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Slowo wstepne

Profesor Wiodzimierz Nykiel w 2021 r. obchodzit siedemdziesigte uro-
dziny. To znakomita okazja do podzigkowania Jubilatowi za Jego dotychcza-
sowq dzialalno$¢ naukowa i akademicka. Redaktorzy niniejszej ksiegi jubi-
leuszowej — wieloletni wspdtpracownicy Pana Profesora w Katedrze Prawa
Podatkowego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego,
w Centrum Dokumentagji i Studidéw Podatkowych oraz w Fundacji CDiSP
— maja takze osobiste powody do wdziecznosci wzgledem Jubilata.

Naukowy i akademicki Zzyciorys Profesora jest bardzo bogaty, a jego
niezwykle istotnym elementem jest wspotpraca miedzynarodowa. Jubi-
lat zawsze wysoko cenit sobie kontakty z innymi osrodkami oraz srodo-
wiskami naukowymi, co pozwolito zbudowa¢ miedzynarodowa renome
todzkiej szkoty prawa podatkowego wraz z Katedra i Centrum. Z tych
wzgledow jako redaktorzy ksiegi uznaliSmy, ze powinnismy ja podzie-
li¢ na dwa tomy. Autorami pierwszej czesci sa wybitni przedstawiciele
polskiej nauki i praktyki prawa podatkowego i finansowego. Na drugi
tom skladajg si¢ natomiast opracowania przygotowane przez zagranicz-
nych przyjaciot i kolegdw Jubilata — wybitnych przedstawicieli nauki
i praktyki prawa podatkowego z innych panstw.

Ksiega powstawata w burzliwych czasach pandemii COVID-19 i woj-
ny w Ukrainie. Cho¢ wigkszos¢ tekstow wptyneta juz w 2021 r., prace re-
dakcyjne i wydawnicze nie zakoniczyty si¢ przed siedemdziesiatymi uro-
dzinami Profesora, przez co cze$¢ obserwacji poczynionych przez autorow
mogta nieco straci¢ na aktualnosci. W miedzyczasie jubileusz siedemdzie-
siatych urodzin Profesora (grudzien 2021 r.) zbiegt sie z jubileuszem dwu-
dziestopieciolecia Centrum Dokumentagji i Studiéw Podatkowych zatozo-
nego i kierowanego przez Jubilata (grudzien 2022 r.) oraz z jubileuszem
piecdziesieciolecia pracy naukowej Profesora (pazdziernik 2023 r.).
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Stowo wstepne

Liczymy na to, ze ta ksigga, ostatecznie ztozona do druku w 2024 r.
i tym samym zwigzana z trzema jubileuszami waznymi dla Profesora
Wiodzimierza Nykiela, bedzie dla czytelnikow Zrddiem wielu inspiracji
naukowych.

Redaktorzy
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Prof. dr hab. Wlodzimierz Nykiel,
dr h.c.

Wiodzimierz Mieczystaw Nykiel urodzit sie¢ w 1951 r. w Lodzi. Rodzi-
ce — Mieczystaw i Klara — prowadzili dzialalno$¢ gospodarcza. W 1969 r.
ukonczyl XXVI Liceum Ogolnoksztatcace w Lodzi i podjat studia prawnicze
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego. Studia ukon-
czyt w 1973 r., uzyskujac tytul magistra prawa. W tym samym roku podjat
prace na stanowisku asystenta w Katedrze Prawa Finansowego na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu L.odzkiego. W latach 1978-1981
studiowat prawo poréwnawcze na Wydziale Miedzynarodowym Prawa
Poréwnawczego (Faculté Internationale de Droit Comparé) w Strasburgu
we Francji i otrzymat Diplome Supérieur de Droit Comparé. Stopien dokto-
ra nauk prawnych uzyskat w 1980 r. Jego rozprawa doktorska pt. Usta-
wa budzetowa w krajach socjalistycznych zostata przygotowana pod opieka
prof. dr hab. Natalii Gajl. Na podstawie oceny dorobku naukowego oraz
rozprawy pt. Rola dochodow w réwnowazeniu budzetéw lokalnych nadano mu
w 1993 r. stopien doktora habilitowanego nauk prawnych. Stanowisko
profesora nadzwyczajnego Uniwersytetu Lodzkiego objat w 1996 r. Tytut
naukowy profesora nauk prawnych otrzymat w 2002 r., a w 2006 r. uzy-
skal mianowanie na stanowisko profesora zwyczajnego.

W 2016 1. otrzymat tytul doktora honoris causa Uniwersytetu Wroctaw-
skiego. Recenzentami w przewodzie o nadanie tego tytutu byli prof. zw.
dr hab. Bogumil Brzezinski, dr h.c., prof. zw. dr hab. Jerzy Matecki oraz
prof. Antonio Uricchio, rektor Uniwersytetu im. Aldo Moro w Bari (Uni-
versita degli Studi di Bari Aldo Moro) we Wtoszech. W swojej recenzji
prof. Bogumit Brzezinski napisal, iz ,[...] nie bedzie przesada stwierdze-
nie, ze prof. Wlodzimierz Nykiel jest wspotczesnie najbardziej rozpozna-
walng postacia polskiej nauki prawa podatkowego w swiecie”. Podobnie
uwazatl prof. Jerzy Malecki, nazywajac prof. W. Nykiela , rzeczywistym
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ambasadorem polskiej nauki prawa podatkowego”. O miedzynarodowej
dziatalnosci i uznaniu, jakim cieszy si¢ prof. Nykiel, pisal takze prof. An-
tonio Uricchio.

W trakcie trwajacej ponad piecdziesiat lat pracy prof. Nykiel petnit
rozne funkcje administracyjne w Uniwersytecie £.odzkim. W latach 1994—
1996 byt prodziekanem, a w latach 19962002 dziekanem Wydziatu Prawa
i Administracji. W 2008 i 2012 r. zostal wybrany na rektora Uniwersytetu
Lédzkiego. Funkcje te sprawowat do 2016 r.

W 2008 i 2012 r. zostal wybrany na przewodniczacego Konferencji
Rektorow Lodzkich Uczelni Publicznych. Od 2012 r. byt wiceprzewodni-
czacym Konferencji Rektoréw Uniwersytetow Polskich, cztonkiem Prezy-
dium Konferencji Rektoréw Akademickich Szkot Polskich oraz przewod-
niczacym Komisji ds. Wspdtpracy Miedzynarodowej KRASP.

W latach 20072022 kierowat Katedra Materialnego Prawa Podatko-
wego, przemianowana w 2017 r. na Katedre Prawa Podatkowego, na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego. Wczesniej petnit
funkcje kierownika Zaktadu Materialnego Prawa Podatkowego w Kate-
drze Prawa Finansowego. Nieprzerwanie od 1995 r. kieruje Podyplomo-
wymi Studiami Prawa Podatkowego. W latach 2011-2019 kierowat tez
Podyplomowymi Studiami Prawa Podatkowego E-learning, a w latach
2003-2006 trzema edycjami Podyplomowych Studiow Prawa Podatkowe-
go Unii Europejskiej.

Wiodzimierz Nykiel jest zalozycielem (1997 r.) i wieloletnim kierow-
nikiem (do 2022 r.) Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych Uni-
wersytetu Lodzkiego —jedynej tego rodzaju placéwki naukowej w Polsce,
wspotpracujacej z czotowymi osrodkami zagranicznymi, w tym zwlaszcza
Miedzynarodowym Biurem Dokumentacji Podatkowej (International Bu-
reau of Fiscal Documentation) w Amsterdamie (Niderlandy). W okresie,
kiedy kierowat Centrum, zorganizowano 154 ogdlnopolskie konferencje
i seminaria podatkowe oraz kilkanascie konferencji miedzynarodowych,
do ktérych naleza: ,Podatek dochodowy od osdb prawnych” (Krakéw,
2007 r.), ,,Ochrona praw podatnika. Polityka podatkowa” (L6dz, 2008 r.),
,Podatkowe aspekty dzialalnosci badawczej i rozwojowej — w kierun-
ku zréwnowazonego rozwoju w UE” (Lodz, 2011 r.), ,System bankowy
— aktualne problemy na styku gospodarki, finanséw i podatkéw” (Lédz,
2012 r.), ,Stosowanie miedzynarodowych umow podatkowych w Nor-
wegii, Polsce i Szwecji” (L6dz, 2013 r.), ,Standardy, trendy i wyzwania
krajowego ustawodawstwa podatkowego” (L6dz, 2013 r.), , Transformacja
systeméw podatkowych panstw Europy Srodkowej i Wschodniej i BRICS:
25 lat doswiadczen i przyszte wyzwania” (L6dz, 2015 r.), ,Szara strefa,
opodatkowanie i rozwdj gospodarczy” (Tirana, Albania, 2016 r.), ,Stoso-
wanie miedzynarodowych uméw podatkowych zawartych przez Czechy,
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Wegry, Polske i Stowacje” (L6dz, 2016 r.), ,, Kongres Europejskiego Stowa-
rzyszenia Profesoréw Prawa Podatkowego 2017: Rezydencja podatkowa
i mobilnos¢ oséb prawnych” (L6dz, 2017 r.), , Trzecie miedzynarodowe se-
minarium podatkowe nt. specjalnych stref podatkowych” (Lodz, 2018 r.),
,Pierwsza polsko-chinska konferencja nt. wspdtczesnych zmian w finan-
sach publicznych, gospodarce i podatkach w Polsce i Chinach” (Lodz,
2018 r.) oraz ,,Druga chinsko-polska konferencja nt. wyzwan gospodarki
cyfrowej i mozliwych rozwigzan” (Szanghaj, Chiny, 2019 r.).

Do osiagniec¢ kierowanego przez Niego Centrum Dokumentagji i Stu-
diéw Podatkowych Uniwersytetu Lodzkiego zaliczy¢ nalezy: wydanie
ponad siedemdziesieciu zeszytow jedynego na polskim rynku wydaw-
niczym stricte naukowego czasopisma poswieconego prawu podatkowe-
mu — , Kwartalnika Prawa Podatkowego”, liczne podatkowe monografie
naukowe wspierane lub promowane przez Centrum, trzy miedzynaro-
dowe projekty badawcze zainicjowane i kierowane przez Centrum, sie-
dem miedzynarodowych projektow badawczych z udziatem Centrum,
trzy projekty badawcze finansowane w ramach grantéw Komitetu Ba-
dan Naukowych, liczne opinie eksperckie dotyczace planowanych zmian
w przepisach, projekty badawcze dotyczace problemoéw podatkowych
samorzadu terytorialnego i trzech galezi gospodarki, seri¢ raportow
o stanie prawa podatkowego w Polsce (2000, 2005, 2010), dwadziescia
cztery edycje konkursu studenckiego z zakresu prawa podatkowego,
dwie edycje warsztatéw doktoranckich (2010, 2015), jedna edycje konkur-
su na najlepsza prace doktorska z zakresu prawa podatkowego (2013),
dwadziescia dwie edycje Podyplomowych Studiow Prawa Podatkowego,
osiem edycji Podyplomowych Studiéw Prawa Podatkowego E-learning,
trzy edycje Podyplomowych Studiéw Prawa Podatkowego Unii Euro-
pejskiej, udziat w trzech miedzynarodowych projektach edukacyjnych,
w tym jednym cyklicznym, cztery cykle szkolen dla zagranicznych admi-
nistracji podatkowych.

Dzigki staraniom Profesora na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu F.6dzkiego powstata najwigksza w Europie Srodkowej
i Wschodniej specjalistyczna biblioteka podatkowa Centrum Dokumenta-
qji i Studiéw Podatkowych, z ksiegozbiorem liczacym ponad piec tysiecy
pozycji, z czego znaczna czes¢ stanowia publikacje zagraniczne.

W ciggu dwudziestu pigciu lat istnienia Centrum Dokumentagji i Stu-
diow Podatkowych stato si¢ gldéwnym osrodkiem nauki polskiego, mie-
dzynarodowego, unijnego i prawnoporéwnawczego prawa podatkowego
w Polsce i Europie Srodkowej. Niewatpliwym miedzynarodowym sukce-
sem kierowanego przez prof. Nykiela Centrum jest organizacja w 2017 r.
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego kongresu Eu-
ropejskiego Stowarzyszenia Profesorow Prawa Podatkowego (European
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Association of Tax Law Professors — EATLP) — najbardziej prestizowego
cyklicznego wydarzenia w Swiecie nauki prawa podatkowego. Lodzki
kongres EATLP byt nie tylko najwazniejszym naukowym wydarzeniem
podatkowym w Europie w 2017 r., ale i najwigkszym miedzynarodowym
wydarzeniem podatkowym dotychczas zorganizowanym w Polsce.

Drugim réwnie istotnym wydarzeniem w skali miedzynarodowej byta
organizacja w 2012 r. jubileuszowego dwudziestego seminarium EUCO-
TAX na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego. EU-
COTAX (European Universities COoperating on TAXes) jest wspdlna ini-
cjatywa renomowanych uniwersytetow europejskich oraz Uniwersytetu
Georgetown w Waszyngtonie (Stany Zjednoczone), utworzona w 1993 r.
na podstawie porozumienia profesoréw prawa podatkowego i majaca na
celu prowadzenie wspdlnych dziatani edukacyjnych oraz badan nauko-
wych w zakresie migdzynarodowych, europejskich i prawnoporéwnaw-
czych aspektow prawa podatkowego. W 2009 r. do udzialu w inicjatywnie
zaproszono prof. Wiodzimierza Nykiela, dzieki czemu studenci Uniwer-
sytetu Lodzkiego zyskali mozliwos¢ uczestnictwa w unikatowym w skali
miedzynarodowej, prestizowym projekcie Eucotax Wintercourse (Kurs
Zimowy Eucotax). W inicjatywnie tej biorg udzial obecnie: Uniwersytet
w Tilburgu (Niderlandy) jako instytucja koordynujaca, Uniwersytet Eko-
nomiczny w Wiedniu (Austria), Katolicki Uniwersytet w Leuven (Belgia),
Uniwersytet Paris 1 Panthéon-Sorbonne w Paryzu (Francja), Uniwersytet
w Walengji (Hiszpania), Uniwersytet w Osnabriick (Niemcy), Uniwer-
sytet Georgetown w Waszyngtonie (Stany Zjednoczone), Uniwersytet
w Zurichu (Szwajcaria), Uniwersytet w St. Gallen (Szwajcaria), Uniwer-
sytet w Uppsali (Szwecja), Uniwersytet Loranda E6tvosa w Budapeszcie
(Wegry), Wolny Miedzynarodowy Uniwersytet Studiow Spotecznych
Guido Carli w Rzymie (Wlochy) oraz Uniwersytet £odzki i Uniwersytet
Warszawski. Od 2010 r. w trzynastu edycjach projektu wzieto udziat trzy-
dziestu pieciu studentow Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Lodzkiego. Przyczynito sie to do zbudowania renomy Uniwersytetu £.6dz-
kiego i Wydziatu Prawa i Administracji jako gléwnego polskiego osrodka
nauki i dydaktyki prawa podatkowego, wspodtpracujacego z wiodacymi
osrodkami zagranicznymi.

W 2003 r. powstata Fundacja Centrum Dokumentacji i Studiow
Podatkowych, ktdrej celem jest stymulowanie rozwoju nauki prawa po-
datkowego, a takze upowszechnianie wiedzy o podatkach i pra-
wie podatkowym. Fundacja wspiera dzialania Centrum i innych jed-
nostek organizacyjnych Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Lodzkiego. Jej zatozycielami sa m.in. Uniwersytet £6dzki, Bank PEKAO SA
i Miedzynarodowe Biuro Dokumentacji Podatkowej w Amsterdamie,
a prezesem jest prof. Nykiel.
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Zainteresowania naukowe prof. Nykiela koncentruja si¢ wokot pro-
blematyki prawa podatkowego, w tym jego aspektow miedzynarodo-
wych, unijnych i porownaweczych, a takze prawa budzetowego i finansow
jednostek samorzadow terytorialnych. Jest autorem trzech ksiazek (Usta-
wa budzetowa, £6dz 1987; Rola dochodéw w réwnowazeniu budzetow lokalnych,
L6dz 1993; Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002)
oraz czterech wydan komentarza (Ustawa o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych — Komentarz, Warszawa 1997, 1998, 1999 i 2001), wspotautorem
pieciu ksiazek oraz czterech komentarzy (dwéch wydanych jednokrotnie,
jednego wydanego dwukrotnie i jednego wydanego dziewigciokrotnie),
a takze redaktorem i wspolredaktorem dwudziestu szesciu ksiazek, ko-
mentarzy i podrecznikéw akademickich, w tym pieciu ksigzek w jezyku
angielskim oraz jednej w jezyku chinskim. Napisal samodzielnie lub we
wspotautorstwie ponad sto czterdziesci artykuldw, rozdziatéw i innych
opracowan, w tym kilkanascie w jezyku angielskim, a ponadto w jezyku
francuskim, hiszpanskim, rosyjskim i wtoskim.

W badaniach naukowych prof. Nykiela wskaza¢ mozna kilka obszaréw.
Zarowno przed, jak i po uzyskaniu stopnia naukowego doktora habilitowa-
nego (1993) byty one skupione na problematyce prawa budzetowego, pra-
wa bankowego oraz finanséw samorzadu terytorialnego. Ich wyniki zapre-
zentowane zostaly w monografii Ustawa budzetowa (L6dz 1987), opartej na
obronionej w 1980 r. rozprawie doktorskiej pt. Ustawa budzetowa w krajach so-
cjalistycznych oraz licznych artykutach problemowych. W tym okresie prof.
Nykiel podjat takze studia prawnoporéwnawcze nad finansami jednostek
samorzadu terytorialnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem znaczenia po-
datkéw lokalnych w kontekscie samodzielnosci finansowej gmin. Zaowoco-
waly one licznymi publikacjami, w tym m.in. Zakres samodzielnosci budzetowej
gmin w swietle rozwigzan prawnych w latach 1973-1981, ,,Problemy Rad Naro-
dowych” 1981, nr 51 (wspdtautor T. Augustyniak-Gorna), Gospodarka finanso-
wa w systemie rad terenowych, [w:] B. Zawadzka (red.), System terenowych orga-
now wiadzy i administracji panstwowej w europejskich panstwach socjalistycznych,
Wroctaw-Warszawa-Krakéw—Gdansk-+.6dz 1985 (wspotautorzy N. Gajl,
F. Sochacka-Krysiak), Les dépenses des budgets territoriaux, ,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Iuridica” 1985, nr 20 (wspodtautor T. Augustyniak-Gorna),
Dochody budzetéw terenowych, £.6dz 1990, Podatki lokalne — aspekty prawno-po-
rownawcze, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1992, nr 54, Do-
chody samorzqdu terytorialnego, ,, Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej
w Poznaniu” 1992, nr 203 oraz Budget and Taxes in Poland 1993, ,,European
Taxation” 1993, nr 9. Ukoronowaniem pracy naukowej nad zagadnieniami
finanséw jednostek samorzadu terytorialnego byta rozprawa habilitacyjna
Rola dochoddéw w réwnowazeniu budzetéw lokalnych (L6dz 1993), stanowiaca do
dzis$ kluczowa pozycje w polskiej literaturze przedmiotu.
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Drugim obszarem zainteresowan naukowych prof. Nykiela jest nie-
watpliwie problematyka ulg i zwolnienn podatkowych. Prowadzone w tym
obszarze badania nad konstrukcja podatku zaowocowaty licznymi opra-
cowaniami zaréwno w formie artykutow problemowych, jak i rozdziatléw
w monografiach oraz monografia Ulgi i zwolnienia w konstrukcji podatku
(Warszawa 2002). Publikacja ta stata sie podstawa do nadania Wiodzimie-
rzowi Nykielowi 18 listopada 2002 r. przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej tytutu naukowego profesora nauk prawnych.

Trzeci obszar badant naukowych Profesora dotyczy wybranych za-
gadnien z zakresu szczegdtowego, a takze ogdlnego prawa podatkowego.
Profesor Nykiel jest autorem (wspodtautorem) i redaktorem wielu wzna-
wianych wielokrotnie komentarzy do ustaw podatkowych: ustawy o po-
datku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych, ustawy o podatku od spadkéw i darowizn, jak rowniez
ustawy o doradztwie podatkowym. W jego dorobku naukowym w tym
obszarze sa tez przygotowane we wspdtautorstwie lub pod jego redak-
cja monografie dotyczace problematyki kosztow uzyskania przychodow
(Leksykon kosztéw uzyskania przychoddéw w podatku dochodowym od 0séb praw-
nych z uwzglednieniem regulacji prawa bilansowego, Gdansk 2007, wspotau-
torzy A. Marianski, D. Strzelec, E. Waliniska, W. Bojanowski, A. Wencel)
oraz podmiotow powiazanych i cen transferowych (Podmioty powigzane.
Ceny transferowe. Dokumentacja podatkowa, Warszawa 2014, wspolredaktor
D. Strzelec, wspotautorzy D. Strzelec, Z. Kukulski, A. Nowak-Piechota,
S. Rzymkowska, M. Sek, M. Wilk, T. Wojdal, Z. Wojcik), a takze rozdzia-
ty w monografiach oraz artykuty dotyczace problematyki podatku od
towarow i ustug (ze szczegdlnym uwzglednieniem prawa do odliczenia
podatku naliczonego i zagadnienia dobrej wiary). W swoim dorobku na-
ukowym moze poszczycic¢ sie takze wieloautorska monografia dotycza-
ca zagadnien ogdlnych prawa podatkowego (Zagadnienia ogdlne prawa
podatkowego, £.0dz 2014, redakcja wraz z M. Wilkiem i wspotautorstwo)
oraz przygotowana we wspolautorstwie z Wojciechem Chrdscielewskim
monografia pt. Postepowanie podatkowe w Swietle Ordynacji podatkowej (War-
szawa 2000). Liczne w jego dorobku sa takze rozdzialy i artykuly doty-
czace zasad podatkowych, autonomii oraz wyktadni prawa podatkowego
i klauzuli ogdlnej przeciwko unikaniu opodatkowania.

Szczegolne miejsce w dorobku naukowym prof. Nykiela zajmuja ba-
dania nad miedzynarodowym, unijnym i prawnoporéwnawczym prawem
podatkowym. Profesor Nykiel, wspdlnie z Hubertem Hamaekersem, Ke-
vinem Holmesem, Janem Gluchowskim oraz Tomaszem Kardachem, jest
wspolautorem pierwszego na polskim rynku wydawniczym opracowania
dotyczacego miedzynawowego prawa podatkowego pt. Wprowadzenie do
miedzynarodowego prawa podatkowego (Warszawa 2006). Wspdtredagowat ra-
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zem z Adamem Zalasinskim unikatowy na polskim rynku wydawniczym
wieloautorski komentarz do orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
Komentarz, Warszawa 2014). Jest wspotautorem i wspdtredaktorem kil-
ku uznanych w miedzynarodowym s$rodowisku naukowym monografii,
w tym Protection of Taxpayers” Rights. European, International and Domestic
Tax Law Perspective, (Warszawa 2009, redakcja wraz z M. Sek i wspotau-
torstwo), Tax Aspects of Research and Development within the European Union
(Warszawa 2014, redakcja wraz z A. Zalasifiskim), Tax Legislation. Standards,
Trends and Challenges, (Warszawa 2015, redakcja wraz z M. Sek i wspdtau-
torstwo) oraz Transformation of Tax Systems in the CEE and BRICS Countries
— 25 Years of Experience and Future Challenges, (L6dz 2018, redakcja wraz
z Z. Kukulskim i wspdtautorstwo). Profesor Nykiel wspotredagowat takze
z Michalem Wilkiem wieloautorska monografie pt. Polish Tax System. Bu-
siness Opportunities and Challenges (Warszawa 2017), ktora ukazata si¢ tez
w jezyku chifiskim w ttumaczeniu dr Tan Yusen: # == Fi ] gL FHkR
=Polish Tax System. Business Opportunities and Challenges (Shanghai 2019).
Profesor Nykiel jest ponadto autorem i wspotautorem kilku raportéw
krajowych i generalnych, prezentowanych na miedzynarodowych konfe-
rencjach naukowych lub bedacych efektem prawnoporéwnawczych badan
nad prawem podatkowych, opublikowanych w dzietach zbiorowych i cza-
sopismach. Sa to: Confidentiality and the Law of Taxation, [w:] Rapports polo-
nais présentés au quinzieme Congres International de Droit Comparé (L6dz 1998),
Budgetary Decentralization: Balance of Interests and Contradictions, [w:] Rapports
polonais présentés au seizieme Congres International de Droit Comparé (Lodz
2002), Restricting the Legislative Power to Taxes, [w:] Rapports polonais présen-
tés au XVIle Congres International de Droit Comparé (Lodz 2006, wspdtautor
Z. Kukulski), Poland-National Report. 17" Congress of the International Acade-
my of Comparative Law Utrecht 2006. Tax Law Session, ,,Michigan State Journal
of International Law” 2007, nr 15 (wspdtautor Z. Kukulski), Raport generalny
dotyczqcy ochrony praw podatnika, , Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2008,
nr 2 (wspdtautor M. Sek), Polish equity and debt financing regime in the light
of neutrality principle, EC tax law and ECJ case-law, , European Tax Studies”
2010, nr 1 (wspdtautorzy Z. Kukulski, M. Wilk)', Standardy, trendy i wyzwan-
ia legislacji podatkowej. Raport generalny konferencji , Tax Legislation: Legal Stan-
dards, Trends and Challenges”, , Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2013, nr 4

! Ta pozycja ukazata si¢ rowniez w ttumaczeniu na jezyki wtoski i hiszpanski: II regi-
me polacco dei finanziamenti a debito ed in conto capitale alla luce del principo di neutralita, nor-
mative fiscale comunitaria e giurisprudenza della Corte di Giustizia, ,Studi Tributari Europei”
2010, nr 1 (wspdtautorzy Z. Kukulski, M. Wilk), Regimen polaco de financion por deudas y por
acciones a la luz del principio de neutralidad y del Derecho y la jurisprudencia comunitarios, , Es-
tudios Tributarios Europeos” 2010, nr 1 (wspdtautorzy Z. Kukulski, M. Wilk).
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(wspotautor M. Sek), Raport generalny — transformacja systeméw podatkowych
w panstwach BRICS — 25 lat doswiadczen oraz wyzwania na przysztos¢ — cz. I,
,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2017, nr 2 (wspdtautor Z. Kukulski),
Raport generalny — Transformacja systeméw podatkowych w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej — 25 lat doswiadczeri oraz wyzwania na przyszlosé — cz. II,
,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2017, nr 3 (wspdtautor Z. Kukulski).

Zainicjowane w 2008 r. badania nad problematyka ochrony praw
podatnika stanowia wazny i obecnie gldwny obszar zainteresowan na-
ukowych Profesora. Miedzynarodowy projekt naukowy , Ochrona praw
podatnikow: Perspektywa europejska, miedzynarodowa i krajowa”, za-
inicjowany i kierowany przez prof. Nykiela oraz dr Sek, odegrat duza role
w rozwoju swiatowego dyskursu naukowego z zakresu ochrony praw
podatnika. Monografia prezentujaca wyniki badan (Protection of Taxpay-
ers” Rights, European, International and Domestic Tax Law Perspective, War-
szawa 2009, redakcja wraz z M. Sek i wspdtautorstwo) stata sie¢ wazna
pozycja miedzynarodowej literatury dotyczacej ochrony praw podatnika,
czego dowodem sa liczne powotania na nig wybitnych przedstawicieli
Swiatowej nauki prawa podatkowego. Duza role na plaszczyznie miedzy-
narodowej odegrat tez miedzynarodowy projekt naukowy poswiecony
standardom, trendom i wyzwaniom legislacji podatkowej, uwzglednia-
jacy zagadnienia ochrony praw podatnika (zob. Tax Legislation, Standards,
Trends and Challenges, Warszawa 2015, redakcja wraz z M. Sek i wspdtau-
torstwo). Efektem badan w tym obszarze sa tez liczne artykuly problemo-
we oraz rozdzialy w monografiach, ale przede wszystkim opracowany we
wspolautorstwie z Malgorzatg Sek projekt ustawy Karta Praw Podatnika,
dwukrotnie wniesiony do Sejmu jako projekt poselski oraz przygotowana
we wspolautorstwie z Matgorzatg Sek monografia Karta Praw Podatnika.
Nowy instrument ochrony prawa polskiego podatnika (Lodz 2022).

Profesor Nykiel recenzowal takze monografie autorstwa Hanny Li-
twinczuk — Prawo podatkowe przedsiebiorcéw (Warszawa 2001), Antoniego
Hanusza — Podstawa faktyczna rozstrzygniecia podatkowego (Krakéw 2006),
Bogumita Brzezinskiego (red.), Marka Kalinowskiego (red.), Adama Za-
lasinskiego, Ewy Prejs, Krzysztofa Lasiniskiego-Suleckiego — Prawo podat-
kowe Wspdlnoty Europejskiej (Gdansk 2006), Adama Zalasinskiego — Zakaz
dyskryminacji w sferze podatkow bezposrednich w prawie podatkowym Wspdl-
noty Europejskiej (Warszawa 2006) oraz Bogumila Brzezinskiego — Zasady
wyktadni prawa podatkowego w krajach anglosaskich (Warszawa 2007).

Uczestniczyl w wielu konferencjach krajowych i migdzynarodowych,
przedstawiajac liczne referaty i opracowania. W 1985 r. odbyt staz nauko-
wy w Wiedniu i Salzburgu (Austria). Od 1992 r. wielokrotnie odbywat wi-
zyty badawcze w Migdzynarodowym Biurze Dokumentacji Podatkowej
w Amsterdamie.



Prof. dr hab. Wlodzimierz Nykiel, dr h.c.

Profesor Nykiel prowadzi wyktady z prawa podatkowego oraz mie-
dzynarodowego i europejskiego prawa podatkowego (w jezyku polskim
i angielskim). Przez wiele lat wyktadat prawo finansowe. Dzigki jego
staraniom i kontaktom z Miedzynarodowym Biurem Dokumentacji Po-
datkowej w Amsterdamie jako pierwszy w Polsce prowadzit na Wydzia-
le Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego wyktad z przedmiotu
miedzynarodowe i europejskie prawo podatkowe. Wygtaszal wyktady
na wydziatach prawa uniwersytetow w Bolonii, Bari, Tarencie (Wochy),
w Grenoble i Tours — jako professeur invité (Francja), a takze na Uniwer-
sytecie Ekonomicznym (Wirtschaftsuniversitdt) w Wiedniu (Austria).
Przedstawial zagadnienia polskiego prawa podatkowego w wyktadach
dla niemieckich doradcéw podatkowych (Norymberga) oraz dla postow
i wyzszych urzednikéw administracji rzadowej w Bratystawie (Stowacja).
Wyktadat takze na University of North Texas w Denton (USA), Uniwersy-
tecie w Sofii (Bulgaria), Uniwersytecie w Tiranie (Albania), Shanghai Lixin
University of Accounting and Finance, Shanghai Business School i Nan-
kai University w Tianjin (Chiny).

Warto tez wspomniec o podrecznikach akademickich prawa podatko-
wego, ktore powstaty z inicjatywy i pod redakcja prof. Nykiela — Polskie
prawo podatkowe (Warszawa 2003, 2006, 2011 i 2015), a nastepnie Prawo po-
datkowe w Polsce (Warszawa 2018). Profesor jest autorem i wspotautorem
obszernych fragmentéw kolejnych wersji i wydan podrecznika, a w sktad
zespotu autorskiego weszli tez zaproszeni przez niego pracownicy Wy-
dzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego (W. Chroscielew-
ski, K. Koperkiewicz-Mordel, Z. Kukulski, M. Sek, M. Wilk).

W trakcie ponad pigc¢dziesieciu lat pracy na Uniwersytecie Lodzkim
prof. Nykiel wypromowat ponad stu siedemdziesigciu magistrow prawa
i magistréw administracji. Byl promotorem w osiemnastu przewodach
doktorskich i recenzentem w dwunastu przewodach doktorskich i czte-
rech habilitacyjnych. Byl powotany na recenzenta w czterech postepowa-
niach o nadanie tytulu naukowego profesora nauk prawnych. Byt pro-
motorem w przewodzie o nadanie doktoratu honoris causa Uniwersytetu
Lédzkiego Hubertowi Hamaekersowi i Bogumitowi Brzezinskiemu. Kil-
koro uczniow Profesora pracowato i pracuje na stanowiskach profesorow
uczelni oraz jako adiunkci w Katedrze Prawa Podatkowego.

Profesor wiele razy przewodniczy? i byt czlonkiem jury studenckich
konkurséw z zakresu prawa podatkowego.

Wiodzimierz Nykiel nalezy do $cistego i nielicznego grona wybit-
nych znawcow prawa podatkowego w Polsce, powszechnie cenionych
poza granicami naszego kraju. Piastowat wiele waznych funkcji w Polsce
i za granica. Byl miedzy innymi: konsultantem Migdzynarodowego Stowa-
rzyszenia Zarzaddéw Miast (International City Management Association)
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w Waszyngtonie (1991, 1992), ekspertem Komisji Wspolnej Rzadu i Samo-
rzadu Terytorialnego (1995, 1996), ekspertem Biura Studiéw i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu (1995-1997), cztonkiem Rady do Spraw Reform Ustrojo-
wych Panstwa przy Prezesie Rady Ministréw (1998, 1999), sedzia Trybu-
natu Stanu (1997-2001), cztonkiem Rady Spoteczno-Gospodarczej (2003,
2004) i Spotecznej Rady Skarbowosci (2004, 2005) przy Ministrze Finan-
sow, przewodniczacym Panistwowej Komisji Egzaminacyjnej do Spraw
Doradztwa Podatkowego (2002-2007), czlonkiem Panstwowej Komisji
Egzaminacyjnej do Spraw Doradztwa Podatkowego (1997-2010), wice-
przewodniczacym Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego (2014-2016),
czlonkiem Rady Naukowej przy Krajowej Izbie Doradcow Podatkowych
(2018-2022) oraz cztonkiem Rady Legislacyjnej (2006-2010).

Jest czlonkiem wielu towarzystw naukowych miedzynarodowych
i krajowych. Od 2000 r. nalezy do Europejskiego Stowarzyszenia Profe-
sorow Prawa Podatkowego (European Association of Tax Law Professors
— EATLP), w ktorym w latach 2000-2005 sprawowat funkcje cztonka Ko-
mitetu Naukowego (Academic Committee). Byt cztonkiem Rady Konsul-
tacyjnej (Advisory Council) Miedzynarodowego Biura Dokumentacji Po-
datkowej w Amsterdamie (2003-2008), a od 2008 r. jest cztonkiem Rady
Powierniczej (Board of Trustees) IBFD. Od 2002 r. nalezy do Miedzyna-
rodowego Stowarzyszenia Podatkowego (International Fiscal Association
—IFA); podczas kongresu w Buenos Aires w 2005 r. zostat wybrany do za-
rzadu (Executive Committee) tej organizacji; podczas kongresow w Kioto
(2007) i Vancouver (2009) wybierany ponownie na dwa lata do zarzadu.
Jest takze cztonkiem Lodzkiego Towarzystwa Naukowego.

Zasiadal i zasiada w radach programowych ,Przegladu Podatkowe-
go”, ,Kwartalnika Prawa Podatkowego” (obecnie jest redaktorem naczel-
nym), ,Prawa i Podatkow”, ,Przegladu Legislacyjnego”, ,Kwartalnika
Doradca Podatkowy”, w radzie konsultacyjnej ,EC Tax Review” oraz
w Radzie Wydawniczej ,Central European Business Review”.

W latach 1998-2004 prowadzit wraz z prof. T. Pajorem kancelari¢ adwo-
kacka , Interlex”, a pozniej, do 2008 r., indywidualng kancelarie adwokacka.

W 2015 r. wystartowat w wyborach parlamentarnych w t6dzkim
okregu wyborczym jako lider listy wyborczej Platformy Obywatelskie;.
Uzyskat mandat posta na Sejm VIII kadengji, otrzymujac 21 708 glosow.
Zasiadal w sejmowej Komisji Edukacji, Nauki i Mlodziezy oraz Komisji
Finanséw Publicznych, byt przewodniczacym Podkomisji stalej do spraw
nauki i szkolnictwa wyzszego.

Profesor Wlodzimierz Nykiel zostal odznaczony miedzy innymi:
Krzyzem Kawalerskim Orderu Odrodzenia Polski (2011) i Krzyzem Pro
Ecclesia et Pontifice (2012). Wszystkie te tak liczne funkcje i zaszczyty,
a takze dwukrotny wybodr na rektora Uniwersytetu Lodzkiego, Swiadcza



Prof. dr hab. Wlodzimierz Nykiel, dr h.c.

o tym, ze postawa etyczna i spoleczna Profesora jest oceniana rownie wy-
soko jak jego osiagniecia na niwie zawodowej.

Jest zonaty — Zona Alina jest radca prawnym. Ma dwie zamezne corki:
Anne i Agate (mezem Anny jest José Manuel Mateo Goyet, mezem Agaty
— Jakub Baraniak) oraz troje wnukoéw: Franciszka, Estebana i Klare.
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Prawo jednostek samorzadu
terytorialnego do ustalania wysokosci
podatkow lokalnych

1. Podstawy prawne ustalania wysokosci podatkow
lokalnych przez jednostki samorzadu terytorialnego

Zakres samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialne-
go (dalej JST) zalezy m.in. od przyznanych im prawem kompetencji w od-
niesieniu do podatkow lokalnych. Zespdt uprawnient do samodzielnego
decydowania o tych podatkach okre$la si¢ mianem wtadztwa podatko-
wego?. Jest ono elementem skladowym wtadztwa daninowego i szersze-
go wiladztwa dochodowego oraz najszerszego wtadztwa finansowego’.
W ramach wladztwa podatkowego wyroéznia si¢ wiadztwo dotyczace
stanowienia o podatkach lokalnych i wladztwo w zakresie stosowania
prawa, zwigzane z wydawaniem decyzji w sprawach podatkowych przez

! Teresa Augustyniak-Gorna — doktor nauk prawnych, pracownik emerytowany Ka-
tedry Prawa Finansowego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Lodzki, https://
orcid.org/0000-0001-9920-3593

2 Przykladowo: A. Borodo, Wiadztwo finansowe samorzqdu terytorialnego — zagad-
nienia 0gdélne, [w:] R. Mastalski (red.), Ksigga Jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza.
Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony $rodowiska, Wroctaw
2001, s. 131; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnoéci finansowej gminy w zakresie do-
chodéw publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 92 i nast.; M. Masternak-Kubiak, Artykut 168,
[w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2021;
P. Manczyk, Wiadztwo finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego w kontekscie uprawnien
gminy, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2018, t. 1, nr 4(133), s. 208 i nast. Zob. tez wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11.

* T. Debowska-Romanowska, Istota i tres¢ wladztwa finansowego — samowola finansowa
(samowola podatkowa), restrykcje finansowe — zagadnienia pojeciowe, [w:] T. Debowska-Roma-
nowska, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja — ustroj, system finansow panstwa. Ksiega pamigtko-
wa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 347-359.
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samorzadowe organy podatkowe. W obecnym stanie prawnym dotyczy
ono wylacznie gmin, gdyz tylko one maja dochody pochodzace z podat-
kow lokalnych?.

Wiadztwo podatkowe JST jest przedmiotem uregulowan Konstytu-
qji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.’ i kilku ustaw, na
podstawie ktérych rady gmin podejmuja uchwaly w sprawach podatkéw
lokalnych.

Artykut 168 Konstytucji stanowi, ze , Jednostki samorzadu terytorial-
nego maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w za-
kresie okreslonym w ustawie”. Koresponduje on z art. 9 ust. 3 Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego®, ktéry wyznacza minimalny standard
wladztwa podatkowego samorzaddéw (,Przynajmniej czes¢ zasobow fi-
nansowych spolecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podat-
kéw lokalnych, ktérych wysokos¢ spotecznosci te maja prawo ustalad,
w zakresie okreslonym ustawa”). W doktrynie ocenia sie, ze art. 168 reali-
zuje standard wyznaczony przez Europejska Karte Samorzadu Lokalne-
go’. Zaréwno Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, jak i Konstytucja
odsylaja do ustaw, ktore okreslaja kompetencje, za pomoca ktdrych sa-
morzady wykonuja to prawo. Chociaz stanowia one o prawie ustalania
wysokosci podatkow i optat lokalnych, to z powodu o wiele mniejszego
znaczenia finansowego oplat w Polsce wazne jest przede wszystkim pra-
wo ustalania wysokosci podatkow lokalnych.

Artykut 168 Konstytucji pozostaje w $cistym zwiazku z jej art. 84
iart. 217, zgodnie z ktorymi podatki moga by¢ okreslane (naktadane) wytacz-
nie ustawa. Kompetencje prawodawcze w zakresie naktadania podatkow
przystuguja zatem tylko panstwu®. To jedno z podstawowych ograniczen
wladztwa podatkowego JST; nie moga one naklada¢ podatkow lokalnych,
lecz jedynie — w zakresie wyznaczonym przez ustawy — moga oddziaty-
wac na ustawowo wskazane elementy konstrukgji wybranych podatkow.
Wiadztwo podatkowe przystuguje im w granicach okreslonych ustawowo.

W pismiennictwie trafnie przyjmuje sig, ze art. 168 Konstytucji ma
charakter szczegdlny w stosunku do art. 217°, ktéry precyzuje zakres

* Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22022 1., poz. 2267 ze zm.).

> Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej Konstytucja.

¢ Sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 ze sprost.).

7 W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 105, M. Masternak-Kubiak, Art. 168.

8 Wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. K 17/12.

° Przykladowo: C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytucji,
,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 161; E. Ruskowski, Autonomia podatkowa jednostek
samorzqdu terytorialnego a decentralizacja wtadzy publicznej, [w:] Regulacje prawno-podatkowe
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obowiazkowej regulacji ustawowej odnosnie do podatkéw, rdéznicujac
wewnetrznie jego szczegdtowosc!’. O ile podmioty podatku, przedmiot
opodatkowania, stawki podatkowe maja by¢ bezwzglednie okreslone
w ustawie, to w przypadku ulg i zwolnien podmiotowych powinna ona
okreslac jedynie zasady ich przyznawania''.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wladztwo podatkowe co do
zasady przynalezy panstwu. Zastrzezenie w Konstytucji kompetencji
do stanowienia o wysokosci podatkow i optat lokalnych dla JST nalezy
rozumiec jako przekazanie-przyznanie, a nie przekazanie-przeniesienie
wykonywania kompetencji prawodawczej o okreslonej tresci'?. Skoro bo-
wiem nakladanie podatkow, innych danin publicznych, okreslanie pod-
miotow, przedmiotu opodatkowania i stawek podatkowych, a takze za-
sad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych
od podatkow zaliczono do materii ustawowej, to art. 168 Konstytucji nie
moze by¢ interpretowany w sposob sprzeczny z ta zasada. Przyznanie JST
kompetencji do stanowienia o wysokosci podatkow i optat lokalnych nie
ogranicza i nie wytacza mozliwosci zastosowania generalnej normy kom-
petencji prawodawczej panistwa w zakresie wladztwa daninowego®.

Ustanawiajac art. 168 Konstytucji, ustawodawca konstytucyjny za-
kladal, ze cze$¢ uprawnien wladczych w zakresie podatkéw lokalnych
przystugiwad bedzie, na mocy ustaw, JST; wladztwo w zakresie tych po-
datkéw powinno by¢ zatem wladztwem podzielonym miedzy panistwo
i te jednostki'*. Brak w systemie podatkowym jakichkolwiek kompetencji
JST do ustalania wysokosci podatkéw lokalnych stanowilby naruszenie
art. 168 Konstytugji.

Katalog przyznanych JST upowaznien zalezy od ustawodawcy zwykte-
go, ktory moze zdecydowac nie tylko o przekazaniu samorzadom upraw-
nien do ksztattowania niektérych elementdw konstrukcji podatkéw, ale ma

i rozwigzania finansowe. Pro publico bono. Ksiega jubileuszowa profesora |. Gluchowskiego, To-
run 2002, s. 233 i nast.; J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego, Katowice 2003, s. 133; K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podsta-
wy wyodrebnienia, struktura, 2013, http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/42891/
PDF/18_Krystyna_Sawicka.pdf (dostep: 15.02.2021).

10°W. Sokolewicz, Artykut 217, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 7.

' Wyroki TK: z dnia 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98; z dnia 3 kwietnia 2001 r., sygn.
K 32/99; z dnia 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02.

2 Wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. K 17/12.

B To stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego zdaja sie¢ podziela¢ W. Piagtek, A. Sko-
czylas, Artykut 168, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja. Komentarz, t. II, Warszawa
2016, s. 220.

4 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czegs¢ konstytucyjna wraz z czescig 0gol-
ng, Warszawa 2010, s. 29 i nast.
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takze swobode wyboru podatkow, w ktorych moga one by¢ stosowane.
Swoboda ta wynika m.in. z niejednoznacznosci pojecia ,, podatki lokalne”*>.

Na podstawie upowaznien zawartych w ustawach rady gmin podej-
muja uchwaty podatkowe, wykonujac przyznane im konstytucyjnie pra-
wo ustalania wysokosci podatkow lokalnych. Z uchwat tych wynikaja
normy prawne o charakterze generalnym; adresat jest w nich okreslony
ogolnie, a przedmiot normy generalnie. Te akty normatywne nie s akta-
mi wykonawczymi do ustaw’®; nie moga by¢ pojmowane w kategoriach
delegacji ustawowej, o ktérej stanowi art. 92 Konstytucji'.

2. Prawo ustalania stawek podatkowych
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Obowiazujace ustawy przyznaja gminom kompetencje do okreslania
wysokosci stawek podatkowych w podatkach: od nieruchomosci, $rod-
kow transportowych’®, rolnym' i lesnym®, zezwalajac im w istocie na ob-
nizenie ustawowych stawek maksymalnych, cho¢ w rézny sposob.

W podatkach od nieruchomosci i od $rodkéw transportowych stano-
wi si¢ wprost: ,Rada Gminy [...] okresla wysokos¢ stawek podatkowych,
z tym ze stawki nie moga przekroczy¢ rocznie [...]” (art. 5 ust. 1 u.p.o.l.)
i,,Rada Gminy [...] okresla wysokos¢ stawek podatkowych, z tym Ze rocz-
na stawka podatku od jednego srodka transportowego nie moze przekro-
czy¢ [...]” (art. 10 ust. 1 u.p.o.l.); dla niektorych srodkéw transportowych
ustalone sg stawki minimalne.

Z bardziej ztozonymi konstrukcjami mamy do czynienia w podatku
rolnym i lesnym. Podatek rolny wynosi, w zaleznosci od rodzajéw grun-
tow, badz rownowarto$¢ pieniezna 2,5 q zyta, badz 5 q, obliczang wedlug
$redniej ceny skupu zyta, ustalang na podstawie komunikatu prezesa
GUS. Rady gmin moga te cene obnizy¢, co skutkuje obnizeniem stawki

15 W. Nykiel, Rola dochodéw w réwnowazeniu budzetéw lokalnych, £6dz 1993, s. 32 i nast.;
T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 180 i nast.

16 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 182.

7 W. Piatek, A. Skoczylas, Artykut 168.

18 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 70 ze zm.) — dalej u.p.o.l.

¥ Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 333 ze
zm.) — dalej u.p.r.

2 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. z 2019 r., poz. 888
ze zm.) — dalej u.p.1.
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podatkowej (art. 6 ust. 1-3 u.p.r.). Podatek leSny wynosi natomiast row-
nowarto$¢ pieniezng 0,220 m? drewna, obliczang wedlug $redniej ceny
sprzedazy drewna, ktora ustala si¢ na podstawie komunikatu prezesa
GUS, a rada gminy moze ja obnizy¢ (art. 4 ust. 1, 4i 5 u.p.L).

Stawki podatkowe sg tym elementem konstrukcji podatku, ktory
musi by¢ bezwzglednie ustalony w ustawie podatkowej i za pomoca kto-
rego ustala si¢ wysokos¢ podatku. W doktrynie przyjmuje sie jednak, ze
powyzsze upowaznienia znajdujq uzasadnienie w art. 168 Konstytucji,
gdyz stuza wykonaniu konstytucyjnego prawa samorzaddéw do ustalania
wysokosci podatku, oraz wskazuje sig, ze TK akceptuje mozliwos¢ obni-
zania stawek, cho¢ uczynit to gtdownie w odniesieniu do podatku akcyzo-
wego i rozporzadzen wykonawczych?.

Rady gmin powszechnie korzystaja z upowaznient do obnizania wy-
sokosci stawek podatkowych.

Obowiazek bezwzglednego okreslania stawek w ustawie wyklucza,
jak sadze, mozliwos$¢ ewentualnego ustalania w niej stawek minimalnych,
z rownoczesnym upowaznieniem gmin do okreslania stawek wyzszych.
Dopuszczalne moze by¢ natomiast — z uwagi na konstytucyjne prawo JST
— ustawowe ustalenie stawki zasadniczej w okreslonej wysokosci oraz
upowaznienie JST do wprowadzania zwyzek podatkowych dla niekto-
rych podmiotéw lub przedmiotéw opodatkowania, ale w granicach limi-
towanych ustawowo.

3. Prawo ustalania zwolnien podatkowych
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Zwolnienia podatkowe redukuja zakres kwalitatywnych elementéw
konstrukgji podatku, tzn. podmiotu i przedmiotu opodatkowania, ograni-
czajac jego zakres podmiotowy (zwolnienia podmiotowe) lub przedmio-
towy (zwolnienia przedmiotowe), a zwolnienia podmiotowo-przedmioto-
we skutkuja uwolnieniem od obowiazku podatkowego tylko podrzednej
kategorii podmiotéw (w stosunku do podmiotéow podatku), ktore znaj-
duja sie w sytuacji faktycznej badz prawnej podrzednej w stosunku do
sytuacji opodatkowanych?.

2 A. Marianski, W. Nykiel, Artykut 217, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja.
Komentarz, t. II, Warszawa 2016, s. 1496.

2 W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002, s. 16
inast.
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Obowiazujace ustawy zezwalaja gminom na wprowadzanie zwol-
nien przedmiotowych w podatkach: od nieruchomosci, srodkéw trans-
portowych (nie moga one dotyczy¢ niektdrych z nich), rolnym i lenym?*.
W przypadku przedsigbiorcow konieczne jest uwzglednienie przepiséw
dotyczacych pomocy publicznej.

W podatku leSnym zwolnienia przedmiotowe sa wprowadzane przez
gminy rzadko (najpewniej z powodu niewielkiego obcigzenia finansowe-
go tym podatkiem*), w podatku od nieruchomosci sa reguta, a w podatku
rolnym uchwala sie je stosunkowo czesto.

Z wynikéw kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, orzecznictwa regional-
nych izb obrachunkowych oraz sadéw administracyjnych wynika, ze naj-
czesciej popetlnianym przez gminy bledem jest ustalanie, pod pozorem
zwolnienia przedmiotowego, zwolnien o charakterze podmiotowo-przed-
miotowym (np. tak szczegdtowo okresla sie przedmioty zwolnienia, ze sa
one kierowane tylko do wasko okreslonej grupy beneficjentow lub nawet
nieoznaczonego, indywidualnego podatnika).

Powyzsze upowaznienia maja w zasadzie charakter ogdlny i bezter-
minowy oraz nie sa uzaleznione od spelnienia zadnych warunkéw (wyja-
tek dotyczy pomocy publicznej). Rady gmin dysponuja swoboda w usta-
laniu tych zwolnieri, co umozliwia im decydowanie o celach, ktére chca
osiagnac za ich pomoca. Inny charakter miaty zwolnienia z podatku od
nieruchomosci zwiagzane z tzw. tarczami antykryzysowymi, wprowadzo-
ne w 2020 r.

Dnia 31 marca 2020 r. uchwalono dwie ustawy: ustawe o zmianie nie-
ktorych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19* oraz ustawe
0 zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywolywanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych
innych ustaw?®, na mocy ktorych zmieniono z moca wsteczng ustawe
z dnia 2 marca 2020 1. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku
z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2%. Na podstawie tych prze-
piséw upowazniono rady gmin do wprowadzania zwolnien dla okreslo-
nych ustawowo grup podmiotdw, spetniajacych okreslone ustawg warun-
ki. Poczatkowo mozna bylo zwolni¢ od podatku grupy przedsigbiorcow,
ktorych ptynnosc finansowa ulegta pogorszeniu z powodu COVID-19,
i grunty, budynki oraz budowle zwiagzane z prowadzeniem dziatalnosci

2 Art. 7 ust. 3iart. 12 ust. 4 u.p.o.l,, art. 7 ust. 3 u.p.l. oraz art. 13e u.p.r.

% E.Bobrus-Nowinska, L. Etel, B. Pahl, Artykut 7. Podatek lesny. Komentarz, LEX/el. 2021.
% Dz.U. poz. 567.

% Dz.U. poz. 568.

Z Dz.U. poz. 374.
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gospodarczej, pozniej rozszerzono element podmiotowy o organizacje
pozarzadowe, w tym stowarzyszenia i fundacje, koscielne osoby prawne
i jednostki organizacyjne, jezeli ich cele statutowe obejmowaty prowadze-
nie dzialalnos$ci pozytku publicznego, spétdzielnie socjalne, niektore spot-
ki akcyjne i spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz kluby spor-
towe — pod warunkiem, ze ich plynnos¢ finansowa ulegla pogorszeniu
w zwigzku z COVID-19; zwolnieniem objeto grunty, budynki i budowle
zajete przez te podmioty.

Byly to wiec zwolnienia podmiotowo-przedmiotowe, szczegdétowo
okreslone ustawg, o charakterze czasowym. Ich zakresy przedmiotowy
i podmiotowy wyznaczata w duzym stopniu ustawa poprzez wyliczenie
kategorii podmiotow, ktérych mogtly dotyczy¢ oraz okreslenie warunku,
od zaistnienia ktorego byly uzaleznione (pogorszenie ptynnosci finanso-
wej) — cho¢ ustawodawca zostawit samorzadom swobode wyboru sposo-
bu okreslenia tego warunku i grup zwalnianych przedsigbiorcéw. Cele
tego wsparcia finansowego byly scisle powiazane z celami realizowanymi
przez organy panstwowe za pomoca innych instrumentéw. Zakres swo-
body gmin w ksztattowaniu tych zwolnien byt ograniczony w poréwna-
niu z omdéwionymi wczesniej kategoriami zwolnien.

Wiele gmin wprowadzilo zwolnienia tego rodzaju, lecz ich stosowa-
nie powodowalo liczne problemy z powodu wad legislacyjnych niekto-
rych uchwat rad gmin.

4. Prawo ustalania ulg podatkowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego

Ulgi podatkowe powoduja zmniejszenie kwantytatywnych elemen-
tow konstrukcji podatku — podstawy opodatkowania lub stawek podat-
kowych - badz samej kwoty podatku®, cho¢ moga spowodowac, ze po-
datnik w ogole nie bedzie musial go ptaci¢®.

Jednoznaczne upowaznienie gmin do wprowadzania ulg podatko-
wych zawarto jedynie w art. 13e u.p.r.: ,Rada gminy [...] moze wprowa-
dzi¢ inne [...] ulgi przedmiotowe niz okreslone w ustawie, z uwzglednie-
niem przepisow dotyczacych pomocy publicznej”. Trudno jednak wskazac
przyktady wprowadzenia takich ulg, by¢ moze dlatego, ze ustawowy ka-
talog ulg (i zwolnien) jest w tym podatku wyjatkowo rozbudowany.

% W. Nykiel, Ulgi..., s. 14.
2 Ibidem, s. 29.
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W podatku rolnym mamy takze szczegolne ulgi, cho¢ ustawodawcanie
nazywa tak wprowadzonych rozwigzan. Podstawa opodatkowania grun-
tow rolnych jest liczba hektarow przeliczeniowych, ustalana m.in. na pod-
stawie zaliczenia do okregu podatkowego (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.p.r.), ktorego,
w drodze rozporzadzenia, dokonuje minister wlasciwy do spraw finanséw
publicznych w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw rolnictwa
i ministrem wtasciwym do spraw rozwoju wsi oraz po zasiegnieciu opinii
Krajowej Rady Izb Rolniczych (ust. 4 w zwigzku z ust. 5 u.p.r.). Jednakze
sejmik wojewodztwa na wniosek rady gminy moze, po zasiegnieciu opinii
izby rolniczej, w szczegolnych, gospodarczo uzasadnionych wypadkach
zaliczy¢ niektére gminy do innego okregu podatkowego, lecz nie moze to
spowodowac zmniejszenia liczby hektarow przeliczeniowych dla tego wo-
jewodztwa o wigcej niz 1,5% (art. 5 ust. 2 u.p.r.). Rada gminy natomiast,
po zasiegnieciu opinii izby rolniczej, moze w szczegolnych, gospodarczo
uzasadnionych wypadkach zaliczy¢ niektdre wsie do innego okregu po-
datkowego niz okre$lony dla gminy, jednakze nie moze to spowodowac
zmniejszenia liczby hektardw przeliczeniowych dla tej gminy o wiecej
niz 1,5% (ust. 3 u.p.r.). Sa to w istocie ulgi w postaci zmniejszenia podstawy
opodatkowania, powodujace obnizenie wysokos$ci podatku.

Nie ma, jak sadze, przeszkod, aby ustawodawca znacznie czeSciej
upowaznial gminy do wprowadzania ulg podatkowych w innych podat-
kach lokalnych z uwagi na konstytucyjne prawo ustalania wysokosci tych
podatkow przez JST.

5. Podsumowanie

Z woli ustawodawcy konstytucyjnego JST nie moga naktada¢ podat-
kéw lokalnych. Sa wigc pozbawione jednego z najwazniejszych atrybu-
tow samodzielnosci finansowe;.

Przyznane im ustawami kompetencje do ustalania wysokosci podat-
kéw lokalnych s obecnie bardzo skromne. Wyposazono w nie wylacznie
gminy i nie wykraczaja one poza minimalny standard wyznaczony przez
Europejska Karte Samorzadu Lokalnego.

Ustawodawca nie wykorzystat dotychczas wszystkich mozliwosci,
jakie stworzyl mu w Konstytucji ustrojodawca. Sposréd kilku mozli-
wych mechanizmow oddziatywania na wysokos¢ podatkow lokalnych
przyznal gminom przede wszystkim prawo do obnizania maksymal-
nych stawek podatkowych oraz wprowadzania pozaustawowych
zwolnien przedmiotowych. Nie zezwolit im na wprowadzanie zwy-
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zek podatkowych, natomiast z prawa wprowadzania ulg podatkowych
i zwolnienn podmiotowo-przedmiotowych korzystaja one w ograniczo-
nym zakresie.

Wasko ustalono zakres podatkéw, w ktérych kompetencje te moga
by¢ stosowane — sa to wylacznie podatki pobierane przez samorzadowe
organy podatkowe. Mimo braku konstytucyjnych przeszkdd ustawodaw-
ca nie przekazal gminom kompetengji tego rodzaju w zadnym z podat-
koéw pobieranych przez panstwowe organy podatkowe, cho¢ wprowadzo-
ne, np. w podatku od czynnosci cywilnoprawnych, mogtyby by¢ dobrym
instrumentem lokalnej polityki gospodarczej*.

Wszystkie przyznane gminom uprawnienia skutkuja zawsze obnize-
niem ich dochodéw (przynajmniej w krotkim czasie), ktdre to uszczerb-
ki nie sg rekompensowane z budzetu panstwa. Najszerszy katalog kom-
petencji zawarto w ustawie o podatku rolnym, bedacym jednak mato
wydajnym zZrodlem dochodéw podatkowych, oraz w podatku lesnym,
ktorego znaczenie finansowe jest marginalne.

Jedna z istotnych przyczyn tak niewielkich uprawnien JST w zakre-
sie ustalania wysokos¢ podatkow lokalnych jest archaiczny system tych
podatkéw. Pochodza one badz byly wzorowane na rozwigzaniach z lat
osiemdziesigtych XX wieku. Bez fundamentalnych zmian w konstruk-
gjach tych podatkéw, zwiaszcza w podatku rolnym i od nieruchomosci,
ktdre nie przystaja do dzisiejszych warunkéw gospodarczo-spotecznych,
trudno oczekiwac zasadniczych zmian w tym zakresie.
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Streszczenie

Konstytucyjne prawo ustalania wysokosci podatkow lokalnych przez jednostki samorza-
du terytorialnego jest realizowane w Polsce w minimalnym zakresie wyznaczonym przez
Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego. Udzielane samorzadom ustawami kompe-
tencje do ksztattowania jedynie niektérych elementéw konstrukeji podatkéw — gltéwnie
upowaznienia do obnizania wysokosci ustawowo okreslonych stawek oraz do wprowa-
dzania pozaustawowych zwolnieri przedmiotowych — prowadza zawsze do pomniej-
szenia, w krétkim okresie, wptywéw podatkowych. Dotycza one czterech podatkow,
z ktorych tylko jeden ma istotne znaczenie fiskalne (podatek od nieruchomosci). Ponadto
polskie samorzady nie majg prawa naktadania podatkéw lokalnych, ktdre jest konstytucyj-
nie zastrzezone dla parlamentu.

Stowa kluczowe: wladztwo podatkowe jednostek samorzadu terytorialnego, lokalne ob-
nizki stawek podatkowych, lokalne zwolnienia i ulgi podatkowe
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Podatek od spadkow i darowizn
we Wloszech. Wybrane problemy

1. Rys historyczny. Podstawa prawna podatku

Podatek od spadkow i darowizn we Wtoszech obowiazuje z mocy de-
kretu ustawodawczego nr 346 z dnia 31 pazdziernika 1990 r. o podatku
od spadkéw i darowizn®. Obowigzywanie dekretu zostato przywrdcone od
1 stycznia 2007 r.?>, w okresie od 24 pazdziernika do 31 grudnia 2006 r. poda-
tek od spadkow i darowizn byl bowiem we Wloszech zniesiony*. Na tym tle
w pismiennictwie powstal spor o to, jaki jest los normatywny dekretu nr 346,
poniewaz ustawa nr 383, ktora znosita ten podatek, nie postanawiata o jego
uchyleniu wprost. Jedni autorzy twierdzili, ze przepis art. 13 ust. 1 ustawy
nr 383 nalezato rozumiec jako milczace (domniemane) uchylenie wszystkich
przepisow dekretu ustawodawczego nr 346, do ktdérych nie odwotuje sie
wprost i wyraznie ustawa nr 383, natomiast inni twierdzili, Ze taka techni-
ka ustawodawcza sugeruje waznos¢ w dalszym ciggu przepisow dekretu
ustawodawczego nr 346, do ktérych mozna byto sie mimo tego odwotywac
w przypadku rozwigzywania sporow o przeniesienie wlasnosci mortis causa
lub z tytulu czynnosci przysparzajacych, zawieranych inter vivos®.

! Stefan Babiarz — doktor nauk prawnych, sedzia Naczelnego Sadu Administracyjne-
go w stanie spoczynku, https://orcid.org/0000-0002-0869-6941

2 Dz.Urz. z 1990 r. Nr 277 z dnia 27 listopada 1990 r. — dalej dekret nr 346.

3 U. Friedman, S. Ghinassi, V. Mastroiacovo, A. Pischetola, Prime note a commento della
nouva imposta sulle succesioni e donazioni (D.I.n. 262/2006) converito dalla legge n. 286/2006
e successive modifiche introdotte dalla legge finanziaria 2007, Studio dell C.N.N. Tributarii, Nu-
mero 168 del 15 dicembre 2006 — dalej Prime note.

* Przepis art. 13 ust. 1 tej ustawy brzmiat ,,podatek od spadkéw i darowizn zostaje znie-
siony”. Z kolei ust. 2 tego artykutu regulowat opodatkowanie darowizn miedzy zyjacymi.

5 Prime note, s. 3.
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Spory te doprowadzity do przywrocenia tego podatku przez art. 2
ust. 47 dekretu z mocg ustawy nr 262/2006 z dnia 3 pazdziernika 2006 r.,
przeksztalconego w ustawe nr 286/2006 ze zm.® Przepisy ustawy prze-
ksztalcajacej zostaly nastepnie znowelizowane w ustawie nr 296/2006
z dnia 27 grudnia 2006 r. (ustawa budzetowa na 2007 r.)". Przepis art. 2
ust. 47 dekretu nr 262 wyraznie postanawial, ze ,[p]Jodatek od spadkow
i darowizn ustanawia si¢ od przekazania dobr i praw z tytutu $mierci,
darowizny lub nieodptatnego przeniesienia oraz od ustanowienia zobo-
wiazania dotyczacego przeznaczenia, zgodnie z postanowieniami tekstu
jednolitego przepisow dotyczacych podatku od spadkéw i darowizn za-
twierdzonego dekretem ustawodawczym nr 346 z dnia 31 pazdziernika
1990 r. w brzmieniu obowiazujacym w dniu 24 pazdziernika 2001 r.”.
Dzien 24 pazdziernika 2001 r. to dzien poprzedzajacy wejscie w zycie
ustawy nr 383/2001, znoszacej ten podatek. Wedtug U. Friedmana i wspot-
autordw® oznacza to usuniecie wszelkich watpliwosci co do materialno-
prawnego odestania przepisow dekretu nr 262 do przepiséw dekretu usta-
wodawczego nr 346. Charakterystyczne jest to, ze dekret ustawodawczy
nr 346, oprocz zmiany dokonanej dekretem z moca ustawy nr 262/2006
i ustawa nr 296/2006, byt w nastepnych latach wielokrotnie nowelizowa-
ny, tworzy jednak obowiazujacy stan prawny w zakresie wloskiego po-
datku od spadkéw i darowizn.

2. Podatnik i przedmiot podatku

Podatnikami wiloskiego podatku od spadkéw i darowizn (osobami,
od ktdrych nalezny jest ten podatek) — w przypadku nabycia spadku — sa
spadkobiercy i zapisobiercy’, a w przypadku darowizn — obdarowani.
Zwrdcic¢ nalezy uwage na to, ze darowizna jest czynnos$cig prawna zdzia-
tang miedzy Zyjacymi. Podatnikami sa takze beneficjenci, w przypadku
gdy przedmiotem czynnosci prawnej miedzy Zyjacymi sg inne przyspo-
rzenia (jak np. emfiteuta — czyli wieloletnia (wieczysta) dziedziczna i zby-

¢ Dz.Urz. z 2006 r. Nr 277 z dnia 28 listopada 2006 r., wejScie w zycie z dniem 29 listo-
pada 2006 r. — dalej dekret nr 262/2006 i ustawa nr 286/2006.

7 Dodatek zwykly Dz.Urz. Nr 244/L z dnia 27 grudnia 2006 r. — ustawa ta weszta
w zycie z dniem 1 stycznia 2007 r.

8 Prime note, s. 3.

® Wioski Kodeks cywilny nie zna pojecia ,,zapisobierca windykacyjny”, co oznacza,
ze chodzi tu o zapisobiercéw zwyktych i dalszych w rozumieniu polskiego Kodeksu cy-
wilnego.
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walna dzierzawa, prawo uzytkowania, uzywanie i zamieszkanie — art. 14
ust. 1lit. ci d dekretu nr 346). Ustawy podatkowe Wloch nie znaja ogolnej
definicji podatnika, lecz kazda z nich wskazuje, na kim ciagzy obowiazek
podatkowy. W przypadku podatku od spadkéw i darowizn jest to art. 5
ust. 1 dekretu ustawodawczego nr 346.

Przedmiotem opodatkowania podatkiem od spadkéw i darowizn jest
przekazywanie majatku i praw w drodze dziedziczenia na skutek smierci
oraz przekazanie majatku i praw w drodze darowizny lub innych przy-
sporzen miedzy osobami zyjacymi (art. 1 ust. 1 dekretu nr 346). W po-
wyzszym przepisie wskazano zasadnicze formy przekazania majatku
i praw, stad w art. 1 ust. 2 dekretu uzyto okreslenia ,réwniez”. Przepisy
art. 1 ust. 2 tego dekretu definiuja pojecie , przekazywanie”, rozumie-
jac przez nie ,réwniez ustanowienie praw rzeczowych do korzystania
z rzeczy, zrzeczenie sie praw rzeczowych lub do wierzytelnosci oraz
ustanowienie rent i emerytur”. Przedmiotem opodatkowania jest takze
tymczasowe posiadanie majatku nieobecnego (np. w przypadku spad-
ku nieobjetego, ktory posiada inna osoba niz spadkobierca) i w przy-
padku o$wiadczenia o domniemanej $Smierci (tymczasowe posiadanie
majatku osoby zaginionej w katastrofie powietrznej, morskiej itp., o ile
nie doszlo jeszcze do uznania jej za zmarlg), domniemanej darowizny.
Obowiazek podatkowy ciazy na wszelkich aktach przekazania majatku
i praw, takze potozonych (istniejacych) za granica, z tym tylko, ze gdy
zmarly spadkodawca w dniu otwarcia spadku lub darczynca w dniu da-
rowizny nie mieli miejsca zamieszkania we Wtoszech, to obowigzek po-
datkowy cigzy wytgcznie w odniesieniu do majatku i praw istniejacych
we Wioszech (art. 2 ust. 11 2 dekretu nr 346). Wylaczeniem z opodatko-
wania objete sg akty przekazania majatku i praw na rzecz Skarbu Pan-
stwa, regiondw, prowingji i gmin, a takze na rzecz podmiotéw publicz-
nych i prawnie uznanych fundacji lub stowarzyszen w przypadku, gdy
wylacznym celem przekazania jest pomoc, nauka, badania naukowe,
edukacja lub inne cele uzytecznosci publicznej, jak rowniez przekazania
majatku i praw na rzecz organizacji uzytecznosci publicznej non profit
(ONLUS) i fundacji przewidzianych w dekrecie ustawodawczym wyda-
nym w wykonaniu ustawy nr 461 z dnia 23 grudnia 1998 r. Warunkiem
tego wytaczenia jest jednak udowodnienie przez beneficjenta w ciagu
pieciu lat od przyjecia spadku lub otrzymania darowizny albo nabycia
zapisu, ze wykorzystat otrzymany majatek lub prawa albo kwote uzy-
skang z ich zbycia do celow wskazanych przez spadkodawce lub dar-
czynce (art. 3 ust. 1-3 dekretu nr 346). Powyzsze przepisy art. 3 ust. 1-3
dekretu nr 346 maja zastosowanie do instytucji publicznych, fundacji
i stowarzyszen utworzonych w panstwach nalezacych do Unii Europej-
skiej oraz w panstwach bedacych stronami Porozumienia o Europejskim

Q1
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Obszarze Gospodarczym, a takze pod warunkiem wzajemnosci do in-
stytucji publicznych, fundacji i stowarzyszen utworzonych we wszyst-
kich innych panstwach (art. 3 ust. 4 dekretu nr 346).

3. Stawki podatkowe i kwota wolna od podatku

We wioskim podatku od spadkéw i darowizn przekazanie majatku
i praw tytutem dziedziczenia, zapisu i darowizny opodatkowane jest na-
stepujacymi stawkami:

1) 4% w przypadku majatku i praw przekazywanych tytutem dzie-
dziczenia i zapisu na rzecz matzonka i krewnych w linii prostej ze zwol-
nieniem do wysokosci 1 mIn euro mnozonym przez liczbe beneficjentow,
z tym ze w przypadku zstepnego niepeinoletniego lub niepetnosprawnego
w stopniu powaznym w rozumieniu ustawy nr 104 z dnia 5 lutego 1992 r.
zmienionej ustawa nr 162 z dnia 21 maja 1998 r. podatek jest naktadany
wylacznie od tej czesci wartosci udzialu w spadku lub zapisie, ktora prze-
kracza 1,5 min euro (art. 7 ust. 1, 2, 2(bis) dekretu nr 346). W przypadku
zas darowizny (art. 56 ust. 1i 1(bis) dekretu nr 346) dla tej grupy podatni-
koéw stawki podatku wynosza 3%, bez kwoty wolnej od podatku; dla braci
i siéstr zwolnienie w przypadku nabycia na podstawie dziedziczenia i za-
pisu wynosi 100 000 euro wartosci majatku i praw dla kazdej z tych osob;

2) 5% w przypadku przekazania majatku i praw na podstawie da-
rowizny uczynionej na rzecz innych krewnych do czwartego stopnia po-
krewienstwa w linii prostej, a w przypadku krewnych w linii bocznej do
trzeciego stopnia, bez kwoty wolnej od podatku;

3) 6% w stosunku do innych krewnych do czwartego stopnia pokre-
wienstwa oraz powinowatych w linii prostej i bocznej do trzeciego stopnia
w przypadku przekazania im majatku i praw na podstawie dziedziczenia
i zapisu, bez kwoty wolnej od podatku;

4) 7%, jezeli majatek i prawa sg przekazywane na podstawie darowi-
zny innym osobom, bez kwoty wolnej od podatku;

5) 8% w przypadku przekazywania majatku i praw w drodze dzie-
dziczenia i zapisu innym osobom, bez kwoty wolnej od podatku.

W art. 5 ust. 2 dekretu nr 346 zdefiniowano, do celow tego podatku,
okreslenie , krewni w linii prostej”. Uwaza si¢ za nich réwniez rodzicow
i dzieci urodzone poza matzenstwem, ich wstepnych i zstepnych w linii
prostej, rodzicow adopcyjnych oraz przysposobionych, osoby uzyskujace
wladze rodzicielska i dzieci, ktore podlegaja tej wladzy (chodzi o inne niz
adopgja tytuly prawne uzyskania wladzy rodzicielskiej).
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4. Podstawa opodatkowania i kwota podlegajaca
opodatkowaniu

W art. 8 ust. 1 dekretu nr 346 wskazano, ze kwota podlegajaca opo-
datkowaniu jest catkowita wartos$¢ netto spadku, a ta jest réznica miedzy
catkowitq wartoscia sktadnikéw majatku i praw wchodzacych w skiad
masy spadkowej, ustalong na dzien otwarcia spadku (zgodnie z art. 14-19
dekretu), a catkowita kwotg podlegajacych odliczeniu zobowigzan i optat
innych niz wskazane w art. 46 ust. 3 dekretu. Przepisy art. 14-19 dekretu
nr 346 okreslaja szczegdtowo sposob ustalania wartosci majatku i praw,
takich jak: nieruchomosci i prawa rzeczowe dotyczace nieruchomosci;
przedsigbiorstwa, statki i samoloty; akcje, obligacje, inne papiery warto-
sciowe i udzialy w spotkach; emerytury i renty; wierzytelnosci i pozostate
sktadniki majatku. Z kolei w art. 20-24 dekretu nr 346 okresla si¢ zobo-
wigzania podlegajace odliczeniu (dtugi zmartego istniejagce w dniu otwar-
cia spadku oraz wydatki medyczne i pogrzebowe); przestanki i warunki
umozliwiajace odliczenia zobowiazan; ograniczenia w zakresie mozliwo-
Sci odliczenia zobowigzan; sposob dochodzenia istnienia zobowiazan;
wykaz i wysokos¢ wydatkow medycznych i pogrzebowych.

W art. 46 ust. 3 dekretu nr 346 wskazano domniemanie prawne, ze
ciezar ponoszony przez spadkobierce lub zapisobierce, majacy na celu
swiadczenie ustug na rzecz okreslonych osob trzecich, uznaje sie za zapis
na korzysc¢ beneficjenta. Oznacza to, ze mimo iz powyzszy cigzar jest zapi-
sem, to jego warto$¢ nie jest kwota podlegajaca odliczeniu jako zobowia-
zanie czy optata. Trzeba bowiem zwroci¢ uwage na to, Ze zgodnie z art. 8
ust. 3 dekretu nr 346 wartos$¢ spadku lub udzialéw w spadku ustala si¢ po
potraceniu zapiséw i innych kosztow, ktdre go obcigzaja, a wartos¢ zapi-
sOw po potraceniu kosztow, ktdre na nich ciaza. Catkowita warto$¢ netto
spadku jest zwiekszona, wytacznie dla okreslenia stawek podatkowych,
o kwote réwna catkowitej biezacej wartosci wszystkich darowizn doko-
nanych przez zmartego na rzecz spadkobiercow i zapisobiercow (art. 8
ust. 4 dekretu nr 346). Rozwiazaniem charakterystycznym dla wloskiego
podatku od spadkéw i darowizn jest wskazanie (art. 26 dekretu nr 346)
tych podatkow, ktdre podlegaja odjeciu od ustalonego podatku od spad-
kéw i darowizn. Sg to: podatek komunalny od wzrostu wartosci nierucho-
mosci, a takze podatki ptacone obcemu panstwu w odniesieniu do tego
samego spadku oraz w odniesieniu do skltadnikéw majatku istniejacych
w tym panstwie.

W przypadku darowizn podatek jest ustalany od facznej wartosci ma-
jatku i praw bedacych przedmiotem darowizny, po odliczeniu kosztow
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poniesionych przez darczynce, innych niz wskazane w art. 58 ust. 1 de-
kretu nr 346, z tym ze w przypadku darowizn dokonywanych facznie na
rzecz wigcej niz jednej osoby lub jezeli ta sama czynnos¢ obejmuje wigcej
niz jedna darowizng na rzecz réznych osob, koszty te odnosi si¢ do na-
leznego udziatlu lub majatku i praw przypisanych kazdej z nich. Przepis
art. 58 ust. 1 dekretu nr 346, podobnie jak i art. 46 ust. 3 tego dekretu,
wprowadza domniemanie prawne, ze darowizne, ktorej celem jest swiad-
czenie ustug na rzecz indywidualnie oznaczonych oso6b trzecich, uwaza
si¢ za darowizne na rzecz beneficjentéw. Oznacza to, ze w przypadku
tych darowizn przy okreslaniu podstawy opodatkowania nie uwzglednia
sie kosztow ja obciazajacych.

5. Rozliczenie podatku

Nabycie spadku tytutem dziedziczenia lub zapisu czy innego przy-
sporzenia nieodptatnego albo darowizny musi by¢ zgloszone do rejestru
(art. 27, art. 55 ust. 1 dekretu nr 346). W przypadku nabycia tytulem spadku
podatek jest rozliczany przez urzad rejestrowy, w ktdrego okregu znajdo-
walo si¢ ostatnie miejsce zamieszkania zmarlego, a gdy byto ono potozone
za granica lub nie bylo znane, to przez urzad rejestrowy w Rzymie. W przy-
padku podatku od darowizn wtasciwos$¢ urzedu rejestrowego ustala sie
zgodnie z przepisami dotyczacymi podatku rejestrowego (art. 6 ust. 112 de-
kretu nr 346). Podstawa do rozliczenia podatku od spadku (dziedziczenie
i zapis) jest tzw. oSwiadczenie o dziedziczeniu. Rozliczenie dokonane przez
urzad rejestrowy musi by¢ przestane w drodze zawiadomienia w nieprze-
kraczalnym terminie 3 lat od daty zlozenia oswiadczenia o dziedziczeniu
lub oswiadczenia zastepczego lub uzupetniajacego (art. 27 ust. 1 i 2 oraz
art. 28 ust. 6 dekretu nr 346). Oswiadczenie o dziedziczeniu sktada sie w ter-
minie 12 miesiecy od daty otwarcia spadku. Musi ono by¢ sporzadzone
na urzedowym formularzu zatwierdzonym przez rozporzadzenie ministra
finansow, opublikowane w Dzienniku Urzedowym oraz podpisane przy-
najmniej przez jedna osobe ze zobowiazanych (spadkobiercow, zapiso-
biercow) lub pelnomocnika (art. 27 ust. 3 dekretu nr 346). Zobowiazanymi
do ztozenia o$wiadczenia o dziedziczeniu sa: powolani do dziedziczenia,
zapisobiercy, takze w przypadku otwarcia spadku wskutek uznania za
zmarlego, lub ich przedstawiciele prawni, osoby tymczasowo znajdujace
si¢ w posiadaniu majatku osoby nieobecnej, zarzadcy spadku, kuratorzy
spadku i wykonawcy testamentu (art. 27 ust. 2 dekretu nr 346). Zrzecze-
nie si¢ spadku lub zapisu powoduje zwolnienie z obowiazku zlozenia
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oswiadczenia o dziedziczeniu. Oswiadczenie niewazne uznaje si¢ za niezto-
zone (art. 27 ust. 5 i 8 dekretu nr 346). Tres¢ oswiadczenia o dziedziczeniu
i zalaczniki do niego sq ustawowo okreslone w art. 29 i 30 dekretu nr 346.
Charakterystyczne jest, ze dokumentami dowodzacymi nabycie spadku
nie sq: postanowienie o stwierdzeniu nabycia spadku, akt poswiadczenia
dziedziczenia czy europejskie poswiadczenie spadkowe, lecz akt zgonu lub
uwierzytelniony odpis orzeczenia stwierdzajacego nieobecnos¢ lub uzna-
nie za zmarlego, a takze zaswiadczenie o statusie rodzinnym zmarlego oraz
spadkobiercéw i zapisobiercow, ktérzy sa spokrewnieni lub powinowaci,
jak rowniez dokumenty potwierdzajace pokrewienstwo biologiczne (akty
urodzenia, akty malzenistwa), uwierzytelniony odpis testamentu (art. 30
ust. 1 lit. a—c dekretu nr 346). Przepisy art. 32 ust. 1-3 dekretu nr 346 wska-
zujq przypadki, w ktorych oswiadczenie o dziedziczeniu jest nieprawidto-
we, niekompletne lub nieprawdziwe, oraz sposdb postepowania urzedu
rejestrowego w tych przypadkach (korekta). Korekte oswiadczenia o dzie-
dziczeniu urzad rejestrowy zamieszcza w zawiadomieniu o rozliczeniu
podatku (art. 33 ust. 3 dekretu nr 346). Wlasciwy urzad rejestrowy potwier-
dza przyjecie oswiadczenia o dziedziczeniu. Oswiadczenie to moze by¢ tez
wystane listem poleconym, a wowczas uznaje si¢ je za doreczone w dniu
zlozenia w urzedzie pocztowym (datownik) (art. 28 ust. 1 dekretu nr 346).
Nieztozenie o$wiadczenia o dziedziczeniu powoduje, ze urzad rejestrowy
przystepuje do ustalenia majatku bedacego przedmiotem dziedziczenia lub
zapisu oraz rozliczenia podatku przy wykorzystaniu danych i informacji
zebranych lub zgodnych z jego wiedza. Rownoczesnie z podatkiem nali-
cza odsetki za zwloke — od dnia uptywu terminu, w ktérym o$wiadczenie
o dziedziczeniu powinno zosta¢ zlozone. Zasada jest, ze spadkobiercy sa
zobowigzani solidarnie do zaplaty podatku naleznego w kwocie catkowitej
od nich i od zapisobiercow (art. 36 ust. 1 dekretu nr 346). Przyjecie spadku
»z dobrodziejstwem inwentarza” powoduje, ze spadkobierca odpowiada
solidarnie za podatek tylko do wysokosci swojego udzialu w spadku. Do
czasu przyjecia spadku lub przyjecia go przez wszystkich powotanych,
osoby, ktdre przyjety spadek lub ktore go jeszcze nie przyjety i inne osoby
zobowiazane do zlozenia o$wiadczenia o dziedziczeniu, z wyjatkiem za-
pisobiercédw, sa zobowiazane solidarnie do zaptaty podatku wynikajacego
z warto$ci odpowiednich sktadnikdw masy spadkowej, bedacych w ich po-
siadaniu (art. 36 ust. 2 i 3 dekretu nr 346).

Co do zasady podatek od spadkow i darowizn jest ptatny w termi-
nie 60 dni od dnia doreczenia zawiadomienia o rozliczeniu (art. 37 ust. 1
dekretu nr 346). Przepis art. 38 dekretu nr 346 przewiduje mozliwos¢ od-
roczenia ptatnosci podatku po uiszczeniu nie mniej niz 20% kwoty po-
datku. Pozostala cze$¢ moze by¢ ptatna w o$miu lub dwunastu kwartal-
nych ratach, jesli przekraczaja one 20 000 euro. Wierzytelnos¢ z tytutu
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ostatecznie ustalonego podatku ulega przedawnieniu po uptywie 10 lat.
Podatek ustala sie takze w przypadku, gdyby testament byt zaskarzony
przed sadem (art. 43 dekretu nr 346).

6. Wnioski

Ogolnie rzecz ujmujac, wloski podatek od spadkéw i darowizn jest zbli-
zony do polskiego podatku od spadkow i darowizn, choc¢by dlatego, ze opo-
datkowuje on nie tylko nabycie tytulem dziedziczenia, zapisu, darowizny czy
innych aktéw nieodplatnego nabycia wiasnosci rzeczy i praw majatkowych,
ale i inne (cho¢ odmienne niz w Polsce) akty nieodplatnego nabycia, jak naby-
cie tytutem wieczystej dzierzawy, nabycie tytutem uzywania czy zamieszka-
nia. Wloski Kodeks cywilny nie zna pojecia ,,zapis windykacyjny”, co ozna-
cza, ze nabycie pod tym tytulem nie podlega opodatkowaniu podatkiem od
spadkow i darowizn. Odmienny jest takze sposob ustalania spadkobiercow,
gdyz czyni to urzad rejestrowy na podstawie dokumentow i oSwiadczen i nie
ma obowigzku postugiwania si¢ postanowieniem o stwierdzeniu nabycia
spadku czy aktem poswiadczenia dziedziczenia badz europejskim poswiad-
czeniem spadkowym. Oznacza to duza autonomie organdéw podatkowych
w takich sprawach. Przepisy dekretu nr 346 nie przewiduja, poza ogélnym
i szczegdlnym zwolnieniem podatkowym, zwolnienia podmiotowego gene-
ralnego, jak polski art. 4a ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkow
i darowizn', czy zwolnienia nabycia majatku przedsiebiorstwa na podstawie
art. 4b tej ustawy. Odmienny jest takze sposob wymiaru podatku od spadkow
i darowizn. Charakterystyczne jest takze i to, ze terminy — do ztoZenia o$wiad-
czenia o dziedziczeniu, aktu zblizonego do polskiego zeznania podatkowego,
zaplaty podatku, przedawnienia poboru podatku — sa znacznie dluzsze niz
w Polsce. Inaczej niz w Polsce okreslona jest takze ulga w sptacie podatku.

Bibliografia

Friedman U., Ghinassi S., Mastroiacovo V., Pischetola A., Prime note a commento
della nouva imposta sulle succesioni e donazioni (D.1.n. 262/2006) converito dalla
legge n. 286/2006 e successive modifiche introdotte dalla legge finanziaria 2007, Stu-
dio dell C.N.N. Tributarii, Numero 168 del 15 dicembre 2006.

10 Dz.U. 22019 r.,, poz. 1813 ze zm.



Podatek od spadkow i darowizn we Wloszech. Wybrane problemy

Akty prawne

Dekret ustawodawczy nr 346 z dnia 31 pazdziernika 1990 r. o podatku od spad-
kow i darowizn (Dz.Urz. z 1990 r. Nr 277).

Ustawa nr 286/2006 (Dz.Urz. Nr 277).

Ustawa nr 296/2006 z dnia 27 grudnia 2006 r. (Dz.Urz. Nr 244/L).

Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkoéw i darowizn (Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1813 ze zm.).

Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie podobienstw oraz réznic zachodzacych po-
miedzy polska regulacja podatku od spadkéw i darowizn a regulacja obowiazujaca we
Wrtoszech. Wioski podatek od spadkoéw i darowizn jest zblizony do polskiego podatku od
spadkéw i darowizn, chocby dlatego, Ze opodatkowuje on nie tylko nabycie tytutem dzie-
dziczenia, zapisu, darowizny czy innych aktéw nieodplatnego nabycia wlasnosci rzeczy
i praw majatkowych, ale i inne (cho¢ odmienne niz w Polsce) akty nieodptatnego nabycia.
Wioski Kodeks cywilny nie zna pojecia ,,zapis windykacyjny”, co oznacza, ze nabycie pod
tym tytutem nie podlega opodatkowaniu podatkiem od spadkow i darowizn. Odmien-
ny jest takze sposob ustalania spadkobiercow, gdyz czyni to urzad rejestrowy na pod-
stawie dokumentéw i o§wiadczen i nie ma obowigzku postugiwania sie¢ postanowieniem
o stwierdzeniu nabycia spadku czy aktem poswiadczenia dziedziczenia badz europejskim
poswiadczeniem spadkowym.

Stowa kluczowe: dekret ustawodawczy nr 346 z dnia 31 pazdziernika 1990 r. w przedmio-
cie podatku od spadkow i darowizn we Wtoszech, podatnik podatku od spadkow i da-
rowizn we Wloszech, przedmiot opodatkowania podatkiem od spadkéw i darowizn we
Wrhoszech, stawki podatku od spadkéw i darowizn we Wloszech, kwota wolna od podatku
od spadkéw i darowizn we Wioszech, oswiadczenie o dziedziczeniu, urzad rejestrowy dla
podatku od spadkéw i darowizn we Wloszech
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Monika Bogucka-Felczak'

Zalozenia reformy systemu finansow
jednostek samorzadu terytorialnego

Zainspirowana przed laty monografig habilitacyjng profesora Wto-
dzimierza Nykiela, zatytulowanga Rola dochodéw w rownowazeniu budzetow
lokalnych?, sama podjelam badania dotyczace systemu finansowania sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Badania te doprowadzily mnie do na-
pisania wilasnej ksiazki habilitacyjnej, z ktdrej czes¢ wnioskdw, jak mam
nadzieje, rozwazy¢ mogliby reformatorzy systemu finanséw lokalnych,
a ktore w niniejszym opracowaniu przedstawiam.

Potrzeba reformy finansow jednostek samorzadu terytorialnego jest
od wielu lat sygnalizowana przez przedstawicieli samorzadu terytorial-
nego, doktryny prawa finansowego, konstytucyjnego i administracyjne-
go. Argumenty przemawiajace za zreformowaniem systemu finansow
lokalnych, formulowane przez doktryne i Srodowiska samorzadowe,
przyjmuja postac zarzutéw pod adresem ustawodawcy, dotyczacych bra-
ku poszanowania konstytucyjnej zasady adekwatnosci dochodow do za-
dan samorzadow terytorialnych, ograniczania samodzielnosci finansowej
tych podmiotéw i zarzutéw odnoszacych sie do konkretnych rozwiazan
normatywnych, gtéwnie w sferze wyposazania samorzadow w poszcze-
golne formy dochodow. Negatywnych skutkow spolecznych, gospodar-
czych i finansowych nieprawidlowego podziatu dochodéw i zadan po-
miedzy panstwo a samorzad doswiadczylo wiele jednostek samorzadu
terytorialnego; takze Trybunal Konstytucyjny wypowiadal si¢ na temat
zgodnosci przepisow prawa, kreujacych system dochoddéw i wydatkéw

! Monika Bogucka-Felczak — doktor habilitowana, profesor UL, kierownik Katedry
Prawa Finansowego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego, Dziekan
WPiA UL, ekspert przy Izbie Gospodarczej NSA, https://orcid.org/0000-0003-0901-8824

2 W. Nykiel, Rola dochodéw w réwnowazeniu budzetéw lokalnych, £.6dz 1993.
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samorzadowych z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.? lub Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Stras-
burgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.*

Dysfunkcje systemu finansowego jednostek samorzadu terytorial-
nego nie musza, cho¢ oczywiscie moga wynika¢ z decyzji ustawodaw-
cy zwyklego, ktére odzwierciedlaja priorytety przyjetej wobec samorza-
du polityki; moga by¢ takze pochodng ,starzenia si¢” regulacji prawnej
ksztaltujacej 6w system. Potrzeba dokonania doglebnej analizy ksztalto-
wania si¢ wysokosci wpltywoéw z ustawowych zrédel dochodéw oraz wy-
datkéw stuzacych pokryciu kosztow powierzonych samorzadom zadan,
i dokonania korekty obowiazujacych rozwiazan wynika zatem nie tylko
z dostrzezonych nieprawidlowosci sposobu uksztaltowania systemu fi-
nanséw lokalnych, ale réwniez z faktu, Zze wyposazenie samorzadu w do-
chody pozwalajace na wykonywanie przezen zadan publicznych na po-
ziomie cho¢by minimalnych standardow nie jest czynnoscia jednorazowa.
Prawidlowe, czyli adekwatne do zadan wyposazenie samorzadu teryto-
rialnego w dochody to proces wymagajacy reagowania na zmieniajace sie
uwarunkowania spoteczne, demograficzne i ekonomiczne, oddziatujace
na ksztattowanie si¢ wysokosci wptywow ze zrddet dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego i koszty realizacji zadan publicznych.

Efektywnie dzialajacy system finansowy jednostek samorzadu tery-
torialnego to taki, ktéry ewoluuje, ,, adaptuje si¢” do zmieniajacego sie
otoczenia spolecznego, gospodarczego, kulturowego. Obowigzkiem usta-
wodawcy jest zatem wpisanie w 0w system rozwiazan pozwalajacych na
jego korekte, gdy przestaje by¢ efektywny w zwiazku z naturalnie zacho-
dzacymi zmianami demograficznymi, gospodarczymi, ekonomicznymi,
oraz takich rozwigzan, ktére ujawniac beda potrzebe reformy i wskazy-
wac elementy systemu, ktore takiej reformy si¢ domagaja. Tym samym
pierwszym i podstawowym dziataniem zmierzajagcym do zreformowania
systemu jest zwigkszenie pola obserwacji tego systemu i polepszenie do-
plywu informacji o jego funkcjonowaniu. Uznanie potrzeby zreformowa-
nia jakiegokolwiek systemu musi mie¢ swoje Zréodlo w doswiadczeniach
praktycznych, nie zas§ w abstrakcyjnych rozwazaniach. Nie negujac za-
tem prawdziwosci formulowanych przez doktryne i srodowiska lokalne
twierdzen o koniecznoéci zmian systemu finanséw lokalnych — sama je-
stem ich oredowniczka — mam powazne watpliwosci, czy dzi$ do takiej
reformy jesteSmy dobrze przygotowani. Rodzi si¢ bowiem pytanie, czy
dysponujemy wiedza pozwalajaca na jednoznaczne przesadzenie, ze kon-
statacje dotyczace wadliwosci sposobu uksztattowania dochoddw i zadan

* Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
¢ Dz.U. 21994 r. Nr 124, poz. 607.
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determinujacych wydatki wspdlnot lokalnych dotycza wszystkich samo-
rzaddw, niektorych, czy tylko pewnych ich kategorii, czy dane potwier-
dzajace ich wystepowanie zostaly zaobserwowane i porownane w dtuzszej
perspektywie czasowej. Nie wiemy rowniez, czy zrodltem pogarszania sie
sytuacji finansowej samorzadow jest wytacznie brak poszanowania przez
ustawodawce konstytucyjnie zatozonych zasad organizacji finanséw lo-
kalnych i politycznych decyzji wobec samorzadu terytorialnego, czy moze
taka sytuacja wynika, i w jakim zakresie, z faktu, ze uksztalttowany przed
wieloma laty system po prostu sie ,zestarzal” i wynikajace ze zmian de-
mograficznych, spotecznych i ekonomicznych koszty realizacji zadan pu-
blicznych ponoszone przez ten podmiot wymagaja urealnienia.

W obecnym stanie prawnym pozyskiwanie i stale monitorowanie
niektorych danych stuzacych prawidlowemu ustaleniu wysokosci do-
chodéw, zwlaszcza dochodow transferowych, nie jest mozliwe ani przy
wykorzystaniu rozbudowanego aparatu finansowego, ani struktury orga-
now administracji centralnej.

Konieczne zatem staje si¢, co postuluje juz od wielu lat, powotanie
w drodze ustawy organu, ktorego zadaniem bedzie utworzenie ewidencji
pozwalajacej na state i biezace, w przyjetych okresach, np. pétrocznych,
rocznych, kwartalnych, monitorowanie ksztaltowania si¢ takich wiel-
kosci, jak liczba mieszkancow, liczba podatnikow, liczba pracownikéw
w poszczegolnych miastach, wysoko$¢ wpltywow z udziatow w podat-
kach dochodowych®, wysoko$¢ dochodow podatkowych dla poszczegol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego. Pozwoli to nie tylko na przesa-
dzenie, jak ksztaltuje sie potencjat fiskalny poszczegolnych samorzadow,
ale takze na reagowanie w sytuacji stwierdzenia zjawisk niepozadanych
w przysztosci. Taka obserwacja wspotuczestniczaca moze wskazywac na
rozne zjawiska i wywotac okreslone decyzje polityczne, np. o konieczno-
sci przekazania realizacji zadania publicznego, ktorego lokalny charakter
jest watpliwy, ze szczebla lokalnego na szczebel centralny lub wsparcia
wladz centralnych przy jego wypetnianiu, ze wzgledu na fakt, iz koszt
jego realizacji przekracza mozliwosci finansowe samorzaddw, na co wska-
zuje zaobserwowana tendencja ksztattowania sie potencjalu dochodowe-
go w samorzadach poszczegdlnych szczebli.

Takie rozwigzania byly z powodzeniem wykorzystywane w prze-
sztosci — przeglad sytuacji finansowej wspolnot terytorialnych w celu
usprawnienia systemu wyréwnawczego byl rozwigzaniem stosowanym

®> T. Debowska-Romanowska, M. Bogucka-Felczak, Ekspertyza sporzqdzona na zamo-
wienie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego ,Finansowanie rozwoju miast — zmiany finansowe
i fiskalne”, £.6dz 2013, s. 90.

6 Ibidem, s. 91.
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np. w Szwajcarii co dwa lata i stuzyl ewentualnym modyfikacjom organi-
zacji finanséw kantonéw. Jego skutkiem byla reforma systemu podziatu
zadan i sSrodkow finansowych w latach 1994-2008, przeprowadzona w na-
stepstwie ewaluacji systemu i zaproponowanych przez ekspertéw zmian,
uchwalona przez parlament i zatwierdzona w drodze referendum’.

Widrozenie systemu stalego monitorowania sytuacji finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego i danych majacych wplyw na ustalenie
rzeczywistego potencjatu finansowego tych podmiotéw oraz wyciagnie-
cie wnioskdw ptynacych z takiej obserwacji wymaga czasu, co oznacza, ze
przeprowadzenie reformy systemu finanséw lokalnych, gdy chcemy by¢
do niej rzetelnie przygotowani, musi by¢ roztozone w czasie. Dtuzsza per-
spektywa czasowa dla przeprowadzenia czynnosci reformatorskich jest
charakterystyczna dla procesu reform.

Reforma definiowana jest bowiem jako proces ewolucyjnego, stopnio-
wego i zwykle dlugotrwatego wprowadzenia zmian®. Reformy stanowia
przeciwwage dla zmian rewolucyjnych’. Reforma czego$ to zatem zmiana
tego na cos lepszego w jakims systemie, nienaruszajaca istoty tego systemu.

Nienaruszalno$c istoty systemu finanséw jednostek samorzadu tery-
torialnego w procesie reformy powinna by¢ podstawowym jej zalozeniem,
jako ze zasady ksztattowania dochoddéw i wydatkow wspolnot samorza-
dowych wynikaja wprost z Konstytucji RP. Naruszenie istoty systemu fi-
nansow jednostek samorzadu terytorialnego, bedacego przeciez emanacja
konstytucyjnie zatoZzonej roli samorzadu w panstwie, oznaczatoby zmiane
ustroju panstwa. Znaczenie systemu finansowego samorzadu dla prak-
tycznej mozliwosci wypelniania jego konstytucyjnie okreslonej roli spra-
wia bowiem, ze rozwiazania prawne ksztattujace 6w system maja zdol-
nos¢ modyfikacji ustroju samorzadu terytorialnego w panstwie.

Uksztaltowania systemu dochodéw samorzadu terytorialnego do-
konat ustrojodawca w dwoéch przepisach Konstytucji RP — art. 167 i 168,
nazywanych niekiedy konstytucja finansowa samorzadu terytorialnego.
Unormowania zawarte w art. 167 Konstytucji RP stanowia funkcjonal-
ny zespot norm, ktére powinny by¢ interpretowane z uwzglednieniem
wzajemnych powiazan wystepujacych pomiedzy nimi®. W ust. 1 tego

7 Por. szerzej P. Swianiewicz, Wyréwnywanie poziome sytuacji finansowej jednostek samo-
rzqdu terytorialnego. Doswiadczenia europejskie, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2016, nr 1(28),
s. 37-38.

8 J. Marszatek-Kawa, D. Plecka (red.), Leksykon wiedzy politologicznej, Torun 2018,
s. 398-399.

? J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria patnistwa i prawa, Warszawa
1981, s. 57.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 marca 1999 r., sygn. K. 5/98, OTK
1999/3/39.
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przepisu zapewniono jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w do-
chodach publicznych odpowiedni do przypadajacych im zadan. W ust. 2
wskazano rodzaje dochodow, ktére musza wystepowac w systemie fi-
nansowym samorzadu i podkre$lono podstawowe znaczenie dochodow
wlasnych dla tego systemu. W ust. 3 nakazano, aby zmiany w dochodach
dokonywaly sie w formie ustawowej. W ust. 4 przesadzono natomiast,
ze zmianom w zakresie zadan i kompetengji jednostek samorzadu tery-
torialnego towarzyszy¢ powinna odpowiednia zmiana podziatu docho-
dow publicznych. Zasadom wyrazonym w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP
nalezy zatem przypisac funkcje systemowe, jako ze stanowia reguly, na
podstawie ktdrych powinien by¢ ksztattowany ustrdj finansowy samorza-
du terytorialnego oraz funkcje gwarancyjne, a wigc normatywna podsta-
we dla jednostki samorzadu terytorialnego do wystapienia z roszczeniem
wobec panistwa w sytuacji, gdyby przekazywanie dochodéw publicznych
nie odbywato si¢ w wysokosci adekwatnej do zadan''. Zasada konstytu-
cyjng wyprowadzona z przepisdw zamieszczonych w art. 167 Konstytucji
jest takze zasada pionowego podziatu dochodéw pomiedzy panistwo a sa-
morzad, polegajaca na przekazywaniu samorzadom dochoddéw ze szcze-
bla centralnego. Ceche te oczywiscie najpelniej odzwierciedlaja dochody
transferowe jednostek samorzadu terytorialnego, tj. subwencje ogdlne
i dotacje celowe z budzetu panstwa. Zrédta dochodéw wihasnych réw-
niez przypadly w udziale jednostkom samorzadu terytorialnego w pro-
cesie decentralizacji finansowej z nadania panstwa, ktdre jest pierwotnym
podmiotem finanséw publicznych. W art. 168 Konstytucji RP zapewniono
jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do ksztattowania wysokosci
podatkdéw i oplat lokalnych w granicach wynikajacych z ustawy.

Z kolei prawo do podejmowania politycznych decyzji przez wtadze
lokalne co do kierunkéw i zakresu przeznaczania na zadania wlasne $rod-
kéw finansowych stanowi o istocie samorzadu terytorialnego — brak moz-
liwosci wydatkowania $rodkow stuzacych realizacji funkgji publicznych
we wilasnym imieniu i na wlasny rachunek znosi niezbywalne cechy sa-
morzadu terytorialnego w panstwie (art. 166 Konstytucji RP).

Intencja ustrojodawcy byto takie uksztaltowanie systemu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego, ktory pozwoli realizowac¢ wtadzom
lokalnym zadania na rzecz cztonkdw wspolnot terytorialnych w sposob sa-
modzielny, czyli odpowiadajacy ustrojowej roli samorzadu terytorialnego.

Wzigwszy pod uwage powierzona samorzadowi terytorialnemu przez
Konstytucje funkcje w panistwie, jaka jest uczestnictwo w sprawowaniu wta-
dzy publicznej, cele reformy systemu finansowego wydaja sie oczywiste.

' Por. W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie docho-
dow publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 82-83.
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Za podstawowe cele reformy systemu finansow lokalnych uzna¢
nalezy zapewnienie trwalosci i efektywnosci samodzielnego wykony-
wania powierzonych samorzadom zadan publicznych. Tak nakreslone
cele reformy systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego
sq jednoczesnie zgodne z Konstytucja, ale i pragmatyczne. Gwarantowa-
na konstytucyjnie samodzielno$c¢ finansowa samorzadu terytorialnego nie
stanowi bowiem celu samego w sobie, ale stuzy¢ ma takze zwiekszeniu
efektywnosci zarzadzania w sektorze publicznym i bardziej efektywnemu
zaspokojeniu potrzeb spolecznych.

Owa ,,oczywistos¢” celow reformy systemu finanséw jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie oznacza jednak, ze oczywisty jest wachlarz roz-
wigzan prawnych, ktdre te cele miatyby realizowac. Cho¢ samodzielnos¢
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego stanowi konstytucyjny
standard i gwarancje lepszego rozpoznania i realizacji zadan na rzecz spo-
fecznosci lokalnych, to zakres tej samodzielnosci moze juz rodzi¢ dyskusje
i spory. Nie istnieje okreslona docelowo wiazka uprawnien i kompeten-
qji jednostek samorzadu terytorialnego, ktorej posiadanie przesadzaloby
o samodzielnosci wspolnot lokalnych'. Samodzielno$¢ finansowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego ma charakter wzgledny, jest to samodziel-
nos¢ w granicach prawa i nie moze znosic catkowicie lub w istotnej czesci
prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkéw w panstwie®.

Zakres samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w danym panstwie
i w danym czasie, odzwierciedlony w obowiazujacych normach, jest
wypadkowa wielu czynnikow, takich jak uwarunkowania historyczne,
ustrojowe oraz koncepcje aktualnie prowadzonej przez wiladze central-
ne polityki podzialu wtadzy publicznej. Zakres samodzielnosci finanso-
wej samorzadu jest efektem politycznego wyboru pomiedzy koncepcja
rozszerzania samodzielnosci finansowej samorzaddw, majacej oparcie
w wydajnych zrédtach dochodéw i szerokich uprawnieniach decyzyj-
nych, a koncepcja wyréwnawczej redystrybucji dochodéw dla zrowno-
wazonego rozwoju ekonomicznego catego panstwa. Zarowno samodziel-
nos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, jak i mechanizmy
wyréwnawcze, wedle unormowan zawartych w art. 9 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego stanowia standard organizacji systemu finansow
lokalnych. Wybdr ustawodawcy co do tego, ktdrej z koncepcji przyznac
prymat, nie moze abstrahowac¢ od stanu finanséw publicznych panstwa,

12 E.Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finan-
sowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 41.

13 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Wyznaczanie i ochrona granic samodzielnosci, w tym finanso-
wej, jednostek samorzqdu terytorialnego — wybrane aspekty konstytucyjne, [w:] J. Stankiewicz,
J.P. Lewkowicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego
i podatkowego, Biatystok 2010, s. 335.



Zatozenia reformy systemu finanséw jednostek samorzqdu terytorialnego

stopnia zrdéznicowania regionalnego rozwoju gospodarczego, mozliwosci
techniczno-organizacyjnych sprawowania wladzy na szczeblu lokalnym
oraz celu, jakim jest lepsze zaspokojenie potrzeb wspdlnot lokalnych'. Po-
wodzenie reformy finanséw lokalnych uzaleznione jest od precyzyjnego
rozpoznania tych uwarunkowan.

Dylematoéw, przed ktérymi staje ustawodawca, programujac procesy
reformy finanséw lokalnych, jest wiecej. Nawet wtedy, gdy priorytetem
panstwa jest wzmocnienie samodzielnosci finansowej samorzadu teryto-
rialnego poprzez wyposazenie go w wydajne i majace podstawowe zna-
czenie w strukturze dochodéw dochody wtasne i przekazanie wladzom
lokalnym szerokich uprawnien decyzyjnych o kierunkach ich przeznacza-
nia, do przesadzenia pozostaje jeszcze wiele kwestii majacych wplyw na
ksztalt systemu finansow lokalnych w Polsce, co do ktérych ustawodawca
moze zadecydowad, nie naruszajac konstytucyjnych gwarancji samodziel-
nosci samorzadu terytorialnego. Skutki tych decyzji powinny by¢ jednak
uprzednio rozpoznane na podstawie poglebionych analiz ekonomicz-
nych, statystycznych, demograficznych i socjologicznych.

W tym miejscu warto zasygnalizowac kilka z takich kwestii:

1. Proces wyposazania wspolnot terytorialnych w dochody wtla-
sne moze si¢ odbywac¢ z uwzglednieniem indywidualnych cech, jakie
wykazuja poszczegolne samorzady, majacych wptyw na ich potencjat
finansowy, jak réwniez na podstawie koncepcji wyposazenia samorza-
dow poszczegdlnych szczebli w jednolite Zrodta dochodéw. Ustawodaw-
ca powinien zatem przesadzi¢, czy wyposazenie samorzadow w dochody
powinno uwzglednia¢ wystepujace pomiedzy nimi w sposob naturalny
roznice, co w efekcie prowadzi¢ bedzie do ich kategoryzagji, czy tez samo-
rzady danego szczebla powinny by¢ jednolicie traktowane pod wzgledem
finansowym. Podejmujac decyzje w tym zakresie, ustawodawca nie moze
traci¢ z pola widzenia tego, ze brak uwzglednienia przez niego w proce-
sie wyposazania jednostek samorzadu terytorialnego w dochody wtasne
obiektywnie wystepujacych pomiedzy nimi réznic oznaczac bedzie ko-
nieczno$¢ zwigkszenia zakresu zasilania finansowego dochodami transfe-
rowymi samorzadéw, w ktorych wydajnosc zrédet dochodéw wiasnych
jest nizsza, w celu zapewnienia mieszkancom tych wspolnot dostepu do
ustug publicznych za cene poréwnywalng z ta, ktora placa mieszkancy
samorzaddw bogatszych, przynajmniej do momentu wykorzystania tych
srodkéw przez wladze lokalne w kierunku zwigkszenia wydajnosci zré-
det dochodéw wiasnych.

4 M. Bogucka-Felczak, Konstytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizméw ko-
rekcyjno-wyréwnawczych w systemie dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2017, s. 41.
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2. Niewatpliwie reforma finanséw lokalnych powinna zmierzac¢ do
zapewnienia wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego docho-
dow adekwatnych do zakresu realizowanych zadan, jednak zagwaranto-
wanie w praktyce adekwatnych do zakresu powierzonych samorzadowi
zadan dochodéw i mierzenie stopnia adekwatnosci wymaga okreslenia
poziomu wydatkéw koniecznych do prawidlowego finansowania zadan,
okreslenia niezbednego poziomu finansowania ustug wraz z ich standa-
ryzacja i wreszcie przyjecia miernika adekwatnosci dochodéw do zadan®.
Ocena stopnia adekwatnosci dochodéw do zadan realizowanych przez
samorzady moze zaklada¢ albo mierzenie potencjatu zrédet dochoddéw
jednostek samorzadu terytorialnego, albo faktycznie zrealizowanych
przez samorzady wplywow z tych zrddel. Pierwsze rozwigzanie ozna-
cza fikcje uzyskiwania takich samych dochodéw przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego wykazujace obiektywnie okreslone cechy, co czyni
pomiar prostszym, drugie oznacza uwzglednienie w procesie pomiaru
skutkow prowadzonej przez wladze lokalne polityki finansowej, w tym
zwlaszcza w odniesieniu do zrédel podatkowych, co pozwala na uzyska-
nie rzeczywistego obrazu sytuacji finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego i bardziej miarodajne oceny dotyczace dostosowania poziomu
dochodow do zadan w tych jednostkach. Za jednym z tych rozwiazan
ustawodawca powinien sie opowiedziec.

3. W obliczu réznic w potencjale dochodow wiasnych poszczegol-
nych samorzaddéw dochody transferowe staly sie¢ podstawowym narze-
dziem realizacji zasady adekwatnosci dochodéw do zadan powierzonych,
gwarantujacej ich wykonywanie w sposob efektywny. Zakres i rodzaj do-
chodéw transferowych uzalezniony jest nie tylko od priorytetow polity-
ki wiadz centralnych wobec samorzadu (im wigkszy udzial dochodéw
transferowych w strukturze dochodow jednostek samorzadu terytorial-
nego, tym mniej jego samodzielnosci finansowej), ale takze od zatozonych
funkgji, jakie maja realizowacd. Transfery z budzetu panstwa stuza:

— dostarczeniu jednostkom samorzadu publicznych srodkéw finan-
sowych, bez ktérych wykonywanie powierzonych im do realizacji zadan
musialoby odbiega¢ od zalozonych standardéw (funkcja uzupelniajaca);

— osiagnieciu w miare rownomiernego rozktadu dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego (funkcja wyréwnawcza);

— sklonieniu jednostek samorzadu terytorialnego do dalszego po-
szukiwania zrédet dochodéw, gdy wyréwnanie dochoddéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego nastepuje jedynie do pewnego poziomu (funkcja
motywacyjna);

5 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finansow samorzqdu terytorialnego, Warsza-
wa 2007, s. 44.
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- uzupelnieniu dochoddéw utraconych lub pomniejszonych wskutek
decyzji wladz centralnych, przy niezmienionym zakresie realizowanych
przez samorzady zadan (funkcja rekompensujaca)’®.

Realizacja poszczegdlnych funkgji transferow budzetowych przebie-
ga w roznym natezeniu, co jest wynikiem przyjetych przez panstwo prio-
rytetow polityki finansowej. Od lat najbardziej palacym problemem poli-
tyki panstwa w zakresie wspierania samorzadu terytorialnego dochodami
transferowymi jest taki dobor ich form i konstrukgji, ktory zwiekszytby
motywacje wladz lokalnych do pozyskiwania nowych zrédet dochodow?.
Motywacja do poszerzania bazy podatkowej jest oczekiwana postawa,
zwlaszcza wobec tych samorzaddw, ktdére sa beneficjentami wptat ko-
rekcyjno-wyréwnawczych, w przeciwnym wypadku, wbrew Konstytu-
ji, w sposdb staly beda uprawnione do dochodéw innych samorzadow.
Dopoéty jednak wptaty korekcyjno-wyrownawcze przyjmuja normatyw-
na postac¢ czesci rdwnowazacej (wyrownawczej) subwencji ogolnej, nic
nie krepuje swobody samorzaddéw uprawnionych do tzw. janosikowego
w wydatkowaniu $rodkéw finansowych, ptynacych z tego zrédta. Refor-
ma systemu wyposazania samorzadu w dochody transferowe wymaga
zatem uprzedniego podjecia przez ustawodawce decyzji, czy priorytetem
panistwa jest solidarnos¢ terytorialna, czy wydajnosc i efektywnosc w sek-
torze finansow publicznych. Innymi stowy, jest to pytanie, do jakiego po-
ziomu wyréwnanie dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego powin-
no nastapi¢, by redystrybucja byta efektywna i sprawiedliwa.

Przed przystagpieniem do programowania systemu finanséw lokal-
nych ustawodawca powinien przyjrze¢ si¢ skutkom zjawisk demogra-
ficznych, spotecznych i gospodarczych — i tym juz utrwalonym i nowo
powstajacym — wplywajacych na potencjat finansowy wspolnot samorza-
dowych. Wymagac to bedzie wielu analiz statystycznych, ekonomicznych
i demograficznych, pozwalajacych na urealnienie wysokosci wpltywow ze
zrodet dochodow oraz kosztéw realizacji zadan. Prawidtowe ustalenie
potengjatu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego z uwzgled-
nieniem skutkow zachodzacych zjawisk jest niezbedne dla wlasciwego
podziatu dochodéw pomiedzy te podmioty. Tytutem przykltadu: reakcji
ustawodawcy domaga si¢ wystepujace od lat zjawisko ponoszenia przez
duze miasta kosztow realizacji zadan publicznych na rzecz nierezyden-
tow. Granice miast dawno juz przestaty by¢ granicami dostepnosci do
ustug publicznych, a co za tym idzie — wysoki jest nie tylko ich potencjat

16 Por. szerzej E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2012, s. 110-113.

7 W. Laczkowski, Racjonalizacja wydatkow budzetowych, [w:] M. Weralski (red.), System
instytucji prawno-finansowych PRL, t. III, Warszawa 1982, s. 605.
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dochodowy, ale i potencjal wydatkowy. Z infrastruktury miasta korzysta-
ja osoby w nim zatrudnione, studenci, osoby, ktdre miejsce zamieszkania
majq najczesciej w miejscowosciach osciennych i tam placa podatki. Owa
reakcja ustawodawcy mogtaby polegac na zwigkszeniu udziatu we wpty-
wach w podatku dochodowym od 0séb fizycznych miast, co mogtoby
nastapic¢ przez rozbicie dotychczasowego udziatu we wptywach na dwie
cze$ci: dominujaca — zalezna od miejsca zamieszkania i druga — na rzecz
gminy — miejsca wykonywania pracy. Rozwazy¢ mozna réwniez wpro-
wadzenie prawa do ,opowiedzenia si¢” — za pomoca deklaracji — przez
mieszkanca innej gminy co do przekazania czesci wplywow stanowiacych
udzial gminy miejsca zamieszkania na rzecz innej jednostki samorzadu te-
rytorialnego, w strefie oddziatywania ktdrej (wskazanej ustawowo) dana
gmina, wlasciwa ze wzgledu na zamieszkanie, pozostaje. Wysoko$¢ takiej
dobrowolnej partycypacji powinna oczywiscie mie¢ granice ustawowo
okreslone — tak by dochdd z tytutu udziatu dla gminy miejsca zamieszka-
nia nie stracit ani fiskalnego, ani politycznego znaczenia jako zrédto do-
chodu’.

Niektore ze wskazanych dylematéw, ktére ustawodawca powinien
rozstrzygna¢ przed nakresleniem kierunkéw reformy systemu finansow
lokalnych, determinowac beda przyjecie szczegdtowych rozwiazan nor-
matywnych stuzacych realizacji celu, ktéry pozostaje niezmienny — jest
nim lepsze zaspokojenie potrzeb lokalnych poprzez bardziej skuteczne
zarzadzanie i budowanie aktywnosci politycznej obywateli.

Liczba nierozstrzygnietych dotad dylematéw co do rozwigzan nor-
matywnych, ktdre najlepiej zrealizujg zalozony cel reformy systemu fi-
nansowego jednostek samorzadu terytorialnego, brak pelnej wiedzy,
pozwalajacej na podjecie decyzji co do tych rozwigzan, nie oznaczaja, ze
dzi$ nie wiemy nic i ze czg$¢ dysfunkcji systemu finansow lokalnych nie
zostata zidentyfikowana. Przeciwnie — pojawiajace si¢ cyklicznie raporty
o stanie finansow jednostek samorzadu terytorialnego, w tym Najwyzszej
Izby Kontroli, wskazuja na wystepujace w diuzszej perspektywie czaso-
wej niedoskonatosci systemu finansowego wspolnot lokalnych, niekiedy
poglebiajace si¢ w okresie spadku koniunktury, ktére powinny sktonié¢
ustawodawce do rozpoczecia prac nad ich wyeliminowaniem. Do takich
naleza m.in.: obnizajacy sie udziat dochodéw wiasnych w strukturze do-
chodéw samorzadu, powodujacy ograniczenie samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadowych, niedoszacowanie czesci oswiatowej subwen-
¢ji ogdlnej oraz niedofinansowanie ochrony zdrowia przez NFZ, ktore
zwieksza obcigzenia finansowe samorzadow, niedoszacowanie kosztéow
realizacji zadan zleconych i zanizanie w zwigzku z tym kwot dotagji ce-

8 T. Debowska-Romanowska, M. Bogucka-Felczak, Ekspertyza..., s. 95.
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lowych, brak mechanizmu wspierania rozwoju lokalnego, ktérego nie sa
w stanie zastapi¢ dotacje na zadania wlasne, przyznawane wedlug uzna-
nia wladz centralnych”, trwanie w systemie dochodow jednostek samo-
rzadu terytorialnego tzw. janosikowego, pomimo uznania przez Trybunat
Konstytucyjny przejsciowego charakteru tej instytucji juz w 2004 r.°
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Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie wyzwan, przed jakimi stoi ustawodaw-
ca, programujac proces reformy systemu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego.
Pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego sprawia, ze podstawowym celem reformy
tego systemu pozostaje zapewnienie trwalosci i efektywnosci samodzielnego wykony-
wania powierzonych samorzadom zadan publicznych. Realizacja tego celu mozliwa jest
za pomoca roznych rozwigzan normatywnych, ktére ustawodawca powinien uprzednio
rozwazy¢. Granice swobody ustawodawcy w wyborze tych rozwiazan wyznaczaja kon-
stytucyjne standardy wyposazania samorzadéw w dochody i wydatkowania przez nie
srodkéw stuzacych finansowaniu zadan publicznych. Decyzje ustawodawcy powinny
miec¢ oparcie w doswiadczeniach praktycznych, pogtebionych analizach ekonomicznych,
statystycznych, demograficznych. Skutkiem reformy powinno by¢ stworzenie takiego
systemu finansow samorzadu terytorialnego, ktory zapewni efektywnos¢ wykonywania
zadan przez wtadze lokalne w dtuzszej perspektywie czasowej i ktdry bedzie adaptowat
sie¢ do zmieniajacej sie rzeczywistosci spotecznej i gospodarczej, co wymaga stworzenia
instrumentéw stalego monitoringu sytuacji finansowej wszystkich jednostek samorzado-
wych, pozwalajacych na korekte systemu, gdy ten wykazuje dysfunkcje.

Stowa kluczowe: reforma, samorzad terytorialny, finanse lokalne, system dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego, wydatki jednostek samorzadu terytorialnego, dochody wtasne, dochody trans-
ferowe
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Pozafiskalny cel zwolnien
podatkowych

1. Uwagi ogodlne

W przepisach polskiego prawa podatkowego ustawodawca stosun-
kowo czesto korzysta z regulacji prawnej, w ramach ktorej wprowadza
zwolnienia podatkowe. Zaréwno dla doktryny, jak i praktyki podatkowej
istotne stajq si¢ nie tylko zagadnienia dotyczace przesadzenia, czy regu-
lacje te maja charakter elementéw konstrukcji prawnej podatku?, czy tez
jedynie stanowia uzupetnienie tych elementow?. Réwnie istotne bowiem
stajq sie te zagadnienia, ktore dotycza ksztattu rozwigzan normatywnych
stanowiacych podstawe zwolnien podatkowych. Przy tym nie chodzi
o analize tego ksztattu normatywnego z punktu widzenia podstawowe-
go celu, jaki powinien realizowa¢ ustawodawca podatkowy, podejmujac
decyzje normatywna o wprowadzeniu danego zwolnienia do przepiséw
polskiego prawa podatkowego. Nie ulega watpliwosci, Ze jest to cel po-
zafiskalny, ktory powinien sta¢ si¢ motywacja prawodawcy zarowno do
podjecia decyzji o umieszczeniu danego zwolnienia podatkowego, jak
i sformutowania jego ksztatltu normatywnego. Wydaje sie¢ zatem, Ze jest
to jedno z podstawowych zagadnien, ktdre powinien bra¢ pod uwage
ustawodawca podatkowy przy tworzeniu tego srodka legislacyjnego. Nie

! Pawet Borszowski — profesor doktor habilitowany, Uniwersytet Wroctawski, https://
orcid.org/0000-0003-3570-2101

2 Zob. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2019, s. 54, gdzie autor wskazuje,
ze ulgi i zwolnienia systemowe sa elementem konstrukcyjnym stanu faktycznego ustaw
podatkowych.

> W. Nykiel, Zwolnienia i ulgi podatkowe a konstrukcja podatku, [w:] B. Brzezinski (red.),
Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatko-
wego, Torun 1998, s. 178.
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chodzi przy tym jedynie o zapowiadang realizacje celu pozafiskalnego
opodatkowania. Pomiedzy projektowanym celem pozafiskalnym opo-
datkowania a jego realizacja powinna bowiem zachodzi¢ relacja wynika-
nia. Co wiecej, wskazana relacja wynikania nie oznacza, ze chodzi w tym
przypadku jedynie o sytuacje, gdy ustawodawca niejako manifestuje spel-
nienie celu pozafiskalnego opodatkowania. Nalezy bowiem poszukiwac
pewnych determinantdéw realizacji tego pozafiskalnego celu opodatkowa-
nia w ramach ksztaltu danego zwolnienia podatkowego.

Celem niniejszego opracowania jest proba sformulowania pewnych
determinantow, ktdre powinien uwzgledniac¢ ustawodaweca, tworzac zwol-
nienie podatkowe jako spelnienie celu pozafiskalnego opodatkowania.

Hipoteza dotyczy zatem stwierdzenia, ze ustawodawca podatko-
wy powinien w kazdym przypadku uwzgledniac je jako realizacje wy-
branego celu pozafiskalnego opodatkowania. Uwzglednienie to polega
w pierwszej kolejnosci na ustaleniu tych determinantéw (pierwszy etap)
oraz sformutowaniu ksztattu zwolnienia podatkowego (drugi etap), z za-
stosowaniem wczesniej przyjetych determinantow badz tych, ktére doty-
cza samego ksztattu tego zwolnienia.

2. Ustalenie determinantow pozafiskalnego celu
zwolnien podatkowych

Jak wskazano, pierwszym etapem uwzglednienia determinantéw po-
zafiskalnego celu zwolnient podatkowych jest ich ustalenie. Prawodawca,
podejmujac decyzje o wprowadzeniu danego zwolnienia podatkowe-
go, powinien w pierwszej kolejnosci ustali¢, jaki cel badz cele pozafiskal-
ne zamierza zrealizowac poprzez umieszczenie tego rozwigzania norma-
tywnego. Kluczowe na tym etapie bedzie wiec zidentyfikowanie celu badz
celow pozafiskalnych, ktére beda podstawa wprowadzenia danego zwol-
nienia podatkowego. Dla ustawodawcy konieczne staje si¢ zatem rozwa-
zenie, czy ta konstrukcja prawna jest umieszczana w przepisach prawa po-
datkowego jako realizacja wylacznie jednego celu pozafiskalnego, czy tez
kilku réznych. Cel ten powinien zosta¢ okreslony przez normodawce juz
przy samym podjeciu decyzji o skonstruowaniu takiego rozwigzania nor-
matywnego. Nie powinno zatem dochodzi¢ do takich sytuacji, gdy dopiero
poprzez sformutowanie ksztaltu zwolnienia podatkowego mozna ustalic,
jakie sa cele pozafiskalne, dla ktérych ta regulacja zostala wprowadzona.
Nie chodzi przy tym jedynie o ogdlne okreslenie, ze chodzi o spoteczny
czy gospodarczy cel opodatkowania. Sa to niewatpliwie cele pozafiskal-
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ne opodatkowania o charakterze podstawowym. Przy tym w konkretnym
przypadku legislacyjnym nabierajg one wymiaru bardziej szczegétowego,
a wiec takze mozna bedzie woéwczas méwic¢ o konstruowaniu zwolnienia
podatkowego na drugim poziomie szczegdtowosci, gdzie za pierwszy wy-
pada uznac ten poziom, ktory wynika z samego sformutowania, jak cho¢by
gospodarczy cel opodatkowania. Drugi poziom szczegélowosci powinien
by¢ zatem zidentyfikowany przez normodawce jeszcze przed wyrazeniem
ksztattu tego zwolnienia podatkowego.

Dynamiczny rozwdj rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej, ktérego
skutki obserwujemy w ramach rozwigzan polskiego prawa podatkowe-
go, takze w przypadku zwolnien podatkowych, staje si¢ przyczyna two-
rzenia nie tylko coraz bardziej rozbudowanych unormowan. Réwniez
w odniesieniu do zwolnien podatkowych moze przejawiac si¢ w coraz
czestszym konstytuowaniu rozwigzan, ktére nie tylko beda stanowity re-
alizacje co najmniej dwoch rodzajowo odmiennych celéw pozafiskalnych
opodatkowania, biorac pod uwage ich pierwszy poziom szczegétowosci.
Moze sig¢ to wyrazac takze jednoczesnym spetnianiem tych celow, biorac
pod uwage ich drugi poziom szczegdtowosci, tj. zaréwno w obrebie da-
nego rodzajowego celu, jak i powigzania kilku réznych. Tak wiec dane
zwolnienie podatkowe stanie si¢ realizacja dwdch lub wigkszej liczby ce-
low, ktére wyrdznimy przyktadowo w obszarze celéw spotecznych opo-
datkowania. Moze to by¢ rowniez skutkiem spetnienia dwoch lub wiek-
szej liczby celéw, ktdre ustalimy na drugim poziomie szczegdtowosci, nie
tylko w obszarze jednego rodzajowo okreslonego celu opodatkowania.
Przykltadowo zatem: zwolnienie podatkowe bedzie motywowane reali-
zacja dwoch celow wyrdznionych na drugim poziomie szczegoétowosci
w ramach celu spotecznego opodatkowania i jednego w ramach celu go-
spodarczego opodatkowania.

Nalezatoby to okresli¢ jako determinanty pozafiskalnego celu zwol-
nien podatkowych. Trzeba je nazwac¢ determinantami wyboru tego celu
na danym poziomie szczeg6lowosci. Tak wigc moga one zosta¢ wyra-
zone na pierwszym i drugim poziomie szczegotowosci. Powinny stuzy¢
ustawodawcy podatkowemu nie tylko do decyzji w przedmiocie dane-
go pozafiskalnego celu opodatkowania w ramach pierwszego poziomu
szczegdtowosci. Nie nalezy bowiem przyjmowac zalozenia, ze w kazdym
przypadku w pierwszej kolejnosci wypada bazowa¢, przykladowo, na
spotecznym celu opodatkowania, by dopiero w ramach zastosowania
kolejnego determinantu , przejs¢” do ustalania konkretnego celu w ra-
mach drugiego poziomu szczegdtowosci. Ich rolg jest bowiem dopaso-
wanie decyzji ustawodawcy dotyczacej zwolnienia podatkowego do tego,
co de facto zamierza osiagna¢. Stad tez w konkretnym przypadku moga
one postuzy¢ jako wskazanie dwdch konkretnych celow pozafiskalnych
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opodatkowania, jak chocby zwolnienia dochodow przeznaczonych na
cele statutowe w zakresie danej dziatalnosci*, gdzie cel statutowy w ra-
mach tej dziatalnosci moze by¢ oceniany jako konkretny i formutowany
na drugim poziomie szczegdtowosci.

Z uwagi na role tych determinantéw mozna je wyrazi¢ jako rodza-
jowe badz szczegolowosci pozafiskalnego celu opodatkowania. Okre-
$lenie to bowiem oddaje ich istote — chodzi o ewentualny wybor rodzaju
pozafiskalnego celu opodatkowania, a nastepnie ich szczegdtowosc.

W dalszej kolejnosci trzeba przyjac¢ determinanty stopnia pozafiskal-
nego celu opodatkowania. Odgrywaja one podwdjna rolg, gdyz mozna je
wskazad na tym etapie analizy, a wigc w ramach samego podjecia decyzji
o wprowadzeniu zwolnienia podatkowego, jak i formutowania jego ksztal-
tu normatywnego. Na tym kolejnym etapie przybieraja posta¢ determinan-
tow stopnia spelnienia danego celu pozafiskalnego opodatkowania.

Nalezy takze zauwazy¢, ze o ile wyroznione jako pierwsze determi-
nanty rodzajowe czy tez szczegotowosci maja w pewnym sensie charakter
obligatoryjny, gdyz powinny mie¢ zastosowanie w kazdym przypadku,
to juz determinanty stopnia wykazywane na tym etapie nie zawsze moga
miec¢ zastosowanie. Ich rolg jest bowiem ukazanie , zaktadanego” stopnia
realizacji réznych pozafiskalnych celéw opodatkowania zarowno pierw-
szego, jak i drugiego poziomu, jednakze w przypadku, gdy mamy do czy-
nienia co najmniej z dwoma z nich. Determinanty stopnia beda bowiem
stuzy¢ wyrazeniu relacji pomiedzy spotecznym i gospodarczym celem
opodatkowania, na podstawie ktérych ustawodawca podejmuje decyzje
o wprowadzeniu danego zwolnienia badz tez ukazaniu takiej relacji po-
miedzy przykladowo dwoma spotecznymi celami opodatkowania, czy
tez relacji pomiedzy nimi w powigzaniu z jednym badz wieksza liczba
gospodarczych celéw opodatkowania wyrdznionych na drugim poziomie
szczegotowosci.

Tak wiec w przypadku, gdy ustawodawca podatkowy, projektujac de-
cyzje o umieszczeniu danego zwolnienia podatkowego, korzysta co naj-
mniej z dwoch celow pozafiskalnych, aktualizuja si¢ wskazane determi-
nanty. Przy tym ich zakres bedzie uzalezniony od decyzji ustawodawcy
w przedmiocie skorzystania z danej liczby tych celow. W przypadku gdy
w gre wchodzi zaréwno gospodarczy, jak i spoteczny cel opodatkowania,
determinanty te wskazuja na stopienl w takim sensie, ze za ich pomoca na-
lezy rozstrzygnac przewazajaca role jednego z nich. Mozna zatem mie¢ do
czynienia z preferencja ustawodawcy, gdy chodzi przyktadowo o spotecz-
ny cel opodatkowania w ramach danego zwolnienia i w zwigzku z tym ko-

* Zob. art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0s6b prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1800 ze zm.).
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nieczne stanie si¢ wykazanie uzupetniajacego charakteru drugiego z nich.
Ustalenie preferencji moze nastapic¢ poprzez zastosowanie dwdch metod.
W pierwszej kolejnosci chodzi o metode , procentowa” tzn. uproszczenie
polegajace na badaniu calo$ciowej realizacji pozafiskalnych celéw opodat-
kowania, gdzie mozna, w pewnym oczywiscie przyblizeniu, wyznaczy¢
procentowo wiekszy udziat realizacji danego pozafiskalnego celu opodat-
kowania kosztem innego. Druga metode mozna nazwac , obszarowa”, re-
lacja preferencji odnosi si¢ w niej do badania obszarow realizacji danego
celu pozafiskalnego opodatkowania. W tym przypadku dopiero poprzez
ustalenie obszaréw odnoszacych sie do danego celu pozafiskalnego opo-
datkowania i ich tacznego zestawienia mozna uzyskac badana relacje.

Uwagi dotyczace determinantéw stopnia pozafiskalnego celu opodat-
kowania nalezatoby odnie$¢ réwniez do ich badania na drugim umownie
okreslonym poziomie szczegdtowosci. Beda one zatem stuzyc¢ ustawodaw-
cy podatkowemu do podjecia decyzji, czy i na ile w pierwszej kolejnosci
wyroznic cele w ramach tego poziomu szczegdétowosci. Mozna zatem miec
do czynienia z sytuacja preferencji jednego z tych celow wzgledem innego,
ktory rozpatrujemy w ramach spolecznego celu opodatkowania z uwagi
na — przykladowo - cele statutowe danego podmiotu, gdzie dochody tego
podmiotu przeznaczone na dany rodzaj dziatalnosci wskazanej w statucie
beda mogly podlegac¢ zwolnieniu z podatku dochodowego od 0séb praw-
nych®. Dla ustawodawcy podatkowego kluczowe stanie si¢ zatem ustalenie,
czy bedzie w taki sposob konstruowat zwolnienie podatkowe, by podkre-
sli¢ preferencje w odniesieniu do danego rodzaju dziatalnosci okreslonej
w statucie danego podmiotu. Inne rozwigzanie o charakterze elastycznym
bedzie takie, gdy decyzje co do preferencji w realizacji tego celu na drugim
poziomie szczegotowosci pozostawi konkretnemu podatnikowi.

Zastosowanie preferencji na etapie formutowania zwolnienia przez
samego ustawodawce moze przejawiac sie poprzez uzycie réznych roz-
wiazan legislacyjnych — w pierwszej kolejnosci takich, poprzez ktére moz-
na ustali¢ obszar danego zwolnienia, jak cho¢by odniesionego do przy-
chodéw z danej statutowo okreslonej dziatalnosci. Wykorzystanie przy
wyrazeniu tej preferencji na przyktad okreslen nieostrych, dopasowanych
do danej dziatalnosci, bez wskazywania na konkretne — kazuistycznie wy-
szczegOlnione jej rodzaje moze zatem wskazywacd na taka preferencje nor-
modawcy.

Podobne uwagi mozna poczyni¢, gdy chodzi o badanie relacji w ra-
mach tzw. krzyzowania si¢ celéw pozafiskalnych opodatkowania, wyroz-
nionych na drugim poziomie szczegétowosci. Chodzi zatem o zamierzone

° Zob. przywolywany juz przepis art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatku dochodowym
od 0séb prawnych.

79



80

Pawet Borszowski

i niezamierzone umieszczenie takich regulacji, w ramach ktdrych mozna
dopatrywac sie¢ jednoczesnego badz niejednoczesnego realizowania na
przyklad dwoch celow spolecznych i dwoch celéw gospodarczych opo-
datkowania, a pomiedzy nimi mozna badac takze relacje preferencji i uzu-
pelniania. Zadaniem tych determinantéw bedzie wiec wprowadzenie
ewentualnej relacji preferencji i uzupetnienia pomiedzy celami wyrdznio-
nymi na drugim poziomie szczegdtowosci. Nie zawsze musi to by¢ konse-
kwengcja tak przyjetej relacji pomiedzy celami wskazanymi na pierwszym
poziomie szczegdtowosci.

3. Determinanty ksztaltu zwolnienia podatkowego

Jak zauwazono, determinanty ksztattu zwolnienia podatkowego do-
tycza wyrazenia przez t¢ konstrukcje normatywna danego pozafiskalnego
celu opodatkowania. W pierwszej kolejnosci nalezy zatem odpowiedzie¢
na pytanie, czy poprzez ksztatt danego zwolnienia podatkowego usta-
wodawca powinien w sposob bezposredni badz tez posredni ujawnic cel
pozafiskalny opodatkowania. Z uwagi na istote tej konstrukcji prawnopo-
datkowej wypada przyjac¢ jako regute koniecznos¢ jego bezposredniego
wyrazenia w ramach zwolnienia podatkowego. Nie wyklucza to jednakze
takich sytuacji, gdy wyjatkowo normodawca przedstawi ten cel pozafiskal-
ny w sposob posredni. Mozna zatem wskazac¢ determinant reguly bezpo-
$redniego wyrazenia danego pozafiskalnego celu opodatkowania. Moze
on przejawiac sie, gdy chodzi o dany cel pozafiskalny opodatkowania wy-
rézniony zard6wno na pierwszym, jak i drugim poziomie szczegdétowosci.

Determinant ten moze mie¢ zatem rowniez zastosowanie, gdy cho-
dzi o budowanie ksztattu tej konstrukcji wylacznie na podstawie jednego
badz kilku pozafiskalnych celow opodatkowania. W konkretnym przy-
padku determinant reguly bezposredniego wyrazenia danego pozafiskal-
nego celu opodatkowania bedzie przejawiat sie w ramach analizowanej
juz relacji preferencji.

Jako kolejny nalezatoby wyrdzni¢ determinant budowy ksztaltu da-
nego zwolnienia podatkowego. Chodzi rzecz jasna o budowe tego zwol-
nienia z uwagi na dany pozafiskalny cel opodatkowania. Kluczowa w tym
momencie analizy staje si¢ odpowiedz na pytanie o dopuszczalno$¢ sto-
sowania takich srodkow legislacyjnych, ktore dawalyby mozliwos¢ wia-
$ciwego obrazu danego celu pozafiskalnego opodatkowania. Wydaje sie,
ze takim rozwigzaniem legislacyjnym sa okreslenia nieostre, ktdre de facto
sq stosunkowo czesto stosowane w konstrukgji poszczegdlnych zwolnien
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podatkowych. Stad tez kluczowe staje si¢ nie tyle pytanie o mozliwosc¢ ich
stosowania, ile raczej o sposob ich wykorzystywania. Niewatpliwie ko-
rzystanie przez ustawodawce z tego rodzaju rozwiazania legislacyjnego
jest swoistym wyzwaniem dla praktyki podatkowej. Uzycie okreslen nie-
ostrych w ramach zwolnien podatkowych moze bowiem rodzi¢ obawy,
gdy chodzi o wlasciwe ,,odczytanie” zakresu tego zwolnienia.

Nalezatoby zatem wskaza¢ pewne determinanty dla korzystania
z okreslen nieostrych w tym przypadku. Biorac pod uwage konsekwen-
cje ich wprowadzania dla danej regulacji podatkowej czy instytucji praw-
nej z jednej strony, z drugiej za$ istote regulacji zwolnienia podatkowego,
trzeba rozwazy¢ determinant dotyczacy de facto mozliwosci korzystania
z tego rozwigzania legislacyjnego. Uwzgledniajac nie tylko praktyke le-
gislacyjna, ale takze wzglad na stosunkowo wygodny srodek legislacyj-
ny dla wyrazenia danego celu pozafiskalnego opodatkowania, nie nalezy
wyprowadzac¢ determinantu ograniczonego stosowania tego rozwiazania
legislacyjnego. Jednoczesnie nie powinno si¢ ustanawiac takiego determi-
nantu, ktory bylby wskazowka dla ustawodawcy do korzystania kazdo-
razowo z okreslen nieostrych.

Trzeba w zwigzku z tym przyja¢ determinant korzystania z tego
srodka zapewniajacego elastycznos¢ przepisow prawa podatkowego dla
bezposredniego wyrazenia danego celu pozafiskalnego opodatkowania.
Mozna to zatem ujac jako determinant uzycia okreslenia nieostrego dla
bezposredniego wyrazenia celu pozafiskalnego opodatkowania.

Uzycie tego determinantu w tym przypadku pozwoli w sposéb sto-
sunkowo elastyczny ujac¢ pozafiskalny cel opodatkowania i jednoczesnie
powinno pozytywnie wpltywac¢ na praktyke stosowania zwolnienia po-
datkowego, gdyz niejako z géry mozna spodziewac si¢ takiego srodka
legislacyjnego.

Z kolei w ograniczonym wymiarze wypadatoby postulowac postugi-
wanie si¢ tym zwrotem normatywnym, gdy chodzi o posrednie odzwier-
ciedlenie pozafiskalnych celéw opodatkowania z uwagi na obawe wykre-
owania zbyt duzego obszaru nieostrosci.

Nalezaloby rowniez wskaza¢ determinanty dotyczace samego sposo-
bu ujecia danego celu pozafiskalnego w ramach zwolnienia podatkowego.
Mozna zatem wyr6zni¢ determinant takiego korzystania z okreslen nie-
ostrych, ktéry w ograniczonym stopniu otwieralby zakres zwolnienia
jako konsekwencji uzycia tego srodka zapewniajacego elastycznos¢ prze-
pisow prawa podatkowego. W praktyce nalezatoby wiec unikac takich sy-
tuacji, w ktorych w zakresie zwolnienia podatkowego okreslenie nieostre
bytoby umieszczone tuz przy otwarciu, jak réwniez ,, w poblizu” konco-
wego fragmentu regulacji. Najlepszym wyjsciem bytoby zatem wprowa-
dzenie go wewnatrz unormowania tej konstrukcji prawnej.
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Natomiast w przypadku, gdy wyjatkowo ustawodawca umieszcza
okres$lenie nieostre w poczatkowej czesci sformulowania danego zwol-
nienia podatkowego, mozna ewentualnie rozwazy¢ mozliwo$¢ wprowa-
dzenia definicji legalnej ograniczajacej nieostros¢ przepisdow prawa po-
datkowego. Przy tym definicja ta musiataby by¢ dostosowana do danego
zwolnienia podatkowego. Chodziloby zatem o taka definicje, ktorej ce-
lem byloby wytacznie wyjasnienie watpliwosci jako skutku powstalego
obszaru nieostrosci. Mozna zatem w tym przypadku wyrézni¢ determi-
nant wprowadzenia definicji legalnej ograniczajacej nieostros¢ przepi-
su statuujacego zwolnienie podatkowe. Definicja ta petnitaby zatem nie
tylko funkcje ograniczenia obszaru nieostrosci, ale jednoczesénie poprzez
jej normatywny ksztatt ustawodawca doprecyzowalby zakres zwolnienia
podatkowego, a de facto przedstawil dane stuzace domknieciu otwartego
zakresu tego zwolnienia.

4. Podsumowanie

Nadawanie wlasciwego ksztattu rozwigzaniom funkcjonujacym
w przepisach prawa podatkowego powinno opierac si¢ na ustalaniu pew-
nych determinantéw — zaréwno co do podjecia decyzji o wprowadzeniu
danego unormowania, jak i jego ksztaltu. Nie ulega watpliwosci, ze tak-
ze w odniesieniu do regulacji zwolnienn podatkowych takie determinanty
powinny miec¢ zastosowanie. W praktyce podatkowej kluczowe znaczenie
ma bowiem , odczytanie” zakresu tego zwolnienia na podstawie dostep-
nych regut wyktadni prawa podatkowego.

Wyrdznione w opracowaniu dwie grupy determinantow, a wiec ustale-
nie pozafiskalnego celu zwolnien podatkowych i samego ksztaltu zwolnieni
podatkowych, stanowia pewna propozycje, gdy chodzi o analize konstruk-
qji tych zwolnien. Jednoczesnie w ramach kazdej z tych grup mozna przyjac
bardziej szczegélowe determinanty, ktorych zastosowanie bedzie uzalez-
nione od rozwigzania, ktdre ustawodawca zamierza wprowadzic.

Umieszczanie w przepisach prawa podatkowego zwolnien podat-
kowych motywowanych pozafiskalnym celem opodatkowania stanowi
bowiem dla ustawodawcy podatkowego mechanizm zapewniajacy takze
,dopasowanie” catej konstrukcji danego podatku do dynamicznie rozwi-
jajacej sie rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej.

W zwiazku z tym kolejnym zagadnieniem, ktdre nalezy podda¢ dys-
kus;ji, jest ustalenie tych determinantow w odniesieniu do konkretnego
podatku, z wlasciwa dla niego siatka pojeciowa.
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Streszczenie
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Prawda materialna, prawda
obiektywna czy po prostu prawda?
Przyczynek do analizy jezyka
prawniczego w Polsce

Wspdtczesnos¢ cechuje sie znacznym nasileniem jakosciowych zmian
spotecznych. Tempo tych zmian jest tak dynamiczne jak chyba nigdy
w historii. Na zniesienie niewolnictwa trzeba bylo czeka¢ dtuzej niz ty-
sigc lat; ponowne zniewolenie, czy tez raczej uzaleznienie od tzw. medidw
spotecznos$ciowych i stosownych dla nich technologii, nastagpilo w okresie
zycia jednego pokolenia.

Jednym ze skutkéw tych gwattownych w istocie rzeczy przemian spo-
fecznych jest powszechnie dostrzegana liberalizacja norm jezykowych. Obok
oczywistego zjawiska pojawiania si¢ nowych stéw na okreélenie nowych
artefaktéw chodzi tu o stosowanie dotychczas istniejacych stéw w niekon-
wencjonalnych znaczeniach, a takze o procesy natury strukturalnej — powsta-
wanie nowego jezyka, funkconujacego w obiegu spolecznym obok jezyka
powszechnego, gdzie stowa jezyka polskiego sa skracane, przeplataja si¢ ze
stowami obcojezycznymi czy tez zastepowane sa skrétami badz zbitkami
stow-skrotow?. Niekiedy stosowana jest umysinie niestandardowa sktadnia,
znieksztalcony — w stosunku do uznanego za poprawny — szyk zdania itp.,
aby osiagna¢ cel pozajezykowy, np. zainteresowanie odbiorcy komunikatu
werbalnego okreslonym rodzajem reklamowanego towaru badz ustugi.

! Bogumit Brzeziniski — profesor doktor habilitowany, doktor honoris causa, Uniwersy-
tet Jagiellonski (emeritus), https://orcid.org/0000-0003-3923-5627

2 Tak jak ma to przyktadowo miejsce w przypadku stowa pozegnalnego ,nara”, be-
dacego skrotem wyrazenia ,na razie”, tj. ,,do widzenia”, ,do zobaczenia” etc.
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Byloby rzecza nierozsadna mie¢ o to do kogokolwiek jakiekolwiek
pretensje. Zmiany w jezyku wymusza spoteczna potrzeba, a jedyna rze-
cza, o ktora mozna i nalezy dbac, jest chyba to, aby uzytkownicy ,no-
wego” jezyka mieli sSwiadomos¢, ze obok istnieje inny jeszcze jezyk, osa-
dzony w kulturze narodowej, ze swoimi regutami poprawnosciowymi
i aksjologia operowania nim — zwtaszcza w sferze publiczne;.

Zmiany, o ktorych tu mowa, powodowane sa potrzebami komunikagji
miedzyludzkiej, ale takze — w pewnej przynajmniej mierze — zapotrzebowa-
niem pewnych grup spolecznych o dosy¢ niezdeterminowanych granicach
na elementy manieryzmu jezykowego. Wyrazem tego ostatniego sa mody
jezykowe, powodujace, ze oznaczajace jaki$ obiekt stowo staje sie dosy¢
szybko popularne, by nastepnie, niemal réwnie szybko, sta¢ si¢ niemodne,
,obciachowe”, a jego uzywanie uznawane za rodzaj zacofania jezykowego,
dyskredytujacego uzytkownika — przy czym stowo uzywane wczesniej, jak
i to, ktore je zastgpito, sa rownie dziwaczne (niestandardowe).

II

Przemiany dotycza takze jezyka prawniczego. Tutaj przebiegaja one
na szczescie znacznie wolniej niz w rejestrach jezyka méwionego, a nawet
pisanego (zwlaszcza gdy chodzi o krotkie komunikaty) jezyka powszech-
nego. Pojawiaja si¢ co prawda elementy slangu prawniczego (przyktado-
wo uzywane w srodowisku sedziowskim stowo ,,0bsadzi¢” jako synonim
wydania wyroku), ale skala zjawiska jak dotad nie prowadzi — moim zda-
niem — do dewastagji jezyka prawniczego w jakims znaczacym stopniu.
W jeszcze mniejszym stopniu zakres ,nowinkarstwa” dotyka jezyka praw-
nego, co nie oznacza, ze wobec wspolczesnych tekstow aktéw prawnych
nie daloby sie a vista wysuna¢ wielu istotnych zastrzezen innej natury.

Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze skala pojawiajacych sie w jezyku zmian
jest rézna w odniesieniu do jezyka uzywanego w ro6znych dziedzinach pra-
wa. Przykladowo: prawo podatkowe zostato skazone wieloma neologizma-
mi o anglosaskim gtéwnie rodowodzie. Historyczna przyczyna tego stanu
rzeczy bylo przede wszystkim to, ze duzemu, skokowemu wrecz wzrostowi
znaczenia prawa podatkowego w Polsce w latach osiemdziesiatych i dzie-
wieddziesigtych XX w. towarzyszyto powstawanie duzych polskich firm
0 zagranicznej proweniencji, zajmujacych sie¢ audytem podatkowym, prowa-
dzeniem sporéw podatkowych z upowaznienia podatnikow itp. Pracownicy
tych firm nolens volens skazani byli na korzystanie z materialéw zdominowa-
nych przez jezyk angielski. Stad do jezyka prawa podatkowego wprowadzo-
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no niezbyt dobrze brzmiace kalki jezykowe, takie na przyklad jak , cienka
kapitalizacja” (zamiast ,niedostateczna kapitalizacja”) czy ,,zasada dtugosci
ramienia” — co, wbrew intuicjom znaczeniowym jezyka polskiego, nie ma nic
wspdlnego z anatomiq cztowieka (zamiast ,,zasada ceny rynkowej”).

Trudno przy tym jednoznacznie rozstrzygna¢, w jakim stopniu sto-
sowanie podatkowej ,nowomowy” spowodowane bylo trudnosciami
w zrecznym przettumaczeniu na jezyk polski wyrazen anglojezycznych,
a w jakim byta to che¢ pozytywnego (?) odrdznienia si¢ doradcow z , wiel-
kich” firm od ich kolegéw z firm nie tak wielkich.

Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze sprawa ttumaczenia wyrazen i zwrotow
wystepujacych w pierwotnej wersji w szeroko rozumianej dokumentacji po-
datkowej sporzadzonej w jezyku angielskim (np. w wytycznych OECD) na
jezyk polski nie jest niekiedy prosta, czego dowodem moze by¢ to, ze do dzi-
siaj nie udato si¢ znalez¢ satysfakcjonujacego w jezyku polskim odpowied-
nika wyrazenia beneficial owner. Niemniej jednak mozna — moim zdaniem
— z powodzeniem broni¢ stanowiska, ze anglojezyczna kalka jezykowa nie
moze ,wygrywac” tam, gdzie istote obiektu okreslanego wyrazeniem an-
glojezycznym mozna z powodzeniem odda¢ wyrazem czy wyrazeniem
polskojezycznym. Tak wiec wspomniane juz wyrazenie anglojezyczne thin
capitalisation mozna z powodzeniem okresli¢ polskim ,niedostateczna ka-
pitalizacja”, jako ze oddaje ono istote rzeczy: prawo podatkowe uznaje, ze
spotka dysponuje niezadowalajacym (niedostatecznym) kapitalem wlasnym
i wyprowadza z tej okolicznosci okreslone konsekwencje prawne. Stowo
»cienka” jest tutaj zupelnie nie na miejscu, gdyz w jezyku polskim odnosi si¢
zasadniczo do obiektow fizykalnych — cienka moze by¢ blacha i cienki bywat
16d na jeziorach, gdy te ostatnie byly jeszcze klimatycznie zdolne do zama-
rzania. I tylko w sferze kolokwializméw stowo ,,cienki” bywa stosowane do
obiektow niematerialnych, np. przy wyrazaniu opinii, ze okreslony osobnik,
nie najlepiej przygotowany do egzaminu, jest — w tym zakresie —,,cienki”.

II1

Odrebna kategorig anomalii jezykowych jest uzywanie w toku dys-
kursu prawniczego w jezyku prawniczym wyrazen, ktdre na gruncie jezy-
ka (w tym wypadku polskiego) sa nielogiczne badz ktdérych logika budzi
uzasadnione watpliwosci. Pierwszym przykladem moze by¢ wyrazenie
,osiagnac¢ strate”. Co prawda nie wystepuje ono w pismiennictwie na-
gminnie, ale jak rzadko ktore nadaje si¢ do oswietlenia istoty problemu,
ktoremu poswiecone sa te rozwazania.
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W jezyku polskim stowo ,,0siagna¢” ma konotacje jednoznacznie po-
zytywne. Osiagna¢ mozna korzys¢, sukces, przychod itp. Strate mozna
co najwyzej ,ponies¢”... Wyrazenie ,osiagnal strate” nacechowane jest
wiec wewnetrzng sprzecznoscia, gdyz w kategoriach prawa podatkowe-
go osiagna¢ mozna przychdd badz dochdéd. Mozna zauwazy¢, ze nawet
autorzy piszacy o ,0siaganiu straty” nie myla sie juz w sytuacji odmiennej
i nie pisza np. o tym, ze kto$ ,,poniost dochdd” ...

Do wspomnianej wyzej grupy anomalii jezykowych — z tym Ze mocno
ugruntowanych w jezyku prawniczym — nalezy operowanie wyrazeniami
kojarzonymi w dyskursie prawniczym z postepowaniem dowodowym,
tj. ,prawda materialna” i ,prawda obiektywna”. Uzywanie tych wyrazen
jest tak powszechne, Ze przestano zwraca¢ uwage na aspekt ich logicznej
poprawnosci. Na taki stan rzeczy zapewne nie bez wptywu pozostaja kono-
tacje znaczeniowe obu przymiotnikéw towarzyszacych stowu ,prawda”:
podswiadomie zyczymy sobie, zeby prawda byta w konkretnym przypad-
ku jednoznaczna, a wigc zeby byta , materialnie” ugruntowana i , obiek-
tywnie” pewna, tj. pozbawiona subiektywnie formutowanych watpliwosci
co do rzeczywistego stanu rzeczy. Poszukiwanie takiej ,mocnej” prawdy
wydaje sie leze¢ w naturze systemow prawa funkcjonujacych w demokra-
tycznych panstwach i bez watpienia sprzyja spotecznej akceptacji prawa.

Dalsze rozwazania musza by¢ poprzedzone przyjeciem okreslonych
zatozen metodologicznych.

Zalozenie pierwsze jest takie, ze punktem odniesienie bedzie tzw. kla-
syczna definicja prawdy, sformutowana przez Arystotelesa, w mysl ktorej
prawda (gr. etetymia, alétheia; tac. veritas) to zgodnos¢ tresci okreslonego
twierdzenia (sadu) z rzeczywistoscia®. Inne znane nieklasyczne definicje
prawdy nie wydaja sie¢ mie¢ — przynajmniej na pierwszy rzut oka — wiek-
szej przydatnosci w prawie®.

Zalozenie drugie jest takie, Ze ocena prawdziwosci okreslonego zda-
nia ma charakter dychotomiczny (prawda/falsz) i jednoczesnie obiektyw-
ny. Stan $wiadomosci oceniajacego nie ma tu znaczenia: moze wiec by¢
tak, ze wszyscy uczestnicy dyskursu sg przekonani o prawdziwosci okre-
Slonego twierdzenia, a w rzeczywistosci jest ono niezgodne z istniejacym
stanem rzeczy (i w tym sensie nieprawdziwe).

Zalozenie trzecie dotyczy tego, ze w prawie podatkowym (podob-
nie jak w innych dziedzinach prawa) kategoria prawdy jest pomocna
— a w zasadzie niezbedna — do ustalenia faktow znaczacych dla sprawy,

* Encyklopedia PWN, haslo: prawda, b.r., https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/praw-
da;3961806.html (dostep: 12.02.2024).

* Chodzi tu m.in. o takie koncepcje prawdy jak — nacechowane wigkszym lub mniej-
szym stopniem subiektywizmu — oczywistos¢, konwencjonalizm, koherentnos¢, pragma-
tyzm czy instrumentalizm. Ich uzytecznos¢ w systemie prawa wymaga odrebnych badan.


https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/prawda;3961806.html
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/prawda;3961806.html
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relewantnych z punktu widzenia mozliwosci zastosowania norm prawa
podatkowego. Nie podlega natomiast ocenie w aspekcie prawdziwosci ani
rekonstrukcja normy prawnej z przepisow prawa podatkowego, ani tez
sposob zastosowania zrekonstruowanej normy do ustalonego w sprawie
stanu faktycznego (o zastosowanej koncepcji interpretacyjnej mozna po-
wiedzie¢ co najwyzej, Ze jest trafna, stuszna, zasadna, uargumentowana,
przekonujaca etc.). W postepowaniu podatkowym istotna jest prawdzi-
wos¢ twierdzen organu wiadzy publicznej (organu podatkowego, sadu
administracyjnego) o faktach (dowodach). Dowdd w sprawie jest o tyle
istotny, o ile zdanie, ktore go charakteryzuje, jest prawdziwe.

Wspomniane wyzej zalozenia nie sa absolutne, ale dla klarownosci
wywodu byly niezbedne.

IV

Wyrazenia ,prawda materialna” i ,, prawda obiektywna” nie sq wyra-
zeniami jezyka prawnego; spotyka si¢ je zarowno w uzasadnieniach wyro-
kow sadowych, jak i w opracowaniach prawniczych (np. w komentarzach
do réznych procedur). Przykladem z orzecznictwa moze by¢ wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 stycznia 2001 r. (sygn. III/SA
2348/99): ,,Przepis art. 191 Ordynacji podatkowej wyraza zaréwno zasade
prawdy obiektywnej, jak tez zasade swobodnej oceny dowodow. Wynika
Zniego, ze organ prowadzacy postepowanie musi dazy¢ do ustalenia praw-
dy materialnej i wedtug swojej wiedzy, doswiadczenia oraz wewnetrznego
przekonania ocenia warto$¢ dowodowaq poszczegolnych srodkéw dowodo-
wych, wplyw udowodnienia jednej okolicznosci na inne okoliczno$ci”.

Sad odwotuje sie tu zaréwno do (zasady) prawdy obiektywnej, jak i do
(potrzeby ustalenia) prawdy materialnej. Tych poje¢ nie thumaczy, nie thuma-
czy tez ich wzajemnej relacji: by¢ moze uznaje synonimicznos¢ obu wyrazen.

Takze w piSmiennictwie mozna znalez¢ przyklady postugiwania
si¢ pojeciem prawdy obiektywnej®. Symptomatyczne jest tutaj podej-
Scie stownikowo-encyklopedyczne. Oksfordzki stownik filozoficzny nie zna
pojecia , prawdy materialnej””. W Wielkiej encyklopedii prawa, w tomie

® B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesiniska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, t. I, Torun 2007, s. 296.

6 Zob. S. Presnarowicz, Zasady ogolne postepowania podatkowego, [w:] L. Etel (red.), Sys-
tem prawa podatkowego, t. III, Warszawa 2010, s. 736-737.

7 Zob. J. Wolenski (red. wyd. polskiego), Oksfordzki stownik filozoficzny, Warszawa
2004 — hasto: prawda/fatsz, s. 310.
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poswieconym teorii i filozofii prawa, obszerne hasto , prawda a prawo”
zawiera gtdwnie rozwazania dotyczace stosowalnosci kryterium prawdy
do norm prawnych®. Wspomina si¢ tam o prawdzie jako celu procesu sado-
wego, ale o tym, na czym miatoby to polegac — juz nie’.

W encyklopedycznych ujeciach problematyki pojeciowo-terminolo-
gicznej dyscyplin dogmatycznych wyrazenie , prawda materialna” stoso-
wane jest bez zastrzezen. Dotyczy to nie tylko prawa podatkowego'’, ale
takze prawa administracyjnego'’.

Zasadniczym pytaniem, jakie si¢ tu nasuwa, jest to, czy przymiotniki
towarzyszace wyrazowi , prawda” maja jakie$ znaczenie, a wiec czy sa
one potrzebne i zasadnie dodane zostaty do rzeczownika. Jesli odpowiedz
bytaby twierdzaca, to nalezaloby zidentyfikowac to znaczenie; jesli prze-
czaca — postulowac zaniechanie ich uzywania, gdyz wprowadzaja w tej
sytuacji element dezorientacji i niepewnosci do dyskursu prawniczego.

Zastosowanie przymiotnika stowarzyszonego z rzeczownikiem jest
wyrazem wyodrebnienia okreslonej klasy zjawisk (rzeczy, ludzi, idei etc.)
z klasy pojeciowo szerszej. Oznacza to, ze po wyodrebnieniu nowej klasy,
pojeciowo wezszej, pozostaje jeszcze nieokreslony blizej zbidr elementdéw
niemajacych cechy, jaka determinuje uzyty przymiotnik.

Poniewaz w wypadku pojecia ,, prawda” uzywa si¢ przymiotnika , ma-
terialna”, pojawia sie pytanie o charakter prawny prawdy ,innej niz mate-
rialna”. Symptomatyczne jest to, Ze ani doktryna, ani tez sady postugujace
si¢ wyrazeniem , prawda materialna” i w jakis nie do korica znany sposéb
wigzace z nim pozytywne dla funkcjonowania systemu prawa konsekwen-
cje nie przeciwstawiaja jej innych rodzajéw prawdy — o ich nazywaniu nawet
nie wspominajac. Nie mozna wiec stwierdzi¢, z jakiego powodu , prawda
materialna” miataby by¢ preferowana w zestawieniu z tymi innymi rodza-
jami prawdy (minimum jednym). Pojawia si¢ wiec istotna watpliwo$¢ co do
tego, czy uzycie w zwiazku frazeologicznym z wyrazem , prawda” przy-
miotnika ,,materialna” ma jakiekolwiek logiczne uzasadnienie.

Jedyna — jak si¢ wydaje — alternatywa, jaka na gruncie jezyka praw-
niczego nadawataby sie do rozwazenia jako pojeciowe przeciwstawienie
,prawdy materialnej”, bytaby ,prawda formalna”. Ten trop myslowy
okazatby sie jednak mylacy, a to z tego powodu, ze skoro prawda jest
sytuacja zgodnosci sadu (w znaczeniu filozoficznym) z rzeczywisto$cia,
to ocena, czy jaki$ stan rzeczy jest zgodny (badz tez nie) z forma, w jakiej

8 Zob. Wielka encyklopedia prawa, t. VII, Warszawa 2016 — hasto: prawda a prawo, s. 327 i nast.

o Ibidem, s. 333.

10" Zob. Wielka encyklopedia prawa, t. XI, Warszawa 2017 — hasto: zasady ogdlne postepowa-
nia podatkowego, s. 538-539.

1t Zob. Wielka encyklopedia prawa, t. XX, Warszawa 2020 — hasto: zasady ogélne prawa
administracyjnego, s. 468.
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owa rzeczywisto$c jest uyjmowana, nie ma wiasnego signum specificum. Tu-
taj takze dziata ogolne kryterium prawdy/fatszu (dychotomia logiczna).

To, ze prawo uznaje niekiedy za wigzace stany kontrfaktyczne (np.
w wypadku fikcji prawnych), nie oznacza, ze s one wyrazem , prawdy
formalnej” (zastepujacej ,prawde materialng”). Oparcie rozstrzygniecia
prawnego na fikcji prawnej oznacza tylko tyle, ze prawdziwy stan rzeczy
nie jest prawnie relewantny. Ustawodawca pozwala niekiedy na powrdt
na Sciezke prawdy (domniemania wzruszalne), ale nie jest to odwrét od
hipotetycznej ,prawdy formalnej” ku ,prawdzie materialnej”. W punk-
cie wyjscia stan rzeczywisty (prawdziwy stan rzeczy) nie miat znaczenia,
a po skutecznym wzruszeniu domniemania ten ostatni znaczenia takiego
nabrat. Tylko na marginesie mozna zauwazy¢, ze stan rzeczy przyjmowa-
ny na skutek domniemania moze w pewnych przypadkach odpowiadac
stanowi rzeczywistemu.

A"

Podobnie ma si¢ rzecz z kategoria jezykowa ,, prawdy obiektywnej”. Je-
sli przyjac stownikowe znaczenie stowa ,,obiektywny” — , istniejacy nieza-
leznie od poznajacego podmiotu”'?, przyjmujacy, ze , przedmiot poznania
istnieje niezaleznie od podmiotu poznania”", to w zestawieniu z klasyczna
definicja prawdy nie sposob doszukac si¢ zadnego elementu czy kryterium
kategoryzujacego ,,prawde obiektywna” i wyodrebniajacego tym samym
taka prawde z , calej reszty” prawdy jako kategorii pojeciowe;j.

Klasycznym, dominujagcym w pragmatyce jezyka polskiego anto-
nimem stowa , obiektywny” byloby stowo , subiektywny”, oznaczajace
co$ (stan rzeczy, postrzeganie, odczuwanie etc.) widziane z perspekty-
wy jednostki — uznawane przez nig za wlasciwe czy tez majace miejsce
w rzeczywistosci. Warto zauwazy¢, ze stowo ,subiektywne” w dyskursie
zycia codziennego taczy sie¢ zazwyczaj z ocenami czy postulatami, a rza-
dziej — a w kazdym razie nie nazbyt intensywnie — z oceng twierdzen
o faktach. Nie przeczy to tezie, ze cztowiek moze by¢ przekonany o ist-
nieniu takiego stanu rzeczy, ktory nie ma miejsca w rzeczywistosci. Jesli
jednak daje temu wyraz w swojej wypowiedzi, to mozna co najwyzej mo-
wi¢, ze jest w bledzie, a zdanie wyrazajace takie bledne przekonanie jest

12 Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: obiektywny, b.r., https://sjp.pwn.pl/szukaj/
obiektywny.html (dostep: 12.02.2024).

13- A. Markowski, R. Pawelec (red.), Nowy stownik wyrazéw obcych i trudnych, Warsza-
wa 2017 — hasto: obiektywizm.

91


https://sjp.pwn.pl/szukaj/obiektywny.html
https://sjp.pwn.pl/szukaj/obiektywny.html

92

Bogumit Brzezinski

w perspektywie logicznej falszywe, ale nie daloby sie powiedzie¢, Ze takie
zdanie jest subiektywnie prawdziwe. Sad nie jest w tym wypadku zgodny
z rzeczywistoscia, a wiec wigzanie go w jakikolwiek sposob z kategoria
prawdy (nawet ,subiektywnej”...) jest a limine wykluczone.

VI

W reasumpgcji mozna powiedzie¢, ze operowanie wyrazeniami , praw-
da materialna” czy , prawda obiektywna” jest z logicznego punktu widze-
nia bezzasadne. Obu wyrazeniom — a zwlaszcza drugiemu z nich — mozna
przypisac co najwyzej walory perswazyjne: organ administracji czy sad pod-
kreslajacy znaczenie , prawdy obiektywnej” sugeruje, ze prowadzi postepo-
wanie w sprawie w sposob obiektywny, jest neutralny wobec stron sporu
i dazy do rozstrzygniecia sprawy, nie baczac (w zasadzie) na interesy stron
postepowania, ale na ustalony w sposob obiektywny — ,prawdziwy” stan
faktyczny. Ma to w zalozeniu zwiekszy¢ sktonnos¢ stron sporu (zwtasz-
cza strony przegrywajacej) do akceptacji zapadlego rozstrzygniecia — sad
byt obiektywny, zwlaszcza w poszukiwaniu i ocenie zgromadzonych do-
wodoéw, nie uprzywilejowywat ani tez nie dyskryminowat Zadnej ze stron,
a decyzja czy wyrok sa tylko prostym, cho¢ koniecznym skutkiem obowia-
zujacego prawa i ustalonego w ten szlachetny sposob stanu faktycznego...

Podobnie mozna oceni¢ wypowiedzi doktrynalne operujace oboma
analizowanymi wyrazeniami. Przyczyn aprobaty (a przynajmniej braku
sprzeciwu) wobec takiej maniery terminologicznej mozna doszukiwac sie
— poza bezrefleksyjnoscia — w réznych okoliczno$ciach. By¢ moze stowo
,prawda” — czy to ,materialna”, czy ,obiektywna” — umacnia badaczy
prawa w przekonaniu, ze — postugujac si¢ analizowanymi tu sformuto-
waniami — podbudowuja dziedzine prawa, ktérej badaniu sie poswiecili
od strony aksjologicznej, negujac posrednio mozliwosé koniunkturalnego
czy wrecz kunktatorskiego prowadzenia badan i prezentowania ich rezul-
tatow w danej dziedzinie.

Nie do odrzucenia a limine jest tez wytlumaczenie prostsze: fraza , za-
sada prawdy obiektywnej” w uktadach frazeologicznych jezyka polskiego
znajduje by¢ moze lepsze uzasadnienie niz alternatywne wyrazenie ,,za-
sada prawdy”. Element estetyzujacy jezyk mogt wywrze¢ skutek — nieko-

4 Krytycznie o prébach tego rodzaju A. Sokal, J. Bricmont, Modne bzdury. O naduzy-
waniu poje¢ z zakresu nauk scistych przez postmodernistycznych intelektualistéw, Warszawa b.r.,
s. 59 i nast., a zwlaszcza s. 93 i 104-107.
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rzystny moim zdaniem — na prawidlowos$¢ stosowanej w jezyku prawni-
czym terminologii. Weryfikacja tej tezy wymagataby jednak gruntownych
badan o wcale nieoczywistym rezultacie.

Jesli wiec prawda ma wyzwalacé®, to rzecza zasadna byloby zaprze-
stanie ,majstrowania” przy niej i zamazywania dosy¢ prostego w istocie
rzeczy konceptu filozoficznego, dobrze stuzacego prawu bez dodatko-
wych ubarwien.
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Streszczenie

Opracowanie po$wiecone jest problematyce terminologicznej i konceptualnej prawa po-
datkowego. Autor analizuje zasadno$¢ postugiwania sie w jezyku prawniczym takimi wy-
razeniami jak ,prawda materialna” i ,prawda obiektywna”. Analiza prowadzi do wnio-
sku, ze definiowanie prawdy jako ,materialnej” lub ,obiektywnej” jest bezpodstawne.
Uzycie terminu , prawda” bez dalszego sprecyzowania jest w petni uzasadnione.

Stowa kluczowe: prawda, prawo podatkowe, terminologia prawnicza

5 Ewangelia wg $w. Jana 8:30-32.
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Odmiennosci odwolawczego
postepowania podatkowego
w stosunku do postepowania
administracyjnego ogdlnego

Z dniem 1 stycznia 1998 r. weszla w zycie ustawa z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa?®. Jej dziat IV , Postepowanie podatkowe”
zastapil dotychczas obowiazujace w tym postepowaniu przepisy ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®. Kwe-
stie procesowe zawarte sa takze w przepisach innych dzialéw Ordynacji
podatkowej —np. w dziale II ,Organy podatkowe i ich wltasciwos$¢”. W jed-
nym z pierwszych, a w mojej ocenie najlepszych, komentarzy do dziatu IV
Ordynagji podatkowej J. Zimmermann uznat, ze recypowano do niej bezpo-
$rednio badz tez ze zmianami dotyczacymi ,,drugorzednych detali”* znacz-
na czes$¢ przepisow Kodeksu o postepowaniu administracyjnym ogolnym.
Ponad dwudziestoletni okres obowiazywania Ordynacji podatkowej spo-
wodowal, ze z czasem przepisy obu tych aktow prawnych zaczely sie od
siebie oddala¢, przy czym nalezy uczciwie przyznac, ze w wielu kwestiach

! Wojciech Chré$cielewski — profesor doktor habilitowany, Katedra Postepowania Ad-
ministracyjnego i Sgdownictwa Administracyjnego, Uniwersytet £.6dzki, sedzia Naczelnego
Sadu Administracyjnego w stanie spoczynku, https://orcid.org/0000-0003-1641-4921

2 Dz.U. Nr 137, poz. 926; obecnie obowiazuje tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 2383
— dalej o.p.

* Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168; obecnie obowiazuje tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 775 — dalej Kodeks postepowania administracyjnego lub k.p.a. Od 1 stycznia 1981 r.
do postepowania podatkowego zaczely mie¢ zastosowanie przepisy tego kodeksu — zno-
welizowanego ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8).

* J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe, Torur 1998, s. 7.
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to w postepowaniu podatkowym wczesniej wprowadzano nowoczes$niej-
sze rozwigzania prawne, ktore nastepnie stopniowo zostawaly przyjmowa-
ne do Kodeksu postepowania administracyjnego — np. regulacja dotyczaca
ponaglenia, terminéw uptywajacych w soboty czy dochowania terminu
przez osoby przebywajace za granica, a takze mozliwo$ci odmowy wszcze-
cia postepowania, gdy z wnioskiem o jego wszczecie wystepuje podmiot
niemajacy interesu prawnego®. Zdaniem B. Brzezinskiego i W. Nykiela® na-
lezatoby jednak powrdci¢ do rozwiazania, w ktorym uregulowane w Ko-
deksie postepowania administracyjnego rozwiazania ogoélne miatyby takze
zastosowanie w postepowaniu podatkowym, a w Ordynacji podatkowej za-
mieszczone bylyby wylacznie przepisy odrebne, wynikajace ze specyfiki
spraw podatkowych. Jednak, jak si¢ wydaje, uptyw czasu zdezaktualizowat
nieco te koncepcje — dzial IV Ordynacji podatkowej obowiazuje juz 25 lat
i nie wydaje si¢ zasadne dokonywanie rewolucyjnych zmian w zakresie
procedury podatkowej, a zwlaszcza aktu prawnego, ktdry ja reguluje.

II

Postepowanie odwotawcze prowadzone na podstawie przepiséw Or-
dynagji podatkowej wykazuje obecnie znaczne odmiennosci w stosunku do
swego pierwowzoru — uregulowanego w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego. Na marginesie nadmieni¢ trzeba, ze podstawowa i najwazniejsza
réznica pomiedzy tymi postepowaniami w zakresie procedury odwotawczej
bylo przez wiele lat to, Zze ztozenie odwotania od decyzji organu podatkowe-
go nie wywolywalo skutku suspensywnego. Dopiero od 1 stycznia 2009 r.
zaskarzenie w tej formie decyzji podatkowej wstrzymuje jej wykonanie’. No-
tabene takze w okresie obowiazywania w postepowaniu podatkowym prze-
pisow Kodeksu postepowania administracyjnego — na mocy jego art. 173 § 1
— wniesienie odwotania nie wstrzymywato co do zasady wykonania zaskar-
zonej decyzji, tak samo zreszta jak miato to miejsce pod rzagdami art. 170 ust. 1
dekretu z dnia 16 maja 1946 r. o postepowaniu podatkowym?.

® Por. W. Chroéscielewski w: W. Chroscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2021, s. 305.

¢ Por. B. Brzezinski, W. Nykiel, Reforma systemu podatkowego — aspekty prawne, ,Prze-
glad Podatkowy” 2003, nr 6, s. 6-7.

7 Por. art. 1 pkt 36 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 209, poz. 1318).

8 Dz.U. Nr 27, poz. 174; w tym samym dniu wydano tez dekret o zobowiazaniach
podatkowych (Dz.U. Nr 27, poz. 173).
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Przepisy art. 13 § 1 tekstu pierwotnego Ordynacji podatkowej sytu-
owaly izby skarbowe jako organy odwotawcze od decyzji urzeddéw skarbo-
wych (pkt 2), a samorzadowe kolegia odwotawcze jako organy odwotaw-
cze od decyzji wojtow, burmistrzow (prezydentéw). W sytuacji, w ktdrej,
na podstawie przepisdow odrebnych, w pierwszej instancji decyzje wy-
dawaty izby skarbowe — organem odwotawczym byt Minister Finansow.
Pewien dysonans w tym jasnym i klarownym rozwigzaniu wywotywa-
fa, i nadal to czyni, jedynie terminologia Ordynacji podatkowej, ktorej to
przepisy jako pojeciem podstawowym postuguja si¢ okresleniem ,organ
odwotawczy”, podczas gdy w Kodeksie postepowania administracyjnego
stosowane jest okreslenie , organ wyzszego stopnia”. Co prawda art. 13
§ 4 o.p. stanowi, ze organami wyzszego stopnia sa organy odwotawcze,
ale wypadatoby zauwazy¢, ze wymieniony w art. 13 o.p. organ uzyskuje
swoje kompetencje dopiero wtedy, gdy zostanie zfozone odwotanie od de-
cyzji, natomiast organ wyzszego stopnia co do zasady moze dziatac takze
z urzedu’. Abstrahujac od tego, trzeba jednoznacznie stwierdzi¢, ze w na-
stepnych latach redakgja tego czytelnego rozwiagzania przyjetego w art. 13
o.p. ulegala ciagtemu ,poprawianiu”, aby w ostatecznym - aktualnym
— brzmieniu stanowi¢ przyklad najfatalniejszej z mozliwych, trudnej do
akceptacji legislacji. Pomieszano w tym artykule i poprzeplatano przepisy
okreslajace organy podatkowe pierwszej instancji i organy odwolawcze,
zaciemniajac jasnos¢ uregulowania, a zwrdcic trzeba uwage na fakt, ze wy-
danie decyzji przez organ niewlasciwy — stosownie do art. 247 § 1 pkt 1 o.p.
— stanowi wade niewaznosci, a wigc najciezsza z wad, ktérymi moze by¢
dotknigta decyzja podatkowa. Z blizej nieznanych powodéw wprowadzo-
no w Ordynacji podatkowej zasadg, ze od decyzji wydanej w pierwszej in-
stancji przez dyrektora izby administracji skarbowej nie przystuguje juz
odwotanie dewolutywne — do ministra badz kierownika urzedu centralne-
go, a jedynie odwotanie niedewolutywne — do tego samego organu'.

II1

W art. 128 k.p.a. przyjeto, ze odwotanie jest niesformalizowanym
$rodkiem prawnym, nie wymaga ono bowiem szczegdétowego uzasadnie-
nia, a wystarczy, zeby wynikato z niego niezadowolenie strony z wydanej

 Por. W. Chroéscielewski w: W. Chrdscielewski W. Nykiel, Postepowanie podatkowe
w swietle Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000, s. 33.

10 Por. szerzej ].P. Tarno, Zasada dwuinstancyjnosci w postepowaniu podatkowym, ,, Admi-
nistracja, Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2008, nr 3, s. 10 i nast.
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decyzji''. Zgodne zas z art. 222 o.p. odwotanie od decyzji organu podatko-
wego powinno zawiera¢ zarzuty przeciw decyzji, okreslac istote i zakres
zadania bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazywac¢ dowody uza-
sadniajgce to zadanie. Trzeba rozwazy¢, jakie sa konsekwencje odmiennej
konstrukcji tych przepisow w obu aktach prawnych. W postepowaniu
administracyjnym ogdlnym sam fakt wniesienia w terminie odwotania od
decyzji przenosi na organ drugiej instancji kompetencje do ponownego roz-
poznania i rozstrzygnigcia sprawy, w ktorej wczesniej byta wydana zaskar-
zona decyzja. Oczywiscie w pierwszej kolejnosci organ odwotawczy powi-
nien zbadac¢ ewentualne zarzuty strony wobec tej decyzji (niezaleznie od
stopnia ich konkretnosci), bedace przejawem jej niezadowolenia z wydanej
decyzji, i odnies¢ sie do nich w uzasadnieniu swego rozstrzygniecia. Niekie-
dy moze by¢ to nietatwe, zwlaszcza gdy odwotanie jest lakoniczne i rzeczy-
wiscie wyraza jedynie niezadowolenie strony z decyzji. W postepowaniu
podatkowym sytuacja wyglada nieco inaczej. W przypadku niespelnienia
przez odwotanie wymogdéw okreslonych w art. 222. o.p. organ podatkowy
musi zastosowac przepis art. 169 § 1 o.p. i wezwac strone do uzupetnienia
brakéw formalnych odwotania, ktore — stosownie do art. 168 § 1 o.p. —jest
podaniem w rozumieniu Ordynacji podatkowej. Co prawda art. 169 § 4 o.p.
przewiduje w sytuagji nieuzupeknienia tych brakéw wydanie postanowie-
nia o pozostawieniu podania bez rozpoznania, na ktdére stuzy zazalenie,
ale przepisy art. 228 § 11 2 o.p. wyraznie stanowia, ze organ odwotawczy
wydaje postanowienie o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia, jezeli
nie spelnia ono warunkéw z art. 222 o.p. Postanowienie to jest ostateczne.
Podkredli¢ jednak trzeba, ze te dos¢ ostre wymogi odnoszace si¢ do odwo-
fania nie maja jednak wigkszego znaczenia dla zakresu rozpoznania spra-
wy przez organ odwolawczy. Zgodnie bowiem z zasada dwuinstancyjno-
Sci (art. 127 o.p.) organ odwotawczy musi, o ile odwotanie bedzie spetniato
wymogi formalne, rozpatrzy¢ sprawe jeszcze raz w pelnym zakresie'. Nie
mozejednak tego uczyni¢, dopokinie zostanie wniesione owo odwotanie, bo
jego decyzja dotknieta bytaby wada niewaznosci z art. 247 § 1 o.p. Tak wiec
odwolanie spelniajace wymogi art. 222 o.p. stanowi swego rodzaju impuls
umozliwiajacy organowi odwotawczemu uzyskanie wiasciwosci instancyj-
nej do rozpatrzenia sprawy. Istote tego zagadnienia dobrze oddaje wyrok
NSA z dnia 8 grudnia 2016 r. (sygn. I FSK 3399/14)", w ktérym stwierdzono:
,Przedstawienie, zgodnie z art. 222 o.p., zarzutéw przeciwko kwestiono-

' Por. B. Adamiak w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-
go0. Komentarz, Warszawa 2019, s. 965-966.

12 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 9 sierpnia 1998 r.,
sygn. SA/Kr 378/88 (niepublikowany).

13 LEX nr 2175736.
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wanej decyzji, istoty i zakresu zadania bedacego przedmiotem odwotania,
wskazanie dowoddw uzasadniajacych to zadanie, jest wazne zaréwno dla
organu podatkowego, jak i dla odwotujacego sie. Funkcje i czynnosci po-
datkowego organu odwotawczego nie ograniczaja sie wprawdzie tylko do
rozpatrzenia literalnej tre$ci odwotania, jednak zawarcie w nim wymaga-
nych przez prawo elementéw sktadowych ukierunkowuje postepowanie
odwolawcze, pozwalajac skupi¢ sie na zagadnieniach i problemach dla da-
nej sprawy rzeczywiscie spornych oraz znaczacych”.

IV

W ogdlnym postepowaniu administracyjnym w przypadku wydania
w pierwszej instancji decyzji przez ministra (w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4
k.p.a.) lub samorzadowe kolegium odwotawcze nie przystuguje od niej od-
wotlanie, ale mozna zlozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez
ten sam organ, ktéry wydal dotychczasowq decyzje (art. 127 § 3k.p.a.)". Wy-
nika to z faktu, ze wedlug Kodeksu postepowania administracyjnego srodek
prawny o nazwie ,,odwotanie” sktada si¢ wylacznie do organu wyzszego
stopnia. Do tego wniosku stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwo-
fan. Oczywiscie przy jego rozpoznawaniu maja zastosowanie przepisy doty-
czace wylaczenia, co oznacza, ze pracownicy, ktorzy brali udziat w postepo-
waniu pierwszoinstancyjnym badz nawet z upowaznienia organu wydawali
decyzje, sa wylaczeni od udzialu w ponownym rozpoznaniu sprawy™.

Do momentu wprowadzenia zmian w 2017 r. do ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyj-
nymi'®, co bylo zwigzane z dokonana wtedy powazna nowelizacja Ko-
deksu postepowania administracyjnego'’, nie mialo wigkszego znaczenia,
czy organ drugiej instancji wydawal swoja decyzje w konsekwengji ztoze-
nia odwotania, czy tez wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy. Jednak
w wyniku wspomnianej nowelizacji postegpowania sagdowoadministra-
cyjnego mozna zaskarzy¢ do sadu administracyjnego decyzje, od ktorej

4 Ten $rodek prawny wprowadzono do Kodeksu postepowania administracyjnego
w wyniku nowelizacji z 1980 r.

15 Por. W. Chrdéscielewski w: Z. Kmieciak, W. Chréscielewski (red.), Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 197-200.

16 Dz.U. Nr 153, poz. 1270, obecnie obowiazuje tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1634
—dalej p.p.s.a.

17 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).
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przystuguje prawo wniesienia wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy,
bez wczesniejszego ztozenia tego wniosku — art. 52 § 2 p.p.s.a. Oznacza to,
ze stronie przystuguje prawo wyboru, czy od razu zlozy skarge do sadu
na wydang w pierwszej instancji decyzje ministra albo samorzadowego
kolegium odwolawczego, czy tez wczesniej skorzysta z prawa wniesienia
takiego wniosku.

Jak si¢ wydaje, Ordynacja podatkowa, dla zaznaczenia autonomicz-
nosci swych rozwigzan w stosunku do Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego w zakresie procedury, nie recypowala przedstawionego wy-
zej trybu zaskarzania decyzji w trybie wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Przepis art. 221 tekstu pierwotnego Ordynacji podatkowej sta-
nowit: ,W przypadku wydania decyzji w pierwszej instancji przez Mini-
stra Finanséw lub przez samorzadowe kolegium odwotawcze odwotanie
od decyzji rozpatruje ten sam organ podatkowy, stosujac odpowiednio
przepisy o postepowaniu odwotawczym”. W wyniku kilku nowelizacji
tego przepisu ma on obecnie zastosowanie do decyzji wydanych przez
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektora izby administracji
skarbowej, samorzadowe kolegium odwotawcze oraz dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej'®. Niezaleznie od znacznego rozszerzenia zakresu
organow, od ktorych przystuguje prawo ztozenia owego niedewolutyw-
nego odwotania, konstrukcja tego przepisu w zwiazku z art. 52 p.p.s.a.
nie przewiduje mozliwosci wyboru przez strone, czy skorzysta z prawa
whniesienia tego odwotania, czy tez skarzy bezposrednio do sadu admi-
nistracyjnego decyzje wydang przez organy wskazane w art. 221 o.p. Nie
jestem przekonany, czy takie rdznice pomiedzy decyzjami organow ad-
ministracji publicznej wydawanymi w rezimie Kodeksu postepowania
administracyjnego i Ordynacji podatkowej sa racjonalne.

A"

W postepowaniu administracyjnym, w ktérym obowiazuje reformacyj-
ny model orzekania przez organy drugiej instancji, mozna zaobserwowac
tendengje tych organow do wydawania decyzji kasacyjnych — uchylajacych
zaskarzona decyzje i przekazujacych sprawe do ponownego rozpoznania
organowi pierwszej instancji’®. Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele. Jedna

18 Por art. 1 pkt 149 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektdérych innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz. 1387).

9 Por. W. Chrdéscielewski, Kasacyjny czy reformacyjny model administracyjnego postepo-
wania odwotawczego, ,Panstwo i Prawo” 2015, nr 1, s. 3 i nast.
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z nich jest oportunizm oséb podejmujacych decyzje, inna obawa przed od-
powiedzialnoscia w przypadku wydania decyzji reformacyjnej, ktéra moze
okaza¢ si¢ nietrafna. Zrodlem jeszcze innej, a wcale nie najmniej wazkiej
przyczyny naduzywania uprawnien kasacyjnych byta uchwata Sadu Naj-
wyzszego z dnia 19 stycznia 1983 r. (sygn. III AZP 7/82%), w ktdrej uzna-
no, ze kasacyjna decyzja organu odwotawczego nie podlega zaskarzeniu
do NSA, gdyz jej charakter przesadza o tym, ze nie zostal wyczerpany tok
instangji, skoro sprawa wraca do ponownego rozpoznania. Uchwata ta spo-
tkata sie z ostra krytyka piSmiennictwa?!, co nie zmienito faktu, ze obowia-
zywata ona az do podjecia przez Sad Najwyzszy uchwaty z dnia 16 stycz-
nia 1997 r. (sygn. Il ZP 5/96%), uznajacej dopuszczalnos¢ sktadania skarg
do sagdu administracyjnego na takie decyzje. Jednak prawie czternastoletni
okres obowiazywania uchwaty z dnia 19 stycznia 1983 r. ugruntowat u or-
gandéw odwotawczych nawyk orzekania kasacyjnego nawet w tych spra-
wach, w ktorych ewidentnie powinna by¢ wydana decyzja reformatoryjna.

Ustawodawca przy okazji nowelizacji Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego z 2017 r. wprowadzil w przepisach Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi istotne zmiany w odniesieniu do zaskar-
zania do sadu tych decyzji. Nie przystuguje bowiem w stosunku do nich
skarga, ale na podstawie art. 64a p.p.s.a. mozna wnie$¢ srodek prawny
w postaci ,,sprzeciwu od decyzji”, do ktorego stosuje sie w kwestiach ina-
czej nieuregulowanych w tym prawie przepisy o skardze. Sprzeciw nalezy
wnie$¢ w terminie czternastu dni od dnia doreczenia decyzji, za posrednic-
twem organu, ktory wydal decyzje kasacyjna (art. 64c§1i2 p.p.s.a.). Organ
ten powinien przesta¢ sprzeciw sadowi w terminie czternastu dni od jego
otrzymania, o ile w tym czasie nie dokona autoweryfikacji swej decyzji. Sad
powinien rozpoznac sprzeciw w terminie trzydziestu dni od dnia jego wpty-
wu, przy czym przedmiotem jego badania jest wylacznie kwestia, czy organ
odwolawczy nie naruszyt przestanek wydania decyzji kasacyjnych okreslo-
nychwart. 138 § 2 k.p.a. (art. 64d § 1i art. 64e p.p.s.a.). W przypadku, w kto-
rym sad uwzgledni sprzeciw, wtedy uchyla decyzje kasacyjna w catosci,
a ponadto moze orzec o nalozeniu na organ administracji grzywny w wy-
sokosci do dziesieciokrotnego przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
obowiazujacego w gospodarce narodowej w poprzednim roku (art. 151a §1
iart. 154 § 6 p.p.s.a.). Notabene mozna zauwazy¢, ze sady administracyjne

2 OSNCP 1983, nr 9, poz. 1.

2 Por. glosy do tej uchwaty: W. Dawidowicz, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego
z 19 stycznia 1983 r., III AZP 7/82, Panstwo i Prawo” 1984, nr 2, s. 135 i nast.; Z. Janowicz,
Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z 19 stycznia 1983 r., Ill AZP 7/82, ,Paiistwo i Prawo”
1984, nr 2, s. 139 i nast.; J.P. Tarno, W kwestii zaskarzalnosci decyzji kasacyjnych do Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, , Panistwo i Prawo” 1987, nr 3, s. 89 i nast.

2 OSNP 1997, nr 15, poz. 262.
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bardzo rzadko korzystaja z tego uprawnienia, a jezeli juz, to wymierzaja te
grzywny w bardzo niskiej wysokosci®. Od takiego wyroku nie przystuguje
skarga kasacyjna, lecz na zamieszczone w nim postanowienie o natozeniu
grzywny stuzy zazalenie (art. 151a § 3 p.p.s.a.). Od wyroku oddalajacego
sprzeciw skarga kasacyjna stuzy, ale powinna by¢ rozpoznana przez NSA
w terminie 30 dni od dnia jej wplywu (art. 182 p.p.s.a.).

Warto mie¢ na uwadze to, ze terminy rozpoznawania spraw przez sady
administracyjne nie sg zbyt krotkie. Wojewddzkie sady administracyjne
zalatwiaja w terminie do 6 miesiecy 74,8% skarg, natomiast Naczelny Sad
Administracyjny w terminie do 2 lat od dnia wptywu zatatwia 69,15% skarg
kasacyjnych?. Tak wiec wprowadzona w stosunku do decyzji kasacyjnych
wydawanych w postepowaniu administracyjnym ogolnym instytucja ,sprze-
ciwu” zdecydowanie przyspiesza zatatwienie sprawy administracyjne;j.

To przypomnienie rozwiazan zawartych w przepisach Prawa o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi, ktore maja przeciwdziatac
nadmiernemu wydawaniu decyzji kasacyjnych, pozwala zwroci¢ uwa-
ge na fakt, ze ze szkoda dla sprawnosci i szybkosci postepowania podat-
kowego wskazane rozwiagzania odnoszace si¢ do sprzeciwu nie maja za-
stosowania do kasacyjnych decyzji organéw podatkowych wydawanych
na podstawie art. 233 § 2 o.p.

VI

Ostatnia ze znaczacych réznic w zakresie postepowania odwolaw-
czego pomiedzy postepowaniem administracyjnym ogolnym a poste-
powaniem podatkowym jest uprawnienie samorzadowych kolegiow
odwotawczych do wydawania decyzji reformacyjnych w postepowaniu
drugoinstancyjnym.

W latach 1999-2003 obowiazywal w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego art. 138 § 3, ktory stanowit: ,W sprawach nalezacych do
wlasciwosci organdw jednostek samorzadu terytorialnego organ odwo-
tawczy uprawniony jest do wydania decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej
sprawe co do istoty jedynie w przypadku, gdy przepisy prawa nie po-
zostawiajq sposobu jej rozstrzygniecia uznaniu organu samorzadowego.

2 Por. np. postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku
z dnia 16 stycznia 2020 r., sygn. II SO/Bk 31/19, CBOSA.

# Naczelny Sad Administracyjny, Informacja o dziatalnoéci sqdow administracyjnych
w 2022, Warszawa, marzec 2023, s. 14 i 18, http://www.nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.
php (dostep: 27.09.2023).
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W pozostalych przypadkach organ odwotawczy, uwzgledniajac odwota-
nie, ogranicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji i przekazania sprawy
do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji”*. Przepis ten
zostal poddany w literaturze bardzo ostrej krytyce jako podwazajacy re-
formacyjny charakter postepowania odwotawczego®. Z tego powodu zo-
stal on z dniem 1 stycznia 2004 r. uchylony.

Analogiczne rozwigzanie obowigzywalo w postepowaniu podatko-
wym, gdyz z dniem 1 stycznia 1999 r. dodano do Ordynacji podatkowej
art. 233 § 3%, zblizony swa trescia do art. 138 § 3 k.p.a. Po kilku zmianach
redakcyjnych ten przepis Ordynacji podatkowej nadal obowiazuje i sta-
nowi: ,,Samorzadowe kolegium odwotawcze uprawnione jest do wydania
decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przy-
padku, gdy przepisy prawa nie pozostawiaja sposobu jej rozstrzygniecia
uznaniu organu podatkowego pierwszej instancji. W pozostatych przy-
padkach samorzadowe kolegium odwolawcze, uwzgledniajac odwota-
nie, ogranicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji”*. Cytowany przepis
zostal co prawda skreslony jednoczesnie z art. 138 § 3 k.p.a. przez art. 53
pkt 2 ustawy przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych i ustawe Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi, ale przed uptywem utraty mocy obowiazujacej przez ten
przepis ustawodawca nadat nowe brzmienie catemu artykutowi 233 o.p.,
modyfikujac przede wszystkim jego § 1 pkt 2b*. Nie zmienia to faktu, iz
zastosowano rozwiazanie legislacyjne — sui generis — wybieg, dzieki
ktéremu § 3 art. 233 nadal obowiazuje.

% Dodano go do Kodeksu postepowania administracyjnego na podstawie art. 2
pkt 24 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdro-
zeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126), a skre$lono na podstawie
art. 4 pkt 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnym (Dz.U. Nr 152, poz. 1271).

% Por. np. L. Zukowski w: R. Sawuta, L. Zukowski, Postepowanie administracyjne, eg-
zekucyjne oraz postepowanie przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym, Przemysl 1999, s. 160—
161; B. Adamiak, Wplyw koncepcji ustrojowych na instytucje procesowego prawa administracyj-
nego, [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, Miedzynarodowa
Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001 r., Rzeszéw 2001, s. 19.

¥ Na mocy art. 142 pkt 14 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw
okreslajacych kompetencje organdéw administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustro-
jowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668).

% To zadziwiajace rozwiagzanie legislacyjne bylo przedmiotem szczegdétowej analizy
w opracowaniu W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Procedura administracyjna a zasady
poprawnej legislacji, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i ma-
teriaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 106-109.

» Por. art. 1 pkt 159 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz. 1387).
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Mozna zastanawiac sie, czy konstrukcja przyjeta w Ordynacji podat-
kowej — uniemozliwiajgca samorzadowemu kolegium odwotawczemu
wydawanie decyzji reformacyjnych w sprawach pozostawionych uznaniu
administracyjnemu — nie jest bardziej trafna niz ta przyjeta w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Kolegia te, ktérych skfad jest powo-
tywany przez Prezesa Rady Ministréw, a jednocze$nie maja one status
panstwowych jednostek budzetowych, sa de facto organami administracji
rzadowej. Wylaczenie mozliwosci dokonywania zmian decyzji podatko-
wych wydawanych przez samorzadowe organy podatkowe chroni w ten
sposob samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

VII

Zaprezentowane wyzej rozwazania dobitnie wskazuja, ze oba poste-
powania — postepowanie administracyjne ogélne (uregulowane w Kodek-
sie postepowania administracyjnego) i postepowanie podatkowe (unor-
mowane w przepisach Ordynacji podatkowej) — zaczynaja sie od siebie
coraz bardziej oddala¢. Nie jestem przekonany, czy jest to trend pozytyw-
ny, tym bardziej ze w przypadku niewykonania w sposéb dobrowolny
obowiazkow wnikajacych z decyzji podatkowych organy podatkowe mu-
sza wszczad i prowadzi¢ postepowanie egzekucyjne na podstawie ustawy
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
qji**. Zgodnie za$ z art. 18 tej ustawy, o ile jej przepisy nie stanowia inaczej,
w postepowaniu tym — a wiec w postepowaniu egzekucyjnym — stosuje sie
odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, ktore-
go przeciez organy podatkowe w swym orzecznictwie nie stosuja.
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nistracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

Streszczenie

Przez 17 lat, poczawszy od 1981 r., postepowanie podatkowe prowadzone byto na pod-
stawie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego. Wejscie w zycie z dniem
1 wrzesnia 1981 r. Ordynacji podatkowej zburzylo ten ujednolicony model postepowania
prowadzonego przez organy administracji publicznej, do ktdérych zalicza si¢ takze orga-
ny podatkowe. Jednak do Ordynacji podatkowej przejeto znaczng czeé¢ przepiséw Ko-
deksu o postepowaniu administracyjnym ogdélnym. Z biegiem czasu, w wyniku licznych,
a jednoczesnie odrebnych nowelizacji tych dwoch kluczowych dla organdéw administracji
aktéw prawnych, regulacje w nich zawarte zaczety sie od siebie oddala¢. Niejednokrot-
nie to wprowadzone do Ordynacji podatkowej rozwigzania procesowe byly nastepnie
kopiowane do Kodeksu postepowania administracyjnego. Jednak nowelizacja kodeksu
z 2017 r. i zwigzana z nig zmiana przepisow Prawa o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi spowodowaty, ze w zakresie postepowania odwolawczego pomiedzy dwie-
ma ,blizniaczymi” regulacjami pojawity sie znaczace réznice. Przedmiotem opracowania
jest wiasnie analiza réznic pomiedzy tymi unormowaniami. Autor wykazuje, Ze obie re-
gulacje zaczynaja sie od siebie coraz bardziej oddala¢. Ponad 26-letni okres obowigzywa-
nia Ordynacji podatkowej prowadzi do wniosku, ze powrdt do rozwigzania, w ktérym
zamieszczone bytyby w niej wylacznie przepisy szczegdlne postepowania podatkowego,
a w pozostalym zakresie stosowano by przepisy Kodeksu postepowania administracyjne-
g0, jest mato realny.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne ogdlne, postepowanie podatkowe, wy-
mogi formalne odwotania, skutki wniesienia odwotania, odwotanie dewolutywne i od-
wotanie niedewolutywne, naduzywanie decyzji kasacyjnych w praktyce funkcjonowania
organdéw odwolawczych, samorzadowe kolegia odwotawcze a decyzje reformacyjne
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Skarga na pisemna interpretacje
przepisow prawa podatkowego
w indywidualnej sprawie

— wybrane zagadnienia

1. Uwagi wprowadzajace — zakres zwiazania sadu

Przepis art. 57a ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi’ wprowadza wyjatek od zasady
niezwigzania sadu zarzutami i wnioskami skargi. Wynika to wprost za-
rowno z art. 134 § 1 in fine p.p.s.a, jak i art. 57a zd. drugie p.p.s.a., zgodnie
z ktorymi sad administracyjny jest zwigzany zarzutami skargi oraz po-
wotang podstawa prawna. Czytajac ten przepis systemowo, w zwiazku
z art. 183 § 1 p.p.s.a. nalezy przyja¢, ze w przypadku Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) to zwigzanie ma podwojny charakter — raz za-
rzutami skargi oraz powotana podstawa prawna, dwa granicami skargi
kasacyjnej. Innymi slowy, zarzuty skargi kasacyjnej musza miesci¢ sie
w granicach zarzutdéw skargi i powotanej w niej podstawy prawnej. Oczy-
wiscie w zakresie zarzutow procesowych skarzacy nie bedzie zwigza-
ny w kwestionowaniu naruszenia tych przepisow przez sad administra-
cyjny w toku postepowania sadowoadministracyjnego.

Jakkolwiek prawidlowo zredagowana skarga powinna skladac sie
z dwoch zasadniczych czesci, to jest petitum skargi i jej uzasadnienia, to
w przypadku braku takiego wyraznego rozrdznienia granic zwigzania na-
lezy poszukiwac¢ w catym pismie (skardze), a nie ograniczac si¢ wytacznie
do jej czesci wstepnej, co absolutnie nie oznacza, ze sad administracyjny

! Bogustaw Dauter — sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego, https://orcid.
org/0000-0002-9325-8240
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 329 ze zm.

107


https://orcid.org/0000-0002-9325-8240
https://orcid.org/0000-0002-9325-8240

108

Bogustaw Dauter

moze poszukiwac uchybient prawa materialnego lub procesowego, kto-
rych w skardze de facto nie ma.

Trzeba pamigtac, Ze celem postepowania interpretacyjnego jest ocena
stanu faktycznego i proponowanego we wniosku rozstrzygniecia, a nie
rozstrzyganie sytuacji prawnopodatkowej strony skladajacej wniosek.
Zgodnie bowiem z art. 14b § 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordyna-
cja podatkowa® skladajacy wniosek o wydanie interpretacji indywidual-
nej obowiazany jest do wyczerpujacego przedstawienia zaistniatego stanu
faktycznego albo zdarzenia przysztego oraz do przedstawienia wtasnego
stanowiska w sprawie oceny prawnej tego stanu faktycznego albo zdarze-
nia przysztego. Nie jest w zwiazku z tym dopuszczalne, aby — czy to na
etapie postepowania interpretacyjnego, czy tez tym bardziej sadowoad-
ministracyjnego — wyjs¢ poza granice stanowiska wnioskodawcy w spra-
wie oceny prawnej przedstawionego przez niego stanu faktycznego.

W orzecznictwie NSA prezentowany jest poglad, Zze nawet jesli jakis
przepis zostanie wskazany lub zacytowany w uzasadnieniu skargi na in-
terpretacje indywidualng, to nie mozna uzna¢, aby doszto w ten sposéb
do prawidlowego sformutowania zarzutu, jezeli ponadto nie okreslono,
w jaki sposéb doszlo do naruszenia wskazanej lub przytoczonej normy
prawnej’. Ten punkt widzenia moim zdaniem zastuguje na akceptacje.
Zasadnie bowiem zbliza rygoryzm formalny przy rozpoznaniu skargi na
interpretacje do rozpoznawania skarg kasacyjnych. Przytoczy¢ jednak na-
lezy tres¢ uchwaly petego sktadu NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r.
(sygn. I OPS 10/09), zgodnie z ktdéra przytoczenie podstaw kasacyjnych,
rozumiane jako wskazanie przepisow, ktére — zdaniem wnoszacego
skarge kasacyjng — zostaty naruszone przez wojewodzki sad administra-
cyjny, naklada na NSA, stosownie do art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1
p.p-s.a., obowiazek odniesienia si¢ do wszystkich zarzutéw przytoczo-
nych w podstawach kasacyjnych®. Uchwatg ta, jakkolwiek odnoszaca sie
do rozpoznawania skarg kasacyjnych, sady pierwszej instancji moglyby
positkowac sie przy rozpoznawaniu skarg na interpretacje indywidualne.

W praktyce dos¢ czesto zdarza sie, ze przy zarzucie btedu wyktadni
lub niewlasciwej oceny co do zastosowania prawa materialnego skarza-
cy nie wskazuje wszystkich przepisoéw, ktore przy prawidtowej wyklad-
ni mogly mie¢ w danej sprawie zastosowanie. Czy w zwiazku z tym sad
administracyjny, dokonujac oceny zarzutu, ograniczony jest tylko prze-

* Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm.

* Zob. wyroki NSA: z dnia 18 pazdziernika 2018 r., sygn. I FSK 1778/16, LEX
nr 2583576; z dnia 23 pazdziernika 2019 r., sygn. I FSK 1346/17, LEX nr 2750776.

® ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewo6dzkich sadow admi-
nistracyjnych” 2010, nr 1, poz. 1.
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pisami wskazanymi w zarzucie, czy tez przy dokonywaniu ich wykladni
moze positkowacd si¢ innymi jeszcze przepisami? Nalezy si¢ opowiedzie¢
za tym drugim stanowiskiem. Trudno byloby sobie wyobrazié, aby sad,
dokonujac wyktadni przepisu x, zrezygnowat z wyktadni systemowej od-
wotlujacej si¢ do przepisu y, ktérego juz skarzacy nie przywotal w skar-
dze. Istotne jest, ze strona wskazala przepis wiodacy, stanowiacy istote
interpretacyjnego rozstrzygniecia.

Oczywiscie inna sytuacja zachodzi w przypadku biednie powotanego
przepisu, niewlasciwej jednostki redakcyjnej lub niewskazania konkret-
nej jednostki redakcyjnej. W takich przypadkach sad ograniczy sie do
wskazania wady sformutowanego zarzutu i odstapi od jego oceny. Nie
ma bowiem podstawy prawnej do poszukiwania przepisu wilasciwego,
ktory powinien by¢ powotany, ani tym bardziej do wyjscia poza granice
zaskarzenia. Sad nie moze bowiem przy podejmowaniu rozstrzygniecia
uwzgledni¢ innych naruszen prawa niz wskazane w skardze, nawet jezeli
takie naruszenia dostrzeze.

Niestety, w praktyce zdarza sig, ze sad, nie baczac na sformutowane
zarzuty i zwiazanie nimi, rozpoznaje sprawe w jej caloksztalcie, tak jak-
by art. 57a p.p.s.a. nie istnial. Wzruszenie takiego wyroku jest mozliwe
tylko w postepowaniu odwotawczym (kasacyjnym) i tylko przy prawi-
dtowo sformutowanym zarzucie kasacyjnym. Skarzaca kasacyjnie strona
,wchodzi” w merytoryczng polemike z wadliwym stanowiskiem sadu,
co oczywiscie jest nieskuteczne, poniewaz NSA jest rowniez zwiazany
zarzutami skargi i poza nie wyjs¢ nie moze. Byloby to oczywiste obej-
Scie art. 57a w zw. z art. 183 § 1 p.p.s.a. Innymi stowy, NSA przy braku
w skardze kasacyjnej zarzutu naruszenia art. 57a p.p.s.a. (wyjscia poza
granice skargi) nie jest wladny z tej przyczyny uchyli¢ wadliwego orze-
czenia sadu pierwszej instancji. W takim przypadku uprawomocnia sie
wywody sadu pierwszej instancji w czesci wykraczajacej poza sformuto-
wane zarzuty skargi. Naczelny Sad Administracyjny bierze pod rozwage
z urzedu jedynie niewaznos¢ postepowania.

2. Naruszenie przepisOw postepowania

W istotnym dla opracowania zakresie art. 57a p.p.s.a. stanowi, ze
skarga na pisemna interpretacje przepisow prawa podatkowego w in-
dywidualnej sprawie moze by¢ oparta wylacznie na zarzucie naruszenia
przepiséw postepowania, dopuszczeniu si¢ bledu wykladni lub niewtasci-
wej oceny co do zastosowania przepisdéw prawa materialnego. Jezykowa
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wykladnia przywotanej czesci przepisu wskazuje, ze ustawodawca wy-
czerpujaco okreslit sposoby naruszenia prawa. To oznacza, ze skarga
moze by¢ oparta wylacznie na zarzutach wskazanych w przepisie®.

Niewskazanie w skardze na interpretacje indywidualng przynajmniej
jednego zarzutu, zgodnie z art. 57a p.p.s.a., powinno by¢ potraktowa-
ne jako brak formalny skargi, co w zwiazku z trescia art. 49 § 1 p.p.s.a.
skutkowac bedzie wezwaniem skarzacego do uzupelnienia brakéw for-
malnych skargi przez wskazanie w zarzucie sposobu naruszenia prawa
wyszczegolnionego w przywolanym art. 57a p.p.s.a.” Ten punkt widzenia
zasluguje na aprobate.

Nieuzupelnienie brakéw w wyznaczonym terminie spowoduje od-
rzucenie skargi na podstawie art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Uzupelnienie tego
braku nie jest mozliwe przez sad w toku postepowania sadowoadmini-
stracyjnego (art. 57a zd. drugie p.p.s.a. w zw. z art. 134 § 1 in fine p.p.s.a.).
W konsekwengji stwierdzony brak uniemozliwia nadanie skardze dalsze-
go biegu (zob. art. 49 § 1 ab initio p.p.s.a.).

Nie jest natomiast mozliwe domaganie si¢ przez sad od strony skarzacej
prawidiowego (wlasciwego) sprecyzowania naruszenia prawa. Nie mozna
w zwiagzku z tym odrzuci¢ skargi lub odmowic jej merytorycznego rozpo-
znania z tego powodu, Ze tre$¢ zarzutow zostata nieporadnie sformutowa-
na w petitum lub uzasadnieniu skargi. Zgodnie z zasadg falsa demonstratio
non nocet podstawowe znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie, tym
bardziej ze ustawodaweca nie skorelowat tresci art. 57a p.p.s.a. ani z art. 174
p.p-s.a., do ktdérego jest w jakims sensie zblizony, ani tym bardziej z art. 145
§1pkt1p.p.s.a. wzw. z art. 146 § 1 zd. drugie p.p.s.a., zwlaszcza w odnie-
sieniu do przestanki naruszenia przepisdw postepowania.

Zarowno w orzecznictwie, jak i w pismiennictwie przyjmuje sie
zgodnie, ze granice dla zawartej w interpretacji indywidualnej wypo-
wiedzi organu wyznaczaja z jednej strony przedstawione we wniosku
okolicznosci faktyczne, z drugiej za$ problem prawny wyartykutowa-
ny w stanowisku wnioskodawcy co do oceny prawnej tych okolicznosci
faktycznych®. Z tych tez powodow w odniesieniu do zarzutu naruszenia
przepisOw postepowania nalezy z jednej strony mie¢ na uwadze, ze nie

¢ Zob. A. Janowska, Kontrola sqdowa aktow wydawanych w ramach postepowania z wnio-
sku o wydanie interpretacji indywidualnej po zmianach, ,,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 12,
s. 32-39.

7 Zob. G. Zalizowski, Wymogi skargi do sqdu administracyjnego na interpretacje indywidu-
alng przepisow prawa podatkowego w kontekscie dopuszczalnosci jej odrzucenia — zarys problemu,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 4, s. 75-88.

8 Zob. wyrok NSA z dnia 31 maja 2012 r., sygn. II FSK 2319/10, LEX nr 1163447;
G. Dzwigata, Wigzqce interpretacje prawa podatkowego — problemy postepowania, ,,Przeglad Po-
datkowy” 2004, nr 11, s. 50-54.
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tylko organ interpretacyjny, ale rowniez sad administracyjny, kontrolu-
jacy legalno$¢ interpretacji indywidualnej, scisle zwiazany jest okolicz-
no$ciami faktycznymi podanymi we wniosku o wydanie interpretacji’,
z drugiej za$ ustawodawca zasadnie wytaczyt w postepowaniu inter-
pretacyjnym odpowiednie stosowanie przepisow podatkowego poste-
powania dowodowego, co istotnie zaweza mozliwos¢ stawiania zarzutu
naruszenia przepisow postepowania. Trudnos¢ jego prawidtowego sfor-
mulowania polega réwniez na tym, ze w kontekscie art. 145 § 1 pkt 1
lit. ¢ p.p.s.a. w zw. z art. 146 § 1 zd. drugie p.p.s.a. pozadany skutek
(uchylenia interpretacji) strona skarzaca moze osiagnac, jezeli wykaze,
Ze naruszenie przepisdw postepowania moglo miec istotny wpltyw na
wynik sprawy.

W orzecznictwie i piSmiennictwie wskazuje si¢ rowniez, ze zwrot
normatywny , moglo mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy” nalezy wia-
zac z hipotetycznymi nastepstwami uchybien przepisom postepowania.
Oznacza to po stronie skarzacego obowiazek uzasadnienia, ze nastepstwa
stwierdzonych uchybien byly na tyle istotne, iz ksztaltowaty lub wspot-
ksztaltowaly tres¢ kwestionowanego orzeczenia®. W przypadku sadu
oznacza to koniecznos¢ ustalenia, czy w konkretnej sprawie dane uchy-
bienie mogto spowodowac wydanie orzeczenia o innej tresci niz to, ktore
rzeczywiscie zostato wydane. Nie ma natomiast potrzeby pozytywnego
ustalania tresci tego hipotetycznego orzeczenia, aby skonkretyzowac,
na czym moglyby polegaé ewentualne réznice. W tym kontekscie mowi
sie takze o uprawdopodobnieniu mozliwosci odmiennego wyniku spra-
wy'l. Z naruszeniem przepisdéw postepowania w sposob istotny bedzie-
my mieli do czynienia np. w przypadku wyjscia przez organ interpreta-
cyjny poza ramy postepowania wyznaczone przez art. 14b § 3 i art. 14c
§1 o.p., co spowoduje, ze wydana zostanie interpretacja o innej tresci, niz
nalezatoby oczekiwa¢, gdyby do tego naruszenia przepiséw postepowa-
nia nie doszto. Organ nie moze bowiem dokonywac oceny stanowiska,
ktérego sam wnioskujacy o udzielenie interpretacji nie wyrazil ani co do
okolicznosci nienalezacych do stanu faktycznego. Ten brak uniemozliwia

? Zob. wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA): w Warszawie z dnia
22 lutego 2018 r., sygn. III SA/Wa 1199/17, LEX nr 2481392 i we Wroctawiu z dnia 2 lipca
2020 r., sygn. I SA/Wr 984/19, LEX nr 305264.

10 Por. wyroki Sadu Najwyzszego (SN): z dnia 21 marca 2006 r., sygn. I CSK 63/05,
niepubl. i z dnia 21 marca 2007 1., sygn. I CSK 459/06, niepubl.; wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 4 grudnia 2019 r., sygn. I SA/Wr 653/19 LEX nr 2976415; T. Wisniewski, Apelacja
i kasacja. Nowe $rodki odwotawcze w postepowaniu cywilnym, Warszawa 1996, s. 167; B. Dauter,
Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2018, s. 357.

' Por. M. Lochowski, Glosa do wyroku SN z 6 kwietnia 1998 r., I CKN 595/97, ,Orzecz-
nictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna” 1998, nr 12, poz. 211.
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realizacje celu wydania interpretacji, czyli uzyskania przez podatnika rze-
telnej i petnej informacji o jego sytuacji prawnopodatkowej w konkretnym
stanie faktycznym'.

3. Blad wykladni lub niewlasciwa ocena
co do zastosowania przepisu prawa materialnego

Naruszenie prawa materialnego moze mie¢ forme btedu wykladni
lub niewlasciwej oceny co do zastosowania przepisu prawa materialnego.
Przed przystapieniem do omdwienia znaczenia przywotanych zwrotow
normatywnych nalezy podkresli¢, Ze wydanie interpretacji zalatwia tylko
dana sprawe interpretacyjna, polegajaca na udzieleniu informacji o sto-
sowaniu i wykladni prawa podatkowego, co samoistnie nie oddziatuje
bezposrednio na prawa i obowiazki zainteresowanego uzyskaniem in-
terpretacji. Interpretacja przepiséw prawa podatkowego zaczyna dziata¢
w obszarze praw i obowigzkéw podmiotu materialnego prawa podatko-
wego, jezeli ten do niej si¢ zastosuje™. Oznacza to, ze kontrola sadéw admi-
nistracyjnych powinna obejmowac nie tylko warstwe formalng orzeczen,
lecz takze element oceny prawnej, skoro to wiasnie ta ocena decyduje
o ustaleniu badz nieustaleniu dla strony okreslonych uprawnien podat-
kowych o charakterze gwarancyjnym'.

Zwrot normatywny ,, dopuszczenie si¢ bledu wyktadni” nalezy rozu-
mie¢ w sposob tozsamy z zamieszczonym w art. 174 pkt 1 p.p.s.a. zwro-
tem ,naruszenie prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie”, co
— najogolniej rzecz ujmujac — oznacza mylne rozumienie tresci przepisu.
Postawienie takiego zarzutu wymaga od strony skarzacej wskazania, jak
W jej ocenie powinien by¢ rozumiany dany przepis prawa materialnego.
W orzecznictwie NSA bledna wykladnia przejawia si¢ w nieprawidtowym
zrekonstruowaniu normy prawnej z konkretnego przepisu (przepiséw),
polegajacym na mylnym zrozumieniu jej tresci lub znaczenia albo na nie-
zrozumieniu intencji prawodawcy badz tez zastosowaniu normy nieobo-
wiazujacej”. W przypadku drugiej formy naruszenia prawa materialnego
ustawodawca w art. 57a p.p.s.a. bardziej ztagodzil rygor jej wykazania,
niz ma to miejsce w art. 174 pkt 1 p.p.s.a. W art. 57a p.p.s.a. ustawodawca

12 Zob. wyrok NSA z dnia 20 wrzesnia 2018 r., sygn. II FSK 2419/16, LEX nr 2556329.
13- Zob. wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2019 r., sygn. Il FSK 2372/17, LEX nr 2706108.
14 Zob. G. Dzwigata, Wigzqce interpretacje prawa podatkowego..., s. 50-54.

15 Zob. wyrok NSA z dnia 20 listopada 2020 r., sygn. Il FSK 1911/18, LEX nr 3096145.
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jedynie zobligowat skarzacego do wskazania na , niewtasciwg ocene co do
zastosowania przepisu prawa materialnego”. Jest to niewatpliwie podyk-
towane tym, ze w przypadku interpretacji indywidualnych stan faktyczny
nie jest ustalany, a jedynie w sposdb wiazacy dla organu interpretacyjne-
go i sadu administracyjnego przedstawiany przez wnioskodawce w jego
wniosku. Przyktadowo: jesli podmiot wnioskujacy o wydanie interpretacji
indywidualnej sam nazywa pewne obiekty urzadzeniami technicznymi,
to organ interpretacyjny powinien przyja¢, ze w tym zakresie wniosko-
dawca nie ma watpliwosci faktyczno-prawnych i kwestia ta nie powinna
podlegac ocenie w postepowaniu interpretacyjnym. Nawet jezeli organ
uznaje, ze taka kwalifikacja obiektu jest bledna, to moze ja korygowac
w postepowaniu podatkowym, ale nie w postepowaniu interpretacyjnym.

Wyrazana przez skarzacego w skardze do sadu administracyjnego
ocena co do niewlasciwego zastosowania przepisu prawa materialne-
g0 moze wigzac sie z zarzuceniem zastosowania normy prawnej, ktora nie
powinna by¢ w danym stanie faktycznym zastosowana, albo wigzac sie
z niezastosowaniem normy prawnej, ktéra w ocenie skarzacego powinna
by¢ zastosowana w sprawie ze wzgledu na przedstawiony stan faktycz-
ny. Niewlasciwa ocena co do zastosowania przepisu prawa materialnego
przez sad administracyjny rozumiana jest wiec jako sytuacja polegajaca
albo na bezzasadnym tolerowaniu btedu subsumcji popelnionego przez
organ interpretacyjny, albo wrecz przeciwnie — na bezzasadnym zarzuce-
niu organowi popelnienia takiego btedu.

Podobnie jak w przypadku zarzutéw naruszenia przepisdéw poste-
powania réwniez w przypadku zarzutéw naruszenia przepiséw pra-
wa materialnego ich skuteczno$é nalezy konfrontowac z trescig art. 146
§ 1 p.p.s.a. w zw. z art. 145 § 1 pkt 1, a konkretnie lit. a p.p.s.a., ktory
to przepis uzaleznia uchylenie indywidualnej interpretacji od wplywu
na wynik sprawy. Ustawodawca nie sprecyzowal, co nalezy rozumiec
przez naruszenie prawa materialnego ,, majace wptyw na wynik sprawy”.
Przyjmuje si¢ powszechnie, ze brak takiego wplywu wystapi w sytuadji,
gdy nawet przy prawidlowym zastosowaniu prawa materialnego tresc¢
decyzji lub postanowienia bylaby taka sama.

Obie formy naruszenia prawa materialnego nie wykluczaja si¢ wza-
jemnie, niewlasciwe zastosowanie prawa jest bowiem czesto konsekwen-
cja blednej wykladni, a ponadto dopuszczalny jest btad podwojny, nie-
zalezny, polegajacy na tym, ze dokonujacy wyktadni nie tylko wadliwie
przyjat, iz stan faktyczny odpowiada hipotezie okreslonej normy prawnej,
lecz rowniez, stosujac ja, blednie odczytat dyspozycje lub sankcje'e.

16 Zob. B. Gruszczynski w: B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgddka-Me-
dek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2013, s. 378.
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4. Zakres zaskarzenia i jego konsekwencje
przy orzekaniu przez sad administracyjny

Zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 ab intio p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge na
decyzje lub postanowienie, uchyla decyzje w calosci lub w czesci. Czytajac
ten przepis systemowo w zwiazku z art. 146 § 1 zd. drugie p.p.s.a., nalezy
przyjaé, ze rowniez pisemng interpretacje sad moze uchyli¢ w catosci lub
w czesci. Skoro tak, to takze strona ma mozliwosc¢ zaskarzenia interpretacji
w catosci lub w czesci, o ile takie ewidentnie wyodrebnione czesci inter-
pretacja posiada. Przykladowo bedzie to mialo miejsce, jezeli interpretacja
zawiera oceny w kilku przedstawionych przez wnioskodawce zagadnie-
niach (pytaniach). Wéwczas niezadowolenie wnioskodawcy w przypad-
ku oceny jednego z nich moze skutkowac zaskarzeniem interpretacji tylko
w tym zakresie. W pozostatym zakresie interpretacja stanie sie prawomoc-
na. Uwzglednienie skargi przez sad administracyjny w tym przypadku
skutkowacd bedzie uchyleniem interpretacji w czesci zaskarzone;j.

Jezeli wnioskodawca zaskarzy w omawianym przypadku interpreta-
cje w catosci, a sad administracyjny uwzgledni skarge tylko w zakresie
jednego pytania, rozstrzygniecie sadu administracyjnego bedzie brzmiato
nastepujaco: uchyla zaskarzong interpretacje w czesci pytania pierwsze-
go, w pozostatej czesci skarge oddala. Orzeczenie takiej tresci sadu ad-
ministracyjnego pierwszej instancji moze by¢ przedmiotem zaskarzenia
przez obie strony postepowania sadowoadministracyjnego (skarzacego
i Szefa Krajowej Informacji Skarbowej). Zakres zaskarzenia jest ograniczo-
ny granicami skargi na interpretacje. Przykladowo: organ interpretacyjny
moze zaskarzy¢ wyrok w czesci uchylajacej interpretacje, skarzacy w cze-
sci oddalajacej skarge. Uwzglednienie skargi kasacyjnej organu i oddale-
nie skargi kasacyjnej skarzacego przez NSA spowoduje uchylenie wyroku
sadu pierwszej instancji w czesci pytania pierwszego. W pozostalym za-
kresie wyrok sadu administracyjnego pierwszej instancji stanie si¢ prawo-
mocny i nie bedzie mégt by¢ kwestionowany w ewentualnym dalszym
postepowaniu.

Bardziej skomplikowana sytuacja zachodzi, jezeli wnioskodawca
(skarzacy) bedzie chcial zaskarzy¢ interpretacje w jeszcze wezszym zakre-
sie, np. w zakresie naruszenia przepiséw postepowania albo naruszenia
przepisow prawa materialnego, albo jeszcze weziej, bo w czesci jednego
z przepisdbw w zakresie blednie dokonanej przez organ interpretacyjny
wyktadni. W takiej sytuacji nalezy zaskarzy¢ interpretacje w catosci, wia-
zac sad administracyjny granicami zaskarzenia, np. co do btedu wyktadni
jednego z przepiséw. Jak zasadnie podnosi si¢ w pismiennictwie, skutek
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interpretacji nalezy ocenia¢ przede wszystkim na podstawie jej sentencji,
w ktdrej organ interpretacyjny wypowiada sie o prawidlowosci albo nie-
prawidfowosci stanowiska wyrazonego we wniosku'.

Uwzgledniajac taka skarge, sad administracyjny moze oddalic¢ skargg,
,uwzgledniajac” ja jednak w zakresie oceny prawnej kwestionowanego
przepisu i przyjmujac ocene prawna zgodna ze stanowiskiem skarzacego,
albo uchyli¢ zaskarzonga interpretacje w catosci, jezeli uzna, ze btad w wy-
ktadni miat wptyw na wynik sprawy. To pierwsze rozwigzanie nie chroni
wnioskodawcy w rozumieniu art. 14k § 1 0.p., co najwyzej ogdlnie wiaze
z art. 170 p.p.s.a.

Na etapie postepowania sadowoadministracyjnego organ interpreta-
cyjny moze uwzglednic skarge wylacznie w trybie art. 54 § 3 p.p.s.a. w nie-
przekraczalnym terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania. W ta-
kim przypadku sad administracyjny na podstawie art. 161 pkt 3 p.p.s.a.
umarza postgpowanie w sprawie. W innych sytuacjach, np. ztozenia przez
organ interpretacyjny pisma procesowego, w ktérym uznaje on swoje do-
tychczasowe stanowisko za nieprawidtowe, Zzadng miarg nie zwalnia sig
sadu od zajecia merytorycznego stanowiska w sprawie i zawarcia wia-
snej oceny o niezgodnosci interpretacji indywidualnej z obowigzujacym
prawem. Sad nie moze ograniczy¢ swojej wypowiedzi do przytoczenia
stanowiska organu zajetego w pismie'.
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Streszczenie

Opracowanie stanowi o skardze na pisemng interpretacje przepiséw prawa podatkowego.
Autor analizuje w nim przestanki dopuszczalnosci takiej skargi do sadu administracyjne-
go, zwigzanie sadu zarzutami skargi i mozliwg tre$¢ rozstrzygniecia sadu. Zwraca takze
uwage na zwigzanie sadu pierwszej instangji zarzutami skargi w kontekscie ewentualnego
postepowania kasacyjnego przed Naczelnym Sadem Administracyjnym.
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O wynikajacym z art. 217

w zwiazku z art. 8 ust. 2 obowiazku
bezposredniego stosowania
Konstytucji RP

1. Powszechnos¢, uniwersalnosc i wielopostaciowos¢
obowiazku bezposredniego stosowania Konstytucji RP

Artykut 8 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.? podkresla jej role jako najwyzszego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej, jej normatywny charakter, a takze obowiazek jej bezposrednie-
go stosowania wszedzie tam, gdzie mozliwosci takiego bezposredniego
stosowania nie sg przez sama Konstytucje wprost wylaczone®.

Kazdy zatem zwrot jezykowy uzyty w Konstytucji objety jest do-
mniemaniem, iz sam lub wraz z innymi zwrotami uzytymi w Konstytu-
cji nadaje sie do rekonstrukcji normy prawnej wyznaczajacej powinno-
$ciowe zachowanie adresata.

W systemie zrodet prawa regulujacych dana dziedzine Konstytu-
¢ja zajmuje nadrzedna pozycje z racji tego, ze jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej. Jej unormowania maja charakter pierwotny
i samoistny — co oczywiscie nie oznacza, ze wszelkie unormowania usta-
wowe maja mie¢ charakter pochodny czy wykonawczy w stosunku do
niej. Oznacza jednak, ze uzyte w niej zwroty jezykowe, w tym okreslajace
instytucje, zasady ustrojowe czy prawa i wolnosci obywatelskie oraz ich

! Teresa Debowska-Romanowska — profesor doktor habilitowana, Katedra Prawa Fi-
nansowego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet £.6dzki, https://orcid.org/0000-
0002-2682-6973

2 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

* M. Safjan, Wprowadzenie, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. I: Komen-
tarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 89 i nast. oraz literatura i orzecznictwo tam podane.
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obowiazki maja swoje autonomiczne znaczenie, ktére powinno by¢ inter-
pretowane w pierwszym rzedzie w kontekscie samej Konstytucji — nie zas
poprzez przywolanie definicji ustawowych®.

Odwotanie si¢ do tzw. pojec zastanych, czyli poje¢, ktorych znaczenie
utrwalone jest wieloletnig (czgsto wielowiekowa) tradycja instytucjonal-
ng, regulacjami prawa pozytywnego, pogladami orzecznictwa i doktryny
— mimo Ze s one pomnikami i wyznacznikami kultury prawnej — w $wie-
tle art. 8 ust. 1 Konstytucji powinno mie¢ charakter wyjatkowy. Zatozono
bowiem, ze nie tylko w zakresie regulacji ustroju wladz i organéw (pra-
wo organiczne), ale i zycia spotecznego Konstytucja jest aktem zupelnym
i niejako , samowystarczalnym”, je$li chodzi o mozno$¢ rekonstrukcji
norm prawnych nadajacych sie¢ do stosowania’.

Obowiazek bezposredniego stosowania Konstytucji — jak juz wie-
lokrotnie pisatam — ma charakter uniwersalny i wielopostaciowy. Jest to
obowiazek wszystkich wiadz i organéw publicznych, ale i obowigzek spo-
feczny, spoczywajacy na wszystkich, w tym przede wszystkim na przed-
stawicielach zawodéw prawniczych®.

Wielopostaciowos¢ realizacji obowiazku bezposredniego stosowania
Konstytucji wigze si¢ z jednej strony z samym tekstem normatywnym
ustawy zasadniczej, w ktorym zawarto ogolne zapisy zasad ustrojowych,
wartosci spajajacych spoteczenistwo we wspdlnote, praw i wolnosci oraz
srodkéw ich ochrony, obowiazkow obywatelskich, instytucji. Kazdy znich
z natury rzeczy musi charakteryzowac si¢ innym stopniem konkretnosci,
precyzji i zupelnosci sformutowan — adekwatnie do materii, ktorg regulu-
je. Rzutuje to oczywiscie na sam proces bezposredniego stosowania — ze
wzgledu na to, ze w niektdrych sytuacjach mamy do czynienia z oczywi-
stoscig zachowan zgodnych (niezgodnych) z Konstytucja, co przyspiesza
zarOwno instytucjonalna, jak i spoteczng kontrole dziatan wtadz publicz-
nych. Niemniej jednak obowigzek bezposredniego stosowania dotyczy ca-
osci materii konstytucyjnej, poniewaz art. 8 ust. 2 Konstytucji wprowadza

* Por. ibidem; P. Tuleja, Komentarz do art. 8 Konstytucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. I: Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 319 i nast.; S. Wronkowska,
Konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016.

®> R. Piotrowski, Pojecia zastane w Konstytucji RP. Dylematy teorii i praktyki, [w:] T. Giero
(ved.), Zrédta prawa. Teoria i praktyka, Warszawa 2016; por. takze zdanie odrebne sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego (TK) M. Zubika do wyroku TK z dnia 27 listopada 2013 r.,
sygn. K 31/12 OTK ZU 2013, seria A, nr 8, poz. 121.

¢ Por. T. Debowska-Romanowska, Znaczenie art. 8 ust. 11 2 Konstytucji RP dla ustroju
finansowego panstwa — bezposrednie stosowanie Konstytucji, autonomicznosé definicji i pojec za-
wartych w Konstytucji, [w:] P. Borszowski (red.), Regulacje prawa finanséw publicznych, pra-
wa podatkowego. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesor Wiestawie Miemiec, Warszawa 2020,
s. 145 i nast.
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domniemanie, Ze cala jej treS¢ normatywna nadaje sie¢ do bezposredniego
stosowania — z wyjatkiem konstytucyjnych wytaczen.

Jest jednak jasne, ze te postanowienia Konstytucji, ktore charaktery-
zuja sie wiekszym stopniem konkretnosci i precyzji (jednoznacznosci), ta-
twiej poddaja sie bezposredniemu stosowaniu — cho¢ nie mozna si¢ nigdy
zgodzi¢ ze zdaniem, Ze owa precyzja i konkretno$¢ to warunek konieczny,
by w ogole mozna bylo do bezposredniego stosowania dopuscic’.

Do sytuacji, w ktorych mamy do czynienia z normami wywiedziony-
mi z Konstytucji, charakteryzujacymi sie konkretnoscia i precyzja, naleza
definicje instytucji i restrykcje.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze realizacja tego obowiazku przybiera
inng posta¢, gdy mamy do czynienia z wyrazonymi wprost restrykcjami
konstytucyjnymi tworzacymi bezwzgledne nakazy i zakazy skierowane
do wladz i organdw?® czy z konstytucyjnymi definicjami instytucji zawar-
tymi wprost w specjalnie poswigconej tej materii jednostce legislacyjnej
(vide definicja ustawy podatkowej w cz. II art. 217), inna, gdy definicja
musi by¢ wyprowadzona z catego kontekstu konstytucyjnego, a wreszcie
jeszcze inng, gdy budowanie definicji musi by¢ wsparte pojeciami ,,zasta-
nymi” albo nawet zastgpione tymi ostatnimi.

Z punktu widzenia samego brzmienia art. 8 to rozréznienie nie jest
istotne ze wzgledu na to, ze wprowadza on domniemanie, iz catos¢ posta-
nowien Konstytucji nadaje si¢ do bezposredniego stosowania — chyba ze
ona sama stanowi inaczej (wylacza bezposredniosc). Obowiazek bezpo-
sredniego stosowania nie znika i nie moze si¢ rozptyna¢ w nieokreslono-
Sci, by by¢ instytucja na pokaz.

Jest oczywiste, ze ten radykalizm art. 8 ust. 1 musiat by¢ w prakty-
ce skonfrontowany z realiami. Trudno oczekiwa¢, ze materia Konstytu-
¢ji poswigcona zostanie zdefiniowaniu wprost, przyktadowo: ,, wltasnosci
i innym prawom majatkowym (art. 64), ciezarom i $wiadczeniom publicz-
nym” (art. 84), ,przedmiotom opodatkowania” itd.

Rzecz jednak w tym, ze art. 8 niewatpliwie nie zwalnia tworzacych i sto-
sujacych prawo z obowigzku budowania definicji tych instytucji na poziomie
konstytucyjnym na podstawie kontekstu konstytucyjnego uzupetnionego
jedynie wyjatkowo cechami wywodzonymi z tzw. poje¢ zastanych. Jednak
i samo postugiwanie si¢ pojeciami zastanymi, poza tym oczywistym zastrze-
zeniem, ze nie moga one by¢ sprzeczne z Konstytucja, nie jest dowolne.

7 Tak stwierdzit m.in. A. Kabat, Bezposrednie stosowanie Konstytucji w orzecznictwie sq-
déw administracyjnych — uwarunkowania ustrojowe i aspekt orzeczniczy, , Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 2, s. 11.

8 T. Debowska-Romanowska, Kilka uwag o istocie i charakterze prawnym konstytucyjnych
(ustrojowych) restrykcji finansowych, [w:] P. Radziewicz, J. Wawrzyniak (red.), Ksiega Jubile-
uszowa Profesora Jerzego Ciemieniewskiego, Warszawa 2014, s. 65 i nast.
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Obowiazuja w tym zakresie dodatkowe konstytucyjne wymagania
i zastrzezenia wywodzone z art. 8 i stanowiace jego dalszy ciag.

Po pierwsze, na tworzacych i stosujacych prawo ciazy obowiazek
udowodnienia niemoznosci wywiedzenia definicji uzytych w Konsty-
tucji termindéw i zwrotéw z kontekstu konstytucyjnego (w calosci lub
w czesci) i tylko w tym zakresie odwolanie sie do tych pojec.

Po drugie, na tworzacych i stosujacych prawo ciazy obowiazek
nadania tak ustalonym — tzn. w calo$ci na podstawie Konstytucji, w cze-
$ci na podstawie Konstytucji, a w czesci na podstawie poje¢ zastanych
i wreszcie ustalonym wylacznie na podstawie pojec zastanych - termi-
nom i zwrotom znaczenia normatywnego, tj. kreujacego bezposrednio
prawa i obowiazki adresatow, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej.

Po trzecie wreszcie, na tworzacych i stosujacych prawo ciazy obo-
wiazek konstruowania tych definicji w taki sposéb, by dawaly one
moznos$¢ najbardziej uniwersalnego i powszechnego zastosowania ze
wzgledu na to, Ze tak ma by¢ stosowana Konstytucja.

2. O zdefiniowaniu niektorych terminow
i zwrotow uzytych w art. 217 na podstawie
kontekstu konstytucyjnego

Biorac pod uwage te wymagania i zastrzezenia oraz odnoszac je do
art. 217, nalezy podejmowac préby zdefiniowania wszystkich terminéw
i zwrotéw jezykowych w nim uzytych. W opracowaniu skupie si¢ na pro-
bie ustalenia znaczenia zwrotu: ,nakladanie podatkow, innych danin pu-
blicznych [...] nastepuje w drodze ustawy” oraz terminéw w nim uzytych.

Termin ,nakladanie” i zwrot ,nakladanie podatkéw i innych danin
publicznych” moga by¢ zdefiniowane w odniesieniu do stowa , naktada-
nie” wylacznie na poziomie i w kontekscie konstytucyjnym.

Odniesienia te to art. 84, jesli chodzi o rozumienie ,,nakladania” jako
samego procesu prawotworczego kreujacego w drodze ustaw o budowie
okreslonej w art. 217 podatek lub inna danine publiczna, a zarazem pro-
wadzacego do obciazania podmiotéw obowiazkiem publicznym swiad-
czenia danin, w tym przede wszystkim podatkow, oraz (ewentualnie)
innymi ciezarami publicznymi majacymi zapewni¢ efektywne wywia-
zywanie sie z tego obowiazku. W ,nakiadaniu” miesci sie¢ bowiem nie-
watpliwie zaréwno ,,obcigzanie ciezarem publicznym”, jak i jego ,, wpro-
wadzanie” w znaczeniu czasowym i terytorialnym.
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Oznacza to takze przesunigcie kompetencji do , naktadania” na rzecz
wladzy ustawodawczej w szerszym nawet zakresie, niz ma to miejsce
w przypadku naktadania innych obowiazkéw. Jako wyraz suwerennosci
panstwa przynalezy ono do parlamentu nie tylko w zakresie zwiekszania
ciezaru daninowego, ale takze i jego zmniejszania, o czym mowia cz. II
iIll art. 217°.

Z kolei zwrot ,, podatki(éw), inne daniny (innych danin) publiczne(ych)”
wymaga dluzszych ustalen. Daniny te to takie ciezary i swiadczenia pu-
bliczne, ktére maja finansowy, czyli wyrazony w pieniadzu charakter, na
co wskazuje tytul rozdzialu X Konstytucji — Finanse publiczne (art. 217
cz. 11 art. 168).

Tak wiec wszystkie daniny, w tym przede wszystkim podatki,
mieszcza si¢ W szerszym pojeciu ciezaréw i Swiadczen publicznych,
majacych na celu utrzymanie panistwa i wypelnianie przezen jego funk-
¢ji publicznych. Daniny wyrdznia sposrod ogdtu ciezardow i swiadczen
publicznych ich finansowy, wyrazony w pieniadzu charakter, w prze-
ciwienstwie do publicznoprawnych obowiazkoéw swiadczen rzeczo-
wych i osobistych, takich jak $wiadczenie pracy, ustug, porad praw-
nych, lekarskich.

Nastepna cecha wszelkich danin jest ich przymusowy, publiczno-
prawny charakter oraz cel publiczny, jakim jest utrzymanie panstwa.
Wreszcie cechg danin jest to, ze ich wysokos$¢ jest okreslona generalnie
i abstrakcyjnie w ustawie zbudowanej w sposéb zdefiniowany w art. 217
lub art. 168 w zwiazku z art. 217. Mamy do czynienia ze zdeterminowana
W sposob szczegolny przewidywalng wysokoscia danin, wyrazona i obli-
czalna na podstawie ustawy — zawsze w pieniadzu.

Wszystkie te cechy wynikaja z samej Konstytucji i maja zasadnicze
znaczenie dla jej bezposredniego stosowania wszedzie tam, gdzie w gre
wchodzi np. odréznienie danin od innych $wiadczen i ciezarow publicz-
nych, kar pienieznych, nieprzymusowych swiadczen finansowych na
rzecz panstwa lub samorzadu terytorialnego itd. Przesadza to np. o do-
puszczalnosci rozciagnigcia wprost lub w sposéb odpowiedni przepiséw
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa'® na wprowa-
dzenie ustawowe i realizacje (pobor) innych, niedaninowych swiadczen.
W szczegolnosci ma to znaczenie dla sadu, ktdry ma stosowaé w sposdb
odpowiedni Ordynacje podatkowgq do takich swiadczen.

° Eadem, Kilka uwag o znaczeniu zwrotow ,okrelanie zasad przyznawania ulg i umo-
rzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy”, zawartych
w art. 217 Konstytucji RP, [w:] J. Gluchowski (red.), Wspélczesne problemy prawa podatkowego,
teoria i praktyka. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi Brzeziniskiemu, War-
szawa 2019, s. 96 i nast.

10" Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1540.
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PrzejdZmy do finansowego, pienieznego charakteru danin.

Ze wzgledu na to, ze prowadzenie gospodarki panistwa w Polsce to
zarazem prowadzenie gospodarki finansowej (art. 219 ust. 4) i tylko w tej
gospodarce, a nie w wymiarze rzeczowym znajduje podstawe i odzwier-
ciedlenie cala dziatalno$¢ publiczna — ciezary i $wiadczenia publiczne
o charakterze finansowym maja znaczenie podstawowe, a wszystkie po-
zostate, o ktérych mowa w art. 84, znaczenie uboczne i uzupetniajace. Do
naktadania tych ubocznych i uzupelniajacych ciezaréw ma zawsze za-
stosowanie wymaganie zachowania proporcjonalnosci, o ktérym mowa
w art. 31 ust. 3"

Daniny sa czescia dochoddw panstwa (art. 219 ust. 3) oraz samorzadu
terytorialnego (art. 167 ust. 3 i 168) o charakterze podstawowym, gdyz
sq stanowione jako konieczne i podstawowe Zrddla tych dochodow. Jed-
noczesnie pobdr tych dochodéw sklada si¢ na prowadzenie gospodarki
finansowej panstwa i samorzadu terytorialnego. Z kolei gospodarka pan-
stwa i samorzadu terytorialnego jest prowadzona jako gospodarka finan-
sowa, a nie rzeczowo-zadaniowa (art. 219 ust. 4 — zasada preponderangji
planowania finansowego nad planowaniem rzeczowym)'.

Nastepng cechg wszystkich danin jest ich publicznoprawny, przy-
musowy charakter. Daniny nie sa jedynym przymusowym, publiczno-
prawnym zrodlem dochodéw panstwa. Sa nimi takze m.in. niepodatko-
we naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, a przede
wszystkim wszelkiego rodzaju kary pieniezne.

Cel fiskalny odrdznia daniny od kar, w tym wszelkich kar pieniez-
nych, grzywien i sankgcji finansowych wymierzanych w trybie admini-
stracyjnym. Daniny nie sa wymierzane w celu represyjno-prewencyjnym,
a istota obowiazku daninowego nie jest zwigzana z popelnieniem (nie-
popelnieniem) czynu zabronionego oraz stwierdzeniem winy prawomoc-
nym wyrokiem sadu (art. 42 ust. 3).

Daniny to $wiadczenia, ktdrych wysokos$¢ okres$laja ustawy zdefi-
niowane w art. 217, lub odpowiednio uchwaly samorzadu terytorialnego
w zakresie, w jakim upowaznia je do tego ustawa (art. 217 cz. Il i art. 168).
W art. 217 cz. Il zdefiniowana zostata budowa ustawy podatkowej w taki
sposob, by w efekcie zastosowania takiej ustawy znana byla i przewidy-
walna z gory jedna i jedyna kwota podatku.

Oczywiste jest, ze wymagania odnoszace si¢ do ustawy podatko-
wej dotycza w odpowiednim zakresie takze innych ustaw daninowych.

1 Por. T. Debowska-Romanowska, T. Nowak, Art. 84, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. I: Komentarz. Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 1878 i nast.

12 Por. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe, czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0g6lng, Warszawa 2010, s. 193.
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Swiadczy zreszta o tym art. 168, ktéry przenosi prawo do ustalania
wysokosci podatkow i oplat lokalnych na jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Daniny, w tym przede wszystkim podatki, to zatem publicznopraw-
ne $wiadczenia pieniezne nakladane w wysokosci okreslonej przez
ustawy, o ktérych mowa w art. 217, w celu utrzymania panstwa i samo-
rzadu terytorialnego, i stanowiace ich podstawowe dochody.

Zaproponowana definicja danin, wynikajaca wylacznie z kontekstu
konstytucyjnego, z pewnoscig pozostawia szerokie pole dla orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego i sadéw. Ma jednak zasadnicze znaczenie
w kilku podstawowych kwestiach orzeczniczych, jesli chodzi o bezpo-
srednie stosowanie Konstytugji. Czy to pole do interpretacji jest zbyt sze-
rokie, to kwestia sporna.

Przede wszystkim praktyka orzecznicza pokazuje, Ze nieostre jest
rozdzielenie danin i sankcji finansowych wymierzanych w trybie ad-
ministracyjno-prawnym, do ktérych wspodiczesne panstwa tak chet-
nie si¢ uciekaja. Moim zdaniem jest to raczej stabo$¢ orzecznictwa niz
,wina” Konstytucji. Nie ma bowiem watpliwosci, ze kryterium roz-
roznienia celu fiskalnego od represyjno-prewencyjnego jest wystar-
czajqco jasne.

Tak wiec postepowanie wymierzajace sankcje nie jest i nie moze
by¢ w swietle Konstytucji identyczne z postepowaniem podatkowym
lub innym daninowym. Musi zachowa¢ pewne cechy gwarancyjne po-
stepowania karnego w rozumieniu art. 42 ust. 3, zwlaszcza gdy chodzi
o zasady ogodlne tego postepowania®.

Jesli polski ustawodawca, nie bedac zreszta w tej praktyce odosob-
nionym, §wiadomie zaciera granice miedzy danina a sankcja, to rze-
cza sadu administracyjnego jest miarkowanie represji odpowiednio
do stopnia przyczynienia si¢ sankcjonowanego wszedzie tam, gdzie
jest to mozliwe, czyli gdzie ustawa na to pozwala. Sad wymierzaja-
cy sankcje represyjne w swietle polskiej Konstytucji musi zachowa¢
pewne cechy sadu karnego, do ktorego dostep gwarantuje art. 45 w zw.
z art. 42 ust. 3. Na tym polega obowiazek bezposredniego stosowania
Konstytucji.

Cel fiskalny danin, wyrazajacy wole przymusowego jednostronnego
przysporzenia na rzecz podmiotu publicznoprawnego, wyraza si¢ w na-
zwie i budowie daniny — okre$lonych w art. 217 i jest z nig immanent-
nie zwigzany.

13 Tak jak twierdza takze W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne, czes¢ 0golna, Krakow
2013, s. 30, wyrazem podobnego stanowiska jest wprowadzenie do Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego dzialu IV , Administracyjne kary pienigzne”.

123



124

Teresa Debowska-Romanowska

Nie istnieje zatem w Swietle polskiej Konstytucji samoistnie pojecie
,korzysci podatkowej [...] osiagnietej sprzecznie; w danych okoliczno-
sciach; z celem ustawy podatkowej”. Korzys$¢ ta nie jest korzyscia ,,po-
datkowq” bezpodstawnie wzbogaconego, a osiagnieta lub mogaca by¢
osiagnieta w drodze niezaptacenia podatku. Nie jest to spdr czysto termi-
nologiczny pomiedzy art. 84, 217 i 42 ust. 3 Konstytugji a definicja unika-
nia opodatkowania w rozumieniu art. 119a Ordynacji podatkowe;.

Mamy tu do czynienia ze zdefiniowaniem (proba zdefiniowania) czy-
nu zabronionego polegajacego na czynnosciach prowadzacych do nieza-
placenia daniny, a wiec raczej uchylania si¢ od opodatkowania niz unika-
nia opodatkowania.

Zdefiniowanie znamion ustawowych takiego czynu zabronionego
powinno by¢ oceniane z punktu widzenia konstytucyjnych wymagan
prawnokarnych, nawiazujac do prawa daninowego, z ktérego wynika
zasada jednej i jedynej kwoty naleznej do zaplaty.

Pomieszczenie tych znamion w szeroko pojetym systemie ogdlnego
prawa podatkowego, co jest historycznie usprawiedliwione tradycjami
regulacji ogolnego prawa podatkowego (np. w okresie miedzywojen-
nym), nie znosi ani nie zmienia jego istoty karnej.

Inng kwestig sporna jest wspolistnienie konstytucyjnego kryterium
fiskalnego jako celu danin z innymi celami o charakterze stymulacyjnym,
interwencyjnym. Jest to pytanie o to, czy funkce pozafiskalne daniny
moga przewazac nad jej funkcja fiskalna.

Odpowiedzi na nie nie udziela nam wprost Konstytucja, poza tym,
iz odréznia daniny od wywlaszczenia na cele publiczne, za stusznym
odszkodowaniem w rozumieniu art. 21 ust. 2. Cel publiczny takiego wy-
wlaszczenia jest inny niz cel fiskalny, przystuguje za nie stuszne odszko-
dowanie, jego natozenie moze za$ ingerowac w sfere majatkowa podmio-
tu jako instrument oddzialywania incydentalnego, jednak daniny to state,
powtarzalne zZrodlo utrzymania panstwa, ktdrego podstawa sa ustawy
okreslone w art. 217.

Przedmiotem badan z punktu widzenia bezposredniego stosowa-
nia Konstytucji moga by¢ w tym zakresie dwie kwestie rozstrzygniete
przez Konstytugje tylko granicznie: nadmierne opodatkowanie (obcigze-
nie globalne daninami) i catkowite zdominowanie celu fiskalnego daniny
przez jej cel pozafiskalny.

Pytanie o nadmierne opodatkowanie, majace cechy wywtaszczania
w rozumieniu art. 21 ust. 2 — tyle Ze statego i powtarzalnego oraz bez od-
szkodowania — na gruncie Konstytucji zostato pozostawione swobodzie
politycznej i orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnemu; do pewnych jed-
nak granic. Minimum zyciowe oraz wywodzone takze z godnosci osoby
ludzkiej prawo wyboru drogi zyciowej (wyboru zawodu, sposobu utrzy-



O wynikajgcym z art. 217 w zwiqzku z art. 8 ust. 2...

mywania siebie i rodziny) podlega pewnej ocennej kontroli TK. Rola sa-
déw administracyjnych jest jednak bezposrednie stosowanie Konstytucji
w ten sposob, by bra¢ obowigzkowo pod uwage przestanke nadmiernego
opodatkowania w danej indywidualnej i konkretnej sytuacji podatnika
wnoszacego o ulge lub umorzenie — nie zas traktowac go jako korekte ca-
tego prawa daninowego.

Z kolei taczenie funkgji fiskalnej z funkcjami interwencyjnymi, sty-
mulacja pozytywna lub negatywna o ré6znym natezeniu wystepuje od
wiekéw. Jednak cel interwencyjny — zwtaszcza gdy chodzi o zachete do
niedzialania, ograniczania aktywnosci, ograniczania konsumpcji pew-
nych débr itd. — budzi¢ moze watpliwosci, jesli przewaza nad celem
fiskalnym™.

Jednak w tej kwestii pozostawiona zostata ustawodawcy swoboda
polityczna, ktorej ograniczanie poprzez postugiwanie si¢ pojeciami zasta-
nymi dla zdefiniowania celu pozafiskalnego wydaje si¢ niedopuszczalne,
chyba zZe cel pozafiskalny ma znamiona czynu zabronionego w rozu-
mieniu art. 42 ust. 1, jak np. ograniczenie wolnosci mediow, czyli posred-
nie wprowadzenie cenzury, czy eliminacja dyskryminacyjna podmioto-
wo okreslonej grupy obywateli z udzialu w obrocie majatkowym. Wtedy
danina przeksztatca si¢ moim zdaniem w bezprawna konfiskate mienia
w rozumieniu prawnokarnym (art. 42).

Tak wiec cho¢ cel fiskalny danin w rozumieniu konstytucyjnym wy-
daje sie koniecznym kryterium odgraniczenia ich od konfiskaty mienia
na cele publiczne, sankgji karnych, instrumentéw finansowych realizacji
celow pozafiskalnych, to ze wzgledu na wysoki stopiert ocennosci sytu-
acji granicznych nie mozemy mie¢ do czynienia w takich przypadkach
z szybkoscig i oczywistoscig wdrazania bezposredniego stosowania. Po-
nadto rola TK i sadéw zbliza si¢ niebezpiecznie do roli konkurencyjnej
wobec pozytywnego ustawodawcy.

PrzejdZzmy teraz do proby zdefiniowania na podstawie kontekstu
konstytucyjnego zwrotu , podatki, (a) inne daniny publiczne” —jesli cho-
dzi o rodzaj danin.

Tutaj Konstytucja milczy, poza wymienieniem w art. 168 ,,optat lokal-
nych” obok ,, podatkéw lokalnych” jako rodzaju dochoddw samorzadu te-
rytorialnego, wyrdzniajacych sie w systemie danin, okreslonym w art. 217
tym, iz ich wysokos¢ w zakresie okreslonym w ustawie ustala samorzad.
Przez to nalezy rozumie¢, ze w przypadku podatkéw i optat naktada-
nych na poziomie ogdlnopanstwowym ich wysokos¢ okresla wytacznie

4 Por. np. optata od srodkdéw spozywczych, wprowadzona ustawa z dnia 14 lutego
2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z promocja prozdrowotnych wyboréw kon-
sumentow (Dz.U. Nr 1942 ze zm.).
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ustawa, o ktorej mowa w art. 217, O innych niz podatki i optaty rodza-
jach danin nie mozna na podstawie Konstytucji nic wiecej powiedziec niz
to, ze musza stuzy¢ celowi fiskalnemu, by¢ bezzwrotne, przeznaczone na
cele publiczne, przymusowe i natozone w drodze ustawy, z ktérej wynika
ich wysoko$¢ wyrazona w pieniagdzu — w rozumieniu art. 217.

Roéwniez oplata jako rodzaj daniny, cho¢ wymieniona, nie zostata
zdefiniowana ponad to, co podano wyzej. Oczywiste jest, ze dla zdefi-
niowania opfaty nalezatoby odwota¢ si¢ do poje¢ zastanych, ktdre po-
wszechnie wigza cechy tej daniny z jej ekwiwalentnym charakterem. To
jednak ktdci sie z jednostronnoscia przysporzenia (w catosci lub w cze-
$ci) wszelkich danin.

Inne daniny, takie jak skiadki, doptaty, nie zostalty wymienione. Tak
wiec terminem ,danina” ustawodawca postuguje si¢ nader swobodnie
- mozna by powiedzie¢ niebezpiecznie swobodnie. Granica pomiedzy
daninami a innymi $srodkami finansowymi na cele publiczne w rozumie-
niu art. 216 ust. 1 ulega zatarciu, tak samo zresztg jak miedzy podatkami
a opfatami i innymi daninami'.

Ustawodawca odwotuje si¢ do nazwy ,danina” wtedy, gdy chce
wskazac na celowy, pozabudzetowy charakter wpltywow z takiego tytutu,
cho¢ wptywy te dalej stanowiaq dochody panistwa lub samorzadu. Wynika
to z falszywego przeswiadczenia, ze tylko podatki musza by¢ daninami
0 przeznaczeniu ogolnym, tzn. stanowi¢ dochdd budzetu panstwa, inne
daniny moga zas$ mie¢ dowolne przeznaczenie pozabudzetowe jako do-
chody funduszéw celowych, a nawet instytucji spoza sektora finansow
publicznych".

Wreszcie trzeba tez powiedzie¢ o cechach ustawy daninowej, ktéra
w swej budowie musi nawigzywac do cech ustawy podatkowej z punktu
widzenia przewidywalnosci wysokoéci kwoty naleznej do zapftaty.

Rygory co do budowy ustawy podatkowej, wynikajace z cz. Il art. 217,
maja tu oczywiscie zastosowanie do podatkdw zaréwno panstwowych,
jak i lokalnych, jesli chodzi o budowe normy je nakladajacej, a wiec zawie-
rajacej podmiot, przedmiot i stawki podatkowe.

1 T. Nowak, Konstytucja i ordynacja podatkowa jako instrument zapewnienia bezpieczen-
stwa prawnego podatnika, przy okreslaniu ciezaru podatkowego, Warszawa 2019, s. 132 i nast.

!¢ Na przyktad danina solidarnosciowa, wprowadzona art. 30b ustawy z dnia 26 lipca
1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 2020 r. Nr 1426) jest w istocie
konstrukcyjnie podatkiem w rozumieniu art. 217 cz. II Konstytucji. Tymczasem na pod-
stawie art. 30c tejze ustawy do daniny tej stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej tylko
odpowiednio, a nie wprost.

17 Przyktadowo optata od Srodkéw spozywcezych (cyt. w przypisie 14) stanowi
w 96,5% przychod NFZ, a w 3,5% dochdd budzetu panstwa, ktérego dysponentem jest
Minister Finansow.



O wynikajgcym z art. 217 w zwiqzku z art. 8 ust. 2...

Zasada jednej i jedynej kwoty podatku nie doznaje wyjatkéw i doty-
czy w rownym stopniu podatkéw panstwowych i lokalnych. Zasada ta
musi by¢ bezposrednio stosowana przez wszystkie wladze i organy na
poziomie centralnym i lokalnym w trakcie wymiaru i poboru podatkow.
Nie ma domniemania zaistnienia ani obowiazku podatkowego, ani zo-
bowiazania podatkowego, tak ze w razie watpliwosci dziata zasada in
dubio contra fiscum.

Jednak wymienienie oplat obok podatkow w systemie danin, jako
dochodéw publicznych, nie pozwala - moim zdaniem — na dostateczne
konstytucyjne rozroznienie (dywersyfikacje) pozostalych ani tez zdefi-
niowanie ,,innych danin publicznych” jako pojecia zamknietego, nada-
jacego sie do bezposredniego stosowania przez sady bez poslugiwania
sie pojeciami zastanymi.

Do pilnych orzeczniczo zadan nalezy wypracowanie stanowiska, czy
cecha ,,podatkow” i, optat”, jaka jest to, ze ich wysokos$¢ okreslaja zawsze
akty normatywne (generalne i abstrakcyjne) o budowie zdeterminowanej
przez art. 217, musi by¢ ekstrapolowana na inne daniny, np. optaty sado-
we, doptaty, sktadki na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne, w taki spo-
sob, aby nie byto w ich konstrukcji miejsca na decydowanie przez organ
wymierzajacy o wysokosci swiadczenia — poza tym, co wynika z zasad
przyznawania ulg i umorzen (cz. III art. 217).

Inaczej moéwiac, stopienn przewidywalnosci wysokosci poszczegol-
nych rodzajéow danin nie zostat przez Konstytucje do konca sprecyzowany,
cho¢ samo wymaganie przewidywalnosci, wyrazone poprzez zwrot ,na-
kladanie podatkow, innych danin publicznych [...] nastepuje w drodze
ustawy”, jest w niej zawarte.

Ogodlnie mozna stwierdzi¢, ze wymagana przewidywalnos¢ wyso-
koséci danin innych niz podatki i optaty, sprecyzowana na poziomie pro-
gowym, sprowadza si¢ do koniecznosci okreslenia w tej ustawie zasad
budowania wysokosci obcigzenia w taki sposdb, by organ wymierzajacy
danine mial minimalne mozliwosci indywidualizacji wymiaru — po to, by
przyszta wysokos¢ daniny byta z gory poznawalna.

Wzorzec, jakim jest ustawa podatkowa z jej konstytucyjnie uksztat-
towana budowa i wymaganiami kwalifikowanej okreslonosci normy po-
datkowej, skutkujacy zasada jednej i jedynej kwoty podatku, a bedacy
zarazem restrykcja konstytucyjna, moze by¢ odnoszony do innych ustaw
daninowych, przede wszystkim tam, gdzie chodzi o budowanie systemu
okreslania wysokosci daniny.

Na inne ustawy daninowe przeniesiona powinna by¢, moim zda-
niem, z ustawy podatkowej zasada in dubio contra fiscum — jako gwa-
rancja konstytucyjna.
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Streszczenie

Opracowanie poswiecone jest obowigzkowi bezposredniego stosowania Konstytucji w od-
niesieniu do wyznaczenia granic stanowienia danin publicznych jako dochodéw panstwa
i samorzadu terytorialnego. Chodzi zwlaszcza o odréznienie danin od kar pienieznych,
sprecyzowanie budowy ustawy daninowej jako gwarancji przewidywalnos$ci kwoty nalez-
nej do zaptaty, a takze gwarancji zasady in dubio contra fisco w przypadku danin innych niz
podatki. W tekscie wskazano takze na granice stanowienia danin, ktérych cel pozafiskalny
przewaza nad celem fiskalnym, a co za tym idzie — na granice pomiedzy daninami a wy-
wlaszczeniem na cele publiczne w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Wskazano row-
niez na obowigzek bezposredniego stosowania Konstytucji przez wszystkie organy i sady
w przypadku rozciagniecia Ordynacji podatkowej na pobor innych niz podatki danin pu-
blicznych. Analiza tych zagadnien oparta jest na podstawie, jaka jest wywodzona z art. 8
ust. 2 Konstytugji zasada autonomicznosci terminéw i zwrotow jezykowych uzywanych
w Konstytucji. Konieczne byto takze wskazanie na miejsce tzw. poje¢ zastanych w procesie
bezposredniego stosowania ustawy zasadniczej.

Stowa kluczowe: bezposrednie stosowanie Konstytucji, konstytucyjne pojecia zastane, au-
tonomicznos¢, konstytucjonalizacja
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Prawda jako wartosc¢
wplywajaca na rzetelnos¢
postepowania podatkowego
i sadowoadministracyjnego

,Bez prawdy albo nie mamy Zzadnego pogladu na istote rzeczy,
albo nasz poglad jest btedny”

H.G. Frankfurt?

,Powiedzie¢, ze istnieje, o czyms, czego nie ma, jest fatszem.
Powiedziec¢ o tym, co jest, Ze jest, a 0 tym, czego nie ma, Ze go nie ma, jest prawda”

Arystoteles®

1. Wprowadzenie

Stowo ,prawda” wystepuje w jezyku naturalnym i uzywane jest
w praktyce codziennej komunikacji w wielu réznych kontekstach. Jak
stusznie zauwaza O. Bogucki*, charakterystyczne dla takich potocznych
uzy¢ tego sfowa jest to, ze pozostaja one czesto w znacznym stopniu nie-
dookreslone, oddaja jednak pewne elementarne intuicje czy elementy

! Dagmara Dominik-Oginska — doktor, sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego we Wroctawiu, wiceprezes Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
oraz przewodniczaca Wydziatu I (Podatki), https://orcid.org/0000-0002-0617-8286

2 H.G. Frankfurt, O prawdzie, przel. H. Jankowska, Krosno 2008, s. 47.

* Arystoteles, Metaphysics, ttum. polskie: W. Gontarski, Prawda arystotelesowska w pro-
cesie administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuri-
dica” 2014, nr 73, s. 79.

* O. Bogucki, Pojecia prawdy a prawda w sqdowym ustalaniu faktow, , Panistwo i Prawo”
2020, nr 8, s. 21-22.
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znaczeniowe, ktore uzywajacy wiaza z tym stowem. ,,Prawda” rozumia-
na potocznie jest stwierdzeniem czegos, co miato faktycznie miejsce, lub
stwierdzeniem, ze cos faktycznie nie mialo miejsca’. ,Prawda” w znacze-
niu poznawczym jest uzgodnieniem intelektualnego poznania i rzeczy
(veritas est adequatio rei et intellectus®). Chodzi tu o zgodnos¢ tresci poznania
z jego przedmiotem, uzgodnienie sadu z rzeczywistoscig’. Innymi stowy,
»prawda” jest cecha sadu polegajaca na zgodnosci pomiedzy trescig tego
sadu a faktem, do ktorego tresc ta si¢ odnosi®. ,Prawda” jest obiektywnym
(niezaleznym od podmiotu) obrazem rzeczywistosci — taka, jaka ona jest’.
Cztowiek nie ustanawia ,,prawdy”, moze jg odkry¢. Czlowiek nie stwarza
,prawdy”, moze jq odczytad. Praktyka tez jej nie tworzy'" i co najwazniej-
sze — nie powinna jej tworzy¢.

Podobnie ,prawda” w ujeciu stownikowym zwiazana jest z rzeczy-
wistoscia obiektywna. Pojecie to nawiazuje tym samym do klasycznej
koncepcji prawdy, sformulowanej przez Arystotelesa''. ,Prawda” to:
,2zgodnos$¢ tego, co sie mowi, z tym co jest'?”; ,,idea, zasada, teza, uwazana
powszechnie za niepodwazalng”, , to, co istnieje rzeczywiscie i jest nieza-
lezne od subiektywnych doznan i ocen”".

Stowo , prawda” wystepuje rdwniez w jezyku prawnym™ i jezyku
prawniczym m.in. w kontekscie sadowego postepowania dowodowe-
go, a przede wszystkim jego podstawowej zasady prawdy obiektywnej.
Wspomniana zasada jest rOwniez podstawowgq zasada postepowania po-
datkowego®. To wiasnie przy okazji jej formulowania istnieje koniecznosc¢
wyraznego wskazania znaczenia tego pojecia, opartego na potocznej in-
tuicji, jako ,,zgodnosci z rzeczywistosciq”'®. W stosowaniu prawa nale-
zatoby oczekiwad, ze kazdy sedzia (oraz urzednik), chocby intuicyjnie,

> M. Franiczuk, Prawda jako pojecie jezyka prawnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie” 2015, nr 6, s. 108.

¢, Prawda jest zgodnoscia rzeczy i umystu”.

7 W. Dziedziak, O prawie stusznym (perspektywa systemu prawa stanowionego), Lublin
2015, s. 58.

8 S. Judycki, O klasycznym rozumieniu prawdy, 2001, https://www.kul.pl/files/108/0%20
klasycznym%20pojeciu%20prawdy.pdf (dostep: 1.03.2021).

® W. Dziedziak, O prawie stusznym..., s. 58.

10 Ibidem, s. 87.

' Por. szerzej na ten temat: W. Gontarski, Prawda arystotelesowska..., s. 79-110.

12 T. Zgotkowa (red.), Praktyczny stownik wspotczesnej polszczyzny, t. 32, Poznan 2001,
s. 266-267.

B3 B. Dunaj (red.), Sfownik wspélczesnego jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1999, s. 142.

* M. Franczuk, Prawda jako pojecie..., s. 107 i nast.

15 Art. 122 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1325) — dalej o.p.

16 O. Bogucki, Pojecia prawdy..., s. 23.


https://www.kul.pl/files/108/O%20klasycznym%20pojeciu%20prawdy.pdf
https://www.kul.pl/files/108/O%20klasycznym%20pojeciu%20prawdy.pdf
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powinien wiedzie¢, co ,prawda” oznacza w sensie zgodnosci z faktami.
Decyzja ustalajaca stan faktyczny jest wynikiem rozumowan o charakte-
rze poznawczym'. W toku postepowania dochodzi do poznania , praw-
dy”. Chodzi zatem o opis tego fragmentu rzeczywistosci, ktéry skiada sie
na stan faktyczny'.

Niniejsze opracowanie ma na celu uswiadomienie sobie wartosci, jaka
jest ,prawda”, ktora — zdaniem autorki — powinna wpltywac na proces po-
datkowy i tym samym na prawidlowos¢ podejmowanych rozstrzygniec
przez organ podatkowy, a w konsekwengji na stusznos¢ wyrokéw podej-
mowanych przez sad administracyjny.

2. Prawda — zapomniana, uniwersalna wartos¢
konstytucyjna

Zaden przepis Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.”” nie postuguje si¢ pojeciem ,prawda”. Odnajdu-
jemy go w preambule do Konstytucji zgodnie z ktéra: ,[...] my, Na-
rod Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, zaréwno wierzacy
w Boga bedacego zrédlem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pigkna,
jak i niepodzielajacy tej wiary, a te uniwersalne wartosci wywodza-
cy z innych zrodet [...]”. Wstep do Konstytucji jest miejscem, w kto-
rym ustrojodawca wskazuje przede wszystkim wartosci legitymizujace
porzadek prawny i sama konstytucje®. Preambuta petni w aksjologii
konstytucji funkcje systemotworcza, polegajaca na ustalaniu relacji
miedzy wartoéciami (na ich hierarchizacji lub taczeniu®). Jest fun-
damentem, na ktérym opiera si¢ caly porzadek panstwa polskiego®.
,Prawda” jako warto$¢ uniwersalna zyskata status obiektywnej — jej
ocena nie zalezy od indywidualnych preferencji moralnych czlowie-
ka. Stalosc tej kategorii daje aksjologii konstytucyjnej obiektywistyczne

17 Por. szerzej M. Zielinski, Poznanie sqdowe a poznanie naukowe, Poznan 1979, s. 29-38.

18 A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, Wstep do prawoznawstwa, Lublin 2010,
s. 153-155.

¥ Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 M. Piechowiak, Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Aksjologiczne
podstawy prawa, Warszawa 2020, s. 11.

21 B. Wroblewski, M. Zajecki, Problemy z pojeciem normatywnosci tekstu aktéw prawnych,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2012, nr 2, s. 293.

2 K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, Wroctaw 2007, s. 27.
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ugruntowanie®. Trybunat Konstytucyjny nadat ,, prawdzie” walor nor-
matywny, wskazujac, ze pojecie to literalnie pojawia si¢ w ustawie za-
sadniczej tylko raz — w preambule, w ktorej ustrojodawca uznaje ja za
warto$¢ uniwersalng, na ktdrej opiera si¢ ustroj Rzeczypospolitej*. Sko-
ro ,prawda” jest wartoscia wyrdzniong z punktu widzenia porzadku
konstytucyjnego i uznano jej uniwersalnos¢ i to w sensie normatyw-
nym, to wartos¢ ta powinna by¢ powszechnie uznana®. Jednak jako ze
nie ma ona charakteru wartosci autotelicznej*, to musi by¢ pojmowana
z innymi postanowieniami Konstytucji, w tym z art. 1 (dobro wspdl-
ne”), art. 2 (panstwo prawa?®), art. 30 (godnos¢ cztowieka?), art. 45
ust. 1 (prawo do sadu’®’). Warto podkresli¢, ze , prawda”, tak jak i inne
wartosci, istnieje w sposob niezalezny, jednakze jej bytowa niesamo-
dzielnos¢ wymaga, aby zostala odkryta przez czltowieka i byta przez
niego praktykowana?®.

Co wiecej, ,prawda” jako wartos¢ wskazana w Konstytucji jest nie-
zalezna od jej konstytucyjnego ujecia. Tak wiec gdyby Konstytucja nic
o niej nie mowila, nie oznaczatoby to, Zze ona nie istnieje. Wartos¢ ta nie
istnieje dlatego, ze jest w Konstytugcji, lecz istnieje w Konstytucji dlatego,
ze jest?. ,,Prawda” stanowi wartos¢ bedaca wyznacznikiem prawa stusz-
nego ijako taka powinna wchodzi¢ w strukture wszystkich innych war-
tosci prawnych, powinna przenikad inne przepisy, inne normy prawne®.
Skoro prawda powinna leze¢ u zrédet prawa (jego tworzenia), to powin-
na byc¢ tez warto$cia stosowania prawa®.

% M. Piechowiak, Aksjologiczne podstawy polskiego prawa, [w:] T. Guz, ]J. Gluchowski,
M.R. Patubska (red.), Synteza prawa polskiego od 1989 roku, Warszawa 2013, s. 66.

# Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 12 wrzesnia 2005 r., sygn. SK 13/05,
OTK ZU 2005, seria A, nr 8, poz. 91.

% M. Piechowiak, Preambuta..., s. 64.

% Taka jest jedynie godnos¢ cztowieka.

Z Art. 1 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich oby-
wateli”.

% Art. 2 Konstytugji: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem praw-
nym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej”.

¥ Art. 30 Konstytugji: ,Przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi zro-
dto wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie
i ochrona jest obowiazkiem wtadz publicznych”.

% Art. 45 ust. 1 Konstytucji: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpa-
trzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i nie-
zawisty sad”.

31 R. Ingarden, Ksigzeczka o cztowieku, Krakdéw 1987.

%2 W. Dziedziak, O prawie stusznym..., s. 117.

3 Ibidem, s. 57 1 117.

3 Ibidem, s. 209.
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3. Prawda - ukryta wartos¢ europejska

,Prawda” jako pojecie nie pojawia si¢ wprost w Traktacie o Unii
Europejskiej (TUE)*, jednakze w jego preambule odnajdujemy naste-
pujacy zwrot: ,[...] Inspirowani kulturowym, religijnym i humani-
stycznym dziedzictwem Europy, z ktérego wynikaja powszechne war-
tosci, stanowiace nienaruszalne i niezbywalne prawa cztowieka, jak
rowniez wolnos¢, demokracja, rownosc oraz panstwo prawne [...]". To
w tym zapisie kryje si¢ wartos¢, jaka jest ,prawda”. ,Dusze” Europy
tworzy dziedzictwo Aten (racjonalnos¢ i dazenie do poznania obiek-
tywnej prawdy), Rzymu (unifikacja terytorialna, porzadek publiczny
i prawo) i Jerozolimy (chrzescijanistwo jako doktryna, wartosci etycz-
ne oraz dynamizm formulujacy zycie indywidualne i spoteczne). Na
tych fundamentach przez wieki rozwijata sie historia i kultura europej-
ska, asymilujac doswiadczenia réznych ludéw i narodow?. Co wiecej,
w preambule do Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (KPP)*
takze wskazano, ze , [n]arody Europy, tworzac miedzy sobq coraz $ci-
slejszy zwiazek, sa zdecydowane dzieli¢ ze sobg pokojowa przysziosc
oparta na wspdlnych wartoéciach. Swiadoma swego duchowo-religij-
nego i moralnego dziedzictwa, Unia jest zbudowana na niepodziel-
nych, powszechnych wartosciach godnosci osoby ludzkiej, wolnosci,
rownosci i solidarnosci; opiera si¢ na zasadach demokragcji i panstwa
prawnego [...]”. Niewatpliwie zatem nalezy uzna¢, ze ,prawda” jest
wartoscia lezaca u podstaw europejskiego kanonu aksjologicznego®.
Tym samym musi wptywac na interpretacje takich przepisow jak art. 2
TUE (godno$¢ cztowieka, panstwo prawne®), art. 1 KPP (godnos¢

% Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz.U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/30).

% J.M. Burgos, Co stanowi dusze Europy?, sympozjum: Budowa¢ Europe na fundamencie
integralnego humanizmu, 2022 listopada 2020 r. — za: A. Dobrzynski, Spor o dusze Europy,
2020, https://jp2doc.pl/spor-o-dusze-europy/ (dostep: 5.03.2021).

¥ Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, 2007/C 303/01 (Dz.Urz. UE z dnia
14 grudnia 2007 r. nr C 303), s. 1.

% E. Gorlewska, Nazwy wartosci uniwersalnych w polskiej Konstytucji — znaczenia tek-
stowe i konotacje potoczne, 2017, s. 107, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstre-
am/11320/8095/1/E_Gorlewska_Nazwy_wartosci_uniwersalnych_w_polskiej_Konstytucji.
pdf (dostep: 8.03.2021).

¥ Art. 2 TUE: ,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludz-
kiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, panistwa prawnego, jak rOwniez poszanowania praw
cztowieka, w tym praw os6b nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa wspolne Pan-
stwom Cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tole-
rangcji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn”.


https://jp2doc.pl/spor-o-dusze-europy/
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/8095/1/E_Gorlewska_Nazwy_wartosci_uniwersalnych_w_polskiej_Konstytucji.pdf
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/8095/1/E_Gorlewska_Nazwy_wartosci_uniwersalnych_w_polskiej_Konstytucji.pdf
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/8095/1/E_Gorlewska_Nazwy_wartosci_uniwersalnych_w_polskiej_Konstytucji.pdf
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czlowieka®), art. 41 ust. 1 KPP (prawo do dobrej administracji*'), art. 47
tiret drugie zdanie pierwsze KPP (prawo do sadu®?).

4. Zasada prawdy materialnej i kontrola jej stosowania
przez sad administracyjny

Stosownie do tresci art. 122 o.p. w toku postepowania organy podat-
kowe podejmuja wszelkie niezbedne dziatania w celu doktadnego wyja-
$nienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy w postepowaniu po-
datkowym. Realizacja tej zasady jest art. 187 § 1 o.p. (zasada zupelnosci
materialu dowodowego), zgodnie z ktérym organ podatkowy jest obo-
wiazany zebrac i w sposdb wyczerpujacy rozpatrzy¢ caly materiat dowo-
dowy. Organ podatkowy ocenia na podstawie calego zebranego materia-
tu dowodowego, czy dana okolicznos¢ zostata udowodniona (art. 191 o.p.
— zasada swobodnej oceny dowodow). Okolicznos¢ faktyczna moze by¢
uznana za udowodnionag, jezeli strona miata mozliwo$¢ wypowiedzenia
sie co do przeprowadzonych dowoddéw (art. 192 o.p.).

Powotany przepis art. 122 o.p. wskazuje na jedna z najwazniejszych
zasad postepowania podatkowego — zasade prawdy materialnej i stanowi
normatywny wyraz ,prawdy”. Umiejscowienie tej zasady wsrod zasad
ogodlnych postepowania podatkowego niewatpliwie wskazuje, ze usta-
wodawca nadat jej widoczny priorytet. Zasada ta zostata zwiazana $cisle
z procesem dowodzenia, okreslanym jako proces ustalenia okolicznosci
majacych znaczenie dla wydania rozstrzygniecia w sprawie®. Organy
podatkowe z racji nadanych im kompetencji powinny dazy¢ do pozna-
nia wszystkich okolicznosci sprawy, w ktdrej podejmuja sie¢ wydania

4 Art. 1 KPP: ,,Godno$¢ cztowieka jest nienaruszalna. Musi by¢ szanowana i chroniona”.

4 Art. 41 ust. 1 KPP: , Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia
swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii”.

2 Art. 47 tiret drugie zdanie pierwsze KPP: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny
sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Jego odpowiednik w Europejskiej Konwen-
¢ji Praw Cztowieka i Obywatela to art. 6 ust. 1”.

# Zasadniczo sytuacje te nalezy wigzac z trescig art. 21 § 3 o.p., w mysl ktorego jezeli
w postepowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze podatnik, mimo ciazacego
na nim obowiazku, nie zaptacit w catosci lub w czesci podatku, nie ztozyt deklaracji albo ze
wysokos¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wykazana w deklaracji, albo powstate-
go zobowiazania nie wykazano, organ podatkowy wydaje decyzje, w ktorej okresla wyso-
kos¢ zobowiazania podatkowego. Por. tez w odniesieniu do zwrotu podatku art. 21 § 3a o.p.
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rozstrzygniecia*. Innymi stowy, organy te maja obowiazek poznac praw-
de o zdarzeniu, ktdre stato sie przedmiotem prowadzonego postepowania
podatkowego®. Poznanie prawdy o zdarzeniu zaklada zebranie wszyst-
kich niezbednych dowoddw, zapoznanie si¢ zaréwno z zebranymi przez
siebie, jak i przedstawionymi przez strone dowodami, zapoznanie sie ze
stanowiskiem strony i jej racjami, ustalenie stanu faktycznego sprawy
w zgodzie z prawdziwym przebiegiem zdarzenia i ostatecznie wydanie
prawidiowego rozstrzygniecia w sprawie*. W orzecznictwie sadowym
podkresla sie jednak, ze nakaz respektowania zasady prawdy obiek-
tywnej oraz zupetnosci materiatu dowodowego nie moze stanowié¢ zro-
dta nieograniczonego obowiazku dowodzenia okreslonych okolicznosci
przez organ podatkowy?®. Nalezy bowiem pamieta¢, Ze to podatnicy naj-
cze$ciej maja najlepsza wiedze o sprawie, wiedze o faktach i oni najlepiej
moga odtworzy¢ stan faktyczny. Biernos¢ strony moze doprowadzi¢ do
negatywnych dla niej konsekwencji w postaci ustalenia stanu faktyczne-
go niezgodnie z rzeczywistoscia. Nalezy tym samym uzna¢, ze w poste-
powaniu podatkowym ,prawda” jest wartoscia sama w sobie, nierzad-
ko powiazang z innymi zasadami proceduralnymi, przez co tworzy sie
silny konglomerat ponadczasowych wartosci proceduralnych obliguja-
cych podmioty postepowania do okreslonych zachowan*. Innymi stowy,
ustalenie prawdy obiektywnej jest bezwzglednym obowiazkiem, ktory
organ podatkowy musi realizowac z urzedu, bez wyczekiwania na czy-
jakolwiek inicjatywe czy pomoc. Jako ze obowiazek ten zostal wypowie-
dziany w tresci art. 122 0.p., organ podatkowy obowigzany jest go realizo-
wacé, majac na wzgledzie zasade legalizmu w postepowaniu podatkowym
(art. 120 0.p.*’) i zasade praworzadnosci wyrazong w art. 7 Konstytucji®.

# M. Wincienciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, War-
szawa 2008, s. 184.

* Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 2 marca 2012 r.,
sygn. I FSK 1630/10, LEX nr 1145411. Warto zauwazy¢, ze zasada ta stosowana jest odpo-
wiednio w czynnosciach sprawdzajacych (art. 280 o.p.), kontroli podatkowej (art. 292 0.p.),
kontroli celno-skarbowej (art. 94 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Informacji Skarbowej, Dz.U. z 2021 r., poz. 422 — dalej ustawa o KAS) i postepowania po-
datkowego w rozumieniu art. 83 ust. 1 ustawy o KAS (art. 94 ust. 2 ustawy o KAS).

% Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2018 r., sygn. Il FSK 1602/16, LEX nr 2507494.

¥ Por. m.in. wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2020 r., sygn. I FSK 1321/20, CBOSA.

¥ M. Wielec, Zasady prawdy w postepowaniu karnym i administracyjnym w perspektywie
orzeczniczej, [w:] Z. Ciedlak, A. Kosieradzka-Federczyk (red.), Prace studialne Warszawskiego
Seminarium Aksjologii Administracji, t. IV: Nowe zjawiska w administracji publicznej, Warszawa
2015, s. 258.

¥ Art. 120 o.p.: ,,Organy podatkowe dziataja na podstawie przepiséw prawa”.

% Art. 7 Konstytucji: ,Organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa”.
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Przy tym warto podkresli¢, ze prawda materialna (prawda obiektyw-
na), to nie jakis szczegolny gatunek prawdy czy rodzaj prawdy, lecz
po prostu prawda. Miedzy zakresem nazwy ,prawda materialna”
a nazwy ,prawda” zachodzi stosunek réwnowaznosci, podobnie jak
miedzy zakresem nazwy ,fakt” a nazwy ,fakt rzeczywisty”*'. Dodat-
kowo w kazdym swoim dziataniu organ podatkowy powinien dazy¢
do dziatait prawdziwych i obiektywnych. Europejski Kodeks Dobrej
Praktyki Administracyjnej przyjmuje znaczenie prawdy w dziataniu
administracji publicznej>.

Stad tez brak ustalenia stanu faktycznego sprawy zgodnie ze stanem
rzeczywistym jest podstawa do uchylenia decyzji przez sad administra-
cyjny na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. custawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi®. Nalezy za-
uwazy¢, ze zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji wymiar sprawiedliwosci
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne,
sady administracyjne oraz sady wojskowe. Stosownie do tresci art. 184
Konstytucji RP Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady admini-
stracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatal-
nosci administracji publicznej. Rozwinigcie ww. przepisu odnajdujemy
w tresci art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych®, zgodnie z ktérym sady administracyjne sprawuja
wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji pu-
blicznej. Kontrola, o ktérej mowa w § 1, sprawowana jest pod wzgle-
dem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2
p-u.s.a.). Natomiast w mys$l art. 3 § 1 p.p.s.a sady administracyjne spra-
wuja kontrole dziatalno$ci administracji publicznej i stosuja srodki okre-
slone w ustawie. Zapewnienie jednostce ochrony przez sad przed arbi-
tralnoscia organu wladzy publicznej jest istota cecha demokratycznego

51 T. Gizbert-Studnicki, Prawda sqdowa w postepowaniu cywilnym, ,Panstwo i Prawo”
2009, z. 7, s. 7, W. Dziedziak, O prawie stusznym..., s. 216.

%2 Artykut 8 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (dalej EKDPA)
(zasada bezstronnosci i niezaleznosci): ,, 1. Urzednik jest bezstronny i niezalezny. Urzed-
nik powstrzymuje si¢ od jakichkolwiek arbitralnych dziatan, ktére moglyby mie¢ nega-
tywny wplyw na sytuacje jednostek, jak rowniez od wszelkich form uprzywilejowanego
traktowania, bez wzgledu na motywy takiego postepowania. 2. W swoim postepowaniu
urzednik nigdy nie kieruje si¢ interesem osobistym, rodzinnym badz narodowym, ani tez
naciskami politycznymi. Urzednik nie bierze udzialu w podejmowaniu decyzji, w ktorej
on sam albo bliski cztonek jego rodziny miatby interes finansowy”; art. 9 EKDPA (zasa-
da obiektywnosci): ,W toku podejmowania decyzji urzednik bierze pod uwage wszystkie
istotne czynniki i przypisuje kazdemu z nich nalezyte znaczenie. Urzednik nie uwzglednia
zadnych okolicznosci niezwigzanych ze sprawa”.

% Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm. — dalej p.p.s.a.

* Dz.U. z 2021 r., poz. 137 — dalej p.u.s.a.
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panstwa prawnego®. Powyzsze oznacza, ze w demokratycznym pan-
stwie prawnym (art. 2 Konstytucji) niezbedne jest poddanie kontroli sado-
wej i ochronie sadu wszystkich dziatari administracji publicznej, za pomoca
ktorych moga by¢ nakladane obowiazki na obywatela®. Rola sadu admini-
stracyjnego sprowadza si¢ do badania i ewentualnego korygowania dzia-
fania lub zaniechania organow administracji publicznej, a nie zastepowa-
nia ich w zatatwianiu spraw przez wydawanie koncowego rozstrzygniecia
w sprawie. Sad administracyjny ocenia zgodnos¢ z prawem zaskarzonego
aktu organu administracji publicznej, lecz nie zastepuje go w czynnos$ciach.
Przejecie przez sad administracyjny kompetencji organu administracji do
konicowego zatatwienia sprawy stanowiloby wykroczenie poza konsty-
tucyjnie okreslone granice kontroli dziatalnosci administracji publicznej”.
Oznacza to, ze sad administracyjny musi poddac kontroli rozstrzygniecie
organu podatkowego pod katem ustalenia prawdy bedacej podstawowym
celem postepowania podatkowego, a nastepnie warunkujacej prawidltowe
zastosowanie norm prawa materialnego. Nie moze sedziemu umykacd, ze or-
gan podatkowy moze celowo i Swiadomie nie dazy¢ do wyjasnienia rzeczy-
wistego przebiegu wydarzen stanowiacych podstawe faktyczna podlega-
jacego kontroli rozstrzygnigcia. Ponadto poziom osiggniecia prawdy przez
organ podatkowy nie zalezy jedynie od charakteru procedury, lecz przede
wszystkim od wiedzy i doswiadczenia zawodowego urzednika, od jego su-
miennosci i rzetelnosci w wykonywaniu obowiazkéw, od jego wrazliwosci
na krzywde i zto. Podobne refleksje dotycza sedziego®®, ktory, dokonujac
kontroli legalnosci decyzji podatkowej, nie moze dac si¢ zwies¢ temu, ze
pomimo wielosci stéw i twierdzen w niej zawartych wiekszos¢ przytoczo-
nych faktéw nie dotyczy ustalanego w konkretnej sprawie stanu faktyczne-
go i konkretnego podatnika, lecz jest kompilacja faktow niezwigzanych ze
sprawg, majacych jedynie zaciemni¢ prawde, a nig ja odkry¢. Podstawa za$
rozstrzygniecia podatkowego powinny by¢ jedynie fakty prawidlowe, usta-
lone zgodnie z rzeczywistoscia. Jezeli odchodzimy od zasady prawdy
materialnej, to rzeczywistos¢ (elementy stanu faktycznego) staje sie w za-
sadzie przedmiotem jakie$ konwencji, negocjacji, to jakby ,, rzeczywistosc¢
uzgodniona”®. Jesli zas prawda nie zostanie ustalona, to jak mozemy

% Zob. wyrok TK z dnia 24 czerwca 1997 r., sygn. K 21/96, OTK 1997/2/23.

% Por.]. Zimmermann, O zw. ,dziataniach bezposrednio zobowigzujgcych” w administra-
cji publicznej, [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspotczesnosci. Prof. zw. dr. hab.
Januszowi Borkowskiemu — uczniowie i przyjaciele, £.6dz 2004, s. 227.

7 Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2013 r., sygn. IT GSK 108/2012, CBOSA.

* Por. H. Madrzak, O pojmowaniu naczelnych zasad postepowania cywilnego, [w:] E. Letow-
ska (red.), Proces i prawo. Rozprawy prawnicze. Ksiega pamiqtkowa ku czci profesora Jerzego
Jodtowskiego, Wroctaw—-Warszawa—Krakow-Gdansk-t.6dz 1989, s. 397.

¥ W. Dziedziak, O prawie stusznym..., s. 217.
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mowic o rzetelnosci postepowania podatkowego i stusznosci podjetej
decyzji? Co wiecej, sad administracyjny akceptujacy takie rozstrzy-
gniecie oparte na nieprawdziwych ustaleniach faktycznych rowniez
nie moze twierdzi¢, ze realizuje prawo do sprawiedliwego rozpatrze-
nia sprawy (art. 45 ust. 1 Konstytugcji i art. 47 KPP). Nalezy pamietac,
ze sad w procesie udziela ochrony tylko rzeczywistemu prawu, a nie
widmu prawa opartego na nieprawdziwych, fikcyjnych ustaleniach®.

5. Zakonczenie

Jedng z wartosci zasadniczych, podstawowych, uniwersalnych,
ktora powinna tworzy¢ solidny fundament dla podejmowania decyzji
w postepowaniu podatkowym, jest prawda. Jej normatywny ksztatt na-
lezy wywodzi¢ nie tylko z tresci art. 122 o.p., lecz rowniez z tresci Kon-
stytucji i prawa unijnego. Nakazy dokonywania wyktadni prokonstytu-
cyjnej i wyktadni prounijnej stanowia zas standardy stosowania prawa.
Zachowanie spdjnosci aksjologicznej prawa jest bowiem obowiazkiem
organu stosujacego prawo. Ustalenie prawdy wplywa tym samym na
rzetelnos¢ postepowania podatkowego. Nie chodzi tutaj jedynie o afir-
macje teoretycznego postulatu dazenia do ustalenia prawdy materialnej,
lecz o rzeczywiste dziatania zmierzajace do jej odkrycia. Pamietajmy, ze
przeciwienstwem ,prawdy” jest ,nieprawda”®’. To wilasnie , prawda”
jestjedna z tych wartosci, ktére decyduja o zasadnosci podjetej przez or-
gan decyzji, wplywaja na jej akceptacje przez podatnikow i przyczynia-
ja sie do ugruntowania idei panstwa prawa. Tylko , prawda” moze by¢
podstawa akceptacji przez sad administracyjny decyzji podatkowej jako
tej jedynie zgodnej z prawem i stusznej. Jezeli w procesie stosowania pra-
wa ani organ podatkowy, ani sad administracyjny nie uwzglednia-
ja prawdy, to po prostu w tym calym procesie przestaja widzie¢ czto-
wieka. W konsekwencji takie dziatania dowodza jedynie, ze podmioty,
ktore maja sta¢ na strazy prawa, przestaja widzie¢ nie tylko czlowieka
ijego godnos¢, lecz takze i inne wartosci, takie jak dobro wspdlne, pan-
stwo prawa czy sprawiedliwos¢.

Wszystkie wyrazone tu opinie sa osobistymi opiniami autorki.

% H. Dolecki, Cigzar dowodu w polskim procesie cywilnym, Warszawa 1998, s. 99.
¢l Por. szerzej. W. Dziedziak, O prawie stusznym..., s. 225, 243-244.
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Streszczenie

Opracowanie przedstawia pojecie prawdy jako uniwersalnej wartosci konstytucyjnej i unij-
nej. Zdaniem autorki ustalenie prawdy wptywa na rzetelno$¢ postepowania podatkowego
i $wiadczy o zasadnosci podjetej przez organ decyzji. Dodatkowo dazenie do ustalenia
prawdy wptywa na akceptacje takiej decyzji przez podatnikdéw i przyczynia sie do ugrun-
towania idei panstwa prawa. Decyzja oparta na prawdzie jest podstawq jej akceptacji przez
sad jako tej jedynie zgodnej z prawem i stusznej.

Stowa kluczowe: prawda, legalnos¢, stusznos¢, zasada prawdy obiektywnej
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Naruszenie zakazow, nakazow

i ograniczen w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej jako
negatywna przestanka udzielenia
pomocy publicznej w formie
preferencji podatkowych

1. Uwagi ogodlne

Szczegdlny czas pandemii COVID-19 wymagal nadzwyczajnych
dziatann rowniez w sferze prawa podatkowego. Mam tutaj na mysli
przede wszystkim rozszerzenie zakresu réznego rodzaju preferencji po-
datkowych? ktdérych celem bylo wsparcie przedsiebiorcow. Rozumiejac
potrzebe szybkiego reagowania na oczekiwania spoleczne w tym zakre-
sie, nalezy niestety stwierdzi¢, ze czas ten to — z punktu widzenia jako-
Sci prac legislacyjnych — czas dynamicznych, ale nie zawsze przemysla-
nych zmian®. MieliSmy do czynienia ze swoistg ,biegunka legislacyjng”,
zwlaszcza gdy chodzi o kolejne nowelizacje ustawy z dnia 2 marca 2020 r.
0 szczegoOlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych*. Zmiany w regulacjach prawnych

! Rafat Dowgier — profesor doktor habilitowany, Katedra Prawa Podatkowego, Wy-
dziatl Prawa, Uniwersytet w Bialymstoku, http://orcid.org/0000-0003-1583-086X

2 Pod tym pojeciem rozumiem réznego rodzaju rozwiagzania, ktérych skutkiem jest
zmniejszenie lub zniesienie obowigzku zaptaty podatku, w tym przede wszystkim ulgi
i zwolnienia — zob. szerzej W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, War-
szawa 2002.

3 Zob. L. Etel, Czy mozna bardziej skomplikowaé tryb udzielania przedsiebiorcom ulg w spta-
cie podatkow w czasie pandemii?, , Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzado-
wych” 2021, nr 1.

* Dz.U. poz. 1842 ze zm. — dalej ustawa o tarczy antykryzysowe;j.
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byly jednak wprowadzane takze poprzez inne ustawy, dla ktérych wspol-
nym mianownikiem bylo wskazanie w ich tytule, ze przyczyna noweli-
zacji jest przeciwdziatanie sytuacjom zwigzanym z COVID-19. Wiasciwie
,pod przykrywka” walki z pandemia mozna bylo zmienic¢ wszystko i na
wszystkie sposoby.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest wtasnie jedna z takich re-
gulacji, ukryta w art. 23 ustawy z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie
niektorych ustaw w zwiazku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym
zwiazanym z wystapieniem COVID-19°. Wiasciwie jednak nalezy stwier-
dzi¢, Ze nie chodzi o zmianeg przepisow, tylko o wprowadzenie do porzad-
ku prawnego odrebnej regulacji, ktéra wpisuje si¢ w caly system rozwia-
zan zwiagzanych z pomoca udzielana przedsigbiorcom w czasie pandemii.
Poszukujac istoty i celu wskazanego rozwiazania, nalezy stwierdzi¢, ze
zapewne chodzilo o to, aby przedsiebiorcy naruszajacy ograniczenia, na-
kazy i zakazy w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, usta-
nowione w zwiazku z pandemia, nie mieli prawa do udzielanej ze srod-
kéw publicznych pomocy publicznej. Chodzilo wigc o wprowadzenie
mechanizmu, wedle ktoérego z pomocy publicznej mogt korzystaé tylko
przedsigbiorca przestrzegajacy wprowadzonych zakazéw i ograniczen.
Cel ten, o czym w dalszej cze$ci opracowania, nie zostat jednak catkowi-
cie osiagniety, a to z powodu tresci uchwalonych rozwiazan. Podkreslic
tez nalezy, Ze odczytanie zarowno celu art. 23 ustawy zmieniajacej, jak
i zrozumienie przestanek stosowania tego przepisu byto utrudnione i z tej
przyczyny, ze projekt ustawy zostal przygotowany przez grupe postow
i w analizowanym zakresie nie zawierat w istocie uzasadnienia. Uzasad-
nienie do projektu ustawy oczywiscie formalnie bylo, ale w odniesieniu
do przedmiotowej regulacji sprowadzalo si¢ ono do przytoczenia tresci
matej czesci projektowanego przepisu®.

W konsekwengji mieliSmy do czynienia z regulacjami, ktorych pra-
widlowa interpretacja opierata si¢ w zasadzie wylacznie na regutach wy-
kiadni jezykowej, a te mogly prowadzi¢ do wniosku, ze zakladany cel
nie zostanie zrealizowany. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze szeroki zakres
spraw, do ktorych mogt znalez¢ zastosowanie art. 23 ustawy zmieniajacej,
powodowal, ze obejmowat on takze sprawy podatkowe (udzielanie po-
mocy publicznej w formie preferencji podatkowych).

Pomimo faktu, ze mamy do czynienia z rozwigzaniami prawnymi
o charakterze incydentalnym, ze wzgledu na zniesienie ograniczen, naka-

> Dz.U. poz. 2112 — dalej ustawa zmieniajaca.

¢ Zob. uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigz-
ku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem COVID-19
(druk nr 683), http://sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=683 (dostep: 7.11.2022).
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zOow i zakazow zwigzanych z pandemig COVID-19 maja one charakter hi-
storyczny, warto jednak zwrdcié na nie uwage. Przede wszystkim, nieste-
ty, s one kolejnym dowodem bardzo niskiego poziomu legislacji z okresu
pandemii. Ponadto w dalszym ciagu moga one stanowi¢ podstawe do kwe-
stionowania otrzymanej przez przedsigbiorcow w okresie obowigzywania
ograniczen, nakazow i zakazéw pomocy publiczne;j.

2. Istota regulacji

Artykut 23 ustawy zmieniajacej wprowadzat zasade, wedle ktorej
podstawe do odmowy udzielenia pomocy publicznej stanowi naruszenie
przez przedsigbiorce ograniczen, nakazow i zakazow w zakresie prowa-
dzenia dziatalnos$ci gospodarczej w czasie pandemii COVID-19 (ust. 1)’.
W zwiazku z tym przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o pomoc publiczna obo-
wiazany jest ztozy¢ — pod rygorem odpowiedzialnos$ci karnej za sktadanie
fatszywych zeznan — o$wiadczenie, ze nie naruszyt ww. ograniczen, na-
kazow i zakazow (ust. 3). Konsekwencja ztozenia fatszywego oswiadcze-
nia, co wynika z art. 23 ust. 5 ustawy zmieniajacej, jest obowigzek zwrotu
kwoty stanowiacej rownowartos¢ udzielonej pomocy tacznie z odsetkami
ustawowymi. Decyzje o obowiazku zwrotu wydaje podmiot udzielajacy
pomocy. Egzekucja zwrotu nienaleznej pomocy nastepuje w trybie prze-
piséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Ponadto w ust. 2 komentowanego przepisu nalozono na organy wia-
sciwe do weryfikacji przestrzegania nakazow, zakazdw i ograniczen obo-
wigzek informowania podmiotu udzielajacego pomocy o stwierdzeniu
naruszenia wymogow zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19.

Na tle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze stworzono mechanizm, kté-
ry zapewne w zatozeniu mial dyscyplinowac przedsigbiorcow w zakresie
przestrzegania wprowadzonych w zwigzku z COVID-19 zakazdw, nakazow
i ograniczen, poprzez uzaleznienie od tego uzyskania pomocy publiczne;.

7, Naruszenie przez przedsiebiorce ograniczen, nakazéw i zakazéw w zakresie pro-
wadzonej dziatalnosci gospodarczej ustanowionych w zwiazku z wystgpieniem stanu za-
grozenia epidemicznego lub stanu epidemii, okreslonych w przepisach wydanych na pod-
stawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8—12 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2020 r., poz. 1845 i 2112), stanowi
podstawe odmowy udzielenia pomocy publicznej, w szczegdlnosci wsparcia finansowego
udzielanego na podstawie art. 2a ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiaza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 1842 i 2112)”.
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3. Zakres zastosowania art. 23 ustawy zmieniajacej

Z art. 23 ust. 1 ustawy zmieniajacej wynika po pierwsze, ze stanowi on
podstawe do odmowy udzielenia pomocy publicznej. Siggajac do ustawy
o charakterze systemowym — ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepo-
waniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej® — pomoca publicz-
ng jest pomoc panstwa spelniajaca przestanki okreslone w art. 107 ust. 1
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Chodzi wigc o wszelka po-
moc przyznawang przez panstwo cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow
panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zakldca lub grozi zaktoce-
niem konkurencji poprzez sprzyjanie niektorym przedsigbiorstwom lub
produkgji niektérych towardéw, przez co wptywa na wymiane handlowa
miedzy panstwami cztonkowskimi.

W powyzszym ujeciu pomoc publiczng moga stanowic wszelkiego ro-
dzaju preferencje podatkowe, w tym przede wszystkim ulgi i zwolnienia’.
Pewne watpliwosci mozna mie¢ natomiast co do tego, czy analizowana re-
gulacja obejmuje rowniez tzw. pomoc de minimis, ktérej zasady udzielania
w okresie pandemii regulowato rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1407/2013
z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis™. Jest to bardzo
czesto w praktyce wystepujaca forma wsparcia o ograniczonej wysokosci
i udzielana w uproszczonej procedurze. Jej relatywnie niewielka wysokos¢
powoduje, ze nie oddziatuje znaczaco na wymiane handlowa w ramach
UE. Jednak nie jest to podstawa do uznania, ze pomoc de minimis nie stano-
wi pomocy publicznej. Juz na gruncie preambuty do ww. rozporzadzenia
Komisji mozna wywies¢, ze pomoc de minimis stanowi rodzaj pomocy pan-
stwa, ale wyodrebnionej pod wzgledem formalnym, gdyz niewymagajacej
notyfikacji'’.

Nalezy zatem przyja¢, ze naruszenie zakazdéw i ograniczen pro-
wadzi¢ mogto do odmowy udzielenia kazdej formy i rodzaju pomocy
publicznej, nie tylko pomocy zwiazanej scisle z COVID-19, ktdrej ramy
wyznaczat Komunikat Komisji — Tymczasowe ramy srodkéw pomocy
panstwa w celu wsparcia gospodarki w kontekscie trwajacej epidemii
COVID-19". Trudno rozstrzygna¢, czy o to projektodawcom (postom)

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 743 ze zm. — dalej u.p.p.p.

? Por. A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa a 0gélne srodki interwencji w europejskim prawie
wspéblnotowym, Warszawa 2009, s. 174 i nast.

10 Dz.Urz. UE L 352 /1 z dnia 24 grudnia 2013 r.

1 Zob. szerzej R. Dowgier, Wplyw regulacji dotyczqcych pomocy publicznej na stanowienie
i stosowanie lokalnego prawa podatkowego, Biatystok 2015, s. 100.

2 Dz.Urz. UE C 91 1/1 z dnia 20 marca 2020 r.
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chodzilo, czy tez mieli oni na mysli tylko tzw. pomoc covidowa. Jednak
nawet jezeli taki byt ich zamiar, to tego w sposob poprawny nie wyarty-
kutowali.

Po drugie, przestanka odmowy udzielenia pomocy bylo narusze-
nie przez przedsigbiorce okreslonych ograniczen. W tym zakresie art. 23
ust. 1 odsyta do odpowiednich przepisow wykonawczych. Bezposred-
nio po wejsciu w zycie przedmiotowej regulacji byto to rozporzadzenie
Rady Ministréow z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre-
Slonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem sta-
nu epidemii®®. Ten wielokrotnie nowelizowany, a nastepnie zastepowa-
ny kolejnymi rozporzadzeniami akt wskazywatl na okreslone dziedziny
gospodarki, ktére nie mogty by¢ w czasie epidemii aktywne lub ktorych
dotyczyly okreslone ograniczenia. Podkreslenia wymaga to, ze rozpo-
rzadzenie bylo nowelizowane stosownie do sytuacji epidemicznej, rezim
sanitarny byl zatem zaostrzany i luzowany. Dziatalnos¢, ktora w danym
momencie byla zabroniona, po jakims czasie byta otwierana.

Zwroéci¢ nalezy uwage, ze juz sam fakt wprowadzenia w drodze
rozporzadzenia ograniczenn w konstytucyjnie gwarantowanych prawach
obywatela budzi istotne watpliwosci. Po drugie, wyzej wymienione roz-
porzadzenie wprowadzalo wiele zakazow, nakazéw i ograniczen, w tym
m.in. nakaz odbycia kwarantanny po powrocie do Polski (§ 2 ust. 2), ogra-
niczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej (§ 10), obowiazek no-
szenia rekawiczek jednorazowych oraz stosowania srodkéw dezynfekgcji
rak (§ 11) czy obowiazek zakrywania nosa i ust (§ 27). Artykut 23 ust. 1
ustawy zmieniajacej stanowi jednak o naruszeniu ograniczen, nakazow
i zakazéw w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, a wiec co
do zasady chodzilo o naruszenie obostrzen wynikajacych z § 10. Brak ma-
seczki stwierdzony u przedsigbiorcy nie mégl by¢ uznany za naruszenie,
o ktérym mowa w analizowanym przepisie, gdyz obowiazek jej noszenia
nie byt zwigzany z prowadzong przez niego dziatalnoscia gospodarcza.
Nie zmienia to jednak faktu, ze ogdlne jedynie odestanie do ograniczen,
nakazow i zakazéw w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
w praktyce moglo prowadzi¢ do absurdalnych sytuacji. Przyktadowo:
z § 10 ust. 6 rozporzadzenia wynikato, Ze prowadzenie przez przewozni-
ka lotniczego dziatalnosci zwiazanej z przewozem lotniczym pasazerskim
jest dopuszczalne m.in. pod warunkiem zapewnienia ptynéw do dezyn-
fekgji rak na poktadzie statku powietrznego. Literalna wykladnia art. 23
ust. 1 ustawy zmieniajacej prowadzila wiec do wniosku, ze naruszenie
tego nakazu mogto skutkowa¢ odmowa udzielenia przedsigbiorcy pomo-
cy publicznej (sic!).

B Dz.U. poz. 2316 ze zm.

147



148

Rafat Dowgier

4. Czy art. 23 ustawy zmieniajacej mogl dotyczy¢
preferencji podatkowych przyznawanych bez
wydania decyzji?

Uzyty w art. 23 ust. 1 ustawy zmieniajacej zwrot , stanowi podstawe od-
mowy udzielenia pomocy publicznej” prowadzit do wniosku, ze narusze-
nie zakazow bylto negatywna przestanka wydania rozstrzygniecia w zakre-
sie udzielenia pomocy. Zasadniczo udzielenie pomocy bedzie miato miejsce
na podstawie decyzji administracyjnej. Odmowic udzielenia pomocy moz-
na tylko wtedy, gdy kto$ o nig wnioskuje. Odmdwié¢ oznacza bowiem ,nie
zgodzic si¢ na spetnienie czyjej$ prosby, propozydji lub czyjego$ zadania”**.

W zakresie prawa podatkowego zauwazy¢ nalezy, Ze preferencje podat-
kowe w formie zwolnieni i ulg moga by¢ przyznawane zardwno na wniosek
— w drodze decyzji, jak i na podstawie bezposrednio stosowanych aktéw
prawnych — z mocy prawa, bez obowigzku wydawania decyzji. Odnoszac
sie w tym miejscu sensu stricto do preferencji udzielanych w zwiagzku
z COVID-19 na podstawie powotanego wyzej Komunikatu Komisji doty-
czacego pomocy panstwa w celu wsparcia gospodarki, do pierwszej grupy
nalezalo zaliczy¢ ulgi w splacie zobowiazan podatkowych w postaci odro-
czenia terminu ptatnosci oraz rozlozenia na raty. Z kolei do drugiej grupy
zaliczato si¢ zwolnienie z podatku od nieruchomosci oraz przedtuzenie ter-
minu platnosci rat podatku od nieruchomosci wprowadzone uchwata rady
gminy, podjeta odpowiednio na podstawie art. 15p lub 15q ustawy o tarczy
antykryzysowej”. W obu przypadkach, jak stanowit art. 15zzzh tej ustawy,
ulgi, zwolnienia i przedtuzenie terminu ptatnosci to pomoc publiczna maja-
ca na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce.

W mojej ocenie na podstawie art. 23 ust. 1 i 3 ustawy zmieniajacej
nalezato przyja¢, ze regulacja ta nie odnosila si¢ do tych preferencji podat-
kowych, ktore saq przyznawane bez zlozenia wniosku. Artykut 23 ust. 1
wskazywal bowiem na odmowe udzielenia pomocy, a ust. 3 zobowiazy-
wat do zlozenia stosownego o$wiadczenia przedsiebiorce ubiegajacego sie
o udzielenie pomocy. Ubiegac sig, to ,,dazy¢ do uzyskania lub osiagniecia
czegos”!'®. W mojej ocenie dazenie to powinno by¢ wyartykutowane w sto-
sownym zadaniu (wniosku).

1 Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: odméwié, b.r., https://sjp.pwn.pl/sjp/odmo-
wic;2493309.html (dostep: 7.11.2022).

> Szerzej na temat tych preferencji zob. R. Dowgier, Wsparcie dla przedsiebiorcow
w 2021 r. wprowadzane uchwatami rad gmin podejmowanymi na podstawie tzw. tarczy antykryzy-
sowej, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2021, nr 3.

16 Stownik jezyka polskiego. ..
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Zestawienie tych przepiséw pozwalato wiec stwierdzi¢, ze w sytuaciji,
gdy zastosowanie preferencji podatkowej uzaleznione bylo wytacznie od
spelnienia normatywnie okreslonych przestanek, art. 23 ustawy zmieniaja-
cej nie znajdywat zastosowania. W tym bowiem przypadku przedsiebiorca
o nic si¢ nie ubiegat, a organ podatkowy nie moégl mu niczego odmowic,
skoro nie ztozono do niego zadnego wniosku'. Przyktadowo wiec przed-
siebiorca, ktdry chcial skorzysta¢ z wprowadzonego przez rade gminy na
podstawie art. 15p ustawy o tarczy antykryzysowej zwolnienia z podatku
od nieruchomosci, nie musiat sklada¢ zadnego o$wiadczenia, ze nie naru-
szyt zakazow, a organ podatkowy przy braku tego oswiadczenia i co za tym
idzie — nawet przy ztamaniu zakazéw, nie mogt mu odmowic pomocy.

Analizowane ograniczenie w praktyce —w zakresie prawa podatkowego
— znajdowato wiec zastosowanie w przypadku skladania wnioskow o ulgi
w splacie zobowigzan podatkowych, ktére stanowity pomoc publiczna.

5. Brak oswiadczenia i skutki zlozenia falszywego
o$wiadczenia

W kontekscie art. 23 ust. 3 ustawy zmieniajacej powstawato pyta-
nie o to, jakie sg skutki braku ztozenia wskazanego w nim oswiadcze-
nia. Czy mogto by¢ to uznane za brak formalny wniosku w rozumieniu
art. 168 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa',
ktory wskazuje, ze podanie powinno zawierac¢ okreslone w nim elemen-
ty, ale réwniez czyni¢ zados¢ innym wymogom ustalonym w przepi-
sach szczegdlnych? W mojej ocenie mozna bylo przyjaé, ze brak ztoze-
nia przedmiotowego oswiadczenia powinien by¢ traktowany jako brak
formalny wniosku o udzielenie pomocy publicznej, ktérego nieuzupel-
nienie nie pozwala na jego rozpatrzenie. Oczywiscie, aby w tej kwestii
byta pelna jasnos¢, lepiej bytoby, gdyby ustawodawca wskazat wprost,
ze oSwiadczenie sktada sie wraz z wnioskiem, ale tak w istocie nalezato
odczytywadé obowiazek ztozenia oswiadczenia przy ubieganiu sie o po-
moc. Takie o$wiadczenie dotaczone do wniosku o udzielenie pomocy
publicznej byto jednym z wielu dokumentéw. Podkresli¢ bowiem nale-
zy, ze z art. 37 u.p.p.p. wynika obowiazek ztozenia wraz z wnioskiem

17 Potwierdza to réwniez wyrazne oddzielenie w art. 37 u.p.p.p. sytuacji, w ktorej
przedsiebiorca ubiega sie 0 pomoc na podstawie wniosku (ust. 5), od sytuacji, w ktdrej po-
moc jest przewidziana w akcie normatywnym i nie wymaga sktadania wniosku (ust. 5a).

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm. — dalej o.p.
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o udzielenie pomocy publicznej stosownych do rodzaju pomocy za-
Swiadczen, oswiadczen oraz informacji na urzedowych formularzach
okreslonych w przepisach wykonawczych do ustawy. Wedlug mnie
na podobnej zasadzie nalezato traktowad¢ przedmiotowe oswiadczenie.
Z tego wywies¢ nalezy, ze byl to element niezbedny do rozpatrzenia
wniosku, ktéry przedsiebiorca powinien wraz z nim zlozyc”. Za taka
koncepcja sie opowiadam, bo rozwigzuje ona problem sytuacji, w ktorej
przedsiebiorca, ubiegajac sie¢ 0 pomoc publiczna, nie sktadal oswiadcze-
nia o tym, ze nie zlamat zakazéw. Brak tego oswiadczenia, w kontek-
Scie art. 23 ust. 1 ustawy zmieniajacej, nie mogt by¢ przestanka odmowy
udzielenia pomocy. Pomocy nie mozna bylo udzieli¢ tylko przy naru-
szeniu nakazow, a nie przy braku o$wiadczenia w tym zakresie. Dlatego
moim zdaniem jedynym sensownym rozwigzaniem tego problemu byto
przyjecie, ze postepowanie w sprawie udzielenia pomocy publicznej nie
moglo by¢ wszczete bez zlozenia przedmiotowego oswiadczenia. Jego
brak powodowa¢ powinien wezwanie do uzupetnienia brakéw formal-
nych wniosku w terminie 7 dni, a po bezskutecznym uptywie tego termi-
nu pozostawienie wniosku bez rozpatrzenia (art. 169 § 4 o.p.). W innym
przypadku nie byloby zadnej mozliwosci skutecznego wyegzekwowa-
nia oswiadczenia od przedsigbiorcy.

Wydanie decyzji w sprawie preferencji podatkowej na podstawie fat-
szywego oswiadczenia przedsigbiorcy skutkuje, zgodnie z art. 23 ust. 5
ustawy zmieniajacej, obowigzkiem zwrotu kwoty stanowigcej réwnowar-
tos¢ udzielonej pomocy tacznie z odsetkami ustawowymi za opdznie-
nie. Decyzje o obowiazku zwrotu pomocy wydaje podmiot udzielajacy
pomocy publicznej. Wskazana regulacja zupelnie abstrahuje od rozwia-
zan wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego. Odnoszac sie do
stanu faktycznego, w ktérym podatnik uzyskal na podstawie fatszywego
oswiadczenia ulge w splacie zobowigzania podatkowego, stwierdzenie
juz po wydaniu decyzji i po jej uprawomocnieniu si¢, ze o$wiadczenie
byto fatszywe, powinno stanowi¢ podstawe do wznowienia postepowa-
nia w sprawie. Podwazenie prawdziwosci oswiadczenia prowadzi bo-
wiem do sytuacji, w ktdrej po wydaniu decyzji wyszly na jaw istotne dla
sprawy nowe okolicznosci faktyczne istniejace w dniu wydania decyzji,
nieznane organowi podatkowemu, co jest przestanka wznowienia poste-
powania podatkowego (art. 240 § 1 pkt 5 0.p.)*.

Tak wiec po wznowieniu postepowania podatkowego i wyeliminowa-
niu z obrotu prawnego decyzji w sprawie ulgi u podatnika pozostaje kwota

19 Zob. R. Dowgier, Wplyw..., s. 248.
2 Szerzej zob. D. Strzelec, Wznowienie postgpowania podatkowego w przypadku nowych
okolicznosci faktycznych lub nowych dowodow, Warszawa 2019.



Naruszenie zakazow, nakazow i ograniczen w prowadzeniu dzialalnosci...

podatku wynikajaca z deklaracji, decyzji okreslajacej lub ustalajacej wyso-
ko$¢ zobowiazania podatkowego. To te dokumenty stanowia podstawe do
wystawienia tytulu wykonawczego i prowadzenia egzekugji naleznosci.
Nie trzeba w zwiazku z tym na gruncie przepiséw Ordynagji podatkowej
wydawac zadnej decyzji o obowigzku zwrotu pomocy. Byloby to zdublowa-
niem tytutu do dochodzenia zwrotu pomocy rozumianej jako niezaptacony
podatek. W tym kontekscie art. 23 ust. 5 zd. 2 ustawy zmieniajacej w spra-
wach podatkowych wydaje si¢ zbedny, o ile do zwrotu pomocy mozna do-
prowadzi¢ z uzyciem wiasciwej procedury podatkowej. Jednoczesnie nie
sposob jest przyjac taka interpretacje, przy ktorej decyzja o nakazie zwrotu
zwalniataby organ podatkowy z obowiazku weryfikacji poprawnosci ko-
rzystania z preferencji podatkowej w trybie przewidzianym prawem (co
prowadzitoby np. do tego, ze przedsiebiorca posiada decyzje o umorzeniu
zalegtosci podatkowej, a jednoczesnie organ podatkowy nakazuje mu — wy-
dajac odrebna decyzje o nakazie zwrotu — zaptate tej naleznosci).

W kontekscie powyzszego powstaje jednak bardzo istotne pytanie, czy
o fakcie naruszenia przez przedsigbiorce nakazow, ograniczen i zakazow
moze rozstrzyga¢ samodzielnie organ udzielajacy pomocy. Ja takiej mozli-
wosci nie widze. W pierwszej kolejnosci dlatego, ze do kontrolowania tych
kwestii uprawnione byly zupelnie inne podmioty (np. sanepid, policja). Po
drugie dlatego, ze o$wiadczenie skladane byto pod odpowiedzialnoscia kar-
na. W mojej ocenie bez rozstrzygniecia przed sadem powszechnym kwestii
tej odpowiedzialnosci, a wiec prawdziwosci oswiadczenia, nalezy przyjac,
ze korzysta ono z domniemania prawdziwosci. Dla organu podatkowego do
podjecia procedury zmierzajacej do zwrotu pomocy publicznej nie jest wiec
wystarczajace zawiadomienie o naruszeniu zakazow od odpowiedniego or-
ganu (swoja droga skad taki organ, np. sanepid, wiedziatl, Ze dany przedsie-
biorca otrzymat pomoc publiczna i od kogo —bo przeciez tych kwestii bada¢
nie mogl). Uznanie o$wiadczenia za falszywe powinno by¢ potwierdzone
w procedurze karnej prowadzonej w celu ukarania przedsiebiorcy jako win-
nego zlozenia falszywego oswiadczenia. Dopiero uznajacy wine wyrok w tej
sprawie umozliwi wznowienie postepowania podatkowego zmierzajacego
do pozbawienia przedsigbiorcy preferencji podatkowe;j.

6. Naruszenie zakazow i ograniczen po udzieleniu pomocy

Nalezy tez rozwazy¢, czy naruszenie zakazow, nakazéw i ograniczen,
o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 ustawy zmieniajacej, juz po udzieleniu
pomocy publicznej moze stanowi¢ podstawe do dochodzenia jej zwrotu.
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W mojej ocenie nie jest to mozliwe. Analizowane przepisy — zarowno
w zakresie odmowy udzielenia pomocy, jak i oswiadczenia przedsiebior-
cy o nienaruszeniu zakazoéw — odnosza si¢ do etapu sprzed jej udzielenia.
Prawdziwo$¢ oswiadczenia powinna by¢ oceniana na moment jego ztoze-
nia. Przedsigbiorca nie o$wiadcza, ze nie naruszyt ograniczen i zakazow,
a nie, ze nie naruszyt i nie naruszy. Ztozenie takiego o$wiadczenia co do
zdarzen przysztych nie byloby zreszta mozliwe, bo stanowiloby to jedynie
deklaracje, a nie o$wiadczenie.

Réwniez art. 23 ust. 1 ustawy nie stanowil, ze warunkiem korzystania
z pomocy publicznej byto to, Zze przedsigebiorca nie tamie zakazéw. Oswiad-
czenie sktadal, ubiegajac sie o pomoc, i przed jej udzieleniem wtasciwy or-
gan weryfikowal, czy moze jej udzieli¢. Pdzniejsze — po udzieleniu pomocy
—zmiany w tym zakresie, a wigc zlamanie zakazu lub ograniczenia, nie miaty
juz, w $wietle analizowanych przepiséw, zadnego znaczenia dla uzyskanej
weczesniej pomocy. Trudno powiedzie¢, czy taki mial by¢ cel tych regulacji.

7. Wnioski

Jak wskazano na wstepie niniejszego opracowania, czas pandemii
i zwiazanych z nigq drastycznych ograniczen, nakazow i zakazéw mamy
juz na szczescie za soba. Wprowadzane w tym okresie rozwigzania praw-
ne w dalszym ciagu sa jednak Zrodlem problemdéw interpretacyjnych,
przede wszystkim ze wzgledu na ich niska jakos¢ legislacyjna. Analizu-
jac przedmiotowy art. 23 ustawy zmieniajacej, nie moge oprzec si¢ wraze-
niu, ze grupa postow (raczej nieprawnikow) przygotowata w pospiechu
regulacje, ktora miata realizowac pewien cel. Byto nim powiazanie pomo-
cy publicznej z przestrzeganiem wprowadzonych w zwiazku z epidemia
zakazow, ograniczen i nakazow. Jednak w uchwalonym ksztalcie zakres
oddziatywania powotanego przepisu byt dos¢ ograniczony. Wydaje sig, ze
mial on raczej prewencyjny charakter w tym znaczeniu, ze przedsigbiorcy
byli informowani zaréwno o koniecznosci przestrzegania zakazow jako
warunku uzyskania pomocy publicznej, jak i 0 odpowiedzialno$ci karnej
za zlozZenie falszywego oswiadczenia w tym zakresie. Glgbsze wczytanie
sie¢ w art. 23 prowadzi jednak do wniosku, ze organy udzielajace pomocy
(w tym organy podatkowe) nie moga samodzielnie kwestionowac prawa
do pomocy. W gruncie rzeczy wprowadzenie odpowiedzialnosci karnej
za skladane oswiadczenia powoduje, ze to sady powszechne beda roz-
strzygaly kwestie zlamania zakazéw. Dopiero ich orzeczenia otworza or-
ganom udzielajacym pomocy droge do jej odzyskania.



Naruszenie zakazow, nakazow i ograniczen w prowadzeniu dzialalnosci...

Analizowane regulacje nie pozwola takze na pozbawienie pomocy
przedsigbiorcy, ktéry np. dzien po udzieleniu mu pomocy otworzyt re-
stauracje pomimo zakazu. Ztozyl on przed udzieleniem pomocy praw-
dziwe oswiadczenie, ze zakazow nie tamal, a wigc pdzniejsze dziatania
w tym zakresie oswiadczeniem tym nie s juz objete.
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Streszczenie

W okresie pandemii COVID-19 ustawodawca wprowadzat r6znego rodzaju ograniczenia,
nakazy oraz zakazy, ktoére odnosity si¢ m.in. do podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza. Jednoczesnie podejmowat dziatania majace na celu wsparcie przedsiebior-
cOdw, m.in. poprzez udzielanie im réznego rodzaju preferencji podatkowych, ktére mogty
stanowic¢ forme pomocy publicznej. W konsekwengji stworzono regulacje prawna, ktora
uzalezniata uzyskanie wsparcia od przestrzegania wskazanych ograniczen, nakazéw i za-
kazéw. Rozwiazanie to nie byto jednak wolne od wad i budzito watpliwosci na etapie jego
praktycznego stosowania. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie tej materii.
Pomimo ze analizowane regulacje prawne zasadniczo maja juz historyczny charakter, to
jednak nie mozna wykluczy¢ ich stosowania w celu odzyskania pomocy publicznej w for-
mie preferencji podatkowych, przyznawanej w okresie ich obowigzywania. Z tego punktu
widzenia problematyka ta zastuguje na uwage.

Stowa kluczowe: preferencje podatkowe, pomoc publiczna, zakazy, nakazy, ograniczenia
w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w czasie pandemii COVID-19
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1. Uwagi ogodlne

Od dtuzszego juz czasu w literaturze zwracano uwage na potrzebe
uporzadkowania zasad udzielania ulg w sptacie zobowigzan podatko-
wych?. Postulaty te nie byly jednak — z réznych powodéw — powaznie
rozwazane. Dopiero nadzwyczajne okolicznosci funkcjonowania po-
datnikow i organéw podatkowych spowodowane koronawirusem uwi-
docznily potrzebe zmian w przepisach ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa* regulujacych ulgi w splacie. Zmian tych jednak
nie zdecydowano si¢ wprowadzi¢ do Ordynacji podatkowej, ale w for-
mie pism Ministerstwa Finanséw®. Nie mogto to przynie$¢ dobrych re-
zultatow i zastgpi¢ niezmienionych przepisow tej ustawy®. Rownie kry-
tycznie nalezy oceni¢ wprowadzanie zmian w procedurach udzielania

! Leonard Etel — profesor doktor habilitowany, kierownik Katedry Prawa Podatko-
wego Uniwersytetu w Biatymstoku, https://orcid.org/0000-0001-8065-2276

% Dariusz Strzelec — doktor habilitowany, profesor UL, Katedra Prawa Podatkowego Uni-
wersytetu Lodzkiego, adwokat, doradca podatkowy, https://orcid.org/0000-0002-0843-4167

> Zob. np. W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002,
s. 30-36.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1325 ze zm. — dalej o.p.

®> Na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw zamieszczono pismo zatytulowane
Zasady udzielania ulg podatkowych, 2020, https://www.gov.pl/web/kas/zasady-udzielania-
-ulg-podatkowych (dostep: 27.01.2021).

¢ L. Etel, Ulgi w sptacie podatkéw w swietle wytycznych ministerstwa finansow , Procedury
Administracyjne i Podatkowe” 2020, nr 2, s. 17-21.
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ulg w ramach ustaw regulujacych kolejne tzw. tarcze antykryzysowe’.
Przepisy te byly z reguly niedostosowane do specyfiki przyznawania
tytutowych preferencji podatkowych i wywotywatly spory interpretacyj-
ne®. W niniejszej publikacji wskazane sa propozycje, ktérych wprowa-
dzenie do Ordynacji podatkowej przyczyni si¢ do udoskonalenia funk-
cjonowania ulg w sptacie nie tylko w okresie standéw nadzwyczajnych.
Warto podkresli¢, ze wigkszo$¢ proponowanych regulagji jest zawartych
w przygotowanym przez Komisje Kodyfikacyjng Ogolnego Prawa Po-
datkowego projekcie nowej ordynagji’.

2. Zaniechanie ustalania i zaniechanie poboru podatku
na podstawie decyzji organu podatkowego

Od dosy¢ dawna postuluje si¢ przywrocenie' instytucji zaniechania
ustalania i poboru podatku''. Instytucje te sprowadzaja si¢ do tego, Ze or-
gan moze na wniosek podatnika nie ustala¢ zobowigzania podatkowego
(w odniesieniu do podatkéw powstajacych po doreczeniu decyzji) lub
nie pobiera¢ powstalego zobowigzania (z mocy prawa lub na podstawie
decyzji, zanim jeszcze stanie si¢ ono zalegloscia podatkowaq)™. Zostaty
one zbyt pochopnie wyeliminowane z Ordynacji podatkowej z koricem

7 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach zwiazanych z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374, 1842, 2112, 2113, 2123, 2157, 2255,
2275, 2320, 2327, 2338, 2361).

8 L. Etel, Pomoc podatkowa udzielana przez wtadze lokalng przedsigbiorcom w czasach zara-
zy — co daty nowe regulacje?, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”
2020, nr 8, s. 6-15.

° L. Etel, S. Babiarz, R. Dowgier, H. Filipczyk, W. Gurba, I. Krawczyk, W. Kusnierz,
M. Loboda, A. Nikonczyk, A. Nita, B. Ogrodowczyk, A. Olesiniska, P. Pietrasz, M. Po-
ptawski, J. Rudowski, D. Strzelec, G. Taborski, A. Zajaczkowski, Nowa ordynacja podatkowa.
Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego, Bialystok 2017, s. 321 i nast.

10 Instytucje te byly przewidziane w ustawie z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowia-
zaniach podatkowych (tekst jedn. Dz.U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486) — zob. J. Biatobrzeski,
Ustawa o zobowiqzaniach podatkowych. Przepisy i komentarz, Warszawa 1984, s. 40. Z ustawy
o zobowigzaniach podatkowych zostaty przeniesione do Ordynacji podatkowej.

It L. Etel, S. Babiarz, R. Dowgier, H. Filipczyk, W. Gurba, I. Krawczyk, W. Kusnierz,
M. Loboda, A. Nikoniczyk, A. Nita, A. Olesinska, P. Pietrasz, M. Poptawski, J]. Rudow-
ski, D. Strzelec, Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji, Biatystok 2015,
s. 125.

12 ]. Biatobrzeski, Ustawa o zobowigzaniach podatkowych..., s. 40; B. Brzezinski, M. Kali-
nowski, A. Olesinska, Zobowigzania podatkowe. Komentarz do ustawy, Torun 1997, s. 56 i nast.
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2000 r.” Powodem ich usunigcia byty niezasadne obawy co do mozliwosci
naruszenia traktatowo okreslonych zasad pomocy publicznej udzielanej
przedsiebiorcom'. Wskazywano — z czym si¢ nie mozna zgodzic — ze sto-
sowanie zaniechania ustalania i poboru podatku nie pozwala na precy-
zyjne okreslenie wysokosci i momentu udzielenia pomocy, moze zatem
stanowic element zaktocajacy przejrzystos¢ pomocy publicznej w Polsce®.
Argument ten nie byl przekonujacy w sytuacji, gdy zaréwno zaniechanie
ustalenia, jak i poboru mogto sie¢ odbywac¢ w formie decyzji, gdzie byta
wskazana kwota podatku, z ktérego rezygnowano. Byla takze znana data
wydania decyzji, co przesadzato o momencie udzielenia pomocy publicz-
nej. W zadnym razie argumentacja ta nie uzasadniata zubozenia katalogu
ulg w splacie podatkéw, co do dzisiaj wywotuje negatywne skutki.

Po usunieciu zaniechania ustalania i poboru podatku w Ordynacji
podatkowej pozostalo, poza innymi ulgami, umorzenie zobowigzania po-
datkowego. Na podstawie art. 67a o.p. organ podatkowy moze umorzy¢
jedynie zaleglo$¢ podatkowa wraz z odsetkami. Podatnik, ktdry spelnia
kryteria uzyskania tej ulgi, nie moze wnioskowac o jej zastosowanie, gdy
nie uplynie termin platnosci podatku. Musi poczekaé, kiedy podatek
przeksztalci sie¢ w zaleglos¢ (z czym wiaza sie odsetki i ewentualnie odpo-
wiedzialno$¢ karna skarbowa) i dopiero wéwczas moze wnioskowac o jej
umorzenie wraz z odsetkami. Zgodnie z obowiazujacym art. 67a o.p. moz-
na podatnikowi umorzy¢ zaleglos¢ podatkowa, ale nie podatek, ktérego
termin platnosci jeszcze nie uptynal. Umorzenie w obowiazujacym ksztal-
cie prawnym nie moze dotyczy¢ zobowigzan niewymagalnych, ktorych
termin platnosci jeszcze nie uptynat. Stad tez nie miaty podstawy wnioski,
w ktoérych podatnicy np. w listopadzie 2020 r. wnosili o umorzenie podat-
ku do konca roku albo epidemii. Wnioski te dotyczyly bowiem niewy-
magalnych jeszcze zobowiazan (rat) i przez to nie mogly by¢ umorzone.
Niedogodnosci z tym zwigzane sa widoczne wowczas, gdy podatnik ptaci
podatek w comiesiecznych ratach. Wniosek o umorzenie musi by¢ sktada-
ny kazdego miesigca po uplywie terminu ptatnosci raty, chociaz nie ule-
gaja zmianie warunki uzasadniajace zastosowanie tej ulgi. Zdecydowanie

13 Ustawa z dnia 8 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ustawy o optatach do oprocen-
towania niektérych kredytow bankowych, ustawy — Prawo o publicznym obrocie papie-
rami warto$ciowymi, ustawy — Ordynacja podatkowa, ustawy o finansach publicznych,
ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz ustawy o komercjalizacji i pry-
watyzacji przedsigbiorstw panstwowych — w zwiazku z dostosowaniem do prawa Unii
Europejskiej (Dz.U. Nr 122, poz. 1315).

4 Szerzej S. Presnarowicz, UIgi i zwolnienia uznaniowe w ordynacji podatkowej, Warsza-
wa 2002, s. 156 i nast.

15 Ibidem, s. 158.
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lepsze byloby jednorazowe zaniechanie poboru np. trzech przysztych rat
podatku. Niestety, dzisiaj umorzona moze by¢ tylko zalegla rata. Ta-
kiego rygoryzmu nie ma przy podatkach ptaconych w formie zaliczek.
Podatnik ma mozliwo$¢ wnioskowania o ograniczenie poboru zaliczek
na podatek, jezeli uprawdopodobni, ze zaliczki bylyby niewspoétmiernie
wysokie w stosunku do kwoty podatku za caly rok podatkowy (art. 22
par. 2a 0.p.). Przy zaliczkach wystarczy zlozenie jednego wniosku. Iden-
tyczny tryb powinien by¢ zastosowany w przypadku podatkow ptaco-
nych w ratach. Wymaga to jednak wprowadzenia do Ordynacji podatko-
wej zaniechania poboru.

Za przyznaniem organom podatkowym mozliwosci analizowanych
zaniechan w formie decyzji przemawia réwniez to, ze pomimo ich usu-
nigcia z Ordynacji podatkowej, przetrwaly one w prawie podatkowym.
Z art. 13c ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym'® wyni-
ka, ze w przypadku wprowadzenia stanu kleski Zywiolowej organ po-
datkowy moze przyzna¢ podatnikowi ulge w podatku rolnym przez za-
niechanie jego ustalenia albo poboru w catosci lub w czesci, w wysokosci
zaleznej od rozmiarow strat spowodowanych kleska w gospodarstwie
rolnym. Zaniechanie ustalania lub poboru dokonywane jest w formie de-
cyzji wydawanej na podstawie art. 207 o.p. i powotanego przepisu ustawy
o podatku rolnym. Przepis ten obowiazuje juz wiele lat i nie wywotuje
zadnych problemdéw zwigzanych z brakiem przejrzystosci udzielania po-
mocy publicznej.

Potwierdza to wczesniej postawiona teze o bezzasadnosci usuniecia
z Ordynagcji podatkowej zaniechania ustalania i poboru podatku.

3. Zaniechanie ustalania i poboru podatku
na podstawie aktu normatywnego

Zaniechanie poboru i ustalania przyznawane w formie decyzji na
podstawie wniosku podatnika jest procedura dosy¢ czasochtonng. W sy-
tuacjach nadzwyczajnych lepszym rozwigzaniem jest stosowanie tych
instytucji na podstawie aktu normatywnego. Taka mozliwos¢ przystu-
guje ministrowi wlasciwemu do spraw publicznych na podstawie art. 22
§ 1 o.p. Minister moze zaniechac¢ poboru podatkow w drodze rozporza-
dzenia w przypadkach uzasadnionych interesem publicznym lub waz-

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 333.
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nym interesem podatnikéw. Kompetencja ta przystuguje mu w odniesie-
niu do podatkow zasilajacych budzet panistwa.

Wydaje sig, ze nie ma zadnych powodow, aby nie przystugiwata ona
rowniez wladzom lokalnym w zakresie ich podatkéw. Jezeli moze to robic¢
minister w odniesieniu do podatkow panstwowych, to dlaczego kompe-
tencja ta nie przystuguje radom gmin w zakresie podatkéw lokalnych?
Najprawdopodobniej wynika to jedynie z przeoczenia ustawodawcy, kto-
ry ,zapomnial” o gminach i ich podatkach. Byloby to uprawnienie szcze-
golnie przydatne w okresach pandemii, gdzie cate dziaty gospodarki nie
funkcjonuja i wymagaja wsparcia finansowego. Mozliwos¢ zaniechania
poboru okreslonych podatkéw w catosci lub cze$ci, wprowadzona w for-
mie aktu normatywnego (uchwaty rady gminy), na pewno uelastycznita-
by polityke podatkowa wtadz lokalnych. Nie bytoby potrzeby prowadze-
nia postepowan podatkowych i wydawania olbrzymiej liczby decyzji, co
jest kosztowne i pracochtonne. Mozna stwierdzi¢, Ze nie ma racjonalnych
argumentow przemawiajacych za ograniczeniem stosowania zaniechania
poboru podatkéow tylko przez ministra finansow. Rady gmin, stosujac ten
mechanizm, na pewno nie bylby sklonne do rozrzutnosci, poniewaz doty-
czy to ich wplywow budzetowych.

Wyzej podniesione argumenty za przyznaniem radom gmin upraw-
nient do wprowadzania zaniechania poboru podatkéow w formie uchwaty
rady nalezy odnies$¢ bezposrednio do blizniaczej instytucji, jaka jest zanie-
chanie ustalania. Wérdd podatkéw i optat lokalnych jest duzo swiadczen
powstajacych po doreczeniu decyzji ustalajacej (podatek od nieruchomo-
Sci, podatek rolny i podatek lesny ptacony przez osoby fizyczne). Kom-
petencja rady do zaniechania ich ustalania w catosci lub czesci w formie
jednej uchwaly wyeliminowatby potrzebe wydawania niekiedy tysiecy
decyzji ustalajacych zobowiazanie tylko po to, aby nastepnie — z powo-
du pandemii — rozpatrywac zasadne wnioski podatnikéw o ulgi w sptacie
wynikajacych z tych decyzji podatkdw. Po co ustala¢ podatki, kiedy wia-
domo, ze trzeba bedzie je umorzy¢?

4. Umarzanie zaleglosci podatkowych wraz z odsetkami
na podstawie aktu normatywnego

Zaniechanie ustalania i poboru podatku moze by¢ zastosowane, co juz
podniesiono, jedynie do uplywu terminu ptatnosci podatku. Po tym termi-
nie powstaje zaleglos¢ podatkowa i zwigzane z nig odsetki. Zaleglos¢ wraz
z odsetkami moze by¢ umorzona na podstawie decyzji organu podatkowego
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wydanej na wniosek podatnika. W obowiazujacym stanie prawnym zalegto-
$cinie moze umorzy¢ minister finanséw w formie rozporzadzenia ani tez rada
gminy w formie uchwaty. Zastanawiajace jest zwlaszcza to, Ze na podstawie
Ordynagji podatkowej minister moze zaniechac poboru, a nie moze juz umo-
rzy¢ zalegltodci. Jest to pewna niekonsekwengja, trudna do wyttumaczenia,
tym bardziej ze zaréwno w Ordynacji podatkowej z 1934 1., jak i w ustawie
o zobowigzaniach podatkowych ten wtasnie minister mogl umorzy¢ zalegto-
$ci'®. Brak tej kompetencji ministra dat si¢ odczu¢ w okresie pandemii, czego
potwierdzeniem jest wprowadzenie art. 15za ust. 3 ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuadcji kryzysowych®. Zgodnie z nim minister wtasciwy
do spraw finanséw publicznych moze, w drodze rozporzadzenia, zaniechac
poboru w catosci lub czesci odsetek za zwloke od zaleglosci podatkowych,
majac na wzgledzie okres obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego
i stanu epidemii w zwiazku z COVID-19 oraz skutki nim wywotane. Upraw-
nienie to dotyczy jedynie odsetek, a nie samej kwoty zalegtosci. Wydaje
sig, ze jest to nadmierna ostroznos¢ ustawodawcy. Minister powinien miec¢
mozliwo$¢ umarzania nie tylko odsetek, ale takze zaleglosci podatkowych.
Uprawnienie to powinno przystugiwac takze radzie gminy w odniesieniu
do podatkéw samorzadowych, co zostalo uzasadnione wyzej. Kompetencja
powinna by¢ na state wprowadzona do Ordynacji podatkowej. Ani minister
finanséw, ani rada gminy z przyczyn oczywistych nie beda naduzywali tych
uprawnien, a jednoczesnie moga one znakomicie zwigksza¢ elastycznosc¢
dzialania tych organéw w uzasadnionych przypadkach.

5. Odroczenie terminu a jego przedluzenie

Kolejna powszechnie wykorzystywana przez organy podatkowe
ulga w splacie jest odroczenie terminu ptatnosci podatku. Moze ono do-
tyczy¢ jedynie konkretnego podatnika wnioskujacego o te ulge. Skutkuje
to koniecznoscia prowadzenia postepowania w indywidualnej sprawie,
co znacznie spowalnia proces jej udzielania. Jest to podstawowa wada tej
instytucji w okresie epidemii, kiedy potrzebne sa szybkie dziatania adre-
sowane do wigkszych grup podatnikéw. Zdecydowanie lepszym rozwia-

7 Zob. art. 130 ustawy z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U.
R.P. Nr 39, poz. 346).

8 Zob. art. 8 ustawy o zobowigzaniach podatkowych.

¥ Dz.U. poz. 374 i 567 — dalej ustawa tarcza antykryzysowa.
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zaniem jest zastosowanie w takiej sytuacji przedituzenia terminu. Z art. 50
0.p. wynika, ze minister wtasciwy od spraw finanséw publicznych moze,
w drodze rozporzadzenia, przedtuzac terminy przewidziane w przepisach
prawa podatkowego, z pewnymi wyjatkami (przedawnienie, nadptata).
Nie majg tego uprawnienia rady gmin w zakresie podatkéw zasilajacych
ich budzety. Kompetencja wladz lokalnych do przedtuzania terminéw wy-
nikajacych z prawa podatkowego powinna by¢ wyraznie wyartykutowana
w Ordynagji podatkowej (np. w art. 50 o.p.). Ulatwiloby to dostosowywanie
np. terminéw ptatnosci podatkéow lokalnych do nadzwyczajnych sytuacji
wywotlanych kleskami Zywiolowymi i innymi stanami nadzwyczajnymi.
Zamiast wydawac i doreczac duza liczbe decyzji o odroczeniu terminu ptat-
nosci podatnikom znajdujacym sie w trudnej sytuacji ekonomicznej spowo-
dowanej koronawirusem, mozna byloby to zrealizowa¢ w jednej uchwale
rady gmin. Ustawodawca, zamiast wprowadzi¢ do Ordynacji podatkowej
to uprawnienie wladzy lokalnej do przedtuzania terminéw, zdecydowat sie
na tymczasowe regulacje wprowadzone w ustawie tarcza antykryzysowa
(art. 15q). Uprawnienie to na state powinno by¢ przyznane wladzom lokal-
nym, co wymaga stosownych zmian w Ordynacji podatkowej.

6. Przywracanie terminow materialnoprawnych
(a nie tylko procesowych) w czasie epidemii

Przedluzenie i odraczanie terminéw prawa podatkowego dotyczy
tych terminow, ktore jeszcze nie uptynely. Moze to stanowi¢ duze ogra-
niczenie w dziataniu uprawnionych do tego organdéw. Stad tez wydaje
sie, ze w Ordynacji podatkowej nalezy rozszerzy¢ mozliwos¢ stosowania
instytucji przywrocenia terminu, ktéra obecnie ma zastosowanie jedynie
do terminow procesowych (art. 162 0.p.), o terminy materialne. Nie jest to
postulat nowy. W projekcie nowej Ordynacji podatkowej przygotowanej
przez Komisje Kodyfikacyjna Ogolnego Prawa Podatkowego uregulowa-
no przywrocenie terminu obejmujace rowniez terminy materialnoprawne
(z pewnymi wyjatkami) dokonywane w formie decyzji wydawanych na
wniosek podatnika®. Przywrdcenie terminéw materialnych (ktore upty-
nety) zwiekszy uzytecznos¢ tej instytudji, szczegodlnie w nadzwyczajnych
warunkach.

2 D. Strzelec, Terminy, [w:] L. Etel, S. Babiarz, R. Dowgier, H. Filipczyk, W. Gur-
ba, I. Krawczyk, W. Kusnierz, M. Loboda, A. Nikonczyk, A. Nita, B. Ogrodowczyk,
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7. Ulgi w splacie a rodzaje pomocy publicznej
w okresie pandemii

Przedsigbiorcy ubiegajacy si¢ o ulgi w sptacie podatkéw narzekaja
— i stusznie — na pogmatwane i nadmiernie rozbudowane przepisy regu-
lujace udzielanie pomocy publicznej. W pierwszej wersji tarczy antykry-
zysowej nic w tym zakresie nie zmieniono. W praktyce oznaczato to, ze
ulgi w sptacie mogly by¢ udzielane przedsigbiorcom tylko w ramach po-
mocy de minimis (maksymalnie 200 tys. euro w ciagu 3 lat). Dopiero w no-
welizacji tarczy, dokonanej ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szcze-
golnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie
wirusa SARS-CoV-2*, dodano, ze wsparcie udzielone na podstawie prze-
pisow Ordynacji podatkowej w zwigzku z COVID-19, zgodne z warun-
kami zawartymi w Komunikacie Komisji — Tymczasowe ramy srodkéw
pomocy panstwa w celu wsparcia gospodarki w kontekscie trwajacej
epidemii COVID-19 (2020/C 91 1/01)*, stanowi pomoc publiczna majaca
na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce (art. 15zzzh).
Ulgi udzielane w ramach tego rodzaju pomocy moga by¢ przyznawane
w ramach duzo wigkszego limitu pomocy (800 tys. euro) niz w przypad-
ku pomocy de minimis.

Artykul 15zzzh, jako program pomocowy, zostat zgloszony do Komi-
sji w procedurze prenotyfikacyjnej (sygn. SA.57172(2020/PN) juz po jego
uchwaleniu i wejsciu w zycie. W ramach tarczy najpierw uchwalono ten
przepis, a dopiero po jego wejsciu w zycie wystgpiono o zgode Komisji.
W efekcie funkcjonowala regulacja ustawowa uznajaca ulgi uznaniowe
z Ordynacji podatkowej za jeden z rodzajow pomocy udzielanej zgodnie
z powotanym komunikatem, chociaz nie uzyskata ona jeszcze akceptacji
Komisji. W zwiazku z tym pojawil si¢ problem dotyczacy tego, czy ulgi
te moga by¢ udzielane jako pomoc na podstawie komunikatu KE. Zgod-
nie z rozporzadzeniem Rady (UE) 2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r. usta-
nawiajacym szczegdtowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej” tryb ten powinien by¢ inny. Najpierw

A. Olesinska, P. Pietrasz, M. Poptawski, J. Rudowski, D. Strzelec, G. Taborski, A. Zajacz-
kowski, Nowa ordynacja podatkowa. Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowe-
go, Biatystok 2017, s. 211-216. Zob. tez art. 126 projektu ordynacji podatkowej przygoto-
wanej przez Komisje Kodyfikacyjng Ogoélnego Prawa Podatkowego — Rzadowy projekt
ustawy — Ordynacja podatkowa, 2019, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=3517 (dostep: 27.01.2021).

2 Dz.U. poz. 695.

2 Dz.Urz. UE C 911 z dnia 20 marca 2020 r., s. 1 — dalej Komunikat.

# Dz.Urz. UE L 248 z dnia 24 wrzesnia 2015 r.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3517
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3517
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trzeba powiadomi¢ Komisje Europejska o planowanej pomocy, uzyskac
jej decyzje i dopiero woéwczas uchwali¢ stosowne przepisy. Zachowanie
tego trybu nie wywotaloby analizowanych perturbacji. To niechlujstwo
legislacyjne doprowadzito do powstania analizowanego problemu. Wy-
daje si¢ zatem, ze organy podatkowe miaty podstawe prawna do tego,
zeby tej pomocy udziela¢, poniewaz z art. 15zzzh tarczy jasno wynikato,
jakiego rodzaju jest to pomoc publiczna. Podatnicy mogli sie ubiegac
o ten rodzaj pomocy, a organy nie moglty odmowic¢ zastosowania anali-
zowanego artykutu.

Na mocy ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niekto-
rych ustaw w celu przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym skutkom
COVID-19* po raz kolejny zmieniono analizowany art. 15 zzzh. We-
dtug niego wsparcie udzielone na podstawie art. 67a § 1 pkt 112 o.p.
w zwigzku z COVID-19 w przypadku podatku, ktérego termin platno-
sci uptywa po 31 grudnia 2019 r., lub zaleglosci podatkowej powstatej
po tym dniu, zgodne z warunkami zawartymi w Komunikacie, stano-
wi pomoc publiczng majaca na celu zaradzenie powaznym zaburze-
niom w gospodarce.

Dodano dodatkowo ust. 3 w brzmieniu: ,Wsparcie, o ktorym mowa
w ust. 1 pkt 2, moze by¢ udzielone podatnikowi prowadzacemu dziatal-
nos$¢ gospodarcza, u ktérego nastapit spadek obrotow gospodarczych
z powodu COVID-19 o co najmniej 25% w dowolnym miesiacu przypa-
dajacym po dniu 31 stycznia 2020 r. w poréwnaniu do miesigca poprzed-
niego lub analogicznego miesigca roku poprzedniego”.

Jak wida¢, zmiana ta przyniosta dodatkowe warunki, ktére musza by¢
spetnione, aby ulgi w sptacie mogly stanowi¢ wsparcie w ramach Komu-
nikatu. Istota tej regulacji nie ulegta zmianie, poniewaz dalej z niej wyni-
ka, ze ulgi te, udzielone zgodnie z warunkami z Komunikatu, stanowia
pomoc publiczng majacq na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom
w gospodarce. Zmiany sa jednak istotne. Oto one:

1) w nowym art. 15zzzh nie ma juz umorzenia zaleglosci; pozostato
odroczenie lub roztozenie na raty;

2) wprowadzono dodatkowy warunek w postaci spadku obrotéw
u podatnika;

3) ulgi moga dotyczy¢ podatku, ktérego termin platnosci uptywa po
31 grudnia 2019 r. albo zalegtosci powstatej po tym dniu.

Przepis ten zaczal obowigzywac od 9 pazdziernika 2020 r. i zostat
zatwierdzony przez Komisje®. Ulgi w postaci odroczenia i roztozenia na

% Dz.U. poz. 1747.
% Nastgpito to dopiero 13 listopada 2020 r. — zob. decyzja nr SA.57172 z 13 listopa-
da 2020 r.
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raty od tego dnia powinny by¢ rozpatrywane na nowych warunkach, wy-
nikajacych ze zmienionego art. 15 zzzh.

Podsumowujac rozwazania dotyczace stosowania ulg w sptacie jako
formy pomocy publicznej w stanie epidemii, nalezy stwierdzi¢, ze nie ma
podstaw do kwestionowania decyzji przyznajacych ulgi w splacie na pod-
stawie art. 67 b o.p. w zwiazku z art. 15 zzzh ustawy tarcza antykryzy-
sowa, wydanych w okresie 18 kwietnia — 8 pazdziernika 2020 r. Brzmie-
nie zmienionego art. 15 zzzh wskazuje, ze ulgi te stanowia pomoc, ktdra
moze by¢ udzielana na warunkach okreslonych w Komunikacie. Przepis
ten ulegl zmianie 9 pazdziernika 2020 r. i dopiero od tej daty ulgi w spta-
cie musza by¢ przyznawane z uwzglednieniem dodatkowym wymogoéw
tam wskazanych.

8. Ulgi w splacie a formularze dotyczace pomocy
publiczne;j

Jednym z wiekszych probleméw zwigzanych z uzyskaniem ulgi
w splacie przez przedsigbiorcow jest udokumentowanie wnioskow zgod-
nie z nadmiernie rozbudowanymi polskimi przepisami regulujacymi pro-
cedure udzielania pomocy publicznej. Najlepszym przyktadem sa formu-
larze z danymi niezbednymi do udzielenia przedsigbiorcy ulgi w sptacie.
Zgodnie z art. 37 ust. 5 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej*® podmiot ubiegajacy sie
0 pomoc jest zobowiazany do przedstawienia podmiotowi udzielajgcemu
pomocy, wraz z wnioskiem o jej udzielenie, informacji dotyczacych wnio-
skodawcy i prowadzonej przez niego dzialalno$ci gospodarczej oraz in-
formagji o otrzymanej pomocy publicznej, zawierajacych w szczego6lnosci
wskazanie dnia i podstawy prawnej jej udzielenia, formy i przeznaczenia,
albo o$wiadczenia o nieotrzymaniu pomocy. Ztozenie tej informacji po-
winno mie¢ miejsce na stosownych formularzach, ktore sg zalgcznikami
do rozporzadzen Rady Ministrow?.

Formularz przewidziany dla pomocy de minimis liczy cztery strony ijest
stosunkowo tatwy do wypekienia przez podatnika. Natomiast formularz

% Tekstjedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 362 ze zm.

¥ Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu in-
formagji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc de minimis (Dz.U. Nr 53,
poz. 311) oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu
informacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy sie o pomoc inng niz de minimis lub
pomoc de minimis w rolnictwie lub rybotéwstwie (Dz.U. Nr 53, poz. 312 ze zm.).
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stosowany przy innych przeznaczeniach pomocy na poczatku pandemii li-
czyl dwanascie stron i wymagat zamieszczenia w nim wielu szczegétowych
informacji. Nie trzeba uzasadnia¢, Ze dla podatnikdw wypelnienie dwuna-
stostronicowego formularza jest znacznym utrudnieniem przy ubieganiu sie
o ulge. Problem ten dostrzegt Prezes Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsu-
mentéw (UOKIK) i w piSmie z dnia 1 kwietnia 2020 r. (DMP-1.52.29.2020.
MMach/RZ) przedstawil uproszczony (jedna strona) formularz. Mogly go,
zdaniem UOKIiK, wprowadzi¢ rady gmin, podejmujac stosowne uchwa-
ty. Wydaje sig, ze nie ma podstaw prawnych do wprowadzania tego typu
wzorow uproszczonych. Wzor formularza wynika bowiem z powolanego
rozporzadzenia Rady Ministréw. Tylko Rada Ministrow moze zmienic¢ ten
formularz, co tez sie stato. W dniu 5 sierpnia 2020 r. weszla w zycie nowe-
lizacja rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie
zakresu informacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy si¢ o pomoc
inng niz pomoc de minimis lub pomoc de minimis w rolnictwie lub rybo-
towstwie®, w ramach ktdérej wprowadzony zostat (w dodanym zatgczniku
nr 3 do rozporzadzenia) uproszczony wzor formularza, liczacy trzy stro-
ny. Moze on by¢ stosowany jedynie przy ubieganiu sie o0 pomoc publiczna
zwigzang z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19
oraz jej skutkdw. Jego wprowadzenie (szkoda, ze dopiero po prawie pie-
ciu miesigcach od ogloszenia stanu epidemii) utatwito przedsigbiorcom
spetnienie formalnych warunkéw uzyskania ulgi w sptacie. Pokazalo tez,
ze dotychczas stosowane formularze mozna uproscic¢ poprzez ograniczenia
danych tam wykazywanych. Bez zmian pozostat rozbudowany, dwunasto-
stronicowy wzor formularza skltadany wraz z wnioskiem o pomoc inng niz
zwigzana z COVID. Nalezy postulowac zdecydowane ,,odchudzenie” tego
formularza, na wzdr stosowanego przy udzielaniu pomocy dla przedsie-
biorcéw poszkodowanych w wyniku pandemii.

9. Wnioski

Na podstawie wyzej przeprowadzonych rozwazan trzeba stwierdzi¢, ze:

1) nalezy na powrdt wprowadzi¢ do Ordynacji podatkowej zanie-
chanie ustalania i poboru podatkéw w formie decyzji organu podatko-
wego;

# Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 lipca 2020 r. zmieniajace rozporzadze-
nie w sprawie zakresu informagji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy sie o pomoc
inng niz pomoc de minimis lub pomoc de minimis w rolnictwie lub rybotéwstwie (Dz.U.
poz. 1338).
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2) zaniechanie ustalania i poboru podatku oraz umorzenie zalegtosci
podatkowych powinno by¢ stosowane nie tylko na podstawie decyzji or-
ganu podatkowego, ale takze rozporzadzenia ministra finanséw i uchwa-
ty rady gminy w zakresie podatkow samorzadowych;

3) rady gmin, podobnie jak minister finansow, powinny mie¢ mozli-
wos$¢ przedtuzania terminow;

4) organy podatkowe powinny mie¢ mozliwos¢ przywracania termi-
now materialnoprawnych (a nie tylko procesowych);

5) powinien by¢ uproszczony tryb dokumentowania skladanych
przez przedsigbiorcow wnioskéw o ulge w sptacie.
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Akty prawne

Rozporzadzenie Rady (UE) 2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r. ustanawiajace szcze-
goétowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (Dz.Urz. UE L 248 z dnia 24 wrzes$nia 2015 r.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu in-
formacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy sie¢ o pomoc de minimis
(Dz.U. Nr 53, poz. 311).

Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu in-
formacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy sie o pomoc inng niz
de minimis lub pomoc de minimis w rolnictwie lub rybotéwstwie (Dz.U. Nr 53,
poz. 312 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 lipca 2020 r. zmieniajace rozporzadze-
nie w sprawie zakresu informacji przedstawianych przez podmiot ubiegaja-
cy sie o pomoc inng niz pomoc de minimis lub pomoc de minimis w rolnictwie
lub ryboléwstwie (Dz.U. poz. 1338).

Rzadowy projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, 2019, https://www.sejm.gov.
pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3517 (dostep: 27.01.2021).

Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. R.P. Nr 39,
poz. 346).

Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych (tekst jedn.
Dz.U. 21993 r. Nr 108, poz. 486).

Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 333).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
z 2020 r., poz. 1325 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ustawy o opla-
tach do oprocentowania niektorych kredytéw bankowych, ustawy — Prawo
o publicznym obrocie papierami wartosciowymi, ustawy — Ordynacja podat-
kowa, ustawy o finansach publicznych, ustawy o podatku dochodowym od
0s0b prawnych oraz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw
panstwowych — w zwiazku z dostosowaniem do prawa Unii Europejskiej
(Dz.U. Nr 122, poz. 1315).

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych po-
mocy publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 362 ze zm.).

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374, 1842,
2112, 2113, 2123, 2157, 2255, 2275, 2320, 2327, 2338, 2361).

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. poz. 695).

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu przeciw-
dziatania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U. poz. 1747).
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Leonard Etel, Dariusz Strzelec

Streszczenie

W opracowaniu zostaly wskazane propozycje, ktérych wprowadzenie do Ordynacji po-
datkowej przyczynitoby sie do udoskonalenia funkcjonowania ulg w splacie zobowigzan
podatkowych nie tylko w okresie stanéw nadzwyczajnych. Wiekszos¢ z proponowanych
regulacji jest zawarta w przygotowanym przez Komisje Kodyfikacyjna Ogolnego Prawa
Podatkowego projekcie nowej Ordynacji podatkowej.

Stowa kluczowe: zaniechanie ustalania i poboru podatku, umorzenie zobowigzania po-
datkowego, odroczenie terminu ptatnosci podatku
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Orzecznictwo podatkowe
a zrodla prawa podatkowego

Jak wiadomo, wspotczesnie przyjmuje sie¢ dos¢ powszechnie, ze
w systemie prawa ustawowego orzecznictwo sadowe nie jest zrédtem
prawa. Nalezy bowiem do procesu jego stosowania, a nie stanowienia.
Akty prawne, jako akty generalne tworzone przez podmioty, ktorym
kompetencje prawodawcze zostaly wyraznie przyznane, nie moga by¢,
co oczywiste, zaliczane do tej samej kategorii co akty stosowania prawa.
Bezsporne jest jednak, ze istnieje wzajemne oddziatywanie tworzenia
prawa oraz jego stosowania. Wystepuja bowiem od dawna postrzegane,
integralne zwiazki pomiedzy regutami konstruowania tekstéw praw-
nych oraz ich interpretacja®. Podstawa decyzji stosowania prawa jest re-
gula stanowienia jako rezultat decyzji prawotwodrczej*. Jej trafnos¢ pod-
dawana jest ocenie przede wszystkim w sagdowym stosowaniu prawa.
Rezultaty stosowania prawa stanowia weryfikacje prawidlowosci jego
tworzenia. Pelna ocena funkcjonowania prawa nie jest zatem mozliwa
bez powigzania procesu legislacyjnego z praktyka stosowania prawa,
zwlaszcza zas ich wzajemnego wpltywu.

! Eugenia Fojcik-Mastalska — profesor zwyczajna, Uniwersytet Wroctawski (emeritus).

* Ryszard Mastalski — profesor zwyczajny, Uniwersytet Wroctawski (emeritus).

> S. Wronkowska w: S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawo-
dawczej, Warszawa 2004, s. 13.

* J. Wroblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, s. 15.
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Wazne znaczenie dla kontroli prawidlowosci przyjetych rozwigzan
ma to, czy i w jakim zakresie prawodawca uwzglednia w badaniach post-
legislacyjnych praktyke sadowego stosowania prawa. Nie chodzi tu jed-
nak tylko o ustalenie rezultatow stosowania prawa w stosunku do tego,
co zamierzano, lecz takze o to, czy sadowe stosowanie prawa nie ujawnia
sprzecznosci pomiedzy przyjetymi rozwiazaniami prawnymi a systemem
prawa funkcjonujacym w danym miejscu i czasie (np. sprzecznosci z nor-
mami konstytucyjnymi albo unijnymi). Mozliwosci ujawnienia tego ro-
dzaju sprzeczno$ci uzaleznione sa gltéwnie od tego, czy sadowe stosowa-
nie prawa ma charakter systemowy, a wigec odnosi si¢ do catego porzadku
prawnego, czy tez ogranicza si¢ do rozumienia prawa gléwnie w aspekcie
wasko pojetej wyktadni jezykowej.

II

Obserwacja praktyki legislacyjnej w Polsce, w szczegoélnosci w pra-
wie podatkowym, wskazuje na zasadnicze jej nieprawidtowosci, pogle-
biane wyraznie w ostatnich latach. Podstawowym mankamentem legi-
slacji jest brak systemowego tworzenia prawa. Jej cele rozpatrywane sa
bowiem gtéwnie z punktu widzenia okreslonego resortu, a nie catego
porzadku prawnego. W prawie podatkowym widoczne jest to zwlaszcza
w niedostatecznym uwzglednianiu przez jego twoércow Konstytucji RP
i prawa unijnego, a takze regulacji funkcjonujacych w tych obszarach zy-
cia spolecznego, ktore sa Scisle powiazane z opodatkowaniem. Chodzi
gléwnie o prawo prywatne (prawo cywilne i prawo handlowe), ktérego
zwiazki z prawem podatkowym nie sg na ogét dostrzegane przez prawo-
dawce. W efekcie nie uwzglednia on w programowaniu norm prawnych
ich réznorodnych zwiazkow z gospodarka, w szczegolnosci zas tego, ze
przedmiotem opodatkowania sa z reguly zjawiska ze sfery zycia gospo-
darczego. Regulowane sg one, jak wiadomo, gléwnie przez normy prawa
prywatnego. Prawodawca nie zwaza na to, aby podmioty gospodarcze
mogly swobodnie ksztattowac stosunki prawne oparte na zasadzie au-
tonomii woli oraz zwigzanej z nia swobody uméw. Dominujaca prze-
stanka jego regulacji podatkowej jest bowiem wasko, ,resortowo” pojety
cel fiskalny, a nie szukanie swoistego kompromisu pomiedzy tym celem
a zachowaniem ,,zrédta gospodarczego” opodatkowania. W rezultacie na
gruncie prawa podatkowego dochodzi do niezgodnosci prakseologicznej
jego norm z normami prawa prywatnego, prowadzacej do ograniczenia
mozliwosci odpowiedniej ich realizacji. W efekcie nie w pelni osiaga sie
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cele nie tylko regulacji prawa cywilnego i prawa handlowego, lecz takze
— poprzez zaktocenia w obrocie prawnym — nie sg dostatecznie realizo-
wane cele norm prawa podatkowego, takze cele fiskalne. Dos¢ powszech-
nie przyjmuje si¢ bowiem, ze niedostateczne uwzglednianie przez pra-
wodawce ekonomicznych skutkow opodatkowania prowadzi z reguly
do braku mozliwosci optymalnego rozwoju gospodarczego, a ponadto
uniemozliwia osiggniecie zaplanowanych dochodéw budzetowych, zbyt
wysokie obcigzenia podatkowe rodza zas$ niebezpieczenstwo unikania
opodatkowania.

Niedostateczne uwzglednianie systemowego tworzenia prawa po-
datkowego skutkuje czestymi zmianami regulacji prawnych, co nie tylko
utrudnia planowanie dziatalnosci gospodarczej, lecz takze ostabia wplyw
orzecznictwa sadowego na zrddta prawa podatkowego. Wypracowanie
za$ przez sady w miare jednolitego orzecznictwa traci na znaczeniu, gdy
zmiany stanu prawnego powoduja, Ze utrwalone w praktyce orzeczniczej
rozumienie przepisu prawnego ma czesto juz tylko znaczenie historycz-
ne. Legislacja realizowana metoda , prob i bledéw” utrudnia w zasadni-
czy sposob racjonalne prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, gtownie
wobec niewielkiego horyzontu czasowego planowania gospodarczego.
Podatek jest bowiem jednym z podstawowych elementéw tego planowa-
nia, w szczegolnosci zas stanowi dla przedsiebiorcy bardzo istotny pa-
rametr rachunku gospodarczego, przez ktéry nalezy rozumie¢ zmienng
zewnetrzna wplywajaca na kierunek jego wyborow gospodarczych.

Systemowe tworzenie prawa podatkowego, ktorego trudno dopa-
trzy¢ sie¢ w polskiej rzeczywistosci, odnosi si¢ nie tylko do samego prawa,
lecz takze wymaga odpowiedniej wizji jego skutkéw ekonomicznych roz-
patrywanych zaréwno w skali danego kraju, jak i w migdzynarodowych
relacjach gospodarczych, zwlaszcza zas w relacjach w ramach Unii Euro-
pejskiej. Chodzi o to, by prawodawca dostrzegat wzajemne, czesto majace
charakter zwrotny, oddzialywania na siebie opodatkowania i gospodarki,
co jest mato widoczne (jezeli w ogdle wystepuje) w dominujagcym w Pol-
sce resortowym tworzeniu prawa.

Przedstawione mankamenty tworzenia prawa podatkowego, w szcze-
gblnosci rozpatrywane z punktu widzenia zwigzkéw norm prawa podat-
kowego z gospodarka, prowadza do pytania, czy i w jakim zakresie, i po
spenieniu jakich warunkéw orzecznictwo podatkowe moze , poprawic”
te nieprawidtowosci. Chodzi w szczegdlnosci o przyjeta przez sady ide-
ologie wykladni prawa podatkowego, okreslajaca wartosci lub dyrektywy
interpretacyjne stuzace do rozstrzygania konfliktow pomiedzy réznymi
ustaleniami wyktadni®.

5 Ibidem, s. 75.
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III

Nie ulega watpliwosci, ze prawo przyjete w procesie legislacyjnym,
a znajdujace swdj wyraz w jego zrodtach w ich znaczeniu formalnym (usta-
wach, podustawowych aktach prawnych), otrzymuje swoj ostateczny
ksztalt w procesie jego stosowania, gtownie sgdowego. Chodzi przede
wszystkim o przyjmowane przez sady zwigzki pomiedzy wykladnia je-
zykowaq a wykladnia pozajezykowa (wyktadnig systemowa i celowoscio-
wa), a takze o korzystanie z ogdlnych zasad prawa, gtéwnie za$ z zasad
uksztattowanych przez Trybunat Konstytucyjny oraz Trybunat Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej. Ideologia sadowego stosowania prawa, oparta
na ,systemowosci” porzadku prawnego, prowadzi do aktywizmu sado-
wego, natomiast ograniczanie interpretacji jedynie do wasko pojetej wy-
ktadni jezykowej Swiadczy o pasywizmie sadowym.

Nalezy przyja¢, ze aktywizm i pasywizm sadowy uzaleznione sa
w pierwszym rzedzie od tworzenia prawa, zwlaszcza zas od tego, czy
i w jakim stopniu prawodawca konstruuje normy prawne w sposéb dro-
biazgowy, bez nalezytego uwzgledniania , otoczenia” prawnego, jak ma
to miejsce w Polsce, badz tez od tego, czy w tworzeniu prawa bierze sie
réowniez pod uwage caly porzadek prawny.

Dotychczasowe rozwazania uzasadniaja twierdzenie, ze w sadowym
stosowaniu prawa funkcjonujagcym w Polsce trudny do osiagniecia jest
odpowiedni aktywizm sadowy. Niewlasciwa polityka tworzenia prawa
oraz technika legislacyjna sa bez watpienia jednymi z przyczyn czestego
wystepowania formalistycznego modelu orzekania w stosowaniu pra-
wa. Tworzenie prawa zdominowane jest bowiem krotkotrwatymi cela-
mi. W efekcie czesto dochodzi do sprzecznosci z pewnoscig prawa, ochro-
na wiasnosci czy rownoscia wobec prawa®.

Wskazane mankamenty legislacyjne nie do konca ttumacza jednak
zbyt daleko idacy pasywizm sadowy. Chodzi przede wszystkim o to, aby
sady stosujace prawo podatkowe braly w wigkszym stopniu pod uwa-
ge nie tylko standardy wewnetrzne dla prawa, wynikajace z interpretacji
jezykowej oraz dotychczasowego orzecznictwa, lecz takze standardy ze-
wnetrzne wobec interpretowanych przepiséw, zwlaszcza zas wynikajace
z Konstytucji RP i prawa europejskiego’.

© W. Staskiewicz, T. Stawecki, ]. Winczorek, Miedzy policentrycznodciq a fragmentaryza-
cjg. Wptyw Trybunatu Konstytucyjnego na polski porzqdek prawny, Warszawa 2008, s. 64.

7 D. Galligan, M. Matczak, Strategia orzekania sgdowego. O wykonywaniu wladzy dys-
krecjonalnej przez sedzidw sqdéw administracyjnych w sprawach gospodarczych i podatkowych,
Warszawa 2005, s. 23-24.
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W praktyce orzeczniczej spotka¢ mozna rézne wyroki dotyczace tego
samego rodzaju spraw podatkowych, wynikajace gléwnie z odmiennej
ideologii wyktadni prawa. Chodzi w szczegdlnosci o wasko pojeta wy-
ktadnie prawa, charakterystyczna dla pasywizmu, oraz wykladnie syste-
mowg, stanowiaca jeden z podstawowych przejawow aktywizmu sado-
wego. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze nawet systemowe stosowanie
prawa nie gwarantuje pelnego usunigcia nieprawidtowosci procesu legi-
slacyjnego, zwtaszcza gdy w badaniach postlegislacyjnych, jak juz pisano,
nie zwraca si¢ zbytniej uwagi na sadowa praktyke orzecznicza. Niemniej
jednak szerokie pole interpretacji prawa moze prowadzi¢ do uwzgled-
niania w praktyce jego stosowania naleznych praw jednostki obciazonej
swiadczeniami podatkowymi, ktore nie zostaty dostrzezone w procesie
legislacyjnym. Powstaje zatem pytanie, kiedy w praktyce orzeczniczej
mamy do czynienia z aktywizmem i pasywizmem sadowego stosowa-
nia prawa podatkowego, ksztaltujacymi relacje pomiedzy orzecznictwem
a zrédlami prawa.

IV

W panstwie prawa relacje pomiedzy wtadza a jednostka, w szcze-
golnosci zas stosunki prawnopodatkowe, moga by¢ ksztaltowane jedy-
nie przez ustawe. Prowadzi to do daleko idacego zwigzania sedziego jej
przepisami. Nie przesadza to jednak o samym modelu sadowego stosowa-
nia prawa podatkowego, zwlaszcza zas o tym, ze powinien si¢ on charak-
teryzowad, tak daleko jak to jest mozliwe, aktywizmem sedziowskim. Rze-
czywisty wplyw orzecznictwa podatkowego na proces stosowania prawa,
w szczegolnosci zas na kontrole stosowania prawa przez administracje po-
datkowa, zalezny jest gtéwnie od tego, w jakim stopniu sadowa wykladnia
prawa jest jedynie wyktadnia odtwodrcza, kiedy to ustalenie normy praw-
nej oparte jest tylko na samym brzmieniu przepisu prawnego, a w jakiej
mierze sad uwzglednia rdwniez caly system prawa, zwlaszcza zas ogdlne
zasady prawa oraz normy konstytucyjne i unijne. Chodzi o to, na ile mozna
uzna¢ sadowa wyktadnie prawa za dynamiczng albo tez statyczna. Od-
powiednia wykladnia prawa wptywa nie tylko na samo rozstrzygniecie
w konkretnej sprawie, lecz takze sady — sprawujac kontrole dziatalnosci
administracji publicznej — moga wplywac na interpretacje przez niq prawa,
a nawet interpretacje dokonywana przez samych podatnikéw czy tez ptat-
nikéw. Niezbedna do tego jest jednak zaréwno odpowiednia jednolitos¢
sadowego stosowania prawa, jak réwniez, a moze przede wszystkim, taka
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interpretacja prawa, ktora jest mozliwa do zaakceptowania przez inne pod-
mioty uczestniczace w procesie jego stosowania.

Dominacja w sadowym stosowaniu prawa deklaratoryjnej wyktadni
zmierzajacej jedynie do samego odtworzenia normy prawnej, a nie kre-
owania sensu przepisow prawa, charakterystycznego dla wyktadni kon-
stytutywnej, ogranicza bez watpienia tworczy charakter sadowej wyktad-
ni prawa®. Wazne dla stosowania prawa, a takze wptywu orzecznictwa na
zrodla prawa podatkowego jest natomiast to, czy i w jakim zakresie ele-
menty tworcze dziatalnosci sadow maja stabilny charakter i odpowiednio
oddzialuja na praktyke stosowania prawa przez inne niz saqdy podmioty”’.
Nalezy jednak przy tym pamiegtaé, ze kazda wykladnia, takze pozajezyko-
wa, musi si¢ mie$ci¢ w ramach mozliwego znaczenia leksykalnego dane-
go pojecia’®.

Trudno jednoznacznie ustali¢, zwlaszcza zas nie odnoszac tego do
konkretnej galtezi prawa, czy nawet okreslonego rozstrzygniecia sado-
wego, czy i w jakim zakresie w sadowym stosowaniu prawa dominuje
aktywizm lub pasywizm sadowy (wstrzemiezliwos¢ sedziowska). Nie-
watpliwie z istoty prawnej podatku wynika, ze sadowa wyktadnia prawa
powinna mie¢ w znacznym stopniu charakter deklaratoryjny, o silnym
zabarwieniu statycznym. Nie oznacza to jednak, Ze stosowanie tego
prawa moze si¢ ogranicza¢ wylacznie do samej analizy tekstu prawne-
g0, a wiec skrajnej postaci pasywizmu sedziowskiego. W interpretacji
prawa podatkowego znaczaca role odgrywaja bowiem, jak juz pisano,
wykladnia systemowa oraz ogdlne zasady prawa. Mozna zatem przy-
ja¢, ze sadowe stosowanie prawa podatkowego powinno si¢ charakte-
ryzowaé slabym (miekkim) aktywizmem sedziowskim, odpowiednio
uksztattowanym przez obowigzujace przepisy prawa, a wiec majacym
elastyczny charakter. Chodzi w szczego6lnosci o to, aby przyjeta strategia
interpretacyjna odnosita si¢ do obowigzujacego prawa, a wiec byta od-
powiednio dostosowywana do aktualnego stanu zrodet prawa'!. Ostabia
to bez watpienia, wobec czestych zmian prawa podatkowego, stabilnos¢
orzecznictwa w konkretnych sprawach, ale w zadnym przypadku nie
uniemozliwia wypracowania stabilnej i dlugotrwatej strategii orzeczni-
czej, zwlaszcza odpowiednich relacji pomiedzy pasywizmem a aktywi-
zmem sadowym.

8 L. Morawski, Wykfadnia w orzecznictwie sqdéw, Warszawa—Poznan 2002, s. 16.

¢ Z. Kmieciak, Prawotwdrstwo sedziowskie w sferze jurysdykcji sadéw administracyjnych,
,Panstwo i Prawo” 2006, nr 12, s. 35.

10 K. Pleszka, Jezykowe znaczenie tekstu prawnego jako granica wyktadni, [w:] M. Zirk-Sa-
dowski (red.), Filozoficzno-teoretyczne problemy stosowania prawa, £.6dz 1997.

' D. Strzelec, O rutynie orzeczniczej w sprawach podatkowych, ,Przeglad Podatkowy”
2021, nr 2, s. 49.
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Istotna dla wskazania, czy i w jakim zakresie sady kieruja si¢ przy
rozstrzyganiu spraw podatkowych aktywizmem czy tez pasywizmem,
jest przyktadowa analiza z tego punktu widzenia okreslonego wyroku
sadowego, co do ktédrego mozna przyjac, ze nie ma on tylko charakteru
jednostkowego, lecz stanowi przejaw okreslonego nurtu w orzecznictwie
podatkowym, zwlaszcza wdwczas, gdy linia orzecznicza nie jest jedno-
lita i budzi kontrowersje w praktyce opodatkowania. Chodzi poza tym
o takie orzeczenie, ktore wiaze si¢ z dotychczasowymi rozwazaniami
na temat wykladni prawa podatkowego oraz aktywizmu i pasywizmu
sadowego. Z tego punku widzenia reprezentatywny jest wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2020 r."?, dotyczacy inter-
pretacji przepisu art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Or-
dynacja podatkowa®’. Zgodnie z jego trescia bieg terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego nie rozpoczyna sig, a rozpoczety ulega za-
wieszeniu z dniem wszczecia postgpowania w sprawie o przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Wyktadnia tego przepisu nie jest
jednolita, a sady administracyjne niejednokrotnie interpretuja go dos¢
wasko. W efekcie orzecznictwo podatkowe nie zawsze skutecznie prze-
ciwdziata instrumentalnemu wykorzystywaniu go przez administracje
podatkowa. Chodzi zwtaszcza o wszczynanie postepowan karnych skar-
bowych wylacznie w celu zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego'.

A"

Kontrowersje w stosowaniu przedstawionych przepisow wynikaja
bez watpienia z zasadniczych btedéw legislacyjnych, jakie popelniono
przy ich tworzeniu. Nie zostaly one usuniete w procesie ich stosowania
ze wzgledu na brak jednolitego orzecznictwa podatkowego, wynika-
jacy gtownie z tego, ze sady nie zawsze w dostateczny sposob stosuja
systemowa wykladnie¢ prawa, ktdra chociaz czesciowo niwelowalaby
braki legislacyjne zwigzane z tworzeniem analizowanych przepisow.
Chodzi w szczegolnosci o odpowiednie wkomponowanie przepi-
sow prawa karnego skarbowego w system prawa podatkowego, jeze-
li w ogole przepisy takie powinny by¢ umieszczane w tym systemie.

12 Syen. I FSK 128/20.

13 Dz.U. 22023 r., poz. 2385 ze zm. — dalej o.p.

4 J. Wasko, Instrumentalne wszczecie postepowania karnego skarbowego — fakt znany sqdowi
z urzedu i jego konsekwencje, ,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 1, s. 46 i nast.
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W efekcie w administracyjnym toku stosowania prawa ma miejsce
wykladnia oderwana od istoty prawnej opodatkowania, realizowana
zgodnie z zasada in dubio pro fisco. Saqdowa kontrola takiego stosowania
prawa nie zawsze zas$ jest skuteczna. Wynika to nie tylko z niejedno-
litego orzecznictwa, lecz jest takze efektem braku w wielu wyrokach
systemowej interpretacji prawa, a wiec zblizonej do tego, jaki prezentu-
je administracja. W sgdowym stosowaniu prawa nieczesto korzysta sie
rowniez w nalezyty sposob z pogladow doktryny, ktdére sa jednolite co
do konieczno$ci systemowego stosowania przepiséw zamieszczonych
w aktach prawa podatkowego®.

W Ordynagcji podatkowej nie powinna by¢ regulowana materia pra-
wa karnego skarbowego, zwazywszy na odmienne cele regulacji obu ga-
tezi prawa. W prawie karnym skarbowym zasadniczym celem regulacji
jest karnoprawna ochrona interesu publicznego, wyrazajaca sie¢ w pel-
nym i terminowym realizowaniu roszczen pienigeznych panstwa (innego
zwiazku publicznoprawnego) wynikajacych z ustaw podatkowych. Sa to
regulacje typowe dla prawa karnego i do niego tez si¢ je zalicza. Oznacza
to, ze nalezy je interpretowac zgodnie z regutami wyktadni i stosowania
tego prawa. Nie mozna wiec w sposob mechaniczny, bez uwzglednia-
nia specyfiki tych rozwigzan, wprowadzac¢ ich do prawa podatkowego,
jak to uczynil prawodawca. Moze to doprowadzi¢ do zaskakujacych
wnioskéw — majacych miejsce nie tylko w administracyjnym, lecz takze
niekiedy w sagdowym stosowaniu prawa — ze sadowa kontrola zawieszenia
biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego uregulowana w Ordy-
nacji podatkowej, zwlaszcza zas ustalenie, czy zawieszenie nie miato in-
strumentalnego charakteru, powinna naleze¢ do sadéw rozstrzygajacych
sprawy z zakresu prawa karnego, a nie do sadéw administracyjnych. Nie
mozna si¢ z tym zgodzi¢ w zadnym przypadku, stanowisko doktryny jest
tu zas jednoznaczne i w pelni przekonuje, ze jedynie sady administracyjne
powinny rozstrzygac te sprawy —nalezace bez watpienia do prawa podat-
kowego, a nie prawa karnego skarbowego'¢.

W analizowanym wyroku sad jednoznacznie przeciwstawia si¢ in-
strumentalnemu traktowaniu przepisu art. 70 § 6 pkt 1 o.p., w szcze-
golnosci za$ przemawia za koniecznoscia rozpatrywania go w sposob
kompleksowy, z uwzglednieniem wszystkich okolicznosci sprawy podat-

15 M. Gusciora, Skutki wszczecia postepowania karnego skarbowego bedqcego przyczyng za-
wieszenia biegu przedawnienia zobowiqzania podatkowego, , Przeglad Podatkowy” 2020, nr 10,
s. 47 i nast.

16 D. Strzelec, O potrzebie sqdowej kontroli skutecznosci zawieszenia biegu terminu przedaw-
nienia z wwagi na wszczecie postepowania karnego skarbowego, , Przeglad Podatkowy” 2020,
nr 11, s. 23 i nast.
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kowej". Przy takim zatozeniu stwarza to potrzebe zastosowania wyktad-
ni systemowej, uwzgledniajacej nie tylko przepisy prawa podatkowego,
lecz takze Konstytucji RP oraz prawa unijnego. Wykladnia systemowa
przeprowadzona przez sad prowadzi do generalnego wniosku, ze przy
stosowaniu analizowanego przepisu prawa nalezy kontrolowa¢, czy nie
doszto do instrumentalnego wykorzystania prawa, w szczegdlnosci naru-
szenia zasady zaufania do organow podatkowych (art. 121 o0.p.), czy tez
wywodzacej si¢ z prawa unijnego oraz art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r."® zasady uzasadnionych oczekiwan.

Przedstawiona wykladnia prawa moze nie tylko skutecznie prze-
ciwdziata¢ instrumentalnemu stosowaniu prawa podatkowego przez
administracje, lecz takze, w przypadku przyjecia jej w innych wyrokach,
przyczynic si¢ do rozszerzenia wykladni systemowej w sadowej praktyce
orzeczniczej. Prowadzi to z kolei do rozszerzenia aktywizmu sadowego,
oczywiscie w granicach, w jakich moze on mie¢ zastosowanie w prawie
podatkowym jako prawie ingerencyjnym o zamknietym systemie norm
prawych.

VI

Konkludujac, nalezy przyja¢, ze istnieje daleko idacy zwigzek pomie-
dzy zrédiami prawa podatkowego a jego stosowaniem, zwtlaszcza za$
sadowym. Jest ono bowiem swego rodzaju weryfikatorem prawidltowo-
Sci przyjetych rozwigzan prawnych. Daleko idacych btedéw popelnio-
nych przez prawodawce nie mozna jednak w pelni usuna¢ w praktyce
orzeczniczej. Wynika to nie tylko z samej nieprawidtowosci procesu legi-
slacyjnego, lecz takze, w ostatecznym efekcie, z sadowego stosowania pra-
wa. Dotyczy to zwlaszcza przypadkéw braku jednolitosci orzecznictwa,
gdy sady przyjmuja odmienna strategie orzekania. Chodzi w szczegdlno-
sci albo o dokonywanie wyktadni prawa w sposéb systemowy, albo tez
o stosowanie waskiej wyktadni, ograniczajacej sie¢ gtéwnie do wykladni
jezykowej. Prowadzi to z kolei do zréznicowania, nieraz daleko idacego,
aktywizmu i pasywizmu sadowego, ksztattujacych w ostatecznym efek-
cie mozliwos$ci odpowiedniej weryfikacji przez sady rozwigzan prawnych
przyjetych przez prawodawce.

7 G. Dzwigata, Instrumentalne wszczecie postepowania karnego skarbowego a zakres kon-
troli sgdowoadministracyjnej, ,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 1, s. 53 i nast.
8 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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Streszczenie

Istnieje silny zwigzek pomiedzy zrédtami prawa a jego stosowaniem. Orzecznictwo sado-
we moze by¢ zasadniczym weryfikatorem prawidlowosci tworzenia prawa. Podstawowy-
mi warunkami sa jednak jego jednolitos¢ oraz odpowiednia strategia orzekania, prowa-
dzaca do aktywizmu sadowego.

Stowa kluczowe: tworzenie prawa, sadowe stosowanie prawa, jednolitos¢ orzecznictwa
sadowego, aktywizm i pasywizm sadowy
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Akcyza jako podatek
konsumpcyjny

1. Wprowadzenie

Podatki stanowia podstawowe zrédlo dochodow budzetowych. Sa
kategorig historyczna, a udokumentowane zrodta wskazujg, ze pojawi-
ty sie juz w okresie budowy arki Noego?® Koniecznos$¢ gromadzenia od-
powiednich zasobow finansowych powodowata, ze od chwili powstania
pierwszych form panstwowosci rozpoczal si¢ rozwoj pewnych form opo-
datkowania, a rozbudowane systemy podatkowe istniaty juz w starozyt-
nym Egipcie, Grecji i Rzymie®. Podatki stawaly sie stopniowo istotnym in-
strumentem finansowym zycia publicznego i panstwowego, zapewniajac
od poczatku realizacje zarowno celdw fiskalnych, jak i gospodarczych, so-
gjalnych czy politycznych, co charakteryzuje takze wspodtczesne ustawo-
dawstwa podatkowe*. W polityce finansowej panstwa najdtuzsze tradycje
maja te podatki, ktore odgrywaja wazna role zaréwno jako zrédio docho-
doéw, jak i srodek oddziatywania fiskalnego i pozafiskalnego, do ktorego
ustawodawca chetnie i czesto siega. Poprzez roézne konstrukcje mozna
bowiem w latwy sposdb popierac lub ogranicza¢ rozwdj podmiotéw lub
roznych form dziatalnosci, nawet w ramach jednego podatku.

! Jadwiga Gluminska-Pawlic — profesor doktor habilitowana, Uniwersytet Slaski
w Katowicach, https://orcid.org/0000-0002-2256-4558

2 Por. szerzej A. Gomulowicz, ]. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2006,
s. 21 i nast.

% Por. szerzej K. Koranyi, Powszechna historia panstwa i prawa, t. I: Starozytnosé, War-
szawa 1961, s. 11 inast.; H. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 14 i nast.; E. Tay-
lor, Historia rozwoju ekonomiki, t. I, Poznan 1957, s. 11 i nast.

* N. Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, Warszawa 1992, s. 11 i nast.
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2. Granice opodatkowania

Podatek jest ingerencja w prawa podmiotowe, tak wiec to konstytucja
— jako ustawa zasadnicza — powinna zakresla¢ granice prawne i ekono-
miczne opodatkowania. Pamietac¢ jednak trzeba, ze partie polityczne po-
siadajace wiekszos¢ w parlamencie moga roztozy¢ opodatkowanie zgod-
nie z wola swoich wyborcéw, ale niezgodnie z konstytucja. Unormowania
podatkowe zawarte w konstytucji stanowia zatem swoistego rodzaju
ochrone przed samowolg polityczna. Podatek w sensie ekonomicznym
jest forma przewlaszczenia na rzecz panstwa lub zwiazku publicznopraw-
nego czesci przychodéw, dochoddéw lub majatku od podporzadkowanych
im podmiotow. Zakres tego przewtaszczenia powinien jednak uwzgled-
nia¢ zdolnos¢ platnicza podatnika, kazde zrédlo podatku ma bowiem
swoje granice wydajnosci fiskalnej. Niestety, granice te sg czesto przekra-
czane, a prawodawca powoluje sie w takich przypadkach na konieczno$¢
realizacji budzetu. Zjawisko to oceniane jest negatywnie i w konsekwencji
prowadzi do degradacji gospodarki i dewaluacji prawa®.

Podatek z instrumentu finansowania wydatkow publicznych panstwa
stal si¢ takze instrumentem polityki. Podstawowe zadanie podatkéw od
czasOw ich powstania nie uleglo zmianie — jest nim pokrycie stale i syste-
matycznie wzrastajacego zapotrzebowania panistwa na dochdd publiczny.
Dzigki temu finansowane sa wydatki publiczne, w takich rozmiarach i za-
kresie, ktére pafistwo uznaje za uzasadnione i niezbedne. Funkcja fiskalna
jest jedna z najstarszych i z natury rzeczy jest funkcja pierwszoplanowa,
polega na przejmowaniu od réznych podmiotow srodkéw pienieznych
na rzecz panstwa lub innego podmiotu publicznoprawnego. Z tego tez
wzgledu mozna twierdzi¢, ze — niezaleznie od pozafiskalnych celéw po-
datkow — cel fiskalny wystepuje zawsze, determinujac w okreslonym
stopniu prowadzona w tym przedmiocie polityke panstwa.

3. Podatek jako zrodlo dochodow budzetowych

Obrona przed podatkiem zawsze byla waznym zajeciem podatnika,
a dzisiaj stanowi ona nawet przedmiot dziatalnosci gospodarczej doradcy
podatkowego. Natomiast gdy podatnik zdota ,,uwolni¢” si¢ od obowigzku

> A. Kostecki, Gospodarcze implikacje prawa podatkowego, [w:] W. Pyziot (red.), Studia
z dziedziny prawa gospodarczego i handlowego. Ksigga pamigtkowa ku czci profesora Stanistawa
Wiodyki, Krakow 1996, s. 43.
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podatkowego, wladza panstwowa zawsze prébuje ,uwiezi¢ go” na nowo.
Jak podkreslat A. Smith: ,,rzady niczego sie tak szybko nie ucza jeden od
drugiego, jak sztuki wyciggania ludowi pieniedzy z kieszeni”®. W zblizony
sposob zasade te formutowat w XIX wieku Adolf Wagner, stwierdzajac, ze
,pewnosc to przede wszystkim uprzednia informacja o zasadach opodat-
kowania, komunikatywny, jasny i zrozumiaty jezyk przepiséw prawnych
oraz sprawny aparat skarbowy””. Zkolei w XX wieku Fritz Neumark uznal,
ze zasada trwatosci opodatkowania wymaga, by wiedza na temat opodat-
kowania formutowana przez doktryne nie byta lekcewazona ani przez pra-
wodawce, ani przez praktyke podatkowa. Zadaniem nauki jest stworzenie
jednorodnego, spdjnego systemu podatkowego i ukazanie go prawodawcy
zapewniajacemu w ten sposob trwatos¢ prawa podatkowego®.

Spor na temat przestanek budowy tego systemu ma wymiar nie tyl-
ko ustrojowy, ale takze gospodarczy i spoleczny. Nie tylko wiec decyzje
gospodarcze podatnika wptywaja na jego postawy wobec opodatkowania,
ale i grupa spoleczna, do ktérej on nalezy. Podkresli¢ rowniez trzeba, ze
stosunek do obowiazkoéw i ciezarow podatkowych ponoszonych na rzecz
panstwa ma w kazdym kraju inny, charakterystyczny aspekt, zwigzany
z roznymi uwarunkowaniami. W tej sytuacji ustawodawca musi uwzgled-
niac¢ nie tylko interesy budzetu panistwa i zwigkszanie jego dochodow, ale
i mentalno$¢ podatkowa swoich obywateli, ich stosunek wobec podat-
kéw i opodatkowania. W literaturze® podkresla sie, ze w Polsce wtadza
i panistwo na przestrzeni dziejow byly traktowane jako obce. Uchylanie si¢
od obowigzkéw ujmowane byto zatem (i niestety nadal jest) w kategoriach
,patriotycznej cnoty”. Nieptacenie podatkdéw nie jest w naszym kraju uzna-
wane za rzecz haniebna, omijanie ciezaréw podatkowych nie prowadzi do
utraty szacunku i nie jest przeszkoda w sprawowaniu urzedéw. Powszech-
na praktyka jest unikanie ciezaru podatkowego i lekcewazacy stosunek
do organéw podatkowych i prawa. Istotne znaczenie dla podatnika ma
takze tzw. subiektywny ciezar podatkowy i odpowiedz na pytania: ,jaki
jest prog wytrzymatosci podatnika?” i ,jaki jest jego faktyczny, rzeczywi-
sty dochod?”. Podatki odczuwane sa bowiem jako , ofiara pieniezna” bez
Swiadczenia wzajemnego, a ponadto wymierny i rzeczywisty uszczer-
bek w majatku podatnika. Negatywne postawy wobec opodatkowania
wiaza sie rowniez z faktem, ze ,panstwo” jest anonimowe i w zwiazku
z tym nikt przy unikaniu ptacenia podatkdéw nie ponosi straty. W Polsce

¢ Zob. A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, Warszawa 1954, s. 585.

7 Zob. szerzej A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznan 1996, s. 44.

8 Ibidem, s. 53-54.

° Por. A. Komar, Finanse publiczne, Warszawa 1994, s. 124; A. Gomutowicz, J. Matecki,
Podatki i prawo..., 1996, s. 127-128.
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— w przeciwienstwie do innych panstw — nie ma tradydji i upowszechnia-
nia aprobaty dla obciazen podatkowych, podczas gdy np. we Francji juz
konstytucja z 1793 r. okreslita podatek jako , powszechny dlug honorowy”.

Podstawowym celem podatku jest — jak juz wskazywano — zapew-
nienie dochodéw budzetowych. Polski ustawodawca zapomina jednak nie-
stety, ze jako instrument finansowy jest on obojetny politycznie. To rzad,
a nie podatek realizuje okreslong polityke. Manipulowanie podatkiem
w celu osiagniecia doraznych celéw politycznych wzmaga wobec niego
opor ze strony podatnikow i podwaza zasade zaufania do panstwa i pra-
wa. Paristwo nie powinno ograniczac roli podatkéw wytacznie do funk-
qji fiskalnej. Podatki moga by¢ dogodnym instrumentem wspierajacym
pozadane zachowania przedsiebiorcow i konsumentéw. Ustanawiajac
i pobierajac podatki, pafistwo czerpie korzysci z aktywnosci gospodarczej
roznych podmiotéw i w ten sposdb staje sie najwiekszym beneficjentem
ekonomicznych rezultatow dziatalnosci gospodarczej, w ktorej ryzyko
osiagniecia lub brak tych efektow bezposrednio obciazaja przedsigbior-
cow'. Polski ustawodawca, zamiast wykorzystywac pozytywne cechy
podatkow, prowadzi zazwyczaj polityczng ,gre w podatki”, powolujac
sie np. na realizacje polityki prorodzinnej czy tez szeroko pojetych celow
spotecznych, jak np. zwalczania alkoholizmu czy palenia tytoniu. Prze-
prowadzane zmiany — mimo wielu zapowiedzi — zazwyczaj nie przynosza
podatnikom oczekiwanych korzysci i sa podejmowane przez ustawodaw-
ce zbyt pozno, by skutecznie oddzialywacd na ich decyzje gospodarcze.

Zauwazy¢ nalezy, ze wskazane nieprawidtowosci nie sg tylko przy-
wilejem polskiego ustawodawcy, a wiadze wszystkich panstw zawsze
poszukiwaty takich podatkéw, ktére majq najwieksza wydajnos¢ fiskal-
ny, sa elastyczne i nie zawsze bezposrednio odczuwalne przez podmioty,
ktore ostatecznie je ponosza. Do takich wygodnych form naleza podatki
konsumpcyjne, zaliczane do kategorii posrednich, ktére nie budza sprze-
ciwoéw spotecznych, obcigzaja bowiem tylko nieliczne, wybrane towary
i ich konsumentow.

4. Podatki konsumpcyjne

Podatki konsumpcyjne rozwinely si¢ w wiekach srednich — zwlaszcza
w miastach — i zdobyly sobie w XVII i XVIII w. wielu zwolennikéw, ponie-
waz bez wielkich trudnosci politycznych i , bez szemrania ludnosci” przy-

10 Por. Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 19-20.
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sparzaly skarbowi znacznych dochodéw'. Mialy jednak wielu przeciwni-
kow, ktorzy podkreslali, Ze sa one niesprawiedliwe, poniewaz obciazaja tylko
niektdre przedmioty konsumpgji osobistej i nie oszczedzaja wielu przedmio-
tow konsumpcji niezbednej. Nie uwzgledniaja takze rzeczywistego dochodu
i moznosci ich ponoszenia, a dochdd z tych podatkow nie jest pewny, zalezy
od koniunktury i obniza sie w chwilach gwattownej potrzeby. Zastosowanie
i wybdr podatkéw konsumpcyjnych sa trudne i kosztowne, wptywaja szko-
dliwie na ceny, daja podstawe do defraudacji i demoralizuja spoteczenistwo.
Jako ich zalety podnoszono, ze placi sie je w drobnych czastkach, powoli,
w miare czynienia wydatkdw, czesto nawet nieswiadomie, co ze wzgledow
ekonomicznych, politycznych i spotecznych nie jest bez znaczenia. Ponadto
podatki te majg uzasadnienie w potrzebach skarbowych, ktére musza zna-
lez¢ odpowiednie pokrycie, a biorac pod uwage utomnos¢ systemoéw podat-
kowych iich wadliwo$¢, podatkom tym przyznawano , dodatnie postannic-
two” i tagodzenie niesprawiedliwosci spotecznej w dziedzinie podatkowej
poprzez silniejsze opodatkowanie warstw najbogatszych.

Opodatkowanie konsumpgji sprowadza si¢ do obcigzenia konsumen-
tow podatkiem pobieranym w zwiazku z nabywaniem artykutow kon-
sumpcyjnych. W zaleznosci od koncepcji opodatkowanie moze dotyczy¢
produktow pierwszej potrzeby, artykutow luksusowych, a takze kon-
sumpcji zbytecznej (szkodliwej). Uzasadnia si¢ je tym, ze wydatki maja
swoje zrodto w dochodach uzyskiwanych przez podatnika badz w jego
majatku, wyznaczajac tym samym jego zdolnos¢ podatkowa. Do zalet po-
datkow konsumpcyjnych zalicza si¢ wydajnos¢, elastycznos¢, tanios¢, do-
godnos¢ dla ptacacego, zapobieganie unikaniu opodatkowania.

Podatki konsumpcyjne dzielono na rézne kategorie (grupy) w zalez-
nosci od przyjetego kryterium. W okresie miedzywojennym dokonywano
ich podziatu na podatki od przedmiotéw konsumpcji niezbednej, zbed-
nej i zbytkowej, zawsze jednak zastrzegajac, ze pojecia te sa wzgledne,
a opodatkowanie zalezy od ,sposobu zycia ludnosci, klimatu, zwycza-
jow, obyczajow, dobrobytu i cywilizacji”'>. W literaturze podkreslano, ze
przedmioty konsumpgji zbednej i zbytkowej moga przysparzac skarbowi
obfitych dochoddéw tylko wowczas, kiedy ich konsumpgja jest szeroko roz-
powszechniona®. Stad tez nie moga by¢ ograniczone np. do uzywania pa-
tacoéw, parkow, ekwipazy, stuzby w liberii, fortepianéw, pséw w miastach,

1S, Glabinski, Nauka skarbowosci, Warszawa-Lwow 1925, s. 381 i nast.

12 Ibidem, s. 383.

B3 Szerzej na ten temat w literaturze okresu migedzywojennego pisali m.in.: S. Glabinski,
Nauka..., s. 383 i nast.; W. Grabowski, Monopole parstwowe, [w:] Odrodzona skarbowos¢ polska.
Zarys historyczny, Warszawa 1931, s. 97 i nast. oraz idem, Podatki posrednie, [w:] Odrodzona skarbo-
wos¢ polska. Zarys historyczny, Warszawa 1931, s. 88 i nast.; A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci,
Warszawa 1923, s. 125 i nast.; I. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, Warszawa 1929, s. 174 i nast.
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lecz powinny obja¢ przedmioty konsumpcji powszechnej, a pomimo to
zbednej, jaka jest miedzy innymi konsumpcja piwa, wddki, win starych
lub zagranicznych, tytoniu, drobiu i dziczyzny w miastach. Ponadto moz-
na nakfada¢ podatki na przedmioty osobistego uzywania i spozycia, jak
mieszkanie, pojazd, konie i inne przedmioty osobistego uzywania badz
ustugi osobiste i rzeczowe, jak stuzba domowa, ustugi osob i zaktadéw dla
rozrywki i ksztalcenia, przedstawienia teatralne, koncerty, wyktady, ustu-
gi zakladéw przewozowych, przedmioty zuzycia i spozycia osobistego,
jak pokarm, napdj, odzienie, opat i Swiatto. Podatki zbytkowe, nakladane
juz w starozytnosci i wiekach srednich, miaty potozy¢ tame szerzacemu sie
,zbytkowi” wérdd warstw ludnosci. W tym celu w Polsce ustawy sejmow
warszawskich zlat 161311620 zabronily mieszczanomi ,, plebejom plci obo-
jej”, z wyjatkiem burmistrzow i wojtow wiekszych miast, pod kara grzyw-
ny uzywac ,szat i podszewek jedwabnych, safjandw, futer kosztownych,
okrom lisich i innych podlejszych”. Grzywny te zamieniono nastepnie na
podatek roczny. Innym przykladem byt podatek od zbednej stuzby domo-
wej (np. ponad dwie lub trzy osoby stuzby dla jednej rodziny, zwtaszcza
w liberii) czy istniejacy takze w Polsce na mocy ustawy z dnia 8 czerwca
1920 r."* podatek od skrzynek depozytowych (sejfow). Takim podatkiem
byl réwniez rozpowszechniony we Francji, Anglii, Niemczech, Polsce i Au-
strii podatek od pséw utrzymywanych w miastach dla przyjemnosci oso-
bistej, ktérego kontrola utatwiona byta za pomoca marek zawieszonych
na obrozy. Do tej kategorii zaliczy¢ mozna takze podatki od welocypedow
i automobiléw, bilardow, rozrywek towarzyskich i publicznych, wliczane
w ceng biletéw wstepu na bale, koncerty, wyscigi konne, podatki od gry
w Kkarty i totalizatorow, podatki od podrozy, naktadane na wszelkie droz-
sze bilety jazdy koleja Zelazna, omnibusami, tramwajami, statkami paro-
wymi, uprawniajace do ,jazdy wygodnej i zbytkowej”, np. pierwsza klasa,
czy wreszcie istniejacy w Anglii podatek od patentowanych medykamen-
tow, o ile byly one tylko urojonymi $rodkami leczniczymi, i podatek od
stowikow w kilku landach niemieckich.

5. Akcyzy i monopole

Przedmioty konsumpgji powszechnej bywaly zazwyczaj (i nadal sa)
opodatkowane w formie akcyz i monopoli, bedacych podatkami bardzo sta-
rymi, ktdre w czasie rozwoju historycznego czesto zmienialy swoja forme.

14 Dz.U. poz. 305.
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Cecha charakterystyczna akcyz jest ustalenie podatku tak, aby w skali mi-
kroekonomicznej dawaty one niewielkie obciazenie, ale ze wzgledu na ich
duza liczbe oraz powszechnos$¢ nabywania dobr objetych akcyza dostarcza-
ty znacznych wptywéw budzetowych. Podstawa opodatkowania w akcyzie
moze by¢ ustalana na dwa sposoby: ilosciowo (wéwczas stawka jest kwo-
towa) i warto$ciowo (wowczas stawka jest procentowa). Jako powdd wpro-
wadzania akcyz wskazuje si¢ m.in. zamiar kontroli konsumpgji artykutéw
uwazanych za niezdrowe i niemoralne (papierosy, alkohol), opodatkowanie
wyrobow uznawanych za zbyteczne dla przecietnego podatnika (luksuso-
we) czy poprawa stanu srodowiska (akcyza na samochody, na paliwa).

Z kolei monopole skarbowe sa — obok akcyz — podstawowym sposo-
bem opodatkowania konsumpcji. Monopol oznacza bowiem przewagg ja-
kiegos podmiotu lub grupy podmiotéow dostarczajacych okreslone dobra,
ktore wywieraja decydujacy wplyw na wielko$¢ produkgdji, jej rodzaj czy
ceny dobr oferowanych na rynku. Podstawowym celem monopolu skar-
bowego, zagwarantowanego przez przepisy prawne, jest zwiekszenie do-
chodéw budzetowych. W literaturze wskazuje sie, ze réznica miedzy mo-
nopolem a akcyza sprowadza sie jedynie do formy i techniki podatkowej,
a korzysci wyplywajace z ustanowienia monopolu to ograniczenie mozli-
wosci oszustw podatkowych, do ktdrych sktaniaja wysokie stawki akcyz
oraz wywolywanie pozadanych skutkdw spotecznych przez ograniczenie
podazy. Wybor formy opodatkowania zalezy wytacznie od decyzji pan-
stwa, ktore moze obja¢ monopolem skarbowym lub podatkiem akcyzo-
wym dowolny artykul®. W Polsce po odzyskaniu niepodlegtosci akcyza
obciazono: cukier, piwo, wino i miod, oleje mineralne, wegiel, drozdze,
kwas octowy, karty do gry i zapalniczki. W okresie miedzywojennym ist-
nialy monopole spirytusowy, tytoniowy, zapalczany, solny. Natomiast
w kolejnych latach ustanowiono monopole dla spirytusu (1919), tytoniu
(1922), prochu strzelniczego (1925), soli (1925) i zapatek (1925)', a ponad-
to objeto nimi prowadzenie wszelkiego rodzaju loterii i sprzedaz sachary-
ny". Przypomnie¢ nalezy, Ze podatek od soli istnial juz w wiekach $red-
nich, a w Polsce kopalnie i Zupy solne byly gtéwnym Zrédiem dochodow
skarbu krdlewskiego. We Francji podatek od soli wprowadzono po raz
pierwszy w 1342 r. i byt on wlasciwie daning przymusows, a kazdy miesz-
kaniec powyzej 7. roku zycia musiat nabywac rocznie co najmniej 7 fun-
tow soli w magazynach krolewskich, pod grozba surowej kary'®. Podatek

15 D. Maczynski, Podatek akcyzowy w prawie polskim i europejskim. Komentarz, Warszawa
2004, s. 111 i nast.

16 T. Weinfeld, Skarbowosc..., s. 142 i nast.

17 Szerzej W. Grabowski, Monopole..., s. 97-112.

18 H. Radziszewski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1917, s. 371 i nast.
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od zapatek Polska odziedziczyla po panstwach zaborczych, a rozporza-
dzeniami Rady Ministrow z 1921 i 1923 r. wprowadzono na catym obsza-
rze RP jego jednolitg stawke, ktora wynosita 1 grosz od pudetka zwiera-
jacego do 60 sztuk zapatek. Podatek taki ustanowiony byt we Francji od
1872 r., Rosji od 1888 r., w Niemczech od 1909 r. Podatek od ogloszen,
afiszéw, kalendarzy i dziennikéw istniat w wielu panstwach, m.in. w An-
glii, Frangji, Austrii. Podatek od mydta utrzymat si¢ najdtuzej w Holandii
jako powszechny podatek panstwowy i zostat zniesiony w 1893 r. W cza-
sie I wojny $wiatowej rozpowszechnity sie podatki od wod mineralnych
i sztucznych napojow. Taki podatek wprowadzono w Niemczech ustawa
z dnia 26 lipca 1918 r. i obowiazywal on rowniez na ziemiach polskich
zaboru pruskiego. Podatek od samochodéw wprowadzono w wielu kra-
jach Europy z poczatkiem XX w. Jako uzasadnienie wskazywano, ze ruch
pojazdow prowadzi do niszczenia drég i w zwigzku z tym przynajmniej
czes¢ wydatkdw na ich utrzymanie nalezy pokry¢ z opodatkowania samo-
chodow. Konstrukcja prawna podatku od samochodow przybierata rozne
formy: opodatkowanie mogto dotyczy¢ samego posiadania pojazdu, ale
takze zakupu paliwa, a wysokos¢ podatku uzalezniano np. od pojemnosci
skokowej silnika, dopuszczalnej fadownosci, liczby miejsc do siedzenia
w autobusie czy ceny biletu.

6. Harmonizacja podatku akcyzowego

W 1949 r. akcyzy i monopole wlaczone zostaly w naszym kraju do
ogolnego podatku obrotowego, co spowodowato wyeliminowanie z pol-
skiego systemu podatkowego tych danin na wiele lat. Ponownie akcyzy
i oplaty monopolowe zostalty wprowadzone w 1993 r. jako daniny o cha-
rakterze uzupelniajagcym w stosunku do podatku od towaréw i ustug®.
Do kornica kwietnia 2004 r. akcyza opodatkowanych byto osiemnascie grup
wyrobdw, przy czym mozna je bylo podzieli¢ na cztery podstawowe typy:
towary luksusowe (np. jachty, samochody osobowe, sprzet elektroniczny),
artykuty monopolowe (np. wyroby spirytusowe, winiarskie, piwo, wyro-
by tytoniowe), paliwa oraz energie elektryczna. Jednakze wobec zblizaja-
cej sie akcesji do UE nalezato podja¢ wiele dziatart majacych na celu spet-
nienie wszystkich niezbednych zalecen, by dostosowac polskie regulacje
do prawa wspodlnotowego, akcyza nalezy bowiem do podatkéw zharmo-

19 Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardw i ustug oraz podatku akcy-
zowym (Dz.U. Nr 127, poz. 584 ze zm.).
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nizowanych na podstawie art. 113 Traktatu z dnia 25 marca 1957 r. o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. Jest ona typowym specjalnym podatkiem
obrotowym, obciazajacym jedynie scisle okreslone wyroby. Bedac podat-
kiem jednokrotnym, stanowi element ceny wyrobu, wiaczony w te ceng,
tak wigc faktycznym podatnikiem tego podatku jest ostateczny nabywca
(konsument) danego dobra. W tej sytuacji zostala uchwalona nowa usta-
wa, tym razem odnoszaca si¢ wylacznie do podatku akcyzowego?'. Spo-
tkata si¢ ona z krytyka ze strony przedsiebiorcow i doktryny, tym bardziej
ze zawierata dwa zataczniki: wykaz wyrobdéw akcyzowych (obejmujacy
62 pozycje) oraz wykaz wyrobdéw akcyzowych zharmonizowanych (obej-
mujacy 32 pozycje). Polskie przepisy w wielu przypadkach wykraczaty
poza zakres regulacji okreslonych w przepisach prawa wspolnotowego,
m.in. poprzez objecie systemem zharmonizowanej akcyzy wyrobow, kto-
re nie podlegaty opodatkowaniu w innych panstwach cztonkowskich, co
nie tylko utrudniato, ale wrecz uniemozliwiato wielu podmiotom konku-
rowanie na wspolnym rynku®. Nowa ustawa wprowadzita szereg niezna-
nych dotychczas rozwiazan i instytucji, takich jak sklady podatkowe, za-
rejestrowani i niezarejestrowani handlowcy oraz procedury zawieszenia
poboru akcyzy czy dostawy wyrobdéw akcyzowych z zaptacong akcyza®.

Ustawa ta zostata zastapiona ustawq z dnia 6 grudnia 2008 r. o po-
datku akcyzowym?, zawierajaca jeden zalacznik obejmujacy 44 pozycje
wyrobdw podlegajacych opodatkowaniu, ktory w 2018 r. uzupekniony zo-
stal o trzy dodatkowe pozycje: susz tytoniowy, ptyn do papierosow elek-
tronicznych oraz wyroby nowatorskie®. W aktualnym stanie prawnym
— wynikajacym z dyrektywy Rady 2008/118/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie ogoélnych zasad dotyczacych podatku akcyzowego, uchylajacej
dyrektywe 92/12/EWG?* (tzw. dyrektywy horyzontalnej) — harmonizacja
obejmuje: produkty energetyczne i energie elektryczng, alkohol i napoje
alkoholowe oraz wyroby tytoniowe.

W odniesieniu do tych ostatnich dyrektywa zawiera m.in. definicje
wyrobdw tytoniowych, zasady ich opodatkowania, stawki minimalne
oraz ich strukture. Warto jednak podkresli¢, ze bardzo popularne w ostat-
nich latach wyroby nowatorskie i ptyn do e-papieroséw nie podlegaja
harmonizacji w UE, chociaz Komisja Europejska prowadzi obecnie prace

2 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r.

2 Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 29, poz. 257 ze zm.).

2 Szerzej R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2019, s. 501 i nast.

% S. Parulski, Akcyza. Komentarz, Krakéw 2005.

# Dz.U.z2022r., poz. 143 ze zm.

% Ustawa z dnia 12 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (Dz.U.
72018 r., poz. 137).

% Dz.Urz. UE L 9/12.
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zmierzajace do wprowadzenia wspolnych zasad opodatkowania tych wy-
robow. Mimo to wigkszos¢ krajow UE zdecydowata sie wprowadzic¢ opo-
datkowanie wyrobow nowatorskich oraz ptynu do e-papierosow, prze-
widujac dla nich odrebna kategorie akcyzowa i jednoczesnie znacznie
nizsze opodatkowanie w stosunku do papieroséw, oscylujace na pozio-
mie 20-30% stawki papierosowej. Prawie wszystkie kraje zdecydowaly sie
réowniez oprzec stawke opodatkowania wyrobéw nowatorskich na wadze
tych wyrobdw. Jedynie dwa kraje (Wlochy i Wegry) stosuja opodatkowa-
nie od sztuki wyrobu.

W Polsce e-papierosy pojawity sie na rynku okoto 2008 r., a wyroby
nowatorskie w 2017 r. O ile e-papierosy przez ponad dziesig¢ lat korzy-
staty z , wakacji podatkowych”, to wyroby nowatorskie praktycznie od
ich wprowadzenia na rynek zostaly objete zakresem ustawy akcyzowe;.
Podstawa opodatkowania wyrobdéw nowatorskich jest ich ilos¢ wyrazona
w kilogramach, a podstawa opodatkowania ptynu do papierosow elektro-
nicznych jest jego ilo$¢ wyrazona w mililitrach. Stawka opodatkowania
na wyroby nowatorskie ustalona zostata na poziomie 141,29 zt za kazdy
kilogram i 31,41% $redniej wazonej detalicznej ceny sprzedazy tytoniu
do palenia®, natomiast na ptyn do e-papierosow 0,5 zt za kazdy mililitr.
Jednakze do 30 czerwca 2020 r. zamiast wskazanych stawek stosowano
stawke zerowq akcyzy. Nowelizacja ustawy z dnia 21 listopada 2019 r.
o zmianie ustawy o podatku akcyzowym® wprowadzono 10-procentowa
podwyzke akcyzy na papierosy, ptyn do e-papierosow oraz wyroby nowa-
torskie. W rezultacie e-papierosy na wkltady z ptynem (tzw. zamkniete
systemy e-papierosowe) staly sie¢ najbardziej preferencyjnie opodatkowa-
na kategorig sposréd wszystkich na rynku, ich producenci za wklad z pty-
nem o pojemnosci 0,7 ml placili bowiem tylko 0,38 zt akcyzy. Oznaczato to,
ze miedzynarodowe koncerny produkujace takie ptyny ptacity nawet pie-
ciokrotnie mniejsza akcyze niz producenci podgrzewaczy tytoniu, prawie
sze$ciokrotnie mniejsza niz polscy producenci ptyndw do e-papieroséw
z sektora MSP oraz blisko 25-krotnie mniejsza niz producenci tradycyjnych
papierosoéw ($rednia akcyza na paczce papierosOw wynosi ponad 9 zt).

Kolejna zmiang ustawy o podatku akcyzowym z dnia 29 pazdziernika
2021 r.” zostaty w istotny sposob podwyzszone stawki akcyzy na wyroby
nowatorskie — na 501,80 zt za kazdy kilogram i 32,05% $redniej wazonej

7 Srednia wazona obliczana jest na podstawie danych za pierwszych dziesie¢ miesie-
cy roku poprzedzajacego rok kalendarzowy i jest oglaszana corocznie do konca grudnia
w obwieszczeniu Ministra Finansow.

% Dz.U. poz. 2523.

¥ Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym
oraz ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 2313), ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2022 r.
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detalicznej ceny sprzedazy tytoniu do palenia®. W przypadku produkgji
wyrobéw nowatorskich niezgodnej z art. 47 ustawy (poza skltadem po-
datkowym) stawka akcyzy na wyroby nowatorskie wynosi 501,80 zi za
kazdy kilogram i 32,05% trzykrotnosci sredniej wazonej detalicznej ceny
sprzedazy tytoniu do palenia.

7. Podsumowanie

Pobiezny tylko przeglad niektorych regulacji w zakresie podatkéw
posrednich wskazuje, ze akcyza jest bardzo efektywnym podatkiem, uwa-
zanym za tzw. podatek dobry, poniewaz w odpowiedni sposob zaspokaja
istniejace potrzeby budzetowe, fatwo reaguje na ich zmiany oraz szybko
dostosowuje sie do przeksztalcen w sferze dziatalnosci gospodarczej. Roz-
kwit podatkdw konsumpcyjnych upatrywany jest w nastepujacych przy-
czynach:

1) trudnosci zwigkszania dochodéw droga podatkow bezposrednich
(dochodowych), ktére budza opor podatnikow;

2) przestankach psychologicznych, ktore im sprzyjaja (opodatkowa-
niu ,bogatszych”, automatycznej zaptacie w cenie towaru i braku wy-
szczegOllnienia ich wysokosci);

3) latwosci poboru i dogodnosci ich uiszczania;

4) nieograniczonej swobodzie wiadzy panstwowej w poszukiwaniu
nowych zrodet opodatkowania, prowadzacej czasem do wypaczen w sys-
temie podatkowym.

Pamietad jednak nalezy, ze cele akcyzy to nie tylko fiskalizm, ale takze
ukierunkowanie spoteczenstwa do wlasciwych zachowan, np. mniej szko-
dliwych dla srodowiska czy zdrowia (pojazdy hybrydowe, wyroby alkoho-
lowe czy tytoniowe). Rzecza niezwykle istotna jest wiec ustalenie wiasciwej
podstawy opodatkowania i stawki. Wydaje sie, ze najlepsza forma opodat-
kowania w przypadku wigkszosci wyrobow akcyzowych jest odniesienie

% Zob. obwieszczenie Ministra Finansow z dnia 18 lutego 2022 r. w sprawie sredniej
wazonej detalicznej ceny sprzedazy papieroséow oraz sredniej wazonej detalicznej ceny
sprzedazy tytoniu do palenia, stosowanych od dnia 1 marca 2022 r. do dnia 31 grudnia
2022 r. (M.P. z 2022 r., poz. 283). Srednia wazona detaliczna cena sprzedazy papieroséw
oraz $rednia wazona detaliczna cena sprzedazy tytoniu do palenia na potrzeby ustalenia
minimalnej stawki akcyzy na papierosy, minimalnej stawki akcyzy na tytori do palenia
oraz stawki akcyzy dla wyrobéw nowatorskich, stosowane od 1 marca 2022 r. do 31 grud-
nia 2022 r., wynosity: w przypadku papierosow — 737,07 zt w przeliczeniu na 1000 sztuk;
w przypadku tytoniu do palenia — 491,83 zt w przeliczeniu na kilogram.
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si¢ do jednostek miary, ktore nie sa podatne na manipulacje — np. kilogra-
moéw czy litrow. Jesli natomiast opodatkowuje sie ,sztuki”, to czesto ich
masa rosnie, bo decyduje o tym producent. Przyktadem moga by¢ piecdzie-
sigciocentymetrowe papierosy czy cygara wazace prawie 500 g. Dlaczego?
Po to, by mozna je bylo potem skruszy¢ i przerobic¢ na papierosy...
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Streszczenie

Podstawowym celem podatku jest zapewnienie dochodéw budzetowych, natomiast opo-
datkowanie konsumpcji sprowadza si¢ do obcigzenia konsumentéw podatkiem pobie-
ranym w zwigzku z nabywaniem artykuléw konsumpcyjnych. Przedmioty konsumpgji
powszechnej bywaty zazwyczaj opodatkowane w formie akcyz i monopoli, bedacych po-
datkami bardzo starymi, ktére w czasie rozwoju historycznego czesto zmienialy swoja
forme. Akcyza jest typowym specjalnym podatkiem obrotowym, obcigzajacym jedynie
Scisle okres$lone wyroby. Bedac podatkiem jednokrotnym, stanowi element ceny wyrobu,
faktycznym podatnikiem tego podatku jest zatem ostateczny nabywca (konsument) dane-
go dobra. Akcyza jest fatwa w poborze i w uiszczaniu, dajac wladzy panistwowej nieogra-
niczong swobode w poszukiwaniu nowych zrédet opodatkowania.

Stowa kluczowe: podatek, akcyza, monopol, dochod, budzet
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Stan nauki prawa podatkowego
w okresie Polski Ludowej
do lat siedemdziesiatych

Niniejsze opracowanie jest pionierska proba ujecia tytutowej kwestii.
Jest tez jedynie przyczynkiem, gdyz pelne przedstawienie nauki prawa
podatkowego w socjalistycznej Polsce wymaga zbiorowego wysitku lub
indywidualnych wieloletnich badan. Tymczasem, ze wzgledu na fakt, ze
bezposrednio po wojnie wtasnie w Toruniu podjeto badania podatkowe,
ktorych efektem byly pierwszy skrypt, pierwszy podrecznik i pierwsza
monografia z tego zakresu, czuje si¢ w obowigzku poczynienia przysto-
wiowego pierwszego kroku.

Uniwersytet Mikotaja Kopernika jest kontynuatorem dziatalnosci
Uniwersytetu Stefana Batorego. Z Wilna przyjechali do Torunia nie tylko
profesorowie, asystenci i czes¢ studentow, ale rowniez personel admini-
stracyjny i pomocniczy, tacznie z pracownikami portierni.

Prawo skarbowe reprezentowat tamtejszy zespol, ktoremu przewod-
niczyt profesor Leon Kurowski oraz jego wspodtpracownicy, pdzniejsi pro-
fesorowie prawa finansowego na réznych uczelniach: Wactaw Goronowski
i Jerzy Harasimowicz (Uniwersytet Warszawski), Jadwiga i Zbigniew Jas-
kiewiczowie (Wyzsza Szkota Ekonomiczna w Sopocie i Uniwersytet Gdan-
ski), Henryk Reniger (Uniwersytet Marii Curie-Skfodowskiej w Lublinie).

Profesor Kurowski byl nietuzinkowa postaciag®. Byt synem sedziego
z Witebska, odbyt studia prawnicze w Wilnie i w 1932 r. zostal zatrudnio-
ny w katedrze profesora prawa skarbowego Mieczystawa Gutkowskiego.
Jako stypendysta przedwojennej fundacji nauki polskiej odby? staze na-
ukowe we Francji, Wielkiej Brytanii i Szwajcarii. Juz od poczatku swych

! Jan Gluchowski — profesor doktor habilitowany, Uniwersytet Mikotaja Kopernika,
https://orcid.org/0000-0002-7157-3311

2 Por. E. Chojna-Duch, Leon Kurowski (1907-1998), [w:] K. Piotrowska-Marczak,
B. Pietrzak, J. Fila (red.), Nasi mistrzowie w nauce o finansach, Warszawa 2020, s. 119-122.
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badan, ktére znalazlty wyraz w publikacjach, zajal si¢ prawem budzeto-
wym oraz systemem podatkowym gmin. Po wojnie penit przez krétki
okres funkcje sekretarza Krajowej Rady Narodowej. Obok funkcji akade-
mickiej w Toruniu w 1949 r. rozpoczal prace jako profesor nadzwyczajny
w Uniwersytecie Warszawskim.

To on wlasnie na UMK byt inicjatorem i redaktorem publikacji, kto-
ra nalezy uznac za pierwszy powojenny podrecznik prawa finansowego
— Wybrane zrédta i literatura do obowiqzujgcego prawa finansowego’. To bli-
sko o$miusetstronicowe dzieto formatu A4 zawierato, obok opracowan
autorskich, ustawowe i wykonawcze akty normatywne. Mozna sobie wy-
obrazi¢, jak trudno bylo zdaé egzamin z tego przedmiotu. Warto wspo-
mnie¢ o tym, ze fundusze na wydanie tego tomu pochodzily z budzetu
Kota Przyjaciol Zaktadu Skarbowosci UMK, ktoérego cztonkami byli pro-
minentni kierownicy instytugji i firm, ktérych produkty obciazone byty
akcyza. Hojne wspieranie kota brato sie za$ stad, ze Kurowskiemu, jako
wiceministrowi skarbu (1945-1951), podlegaty podatki. Koto sta¢ wiec
byto nie tylko na wydanie tej ksigzki, ale i calej serii, ktorej poszczegdlne
tomy byly drukowane na porzadnym papierze, w twardej oprawie.

Na dwadziescia osiem opracowan zawartych w Wybranych zrédtach...
pie¢ poswiecono prawu podatkowemu. Motywy opracowania publikacji
Kurowski przedstawit we wstepie, piszac, ze poniewaz brak bylo pod-
recznika obowiazujacego prawa finansowego, ktéry mogtby stuzy¢ jako
pomoc dla studentéw wydziatow jurydycznych i ekonomicznych, to na-
lezato wypeknic te luke.

Poniewaz za$ byt to poczatek okresu stalinowskiego, w pierwszym
z opracowan prof. UW Stefan Rozmaryn uznat czolobitnie, Ze wtasci-
we okreslenie wspolczesnego polskiego systemu skarbowego byto nie-
odzownym warunkiem w nowym ustroju demokracji ludowej. Stwierdzit
on: ,dojs¢ trzeba do wniosku, ze przyjetego dotad przewaznie w nauce
burzuazyjnej pojecia systemu skarbowego nie bytoby obecnie heurystycz-
nie wartosciowym, gdyz nie odzwierciedla ono rewolucyjnych zmian,
jakie dokonaly si¢ w naszym ustroju gospodarczym [...], ktéry przedsta-
wia sie dzi$ jako zjawisko spoteczno-gospodarcze i prawne zasadniczo
przeciwstawne systemowi skarbowemu Polski przedwojennej, ktéra byta
panistwem kapitalistyczno-obszarniczym”*.

Przechodzac do opracowan podatkowych, nalezy stwierdzi¢, ze ich
wspolng cecha bylo jurydyczne ujecie problemdéw oraz brak cytatéw

’ L. Kurowski (red.), Wybrane zZrodta i literatura do obowigzujgcego prawa finansowego,
Torun 1949.

* S. Rozmaryn, O nowe pojecie polskiego systemu skarbowego, [w:] L. Kurowski (red.),
Wybrane Zrédta i literatura do obowigzujgcego prawa finansowego, Torun 1949, s. 1.
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i przywotan dziet klasykéw marksizmu-leninizmu, ktdre ,,zachwaszcza-
ty” wigkszos¢ publikacji humanistycznych. Ich tres¢ dotyczyta w kolejno-
sci zobowiazan podatkowych oraz podatkéw: dochodowego, od wyna-
grodzen, obrotowego, od nabycia praw majatkowych.

Autor pierwszego opracowania, Marian Wisniewski®, rozpoczat roz-
wazania od stwierdzenia, Ze obowigzek swiadczenia pienieZnego na rzecz
Skarbu Panstwa lub zwigzku samorzadu terytorialnego wynika z ustawy. Ta
za$ okreslata: podmiot otrzymujacy $wiadczenia podatkowe, podmiot po-
noszacy je, przedmiot podatku, podstawe opodatkowania, stope podatko-
wa oraz terminy platnosci. W konkluzji stwierdzil, Ze cze$¢ ogdlna prawa
podatkowego regulowata zasadniczo zagadnienia wiazace sie z powstaniem
i wygasnieciem zobowigzania podatkowego, natomiast poszczegolne usta-
wy podatkowe okreslaly elementy charakteryzujace istote kazdego podatku.

W kolejnym opracowaniu Zbigniew Jaskiewicz zajat si¢ opodatkowa-
niem dochoddéw?®. Miato ono zwiazek z monografia, ktérg przedstawiamy
ponize;j.

Autorem trzeciego byt Leon Kurowski’. Pisal, Ze z punktu widzenia
socjalno-ekonomicznego w podatku od wynagrodzen nastgpito przede
wszystkim znaczne rozszerzenie przedmiotu opodatkowania, zwezenie
zakresu zwolnien, podniesienie kwoty wolnej od podatku, wyodrebnie-
nie tworczosci z punktu widzenia obciazenia jej podatkiem od wynagro-
dzen. Rownoczesnie zerwano z rocznym okresem obliczania oraz kumu-
lacja wynagrodzen.

W przedostatnim opracowaniu® zaprezentowano skomplikowany po-
datek obrotowy. Punktem wyjscia bylo stwierdzenie, iz byt on najwaz-
niejszy ze wszystkich pod wzgledem wysokosci wptywow budzetowych
z tego tytulu. W 1949 r. przewyzszat niemal dwukrotnie wszystkie pozo-
stale daniny publiczne razem wzigte. Wynikato to miedzy innymi z wia-
czenia do niego z dniem 1 stycznia 1949 r. akcyz i optat monopolowych.

Dziat podatkowy podrecznika zamykata prezentacja Jadwigi Jaskie-
wiczowej’. Autorka zajeta si¢ podatkiem od nabycia praw majatkowych,

> M. Wisniewski, Zobowigzania podatkowe, [w:] L. Kurowski (red.), Wybrane zrédta i li-
teratura do obowigzujgcego prawa finansowego, Torun 1949, s. 360-372.

¢ Z.Jaskiewicz, Podatek dochodowy, [w:] L. Kurowski (red.), Wybrane zZrodta i literatura
do obowigzujgcego prawa finansowego, Torun 1949, s. 373—-403.

7 L. Kurowski, Charakterystyka podatku od wynagrodzen, [w:] idem (red.), Wybrane Zrédta
i literatura do obowiqzujgcego prawa finansowego, Torun 1949, s. 404-419.

8 K. Wasowski, Podatek obrotowy — charakterystyka ogélna, [w:] L. Kurowski (red.), Wy-
brane Zrédta i literatura do obowigzujgcego prawa finansowego, Torun 1949, s. 420-444.

? J. Jaskiewiczowa, Charakterystyka podatku od nabycia praw majgtkowych, [w:] L. Ku-
rowski (red.), Wybrane Zrodta i literatura do obowiqzujgcego prawa finansowego, Torun 1949,
s. 445-465.
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podkreslajac, ze byt on ekonomicznie niejednolity. Zaproponowata tez,
aby w miejsce opodatkowania wszystkich aktéw obrotu i wszystkich ro-
dzajow od ptatnego nabycia praw majatkowych wprowadzi¢ tylko opo-
datkowanie obrotéw od posiadania majatku lub dochodu. Spowodowa-
foby to zarzucenie ustalania przedmiotu podatkowego wediug normy
generalnej i wymagatoby $cistego okreslenia, ktore z aktow obrotu nieza-
wodowego podlegaty opodatkowaniu.

Autorem pierwszej monografii prawa podatkowego byl Zbigniew
Jaskiewicz. Jej oceny dokonal we wstepie Leon Kurowski'. Jego zdaniem
zawarta w pracy analiza przedwojennego podatku dochodowego w ze-
stawieniu z powojennym byta trafna. Autor przedstawil temat sumiennie
i poprawnie, dat wyrazny, prosty i jasny obraz obowiazujacego w 1949 r.
podatku dochodowego, przedstawit jego plusy oraz elementy, ktore wy-
magaly zmian. Do tych ostatnich nalezata koncepcja wyodrebnienia po-
datku od przedsigbiorstw panstwowych oraz przeksztalcenie opodat-
kowania spoldzielczosci i przedsigbiorczosci samorzadowej. Kurowski
specjalng uwage poswiecit tez uprzywilejowanej pozycji twdércow w po-
datku dochodowym, tagodniejszemu obciazeniu drobnych rzemieslnikow
oraz pracownikdw inzynieryjno-technicznych. W zwiazku z powyzszym
uznal on, Ze praca bedzie przydatna przede wszystkim dla praktykéw na
polu podatkowym i studiujacej mtodziezy.

Dla miodziezy tej szczegodlnie uzyteczny byl dwuczesciowy skrypt
z wykladoéw doktora Zbigniewa Jaskiewicza. Pierwsza czesc¢! zawierata
nastepujace zagadnienia: ogolny rzut oka na strukture polskiego systemu
podatkowego i strukture prawa podatkowego, czes¢ ogoélng podatkowe-
go prawa materialnego, zobowiagzania podatkowe, podatek obrotowy, od
nabycia praw majatkowych, nieruchomosci oraz optate skarbowa. Pre-
zentacje otwierato sprecyzowanie pojec i zasad ogoélnych. Mianem prawa
podatkowego okreslono ogot norm odnoszacych sie do systemu podatko-
wego. To zasadne i szerokie ujecie utatwilto przedstawienie istoty poszcze-
golnych podatkéw. Autor trafnie uznal za zalete rozwigzan fiskalnych
wydzielenie w obrebie prawa podatkowego dwu jego czesci — materialne-
go oraz formalnego.

W czesci drugiej'? ujeto podatki: dochodowy, od wynagrodzen, grun-
towy, od wzbogacenia, od lokali, od publicznych zabaw, rozrywek i wi-
dowisk, od kopaln, a takze formalne prawo podatkowe, postepowanie
podatkowe i postepowanie egzekucyjne. Mimo dydaktycznego charakte-
ru publikacji w czesci koricowej przedstawiono koncepcje struktury for-

10 Z. Jaskiewicz, Przebudowa podatku dochodowego w Polsce powojennej, Torun 1949.
1t Skrypt z wyktadow dra Zbigniewa Jaskiewicza, Prawo podatkowe. Zeszyt I, Torur 1949.
12 Skrypt z wyktadéw dra Zbigniewa Jaskiewicza, Prawo podatkowe. Zeszyt 11, Torun 1950.
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malnego prawa podatkowego. Miatoby ono sklada¢ si¢ z trzech czesci:
przepisow wspolnych dla postepowania wymiarowego i poborowego,
zagadnien szczegotowych z zakresu postepowania wymiarowego, poste-
powania egzekucyjnego.

Zbigniew Jaskiewicz urodzit si¢ w Jerynie (Rosja), a w 1921 r. wrocit
wraz z rodzicami do Polski®®. W 1936 r. wstapil na Wydziat Prawa i Nauk
Spotecznych Uniwersytetu Stefana Batorego. Studia dokonczyt w 1947 r.,
po repatriacji do Torunia. Rok pdzniej obronit rozprawe doktorska i zostat
adiunktem. W latach 1948-1949 byl wyktadowca skarbowosci w Szkole
Prawniczej Ministerstwa Sprawiedliwosci w Toruniu oraz prowadzit zaje-
cia wyjazdowe w Studium Administracyjno-Prawnym w Olsztynie (1949—
1951). Po likwidacji wydzialu prawa na UMK zostal stuzbowo przenie-
siony do Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Sopocie i kierowat tam katedra
finansow do momentu powstania Uniwersytetu Gdanskiego w 1970 r.,
w ktorym objat katedre prawa finansowego. Z wdziecznoscia nadmienie,
ze byl moim promotorem w przewodzie doktorskim w 1965 r., opieku-
nem habilitacji (1970 r.) i recenzentem w postepowaniu o profesure zwy-
czajng w 1986 1.

W poczatku lat szes¢dziesiagtych szczegdlnie cennym wkiadem pro-
fesora Jaskiewicza w rozwdj prawa podatkowego byla pionierska mono-
grafia na temat opodatkowania konsumpgji'*. Punktem wyjscia rozwazan
byly cztery tezy: celowos¢ opodatkowania konsumpcji wynikata z ko-
niecznos$ci stosowania réznorodnosci podatkowej, jej obciazenie stuzylo
potrzebom publicznym, opodatkowanie konsumpgji w gospodarce socja-
listycznej — w zwiazku ze stosunkowo matq rozpietoscia dochodow indy-
widualnych — nie byta tak regresywna jak na Zachodzie, w okreslonym
stopniu podatki tego typu wptywaty na dopasowanie popytu do podazy.
Roéwnoczesnie, w zwiazku z wlaczeniem akcyz do podatku obrotowego,
trudno bylo ustali¢ stopient obcigzenia spozycia i podja¢ probe doktad-
niejszego pordwnania obciazen indywidualnych w Polsce z obciazeniami
w innych krajach, w ktérych wyodrebniono akcyze. W rezultacie autor
opowiedzial si¢ jednoznacznie za zerwaniem z opodatkowaniem kon-
sumpcji w ramach obciazenia obrotu i za jego prawnym, samoistnym
istnieniem. Byt on réwniez redaktorem i wspdtautorem zbioru Studiow
podatkowych i budzetowych (Torun 1964) dedykowanych profesorowi L. Ku-
rowskiemu, w ktérym znalazto sie jego pionierskie opracowanie Przerzu-
calnosé podatku w polskim systemie podatkowym.

3 Patrz E. Juchniewicz, J. Gluchowski, Zbigniew Jaskiewicz 19182008, [w:] K. Piotrow-
ska-Marczak, B. Pietrzak, J. Fila (red.), Nasi mistrzowie w nauce o finansach, Warszawa 2020,
s. 69-74.

14 Z. Jaskiewicz, Teoria akcyzy w Polsce Ludowej, Sopot 1963.
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Badania prawnopodatkowe prowadzono tez po wojnie na innych
uniwersytetach. Na wstepie warto sobie uswiadomié¢, ze bylo ich w opi-
sywanym okresie niewiele — funkcjonowaty tylko w Warszawie, Krako-
wie, Wroctawiu, Poznaniu, Lodzi, Toruniu i dwa w Lublinie (UMCS i Ka-
tolicki Uniwersytet Lubelski).

W stotecznym uniwersytecie najpowazniejszym dorobkiem fiskalnym
legitymowat sie profesor Jerzy Lubowicki. Urodzit si¢ w Warszawie, eduka-
cje zdobywal réwniez w Piotrogrodzie', a magisterium uzyskalna Wydziale
Prawno-Ekonomicznym Uniwersytetu Poznanskiego. Tytul jego doktoratu
to Polityka podatkowa Polski, a habilitacji w 1947 r.: Podatek jako srodek polityki
ekonomicznej. W dalszym etapie rozwoju naukowego kontynuowat badania
fiskalne, publikujac: Podatek od wynagrodzen (1960), Opodatkowanie wynagro-
dzen w ustroju socjalistycznym (1960), Polityka podatkowa Polski Ludowej (1962).
Nie zaniechal przy tym publikacji dydaktycznych: Wybrane zZrodta do prawa
finansowego (1945, wyd. 2 — 1948), Nauka skarbowosci i prawa skarbowego (1947,
wyd. 2 —1960-1961), cze$¢ w podreczniku Prawo finansowe (1955).

Druga wybitng postacig na Uniwersytecie Warszawskim w tej samej
dyscyplinie byl profesor Marian Weralski'®. Po magisterium w 1938 r.
uczeszczal na seminarium skarbowosci profesora Romana Rybarskiego.
Stopient doktora uzyskat w 1949 r., a przewod habilitacyjny zakonczyt po-
myslnie w 1955 r. Jednym z trzech jego nurtéw badawczych byto prawo
podatkowe. Z tego zakresu opublikowat: Kierunki reformy polskiego systemu
finansowego (1960), Podatkowe elementy ubezpieczeri gospodarczych w Polsce
(1962), Wspotczesna teoria spotecznych granic opodatkowania (1962), Oddziaty-
wanie za posrednictwem podatkéw na decyzje inwestycyjne (1968).

Na szacownym Uniwersytecie Jagiellonskim prawem podatkowym
zajmowali si¢ profesorowie Karol Ostrowski i Apoloniusz Kostecki. Pierw-
szy z nich podjat prace akademicka w 1945 r., poczatkowo jako asystent
wolontariusz, a rok pdzniej zostat zatrudniony etatowo'. Z podatkami wia-
zata si¢ jego obszerna monografia Polityka podatkowa Polski przedwrzesniowej
(1958). Natomiast systemowi podatkowemu doby powojennej poswiecit
rozprawe Zagadnienie istoty i celowosci podatkéw w gospodarce paristwowej,
w ktdrej rozwazyl kontrowersyjna zasadnosc poboru podatkéw od przed-
siebiorstw panstwowych. Rownie kontrowersyjna byta kwestia przedsta-
wiona w publikacji ,Za” czy , przeciw” podatkowi od wynagrodzeri. Dopelnie-
niem owego dorobku byt artykut Niektore zagadnienia taryf podatkowych.

5 G. Bautruszajtys, M. Supera, Jerzy Lubowicki (1898-1964), [w:] A. Kostecki (red.),
Z dziejéw katedr skarbowosci i prawa finansowego w Polsce, Krakéw 2010, s. 100-101.

16 G. Bautruszajtys, Marian Weralski (1916-1993), [w:] A. Kostecki (red.), Z dziejéw ka-
tedr skarbowosci i prawa finansowego w Polsce, Krakdéw 2010, s. 105-106.

7" A. Kostecki, Karol Ostrowski (1897-1977), [w:] idem (red.), Z dziejéw katedr skarbowo-
sci i prawa finansowego w Polsce, Krakow 2010, s. 46-52.
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Jego uczen, Apoloniusz Kostecki, stwierdzil, Zze przedstawiony powy-
zej dorobek stworzyl podstawe do rozwoju polskiej teorii prawa podat-
kowego przez uczniow profesora. Najwybitniejszym z nich byt on sam.
Pochodzit z Poznania'®, studia prawnicze ukoniczyl na Uniwersytecie Ja-
gielloniskim w 1952 r. Legitymowat si¢ szczegdlnie znaczacym dorobkiem
w dziedzinie teorii norm prawnopodatkowych oraz teorii podatkowego
stanu faktycznego. Poza publikacjami na ten temat wydat réwniez dru-
kiem takie prace jak: Podmiotowos$¢ podatkowa, Podatkowy stan faktyczny, Teo-
ria podatkowego stanu faktycznego, Gospodarcze implikacje prawa podatkowe-
8o, Polskie prawo podatkowe na tle porownawczym, Podatek dochodowy od 0sob
prawnych i jego wspdlczesna alternatywa, Niektore problemy kodyfikacji prawa
podatkowego. Byt tez wspotautorem publikacji dydaktycznej Wybrane Zrd-
dta prawa podatkowego (1961, 1967) w zakresie dotyczacym podatkow, oplat
i cel. Miat szerokie kontakty zagraniczne ze srodowiskiem podatkowym,
czego owocem byta publikacja Tax Concessions Granted by Polish Govern-
ment (,,Bulletin for International Fiscal Documentation” 1964, no. 12).

Na Uniwersytecie Wroctawskim postacig niezwykle barwna na niwie
podatkowej byt lIwowianin, profesor Lestaw Adam. Rozsadzata go ener-
gia —jak opowiadali wspdtpracownicy, prowadzac plastikowego trabanta
z NRD, byt postrachem kierowcoéw. Mial ogromne poczucie humoru, za-
prawione autoironia. Zapowiedzial tez, Ze na pogrzebie nie zyczy sobie
zbyt smetnego nastroju i nalezy tez opowiedzie¢ kameralnie jakis dow-
cip (jego uczen, profesor Ryszard Mastalski, spetnil to Zyczenie). Stopien
doktora praw uzyskat w 1938 r."” Poszerzal swa wiedze jako stypendysta
Fundacji Rockefellera w Anglii, Francji i Szwajcarii. We Wroctawiu zorga-
nizowat w 1946 r. Katedre Prawa Skarbowego i Nauki Skarbowosci, ktéra
w 1950 r. stata sie¢ Katedra Prawa Finansowego.

Bardzo wazna pozycja w jego dorobku byla monografia poswiecona
kapitalistycznemu systemowi fiskalnemu®. Wydano ja w ramach serii
Panstwowego Towarzystwa Ekonomicznego o problematyce finanséw
wspotczesnego kapitalizmu. Pozostale opracowania dotyczyty pienigdza
i polityki pienieznej, systemu bankowego, finanséw i polityki finanso-
wej, systemu budzetowego, systemu przedsiebiorstw oraz ubezpieczen
gospodarczych. Adam wyodrebnil w swej pracy: geneze i pojecie dani-
ny publicznej, istote podatku, istote oplat, daniny publiczne w Polsce

18 1. Czaja-Hryniak, Apoloniusz Kostecki, [w:] A. Kostecki (red.), Z dziejéw katedr skarbo-
wosci 1 prawa finansowego w Polsce, Krakéw 2010, s. 53-58.

¥ R. Mastalski, Historia katedry prawa finansowego na Uniwersytecie Wroctawskim, [w:]
A. Kostecki (red.), Z dziejow katedr skarbowosci i prawa finansowego w Polsce, Krakéw 2010,
s. 95-100 oraz idem, Lestaw Adam (1908-1979), [w:] A. Kostecki (red.), Z dziejéw katedr skar-
bowosci i prawa finansowego w Polsce, Krakow 2010, s. 101-102.

2 L. Adam, Podatki i optaty w kapitalizmie, Warszawa 1962.
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miedzywojennej, system podatkowy Anglii wspolczesnej oraz ekonomicz-
ne oddzialywanie podatkéw i optat. Staboscigq dzieta byto ograniczenie
pola badawczego do jednego kraju zachodniego.

Druga praca podatkowa, jaka powstata w zespole wroctawskim, byta
rozprawa doktorska Krystyny Jandy-Jendroski pt. Spofeczne i techniczne za-
tozenia taryf podatkowych (1951). Pdzniej, w latach siedemdziesiatych, opu-
blikowata ona rozprawe habilitacyjna Progresja w prawie podatkowym i jej
zastosowanie przy opodatkowaniu dochodéw w Polsce.

Na Uniwersytecie Poznanskim w opisywanym okresie funkcje kierowni-
ka Katedry Skarbowosci i Prawa Skarbowego — pozniej prawa finansowego
— petnit profesor Jan Karol Zdzitowiecki*'. Urodzit sie w Chronowie w po-
wiecie radomskim. Studia prawnicze ukonczyt na Katolickim Uniwersytecie
Lubelskim w 1923 r. Trzy lata pdzniej uzyskat dyplom magistra ekonomii
w Poznaniu i tam rozpoczal prace akademicka. Byl postacia wyjatkowa.
Sylwetka przypominat angielskiego arystokrate, podobnie byto z maniera-
mi. Jego dobro¢, uczciwos$¢, poblazliwos¢ i wyrozumiatos¢ byty nie tylko
wyrazem uksztattowanego charakteru, ale rowniez madrosci zyciowej i re-
alizmu w ocenie ludzi. Mawial, Ze , nie mierzy si¢ ich na tokcie”.

Mimo tagodnego usposobienia profesor Zdzitowiecki byt w okreslo-
nych kwestiach catkowicie pryncypialny. Uwazal, Ze pewne wartosci sa
niezmienne, a ich hierarchia nienaruszalna. Kiedy po wojnie zapytano go
w czasie pobytu za granica, czy w zwiazku ze zmianami ustrojowymi,
jakie zaszty w Polsce, nie zmienil swych pogladdéw, odparl, ze od czasow
przedwojennych nie zaszfo nic tak waznego, co mogtoby go sktoni¢ do ich
zmiany. Krazyly o nim na wydziale i na uczelni dziesiatki anegdot i histo-
rii, z ktérych czes$¢ utrwalono w réznych publikacjach.

O tych, ktorzy zbyt naukowo podchodzili do $wiata, mawial, ze potra-
fia odpowiedzie¢ na mnostwo pytan z wyjatkiem dwu najwazniejszych:
,skad sie to wszystko wzigto?” i ,,dokad to zmierza?”. Gdy jego ucznio-
wie, wowczas doktorzy, Andrzej Komar i Wojciech Laczkowski, oswiad-
czyli mu kiedys, Ze beda uczestniczy¢ w komisji przyje¢ na wydziat prawa,
zapytal, z jakich przedmiotow beda zdawac kandydaci, a styszac, ze beda
to historia, geografia i jezyk obcy, pokiwat refleksyjnie glowgq i podzielit
si¢ z nimi uwaga: ,A wiecie co, panowie. Ja mysle, ze wystarczyloby kaz-
demu kandydatowi zadac jedno i to samo pytanie: Co stychac?”.

Osobiscie pamietam tez dwa epizody. Profesor byt wraz z Lestawem
Adamem recenzentem mojej rozprawy doktorskiej. Gdy siedzieliSmy
przy kolacji w klubie uniwersyteckim UMK, spojrzat w pewnym momen-
cie na zegarek, potoczyl wzrokiem, dostrzegt radio i zwrocit si¢ do zebra-

2 E. Wojciechowski, Jan Zdzitowiecki (1898-1975), [w:] A. Kostecki (red.), Z dziejéw
katedr skarbowosci i prawa finansowego w Polsce, Krakéw 2010, s. 137-142.
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nych: ,Pozwolcie panstwo, ze si¢ przysiade teraz do odbiornika, bo za-
wsze o 22 stucham audycji Wolnej Europy”. Warto pamietac, ze w latach
sze$¢dziesiatych byta ona traktowana jako wroga i nieakceptowana.

Trzy lata pdzniej odbywata si¢ w Kotobrzegu ogdlnopolska konferen-
cja katedr prawa finansowego. Wtasnie konczyta sie przerwa obiadowa
i wracalisSmy na sale obrad. Profesor wracat ze spaceru ze Zbigniewem Pi-
rozynskim z Warszawy. Gdy mnie mijali, zwrdcit si¢ do niego: , Dziekuje,
profesorze za nasz spacer. Z panem si¢ tak dobrze milczato”.

Biegla znajomosc¢ jezyka wloskiego i diugie badania w Italii pozwolity
mu na napisanie w 1932 r. doktoratu Naprawa pienigdza wloskiego. Pig¢ lat
pozniej opublikowat Faszyzm i wloski system podatkowy. Natomiast pierw-
sza powojenna monografia, liczaca 650 stron, byta unikatowym opracowa-
niem z historii polskiej skarbowosci i opodatkowania®”. W wymienionych
i pdzniejszych pracach profesora mozna byto znalez¢ zaré6wno nowe kon-
cepcje, jak i propozycje de lege ferenda. Warto wreszcie wspomniec¢ i o tym,
ze czg$¢ dorobku Jana Zdzitowieckiego poswiecona byta dydaktyce na-
uczania finanséw i prawa finansowego w szkotach wyzszych.

Jak wspomina jego uczen — Eryk Wojciechowski — profesor zmart po
krotkiej chorobie. W bardzo dtugim kondukcie zatobnym odprowadzaja-
cym profesora na miejsce wiecznego spoczynku uczestniczyli uczniowie,
przyjaciele i studenci, a prowadzit go éwczesny sufragan Archidiecezji
Poznanskiej — biskup Marian Przykucki.

W Lodzi od momentu utworzenia uniwersytetu w 1945 r. kierowni-
kiem katedry byt profesor Jerzy Lubowicki. Po jego $mierci w 1964 r. zo-
stala nim profesor Natalia Gajl, petniaca te funkcje przez prawie trzydzie-
Scilat®. Urodzita sie¢ w Poznaniu, ale studia prawnicze ukoniczyta w 1950 r.
na Uniwersytecie £ddzkim i tam si¢ doktoryzowata (1959 r.) i habilitowata
(1963 r.). Dwie jej publikacje zwarte z zakresu prawa podatkowego ukaza-
1y sie dopiero w latach dziewiecdziesiatych.

Natomiast na tej samej uczelni obok Wydziatu Prawa funkcjonowat
Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny. Jego pracownikiem byl Janusz Che-
chliniski, absolwent wroctawskiego wydzialu prawa (1949 r.), ktory od
1951 r. podjat prace jako asystent, a pozniej adiunkt w Katedrze Finan-
sow Szkoty Gtownej Planowania i Statystyki (obecnie SGH)*. W 1961 r.
uzyskat habilitacje, a rok pdzniej podjat prace na Uniwersytecie Lodz-
kim. Zrezygnowat z niej w 1967 r., gdyz zostal zatrudniony w Wojskowej

2 ]. Zdzitowiecki, Fiskalne metody polityki populacyjnej i Xigze Minister Franciszek Xawe-
ry Drucki-Lubecki. 1778-1846, Warszawa 1946.

% T. Debowska-Romanowska, Natalia Gajl (1921-1998), [w:] A. Kostecki (red.), Z dzie-
jow katedr skarbowosci i prawa finansowego w Polsce, Krakow 2010, s. 165-171.

2% K. Kietlinska, Janusz Chechlinski 1926-1996, [w:] K. Piotrowska-Marczak, B. Pie-
trzak, J. Fila (red.), Nasi mistrzowie w nauce o finansach, Warszawa 2020, s. 25-27.
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Akademii Politycznej na etacie generata oraz rownolegle w Wydziale Na-
uki i O$wiaty Komitetu Centralnego PZPR.

Wspominamy o nim w tym miejscu ze wzgledu na prawnicze wyksztal-
cenie oraz fakt, ze jako jedyny z ekonomistéw w tym czasie byl autorem
teoretycznej monografii podatkowej”. Byta to nawet jak na owe czasy pozy-
¢ja napisana z wyjatkowo marksistowskiego punktu widzenia. Z bibliogra-
fii wynika, ze autor wykorzystat cztery prace F. Engelsa (w tym Pochodzenie
rodziny, wlasnosci prywatnej i panistwa), dwie W. Lenina (w tym Paristwo a re-
wolucja), pie¢ K. Marksa (w tym Krytyke programu gotajskiego). Autoréw tych
dziet przytaczat nie tylko w przypisach, ale réwniez i w tekscie.

Cze$¢ z rozwazan Chechlinskiego miata wprost charakter propa-
gandowy. Pisal, ze , podatki konsumpcyjne sa powigzane z produktami
codziennego spozycia, na ktore robotnik musi wyda¢ proporcjonalnie
znacznie wiecej niz kapitalista”?. Polemizowat z pozycji marksistowskiej
z wieloma polskimi autorami zajmujacymi si¢ podatkami i to zaréwno
prawnikami (Z. Jaskiewiczem), jak i ekonomistami (T. Kierczynskim).
Tego ostatniego paternalistycznie pouczal, ze ,nie bierze pod uwage za-
tozen, jakie poczynit Marks”?. Jaskiewiczowi zas bezpodstawnie zarzucat
btedy w stwierdzeniach, ktore byty i s powszechnie przyjetym kanonem
w opodatkowaniu, ze istota podatku jest przymus do indywidualnego
$wiadczenia na rzecz ogotu, a jego ksztalt zalezy od ustroju i zadan pan-
stwa. W zakonczeniu napisat jednoznacznie, ze zadaniem jego pracy byto
podjecie krytyki tez podatku dotyczacych jego podstaw i konkludowat,
ze ,krytyka ta byta zreszta przeprowadzona przez klasykéw marksistow-
skiej ekonomii politycznej”?.

W owym czasie ta monografia byta przyjeta przez srodowisko nauko-
we z pelna powaga i nie mogta spotkac sie z krytyka. Po latach okazata sie
nieprzydatna i stanowi klasyczny przyktad apologetycznej nauki socjali-
stycznej.

W Lublinie do lat siedemdziesiatych nie istniata na KUL sekcja pra-
wa. Reaktywowano ja w 1981 r., poczatkowo w ramach Wydziatu Prawa
Kanonicznego, a od 1983 r. Wydziatu Prawa Kanonicznego i Nauk
Prawnych?®. Natomiast w powstatym tuz po wojnie Uniwersytecie Marii
Curie-Sklodowskiej w 1951 r. utworzono Katedre Prawa Finansowego. Jej
pierwszym pracownikiem byt dyrektor departamentu w Ministerstwie

% ]. Chechlinski, Z zagadnien teorii podatku, Warszawa 1963.

% Ibidem, s. 247.

2 Ibidem, s. 271.

2 Ibidem, s. 284.

» B. Kucia-Gosciura, Katedra Finansow i Prawa Finansowego na Wydziale Prawa Kano-
nicznego i Swieckiego Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, [w:] A. Kostecki (red.), Z dziejéw
katedr skarbowosci i prawa finansowego w Polsce, Krakéw 2010, s. 113-118.
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Finansow dr Jerzy Opydo. Od 1 stycznia 1956 do 19 maja 1989 r. zawiady-
wat nig profesor Henryk Reniger™®.

Henryk Reniger urodzit si¢ w Wilnie, studia ukonczyt w Toruniu w 1948 r.
i w latach 1949-1956 pracowat na Uniwersytecie Warszawskim, na ktorym
pod kierunkiem Leona Kurowskiego uzyskat stopieri doktora. Przedmiotem
jego zainteresowania w omawianym okresie byto opodatkowanie rolnictwa.
Zainteresowal nim rowniez swa 6wczesna asystentke, Alicje Pomorska, ktdra
napisala dysertacje doktorska na temat podatku gruntowego w Czechosto-
wacji. Habilitowat sie w 1963 r., a w 1976 r. uzyskat tytut naukowy profesora
nadzwyczajnego. Dyplomy profesorskie odbieralismy w tym samym dniu
z rak przewodniczacego Rady Panistwa, prof. Henryka Jabtoniskiego.

Wiazata si¢ z tym zabawna historia. W telegramie zapraszajacym do
przybycia byl zwrot ,,w miare moznosci bez oséb towarzyszacych”. Tym-
czasem H. Reniger przyjechal z Zona i cérka, a ja z mama i zong, chociaz
wczesniej nie kontaktowalisSmy sie ze sobg. On zdecydowat si¢ zabrac tyl-
ko cérke na uroczystos¢ do Belwederu. Ja odczekatem, az wejda wszyscy
zaproszeni i podszedlszy do oficera Jednostki Nadwislanskiej WP, zapy-
talem, czy moge , przemyci¢” dwie osoby. Uzyskalem zgode na wejscie
naszej trojki. Tego dnia nadano tytuly profesoréw nadzwyczajnych ponad
stu osobom. Towarzyszyto im tylko o$mioro najblizszych, ktorych pod-
czas uroczystosci wreczania dokumentéw oprowadzano po pierwszym
pietrze patacu. Notabene potem odbyt si¢ elegancki bankiet w Sali Pom-
pejanskiej z goracymi daniami, potudniowymi owocami i koniakiem.
Henryk Reniger kilka razy wspominal, ze jego zona w tym czasie ,,chrupie
herbatniki pod pomnikiem Chopina w Lazienkach”.

Na koniec kilka refleksji dotyczacych kontaktéw miedzynarodowych
na niwie podatkowej. W omawianym okresie mialy one charakter indy-
widualny i opieraty si¢ na osobistych znajomosciach. Byty tez fragmen-
tem wspolnych, szerszych zainteresowan dyscypling prawa finansowego.
Zasadniczo ograniczaty sie one przede wszystkim do krajow socjalistycz-
nych, gdyz poglady nauki zachodniej byly wytacznie przedmiotem kry-
tyki, a czasami grozily powaznymi sankcjami. Gdy w drugiej polowie lat
czterdziestych profesor Leon Kurowski przyczynit sie¢ do przettumacze-
nia i wydania Zasad skarbowosci H. Daltona, to dwa lata pdzniej jego gto-
we z trudem uratowali przyjaciele, w tym minister éwczesnego rzadu,
wilnianin Stefan Jedrychowski, z ktérym sie znal, bo obaj byli uczestni-
kami seminarium prawa skarbowego na Uniwersytecie Stefana Batorego.
Rownoczesnie oczekiwane i bardzo pozadane do 1956 r. bylo cytowanie
i przytaczanie Zrédet marksistowskich klasykow.

% W. Wéjtowicz, Henryk Reniger (1919-1989), [w:] A. Kostecki (red.), Z dziejow katedr
skarbowosci i prawa finansowego w Polsce, Krakow 2010, s. 219-221.
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Owe kontakty osobiste w dziedzinie prawno-finansowej i prawno-po-
datkowej utrzymywali przede wszystkim profesorowie Marian Weralski
i Apoloniusz Kostecki. Pierwszy postugiwat si¢ biegle jezykiem francu-
skim oraz przebywal w okresie miedzywojnia dtuzszy czas we Francji
w celach studyjnych. Specjalnoscig drugiego byt bardzo dobrze opanowa-
ny, profesjonalny jezyk niemiecki, a gronem, z ktérym wspotpracowat, byt
przede wszystkim zespot prawa podatkowego uniwersytetu w Bochum.
Najcenniejszym jednak kontaktem obu uczonych bylo International Bu-
reau of Fiscal Documentation w Amsterdamie.

Z polecenia profesora Mariana Weralskiego dotaczylem do tego
grona. Ta wspotpraca zostata w dalszych latach znacznie rozszerzona
osobowo — wraz z cztonkostwem w European Association of Tax Law
Professor. W ostatnich latach jej najmocniejszym ogniwem jest profe-
sor Wiodzimierz Nykiel oraz utworzone przez niego tédzkie Centrum
Dokumentacji i Studidéw Podatkowych, znakomicie wspdtpracujace
z IBFD.
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Streszczenie

Opracowanie jest pionierska proba ujecia kwestii stanu nauki prawa podatkowego w okresie
Polski Ludowej do lat siedemdziesigtych XX w. Jest tez jedynie przyczynkiem, gdyz pelne
przedstawienie nauki prawa podatkowego w socjalistycznej Polsce wymaga zbiorowego
wysitku lub indywidualnych wieloletnich badan. Autor uczynit pierwszy krok na tej drodze,
z uwagi na fakt, ze bezposrednio po wojnie w Toruniu podjeto badania podatkowe, ktorych
efektem byty pierwszy skrypt, pierwszy podrecznik i pierwsza monografia z tego zakresu.

Stowa kluczowe: prawo finansowe, nauka prawa podatkowego w Polsce powojennej
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Aspekt etyczny
w relacjach prawodawca - organ
podatkowy — podatnik

1. Wzajemne niedowierzanie — wspolna wedrowka
przez stulecia

Historia opodatkowania dowodzi, ze w trakcie wspdlnej wedréwki
przez wieki zaréwno podatnik, jak i fiskus uswiadamiajg sobie prawdy
prozaiczne.

Podatnik doswiadcza tego, ze zmiana formy wlasnosci dokonuje sie
nie tylko dobrowolnie, lecz takze przymusowo; uswiadamia tez sobie, ze
fiskus siega do prywatnej kieszeni, by wydoby¢ z niej jak najwiecej. Jest to
,atak na sakiewke”, a sakiewka jest synonimem wolnosci i niezaleznosci.

W miare uptywu wiekdw podatnik umacnia sie w przekonaniu, ze
podatek jest zamachem na wolnos¢; podatek nie jest subsydium charitati-
vum (Swiadczeniem dobrowolnym), a przymus — w reku wladzy — zostaje
ultimum remedium wobec opornych.

Coraz bardziej oczywiste staje si¢ dla podatnika i to, Ze tres¢ obowiaz-
kéw podatkowych wyznacza zwyczajne poszukiwanie okazji do natoze-
nia podatku nowego badz fiskalnego usprawnienia dotychczasowego.

Z czasem przekonuje si¢ tez o innej prawdzie, a mianowicie o tym, ze
fiskus ceni sobie postepowanie zgodnie z maksyma iudex im re sua. Roz-
strzyga spor, ktorego wynikiem jest zainteresowany. Jest to dla podatnika
i ucigzliwe, i klopotliwe, w dziedzinie opodatkowania co krok napotyka

! Andrzej Gomutowicz — profesor doktor habilitowany, Uniwersytet im. Adama Mic-
kiewicza w Poznaniu, https://orcid.org/0000-0003-3062-0270

2 Szerzej na ten temat zob. F.H.M. Grapperhaus, Podatki przez wieki. Historia wizualna,
Torun 2010; C. Kosikowski, Podatki. Problem wtadzy publicznej i podatnikéw, Warszawa 2007,
s. 21-34, 35-77 oraz idem, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011.
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bowiem specjalne nakazy i zakazy, mato znane i mato zrozumiate; co dzis
jest dozwolone, to jutro zakazane.

Natomiast fiskus, na podstawie wielowiekowych doswiadczen, moc-
no utwierdza si¢ w przekonaniu, ze psychiczna nieche¢ do ptacenia podat-
kéw i to od jego narodzin, jest zadomowiona w witalnej sferze psychiki
czlowieka, w jego naturalnych instynktach’. A to skutecznie przeciwdzia-
fa w rzetelnym spetnianiu obowigzku podatkowego. Obowiazek jest bo-
wiem utozsamiany z zamachem wtadzy publicznej na najsilniej objawiane
dazenie cztowieka, czyli dazenie do posiadania i pomnazania majatku.

Podatnik — w ocenie fiskusa — uczy sie¢ niewrazliwosci wobec obo-
wiazkéw podatkowych. Stosuje przy tym srodki, ktére wobec 0séb pry-
watnych uchodza za nie fair, a stosowane wobec panstwa nie budza
etycznych sprzeciwéw. Jest tak dlatego, ze naruszanie obowiazkéw po-
datkowych podatnik osadza wedlug innych kryteriéw etycznych niz te,
ktore odnosi do zycia prywatnego. Kazdy fortel podatkowy jest godziwy,
jezeli zmniejsza badz eliminuje zaptate podatku.

Oczywiscie uchybianie obowigzkom podatkowym naraza na kare, ale
nie obcigza sumienia. Obrona przed podatkiem stanowi zawsze wazne
zajecie w zyciu podatnika, ktory rozmysla nad jednym — jak odsuna¢ od
siebie cigzar podatku.

2. Istota i rodowod konfliktu

Co stanowito punkt wyjscia w okreslaniu zaréwno ekonomicznych,
jak i etycznych granic opodatkowania? Jest to pytanie o to, jakie byly na
ten temat wyobrazenia wiadzy, organu podatkowego i podatnika.

2.1. Wyznaczniki standardow postepowania prawodawcy

Prawodawcy wyznaczano przejrzyste standardy postepowania.

W Ksiedze Przystéw, w drugim jej zbiorze, Salomon przypomina o ce-
chach roztropnego wiadcy. ,Krdl paristwo umacnia sprawiedliwoscia, nisz-
czy je ten, kto podatkami uciska”*. W Ksiedze Madrosci Syracha znajduje sie

* R. Mastalski, Konstytucyjne granice opodatkowania, [w:] M. Zubik (red.), Ksigga XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, zob. takze: A. Gomutowicz, Podatki
a etyka, Warszawa 2013.

4 Prz 29, 4.
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pouczenie dotyczace roztropnosci, tez kierowane do wiladzy, ktore brzmi
jak przestroga: ,, Ztoto bowiem zgubito wielu i serca kroléow uwiodto™.

Biblia odradza ustanawiania wysokich podatkow, nie sa one bo-
wiem etyczne. Panstwo ma by¢ sprawiedliwe, a jest rzadzone sprawie-
dliwie wtedy, gdy nie ma w nim podatkowej przemocy (podatkowego
zdzierstwa). Gdy pojawia sie¢ zdzierstwo podatkowe, to szkode ponosi
kraj. Zdzierstwo podatkowe niszczy bowiem tego, kto placi podatki, a to
oznacza, ze niszczy takze panstwo. Jest tu wyrazne przestanie — nie niszcz
kraju, ustanawiajac wysokie podatki. Od roztropnosci wladcy zalezy tym
samym dokuczliwos¢ ekonomiczna podatku. To uswiadamia, ze umiar
w opodatkowaniu moze by¢ zrédiem dobrobytu w panstwie, natomiast
jego brak prowadzi do niszczenia spoleczenistwa, a tym samym i panistwa.

Biblijny przekaz dotyczacy krola, ktorego obowiazkiem jest tworzenie
sprawiedliwego tadu w panstwie, odczytywany wspodtczesnie nakazuje
zastanowic¢ si¢ nad sformulowaniem dotyczacym cigezaru podatkowego
(,niszczy panstwo ten, kto je podatkami uciska”).

W dziedzinie opodatkowania dochodzi do kolizji dwdch wartosci
— salus publicae i salus civium. Ustanawiajac podatki, wladza zwraca sie do
podatnika z uzasadnieniem — salus rei publicae suprema lex esto.

Natomiast podatnik pyta — a salus civium?. I to pytanie jest upomina-
niem si¢ o to, by ustawodawca byt wobec podatnika lojalny. Ustawodaw-
ca, podejmujac rozwigzania podatkowe, musi zatem pamigtac o tym, ze
zgodnie z Konstytucja®:

1) podatnik nie jest wlasnoscig panstwa; jest natomiast rownoupraw-
nionym wobec panstwa podmiotem; z mandatu podatnika sprawowana
jest wladza, w tym wladza ustawodawcza; panstwo, zgodnie z art. 1 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.7, jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli;

2) majatek podatnika musi by¢ traktowany pod wzgledem podatko-
wym zgodnie ze standardami konstytucyjnymi, ktore dotycza wolnosci
i praw ekonomicznych; majatku podatnika nie mozna traktowac tak, jak
gdyby miat on tylko znaczenie przejsciowe i chwilowe; ustawodawstwo
podatkowe nie moze ingerowac we wlasnos¢ w taki sposob, ktéry prowa-
dzi do naruszenia istoty prawa wtasnosci®.

° Syr 8§, 2.

¢ C. Kosikowski, Ustawa podatkowa. Geneza, ewolucja i stan prawny, tworzenie, kontrola,
wyktadnia, wykonywanie, Warszawa 2006, s. 66-95 oraz A. Mudrecki, Rzetelny proces podatkowy,
Warszawa 2015, s. 67-91, a takze J. Trzcinski, O znaczeniu konstytucji jako ustawy zasadniczej
patnistwa, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 444-451.

7 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej Konstytucja.

8 J. Matecki, Obowigzek podatkowy a godnos¢ podatnika, [w:] S. Fundowicz, F. Rymarz,
A. Gomutowicz (red.), Prawos¢ i godnosé. Ksiega pamigtkowa w 70-tq rocznice urodzin Profesora
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2.2, Standardy postepowania celnika (poborcy podatkowego)

Negatywne cechy osobowosci celnika, ktory byt poborca podatko-
wym, uzmystawiaja stowa wypowiedziane w modlitwie faryzeusza:
,Boze, dziekuje Ci, Ze nie jestem jak inni ludzie: zdziercy, niesprawiedli-
wi, cudzoloznicy, albo jak i ten celnik™®.

Celnik, majac mocna pozycje prawna, pracuje na wilasny rachunek,
a dla wilasnych korzysci finansowych stawia si¢ ponad prawem.

Celnicy naduzywali urzedu. Pazernos¢, chciwos¢, bezwzglednosc
sprawiata, ze pobierali podatki w wygdrowanej wysokosci. Podatki byty
wielokrotnoscia tego, co wedle prawa nalezato zaptaci¢. Nie dziwi, ze
w Swiadomosci Izraelitéw zakodowat sie pelen pogardy obraz celnika,
a samo stowo ,,celnik” nabrato z czasem obelzywego znaczenia; celnik stat
sie jednym z najbardziej znienawidzonych ludzi starozytnosci.

Swiety Jan Chrzciciel, udzielajac szczegdlnych wskazan celnikom,
ktorzy przyszli, by przyjac¢ chrzest, i zapytali: ,Nauczycielu, co mamy
czynic¢?”, odpowiedziat: , Nie pobierajcie nic wigcej ponad to, co wam wy-
znaczono” .

Tak wiec celnicy ustyszeli, Ze maja by¢ uczciwi, bo tylko w ten sposéb
moga rzetelnie i godnie sprawowac swoj urzad. Pobdr podatku jest ich
powinnoscig, o czym przypomina List do Rzymian -, bo ci, ktorzy sie tym
zajmuja, z woli Boga pelnig swdj urzad”.

Jednakze wypelniajac t¢ powinnos¢, celnik nie moze oszukiwac. Nie
moze wykorzystywac petnionej funkcji, by bra¢ wiecej, niz wyznaczono.
Tylko to, co wyznaczono, jest granica obowigzku podatkowego, a prze-
kroczenie tej granicy przez celnika jest ztem'.

Wojciecha Eqczkowskiego, Lublin 2003; J. Trzcinski, Refleksje nad stosowaniem art. 2 Konsty-
tucji przez sqdy administracyjne na przyktadzie wyroku o sygn. I SA/Bk227/09, [w:] D. Dudek,
M. Gapski, W. Laczkowski (red.), Amicus hominis et defensor iustitiae. Przyjaciel czlowieka
i obrorica sprawiedliwosci. Ksiega Jubileuszowa w 70. rocznice urodzin Sedziego Ferdynanda Ry-
marza, Lublin 2010.

° £k 18, 11.

10 Szerzej na ten temat zob. W. Rakocy, Finanse i prace publiczne, [w:] G. Witaszek
(red.), Zycie spoteczne w Biblii, Lublin 1998 oraz J. Klinkowski, Nowotestamentalny obraz celni-
kéw na tle systemu finansowego Judei i imperium rzymskiego, , Perspectiva (VI)” 2007, nr 2(11).

"tk 3, 12-13. Zob. na temat wspdtczesnych relacji organ podatkowy a podatnik:
D. Strzelec, Dowody w postepowaniu podatkowym, Warszawa 2013; idem, Dowody i postepo-
wanie dowodowe w sprawach podatkowych, Warszawa 2015; W. Nykiel, O potrzebie rownowagi
miedzy uprawnieniami i obowigzkami podatnika oraz organdéw podatkowych, ,Prawo i Podatki”
2005, nr 12; R. Mastalski, O stosowaniu prawa podatkowego, Warszawa 2008.

12 Zob. J. Klinkowski, Nowotestamentalny...; W. Rakocy, Finanse i prace publiczne...
Ewangelia wspomina o dwoch celnikach — jeden z nich, Mateusz, byt zwyktym poborca
podatkowym, a drugi, Zacheusz, pelnit funkcje przelozonego celnikow.
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Wspdltczesnie organy podatkowe powinny kierowac si¢ bardzo pro-
sta i zachowujaca od czasow biblijnych swdj sens regula, czyli nie pobie-
rac¢ nic wiecej ponad to, co wynika z tresci obowiazku podatkowego. Jest
to dziatanie na podstawie i w granicach prawa, z poszanowaniem stan-
dardéw interpretacyjnych oraz rozstrzyganiem watpliwosci zgodnie z za-
sada in dubio pro tributario®.

Biblijny przekaz uswiadamia takze, Ze problem tkwi nie tyle w pra-
wie, bo przeciez ono bylo i obowiazywalo, ile w mentalnosci poborcy po-
datkowego i przyczynach, ktore jq ksztaltuja.

Tak jest i dzisiaj.

Organy podatkowe oceniane sa wedlug jednego podstawowego kry-
terium — sprawnosci w realizacji dochodow budzetowych. A to oznacza,
ze mniej istotne stajq si¢ srodki i metody dziatania — liczy sie skutek.

Przejete sa tez kierunkowa dyrektywa, ktdra pochodzi od wiadzy pu-
blicznej — chroni¢ interes finansowy panstwa. Stanowi¢ to moze ksztal-
towanie nawyku, aby dokonywa¢ wykladni ekstensywnej obowiazkéw
podatkowych i rozstrzygac zgodnie z regulq in dubio pro fisco.

Na mentalnos¢ wplywa tez opacznie rozumiana potrzeba zachowa-
nia powagi wladzy, czyli organu podatkowego. Ksztattuje si¢ nawyk roz-
strzygania spraw w sposob, ktéry formalnie respektuje gwarancje proce-
sowe podatnika, a w rzeczywistosci je omija. Znajduje to mocne wsparcie
w tym, ze organ podatkowy dziata zgodnie z regulq iudex in re sua.

2.3. Podatnik — uwarunkowania postaw wobec obowiazkow
podatkowych

Z przekazu biblijnego wyraznie wynika, Ze chrzescijanin powinien
by¢ wzorem uczciwosci w ptaceniu podatkow.

2.3.1. Historia grosza czynszowego

Grosz czynszowy, czyli podatek dla Cezara, w kazdej z Ewangelii,
ktdra to opisuje (tj. Sw. Mateusza, $w. Marka i $w. Lukasza), ujmowany

B3 A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatko-
wego, Warszawa 2011; J. Matecki, Aequum et bonum est lex legum (sedzia podatkowy a ustawa),
[w:] W. Miemiec (red.), Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego. Ksiega jubileuszowa Profe-
sora Ryszarda Mastalskiego, Wroctaw 2009; idem, Przelozenie reguly lex falsa lex non est w pra-
wie podatkowym, [w:] I. Czaja-Hliniak (red.), Nauka prawa finansowego po I dekadzie XXI wieku.
Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, Krakéw 2012; zob. tak-
ze A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci w prawie podatkowym, Warszawa 2020, s. 167-197.
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jest, gdy chodzi o drobne niuanse, nieco inaczej, aczkolwiek jego wymowa
w kazdej z nich jest taka sama™.

Czy nalezy ptaci¢ podatek Cezarowi? Na to zdawatoby sie proste py-
tanie nie byto oczywistej odpowiedzi — z dwdch powodow:

1) dlatego, ze podatek byt dla Izraelitéw zaréwno symbolem uzalez-
nienia od imperium rzymskiego, jak i symbolem upokorzenia;

2) dlatego, ze poborca podatkowy, ktéry zadawat z pozoru niewinne
w tresci pytanie, faktycznie zachowat si¢ nieetycznie, albowiem zastawit
putapke®.

Dlaczego pytanie jest pulapka? Dlatego, Ze Jezus ,moze by¢ pochwy-
cony w mowie”, zarowno gdy odpowie ,tak”, jak i wéwczas, gdy odpo-
wie ,nie”.

Gdyby odpowiedz Jezusa brzmiala, Zze podatku Cezarowi nie nale-
zy ptacié, oznaczatoby to wprost nawolywanie do niepostuszenistwa i do
buntu. Odpowiedz mogta uzasadnia¢ aresztowanie i postawienie Jezusa
przed sadem. Natomiast gdyby Jezus odpowiedziat ,tak, nalezy ptacic”,
to narazitby sie Izraelitom i z uwagi na to, Ze moneta z Tyberiuszem byta
symbolem uzaleznienia od Rzymu, Jezus stracitby szacunek u ludzi i po-
parcie stronnictw zydowskich. Prowadzilo to do pozbawienia autorytetu
w spotecznosci zydowskiej'e.

Jezus przejrzat podstep i dlatego zadat, by okazano mu monete, a po
okazaniu denara, spytat: ,Czyj nosi obraz i napis?™’.

Po otrzymaniu odpowiedzi, ze na denarze uwidoczniony jest wize-
runek Cezara, padta odpowiedz Jezusa: ,Oddajcie wiec Cezarowi to, co
nalezy do Cezara, a Bogu to, co nalezy do Boga™®.

2.3.2. Podatek swiatynny

Ustanowienie podatku $wigtynnego nakazat Mojzeszowi sam Jahwe.
Podatek ten utrzymywat $wiatynie, ale takze dzigki niemu finansowano wy-
datki kaplanéw pelnigcych w niej stuzbe. Przy tym kaptani jako jedyna grupa
spoleczna wylaczyli sie z obowiazku placenia podatku swiatynnego®.

14 Szerzej na ten temat zob. Z. Zywica, ,Wolnoéé¢ synéw” w Mateuszowych logiach Jezusa,
[w:] R. Bartnicki (red.), Studia z biblistyki, t. 7, Warszawa 1994; A. Swiderkéwna, Co nalezy
do Boga?, ,,Znak” 1997, nr 510.

15 Szerzej na ten temat zob. A. Swiderkéwna, Co nalezy...

16 Z. Zywica, ,Wolnosé synéw”..., atakze J. Gac, Jezus i pienigdze, ,W drodze” 1997, nr 6(286)
oraz A. Filipowicz, Chrzescijanin wobec podatkow, , Przeglad Podatkowy” 1997, nr 3(907).

17 1k 20, 24.

18 Mt 22, 21.

7. Zywica, Historia i wartos¢ biblijnego podatku swigtynnego, , Etckie Studia Teologicz-
ne” 2001, t. 2.
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Gdy Jezus z uczniami dotart do Kafarnaum, do Szymona Piotra pode-
szli poborcy dwudrachmy i zadali mu pytanie: ,Wasz Nauczyciel nie ptaci
didrachmy?"®. Piotr odpowiedziat: ,tak”. Po tym odbyta si¢ rozmowa po-
miedzy Piotrem a Jezusem. Padlo pytanie Jezusa do Szymona: , Szymonie,
jak ci sie¢ zdaje, od kogo krdélowie ziemscy pobieraja daniny lub podatki?
Od synéw swoich czy od obcych?”. Odpowiedz Piotra byta nastepujaca:
,Od obcych”. A na to Jezus: , A zatem synowie sa wolni”?'.

Dlaczego, skoro Jezus jest wolny od obowiazku zaptaty podatku, for-
mutuje pod adresem Piotra polecenie zaplaty? Ewangelia wyjasnia to w spo-
s6b nastepujacy: , Zebyémy jednak nie dali im powodu do zgorszenia, idz
nad jezioro i zarzu¢ wedke. Wez pierwsza ztowiona rybe, a gdy otworzysz
jej pyszczek, znajdziesz statera. Wez go i daj im za Mnie i za siebie”*.

Biblia uswiadamia, ze oszustwo jest grzechem. Nie mozna oszukiwac
panstwa w sprawach dotyczacych podatku, a samego oszustwa podatko-
wego nie mozna traktowac w kategorii cnoty®.

Nikt nie ptaci podatkéw chetnie, ptacenie jest bowiem ucigzliwym
obowiagzkiem.

Indywidualne postawy podatnika wobec idei obowiazku podatkowe-
go ksztattuja sie w procesie ewolucyjnym nawarstwiajacych si¢ na siebie
uwarunkowan spotecznych, gospodarczych i ustrojowych. Postawy uwa-
runkowane sa tradycja kulturowa tej grupy spotecznej, z ktorej podatnik
wyrasta i z ktorg si¢ utozsamia. Grupy te nie sa monolitem. Rézniq si¢ od
siebie. Odzwierciedlaja takze rozne sposoby dostosowywania sie do idei
obowiazku podatkowego®.

Te postawy, dotyczace oceny obowigzkow podatkowych, odzwiercie-
dlajq wartosci, ktdre w grupie s aprobowane, wyuczone i przekazywane
jako standard pozadanego, a wigc wlasciwego zachowania czlonka danej
grupy spotecznej.

W ramach grupy spolecznej nie ma powszechnej zgody co do postaw
wobec idei obowiazkow podatkowych, a w kazdym razie zdarza sie to nie-
zmiernie rzadko. Tak wigc nie tylko poszczegdlne grupy spoteczne rdznia
sie w tym zakresie od siebie, ale takze ich cztonkowie r6znia si¢ miedzy soba.

Skoro swiat wartosci podatnika jest ksztalttowany w obrebie danej
grupy spolecznej, a podatnik z tg grupa sie identyfikuje, to bedzie przyj-
mowat takie postawy wobec idei obowigzku podatkowego, ktére znajduja
wsparcie w wartosciach aprobowanych w danej grupie.

20 Mt 17, 24.

21 Mt 17, 25-26.

2 Mt17,27.

% Szerzej na ten temat zob. ]. Salij, Placenie podatkéw, ,W drodze” 2006, nr 1(389).

% Szerzej na ten temat zob. J. Finnis, Prawo naturalne a uprawnienie naturalne, Warsza-
wa 2001 oraz D. Lyons, Etyka i rzqdy prawa, Warszawa 2000.
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Postawa podatnika zwigzana z aprobowaniem obowiazkéw podat-
kowych nie jest stata. Moze trwac¢ dopoty, dopdki nie pojawia si¢ istotne
zewnetrzne impulsy, ktore spowoduja przewartosciowanie postaw, a tym
samym nastawienia wobec obowiazkéw podatkowych®.

I te przekonania uzewnetrznione w postawie wobec obowigzku po-
datkowego nie oznaczaja, ze oceny je uzasadniajace sq prawdziwe badz
fatszywe. Moga by¢ stuszne i zasadne, ale w rownym stopniu btedne
i bezsensowne®.

3. Legislacja podatkowa a polityka

Niewiele jest rzeczy, ktore bylyby traktowane z taka niechecia i z ta-
kim niezadowoleniem jak podatki. Paristwo i jednostka sa bowiem prze-
ciwnikami w obszarze podatkowym. Dlatego podatnik czuje si¢ zobo-
wiazany do tego, zeby sprawdzac natozone na niego podatki, nie tylko
pod wzgledem ich ustrojowej legalnosci, ale takze ich ekonomicznej za-
sadnosci”.

Podatnik ma swoje wyobrazenie o racjonalnosci prawodawstwa po-
datkowego. Oczekuje, ze prawodawca podatkowy dziata tak, jak stosuja-
cy jasne reguly leczenia lekarz (przysiega Hipokratesa: primum non nocere
— ,po pierwsze nie szkodzi¢”). Lekarz przepisuje pacjentowi lekarstwo
tylko w ilosci niezbednej do wyleczenia. Nie ma przesady i nadmiaru
w dozowaniu srodkéw farmakologicznych. Ustawodawca podatkowy
rzadko takie kryteria spetnia. Jest raczej lekarzem, ktéry upuszcza pacjen-
towi krew (pobiera podatki) wedtug wilasnej potrzeby i — obserwujac reak-
cje organizmu — probuje ustalié, gdzie lezy jego naturalna wytrzymatosc
(zdolnos¢ podatkowa). Czyni to metoda prob i bledow.

Wspdlczesna legislacja podatkowa tak jak przed wiekami, tak i dzi$
uwiklana jest w polityke. To jedna z jej charakterystycznych prawidto-
wosci. Polityk w procesie legislacji podatkowej przywotuje czesto argu-

% R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2018, s. 57-76.

% W. Laczkowski, Prawo a sprawiedliwosé, [w:] A. Debinski (red.), Abiit non obiit. Ksigga
poswigcona pamieci ks. prof. A. Koscia SVD, Lublin 2013; patrz rowniez J. Raz, Autorytet prawa.
Eseje o prawie i moralnosci, Warszawa 2000 oraz M. Kalinowski, Granice legalnosci unikania
opodatkowania w polskim systemie podatkowym, Torun 2001, a takze A. Olesinska, Klauzula
0gdlna przeciwko unikaniu opodatkowania, Torun 2013.

¥ Zob. na ten temat W. Nykiel, Prawo do zaptaty podatku w wysokosci wynikajgcej z prze-
piséw prawa, ,Prawo i Podatki” 2008, nr 1 oraz W. Nykiel, D. Strzelec, Podmioty powigzane.
Ceny transferowe. Dokumentacja podatkowa, Warszawa 2014.
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ment dotyczacy respektowania przejrzystosci regut stanowienia prawa.
Jednoczesnie ten argument bywa zawoalowany partykularnym interesem
grupy nacisku, ktéra wyniosta polityka do wtadzy badZ miata w tym pro-
cesie znaczacy udzial. Dlatego polityk stara si¢ odwzajemni¢ si¢ grupie
nacisku tresciq prawodawstwa podatkowego. Ocena wptywu na proces
prawotworstwa podatkowego polityka sktania do przypomnienia mysli
sformutowanej przez jednego z amerykanskich senatoréw. Brzmi ona na-
stepujaco: , Ty nie opodatkujesz mnie, a ja nie opodatkuje ciebie, ale za to
wspolnie, razem, opodatkujemy tego faceta, ktory skryt sie za drzewem,
opodatkujemy go do szpiku kosci”. Teza ta wyraza regule postepowania.
W sprawach podatkowych my, politycy, nie czyimy sobie wzajemnie
krzywdy, ale poniewaz dochdd podatkowy jest niezbedny, to znajdzmy
kogos, kto poniesie ciezar podatkow.

Polityk, ktory tak postepuje, zapomina o tym, ze droga do rozumienia
istoty podatku wiedzie przez rozumienie istoty panstwa.

Brak standardéw etycznych u prawodawcy moze sprawié, ze w na-
stepstwie opodatkowania dochodzi do erozji porzadku spotecznego i eko-
nomicznego, co niszczy spdjnosé spoteczenstwa, wprowadza destabiliza-
cje, chaos, poczucie niepewnosci.

Granice swobody, z jaka wiadza publiczna siega do ,sakiewki” po-
datnika, musza wynikac¢ z respektowania konstytucyjnych unormowan,
ktore dotyczg wartosci dobr chronionych ustawa zasadnicza.

Standardy etyczne powinny stanowi¢ zawsze spoiwo, ktére umozli-
wia funkcjonowanie panstwa i spoteczenistwa, i dlatego musza by¢ wspie-
rane przez wlasciwa tres¢ obowiazkéw podatkowych.

Wiadza publiczna jest zawsze odpowiedzialna zaréwno za ksztatto-
wanie postaw wobec idei obowiagzku podatkowego, jak i za egzekwowa-
nie wlasciwych standardéw etycznych w tresci tych obowiazkow. I nikt
z wladzy publicznej tej odpowiedzialnosci nie moze zdja¢. Tej odpowie-
dzialno$ci wladza publiczna nie moze od siebie odrzucic.

4. Wnioski

Wiadza publiczna, ktora dziatania ustawodawcze wywodzi z demo-
kratycznego porzadku prawnego, nie moze — okreslajac tres¢ obowiaz-
kéw podatkowych — kierowac sie takimi warto$ciami, ktore prowadza co
prawda do realizacji dobra publicznego, ale w taki sposdb, ze 6w cel sta-
wiany jest poza i ponad dobrem podatnika. Wezet podatkowy, ktory faczy
panstwo i podatnika, nie moze by¢ synonimem dowolnosci i arbitralnosci
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w ksztattowaniu ciezaru podatkowego. Oznaczatoby to pomijanie konsty-
tucyjnych norm chroniacych prawa i wolnosci ekonomiczne (art. 20, 21,
22, 32, 47, 64 Konstytugji).

Prawodawca, ktdry czuje si¢ zwolniony z obowigzku respektowania
konstytucyjnego standardu prawidtowej legislacji podatkowej, postepuje
zgodnie z dyrektywa — ,, w dziedzinie opodatkowania robig to, na co mam
ochote. Wolno mi”. Jest to przejaw pychy, zadufania i arogancji wladzy
przekonanej o swojej nieomylnosci.

Takie mys$lenie prawodawcy sprawia, ze podatnik, pokazujac wiadzy
,plecy”, odwzajemnia si¢ obojetnoscia na los panstwa, takie prawodaw-
stwo, w polaczeniu z inkwizycyjnym charakterem postepowania podat-
kowego, deformuje bowiem ideg i sens opodatkowania.

Wiadza powinna zrozumie¢, Zze w popelnionych przez nig bte-
dach prawodawczych, a takze w mentalnosci dzialania organow
podatkowych kryje si¢ zalazek coraz bardziej radykalnego buntu po-
datkowego.
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Streszczenie

Podatnik buduje poczucie pewnosci prawa, a wiec i swojego bezpieczenstwa prawnego,
zaré6wno na brzmieniu regulacji prawnej, jak i na tym, jak organ podatkowy stosuje prze-
pisy prawa podatkowego.

Obowiazek podatkowy jest nie tylko uciazliwy, lecz takze w réwnym stopniu skompli-
kowany, trudny w odbiorze (,,to, co dzis jest dozwolone, jutro jest juz zakazane”), a wiec
i w zrozumieniu. Po to, by podatnik mégl postapi¢ swiadomie, wykonujac prawidlowo
obowiazek podatkowy, a nie dokonywac tylko intuicyjnego wyboru, musi mie¢ wiedze na
temat jego tresci, czyli musi zna¢ prawo podatkowe. Tymczasem, ubi ius incertum, ibi ius
nullum (gdzie prawo niepewne, tam nie ma prawa).

Organy podatkowe dzialaja zgodnie z zasada iudex in re sua — rozstrzygaja spor, ktérego
wynikiem sa zainteresowane. Dbato$¢ o ,,grosz publiczny” ma rozgrzeszac¢ — w ich mnie-
maniu — profiskalng interpretacje obowiazkow podatkowych. Ten sposéb myslenia i dzia-
fania to przekreslenie gwarangji procesowych podatnika, ujetych w Ordynacji podatkowej.
W mentalnosci prawodawcy i organdéw podatkowych zakorzenit sie gteboki oportunizm,
ktéry niejednokrotnie sprawia, ze obowiazki podatkowe sa sprzeczne ze standardem, kto-
ry wyznacza art. 2 Konstytucji RP.

Stowa kluczowe: prawidtowa legislacja podatkowa, bezpieczenstwo prawne podatnika,
mentalno$¢ organdw podatkowych, postawa wobec obowigzkéw podatkowych, samowo-
la prawodawcza, naruszanie granic opodatkowania
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Koncepcja stosunku podatkowego
jako stosunku zobowiazaniowego

1. Wprowadzenie

Do konca XIX w. podatki pozostawaly w sferze zainteresowan nauk
ekonomicznych. Dopiero pod wptywem szerokiej dyskusji nad prawnym
charakterem budzetu, ktéra miata miejsce w Niemczech w latach szes¢-
dziesiatych XIX w., zmienilo si¢ podejscie metodologiczne do uprawiania
nauki o podatkach. Zamiast badac je z punktu widzenia makroekonomicz-
nego, zaczeto je analizowac z punktu widzenia prawnego. Efektem nowego
podejscia do badania prawa podatkowego byto opracowanie teorii stosun-
ku podatkowoprawnego. Byl on poczatkowo postrzegany jako stosunek
wladztwa. Ta koncepcja zostata odrzucona na poczatku XX w. i zastgpiona
koncepgja stosunku podatkowoprawnego jako stosunku zobowigzaniowe-
go, co bylo konsekwencja pojawienia si¢ idei paristwa prawa.

Pierwsza z teorii zakladata, ze w ramach stosunku podatkowopraw-
nego wladztwo podatkowe jest nieograniczone. Tymczasem idea panstwa
prawa zakltadata, iz nie tylko podmioty pozostajace poza panstwem, lecz
réwniez samo panstwo i jego organy sa zwigzane stanowionym przez sie-
bie prawem. Trudno zatem byto pogodzi¢ teorie stosunku podatkowego
rozumianego jako stosunek witadztwa, w ramach ktérego panstwo stoi
poza wszelka kontrola. Stad tez jako kontrpropozycja dla wskazanej teo-
rii, ktora postrzegata zwigzki miedzy panstwem i podmiotami prywatny-
mi jako wertykalne zwiazki wladztwa, na poczatku XX w. w niemieckiej
doktrynie prawa podatkowego pojawila sie teoria stosunku podatkowo-
prawnego rozumianego jako stosunek zobowigzaniowy.

! Marek Kalinowski — profesor doktor habilitowany, Katedra Prawa Finanséw Publicz-
nych, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, https://orcid.org/0000-0003-1106-4387
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2. Powstanie koncepcji stosunku podatkowoprawnego
jako stosunku zobowiazaniowego

Prekursorem koncepcji stosunku podatkowego rozumianego jako sto-
sunek zobowigzaniowy byl F. Myrbach-Rheinfeld. Jako punkt wyjscia dla
jurydycznej analizy prawa podatkowego przyjat on, ze w ramach czesci
ogolnej prawa podatkowego nalezy wyrdznic¢ ,zasady prawa material-
nego” (niem. Die Grundsitze des materielles Rechtes) oraz , zasady prawa
formalnego” (niem. Die Grundsitze des formellen Rechtes)’. Nastepnie te
pierwsza kategorie zasad zbudowal wokoét pojecia stosunku prawnego,
rozumianego jako stosunek zobowiazaniowy pomiedzy podatnikiem
i panstwem?®.

W okresie, gdy F. Myrbach-Rheinfeld tworzyt koncepcje stosunku po-
datkowoprawnego, zaréwno pojecie stosunku prawnego, jak i stosunku
zobowiagzaniowego byly juz dos¢ silnie zakorzenione w niemieckiej na-
uce prawa. W szczegolnosci jest to widoczne w pracach G. Jellinka, ktory
w procesie analizy dogmatycznoprawnej prawa publicznego postugiwat
sie pojeciem publicznych praw podmiotowych.

Jak twierdzil F. Myrbach-Rheinfeld, podatki sa swiadczeniami pie-
nieznymi na rzecz podmiotdw prawa publicznego, ktore nakladaja
ustawy podatkowe w sytuacjach w nich okreslonych, bez potrzeby in-
nego tytulu, ktory powodowalby powstanie zobowigzania*. Nastepnie
zaproponowal on rozrdznienie pomiedzy ,zobowiazaniem do podatku”
(niem. Abgabenpflicht), ktére stanowi zobowigzanie do zaptaty (niem. Ab-
gabenverbindlichkeit) i ,,dtugiem podatkowym” (niem. Abgabenschuld) oraz
,prawem do podatku” (niem. Anspruch auf die Abgabe) i ,wierzytelnoscia
podatkowq” (niem. Abgabenforderung). Wyr6znit on zatem z jednej strony
pasywny oraz aktywny aspekt podatku, z drugiej zas jego sfere potencjal-
na oraz sfere konkretng®.

Zobowiazanie do podatku oraz stanowiace jego dopetnienie prawo
do podatku powstaja w momencie zajscia w rzeczywistosci okoliczno-
sci faktycznie unormowanych w przepisie prawa podatkowego. Jed-
nakze nawet w tym momencie panstwo nie moze zadac¢ od danego
podmiotu spetnienia okreslonego co do wysokosci $wiadczenia podat-
kowego®. Tak wiec F. Myrbach-Rheinfeld nie wiaze z zajSciem okolicz-

2 Por. F. Myrbach-Rheinfeld, Précis de droit financier, Paris 1910, s. 259 i nast.
3 Ibidem, s. 103 i nast.

4 Ibidem, s. 115.

5 Ibidem, s. 117.

6 Ibidem, s. 116.
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nosci faktycznych uregulowanych w prawie podatkowym powstania
dtugu podatkowego i odpowiadajgcej mu wierzytelnosci podatkowej,
a jedynie powstanie ,zobowiazania do podatku” i odpowiadajacego
mu ,prawa do podatku”. W tej fazie ksztaltowania si¢ stosunku po-
datkowego organ uzyskuje jedynie prawo do ustalenia osoby, na kto-
rej ciazy zobowigzanie, oraz kwoty $wiadczenia, a ponadto prawo do
zadania od tej osoby ustalonej przez siebie kwoty. Roéwniez samo wy-
danie przez organ podatkowy nakazu ptatniczego nie pociaga za soba
powstania dtugu podatkowego. Dopiero z chwila doreczenia go zobo-
wigzanemu powstanie dlug podatkowy, a podatnik stanie si¢ dtuzni-
kiem’. Od tego momentu bedzie on zobowiazany do spetnienia okre-
slonego co do zakresu $wiadczenia podatkowego, a ponadto podatek
bedzie mogt zosta¢ przymusowo wyegzekwowany jako zalegtos¢ po-
datkowa®. Tak wiec to dtug podatkowy (niem. Abgabenschuld) jest sto-
sunkiem prawnym, w ramach ktorego okreslona osoba jest zobowia-
zana do $wiadczenia $cisle okreslonego co do istoty i zakresu, w Scisle
okreslonym terminie. Gdy nadchodzi termin wymagalnosci podatku,
podatek moze by¢ Sciagniety przymusowo jako zalegto$¢ podatkowa
(niem. Riickstand)’.

Powyzsza koncepcja stosunku podatkowego rozumianego jako sto-
sunek dlugu podatkowego, ktory powstaje wskutek wydania i dorecze-
nia przez kompetentna wtadze podatkowa aktu administracyjnego, jest
Scisle zwigzana z przyjmowana przez F. Myrbacha-Rheinfelda koncepcja
stosunku prawnego. Stal on bowiem na stanowisku, ze mozna o nim mo-
wic jedynie wtedy, gdy dtuznik moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ z tytutu
niewykonania $wiadczenia. Stad tez skoro obowiazek swiadczenia oraz
prawo do przymusowego wykonania tego swiadczenia powstaje z chwila
wydania i dorgczenia zobowigzanemu nakazu zaptaty, to dopiero wtedy
moze powstawac stosunek podatkowoprawny".

Koncepcja ta zostala zbudowana przy wykorzystaniu wzorcéw za-
czerpnigtych z prawa zobowiazan. Jednakze sam autor podkreslat jego
specyfike, wskazujac, ze z tych stosunkdw moga wynikac jedynie te kon-
sekwencje prawne, ktére wiaza z nimi przepisy prawa finansowego. Na-
lezy zatem wystrzegac sie przedstawiania podatkowych stosunkow zo-
bowigzaniowych jako rzeczywistych zobowiazan w rozumieniu prawa
prywatnego'.

7 Ibidem, s. 204.

8 Ibidem, s. 118.

o Ibidem.

10 Ibidem, s. 124-125.
W Ibidem, s. 119.
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3. Rozwdj koncepcji stosunku podatkowoprawnego
jako stosunku zobowiazaniowego

Poglady F. Myrbacha-Rheinfelda staty sie podwalinami do dalszego
rozwoju koncepgji stosunku podatkowego. Nalezy go przede wszystkim 13-
czy¢ z dyskusja, ktora wywiazata sie¢ po uchwaleniu w Niemczech w 1919 1.
Reichsabgabenordnung. Tworca i redaktor tego aktu — E. Becker — opraco-
wujac jego projekt, jako punkt wyjscia przyjat koncepcje zobowigzania po-
datkowego, ktdrej zaczatki znalazly si¢ w pracy F. Myrbacha-Rheinfelda.
Zerwat on jednak z powszechnie przyjmowana koncepcja, w mysl ktorej
stosunek prawny, ktérego tresciq jest obowiazek zaptaty podatku, powstaje
wskutek wydania konstytutywnego aktu administracyjnego.

W Reichsabgabenordnung zostato wyréznione materialne i procedu-
ralne prawo podatkowe. To pierwsze bylo zorganizowane wokdt koncepcji
zobowigzaniowego stosunku prawnego. W jego ujeciu podatnicy byli pod-
miotami stosunku podatkowego taczacego ich z organami podatkowymi,
w ramach ktdrego obie strony byty wobec siebie wzajemnie uprawnione i zo-
bowiazane. Wedlug tego aktu dtug podatkowy (niem. Steuerschuld) powsta-
wal wskutek zajScia zdarzenia uregulowanego w ustawach podatkowych.
Oznaczalo to zerwanie z przyjeta powszechnie w niemieckiej nauce prawa
administracyjnego koncepcja powstawania zobowiazant w drodze indywi-
dualnych aktéw administracyjnych o charakterze konstytutywnym'. Diug
podatkowy powstawal bowiem juz w momencie zajécia przestanek norma-
tywnych opodatkowania, nie za$ wskutek wydania aktu administracyjnego,
ktdérego rola miato by¢jedynie okreslenie wysokos¢ dtugu podatkowego i kto-
ry miat zapewnia¢ prawidtowe wykonanie zobowigzania podatkowego®.

Reichsabgabenordnung, ktorego tres¢ kryta duzy tadunek teoretycz-
ny, sprowokowat doktryne prawa finansowego do podjecia dyskusji nad
koncepcja stosunku podatkowoprawnego. W krétkim czasie ukazato sie
wiele publikacji, w ktorych analizowane byly poszczegdlne elementy
teorii zobowiagzania podatkowego'. Istotny wklad w jej rozwdj wniesli
A. Hensel oraz H. Nawiasky. Zostala ona znacznie wzbogacona przez
wloska nauke prawa podatkowego dzieki A.D. Gianniniemu, A. Berlirie-
mu oraz E. Vanoniemu i przyswojona przez nauke francuska (G. Jeze),

2 To rozwigzanie normatywne przyjmowato zatem odwrotne rozwiazanie, niz pro-
ponowat F. Myrbach-Rheinfeld, zrywajac tym samym z koncepcjq wladztwa i podporzad-
kowania.

13- O. Mayer, Le droit administratif allemand, t. II, Paris 1904, s. 201.

4 Co do listy tych publikagji por. F. Sainz de Bujanda, Hacienda y Derecho, t. IV, Ma-
drid 1966, s. 6-8.
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hiszpanska (F. Sainz de Bujanda) i potudniowoamerykanska (D. Jarach,
A. de Araujo Falcao).

Pierwszym z przedstawicieli nauki prawa podatkowego, ktory wnidst
istotny wklad w rozwdj tej teorii, byl A. Hensel. W pracy zatytulowanej
Steuerrecht zawart on doglebny wyklad teorii prawa podatkowego oraz
zaprezentowat teorie stosunku podatkowego®.

Jako punkt wyjscia dla swoich rozwazan A. Hensel przyjat podziat
na konstytucyjne prawo podatkowe, materialne, administracyjne i karne
prawo podatkowe. Przedmiotem tego pierwszego sa materialne stosunki
podatkowe, okreslane mianem zobowiazan podatkowych'. Sa one po-
dobne do stosunkow prawa prywatnego i polegaja na prawie panistwa do
zadania $wiadczenia, ktore jest okreslane mianem podatku'’. Sa one jed-
noczesnie podstawowymi stosunkami podatkowymi.

Mimo podobienstwa pomiedzy stosunkami prawa prawnego i mate-
rialnymi stosunkami podatkowoprawnymi istniejg miedzy nimi rowniez
powazne roznice. W zobowiazaniach prywatnoprawnych tres¢ i zakres
swiadczen sg okreslane przewaznie w drodze wzajemnych oswiadczen
woli, natomiast w zobowiazaniach podatkowych tresc i zakres sg wywo-
dzone z ustaw, co stanowi konsekwencje zasady panstwa prawa'®. Usta-
wy te musza w szczegolnosci regulowac zdarzenie podlegajace opodatko-
waniu (niem. Steuertatbestand), ktérego realizacja powoduje zastosowanie
konsekwencji prawnej”, ktora jest powstanie stosunku podatkowego.
Choc jest to stosunek publicznoprawny, to ma on znamiona stosunku zo-
bowigzaniowego. W jego ramach podporzadkowanie zobowigzanego po-
lega jedynie na tym, Ze musi on wykonac¢ obowiazek bedacy konsekwen-
Cja prawna normy, jesli znajdzie ona do niego zastosowanie. Pafistwo nie
moze w jego ramach swobodnie wyznaczac zakresu obowiazkow.

Zdaniem A. Hensela prawna konsekwencja zaj$cia zdarzenia po-
datkowego jest powstanie pomiedzy panstwem i obywatelem stosunku
publicznoprawnego o charakterze zobowigzaniowym oraz wierzytelno-
sci podatkowej na rzecz panstwa. Zajscie tego zdarzenia nie powoduje
jednak, Zze panstwo bedzie moglo natychmiast wykonac¢ swoje roszcze-
nie. Musi ono podja¢ wiele czynnosci regulowanych przepisami admini-
stracyjnego prawa podatkowego®, ktore doprowadza w konsekwencji do

15° A. Hensel, Derecho tributario, Madrid-Barcelona 2005, s. 153 i nast.

16 Ibidem, s. 153.

17 Ibidem.

18 Ibidem, s. 154.

¥ Ibidem.

2 Pojeciem administracyjnego prawa podatkowego obejmuje Hensel zaréwno prze-
pisy normujace postepowanie podatkowe, jak i przepisy normujace organizacje aparatu
podatkowego — por. A. Hensel, Derecho tributario, s. 87.
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zadoscuczynienia przystugujacemu mu roszczeniu. Musi ono dokonac
wymiaru podatku oraz doreczy¢ akt wymiaru dtuznikowi. Konsekwen-
cja jego doreczenia jest ostateczne okreslenie kwoty dtugu podatkowego,
zmiana pozycji prawnej podatnika, ktdry z tym momentem staje si¢ zobo-
wigzanym, oraz wyznaczenie terminu platnosci podatku?'.

Materialne prawo podatkowe normuje jedynie zobowiazaniowy sto-
sunek prawny. Dla jego realizacji naklada si¢ na podatnika liczne obo-
wiazki, takie jak obowigzek prowadzenia ksiag, sktadania r6znego rodzaju
informacji podatkowych itd. Nie sgq one objete materialnym prawem po-
datkowym, lecz administracyjnym prawem podatkowym. Stosunki praw-
ne, ktore zawiazuja si¢ w zwiazku z tymi obowiazkami, nie sa stosunkami
podatkowymi, lecz administracyjnymi. Pozostaja one w funkcjonalnym
zwiazku z materialnym stosunkiem podatkowym, gdyz sa ustanawiane
dla osiagniecia celu, jakim jest zapewnienie wykonania roszczenia pan-
stwa zwigzanego z materialnym stosunkiem podatkowoprawnym.

Hensel staral si¢ stworzy¢ teorie prawa podatkowego, analizujac re-
gulacje prawne zawarte w Reichsabgabenordnung z 1919 r. Inaczej do
kwestii analizy stosunku podatkowoprawnego podszedt H. Nawiasky.
Poddat on krytyce rozwigzania przyjete w tym akcie.

Zgodnie z § 81 Reichsabgabenordnung diug podatkowy powstawat
w momencie zrealizowania si¢ podatkowego stanu fatycznego®, wskutek
czego wydawany przez organy podatkowe nakaz zaptlaty tracit swdj cha-
rakter konstytutywny, stajac si¢ aktem o charakterze deklaratoryjnym. To
rozwigzanie krytykowat H. Nawiasky. Opierajac si¢ m.in. na ustaleniach
niemieckiej nauki prawa administracyjnego, twierdzit on, ze przyjete
rozwiazanie burzylo istniejacy podzial na podatki posrednie, w ktérych
zobowigzanie powstawalo z mocy prawa, oraz podatki bezposrednie,
w ktorych zobowigzanie powstawato z mocy konstytutywnego aktu ad-
ministracyjnego.

Typizujac rézne mozliwe sytuacje, w ktorych moga pozostawac ze
soba panstwo oraz podatnik i ktére moga powstac na tle podatkow po-
$rednich, H. Nawiasky skonstatowal, Ze mozna wyr6zni¢ dwie takie sy-
tuacje materialnoprawne, powiazane ze sobg sytuacja posrednia czy tez
przejsciowq, majaca charakter proceduralny. Wobec tego proces opodat-
kowania dzieli sie¢ na trzy nastepujace po sobie fazy. Najpierw istnieje

2 Te ostatnig funkcje petni ,,akt wymiarowy” jedynie w odniesieniu do czesci po-
datkéw, przepisy prawa podatkowego nakladaja bowiem w wielu wypadkach obowig-
zek zaptaty bez wydawania takiego aktu. ,Akt wymiarowy” jest wydawany i doreczany
podatnikowi jedynie wtedy, gdy ten nie wykona swojego obowiazku — por. A. Hensel,
Derecho tributario, s. 347-348.

2 Jak stanowil par. 81 Reichsabgabenordnung: , Die Steuerschuld entsteht, sobald
der Tatbestand verwirklicht ist [...]".
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,,0g0lne zobowiazanie podatkowe”, ktore Nawiasky nazwat , zobowiaza-
niem do znoszenia wymiaru podatku” (niem. Veranlangungspflicht)* — po-
wstajace wskutek zajscia zdarzenia okreslonego w normie podatkowe;.
Temu zobowiazaniu odpowiada po stronie panstwa bedacego podmiotem
czynnym ,roszczenie podatkowe”, ktére Nawiasky nazwat , prawem do
wymiaru” (niem. Veranlagungrecht). ,Zobowiazanie do znoszenia przez
podatnika wymiaru podatku” oraz ,prawo do wymiaru” przystuguja-
ce panstwu prowadza do wydania przez organ aktu wymiaru, ktéry ma
charakter konstytutywny. Ten wilasnie akt wymiaru (niem. Gestaltungs-
akt) jest z kolei zrédtem nowej sytuacji prawnej. Z jego mocy powstaje
u podatnika ,, dlug podatkowy” (niem. Steuerschuld), a po stronie panistwa
,wierzytelnos¢ podatkowa” (niem. Steuerforderung). Wedtug terminolo-
gii H. Nawiasky’ego ta ostatnia sytuacja, w ktdrej znajduje si¢ podmiot
bierny, okreslana jest mianem ,, zobowigzania do zaptaty kwoty podatku”
(niem. Zahlungspflicht), natomiast sytuacja, w ktdrej znajduje si¢ podmiot
czynny, okreslana jest mianem , prawa do roszczenia o zaptate podatku”
(niem. Zahlungsforderung)*.

Oceniajac sytuacje, w jakiej znajduje si¢ organ podatkowy oraz podat-
nik w stosunku podatkowoprawnym, Nawiasky stwierdzil, ze z punktu
widzenia formalnego oba te podmioty sq w takiej samej sytuacji, jak ma
to miejsce w zobowiazaniu prywatnym. Oba podmioty w odniesieniu do
swoich praw i zobowiazan sa w rownym stopniu zwigzane przepisami
porzadku prawnego. Stad, skoro sie méwi o réwnosci podmiotéw prawa
prywatnego, nalezy na tej samej zasadzie uzna¢, ze rGwniez w zobowia-
zaniu podatkowym istnieje taka rownosc¢®. Na trafnos¢ tej konstatacji nie
moze mie¢ wptywu fakt, ze w prawie podatkowym panstwo nie tylko jest
wierzycielem, lecz ponadto prawodawcg, podmiotem czynnym porzadku
prawnego. Taka sama sytuacja wystepuje takze, gdy panstwo jest wierzy-
cielem w sferze cywilnoprawnej. Rdwnos¢ albo zréwnanie oznacza bo-
wiem réwno$¢ wobec porzadku prawnego?®. Dlatego nie mozna uznag, ze
panstwo jako podmiot, ktéremu przystuguje wierzytelnos¢ podatkowa,
ma pozycje wyzsza niz dtuznik. Jego wola wobec tego ostatniego pod-
miotu nie jest wolg rozstrzygajaca o charakterze autonomicznym, gdyz
panstwo moze wymagac jedynie tego, co przyznal mu porzadek prawny?.

Dalej Nawiasky stwierdzal, Ze nie mozna dopatrywaé si¢ rdzni-
cy pomiedzy stosunkami podatkowymi i cywilnoprawnymi w tym, ze

# H. Nawiasky, Cuestiones fundamentales de derecho tributario, Madrid 1982, s. 21.
% Ibidem.

% Ibidem, s. 53.

% Ibidem.

2 Ibidem.
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konkretyzacja zobowigzan podatkowych zostata przekazana administra-
qji, co oznacza, ze organy wierzyciela decyduja o wiasnych roszczeniach.
Taka sytuacja wystepuje rowniez wtedy, gdy panstwo dziata jako wie-
rzyciel cywilny, poniewaz to organy panstwowe rozstrzygaja o upraw-
nieniach cywilnoprawnych panstwa. Ponadto w obu wypadkach jedynie
panstwu przystuguje wladztwo egzekucyjne.

Wedtug Nawiasky’ego tak zwana suwerennos¢ podatkowa nie odnosi
si¢ do wierzytelnosci podatkowej, lecz do ustawy podatkowej, podobnie
jak suwerennosc¢ panistwowa, rozwazana w ogolnosci, manifestuje sie jedy-
nie w porzadku prawnym. Stad btedne jest charakteryzowanie zobowia-
zania podatkowego jako stosunku wladztwa, gdyz podmiot majacy pra-
wa wynikajace z porzadku prawnego nie dysponuje zadna sfera, w ktorej
moglby dowolnie kierowac roszczenia wobec zobowigzanego albo mogt-
by okresli¢ moca wilasnej woli, co inny podmiot musi uczynic lub zaprze-
sta¢ czyni¢. To sam porzadek prawny bezposrednio okresla roszczenia
uprawnionego podmiotu. Ponadto u podstaw stosunkéw zobowiazanio-
wych lezy stosunek wladztwa, a doktadniej stosunek wiadztwa pomiedzy
panstwem i ogétem podmiotdw, ktore podlegaja porzadkowi prawnemu,
poddanych, to znaczy wtadztwa panistwowego jako takiego®.

Wkiad w rozw¢j teorii stosunku podatkowoprawnego wnidst réwniez
A.D. Giannini, ktéry swoje poglady na strukture i zasady powstawania sto-
sunkéw podatkowoprawnych wytozyt w pracy I rapporto giuridico d'imposta®.

Rowniez on jako punkt wyjscia dla rozwazan nad charakterem sto-
sunku podatkowego przyjat rozréznienie na materialne i proceduralne
prawo podatkowe, wyrdzniajac materialne i proceduralne stosunki po-
datkowe. Wskazywat, ze materialnoprawny stosunek podatkowy, ktory
ma charakter zlozony, powstaje wskutek zajscia zdarzenia okreslonego
w hipotezie normy podatkowej. Natomiast rola organéw podatkowych
jest ustalenie w postepowaniu podatkowym, czy zaszto owo zdarzenie,
oraz okreslenie wysokosci kwoty swiadczenia.

Tres¢ materialnego stosunku prawnego wynika z przepisdéw material-
nego prawa podatkowego, a tym samym nie moze by¢ ksztaltowana przez
organy podatkowe. Oznacza to, ze podatnicy i organy podatkowe maja
taka sama pozycje®, a tym samym struktura stosunku podatkowego oraz
stosunku zobowigzaniowego prawa cywilnego sa takie same®'.

Wedtug Gianniniego stosunek podatkowy jest stosunkiem zlozo-
nym, gdyz przepisy prawa podatkowego ustanawiaja nie tylko obowia-

% Ibidem, s. 53-54.

» A.D. Giannini, Il rapporto giuridico d'imposta, Milano 1937.
%0 Ibidem, s. 51 i nast.

31 Ibidem, s. 76.
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zek zaptaty dtugu podatkowego, lecz rowniez liczne obowiazki i prawa
o zréznicowanej naturze i treci, spoczywajace zaréwno na organach pu-
blicznych, jak i na podmiotach poddanych wtadztwu panstwowemu®. Te
ostatnie maja charakter akcesoryjny, gwarantujac wymiar i pobdr podat-
kéw. Moga one zobowiazywac¢ do okreslonego dziatania, np. do sktada-
nia informagji o elementach stanu faktycznego, lub tez zakazywac okre-
slonych dziatan. Te wszystkie prawa i obowigzki wspottworza stosunek
podatkowy, a tym samym jest to stosunek ztozony. Jego tres¢ nie konczy
si¢ na zobowiazaniu i wierzytelnosci podatkowej, cho¢ niewatpliwie to
zobowiazanie stanowi zasadnicza czes¢ tego stosunku®.

Zdaniem Gianniniego rozrdéznienie podstawowych i akcesoryjnych
elementdw tresci stosunku podatkowoprawnego poza znaczeniem teore-
tycznym ma rowniez znaczenie normatywne w zakresie, w jakim wchodzi
w gre okreslenie ich zrodet i zakresu. Realizacja zdarzenia podatkowego
powoduje powstanie dtugu podatkowego, jednak nie zawsze prowadzi
do powstania innych zobowiazan. Te ostatnie moga powstawac¢ wskutek
zajscia innych zdarzen, a takze moga wynikac z aktu administracyjnego™.
Wszystkie te obowiazki moga powstawac niezaleznie od konkretnego lub
domniemanego dtugu podatkowego.

Przyczyny prawne powstawania dlugu podatkowego oraz ich wy-
gasania nie sg identyczne z przyczynami powstawania innych zobowia-
zan podatkowych. Normy rzadzace podstawowymi zobowigzaniami
podatkowymi nie moga by¢ stosowane do zobowiazan akcesoryjnych.
Ostatecznie mozliwe jest zatem rozwazanie stosunku podatkowego
albo w jego catoksztalcie, albo w ujeciu wezszym, w jego , podstawo-
wej zewnetrznej manifestacji”. W pierwszym przypadku podmiotami
stosunku podatkowego sa — z jednej strony — podmiot prawa publicz-
nego jako wtadza finansowa (wl. potesta finanziaria), z drugiej zas strony
— osoby, ktdre s poddane tej wtadzy, oraz te, na ktére prawo naktada
rozne obowiazki dziatania lub niedzialania. W drugim wypadku stro-
nami stosunku sg podmiot prawa publicznego dzialajacy jako wierzy-
ciel (wt. ente pubblico creditore) oraz podmiot bierny podatku (wt. soggetto
passivo dell’imposta)®.

32 Ibidem, s. 25.

3 Ibidem, s. 26. Ze wzgledu na to, Ze zobowiazanie do zaptaty podatku stanowi osta-
teczny cel, do ktérego zmierza instytucja prawna podatku, mozna je okresli¢ mianem dtu-
gu podatkowego (wt. debito d'imposta), do ktérego odnosi sie wierzytelnos¢ podmiotu pu-
blicznego (wt. credito del ente pubblico).

¥ Jak wskazatl Giannini, obowiazki, ktére moga wynikac z aktu administracyjnego,
to np. obowiazek dostarczenia ksiag, informacji czy tez sporzadzenia i dostarczenia okre-
Slonych dokumentéw.

% A.D. Giannini, Istituzioni di diritto tributario, Milano 1965, s. 81.
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Znaczny wkiad w rozwdj teorii stosunku podatkowoprawnego miat
réwniez A. Berliri. Takze on statna stanowisku, Ze stosunek podatkowopraw-
ny jest stosunkiem zlozonym. Punktem wyijscia dla rozwazan nad stosun-
kiem podatkowoprawnym stala sie dla niego krytyka tej czesci nauki prawa
podatkowego, ktdra uznawata zobowigzanie podatkowe za centralny punkt
norm podatkowych, co spychato na dalszy plan wszelkie inne obowiazki
i zobowigzania oraz prawa wynikajace z prawa podatkowego. Wedlug Ber-
liriego taki punkt widzenia spowodowat przede wszystkim sprowadzenie
wielu obowiazkdéw i zobowiazan czy tez zakazdéw do jednego schematu zo-
bowiazania podatkowego, tzn. do dtugu podatkowego, a tymczasem usta-
wy podatkowe nie ograniczaja si¢ do uregulowania tego zobowiazania, lecz
normuja wiele obowiagzkoéw i praw, mniej badz bardziej powigzanych ze zo-
bowiazaniem podstawowym. Ponadto w poszczegoélnych podatkach, obok
zobowiazania podatkowego rozumianego jako obowiazek zaptaty podatku,
wystepuja jedynie obowiazki akcesoryjne o charakterze administracyjnym,
wskutek czego odmawia si¢ im autonomii w stosunku do tego pierwsze-
go. Dodatkowo wszystkie akty dokonywane przez podmioty zobowigzania
podatkowego oraz osoby trzecie traktuje si¢ jako zwiazane z tym zobowia-
zaniem. Co wigcej, zobowigzanie podatkowe traktuje sie jako zobowigzanie
,dania”, a w koficu miesza si¢ przyczyny wygasania zobowigzania podat-
kowego z wygasaniem innych zobowigzan®.

Przeciwstawiajac si¢ pogladom éwczesnej doktryny prawa podatko-
wego, A. Berliri stanat na stanowisku, ze zobowiazanie podatkowe nie jest
rodzajem obowigzku, ktéremu mozna przeciwstawiac calg kategorie ak-
cesoryjnych obowigzkow podatkowych, lecz rodzajem obowiazku, w ra-
mach ktérego mozna wyrdznié nastepujace podkategorie obowigzkow:
zobowigzania pieniezne, zobowiazania $wiadczenia, ktore maja za przed-
miot inne dobro niz pieniadz oraz zobowigzania dziatania®. Zdaniem Ber-
liriego wszystkie te stosunki prawne tworza to, co jest konwencjonalnie
nazywane stosunkiem podatkowoprawnym.

Berliri wyrdznit zatem stosunek podatkowoprawny (wt. rapporto giu-
ridico d'imposta) oraz zobowigzanie podatkowe, rozumiane jako dtug po-
datkowy (wt. debito d’imposta). Ten pierwszy zdefiniowal jako stosunek
zlozony, na ktory skladaja si¢ wszystkie aktualne i potencjalne obowiazki
na rzecz tego samego podmiotu czynnego, ktore wynikaja bezposrednio
lub posrednio z okreslonego zdarzenia podlegajacego opodatkowaniu,
jak tez zobowigzania, obowiazki, prawa i kompetencje zwigzane z tymi
pierwszymi obowiazkami®.

% A. Berliri, Corso istituzionale di diritto tributario, Milano 1985, s. 155-156.
% Ibidem, s. 160 i nast.
3 Jbidem, s. 166.
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Wynika stad, ze zobowigzanie podatkowe (wt. obligazione tributaria),
rozumiane jako dtug podatkowy, przeciwstawia sobie dwa podmioty:
wierzyciela i dtuznika stosunku zobowiazania, natomiast stosunek podat-
kowoprawny, ze wzgledu na to, ze obejmuje rowniez obowiazki obciaza-
jace osoby trzecie, wigze wiecej niz dwa podmioty.

Analizujac samo zobowiazanie podatkowe, Berliri doszedt tez do
wniosku, ze realizacja zdarzenia podatkowego nie zawsze powoduje po-
wstanie zobowiazania podatkowego. W niektorych podatkach stanowi
ona jedynie zrédio uprawnienia dla administracji do tego, by stac sie wie-
rzycielem podatkowym. W tych podatkach wykorzystanie przez organ
podatkowy swego ,,prawa do wymiaru” (wi. potere d'accertamento) prowa-
dzi do powstania zobowigzania podatkowego czy tez raczej dtugu podat-
kowego (wt. debito di imposta)®.

Nie cala doktryna uznata, ze stosunek podatkowoprawny jest stosun-
kiem prawnym o charakterze ztozonym. Przeciwnikiem tego pogladu byt
w szczegoOlnosci D. Jarach, wedlug ktorego nie istnieje stosunek podat-
kowoprawny jako zlozony z wielu podmiotéw i wielu obowigzkow. Nie
obejmuje on tez obowiazkéw natury formalnej. Istnieje stosunek material-
ny, ktory powstaje wskutek zajscia zdarzenia podatkowego, ktérego pod-
miotami sa panstwo albo inny podmiot prawa publicznego, a z drugiej
strony podatnik lub podatnicy, albo inne osoby odpowiedzialne. Adresa-
tami norm regulujacych zdarzenie podatkowe sg — z jednej strony — pod-
mioty, ktére maja roszczenie o $wiadczenie pieniezne, z drugiej zas podmio-
ty, ktére maja obowigzek spelienia tego swiadczenia. Te normy tworza
prawo przedmiotowe, z ktérego wynikaja prawa podmiotowe stron. Sa to
roszczenie podatkowe albo wierzytelnos¢ podatkowa oraz prawo do wy-
konywania roszczenia w ustanowionych do tego celu postepowaniach oraz
obowiazek $wiadczenia podatku, a takze prawo podmiotowe podatnika, by
by¢ zobowiagzywanym do swiadczenia jedynie w czasie, w zakresie i w wy-
padku, gdy zajdzie zdarzenie okre$lone w hipotezie normy podatkowej®.

Jak stwierdza D. Jarach, na podstawie odrebnych norm zawartych
w ustawach podatkowych moga tez powstawac stosunki prawne o cha-
rakterze akcesoryjnym, majace charakter materialny, jak chocby te, ktérych
tresciq jest zaptata odsetek, danie zabezpieczenia zaptaty podatku czy tez
zwrot nienaleznie pobranych podatkow. Z kolei z jeszcze innych norm
moga powstawac stosunki majace charakter proceduralny, ktére w ogdlne
nie musza by¢ zwiazane z podstawowym stosunkiem podatkowopraw-
nym. Co wigcej, istnienie samego podstawowego materialnego stosun-
ku podatkowego nie oznacza, ze musza powstac stosunki o charakterze

% Ibidem, s. 175-176.
4 D. Jarach, EI hecho imponible, Buenos Aires 1982, s. 54.
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proceduralnym, gdyz w wielu podatkach zobowiazanie podatkowe jest
wykonywane przez samego podatnika, bez koniecznosci wszczynania po-
stepowania. Nie ma zatem powodu, by uznawac zobowigzania o charakte-
rze formalnym za tworzace jednosc¢ ze stosunkiem materialnoprawnym?*.

4. Zakonczenie

Teoria stosunku podatkowego jako stosunku zobowiazaniowego ma
wiele wad, na ktére zwrdcita uwage teoria funkcji podatkowych. W szcze-
golnosci nie uwzglednia ona dynamiki stosunku podatkowoprawnego,
w sposOb statyczny prezentujac relacje miedzy podatnikiem a zwigzkiem
publicznoprawnym. Niemniej to wlasnie ona przyczynila si¢ w istotnym
stopniu do uksztaltowania si¢ wspdtczesnej nauki prawa podatkowego.
Co wiecej, jej studiowanie jeszcze obecnie moze stanowic inspiracje do
dalszych badan nad prawem podatkowym.
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Streszczenie

Teoria stosunku podatkowego jako stosunku zobowigzaniowego ma wiele wad, na ktére
zwrocila uwage teoria funkcji podatkowych. W szczegdlnosci nie uwzglednia ona dyna-
miki stosunku podatkowoprawnego, w sposéb statyczny prezentujac relacje miedzy po-

4 Ibidem, s. 55.
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datnikiem a zwigzkiem publicznoprawnym. Jednak wlasnie ona przyczynita si¢ w istot-
nym stopniu do uksztaltowania si¢ wspodlczesnej nauki prawa podatkowego. Dlatego
w opracowaniu szeroko odniesiono si¢ do prowadzonych rozwazan w tym zakresie, co
moze stanowi¢ inspiracje dla dalszych badan nad prawem podatkowym.

Stowa kluczowe: stosunek podatkowoprawny, stosunek zobowigzaniowy, wladztwo po-
datkowe
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Katarzyna Kopyscianska'

Weryfikacja stosowania uprzednich
porozumien cenowych

1. Czynno$ci sprawdzajace

Przepisy ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwojnego
opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien obejmuja nor-
me upowazniajacg Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) do
przeprowadzenia czynnosci sprawdzajacych. Stosowanie si¢ do wydane-
go uprzedniego porozumienia cenowego powinno podlega¢ weryfikacji,
przy czym moze ona mie¢ pierwotnie wstepny charakter. Stosownie do
tresci art. 103 ust. 1 ustawy z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyga-
niu sporéw dotyczacych podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu
uprzednich porozumien cenowych? Szef KAS przeprowadza czynnosci
sprawdzajace, ktorych celem jest weryfikacja stosowania uprzedniego po-
rozumienia cenowego przez podmioty powigzane. Stosownie zas do tresci
art. 103 ust. 2 u.r.s.p.o.u.p.c. w zakresie nieuregulowanym w rozdziale III
ustawy do czynnosci sprawdzajacych, o ktérych mowa w ust. 1, przepisy
dziatu V ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa® stosuje
sie¢ odpowiednio. Przepis ten ma istotne znaczenie, gdyz od dnia wejscia
w zycie ustawy o rozstrzyganiu sporow dotyczacych podwdjnego opo-
datkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych mozliwa
jest weryfikacja uprzednich porozumien cenowych poprzez przeprowa-
dzenie czynnosci sprawdzajacych, bez koniecznosci wszczynania kontroli

! Katarzyna Kopy$ciariska — doktor habilitowana, profesor UWr, Katedra Prawa
Finansowego, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Wroctawski, https://orcid.
org/0000-0003-1955-5949

2 Dz.U. poz. 2200 — dalej u.r.s.p.o.u.p.c.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1325 ze zm. — dalej o.p.
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podatkowej. Uchylony przepis art. 20q o.p. stanowit bowiem, ze w spra-
wach nieuregulowanych w dziale IIA Ordynacji podatkowej stosuje sig
odpowiednio przepisy dziatu IV. Tym samym nie byto w Ordynacji podat-
kowej podstawy prawnej do przeprowadzania czynnosci sprawdzajacych
w zakresie weryfikacji stosowania uprzednich porozumien cenowych.

Celem czynnosci sprawdzajacych jest gtownie odformalizowanie po-
stepowania w sytuacjach, gdy przeprowadzenie pelnego postepowania
podatkowego nie jest konieczne i nie wplywa na prawidlowos¢ weryfika-
ji*. W zalozeniu istotg czynnosci jest usuwanie btedéw o mniejszym zna-
czeniu, tzn. takich, ktore daja sie wyeliminowac przez wstepna korekte do-
kumentow, bez koniecznosci wszczynania postepowania podatkowego.
Niejako na marginesie nalezy jednak wspomnie¢, ze w doktrynie formu-
fowano wiele zasadnych zastrzezen odnosnie do regulacji prawnej zawar-
tej w dziale V Ordynacji podatkowej. Czynnosci sprawdzajace, o ktérych
mowa w przepisach Ordynacji podatkowej, cho¢ uzasadnieniem dla ich
wprowadzenia bylo odformalizowanie postepowania i sprowadzenie go
jedynie do pewnych technicznych dziatan, maja tylko na pozdr charakter
czynnosci materialno-technicznych. Wbrew ogoélnym zatozeniom maja
one elementy postepowania jurysdykcyjnego, przy czym podatnik nie
podlega w ramach czynnosci sprawdzajacych takiej samej ochronie jak
w postepowaniu podatkowym, nie maja w nim zastosowania wszystkie
zasady postepowania podatkowego. Tym samym w praktyce czynnosci
sprawdzajace nabieraja charakteru inkwizycyjnego’.

Powotany przepis art. 103 ust. 2 u.r.s.p.o.u.p.c. odsyta do przepiséw dzia-
tu V Ordynacji podatkowej w zakresie czynnosci sprawdzajacych, niemniej
jednak przepisy te nie moga by¢ stosowane wprost, a jedynie odpowiednio.
Tym samym przeprowadzenie czynnosci sprawdzajacych w zakresie wery-
fikacji stosowania uprzednich porozumien cenowych musi uwzgledniac cel,
dla ktérego wydawane sg uprzednie porozumienia cenowe.

Powotany przepis dotyczy weryfikacji stosowania si¢ do uprzedniego
porozumienia cenowego przez podmioty powigzane. Taka weryfikacja ma
by¢ realizowana w trybie czynnosci sprawdzajacych prowadzonych przez
Szefa KAS. W zakresie nieuregulowanym w dziale III rozdziale 3 projektu
ustawy do czynnosci sprawdzajacych majg tym samym odpowiednie za-

* H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 9, Legalis/pl. Szerzej
na temat warunkow, jakie powinny by¢ spelnione, aby prawidlowo unormowac uprosz-
czenie procedury w postepowaniu administracyjnym, zob. J. Letowski, Uproszczenie proce-
dur w administracji, [w:] M. Mazurkiewicz (red.), Studia z zakresu polityki finansowej, Wro-
claw 1992, s. 179-187.

° H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa... Czynnosci sprawdzajace uznawa-
ne sa w doktrynie takze za szczegdlny rodzaj kontroli podatkowej, zob. np. R. Mastalski,
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2000, s. 299.
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stosowanie przepisy dzialu V Ordynacji podatkowej. Wprowadzenie we-
ryfikagji stosowania uprzednich porozumien cenowych w trybie czynnosci
sprawdzajacych wynika tez z faktu, Ze charakter uprzednich porozumien
cenowych nie zawsze wymaga prowadzenia czynnosci w ramach kontroli
podatkowej. Kontrola podatkowa uprzednich porozumient cenowych po-
winna by¢ prowadzona tylko w przypadku uprzednich porozumieni ceno-
wych, do ktorych weryfikacji wymagane sa instrumenty zapewnione wy-
facznie w toku kontroli podatkowej. Dotyczy to uprzednich porozumien
cenowych wydanych dla zagranicznych inwestoréw oraz uprzednich poro-
zumien cenowych, w przypadku ktorych zachodzi uzasadnione podejrzenie
niestosowania si¢ do nich przez podmioty powiazane. W zakresie nieure-
gulowanym w dziale III rozdziale 3 u.r.s.p.o.u.p.c. do kontroli podatkowej
maja odpowiednie zastosowanie przepisy dzialu VI Ordynacji podatkowe;j.

Jak zatem zasygnalizowano wyzej, wprowadzenie weryfikacji stoso-
wania uprzednich porozumieni cenowych w trybie czynnosci sprawdza-
jacych wynika z charakteru uprzednich porozumien cenowych, ktérych
weryfikacja nie zawsze wymaga prowadzenia czynnosci w ramach kon-
troli podatkowej. Czestokro¢ w przypadku watpliwosci wystarczajace jest
bowiem przeprowadzenie mniej ucigzliwych dla podatnika czynnosci we-
ryfikacyjnych. Stad rozwigzanie polegajace na umozliwieniu przeprowa-
dzenia czynno$ci sprawdzajacych nalezy uznac za trafne.

2. Kontrola podatkowa

W ramach weryfikacji stosowania uprzednich porozumien cenowych
Szef KAS, na podstawie art. 104 u.r.s.p.o.u.p.c., moze przeprowadzi¢ kon-
trole podatkowa. Moze ona dotyczy¢:

1) uprzednich porozumien cenowych wydanych na wniosek strony,
w zakresie nowo tworzonych krajowych podmiotéw powiazanych pro-
wadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza na terytorium RP i tym samym przy-
sztych transakcji kontrolowanych (art. 84 u.r.s.p.o.u.p.c.);

2) uprzednich porozumien cenowych, w przypadku ktorych zacho-
dzi uzasadnione podejrzenie niestosowania si¢ do nich przez podmioty
powigzane.

Stosownie do tresci art. 104 ust. 2 u.r.s.p.o.u.p.c. w zakresie nieuregu-
lowanym w tej ustawie do kontroli podatkowej, ktdrej celem jest wery-
fikacja stosowania uprzednich porozumien cenowych, stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy Ordynacji podatkowej regulujace kontrole podatkowsa,
tj. przepisy dziatu VL
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Kontrola podatkowa stosowania uprzednich porozumien cenowych,
jak zreszta i kontrola podatkowa odnoszaca si¢ do innych czynnosci, jest
jednym z rodzajow postepowania w sprawach zobowigzan podatkowych,
a zarazem jednym z rodzajow kontroli w zakresie finanséw publicz-
nych (kontroli finansowej), ktorej statymi cechami sa:

1) ustalenie i ujecie stanu obowigzujacego (wyznaczen);

2) ustalenie i ujecie stanu rzeczywistego (wykonan);

3) pordwnanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgod-
nosci lub niezgodnosci;

4) wyjasnienie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci
miedzy wykonaniami i wyznaczeniami, przy czym wyjasnienie przyczyn
tych relacji obejmuje takze formutowanie ocen i wnioskéw co do sposo-
bow usuniegcia stwierdzonych niezgodnosci®.

Tak rozumiana kontrola nie obejmuje wtadczych dziatan pokontrol-
nych w zakresie stosowania uprzednich porozumien cenowych. Zasad-
nicze znaczenie w kontroli dotyczacej prawidlowosci zastosowania przez
kontrolowanego norm prawa podatkowego ma ustalenie przez podmiot
dokonujacy kontroli podatkowej stanu faktycznego i jego zestawienie ze
stanem przyjetym przez kontrolowanego. Kontrola podatkowa jest prze-
prowadzana z punktu widzenia legalnosci, zgodnosci dziatania kontro-
lowanych z prawem podatkowym. Tym samym istota kontroli podatko-
wej, o ktérej mowa w przepisach art. 104 u.r.s.p.o.u.p.c., sprowadzac si¢
bedzie w gtownej mierze do weryfikacji zachowan podatnikéw i zesta-
wienia ich z tre$cigq decyzji, czyli trescia zawartego uprzedniego porozu-
mienia cenowego. Z uwagi na fakt, iz w ramach kontroli podatkowej nie
sq dokonywane zadne dziatania o charakterze wladczym, negatywny dla
podatnika wynik kontroli podatkowej skutkowa¢ moze wszczeciem po-
stepowania podatkowego o charakterze wymiarowym.

Wydaje sie stuszne, ze weryfikacja uprzednich porozumien cenowych
odbywa nie tylko w ramach czynnosci sprawdzajacych, lecz takze w ra-
mach kontroli podatkowej. Zgodnie bowiem z art. 272 o.p. organ podatko-
wy dokonuje czynnosci sprawdzajacych majacych na celu m.in.:

1) sprawdzenie terminowosci sktadania deklaracji;

2) stwierdzenie ich formalnej poprawnosci;

3) ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdze-
nia stosowania si¢ do uzgodnionej ceny.

Takie zakreslenie powyzszego katalogu oznacza, ze charakter czyn-
nosci nie pozwala na prowadzenie postepowania dowodowego w szer-
szym zakresie, wykraczajacym poza wskazane cele. Wedtug Wojewddz-

¢ Zob. E. Ruskowski, Kontrola finansowa. Pojecie, klasyfikacje, zasady, [w:] C. Kosikow-
ski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 734-735.
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kiego Sadu Administracyjnego w Gdansku’ czynnosci sprawdzajace sa
elementem postepowania podatkowego i oznaczajg czynnosci kontrolne
organu podatkowego. Pod wzgledem formalnym nie utozsamia sie ich
z kontrola podatkowa ani kontrola skarbowa. Poréwnywane sa takze
do kontroli wstepnej, ktdrej istota polega na weryfikowaniu oraz kon-
trolowaniu informacji pochodzacych z réznych zrédet. Dotycza jedynie
trzech okolicznosci: terminowosci, formalnej poprawnosci dokumentow
oraz ustalenia stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdze-
nia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami. Pozwalaja jednoczesnie
ograniczy¢ ryzyko zwiazane z samoobliczeniem wysokos$ci zobowiazan
podatkowych. Daja bowiem mozliwosé skorygowania deklaracji podat-
kowych i zapobiezenia stosowaniu sankcji karnych skarbowych.
Tymczasem sprawdzenie stosowania si¢ do uprzednich porozumien
cenowych moze wymagac przedstawienia przez podatnika dowodow na
stosowanie si¢ np. do uzgodnionej ceny, co nie powinno nastepowac w ra-
mach czynnosci sprawdzajacych, a wigc ograniczenia do minimum poste-
powania dowodowego. Czesto bowiem watpliwosci organu podatkowe-
go w zakresie stosowania uprzednich porozumien cenowych nie zostana
rozwiane jedynie poprzez proste sprawdzenie strony formalne;.

3. Stwierdzenie wygasniecia uprzedniego
porozumienia cenowego

Dokonywanie transakcji miedzy podmiotami powigzanymi w pan-
stwach, w ktorych organy podatkowe moga przeprowadzac korekte pier-
wotna, zawsze wiaze si¢ z ryzykiem zakwestionowania wyceny transakgji.
Moze to mie¢ miejsce nawet po dtuzszym okresie, w ktérym realizowane
sq przedsiewziecia objete porozumieniem cenowym. To z kolei moze si¢
wiazac¢ z nieoczekiwanymi gospodarczo konsekwencjami. W przypadku
zakwestionowania przestrzegania uprzednich porozumien cenowych ry-
zykiem jest cho¢by obowiazek zaptaty odsetek za zwloke. Stad tez istot-
ne jest uzyskanie stanu pewnosci odnosnie do prawidtowosci przyjetych
cen transferowych®. Ten stan pewnosci po wydaniu uprzedniego poro-
zumienia cenowego zalezy jednak w najwiekszej mierze od zachowania

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gdansku z dnia 4 paz-
dziernika 2016 r., sygn. I SA/Gd 671/16.

8 Por. K. Lasinski-Sulecki, Porozumienia cenowe — temporalny zakres oddziatywania, [w:]
B. Brzezinski (red.), Wyktadnia i stosowanie prawa podatkowego. Weztowe problemy, LEX/el.
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podatnika. Kluczowe zatem jest prawidlowe zastosowanie si¢ do decyzji
o uprzednim porozumieniu cenowym, tj. w pewnym sensie jej wykonanie.
Ustawa przewiduje bowiem, stosownie do tresci art. 105 u.r.s.p.o.u.p.c’,
mozliwos¢ stwierdzenia wygasniecia uprzedniego porozumienia ceno-
wego. W przypadku niestosowania uprzedniego porozumienia cenowego
w okresie jego obowigzywania Szef KAS stwierdza z urzedu wygasniecie
tego porozumienia, a postepowania w sprawie stwierdzenia wygasniecia
uprzedniego porozumienia cenowego wszczyna si¢ w drodze postano-
wienia, co zreszta systemowo jest zgodne z trescig art. 165 § 2 0.p."°

Jak juz wskazano, mozliwo$¢ stwierdzenia wygasniecia decyzji o za-
warciu porozumienia wystepuje, jesli wnioskodawca nie realizuje uzgod-
nien porozumienia, ktdre zostaly okreslone we wczesniej wydanej i dore-
czonej decyzji. Kluczowe jest jednak ustalenie, w jakim zakresie konieczne
jest niezrealizowanie uzgodnien, aby mogto to by¢ podstawa stwierdzenia
wygasniecia uprzedniego porozumienia cenowego. Z tego punktu widze-
nia w toczacym sie postepowaniu Szef KAS powinien poddac weryfikacji
realizacje takich uzgodnien, jak:

1) rodzaji przedmiot transakcji;

2) metoda ustalania ceny transakcyjnej wraz z algorytmem kalkulagji
ceny i inne reguly stosowania tej metody, a takze inne warunki bedace
podstawa stosowania metody'.

Decyzja stwierdzajaca wygasniecie decyzji o uprzednim porozumie-
niu cenowym wywotuje nie tylko oczywiste skutki procesowoprawne. Sto-
sownie do tresci art. 105 ust. 3 u.r.s.p.o.u.p.c. decyzja stwierdzajaca wyga-
$niecie wywotuje skutki prawne od poczatku okresu objetego uprzednim
porozumieniem cenowym, ktérego wygasniecie stwierdza. Doreczenie
decyzji stwierdzajacej wygasniecie uprzedniego porozumienia cenowego
wywoluje zatem skutek juz od dnia doreczenia decyzji w sprawie porozu-
mienia (dziata zatem ex tunc). Wnioskodawca traci wiec catkowicie ochro-
ne gwarantowang przez zawarte porozumienie, tym samym jego sytuacja
podatkowoprawna jest taka, jakby nie doszto do wydania uprzedniego

° Przed wejSciem w zycie ustawy stwierdzenie wygasniecia uprzedniego porozu-
mienia cenowego regulowane bylo przepisem art. 201 o.p.

10" Wszczecie postepowania z urzedu nastepuje w drodze postanowienia. Z uwagi na
fakt, ze art. 82 u.r.s.p.o.u.p.c. odsyta do przepisow dziatu IV Ordynacji podatkowej i odpo-
wiedniego ich stosowania, przepis art. 105 ust. 2 u.r.s.p.o.u.p.c. nalezy w zasadzie potrak-
towac jako superfluum ustawowe. Stosownie bowiem do tresci przepisu art. 165 o.p. kazde
postepowanie, ktére wszczynane jest z urzedu, wszczete zostaje na podstawie postano-
wienia.

' Por. M. Wilk, Monitorowanie realizacji porozumienia i braku przestrzegania uprzedniego
porozumienia cenowego przez podatnika, [w:] B. Brzezinski (red.), Wyktadnia i stosowanie prawa
podatkowego. Weztowe problemy, LEX/el.
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porozumienia cenowego. W konsekwencji stwierdzenia wygasniecia
uprzedniego porozumienia cenowego mozliwe jest wystapienie daleko
idacych skutkow w sferze materialnoprawnej i ostatecznie powstanie
zaleglosci podatkowej i tym samym obowigzku zaplaty odsetek od za-
legtosci podatkowej. Niewatpliwie bowiem metodologia ustalania cen
transakcyjnych pomiedzy podmiotami powigzanymi w przypadku wy-
gasniecia uprzedniego porozumienia cenowego musi by¢ badana przez
organy administracji skarbowej tak, jak gdyby porozumienie w ogodle nie
zostato zawarte.

Ustawa o rozstrzyganiu sporow dotyczacych podwdjnego opodatko-
wania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, podobnie jak
to miato miejsce w regulacji zawartej uprzednio w Ordynacji podatkowej,
nie zawiera przepisdéw nakladajacych na krajowe organy podatkowe obo-
wiazku poinformowania administracji podatkowej panistwa, ktére zaan-
gazowane bylo w proces negocjacji porozumienia. Wydaje sie jednak,
ze pomimo braku stosownej regulacji w razie stwierdzenia wygasnie-
cia decyzji o zawarciu porozumienia Szef KAS powinien poinformowac
o tym administracje podatkowq takiego panistwa'>. Nalezy w tym miej-
scu zwrdci¢ uwage, ze w wytycznych OECD, ktére wprawdzie nie maja
charakteru wigzacego, nie zawierajac norm prawnych, wskazuje sie, ze
organy podatkowe zmierzajace do uniewaznienia badz odwotania po-
rozumienia powinny skonsultowac si¢ z organami podatkowymi zain-
teresowanych obcych panstw przed podjeciem decyzji w tym zakresie®.
Z punktu widzenia prawidlowego funkcjonowania krajowego systemu
prawnego brak obowigzku w zakresie informowania organow podatko-
wych innych panstw wydaje si¢ irrelewantny. Niemniej jednak, biorac
pod uwage cel regulacji prawnych w zakresie uprzednich porozumien
cenowych oraz fakt, ze wspodtczesnie wiasnie transakcje transgraniczne
daja podmiotom gospodarczym najwigksza mozliwos¢ minimalizowa-
nia obciazen podatkowych, weryfikowanie prawidlowosci zachowan
podatnikéw w $wietle obowiazujacych przepiséw podatkowoprawnych
w roznych krajach moze prowadzi¢ do peinej realizacji zatozen towarzy-
szacych tworzeniu procedur wydawania i zawierania uprzednich poro-
zumien cenowych.

Inng istotna kwestia w zakresie postepowania o stwierdzenie wyga-
s$niecia uprzednich porozumien cenowych jest okreslenie zakresu trans-
akcji, ktore objete sa uprzednim porozumieniem cenowym. Wydaje sig,
ze tym zakresem ustawodawca objat wszystkie te transakcje, ktore przed

12 Zob. A. Kabat w: S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
M. Niezgodka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2010, s. 189.
B3 Punkty 78 oraz 82 aneksu do Wytycznych OECD.
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doreczeniem decyzji nie zostaly zrealizowane'. Wprawdzie z zadnego
z przepisOw ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwodjne-
go opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych nie
wynika to wprost, niemniej jednak wyktadnie funkcjonalna i systemowa
prowadzi¢ musza do wniosku, ze np. umowy, ktdre zostaly juz wykonane,
nie moga by¢ objete ochrona, skoro decyzja wywotuje skutek prawny do-
piero od momentu jej uprawomocnienia sig, przy czym stosownie do tresci
przepisu art. 212 o.p., ktéry ma zastosowanie takze do decyzji stwierdzaja-
cej wygasniecie uprzedniego porozumienia cenowego, organ podatkowy,
ktory wydatl decyzje, jest nig zwigzany od chwili jej doreczenia. Tym sa-
mym omawiana decyzja moze mie¢ zastosowanie jedynie do tych czynno-
sci prawnych, ktdre jeszcze sa wykonywane w dniu jej doreczenia.

W uzupelnieniu powyzszych uwag nalezy rowniez doda¢, iz ze
wzgledu na tre$¢ przepisu art. 82 u.r.s.p.o.u.p.c. do decyzji stwierdzajacej
wygasniecie uprzedniego porozumienia cenowego maja oczywiscie od-
powiednie zastosowanie przepisy art. 220 i nastepne o.p. Stronie (wnio-
skodawcy) przystuguje bowiem odwotanie od decyzji, przy czym z uwagi
na tre$¢ przepisu art. 221 § 1 o.p. odwolanie od decyzji Szefa KAS bedzie
rozpatrywane przez ten sam organ'.

4. Zmiana lub uchylenie uprzedniego porozumienia
cenowego

Zgodnie z trescig przepisu art. 95 ust. 2 u.r.s.p.o.u.p.c. okres obowia-
zywania uprzedniego porozumienia cenowego nie moze by¢ dtuzszy niz
5 lat podatkowych. Tak dtugi maksymalny okres obowigzywania uprzed-
niego porozumienia cenowego wymusza na ustawodawcy przyjecie roz-
wigzan, ktére pozwalaé beda na uwzglednienie otoczenia gospodarczego,
a zwlaszcza aktualnych warunkéow rynkowych. Wykonywanie diugoter-
minowych umdéw zawsze obarczone jest ryzykiem takiej zmiany stosun-
koéw, ktorej nie mozna byto przewidzie¢ w chwili dokonywania czynnosci
prawnej. Takie sytuacje wymuszaja z kolei na podmiotach gospodarczych
naturalne proby zmodyfikowania tresci stosunkow prawnych, choc¢by po-

4 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 21 pazdziernika
2008 r., sygn. II GSK 421/08, LEX nr 494306.

> Réwnie oczywiste jest, Ze na podstawie tresci przepisu art. 50 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.
Dz.U. z 2019 r., poz. 2325) stronie przystuguje skarga do wtasciwego sadu administracyj-
nego na drugoinstancyjne rozstrzygniecie Szefa KAS.



Weryfikacja stosowania uprzednich porozumien cenowych

przez zawieranie aneksow do uméw. Obowiazywanie uprzednich poro-
zumien cenowych w przypadku np. catkowitej zmiany stosunkéw gospo-
darczych bytoby w istocie sprzeczne z celami regulacji prawnej zawartej
w przepisach art. 81 i nast. u.r.s.p.o.u.p.c.

Majac powyzsze na uwadze, nie mozna jednak zapomnie¢ o wyrazonej
w przepisie art. 128 o.p. zasadzie trwatosci decyzji ostatecznych. Zgodnie
bowiem z powotanym przepisem decyzje, od ktdérych nie stuzy odwota-
nie w postepowaniu podatkowym, sa ostateczne. Zasada trwatosci decy-
zji ostatecznych ma na celu nie tylko ochrone praw nabytych strony, ale
w ogdle porzadku prawnego. Pewnos¢ obrotu prawnego wymaga, by de-
cyzje ostateczne w sprawach podatkowych byly co do zasady trwale, by
podatnik, uiszczajac naleznos¢ podatkowa, miat pewnos¢, ze po raz drugi
organy podatkowe nie beda zadaly zaplacenia z reguly wyzszego podatku
i wydawaty w tej sprawie nowej decyzji'. Jednakze zasada stabilnosci de-
cyzji podatkowych nie ma bezwzglednego charakteru, gdyz ustawodaw-
ca dopuszcza mozliwo$¢ wzruszenia ostatecznych decyzji w przypadkach
przewidzianych w Ordynacji podatkowej oraz w ustawach podatkowych".

Mozliwo$¢ wzruszenia, tj. zmiany lub uchylenia ostatecznej decyzji
w sprawie uprzedniego porozumienia cenowego, przewiduja przepisy
ustawy o rozstrzyganiu sporow dotyczacych podwojnego opodatkowania
oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych. Zmiana i uchylenie
uprzedniego porozumienia cenowego nastepuja na wniosek strony albo
z urzedu. Stosownie do tresci przepisu art. 106 ust. 1 u.r.s.p.o.u.p.c. w przy-
padku zmiany stosunkow gospodarczych powodujacej istotng zmiane
w zakresie elementow uprzedniego porozumienia cenowego uprzednie
porozumienie cenowe moze by¢ zmienione lub uchylone przez Szefa KAS
przed uplywem ustalonego okresu jego obowigzywania. Tym samym
jako przestanke zmiany lub uchylenia decyzji powotany przepis wskazuje
zmiane stosunkow gospodarczych, ktéra powoduje istotng zmiane w za-
kresie elementéw uprzedniego porozumienia cenowego. Przed dniem
wejScia w zycie ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwojne-
go opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych
obowiazywal w tym zakresie uchylony juz przepis art. 20k § 1 o.p., ktéry
nieco inaczej okreslal przestanke zmiany lub uchylenia decyzji w sprawie
uprzedniego porozumienia cenowego. Przestanka zmiany lub uchylenia
byta taka zmiana stosunkéw gospodarczych, ktéra powodowata raza-
ca nieadekwatnos¢ wyboru i stosowania uznanej za prawidlowa metody
ustalania ceny transakcyjnej. Kryterium to, podobnie jak przyjete w usta-
wie o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwojnego opodatkowania

16 Zob. wyrok WSA w Kielcach z dnia 31 marca 2011 r., sygn. I SA/Ke 164/11, Legalis.
17 Zob. wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2002 r., sygn. III SA 3466/00, Legalis.
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oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, bylo ocenne, niemniej
jednak w literaturze wskazywano, ze kryterium razacej nieadekwatnosci
bylo zbyt rygorystyczne z punktu widzenia celéw regulacji prawnej, acz-
kolwiek korzystne dla podatnika'®. Odnosito sie bowiem do kwalifikowa-
nej postaci zmiany stosunkéw gospodarczych, ktérej wynikiem byta raza-
ca nieadekwatnos$¢ wyboru metody ustalania ceny transferowe;j.

5. Sprawozdanie o realizacji uprzedniego porozumienia
cenowego

Przepisy ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjne-
go opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych
wprowadzaja nowe rozwigzanie w zakresie obowiazkéw sprawozdaw-
czych, ktore nakladane sa na podatnikow. Zgodnie z trescia przepisu
art. 107 ust. 1 u.r.s.p.o.u.p.c. podatnicy, ktérym Szef KAS wydat uprzed-
nie porozumienie cenowe, skladaja Szefowi KAS sprawozdanie o realiza-
¢ji uprzedniego porozumienia cenowego za kazdy rok podatkowy objety
uprzednim porozumieniem cenowym, w terminie wlasciwym dla ztoze-
nia rocznego zeznania podatkowego. Jednoczesnie przepisy ustawy za-
wieraja delegacje ustawowe dla ministra wtasciwego do spraw finanséw
publicznych, ktéry w drodze rozporzadzenia okresla wzdr sprawozdania
o realizacji uprzedniego porozumienia cenowego dla celéw podatku do-
chodowego od 0sob prawnych® (art. 107 ust. 2 u.r.s.p.o.u.p.c.) i dla celow
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych® (art. 107 ust. 3 u.r.s.p.o.u.p.c.).

Celem, dla ktorego sktadane sg sprawozdania, jest usprawnienie we-
ryfikacji stosowania si¢ przez podmioty powiazane do uprzedniego po-
rozumienia cenowego. Wzory sprawozdan uwzgledniaja w szczego6lnosci
dane identyfikujace podmioty powiazane, wielko$¢ sprzedazy uzyskanej

8 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. ..

19 Wzér sprawozdania dla celéw podatku dochodowego od 0séb prawnych okresla
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2019 r. w sprawie wzoru sprawoz-
dania o realizacji uprzedniego porozumienia cenowego dla celéw podatku dochodowego
od 0séb prawnych (Dz.U. poz. 2502). Wzdr sprawozdania stanowi zalacznik APA-C do
rozporzadzenia.

% Wzér sprawozdania dla celéw podatku dochodowego od oséb fizycznych okresla
rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2019 r. w sprawie wzoru sprawozda-
nia o realizacji uprzedniego porozumienia cenowego dla celéw podatku dochodowego od
0s06b fizycznych (Dz.U. z 2019 r., poz. 2537). Wzdr sprawozdania stanowi zatacznik APA-P
do rozporzadzenia.
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przy zastosowaniu cen transferowych, wysokosc¢ cen transferowych, okres
stosowania metody oraz sposob prezentacji indywidualnych informacji,
ktorych zakres jest okreslany w uprzednim porozumieniu cenowym.
Obowiazek zlozenia sprawozdania o realizacji uprzedniego porozu-
mienia cenowego cigzy wylacznie na podmiotach, ktérym wydano uprzed-
nie porozumienie cenowe, tj. na podmiotach, ktére otrzymaly decyzje na
podstawie nowych przepiséw. Sprawozdanie moze by¢ zlozone zaréwno
w formie elektronicznej, jak i papierowej. Obowigzek zlozenia sprawozda-
nia na nowym wzorze dotyczy rowniez podmiotow, ktdre uzyskaty decyzje
W sprawie porozumienia, wydang na podstawie przepisow dziatu IIA Or-
dynacji podatkowej, ktdre zostaty uchylone, jednakze w tym wypadku nie
ma zastosowania rozszerzony zakres obowigzku sprawozdawczego. Pod-
mioty, ktorym doreczono decyzje na podstawie poprzednio obowiazuja-
cych przepisow, wykazuja w sprawozdaniu wylacznie dane identyfikujace
podmioty powiazane, wielkosc¢ sprzedazy uzyskanej przy zastosowaniu cen
transferowych, wysoko$¢ cen transferowych oraz okres stosowania metody.
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Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325).

Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych po-
dwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien ceno-
wych (Dz.U. poz. 2200).

Streszczenie

Z dniem 29 listopada 2019 r. zaczely obowiazywac nowe przepisy dotyczace uprzednich
porozumien cenowych, uregulowane w ustawie z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzy-
ganiu sporéw dotyczacych podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich po-
rozumient cenowych (Dz.U. poz. 2200). Przed wejSciem powolanej ustawy w zycie we-
ryfikacja stosowania uprzedniego porozumienia cenowego przez podmioty powigzane
nastepowata tylko w trybie kontroli podatkowej. Przywotana ustawa dopuszcza weryfi-
kacje w ramach czynnosci sprawdzajacych prowadzonych przez Szefa KAS (z pewnymi
wyjatkami) o charakterze znacznie mniej dolegliwym i sformalizowanym, tj. w drodze
czynnosci sprawdzajacych.

Kontrola podatkowa w celu weryfikacji stosowania uprzedniego porozumienia cenowego
jest przeprowadzana w przypadku uprzedniego porozumienia cenowego wydanego na
wniosek inwestora zagranicznego na rzecz utworzonego podmiotu powigzanego na tery-
torium Polski oraz w przypadku, w ktérym zachodzi uzasadnione podejrzenie niestoso-
wania sie¢ do uprzedniego porozumienia cenowego przez podmioty powiazane.

Stowa kluczowe: czynnosci sprawdzajace, kontrola podatkowa, uprzednie porozumienia
cenowe, wygasniecie, zmiana, uchylenie uprzedniego porozumienia cenowego
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Regulacja prawna
uprzednich porozumien cenowych
— uwagi ogolne

1. Zmiany w obowiazujacych regulacjach prawnych

Uprzednie porozumienie cenowe z systemowego, lecz takze aksjo-
logicznego punktu widzenia jest instytucja w pewnym stopniu zblizona
do instytucji urzedowych interpretacji prawa podatkowego, ktorych ra-
tio legis opiera si¢ na ochronie podobnych wartosci, takich jak pewnosc¢
prawa i zabezpieczenie praw podatnika, a w konsekwencji zapewnienie
stabilnosci oceny jego sytuacji podatkowoprawnej. Z tego punktu wi-
dzenia istotnym elementem polityki podatkowej panistwa powinno by¢
dbanie o jako$¢ legislacji oraz wtasciwe stosowanie unormowan w za-
kresie uprzednich porozumien cenowych. Nalezy przy tym zauwazy¢,
ze obowigzujaca do 2020 r. regulacja prawna dotyczaca porozumien ce-
nowych na gruncie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa? zostata oparta na zaleceniach Komitetu Spraw Podatkowych
OECD opracowanych w formie Wytycznych w sprawie cen transfero-
wych dla tzw. przedsigbiorstw wielonarodowych oraz administracji po-
datkowych.

Waznym dokumentem wyznaczajacym standardy dla panstw Unii
Europejskiej w zakresie prowadzenia postepowan dotyczacych zawie-
rania uprzednich porozumien cenowych jest rowniez Komunikat Ko-
misji Europejskiej dla Rady, Parlamentu Europejskiego i Europejskie-
go Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie prac Wspdlnego
Forum UE ds. Cen Transferowych w dziedzinie procedur unikania

! Marek Kopyscianski — doktor habilitowany, Katedra Prawa Finansowego, Wydziat
Prawa i Administracji, Uniwersytet Wroctawski, https://orcid.org/0000-0003-0108-3824
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1325 ze zm. — dalej o.p.
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irozstrzygania sporow oraz w sprawie wytycznych dotyczacych uprzed-
nich porozumien cenowych?.

Uprzednie czy tez formalne porozumienia w sprawach ustalania cen
transakcyjnych (advance pricing arrangements — APA) to rodzaj umowy za-
wieranej miedzy podatnikiem a organem podatkowym, w ktorej organ
akceptuje wybor i sposdb stosowania metody ustalania ceny transferowej
stosowanej w relacjach podatnika i podmiotéw z nim powigzanych. Po-
rozumienie takie przybiera forme decyzji administracyjnej (podatkowej),
a organem wlasciwym do wydania porozumienia i decyzji w tej sprawie
w polskim porzadku prawnym jest Szef Krajowej Administracji Skarbowej
(KAS). Tak skonstruowana instytucja uprzednich porozumien cenowych
dla przedsiebiorcow moze by¢ efektywnym narzedziem ograniczania ry-
zyka nieprawidlowego ustalania cen transakcyjnych oraz kwestionowa-
nia sposobu ich ustalania przez organy podatkowe.

Z prawnego punktu widzenia istotne jest to, ze APA to porozumienie
zawierane na przysztos¢, ktére moze obowiazywac w okreslonym usta-
wowo okresie. Po uptywie okresu obowigzywania porozumienie moze
zosta¢ odnowione przy zastosowaniu prostszej procedury, o ile jego klu-
czowe elementy nie ulegly zasadniczej zmianie. Niemniej jednak procedu-
ra zawierania uprzednich porozumien cenowych oparta jest na przekazy-
waniu danych, zarowno wrazliwych, jak i mogacych stanowi¢ tajemnice
przedsiebiorstwa, stad tez jest tak uksztaltowana, aby zapewni¢ podatni-
kowi odpowiednie zabezpieczenie danych wrazliwych, ktore sq udostep-
niane wlasciwemu organowi. Dane wrazliwe, w tym nazwy podmiotow,
ani tez takie, ktdre stanowia tajemnice przedsigbiorstwa, a dotycza pod-
miotoéw, z ktorymi zawarto porozumienie oraz ktére wnioskuja o APA,
nie podlegaja upublicznieniu. Wyjatek, co notabene oczywiste, stanowia
dane statystyczne, ktdre maja charakter danych zanonimizowanych, oraz
zbiorcze informacje, ktore sg publikowane w Polsce w zwigzku ze sto-
sowaniem przepisow ustawy z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzy-
ganiu sporéw dotyczacych podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu
uprzednich porozumien cenowych?, obejmujace rowniez wskazniki finan-
sowe i ich przedzial wartosci.

Decyzja w sprawie uprzedniego porozumienia cenowego powinna
prowadzi¢ do osiggniecia stanu pewnosci podatnika co do swojej sytu-
acji podatkowoprawnej, dlatego tez w okresie obowigzywania uprzed-
niego porozumienia cenowego organ podatkowy nie moze okresli¢ zobo-
wiazania podatkowego (wysokosci straty) w zakresie, w jakim wykazany
przez podatnika dochdd (strata) zostat ustalony zgodnie z tym porozu-

3 UE, COM(2007)71.
¢ Dz.U. poz. 2200 - dalej u.r.s.p.o.u.p.c.
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mieniem. Ponadto zawarcie APA zapewnia bezpieczenstwo nie tylko po-
datnikowi, lecz takze osobom odpowiedzialnym za prowadzenie spraw
podatnika® w zakresie prawidlowos$ci stosowania cen transferowych
w transakcjach z podmiotami powiazanymi.

Decyzja w sprawie uprzedniego porozumienia cenowego wywolu-
je takze skutek w sferze obowiazkow o charakterze formalnym, ktorych
ucigzliwos¢ jest niejako ztagodzona. Istotnym ufatwieniem dla podatni-
kéw jest m.in. to, ze APA zwalnia z obowiazku sporzadzenia dokumen-
tacji cen transferowych, wymaganej przepisami krajowymi. Utatwienie to
dotyczy oczywiscie dokumentacji w zakresie transakgji objetych APA. Jest
to zreszta naturalna konsekwencja wydania decyzji w sprawie uprzed-
niego porozumienia cenowego, gdyz w sytuadji, gdy transakcja nig objeta
jest juz Scisle udokumentowana w ramach przeprowadzonej procedury,
nie ma potrzeby gromadzenia dodatkowej dokumentacji. Istotne jest je-
dynie przestrzeganie warunkow okreslonych w decyzji. W konsekwengji
powoduje to brak obowiazku sktadania oswiadczen o rynkowych warun-
kach transakcji zawieranych z podmiotami powigzanymi. Tym samym
mechanizm ten istotnie ogranicza mozliwos¢ zastosowania przez organy
podatkowe dotkliwych sankcji, w tym sankgji karno-skarbowych. Dodat-
kowo zawarcie uprzedniego porozumienia cenowego w mys$l rozwigzan
przyjetych w polskim porzadku prawnym powoduje zniesienie limitu
wynikajacego z art. 15e ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku do-
chodowym od 0s6b prawnych® w odniesieniu do transakgji objetych tym
limitem. Przed zloZeniem wniosku o wydanie decyzji podmiot zaintereso-
wany wydaniem uprzedniego porozumienia cenowego moze zwrocic si¢
do szefa KAS o wyjasnienie watpliwosci dotyczacych zawierania takiego
porozumienia w indywidualnej sprawie, w szczegolnosci z zakresu nie-
zbednych informacji oraz przypuszczalnego terminu wydania uprzed-
niego porozumienia cenowego. Celem tego wstepnego etapu jest m.in.
umozliwienie uzyskania przez podatnika informacji niezbednych do za-
planowania przedsiewziec¢ o charakterze gospodarczym.

Ustawa o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjnego opodat-
kowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych obejmuje
regulacje dotyczace porozumienia w sprawach ustalenia cen transakcyj-
nych, ktére w duzym stopniu przeniesione zostaty z dziatu IIA Ordynacji
podatkowej, ktérego przepisy zostaly uchylone. Niemniej jednak nie byt
to tylko zabieg techniczny polegajacy na zwyklym przeniesieniu przepi-
sow do nowo uchwalonej ustawy, gdyz obecnie obowiazujaca regulacja
jest znacznie bardziej rozbudowana w stosunku do pierwotnie zawartej

° Zabezpiecza np. cztonkéw zarzadu przed odpowiedzialnoscia podatkowa.
¢ Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1406 ze zm. — dalej u.p.d.o.p.
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w Ordynacji podatkowej. Znaczna czes¢ przyjetych rozwigzan prawnych
koncentruje si¢ na okresleniu odpowiedniego zestawu kryteriéw” do do-
konywania wyceny transferu dla tych transakcji w ustalonym okresie.
Odnosi sie to do umowy zawieranej z innym podmiotem, wywolujacej
co do zasady skutki w przyszlosci, w ktorej podatnik zobowiazuje sie
stosowad przyjeta metode do objetych porozumieniem transakcji, w za-
mian uzyskujac gwarancje, ze stosowane przez niego ceny transakcyjne
nie beda kwestionowane przez organy podatkowe w toku postepowan
podatkowych czy postepowan kontrolnych. W przypadku gdy podatnik
przestrzega uprzedniego porozumienia cenowego, nie jest mozliwe wo-
bec niego np. oszacowanie podstawy opodatkowania z transakcji zawar-
tych z danym kontrahentem.

Dla potrzeb kwalifikacji prawnej zdarzenia przyszlego przedstawio-
nego we wniosku o wydanie decyzji pewne znaczenie ma kryterium celu
okreslonego w art. 80 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE z dnia 28 listopada
2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej®, po-
niewaz rozliczanie cen transakcyjnych w ramach podatkowej grupy kapi-
tatowej nie powinno zosta¢ uznane za dziatanie w celu uchylenia si¢ od
opodatkowania lub uniknigcia opodatkowania. Takie stanowisko w po-
wyzszej kwestii wyrazane bylo przez sady administracyjne i Naczelny
Sad Administracyjny?®.

Procedura uregulowana w przepisach art. 83 i nastepnych u.r.s.p.o.u.p.c.
dotyczy zawierania porozumien w sprawie prawidtowosci wyboru
i stosowania metody ustalania ceny transferowej miedzy podmiota-
mi powiazanymi. Jednym z celéw wprowadzenia regulacji dotyczacej
uprzednich porozumien cenowych bylo uporzadkowanie tresci przepi-
sow Ordynacji podatkowej. Jak juz wspomniano, ustawodawca prze-
nidst regulacje zawarta dotychczas w Ordynacji podatkowej w dziale ITA
,Porozumienia w sprawach ustalenia cen transferowych”, dotyczaca
uprzednich porozumien cenowych, do ustawy o rozstrzyganiu sporéow
dotyczacych podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich
porozumien cenowych. Dodatkowo do regulacji tej wprowadzono istot-
ne zmiany, majace na celu zwigkszenie efektywnosci postepowania oraz

7 Na przyktad metod, obiektéw poréwnan i odpowiednich poprawek do nich, klu-
czowych zalozen co do przyszltych zdarzen.

8 Dz.U. UE L Nr 347.

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 26 maja 2010 r., sygn.
I FSK 781/09, LEX nr 585246; wyroki: Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)
w Poznaniu z dnia 23 wrzeénia 2010 r., sygn. I SA/Po 522/10, LEX nr 611454; WSA w War-
szawie z dnia 30 stycznia 2012 r., sygn. Il SA/Wa 1172/11; WSA w Poznaniu z dnia 19 wrze-
$nia 2019 r., sygn. III SA/Wa 261/11, LEX nr 1026970; postanowienie WSA w Warszawie
z dnia 7 czerwca 2011 r., sygn. Il SA/Wa 1172/11, LEX nr 823052.
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ujednolicenie tej regulacji z obowiazujacymi od 1 stycznia 2019 r. prze-
pisami w zakresie cen transferowych'.

Procedura wydawania uprzednich porozumien cenowych z zatoze-
nia powinna prowadzi¢ do ograniczenia ryzyka nieprawidtowego usta-
lania cen transferowych, a co za tym idzie — minimalizowania ryzyka za-
kwestionowania wysokosci cen transferowych przez organy podatkowe,
co w konsekwencji przynosi negatywne skutki dla podatnika. Zakwestio-
nowanie cen transferowych przez organ podatkowy wptywa tez destabi-
lizujaco na sytuacje prawng podatnika. Uprzednie porozumienie cenowe
tworzy jednoczesnie ptaszczyzne dla stanu pewnosci odnosnie do sytuacji
prawnej podatnika oraz majacych wystapi¢ skutkéw podatkowych. Po-
nadto nalezy mie¢ na uwadze, ze zakwestionowanie poziomu cen trans-
ferowych przez organy podatkowe moze doprowadzi¢ do podwdjnego
opodatkowania, tym samym uprzednie porozumienia cenowe sprzyjaja
rowniez w sposOb oczywisty ograniczaniu ryzyka podwodjnego opodat-
kowania. W konsekwengji, biorac pod uwage zasade kompleksowosci re-
gulacji ustawowej jako jednej z istotnych zasad techniki prawodawczej,
uregulowanie instytucji uprzedniego porozumienia cenowego jako in-
strumentu eliminacji ryzyka podwdjnego opodatkowania, tacznie z regu-
lacjami o rozwigzywaniu sporow dotyczacych podwdjnego opodatkowa-
nia w jednej ustawie, trzeba oceni¢ umiarkowanie aprobujaco.

Niezaleznie od powyzszego nalezy zwrdci¢ uwagg, iz wprowadzenie
zmian do postepowania w sprawie zawierania uprzednich porozumien
cenowych wynikalo z potrzeb praktyki prowadzenia tego rodzaju poste-
powan, majacych na celu ich usprawnienie.

Uregulowanie uprzednich porozumien cenowych oraz sporéw doty-
czacych podwojnego opodatkowania w jednym akcie prawnym byto tak-
ze wynikiem uchwalenia ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od o0sob fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktérych innych ustaw!'. Nalezy przy tym podkresli¢, Ze zmianie nie ulegta
sama koncepcja zawierania uprzednich porozumien cenowych, uregulo-
wana wczeéniej w dziale IIA Ordynacji podatkowe;j.

10 Por. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o rozstrzyganiu sporéw doty-
czacych podwojnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych
z dnia 23 sierpnia 2019 r. (RPU VIII, poz. 3788) — dalej RPU.

1 Dz.U. poz. 2193. Jak wskazano w uzasadnieniu do RPU, w projekcie ustawy posta-
nowiono wykorzysta¢ w wiekszym stopniu przepisy w zakresie cen transferowych wpro-
wadzone wspomniang ustawa (np. zakres wniosku o wydanie uprzedniego porozumienia
cenowego zostal w znacznym stopniu ujednolicony z zakresem lokalnej dokumentacji cen
transferowych, co pozwoli ograniczy¢ naktad pracy zwiazany z przygotowaniem takiego
wniosku).
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W celu podjecia proby zwiekszenia atrakcyjnosci uprzednich porozu-
mien cenowych i wprowadzenia dodatkowych motywacji do rozwijania
w Polsce dzialalno$ci gospodarczej przez inwestorow zagranicznych pro-
jekt ustawy przewidywat mozliwo$¢ wystapienia z wnioskiem o wyda-
nie uprzedniego porozumienia cenowego rowniez przez zagranicznego
inwestora, ktory dopiero bedzie planowal inwestycje w Polsce poprzez
utworzenie podmiotu zaleznego, ktdry ostatecznie bedzie prowadzit dzia-
falnos¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Rozwiazanie to stusznie
zostalo ostatecznie przyjete do ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotycza-
cych podwojnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozu-
mien cenowych. W opisanej sytuacji uprzednie porozumienie cenowe
moze by¢ wydawane dla krajowego podmiotu powigzanego. Tego typu
rozwigzanie stuzy przede wszystkim wspieraniu inwestoréw gotowych
do ponoszenia obcigzen podatkowych w wysokosci odpowiadajacej skali
ich rzeczywistej dziatalnosci prowadzonej w Polsce.

Uprzednie porozumienia cenowe wydawane przed wejSciem w zy-
cie przepisow ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwojne-
go opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych
podlegatly kontroli podatkowej prowadzonej przez Szefa KAS. Jednakze
z uwagi na charakter uprzednich porozumien cenowych ich weryfikacja
nie zawsze wymaga prowadzenia czynnosci w ramach kontroli podat-
kowej. W zwiazku z tym wprowadzono weryfikacje w trybie czynnosci
sprawdzajacych, cojestrozwiazaniem korzystnym dla podatnikéw. Czyn-
nosci sprawdzajace pozwalaja na wstepna, prosta weryfikacje, przebiega-
jaca w najmniej uciazliwy dla podatnika sposéb, bez potrzeby przeprowa-
dzania kontroli podatkowej. Natomiast kontrola podatkowa uprzednich
porozumien cenowych ma zastosowanie tylko w przypadku uprzed-
nich porozumien cenowych, do ktorych weryfikacji wymagane sa instru-
menty zapewnione wylacznie w toku kontroli podatkowej. Dotyczy to
chocby uprzednich porozumien cenowych wydanych dla zagranicznych
inwestorow oraz uprzednich porozumien cenowych, w przypadku kto-
rych zachodzi uzasadnione podejrzenie niestosowania si¢ do nich przez
podmioty powiazane.

2. Ceny transferowe

Dla stosowania przepisoOw ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotycza-
cych podwojnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozu-
mien cenowych, a zwlaszcza wydawania decyzji w sprawie uprzednich
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porozumien cenowych niezwykle istotne znaczenie ma pojecie cen trans-
ferowych. W powotanej juz nowelizacji z dnia 23 pazdziernika 2018 r. do-
konano zmiany scisle wskazanych przepisow dziatu Ila, polegajacej na
zastapieniu zwrotu ,ceny transakcyjne” zwrotem ,ceny transferowe”.
Cena transferowa jest to cena transakcji, ktdra zawieraja miedzy soba pod-
mioty powiazane w rozumieniu przepisdw dotyczacych podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych'? oraz podatku dochodowego od 0sob praw-
nych, w odniesieniu do sprzedawanych pomiedzy sobg dobr, ustug lub
praw. W niektérych przypadkach mechanizmy cen transferowych moga
by¢ wykorzystywane do przesuwania dochodu w ramach grupy kapitato-
wej pomiedzy podmiotami majacymi siedzibe w réznych krajach, w tym
w krajach o nizszym poziomie opodatkowania. W rezultacie takiego dzia-
fania dochdd moze nie zosta¢ opodatkowany tam, gdzie zostal w istocie
wygenerowany. Stad koniecznos¢ uregulowania w ustawach podatko-
wych mechanizméw zapewniajacych proporcjonalne opodatkowanie do-
chodu i zapobieganie naduzywaniu cen transferowych do przesuwania
dochodéw pomiedzy podmiotami powigzanymi. Powigzania miedzy po-
szczegllnymi podmiotami powoduja w podatku dochodowym dwa ro-
dzaje konsekwencgji:

1) ustalenie warto$ci rynkowej transakcji dostawy towaru lub wyko-
nania ustugi, ewentualnie wystapienie do organu z wnioskiem w sprawie
porozumienia co do stosowania cen transakcyjnych;

2) konieczno$¢ sporzadzenia dokumentacji dotyczacej cen transak-
cyjnych.

Samo wystapienie miedzy podmiotami jakichkolwiek powiazan nie
powoduje jeszcze, ze konieczne jest ustalenie wartosci rynkowej transak-
qji lub prowadzenie dokumentacji podatkowej takich transakcji. Podmiot
taki powinien jednak kontrolowac czynnosci prowadzone z podmiotami
powigzanymi z uwagi na limity, ktérych przekroczenie spowoduje ko-
nieczno$¢ przedstawienia dokumentacji podatkowej. Tym samym obo-
wigzek sporzadzania dokumentacji powstaje dopiero w przypadku osia-
gniecia miedzy podmiotami okreslonych limitow transakcji.

Nowelizacja przepisow wprowadzita mechanizm okreslania progow
opierajacy si¢ wylacznie na kryterium wartosci transakcji dokonanych
z podmiotami powigzanymi. Limity dla poszczegolnych transakcji kon-
trolowanych ustalone zostaly nastepujaco:

1) 10 mIn PLN netto dla transakcji zakupu/sprzedazy rzeczowych
aktywow obrotowych, srodkéw trwatych, pozyskania/udzielenia finanso-
wania diuznego, poreczenia lub gwarangji;

12 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1426 ze zm.) — dalej u.p.d.o.f.
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2) 2 min PLN netto dla transakcji zakupu/sprzedazy wartosci nie-
materialnych i prawnych, uslug, korzystania z/udostepniania srodkéw
trwalych, wartosci niematerialnych i prawnych, przypisania dochodu do
zakladu zagranicznego oraz innych transakgji.

Przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej obowiazek sporzadzenia
dokumentacji cen transferowych ustalany byt dwustopniowo. Zgodnie
z wczesniejszymi zasadami dotyczyt on podatnikéw, ktorych przychody
lub koszty, w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowosci®, ustalone na podstawie prowadzonych ksiag rachun-
kowych, przekroczyly w roku poprzedzajacym rok podatkowy réwno-
warto$¢ 2 mln euro. Nastepnie, jezeli przychody lub koszty podatnika
przekroczyly powyzszy limit, ustalany byt prog istotnosci transakgji lub
innych zdarzen jednego rodzaju.

Istotnego znaczenia w kontekscie cen transferowych nabiera doktad-
ne okreslenie faktycznych transakgji realizowanych pomiedzy podmiota-
mi powigzanymi. Organizacja Wspotpracy Gospodarczeji Rozwoju wska-
zuje w tym zakresie na konieczno$¢ uzupetniania warunkéw umownych
o dowody $wiadczace o rzeczywistym postepowaniu stron. W mys$l za-
lecen OECD transakcji nie nalezy okresla¢ jedynie na podstawie posta-
nowien zawartych w umowie, a zadaniem administracji skarbowych jest
rowniez pozyskanie dodatkowych informacji w zakresie stosunkéw han-
dlowych lub finansowych, wynikajacych z ekonomicznie istotnych cech
charakterystycznych transakdji. Jezeli ekonomicznie istotne cechy charak-
terystyczne transakgji okazatyby sie niezgodne z pisemng umowa miedzy
podmiotami powiazanymi, faktyczng transakcje dla celow cen transfero-
wych nalezy zasadniczo okresli¢ na podstawie tych cech charakterystycz-
nych, ktore sa odzwierciedlone w rzeczywistym postepowaniu stron'.

Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze w orzecznictwie sagddéw administracyj-
nych coraz czesciej mozna dostrzec, iz dopuszcza sie publikacje OECD jako
punkt odniesienia przy rozstrzyganiu spraw z zakresu cen transferowych,
pomimo ze wytyczne OECD nie zawieraja przepisow prawa powszech-
nie obowigzujacego. Niemniej jednak ich tres¢ ma bardzo duze znaczenie
praktyczne. Przykladem moze by¢ wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (NSA) z dnia 20 czerwca 2018 r.">, w ktoérego uzasadnieniu stwier-
dzono, ze ,co prawda wytyczne w sprawie cen transferowych OECD nie
zawieraja norm prawa powszechnie obowigzujacego (tj. w rozumieniu

B Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 217.

14 E. Samblewska-Urbaniak, A. Zbroinski, Znaczenie rezultatéw dziatan 8-10 w ramach
Projektu BEPS dla podatnikéw realizujqcych transakcje z podmiotami powigzanymi, ,Przeglad
Podatkowy” 2019, nr 9, s. 41-50.

15 Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2018 r., sygn. IT FSK 1665/16, LEX nr 2633166.



Regulacja prawna uprzednich porozumien cenowych — uwagi 0ogolne

przepisu art. 87 ust. 1 Konstytucji RP) - to jednak poddajac wyktadni prze-
pisy regulujace przestanki stosowania cen transferowych oraz ogélne wa-
runki okreslenia dochodu w drodze szacowania (art. 11 ust. 1-3 PDOP),
nalezy wskazania tychze wytycznych uwzglednic jako swoisty »zbior do-
brych praktyk« oraz punkt odniesienia stuzacy do wyboru wiasciwego
kierunku interpretacyjnego”. Oznacza to, ze wytyczne OECD stanowia
pewnego rodzaju narzedzie, ktére powinno by¢ wykorzystywane przy
ocenie prawidlowosci zachowan podatnikdw w zakresie stosowania cen
transferowych. W konsekwencji powinny zas stanowi¢ punkt odniesienia
w ramach badania przeprowadzonego przez Szefa KAS podczas procedu-
ry wydawania uprzednich porozumien cenowych.

Poglad NSA wzmacnia dodatkowo role wytycznych OECD (w tym
inkorporowanych do ich tresci rezultatéw Raportu BEPS 8-10) w kon-
tekscie interpretowania zgodnosci warunkow transakcji realizowanych
pomiedzy podmiotami powigzanymi z zasada ceny rynkowej, w szcze-
golnosci, jezeli wzia¢ pod uwage wprowadzenie do polskiego porzad-
ku prawnego takich instytugji jak m.in. badanie rzeczywistego przebie-
gu transakgji (art. 11c ust. 3 u.p.d.o.p.), recharakteryzacja i nierozpoznanie
transakgji (art. 11c ust. 4 u.p.d.o.p.), szczegdlne zasady badania poréwny-
walnosci warto$ci niematerialnych i prawnych (§ 3 ust. 2 i 3 rozporzadze-
nia Ministra Finansow z 21 grudnia 2018 r. w sprawie cen transferowych
w zakresie podatku dochodowego od 0s6b prawnych'®) czy tez regula safe
harbour (art. 11f u.p.d.o.p.).

3. Sprawy objete mozliwoscia zawierania uprzednich
porozumien cenowych

Stosownie do przepisu art. 83 u.r.s.p.o.u.p.c. Szef KAS na wniosek kra-
jowego podmiotu powiazanego wydaje uprzednie porozumienie cenowe
dotyczace transakcji kontrolowanej, w dokonaniu ktdrej uczestniczy ten
krajowy podmiot powiazany. Pojecie podmiotéw powiazanych zostato
zdefiniowane w przepisach ustaw o podatkach dochodowych. Od 1 stycz-
nia 2019 r. w znowelizowanych przepisach wprowadzono legalna defini-
cje podmiotéw powiazanych. W ustawie o podatku dochodowym od oséb
prawnych przedmiotowa definicja zostata zawarta w dodanym rozdzia-
le 1a, zatytulowanym ,,Ceny transferowe”, w oddziale 1 , Przepisy ogol-
ne”, w przepisie art. 11a ust. 1 pkt 4. W ustawie o podatku dochodowym

16 Dz.U. poz. 2491.
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od 0sob fizycznych analogiczna definicja zostala wprowadzona w doda-
nym rozdziale 4b pod tytutem , Ceny transferowe”, w oddziale 1 , Przepisy
ogolne”, w przepisie art. 23m ust. 1 pkt 4. W mysl powotanych przepisow
podmiotami powigzanymi sa podmioty spelniajace okreslone warunki,
tj. co najmniej jeden z ponizszych:

1) podmioty, z ktérych jeden podmiot wywiera znaczacy wpltyw na
co najmniej jeden inny podmiot;

2) podmioty, na ktdre wywiera znaczacy wplyw:

- ten sam inny podmiot;

- malzonek, krewny lub powinowaty do drugiego stopnia osoby fi-
zycznej wywierajacej znaczacy wplyw na co najmniej jeden podmiot;

3) spotka niemajaca osobowosci prawnej i jej wspolnicy;

4) podatnik i jego zagraniczny zaklad, a w przypadku podatkowej
grupy kapitalowej spotka kapitalowa wchodzaca w jej sklad i jej zagra-
niczny zaklad'.

Pozycja prawna podatnika jako podmiotu powiazanego jest z punktu
widzenia ustaw podatkowych obojetna, gdyz samo pozostawanie w ta-
kim zwiazku nie jest w Zaden sposob sankcjonowane. Znaczenie podatko-
we ma natomiast ta dziatalnos¢ podmiotéw powigzanych, ktora zmierza
do wykorzystania powigzania do zmiany poziomu opodatkowania z na-
ruszeniem obowiazku ustawowego'®. Sytuacja taka wystepuje w wypadku
zawierania przez powigzane ze sobg podmioty gospodarcze transakgji,
w ktdrych ceny znacznie odbiegaja od cen stosowanych miedzy pod-
miotami niepowigzanymi. W wyniku zawierania takich uméw dochodzi
do przerzucania dochodu, prowadzacego najczesciej do wspomnianego
ograniczenia zakresu obowiazku podatkowego.

Powotany przepis art. 83 u.r.s.p.o.u.p.c. definiuje pojecie organu wta-
Sciwego w sprawie wydawania uprzednich porozumien cenowych, kto-
rym jest szef KAS, oraz inicjatywe w zakresie wszczecia postepowania
w tej sprawie, ktdre wszczynane jest na wniosek krajowego podmiotu
powiazanego. Uprzednie porozumienie cenowe okresla w szczegdlnosci:

1) transakcje kontrolowana objeta uprzednim porozumieniem ceno-
wym oraz podmioty powigzane uczestniczace w jej dokonaniu;

2) profil funkcjonalny podmiotow powigzanych uczestniczacych
w dokonaniu transakcji kontrolowanej, obejmujacy w szczegolnosci pet-
nione funkcje, ponoszone ryzyka i angazowane aktywa;

3) metode weryfikacji ceny transferowej;

7 Art. 11 ust. 4 u.p.d.o.p. oraz 23m u.p.d.o.f.

8 A. Gomulowicz, J. Matecki, Ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Komen-
tarz, Warszawa 2003, s. 453; S. Babiarz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2019,
komentarz do uchylonego art. 20a.
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4) sposob kalkulacji ceny transferoweyj;

5) zalozenia krytyczne, na podstawie ktérych przyjeto, ze metoda
wskazana w pkt 3 w doktadny sposob odzwierciedla cene transferowa;

6) zakres indywidualnych informacji do wskazania w sprawozdaniu
o realizacji uprzedniego porozumienia cenowego.

Tym samym przepis art. 83 ust. 2 u.r.s.p.o.u.p.c. okresla minimalna
zawartos¢ uprzedniego porozumienia cenowego. W istocie, obok wprost
wskazanych w ustawie, powinno ono zawierac¢ wszystkie informacje iden-
tyfikujace transakcje, z uwzglednieniem ich specyfiki, a takze identyfiku-
jace podmioty transakcji. Nalezy przy tym podkresli¢, ze usankcjonowane
decyzja ustalenia w zakresie prawidlowosci wyboru i stosowania metody
ustalania ceny transakcyjnej i w konsekwencji rozliczen miedzy podmiota-
mi powigzanymi obowiazuja jedynie na przyszios¢. Idea uprzednich poro-
zumien cenowych nie obejmuje bowiem sankcjonowania stanow, ktdrych
elementy zostaly w calo$ci skonsumowane, tj. uprzednie porozumienie ce-
nowe nie odnosi si¢ do wykonanych juz w catosci umow. Stwierdzenie to
znajduje oparcie w stanowisku wyrazanym w doktrynie, w mysl ktorego
,uwzglednienie ustalenn uprzedniego porozumienia cenowego w trans-
akcji miedzy podmiotami powigzanymi bedzie z reguty mozliwe tylko
wtedy, gdy wspomniane podmioty przystapia do realizacji transakcji po
zawarciu wspomnianego porozumienia. Przewiduje sie wiec, ze do zawar-
cia uprzedniego porozumienia w sprawie cen transferowych zasadniczo
powinno dojé¢ przed przystapieniem do realizacji transakcji. Procedura
uprzednich porozumien w sprawie cen transferowych polega na ustaleniu
ceny transferowej przez podatnika w porozumieniu z administracja skar-
bowga przed dokonaniem transakcji z podmiotem powiazanym. Ponadto
porozumienie takie okresla odpowiedni zestaw kryteriow do dokonywa-
nia wyceny transferu dla tych transakcji w ustalonym okresie”".

Powyzsze oznacza, ze uprzednie porozumienia cenowe, majace osta-
tecznie postac decyzji administracyjnej, reguluja tylko zdarzenia przyszte
uformowane miedzy podmiotami powigzanymi w granicach tych poro-
zumien. Nie ma natomiast podstaw prawnych do automatycznego odno-
szenia zasad w zakresie cen transferowanych uksztaltowanych w takich
porozumieniach do zdarzen zaistniatych przed poczatkiem ich obowia-
zywania®. W obecnym stanie prawnym wynika to z tresci przepisu art. 86
U.I.5.p.0.U.p.C.

Tym samym podmiot wystepujacy z wnioskiem o wydanie decyzji
w sprawie uprzedniego porozumienia cenowego powinien z odpowied-
nio duzym wyprzedzeniem planowac¢ swoje interesy, a jednoczesnie

9 A. Kabat, Komentarz do art. 20a i 20c OP, LEX 2016.
2 R. Dowgier, Komentarz do art. 20c o.p., LEX/el. 2015.

255


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytaobrgi4toltqmfyc4mzxgy4dknzxhe
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytaobrgi4toltqmfyc4mzxgy4dknzzgi

256

Marek Kopyscianski

przez caly ten czas nie moze w umowie jednoznacznie i ostatecznie okre-
$li¢ ceny transakcyjnej, jesli chce, aby umowa byta objeta porozumieniem.
Warunki konieczne do skorzystania z porozumienia zostaja w ten sposob
bardzo zaostrzone, a zakres zastosowania omawianej instytucji powaznie
ograniczony. Nie zawsze bedzie bowiem mozliwe precyzyjne projekto-
wanie operacji biznesowych z takim wyprzedzeniem i zwlekanie z zawar-
ciem transakcji przez tak dlugi czas. Opowiedzenie si¢ za mozliwoscia
objecia porozumieniem umow juz zawartych i znajdujacych sie w trakcie
wykonywania doprowadzitoby zatem do wigkszej uzytecznosci instytu-
qji porozumienia w sprawach ustalania cen transakcyjnych*. W obecnie
obowiazujacym stanie prawnym instytucja uprzednich porozumien ceno-
wych nie moze by¢ w praktyce wykorzystywana do transakcji doraznych
i w tym zakresie podatnik musi wykazac si¢ odpowiednia biezaca dbato-
Scia 0 swoje interesy. Procedura zwigzana z wydawaniem decyzji w spra-
wie uprzednich porozumien cenowych moze by¢ w gruncie rzeczy wy-
korzystywana (cho¢ oczywiscie przepisy ustawy nie wprowadzajq takich
ograniczen) do transakcji dlugoterminowych, ktorych przeprowadzenie
zwykle poprzedzone jest odpowiednim przygotowaniem.
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wych (Dz.U. poz. 2200).

Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o rozstrzyganiu sporéow dotycza-
cych podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien
cenowych z dnia 23 sierpnia 2019 r. (RPU VIII, poz. 3788).

Streszczenie

Uprzednie porozumienie cenowe z systemowego, lecz takze aksjologicznego punktu wi-
dzenia jest instytucja w pewnym stopniu zblizong do instytucji urzedowych interpretacji
prawa podatkowego, ktorych ratio legis opiera sie na ochronie podobnych wartosci, takich
jak pewnos¢ prawa i zabezpieczenie praw podatnika, a w konsekwencji zapewnienie sta-
bilnosci oceny jego sytuacji podatkowoprawnej. Idea uprzednich porozumien cenowych
nie obejmuje sankcjonowania stanéw, ktérych elementy zostaty w catosci skonsumowane,
tj. uprzednie porozumienie cenowe nie odnosi sie do wykonanych juz w catosci umow.
Uprzednie porozumienia cenowe reguluja tylko zdarzenia przyszte uformowane miedzy
podmiotami powigzanymi w granicach tych porozumieni. Nie ma natomiast podstaw
prawnych do automatycznego odnoszenia zasad w zakresie cen transferowanych uksztat-
towanych w takich porozumieniach do zdarzen zaistnialych przed poczatkiem ich obo-
wigzywania.

Stowa kluczowe: uprzednie porozumienie cenowe, zdarzenie przyszle, APA, ceny trans-
ferowe
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Ulga na dzialalnos¢
badawczo-rozwojowa — najwazniejsze
cechy i wybrane aspekty praktyczne

1. Wprowadzenie

Do nadrzednych celow polityki panstwa zaliczy¢ mozna zwieksza-
nie potencjalu innowacyjnego gospodarki, jednym z podstawowych
narzedzi polityki innowacyjnej jest za$ zapewnienie odpowiedniego
otoczenia prawnopodatkowego?. Do instrumentéw wsparcia innowacyj-
nosci w Polsce naleza obecnie m.in. bezposrednia pomoc finansowa (na
szczeblu krajowym i unijnym), preferencyjny dostep do finansowania,
ulgi podatkowe (w tym specjalne korzysci dla centréw badawczo-roz-
wojowych?®, podmiotéw dziatajacych w specjalnych strefach ekonomicz-
nych lub Polskiej Strefie Inwestycji) czy tez programy nakierowane na
wsparcie okreslonych branz*.

Polskie ustawy regulujace podatki dochodowe® przewiduja liczne
ulgi zwiazane z przedsiewzigciami innowacyjnymi (m.in. ulge na

! Aleksandra Krajewska — doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Po-
datkowego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu L.odzkiego, wspdtpracownik
Centrum Dokumentagji i Studiéw Podatkowych, radca prawny, https://orcid.org/0000-
0003-4975-7162

2 M. Janiszewska, ]. Janiszewski, Wykorzystanie regulacji podatkowych w dziatalnosci in-
nowacyjnej polskich przedsiebiorcéw, ,,Studia BAS” 2020, nr 1, s. 51.

* Dalej CBR.

4L Swie;cicki, Polskie B+R. Dostepne narzedzia wsparcia i nowe mozliwosci, Warszawa
2019, s. 19-21.

> Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od o0séb prawnych
(Dz.U. 22022 r., poz. 2587 ze zm. — dalej u.p.d.o.p.) oraz ustawa z dnia 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 2022 r., poz. 2647 ze zm. — dalej
u.p.d.o.f).
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dzialalnos¢ badawczo-rozwojowa®, ulge na komercjalizacje efektow
prac B+R, ulge na innowacyjnych pracownikéw czy ulge na prototyp).
Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie najwazniejszych cech
ulgi B+R, a takze niektorych aspektow praktycznych zwiazanych z jej
funkcjonowaniem. Tekst porusza jedynie wybrane zagadnienia dotycza-
ce konstrukgji i stosowania tytutowej ulgi.

2. Istota ulgi B+R

Ulga B+R moze by¢ stosowana zaréwno przez podatnikéw podatku
dochodowego od 0sob fizycznych, jak i prawnych’. Moga z niej korzystac
osoby fizyczne osiagajace przychody z pozarolniczej dzialalnosci gospo-
darczej (opodatkowane przy zastosowaniu skali podatkowej i podatkiem
liniowym?) oraz osoby prawne uzyskujace przychody inne niz z zyskow
kapitatowych. Istotg ulgi B+R jest mozliwos¢ odliczenia od dochodu okre-
$lonych wydatkéw poniesionych na dziatalnos¢ B+R. Wskazac¢ nalezy
cztery przestanki warunkujace uznanie danej dziatalnosci za badawczo-
-rozwojowa — musi by¢ to dziatalnos¢:

1) tworcza — nastawiona na tworzenie nowych, oryginalnych roz-
wigzan;

2) podejmowana w sposob systematyczny, metodyczny — nie obej-
muje dziatan incydentalnych;

3) podejmowana w okreslonym celu — nastawiona na zwigkszenie za-
sobow wiedzy badz wykorzystanie ich do tworzenia nowych zastosowan;

4) obejmujaca badania naukowe (na ktore sktadaja si¢ badania pod-
stawowe i aplikacyjne) lub prace rozwojowe’.

Wsrdd cech dziatalnosci B+R wymienia sie takze nieprzewidywalnosc¢
(niepewnos¢ co do ostatecznego wyniku) oraz mozliwos¢ do przeniesie-
nia lub odtworzenia osiagnietych rezultatow™.

¢ Dalej ulga B+R; dziatalnos¢/prace badawczo-rozwojowe beda zas okreslane mia-
nem dziatalnos$ci/prac B+R.

7 Ustawodawca wprowadzit symetryczne przepisy regulujace ulge B+R do art. 18d-
18e u.p.d.o.p. oraz art. 26e-26g u.p.d.o.f.

8 Do korzystania z ulgi B+R nie sa uprawnieni przedsiebiorcy stosujacy zryczaltowa-
ne formy opodatkowania.

? Pojecia te zdefiniowano w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym inauce (Dz.U. z 2023 r., poz. 742 ze zm.).

10 OECD/GUS, Podrecznik Frascati 2015. Zalecenia dotyczqce pozyskiwania i prezentowania
danych z zakresu dziatalnosci badawczej i rozwojowej, Warszawa 2018, s. 49-50, https://www.
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Wydatki mozliwe do odliczenia w ramach analizowanej ulgi
(zw. koszty kwalifikowane) zostaly enumeratywnie ujete w art. 18d
ust. 2-3b u.p.d.o.p. oraz art. 26e ust. 2-3b u.p.d.o.f. Naleza do nich m.in.":

1) wynagrodzenia i skladki na ubezpieczenia spoleczne (wyplacane
zaréwno na podstawie stosunku pracy, jak i umoéow cywilnoprawnych)
— w odpowiedniej propordji;

2) nabycie materialéw, surowcow i specjalistycznego sprzetu bezpo-
srednio zwigzanych z pracami B+R;

3) zakup ekspertyz, opinii, ustug doradczych i réwnorzednych
swiadczonych lub wykonywanych przez Scisle okreslone instytucje, a tak-
ze nabycie wynikéw badan przez nie prowadzonych;

4) odptatne korzystanie z aparatury naukowo-badawczej;

5) koszty uzyskania i utrzymania patentu, prawa ochronnego na
wzdr uzytkowy czy prawa z rejestracji wzoru przemystowego;

6) niektore odpisy amortyzacyjne.

Od wprowadzenia ulgi B+R stopniowo zwigkszano limity mozliwych
do odliczenia kosztow kwalifikowanych (zob. tabela 1).

Tabela 1. Limity kosztéw kwalifikowanych mozliwych do odliczenia w ramach ulgi B+R
w latach 20162023

Lata Limity kosztéw kwalifikowanych

- 30% kosztow wynagrodzen i sktadek
2016 |- 20% pozostatych kosztéw kwalifikowanych (MSP*)
- 10% pozostatych kosztéw kwalifikowanych (pozostali podatnicy)

- 50% kosztow wynagrodzen i sktadek
- 50% pozostatych kosztéw kwalifikowanych (MSP)

20171 _ 30% pozostatych kosztow kwalifikowanych z wylaczeniem kosztow wska-
zanych w pkt 5 powyzej (pozostali podatnicy)
- 150% kosztéw kwalifikowanych (podatnicy ze statusem CBR i bedacy MSP)
2018- |~ 150% kosztow kwalifikowanych z wylaczeniem kosztow wskazanych
2021 w pkt 5 powyzej oraz 100% kosztow kwalifikowanych wskazanych w pkt 5

powyzej (podatnicy niebedacy MSP, ale ze statusem CBR)
- 100% kosztow kwalifikowanych (pozostali podatnicy)

oecd-ilibrary.org/science-and-technology/podrecznik-frascati-2015_9788388718977-pl (do-
step: 28.06.2023).

' Przepisy regulujace wydatki wskazane w pkt 1-4 oraz 6 obowiazywaty od poczat-
ku 2016 r., natomiast przepisy wprowadzajace wydatki ujete w pkt 5 zaczety obowiazywac
z poczatkiem 2017 r. Do kategorii wydatkow wskazanych w pkt 5 powyzszego wyliczenia
nawigzano w tabeli 1 w odniesieniu do lat 2017-2023.
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Tab. 1 (cd.)

Lata Limity kosztéw kwalifikowanych

- 200% kosztéw kwalifikowanych (podatnicy ze statusem CBR i bedacy MSP)

- 200% kosztow kwalifikowanych z wylaczeniem kosztéw wskazanych

2022- w pkt 5 powyzej oraz 100% kosztow kwalifikowanych wskazanych w pkt 5

2023 powyzej (podatnicy niebedacy MSP, ale ze statusem CBR)

- 200% kosztow wynagrodzen i sktadek oraz 100% pozostatych kosztow
kwalifikowanych (pozostali podatnicy)

* Podatnicy bedacy mikro-, matymi lub Srednimi przedsiebiorcami w rozumie-
niu przepiséw ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw (Dz.U. 22023 r.,
poz. 221 ze zm.; do 30 kwietnia 2018 r. — ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatal-
nosci gospodarczej).

Zrédto: opracowanie wiasne.

Skorzystanie z ulgi B+R wymaga stosownego wyodrebnienia kosztow
kwalifikowanych w prowadzonej ewidencji ksiegowej, w sposdb umozli-
wiajacy prawidlowa ich identyfikacje.

3. Charakter ulgi B+R w swietle kryteriow
doktrynalnych

W niniejszym rozdziale przedstawiono najwazniejsze cechy ulgi
B+R, dokonujac jej klasyfikacji przez pryzmat kryteriow sformutowanych
w doktrynie przez W. Nykiela pod adresem ulg i zwolnier podatkowych'.

3.1. Kryterium celoéw i funkcji ulgi

Poza nadrzedna funkcja fiskalna zwiazang z zasilaniem budzetu pan-
stwa podatki stuzg takze realizacji celow o charakterze redystrybucyjnym
i stymulacyjnym®. Z kolei ulgi podatkowe penig ,sui generis ujemna
funkcje fiskalng”**, gdyz — mimo zréznicowanego charakteru — ich istota
jest redukcja kwantytatywnego (ilosciowego) zakresu opodatkowania®.

2 W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002, s. 41-59.
13 J. Gtuchowski, J. Patyk, Zarys polskiego prawa podatkowego, Warszawa 2011, s. 17-20.
4 W. Nykiel, Ulgi..., s. 42.

5 Jdem (red.), Prawo podatkowe w Polsce, Warszawa 2018, s. 20.
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Zdaniem autorki z punktu widzenia kryterium celow i funkcji uldze
B+R przypisac nalezy mieszany, gospodarczo-spoleczny charakter. Jest ona
bowiem nakierowana na osiggniecie okreslonego stanu w gospodarce, tj. po-
budzenie dziatalnosci B+R stanowiacej impuls do wzrostu tempa rozwoju
gospodarczego. Preferencje podatkowe dla przedsiewzie¢ innowacyjnych
maja stanowi¢ bodziec do podejmowania tego typu dziatan lub zwiekszania
ich skali. Z drugiej strony ulga ta posrednio realizuje rowniez okreslone cele
spoleczne poprzez preferencyjne traktowanie dziatalnosci wspierajacej roz-
wdj nauki. Intencja wprowadzenia ulgi B+R bylo bowiem takze wzmocnie-
nie wspdtpracy pomiedzy jednostkami naukowymi oraz przedsiebiorstwa-
mi w ramach modelu innowacji otwartych zaktadajacych wykorzystywanie
przez przedsiebiorcow wiedzy podmiotéw zewnetrznych's.

W kontekscie funkcjonalnym uldze B+R mozna rowniez przypisac
charakter stymulacyjny, gdyz jej zalozeniem jest skionienie podatnika do
zachowan pozadanych przez ustawodawce, tj. do podejmowania prac
B+R, co ma przetozy¢ sie na rozwdj przedsiewzig¢ innowacyjnych.

3.2. Kryterium miejsca ulgi w konstrukcji podatku

Instytucja ulgi podatkowej wystepujaca w konstrukcji podatku prowa-
dzi do jego obnizenia. Cel ten moze by¢ osiagniety na rézne sposoby: po-
przez zmniejszenie podstawy opodatkowania, stawek podatkowych badz
kwoty samego podatku”. W ramach ulgi B+R podatek dochodowy ulega
obnizeniu na skutek zmniejszenia podstawy opodatkowania, co nastepu-
je poprzez odliczenie tzw. kosztéw kwalifikowanych (bedacych w istocie
kosztami uzyskania przychodéw ponoszonymi w zwigzku z pracami B+R).
Wysokos¢ odliczenia zostata posrednio wskazana przez ustawodawce
jako wyrazona procentowo maksymalna czes¢ kosztéw kwalifikowanych
mozliwych do odliczenia, w zaleznosci od ich rodzaju (por. tabela 1).

3.3. Kryterium zakresu czasowego i terytorialnego ulgi

Biorac pod uwage aspekt temporalny, ulga B+R ma charakter bezter-
minowy. Regulujace ja przepisy nie precyzuja bowiem terminu, po upty-
wie ktdrego podatnicy traciliby mozliwo$¢ korzystania z tej preferenciji.

16 K. Lukaszewska, Ulga na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowq jako szansa poprawy pozy-
cji innowacyjnej polskich przedsiebiorstw, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2018, nr 3, s. 192.

7 W. Nykiel, Ulgi..., s. 47.
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Wypada w tym konteks$cie odnotowac, ze koszty kwalifikowane podlegaja
zasadniczo odliczeniu w zeznaniu rocznym (za rok podatkowy, w ktérym
zostaly poniesione), nie zas na biezaco. Jezeli natomiast chodzi o aspekt
terytorialny, mozliwos¢ korzystania z ulgi B+R nie jest powiazana z pro-
wadzeniem dziatalnosci na okreslonym terytorium.

3.4. Kryterium sposobu nabywania prawa do ulgi

Ulga B+R ma charakter systemowy, poniewaz uprawnienie do jej sto-
sowania podatnik nabywa z mocy prawa, nie zas$ na podstawie decyzji
organu podatkowego. Konieczne jest w tym zakresie spelnienie ustawo-
wo okreslonych warunkoéw, m.in. poniesienie podlegajacych odliczeniu
kosztéw kwalifikowanych, czemu towarzyszy¢ musi takze dopelnienie
stosownych obowigzkéw sprawozdawczych.

3.5. Kryterium zrodla regulacji prawnej

Zasady korzystania z ulg podatkowych wspierajacych dziatalnosc¢
innowacyjng sa zasadniczo przedmiotem wewnetrznych regulacji po-
szczegolnych krajow, w ktérych instrumenty takie wystepuja. Zrédtem
przepisow dotyczacych polskiej ulgi B+R sa ustawy regulujace podatki
dochodowe (tj. ustawa o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz
ustawa o podatku dochodowym od 0séb fizycznych).

4. Aspekty praktyczne zwiazane z funkcjonowaniem
ulgi B+R

W niniejszym rozdziale zaprezentowano statystyki obrazujace liczbe
podatnikdéw podatkéw dochodowych korzystajacych z analizowanej pre-
ferencji w latach 2016-2021 z uwzglednieniem S$rednich kwot dokonywa-
nych w ramach ulgi odliczen (w poréwnaniu do obowiazujacej wczesniej
ulgi na nowe technologie), a takze zasygnalizowano wybrane trudnosci
zwigzane z jej stosowaniem.
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4.1. Dane dotyczace stosowania ulgi B+R"

Ulge B+R wprowadzono do polskiego systemu prawnego w 2016 r.
Zastapita ona funkcjonujaca wczesniej przez 10 lat ulge technologiczna,
ktora nie bylta jednak powszechnie stosowana przez podatnikéw. Wedtug
informacji Ministerstwa Finansow dotyczacych rozliczania podatku do-
chodowego od 0s6b prawnych oraz fizycznych z ulgi na nowe technologie
skorzystato:

1) wlatach 20062015 srednio 54 podatnikow CIT rocznie (przy czym
przecietna kwota odliczenia wynosita ok. 2 313 800 zt);

2) w latach 2007-2015 $rednio 153 podatnikow PIT rocznie (przy
czym przecigetna kwota odliczenia wynosita ok. 6941 zt).

Dane dotyczace liczby podatnikéw korzystajacych z ulgi B+R wraz
ze wskazaniem kwot odliczenn dokonywanych w poszczegolnych latach
przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Liczba podatnikéw korzystajacych z ulgi B+R oraz przecietne kwoty odliczen
w latach 2016-2021

Liczba podatnikéw .
Forma korzystajacych z ulgi B+R Przecigtna
Rok Poda- | opo- - Laczna kwota kwota
tek | datko- w podmale’na CIT Lacz- | odliczenia (z1) | odliczenia
wania | Oraz poszczegolne formy nie (z1)
opodatkowania PIT
CIT - 264 198 334 000 751 265
2016 SP* 96 528 390 000 4063
PIT 264
PL** 168 7332000 43 643
CIT - 565 543 329 000 961 644
2017 SP 116 1089 797 000 6871
PIT 524
PL 408 39 809 000 97 571
CIT - 951 1675055000 | 1761362
2018 SP 121 1844 3669 000 30 322
PIT 893
PL 772 175 000 000 226 684

8 Dane prezentowane w tym podrozdziale zostaty zaczerpniete ze statystyk doty-
czacych rozliczania podatkdw dochodowych, publikowanych na stronie internetowej Mi-
nisterstwa Finansow: podatki.gov.pl, Statystyki CIT, b.r., https://www.podatki.gov.pl/cit/
abc-cit/statystyki-cit/ (dostep: 28.06.2023); podatki.gov.pl, Statystyki PIT, b.r., https://www.
podatki.gov.pl/pit/abe-pit/statystyki/ (dostep: 28.06.2023). W podrozdziale tym w ramach
uproszczenia postuzono sie¢ skrotami CIT (w odniesieniu do podatku dochodowego od
0s6b prawnych) oraz PIT (w odniesieniu do podatku dochodowego od 0séb fizycznych).
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Tab. 2 (cd.)
Liczba podatnikow .
Forma korzystajacych z ulgi B+R Przecigtna
Rok Poda- | opo- - Laczna kwota kwota
© tek | datko- w podz1ale’na CIT Lacz- | odliczenia (z1) | odliczenia
wania | 0raz poszczegoh}e formy nie (z)
opodatkowania PIT

CIT - 1434 2621102000 | 1827826

2019 SP 147 2629 15121 000 102 864
PIT 1195

PL 1048 278 000 000 265 267

CIT - 1643 3135967000 | 1908 684

2020 SP 159 3130 6 393 000 40 208
PIT 1487

PL 1328 399 000 000 300 452

CIT - 2 064 4282904000 | 2075050

2021 SP 159 3603 6 484 000 40780
PIT 1539

PL 1380 389 000 000 281 884

* Skala podatkowa.

** Podatek liniowy.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie informacji Ministerstwa Finansow.

Jak wynika z powyzszych danych, w 2021 r. mozna byto zaobserwo-
wac blisko siedmiokrotny wzrost catkowitej liczby podatnikow korzysta-
jacych z ulgi B+R w poréwnaniu do pierwszego roku jej obowigzywania.
Najwyzszy procentowy wzrost tej liczby rok do roku odnotowano w la-
tach 2016-2017 (106,3%). W kolejnych latach procentowy wzrost Iacznej
liczby podatnikow CIT i PIT korzystajacych z omawianej preferencji byt
nadal zauwazalny, jednak stopniowo malat i wynosit:

1) 69,3% w latach 2017-2018,

2) 42,6% w latach 2018-2019,

3) 19,1% w latach 2019-2020 oraz

4) 15,1% w latach 2020-2021.

W pierwszym roku obowigzywania przepisow dotyczacych ulgi B+R
liczba korzystajacych z niej oséb prawnych i fizycznych byla taka sama
(264), jednak w kolejnych latach zaczeta by¢ zauwazalna przewaga po-
datnikow CIT w tym zakresie. R6znica procentowa pomiedzy podatni-
kami CIT i PIT korzystajacymi z analizowanej preferencji rosta w sposdb
nieregularny, wynoszac 7,3% w 2017 r. (z niewielkim spadkiem do po-
ziomu 6,1% w 2018 r.), nastepnie 16,7% w 2019 r. (z istotnym spadkiem
do poziomu 9,5% w 2020 r.) oraz 25,4% w 2021 r. Warto w tym miejscu
odnotowad, ze w przypadku ,starej” ulgi istniata w tej sferze odwrotna
dysproporcja — liczniejsza grupe korzystajacych stanowily osoby fizyczne
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(przy czym nalezy zaznaczy¢, ze osobom fizycznym stosujacym skale po-
datkowa obowiazujaca wczesniej ulga technologiczna nie przystugiwata
ex lege"), jednak przecietna wysokos¢ ich odliczenia byta znaczaco nizsza
niz w przypadku oséb prawnych?®.

W latach 2016-2021 mozna zaobserwowac tendencje wzrostowq prze-
cietnej kwoty odliczenn dokonywanych w ramach ulgi B+R. W przypadku
0s0b prawnych w pierwszych latach obowigzywania ulgi odnotowano
w tym zakresie znaczace wzrosty — 28% w latach 2016-2017 i az 83,2%
w latach 2017-2018. W kolejnych latach skala wzrostu przecietnej kwoty
odliczenia na gruncie CIT nie byta tak spektakularna, jednak nadal za-
uwazalna (w latach 2018-2019 wzrost ten wynidst 3,8%, w latach 2019-
2020 — 4,4%, a w latach 2020-2021 — 8%). W 2021 r. $rednia kwota odli-
czenia dokonywanego przez podatnikéw CIT byta zatem o ponad 176%
wyzsza niz w pierwszym roku obowiazywania przepiséw regulujacych
omawiang ulge.

Jezeli chodzi o osoby fizyczne, przecietna kwota odliczenia doko-
nywanego przez podatnikow PIT rozliczajacych sie na podstawie skali
podatkowej byla w 2021 r. ponad dziesigciokrotnie wyzsza niz w pierw-
szym roku obowigzywania ulgi B+R. W latach 2017-2019 odnotowano
w tym obszarze znaczacy wzrost (srednia kwota odliczenia w analizowa-
nej grupie podatnikéw PIT wzrosta z 6871 zt w 2017 r. do 30 322 zt w 2018 r.
iaz do 102 864 zI w 2019 1.), po czym nastapil ponad dwuipdtkrotny spadek
tej kwoty do poziomu 40 208 zt w 2020 r. i jej niewielki, blisko 1,5% wzrost
w roku nastepnym. Z kolei przecigtna kwota odliczenia dokonywanego
przez podatnikow PIT stosujacych opodatkowanie liniowe byta w 2021 r.
ponad szesciokrotnie wyzsza niz w pierwszym roku obowigzywania ana-
lizowanych przepisow. W latach 20162018 mozna bylo zaobserwowac
w tym zakresie istotny wzrost (przecietna kwota odliczenia w tej grupie po-
datnikéw PIT ulegta zwigkszeniu z 43 643 zt w 2016 1. do 97 571 zt w 2017 r.
oraz az do 226 684 zt w 2018 r.), po czym wzrosta do 300 452 zt w 2020 r., by
odnotowac spadek o 6,2% w roku nastepnym.

W poréwnaniu do ulgi na nowe technologie w ramach ulgi B+R wi-
doczne jest zmniejszenie rozbieznosci pomiedzy przecietng wysokoscia
odliczenia na gruncie obu podatkéw dochodowych, ktdra jednak nadal
pozostaje na wysokim poziomie?'. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze z uwa-
gi na ,obwarowanie” ulgi technologicznej licznymi rygorystycznymi

¥ R. Zielinski, Ulga na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowaq jako instrument rozwoju przedsie-
biorcow w Polsce, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H — Oeconomia”
2017, nr 6, s. 531.

2 Por. K. Lukaszewska, Ulga..., s. 191.

2 Ibidem, s. 194.
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warunkami korzystalo z niej relatywnie niewielu podatnikow, jednak
przecietna kwota odliczenia na gruncie CIT w latach 2006-2015 byta wyz-
sza niz w przypadku ulgi B+R w kazdym z badanych lat.

4.2, Problemy praktyczne zwiazane ze stosowaniem ulgi B+R

Wedlug raportu Ayming dotyczacego zachet podatkowych na rzecz
dziatalnosci B+R w 2020 r. poziom tatwosci zastosowania ulgi B+R w Pol-
sce zostal oceniony jako ,$redni” (przyktadowo w Belgii, Francji, Wielkiej
Brytanii czy USA poziom ten oceniono jako ,tatwy”)*?. Do najczestszych
problemow zwigzanych ze stosowaniem ulgi B+R mozna zaliczy¢ watpli-
wosci przedsiebiorcow, czy prowadzona przez nich dzialalno$¢ ma cha-
rakter badawczo-rozwojowy. Z przeprowadzonego przez KPMG w Pol-
sce badania wynika, ze w 2018 r. az 42% ankietowanych firm wskazato te
okolicznos¢ jako najwigksza trudnosc na drodze do skorzystania z anali-
zowanej ulgi®. Dlatego tez wielu podatnikéw przed jej wdrozeniem decy-
duje si¢ na wystgpienie z wnioskiem o interpretacje indywidualng w celu
potwierdzenia przez organ podatkowy, ze ich dziatalno$¢ kwalifikuje sie
do objecia rzeczong preferencja.

Inny problem zwigzany jest z brakiem jasnych zasad dotyczacych
sposobu alokacji kosztéw kwalifikowanych w przypadku oséb zatrudnio-
nych na podstawie umowy o prace lub wspdtpracujacych na podstawie
umoéw cywilnoprawnych, ktédre w ramach swoich obowiazkéw wyko-
nuja zaréwno prace B+R, jak i prace niemajace takiego charakteru. W ta-
kiej sytuacji konieczne jest obliczenie odpowiedniej proporcji — przepisy
wskazuja bowiem, ze poniesione w danym miesigcu naleznosci z tytutu
wynagrodzen i sktadek pracownikéw oraz wspdtpracownikow uznaje sie
za koszty kwalifikowane, jednak jedynie w takiej czesci, w jakiej czas prze-
znaczony na realizacje dzialalnosci B+R pozostaje w ogdlnym czasie pracy
pracownika w danym miesigcu (odpowiednio w przypadku wspédtpra-
cownikéw: w jakiej czas przeznaczony na wykonanie ustugi w zakresie
dziatalnosci B+R pozostaje w catosci czasu przeznaczonego na wykonanie
ustugi na podstawie umowy zlecenia lub umowy o dzieto w danym mie-
sigcu). Przepisy nie precyzuja jednak zasad dokonania takiego wyliczenia,

2 Ayming, Global R&D Tax Incentives. The Benchmark 2020, 2020, s. 5, https://www.
ayming.com/wp-content/uploads/sites/17/2020/02/The-Benchmark-2020.pdf (dostep:
28.06.2023).

# KPMG w Polsce, Ulga podatkowa na badania i rozwéj, Warszawa 2019, s. 7, https://
assets.kpmg/content/dam/kpmg/pl/pdf/2019/12/pl-raport-kpmg-pt-ulga-podatkowa-na-
badania-i-rozwoj.pdf (dostep: 28.06.2023).
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pozostawiajac alokacje samym podatnikom, co czesto przysparza trudno-
Sci praktycznych. Ustawodawca nie uregulowat takze zasad rozliczania
kosztow w przypadku urlopéw pracownikéow wykonujacych prace B+R
czy wyptacanych im premii, co rowniez jest przedmiotem rozbieznosci
interpretacyjnych. Watpliwosci w praktyce budzi tez brak ustawowych
regul wydzielenia kosztow kwalifikowanych w ewidencji ksiegowej.

Ponadto, w ramach wspomnianego badania KPMG w Polsce, w 2018 r.
33% respondentow wskazato, ze powodem niekorzystania z ulgi B+R sa
zbyt male korzysci z niej ptynace, a takze zbyt duze ryzyko zakwestiono-
wania odliczenia przez organ podatkowy?. Wsrdd innych przyczyn nie-
stosowania tej ulgi wymieniano rowniez brak wiedzy o jej istnieniu czy
ponoszenie wydatkéow w zwiagzku z prowadzonymi pracami B+R, ktore
nie mieszcza si¢ w ustawowym katalogu kosztéw kwalifikowanych.

5. Podsumowanie

Wprowadzona w 2016 r. do polskiego porzadku prawnego ulga na dzia-
talnos¢ B+R stanowi jeden z instrumentéw wsparcia przedsiewziec innowa-
cyjnych. Kilkukrotne nowelizacje przepisow ustaw o podatkach dochodo-
wych zwigkszaly limity wydatkdw mozliwych do odliczenia na gruncie tej
preferencji, co moglo stanowic¢ jeden z czynnikéw majacych wptyw na ro-
snacag liczbe podatnikdw decydujacych si¢ na jej wdrozenie. Trzeba jednak
pamietad, ze samo zwiekszanie limitow odliczen czy , rozszerzanie zakresu
kosztow kwalifikowanych nie zapewni wzrostu poziomu innowacyjnosci
polskich przedsigbiorcéw”*. Realizacja celow stawianych w tej sferze przez
ustawodawce zalezy bowiem w duzym stopniu ,,od przeprowadzonej na
szeroka skale edukacji samych przedsiebiorcéw co do istniejacych w tym
zakresie rozwigzan prawnych, gdyz warunkuje ona stosowanie tych regu-
lacji w praktyce gospodarczej”*. Do postulatéw de lege ferenda pod adresem
przepiséw regulujacych ulge B+R mozna przykladowo zaliczy¢ dookresle-
nie i uproszczenie zasad alokacji oraz ewidencji kosztow kwalifikowanych
mozliwych do odliczenia w ramach ulgi czy tez ustawowe doprecyzowanie
cech skladajacych sie na definicje dziatalnosci B+R. Mogtoby to zmniejszy¢
wystepujace w praktyce watpliwosci interpretacyjne i problemy z identyfi-
kacja tego rodzaju dziatalnosci wsrdd polskich przedsigbiorcow.

% Ibidem.
% R. Zielinski, Ulga..., s. 532.
% Ibidem, s. 532.
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W pismiennictwie postuluje sie takze objecie ulga B+R podatnikow
podatku dochodowego od o0séb fizycznych rozliczajacych si¢ w formie
ryczaltu od przychoddéw ewidencjonowanych, ktorzy obecnie sa tej prefe-
rengji niestusznie pozbawieni®.

Ulga B+R powinna by¢ traktowana jako jedno z rozwigzan wspie-
rajacych rozwdj inicjatyw badawczo-rozwojowych, nie zas kluczowy
fundament tego wsparcia. Moze ona bowiem ,stanowi¢ jedynie [...]
uzupelnienie innych narzedzi. Indywidualnie jednak nie wplynie na
wzrost pozycji innowacyjnej polskich przedsiebiorstw”#. Z drugiej stro-
ny w pismiennictwie wskazano pozytywny wpltyw ulg podatkowych
zwiazanych z dzialalnoscia B+R na ponoszone w tym obszarze nakta-
dy w sektorze przedsiebiorstw, wskazujac w tym zakresie na wyrazna
tendencje wzrostowa”, co dobrze rokuje na kolejne lata funkcjonowania
omawianej ulgi.

W opinii autorki ulga B+R pozostaje wcigz niedocenianym sposo-
bem podwdjnego w istocie odliczenia wybranych wydatkéw ponoszo-
nych na prace B+R, jednak kazdy przedsigbiorca prowadzacy dzialal-
nos¢ innowacyjna powinien indywidualnie oceni¢, w jakim stopniu
plynace z niej korzysci przewyzszaja ewentualne trudnosci praktyczne,
ktore moga wigzac si¢ z jej wdrozeniem w konkretnym, jednostkowym
przypadku.
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Streszczenie

Opracowanie obejmuje wybrane zagadnienia zwigzane z funkcjonujaca od 2016 r. ulga
na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa (B+R). Na wstepie wskazano rozmaite instrumenty
wsparcia dziatalnosci innowacyjnej, do ktérych naleza m.in. ulgi podatkowe. Nastepnie
wyjasniono istote ulgi B+R oraz warunki uprawniajace do skorzystania z tej preferencji,
zwracajac szczegdlng uwage na definicje pojecia ,dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa”
oraz zakres i limity mozliwych od odliczenia kosztéw kwalifikowanych. W dalszej kolej-
nosci zaprezentowano najwazniejsze cechy analizowanej ulgi w kontekscie kryteriow sfor-
mutowanych w doktrynie w odniesieniu do ulg i zwolnient podatkowych. Przedstawio-
no réwniez dane z lat 2016-2021 dotyczace liczby podatnikéw podatkéw dochodowych
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korzystajacych z ulgi B+R oraz $rednich kwot dokonywanych w tych latach odliczen
(w poréwnaniu do obowigzujacej wczesniej ulgi na nowe technologie). Wskazano tak-
ze kilka probleméw praktycznych zwigzanych z korzystaniem z omawianej preferencji.
Opracowanie wiencza konkluzje obejmujace ocene instytucji ulgi B+R oraz postulaty pod
adresem regulujacych ja przepisow.

Stowa kluczowe: prawo podatkowe, podatki, podatki dochodowe, ulga podatkowa, ulga
na dziatalnos¢ badawczo-rozwojows, dziatalno$é badawczo-rozwojowa
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Podatkowe instrumenty finansowania
kosciolow i zwiazkow wyznaniowych
przez wiernych w Europie

1. Uwagi wprowadzajace

Funkcjonujacy w Polsce po 1989 r. model wsparcia przez panstwo
ko$cioléw i zwiazkéw wyznaniowych jest coraz powszechniej konte-
stowany. Postepujaca laicyzacja zacheca niektore srodowiska do formu-
fowania postulatow o koniecznosci faktycznego oddzielenia sacrum od
profanum, zwlaszcza w wymiarze finansowym? Coraz wyrazniej stycha¢
glosy nawotujace nie tylko do likwidacji bezposrednich form , dotowa-
nia” kosciotéow i zwiazkdw wyznaniowych z budzetu panstwa, ale takze
do odebrania im przywilejéow podatkowych oraz wprowadzenia zasady
finansowania kosciotéw (zwiazkéw wyznaniowych) przez wiernych za
pomoca podatku koscielnego®.

Celem niniejszego opracowania jest analiza funkcjonujacych w Euro-
pie modeli finansowania ko$ciotow (zwiazkow wyznaniowych), w tym
zwlaszcza wspomnianego podatku koscielnego, a takze ocena polskich
rozwigzan w tym zakresie, wynikajacych zaréwno z prawa panstwo-
wego, jak i wewnatrzkoscielnego. Za wzor instrumentu sluzacego
finansowaniu przez wiernych kosciota (zwigzku wyznaniowego) w Pol-
sce postuzy skladka parafialna (koscielna) funkcjonujaca w Kosciele

! Ziemowit Kukulski — doktor habilitowany, profesor UL, Katedra Prawa Podatko-
wego, Centrum Dokumentagji i Studidéw Podatkowych, Wydziat Prawa i Administracji,
Uniwersytet £.6dzki, https://orcid.org/0000-0003-2843-8170

% Halo.Radio organizuje zbiorke pieniedzy na kampanie ,Ile kosztuje nas Kosciét katolic-
ki?”, 2020, https://wiadomosci.onet.pl/kraj/haloradio-organizuje-zbiorke-pieniedzy-na-
kampanie-ile-kosztuje-nas-kosciol-katolicki/c39k9p1 (dostep: 24.02.2021).

* https://zrzutka.pl/raed44k (dostep: 24.02.2021).
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Ewangelicko-Augsburskim w Rzeczypospolitej Polskiej (dalej KEA w RP).
Mam zamiar dowies¢, ze sktadka ta, mimo podobienstw do podatku ko-
scielnego, nie moze by¢ uznana za modelowe rozwiazanie tej kwestii.

2. Obligatoryjny i fakultatywny podatek koScielny
jako model finansowania kosciolow i zwiazkow
wyznaniowych przez wiernych

W Europie nie ma jednolitego modelu finansowania ko$ciolow
i zwigzkéw wyznaniowych. W krajach protestanckich, a takze w katolic-
kiej Austrii na fali sekularyzacji w XIX i XX wieku wyksztatcil sie model
oparty na obligatoryjnym podatku koscielnym*. Mimo postepujacej la-
icyzacji podatek ten jest silnie zakorzeniony w ich tradycji>. Do wyjatkdéw
w tym zakresie nalezy Norwegia, gdzie obligatoryjny podatek koscielny
zostal zniesiony w 2012 1.6

W odréznieniu od podatkdw powszechnych obligatoryjny podatek
koscielny stanowi przyktad daniny publicznej o charakterze celowym,
naktadanej przez panstwo (gmine lub kanton) na cztonkéw uznanych
prawnie koscioléw i zwiazkéw wyznaniowych’. Peini on wazng funk-
cje redystrybucyjna, gdyz wpltywy z tego podatku sa przeznaczane na
finansowanie dziatalno$ci kosciotow i zwiazkéw wyznaniowych, w tym
m.in. na wynagrodzenia duchownych, utrzymanie budynkéw sakral-
nych, a takze na prowadzona przez nie dziatalnos¢ szkolno-wycho-
wawcza i charytatywna. Obecnie podatek koscielny funkcjonuje m.in.
w Danii (razem z Wyspami Owczymi i Grenlandia), Finlandii, Islandii,
Niemczech, Szwecji oraz w niektorych kantonach Szwajcarii. W Austrii
odpowiednikiem podatku koscielnego jest sktadka koscielna (niem. Kir-

* T. Obrist, L. Gonin, Freedom of Religion and Church Taxes in Europe, ,World Tax Jour-
nal” 2013, no. 6, s. 270. Por. Raport Robbersa o modelach finansowania Kosciotow, 2013, https://
ekai.pl/raport-robbersa-o-modelach-finansowania-kosciolow/ (dostep: 26.02.20201).

> In Western European Countries with Church Taxes, Support for the Tradition Remains
Strong, 2019, https://www.pewforum.org/2019/04/30/in-western-european-countries-with-
church-taxes-support-for-the-tradition-remains-strong/ (dostep: 24.02.2021).

¢ Not Religious? Seeking Answers?, b.r., https://friendlyatheist.patheos.com/2012/05/22/
norway-abolishes-national-church/ (dostep: 26.02.2021).

7 T. Obrist, L. Gonin, Freedom..., s. 270; W. Klimiuk, Podatek koscielny, idea, konstrukcja
i recepcja w prawie polskim, rozprawa doktorska napisana pod kierunkiem prof. UW dr. hab.
W. Modzelewskiego, Uniwersytet Warszawski, Katedra Prawa Finansowego, Warszawa
2015, s. 51-56.
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chenbeitrag)®. Co ciekawe, w praktyce traktatowej niektorych panstw nor-
dyckich podatek ten objety jest zakresem przedmiotowym umow o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania’.

Podatek koscielny (skladka kosScielna) ma niejednolita konstrukcje
prawna. Jego podatnikami sa co do zasady osoby fizyczne — czlonkowie
danej denominagji, cho¢ niekiedy takze osoby prawne, jak np. w Finlan-
dii"® i niektorych kantonach Szwajcarii'. Z reguty jest on pobierany we-
dtug stawki stalej od rocznego dochodu lub przychodu podatnika i od-
liczany w catosci lub czesci od powszechnego podatku dochodowego'.
W niektérych panstwach (Niemcy) podatek koscielny funkcjonuje jako
podatek dodatkowy lub akcesoryjny®. Jego podstawgq obliczenia nie jest
wowczas dochod, ale kwota podatku dochodowego od o0so6b fizycznych
ptaconego przez podatnika'. Co do zasady wystapienie z kosciota (zwiaz-
ku wyznaniowego) skutkuje ustaniem obowiazku jego uiszczania.

Stawki podatku koscielnego (skladki koscielnej) rdznig si¢ w zaleznosci
od kraju i wynosza: w Austrii — 1,1% dochodu brutto®, w Danii — w zalez-
nosci od gminy od 0,39% do 1,30% dochodu podlegajacego opodatkowa-
niu'. Podobnie w Finlandii'” jego wysoko$¢ waha si¢ od 1% do 2% dochodu,
aw Szwedji od 0,8% do 1,5%'". W Niemczech podatek koscielny (podatek od
kultu w przypadku wyznan niechrzescijaniskich) wynosi 9% podatku docho-
dowego od miesiecznego wynagrodzenia'®. W krajach zwiazkowych Bawa-
ria i Badenia-Wirtembergia stawka ta rowna si¢ 8%%. Z podatku koscielnego

8 Por. A. Cracea (red.), OECD Model Tax Convention on Income and on Capital. Con-
densed version — 2017 and Key Features of Member Countries 2018, Amsterdam 2018, s. 680.

® M. Helminen, Scope and Interpretation of the Nordic Multilateral Double Taxation Con-
vention, ,Bulletin for International Taxation” 2007, no. 1, s. 24-25.

10 E. Karhu, Finland, National Report, [w:] Withholding tax in the Era of BEPS, CIVs and
Digital Economy, ,JFA Cahiers” 2018, vol. 103B, s. 7.

1 T. Obrist, L. Gonin, Freedom..., s. 276-277. Por. Nieco o Kosciele w Szwajcarii. Finanse
w Kosciele szwajcarskim, b.r., http://www.centrum-sim.ch/biuletyn/nr20/Nieco_o_Kosciele-
_w_Szwajcarii_Finanse_w_Kosciele_szwajcarskim.html (dostep: 24.02.2021).

12T, Obrist, L. Gonin, Freedom..., s. 270.

13 W. Klimiuk, Podatek..., s. 79.

14 Ibidem, s. 79.

15T, Obrist, L. Gonin, Freedom..., s. 276-277.

16 M. Vagtborg, J. Krushava, C. Haure Nyborg, Denmark — Individual Taxation — Coun-
try Tax Guides, b.r., s. 38, https://research.ibfd.org/#/ (dostep: 26.02.2021); A. Cracea (red.),
OECD..., s. 730.

7 L. Ambagtsheer-Pakarninen, Finland — Individual Taxation — Country Tax Guides, b.r.,
s. 10, https://research.ibfd.org/#/ (dostep: 26.02.2021).

18 In Western European Countries...

9" A. Perdelwitz, Germany — Individual Taxation — Country Tax Guides, b.r., s. 29, https://
research.ibfd.org/#/ (dostep: 26.02.2021).

2 Ibidem.
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zwolnieni sg w Niemczech m.in. bezrobotni, dzieci, studenci, rencisci, zakon-
nicy, a takze osoby o zarobkach nieprzekraczajacych 400 EUR*. Takze w Is-
landii podatek koscielny zalezy od wysokosci optacanego przez podatnika
podatku dochodowego od o0s6b fizycznych, z ta rdznica, ze jego stawka jest
kwotowa i wynosi rocznie od osoby 11,700 ISK, tj. rtwnowarto$¢ 97 USD?.

Rozny jest takze model poboru tego podatku. W wiekszosci panstw
jego pobdr nalezy do organdw podatkowych panstwa. Model taki funk-
cjonuje w panstwach nordyckich®. W Austrii z kolei sktadka koscielna
pobierana jest bezposrednio przez koscioly**. W Niemczech funkcjonuje
za to model mieszany. Koscioly i zwiazki wyznaniowe moga za oplata
zazadac od organdéw podatkowych panstwa naliczenia ostatecznej rocznej
kwoty tego podatku od swoich cztonkéw na podstawie zeznania roczne-
go w podatku dochodowym lub zdecydowac¢ sie¢ na samodzielny pobor
podatku koscielnego (podatku od kultu)®. W tym celu koscioty i zwigzki
wyznaniowe moga réwniez zwrocic si¢ do organow podatkowych o ujaw-
nienie danych niezbednych do poboru podatku koscielnego. Wierni maja
bowiem obowiazek zadeklarowania przynaleznosci do danej wspdlnoty
wyznaniowej, ktora to deklaracja jest przechowywana w bazie danych Fe-
deralnego Urzedu Skarbowego?.

Model obligatoryjnego podatku koscielnego jest krytykowany w kon-
tek$cie neutralnosci wyznaniowej panstwa oraz zasady wolnosci sumie-
nia i religii, ktéra jest podstawowym prawem czlowieka”. Kontrowersje
budzi sam fakt deklarowania panstwu przez obywateli swojej wiary lub
jej braku, a takze udzial panstwa w nakladaniu, poborze i administrowa-
niu podatkiem ko$cielnym®. Szczegdtowa analiza zasygnalizowanej pro-
blematyki wykracza poza ramy tematyczne niniejszego opracowania®.

2 A. Maciot, Jak wyglada cennik niemieckich Kosciotéw, 2018, https://www.dw.com/pl/
jak-wyglada-cennik-niemieckich-kosciotow/a-17117860 (dostep: 24.02.2021).

22 2019 Report on International Religious Freedom: Iceland, 2019, https://www .state.gov/
reports/2019-report-on-international-religious-freedom/iceland/ (dostep: 24.02.2021).

2 In Western European Countries...

2 Podatek koscielny w Austrii, b.r., https://punkt.media/pl/poradniki/austria/informacje-
o-austrii/9722-podatek-koscielny-w-szwajcarii (dostep: 24.02.2021).

» In Western European Countries...

% Jbidem. Por. D. Fahmy, European countries that have mandatory church taxes are
about as religious as their neighbors that don’t, 2019, https://www.pewresearch.org/fact-
tank/2019/05/09/european-countries-that-have-mandatory-church-taxes-are-about-as-reli-
gious-as-their-neighbors-that-dont/ (dostep: 26.02.2021).

¥ Zob. P. Baker, Taxation and the European Convention on Human Rights, ,,European
Taxation” 2000, no. 8, s. 298 i nast.

2 T. Obrist, L. Gonin, Freedom..., 278 i nast.

» Zob. P. Baker, Recent Tax Decisions of the European Court of Human Rights, ,,European
Taxation” 2011, no. 6, s. 253 i nast.
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Alternatywnym wobec podatku koscielnego modelem finansowania
przez wiernych koscioldw i zwigzkéow wyznaniowych jest rozwigzanie
funkcjonujace we Wioszech, Portugalii, Hiszpanii oraz na Wegrzech. Mo-
del ten okreslany bywa niekiedy mianem fakultatywnego podatku ko-
Scielnego®. W panstwach tych podatnikom przystuguje prawo do przeka-
zania w zeznaniu rocznym okreslonego procentu podatku dochodowego
panstwu lub zarejestrowanemu kosciotowi (zwigzkowi wyznaniowemu)
albo organizacji pozytku publicznego®. We Wloszech jest to 0,8% podatku
(tzw. otto per mile)*, na Wegrzech 1%*, a w Portugalii i Hiszpanii 0,5%.
Jezeli podatnik nie dokona wyboru, kwota ta zostaje przekazana do bu-
dzetu panstwa. Model ten ma wiele zalet w pordwnaniu z obligatoryjnym
podatkiem koscielnym. W modelu tym podatnicy zwolnieni sa z obo-
wiazku deklarowania panstwu przynaleznosci konfesyjnej. Pozostawia-
jac podatnikom decyzje o przeznaczeniu okreslonego procenta podatku
dochodowego na wybrany koscidt, zwigzek wyznaniowy lub organizacje
pozytku publicznego, panistwo zachowuje w pelni neutralnos¢ w kwe-
stiach swiatopogladowych i wyznaniowych. Model ten gwarantuje takze
w wiekszym stopniu ochrone wolnos$ci sumienia i religii.

3. Modele finansowania kosciotow (zwiazkow
wyznaniowych) nieoparte na podatku koscielnym

W panstwach europejskich, w ktorych nie funkcjonuje zadna z omo-
wionych form podatku koscielnego, koscioty i zwiazki wyznaniowe naj-
czesciej finansujq sie same, np. z dobrowolnych odpiséw podatkowych
lub sa bezposrednio badz posrednio finansowane z budzetu panstwa
z podatkéw o ogdlnym przeznaczeniu®. Niezaleznie od przyjmowanych
w tych krajach rozwigzan koscioly i zwiazki wyznaniowe korzystaja z licz-
nych przywilejdw podatkowych w postaci ulg i zwolnien podatkowych®.

Wspieranie przez panstwo wprost lub posrednio kosciotow i zwigz-
kéw wyznaniowych z podatkdéw o ogdlnym przeznaczeniu nie jest pozba-
wione wad w kontekscie neutralnosci swiatopogladowej i wyznaniowe;j

30 W. Klimiuk, Podatek..., s. 100 i nast.

31 T. Obrist, L. Gonin, Freedom..., s. 276-277.

%2 In Western European Countries...

3 W. Klimiuk, Podatek..., s. 116.

3 Ibidem, s. 276-277. Por. In Western European Countries...
% T. Obrist, L. Gonin, Freedom..., s. 282.

% Raport Robbersa...
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panstwa oraz zasady wolnosci sumienia i religii”’. De facto oznacza to, ze
wszyscy podatnicy, niezaleznie od przynaleznosci konfesyjnej lub jej bra-
ku, ptacac podatki, posrednio toza na utrzymanie kosciotow i zwiazkoéw
wyznaniowych. Wzbudza to uzasadniony sprzeciw osob niewierzacych.
Kwestie te staly si¢ przedmiotem analizy w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu. Charakter podatku jako daniny
publicznej o ogdlnym przeznaczeniu sprawia, ze podatnik nie moze po-
wotywac sie na wolnos¢ sumienia i religii jako podstawe odmowy ptace-
nia podatkdéw, ktore sa nastepnie przekazywane przez panstwo na wspar-
cie dla kosciotow i zwigzkdw wyznaniowych, nawet jesli ich doktryny
pozostaja w sprzecznosci ze swiatopogladem podatnika®. Teza ta nie jest
jednak do konca oczywista. Podobne kontrowersje wzbudza finansowa-
nie przez panstwo takze niektdrych innych sfer zycia publicznego, ktére
moga by¢ przez niektérych podatnikow oceniane jako moralnie naganne,
jak np. dziatania wojenne, badania nad ludzkim genomem, antykoncepcja
czy przerywanie ciazy. W tym kontekscie za stuszny uznac nalezy po-
stulat przejrzystego uregulowania zasad finansowania przez panstwo ko-
Scioldw (zwiazkoéw wyznaniowych) w tej lub innej formie.

4. Podatkowe instrumenty wspierania przez panstwo
kosciotow i zwiazkow wyznaniowych w Polsce

W Polsce nie ma obligatoryjnego ani fakultatywnego podatku kosciel-
nego, ani tez zadnych , specustaw”, ktorych przedmiotem bytby odrebny
sposob opodatkowania koscioldw i zwiazkéw wyznaniowych®. Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.** zapewnia im
autonomie i rOwnouprawnienie takze w tym aspekcie*. Stosunki miedzy
Rzeczapospolita Polska a Kosciolem katolickim, najliczniejszym koscio-
fem chrzescijariskim w Polsce, okresla umowa miedzynarodowa* oraz
ustawy, natomiast stosunki z innymi kosciotami oraz zwiazkami wyzna-

3 T. Obrist, L. Gonin, Freedom..., s. 282.

% Ibidem, s. 284-287.

¥ L. Etel, P. Sitniewski, Opodatkowanie kosciotéw oraz 0séb duchownych w Polsce, Infor-
macja nr 888, Kancelaria Sejmu, Biuro Studidw i Ekspertyz, Wydziat Analiz Ekonomicz-
nych i Spotecznych, Warszawa, kwiecien 2002, s. 1.

% Dz.U. Nr 78, poz. 483.

# Dz.U. Nr 78, poz. 483 — art. 25.

# Konkordat miedzy Stolicg Apostolska a Rzeczapospolita Polska podpisany w War-
szawie dnia 28 lipca 1993 r. (Dz.U. z 1998 r. Nr 51, poz. 318).
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niowymi okreslaja ustawy uchwalone na podstawie umow zawartych
przez Rade Ministréw z ich wlasciwymi przedstawicielami®.

Podstawowym zrédlem finansowania dziatalnosci kosciotow (zwiaz-
kéw wyznaniowych) sa dochody uzyskiwane z majatku, ofiarnosci wier-
nych (np. kolekta, darowizny na cele kultu religijnego, ofiary za pewne
postugi religijne), dochody z dziatalnosci gospodarczej oraz prowadzo-
nych fundacji. Zagadnienie to zostanie szczegétowo omoéwione w dalszej
cze$ci niniejszego opracowania na przyktadzie KEA w RP, ktorego prawo
wewnetrzne przewiduje zblizong konstrukcyjnie do obligatoryjnego po-
datku koscielnego skladke parafialng (koscielna)*.

Koscioty i zwiazki wyznaniowe sa wspierane przez panstwo za po-
moca licznych przywilejow podatkowych w postaci zwolnien i ulg podat-
kowych. Ich zZrédltem sa poszczegdlne ustawy podatkowe, ale takze
akty prawne regulujace stosunki miedzy panstwem a danym ko$ciolem
(zwiazkiem wyznaniowym).

Wsrod zwolnienn podatkowych najwazniejsze znaczenie ma art. 17
ust. 4a i 4b ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0s0b prawnych®. Zgodnie z jego brzmieniem wolne od podatku s docho-
dy koscielnych oséb prawnych z niegospodarczej dziatalnosci statutowej
(np. darowizny przekazywane przez wiernych w ramach tzw. kolekty).
W stosunku do tych dochodow koscielne osoby prawne nie maja obowiaz-
ku prowadzenia dokumentacji wymaganej przez przepisy ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r.— Ordynacja podatkowa*. Ponadto na mocy tego samego
przepisu zwolnione z podatku sa takze dochody koscielnych oséb praw-
nych z pozostatej dziatalnosci, w tym dziatalnosci gospodarczej, o ile sa
przeznaczone na wskazane w ustawie cele”’. Nie mniejsze znaczenie prak-
tyczne maja w tym zakresie uregulowania art. 26 ust. 1 pkt 9 lit. b ustawy
z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0so6b fizycznych* oraz
art. 18 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.p., wprowadzajace ulge podatkowaq dla darczyn-
cOw w postaci limitowanego odliczenia z tytulu darowizn na cele kultu
religijnego w wysokosci 6% dochodu w przypadku o0sob fizycznych i 10%
dochodu dla podatnikéw podatku dochodowego od oséb prawnych®.

# L. Etel, P. Sitniewski, Opodatkowanie..., s. 1-2.

#J. Cebula (red.), Prawo Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego. Komentarz, Warszawa
2017, s. 411-412.

# Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 1406 — dalej u.p.d.o.p.

# Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1325 ze zm.

47 ]. Cebula (red.), Prawo..., s. 260-261.

# Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1426 — dalej u.p.d.o.f.

# T. Mitek, Podstawa obliczenia i wysokos¢ podatku, [w:] W. Nykiel, A. Marianski (red.),
Komentarz do ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych 2015, Gdansk 2015, s. 900 oraz
T. Mitek, Podstawa obliczenia i wysokos¢ podatku, [w:] W. Nykiel, A. Marianski (red.), Komen-
tarz do ustawy o podatku dochodowym od 0sob prawnych 2015, Gdansk 2015, s. 941-942.
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Ponadto z wylaczen z podstawy opodatkowania podatkiem dochodo-
wym korzystajq takze na mocy ustaw regulujacych stosunek panstwa do
danego kosciota (zwigzku wyznaniowego) darowizny na koscielng dzia-
falnos¢ charytatywno-opiekuncza pochodzace od o0séb fizycznych, jeze-
li koscielna osoba prawna przedstawi darczyncy pokwitowanie odbioru
oraz — w okresie dwdch lat od dnia przekazania darowizny — sprawozda-
nie o przeznaczeniu jej na te dziatalno$¢®. W odrdznieniu od darowizn na
cele kultu religijnego darowizny na koscielng dziatalnos¢ charytatywno-
-opiekuncza nie sa limitowane®'.

Koscioly i zwiazki wyznaniowe korzystaja takze z przywilejow po-
datkowych w innych podatkach. Wynikaja one z ustaw regulujacych sto-
sunek panstwa do danego kosciota (zwigzku wyznaniowego). Zaliczy¢ do
nich nalezy w pierwszej kolejnosci zwolnienie z podatku od nieruchomosci,
ktore dotyczy nieruchomosci lub ich czesci stanowiacych wtasnos¢ ko-
scielnych osob prawnych albo uzywanych przez nie, na podstawie innego
tytulu prawnego, na cele niemieszkalne, z wyjatkiem czesci zajmowanej
na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej. I tak w przypadku KEA w RP
zwolnienie z podatku od nieruchomosci obejmuje nieruchomosci lub ich
czesci przeznaczone na cele mieszkalne duchownych i cztonkéw diako-
natu, jezeli sa wpisane do rejestru zabytkow lub stuza jako domy ksie-
zy emerytoéw, lub znajduja sie w budynkach stanowiacych kazdorazowo
siedziby Biskupa Kosciota lub biskupéw diecezjalnych®?. Podobny zakres
maja zwolnienia adresowane do innych koscioléw (zwigzkow wyzna-
niowych)®. Ponadto zgodnie z ustawami regulujacymi stosunki panistwa
z danym kosciolem (zwiazkiem wyznaniowym) nabywanie i zbywanie
rzeczy i praw majatkowych w drodze czynnosci prawnych lub spadko-
brania, zapisu, zasiedzenia jest zwolnione od optaty skarbowej, jezeli ich
przedmiotem sa rzeczy i prawa majatkowe nieprzeznaczone do dziatalno-
sci gospodarczej lub sprowadzone z zagranicy maszyny, urzadzenia i ma-
terialy poligraficzne oraz papier. Przykladem takiej regulagji jest art. 34
ust. 5 ustawy o stosunku panstwa do KEA w RP*. Zgodnie z obowigzu-

0 Zob. art. 55 ust. 7 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1347). Por. art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 13 maja
1994 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 43) oraz art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 13 maja 1994 r.
o stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Reformowanego (Dz.U. Nr 73, poz. 324 ze
zm.), a takze art. 29 ust. 5 ustawy z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panistwa do Kosciota
Ewangelicko-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 97, poz. 479 ze zm.).

51 L. Etel, P. Sitniewski, Opodatkowanie..., s. 7-9; ]. Cebula (red.), Prawo..., s. 133.

52 J. Cebula (red.), Prawo..., s. 134.

% L. Etel, P. Sitniewski, Opodatkowanie..., s. 5-6.

5 J. Cebula (red.), Prawo..., s. 145-147.
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jacym dzi$ stanem prawnym darowizny na rzecz koscielnych oséb praw-
nych korzystaja ze zwolnienia, o ktéorym mowa w art. 17 ust. 4a u.p.d.o.p.,
oplata skarbowa obcigzajaca nabycie rzeczy i praw majatkowych przez
ko$cielne osoby prawne zostata zas zastgpiona podatkiem od czynnosci
cywilnoprawnych w tym zakresie™.

Dopelnieniem funkcjonujacego w Polsce modelu wspierania przez
panstwo kosciotow i zwigzkow wyznaniowych jest preferencyjny spo-
sob opodatkowania zryczattowanym podatkiem dochodowym osob du-
chownych prawnie uznanych wyznan. Kwestie te normuje ustawa z dnia
20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od niekto-
rych kategorii przychoddéw osiaganych przez osoby fizyczne*. Regulacje
zawarte w tej ustawie dotycza wylacznie przychodéw otrzymywanych
w zwiagzku z petnieniem przez duchownego funkgcji o charakterze dusz-
pasterskim. Dochody os6b duchownych uzyskiwane z innych zrodel, np.
nauczycieli akademickich, katechetow, kapelanow wojskowych, kapela-
now srodowiskowych oraz duchownych emerytéw, podlegaja opodatko-
waniu na zasadach ogolnych”.

Oprocz podatkowych instrumentéw wspierajacych koscioly (zwiaz-
ki wyznaniowe) w Polsce funkcjonuja takze formy bezposredniego ich
finansowania z budzetu panstwa. Nalezy do nich przede wszystkim po-
wszechnie krytykowany Fundusz Koscielny®™ oraz komisje regulacyjne™.
Ich szczegdtowa analiza wykracza poza ramy niniejszego opracowania.
Inng postacia bezposredniego finansowania przez panstwo dziatalnosci
kosciolow (zwigzkdw wyznaniowych) sa m.in. wynagrodzenia wyplaca-
ne osobom duchownym zatrudnionym w szkotach publicznych na sta-
nowiskach katechetéw® czy uposazenia wyptacane kapelanom wojsko-
wym i sSrodowiskowym®'. Formy te budza coraz wigkszy opor spoteczny,
co z kolei sklania do refleksji nad zasadnoscia wprowadzenia w Polsce
podatku koscielnego i faktycznego rozdzielenia panstwa od kosciotow
(zwigzkoéw wyznaniowych) takze w wymiarze finansowym.

% L. Etel, P. Sitkowski, Opodatkowanie..., s. 7.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1905 ze zm.

7 L. Etel, P. Sitkowski, Opodatkowanie..., s. 14-19.

% W. Klimiuk, Podatek..., s. 178 i nast. oraz Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji, Fundusz Koscielny, b.r., https://www.gov.pl/web/mswia/fundusz-koscielny (do-
step: 26.02.2021).

¥ W. Klimiuk, Podatek..., s. 181 i nast. Por. D. Bidemann-Zdanowicz, Uregulowanie
stanu prawnego nieruchomosci Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w III RP, rozprawa doktor-
ska napisana pod kierunkiem dr. hab. W. Brzozowskiego, Zaktad Prawa Wyznaniowego,
Uniwersytet Warszawski, Wydzial Prawa i Administracji, Warszawa 2019, s. 104 i nast.

0 W. Klimiuk, Podatek..., s. 182.

¢l Szerzejna ten temat: Ordynariat polowy, Struktura, 2017, https://ordynariat.wp.mil.
pl/pl/pages/struktura-2017-01-16-j/ (dostep: 24.02.2021).
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5. Skladka parafialna (koscielna) jako Zrdodto
finansowania przez wiernych dzialalnosci
Kosciola Ewangelicko-Augsburskiego w RP

Stosunki miedzy Rzeczapospolita Polska a KEA w RP reguluje ustawa
o stosunku panstwa do KEA w RP. Przepis art. 34 tej ustawy zawiera liczne
zwolnienia podatkowe, ktore nie rdznia si¢ od przywilejow przyznanych
innym kosciotom czy zwigzkom wyznaniowym w Polsce. Kwestie zwigza-
ne z finansowaniem kosciota reguluja odpowiednie akty koscielnego prawa
wewnetrznego, tj. Zasadnicze Prawo Wewnetrzne KEA w RP (dalej ZPW)*
oraz wewnatrzkoscielne przepisy dotyczace zwierzchnich wladz kosciota®,
wladz diecezjalnych® oraz wladz parafialnych®. Zasady naliczania i plat-
nosci sktadek koscielnych od przychodéw parafii na rzecz diecezji i Kon-
systorza, zasady dotowania parafii przez Konsystorz oraz zasady prowa-
dzenia ksiegowosci parafialnej, diecezjalnej i konsystorskiej normuje prawo
finansowe KEA w RP®. Problematyka regulowana w prawie finansowym
KEA w RP dotyczy gléwnie rozliczen finansowych miedzy kosciotem oraz
jego jednostkami organizacyjnymi. Zastuguje ona na odrebne opracowanie
i z tego powodu zostanie pominieta w dalszym toku rozwazan.

Dochodami parafii, zgodnie z § 6 Regulaminu parafialnego KEA w RP
sa sktadki, kolekty i ofiary. Oprdcz tego parafie czerpia dochody z wia-
snego majatku, otrzymanych darowizn, optat za czynnosci, z dziatalnosci
gospodarczej, z fundacji oraz z innych zZrédet. Obowiazek optacania przez
cztonkow kosciota skiadki parafialnej na rzecz parafii wynika z § 7 Regula-
minu parafialnego. Zgodnie z jego brzmieniem kazdy czlonek parafii, ktory
zostal konfirmowany i ukoniczyt 18 lat, zobowiazany jest do ptacenia skia-
dek parafialnych. Sktadki te powinny wynosi¢ 1% jego dochodu. W uza-

62 Zasadnicze Prawo Wewngtrzne KEA w RP z dnia 26.10.1996 r. z pézn. zm., [w:] M. Hintz,
M. Hucuta (red.), Ewangelickie Prawo Koscielne 1918-2018. Zbior tekstow prawnych Kosciotéw
ewangelickich w Polsce, Warszawa 2018, s. 40 i nast.

6 Regulamin Zwierzchnich Wtadz KEA w RP z dnia 26.10.1996 r. ze zm., [w:] M. Hintz,
M. Hucuta (red.), Ewangelickie Prawo Koscielne 1918-2018. Zbior tekstow prawnych Kosciotéw
ewangelickich w Polsce, Warszawa 2018, s. 23-24, 240 oraz 282-283.

6 Regulamin Diecezjalny KEA w RP z dnia 18.02.2000 r. z pézn. zm., [w:] M. Hintz,
M. Hucuta (red.), Ewangelickie Prawo Koscielne 1918-2018. Zbior tekstow prawnych Kosciotéw
ewangelickich w Polsce, Warszawa 2018, s. 149 i nast.

6 Regulamin Parafialny KEA w RP z dnia 18.02.2000 r. z pézn. zm., [w:] M. Hintz, M. Hu-
cuta (red.), Ewangelickie Prawo Koscielne 1918-2018. Zbiér tekstow prawnych Kosciotow ewan-
gelickich w Polsce, Warszawa 2018, s. 165 i nast.

% Prawo Finansowe KEA w RP z dnia 03.11.2001 r., z pézn. zm., [w:] M. Hintz, M. Hucuta
(red.), Ewangelickie Prawo Koécielne 1918-2018. Zbior tekstéw prawnych Koécioldow ewangelic-
kich w Polsce, Warszawa 2018, s. 116 i nast.
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sadnionych przypadkach Rada Parafialna moze obnizy¢ wysokos¢ sktadki
parafialnej lub zwolni¢ od tego obowiazku pojedynczych parafian badz tez
okreslone grupy spoleczne, np. uczniow, studentéw, bezrobotnych czy
tez rodziny przezywajace okresowe trudnosci finansowe. W uchwale do-
tyczacej zwolnienia powinien by¢ okreslony czas trwania tego zwolnienia.
Skladka parafialna, niekonsekwentnie zwana w innych wewnatrzko-
scielnych przepisach prawnych réwniez sktadka koscielng”, przypomina
swoja konstrukcja funkcjonujacy w innych krajach obligatoryjny poda-
tek koscielny. Jednak nie moze by¢ za takowy uznana. W Polsce, zgodnie
z art. 871217 Konstytucji RP, obowiazek podatkowy moze mie¢ swe zrédlo
wylacznie w ustawie. Ustawa o stosunku panstwa do KEA w RP nie na-
ktada na cztonkéw KEA w RP Zadnego obowigzku daninowego wzgledem
kosciota. Tym bardziej obowigzek ten nie moze wynikac z koscielnego pra-
wa wewnetrznego, ktdre nie jest prawem powszechnie obowigzujacym®.
Z perspektywy przepisow wewnatrzkoscielnych do obligatoryjnego po-
datku koscielnego upodabniaja sktadke parafialna (koscielna) takie jej cechy,
jak bezzwrotnos¢, nieodptatnosé, przymusowy charakter oraz jednostronnos¢
ustalania, a ponadto uzaleznienie jej wysokosci od dochodu parafianina. Prze-
pisy wewnatrzkoscielne nie definiuja pojecia dochodu. W literaturze przed-
miotu wyrazono watpliwy poglad, iz positkowo mozna si¢ w tym przypadku
odnie$¢ do sposobu ustalenia dochodu w rozumieniu przepisow podatko-
wych®. Czlonkowie KEA w RP nie maja jednak obowigzku ujawniania ko$cio-
fowi danych dotyczacych wysokosci osiaganych przez nich dochodéw do ce-
16w podatkowych. Oznacza to, ze kosciét nie moze domagac sie zaptaty sktadki
parafialnej (koscielnej) w wysokosci 1% dochodu zadeklarowanego przez po-
datnika w rocznym zeznaniu podatkowym. Wysokos¢ sktadki parafialnej (ko-
scielnej) zalezy zatem kazdorazowo od woli parafianina. Zaleca si¢, by kwestie
te traktowac w kategoriach moralnej odpowiedzialnosci za dobro Kosciota™.
Od obligatoryjnego podatku koscielnego sktadke parafialng (koscielna)
roznig takze konsekwencje prawne wynikajace z faktu jej nieoptacenia. Jesli
chodzi o zaleglosci w optacaniu sktadek parafialnych (koscielnych), parafie
KEA w RP sa pozbawione instrumentéw prawnych umozliwiajacych ich
wyegzekwowanie. Nieopltacanie sktadek parafialnych (koscielnych) nie jest
tozsame z wystapieniem z KEA w RP”. Jedyna sankcja przewidziana przez

¢ Por. § 15 ZPW KEA w RP, [w:] M. Hintz, M. Hucuta (red.), Ewangelickie Prawo Ko$ciel-
ne 1918-2018. Zbiér tekstow prawnych Kosciotow ewangelickich w Polsce, Warszawa 2018, s. 226.

% Prawo Kosciota..., s. 7-15.

9 Ibidem, s. 412.

70 Ibidem.

/I Por. § 2 pkt 5 Pragmatyki stuzbowej KEA w RP zatwierdzonej na 4. Sesji Synodu
X Kadengji ze zm., https://bik luteranie.pl/files/Prawo/2019-04-28 PragmatykaSubowa-tek-
stujednolicony.pdf (dostep: 25.02.2021).
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przepisy wewnatrzkoscielne jest pozbawienie parafianina czynnego i bier-
nego prawa wyborczego do wladz koscielnych. Zgodnie z brzmieniem
§ 15 ZPW, o ile prawo to nie stanowi inaczej, czynne prawo wyborcze
przystuguje czlonkom kosciota, ktérzy ukonczyli 18 lat, zostali konfir-
mowani, uczeszczaja na nabozenstwa i oplacili w przepisanym termi-
nie przypadajaca na nich skiadke kosScielna za rok ubiegly lub zostali
z niej zwolnieni przez Rade Parafialna. Bierne prawo wyborcze, zgodnie
z§16 ZPW, przystuguje z kolei tym cztonkom kosciota, ktérzy m.in. przez
okres trzech lat majq czynne prawo wyborcze. Identycznie brzmigce unor-
mowania zawiera przepis § 8 Regulaminu parafialnego KEA w RP. Prze-
pisy wewnatrzkoscielne nie normuja wprost kwestii uregulowania przez
parafianina zalegtych sktadek parafialnych (koscielnych). W mojej ocenie
stanowi to przestanke do aktualizacji listy wyborcow (listy cztonkow pa-
rafii, ktorym przystuguje czynne prawo wyborcze), o ktérej mowa w § 9
Regulaminu parafialnego KEA w RP”

Z punktu widzenia prawa prywatnego skladke parafialng (koscielna)
mozna traktowac jako sktadke cztonkowska w rozumieniu przepiséw usta-
wy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach” lub jako daro-
wizne. Od skladki cztonkowskiej sktadke parafialng (koscielng) odrdznia
m.in. to, iz uchylanie si¢ od obowiazku jej optacania nie moze by¢ powodem
wykluczenia danej osoby z grona cztonkdéw kosciota. Bardziej uprawnione
jest zatem traktowanie sktadki parafialnej (koscielnej) jako darowizny™. Ro-
dzi to wiele skutkéw prawnych, tacznie z mozliwoscia odwotania takiej da-
rowizny w przypadku razacej niewdziecznosci obdarowanego. Argumen-
tem przesadzajacym w mojej ocenie za taka kwalifikacja prawna sktadki
parafialnej (koscielnej) jest fakt, iz do celow podatkowych skiadka ta moze
by¢ odliczona jako darowizna na cele kultu religijnego od dochodu na zasa-
dach okres$lonych w art. 26 ust. 1 pkt 9 lit. b. u.p.d.o.f.

6. Wnioski koncowe

W zwigzku z powyzszym funkcjonujaca w wewnatrzkoscielnym pra-
wie KEA w RP sktadka parafialna (koscielna) nie moze by¢ uznana za
wzorcowe rozwiazanie w kwestii finansowania przez wiernych kosciotéw
(zwigzkow wyznaniowych). Nie wptywa to na ocene potrzeby zmiany re-

72 J. Cebula (red.), Prawo..., s. 416-419.
7 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 2261 ze zm.
7+ J. Cebula (red.), Prawo..., s. 407.
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lacji panistwo — koscioty (zwiazki wyznaniowe) w tej sferze jako pilne;j.
Analiza wad i zalet rozwiazan obowiazujacych w innych panstwach eu-
ropejskich prowadzi do wniosku, Ze najlepszym modelem finansowego
wsparcia koscioléw i zwiazkéw wyznaniowych jest fakultatywny poda-
tek koscielny w ksztalcie obowigzujacym m.in. we Wtoszech, Hiszpanii,
Portugalii czy na Wegrzech. Dodatkowym argumentem przemawiajacym
za jego wprowadzeniem w tej formie jest funkcjonujace od lat w Polsce
na gruncie art. 45¢ u.p.d.o.f. prawo podatnika do przekazania 1% po-
datku na rzecz wskazanej przez niego organizacji pozytku publicznego.
Nie jest to ani darowizna, ani ulga podatkowa, lecz odrgbna konstrukcja
prawna pozwalajaca na systemowe wsparcie przez podatnikéw dziatalno-
sci roznych stowarzyszen czy fundacji. Wystarczy, wzorem ww. panstw,
rozszerzy¢ zakres tego prawa na zarejestrowane w Polsce ko$cioly (zwiaz-
ki wyznaniowe). Rozwigzanie to unika wad obligatoryjnego podatku ko-
scielnego, do ktorych zaliczy¢ nalezy w pierwszej kolejnosci obowigzek
deklarowania panstwu przynaleznosci do danej wspolnoty religijnej lub
jej braku. Umozliwia ono ponadto podatnikom, ktorzy z réznych powo-
dow nie chca partycypowac w kosztach utrzymania kosciotéw (zwiazkow
wyznaniowych), pozostanie w ich strukturach bez koniecznosci podejmo-
wania trudnej decyzji o wystapieniu z danej denominagji.
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483).

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz.U.
2020 r., poz. 2261 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1347).

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1426).

Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych (tekst
jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 1406).

Ustawa z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku Paristwa do Kosciota Ewangelicko-Au-
gsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 43).

Ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panistwa do Kosciota Ewangelicko-
-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 97, poz. 479 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
7 2020 1., poz. 1325 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od
niektérych kategorii przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1905 ze zm.).
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Ziemowit Kukulski

Streszczenie

Opracowanie dotyczy podatkowych instrumentéw finansowania kosciotow i zwigzkéw
wyznaniowych przez wiernych. Autor analizuje rozwigzania obowiazujace w réznych
panstwach europejskich, w ktdrych systemach wystepuja obligatoryjne podatki koscielne
oraz inne instrumenty wsparcia finansowego kosciotow i zwiazkéw wyznaniowych przez
wiernych, a zwtaszcza to, czy funkcjonujaca w Zasadniczym prawie wewnetrznym Ko-
Sciota Ewangelicko-Augsburskiego w RP sktadka parafialna (koscielna) moze by¢ uznana
za modelowe rozwigzanie ww. kwestii w Polsce.

Stowa kluczowe: podatek koscielny, sktadka parafialna (koscielna), Kosciot Ewangelicko-
-Augsburski w RP
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Dobra wiara i nalezyta starannos¢
a zakres opodatkowania akcyza®

1. Wprowadzenie

Pojecia , dobra wiara” i ,nalezyta starannos¢” nader czesto pojawiaja
sie w orzecznictwie sadowym dotyczacym podatku od wartosci dodanej
(VAT). Pojecia te nie wystepuja w regulacjach akcyzowych (w przepisach
dotyczacych VAT zresztq takze, poza epizodycznymi wyjatkami, nie wy-
stepowaly). Z uwagi na specyfike zakresu podmiotowego i przedmioto-
wego akcyz nalezaloby jednak zastanowic sie¢ nad tym, czy aby dobra
wiara badz nalezyta staranno$¢ nie powinny wspodtprzesadzac o objeciu
okreslonych standw faktycznych i podmiotéw zakresem tej daniny.

2. Podmiotowy i przedmiotowy zakres opodatkowania
akcyza

2.1. Prawo Unii Europejskiej

Zakres podmiotowy akcyz wytycza art. 7 dyrektywy Rady (UE) 2020/262
z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawiajacej ogolne zasady dotyczace podatku

! Krzysztof Lasinski-Sulecki — doktor habilitowany nauk prawnych, profesor UMK,
dyrektor O$rodka Studidw Fiskalnych, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu,
https://orcid.org/0000-0002-8380-8392

2 Badania naukowe autora sa finansowane z grantu Narodowego Centrum Nauki
w ramach projektu 2016/23/B/HS5/00429.
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akcyzowego’®, ktory zastapil obowiazujacy do niedawna art. 8 dyrektywy
Rady 2008/118/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie ogolnych zasad
dotyczacych podatku akcyzowego, uchylajacej dyrektywe 92/12/EWG*.
W ust. 1 art. 7 dyrektywy 2020/262/UE wyszczegdlniono stan faktyczny,
w ktérym objecie osoby zakresem podmiotowym opodatkowania uzalez-
nione jest od stanu jej wiedzy, czy przynajmniej od stanu wiedzy, jakiej
racjonalnie mozna by od niej wymagaé. Ow stan faktyczny zwiazany jest,
podobnie jak inne stany faktyczne skutkujace objeciem danej osoby zakre-
sem podmiotowym opodatkowania, opuszczeniem przez towary proce-
dury zawieszenia poboru akcyzy. Otéz w przypadku niezgodnego z prze-
pisami przemieszczania wyrobdw akcyzowych w procedurze zawieszenia
poboru akcyzy podatnikiem jest m.in. kazda osoba, ktéra uczestniczyta
w niezgodnym z przepisami opuszczeniu i ktdra wiedziata lub powin-
na byta wiedzie¢ o nieprawidtowym charakterze tego opuszczenia (art. 7
ust. 1 lit. a pkt ii in fine dyrektywy 2020/262/UE).

Liczne inne osoby objete sa zakresem podmiotowym opodatkowania
niezaleznie od posiadanej wiedzy czy wiedzy, ktérej posiadania mozna
by od nich wymagac:

1) uprawniony prowadzacy sklad podatkowy, zarejestrowany od-
biorca lub kazda inna osoba zwalniajaca wyroby akcyzowe, lub w imieniu
ktorej wyroby te sa zwalniane z procedury zawieszenia poboru akcyzy
oraz — w przypadku niezgodnego z przepisami opuszczenia skadu po-
datkowego — kazda inna osoba, ktéra uczestniczyta w takim zwolnieniu
(art. 7 ust. 1 lit. a pkt i dyrektywy 2020/262/UE);

2) w przypadku niezgodnego z przepisami przemieszczania wyro-
bow akcyzowych w procedurze zawieszenia poboru akcyzy: uprawniony
prowadzacy sktad podatkowy, zarejestrowany wysytajacy lub kazda inna
osoba, ktdra udzielita gwarangji (art. 7 ust. 1 lit. a pkt ii in principio dyrek-
tywy 2020/262/UE);

3) w odniesieniu do przechowywania wyrobdéw akcyzowych: kazda
osoba przechowujaca wyroby akcyzowe oraz kazda inna osoba uczestni-
czaca w ich przechowywaniu (art. 7 ust. 1 lit. b dyrektywy 2020/262/UE);

4) w odniesieniu do produkcji wyrobow akcyzowych: producent wy-
roboéw akcyzowych oraz — w przypadku produkcji niezgodnej z przepisa-
mi — kazda inna osoba, ktéra uczestniczyta w ich produkgji (art. 7 ust. 2
lit. ¢ dyrektywy 2020/262/UE);

5) w odniesieniu do importu wyrobdéw akcyzowych: osoba, ktd-
ra zglasza wyroby akcyzowe lub w imieniu ktdérej wyroby sa zglaszane
w momencie importu oraz — w przypadku importu niezgodnego z prze-

* Dz.Urz. UE L 58, s. 4 — dalej dyrektywa 2020/262/UE.
¢ Dz.Urz. UE LY, s. 12 — dalej dyrektywa 2008/118/WE.
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pisami — kazda inna osoba uczestniczaca w imporcie (art. 7 ust. 1 lit. d
dyrektywy 2020/262/UE).

Jesli uwzglednic¢ zawarte w art. 6 ust. 3 lit. b dyrektywy 2020/262/UE
regulacje dotyczace zakresu przedmiotowego akcyz, w $wietle ktorych
zakresem tym objete jest przechowywanie poza procedura zawieszenia
poboru akcyzy wyrobdéw akcyzowych, na ktdre nie natozono akcyzy
zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami prawa unijnego i ustawo-
dawstwa krajowego, okazuje si¢, ze opodatkowanie przechowywania
wyrobéw akcyzowych moze by¢ szczegdlnie problematyczne w kontek-
Scie tematyki niniejszego opracowania. Zaréwno przywolany przepis, jak
iart. 7 ust. 1 lit. b dyrektywy 2020/262/UE, pojmowane literalnie, wska-
zuja na to, ze stan $wiadomosci podmiotu pozbawiony jest znaczenia dla
objecia go zakresem opodatkowania akcyza z uwagi na przechowywanie
wyrobu, od ktorego nie zaptacono akcyzy. Regulacja ta w duzym stopniu
swiadczy o dazeniu prawodawcy do eliminacji, a przynajmniej do wydat-
nego ograniczenia takich sytuacji, w ktdrych na rynku pojawi si¢ wyrdb
akcyzowy, od ktdérego nie uiszczono akcyzy czy tez uiszczono ja w wyso-
ko$ci nizszej niz nalezna.

Z kolei z uwagina korelacje z przepisami prawa celnego jako interesu-
jacy jawi sie zakres opodatkowania akcyza w imporcie, chociaz art. 6 ust. 3
lit. d in principio dyrektywy 2020/262/UE stanowi jedynie, iz czynnoscia
opodatkowana jest import wyrobow akcyzowych, w tym import niezgod-
ny z przepisami, chyba ze natychmiast po dokonaniu importu wyroby te
zostang objete procedura zawieszenia poboru akcyzy.

Obowiazek podatkowy w akcyzie w imporcie powstaje w momen-
cie powstania dtugu celnego. Dtug celny moze powsta¢ miedzy innymi
w zwiazku z niespeinieniem warunkéw lub obowiazkow. W takim wy-
padku do grona dtuznikéw celnych zalicza si¢ kazda osoba, ktora nabyta
lub posiadata towary i ktéra w chwili ich nabycia lub wejscia w ich po-
siadanie wiedziata lub powinna byta wiedzie¢, ze obowiazek wynikajacy
z przepisow prawa celnego nie zostal wypetniony. Powstanie dfugu cel-
nego jest zatem zalezne od stanu wiedzy, czy przynajmniej wiedzy racjo-
nalnie oczekiwane;j.

Na marginesie jedynie wypada zauwazy¢, ze zblizona korelacja
wystepuje w art. 79 ust. 3 lit. b rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia 9 pazdziernika 2013 r. ustana-
wiajacego unijny kodeks celny?®, ktory stanowi, ze dluznikiem jest kaz-
da osoba, ktora wiedziata lub powinna byta wiedzie¢ o niewypelnieniu
obowiazku wynikajacego z przepisow prawa celnego, a ktora dziatata na
rzecz osoby zobowiazanej do wypelnienia obowiazku lub uczestniczyla

> Dz.Urz. UE L 269 ze zm., s. 1 — dalej u.k.c.
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w dziataniu, ktoére doprowadzito do niewypelnienia obowigzku. Podob-
nie w wypadku powstania dlugu celnego w zwiazku z objeciem towaru
procedura celna diuznikiem celnym jest m.in. osoba, ktéra dostarczyta
nieprawdziwe dane do zgloszenia, ale tylko wéwczas, gdy wiedziata lub
powinna byla wiedzie¢, ze dane te sq nieprawdziwe (art. 77 ust. 3 zdanie
trzecie in fine u.k.c.).

2.2. Prawo krajowe

Podstawowym przepisem wytyczajacym zakres podmiotowy opo-
datkowania akcyza w Polsce jest art. 13 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 grud-
nia 2008 r. o podatku akcyzowym®, zgodnie z ktérym podatnikiem akcyzy
jest osoba fizyczna, osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niemajaca
osobowosci prawnej, ktéra dokonuje czynnosci podlegajacych opodatko-
waniu akcyza lub wobec ktorej zaistniat stan faktyczny podlegajacy opo-
datkowaniu akcyza, w tym podmiot nabywajacy lub posiadajacy wyroby
akcyzowe znajdujace sie poza procedura zawieszenia poboru akcyzy, je-
zeli od wyrobow tych nie zostata zaptacona akcyza w naleznej wysokosci,
a w wyniku kontroli podatkowej, postegpowania kontrolnego albo poste-
powania podatkowego nie ustalono, ze podatek zostat zaptacony.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 22 stycznia 2020 r.
(sygn. I GSK 567/17) zwazyt: ,Ksztattujac normatywnie przedmiot oraz
podmiot opodatkowania, ustawodawca podatkowy uwzglednia przede
wszystkim te stany faktyczne, ktére moga by¢ obiektywnie fatwo ustalone
przez organy podatkowe w zwigzku z weryfikacja samoobliczenia podat-
ku przez podatnika. Konstrukcja art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a., ponad wszelka
watpliwosé, podyktowana zostala przede wszystkim zabezpieczeniem in-
teresdw fiskalnych panstwa. Brak wczesniejszej zaptaty podatku akcyzo-
wego od okreslonych towaréw przez inny podmiot stanowi podstawe do
dochodzenia podatku na podstawie art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a. i art. 13 ust. 1
pkt1lu.p.a.

Dla interpretacji powyzszych przepisow nie ma znaczenia, ze podat-
nik nie wiedziatl lub nie miat uzasadnionych podstaw do tego, aby przy-
puszczad, ze cata kwota podatku akcyzowego przypadajaca na dokonana
na jego rzecz dostawe tych towaréw lub jej czes$¢, nie zostala zaptacona.
Wskazac nalezy bowiem, ze art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a. obejmuje zaréwno
posiadanie samoistne, jak i zalezne, a takze zaréwno posiadanie w dobrej,
jak i w ztej wierze, oraz posiadanie prawne (zgodne z prawem) i bezpraw-
ne (wykonywanie przez osobg, ktorej nie przystuguje prawo, w zakresie

¢ Dz.U. z 2023 r., poz. 1542 — dalej u.p.a.
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ktorego wilada rzecza). Dla powstania obowigzku podatkowego wobec
nabywcy, posiadacza wyrobéw akcyzowych bez zaptaconej akcyzy, nie
maja znaczenia takie okolicznosci jak: ewentualny stan swiadomosci na-
bywecy co do faktu nieuiszczenia akcyzy na wczesniejszym etapie obrotu;
dochowanie nalezytej starannosci w celu ustalenia tej okolicznosci przed
transakcja, czy pokrzywdzenia przez nieuczciwego kontrahenta [...]".
Wyrok ten mozna uznac — na dzien pisania tego opracowania — za repre-
zentatywny dla polskiego orzecznictwa.

2.3. Poréwnanie regulacji dyrektywy 2020/262/UE i ustawy
o podatku akcyzowym

Samo sformulowanie art. 13 moze wzbudza¢ pewne watpliwosci
co do jego zgodnosci z prawem unijnym. Jak zauwaza si¢ w literaturze
przedmiotu — wbrew art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a. — nie kazdy nabywajacy
wyrob akcyzowy, od ktdrego nie zostata w naleznej wysokosci zaptacona
akcyza, powinien by¢ podatnikiem akcyzy. Nabywajacy taki wyrob jest
podatnikiem akcyzy — zgodnie z dyrektywa 2020/262/UE —jesli wyrdb taki
przechowuje (art. 7 ust. 1 lit. b dyrektywy 2020/262/UE) badz tez uczest-
niczyl w dotyczacych tego wyrobu czynnosciach niezgodnych z przepi-
sami’. Jednak z drugiej strony trzeba zwroci¢ uwage na to, ze Trybunat
Sprawiedliwosci dos¢ szeroko postrzegat dopuszczalny zakres podmioto-
wy akcyzy jeszcze na gruncie przepiséw obowiazujacych przed wejsciem
w zycie dyrektywy 2008/118/WE, ktdra z kolei poprzedzata dyrektywe
2020/262/UE. W wyroku z dnia 3 lipca 2014 r. w sprawie C-165/13 Stani-
slav Gross przeciwko Hauptzollamt Braunschweig (ECLI:EU:C:2014:2042)
Trybunat stwierdzil, ze art. 9 ust. 1 dyrektywy Rady 92/12/EWG z dnia
25 lutego 1992 r. w sprawie ogdlnych warunkéw dotyczacych wyrobdéw
objetych podatkiem akcyzowym, ich przechowywania, przeplywu oraz
kontrolowania®, w zwiazku z art. 7 tej dyrektywy nalezy interpretowac
w ten sposob, ze przepis 6w umozliwia panstwu cztonkowskiemu uzna-
nie za dluznika podatku akcyzowego osobe przechowujacg na obszarze
podatkowym tego panstwa do celéw handlowych wyroby objete podat-
kiem akcyzowym, dopuszczone do konsumpcji w innym panstwie czlon-
kowskim, w okoliczno$ciach tego rodzaju, jakie mialy miejsce w poste-
powaniu gtéwnym, chociaz osoba ta nie byta pierwszym posiadaczem
owych wyrobow w panstwie cztonkowskim przeznaczenia.

7 K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski w: K. Lasinski-Sulecki (red.), Akcyza w prawie Unii
Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 96.
8 Dz.Urz.L76 ze zm., s. 1.
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Trzeba jednak przyznaé, ze w dyrektywie brak wyraznego odniesie-
nia do dobrej wiary czy nalezytej starannosci jako przestanek negatyw-
nych objecia danego stanu faktycznego oraz podmiotu zakresem opodat-
kowania.

3. Znaczenie zasad ogo6lnych prawa UE

Nie da si¢ nie zauwazy¢, ze tylko w jednym wypadku objecie zakresem
podmiotowym opodatkowania podmiotu, ktéry uczestniczyt w czynno-
$ci niezgodnej z prawem, uzaleznione jest bezposrednio od stanu wiedzy
tego podmiotu badz tez pozadanego, wzorcowego stanu wiedzy. W pozo-
statych wypadkach odpowiedzialno$¢ podatkowa jest w pelni zobiekty-
wizowana. O ile uzaleznienie opodatkowania od samych tylko przestanek
obiektywnych raczej nie moze dziwic®, o tyle mozna mie¢ watpliwosci co
do zasadnosci opodatkowania, jesli osoba przy zachowaniu wiasciwej dla
jej dziatalnosci starannos$ci nie ma wtasciwie szans, aby dowiedzie¢ sig, ze
jest objeta zakresem podmiotowym opodatkowania. Wydaje sig, ze w ta-
kim wypadku opodatkowania nie da si¢ pogodzi¢ z zasadami ogolny-
mi prawa unijnego, a w szczegdlnosci z zasada pewnosci prawa. Zasada
ta jest tu postrzegana jako wspdlna porzadkom konstytucyjnym panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej’°.

Podkresli¢ trzeba, ze chociaz sam przepis jest tu formalnie jasny i jego
lektura nie nastrecza trudnosci, to jednak zapoznanie sie z regulacja praw-
na i utrzymywanie rozsadnej wiedzy na temat wszystkich okolicznosci
zwiazanych z wlasnymi dziataniami w odniesieniu do wyrobow akcyzo-
wych nie pozwala zainteresowanej osobie na stwierdzenie, czy jest podat-
nikiem akcyzy, czy tez moze nim nie jest. Latwo wyobrazi¢ sobie tez sy-
tuacje, w ktdrej podmiot posiada wyrdéb akcyzowy, od ktorego akcyza nie
zostala uiszczona w naleznej wysokosci, ale posiadacz nie ma podstaw do
przypuszczen, ze nabyl wyréb wprowadzony do konsumpcji w sposob
nielegalny, gdyz kupit go po przecietnej dla danego wyrobu cenie w osie-
dlowym sklepie, ktérego dziatalnos¢ zostala zgtoszona i jest prowadzona
zgodnie z przepisami dotyczacymi dziatalnosci gospodarczej, a opakowa-
nie wyrobu nie budzito podejrzen co do zrddia jego pochodzenia. Czegs¢

9 Zob. W. Morawski, Swiadomos¢ jednostki jako warunek bycia diuznikiem celnym na tle
wybranych wyrokéw TS UE oraz sqdéw polskich, ,,Monitor Prawa Celnego i Podatkowego”
2014, nr 4, s. 153 i nast.

10 Na temat tego rodzaju zasad ogdlnych zob. C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe.
Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa 2000, s. 518.
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odkazonego z naruszeniem przepisow prawa alkoholu etylowego jest
przeciez sprzedawana jako alkohol znanych niemal kazdemu konsumen-
towi marek. Podobna sytuacja moze wystgpi¢ w obrocie gospodarczym.
Podmiot nabywajacy wyréb akcyzowy od podmiotu dzialajacego poza
procedura zawieszenia poboru akcyzy czesto nie ma zadnej mozliwosci
weryfikacji tego, czy wyrdb ten zostal opodatkowany.

Pojawia sig jednak pytanie o to, czy zasada pewnosci prawa powin-
na tu zosta¢ potraktowana jako wzorzec oceny i stuzy¢ stwierdzeniu
niewaznosci postanowien dyrektywy 2020/262/UE, czy moze nalezato-
by sie nig postuzy¢ w inny sposob. Stwierdzenie niewaznosci przepisu
unijnego prawa wtornego jawi sie tu raczej jako rozwiazanie, ktérym
mozna si¢ postuzy¢ dopiero w ostatecznosci. W odniesieniu do przepi-
sow, ktdre zostaty zgodnie z zasadami procesu tworzenia prawa wpro-
wadzone do systemu prawa, przyjac¢ nalezy domniemanie ich zgodno-
sci z regulacjami wyzszymi hierarchicznie, chociaz domniemanie to ma
charakter wzruszalny. Stwierdzenie niewazno$ci powinna poprzedzac
proba znalezienia takiego sposobu pojmowania ocenianego przepisu,
ktdry da sie pogodzi¢ z zasada pewnosci prawa. Nie mozna zatem ra-
czej apriorycznie zanegowac braku odniesienia do stanu wiedzy czy
wzorcowego stanu wiedzy w poszczegdlnych przepisach w catej roz-
ciaglosci''.

Celem zasad ogolnych prawa jest ochrona jednostki przed wtadza'.
Zasady te moga si¢ zatem Swietnie sprawdzi¢ wilasnie w sferze pra-
wa podatkowego. Dlatego tez Trybunal Sprawiedliwosci uwzglednia
je w licznych wyrokach. Trybunat odnosit si¢ do zasad ogdlnych prawa
przynajmniej w celu wzmocnienia wyniku wykladni przepiséw w spra-
wach z zakresu VAT (zob. np. wyrok z dnia 6 listopada 2008 r. w sprawie
C-291/07 Kollektivavtalsstiftelsen TRR Trygghetsradet przeciwko Skat-
teverket, ECLI:EU:C:2008:609, pkt 33). Z kolei w sprawach akcyzowych
Trybunat powotywat si¢ na zasade pewnosci prawa chociazby w wyroku
z dnia 2 czerwca 2016 r. w sprawie C-81/15 Kapnoviomichania Karelia
AE przeciwko Ypourgos Oikonomikon (ECLL:EU:C:2016:398). Za kluczo-
we dla rozstrzygniecia zasady ogolne przyjal chociazby w wyroku z dnia
2 czerwca 2016 1. w sprawie C-418/14 ROZ-SWIT Zaktad Produkcyjno-
-Handlowo-Ustugowy Henryk Ciurko, Adam Pawlowski spotka jawna
przeciwko Dyrektorowi Izby Celnej we Wroctawiu (ECLI:EU:C:2016:400).

1t K. Lasinski-Sulecki, Zakres przedmiotowy akcyz. Wybrane problemy na tle prawa unijne-
go i polskiego, [w:] P. Stanistawiszyn, T. Nowak (red.), Prawo celne i podatek akcyzowy. Blaski
i cienie cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2016, s. 193-194.

12 Zob. A. Arnull, The General Principles of EEC Law and the Individual, Leicester-Lon-
don 1990, s. 1; T. Tridimas, The General Principles of EU Law, Oxford 2006, s. 47.
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W wyroku z dnia 10 czerwca 2021 r. w sprawie akcyzowej C-279/19
The Commissioners for Her Majesty’s Revenue and Customs przeciwko
WR (ECLLLEU:C:2021:473) Trybunat stwierdzil jednak, ze art. 33 ust. 3 dy-
rektywy 2008/118/WE nalezy interpretowac w ten sposob, ze osoba, ktora
przewozi na rachunek innej osoby wyroby akcyzowe do innego panstwa
czlonkowskiego i ktdra jest w rzeczywistym posiadaniu tych wyrobow
w chwili, w ktorej podatek akcyzowy od nich staje sie wymagalny, jest
zobowigzana do zaplaty tego podatku na podstawie tego przepisu, nawet
jezeli nie ma prawa ani interesu w odniesieniu do tych wyrobow i nie wie,
ze podlegaja podatkowi akcyzowemu, albo jest tego $wiadoma, ale nie
wie, ze podatek akcyzowy od nich stat sie¢ wymagalny (pkt 36).

4. Zasady konstytucyjne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.”
utrwala kilka szczegolnie istotnych dla prawa podatkowego (zaréwno
jego tworzenia, jak i stosowania) zasad. Zgodnie z art. 2 Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym
zasady sprawiedliwosci spotecznej.

Artykut 64 Konstytugji stanowi:

,1. Kazdy ma prawo do witasnosci, innych praw majatkowych oraz
prawo dziedziczenia.

2. Wiasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podle-
gaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej.

3. Wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”.

Szczegdtowe wymogi odnosnie do zakresu ustawowej regulacji po-
datkow zawarto w art. 217 Konstytugiji.

5. Opodatkowanie czynnosci i stanow faktycznych
poza sfera Swiadomosci podatnika

Wydaje sig, ze pewng inspiracje do dalszych przemyslen na temat
konstytucyjnosci rozwiazan pozwalajacych na opodatkowanie pod-
miotdw w zwigzku z elementami stanu faktycznego, ktére sa dla nich

B Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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nieweryfikowalne przy wykorzystaniu racjonalnych srodkéw, mozna
odnalez¢ w wyroku z dnia 12 lutego 2015 r. (sygn. SK 14/12), w ktérym
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil: ,w swietle art. 64 ust. 1i 3 w zwigz-
ku z art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji podatnik nie moze ponosic¢
negatywnych konsekwencji skladania falszywych oswiadczen przez
osoby trzecie — nabywcoéw oleju opalowego, w przypadku gdy nie miat
swiadomosci, ze przyjmuje oswiadczenie o przeznaczeniu oleju opa-
towego zawierajace nieprawdziwe dane. Wowczas bowiem warunek
skorzystania z preferencyjnej stawki podatkowej lub zwolnienia po-
datkowego mialby cechy niemozliwego do spetnienia, a wiec godzitby
w zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji) oraz zasade proporcjonalnosci ograniczent praw majatko-
wych jednostki (art. 64 ust. 113 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytugji).
Taka konstatacja znajduje uzasadnienie rowniez w $wietle nastepujace-
go pogladu Trybunatu wyrazonego w uzasadnieniu wyroku z 27 kwiet-
nia 2004 r., sygn. K 24/03 (OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 33): »[jlezeli okre-
slona osoba zachowata si¢ w sposéb zgodny z ustawa podatkowg, nie
mozna obcigzac jej skutkami dzialan lub zaniechan innych oséb, na
ktore nie miata ona wptywu. Jezeli formutuje si¢ pewne uprawnienia
w postaci tzw. praw warunkowych, to nie mozna wprowadza¢ takich
warunkéw, ktoére nie zalezg w zaden sposob od zachowania podatni-
ka oraz nie ma on prawnych mozliwosci ustalenia, czy warunki te sa
spetnione [...]. Takie unormowanie naruszaloby wyrazona w art. 2 Kon-
stytucji zasade panstwa prawnego, w szczegolnosci zas zasade ochrony
zaufania do panstwa i prawa«”.

Powyzszy wyrok zapadt na tle nastepujacego stanu faktycznego.
Skarzaca spotka prowadzita dziatalnos¢ jako sprzedawca oleju opatowe-
go. Nabywcami oleju byly w wigkszosci osoby fizyczne nieprowadzace
dziatalnosci gospodarczej. Spotka odbierata od nabywcéw oswiadcze-
nia o przeznaczeniu nabywanego oleju na cele opalowe, ktére byly na-
stepnie podstawa zwolnienia z podatku akcyzowego. W wyniku prze-
prowadzonej kontroli podatkowej ustalono, ze czes¢ uzyskanych przez
skarzaca spotke oswiadczen zawiera dane niezgodne z rzeczywistoscia.
Warto podkresli¢, ze w wypadku opodatkowania oséb posiadajacych
wyroby akcyzowe, od ktérych nie uiszczono akcyzy w prawidltowej wy-
sokosci, mozliwos¢ weryfikacji takiej okolicznosci jest jeszcze mniejsza
niz w zarysowanym powyzej stanie faktycznym z wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego.

4 Powyzsza problematyka byta obszernie prezentowana przez K. Lasinskiego-Sulec-
kiego i T. Stawinska-Choryto w referacie pt. Jednokrotnos¢ opodatkowania akcyzq, wygtoszo-
nym podczas konferencji TBSP Uniwersytetu Jagiellonskiego 11 kwietnia 2020 r.

297



298

Krzysztof Lasinski-Sulecki

6. Podsumowanie

Nie sposob zaaprobowac — jako zgodnego z zasadami ogdlnymi pra-
wa UE czy zasadami konstytucyjnymi — rozwiazania, w ktéorym podmiot
objety jest zakresem opodatkowania akcyza z uwagi na okolicznosci,
ktorych weryfikacji przy zastosowaniu racjonalnych (czy tym bardziej ja-
kichkolwiek) srodkdw nie ma szansy skutecznie przeprowadzié. Trzeba
jednak podkredli¢, ze Trybunat Sprawiedliwosci w sprawie WR dopuscit
mozliwos¢ opodatkowania akcyza podmiotu, ktéry nie mogt racjonalnie
posiadac wiedzy o tym, ze zostat objety zakresem podmiotowym (i przed-
miotowym) opodatkowania.
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Streszczenie

Przepisy ustawy o podatku akcyzowym pozwalaja na opodatkowanie podmiotéw, ktdre
moga by¢ catkowicie nieswiadome tego, ze znalazty sie w sytuacji objetej zakresem opo-
datkowania. Co wiecej, z tatwoscia mozna wyobrazi¢ sobie przypadki, w ktérych pod-
mioty te nie majq rozsadnych mozliwosci weryfikacji tego, czy stan faktyczny, w jakim
si¢ znalazly, wiaze si¢ z objeciem zakresem opodatkowania akcyza. W ocenie autora takie
rozwiazania sa co najmniej watpliwie zaréwno w $wietle zasad ogolnych prawa Unii Eu-
ropejskiej, jak i zasad konstytucyjnych.

Stowa kluczowe: pewno$¢ prawa, proporcjonalnos¢, swiadomosé, wiedza
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Podatki i inne publiczne ciezary
we francuskim sektorze bankowym

1. Wprowadzenie

Bankowos¢ Swiatowa, w tym takze francuska, w ostatnim dziesiecioleciu
zostala postawiona przed potréjnym wyzwaniem: regulacyjnym, ekonomicz-
nym i technologicznym. W tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabiera
problem konkurencyjnosci francuskich bankéw, ktdre z roku na rok doswiad-
czaja wzrostu obciazenn podatkowych i kosztdow wewnetrznych. W czasie
kryzysu utrzymanie poziomu danin pochodzacych z bankowosci stano-
wi powazny problem dla europejskiej konkurengji na rynku finansowym.

2. Znaczenie sektora bankowego we Francji

Sektor bankowy we Francji dysponuje ponad 350 tys. miejsc pracy, 38 tys.
oddziatéw bankowych, liczy ponad 60 tys. bankomatéw. Bankowos¢ (w sze-
rokim znaczeniu) generuje okoto 2,5% krajowego PKB i zarzadza 1900 mi-
liardami euro w samych depozytach®. Od 1984 r. w terminologii finansowej
zamiast okreslenia ,bank” wystepuje okreslenie ,instytucja kredytowa”,
ktére obejmuje banki komercyjne (fr. banques commerciales), banki mutuelle
(banques mutualistes), oddziaty bankow z krajow ekstra UE (fr. succursales

! Mariola Lemonnier — doktor habilitowana, profesor UL, Uniwersytet Ldodzki,
https://orcid.org/0000-0003-3277-9568

2 P. Suet, M.-L. Dallemagne, Banques et impots en France, ,Revue d’économie finan-
ciere” 2018, n. 131, Finance et fiscalité, s. 84-85.
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de banques de pays tiers), komunalne kasy oszczednosciowo-kredytowe
(fr. caisses de crédit municipal), wyspecjalizowane instytucje kredytowe (fr. éta-
blissements de crédit spécialisés)®. Od 2009 r. europejskie dyrektywy dotyczace
ustug ptatniczych wprowadzily nowe kategorie przedsiebiorstw, takie jak
instytugcje ptatnicze czy instytucje pienigdza elektronicznego. Duza liczba in-
stytucji kredytowych i ptatniczych we Francji nie swiadczy jednak o istotnym
wplywie wszystkich instytucji finansowych na francuska gospodarke. Sek-
tor bankowy zawsze pozostawal wysoce skoncentrowany na duzych ban-
kach — BNP, Société Générale, Crédit Agricole, Crédit Mutuel, Banque Posta-
le, poniewaz one odpowiadaja za okoto 90% dziatalnosci sektora*. Oznacza
to, ze to wlasnie one wywieraja gtéwnie wplyw na gospodarke. Caly system
finansowy, na ktory skltadaja sie instytucje kredytowe i ptatnicze, podlega
kontroli Ministerstwa Gospodarki i Finansow za posrednictwem Banque
de France, ktéry ma szczegdlng wiedze na temat rynku miedzybankowego
i systemdw rozliczeniowych. Ze swojej strony ACPR (Autorité de Contrdle
Prudentiel et des Résolutions) zastrzegta sobie role nadzorowania i skutecz-
nej kontroli wszystkich instytucji kredytowych w zakresie przestrzegania
prawa i regulacji bankowych, w tym takZe konsumenckich. W szczegdlnosci
monitoruje wyplacalnos¢ i ptynnos¢ instytucji kredytowych oraz zapewnia
przestrzeganie zasad majacych na celu ochrong klientow bankowych. Orga-
nizagji tej przewodniczy gubernator Banque de France’.

We Frangji przecietny poziom obcigzen obejmujacy wszystkie podatki
i sktadki wynidst w 2012 r. 63% dla bankéw francuskich, obecnie srednio
jest to ponad 50%. Waga sektora w naleznos$ciach podatku VAT wynosi
w ostatnich latach odpowiednio 6,2% i 9,5%. Daniny wysoko obcigzaja
sektor, a przez to takze zdolnos¢ kredytowq bankéw we Frangji.

3. Banki w publicznych dochodach podatkowych

Opodatkowanie jest swoistg sztuka definiowania i regulowania czegos,
co nie zawsze jest obserwowalne. We Frangji struktura pierwszych podat-
kéw bezposrednich, tzw. czterech starych podatkéw, i ich podstawy miaty

* France Conso Banque, Le systéme bancaire, 2021, https://www .franceconsobanque.fr/
vos-droits/le-systeme-bancaire (dostep: 29.01.2021).

* C. Valenduc, La crise financiére et la taxation des banques: o1l en est-on?, ,Reflets et pers-
pectives de la vie économique” 2017, vol. LV, no. 1, s. 105-116, https://www.cairn.info/revue-
reflets-et-perspectives-de-la-vie-economique-2017-1-page-105.htm (dostep: 29.01.2021).

° L’Autorité de Contrdle Prudentiel et de Résolution (ACPR), Qu'est-ce que I’ACPR?,
b.r., https://acpr.banque-france.fr/lacpr/presentation/quest-ce-que-lacpr (dostep: 15.02.2021).
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wilasnie na celu ,,zblizanie si¢” do poziomu zdolnosci podatkowej, ktdrej nie
dawato sie doktadnie zmierzy¢. Taka zdolnos¢, w kontekscie otrzymywania
niedoskonatych informacji, powodowata, ze opodatkowanie czesto opiera-
fo si¢ na definicjach prawnych, ktére w mniejszym lub wiekszym stopniu
pokrywaly sie z rzeczywistosciq gospodarcza i staraty sie ja uchwycic. Po-
niewaz finanse sa szczegdlnie elastycznym i zmieniajacym si¢ zjawiskiem,
a podatki z punktu widzenia podatnika, ktory je placi, sa uszczerbkiem
w majatku, innowacje finansowe czesto byly efektem poszukiwania srod-
ka, ktéry pozwalal uniknaé ptacenia podatku®. Od 2017 r. francuskie banki
osiaggaty dobre wyniki, pomimo Ze na rynku dominowaty niskie stopy pro-
centowe, a banki dziataly w wyjatkowo niekorzystnym srodowisku podat-
kowym. W latach 20102017 francuskie banki musialy zaakceptowac wzrost
obowiazkowych danin (wzrost netto o 3,5 mld euro, czyli okoto 25%)’. Zmia-
na ta wynikata gléwnie z gwattownego wzrostu sktadek specyficznych dla
sektora bankowego, w szczegdlnosci Jednolitego Funduszu Restrukturyzagji
i Uporzadkowanej Likwidacji. W ciagu pieciu lat, od 2013 do 2017 r., érednia
stawka sktadki do funduszu wynosita 46%?®. Udziatl instytucji z sektora finan-
sowego we wszystkich obowiazkowych daninach stanowit 4,9% w 2010 r.,
5,2% w 2012 1.15,3% w 2013 r., co oznacza systematyczny wzrost o okoto 10%
tylko w tym okresie. Miliard euro dodatkowych podatkéow w sektorze ban-
kowym oznacza do 10 mld euro mniej kredytow dla francuskiej gospodarki.
Nalezy takze dostrzegac koszty posrednie wynikajace z petnienia przez ban-
ki funkcji $wiadczenia réznych ustug dla administracji podatkowej’.
Poziom opodatkowania bankéw zalezy takze od konkurengji, na kto-
ra narazona jest dziatalnos¢ bankowa, w szczegdlnosci w zwiazku z po-
jawieniem si¢ nowych graczy w niektorych rodzajach dziatalnosci, no-
wych technologii oraz podmiotdw z rownoleglego systemu bankowego™.
Zasadniczo obciazenia podatkowe ponoszone przez banki opieraja sie
w catosci lub cze$ci na czynnikach produkgji, co ma negatywny wptyw na
inflacje, inwestycje, zatrudnienie i konkurencyjnosc¢". Pierwszym zZrddtem

¢ Niektore z tych innowacji maja ogoélnie sens. Oprocz logiki uwspdlnienia czy ko-
rzysci skali w zarzadzaniu rozwdj na przyktad funduszy sekurytyzacyjnych (ktory prze-
ksztatca portfel aktywow w jeden papier warto$ciowy) byt czesciowo wynikiem poszuki-
wania minimalizacji wynikajacej z tego opodatkowania. Zyski kapitalowe zrealizowane
z aktywéw portfela nie beda opodatkowane, o ile z punktu widzenia oszczedzajacego po-
zostaja niezrealizowane w funduszu.

7 P. Suet, M.-L. Dallemagne, Banques et impéts..., s. 77.

8 Ibidem.

° Federation Bancaires Francaise, La taxation du secteur bancaire...

10" A. Trannoy, J.-P. Nicolai, De ['utilité de I'imp6t pour freiner l'effet de levier du «hors-bi-
lan» des banques, , Revue d’économie financiere” 2018, n. 131, s. 164-165.

' OCDE, Principes fondamentaux en matiere de fiscalité, [w:] Relever les défis fiscaux posés
par l'économie numérique, Paris 2014, s. 31-34, https://doi.org/10.1787/9789264225183-5-fr
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dochodu dla panstwa jest podatek PIT — ze wzgledu na wysoko$¢ wyna-
grodzen wypltacanych przez banki. Nalezy réwniez wspomniec¢ o szcze-
golnym charakterze zwiazanym z dziatalnoscia bankowa'.

Banki francuskie wnosza takze do budzetu panstwa sktadki specyficz-
ne dla dziatalnosci bankowej, ktére w ostatnich latach znacznie wzrosty,
w tym oplate systemowa do jej uchylenia 1 stycznia 2019 r. (350 mIn euro
w 2018 r.) i wkiad francuskiego sektora bankowego do Europejskiego
Funduszu na Rzecz Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, ktory
zebral ponad 15 miliardow euro w ciagu dziewieciu lat™. Niestety, brak
mozliwosci odliczenia sktadki systemowej i sktadek na fundusze napraw-
cze oznaczal dodatkowy koszt w wysokosci okoto 900 mIn euro w la-
tach 2015-2018™. Sektor bankowy zostat podwdjnie obcigzony. W ocenie
praktykéw penalizacja francuskich bankow jest anomalig, bo z badania
opublikowanego przez EBC we wrzesniu 2015 r. wynikato, Ze Frangja jest
jednym z nielicznych krajow strefy euro, w ktorych kryzys finansowy nie
wplynatl istotnie na deficyt i dtug publiczny™.

Kolejny podatek, ktory ponosza francuskie banki, to solidarnosciowa
sktadka spoteczna przedsiebiorstw (fr. Ia Contribution Sociale de Solidarité
des Societés — C3S). W 2017 r. instytucje kredytowe zaptacily 488 mln euro,
476 mln euro w 2016 r. Tendencja wzrostowa wptat jest w dalszym ciagu
zauwazalna. Utrzymanie C3S tylko dla duzych przedsigbiorstw zwiek-
szyto zakldcenia ze szkodq dla sektora finansowego, poniewaz sektor fi-
nansowy sklada si¢ prawie w catosci z duzych podmiotéw.

Kwota brutto podatku od osob prawnych zaptacona przez podmioty
bankowe za 2017 r. wyniosta okoto 4,7 mld euro. Spadek stawek podat-
ku od os6b prawnych zostal we Frangji zainicjowany juz dawno. Wptyw
spadku stawek na banki jest jednak marginalny, poniewaz stanowi mniej
niz jedna trzecia obciazenia podatkowego.

Francja pozostaje krajem, w ktéorym nominalna stawka CIT jest wyso-
ka. Podlega ona co roku obnizZeniu i obecnie dla wiekszosci spotek sektora

12 J. Boissinot, M. Taly, Finance et fiscalité, fiscalité et finance: un couple improbable, incon-
fortable et fusionnel, ,Revue d’économie financiere” 2018, n. 131, s. 11-23.

13 Art. 235 ter ZE, Code général des impots (CGI), Ogdlny Kodeks Podatkowy, fr.
,assujettit, a compter du ler janvier 2011, certaines entreprises du secteur bancaire relevant
de la compétence de I’ Autorité de controle prudentiel et de résolution (ACPR) a une taxe
de risque systémique”; Bofip, La taxe est due jusqu’en 2018. Elle est abrogée a compter du
ler janvier 2019 (loi n° 2014-1655 du 29 décembre 2014 de finances rectificative pour 2014,
art. 26). I. Champ d’application A. Personnes assujetties 10 Les personnes, 03/02/2016, BOI-
TFP-RSB.

1 Ibidem.

5 L. Quignon, Spécificités et évolution récente de la fiscalité bancaire, ,Revue d’économie
financiere” 2018, n. 131, s. 89-90.
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finansowego wynosi 26,5%, by za rok zosta¢ obnizona do 25%'. Stawka
reszty mniejszych podmiotéw wynosi 15% bez obnizenia, takze od 2022 r."”

Nie nalezy zapominac¢ o innych podatkach. Jako przyktad moze po-
stuzy¢ podatek transportowy — lokalny wkitad pracodawcow, ktéry umoz-
liwia finansowanie transportu publicznego. Ptaca go wszystkie firmy za-
trudniajace wiecej niz jedenastu pracownikow, a siedziba spdtki znajduje
si¢ na obrzezach komunikacji miejskiej. Podobnie roczny podatek od biur
w Ile-de-France, regionie paryskim, dotyczy lokali wykorzystywanych
jako biura, lokale handlowe, magazyny i parkingi. Koszt powyzszych po-
datkow moze szybko wynies¢ miliony euro dla instytugji finansowych.

Wreszcie francuskie banki, podobnie jak wszystkie podmioty, ptaca
podatki lokalne. W 2010 r. szczegolnie dotkneto je przeksztalcenie po-
datku od dziatalnosci gospodarczej w terytorialna sktadke ekonomiczna
(fr. contribution économique territoriale — CET). Dla przyktadu w 2010 r. sek-
tor finansowy zaplacit 1,65 mld euro, co stanowito 8,6% catkowitego do-
chodu z tego podatku. Udzial byt wyzszy niz z podatku od dziatalnosci
zawodowej (fr. taxe professionnelle), ktéry wczesniej wynosit 5%. Jesli od
tego czasu wklad do spotecznosci lokalnych utrzymuje sie na wzglednie
stabilnym poziomie, to gléwnie z powodu racjonalizacji tworzenia ban-
koéw na terenie pozametropolitalnej Francji oraz transformacji modelu
dystrybucji produktow bankowych.

Banki francuskie od dawna odgrywaja istotng role w przekazywaniu
informacji o dochodach i oszczednosciach za posrednictwem systemu
Ficoba — Fichier national des comptes bancaires et assimilés®®, ktory jest
zasilany komputerowo przez banki, oraz jednolitego formularza fiskalne-
go, ktory kazda instytucja finansowa przesyta do administracji skarbowej

16 Por. niektdre opinie negujace obnizanie stawek CIT; P. Suet, M.-L. Dallemagne,
Banques et impits..., s. 84-85: ,Wbrew obiegowej opinii obnizenie stawki podatku dochodo-
wego od 0s6b prawnych niekoniecznie sprzyja akcjonariuszom, a gospodarka podatkowa
nie pozostanie w bilansach spétek. Powodem jest to, ze CIT ma cechy w duzej mierze
neutralnego podatku: jego wysokos¢ ma niewielki wptyw na zwrot z kapitatu i zacho-
wania firm w zakresie produkgji i zatrudnienia. Jak inaczej mysle¢, ze wielkie gospodarki
byty w stanie prosperowa¢ w okresie powojennym przy stawkach podatkowych na pozio-
mie okoto 50%? Rosnaca otwartos¢ granic i rynkéw kapitatowych jest duzym przetomem,
a duza czes¢ neutralnosci CIT zostaje utracona. Obnizenie od razu ulgi podatkowej dla
firm w kraju, ktory inicjuje obnizke, zanim podatek odzyska (prawie) neutralnos¢, pod
wplywem strategicznej reakcji innych krajow. To wtasnie napedza wyscig, ostatecznie
dos¢ daremny, ale bardzo destabilizujacy dla finanséw publicznych, do obniZenia stawek
podatkowych”.

7 Le guide complet sur la fiscalité des entreprises [Impdts, Taxes, Régimes], b.r., https://
monexpertdudroit.com/fiscalite-entreprise/ (dostep: 15.02.2021).

8 Krajowy spis rachunkéw bankowych i podobnych rachunkéw (Ficoba) zawiera
liste wszystkich rachunkow bankowych otwartych we Frangji: rachunkéw biezacych, ra-
chunkow oszczednosciowych, rachunkéw papieréw wartosciowych itp.


https://monexpertdudroit.com/fiscalite-entreprise/
https://monexpertdudroit.com/fiscalite-entreprise/
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w celu wypelnienia zeznania podatkowego'. Francuskie banki dotozy-
ty w ostatnich latach znacznych wysitkow w walce z oszustwami podatko-
wymi. Odgrywaja kluczowa role we wdrazaniu automatycznej wymiany
informagji finansowych. Samo wdrozenie oszacowano w 2014 r. w prze-
dziale od 200 do 300 mIn euro dla francuskich instytucji finansowych.
Wyzwaniem dla instytucji finansowych jest identyfikacja posiadaczy ra-
chunkéw niebedacych rezydentami i ztozenie deklaracji do administra-
¢ji podatkowej ich kraju rezydencji, a takze wdrozenie proceséw kontroli
niezbednych do zapewnienia zgodnosci.

Spolki z siedziba we Francji, ktorych kapitalizacja rynkowa na 1 grud-
nia 2020 r. przekraczata miliard euro, o ktérych mowa w art. 235 ter ZD
Ogolnego Kodeksu Podatkowego, ptaca podatek od transakgji finanso-
wych (fr. Taxe sur les transactions financieres — TTF)®.

Wdrozony we Francji od 2012 r. podatek od transakgji finansowych to
podatek majacy zastosowanie do akgcji francuskich spotek o kapitalizacji
rynkowej przekraczajacej miliard euro na rynku regulowanym. Pierwotna
stawka 0,1% obecnie wynosi 0,3% ceny nabycia papieru. Wraz ze spadkiem
oplat maklerskich i pojawieniem si¢ tanich brokerow podatek ten staje sie
coraz bardziej widoczny i dlatego nie mozna go pomina¢ w rentownosci
inwestydji gietdowej. Kupno i sprzedaz takiej samej ilo$ci papieréw war-
tosciowych w ciggu dnia kompensuja wartosci i sa wylaczone z zakresu
podatku. Krétka sprzedaz jest rowniez wykluczona, pod warunkiem ze po-
zycja zostanie wycofana przed zamknieciem miesiaca gietldowego. Poda-
tek TTF nie dotyczy nowych emisji akcji, dotyka nieco ponad 140 spdtek
gietdowych. Wplywy z podatku od transakgcji finansowych przeznaczane
sa na pomoc rozwojowa w krajach ubozszych, finansuja tez budzet pan-
stwa francuskiego. W 2016 r. podatek od transakgji finansowych przyniost
983 min euro, z czego 450 mln trafito do budzetu panstwa, a 533 mIn na
pomoc rozwojowa, w 2017 r., przy podwyzce stop procentowych do 0,2%,
suma podatku wyniosta 1,45 mld euro, z czego 652 mlin trafito do budzetu
panstwa, a 798 mln na pomoc rozwojowa. Rok 2018 przyniost 1,5 mld euro,
w tym 693 mIn wptynelo do budzetu panstwa, a 798 mln dla pomocy roz-
wojowej. Pierwsze osiem miesigcy 2020 r. przyniosty ogélnie 1,2 mld euro®.

Podatek od transakgji finansowych jest jednym z instrumentéw regu-
lacji fiskalnej, ktore systematycznie pojawiaja sie we francuskiej debacie
publicznej. Pomyst ,skorygowania” rynkéw finansowych poprzez opo-

¥ M. Taly, Fraude fiscale: une nouvelle donne, ,Revue d’économie financiere” 2018,
n. 131, s. 237-240.

2 Por. J. Tobin, A Proposal for International Monetary Reform, ,,Eastern Economic Jour-
nal” 1978, vol. 4, no. 3-4.

2 Une taxe sur les transactions financieres vous apportera plus que prévu, ,Les Echos”,
16 wrzesnia 2020.
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datkowanie transakgcji, broniony przez Johna Maynarda Keynesa w latach
trzydziestych XX w.?, zostal wprowadzony w 2012 r.* Inspirowany byt
rowniez koncepcja Jamesa Tobina*, chociaz mial on mie¢ zastosowanie tyl-
ko do miedzynarodowych transakcji pienieznych. Podatek TTF* wszedt
w zycie we Francji 1 sierpnia 2012 r. w miedzynarodowym kontekscie ne-
gocjacji dyrektywy Komisji Europejskiej majacej na celu wprowadzenie
TTF w calej Unii Europejskiej. Z TTF wplynelo okoto 700 mIn euro do
francuskiego budzetu panstwa w 2013 r. i 750 mIn euro w 2014 r.** Jednak

2 Jednym z pierwszych, ktéry podnosit pomyst wprowadzenia podatku od obrotu
papierow wartosciowych, byt ].M. Keynes w 1936 r. W pracy Ogolna teoria zatrudnienia,
odsetek i pienigdzy argumentowal, Zze nadmierne spekulacje niedoinformowanych graczy
moga tylko zwiekszy¢ zmienno$¢ i ze nalezy zmniejszy¢ liczbe spekulantéw, aby nigdy nie
zajmowali dominujacej pozycji. Keynes byl w pelni sSwiadomy, ze trzeba znalez¢ réwno-
wage miedzy potrzeba uniknigcia baniek spekulacyjnych a potrzeba utrzymania dobrego
finansowania realnej gospodarki.

% AMF, Fédération Bancaires Frangaise, Information et Relations extérieures Taxe sur
les transactions financieres: un mauvais coup pour les entreprises et la croissance en Europe, Paris
2014. Dla ekonomisty finansowego uderzajace jest, jak wiele wspolczesnych debat na ten
temat wydaje sie¢ nadal naznaczonych teoretycznymi argumentami omawianymi w latach
trzydziestych i osiemdziesigtych ubiegtego wieku. W debatach tych nie wykorzystuje sie
lepszego zrozumienia, jakie zdobyliSmy na temat tego typu rynkéw, w szczegélnosci dzie-
ki rozwojowi badan empirycznych.

# Laureat Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii James Tobin zajat si¢ tym tematem
pod koniec lat siedemdziesigtych XX wieku. Nazwa podatku przyjeta sie w 1972 r. Tobin
zaproponowat wprowadzenie podatku od transakgcji finansowych w ramach miedzynaro-
dowego systemu walutowego, w ktérym system kursu walutowego jest elastyczny, a prze-
ptyw kapitatu wolny. Méwit on o wprowadzeniu ,ziarnka piasku do dobrze naoliwionej
mechaniki rynkéw”, a tym samym o ograniczeniu przeptywu kapitatu, aby umozliwic¢
lepsza skutecznosc polityki pienieznej.

% Code général des impdts, Sekcja XX: Podatek od transakcji finansowych (art. 235
ter ZD). Artykut 235 ter ZD: ,, Une taxe s'applique a toute acquisition a titre onéreux d'un titre
de capital, au sens de l'article L. 212-1 A du code monétaire et financier, ou dun titre de capital
assimilé, au sens de l'article L. 211-41 du méme code, dés lors que ce titre est admis aux négo-
ciations sur un marché réglementé frangais, européen ou étranger, au sens des articles L. 421-4,
L. 422-1 ou L. 423-1 dudit code, que son acquisition donne lieu a un transfert de propriété, au
sens de l'article L. 211-17 du méme code, et que ce titre est émis par une société dont le siege
social est situé en France et dont la capitalisation boursiere dépasse un milliard d’euros au ler
décembre de l'année précédant celle d’imposition. L'acquisition, au sens du premier alinéa,
s’entend de l'achat, y compris dans le cadre de I'exercice d"une option ou dans le cadre d'un
achat a terme ayant fait préalablement 1'objet d’un contrat, de 'échange ou de l'attribution, en
contrepartie d'apports, de titres de capital mentionnés au méme premier alinéa. Les titres repré-
sentant ceux mentionnés audit premier alinéa émis par une société, quel que soit le lieu d’éta-
blissement de son siége social, sont soumis a la taxe” — Article 235 ter ZD, 2019, https://www.
legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000037989952/2019-01-01 (dostep: 15.02.2021).

2% ANNEXE — TCA - Taxe sur les transactions financieres — Liste des sociétés francaises
dont la capitalisation boursiere dépasse un milliard d’euros, 2020, https://bofip.impots.gouv.
fr/bofip/9789-PGP.html/identifiant=BOI-ANNX-000467-20201223 (dostep: 15.02.2021).


https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000037989952/2019-01-01
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000037989952/2019-01-01
https://bofip.impots.gouv.fr/bofip/9789-PGP.html/identifiant=BOI-ANNX-000467-20201223
https://bofip.impots.gouv.fr/bofip/9789-PGP.html/identifiant=BOI-ANNX-000467-20201223
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jego wplyw na transakcje spowodowat znaczny spadek obrotéw — o okoto
20% na rynku regulowanym, gdy zostat wprowadzony, i o 10% w $red-
nim okresie wedtug AMF (Autorité des Marchés Financiers). Te same spo-
strzezenia poczyniono, gdy porownywalny podatek zostal wprowadzony
w Szwedji i we Wiloszech.

Sektor finansowy odegratl wazna role w wywotaniu kryzysu gospo-
darczego w 2008 r., a wladze publiczne i podatnicy francuscy musieli po-
nies¢ jego koszty. W tych warunkach TTF mial by¢ rekompensata i pew-
na forma sankcji natozonej na gtéwnych aktorow kryzysu finansowego.
Uznano, ze sektor finansowy musi wnies¢ wigkszy i sprawiedliwszy
wkiad do budzetu i spotecznosci. Stwierdzono wéweczas, ze sektor finan-
sowy korzystat z ,niedopodatkowania”, poniewaz miedzy innymi nie
podlegal podatkowi VAT.

4. Podatek od wartosci dodanej - TVA

Z niepodlegajacego odliczeniu podatku VAT, ktéry ma prawie taka
sama wage w budzecie jak podatek dochodowy od 0sob prawnych wsréd
podatkow ptaconych przez banki we Frangji, sektor bankowy moze od-
zyskac tylko niewielka cze$¢ poniesionego podatku VAT. Rzeczywiscie,
ze wzgledu na pochodzenie podatku VAT oraz w celu zachowania finan-
sowania gospodarki postanowiono nie obciaza¢ tym podatkiem odsetek
otrzymywanych przez banki. Wybdr ten pozwala unikna¢ fakturowania
podatku VAT podmiotom gospodarczym, ktore nie moga go odzyskac (np.
osobom fizycznym), ale prowadzi do powstania trwalego opodatkowania
przedsigbiorstw podlegajacych VAT. Wszystkie inwestycje dokonywane
przez banki sg obcigzone podatkiem VAT nieodliczanym w obiegu gospo-
darczym. Te niedogodno$¢ mozna by zniwelowa¢ za pomoca mechani-
zmu opcji opodatkowania transakgji z przedsigbiorstwami, ale poglad ten
doprowadzitby do pojawienia si¢ réznych stép procentowych dla osob
fizycznych czy przedsiebiorstw®. Wiadze publiczne we Francji nigdy tego
nie dokonaly, nawet jesli europejska dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia
28 listopada 2006 r. w sprawie wspodlnego systemu podatku od wartosci
dodanej*® w sprawie podatku VAT by tego nie zabraniata (art. 137).

Ustugi finansowe i bankowe z natury rzeczy powinny wchodzi¢
w zakres opodatkowania VAT. Duza czes¢ ustug jest jednak zwolniona

# P. Suet, M.-L. Dallemagne, Banques et impbts..., s. 79.
2 Dz.Urz. UE L Nr 347/1 ze zm.
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z opodatkowania VAT, niewielka jest opodatkowana. Jednakze dla ustug
finansowych i bankowych we Francji mozliwy jest wybor opodatkowa-
nia — tzw. par l'option. Fakultatywne zwolnienie z podatku VAT odsetek
i produktow bankowych nie stanowi korzysci podatkowej dla bankéw
ani podmiotéw $wiadczacych ustugi finansowe czy inwestycyjne. Po-
ciagga za soba nieodliczana kwote VAT w wysokosci ponad 4 mld euro
rocznie we Francji. Zwolnienie przewidziane dla podmiotéow bankowych
i finansowych w art. 261 C Ogoélnego Kodeksu Podatkowego® obejmuje
wszystkie operacje udzielania i negocjacji kredytu, a takze zarzadzanie
kredytem prowadzone przez osobe, ktdra go udzielita. Wptywy, takie jak
odsetki i wynagrodzenie poréwnywalne z odsetkami, sa zatem zwolnione
z VAT. Sa to oplaty za czas oczekiwania na kredyt, oplaty za zobowigzanie
sie do udzielenia kredytu, otwarcie lub potwierdzenie kredytu, optaty za
przekroczenie salda debetowego itp., wymienione w art. 23 O aneksu IV
do Ogolnego Kodeksu Podatkowego.

Zwolnione z podatku VAT sa réwniez wynagrodzenia zwigzane
z operacjami kredytowymi inne niz odsetki, takie jak prowizja za otwarcie
akredytywy otrzymanej w przypadku udostepnienia kredytu klientowi
w innym banku czy optaty za wniosek o kredyt.

Udzielanie i negocjowanie kredytu, a takze zarzadzanie kredytem
przez osobe, ktéra go udzielila, sa zwolnione z podatku VAT*. Artykut 70
akapit drugi zatacznika III do Ogolnego Kodeksu Podatkowego stanowi,
ze operacje, ktore sa zwiazane z dziatalnoscia bankowa i finansowg, to
znaczy operacje, ktore zwykle przeprowadzane s3 w normalnie wykony-
wanej dziatalnosci przez specjalistow w zakresie obrotu papierami war-
tosciowymi i pieniedzmi, moga podlega¢ podatkowi VAT fakultatywnie,
jezeli sa wykonywane przez inne osoby, dla ktdrych stanowia gtowna
dziatalnos¢ (VAT fakultatywny).

Konsekwencje zwolnienia z VAT (ktore a contrario sa wymieniane jako
utrudnienia opodatkowania VAT) sa bardzo réznie oceniane. Zwolnienie
z opodatkowania wprowadzono raczej z technicznych i zréznicowanych

» BOPFIP,IMPOTS. GOUV. fr., , Les opérations de nature bancaire ou financiere sont
exonérées de la TVA en application de l'article 261 C du code général des imp6ts (CGI).
Néanmoins, certaines de ces opérations peuvent étre imposables de plein droit (BOI-TVA-
SECT-50-10-20) ou faire I'objet d"une option (BOI-TVA-SECT-50-10-30)". BOPFIP,IMPOTS.
GOUV.fr, TVA — Régimes sectoriels — Opérations bancaires et financieres — Champ d’application
— Opérations exonérées, b.r., https://bofip.impots.gouv.fr/bofip/1839-PGP.html/identifiant%
3DBOI-TVA-SECT-50-10-10-20200506 (dostep: 21.01.2021).

% Pojecie negocjacji zostalo wyjasnione przez Francuska Rade Stanu decyzja z dnia
11 grudnia 1992 r. (Nr 119138, Firma Chaumontaise pomocy i finansowania) z jednej stro-
ny oraz z drugiej strony przez Trybunat Sprawiedliwosci Wspoélnot Europejskich decyzja
z dnia 13 grudnia 2001 r. (Aff. C-235/00, CSC Financial Services Ltd., ECLI:EU:C:2001:696).
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powodow. Byly nimi miedzy innymi trudnosci w wyliczeniu podstawy
kazdej transakcji w przypadku posrednikéw z ustugami kompleksowy-
mi, brak prostego mechanizmu wyliczenia podstawy opodatkowania.
Perfekcyjne obciazenie podatkowe w sektorze powinno by¢ ponoszone
przez instytucje posredniczaca w stosunku do jej marzy, odpowiadataby
wtedy za wartosci realnie wytworzone w instytucji finansowej. Nie po-
winna by¢ ona obliczana na podstawie zysku czy oprocentowania, ktore
jest ponoszone przez klientow banku. Zwolnienia VAT zaburzaja taricuch
VAT i sektor ma nieodliczane koszty, ktdre musi ponosi¢. Wynika z tego
efekt kaskady kosztow. Brak odliczen niszczy konkurencyjnos¢ sektora
finansowego na terytorium panstwa, podwyzsza koszty ponoszone przez
banki, ubezpieczenia i powoduje niekonkurencyjno$¢ w stosunku do sek-
tora Fintech, ktdry jest we Frangji coraz silniejszy.

Zwolnienie z VAT powoduje, ze banki rzadko siegaja do zewnetrz-
nych instytucji wykonawczych, bo nie chca ponosi¢ kosztu tego podat-
ku. Taki system zwolnienn powoduje integracje wertykalna na rynku, ma
wplyw na poziom konkurencyjnosci na rynku finansowym, a zwolnienie
zacheca do zastosowania obcego prawa wiasciwego dla zakupow w sek-
torze, w celu zwigkszenia wysokosci odliczenia.

5. Wnioski

Poziom rentownosci bankow jest dzi$ wszedzie historycznie niski
i znacznie nizszy niz w przypadku dziatalnosci pozabankowej. Sytuacja
ta, utrzymywana w warunkach niskich stép procentowych, spowalnia
zdolnos¢ instytucji kredytowych do finansowania gospodarki i jest faktem,
ktéry przepisy podatkowe powinny uwzgledniac. Pojawienie si¢ technologii
cyfrowych i rozwoj finansowania rynkowego prowadza do zwigekszonej
konkurencji w niektorych segmentach dziatalnosci ze strony nowych pod-
miotow lub réwnoleglego systemu bankowego. Gdy przedsigebiorstwa te
maja status instytucji kredytowych, podlegaja od razu takim samym ob-
cigzeniom jak banki. Jesli tak nie jest, moga pojawi¢ sie znieksztalcenia,
ktérych nie nalezy lekcewazy¢. W tym kontekscie szczegolnie podkresla
si¢ problem konkurencyjnosci francuskich bankéw, ktére z roku na rok
doswiadczaja wzrostu obcigzen podatkowych. Zwolnienia podatkowe
nie sg oceniane przez bankowosc¢ jako zaleta w samym sektorze finanso-
wym. Sektor jest obcigzany wieloma zadaniami wykonywanymi wobec
panstwa — poczawszy od ochrony systemu przed transakcjami niedozwo-
lonymi, przesylaniem informacji do administracji skarbowej, czynnoscia-
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mi przelewu automatycznego na rzecz fiskusa itp., a ponoszone przez
banki koszty rosna. Dostosowanie bankowosci czy ubezpieczen do wspdt-
czesnych wymagan technicznych, ktore stuza nie tylko klientom banku,
ale i bezpieczenstwu finansowemu panstwa, jest oceniane jako bardzo
kosztowne dla sektora i w dodatku bez prawa do odliczenia podatku.
Stanowi to oczywiscie bariere dla inwestycji technicznych w sektorze.
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Akty prawne

Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L Nr 347/1 ze zm.).

Streszczenie

Znaczenie sektora finanséw prywatnych dla dochodéw panstwa jest zawsze oceniane
jako publicznie duze. We Francji jest to sektor, ktory przynosi wiele korzysci z eksportu
kapitatu, ale jest rowniez korzystny z punktu widzenia budzetu panstwa. Opracowanie
przedstawia przekrdj danin publicznych, ktére stanowig najwigkszy ciezar dla sektora
bankowego we Frangji. Oprdcz klasycznych podatkéw zwracajg uwage obcigzenia makro-
ostroznosciowe, ktore funkcjonuja w ramach prawnych Jednolitego Funduszu Restruktu-
ryzacji i Uporzadkowanej Likwidacji. Podatek od transakcji finansowych jest najczesciej
dyskutowanym przyczynkiem dla francuskiego budzetu, chociaz czgs¢ jego wpltywéow
idzie na pokrycie kosztéw pomocy innym krajom. Zréznicowaniu w sposobach poszu-
kiwania dochodéw budzetowych na rynku finansowym towarzyszy we Francji wielos¢
celow, na jakie niektére z nich sa przeznaczane. W opracowaniu omdéwiono takze fakul-
tatywne, dobrowolne opodatkowanie VAT w bankowosci, ktére ciggle jest mozliwe, ale
ogolnie podchodzi sie do niego z niezmienng ostroznoscia.

Stowa kluczowe: podatki, system prawa francuskiego, sektor finansowy, bankowos¢
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Wyodrebnienie zrodel przychodu
w podatku dochodowym od osdb
prawnych. Przyczyny i problemy

w praktyce podatkowe;j

1. Przyczyny wyodrebnienia zrédel przychodu

w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i jego
braku w podatku dochodowym od 0s6b prawnych
w Sswietle nauki o podatkach

Konstrukcja podatku dochodowego od osob fizycznych uksztatto-
wala si¢ historycznie jako konstrukcja oparta na katalogu zrédet przy-
chodéw, z ktérych dochody sa nastepnie sumowane i tworza dochdd
podatkowy, natomiast u podstaw konstrukcji podatku dochodowego od
0s6b prawnych legta koncepcja dochodu podatkowego z pominigciem
zrodel przychodu.

Przyczyny tej odmiennosci wynikaty z trudnosci, jakie wiazaty sie
z wypracowaniem normatywnej definicji dochodu dla celow jego opodat-
kowania w podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

W nauce o podatkach wyksztalcity si¢ rézne teorie dochodu,
wsrdd ktorych do najstarszych i najbardziej znanych naleza teoria zro-
det i teoria czystego przyrostu majatkowego®. W konfrontacji z celami
i zasadami opodatkowania teorie te okazaty si¢ jednak bezuzyteczne,
gdyz zdefiniowany za ich posrednictwem dochdd byt zbyt szeroki,
zbyt waski lub trudny do skwantyfikowania dla potrzeb opodatkowa-
nia. W rezultacie, jak wskazuje si¢ w doktrynie, ustawodawca podat-

! Hanna Litwinczuk — profesor doktor habilitowana, Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego, https://orcid.org/0000-0002-8092-4152
2 A. Gomutowicz, ]. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2010, s. 630.
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kowy zdecydowat si¢ na okreslenie dochodu podatkowego w podatku
dochodowym od o0séb fizycznych w sposob pragmatyczny, tj. wyod-
rebnil zZrédta przychodu, odzwierciedlajace pewne sfery aktywnosci
spolecznej, zawodowej i gospodarczej oséb fizycznych i zdefiniowat
dochod ze zrdédta przychodu, a opodatkowaniu poddat dochdd beda-
cy sumg dochoddéw z poszczegdlnych zrodet. Dochdd podatkowy, sta-
nowiacy sume dochodow z poszczegodlnych zrodel przychodu, stat sie
w ten sposob normatywnym odpowiednikiem dochodu jako kategorii
ekonomicznej’. Jednoczesnie wyodrebnienie zrodet przychodow w za-
leznosci od polityki podatkowej moglo stuzy¢ ich tagodniejszemu lub
silniejszemu opodatkowaniu.

Mimo ze katalog zrodet przychodu w podatku dochodowym od
0sob fizycznych uksztattowatl sie pod wptywem pragmatycznego po-
dejécia ustawodawcy, to jednak zaliczenie przychodu do danego zré-
dta powoduje problemy. W zatozZeniu poszczegdlne zrddia przychodu
powinny by¢ roztaczne, gdyz przychdéd moze by¢ zaliczony tylko do
jednego zrodta, jednakze ustawodawca nie okreslil catkowicie jasnych
kryteriow, ktore pozwolityby na jednoznaczne przypisanie przychodu
do danego zrédta nazwanego lub zaliczenie do innych zrédet nienazwa-
nych. Katalog Zrédet przychodu nawiazujacy do pewnych sfer zycia
spotecznego i gospodarczego osoby fizycznej ma na celu zilustrowanie
pod wzgledem praktycznym pojecia dochodu, ktorego istoty ekono-
micznej, jak wspomniano, ustawodawca podatkowy nie definiuje. Po-
dzial na zrodta przychodu nie odzwierciedla jednak zadowalajaco rze-
czywistosci gospodarczej, powodujac, ze poszczegodlne przychody nie sa
w sposob catosciowy ujete w ramach danego zrodta. Szczegdlnie trudne
sa te przypadki, gdy okreslona dziatalnos¢ generujaca przychod taczy
w sobie cechy witasciwe dla dwdch zrddet przychodu, np. dziatalnosci
gospodarczej i dzialalnosci wykonywanej osobiscie, gdy dziatalno$¢ go-
spodarcza powiazana jest z inwestycja kapitalowa albo gdy dana czyn-
nos¢ prawna generuje przychody, ktére moga by¢ zaliczone do réznych
zrédet przychodu. Liczne przykiady z polskiej praktyki podatkowej
dowodza, ze kwalifikacji przychodu do jednego ze zrédet nie mozna do-
konywa¢ w sposob mechaniczny, gdyz czynnos$¢ ta wymaga komplek-
sowego ujecia wielu okolicznoéci rzutujacych na wlasciwa kwalifikacje
podatkowa przychodu®.

* K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht, Kéln 2010, s. 245-246.

* M. Jamrozy, Dziatalnos¢ gospodarcza czy inne Zrédto przychodéw — tamigtowka nie do
rozwigzania, , Przeglad Podatkowy” 2014, nr 10; B. Brzezinski, Dziatalnos¢ gospodarcza czy
inne zrédto przychodow — tamigtéwka rozwigzana, ,Przeglad Podatkowy” 2014, nr 10; H. Li-
twinczuk (red.), Prawo podatkowe przedsigbiorcow, Warszawa 2017, s. 45.
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Zupelnie inne podejscie wyksztalcito sig, jesli chodzi o definicje docho-
du podatkowego w podatku dochodowym od oséb prawnych. Wynika
to przede wszystkim z istoty tego podatku jako podatku korporacyjnego,
obciazajacego dochodd spotek kapitalowych, ktérych zasady opodatkowa-
nia nie moga by¢ uksztattowane wedtug takich samych regut jak w przy-
padku o0sdb fizycznych. Pomimo tego, ze wraz z ewolucja konstrukcji tego
podatku jego zakres podmiotowy rozszerzyt si¢ o inne podmioty niebeda-
ce spdtkami, to jednak dominujacymi podatnikami tego podatku sa spot-
ki kapitalowe, ktére prowadza dziatalno$¢ gospodarcza i nie maja sfery
osobistej zwigzanej z okreslonymi wydatkami. Jeden z czolowych teore-
tykéw prawa podatkowego wskazal, ze dochdd podatkowy spotki kapi-
tatowej jest rownoznaczny z dochodem z dziatalnosci gospodarczej, ktory
wyprowadza si¢ z zysku bilansowego po odpowiednich korektach podat-
kowych®. Zysk bilansowy przedsiebiorstwa to przyrost czystego majatku
przedsiebiorstwa uzyskany w okreslonym czasie. Skoro zysk bilansowy
jako kategoria ekonomiczna i rachunkowa mdgt by¢ pozycja wyjsciowa
dla okreslenia dochodu podatkowego, to nie bylo potrzeby wyodrebnia-
nia w tym podatku Zrédet przychodu i okreslania dochodu podatkowego
jako sumy dochoddw z poszczegdlnych zrodet. Wprawdzie Polska ode-
szta w 1991 r. od definiowania dochodu podatkowego jako zysku bilan-
sowego skorygowanego stosownie do przepiséw podatkowych, jednakze
nie zmienia to faktu, ze wszelkie formy aktywnosci spotki jako przedsie-
biorcy prowadza do jednego wyniku finansowego, ktéry ustawodawca
podatkowy az do 2018 r. definiowal jako dochdd podatkowy stanowiacy
nadwyzke przychodow podatkowych nad kosztami ich uzyskania osia-
gnieta w roku podatkowym bez wzgledu na rodzaj zrédet przychodow,
zjakich zostaty osiggniete. Wszystkie bowiem rodzaje przychoddéw, czy to
z dziatalnosci operacyjnej, czy finansowej, stuzyly wypracowaniu wyni-
ku finansowego przedsigbiorcy, nazywanego w rachunkowosci zyskiem
brutto, a w ustawach podatkowych — dochodem podatkowym. Nawet je-
sli w niektdrych systemach podatkowych odrebnie opodatkowane sg zy-
ski kapitalowe (capital gains), to pod tym pojeciem rozumie si¢ przyrost
wartosci aktywow, ktéry zasadniczo podlega opodatkowaniu w momen-
cie zbycia przez wiasciciela aktywa, ktérego warto$¢ wzrosta (zysk zre-
alizowany), chociaz wystepuja takze przypadki opodatkowania zyskow
niezrealizowanych (np. exit tax)®.

® K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht, s. 440.

® M. Thedy, M. Opoka, Rozdzielenie Zrédet przychodu w podatku dochodowym od oséb
prawnych, [w:] B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski (red.), Nowe narzedzia praw-
ne w podatkach dochodowych i majatkowych, Warszawa 2018, s. 94 oraz H. Litwinczuk, Miedzy-
narodowe prawo podatkowe, Warszawa 2020, s. 340-342.
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2. Wyodrebnienie dwodch zZrodel przychodu w podatku
dochodowym od 0sdb prawnych a przeciwdzialanie
unikaniu opodatkowania

W Polsce sposob definiowania dochodu podatkowego w podatku do-
chodowym od 0s6b prawnych pozostal niezmieniony az do 2018 r., kie-
dy to ustawodawca wyodrebnit dwa zrodta przychodu: zyski kapitalowe
i inne Zrodta, przy czym zakres przychodow objety tym pierwszym zro-
dlem jest znacznie szerszy w pordwnaniu z przedstawionym wyzej rozu-
mieniem pojecia zysku kapitalowego. Celem wyodrebnienia tych Zrddet,
w intencji ustawodawcy wyrazonej w uzasadnieniu do projektu ustawy,
bylo przeciwdziatanie pewnej strategii unikania opodatkowania, polega-
jacej na sztucznym kreowaniu strat na operacjach finansowych i kompen-
sowaniu ich z dochodem z dziatalnosci operacyjnej’. U podstaw nowej
regulacji leza zatem przestanki antyabuzywne, a wyodrebnienie przycho-
déw zaliczonych do zyskéw kapitatlowych nastepuje wedtug kryterium
mozliwosci ich wykorzystania do sztucznego kreowania strat. Regulacja
dotyczaca wyodrebnienia zrédet przychodow w podatku dochodowym
od 0séb prawnych ma wiec charakter normy szczegdlnej przeciwko uni-
kaniu opodatkowania, przy czym jej cechg charakterystyczna jest to, ze
jej tres¢ normatywna nie wskazuje wprost na jej antyabuzywny charak-
ter i nie jest wymagane udowodnienie unikania opodatkowania®. Jezeli
przeciwdzialanie sztucznemu kreowaniu strat nastepowatoby za posred-
nictwem ogolnej normy przeciwko unikaniu opodatkowania, organ po-
datkowy musialby udowodnié, ze podatnik dokonat transakcji majacej
na celu sztuczne wykreowanie straty i gtownym lub jednym z gléwnych
celow takiego uksztattowania transakcji byto osiagniecie korzysci podat-
kowej. Jezeli przestanki te nie zostalyby udowodnione, sposéb ustalenia
dochodu podatkowego bylby uznany za odzwierciedlajacy rzeczywistosc
gospodarcza. Przy zastosowaniu regulacji szczegodlnej dotyczacej wyod-
rebnienia zrodet przychodu strata ze zrodia zyski kapitalowe nie moze
by¢ skompensowana z dochodem z innych zZrodet, nawet jesli nie zosta-
fa sztucznie wykreowana i odzwierciedla rzeczywistos¢ gospodarcza.

7 Druk sejmowy nr 1878, s. 5-7.

8 M. Lang, ]. Owens, P. Pistone, A. Rust, J. Schuch, C. Staringer (red.), GAARs — A Key
Element of Tax Systems in the Post-BEBS Tax World, Amsterdam 2016, s. 73 i 487; P. Karwat,
Klauzula ogdlna a przepisy szczegolne przeciwdziatajgce unikaniu opodatkowania, , Przeglad Po-
datkowy” 2016, nr 12, s. 17. Do takich norm szczegoélnych naleza np. regulacje exit tax,
o zagranicznych spotkach kontrolowanych, o ograniczaniu zaliczania odsetek do kosztéw
uzyskania przychodow.
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Podatnik jest a priori pozbawiony mozliwosci kompensowania strat, bez
wzgledu na to, czy mialo miejsce unikanie opodatkowania, czy nie. Jest
to uregulowanie niewatpliwie niekorzystne dla podatnika, gdyz odrywa
si¢ od rzeczywistych motywdéw jego dziatari podejmowanych w ramach
dziatalno$ci gospodarczej. Taka jest jednak istota norm szczegdlnych prze-
ciwko unikaniu opodatkowania, ktore sa oparte na zobiektywizowanych
przestankach. W przeciwienistwie do klauzuli ogdlnej przeciwko unika-
niu opodatkowania, a takze tzw. matych klauzul przeciwko unikaniu nie
zawieraja one w swej tresci tzw. podstawowego testu obiektywnego (po-
wstanie korzysci podatkowej), testu uzasadnienia ekonomicznego oraz te-
stu subiektywnego (badanie intencji podatnika). Organy podatkowe przy
dokonywaniu wykladni przepisow regulujacych kwalifikowanie przy-
chodow do jednego z dwoch zrddet oraz towarzyszacych im przepisow
dotyczacych przypisywania do tych przychodéw kosztéw nie sa w zad-
nym przypadku uprawnione do stosowania wskazanych wyzej testow,
czyli badania, czy sposob zakwalifikowania przez podatnika przychodéw
i przypisywania im kosztéw skutkuje dla niego korzyscia podatkowa oraz
czy celem podatnika jest jej osiagniecie. Przedmiotowe przepisy powinny
by¢ interpretowane zgodnie z ich wykladnia jezykowa.

3. Problemy praktyczne zwiazane z wyodrebnieniem
zrodel przychodu w podatku dochodowym od oséb
prawnych

Wyodrebnienie zrddet przychodu w podatku dochodowym od oséb
prawnych nie ma Zadnego uzasadnienia systemowego poza wskazanym
oddzialywaniem antyabuzywnym, natomiast kreuje nowe problemy”’.
Wynikaja one z faktu, ze nie zawsze jest mozliwe w sposdb niebudzacy
watpliwosci przypisanie konkretnych przychodow do jednego ze zrddet,
a takze przyporzadkowanie do nich kosztéw uzyskania, zwlaszcza tych
posrednich, ktdre z racji ich istoty nie sq wprost powiazane z konkretnym
przychodem. Z uwagi na charakter wyodrebnionych Zréddet moga cho-
ciazby pojawic sie problemy w sytuacjach faktycznych, gdy dziatalnosc¢
operacyjna polegajaca na sprzedazy okreslonych produktow jest Scisle
powiazana z inwestycjq kapitalowa, np. polegajaca na nabyciu udzia-
tow w spotkach prowadzacych sprzedaz podobnych lub takich samych
produktow w celu objecia ich kontrola. Niektdre takie sytuacje zostaty

® M. Thedy, M. Opoka, Rozdzielenie Zrodet przychodu..., s. 92.
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dostrzezone przez ustawodawce, np. przychody z pochodnych instru-
mentéw finansowych stuzacych zabezpieczeniu przychodéw zostaly za-
liczone do przychodéw z innych Zrddet, a przychody z pozostatych in-
strumentow finansowych, w tym spekulacyjnych, zostaly zaliczone do
zrédta zyski kapitalowe. Przychody z licengji bezposrednich zwigzanych
z uzyskaniem przychoddéw operacyjnych zostaty zaliczone do przycho-
déw z innych zrédel, przychody z pozostatych licencji do zrodia zyski
kapitatowe. Rzeczywistos¢ gospodarcza jest jednak skomplikowana i pro-
ste rozdzielenie przychodéw na dwa zrodla zgodnie z wyliczeniem usta-
wowym przychodéw zaliczanych do zyskéw kapitatowych budzi kon-
trowersje. Przykladem sporu rozstrzygnietego przez Wojewddzki Sad
Administracyjny (WSA) w Poznaniu jest kwestia zaliczenia przychodow
z sublicencji do przychodow z zyskéw kapitatowych. Skarzaca spoétka do-
wodzila, ze przychody z sublicencji stanowia dla niej przychody z licencji
bezposrednio zwigzanych z uzyskaniem przychodéw niezaliczanych do
zyskow kapitatowych. Gtownym zrédlem przychoddw skarzacej spotki
sa bowiem przychody z tytutu swiadczenia ustug wsparcia operacyjnego
dla innych spotek z grupy, a sublicencja jest elementem catej komplekso-
wej ustugi Swiadczonej przez skarzaca spotke na rzecz grupy. Organ po-
datkowy uwazal natomiast, ze przychody z sublicencji mozna wydzieli¢
jako stanowiace przychody z zyskéw kapitatowych'’. Orzeczenie byto ko-
rzystne dla spotki. Przykladem innego sporu, tym razem rozstrzygnietego
na korzys¢ fiskusa, byto zaliczenie przychoddéw z odsprzedazy licencji do
zyskow kapitatowych!'. Rzeczywisto$¢ gospodarcza z pewnoscig stworzy
wiele innych sytuagcji, gdy trudne bedzie rozdzielenie przychodow z dzia-
falnosci operacyjnej i przychodéw zwiazanych z jej finansowaniem lub
rozdzielenie to doprowadzi do rezultatow absurdalnych z biznesowego
punktu widzenia albo do naruszenia zasady rownosci opodatkowania'
Swiadczy o tym chociazby praktyka na gruncie podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych, gdzie w przypadku przedsigbiorcéw trudne byto roz-
dzielenie przychoddéw z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej i przy-
chodow z kapitatow pienieznych i problemy te ostatecznie byly rozwia-
zywane poprzez wprowadzenie jednoznacznych przepisow (najnowszy
przyklad dotyczy przychodu z obrotu walutami wirtualnymi). Nalezy
natomiast podkresli¢, ze podziat na zrddla przychodu w podatku docho-
dowym od o0séb prawnych jest znacznie bardziej kontrowersyjny i ode-

1o Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30 stycznia 2020 r., sygn. I SA/Po 797/19 (orzecze-
nie nieprawomocne).

T Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 lipca 2020 r., sygn. III SA/Wa 1756/19 (orzecze-
nie prawomocne).

2 Por. przyktady podane w M. Thedy, M. Opoka, Rozdzielenie zZrodet przychodu...,
s. 92-93.
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rwany od rzeczywisto$ci gospodarczej niz w podatku dochodowym od
0sob fizycznych, w ktérym podziat ten odzwierciedla jednak konkretne
sfery dziatalnosci osoby fizycznej, mogace przynosi¢ dochod. Podatnicy
podatku dochodowego od 0s6b prawnych z reguty prowadza dziatalnos¢
gospodarcza i przez przeszlo dwadziescia pigc lat funkcjonowania tego
podatku ustawodawca kwalifikowat przychody tych podatnikow jako
przychody zwigzane z dziatalnoscia gospodarcza. U podstaw wyodreb-
nienia dwodch Zrodet przychodu nie leza, jak wspomniano, przestanki
systemowe czy zwiazane z prowadzeniem biznesu; zrodlo zyski kapita-
fowe obejmuje bardzo roézne przychody, nie tylko zyski kapitatowe w ro-
zumieniu przyjetym w nauce o podatkach, ale takze przychody z praw
autorskich i praw pokrewnych, z prawa wtasnosci przemystowej, z najmu
i dzierzawy oraz przychody z udzialu w zyskach osoéb prawnych.
Kolejnym zagadnieniem spornym, obok zaliczania przychodéw
do okreslonego zrodla, jest alokacja do Zrddet przychodéow kosztéw ich
uzyskania kwalifikowanych jako koszty inne niz bezposrednio zwiazane
z przychodem (koszty posrednie). Jezeli bowiem chodzi o koszty bezpo-
$rednio zwigzane z przychodem, to nie ma watpliwosci, jakiego rodzaju
przychod generuja i do ktorego zrodia zostal on zaliczony. Dlatego tez
ustawodawca wprowadzit wraz z wyodrebnieniem zrddet przychodow
nowy przepis art. 15 ust. 2b ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych®, ktory stanowi, ze jezeli podatnik uzy-
skuje przychody z zyskéw kapitatowych oraz przychody z innych Zrodet
przychoddw, przepisy ust. 2 i 2a stosuje sie takze do przypisywania do
kazdego z tych zrddet kosztéw innych niz bezposrednio zwiazane z przy-
chodami. Natomiast przepisy, do ktérych ustawodawca odsyta, dotycza
ponoszenia kosztow zwigzanych z przychodami ze zZrddet, z ktorych do-
chody podlegaja opodatkowaniu podatkiem dochodowym, i kosztéw
zwigzanych z przychodami ze zrodel, z ktérych dochody nie podlegaja
opodatkowaniu tym podatkiem lub sa z niego zwolnione. W takiej sytu-
acji, jesli nie jest mozliwe przypisanie danych kosztow do zrdédta przy-
chodow, koszty te przypisuje si¢ do obu kategorii przychodéw wedlug
klucza przychodowego. Trudno$¢ z przypisaniem kosztéw posrednich
wynika z istoty tych kosztéw jako takich, ktore nie powoduja powsta-
nia konkretnych przychoddéw, lecz w ogolnosci przyczyniaja sie¢ do ich
powstania'. Spory, jakie toczyly sie przed sadami administracyjnymi,

B Dz.U. z2022r., poz. 2587 ze zm. — dalej u.p.d.o.p.

14 Zgodnie z teza Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA), jesli uzyskanie przy-
chodu wprost zalezy od poniesienia danego kosztu, to taki zwigzek pomiedzy kosztem
warunkujacym uzyskanie przychodu a tym przychodem okresla sie¢ mianem bezposred-
niego (NSA, sygn. II FPS 6/10), a contrario koszty inne niz bezposrednio zwiazane z przy-
chodem to takie, ktérych poniesienie nie powoduje wprost uzyskania przychodu.
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dowodza, ze skutki odestania do art. 15 ust. 2 i 2a u.p.d.o.p. sa inaczej
rozumiane przez obie strony sporu®. Podatnicy opowiadaja si¢ za taka in-
terpretacja, ze przypisywanie kosztow innych niz bezposrednio zwigzane
z przychodem do obu zrédet przychodu wedtug klucza przychodowe-
go ma zastosowanie w kazdej sytuadji (tj. automatycznie), gdy podatnik
uzyskuje przychody ze zrddta zyski kapitalowe i z innych Zrodet i jed-
noczesnie ponosi koszty inne niz bezposrednio zwiagzane z przychodem.
Organy podatkowe stoja natomiast na stanowisku, Zze przypisywanie
kosztow innych niz bezposrednio zwigzane z przychodem do obu zrodet
przychodu wedtug klucza przychodowego ma miejsce wylgcznie wtedy,
gdy nie jest mozliwe przypisanie catosci lub czesci tych kosztéw do zrodta
przychodéw. W tym tkwi wtasnie istota sporu, Ze na gruncie konkretnego
stanu faktycznego mozliwos¢ przypisania kosztéw innych niz bezposred-
nio zwiazane z przychodem do danego przychodu inaczej postrzega po-
datnik a inaczej organ podatkowy. W jednej ze spraw spornym kosztem
posrednim byty odsetki od kredytu zaciagnietego na nabycie udziatéw
w spodtkach, ktére podatnik przejat w celu ekspansji biznesu i zwigksze-
nia przychodéw z dziatalnosci operacyjnej. Podatnik uwazal, Ze jesli nie
wchodzi w gre podziat odsetek wedtug klucza przychodowego, to nale-
zy przypisac¢ go do innych Zrddel, natomiast organ twierdzit, Ze nalezy
przypisac te odsetki do zrddia zyski kapitatowe z tego wzgledu, ze do
tego Zrodla naleza miedzy innymi przychody ze zbycia udziatow (akdji),
w tym ze zbycia dokonanego w celu ich umorzenia, a takze przychody,
ktére wynikaja z tytulu posiadania udziatéw w spotkach. Organ podatko-
wy zignorowal rzeczywisty zwiazek kosztu z przychodem i preferowat
zwigzek potencjalny, ktéry w tym stanie faktycznym byt mato prawdo-
podobny, gdyz podatnik nie przeznaczyl nabytych udziatow do sprze-
dazy i nie w tym celu je nabyl. Ostatecznie sprawe rozstrzygnat NSA'
na korzys¢ podatnika. Sad stwierdzit, Ze w sytuacji, gdy podatnik osiaga
przychody ze Zrodla zyski kapitatowe i przychody z innych Zrddet oraz
ponosi koszty inne niz bezposrednio zwigzane z przychodem, prawidto-
wa wykladnia art. 15 ust. 2b u.p.d.o.p. prowadzi do zastosowania zasady
alokacji tych kosztow proporcjonalnie do przychodéw z kazdego z tych
zrodet.

5 Na przyktad wyrok NSA z dnia 29 lipca 2021 r., sygn. II FSK 37/19; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 20 listopada 2019 r., sygn. I SA/Bd 679/19; wyrok WSA w Gliwi-
cach z dnia 16 lipca 2020 r., sygn. I SA/GI 1543/19, wyrok NSA z dnia 20 lipca 2021 r.,
sygn. I FSK 2627/20.

16 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2021 r., sygn. Il FSK 2627/20; szerzej na temat wyroku:
H. Litwinczuk, Alokacja kosztow posrednich do przychodow z zyskow kapitatowych i przycho-
dow z innych Zrédet w podatku dochodowym od o0sob prawnych. Uwagi na tle orzeczenia NSA
z20.07.2021 r. I FSK 2627/20, ,Monitor Podatkowy” 2022, nr 5.
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4. Konkluzje

Wyodrebnienie zrédet przychodu w podatku dochodowym od oséb
prawnych nie ma zadnego uzasadnienia systemowego poza oddzialy-
waniem antyabuzywnym, natomiast kreuje nowe problemy. Wynikaja
one z faktu, ze nie zawsze jest mozliwe w sposob niebudzacy watpliwo-
Sci przypisanie konkretnych przychodow do jednego ze zrddet, a takze
przyporzadkowanie do nich kosztow uzyskania, w szczegdlnosci kwa-
lifikowanych jako koszty posrednie, co moze prowadzi¢ do rezultatéw
trudnych do zaakceptowania z gospodarczego punktu widzenia, niespra-
wiedliwych czy wrecz krzywdzacych dla podatnika. Te ostatnig kwestie
orzecznictwo saddw jak na razie rozstrzygneto na korzys¢ podatnika po-
przez uznanie, ze w sytuacji, gdy podatnik osigga przychody ze zrodta
zyski kapitalowe i przychody z innych zrddet oraz ponosi koszty inne niz
bezposrednio zwigzane z przychodem, prawidtowa wyktadnia przepisow
prowadzi do zastosowania zasady alokacji tych kosztow proporcjonalnie
do przychoddéw z kazdego z tych zrodet.
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Akty prawne

Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych
(Dz.U. 2 2022 r., poz. 2587 ze zm.).

Streszczenie

Konstrukcja podatku dochodowego od o0séb fizycznych uksztattowata sie historycznie
jako konstrukcja oparta na katalogu zrédet przychoddéw, z ktérych dochody sa nastepnie
sumowane i tworza dochdd podatkowy, natomiast u podstaw konstrukgji podatku docho-
dowego od o0so6b prawnych legta koncepcja dochodu podatkowego z pominieciem zrédel
przychodu. Celem wyodrebnienia zrédet przychodu w polskim podatku dochodowym
od 0sob prawnych od 2018 r. bylo przeciwdziatanie pewnej strategii unikania opodatko-
wania, polegajacej na sztucznym kreowaniu strat na operacjach finansowych i kompen-
sowaniu ich z dochodem z dziatalnosci operacyjnej. Wyodrebnienie to nie ma poza an-
tyabuzywnym zadnego uzasadnienia systemowego, a kreuje nowe problemy zwigzane
z przypisaniem konkretnych przychodéw do jednego ze zrédet, a takze z przyporzadko-
waniem do nich kosztéw uzyskania przychoddw, w szczegdlnosci kwalifikowanych jako
koszty posrednie.

Stowa kluczowe: przychdd, zrédta przychodu, unikanie opodatkowania, koszty bezpo-
$rednie, koszty posrednie
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Nowe przepisy dotyczace faktur
korygujacych in minus — uproszczenie
rozliczania VAT dla podatnikow??

1. Uwagi wprowadzajace

Faktura VAT to w systemie podatku od towarow i ustug (podat-
ku VAT) dokument o szczegdlnym znaczeniu zaréwno dla wykonujacego
czynnosci podlegajace opodatkowaniu tym podatkiem (sprzedawcy), jak
i ich odbiorcy (nabywcy). W pierwszym przypadku wystawienie faktu-
ry jest obowiazkiem podatnika — dokumentuje jego dziatania podlegajace
opodatkowaniu podatkiem VAT. W drugim przypadku — nabywcy — jest
co do zasady dokumentem, ktoérego otrzymanie jest warunkiem skorzy-
stania z podstawowego prawa podatnika VAT, jakim jest prawo do po-
mniejszenia podatku naleznego o podatek naliczony przy nabyciu przez
niego towardw i ustug. Faktura ma fundamentalne znaczenie dla zacho-
wania zasady neutralnosci podatku VAT. Dotyczy to rowniez faktur ko-
rygujacych, ktorych prawidlowe wystawienie ma bezposredni wptyw na
obowiazki i uprawnienia zarowno sprzedawcy, jak i nabywcy.

Z poczatkiem 2021 r. weszty w zycie istotne zmiany w zakresie wysta-
wiania przez sprzedawce faktur korygujacych. Sa one elementem wprowa-
dzonych zmian w ustawie o podatku od towardw i ustug® w ramach tzw.

! Hanna Majszczyk — doradca podatkowy, ekspert Instytutu Odpowiedzialnych
Finanséw, ekspert Zespotu Doradcéw Komisji Zdrowia Senatu Rzeczypospolitej Pol-
skiej X kadengji, of counsel w Kancelarii Prawniczej Stolarek i Wspdlnicy, https://orcid.
org/0000-0003-3863-5178

? Tekst tego opracowania zostat przygotowany w 2022 r., przez co cze$¢ przedsta-
wionych informacji mogta straci¢ na aktualnosci.

> Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug (tekst jedn. Dz.U.
72022 r., poz. 931) — dalej u.p.t.u.
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pakietu SLIM VAT*. Efekty nowych regulacji dotycza obu stron transakcji
podlegajacych opodatkowaniu VAT, tj. zaréwno sprzedawcy, jak i nabyw-
cy. Szczegodlnie istotne dla podatnikow zmiany dotycza faktur korygujacych
zwiazanych z obnizeniem podstawy opodatkowania podatkiem VAT w sto-
sunku do podstawy opodatkowania wynikajacej z pierwotnie wystawionej
faktury. Motywem przewodnim dla wprowadzenia tych zmian —jak wynika
z uzasadnienia ustawy zmieniajacej obowiazujace do konca 2020 r. rozwia-
zania — bylo uproszczenie zasad rozliczania podatku VAT przez podatnikdw.

Czy tak sie stato i czy nowe rozwiazania dotyczace dokonywania
przez podatnikow korekty podstawy opodatkowania upraszczaja podat-
nikom rozliczenia podatku VAT?

2. Faktury korygujace in minus

Przepisy ustawy o podatku od towardw i ustug wskazuja, ze podsta-
we opodatkowania obniza si¢ o

1) kwoty udzielonych po dokonaniu sprzedazy opustow i obnizek cen;

2) wartos$¢ zwroconych towaréw i opakowan, z zastrzezeniem pew-
nych wyjatkdw okreslonych ustawg;

3) zwrdcong nabywcy catosc lub cze$é zaptaty, otrzymana przed do-
konaniem sprzedazy, jezeli do niej nie doszlo;

4) wartos¢ zwroconych kwot dotacji, subwencji i innych doptat o po-
dobnym charakterze.

Uregulowania powyzsze obowigzywaty réwniez do korca 2020 r.

Od 1 stycznia 2021 r. zmianie ule