tez sytuacje, gdy firmant dziata przez posrednikéw, co po-
woduje, ze firmujacy nie posiada jakiejkolwiek wiedzy na temat swo-
ich rzeczywistych mocodawcéw, wzglednie firmujacy sg Swiadomymi
swojej roli czlonkami grupy zalozonej przez firmanta i nie majg intere-
su w ujawnianiu tego faktu. W efekcie organ prowadzacy postepowanie
staje przed perspektywa wydawania tzw. ,,pustych decyzji” na podat-
nikéw, ktérzy nie posiadaja zadnego majatku, co w praktyce oznacza,
ze zobowigzanie okreslone w decyzji jest niemozliwe do wyegzekwo-
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wania. W takich sytuacjach, gdyby firmanctwo zostalo wykryte i udo-
wodnione, a decyzja wydana wobec firmanta, egzekucja zobowigzan
z takiego rozstrzygnigcia mogtaby by¢ skuteczniejsza. Firmantami sa
bowiem osoby, ktére organizujac caty proceder, uzyskuja z niego naj-
wigksze zyski finansowe, za$ zaangazowanie firmujacego pozwala im
odwrdcié od siebie uwage fiskusa.®

Tak wigc jesli organom skarbowym udaje si¢ wykryé oszustwo
poprzez identyfikacje wszystkich brakujacych ogniw w taicuchu do-
staw, a wigc tych podmiotéw, ktére otrzymaty nienalezny zwrot podat-
ku naliczonego, wzglgdnie nie odprowadzily podatku naleznego i usta-
li¢ podmioty, ktére firmowaty dziatalnos¢ gospodarcza, to natrafiajg na
powazny problem w kontekscie mozliwosci zrekompensowania strat fi-
nansowych budzetu pafistwa. Z jednej strony brak jest bowiem jakie-
gokolwiek majatku po stronie firmujacego, nielegalnie osiggnigte zyski
zostaly juz na ogdt wytransferowane. Z drugiej strony prawidlowos¢
rozliczen pozostatych podatnikéw biorgcych udzial w oszustwie moze
by¢ trudna do zakwestionowania. Podmioty te moga, ale niekoniecz-
nie muszg by¢ swiadome popelnionego na wczesniejszym etapie obro-
tu oszustwa. Natomiast sam firmant, od ktérego mozna wyegzekwo-
wac nalezny podatek, pozostaje zwykle nieujawniony. Dlatego w takich
sprawach pozadane jest takie prowadzenie postgpowania dowodowego,
by wykry¢ osobg¢ firmanta i wydac¢ decyzj¢ okreslajaca mu wartos¢ nie-
zaplaconego zobowigzania podatkowego.*® Ustalenie istnienia przesta-
nek, prowadzacych do istnienia firmanctwa, nie pozwalatoby na pro-
wadzenie postgpowania wobec firmujacego bez ustalenia zobowigzania
wobec firmowanego.*’

Faktycznie jednak dziatania organéw kontroli skarbowej, w poste-
powaniach, gdy istniejg przypuszczenia co do wystgpowania firmanc-
twa, ale nie ma mozliwosci zebrania materialu dowodowego, ktéry
pozwalalby na zastosowanie art. 113 o.p., zmierzajg do takiego prze-
prowadzenia postepowania dowodowego, ktére umozliwia przeprowa-
dzenie postgpowari kontrolnych i wydanie decyzji okreslajgcych zobo-

35 D. Zalewski, Firmanctwo jako oszustwo podatkowe, e—radca—prawny.org

36 D. Zalewski, Firmanctwo w sprawach podatkowych, op. cit.

37 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 15 grudnia 2011 r. (I SA/Go 919/11),
CBOSA.
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wiazanie podatkowe wobec wszystkich zaangazowanych w proceder
podmiotéw. Dotyczy to zaréwno hipotetycznego firmujacego, jak i jego
kontrahent6w.

Podkreslenia przy tym wymaga, ze powyzszy sposéb postepowa-
nia nie stanowi ze strony organéw skarbowych préby przerzucenia od-
powiedzialnosci za zobowigzania podatkowe z firmanta i firmujace-
go wylgcznie na ich kontrahentéw. Nalezy bowiem zwrécié uwage, ze
pomimo wystgpowania w schematach oszustw w podatku od towaréw
i ustug wyréznikéw, ktére mogtyby swiadczy¢ o firmanctwie, w decy-
dujacej wigkszosci spraw nie mozna byloby zastosowaé normy z art.
113 o.p. Jesli bowiem przyjmiemy, ze istotg firmanctwa jest ukrycie
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej w celu zminimalizowania ob-
cigzeni podatkowych, to bez watpienia w takim przypadku uszczerbek
w wysokosci odprowadzanych na rzecz Skarbu Paristwa naleznosci po-
datkowych zwigzany jest z faktycznie prowadzong aktywnoscig bizne-
sowg. Tymczasem w najpowazniejszych sprawach dotyczacych oszustw
w podatku od towaréw i ustug cel dziatania zaangazowanych w nich
podmiotéw, réwniez w sytuacjach wykorzystywania tzw. ,,stupéw”, jest
kompletnie inny. Podstawowym motywem dokonywania oszustwa nie
jest bowiem ukrycie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Fakt pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej jest wylacznie narzedziem stuza-
cym do realizacji zasadniczego rezultatu oszustwa w postaci wytudze-
nia zwrotu podatku od towaréw i ustug lub nieodprowadzenia go na
rachunek wlasciwego urzedu skarbowego. Oznacza to, ze okolicznosé
postugiwania si¢ przez organizatoréw procederu podmiotami ,,firmu-
jacymi” dziatalnos$¢ gospodarczg nie moze w takich sytuacjach stano-
wié podstawy do zastosowania art. 113 o.p. Jesli dokonywana wymiana
handlowa jest fikcyjna i stuzy wylacznie wytudzeniu podatku, wéw-
czas znajdzie zastosowanie art. 108 u.p.t.u., ze wszystkimi tego konse-
kwencjami dla zaangazowanych podmiotéw, jednak wtedy nie bedzie-
my mogli méwi¢ o firmanctwie. Dzieje si¢ tak niezaleznie od faktu,
ze w poszczeg6lnych sprawach sposéb dzialania podmiotéw zaanga-
zowanych w oszustwa moze zawiera¢ elementy procederu firmanctwa.
Nie jest to jednak firmanctwo w rozumieniu art. 113 o.p., bowiem nie
jest spetniona jedna z przestanek zastosowania odpowiedzialnosci za
firmanctwo, tj. postugiwanie si¢ cudza firma wylacznie w celu ukry-
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cia faktu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Stad tez nie sa uza-
sadnione kierowane pod adresem organéw administracji skarbowej za-
rzuty zwigzane z odstgpowaniem od egzekwowania odpowiedzialnosci
od firmantéw kosztem uczciwych, nieSwiadomych udziatu w oszustwie
podatnikéw.

Rezultatem niemoznosci wykrycia i udowodnienia firmanctwa
jest fakt, ze wskazane powyzej negatywne skutki wspdluczestniczenia
W oszustwie w postaci utraty prawa do obnizenia kwoty podatku nalez-
nego o podatek naliczony, wzglednie wydania decyzji z art. 108 u.p.t.u.,
bedg odnosic si¢ zaréwno do podatnika, ktéry firmowatl dziatalnos¢ go-
spodarczg, jak i do podmiotéw dokonujacych od niego zakupdw, o ile
oczywiscie zachodzita po ich stronie §wiadomos¢ co do charakteru re-
lacji z podatnikiem, od ktérego dokonywali zakupéw. Dotyczy to réw-
niez tych spraw, w ktérych o firmanctwie mozemy méwic tylko w zna-
czeniu potocznym, nie za§ w rozumieniu art. 113 o.p.

Prawidlowos¢ sposobu postgpowania organéw skarbowych po-
twierdza zaréwno orzecznictwo sagdéw administracyjnych, jak i orzecz-
nictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskej.*® Tezy zawarte
w wyrokach Trybunatu wskazujg, ze spoczywajacy na organach skar-
bowych obowigzek wyjasnienia stanu faktycznego sprawy ogranicza si¢
do ustalenia okolicznosci obiektywnych stanowigcych przestanke odli-
czenia podatku od wartosci dodanej, a w razie stwierdzenia, ze oko-
licznosci te nie zachodza, przyktadowo gdy organy wykazg, iz transak-
cje nie zostaly wykonane, to na podatnika przenosi si¢ ciezar dowodu
mogacego podwazy¢ te ustalenia.* Stwierdzenia zawarte w uzasadnie-
niach wyrokéw TSUE mozna wprost stosowaé do postgpowan, w ktd-
rych mamy do czynienia z domniemaniem firmanctwa. Oznacza to jed-
noczesnie, ze w przypadku, gdy kontrolowany przedsi¢biorca petnit
w oszustwie swg rolg nieSwiadomie, nie znajdujg w stosunku do niego
zastosowania wynikajgce z u.p.t.u. ograniczenia w zakresie mozliwosci
odliczenia podatku naliczonego od podatku naleznego.

38 Wyrok z dnia 6 lipca 2006 r. w sprawie Axel Kittel, C—439/04, Zbiér Orzeczen 2006,
s. 1-06161; wyrok z dnia 21 lutego 2006 r. w sprawie Halifax plc., C—255/02, Zbiory orzecz-
nictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. 1-01609.

39 Wyrok NSA z dnia 19 lipca 2011 r. (I FSK 1122/10), CBOSA.
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Na zmiang stosowanej praktyki organéw kontroli skarbowej, od-
mawiajacej prawa do tegoz odliczenia w przypadku zaistnienia swia-
domosci kontrolowanego podmiotu co do uczestniczenia w oszustwie
podatkowym, akceptowang przez sgdownictwo administracyjne, nie
mogg mie¢ wplywu stwierdzenia zawarte w najnowszym orzecznic-
twie TSUE* Orzeczenia te nie maja charakteru przelomowego, wrecz
przeciwnie, odpowiadajg one dotychczasowemu dorobkowi Trybunatu
w zakresie podejscia do zwalczania naduzy¢ oraz uchylania si¢ od opo-
datkowania w obszarze podatku od towaréw i ustug w transakcjach we-
wnatrzwspolnotowych.

Trybunal okreslit, w jakich okolicznosciach organ podatkowy nie
moze odméwic¢ podatnikowi prawa do odliczenia od kwoty nalezne-
go podatku od wartosci dodanej kwoty tego podatku naleznego lub za-
placonego z tytutu $wiadczonych mu ustug (sprzedanych towaréw).*!
W dalszym ciggu jednak aktualne pozostajg tezy wynikajace z orzeczen
TSUE, zgodnie z ktérymi organy administracji skarbowej powinny od-
méwi¢ prawa do odliczenia, jezeli zostanie udowodnione na podstawie
obiektywnych przestanek, ze skorzystanie z tego prawa wigzatoby si¢
z przestepstwem lub naduzyciem.*” Oznacza to zatem, ze podatniko-
wi nadal moze by¢ odmoéwione prawo do odliczenia w przypadku udo-
wodnienia na podstawie obiektywnych przestanek, ze podatnik bgdacy
odbiorcg ustug lub dostaw stanowigcych podstawe prawa do odliczenia
wiedziat lub powinien byl wiedzie¢, ze transakcje te wigzg si¢ z prze-
stepstwem popelnionym przez dostawce lub inny podmiot dziatajacy na

40 Wyrok z dnia 21 czerwca 2012 r. wydany w potaczonych sprawach C-80/11 (Mahagében)
i C—142/11 (David), nieopublikowany.

41 Ibidem. W szczegélnos$ci zostato wskazane, ze odmowa nie dotyczy sytuacji, w ktérej nie-
udowodniono, ze podatnik miat lub powinien mieé¢ $wiadomos$¢ zaangazowania w proceder
wytudzenia przez wystawce faktury lub ktérego$ z kontrahentéw wystawcy dziatajacego
na wczesniejszym etapie obrotu. Brak prawa do odliczenia nie moze mie¢ miejsca réwniez
wowczas, kiedy podatnik nie upewnit sige co do statusu podatnika wystawcy faktury, dyspo-
nowania przez wystawce towarami i mozliwosci ich transportu oraz wywigzania sie z obo-
wigzku ztozenia deklaracji i zaptaty podatku od wartosci dodanej. Podstawg do odmowy
odliczenia nie moze by¢ réwniez fakt, ze podatnik nie posiada, poza fakturg, innych doku-
mentéw potwierdzajacych spetnienie powyzszych warunkéw, mimo ze spetnione byty wa-
runki materialne i formalne powstania prawa do odliczenia, a podatnik nie miat przestanek
podejrzewac, ze wystawca faktury dopuscit sie nieprawidtowosci lub przestepstwa.

42 Wyrok z dnia 21 czerwca 2012 r. wydany w potgczonych sprawach C-80/11 (Maha-
gében) i C—142/11 (David), nieopublikowany oraz wyrok z dnia 6 lipca 2006 r. w potgczo-
nych sprawach Axel Kittel i Recolta Recycling, C—439/04 i C440/04, Zbiér Orzeczen 2006,
s. |-06161.

266



wczesniejszym etapie obrotu. Takiego podatnika nalezy bowiem uznaé
za wspoélnika w tym przestgpstwie, niezaleznie od tego, czy uzyskuje
on korzysci z dalszej sprzedazy owych towaréw lub Swiadczenia ustug
w ramach dokonywanych przez siebie transakcji.*® Nie jest przy tym
sprzeczne z prawem Unii Europejskiej wymaganie, by podmiot przed-
siewzial wszystkie dziatania, jakich mozna od niego racjonalnie ocze-
kiwaé w celu upewnienia si¢, ze dokonywana przez niego transakcja nie
prowadzi do udziatu w przestgpstwie.**

Odnoszac powyzsze do opisywanych schematéw postepowan,
w ktérych mozna bytoby zaktadaé proceder firmanctwa, bezpodstawne
jest domaganie si¢ przez podatnika mozliwosci skorzystania z prawa do
odliczenia, jezeli z obiektywnych i udowodnionych przez organ admi-
nistracji skarbowej okolicznosci sprawy wynika, ze podatnik powinien
mie¢ Swiadomos¢, ze wystawca faktury dopuscit si¢ nieprawidlowosci
lub przestepstwa, lecz mimo to zaniechal weryfikacji swojego kontra-
henta. Odrgbnym zagadnieniem jest tu natomiast kwestia dziatan, kt6-
re podatnik powinien podjaé, a ktére sg nastepnie podstawg do oceny
przez organ administracji skarbowej stanu Swiadomosci podatnika, za-
leza one przede wszystkim od okolicznosci rozpatrywanego przypad-
ku.* Przyktadowo, na podstawie liczby naduzy¢ i przestepstw stwier-
dzonych w okreslonej branzy nalezy przyjac, iz w branzy tej powinna
istnie¢ podwyzszona swiadomos¢ ryzyka oszustw podatkowych. Zatem
od nabywcéw dzialajacych w tej branzy nalezy oczekiwaé szczegdlnej
ostroznosci oraz bardziej wnikliwego sprawdzania potencjalnych kon-
trahentéw w momencie dokonywania przez nich transakcji.*® W efek-
cie przyjaé nalezy, ze podstawy do kwestionowania prawa do odlicze-
nia podatku naliczonego istniejg zaréwno w sprawach o firmanctwo,
jak i w sprawach, w ktérych wystepujg elementy firmanctwa, natomiast
zasadniczym celem oszustwa jest wyludzenie podatku.

43 Wyrok z dnia 21 czerwca 2012 r. wydany w potaczonych sprawach C-80/11 (Mahagében)
i C—142/11 (David).

44 Ibidem.

45 Ibidem.

46 Wyrok NSA z dnia 10 maja 2011 r. (I FSK 777/10), CBOSA.
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7. Podsumowanie

Uwzgledniajac konstrukcje odpowiedzialnosci za firmanctwo, kt6-
ra wyklucza mozliwos¢ orzekania o niej w drodze decyzji przez organy
kontroli skarbowej, jak réwniez trudnosci dowodowe w zakresie usta-
lenia firmanta i jego odpowiedzialnosci prawnopodatkowej, nie spo-
s6b zaktada¢ zwigkszenia ilosci wydawanych rozstrzygnie¢ dotycza-
cych odpowiedzialnosci za firmanctwo. W szczeg6lny sposéb odnosi
si¢ to do sytuacji, w ktérych mamy do czynienia ze Scistg wspoipracy
i podziatlem rél pomigdzy firmantem, firmujagcym i podmiotami doko-
nujacymi z nim transakcji celu wytudzenia podatku. Z kolei w poste-
powaniach, gdy organ kontroli skarbowej identyfikuje elementy fir-
manctwa, jednakze z caloksztaltu materialu dowodowego wynika, ze
zasadniczym motywem dzialania podmiotéw zaangazowanych nie jest
ukrywanie prowadzenia dziatalnosci, lecz wykorzystywanie ,,firmujg-
cych” do wytudzania podatku, nie powinno si¢ podejmowac préb stoso-
wania odpowiedzialnosci za firmanctwo. Wydaje si¢ raczej, ze organy
kontroli skarbowej w sprawach, w ktérych okolicznosci mogg sugero-
wacé wystepowanie firmanctwa, powinny koncentrowaé swe wysitki na
obarczeniu odpowiedzialnoscig za zobowigzania podatkowe tych pod-
miotéw zaangazowanych w proceder oszustw podatkowych, ktérym da
sie wykaza¢ odpowiedzialnos¢ za nieprawidtowosci podatkowe, Swia-
domy wspétudzial w dziataniach zmierzajacych do wyludzenia podat-
ku od towardéw i ustug oraz wyegzekwowac zalegtosci podatkowe. Po-
ciggnigcie do odpowiedzialnosci za prowadzony proceder firmantéw,
czy raczej podmiotéw, ktdére sg inicjatorami i organizatorami dokona-
nia oszustwa i pozbawienie ich uzyskanych korzysci finansowych po-
winno sta¢ si¢ domeng wspotdziatajacych z kontrolg skarbowg organéw
Scigania, ktére w przypadku tej grupy oséb dysponujg bardziej ade-
kwatnymi procedurami i narzgdziami, pozwalajagcymi na ich zidenty-
fikowanie i pociggnigcie do odpowiedzialnosci.
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ZALICZENIE NADPLATY [ ZWROTU PODATKU JAKO
PRZEDMIOT ROZSTRZYGNIEC ORGANOW PODATKOW YCH

MACIEJ SLIFIRCZYK

1. Uwagi ogolne

Ordynacja podatkowa postuguje si¢ terminem ,,zaliczenie” w od-
niesieniu do kilku instytucji prawnych, takich jak zaliczenie nadptaty!
na poczet biezacych lub zaleglych zobowigzani podatkowych,” zalicze-
nie zwrotu podatku na poczet biezacych lub zalegltych zobowigzan po-
datkowych,? zaliczenie nadptaty lub zwrotu podatku na poczet przy-
sztych zobowigzan podatkowych,* zaliczenie wptat,’ czy tez zaliczenie
srodkéw uzyskanych z zabezpieczenia.® To podobieristwo terminolo-
giczne nie zawsze idzie w parze z podobieristwem w zakresie konstruk-
cji wszystkich tych instytucji. Daleko idacg zbiezno$¢ w zakresie re-
gulacji normatywnej wykazuje jednak zaliczenie nadptaty i zaliczenie
zwrotu podatku. Przeklada si¢ to na podobne cechy, jakie wykazuja
te instytucje. Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza wy-
branych zagadniefi zwigzanych z tymi wlasnie instytucjami, a w szcze-

1 Zaliczenie odsetek od nadptaty czy zwrotu podatku nie bedzie w niniejszym opracowaniu
wyodrebniane od samego zaliczenia nadptaty (zwrotu podatku).

2 Por. art. 52 § 1 pkt 14, art. 53 § 5 pkt 1, art. 59 § 1 pkt 4 i § 2 pkt 2, art. 76, art. 76a, art. 78
§ 4, art. 78a, art. 80§ 2i 3 0.p.

3 Por. art. 52 § 1 pkt 2i 4, art. 53 § 5 pkt 1, art. 59 § 1 pkt 4 i § 2 pkt 2, art. 76b, art. 78a o.p.

4 Por. art. 52 § 1 pkt 1, art. 53 § 5 pkt 1 i art. 80 § 3 0.p. W tym zakresie zob. szerzej: M. Sli-
firczyk, Charakter prawny wniosku o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych zobowigzan
podatkowych, [w:] Ordynacja podatkowa. Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych, pra-
ca zbiorowa pod red. Rafata Dowgiera, Biatystok 2012, s. 440—449.

5 Por. art. 55 § 2, art. 62, art. 72§ 2 o.p.

6 Por. art. art. 54 § 1 pkt 1 i art. 62a o.p.
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gblnosci préba rozwigzania problemoéw, jakie pojawity si¢ w praktyce,
w szerszym kontekscie nawigzujacym do istoty tych instytucji praw-
nych.

2. Istota zaliczenia nadptaty (zwrotu podatku)

Zaliczenie nadptaty podatku i zaliczenie zwrotu podatku to insty-
tucje prawne, ktére — obok potrgcenia prawnopodatkowego — zaliczy¢
mozna do grupy kompensacyjnych sposobéw wygasania zobowiazan
podatkowych.” Wspdlng cechg wszystkich tych instytucji jest réwno-
czesne istnienie dwoch przeciwstawnych wierzytelnosci, ktére na sku-
tek zastosowania tych instytucji wygasajg jednoczesnie do wysokosci
wierzytelnosci nizszej.® Cechy tej nie posiadajg natomiast inne insty-
tucje prawne, na ktérych oznaczenie uzywany jest w ordynacji podat-
kowej wyraz ,,zaliczenie”, np. zaliczenie wplaty na poczet zalegltosci
podatkowych. Zaliczenie nadptaty podatku i zaliczenie zwrotu podat-
ku wywodzg si¢ z najstarszego z kompensacyjnych sposobéw wygasa-
nia zobowiazan podatkowych, czyli z potragcenia prawnopodatkowego,’
ktére bylo z kolei traktowane jako rodzaj zaptaty podatku.' Analogicz-
na kwalifikacja prawna byla przyjeta w pierwotnej wersji obecnie obo-
wigzujacej ordynacji podatkowej, w ktorej art. 59 § 1 pkt 1 stanowit,
iz zobowigzanie podatkowe wygasa wskutek ,,zaptaty podatku, w tym
réwniez potracenia oraz zaliczenia nadplaty na poczet zalegtosci podat-
kowych lub biezacych zobowigzan podatkowych”. Zauwazy¢ przy tym
trzeba, ze stworzenie calej grupy kompensacyjnych sposobéw wygasa-
nia zobowigzan podatkowych wydaje si¢ by¢ samodzielnym wytworem
prawa polskiego, trudno bowiem wskazaé jakies inspiracje zewnetrzne

7 Szerzej na ten temat: M. Slifirczyk, Potracenie jako forma zaptaty podatku w polskim prawie
podatkowym, Warszawa 1999, s. 14—15, 25-33.

8 Podobne cechy w pewnych przypadkach moze wykazywac réwniez instytucja przejecia
praw majgtkowych na poczet zalegtosci podatkowych.

9 Instytucja ta funkcjonowata juz w prawie rzymskim. Co do zwigzkéw zaliczenia nadptaty

z potraceniem prawnopodatkowym zob. takze szerzej: M. Slifirczyk, Nadptata podatku, Kra-
kéw 2005, s. 308-309.

10 Przyktadowo art. 103 § 2 ustawy z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr
39, poz. 346) stwierdzat: ,Ptatnik, posiadajgcy wobec Skarbu wierzytelno$¢ bezsporng i wy-
magalng, a wynikajgca ze stosunkéw prywatno—prawnych, moze wierzytelnoscia tg zapta-
ci¢ przypadajacy od niego podatek.”
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w tym zakresie."! Koncepcja ta nie jest przy tym bezdyskusyjna i nie-
kontrowersyjna, moze by¢ bowiem traktowana jako zbytecznie kompli-
kujaca system prawa podatkowego."?

W s$wietle powyzszego nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze in-
stytucja zaliczenia nadptaty podatku i zaliczenia zwrotu podatku jest
zbiezna co do istoty z instytucjg potracenia podatkowego. W tym miej-
scu warto wspomnie¢, ze samo potracenie prawnopodatkowe jest in-
stytucjg pokrewng do potracenia cywilnoprawnego i wywodzi si¢ z tej
wlasnie instytucji prawnej. Przyktadowo mozna wskazaé, ze w okre-
sie migdzywojennym dopuszczano dokonanie potragcenia wierzytelno-
Sci podatkowej z wierzytelnoscig cywilnoprawng na podstawie kodek-
su zobowigzan.”® Dopuszczalne wydaje sie zatem zalozenie, ze takze
instytucje zaliczenia nadptaty podatku i zaliczenia zwrotu podatku
wykazujg pewne podobieristwo konstrukcyjne do potracenia cywilno-
prawnego, cho¢ oczywiscie tego rodzaju analogie wymagaja odpowied-
niej ostroznosci z uwagi na przynaleznos¢ poréwnywanych instytucji
do dwéch réznych galezi prawa.

Podobieristwo istoty i konstrukcji instytucji zaliczenia nadptaty
(zaliczenia zwrotu podatku) do instytucji potracenia prawnopodatko-
wego wigze si¢ réwniez z podobieristwem funkcji realizowanych przez
te instytucje prawne. Wszystkie te instytucje realizujg bowiem trzy
funkcje'*:

1) funkcje zaptaty,

2) funkcje egzekucyjng oraz

3) funkcje gwarancyjng.

Biorac pod uwage, ze podmiot inicjujacy kompensate jest w jed-
nym ze stosunkéw prawnych dluznikiem, to z tego punktu widzenia
zainicjowanie przez ten podmiot kompensaty prowadzi do zrealizowa-
nia przez niego swojego zobowigzania (spetnienia naleznego od nie-

11 Np. w prawie niemieckim organom podatkowym przystuguje uprawnienie do dokonania po-
trgcenia roszczenia o zwrot nadptaty z naleznosciami przypadajacymi od uprawnionego do
otrzymania zwrotu. Zob. A. Nita, Stosunek prawnopodatkowy. Obowigzek i zobowigzanie
podatkowe, Krakow 1999, s. 140.

12 Por. M. Slifirczyk, Nadpfata..., op. cit., s. 315.

13 Zob. orzeczenie z 28.05-11.06.1937 r. (C.I. 661/37), OPA 1937, nr 2252.

14 Blizej na temat tych funkcji: M. Slifirczyk, Potracenie..., op. cit., s. 61—66.
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go Swiadczenia). W ten sposéb realizowana jest funkcja zaptaty. Ten
sam podmiot w drugim stosunku prawnym jest w pozycji wierzyciela
i z tego punktu widzenia, inicjujgc kompensate, doprowadza on do jed-
nostronnego uzyskania zaspokojenia. To z kolei wskazuje na funkcje
egzekucyjng omawianych instytucji. Z kolei funkcja gwarancyjna za-
pewnia, iz Zadna ze stron nie bedzie mogla egzekwowaé swoich wie-
rzytelnosci, jesli jednoczesnie sama nie spetnia §wiadczenia, do ktére-
g0 jest zobowigzana.

3. Czy mozliwe jest zaliczenie nadptaty lub zwrotu
podatku stanowigcego dochéd Skarbu Painstwa na poczet
naleznosci jednostki samorzadu terytorialnego?

Wyzej poczynione obserwacje majg wymiar praktyczny i powin-
ny by¢ pomocne przy rozstrzyganiu probleméw zwigzanych ze stoso-
waniem instytucji zaliczenia nadptaty podatku i zaliczenia zwrotu po-
datku. Niestety, nie zawsze si¢ tak dzieje, a watpliwosci rozstrzygane
bywajg w oparciu wylgcznie o brzmienie okreslonego przepisu, z pomi-
nigciem jego sensu i istoty regulowanej instytucji prawnej. Przyktadem
takiego podejscia moze by¢ np. wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2012
r.,’” w ktérym sad przyjat, iz dopuszczalne jest zaliczenie nadwyzki po-
datku naliczonego nad naleznym w podatku od towaréw i ustug na zo-
bowigzania podatkowe w podatku od nieruchomosci: ,,Naczelny Sad
Administracyjny podziela poglad, ze w Swietle przepiséw Ordynacji
podatkowe;j istnieje mozliwos¢ zaliczenia nadwyzki podatku naliczone-
go nad naleznym na poczet zobowigzan podatkowych, dla ktérych wia-
Sciwy jest inny organ podatkowy, anizeli organ wtasciwy dla rozliczen
podatku od towaréw i ustug. W takim przypadku Spétka winna zlo-
zy¢ wraz z deklaracjg VAT-7 wykazujacq podatek VAT do zwrotu, sto-
sowny wniosek, opisujacy charakter zobowigzania podatkowego oraz
organ podatkowy wiasciwy dla tego zobowigzania. Organ podatkowy
z urzedu bada tylko stan zobowigzan podatnika tylko w tym urzedzie
w ktérym nadptata lub zwrot powstal. Dyspozycja art. 76 § 1 o.p. do-
tyczy ogélnie zaleglosci podatkowych i biezacych zobowiazan. Zaden

15 | FSK 577/11.
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przepis prawa nie ogranicza mozliwosci dokonania zaliczenia w przy-
padku zaistnienia przestanek z art. 76 Ordynacji podatkowej.”.'¢ Do-
da¢ mozna, ze na wczesniejszych etapach postgpowania gléwnymi re-
gulacjami, w oparciu o ktére prébowano rozstrzygnaé podany problem,
byly przepisy dotyczace wlasciwosci rzeczowej organéw podatkowych.
Trudno nie zauwazy¢, ze w przywotanej sprawie umkneta uwadze isto-
ta rzeczy. Sprowadza si¢ ona bowiem do znalezienia odpowiedzi na
pytanie, czy mozna zaliczy¢ nadwyzke podatku naliczonego nad na-
leznym w podatku od towaréw i ustug, stanowigcym dochéd budzetu
panistwa, na zobowigzania podatkowe w podatku stanowigcym dochéd
jednostki samorzadu terytorialnego? Oczywiscie pytanie to mozna od-
nie$¢ odpowiednio do innych przypadkéw zaliczenia zwrotu podatku,
czy tez do zaliczenia nadptaty. Twierdzgca odpowiedZ na tak sformuto-
wane pytanie jest sprzeczna z prawng istotg obowigzujacych form kom-
pensacyjnego wygasania zobowigzan podatkowych. Oznacza bowiem
dopuszczenie kompensaty w sytuacji, w ktérej nie ma dwoch przeciw-
stawnych wierzytelnosci. Nie wystarcza w tej sytuacji fakt, ze podat-
nik jest jednoczesnie zobowigzanym do realizacji zobowigzania podat-
kowego i uprawnionym do otrzymania zwrotu podatku. O ile bowiem
wierzycielem w podatku od nieruchomosci jest gmina, o tyle dtuzni-
kiem z tytulu zobowigzania do zwrotu podatku jest juz Skarb Paristwa.
Wierzytelnosci przystugujacej jednostce samorzadu terytorialnego jest
zatem przeciwstawiana wierzytelnosci nie wobec tej jednostki, lecz wo-
bec innego podmiotu. Jak juz byta o tym mowa, w ten sposdb nie zo-
staje spelniona przestanka, ktéra stanowi o istocie kompensacyjnego
sposobu wygasania zobowigzan podatkowych. Mozna wprawdzie wy-
obrazi¢ sobie kompensat¢ zobowiazar publicznoprawnych o charakte-
rze wielostronnym (angazujacym wigcej niz dwa podmioty), podobne
rozwigzania dotyczace zobowigzan cywilnoprawnych sg wszak obec-
ne w obrocie prawnym, jednak funkcjonowanie tego rodzaju instytu-
cji wymagatoby istnienia odpowiedniej regulacji prawnej. Brak takiej
regulacji nie moze prowadzi¢ do uznania, ze kompensata tego rodza-
ju jest mozliwa. Na gruncie prawa podatkowego nie moze znalezZ¢ bo-

16 Orzeczenie to spotkato sie z aprobatg w piSmiennictwie, jednak bez szerszego uzasadnie-
nia. Zob. R. Styczynski, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 stycznia 2012 r. (I FSK 577/11),
LEX/el. 2013.
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wiem zastosowanie zasada swobody umoéw, a ksztaltowanie tresci sto-
sunkéw prawnopodatkowych w oparciu o oswiadczenie woli stron tych
stosunkéw mozliwe jest tylko w bardzo ograniczonym zakresie. War-
to réwniez zwréci¢ uwage, ze konsekwencja zaliczenia zwrotu podat-
ku w sytuacji, ktorej dotyczyt wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2012 r.,
bedzie uzyskanie przez Skarb Panistwa korzysci kosztem jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Skarb Panstwa zwolniony zostanie z obowigz-
ku dokonania zwrotu podatku, zas gmina nie otrzyma przystugujacego
jej podatku od nieruchomosci. Sad nie wskazal, w jakim trybie i w jaki
spos6b gmina bedzie mogta dochodzi¢ od Skarbu Panistwa uiszczenia
kwoty odpowiadajacej podatkowi, jakiego nie otrzyma na skutek doko-
nanego zaliczenia. Réwniez przepisy milcza na ten temat, co jest dodat-
kowym argumentem na rzecz tezy, ze wystapienie takiej sytuacji nie
bylo zaktadane przez ustawodawce.!”

4, Ustalenie momentu zaliczenia

Problem wzajemnosci wierzytelnosci w przypadku zaliczenia nad-
platy (zwrotu podatku) pojawit si¢ réwniez w zwigzku ze stosowaniem
§ 2 art. 76a o.p. Zgodnie z tym przepisem co do zasady zaliczenie nad-
platy na poczet zaleglosci podatkowych nastepuje z dniem powstania
nadptaty (poza sytuacjg, w ktérej sktadany jest wniosek o stwierdzenie
nadplaty).”® Regulacja ta wigze zatem moment zaliczenia wylacznie ze
zdarzeniem dotyczacym jednej tylko wierzytelnosci. W efekcie powsta-
je pytanie, jak zastosowaé wskazang zasade, gdy w momencie powstania
nadplaty nie istnieje wierzytelnos¢ wynikajgca ze stosunku zobowigza-

17 Przyjecie, ze w takim przypadku zastosowanie mie¢ moga przepisy kodeksu cywilnego
o bezpodstawnym wzbogaceniu tylko cze$ciowo rozwigzuje problem. Zauwazy¢ bowiem
trzeba, ze jednostka samorzadu terytorialnego w miejsce roszczenia prawnopodatkowe-
go uzyskuje roszczenie cywilnoprawne. Sytuacja prawna i proceduralna wierzyciela ulega
zatem do$¢ powaznemu ostabieniu. Warto réwniez zwréci¢ uwage, ze nieco podobna sy-
tuacja zostata wyraznie uregulowana przez ustawodawce w art. 64 § 7 o.p. Gdyby zatem
ustawodawca zaktadat mozliwo$é zaliczenia nadptaty lub zwrotu podatku w podatku stano-
wigcym dochdéd budzetu panstwa na rzecz zobowigzan podatkowych w podatkach stano-
wigcych dochoéd budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, to zapewne réwniez kwestia
rozliczen pomiedzy Skarbem Panstwa i jednostkg samorzadu terytorialnego zostataby wy-
raznie uregulowana w ordynacji podatkowe;.

18 W odniesieniu do zwrotu podatku pewne odstepstwa wprowadza w tym zakresie art. 76b
§1o0.p.
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nia podatkowego. Skoro kompensata zaktada jednoczesne wygasniecie
dwoéch wierzytelnosci do wysokosci wierzytelnosci nizszej, to nie moze
ona nastgpi¢ w przypadku, w ktérym istnieje tylko jedna z tych wierzy-
telnosci. Zaprzeczaloby to bowiem istocie omawianej instytucji. Stusz-
nie zatem w orzecznictwie podano w watpliwos¢ wnioski wynikajace
z wykladni jezykowej art. 76 § 2 o.p., poszukujac rozwigzania, kt6-
re bardziej odpowiadaloby wymaganiom systemowym. WSA w Opo-
lu w wyroku z dnia 23 lipca 2008 r.” stwierdzit: ,,Kwoty [...] podlegaja
w mysl art. 76 § 1 o.p. zaliczeniu z urzedu na poczet zalegtosci podat-
kowych, przy czym, zaliczenie to nastepuje z dniem powstania nadpta-
ty, o ile w tym dniu istnieje juz zalegto$¢ podatkowa (art. 76 § 2 pkt 1
o.p.). Jezeli natomiast nadptata powstata wczesniej, niz zalegtos¢ po-
datkowa, wéwczas zaliczenie nadplaty nastagpi¢ musi z dniem, w kt6-
rym zalegltos¢ podatkowa zaistniala, czyli z dniem wymagalnosci zobo-
wigzania podatkowego — z uwzglednieniem zasady wynikajacej z art.
62 § 1 o.p., wedlug ktérej nadptate zalicza si¢ na poczet podatku o naj-
wczesniejszym terminie ptatnosci.”.? Poglad ten trafnie opiera si¢ na
spostrzezeniu, ze zaliczenie wymaga istnienia zaréwno tego, co jest za-
liczane, jak i tego, na co zaliczenie nastgpuje. Wydaje si¢ jednak, ze
w wypowiedzi tej brakuje wyraZznego odniesienia do wierzytelnosci
i tym samym do stosunkéw zobowigzaniowych, z jakich one wynika-
ja. W wyniku kompensaty wygasaja bowiem wzajemne wierzytelnosci,
czego dopiero wyrazem jest operacja rachunkowa. Zaliczenie nadptaty
lub zwrotu podatku nie moze zatem wywiera¢ skutku z dniem, w kt6-
rym nie istnialy jeszcze obie wierzytelnosci.

5. Konsekwencje realizowania przez zaliczenie
nadptaty lub zwrotu podatku funkcji egzekucyjnej

Wspomniana wyzej funkcja egzekucyjna zaliczenia nadptaty po-
datku (zaliczenia zwrotu podatku) upodabnia zastosowanie tej instytu-
cji do przymusowego egzekwowania naleznosci. Mozliwos¢ dokonania
zaliczenia powinna zatem podlega¢ analogicznym ograniczeniom jak

19 | SA/Op 155/08.
20 Podobnie: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 lipca 2009 r. (Ill SA/Po 365/09); wyrok WSA
w Lublinie z dnia 16 grudnia 2011 r. (I SA/Lu 675/11).
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te, ktére dotycza egzekucji. Nie zawsze jednak okolicznos¢ ta jest do-
strzegana.

Charakter postepowania upadlosciowego wskazuje, ze wierzycie-
le upadlego powinni znaleZ¢ zaspokojenie w ramach tego postgpowa-
nia, a co za tym idzie, ograniczeniu podlega prowadzenie egzekucji
wedlug regut og6lnych. Oczywiscie zasada ta powinna dotyczy¢ réw-
niez zaliczenia nadplaty (zwrotu podatku). Kompensata w tym zakresie
mozliwa bedzie wylgcznie na podstawie przepisow regulujgcych poste-
powanie upadlosciowe. Poglad ten znalazt odzwierciedlenie w orzecz-
nictwie. W wyroku z dnia 20 paZzdziernika 2011 r.*! NSA stwierdzit:
,,P0 ogloszeniu upadlosci, jak stusznie wskazat Sad I instancji, orga-
ny podatkowe tracg uprawnienie do korzystania z instytucji zaliczenia
nadplaty na poczet zaleglosci podatkowych w trybie okreslonym w o.p.
(ordynacji podatkowej), a zalegtosci te powinny by¢ realizowane i pod-
lega¢ regutlom zaspokojenia wierzytelnosci publicznoprawnych wy-
znaczonych przepisami p.u.n. (prawa upadlosciowego i naprawczego).
Przepisy p.u.n. majg zatem charakter szczegélny w stosunku do przepi-
séw ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa.” Stanowisko to,
jak sie zdaje, nie budzi kontrowersji w orzecznictwie.?> Podobne wypo-
wiedzi prezentowane sg takze w piSmiennictwie.?

Takiej jednolitosci pogladéw nie ma juz w odniesieniu do kwestii,
czy mozliwe jest dokonanie zaliczenia nadplaty lub zwrotu podatku na
poczet zobowigzan podatkowych okreslonych w decyzji, ktéra nie jest
jeszcze wykonalna.?* Sprawa w tym przypadku w istocie jest bardziej
ztozona, bowiem — o ile decyzja jest poprawna — zobowigzanie podatko-

21 | FSK 1700/10.

22 Poza orzeczeniami przywotanymi w tym wyroku wskaza¢ nalezy réwniez np. wyrok NSA
z dnia 15 lipca 2005 r. (I FSK 5/05); wyrok NSA z dnia 11 marca 2005 r. (FSK 211/04); wyrok
WSA w Kielcach z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (I SA/Ke 439/10).

23 Np. A. Jakubecki [w:] A. Jakubecki, F. Zedler, Prawo upadto$ciowe i naprawcze. Komentarz,
LEX 2011, komentarz do art. 93; B. Gruszczynski, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczyn-
ski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, War-
szawa 2007, s. 362. Co do wczes$niejszego stanu prawnego zob. np. J. Patys, Glosa do wy-
rokéw NSA z dnia 26 maja 2000 r. (I SA/Wr 2549/98, | SA/Wr 1624/99, 2521/99 i 2204/99),
,Monitor Prawniczy” 2001, nr 5, s. 318-321; J. Zubrzycki, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2003, s. 321.

24 Por. wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2012 r. (Il FSK 624/11) i powotane tam orzecznic-
two. W wyroku tym opowiedziano sie za niedopuszczalno$cig dokonania zaliczenia w takim
przypadku. Przeciwny poglad zaprezentowano np. w wyroku NSA z dnia 24 sierpnia 2011 r.
(Il FSK 688/10).
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we istnieje obiektywnie niezaleznie od tego, czy wspomniana decyzja
jest wykonalna, czy tez takiej wykonalnosci jeszcze nie posiada. Ma-
jac jednak na uwadze wyzej wspomniane podobiefistwo kompensacyj-
nych sposobéw wygasania zobowigzarn podatkowych do przymusowe;j
egzekucji naleznosci, nie mozna pomija¢ faktu, ze dokonanie z urzgdu
zaliczenia na poczet zobowigzan podatkowych okreslonych w decyzji,
ktéra nie jest jeszcze wykonalna, bedzie stanowilo w istocie wykonanie
tej decyzji w wyniku jednostronnych dziatani wierzyciela podatkowe-
g0.> W efekcie zniweczony zostanie gwarancyjny charakter regulacji
zawartych w rozdziale 16a dziatu IV o.p. Z tego wzgledu nalezy odrzu-
ci¢ taka mozliwos¢. Wydaje si¢ natomiast, ze dopuszczalne bytoby do-
konanie zaliczenia w przypadku, w ktérym jest to zgodne z wolg dtuz-
nika podatkowego.”® Argumentem na rzecz takiego rozwigzania jest
brzmienie art. 239g o.p., ktéry mimo wstrzymania wykonania decyzji
daje stronie mozliwos¢ dobrowolnego jej wykonania. Kwestia moze by¢
o tyle kontrowersyjna, ze art. 76 § 1 o.p. wspomina jedynie o dokony-
waniu zaliczenia z urz¢du, pomija natomiast mozliwos¢ dokonania za-
liczenia na wniosek dtuznika podatkowego. Brak mozliwosci zainicjo-
wania procedury zaliczenia przez dluznika podatkowego nie wyklucza
jednak, moim zdaniem, uzaleznienia zaliczenia z urzedu od uprzed-
niego wyrazenia na to zgody przez dluznika podatkowego. W takim
przypadku art. 239g o.p. powinien zostaé zastosowany odpowiednio,
bowiem scisle rzecz biorac, nie dochodzi do wykonania decyzji przez
strong, tylko przez organ podatkowy za zgoda strony.”’” Mimo to racje,
ktére leza u podstaw tego przepisu nie zostaja naruszone, a rozszerzenie
dopuszczalnosci wykorzystania kompensacyjnych form wygasania zo-

25 Trafnie wskazuje na te okoliczno$¢ np. NSA w wyroku z dnia 5 marca 2013 r. (Il FSK 1319/11),
czy tez WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 3 pazdziernika 2010 r. (I SA/Wr 620/10).

26 Co do zasady stuszne jest zatem stanowisko zaprezentowane przez Ministra Finanséw
w interpretacji ogolnej z dnia 11 kwietnia 2013 r. (PK4/8012/75/AAN/13/RD-32130). W in-
terpretacji tej stwierdzono m.in.: ,Wstrzymanie wykonania decyzji nie pozbawia [...] strony
mozliwosci dobrowolnego wykonania decyzji (art. 239g ustawy — Ordynacja podatkowa) lub
zaliczenia nadptaty na poczet zalegtosci podatkowej. Jezeli intencja strony jest dobrowolna
zaptata podatku, to organ podatkowy, mimo wstrzymania wykonania decyzji powinien jg re-
spektowac. Nie ma zatem przeszkdd do wykonywania decyzji nieostatecznej, o ktérej mowa
w art. 239a ustawy — Ordynacja podatkowa, wskutek zaliczenia nadptaty na wniosek strony
lub za jej zgoda.”

27 Z perspektywy wczesniej oméwionych funkcji realizowanych przez instytucje zaliczenia
nadptaty (zwrotu podatku) jest to jednak takze realizacja zobowigzania podatkowego przez
dtuznika podatkowego.
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bowigzan podatkowych upraszcza funkcjonowanie prawa podatkowe-
go. Odrzucenie omawianej mozliwosci nie pozbawia bowiem dluznika
podatkowego prawa uregulowania zobowigzania podatkowego poprzez
zaptat¢ po uprzednim otrzymaniu kwoty zwrotu nadptaty lub zwrotu
podatku. Wykonanie decyzji w ten sposéb prowadzi do analogicznego
efektu, wydaje si¢ jednak bardziej absorbujace dla stron stosunku praw-
nopodatkowego, wymaga wykonania zbytecznych transferéw sum pie-
nieznych i w mniejszym stopniu chroni takze interes wierzyciela podat-
kowego.

Odrebng kwestig jest zagadnienie, czy dla dokonania zaliczenia
wystarczajgca jest wykonalnos¢ decyzji w momencie dokonywania za-
liczenia (wydawania postanowienia w tym przedmiocie), czy tez decy-
zja taka powinna by¢ wymagalna réwniez w dniu, z ktérym zaliczenie
nastepuje (czyli w dniu wskazanym w art. 76a § 2 o.p.). W orzecznic-
twie zdaje si¢ przewazac drugi z wymienionych pogladéw.”® Nie wydaje
si¢ on jednak w pelni przekonujacy. Odrézni¢ bowiem nalezy moment
dokonania zaliczenia (wydania postanowienia w tym przedmiocie) od
momentu, w ktérym zaliczenie nast¢puje (wywiera skutek). Wykonanie
decyzji nastgpuje w analizowanym przypadku poprzez dokonanie za-
liczenia. Kwestia momentu, z jakim wywotuje skutek to dziatanie, jest
z tego punktu widzenia drugorzgdna. Trudno réwniez uznaé, ze stano-
wisko to narusza w jakis$ spos6b gwarancje wynikajace dla strony po-
stepowania z rozdziatu 16a dziatu IV o.p.

Podobienistwo zaliczenia nadptaty (zwrotu podatku) do przymu-
sowego egzekwowania naleznosci powinno réwniez wptywac na roz-
strzyganie problemu dopuszczalnosci dokonywania zaliczenia po
uplywie terminu przedawnienia. Oczywiste jest, ze dochodzi¢ mozna
wykonania tylko takiego zobowigzania, ktdre istnieje. Nie jest mozliwe
w zwiazku z tym dokonywanie zaliczenia na poczet zobowigzan, kt6-
re w chwili wydawania postanowienia w przedmiocie zaliczenia juz nie
istnieja. To dziefi wydania postanowienia jest bowiem dniem, w kt6-
rym wierzyciel dochodzi spelnienia Swiadczenia (nawet wéwczas, gdy
postanowienie to bedzie mialo skutek wsteczny). Skoro uptyw termi-
nu przedawnienia skutkuje co do zasady wygasnieciem zobowigzania

28 Por. np. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 25 pazdziernika 2011 r. (I SA/Bd 487/11).
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podatkowego (o ile nie wygasto ono wczesniej z innego powodu), to po
uplywie tego terminu nie bedzie mozliwe dokonanie zaliczenia takze
wowczas, gdy postanowienie w tym przedmiocie wywolywatoby sku-
tek z dniem wskazanym w art. 76a § 2 o.p., w ktérym zobowigzanie po-
datkowe jeszcze istniato.

W praktyce pojawity sie¢ watpliwosci dotyczace stosowania zali-
czenia nadplaty (zwrotu podatku) w sytuacji przewidzianej w art. 70
§ 8 0.p.” Zgodnie z tym przepisem nie ulegajg przedawnieniu zobowig-
zania podatkowe zabezpieczone hipotekg lub zastawem skarbowym,
jednakze po uptywie terminu przedawnienia zobowigzania te mogg by¢
egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu.** Trudno od-
méwié racji stwierdzeniu, iz w takim przypadku — wobec braku prze-
dawnienia — w dalszym ciagu istniejg dwie przeciwstawne wierzytel-
nosci. Prima facie dokonanie kompensaty moze wydawac si¢ zatem
mozliwe. Cho¢ uptyw terminu przedawnienia nie skutkuje w takiej sy-
tuacji wygasnigciem zobowigzania, to jednak trzeba zwréci¢ uwage,
ze wywoluje on inny skutek prawny: ograniczona zostaje mozliwos¢
egzekwowania tego zobowigzania, czyli przymusowej jego realizacji.
Egzekwowanie bedzie bowiem mozliwe tylko z przedmiotu hipoteki
i zastawu, a contrario inne formy przymusowej realizacji zobowigza-
nia podatkowego powinny zosta¢ wykluczone. Poza wyzej wskazany-
mi racjami wynikajacymi z funkcji pelnionych przez zaliczenie nadpta-
ty (zaliczenie zwrotu podatku) wskazaé trzeba na logike omawianego
przepisu, ktéra wyraznie wskazuje na ograniczenie po upltywie terminu
przedawnienia odpowiedzialnosci podatkowej wylacznie do odpowie-
dzialnosci rzeczowe;j.

6. Charakter prawny zaliczenia nadptaty (zwrotu
podatku)

W rozwazaniach niniejszych nie mozna poming¢ kontrower-
sji, jakie pojawity si¢ w odniesieniu do charakteru prawnego czynno-

29 Por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 lutego 2009 r. (I SA/OI 582/08), dopuszczajacy w ta-
kiej sytuacji mozliwo$¢ zaliczenia nadptaty.

30 Swiadomie pomijam w tym miejscu wynikajace z wyroku TK z dnia 8 pazdziernika 2013 r.
(SK 40/12).
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Sci w postaci zaliczenia nadptaty (zwrotu podatku). W tym zakresie
w orzecznictwie i doktrynie wyksztalcity si¢ dwa przeciwstawne stano-
wiska. Zgodnie z pierwszym z nich zaliczenie nastgpuje z mocy prawa,
a stwierdzenie tego faktu przez organ podatkowy w formie postanowie-
nia ma charakter wytacznie deklaratoryjny. Przeciwny poglad przyj-
muje, ze czynnos¢ zaliczenia nadplaty (zwrotu podatku) ma charak-
ter konstytutywny i dopiero jej wykonanie wywotuje skutek w postaci
kompensaty. Co ciekawe, pierwszy z wymienionych pogladéw zdaje
sie dominowa¢ w orzecznictwie. Dla przykladu zacytowa¢ mozna wy-
powiedZ z wyroku NSA z dnia 8 lutego 2006 r.3!: , Przede wszystkim
stwierdzi¢ nalezy, ze na podstawie art. 76b w zw. z art. 76a Ordyna-
cji podatkowej, zaliczenie kwoty zwrotu réznicy podatku (od towaréw
i ustug) na poczet zaleglosci podatkowej dokonuje si¢ z mocy same-
go prawa i nastgpuje z dniem zlozenia deklaracji wykazujacej rzeczony
zwrot podatku. W powyzszym przedmiocie organ podatkowy ma praw-
ny obowigzek wydania postanowienia (art. 76 in initio), ktére stwierdza
(tylko) powstate — zaistniale — dokonane ex lege zaliczenie na poczet
zalegtosci podatkowych. Orzeczenie to, dla wiedzy organu podatkowe-
go oraz podatnika i celu stworzenia mozliwosci zweryfikowania, a na-
stegpnie wykorzystania jej w przysztych rozliczeniach podatkowych,
potwierdza i artykutuje w formie aktu administracyjnego w indywidu-
alnej sprawie, ze z mocy prawa, w dacie wynikajacej z prawa i wska-
zane] w tymze postanowieniu, nastgpito zaliczenie okreslonej kwoty
zwrotu réznicy podatku na dane zaleglosci podatkowe, ale powyzsze-
go stanu prawnego niewatpliwie nie konstytuuje.”** Stwierdzenia te nie
maja charakteru wytacznie teoretycznego, bowiem prowadza do istot-
nych dalszych ustalert zwigzanych z oceng sytuacji, w ktérej w braku
wydania postanowienia dochodzi do dokonania zwrotu nadptaty w go-
towce: ,,Zaliczenie zwrotu réznicy podatku na konkretng zalegtos¢ po-
datkowg powoduje w tym zakresie, rOwniez z mocy prawa — na pod-
stawie art. 59 § 1 pkt 4 o.p. — wygasnigcie zobowigzania podatkowego,

31 11 FSK 1053/05.

32 Podobnie: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 sierpnia 2010 r. (I SA/Wr 220/10); wyrok WSA
w Krakowie z dnia 3 lutego 2009 r. (I SA/Kr 1585/08); wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21
stycznia 2009 r. (11l SA/GI 306/08); wyrok NSA z dnia 16 marca 2005 r. (FSK 2542/04); wy-
rok NSA z dnia 12lipca 2012 r. (Il FSK 2582/11); wyrok NSA z dnia 22 marca 2012 r. (I FSK
729/11), wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2012 r. (Il SA/Wa 1495/11); wyrok WSA
w Warszawie z dnia 3 lutego 2012 r. (Ill SA/Wa 1361/11).
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z ktérego rozliczana w ten sposéb zalegtos¢ podatkowa powstata. Jeze-
li wigc kwota zwrotu réznicy podatku, pomimo to, Ze na podstawie art.
76b o.p. ulegta z mocy prawa zaliczeniu na zalegtos¢ podatkowsg, zosta-
nie zwrdcona podatnikowi, to bedzie to zwrot niezasadny i sprzeczny
z art. 76b, 76a i art. 59 § 1 pkt 4 o.p., ktéry spowoduje powstanie z tego
tytutu zaleglosci podatkowej, o ktdrej stanowi art. 52 § 1 pkt 2 powoty-
wanej Ordynacji.”. Omawiane stanowisko orzecznictwa znajduje pewne
wsparcie w pismiennictwie.*

Wbrew szeroko prezentowanemu pogladowi o tym, iz do zalicze-
nia nadptaty (zwrotu podatku) dochodzi z mocy prawa, nalezy opowie-
dzie¢ si¢ za koncepcja przeciwng zaktadajaca konstytutywny charak-
ter postanowienia w przedmiocie zaliczenia nadptaty (zwrotu podatku).
Wynika to z szeregu powodéw. Przede wszystkim do wniosku takiego
prowadzi jezykowa wyktadnia art. 76 o.p. Z art. 76 § 11 2 wprost wyni-
ka, ze zaliczenie nastepuje ,,z urzedu”, czyli w wyniku pewnej aktyw-
nosci ze strony organu podatkowego. Juz tylko z tego wzgledu oczywi-
ste jest, ze zaliczenie nie moze nastgpi¢ automatycznie, z mocy samego
prawa.** W zadnym bowiem przypadku nie mozna stawiaé¢ znaku réw-
nosci pomi¢dzy sytuacja, kiedy okreslony skutek jest wynikiem dziata-
nia ,,z urzedu” oraz sytuacja, kiedy nastepuje on ,,z mocy prawa”. Naj-
lepsza tego ilustracjq jest sam art. 76 § 1 o.p., ktéry wspomina réwniez
o zwrocie nadplaty z urzgdu, jesli nie ma podstaw do dokonania zali-
czenia. Trudno przyja¢é, ze oznacza to, iz wyptata okreslonej kwoty na-
stepuje z mocy prawa, bowiem jest to oczywiscie niemozliwe bez ak-
tywnosci po stronie organu podatkowego.* Pogladowi, ze zaliczenie

33 Poglad co do tego, iz zaliczenie nastepuje z mocy prawa, wyrazit np. D. Malinowski, Mo-
ment zaliczenia nadptaty w VAT na poczet zalegto$ci podatkowych. Glosa krytyczna do wy-
roku WSA w Warszawie z dnia 26.3.2004 r., Il SA 1385/03, ,Przeglad Podatkowy” 2005, nr
1, s. 45-46. W tekscie tym nie ma jednak szerszego uzasadnienia tego stanowiska, co by¢
moze wynika z faktu, ze w glosowanym orzeczeniu sad nie odnosit sie do tej kwestii. Wyda-
je sie, ze podobny poglad zaprezentowat A. Huchla, [w:] H. Dzwonkowski, A. Huchla, C. Ko-
sikowski, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2003, komentarz do art. 76:
LW pierwszej kolejnosci nadptaty podlegajg zaliczeniu na poczet zalegtych i biezgcych zo-
bowigzan podatkowych. Jest to tryb stosowany z mocy prawa, zwigzany automatycznie ze
stwierdzeniem (wykazaniem) nadptaty.”

34 Stusznie te dwie sytuacje przeciwstawit NSA w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2007 r. (I
FSK 1167/06): ,Zaliczenie zwrotu na poczet zalegto$ci podatkowej jak i $rodki zabezpiecza-
jace (egzekucyjne) stosowane sg z urzedu, a nie z mocy prawa”.

35 Podobnie mozna wskaza¢ na art. 165 o.p., ktéry przewiduje wszczynanie postgpowan po-
datkowych ,na zadanie strony lub z urzedu”. Nie moze to oznaczac, ze postepowanie podat-
kowe w ostatniej z tych sytuaciji jest wszczynane z mocy prawa.
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nadplaty (zwrotu podatku) nastepuje z mocy prawa, przeczy réwniez
odestanie do art. 62 § 1 zawarte w art. 76a § 1 zd. 2 o.p. Odestanie
to oznacza, ze jezeli na podatniku cigzg zobowigzania z réznych tytu-
16w, zaliczenie nastepuje na poczet podatku, poczawszy od zobowigza-
nia o najwczesniejszym terminie ptatnosci, chyba ze podatnik wskaze,
na poczet ktérego zobowigzania zaliczenie powinno by¢ dokonane.’
Skoro podatnik ma prawo wyboru zobowigzania, na ktére zaliczenie
nastgpi, to musi mie¢ on realng mozliwos¢ skorzystania z tego prawa po
tym, jak uzyska wiedzg¢ o wystapieniu podstaw do dokonania zalicze-
nia. Gdyby zaliczenie nadptaty (zwrotu podatku) nastgpowato z mocy
prawa w chwili, w ktorej wystapia dwie przeciwstawne wierzytelnosci,
to podatnik nie mialby w zasadzie mozliwosci skorzystania ze wspo-
mnianego uprawnienia. Wskaza¢ réwniez trzeba na zasygnalizowany
juz na wstepie zwigzek i podobienistwo instytucji zaliczenia nadplaty
(zwrotu podatku) do instytucji potracenie prawnopodatkowego. Z tego
punktu widzenia istotne jest, ze potracenia prawnopodatkowe nastepu-
je w wyniku wydania postanowienia, ktére ma charakter konstytutyw-
ny. Wywodzi si¢ to zapewne z rozwigzan przyjetych w polskim prawie
cywilnym, ktdére nie opieraja si¢ na koncepcji potracenia automatycz-
nego.’” Nie ma zadnego powodu, aby przyjmowaé, ze rozwigzania do-
tyczace zaliczenia nadptaty (zwrotu podatku) stanowig odstgpstwo od
koncepcji realizowanej w pozostatych przypadkach kompensat ustawo-
wych.

Jak z powyzszego wynika, postanowienie w przedmiocie zali-
czenia nadplaty (zwrotu podatku) ma charakter konstytutywny i jest
konieczne do dokonania zaliczenia nadptaty na poczet zalegtych lub
biezacych zobowigzan podatkowych.*® Stanowisko to nie pozostaje

36 Trafnie wskazuje na to np. WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 8 stycznia 2008 r. (I SA/Wr
1561/07): ,Skoro [...], na podstawie art. 76a § 1 zd. 2 o.p., w przypadku zaliczenia nadptaty
na poczet zalegtosci podatkowych, przepis art. 62 § 1 0.p. stosuje sie odpowiednio, to ozna-
cza to, ze ma tutaj zastosowanie przedstawiona przed chwilg reguta, dotyczgca kolejnos$ci
zarachowania (przy wielo$ci zobowigzan), ale tez zwigzanie organu dyspozycjg podatni-
ka.” Por. takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 lutego 2012 r. (I SA/Gd 1273/11) i z dnia 21
grudnia 2011 r. (I SA/Gd 935/11).

37 Szczerzej na ten temat: M. Slifirczyk, Potracenie..., op. cit., s. 116-124.

38 Ibidem, s. 27 i Nadptata..., op. cit., s. 307, 312, 315. Podobnie np.: wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 8 stycznia 2008 r. (I SA/Wr 1561/07), J. Drosik, Glosa do wyroku NSA z dnia 8 listo-
pada 2011 r. (Il FSK 833/10), ,Panstwo i Prawo” 2013, nr 9, s. 136. Por. réwniez Wyrok WSA
w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2006 r. (I1l SA/Wa 1042/06).
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w kolizji z brzmieniem art. 76a § 2 i art. 76b § 1 zd. 2 o.p. Konstytu-
tywny charakter postanowienia w przedmiocie zaliczenia nie wyklu-
cza bowiem uznania, ze wywiera ono skutek wsteczny.*® Dla dokonania
zaliczenia niezbgdne jest jednak, aby w chwili, w ktdrej jest ono doko-
nywane, istniaty dwie przeciwstawne wierzytelnosci. W innym przy-
padku efekt bylby paradoksalny, dochodzitoby bowiem do zaspokoje-
nia wierzytelnosci, ktéra juz nie istnieje.

7. Podsumowanie

Jak wynika z przeprowadzonych rozwazain, prawidlowe odczyta-
nie prawnej istoty instytucji zaliczenia nadptaty lub zwrotu podatku
pozwala na spdjng interpretacj¢ przepiséw prawa podatkowego doty-
czacych tych instytucji prawnych oraz na rozstrzygnig¢cie szeregu wat-
pliwosci zwigzanych ze stosowaniem tych instytucji w praktyce. Zro-
zumienie tej istoty powinno réwniez ulatwiaé tworzenie logicznych
systemowo regulacji prawnych. Z tego punktu widzenia szczegdlnie
uzyteczne wydaje si¢ postrzeganie instytucji zaliczenia nadptaty (zwro-
tu podatku) w szerszym kontekscie przewidzianych polskim prawem
kompensat ustawowych.

39 Por. takze M. Slifirczyk, Nadptata..., op. cit., s. 316—318. Nie jest to rozwigzanie niezwy-
kte w przypadku kompensacyjnych sposobéw wygasania zobowigzan. W odniesieniu do
tej kwestii na tle potrgcenia prawnopodatkowego por. art. 64 § 5 o.p. oraz M. Slifirczyk, Po-
tragcenie..., op. cit., s. 120—121. Réwniez potrgcenie cywilnoprawne wywiera¢ moze skutek
wsteczny; por. art. 499 zd. 2 k.c. Na skutek wsteczny postanowienia w przedmiocie zalicze-
nia nadptaty wskazuje takze: B. Gruszczynski, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski,
R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, op. cit., s. 363.
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POSTANOWIENIA W PODATKOWYM POSTEPOWANIU
ODWOLAWCZYM — WYBRANE PROBLEMY

KRrzYszTOF TESZNER

1. Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego opracowania' jest analiza wybranych
form rozstrzygnie¢ organéw podatkowych w podatkowym postgpowa-
niu odwotawczym. Nalezy juz na wstepie zastrzec, iz przedmiotem tym
nie objeto decyzji administracyjnych, jako podstawowej i preferowanej
przez ustawodawce formy orzekania w sprawach podatkowych i z re-
guly rozstrzygajacych je co do istoty (art. 207 § 11 2 o.p.), a wylgcznie
postanowienia i to okreslonej kategorii. Nie zmienia to jednak faktu,
7Ze z uwagi na charakter prawny aktu administracyjnego postanowie-
nia, podobnie jak decyzje, sa czynnosciami procesowymi o charakterze
wihadczym oraz orzeczniczym (rozstrzygajacym).’

Uwzgledniajgc znane w prawie administracyjnym klasyfikacje po-
stanowienn administracyjnych, a zwlaszcza kryterium dopuszczalno-
sci zaskarzenia postanowienia zwyklym srodkiem prawnym, pozwala-
jacym na wyodrebnienie postanowieil nieostatecznych i ostatecznych,
w opracowaniu zostang poddane analizie wytacznie te ostatnie. Chodzi
tu przede wszystkim o postanowienia wydawane na podstawie art. 228
o.p. stwierdzajace:

1 Projekt zostat sfinansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na pod-
stawie decyzji nr DEC—-2011/01/B/HS5/02599.
2 G. Laszczyca, Postanowienia administracyjne w ogélnym postepowaniu administracyjnym,

Warszawa 2011, s. 59.
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— niedopuszczalnos¢ odwotania,
— uchybienie terminowi do wniesienia odwolania,
— pozostawienie odwotania bez rozpatrzenia,

— ale takze o postanowienie wydane na podstawie art. 200a § 3
i§ 4 o.p. — w sprawie odmowy przeprowadzenia rozprawy.

Wspdlnym czynnikiem dla wszystkich tych postanowien jest brak
mozliwosci zastosowania zwyklego srodka zaskarzenia (nie przystugu-
je na nie zazalenie), co oznacza, ze bedg one mogly by¢ zaskarzone do-
piero w skardze do sgdu administracyjnego.

Nalezy jednak podkreslié, ze sa one wydawane na wniosek podat-
nika, ale w r6znych stadiach postepowania odwotawczego, cho¢ co do
zasady, w toku postgpowania (art. 216 § 1 o.p.). W literaturze przyjmu-
je sie, ze tok postgpowania rozpoczyna si¢ z dniem wszczgcia poste-
powania, ktérym jest dzien pierwszej czynnosci dokonanej w sprawie,
a konczy si¢ z momentem uzyskania przez decyzje cechy ostatecz-
nej.’ Postanowienia wydane w toku postepowania stanowig wiec dosé
obszerny katalog, przy czym akty wydane na podstawie art. 228 o.p.
wieniczg etap wstepnego badania odwotania (okreslanego takze w lite-
raturze jako etap czynnosci wstepnych* badZ postgpowanie wstgpne?),
i uniemozliwiajg dalsze prowadzenie postgpowania odwotawczego ad
meritum. Postanowienie w przedmiocie odmowy przeprowadzenia roz-
prawy ma zupelnie inny charakter. Jest bowiem wydawane juz w toku
postepowania odwolawczego i nie niweczy mozliwosci jego dalszego
prowadzenia. Przeciwnie, rozprawa jako instytucja tego postgpowania
miesci si¢ w granicach dodatkowego postgpowania wyjasniajgcego pro-
wadzonego w celu uzupetnienia dowodéw i materialéw w sprawie (art.
229 o.p.).

Biorac pod uwage aspekt podmiotowy, rozstrzygnigcie w formie
postanowienia jest czynnoscig organu administracji publicznej o sta-
tusie podatkowego organu odwotawczego w rozumieniu art. 13 § 1 pkt
2 i3 oraz § 2 pkt 2 o.p., tj, wlasciwego dyrektora izby skarbowej, dy-

3 Ibidem, s. 103.

4 Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 83.

5 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Wroctaw 2013, s. 963.
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rektora izby celnej, samorzgdowego kolegium odwolawczego, ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych. W znaczeniu funkcjonal-
nym za taki organ mozna uzna¢ réwniez, stosownie do art. 26 ust. 21 3
w zwigzku z art. 31 ust. 1 i 2 u.k.s., Generalnego Inspektora Kontro-
li Skarbowej, ktéry rozpatruje wnioski o ponowne rozpatrzenie sprawy
od wtasnych decyzji wydanych na podstawie art. 24 ust. 1 pkt 1 i ust. 2
u.k.s., stosujac przepisy Ordynacji podatkowej dotyczace odwotari.

2. Postanowienie stwierdzajgce niedopuszczalnosé
odwotania

Podzial postepowania odwotawczego na etap czynnos$ci wstepnych,
etap merytorycznego rozpatrzenia sprawy oraz stadium decyzyjne wy-
raza postulowang kolejnos¢ zachowan organu odwotawczego w przy-
padku skorzystania przez podatnika z prawa do wniesienia odwotania
od decyzji organu podatkowego I instancji. W pierwszym z tych etapéw
dzialania organu odwotawczego powinny by¢ skoncentrowane na for-
malnoprawnej ocenie odwotania i poczynieniu ustaleni, czy odwotanie
jest dopuszczalne oraz czy zostalo wniesione w okreslonym ustawowo
terminie (art. 233 § 2 o.p.). Dokonujac ich, organ odwotawczy dysponu-
je juz nie tylko aktami sprawy przekazanymi przez organ, ktéry wydat
decyzje w I instancji, ale takze jego stanowiskiem do przedstawionych
zarzutéw.® Zgodnie z pogladem zawartym w uchwale 5 sedziow NSA’
stanowisko organu I instancji do zarzutéw odwotania jest czgscig skla-
dowg materialu dowodowego, podlegajaca ocenie organu odwotawcze-
go na réwni z innymi dowodami zebranymi w trakcie postgpowania.

W literaturze podkresla si¢, ze wstepne badanie odwotania fak-
tycznie przeprowadzane jest dwukrotnie przez organy podatkowe obu
instancji. Obowigzek ten dotyczy wiec takze organu podatkowego I in-
stancji, ktéry ponownie rozpoznaje i rozstrzyga sprawe bedaca przed-

6 Od 10 maja 2010 r. istnieje obowigzek poinformowania strony o sposobie ustosunkowania
sie do przedstawionych zarzutéw, co w praktyce przektada sig na przesytanie drugiego eg-
zemplarza pisma ze stanowiskiem w sprawie zarzutéw stronie badz ustanowionemu przez
nig petnomocnikowi.

7 Uchwata 5 sedziéw NSA z dnia 24 listopada 2003 r. (FPK 5/03), ONSA 2004, nr 2 poz. 46.
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miotem decyzji nieostatecznej.® Trudno odméwié stusznosci temu po-
gladowi, wynika on bowiem z przyjetej przez ustawodawce konstrukceji
odwolania wzglednie niedewolutywnego. Organ I instancji analizujac
zadania strony zawarte w odwotaniu i odnoszac je do podjetego uprzed-
nio rozstrzygniecia, moze je w catosci uwzglednic¢ i w trybie autokon-
troli uchyli¢ lub zmieni¢ wlasng decyzje. Weryfikacja wlasnej decyzji
nie bedzie jednak mozliwa, jezeli analiza ta prowadzi do akceptaciji tyl-
ko niektérych zarzutéw strony postepowania. Wowczas organ podat-
kowy I instancji ma obowigzek przekaza¢ odwotanie wraz z aktami
sprawy organowi odwotawczemu,’ a ustosunkowujgc si¢ do zarzutéw,
wskazaé, ktore z nich podziela, a ktére zdecydowanie nalezaloby od-
rzucié. Podobnie w przypadku, gdy organ I instancji nie podziela zad-
nego z zarzutéw strony zawartych w odwotaniu, nie ma przeszkdd, aby
przedstawiajac wlasne stanowisko, odnidst si¢ réwniez do sposobu for-
malnoprawnego zatatwienia odwotania, np. wskazujac jego niedopusz-
czalnos¢ z uwagi na okreslone czynniki.'

Ustawodawca, majac na wzgledzie czynnosci obligujace organ
I instancji, w tym mozliwos¢ autokontroli decyzji jako wyjatek od za-
sady zwigzania wilasng decyzjg, wprowadzit w art. 227 o.p. (odmien-
nie niz w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym'’) maksymalnie
14-dniowy termin do przekazania organowi odwotawczemu odwotania
wraz z aktami sprawy. Wstgpnie zastrzegt jednak, ze odwotanie powin-
no by¢ przekazane bez zbednej zwloki, co moze nieco podwazac lo-
gike tej regulacji.'”” Niewatpliwie organ I instancji nie powinien zwle-
ka¢ z przekazaniem odwotania wraz z aktami sprawy oraz wlasnym
stanowiskiem odnosnie do zarzutéw, ale zrealizowaé ten obowigzek
z uwzglednieniem charakteru i stopnia skomplikowania sprawy naj-

8 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja..., op. cit.,
s. 961; A. Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Nie-
zgdédka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2013, s. 917.
Uchwata 5 sgdziéw NSA z dnia 7 kwietnia 2003 r. (FPK 10/02), ONSA 2003, nr 3, poz. 91.

10 J. Brolik, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Pre-
snarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2013,
s. 1211,

11 Zgodnie z art. 133 k.p.a. organ administracji publicznej, ktory wydat decyzje, obowigzany
jest przesta¢ odwotanie wraz z aktami sprawy organowi odwotawczemu w terminie 7 dni od
dnia, w ktérym otrzymat odwotanie, jezeli w tym terminie nie wydat nowej decyzji w my$l art.
132.

12 Z. Kmieciak, Odwotanie..., op. cit., s. 82.
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szybciej jak to jest mozliwe. W sytuacji gdy organ I instancji uchyli lub
zmieni wlasng decyzje, ustaje obowigzek przekazania odwolania wraz
z aktami sprawy, a takze informowania organu odwotawczego o auto-
kontroli decyzji, bowiem stosownie do art. 226 § 2 o.p. od nowej decy-
zji przystuguje stronie odwotanie na zasadach ogélnych. Jezeli jednak
uchybi 14-dniowemu terminowi do przekazania organowi odwotaw-
czemu odwotania wraz z aktami sprawy, nie moze juz podja¢ zZadne-
g0 rozstrzygnigcia.

Z uwagi na brak konsekwencji terminologicznej ustawodawcy
w postugiwaniu si¢ nazewnictwem organéw podatkowych,'* mozna po-
da¢ w watpliwos¢ spos6b postepowania organu odwotawczego w przy-
padku, gdy podatnik skieruje do niego odwotanie z pominigeciem or-
ganu I instancji. Nie mozna takiej sytuacji wykluczyé, skoro w tresci
art. 227 § 1 o.p. niewlasciwie, i odmiennie niz w art. 133 k.p.a., uzy-
to zwrotu ,,organ podatkowy, do ktérego wplyneto odwotanie”, za-
miast ,,organ podatkowy, ktéry wydat decyzj¢”. Analiza tego przepisu
w powigzaniu z art. 223 § 1 o.p. nie pozostawia watpliwosci, ze cho-
dzi tu o organ podatkowy I instancji, tylko on bowiem dysponuje ak-
tami sprawy po wydaniu decyzji i moze je przekaza¢ organowi odwo-
tawczemu. Nalezy podkresli¢, ze organ odwotawczy w przypadku, gdy
odwotanie strony wplynie do niego bezposrednio, nie moze przystapic¢
do oceny odwotania pod katem formalnoprawnym i podejmowac roz-
strzygnigé w zakresie jego niedopuszczalnosci, ani tez sporzadzi¢ kopii
odwolania i przekaza¢ organowi I instancji celem ustosunkowania si¢
do zarzutéw strony. Jego obowigzkiem jest stwierdzenie swojej niewla-
sciwosci na tym etapie postgpowania i niezwloczne przekazanie odwo-
tania organowi wlasciwemu w trybie art. 170 o.p. Kazde inne rozstrzy-
gnigcie organu odwoltawczego, w szczegdlnosci wydanie postanowienia
»przedwczesnie” stwierdzajacego niedopuszczalno$¢ odwotania albo
stwierdzajacego uchybienie terminowi do wniesienia odwotania, raza-
co naruszaloby prawo i w przypadku wniesienia skargi przez stron¢ do
sadu administracyjnego i jej uwzglednienia przez sad wlasciwym roz-
strzygnigciem jest stwierdzenie niewaznosci postanowienia na podsta-
wie art. 145 §1 pkt 2 p.p.s.a w zwigzku z art. 247 § 1 pkt 11 3 o.p.

13 Szerzej na ten temat K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce,
Warszawa 2012, s. 272 i nast.
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W doktrynie prawa podatkowego zgodnie wskazuje si¢ mozli-
wos¢ niedopuszczalnosci odwotania z przyczyn podmiotowych, jak tez
przedmiotowych. Do pierwszych zalicza si¢ sytuacje, gdy odwotanie
wnidst podmiot niemajacy legitymacji odwotawczej (niebedaca strong
postepowania) albo podmiot niemajgcy osobowosci prawnej.'* Wska-
Zuje si¢, ze sytuacja taka nastgpi réwniez wtedy, gdy podmiot wno-
szacy odwotanie nie bedzie adresatem decyzji i gdy nie bedzie twier-
dzit w odwotaniu, ze zaskarzona decyzja narusza jego interes prawny,
jak réwniez nie bedzie zadal czynnosci organu ze wzglgdu na swdj in-
teres prawny."”

Niedopuszczalnos¢ z przyczyn przedmiotowych zachodzi przede
wszystkim woéwczas, gdy brak jest przedmiotu zaskarzenia lub moz-
liwosci kwestionowania decyzji w formie odwotania.® Moze to mie¢
miejsce, gdy sprawa nie zostala jeszcze rozstrzygnigta decyzja organu
I instancji, decyzja nie zostala stronie dorgczona badz podjete rozstrzy-
gnigcie nie jest decyzjg (nie wykazuje jej znamion badZ strona zaskar-
za czynno$¢ materialno—techniczng organu podatkowego w biednym
przeswiadczeniu ze kwestionuje decyzje).

Problematyka ta byla wielokrotnie przedmiotem rozstrzygni¢¢ sa-
déw administracyjnych. W wyroku z dnia 29 stycznia 2013 r."” NSA
stwierdzil, ze nie jest mozliwe skorzystanie z prawa do odwolania od
decyzji, ktéra nie zostala jeszcze wprowadzona do obrotu prawnego.
Skoro zgodnie z art. 223 § 2 pkt 1 o.p. termin do zlozenia odwotania li-
czy si¢ od momentu dorgczenia decyzji, to wniesienie odwolania przed
tym momentem jest niedopuszczalne.

Mozna takze odnotowaé wyroki sagdéw administracyjnych podje-
te w kontekscie wynikajacego z art. 145 § 2 o.p. obowiagzku dorgcza-
nia pism w postgpowaniu podatkowym skutecznie ustanowionemu pet-
nomocnikowi. Na uwage zastuguje poglad, ze nalezy stosownie do art.

14 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa, Komentarz, Postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 277; J. Brolik, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1211.

15 A. Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2013, s. 918.

16 Zob. wyrok WSA z dnia 3 grudnia 2010 r. (I SA/Kr 1700/10), Lex nr 635773.

17 Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2013r. (Il FSK 1178/11), Lex nr 1298433; zob. tez wyrok NSA
z dnia 22 sierpnia 2013 r. (Il FSK 1271/12), CBOSA.
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228 § 1 pkt 1 o.p. stwierdzi¢ niedopuszczalnos¢ odwolania w sytuacji,
gdy organ doszed} do przekonania, ze okreslona osoba, ktérej dorgczo-
no decyzje, nie byta pelnomocnikiem strony. W takiej sytuacji naleza-
o uznaé, ze decyzja nie weszla do obrotu prawnego, nie wywolata skut-
kéw prawnych, a wiec i niedopuszczalne bylo wniesienie odwotania od
takiej nieistniejacej w obrocie prawnym decyzji.'®

W innym z wyrokéw sad zanegowal praktyke organu podatkowe-
go powolywania si¢ z urz¢du na pelnomocnictwo ztozone przez stro-
ne w jednej z toczacych sie¢ wobec niej spraw, na uzytek innej sprawy,
ktérg wobec strony organ zamierza wszczaé. Takie dzialanie zostalo
uznane za niedopuszczalne, niezaleznie od tego, czy treS¢ udzielonego
petnomocnictwa swoim zakresem mogtaby obejmowac takze te kolej-
ng sprawe. W ocenie sgdu, czym innym jest zakres umocowania wyni-
kajacy z pelnomocnictwa, a czym innym wykorzystywanie tak sformu-
towanego umocowania w konkretnych sprawach. Do tego ostatniego,
poza zakresem umocowania, musi by¢ spetniony warunek, iz wyrazng
wola strony jest postuzenie si¢ pelnomocnikiem. Momentem, od ktére-
go petnomocnik zostaje skutecznie ustanowiony w danej sprawie, jest
zlozenie do akt danej sprawy pelnomocnictwa lub tez zgloszenie pet-
nomocnictwa ustnie do protokotu. Dopiero od tej chwili organ prowa-
dzacy postepowanie ma prawo i jednoczesnie obowigzek kierowania
wszelkich pism do strony za posrednictwem petnomocnika. Dorgczenie
decyzji do rzekomego pelnomocnika bylo bezskuteczne, co oznacza, ze
nie moze w ogodle rozpocza¢ biegu termin przewidziany na wniesienie
odwotania. Odwolanie wniesione w takich okolicznosciach jest niedo-
puszczalne, gdyz brak jest przedmiotu zaskarzenia (wydana decyzja nie
weszla skutecznie do obrotu prawnego)."”

Nalezy takze rozwazy¢, czy organ odwolawczy powinien rozpo-
zna¢ sprawe merytorycznie i dorgczy¢ decyzje petnomocnikowi w przy-
padku gdy ten wnidst odwotanie w imieniu strony, nie zataczajac petno-
mocnictwa w formie oryginatu lub urzedowo poswiadczonego odpisu,
czy tez juz na etapie wstepnym stwierdzi¢ w drodze postanowienia nie-
dopuszczalnosé odwolania. Chodzi o przypadki, gdy strona udzielita

18 Zob. wyrok WSA z dnia 15 wrzesnia 2010 r. (VIII SA/WA 185/10), Lex nr 760219; wyrok
WSA z dnia 25 listopada 2009 r. (I SA/Op 436/09), Lex nr 531144;
19 Wyrok WSA z dnia 6 listopada 2007 r. (Il SA/Wa 1604/07), Lex nr 376841.
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pelnomocnictwa ogélnego do reprezentacji w zakresie wszystkich po-
stepowan podatkowych i kontrolnych pelnomocnikowi w trakcie po-
stepowania kontrolnego prowadzonego przez organ kontroli skarbowe;j,
pelnomocnik brat udziat w postepowaniu kontrolnym i dorgczono mu
decyzje dyrektora urzgdu kontroli skarbowej koriczacg to postgpowanie.
Powstaje watpliwosé, czy organ odwotawczy moze przyjac, ze w spra-
wie wystepuje petnomocnik i procedowac z jego udziatem. Wydaje sig,
ze rozwigzanie jest proste, ze jezeli organ podatkowy ma watpliwosci
co do faktu udzielenia pelnomocnictwa, to ma obowigzek wezwac oso-
be powotujacg si¢ na status petnomocnika i zazgda¢ od niej dokumen-
tu pelnomocnictwa, jednak nie moze podejmowac czynnosci w sprawie
bez ich uprzedniego wyjasnienia.”’ Nie powinno tez budzi¢ watpliwo-
sci, ze do momentu dotgczenia przez pelnomocnika petnomocnictwa
do akt sprawy organ winien dokonywac¢ dorgczeri stronie postgpowa-
nia.?! W wyroku NSA z dnia 11 kwietnia 2008 r.** sktad orzekajacy
stwierdzil, dokonujgc wyktadni art. 137 § 3 o.p., ze pelnomocnik, chcac
wystepowac w postepowaniu w takim charakterze, jest zobligowany do
przedlozenia do akt konkretnej sprawy dokumentu potwierdzajacego
umocowanie do dziatania w cudzym imieniu i wyznaczajacego jego za-
kres. Bez wzgledu na zakres udzielonego pelnomocnictwa to pelnomoc-
nik decyduje o tym, czy bedzie zastepowal strong w zakresie, w jakim
zostal umocowany. Tym samym zlozenie dokumentu petnomocnictwa
do akt jednej z kilku spraw prowadzonych przez ten sam organ podat-
kowy, nawet gdy bedzie to pelnomocnictwo ogélne, nie zwalnia petno-
mocnika z obowigzku zalaczenia oryginatu lub poswiadczonej urzedo-
wo kopii takiego dokumentu do akt kolejnej sprawy. Opierajac si¢ m.in.
na powyzszym orzeczeniu, Minister Finanséw w znanej odpowiedzi
na interpelacj¢ poselska? stwierdzit, ze dla skutecznego ustanowienia
petnomocnika w postepowaniu odwotawczym konieczne jest zlozenie
oryginatu lub odpisu petnomocnictwa do akt sprawy odwotawczej, bez
wzgledu na to, czy bylo ono wczesniej zlozone w postepowaniu przed
organem pierwszej instancji. Réwniez ztozenie tego dokumentu do akt
jednej z kilku spraw prowadzonych przez ten sam organ podatkowy nie

20 Zob. wyrok WSA z dnia 30 kwietnia 2009 r. (Il SA/Wa 98/09), CBOSA.

21 Zob. wyrok NSA z dnia 24 lutego 2011 r. (I FSK 111/10), CBOSA.

22 I FSK 128/08, CBOSA

23 Odpowiedz Ministra Finanséw na interpelacje poselska z dnia 26 czerwca 2012 r. nr 6239.

291



zwalnia pelnomocnika z obowigzku dotaczenia go do akt innej sprawy.
W pismiennictwie wskazuje si¢ przy tym na rézne kategorie spraw po-
datkowych w znaczeniu procesowym,?* w ktérych pelnomocnictwa po-
winny by¢ kazdorazowo ztozone, co jest traktowane przez pelnomoc-
nikéw profesjonalnych dysponujacych pelnomocnictwem ogélnym jako
nadmierny formalizm ze strony organéw podatkowych. W mojej oce-
nie nadmiernym formalizmem byloby jednak zadanie przez organ od-
wolawczy pelnomocnictwa w dwuinstancyjnym postepowaniu podat-
kowym. Natomiast w razie udzielenia pelnomocnictwa w postgpowaniu
kontrolnym i przeprowadzonej w jego trakcie kontroli podatkowej or-
gan odwolawczy w przypadku wniesienia odwolania przez petnomoc-
nika nie powinien domniemywac istnienia pelnomocnictwa i przysta-
pi¢ do prowadzenia postgpowania z jego udzialem. Powinien natomiast
wezwaé osobg wnoszgcg odwotanie niebgdaca strong do zlozenia ory-
ginatu lub odpisu pelnomocnictwa pod rygorem wydania postanowie-
nia w trybie art. 228 § 1 pkt 1 o.p. (niedopuszczalnos¢ odwotania).

3. Postanowienie stwierdzajace uchybienie terminowi
do wniesienia odwotania

Wstepne badanie odwotania dotyczy takze terminowego wniesie-
nia tego Srodka zaskarzenia.

Uchybienie ustawowego terminu powoduje bezskuteczno$¢ odwo-
tania, czego nastepstwem jest ostatecznos¢ decyzji.? Oczywiste stwier-
dzenie uchybienia terminu do wniesienia odwotania, nawet nieznacz-
nego, nie daje organowi odwotawczemu mozliwosci wyboru podjgcia
innego rozstrzygniecia niz postanowienie stwierdzajace uchybienie
w powyzszym zakresie. Jest to okolicznos¢ obiektywna, niedajgca or-
ganowi odwotawczemu mozliwosci rozpatrzenia odwotania w sposéb

24 Przyktadowo W. Stachurski wskazuje, ze odrebnymi sprawami podatkowymi (w znaczeniu
procesowym) sa: czynnos$ci sprawdzajgce, kontrola podatkowa, zwykte postepowanie po-
datkowe, tryby nadzwyczajne postepowania podatkowego, egzekucja administracyjna, zob.
W. Stachurski, Petnomocnicy w postepowaniu przed organami podatkowymi — wybrane za-
gadnienia, [w:] Ordynacja podatkowa. Wokot nowelizacji, red. R. Dowgier, Biatystok 2009,
s. 242.

25 Wyrok WSA z 10 czerwca 2011 r. (I SA/Go 677/11), Lex nr 1149996.
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merytoryczny.** Podejmuje on bowiem rozstrzygnigcie nie w granicach
swobodnego uznania, ale w spos6b zwigzany przepisem prawa. Rozpa-
trzenie merytorycznie przez odwotanie wzniesione z przekroczeniem
terminu, ktéry nie zostat przywrdcony stanowitoby razace naruszenie
prawa, dajac podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji. Dlatego
tez w orzecznictwie podkresla si¢, ze wydanie postanowienia na pod-
stawie art. 228 § 1 pkt 2 o.p. winno by¢ poprzedzone bezspornymi usta-
leniami w zakresie prawidlowosci i daty dorgczenia stronie kwestio-
nowanego w drodze odwotania rozstrzygniecia wydanego przez organ
I instancji oraz w zakresie daty wniesienia odwotania od tego orze-
czenia. Stwierdzenie uchybienia terminu do wniesienia odwotania win-
no bowiem mie¢ miejsce dopiero po doktadnym przeanalizowaniu ma-
terialu dowodowego w zakresie koniecznym do ustalenia, czy termin
ustawowy do wniesienia Srodka odwotawczego zostat przez strone za-
chowany.”

Mozliwos¢ ztozenia przez stron¢ wraz z odwolaniem wniosku
o przywrécenie terminu do wniesienia odwotania spowodowala poja-
wienie si¢ w praktyce watpliwosci co do kolejnosci podjecia rozstrzy-
gnieé. W uchwale siedmiu s¢dziéw NSA niedopeinienie obowigzku
ztozenia odwotania wraz z wnioskiem o przywrdcenie terminu do jego
whniesienia potraktowano jako brak formalny podania. Organ powinien
wiec wezwac stron¢ na podstawie art. 169 § 1 o.p. do usunigcia braku
w terminie 7 dni z pouczeniem, ze niedopelnienie tego warunku spo-
woduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia.?® Zagadnieniem spor-
nym powodujacym rozbieznosci w orzecznictwie jest zasadnos¢ wyda-
nia przez organ odwotawczy postanowienia stwierdzajacego uchybienie
terminu do wniesienia odwotania po uprzednim, odmownym rozpa-
trzeniu wniosku o przywrdcenia terminu do zlozenia odwotania. Zgod-
nie z pierwszym pogladem, jezeli strona wraz z wniesieniem odwotania
sktada wniosek o przywrdcenie terminu do wniesienia srodka zaskar-
Zenia, a organ w wydanym postanowieniu stwierdza, ze nastgpito uchy-

26 Wyrok NSA z 14 marca 2013 r. (I FSK 782/12), Lex nr 1302739; wyrok NSA z dnia 8 lipca
2010r. (Il FSK 372/09), Lex nr 786866; zob. tez H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Ko-
mentarz, wyd. 4, Warszawa 2013, s. 984.

27 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2013 r. (| FSK 727/12), Lex nr 1302737.

28 Uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 21 kwietnia 2009 r. (Il FPS 9/08), ONSAIWSA 2009, nr 4,
poz. 65.
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bienie terminu, to wylaczona zostaje mozliwos¢ wydania odrgbnego
postanowienia na podstawie art. 228 § 1 pkt 2 0.p.?* Stanowisko prze-
ciwstawne opiera si¢ na twierdzeniu, ze organ odwotawczy w razie nie-
uwzglednienia wniosku o przywrdcenie terminu ma nie tylko upraw-
nienie, ale wrgcz obowigzek wydaé postanowienie na podstawie art.
228 § 1 pkt 2 o.p. stwierdzajace niedopuszczalnos$é odwotania.*

Nalezy natomiast zaaprobowac poglad, ze w razie wniesienia od-
wolania po terminie wraz z wnioskiem o jego przywrdcenie organ od-
wolawczy nie moze wyda¢ postanowienia stwierdzajacego uchybienie
do wniesienia odwotania przed rozpatrzeniem wniosku o przywrdce-
nie terminu. Uwzglednienie wniosku o przywrdcenie terminu wylgcza
bowiem mozliwos¢ wydania postanowienia stwierdzajgcego jego uchy-
bienie.”!

4. Postanowienie stwierdzajgce pozostawienie
odwolania bez rozpatrzenia

Organ odwolawczy wydaje postanowienie o pozostawieniu od-
wolania bez rozpatrzenia, jezeli nie spetnia warunkéw wynikajacych
z art. 222 o.p. Rozstrzygnigcie to jest efektem stwierdzenia przez ten or-
gan braku wymaganych elementéw w trakcie badan formalnoprawnych
odwotania prowadzonych w ramach czynnosci wstgpnych. Skuteczne
whniesienie przez stron¢ odwotania w postepowaniu podatkowym wy-
maga przedstawienia zarzutéw przeciw decyzji, okreslenia istoty i za-
kresu zagdania bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazania dowo-
déw uzasadniajacych zadanie. Negatywny wynik ustalet w przypadku
nieusuni¢cia brakéw odwotania w terminie 7 dni powoduje pozosta-
wienie odwotlania bez rozpatrzenia. Organ odwotawczy nie jest w zad-
nym razie uprawniony do ponownego rozstrzygnigcia sprawy w wyni-
ku wniesienia przez stron¢ odwotania, ktére nie spetnialo wymogoéw
okreslonych w art. 222 o.p., bowiem wydanie decyzji stanowiloby ra-

29 Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2007 r. (| GSK 1221/06), CBOSA.

30 Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2009 r. (I FSK 854/08); wyrok NSA z dnia 8 lipca 2010 r.
(I FSK 372/09); wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2011 r. (I FSK 214/10), LEX nr 951795; wyrok
NSA z dnia 26 czerwca 2012 r. (Il FSK 2559/10), CBOSA

31 Wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r. (Il FSK 1663/10), LEX nr 1123045.
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zace naruszenie art. 228 § 1 pkt 3 o.p., uzasadniajgce stwierdzenie nie-
waznosci decyzji organu odwotawczego.*

5. Postanowienie w sprawie odmowy przeprowadzenia
rozprawy

Rozstrzygnigcie organu odwolawczego w przedmiocie odmowy
przeprowadzenia rozprawy podatkowej jest konsekwencjg przyznania
mu uprawnienia do oceny wniosku strony postgpowania podatkowego
pod katem potrzeby przeprowadzenia tej formy postepowania wyjasnia-
jacego. Mozliwosci przeprowadzenia rozprawy sg jednak ograniczone
uzupetniajgcym charakterem postepowania wyjasniajgcego w postepo-
waniu odwolawczym. WyraZnie wskazuje na to art. 229 o.p., dajac or-
ganowi odwotawczemu mozliwos¢ przeprowadzenia na zadanie strony
lub z urzedu dodatkowego postgpowania w celu uzupetnienia dowodéw
lub materialéw w sprawie (ewentualnie zlecenia przeprowadzenia tego
postepowania organowi pierwszej instancji). Oznacza to, ze rozprawa
miesci si¢ w granicach postgpowania uzupetniajacego i jest narzedziem
(zabiegiem organizacyjnym) umozliwiajacym, w ramach uzupelnia-
nia dowodéw i materialéw zgromadzonych uprzednio w aktach sprawy
przez organ I instancji, takze wyjasnienie watpliwosci co do stanu fak-
tycznego z wykorzystaniem okreslonych srodkéw dowodowych.

Z drugiej strony przeprowadzenie uzupelniajgcego postgpowania
dowodowego w formie rozprawy zostalo oparte na zasadach oficjalno-
Sci i skargowosci. Organ odwotawczy jest obligowany z urzedu urucho-
mi¢ dziatania w formie rozprawy w scisle okreslonych przypadkach
wymienionych w art. 200a § 1 pkt 1 o.p. o charakterze numerus clau-
sus, co oznacza brak mozliwosci ich rozszerzania i modyfikowania.*

Nalezy takze podkresli¢, ze przestanki obligujace organ admini-
stracji do przeprowadzenia rozprawy podatkowej zostaly sformutowa-
ne w sposéb znacznie bardziej ostry i bezwzgledny niz w ogélnym po-

32 Wyrok WSA z dnia 19 pazdziernika 2004 r. (Il SA 2389/03), ,Przeglad Orzecznictwa Podat-
kowego” 2005, z. 5, poz. 117.

33 S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptaw-
ski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 5, Warszawa
2013, s. 1114.
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stepowaniu administracyjnym (art. 89 k.p.a.), nie dajgc mu w zasadzie
mozliwosci wyboru. Nieprzeprowadzenie rozprawy przez organ odwo-
fawczy, mimo wyraZznego obowigzku, oznacza naruszenie przepisow
postepowania, ktére mogto mie¢ wptyw na wynik sprawy i moze skut-
kowac¢ uchyleniem decyzji. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie sadéw
administracyjnych, naruszenie art. 200a o.p. nie moze by¢ jednak za-
kwalifikowane jako razace naruszenie prawa bedace podstawg stwier-
dzenia niewaznosci decyzji.**

W pozostatych przypadkach niewymienionych wprost w art. 200a
§1 pkt 1 o.p. rozprawa moze by¢ przeprowadzona wylacznie na wnio-
sek strony i to na niej spoczywa obowigzek dowodzenia jej zasadno-
sci przez wskazanie okolicznosci, jakie powinny by¢ na rozprawie wy-
jasnione oraz jakie czynnosci powinny by¢ dokonane na rozprawie.
Przeprowadzenie rozprawy w tym przypadku jest zatem ograniczone
warunkami materialnymi, jakie ma spelnia¢ wniosek strony badz re-
prezentujgcego jg petnomocnika oraz oceng wniosku przez organ od-
wolawczy. Dokonujac tej oceny, organ odwotawczy bierze takze pod
uwage, czy ustalenie stanu faktycznego przez organ pierwszej instancji
byto prawidlowe.*> W przypadku stwierdzenia, ze prawidtowos¢ ustale-
nia stanu faktycznego budzi watpliwosci, a strona wskazuje na potrzebe
wyjasnienia okolicznosci watpliwie badZ biednie ustalonego stanu fak-
tycznego, organ odwotawczy zasadniczo nie moze odméwié przepro-
wadzenia rozprawy, poza jednym wyjatkiem. Chodzi o sytuacje, gdy
organ odwolawczy juz na tym etapie dostrzega, zZe rozstrzygnigcie spra-
wy wymaga uprzedniego przeprowadzenia post¢powania dowodowe-
go w calosci bagdZ w znacznej czgsci. Wéwcezas powinien wydaé decy-
zj¢ kasacyjng na podstawie art. 233 §2 o.p., uchylajacg decyzj¢ organu
pierwszej instancji i przekazaé spraw¢ do ponownego rozpatrzenia
przez ten organ, wskazujac jednoczesnie okolicznosci faktyczne, kto-
re powinny by¢ zbadane.** Niewatpliwie pewne trudnosci moze spra-
wiaé ustalenie znaczenia poj¢cia nieostrego ,,w znacznej czesci’, ktére
powinno by¢ dokonywane z uwzglednieniem okolicznosci konkretne-

34 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2011 r. (I FSK 297/10), Lex nr 951805.

35 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja..., op. cit.,
s. 875.

36 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (I GSK 609/09), Lex nr 744822; wyrok NSA z dnia
5 pazdziernika 2010 r. (| GSK 52/09), Lex nr 744814.
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go przypadku.” Jednak, jak podkreslono w orzecznictwie, o tym, czy
postepowanie prowadzone jest w znacznej czgsci czy tez stanowi do-
pelnienie postepowania przeprowadzonego przez organ pierwszej in-
stancji, nie §wiadczy ilos¢ dowoddw, ale zakres faktéw, jakie sg przed-
miotem dowodzenia.*

W art. 200a §3 o.p. zostaly zawarte dwie niezalezne przestanki
uzasadniajace wydanie przez organ odwotawczy postanowienia o od-
mowie przeprowadzenia rozprawy. Takie rozstrzygniecie moze zostaé
wydane, gdy:

1) przedmiotem rozprawy majg by¢ okolicznosci niemajace zna-

czenia dla sprawy,

2) okolicznosci te s3 wystarczajaco potwierdzone innym dowodem.

W mojej ocenie organ odwolawczy nie rozstrzyga tu w sposob
uznaniowy. Wbrew niektérym pogladom wyrazanym w literaturze®
nie swiadczy o uznaniowosci uzycie przez ustawodawcg zwrotu ,,organ
moze odméwié”. Z wnioskowania a contrario wynika, ze nie moze on
odméwic przeprowadzenia rozprawy, jezeli jej przedmiotem maja by¢
okolicznosci majace znaczenie dla sprawy albo okolicznosci te sg po-
twierdzone innym dowodem w sposéb niewystarczajacy.

Okolicznosci majace znaczenie dla sprawy to niewatpliwie oko-
licznosci istotne, a wigc te, ktére obliguja organ do przeprowadzenia
rozprawy z urzgdu, czyli gdy zdaniem strony zachodzi potrzeba wyja-
$nienia stanu faktycznego sprawy przy udziale Swiadkéw lub biegtych
albo w drodze oglgdzin (art. 200a § 1 pkt 1 o.p.). To takze wszyst-
kie inne okolicznosci, ktére mogg mie¢ znaczenie dla sprawy, jak do-
wod z przestuchania strony, czy ocena dokumentéw Zrédlowych zgro-
madzonych w sprawie.*’

37 Wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2008 r. (I FSK 1162/07), Lex nr 969635

38 Wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2008 r. (Il FSK 885/07), Lex nr 492423

39 S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptaw-
ski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 5, Warsza-
wa 2013, s. 1116; Idem, Rozprawa w postepowaniu podatkowym, [w:] Ordynacja podatkowa
w praktyce, Materiaty konferencyjne, Biatystok 2007, s. 69.

40 B. Dauter, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja..., op. cit., s. 863.
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Druga z wyzej wymienionych przestanek jest czgsto powotywana
przez podatkowe organy odwotawcze w wydawanych postanowieniach
o odmowie przeprowadzenia rozprawy. W praktyce wystepujg sytu-
acje, gdy strona, bad7 jej petnomocnik we wniosku o jej przeprowadze-
nie wskazuje, jakie okolicznosci stanu faktycznego sprawy nalezy wy-
jasnié, wnoszgc jednoczesnie o przestuchanie nowych swiadkéw badz
kwestionuje opini¢ biegtego albo wnosi o przeprowadzenie konfronta-
cji biegtych, ktérzy jej zdaniem wydali sprzeczne opinie, natomiast or-
gan odwolawczy w wydanym postanowieniu o odmowie stwierdza, ze
okolicznosci te juz zostaty stwierdzone innym dowodem. W literatu-
rze zostal wyrazony poglad, ktéry podzielam, ze uzyty w art. 200a § 3
0.p. zwrot ,,0kolicznosci te sg wystarczajgco potwierdzone innym do-
wodem” nalezy odnosi¢ do sytuacji, gdy zadanie dotyczy okolicznosci
juz stwierdzonej na korzys¢ strony. Jezeli dowdd dotyczy tezy odmien-
nej niz udowodniona, powinien zostaé przeprowadzony, a jezeli strona
wnosi 0 uczynienie tego w ramach rozprawy, to taki wniosek powinien
zostaé¢ uwzgledniony.*!

Oczywiscie w przypadku, gdy strona zglasza coraz to nowe wnio-
ski dowodowe i domaga si¢ ich zrealizowania w formie rozprawy w toku
podatkowego postepowania odwotawczego bez stosownego uzasadnie-
nia, wyjasnieniu jakich okolicznosci stanu faktycznego sprawy miatyby
stuzy¢, wtedy przeprowadzenie rozprawy mija si¢ z celem. Organ od-
wolawczy powinien jednak przed wydaniem postanowienia w sprawie
odmowy przeprowadzenia rozprawy wezwac stron¢ badz jej pelnomoc-
nika ustanowionego w sprawie do uzupetnienia brakéw formalnych po-
dania w trybie art. 169 § 1 o.p. w zwiazku z art. 200a § 2 o.p. pod rygo-
rem pozostawienia podania bez rozpatrzenia.

O ile niewskazanie we wniosku przestanek z art. 200a § 2 o.p.
powszechnie uznawane jest za brak formalny podania, to niektérzy
z przedstawicieli doktryny* stoja na stanowisku, ze nie jest nim brak
uzasadnienia wniosku na okolicznos¢ znaczenia dla sprawy przedmio-
tu rozprawy. W mojej ocenie poglad ten nie zastuguje na akceptacje.

41 D. Strzelec, Naruszenia przepiséw postepowania zwigzane z instytucjg rozprawy, ,Prawo
i Podatki” 2008, nr 10, s. 30.

42 B. Dauter, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja..., op. cit., s. 863.
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Réwniez w orzeczeniu z 10 listopada 2010 r. WSA w Kielcach podkre-
§lil, ze brak uzasadnienia wniosku o przeprowadzenie rozprawy stano-
wi 0 jego braku formalnym powodujacym koniecznos$¢ zastosowania
procedury opisanej w art. 169 § 1 w zwigzku z art. 168 § 1 o.p. Nieuzu-
petnienie brakéw wniosku powinno skutkowa¢ wydaniem przez organ
odwolawczy postanowienia o pozostawieniu tegoz wniosku bez rozpa-
trzenia, na ktore przystuguje zazalenie. Natomiast o ile wniosek strony
strony o przeprowadzenie rozprawy spelnia wymogi formalne, powi-
nien by¢ rozpatrzony pozytywnie poprzez wyznaczenie terminu roz-
prawy i jej przeprowadzenie badZ negatywnie przez wydanie postano-
wienia odmawiajgcego jej przeprowadzenia.*

Analiza problematyki wydawania postanowien w przedmiocie od-
mowy przeprowadzenia rozprawy z uwagi na to, ze W ocenie organu
odwotawczego okolicznosci podnoszone przez stron¢ sa juz potwier-
dzone innym dowodem (bgdZ dowodami), sktania do postawienia pyta-
nia, czy przestanka ta jest spelniona w przypadku wigczenia do poste-
powania dowodéw zgromadzonych w innych postepowaniach. Chodzi
przyktadowo o dowody z przestuchania swiadkéw, dowody opinii bie-
glych przeprowadzone na potrzeby innego postepowania podatkowe-
go, ale takze materialy zgromadzone w toku postepowania karnego
albo karnego skarbowego. W przypadku tych ostatnich watpliwosci sg
tym bardziej uzasadnione, Ze strona postgpowania nie ma prawa wgla-
du do akt tych postgpowarn i wiedzy co do zakresu wilgczanych dowo-
déw. Wykorzystanie materialéw z innych postepowarn w postepowaniu
podatkowym jest dopuszczalne z uwagi na zasade wyrazong w art. 181
o.p. Stanowi jednak odejscie od zasady bezposredniosci i budzi kontro-
wersje z tej przyczyny, ze ogranicza czynny udzial strony w postgpo-
waniu. Samo bowiem zapoznanie strony z dokumentem w trakcie po-
stepowania podatkowego nie zmienia faktu, ze nie miata mozliwosci
uczestniczenia w czynnosciach dowodowych, w tym zadawania pytai
osobie, ktérej zeznania utrwalono w protokole przestuchania w innym
postepowaniu, wiaczonego nastepnie do akt sprawy podatkowej.** Od-
mienny poglad prezentujg sagdy administracyjne, twierdzac, ze w Swie-

43 Wyrok WSA z dnia 10 listopada 2010 r. (I SA/Ke 514/10), Lex nr 748995.
44 P. Pietrasz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1020.
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tle art. 180 § 1 i art. 181 o.p. nie istnieje prawny nakaz, aby w toku po-
stepowania podatkowego koniecznym bylo powtérzenie przestuchania
swiadka, ktéry zeznawal w postgpowaniu karnym.** W wyroku z dnia
8 stycznia 2013 r. WSA w Gliwicach posungt si¢ w rozumowaniu jesz-
cze dalej, twierdzac, ze art. 180 § 1 o.p. zezwala jako dowdd dopu-
sci¢ wszystko, co moze przyczynic si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest
sprzeczne z prawem. Wykorzystanie materiatow dowodowych przepro-
wadzonych i zgromadzonych w toku innego postgpowania (m.in. karne-
go) co do zasady nie narusza podstawowych zasad prowadzenia poste-
powania podatkowego, w tym zasady czynnego udziatu strony w tym
postepowaniu.*®

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych mozna réwniez wska-
za¢ wyroki odmienne. Przyktadowo w wyroku NSA z 21 paZdzier-
nika 2008 r. w przedmiocie podatku VAT od dziatalnosci w zakresie
skupu i sprzedazy ztomu i metali kolorowych sad, poddajac ocenie od-
mowe organéw podatkowych przestuchania wskazanej przez strong
osoby w charakterze swiadka z jednoczesnym wlaczeniem do do akt
sprawy zeznan tej osoby zlozonych w innym postgpowaniu, zakwestio-
nowal praktyke organdéw. Stwierdzil, ze skarzaca w odwotaniu od de-
cyzji organu pierwszej instancji zglosita zadanie przestuchania okre-
Slonej osoby w niniejszym postepowaniu z jej udzialem, wskazujac, ze
organ podatkowy winien co najmniej przestucha¢ tego swiadka w tym
postepowaniu z umozliwieniem stronie uczestnictwa w tej czynnosci
i zadawania pytan. Zdaniem sadu strona miata w petni prawo do zglo-
szenia takiego zadania, a organ podatkowy nie moze odméwié tego ro-
dzaju czynnosci z tego tylko powodu, ze wedtug niego nie wptyneto-
by to na oceng¢ ustalonego stanu faktycznego w oparciu o inne dowody.
Istotne jest réwniez stanowisko zajete przez skiad orzekajacy, zgodnie
z ktérym do naruszenia przez organ podatkowy art. 190 § 11 2 o.p. po-
przez skorzystanie z uprawnienia przewidzianego w art. 181 o.p. do-
chodzi wéwczas, gdy na podstawie art. 188 o.p. strona domaga si¢ prze-
prowadzenia dowodu z przestuchania Swiadka w jej obecnosci na tezy
odmienne niz wykazane w dokumentach zalgczonych do tegoz poste-

45 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2012 r. (| GSK 52/11), CBOSA
46 11l SA/GI 35/12, CBOSA (wyrok nieprawomocny)
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powania z innego postepowania, a organ podatkowy z naruszeniem art.
188 o0.p. odmawia przeprowadzenia tej czynnosci.

Na kanwie powyzszego rozstrzygnigcia mozna znaleZé impli-
kacje odnoszace si¢ zadania strony przeprowadzenia rozprawy w po-
stepowaniu odwotawczym. Uzasadnienie przez stron¢ postgpowania
koniecznosci przeprowadzenia rozprawy wyjasnieniem istotnych oko-
licznosci stanu faktycznego z udzialem swiadkéw lub biegtych albo
w drodze ogledzin, bazujac na materiatach wigczonych z innego po-
stepowania, nie moze by¢ kwestionowane argumentacja, zZe okoliczno-
Sci te sg wystarczajagco potwierdzone innym dowodem. Tym bardziej
nie mozna twierdzié, ze okolicznosci te nie majg znaczenia dla sprawy.
Nalezy podkresli¢, ze celem prowadzenia rozprawy w postepowaniu
podatkowym bylo poszerzenie mozliwosci kontaktéw strony postepo-
wania z organem prowadzacym postgpowanie oraz pelniejsza reali-
zacja zasady czynnego udzialu strony w toku postgpowania. Instytu-
cja ta jak zadna inna sprzyja koncentracji uczestnikéw postepowania
w okreslonym miejscu i czasie, stwarzajac mozliwos¢ przeprowadzenia
wielu czynnosci dowodowych. Zasadne wigc jest skorzystanie z insty-
tucji rozprawy, jezeli strona wskazuje na istotne okolicznosci faktycz-
ne do wyjasnienia w trakcie postgpowania odwotawczego badz7 istnie-
je konieczno$¢ konfrontacji Swiadkéw lub biegltych w celu usunigcia
sprzecznosci w zeznaniach badZ opiniach. Obliguja do tego zasady po-
stepowania podatkowego, w szczegdlnosci zasada prawdy obiektywne;.
Trzeba jednoczesnie wskazad, ze strony postepowania moga miec po-
wazne trudnosci ze wskazaniem i sprecyzowaniem takich okoliczno-
$ci, tym bardziej ze co do zasady prowadzenie postepowania podatko-
wego w oparciu o wiaczone dowody przeprowadzone w postgpowaniu
karnym badZ karnym skarbowym nie jest kwestionowane przez sady
administracyjne nawet w przypadku, gdy postgpowanie przygotowaw-
cze (in rem) zostalo umorzone i nie doszto do przedstawienia zarzutéw.
Uznaje si¢ bowiem, ze dowody zostaty zebrane w sposéb prawidlowy
w niezaleznym postepowaniu. Wskazuje si¢ takze, ze odmiennos¢ ocen
tego samego stanu faktycznego, dokonana przez organ podatkowy lub
przez sad w dwdch toczacych si¢ niezaleznie od siebie sprawach, nie
jest nowg okolicznoscig, a tym samym nowym dowodem uzasadniaja-
cym uchylenie wczesniej wydanej decyzji w trybie wznowienia postg-
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powania. Fakt zatem wydania, postanowienia 0 umorzeniu postgpowa-
nia karnego nie przesadza o zaistnieniu nowych, istotnych okolicznosci
w dniu wydania decyzji ostatecznej, o czym mowa w dyspozycji art.
240 § 1 pkt 5 o.p.

Interesujacq kwestig zwigzang z postanowieniem w przedmiocie
odmowy przeprowadzenia rozprawy jest dopuszczalnos¢ przeprowa-
dzenia rozprawy na zadanie strony zgloszone w postgpowaniu wzno-
wieniowym. Problematyka ta stala si¢ przedmiotem m.in. rozstrzygnie-
cia WSA w Lublinie, ktéry w wyroku z dnia 9 listopada 2007 r.’ uznat
bezzasadno$¢ zarzutu strony naruszenia przepiséw art. 200a § 1 pkt 2
i § 3 o.p. poprzez odmowe przeprowadzenia rozprawy w postgpowa-
niu wznowieniowym. Dyrektor Izby Skarbowej w wydanym postano-
wieniu odmoéwitl przeprowadzenia rozprawy, podnoszac, iz okoliczno-
sci, na ktére mialyby by¢ przeprowadzone dowody wnioskowane przez
strong, wystarczajgco sg juz potwierdzone. Sktad orzekajgcy, aprobu-
jac stanowisko organu odwotawczego, odwotal si¢ natomiast do charak-
teru i celu postgpowania wznowieniowego, ktére ze swej istoty nie jest
postepowaniem merytorycznym i w postepowanie takie nie moze si¢
przerodzi¢, gdyz stanowiloby to naruszenie zasady dwuinstancyjnosci
postgpowania. Z tego punktu widzenia, w ocenie sadu, okolicznosci,
ktére stanowi¢ mialy przedmiot rozprawy, nie miaty réwniez znaczenia
dla sprawy prowadzonej w trybie nadzwyczajnych srodkéw odwotaw-
czych, jako ze charakter i przebieg rozprawy w postepowaniu odwotaw-
czym nie moze by¢ oderwany od istoty postepowania, w trakcie ktore-
go rozprawa miataby by¢ przeprowadzona.

W mojej ocenie rozstrzygniecie sadu w powyzszym zakresie nie
zastuguje na aprobate, gdyz nie znajduje oparcia w przepisach prawa.
Nie kwestionujgc charakteru i celu postgpowania wznowieniowego, na-
lezy zwréci¢ uwage, ze wydanie postanowienia 0 wznowieniu postgpo-
wania stanowi podstawe do przeprowadzenia przez organ odwolawczy
postepowania nie tylko co do przestanek wznowienia, ale takze co do
rozstrzygnigcia istoty sprawy (art 243 § 2 o.p.). Postepowanie to wigc
ma charakter dwuetapowy, przy czym w pierwszym dochodzi do roz-
strzygnigcia kwestii dopuszczalnosci ,,uruchomienia” trybu nadzwy-

47 | SA/Lu 614/07, CBOSA
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czajnego (art. 243 § 1 o0.p.), zas w drugim etapie organ podatkowy usta-
la, czy rzeczywiscie w sprawie zachodzi ktérakolwiek ze wskazanych
w art. 240 § 1 o.p. podstaw wznowienia postepowania, a w razie pozy-
tywnego wyniku tych czynnosci przeprowadza postgpowanie wyjasnia-
jace w celu rozpoznania i rozstrzygnigcia istoty sprawy podatkowej, be-
dacej przedmiotem decyzji ostatecznej.*® Nie wskazuje sie¢ w zadnym
Z przepiséw o0.p., Ze postepowanie wyjasniajagce w ramach wszczetego
postepowania wznowieniowego ma by¢ prowadzone wytgcznie w for-
mie gabinetowej. Przeciwnie, moze okazac si¢, ze dla wyjasnienia istot-
nych dla sprawy nowych okolicznosci faktycznych badZ nowych dowo-
déw, ktére wyszly na jaw, bardziej sprzyjajaca formg bylaby rozprawa.
Nie sposob réwniez zgodzi€ si¢ ze stanowiskiem co do kwestii charak-
teru postepowania wznowieniowego, skoro organ, wydajac decyzj¢ na
podstawie art. 245 § 1 pkt 1 o.p., uprawniony jest nie tylko do uchyle-
nia decyzji dotychczasowej, ale takze orzekania co do istoty sprawy
(w okreslonym zakresie wynikajacym z zaistnialych przestanek moze
podja¢ decyzje merytoryczng).

Nalezy zauwazy¢, ze stosownie do art. 200a § 1 o.p. organ odwo-
lawczy przeprowadza rozprawe ,,w toku postgpowania’. Nie oznacza to,
ze wnioski o jej przeprowadzenie strony sktadajg wyltacznie w trakcie
wszczetego postgpowania, bowiem w praktyce wystepujg sytuacje, ze
strona juz w odwotlaniu wnosi o rozpraweg, uzasadniajgc potrzebe jej
przeprowadzenia i zglaszajac wnioski dowodowe. W tej sytuacji organ
odwolawczy zobowigzany jest w pierwszym rzgdzie zbada¢ w ramach
czynnosci wstgpnych dopuszczalnosé odwotania w kontekscie przesta-
nek zawartych w art. 228 § 1 o.p. Ich zaistnienie skutkuje wydaniem
jednego z trzech oméwionych wyzej postanowieri, a w konsekwencji
powoduje brak mozliwosci merytorycznego rozpatrzenia odwotania.
Organ odwotawczy nie ma wigc obowigzku wydania odrgbnego posta-
nowienia w przedmiocie odmowy przeprowadzenia rozprawy.

Istnieje przekonanie, ze rozprawa w postgpowaniu podatkowym
jest instytucjg niechetnie stosowang przez organy podatkowe w poste-
powaniu odwotawczym oraz ze podatnicy rzadko wnoszg o jej prowa-
dzenie, nie wykazujac nig szczeg6lnego zainteresowania. Wskazuje si¢

48 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2010 r. (I FSK 1716/09), Lex nr 744374.
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takze, ze nieprzeprowadzenie rozprawy jest z reguly wykorzystywa-
ne przez pelnomocnikéw procesowych stron jako dodatkowy zarzut
w skardze do sgdu administracyjnego. Zbadaniu czestotliwosci prze-
prowadzania rozpraw, w tym ilosci sktadanych przez strony wnioskéw
o przeprowadzenie rozprawy oraz liczby wydawanych postanowier od-
mownych, stuzyt realizowany projekt badawczy pt. Stosowanie insty-
tucji rozprawy przez organy administracji publicznej w postgpowaniu
podatkowym.* Badaniami empirycznymi objeto wszystkie podatko-
we organy odwolawcze uprawnione do stosowania rozprawy w latach
2007-2012. Analiza pozyskanego materialu badawczego z Minister-
stwa Finanséw, 16 izb celnych, 15 izb skarbowych oraz 32 samorza-
dowych kolegiéw odwotawczych w czesci dotyczacej wnioskow stron
o przeprowadzenie rozprawy podatkowej prowadzi do nastgpujacych
ustaleri:

\ Ministerstwo Finans6w:

— wplynely 2 wnioski o przeprowadzenie rozprawy (oba w jed-
nym postgpowaniu),

— strona domagata si¢ przeprowadzenia oglgdzin w obecnosci pra-
cownika organu II instancji, wnioskodawcy i biegtego, przestu-
chania bieglego na okolicznos¢ stwierdzefi w jego opinii oraz
umozliwienia zadawania pytan bieglego,

— odméwiono przeprowadzenia rozprawy poniewaz jej przedmio-
tem miaty by¢ okolicznosci stwierdzone innym dowodem;

\ Izby Skarbowe:

— lacznie w badanym okresie skierowano 536 wnioskéw o prze-
prowadzenie rozprawy,

— strony domagaly si¢ najczesciej przestuchania na rozprawie
Swiadkéw, bieglych na okolicznos¢ sporzadzenia opinii oraz
przestuchania strony. Ponadto wskazywaty na koniecznos¢ kon-
frontacji zeznan Swiadkéw i strony, przeprowadzenia oceny me-
todologii przyjetej w wyliczeniach, stworzenia mozliwosci wy-
powiedzenia si¢ celem sprecyzowania argumentacji prawnej,
wyjasnienia okolicznosci stanu faktycznego sprawy z udzia-

49 Projekt badawczy finansowany przez Narodowe Centrum Nauki na podstawie decyzji nr
DEC-2011/01/B/HS5/02599
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fem bieglego, przeprowadzenia dowodu z akt zgromadzonych
w sprawie, ogledzin miejsca prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, przeprowadzenia dowodu na okolicznos¢ sposobu
i zakresu dzialania lekarza anestezjologa w prywatnej praktyce,
konfrontacje stron transakcji,

— w 502 przypadkach odméwiono przeprowadzenia rozprawy,
w wigkszosci przypadkéw uzasadniajac, ze okolicznosci zgla-
szane do wyjasnienia zostaly juz stwierdzone innymi dowoda-
mi,

— zdecydowana wigkszo$¢ wnioskéw byta kompletna od strony
formalnej, w 40 przypadkach skierowano wezwania do uzupet-
nienia wniosku, poniewaz nie zawieraly uzasadnienia przepro-
wadzenia rozprawy badZ wskazania, jakie czynnosci powinny
by¢ dokonane na rozprawie, a takze danych personalnych i adre-
s6w 0s6b, ktére miaty by¢ przestuchane,

— 13 wnioskéw uznano za bezzasadne;
\ Izby celne:

— lacznie w badanym okresie skierowano 214 wnioskéw o prze-
prowadzenie rozprawy,

— strony domagaty si¢ przestuchania swiadkéw na wskazane oko-
licznosci, por6éwnanie sprzecznych opinii biegtych i ich kon-
frontacje, stworzenie mozliwosci zadawania dodatkowych pytan
biegtym, przeprowadzenia ogledzin samochodu osobowego, au-
tomatu do gier, a nawet przeprowadzenie na rozprawie badan la-
boratoryjnych,

— w 212 przypadkach odméwiono przeprowadzenia rozprawy
z uwagi na to, ze okolicznosci zgtaszane do wyjasnienia zosta-
ly juz stwierdzone innymi dowodami, rzadziej, ze okolicznosci
podnoszone nie majg znaczenia dla sprawy,

— wiekszos¢ wnioské6w byta kompletna od strony formalnej, w 6
przypadkach skierowano wezwania do uzupetnienia z uwagi na
brak uzasadnienia wniosku oraz niewskazania, jakie czynnosci
miatyby by¢ dokonane na rozprawie;

\' Samorzadowe kolegia odwolawcze:
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— w przypadku tej grupy respondentéw ustalenie rzeczywistej
liczby wnioskéw o przeprowadzenie rozprawy okazato si¢ trud-
ne z uwagi na brak ewidencji, cz¢s¢ badanych stwierdzata, ze
wnioski wplywaly, ale nie potrafita wskazac ich liczby, potwier-
dzono ztozenie 56 wnioskéw,

— zdecydowana wigkszos¢ wnioskéw byta kompletna od strony
formalnej, tylko w 1 przypadku wezwano do uzupetnienia ze
wzgledu na brak wskazania okolicznosci, ktére powinny byé
wyjasnione na rozprawie,

— strony domagaly si¢ przestuchania na rozprawie swiadkow,
stron, a nawet w jednym przypadku przestuchania pracownikéw
organu I instancji, przeprowadzenia dowodu z ogledzin nieru-
chomosci, ustalenia znaczenia dokumentéw historycznych be-
dacych w aktach. Stwierdzono przypadki, ze strony w ogdle nie
wskazywaly, jakie czynnosci powinny by¢ na rozprawie podjete,
natomiast zasadnos¢ jej przeprowadzenia argumentowaly checig
aktywnego uczestnictwa w postgpowaniu,

— wydano 55 przypadkach postanowienia o odmowie przepro-
wadzenia rozprawy, najczesciej argumentujac, ze okolicznosci
zglaszane przez stron¢ sg potwierdzone innym dowodem.

Opierajac si¢ na powyzszych ustaleniach, mozna stwierdzié, ze
liczba wnioskéw o przeprowadzenie rozprawy w toku postgpowania
odwotawczego, skierowanych przez strony postepowania i ich petno-
mocnikéw, byta znikoma w badanym 6-letnim okresie funkcjonowa-
nia tej instytucji. Ich znikoma ilos¢ szokuje w zestawieniu z liczbg po-
stgpowan odwotawczych przeprowadzonych w tym czasie. Funkcjonujg
bowiem w Polsce podatkowe organy odwotawcze, ktére tylko w skali
jednego roku prowadza wigcej postgpowan odwolawczych niz wynosi
ilos¢ udokumentowanych wnioskéw o przeprowadzenie rozprawy po-
datkowej w takich postgpowaniach ztozonych we wszystkich organach
odwotawczych w ciggu 6 lat.

Nie do korfica uprawnione jest twierdzenie, ze instytucja rozpra-
Wy jest nieznana — raczej jest ona niestosowana i nie realizuje celéw,
dla ktérych zostata wprowadzona. Nalezy zauwazy¢ w przewazajacej
wigkszosci formalnoprawng kompletnos¢ sktadanych wnioskéw, co
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moze $swiadczy¢ takze o czgstszym korzystaniu na etapie postepowa-
nia odwotawczego z pomocy profesjonalnego petnomocnika badz ob-
stugi prawnej przedsiebiorstw. Nieliczne wnioski, w przypadku ktérych
kierowano wezwania do ich uzupelnienia, z reguly nie zawieraty uza-
sadnienia przeprowadzenia rozprawy i koncentrowaty si¢ na zgloszeniu
zadan przeprowadzenia okreslonych czynnosci dowodowych badz kon-
frontacyjnych.

Zastanawia natomiast bardzo wysoki udziat procentowy postano-
wienl w sprawie odmowy przeprowadzenia rozprawy do ilosci 1 wnio-
skéw o jej przeprowadzenie, w niektérych badanych organach wyno-
szacy 100%. Dotyczy to zwlaszcza tych organdw, gdzie na kilkadziesiat
ztozonych wnioskéw w réznych sprawach wydano tyle samo postano-
wiefi odmownych. Moze to §wiadczy¢ o dos¢ instrumentalnym i uzna-
niowym traktowaniu przestanek do wydania postanowiefi 0 odmowie
przeprowadzenia rozprawy. Nie mozna bowiem zaktadaé z géry, ze in-
stytucja ta jest wykorzystywana przez petnomocnikéw procesowych do
sktadania coraz to nowych wnioskéw dowodowych i przewlekania po-
stepowania, cho¢ incydentalnych przypadkéw nie mozna tu wykluczy¢.
Wydaje si¢ raczej, ze nieche¢¢ przeprowadzania rozprawy w postepowa-
niu odwolawczym spowodowana jest wiekszym przywigzaniem do pro-
wadzenia postgpowania w formie gabinetowej i mozliwoscig uzupet-
nienia dowodéw i1 materialéw w sprawie w trybie przewidzianym w art.
229 o.p.

6. Podsumowanie

Przedstawione wyzej rozstrzygnig¢cia, mimo ze nie sg decyzjami,
petnig istotne funkcje w podatkowym postgpowaniu odwotawczym.
Range omowionych postanowien podwyzsza brak mozliwosci zastoso-
wania zwyktego srodka zaskarzenia.

Postanowienia wydane na podstawie art. 228 § 1 pkt 1-3 o.p. z ra-
cji ostatecznosci mogg by¢ zaskarzone bezposrednio w skardze do sadu
administracyjnego. Postanowienie o odmowie przeprowadzenia rozpra-
wy jest wydane w trakcie postgpowania odwotawczego i nie przystugu-
je na nie zazalenie. Oznacza to, ze zarzut naruszenia art. 200a § 11§ 3
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0.p. moze zostaé podniesiony dopiero w skardze do sadu administracyj-
nego na decyzje organu odwotawczego koniczaca postepowanie w spra-
wie. W praktyce okazuje sie, ze zarzut ten jest dos¢ czesto podnoszony
w skargach, jednak jezeli nawet dochodzi do uchylenia decyzji organéw
odwotawczych, to zupelnie incydentalnie® z powodu naruszenia prze-
pisOéw postepowania polegajacego na odmowie przeprowadzenia roz-
prawy.

50 Wyrok WSA z dnia 16 listopada 2011 r. (Il SA/Po 42/11); wyrok z dnia 18 marca 2010 r.
(I SA/OI 869/09).
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ZASKARZANIE WYNIKOW KONTROLI
W ORZECZNICTWIE SADOW ADMINISTRACYJNYCH

DARIUSZ ZALEWSKI

1. Wprowadzenie

Wynik kontroli jest aktem administracyjnym wydawanym przez
organy kontroli skarbowej, ktéry formalnie nie podlega kontroli sgdéw
administracyjnych. W praktyce jednak niektére wyniki kontroli sg sku-
tecznie zaskarzane i w rezultacie uchylane wyrokami sgdowymi.

Organy kontroli skarbowej prowadzace postgpowanie kontrolne na
podstawie przepiséw ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skar-
bowej mogg je zakonczy¢ wydaniem decyzji badZ wynikiem kontro-
li (art. 24 u.k.s.). Ustawa przewiduje réwniez zakoriczenie postgpowa-
nia kontrolnego postanowieniem, gdy zobowigzanie podatkowe ulegto
przedawnieniu (art. 24 ust. 1 pkt 3 u.k.s.). Kontrola podatkowa prowa-
dzona w trakcie postgpowania kontrolnego jest koriczona natomiast
protokotem kontroli.

Przepisy procedury podatkowej nie przewiduja formalnej mozli-
wosci zaskarzenia wyniku kontroli czy tez protokotu. Kontrolowany,
ktéry nie zgadza si¢ z ustaleniami poczynionymi w protokole kontroli,
moze wnies¢ jedynie tzw. zastrzezenia lub wyjasnienia w ciggu 14 dni
od daty otrzymania protokotu — art. 291 § 1 o.p.

2. Postepowania, ktére koncza sie wydaniem wyniku
kontroli

Wynik kontroli wydawany jest w przypadku, kiedy organ kontro-
li skarbowej nie moze zakorniczy¢ postgpowania kontrolnego wydaniem
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decyzji z powodéw formalnoprawnych. Ustawodawca w art. 24 u.k.s.
przewiduje wydanie wyniku w sytuacjach:

310

a) w postepowaniach z zakresu kontroli gospodarowania srodkami

publicznymi i unijnymi;

b) w przypadku, gdy ustalenia dotyczg innych nieprawidiowosci,

w szczegblnosci w zakresie oSwiadczefl o stanie majatkowym,
albo gdy nieprawidlowosci nie stwierdzono — chodzi o te ro-
dzaje postgpowan kontrolnych, w ktérych organ nie moze wy-
da¢ decyzji ze wzgledu na fakt, ze nie dotyczg one zobowiazan
podatkowych, nie dotycza réwniez tzw. kontroli budzetowych
i unijnych. Przepis wymienia tu wprost kontrolg o§wiadczeft ma-
jatkowych, ale katalog postepowan kontrolnych koriczonych wy-
nikiem na podstawie komentowanego przepisu jest duzo szerszy,
poniewaz dotyczy takze wszystkich postegpowari kontrolnych
prowadzonych w zakresie art. 2 ust. 1, a ktére nie koriczg si¢ de-
cyzjg podatkowa, np. zasadnosci udzielania i prawidlowosci wy-
korzystania dotacji, pozyczek i kredytow udzielonych ze $rod-
kéw pochodzacych ze Zrddet publicznych;

¢) nieprawidlowosci nie stwierdzono — wynik wydawany jest réw-

niez w przypadku, kiedy w trakcie postgpowania kontrolnego
organ kontrolujacy nie stwierdza zadnych nieprawidlowosci.
Wéwcezas bez wzgledu na zakres prowadzonego postgpowania
koriczy si¢ je wynikiem kontroli;

d) kontrolowany ztozyl korekte obejmujaca w calosci stwierdzo-

ne nieprawidlowosci — przed wydaniem decyzji lub wyniku
kontroli organ kontroli skarbowej zobligowany jest do wyzna-
czenia kontrolowanemu 7-dniowego terminu do wypowiedze-
nia si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego. To wtasnie
w tym terminie kontrolowany moze, w zakresie objetym poste-
powaniem kontrolnym, ztozy¢ korekte deklaracji podatkowe;j.
Po zlozeniu do wtasciwego dla kontrolowanego podatnika orga-
nu podatkowego deklaracji korygujacej wczesniejszg deklaracje
podatkowa kontrolowany ma obowiazek, nie péZniej niz w ter-
minie 3 dni, zawiadomic o tym fakcie organ kontroli skarbowe;.
Poza tym sam organ podatkowy powinien niezwlocznie poin-



formowaé wihasciwy organ kontroli skarbowej o zlozeniu przez
kontrolowanego podatnika korekty deklaracji;

e) zakres postepowania kontrolnego dotyczy spraw, ktére byty juz
zakoniczone decyzjg organu podatkowego — organ kontroli skar-
bowej nie wydaje decyzji podatkowej, lecz sporzadza wynik
kontroli, w sytuacji kiedy organ podatkowy wydat wczesniej de-
cyzje podatkowa dotyczaca zobowigzan podatkowych, ktére ob-
jete byty zakresem postepowania kontrolnego. Przy tym nie ma
znaczenia, czy wszczgcie postgpowania podatkowego nastapito
przed wszczeciem postgpowania kontrolnego, czy miala miejsce
sytuacja odwrotna. Wejscie decyzji do obrotu prawnego wyklu-
cza mozliwos$¢ wydania kolejnej decyzji w tym samym zakresie
przez organ kontroli skarbowej i postepowanie koriczy si¢ wyda-
niem wyniku kontroli.

Katalog sytuacji, w ktérych organ kontroli skarbowej koficzy po-
stgpowanie kontrolne wynikiem kontroli, jest jak wida¢ bardzo roz-
budowany, co wynika z szerokiego spektrum zadan, ktére realizujg
urzedy kontroli skarbowej. Ustawodawca poza wskazaniem, kiedy wy-
dawany jest wynik kontroli, co powinien zawiera¢ (art. 27 ust. 1 u.k.s.)
oraz komu nalezy go doreczy¢, nie okreslit blizej jego charakteru praw-
nego.

3. Charakter prawny wyniku kontroli

W pismiennictwie obecny jest poglad, wedtug ktérego wynik kon-
troli jest dokumentem urzedowym, potwierdza okreslony stan faktycz-
ny i nie moze by¢ traktowany jako czynnos¢ materialno—techniczna,
ale nie jest tez aktem administracyjnym.! Trudno zgodzi¢ si¢ z tym po-
gladem, skoro postgpowanie kontrolne, zakoniczone wydaniem wyni-
ku kontroli, zostalo wszczgte innym aktem administracyjnym, tj. po-
stanowieniem o wszczeciu postgpowania kontrolnego. Stuszne wiec
wydaje si¢ by¢ twierdzenie W. Stachurskiego, ze wynik ma charakter

1 A. Skoczylas, Charakter prawny wyniku kontroli skarbowej, jego kontrola przez sgd admini-
stracyjny, ,Doradztwo Podatkowe” 2002, nr 5, s. 35.
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aktu administracyjnego, a nie tylko czynnosci materialno—techniczne;j.?
Tym bardziej ze akt ten moze by¢ podstawa dziatalnosci pokontrolne;j,
w tym wiladczych dzialan innych organéw panstwa, ktére na podsta-
wie ustaleri zawartych w wyniku kontroli mogg wyda¢ wiasng decy-
zje administracyjng, poprzedzong postepowaniem administracyjnym,
w zakresie spraw, ktére moze rozstrzyga¢ dany organ. W tym wymia-
rze wynik kontroli ma charakter dokumentu urzedowego, sporzadzo-
nego przez organ do tego powolany, w przepisanej formie i stanowigcy
dowdd tego, co zostalo w nim stwierdzone.

4. Skarga na wynik kontroli

W sytuacji, kiedy wynik kontroli uznajemy za czynnos¢ material-
no—techniczng, a nie akt administracyjny, to nalezy stwierdzié, ze nie
przystugujg od niego zadne zwyczajne Srodki odwotawcze. Przepisy
u.k.s. nie przewidujg mozliwosci odwotania si¢ od wyniku. Nie mozna
réwniez wywies¢ prawa do wniesienia Srodka odwotawczego z przepi-
s6w ogdélnych, normujacych postepowanie administracyjne i odwotaw-
cze — ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego. Charakter prawny wyniku kontroli przesadza réwniez
o tym, ze nie stuza od niego zadne nadzwyczajne srodki zaskarzenia,
jak stwierdzenie niewaznosci, czy tez wznowienie postepowania, ktére
mozna stosowa¢ w sprawach zakoniczonych decyzjg ostateczng.

Niewatpliwie zupetnie z inng sytuacjg w zakresie mozliwosci od-
wolania si¢ od wyniku mamy wéwczas, gdy jest on jednak uznany za
akt administracyjny. Jest tak z pewnoscig wtedy, kiedy wynik kontroli
ustala stan faktyczny sprawy, stwierdza i opisuje okreslone uchybienia
i wskazuje na obowigzek ich usunigcia. Kontrolowany powinien miec
mozliwos$¢ polemiki z niekorzystnymi dla siebie ustaleniami kontrol-
nymi i wzruszenia ich. Sporny jest natomiast poglad, czy kontrolowa-
ny powinien mie¢ mozliwos¢ bezposredniego wzruszenia wyniku kon-
troli, czy wystarczajgcg gwarancjg ochrony jego praw jest weryfikacja
wyniku w innym postgpowaniu administracyjnym, w ktérym to sam

2 W. Stachurski, Akty postepowania kontrolnego — przedmiot dziatalnos$ci kontrolnej sgdéw
administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2009, nr 1, s. 28—
29.
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wynik traktowany byltby jako jeden z dowodéw, ktéry mozna kwestio-
nowaé i wskazywaé dowody w celu obalenia faktéw stwierdzonych
w wyniku kontroli.

Zakres kontroli sprawowanej przez sady administracyjne nad dzia-
talnoscig administracji publicznej zostat okreslony w art. 3 § 2 p.p.s.a.
Zgodnie z brzmieniem art. 3 § 2 pkt 4 przedmiotowej ustawy kontro-
li tej podlegajg takze inne niz wymienione w art. 3 pkt 1-3 p.p.s.a. akty
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, ze akt lub czyn-
nosci podlegajace kontroli sagdu administracyjnego musza spelnia¢ na-
stepujgce warunki: nie moga mieé charakteru decyzji lub postanowie-
nia wydanego w postgpowaniu administracyjnym, egzekucyjnym lub
zabezpieczajacym, muszg mie¢ charakter publicznoprawny, powinny
by¢ skierowane do indywidualnego podmiotu i wreszcie muszg doty-
czy¢ jego uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw pra-
wa. Ten ostatnio wymieniony warunek oznacza, ze musi istnie¢ scisty
zwigzek migdzy przepisem prawa, ktéry okresla uprawnienie lub obo-
wigzek, a aktem lub czynnoscia, ktéra dotyczy takiego uprawnienia lub
obowiagzku.

5. Zakres kontroli sagdowej wyniku kontroli

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych od dawna wskazuje sie,
iz wynik kontroli moze podlega¢ kognicji sadu administracyjnego, jeze-
li wywotluje bezposrednie skutki prawne dla kontrolowanego w zakre-
sie jego uprawnieni lub obowigzkow. Kwestia powyzsza rozstrzygnigta
zostata dwiema uchwatami NSA. W uchwale skladu siedmiu sedziéw
z dnia 4 grudnia 2000 r.* Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze
kontroli sagdu administracyjnego nie jest poddany wynik kontroli skar-
bowej, ktéry wskazuje wylacznie okreslone uchybienia oraz dokonuje
ustaleri faktycznych, a tym samym nie dotyczy przyznania, stwierdze-
nia albo uznania uprawnienia badZ obowigzkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa. Elementem, ktéry mial decydowaé, czy przedmiotowy

3 FPS 13/00, Lex nr 44972.
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wynik kontroli podlegal zaskarzeniu do sgdu administracyjnego, czy
tez nie, byto wystapienie w nim tresci, ktére naktadaty na stron¢ obo-
wigzki okreslone w przepisach prawa, a obowiazki te oznaczalty dla
kontrolowanego spetnienie konkretnych powinnosci.

Podobng konkluzj¢ zawierala tez wczesniejsza uchwata skiadu
siedmiu s¢dziéw NSA z dnia 7 grudnia 1998 r.* Zgodnie z nig wydanie
wyniku kontroli skarbowej, wskazujacego nieprawidlowosci na podsta-
wie art. 24 ust. 2 pkt 2 u.k.s. podlega kontroli sadu administracyjnego,
jezeli jest czynnoscig z zakresu administracji publicznej w rozumie-
niu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sg-
dzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368), obowigzujacej do dnia
1 stycznia 2004 r.

Poglad, ze wynik kontroli nie podlega zaskarzeniu, byl ugrunto-
wany w orzecznictwie sagdéw administracyjnych w calej serii orzeczen,
zgodnie z linig, ktéra uksztaltowaly przytaczane uchwaty NSA.’

Nalezy jednak zwréci¢ uwage na fakt, ze przedmiotowe uchwaty
zostaly wydane w innym stanie prawnym, a wigc jeszcze przed reformg
sagdownictwa administracyjnego, kiedy obowigzywala ustawa o NSA.
Woéwczas o dopuszczalnosci skargi na wynik kontroli skarbowej decy-
dowalo to, by akt lub czynnos¢ z zakresu administracji publicznej spet-
nialy przestanke w postaci przyznania w nim stwierdzenia lub uznania
uprawnienia lub obowigzku wynikajacego z przepisu prawa — w zwigz-
ku z wytknigciem w wyniku jakiejs nieprawidlowosci. Czasowniko-
we okreslenia: ,,stwierdzenie, przyznanie, uznanie” rozpatrywane wigc
bylo w zestawieniu z kategorig uprawnienia badZz obowigzku (art. 16
ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA).6

Obecnie wedlug cytowanego przepisu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. akt
Iub czynnos¢ z zakresu administracji publicznej, ktéry moze by¢ przed-

miotem skargi do sgdu administracyjnego, ma ,,dotyczy¢” uprawniefi
Iub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa. Ustawodawca uzyt

4 FPS 18/98, Lex nr 34596.

5 M.in. wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2006 r. (Il GSK 335/05), Lex nr 222333; wyrok NSA
z dnia 1 lutego 2005 r. (FSK 1714/04), Lex nr 178615; wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2006 r.
(I GSK 202/05), Lex nr 202624; wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 stycznia 2006 r. (Ill SA/
Wa 2431/05), Lex nr 211455.

6 W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Reforma sgadownictwa administracyjnego
a standardy ochrony praw jednostki, ,Panstwo i Prawo” 2002, nr 12, s. 35-36.
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sformutowania ,,dotyczace uprawnieni lub obowigzkéw wynikajgcych
z przepiséw prawa’. Jest to okreslenie szersze niz wczesniejsza formu-
la tego przepisu, ktéra wprost okreslata, ze chodzito o ,,przyznania,
stwierdzenie albo uznanie uprawnienia lub obowigzku”.

Wedlug stownika jezyka polskiego ,,dotyczy”’ oznacza odnosié
si¢ do kogos lub czegos, a wigc odnosi¢ si¢ takze poprzez opisywa-
nie lub ocenianie wykonania. Na tej podstawie nalezy wywnioskowac,
ze przedmiotem skargi do sadu administracyjnego moze by¢ taki wy-
nik kontroli, w ktérym organ skarbowy dokonat oceny prawidlowosci
prawa lub obowiazku wynikajacego z przepiséw ustawy. Jest to istot-
ne w sytuacji, gdy na podstawie oceny zawartej w wyniku kontroli inny
organ administracji publicznej wydaje wobec kontrolowanego wiadcze
rozstrzygniecie. Ten zwigzek nie musi mie¢ charakteru bezposrednie-
go. Przyktadem moze by¢ prowadzone przez organy kontroli skarbo-
wej postepowanie kontrolne w zakresie wykorzystania dotacji budze-
tu pafistwa.

W praktyce dzialania urzedéw wojewoddzkich w sprawach tego ro-
dzaju wojewoda, wydajac decyzj¢ w celu ustalenia kwoty dotacji podle-
gajacej zwrotowi, opiera si¢ na wynikach wczesniejszej kontroli organu
kontroli skarbowej. Oznacza to, ze wynik kontroli wigczany jest bezpo-
$rednio do akt postgpowania w zakresie zwrotu dotacji celowej udzie-
lonej organom samorzgdowym i traktowany jest jako materialt dowodo-
wy.8 Co wigcej, organy administracji publicznej rozstrzygajace sprawe
wykorzystania dotacji z budzetu paristwa wynik kontroli traktujg jako
dokument urzgdowy, ktéry korzysta z domniemania prawdziwosci (art.
76 § 1 k.p.a.). Powoduje to odwrécenie ciezaru przeprowadzania dowo-
du w postgpowaniu. Wojewoda nie prowadzi wlasnego postgpowania
dowodowego, wykorzystujagc jako dowdd material przestany mu przez
organ kontroli skarbowej w postaci wyniku kontroli wraz z dokumen-
tacjg z czynnosci kontrolnych. Podmiot kontrolowany, by polemizo-
wac z ustaleniami znajdujacymi si¢ w wyniku kontroli, bedzie musiat

7 Internetowy stownik jezyka polskiego Wydawnictwa Naukowego PWN, http://sjp.pwn.pl

8 Odwotanie Wojewo6dztwa Matopolskiego od decyzji Wojewody Matopolskiego z dnia 26 li-
stopada 2004 r., (FB.I11.3150-05-16—-04) w sprawie ustalenia kwoty dotacji podlegajacej
zwrotowi przez Wojewddztwo Matopolskie w Krakowie w wysokosci 641.152,50 zt wraz
z odsetkami w wysokosci okreslonej jak dla zalegtos$ci podatkowych — www.wrotamalopol-
ski.pl
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zglosi¢ dowody, ktérymi podwazy moc urzegdowa dokumentu i wska-
za¢ prawidlowy, jego zdaniem, stan faktyczny, inny niz ten stwierdzo-
ny w wyniku.’

Mimo koniecznos$ci podwazenia mocy dowodu z dokumentu urze-
dowego i przeprowadzenia przeciwko ich tresci postgpowania (art. 76
§ 3 k.p.a.) nie zmienia to faktu, ze w toku nowego postepowania ad-
ministracyjnego, opartego catkowicie lub w pewnej czesci na wyniku
kontroli, strona bedzie miata mozliwos¢ pelnego wypowiedzenia si¢ do
ustalet wyniku kontroli i zakwestionowania go. Ustalenia kontroli za-
warte w wyniku majg bezposredni skutek dla strony, jezeli nie prze-
prowadzi ona przeciwdowodéw dla obalenia jego ustalei. Formalnie
skutek ten jest jedynie posredni, przelozy si¢ on na konkretne ustale-
nia w obrebie praw i obowigzkéw kontrolowanego jednakze na gruncie
oddzielnego postepowania. Ustalenia z wyniku kontroli beda oceniane
przez wlasciwy organ w swietle faktéw i dowodéw, ktére przeciw nim
bedzie przytaczac¢ strona kontrolowana. Ostateczne rozstrzygniecie, ja-
kie zapadnie w postgpowaniu, bedzie podlegato kontroli instancyjne;j,
a takze, w przypadku wniesienia skargi, takze kontroli sagdu admini-
stracyjnego, z zachowaniem wszystkich gwarancji procesowych skar-
73cego.

6. Reforma sadownictwa a praktyka sgdowej kontroli
wynikéw

Po reformie sadownictwa administracyjnego, mimo poszerzenia
granic skargi na mocy art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., linia orzecznicza sa-
déw administracyjnych w zakresie dopuszczalnosci skargi sadowej na
wynik kontroli nie zmienita si¢. W kilku orzeczeniach, wydanych juz
w nowym stanie prawnym, sady, dokonujgc wyktadni systemowej prze-
piséw p.p.s.a. i u.k.s., uznaly, ze wydanie wyniku kontroli nie zamyka
drogi administracyjnosadowej do wzruszenia negatywnych konsekwen-
cji ustaleit w nim zawartych, ale w drodze odrebnego postepowania ad-
ministracyjnego, a dopiero po wyczerpaniu Srodkéw odwotawczych,
postepowania sgdowego. Wojewddzkie sagdy administracyjne odrzucaty

9 D. Zalewski, Skarga na wynik kontroli, ,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 7, s. 41-42.
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skargi na te wyniki kontroli, ktére nie naktadajg na stron¢ zadnych bez-
posrednich praw i obowigzkéw. Orzecznictwo stangto na stanowisku,
ze zawarte w wyniku ustalenia kontrolne stanowi¢ moga jedynie ma-
terial dowodowy w postgpowaniu, jakie ewentualnie zostanie wszczete
przez wlasciwe organy administracyjne czy podatkowe. W ramach tego
przysziego postgpowania dowdd z wyniku kontroli bedzie podlegat po-
nownej ocenie innego organu, a skarzacy bedzie mial mozliwos¢ pod-
wazenia ustaleri zawartych w wyniku kontroli.' Jak dotychczas poglad
ten podziela réwniez NSA.!

Linia orzecznicza, nie dopuszczajac mozliwosci zlozenia skargi na
wynik kontroli, o ile nie naktada on na kontrolowanego zadnych obo-
wigzkéw, popierana jest takze przez czesé doktryny,'? ktéra dostrzega-
jac poszerzenie granicy skargi administracyjnej przy kwestionowaniu
takich aktéw jak wynik kontroli, uznala jednak, ze niekiedy w intere-
sie skarzacych jest odczeka¢ az sprawa dojrzeje do rozpoznania przez
sad, ktéry w sytuacji juz bezposredniej i rzeczywistej ingerencji w sfe-
re praw 1 wolnosci jednostki (po wydaniu decyzji przez organ wtadzy
publicznej) bedzie mégt zagwarantowad jej realna, a nie przedwcze-
sng i pozorng ochron¢ prawng. Badanie zgodnosci z prawem okreslo-
nych dziatan organéw, w tym wynikéw kontroli, moze wowczas odby-
wac si¢ niejako posrednio, przy okazji rozpoznawania skargi na decyzje
badZ inne akty koniczace postepowanie, a wigc wtedy gdy w peini moz-
na oceni¢ skutki kwestionowanych zachowan. W zwiazku z tym po-
stulaty objecia kognicjg sadow administracyjnych niektérych czynnosci
kontrolnych organéw wiadzy publicznej nie wydaja sie¢ by¢ wlasciwe."

7. Pomijanie elementéw wyniku przez organy

Stuszny wydaje sie by¢ wiec poglad, ze wystarczajaca gwarancjg
obrony praw kontrolowanego przed tezami postawionymi w wyniku

10 Postanowienie WSA w todzi z dnia 6 listopada 2007 r. (I SA/t.d 1142/07).

11 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2006 r. (Il GSK 202/05), Lex nr 202624; wyrok NSA
z dnia 17 stycznia 2006 r. (Il GSK 202/05), Lex nr 202624.

12 A. Bartosiewicz, Glosa do wyroku NSA z 1 lutego 2005 r. (FSK 1714/04), ,Finanse Komunal-
ne” 2005, nr 12, s. 75.

13 Zob. Z. Kmieciak, Dopuszczalno$¢ i celowos$¢ weryfikacji przez sad administracyjnych
czynnosci kontrolnych, ,Kontrola Panstwowa” 2001, nr 2, s. 3.
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kontroli jest jego udzial jako strony w innym postgpowaniu admini-
stracyjnym, w ktérym wynik kontroli jest traktowany jako dowéd z do-
kumentu urz¢dowego. Strona moze podwazy¢ wéwczas stan faktyczny
ustalony w wyniku. Samo za$§ wydanie przez organ kontroli skarbo-
wej wyniku kontroli i stwierdzenie w nim pewnych nieprawidtowo-
$ci, bez przeprowadzenia dodatkowego postepowania administracyjne-
go zakoriczonego ostatecznym bgdZz prawomocnym rozstrzygni¢ciem,
nie narzuca stronie zadnych obowigzkéw okreslonego dziatania, Swiad-
czenia czy tez zaniechania pod warunkiem, ze w wyniku nie zamiesz-
czono terminu usuni¢cia nieprawidlowosci stwierdzonych przez organ
kontroli skarbowe;j.'*

Powyzszy poglad prezentowany byl réwniez w orzecznictwie. Sady
odrzucaly skargi na wynik kontroli,'” uznajac za dopuszczalng prakty-
ke pomijania w wyniku kontroli jego ustawowego elementu — wyzna-
czenia przez organ terminu na usunig¢cie nieprawidtowosci. Powyzszg
praktyke niezamieszczania w wynikach kontroli terminéw usunigcia
nieprawidlowosci przez podmiot kontrolowany nalezy uznac jednak ge-
neralnie za naganng. Organy w postgpowaniu administracyjnym i po-
datkowym (kontrolnym) maja obowigzek dzialania na podstawie prze-
piséw prawa, zgodnie z zasadg legalnosci (art. 120 o.p. w zw. z art.
31 ust. 1 u.k.s.). Pomini¢gcie w wyniku kontroli zapisu, ktéry wynika
wprost z art. 27 ust. 1 pkt 7 u.k.s., jest ewidentnym zlamaniem powyz-
szej zasady. Uzasadnione w takim przypadku byloby z pewnoscig zto-
zenie przez kontrolowany podmiot skargi na bezczynnos¢ organu na
podstawie art. 53 p.p.s.a.

8. Nowy poglad w orzecznictwie sagdéw
administracyjnych

Opisywana linia orzecznicza zostala przelamana orzeczeniem
WSA w Biatymstoku,'s ktéry uznal, ze zawarte w wyniku ustalenia nie

14 D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa
2011, s. 425-426.

15 Zob. orzeczenie WSA w todzi z dnia 12 marca 2010 r. (I SA/td 267/10), Lex nr 662852 oraz
NSA w orzeczeniu z dnia 12 pazdziernika 2010 r. (Il GSK 1138/10), Lex nr 742821.

16 Zob. postanowienie WSA w Biatymstoku z dnia 10 sierpnia 2011 r. (I SA/Bk 288/11), Lex nr
864455.

318



ksztaltujg bezposrednio sytuacji prawnej kontrolowanego i za takie nie
mozna uzna¢ réwniez terminu usunig¢cia nieprawidtowosci wskazanych
przez organ kontroli skarbowej. WSA w omawianym wyroku dokonat
wyktadni przepiséw u.k.s., uznajac, ze ,,[...] zaskarzony wynik kontro-
li nie zawiera elementéw pozwalajacych na sklasyfikowanie go w gru-
pie aktéw, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Zawarte w tym
wyniku ustalenia nie ksztaltuja bowiem bezposrednio sytuacji praw-
nej kontrolowanego”. Z orzeczeniem sadu nalezy sie zgodzi¢. Wynik
kontroli nie naktada Zadnych obowigzkéw, ktére wynikatyby z przepi-
sOw prawa. Za takowe nie moga by¢ uznane zawarte w przedmiotowym
wyniku kontroli zalecenia dotyczace kontrolowanego, takze te zwia-
zane z terminem ich usunigcia, gdyz nie istnieje norma prawna, ktd-
ra zobowigzywalaby kontrolowanego do wykonania wytycznych orga-
nu kontroli skarbowej zawartych w wyniku kontroli. W powyzszg lini¢
wpisuje si¢ rowniez postanowienie WSA w Warszawie z dnia 28 paz-
dziernika 2011 r."”

9. Skargi na wyniki kontroli wydawane zamiast decyzji

Odrebng kwestig jest natomiast mozliwos¢ zaskarzenia wynikéw
kontroli wydanych z przekroczeniem granic okreslonych w art. 24 ust.
1 pkt 2 uk.s. Wyniki te sg kwestionowane przez kontrolowane strony
z zalozeniem, ze wkraczaja one w sfere zastrzezona dla decyzji, a wigc
wydawane sg tam, gdzie postgpowanie w istocie powinno koiczy¢ si¢
wydaniem przez organ kontroli skarbowej decyzji. Nalezy przyznac, ze
organy wykorzystuja czasem fakt, iz wynik nie podlega kontroli instan-
cyjnej i sagdowej, wydajgc wynik wszedzie tam, gdzie majg watpliwosci
co do prawidlowej formy zakoriczenia postgpowania kontrolnego. Zda-
rza si¢ wtedy, ze organ, wydajac wynik, nie przywigzuje uwagi do tego,
czy w konkretnym przypadku pozwalajg na to przepisy proceduralne.

W sprawie, ktéra byta rozpoznawana przez WSA w Biatymstoku,'
organ kontroli, stwierdziwszy nieprawidlowosci w zakresie rozlicze-
nia podatku dochodowego, zakoniczyt postepowanie wydaniem wyniku

17 V SA/Wa 2050/11, Lex nr 1110082.
18 Postanowienie z dnia 19 listopada 2008 r. (I SA/Bk 383/2008).
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kontroli. Zdaniem pelnomocnika kontrolowanego powinien w tej sytu-
acji wydac decyzje zgodnie z art. 24 ust. 1 pkt 1 u.k.s. Dowodzit on po-
nadto, ze zaskarzony wynik kontroli wskazywal na uchybienia w samo-
obliczeniu podatku przez podatnika oraz nieprawidlowosci w zakresie
rekonstrukcji podstawy opodatkowania, a zatem wkraczal w zakres
spraw zastrzezonych dla decyzji.

Wedlug organu postgpowanie kontrolne toczylo si¢ wylacznie
w stosunku do skarzacego, natomiast nie dotyczylo jego malzonki,
z ktérg wspdlnie rozliczal podatek dochodowy od 0séb fizycznych, co
uniemozliwiato wydanie decyzji w sprawie. Na podstawie art. 24 ust.
1 pkt 2 u.k.s. wydano wynik kontroli, powotujac si¢ przy tym na tres¢
przepisu — postgpowanie koriczy si¢ wynikiem kontroli, gdy ustalenia
dotyczg nieprawidlowosci: ,,innych niz wymienione w pkt 1, w szcze-
gblnosci w zakresie oswiadczen o stanie majgtkowym, gdy nieprawi-
dlowosci nie stwierdzono [...]". Zdaniem organu ustawodawca nie trak-
tuje katalogu z tego przepisu jako zamknigtego i nalezy przyjaé, ze
wydanie wyniku mogtoby dotyczy¢ takze sytuacji, kiedy nie jest moz-
liwe zakoniczenie postgpowania kontrolnego decyzjg w zakresie podat-
ku dochodowego.

Wojewddzki Sad Administracyjny uznal, ze zaskarzony wynik
kontroli nie posiadat wszystkich elementéw niezb¢dnych do uznania go
za akt lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., a skoro
wynik nie podlega jego kognicji, nie moze on podda¢ ocenie zarzutéw
skarzacego dotyczacych naruszenia art. 24 ust. 1 pkt 2 u.k.s. ani pozo-
statych zarzutéw dotyczacych naruszenia przepisOw prawa materialne-
go 1 postepowania. Oznacza to, ze nawet gdyby przedmiotowy wynik
zostal wydany w sytuacji, kiedy przepisy tego nie przewiduja, to i tak
nie podlega to ocenie i kontroli sagdéw administracyjnych.

10. Podsumowanie

Majac na uwadze praktyke wydawania wynikéw kontroli przez or-
gany kontroli skarbowej zasadny jest postulat wprowadzenia do u.k.s.
zmian, ktére pozwolityby kontrolowanemu na zazalenie si¢ do orga-
nu wyzszej instancji lub sgdu na wynik kontroli wydany z naruszeniem
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normy art. 27 ust. 1 u.k.s.. Jest on zasadny, poniewaz w praktyce wyste-
puja sytuacje, w ktérych kontrolowani uznaja, ze wydanie wyniku kon-
troli narusza sferg ich praw i intereséw, a korzystniejsze dla nich bytoby
wydanie w sprawie od razu decyzji, z ktérej trescig mogliby polemizo-
wad, stosujac zwykle srodki odwotawcze. Brak zmian legislacyjnych
w powyzszym zakresie bedzie oznaczaé, ze nieprawidtowa praktyka
wydawania przez organy kontroli skarbowej wynikéw kontroli w taki
sposéb i w takiej formie, by nie mozna bylo podwazac ich tresci na dro-
dze sagdowoadministracyjnej, zostanie utrwalona.

321






BIBLIOGRAFIA

Adamiak B., Model dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 1998, nr 12

Adamiak B., Odwotanie w polskim systemie postgpowania administracyjne-
go, Wroctaw 1996

Adamiak B., Prawa jednostki w koncepcji wladztwa administracyjnego prze-
sunietego w czasie, ,,Administracja” 2013, nr 1

Adamiak B., Trwatos$¢ czynnosci prawnych w prawie podatkowym, [w:] Sta-
nowienie i stosowanie prawa podatkowego. Ksigga jubileuszowa
Profesora Ryszarda Mastalskiego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009

Adamiak B., Borkowski J., Kodeks post¢powania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2002

Adamiak B., Borkowski J., Kodeks post¢powania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2004

Adamiak B., Borkowski J., Postepowanie administracyjne i sadowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2009

Adamiak B., Borkowski J., Mastalski R., Zubrzycki J., Ordynacja podatkowa.
Komentarz 2011, Wroctaw 2011

Adamiak B., Borkowski J., Mastalski R., Zubrzycki J., Ordynacja podatkowa.
Komentarz 2013, Wroctaw 2013

Administrative and legal framework/questionnaire, CCCTB/WP/030/doc/en,
Brussels, 2.3.2006 .
Ahlt M., Szpunar M., Prawo europejskie, Warszawa 2005

Amparo Grau Ruiz M., Administrative Cooperation — Exchange of Infor-
mation in the Contex of the Common Consolidated Corporate Tax
Base, [w:] A Common Consolidated Corporate Tax Base, pod red.
M. Lang, P. Pistone, J. Schuch, C. Staringer, Wien 2008

Andrzejewska—Czernek 1., Wymiana informacji podatkowych migdzy pan-
stwami cztonkowskimi UE, “Przeglad Podatkowy” 2004, nr 12

Babiarz S., Wydanie decyzji w sprawie nadptaty nie wyklucza wydania od-
rebnej decyzji okreslajacej zobowigzanie podatkowe. Glosa do wy-

323



roku NSA z dnia 19 grudnia 2007 r., II FSK 1242/06, ,,Jurysdykcja
Podatkowa” 2008, nr 3

Babiarz S., Bogucki S., Dumas A., Presnarowicz S., P¢k R., Pustut J., Ryczal-
ty w prawie podatkowym, Warszawa 2012

Babiarz S., Dauter B., Gruszczynski B., Hauser R., Kabat A., Niezgédka—
Medek M., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007

Babiarz S., Dauter B., Gruszczynski B., Hauser R., Kabat A., Niezgédka—
Medek M., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009

Babiarz S.., Dauter B., Gruszczynski B., Hauser R., Kabat A., Niezgédka—
Medek M., Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 8, Warszawa
2013

Babiarz S., Marianski A., Nykiel W., Ustawa o podatku od spadkéw i daro-
wizn. Komentarz, Warszawa 2010

Barcz J. (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warsza-
wa 2002

Barowicz M., Aspekt prawnopodatkowy tzw. firmanctwa, ,,Przeglad Prawa
Handlowego” 2009, nr 4

Bartosiewicz A., Artykut 86 ust. 13 ustawy o podatku od towaréw i ustug po
uchwale NSA z dnia 3 grudnia 2012 r., I FPS 1/12, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2013, nr 5

Bartosiewicz A. Glosa do wyroku NSA z 1 lutego 2005 r. (FSK 1714/04), ,,Fi-
nanse Komunalne” 2005, nr 12

Bartosiewicz A., VAT. Komentarz, Warszawa 2013

Bartosiewicz A., Kubacki R., Ustawa o zryczaltowanym podatku dochodo-
wym od niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne.
Komentarz, Warszawa 2011

Bielska—Brodziak A., Tobor Z., Zmiana w przepisach jako argument w dys-
kursie interpretacyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2009, nr 9

Biernat S., Prawo Unii Europejskiej a Konstytucja RP i prawo polskie — kilka
refleksji, ,,Panstwo i Prawo” 2004, z.11

Biernat S., Zasada efektywnosci prawa wspolnotowego w orzecznictwie Eu-
ropejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, [w:] Studia z prawa Unii
Europejskiej, red. S. Biernat, Krakow 2000

Biernat S., Pitaszewicz—Kulikowska M., Wilk A., Florjanowicz—Btachut P.,
Wroébel P., Consequences of Incompatibility with EC Law for Final
Administrative Decisions and Final Judgments of Administrative
Courts in the Member States, Warszawa 2008

324



Binder M., Die Verjdhrung im schweizerischen Steuerrecht, Ziirich 1985

Birr Ch., Verjahrung und Verwirkung. Fristen — Beginn — Hemmung — Wir-
kung, Berlin 2003

Bogucka I., Bogucki S., O derogacji i pojgciach pokrewnych, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1992, nr 6
Broberg M., Preliminary References by Public Administrative Bodies Com-

petent to Make Preliminary References to the European Court of
Justice?, “European Public Law” 2009, Volume 15, issue 2

Brzezinski B., Anglosaskie doktryny orzecznicze dotyczace unikania opo-
datkowania, Torun 1996

Brzezinski B., Deklaracja podatkowa — istota i charakter prawny, ,,Prawo
i Podatki” 2005, nr 11

Brzezinski B., Glosa do wyroku sktadu 7 sedziow NSA z 28 czerwca 2010 r.
(I FPS 5/09), ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2012, nr 4

Brzezinski B., Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013

Brzezinski B., Kalinowski M., Znaczenie termindéw z zakresu prawa podat-

kowego wystepujacych w Kodeksie karnym skarbowym, “Kwartal-
nik Prawa Podatkowego” 2000, nr 2

Brzezinski B., Kalinowski M., Olesinska A., Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz, Torun 1999

Brzezinski B., Kalinowski M., Zalasinski A., Prejs E., Lasinski—Sulecki K.,
Prawo podatkowe Wspolnoty Europejskiej, Gdansk 2006

Buchata K., Zoll A., Kodeks karny. Czeg$¢ ogdlna, Krakéw 1998

CCCTB: possible elements of the administrative framework, CCCTB/
WP/061/doc/en, Brussels, 13.11.2007 r.

CCCTB: possible elements of a technical outline, CCCTB/WP057/doc/en,
Brussels, 26.7.2007 r.

Charkiewicz M., Samodzielno$¢ jurysdykcyjna sadu karnego na gruncie art.
54 1 56 ustawy — Kodeks karny skarbowy — rzeczywisto$¢ znana
nieznana, ,,Prawo i Podatki” 2012, nr 12.

Chroéscielewski W., Kmieciak Z., Tarno J.P., Reforma sadownictwa admini-
stracyjnego a standardy ochrony praw jednostki, ,,Panstwo i Pra-
wo” 2002, nr 12

Ciecierski M., Derkacz A., Kandut K., Marciniak S., Mudrecki A., Pelowicz
G., Sedkowska A., Stanistawiszyn P., Wolczak 1., Ustawa o kontro-
li skarbowej. Komentarz, Warszawa 2011

325



Czapracka K., Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego wobec prawa
krajowego panstw cztonkowskich, a prace Konwentu przygotowu-
jacego Konstytucje Europejska, [w:] Unia Europejska w dobie re-
form, red. C. Mik, Torun 2004

Czerweny K., Die Verjdhrung im Steuerrecht, Miinchen 1973

Debowska—Romanowska T., Uwagi o sposobie definiowania przedmiotu
i podstawy opodatkowania z punktu widzenia obliczenia prawidlo-
wej (jednej i jedynej) kwoty podatku, [w:] Ksigga pamiatkowa ku
czci Profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa
podatkowego, Torun 1998

Dorr D., Die Verjahrung vermogensrechtlicher Anspriiche im &ffentlichen
Recht, ,,Die Offentliche Verwaltung” 1984, nr 1

Drosik J., Glosa do wyroku NSA z dnia 8 listopada 2011 r. (II FSK 833/10),
,,Panstwo i Prawo” 2013, nr 9

Dudek T., Zawieszenie postgpowania karnego skarbowego ze wzgledu na
prejudykat, ,,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 11

Dudziak S., Uiszczenie wymagalnej naleznosci publicznoprawne;j jako prze-
stanka zastosowania instytucji prawa karnego skarbowego, ,,Moni-
tor Podatkowy” 2008, nr 8

Duzy J., Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 9 stycznia 2012 . (V KK
327/11), ,,Panstwo i Prawo” 2013, nr 4

Duzy J., Zorganizowana przestepczo$¢ podatkowa w Polsce. Zwalczanie
przestepczego naduzycia mechanizmoéow podatkow VAT i akcyzo-
wego, Warszawa 2013

Dzwonkowski H. (red.), Ordynacja podatkowa 2011, Warszawa 2011

Dzwonkowski H. (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013
r., wersja elektroniczna Legalis

Dzwonkowski H., Charakter prawny deklaracji podatkowej (zagadnienia
podstawowe), ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 2

Dzwonkowski H., Powstawanie i wymiar zobowigzan podatkowych, Warsza-
wa 2003

Dzwonkowski H., Przedawnienie zobowigzania podatkowego w toku poste-
powania odwotawczego, ,,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 6

Dzwonkowski H., Huchla A., Kosikowski C., Ustawa Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2003

Dzwonkowski H., Zgierski Z., Procedury podatkowe, Warszawa 2006

326



Etel L., Pahl B., Poptawski M., Wygasanie zobowigzan podatkowych a prze-
dawnienie, ,,Jurysdykcja Podatkowa” 2007, nr 3

Filipczyk H., Postepowanie w sprawie stwierdzenia nadptaty a postgpowanie
w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego, [w:] Wykladnia
i stosowanie prawa podatkowego. Weztowe problemy, red. B. Brze-
zinski, Warszawa 2013

Filipczyk H., Zakres postgpowania podatkowego w sprawie stwierdzenia
nadptaty albo czy dwa postepowania sg lepsze niz jedno, ,,Przeglad
Podatkowy” 2011, nr 10

Florjanowicz—Btachut P., Mikuli P., Uwagi o stosowaniu ustaw przez sady
w przypadku ich kolizji z prawem wspolnotowym, [w:] Polska
w Unii Europejskiej, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Krakow 2005

Gach J., Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 27 czerwca 1983 r. (II1
ARN 8/83), ,,Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazo-
wych” 1985, nr 2

Giezek J., Ktaczynska N., Labuda G., Kodeks karny. Cze$¢ ogdlna. Komen-
tarz, Warszawa 2007

Gluchowski J., Instytucje ogdlne, [w:] J. Gluchowski (red.), System instytucji
prawno—finansowych PRL, Warszawa 1982

Gomutowicz A., Zaptata podatku a przedawnienie zobowigzania podatkowe-
g0, ,,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, z. 3

Gomutowicz A., Matecki J., Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2006

Gorgol A., Dekodyfikacja postgpowan administracyjnych w sprawach finan-
sowych, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50—
lecie K.P.A, pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010

Grohman B., Szymanska H., Hazard czy nie, kara musi by¢, Rzeczpospolita
z dnia 26 lipca 2013 r., prawo.rp.pl

Gruszczynski B., Niezgbdka—Medek M., Hauser R., Kabat A., Babiarz S.,
Dauter B., Ordynacja podatkowa — Komentarz, Warszawa 2013,
wersja LexPolonica

Grzegorczyk T. , Kodeks karny skarbowy. Komentarz, LEX 2009

Grzegorczyk T., Komentarz do art. 15 Kodeksu karnego skarbowego, LEX/
el. 2009

Grzybowski T., Zmiana tekstu prawnego a zmiana normatywna, ,,Panstwo
i Prawo” 2010, nr 4

Guckelberger A., Die Verjihrung im Offentlichen Recht, Tiibingen 2004

327



Gwiazdomorski J., Podstawowe problemy przedawnienia, ,,Nowe Prawo”
1955, nr 1

Jakimowicz W., Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006

Jakubecki A., Zedler F., Prawo upadlosciowe i naprawcze. Komentarz, LEX
2011

Kalinowski M., Opinia w sprawie znaczenia wyroku w sprawach potgczonych
C-213/11,C-214/11,C-217/11, Torun 2012, http://izbagospodarcza.pl
/wp—content/uploads/2012/09/Kalinowski-T ru%C5%84-23.07.20
12.pdf

Katka M., Ksieniewicz U., Podatek akcyzowy. Komentarz 2011, Wroctaw
2011

Kardas P., Labuda G., Razowski T., Kodeks karny skarbowy. Komentarz,
Warszawa 2012

Kazimierczak A., Wygasnigcie zobowigzania podatkowego. Glosa do uchwa-
ty NSA z 8 pazdziernika 2007 r. (I FPS 4/07), ,,Gdanskie Studia
Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2008, nr 4

Kietkowski T., Sprawa administracyjna, Krakow 2004

Kirchhof P.,, Verwalten und Zeit. Uber gegenwartsbezogenes, rechtzeitiges
und zeitgerechtes Verwalten, Hamburg 1975

Kisielewicz A., Wyrok TSUE z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie gier hazardo-
wych — 1 co dalej?, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2013, nr 4

Kiziukiewicz T., Ustawa o rachunkowo$ci. Komentarz, Warszawa 2011

Kmieciak Z., Dopuszczalno$é i celowos¢ weryfikacji przez sad administra-
cyjnych czynnos$ci kontrolnych, ,,Kontrola Panstwowa” 2001, nr 2

Kmieciak Z, Odwotania w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2011

Knysiak—Molczyk H., Dwuinstancyjno$¢ post¢powania administracyjnego
i sadowoadministracyjnego, [w:] Kodyfikacja postgpowania admi-
nistracyjnego na 50—lecie K.P.A, pod red. J. Niczyporuka, Lublin
2010

Kok M., Panel Statement, [w:] A Common Consolidated Corporate Tax Base
for Europe. Eine einheitliche Korperschaftsteuerbemessungsgrun-
dlage fiir Europa, pod red. W. Schon, U. Schreiber, Ch. Spengel,
Berlin 2008

Konarska—Wrzosek V., Oczkowski T., Skorupka J., Prawo i postgpowanie
karne skarbowe, Warszawa 2013

328



Koschnick F., Die Verjahrung im Verwaltungsrecht, Gttingen 1936
Kosikowski C., Dzwonkowski H., Huchla A., Ustawa — Ordynacja podatko-
wa, Komentarz, Warszawa 2002

Kosikowski C., Etel L., Brolik J., Dowgier R., Pietrasz P., Poptawski M., Pre-
snarowicz S., Stachurski W., Ordynacja podatkowa. Komentarz,
wyd. 5, Warszawa 2013

Kosikowski C., Etel L., Dowgier R., Pietrsz P., Presnarowicz S., Ordynacja
podatkowa. Komentarz, 2. wyd., Warszawa 2007

Kruszynski P., Opinia prawna, Warszawa 2013

Kubacki R., Bartosiewicz A., Kodeks karny skarbowy. Przestepstwa i wykro-
czenia skarbowe oraz dewizowe, Warszawa 2005

Kulicki J., Kontrola skarbowa. Komentarz, Warszawa 2004

Kulik M., Zmiany przepisow dotyczacych przepadku przedmiotdéw i prze-
padku korzysci majatkowych w kodeksie karnym z 1997 r., [w]
Zmiany w polskim prawie karnym po wej$ciu w zycie kodeksu kar-
nego z 1997 r, red. T. Bojarski i in., Lublin 2006

Kunig P., Das Rechtsstaatprinzip. Uberlegungen zu seiner Bedeutung fiir das
Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen 1986

Lange H.—F., Die verwaltungsrechtliche Verjahrung. Begriff und Zweck,
Wirkung sowie prozessuale Bahandlung, Berlin 1984

Leszczynski L., Wojciechowski B., Zirk—Sadowski M., Wyktadnia w prawie
administracyjnym, [w:] System prawa administracyjnego, t. 4, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012

Lewczyk P., Usitowanie przest¢pstwa karnego skarbowego, ,,Prokuratura
1 Prawo” 2012, nr 7-8

Litwinczuk H. (red.), Wspolna korporacyjna podstawa opodatkowania w UE
a opodatkowanie dochodu spoétek w Polsce, Warszawa 2011

Labuda G., Komentarz do art. 15 Kodeksu karnego skarbowego, LEX/el. 2012

Labuda G., Komentarz do art. 53 § 27 Kodeksu karnego skarbowego, LEX/
el. 2012.

Labuda G., Sporne kwestie warunkowego umorzenia postgpowania karnego
w sprawie o przestgpstwo skarbowe, ,,Probacja” 2009, nr 3—4

Laszczyca G., Postgpowanie administracyjne w ogdlnym postepowaniu ad-
ministracyjnym, Warszawa 2011

Maas H., Die Verjahrung im o6ffentlichen Rechte, Kiel 1932

329



Majewski J., Okreslenie umyslnosci w projekcie kodeksu karnego na tle obo-
wigzujacych przepisoéw, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1996,
nr 1

Majkowska S., Zasada stosowania prawa Unii Europejskiej na ptaszczyznie
krajowej panstw cztonkowskich, [w:] Unia Europejska. Prawo in-
stytucjonalne i gospodarcze, red. A. Lazowski, Warszawa 2005

Makowiec A., Zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych, ,,Moni-
tor Podatkowy” 2012, nr 5

Malinowski D., Moment zaliczenia nadptaty w VAT na poczet zalegtosci po-
datkowych. Glosa krytyczna do wyroku WSA w Warszawie z dnia
26.3.2004, 111 SA 1385/03, ,,Przeglad Podatkowy” 2005, nr 1

Marianski A., Strzelec D., Aspekty prawne kontroli podatkowej przedsigbior-
cow, Warszawa 2012

Marszat K., Przedawnienie w prawie karnym, Warszawa 1972

Marszat K., Uzasadnienie przedawnienia w teorii prawa karnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1964, nr 11

Mastalski R., Derywacyjna koncepcja wyktadni prawa w procesie stosowania
prawa krytyczna do wyroku WSA w Warszawie z dnia 26.3.2004 r.,
IIT SA 1385/03, [w:] W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksigga jubi-
leuszowa Profesora Macieja Zielinskiego, red. A. Chodun, S. Cze-
pita, Szczecin 2010

Mastalski R., Prawo podatkowe, Warszawa 2012

Mastalski R., Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008

Mastalski R., Zubrzycki J., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 1998

Mayer O. Deutsches Verwaltungsrecht, Band I, Berlin 1961

Melezini A., Zalewski D. Kontrowersje zwigzane z procedura zabezpieczenia

zobowigzan podatkowych przez organy kontroli skarbowej, ,,Moni-
tor Podatkowy” 2011, nr 5

Michalski R., Orzekanie o wysokoSci zobowigzania podatkowego po jego
przedawnieniu. Glosa do uchwaty z dnia 3 grudnia 2012r. (I FPS
1/12), ,,Monitor Prawa Celnego i Podatkowego” 2013, nr 4

Morawski W. Tytut wykonawczy a bieg terminu przedawnienia zobowiaza-
nia podatkowego, ,,Prawo i Podatki” 2007, nr 8

Morawski L., Zasady wyktadni prawa, Torun 2006

Mors M., Panel Statement, [w:] A Common Consolidated Corporate Tax Base
for Europe. Eine einheitliche Koérperschaftsteuerbemessungsgrun-

330



dlage fiir Europa, pod red. W. Schon, U. Schreiber, Ch. Spengel,
Berlin 2008

Mugdan B., Die gesamten Materialien zum Biirgerlichen Gesetzbuch, Band
I, Berlin 1899

Nabholz P., Verjihrung und Verwirkung als Rechtsuntergangsgriinde infolge
Zeitablaufs, Aarau 1961

Naczynska J., Urbanski P., Uszczuplenie podatku i zaleglos¢ podatkowa
to nie to samo, ,,Rzeczpospolita” z dnia 14 maja 1999 r.

Nalikowski F., Wysokos$¢ podatku narazonego na uszczuplenie, ,,Prokuratu-
ra i Prawo” 2011, nr 2

Nita A., Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 wrze-
$nia 2011 r. (Il FSK 513/10), ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowe-
20”2012, nr 1

Nita A., Glosa do wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi
z dnia 8 stycznia 2009 r. (I SA/Ld 1260/08), ,,Przeglad Orzecznic-
twa Podatkowego™ 2010, nr 1

Nita A., Stosunek prawnopodatkowy. Obowiazek i zobowigzanie podatkowe,
Krakow 1999

Oectker H., Die Verjahrung. Strukturen eines allgemeinen Rechtsinstituts, Ba-
den—Baden 1994

Oginski P., Niektore problemy kodeksu karnego skarbowego w zakresie prze-
stepstw 1 wykroczen podatkowych zwiazanych z dokumentacja,
,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego” 2007, nr 17

Oniszczuk J., Powszechnie obowigzujaca wyktadnia ustaw ustalana przez
Trybunal Konstytucyjny, Warszawa 1995

Onysk D., Wpltyw wyrokow prejudycjalnych Trybunatu Sprawiedliwos$ci
Wspolnot Europejskich na samodzielnos¢ jurysdykcyjng sadu pol-
skiego, ,,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 6

Patys J., Glosa do wyrokow NSA z dnia 26 maja 2000 r. (I SA/Wr 2549/98,
I SA/Wr 1624/99, 2521/99 1 2204/99), ,,Monitor Prawniczy” 2001,
nr5

Perelman C., Logika prawnicza. Nowa retoryka, Warszawa 1984

Peters F., Die Einrede der Verjahrung als ein den Rechtsstreit in der Hauptsa-
che erledigendes Ereignis, ,,Neue Juristische Wochenschrift” 2001,
nr 32

331



Pietrasz P., Nadzwyczajne metody wymiaru zobowigzan podatkowych, [w:]
C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo fi-
nansowe, Warszawa 2008

Pietrasz P., Siemieniako J., Wrdblewska E. (red.), Czynniki zmniejszajace
role wladczych form dziatania administracji skarbowej w realizacji
zobowigzan podatkowych, Warszawa — Bialystok 2013

Pietrasz P., Stachurski W., Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wro-
ctaw 2011

Points for discussion on Administrative and Legal Framework, CCCTB/
WP/036/doc/en, Brussels, 19.5.2006 r.

Prusak F., Kodeks karny skarbowy. Komentarz. Tom II, Krakow 2006
Prusak F., Komentarz do art. 15 Kodeksu karnego skarbowego, Krakow 2006

Radzikowska Z., Zatozenia systemu wymiaru kary w polskim prawie kar-
nym skarbowym, Krakow 1986

Rodriquez Marquez J., Herrera P., Level of Coordination of Procedural Ru-
les, [w:] A Common Consolidated Corporate Tax Base, pod red.
M. Lang, P. Pistone, J. Schuch, C. Staringer, Wien 2008

Rozmaryn S., Prawo podatkowe a prawo prywatne w $wietle wyktadni pra-
wa, Lwow 1939

Ruskowski E. (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008
Rybarski R., Nauka skarbowos$ci, Warszawa 1935

Saar R., Arbitration to solve Conflict sbetween Tax Authorities, [w:] A Com-
mon Consolidated Corporate Tax Base, pod red. M. Lang, P. Pisto-
ne, J. Schuch, C. Staringer, Wien 2008

Schefold, Erorterungen zur steuerlichen Anspruchsverjahrung, ,,Steuer und
Wirtschaft”, XXII Jahrgang (1943)

Schick W., Aspectos Derecho tributario en memoria de Carmen Bollo Aroce-
na, Malaga 1993

Schultzenstein, Verjahrung sowie Fristen und Verwaltungsstreitverfahren,
,Verwaltungsarchiv” 1909, Bd. 17

Schuwardt G., Rechtssicherheit und Verjédhrung im Steuerrecht, ,,Der Betriebs
— Berater” 1962, nr 35/36

Sieradzka M., Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, LEX 2012

Sitkowska K., Stepien T., Karalno$¢ firmanctwa, ,,Podatki i Rachunkowos$¢”
2012, nr 3

332



Siwinski M., Zaptata podatku nie powinna skonczy¢ postepowania, Glosa do
uchwaty NSA z 3 grudnia 2012 r. (I FPS 1/12), ,,Prawo i Podatki”
2013, nr 4

Skoczylas A., Charakter prawny wyniku kontroli skarbowej, jego kontrola
przez sad administracyjny, ,,Doradztwo Podatkowe” 2002, nr 5

Smolen P., Szustek—Janowska M., Wojtowicz W., Prawo podatkowe, Byd-
goszcz—Lublin 2002

Soler Roch M., Panel Statement, [w:] A Common Consolidated Corporate Tax
Base for Europe. Eine einheitliche Korperschaftsteuerbemessungs-
grundlage fiir Europa, pod red. W. Schon, U. Schreiber, Ch. Spen-
gel, Berlin 2008

Spitaler A., Unterbrechung der Verjdhrung von Steueranspriichen, ,,Finanz —
Rundschau” 1958, nr 16/17

Stachurski W., Akty postepowania kontrolnego — przedmiot dziatalnosci kon-
trolnej sadow administracyjnych, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa
Administracyjnego” 2009, nr 1

Stachurski W., Petnomocnicy w postepowaniu przed organami podatkowymi
— wybrane zagadnienia, [w:] Ordynacja podatkowa. Wokot noweli-
zacji, red. R. Dowgier, Bialystok 2009

Stachurski W., Rozprawa w post¢gpowaniu podatkowym, [w:] Ordynacja po-
datkowa w praktyce, Materiaty konferencyjne, Biatystok 2007

Staniszewski M., Postgpowanie podatkowe. Kontrola podatkowa, Warszawa
2011

Styczynski R., Glosa do wyroku NSA z dnia 20 stycznia 2012 r. (I FSK
577/11), LEX/el. 2013

Szubielska D., Rozstrzygnigcie sprawy w podatkowym postgpowaniu odwo-
tawczym, ,,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 2

Slifirczyk M., Czy mozliwe jest okreslanie wysokosci zobowigzania podatko-
wego 1 rozstrzyganie o wysokosci nadptaty w jednej decyzji. Glosa
do wyroku NSA z dnia 22 lutego 2007 r., I FSK 345/06, ,,Jurysdyk-
cja Podatkowa” 2008, nr 3

Slifirczyk M., Nadptata podatku, Krakéw 2005

Slifirczyk M., Potracenie jako forma zaptaty podatku w polskim prawie po-
datkowym, Warszawa 1999

Talasiewicz A., Braki formalne podan w postepowaniu podatkowym a ochro-
na podatnika, ,,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 6

333



Teszner K., Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warsza-
wa 2012

Teszner K., Czynno$ci dowodowe w podatkowym postepowaniu odwotaw-
czym, [w:] Ordynacja podatkowa. Dowody w postgpowaniu podat-
kowym, pod red. R. Dowgiera, Biatystok 2013

Teszner K., Realizacja zobowigzania podatkowego w drodze samooblicze-
nia podatku, [w:] System prawa finansowego, t. 3: Prawo daninowe,
red. L. Etel, Warszawa 2010

Tobor Z., Wyktadnia historyczna, [w:] O prawie i jego dziejach ksiegi dwie.
Studia ofiarowane Profesorowi Adamowi Litynskiemu w czterdzie-
stolecie pracy naukowe;j i siedemdziesi¢ciolecie urodzin. Ksiega II.,
red. Mikotajczyk M., Ciagwa J., Fiedorczyk P., Stawarska—Rippel
A., Adamczyk T., Drogon A., Organisciak W., Kuzmicz K., Biaty-
stok Katowice 2010

Wilk L., Niektore zagadnienia zwigzane z uiszczeniem uszczuplonego po-
datku przez sprawcg czynu zabronionego, ,,Prokuratura i Prawo”
2009, nr 4

Wilk L., Zagadnienia materialnego prawa karnego skarbowego, Torun 2004

Wilk L., Zalegtosci podatkowe w $wietle prawa karnego skarbowego, ,,Pale-
stra” 2000, nr 11-12

Wilk L., Zagrodnik J., Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2007

Wilk L., Zasada priorytetu egzekucji nad represja w prawie karnym, ,,Proku-
ratura i Prawo” 2012, nr 7-8

Wo$ T., Pojecie — sprawa administracyjna — w przepisach kodeksu postepo-
wania administracyjnego, ,,Acta Uniwersitatis Wratislaviensis”
1990, No 1022, Prawo CLXVIII

Wojcik S., Zagadnienia etyczne przedawnienia roszczen, [w:] Z zagadnien
cywilnego prawa materialnego i procesowego, Lublin 1988

Wojtowicz K., Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i proce-
sy integracyjne, [w:] Podstawowe problemy stosowania Konstytucji
RP, red. K. Dzialocha, Warszawa 2004

Wrébel A. (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady, t. 11, Zasa-
dy—Orzecznictwo—Pismiennictwo, Warszawa 2007

Wroébel A., Podstawowe problemy stosowania i wykladni prawa Wspdlnot
Europejskich, cz. 1, ,,Casus” 2003, nr 30

Wrobel A., Podstawowe problemy stosowania i wyktadni prawa Wspolnot
Europejskich, cz. 2 ,,Casus” 2004, nr 32

334



Wrébel A., Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady, Krakow 2005

Wrébel A., Zasady ogdlne (podstawowe) prawa Unii Europejskiej, [w:] Sto-
sowanie prawa Unii Europejskiej przez sady, red. A. Wrobel, Kra-
kow 2005

Zalewski D., Firmanctwo w sprawach podatkowych, [w:] L. Matusiakie-
wicz, D. Zalewski, Podatkowe analizy praktyczne, Lex Skarbowo-
$ci el./2012

Zalewski D., Odpowiedzialno$¢ za firmanctwo, ,,Monitor Podatkowy” 2009,
nr4

Zalewski D., Skarga na wynik kontroli, ,,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 7

Zalewski D., Zabezpieczenie zobowigzania podatkowego w toku postepowa-
nia kontrolnego, [w] M. Poptawski (red.), Ordynacja podatkowa.
Zagadnienia proceduralne, Bialystok 2011

Zalewski D., Melezini A., Kontrola podatkowa przedsigbiorcow, Warszawa
2012

Zalewski D., Melezini A., Postgpowanie podatkowe. 810 wyjasnien i inter-
pretacji, Warszawa 2013

Zalewski D., Melezini A., Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktycz-
ny, Warszawa 2011

Zapala Z., Stosowanie dyrektyw wspolnotowych przez organy administra-
cyjne, ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 11

Zgolinski 1., Dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialno$ci w prawie karnym
skarbowym, Warszawa 2011

Zimmermann J., Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatko-
we, Torun 1998

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Krakéw 2010

Zimmermann J., Problem ,,beneficium novorum® w postgpowaniu admini-
stracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1987, nr 5

Zirk—Sadowski M., Rola pragmatyki w badaniach jezyka prawnego, ,,Acta
Universitatis Lodzensis. Folia Turidica” 1981, nr 6

Zweifel F., Zeitablauf als Untergangsgrund 6ffentlich — rechtlicher Anspriiche,
Basel 1960

335



INFORMACIJE O AUTORACH OPRACOWANIA

STANISEAW BOGUCKI - sedzia Naczelnego Sagdu Administracyjnego

JANUSZ BONARSKI - doktor nauk prawnych, p.o. Naczelnika Urze¢du Skar-
bowego w Suwatkach

MARIUSZ CHARKIEWICZ - adwokat Izby Adwokackiej w Lublinie, stu-
chacz seminarium doktorskiego w Katedrze Prawa Podatko-
wego Wydzialu Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku

PAWEL DASZUK - adwokat Izby Adwokackiej w Lublinie
BOGUSEAW DAUTER - sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego

RAFAL DOWGIER - doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Po-
datkowego na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialtymstoku

GRZEGORZ DUDAR - starszy asystent s¢dziego WSA w Bialymstoku, stu-
chacz seminarium doktorskiego w Katedrze Prawa Podatko-
wego na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku

ANNA DUMAS - sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego, adiunkt
w Zakladzie Prawa Finansowego Wydziatu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Jagielloriskiego

DOMINIK GAJEWSKI — doktor nauk prawnych, Katedra Prawa Admini-
stracyjnego i Finansowego Przedsigbiorstw Szkoty Giéwne;j
Handlowej

ANDRZEJ GORGOL - doktor habilitowany nauk prawnych, adiunkt w Kate-
drze Prawa Finansowego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Marii Curie—Sktodowskiej w Lublinie, profe-
sor nadzwyczajny Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Admini-
stracji w Zamosciu

EWA JANIK - doktor nauk ekonomicznych, adiunkt w Katedrze Prawa Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Katowicach.

IRENEUSZ KRAWCZYK - radca prawny, partner w Kancelarii Podatkowe;j
Irena Oz6g Sp. k.

336



PRZEMYSEAW KRAWCZYK - doktor nauk prawnych, Naczelnik Wydzia-
tu w Departamencie Kontroli Skarbowej Ministerstwa Fi-
nanséw

ROBERT KUBAL - funkcjonariusz Stuzby Celnej w Izbie Celnej w Opolu

MIROSEAWA LASZUK - doktor ...., adiunkt w Katedrze Ekonomii i Nauk
Spotecznych na Wydziale Zarzadzania Politechniki Biato-
stockiej

ANDRZEJ MELEZINI - doktor nauk prawnych, sg¢dzia Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Bialymstoku

ADAM NITA - doktor habilitowany nauk prawnych, profesor nadzwyczajny
w Zaktladzie Prawa Finansowego Wydziatu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Jagielloriskiego

TOMASZ NOWAK - funkcjonariusz Stuzby Celnej w Izbie Celnej w Opolu

PIOTR PIETRASZ — doktor nauk prawnych, sedzia Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bialymstoku, adiunkt w Katedrze
Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa Uniwersyte-
tu w Biatymstoku

JUSTYNA SIEMIENIAKO - asystent s¢dziego w Wojewddzkim Sadzie Ad-
ministracyjnym w Bialymstoku

JACEK SKONIECZNY - Zastgpca Dyrektora Departamentu Kontroli Skar-
bowej Ministerstwa Finanséw, posiada uprawnienia dorad-
cy podatkowego

MACIEJ SLIFIRCZYK - doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa
Finansowego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Warszawskiego

KRZYSZTOF TESZNER - doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Pra-
wa Administracyjnego na Wydziale Prawa Uniwersytetu
w Biatymstoku

DARIUSZ ZALEWSKI - sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, uczestnik seminarium doktorskiego w Kate-
drze Prawa Podatkowego na Wydziale Prawa Uniwersytetu
w Biatymstoku

337






