Jacek Lenczuk

GRANICE AUTONOMII PRAWA PODATKOWEGO

1. Uwagi ogolne

Temat autonomii prawa podatkowego nie jest nowym problemem badawczym. Nie budzi
wigkszych kontrowersji i zostal w miare wyczerpujaco opisany wliteraturze przedmiotu'.
Dotychczas dotyczyt on jednak w znacznej mierze problematyki stosowania material-
nego prawa podatkowego, a od pewnego czasu dyskusja coraz czesciej toczy sie wokot
procesu jego stanowienia. W ujeciu wewnetrznym autonomia prawa podatkowego
odnoszona jest do stosunkdw tego prawa z innymi gateziami prawa w obrebie systemu
prawa. Podstawowym powodem dla zaistnienia tego rodzaju autonomii byto wyodreb-
nienie prawa podatkowego jako osobnej galezi prawa, ze wzgledu na swoiste dla tego
prawa cele, instytucje prawne, siatke pojeciowg oraz metode regulacji. Podkreslano, iz
w zwigzku z tym, ze stosunki prawnopodatkowe stuzy¢ maja przede wszystkim reali-
zacji celow i zadan o charakterze fiskalnym, a zatem w konsekwencji z uszczerbkiem
dla dochodéw lub majatku podatnikow, muszg by¢ ksztaltowane na innych podstawach
i zasadach anizeli pozostale stosunki prawne, przede wszystkim z obszaru prawa cywil-
nego®. Nad problemem tym pochylilo si¢ orzecznictwo juz w 1993 r., wskazujac, iz ,cecha
charakterystyczna polskiego prawa podatkowego jest jego autonomiczno$¢ w stosunku
do innych gatezi prawa pozytywnego™. Nie zanegowano pogladu, Ze autonomia prawa
podatkowego to swego rodzaju kompromis pomiedzy zasadami spojnosci i zupetnosci
systemu prawa, do ktorego prawo podatkowe przynalezy, a jego niezalezno$cig w ob-
rebie tego systemu. Dzisiaj bez przyjecia koncepcji autonomii prawa podatkowego, jej
uzasadnienia oraz metodologii trudno by bylo prawodawcy wprowadza¢ rozwigzania
skutecznie uszczelniajgce system prawa podatkowego.

! M. Zirk-Sadowski, Problem autonomii prawa podatkowego w swietle orzecznictwa NSA, ,Kwartalnik
Prawa Podatkowego” 2001/2, s. 39-58; R. Mastalski, Autonomia prawa podatkowego a spdjnos¢ i zupetnosé
systemu prawa, ,Przeglad Podatkowy” 2003/10, s. 12; A. Gomutowicz [w:] A. Gomulowicz, ]. Matecki, Podatki
i prawo podatkowe, Warszawa 2002, s. 136 i n.; A. Hanusz, W kwestii autonomii prawa podatkowego [w:]
Prawo finansowe i nauka prawa finansowego na przetomie wiekéw, red. A. Kostecki, Krakéw 2000, s. 63-73;
uchwata NSA z2.04.2012 r., I FPS 3/11, LEX nr 1127052.

> A. Hanusz, W kwestii..., s. 68.

* Wyrok NSA z 3.09.1993 r., SA/Po 1163/93, POP 1998/3, poz. 86.
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W zasadzie dyskusje w przedmiocie autonomii prawa podatkowego rozpoczat pod
koniec lat 70. XX w. Sad Najwyzszy w jednym ze swych wyrokéw*. Stwierdzit w nim,
ze ,,nie jest niewazna na gruncie prawa cywilnego umowa, przez ktorej zawarcie strony
naruszyly przepisy prawa podatkowego. Normy prawa podatkowego dysponuja bowiem
odpowiednimi $rodkami do realizowania zakre$lonych im celéw”. Zatem mozna byto
wysnué wniosek, iz zawarte w ustawie z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny® postanowie-
nie: ,,czynno$¢ prawna sprzeczna z ustawa albo majaca na celu obejscie ustawy jest
niewazna’, nie odnosi si¢ do naruszania postanowien ustaw podatkowych, natomiast
fiskalne cele opodatkowania gwarantujg bezwzgledng autonomie prawa podatkowego
w stosunku do prawa cywilnego®. W $wietle tego wyroku prawo podatkowe wydawalo
sie tak silne i samodzielne, Ze nie musialo juz korzysta¢ z najsilniejszej wady czynnosci
cywilnoprawnych, jaka jest ich bezwzgledna niewazno$¢. Powyzsza teza wyroku Sadu
Najwyzszego byla nastepnie wielokrotnie cytowana przez sady administracyjne.

Teoretycznie mozliwe sg do zaakceptowania dwa modele autonomii prawa podatkowego.
Pierwszy zaklada istnienie catkowitej autonomii, drugi za$ stara si¢ wytyczy¢ jej granice.
Analiza orzecznictwa w sprawach podatkowych sklania do wyprowadzenia twierdzenia,
ze sady bardzo chetnie powoluja si¢ w uzasadnieniach swych wyrokéw na istnienie owe;j
autonomicznos$ci. Rzadko jednak mozna znalez¢ odpowiedz na pytanie, czy motywem
podjecia konkretnego rozstrzygniecia jest przyznanie prawu podatkowemu calkowitej
iniczym nieograniczonej autonomii, czy tez sad dostrzegtszy pewne ograniczenia wydat
taki, a nie inny wyrok. Dlatego na stawiane przez doktryne pytanie o granice autonomii
prawa podatkowego musi odpowiedzie¢ prawodawca. Jak dalece, konstruujac normy
prawne w obszarze prawa podatkowego, moze si¢ posuna¢, aby nie naruszy¢ racji stanu
finanséw publicznych? Jak do tej pory nie pojawila si¢ w przestrzeni publicznej dyskusja
na temat istoty racji stanu finanséw publicznych. Najogélniej méwiac, nalezato by ja
rozumie¢ jako roztropne wywazenie koniecznosci realizacji fiskalnej funkcji finansow
publicznych z zapewnieniem pewnosci prawa podatkowego.

* Wyrok SN z 8.02.1978 r., II CR 1/78, PUG 1979/8-9, 5. 262 i n.

® Dz.U.z2019 r. poz. 1145 ze zm.

¢ Pomimo coraz szerszej autonomii prawa podatkowego wobec prawa cywilnego nadal w przepisach
prawa podatkowego mozna znalez¢ odwolania do przepiséw prawa cywilnego w zakresie skutkéw niektorych
czynnosci. Przypomnie¢ tylko nalezy, ze art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. c ustawy z 11.03.2004 r. o podatku od towa-
réw i ustug (Dz.U. 2 2020 r. poz. 106 ze zm.) przewiduje wprost mozliwos¢ odwotlania si¢ do art. 58183 k.c.,
natomiast art. 199a § 3 ustawy z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.)
w sytuacji watpliwosci co do istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa, z ktérym zwigzane sa
skutki podatkowe, nakazuje organowi podatkowemu wystapienie do sadu powszechnego o ustalenie istnienia
lub nieistnienia tego stosunku prawnego lub prawa, za$ art. 199a § 112 o.p. powtarza, chociaz niedostownie,
zasade interpretacji oswiadczen woli zawartg w art. 65 § 2 k.c., a takze dyrektywe zamieszczong w zdaniu
drugim art. 83 § 1 k.c., odnoszgca sie do oceny pozornego oswiadczenia woli ztozonego w celu ukrycia innej
czynnosci prawnej. Por. B. Dauter [w:] S. Babiarz, B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgdédka-Medek, J. Rudowski,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, LEX 2019.
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2. Autonomia prawa podatkowego a jego stanowienie

1. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza i pogladami doktryny prawodawca podatkowy
moze postugiwac si¢ pojeciami prawa cywilnego, przejmujac je do prawa podatkowe-
go. Moze takze, uzywajac identycznych poje¢, definiowad je na uzytek, jak réwniez na
potrzeby ustaw podatkowych, wéwczas nadajac im jednak znaczenie swoiste i odrebne,
wylacznie na uzytek tej gatezi prawa’. Majac jednak na wzgledzie, Ze autonomia prawa
podatkowego (w tym autonomia terminologiczna) to swego rodzaju kompromis po-
miedzy zasadami spojnosci i zupelnosci systemu prawa, do ktérego prawo podatkowe
przynalezy, a jego niezaleznoscig w obrebie tego systemu (gléwnie za$ w stosunku do
prawa cywilnego)®, ustawodawca powinien korzysta¢ wstrzemiezliwie z mozliwosci
autonomicznego okreslania poje¢. Czynigc to, powinien nadawacé terminom i zwrotom
wystepujacym w innych galeziach prawa odmienne znaczenie w zakresie prawa po-
datkowego tylko wowczas, gdy przemawiajg za tym tresci wprowadzanych rozwigzan’.
Innym determinantem tego typu dziatan legislacyjnych jest konieczno$¢ harmonizacji
polskiego prawodawstwa z prawodawstwem unijnym'. Tu jednak autonomia prawa
podatkowego schodzi na drugi plan wobec koniecznoéci wypelniania zobowigzan
traktatowych.

2. Koncepcja autonomii prawa podatkowego zostata dos¢ szybko dostrzezona przez
prawodawce jako niezwykle wygodne i skuteczne narzedzie do walki z nielegalnym
unikaniem opodatkowania i uszczelniania systemu podatkowego. Stata sie bardzo
mocnym, naukowym wsparciem dla dzialan podejmowanych na tym polu. Pozwalala
i wcigz pozwala na odejscie od kazuistyki i wprowadzenie do systemu prawa konstrukeji
o charakterze ogolnym, uniwersalnym, przydatnych do wykorzystania w wielu réznia-
cych si¢ od siebie stanach faktycznych. Mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze im bardziej
mamy do czynienia ze skomplikowanym systemem podatkowym, tym wigksza jest che¢
prawodawcy do odwotywania si¢ do autonomii prawa podatkowego.

7 A. Gomulowicz [w:] A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki..., s. 164.

8 R. Mastalski, Autonomia..., s. 12.

° W. Nykiel, Autonomia prawa podatkowego, wybrane zagadnienia [w:] Konstytucja, ustrdj, system finan-
sowy panistwa. Ksigga pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, red. A. Jankiewicz, T. Debowska-Romanowska,
Warszawa 1999, s. 401; M. Goettel, A. Goetel [w:] Instytucje prawa cywilnego w konstrukcji prawnej podatkéw,
red. M. Goettel, M. Lemonnier Warszawa 2011, s. 47.

12 Jak chociazby specyficzna definicja dostawy towaréw zawarta w przepisie art. 7 ust. 1 u.p.t.u., zgodnie
z ktorg przez dostawe towarow rozumie si¢ przeniesienie prawa do rozporzadzania towarami jak wlasciciel.
Jest to odmienne rozumienie pojecia dostawy niz w prawie cywilnym, ale zgodne z jego rozumieniem za-
réwno w dyrektywie 2006/112/WE Rady z 28.11.2006 r. w sprawie wspélnego systemu podatku od warto$ci
dodanej (Dz.Urz. UE L 347, s. 1, ze zm.), jak i wcze$niejszej szdstej dyrektywie Rady z 17.05.1977 r. w sprawie
harmonizacji ustawodawstw Panstw Czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspolny
system podatku od wartosci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz.Urz. WE L 145, s. 1,
ze zm.).
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3. Wiele dzialan prawodawcy majacych na celu uszczelnianie systemu podatkowego to
swoistego rodzaju publiczna inzynieria podatkowa wykorzystujaca mechanizmy spoza
prawa podatkowego. Do ich wprowadzenia w Zycie koncepcja autonomii prawa podat-
kowego nie jest w ogole przydatna. Dotyczy to np. przepiséw Ordynacji podatkowe;j!
dotyczacych przeciwdziatania wykorzystywania sektora finansowego do wyludzen
skarbowych poprzez wprowadzenie systemu teleinformatycznego izby rozliczeniowej
(STIR). W tym przypadku do uszczelnienia systemu maja postuzy¢ zaszczepione na
grunt ogdlnego prawa podatkowego przepisy z obszaru prawa bankowego. Instytucje
finansowe ustawowo sg zobowigzane przekazywa¢ do STIR dzienne zestawienia trans-
akeji na rachunkach rozliczeniowych przedsiebiorcéw. W zamian otrzymuja od STIR
informacje¢ zwrotng w postaci codziennych aktualizacji wskaznika ryzyka dla monito-
rowanych podmiotéw. Pozwala to utrzymywac ciagly proces, w ramach ktérego STIR
na biezgco typuje firmy do wszczecia kontroli podatkowej lub postepowania karnego
skarbowego. W tym przypadku mozna powiedzie¢, iz organy podatkowe otrzymaly
skuteczne narzedzia do wykrywania i zapobiegania naduzyciom podatkowym.

4. Drugim tego typu narzedziem jest wprowadzony w lipcu 2018 r. na gruncie przepisow
ustawy o podatku od towardw i ustug mechanizm podzielonej platnosci (split payment).
Jak wiadomo, istota tego rozwigzania polega na tym, ze platno$¢ za towar lub ustuge
jest dokonywana w wartosci netto na rachunek bankowy dostawcy, natomiast pozostata
zaplata odpowiadajgca kwocie podatku od towardw i ustug jest ptacona na specjalny
rachunek dostawcy (rachunek VAT). Rachunek VAT to konto, z ktdrego podatnicy moga
co do zasady wylacznie dokonywacé przelewu na inny rachunek VAT oraz moga optacaé
swoje zobowigzanie podatkowe z tytulu podatku od towardw i ustug. Podzielona platnos¢
oznacza ograniczenie prawa dostawcy towaru lub ustugodawcy do swobodnego dyspo-
nowania tym podatkiem. Nie wynika to jednak z przyjecia koncepcji o autonomii prawa
podatkowego, tylko jest kolejnym technicznym rozwigzaniem stuzgcym uszczelnieniu
systemu podatkowego. Umozliwia organom podatkowym monitorowanie i blokowanie
srodkéw na rachunkach VAT, eliminujgc ryzyko znikania podatnikéw wraz z zaptaco-
nym im przez kontrahentéw, a nieodprowadzonym podatkiem od towaréw i ustug'.

5. Trzecim rozwigzaniem z ostatniego czasu niezwykle przydatnym do uszczelniania sy-
stemu podatkowego jest wprowadzenie tzw. bialej listy podatnikdéw podatku od warto$ci
dodanej. Jest to prowadzony w formie elektronicznej przez Szefa Krajowej Administracji
Skarbowej wykaz podmiotéw, w odniesieniu do ktérych naczelnik urzedu skarbowego
nie dokonat rejestracji albo ktore wykreslit z rejestru jako podatnikéw VAT oraz pod-
miotéw zarejestrowanych jako podatnicy VAT, w tym podmiotow, ktérych rejestracja
jako podatnikéw VAT zostala przywrdcona. Rejestr ten zawiera ich dane oraz wykaz
rachunkéw rozliczeniowych wskazanych w zgloszeniu identyfikacyjnym lub zgloszeniu

"' Przepisy dzialu IIIB o.p.
12 J. Matarewicz, Ustawa o podatku od towaréw i ustug. Komentarz aktualizowany, LEX 2020.
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aktualizacyjnym i potwierdzonych przy wykorzystaniu STIR". Tylko na tak ujawnione
rachunki podatnicy - nabywcy towardw i ustug moga bez negatywnych konsekwencji
dokonywac zaplat na nabyte towary i ustugi. Jezeli dokonaliby zaplaty na inny rachunek
bankowy zbywcy lub ustugodawcy, musza sie liczy¢ z sankcjami. W przypadku gdyby
podatnik — przedsiebiorca dokonal zaptaty tej naleznosci przelewem na rachunek inny
niz ujawniony w biatej liscie, u podatnika tego ustala sie przychdd w takiej wysokosci,
w jakiej platno$¢ zostala dokonana na rachunek inny niz zawarty na dzien zlecenia
przelewu w biatej liscie. Dodatkowo podatnicy tacy nie zaliczajg do kosztow uzyskania
przychodow kosztu w tej czesci, w jakiej ptatnos¢ zostata dokonana bez posrednictwa
rachunku platniczego lub zostala dokonana przelewem na rachunek inny niz zawarty
na dzien zlecenia przelewu w bialej liscie'.

O ile sam mechanizm bialej listy jest takze rozwigzaniem o technicznoprawnym znacze-
niu, o tyle konsekwencje zwigzane z jej funkcjonowaniem zahaczajg juz o problematyke
autonomii prawa podatkowego. Autonomia ta, jak juz wyzej wspomniano, to nie tylko
mozliwo$¢ nadawania specyficznego znaczenia pojeciom i zwrotom z zakresu prawa
cywilnego, ale takze mozliwo$¢ przejmowania i wprowadzania w ramy materialnego
prawa podatkowego instytucji i metod regulacji z innych dziedzin. Dotyczy to m.in. pra-
wa karnego lub prawa karnego skarbowego. W tym kontekscie powraca pytanie o za-
kres dopuszczalnosci stanowienia sankeji za dokonanie zaplaty na rachunek inny niz
ujawniony w bialej liScie.

Jak juz wspomniano, gléwna funkcja norm prawnopodatkowych jest zapewnienie
sprawnej i zgodnej z przepisami Konstytucji RP" realizacji funkcji fiskalnej. Normy
prawa podatkowego nie s3 zwigzane z penalizacja czyndw spolecznie niebezpiecznych,
lecz majg zapewni¢ doptyw do budzetéw odpowiedniej ilosci srodkéw pienieznych
w zwigzku z zaistnieniem zjawisk natury cywilnoprawnej takich jak: przychéd, dochdd
czy majatek. W ramach sankcji o charakterze karnym wysoko$¢ dolegliwosci finansowej
jest zwigzana z rodzajem napietnowanego czynu i ze stopniem jego spofecznej szkodli-
wosci. Immanentng cecha konstrukeji prawnopodatkowych jest zakaz poboru podatku
ponad wysokos$¢ podstawy jego wymiaru. W przeciwnym razie podatek stawalby sie
karg, a sankcja sankcjg karng, a nie czysto finansowa'®.

Nie jest dopuszczalna w panstwie prawa praktyka polegajaca na dowolnym umiejsca-
wianiu przez prawodawce w roznych zrédtach prawa nalezacych do réznych galezi
prawa norm prawnokarnych. Zawarcie takich norm w ustawach innych niz karne jest

3 Art. 96b u.p.t.u.

" Art. 12 ust. 4i i 4j ustawy z 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1406 ze zm.) i art. 14 ust. 2h i 2i ustawy z 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
(Dz.U. 22020 r. poz. 1426 ze zm.).

1* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

¢ Por. np.: orzeczenie TK z 6.12.1994 r., P 3/94, OTK 1994/2, poz. 40; wyrok NSA z 14.10.1997 r.,
ISA/Lu 153/96, LEX nr 31841.
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dozwolone o tyle, o ile w ich stosowaniu zagwarantowane jest przestrzeganie wszystkich
zasad rzadzacych prawem karnym materialnym i procesowym, a przede wszystkim
wszystkich gwarancji karnoprocesowych. Konieczne jest oparcie odpowiedzialno$ci na
zasadzie winy, na zaistnieniu zwigzku przyczynowego miedzy zachowaniem a skutkiem
oraz zagwarantowanie domniemania niewinnosci.

Nie jest w szczegdlnosci dopuszczalne ukryte umieszczanie norm prawnokarnych
w ustawach podatkowych, bowiem normy penalizujgce negatywne zachowania wszyst-
kich uczestnikow postepowania podatkowego zostaly przez racjonalnego prawodawce
umieszczone w specjalnym akcie prawnym, jakim jest ustawa z 10.09.1999 r. - Kodeks
karny skarbowy"’. Nie jest rowniez dopuszczalne nadawanie normom prawnopodat-
kowym czysto karnego znaczenia.

Prawu podatkowemu obce jest pojecie winy, gdyz odpowiedzialnos¢ jest zobiekty-
wizowana i oparta na kryterium ,wlasciwego postepowania’®. Nie wystepuje tez na
jego gruncie pojecie zwigzku przyczynowego w rozumieniu prawa karnego. Istnienie
i mozliwo$¢ wykorzystania w postepowaniu podatkowym sankeji o charakterze karnym
jest niezwykle wygodne dla organéw podatkowych i bardzo dochodowe dla podmiotéw
prawa publicznego. Omija sie¢ w ten sposob skomplikowane i dtugie procedury, nie
trzeba ustala¢ ani winy, ani zwigzku przyczynowego.

Nie mozna jednak powiedzie¢, ze prawo podatkowe w ogodle nie postuguje si¢ sank-
cjami. Sg to jednak sankcje administracyjnoprawne. W dawnej literaturze wyrézniano
kilka rodzajéw takich sankcji, a mianowicie: niewazno$¢ czynnosci prawnej sprzecznej
z porzadkiem prawnym, odmienne uksztaltowanie lub zmiane tresci stosunku praw-
nego, bezskutecznos¢ aktu finansowego wobec podmiotu realizujacego dyspozycje
finansowe w przypadku wadliwosci tego aktu, przymusowe wykonanie zobowigzania
finansowego, przymus osobisty czy tez sankcje finansowe skonstruowane jako $rodki
represji prawno-ekonomicznej. Ostatni rodzaj sankcji jest specyficzny dla prawa podat-
kowego, pozostate znajduja swe odzwierciedlenie takze w innych galeziach prawa takich
jak: prawo karne, prawo cywilne czy prawo administracyjne'. Sankcje skonstruowane
w postaci srodkow represji prawno-ekonomicznej nalezy rozpatrywac jako negatywne
bodzce prawnofinansowe, tzn. takie, ktore za posrednictwem dolegliwos$ci finansowe;j
maja sktoni¢ ich adresatéw do podjecia dziatan pozadanych ze spoleczno-gospodarczego

7 Dz.U. 22020 r. poz. 19 ze zm.

'8 Por. M. Mazurkiewicz, Sankcje prawno-finansowe [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL,
t. 1, Instytucje ogélne, red. M. Weralski, Ossolineum 1982, s. 354. Autor ten stwierdza, iz ,,przestanka od-
powiedzialnosci prawno-finansowej sa okreslone fakty finansowe, tzn. zdarzenia zaistniate obiektywnie
w $wiecie zewnetrznym, dzialania stwarzajace, zdaniem prawodawcy, potencjalne zagrozenie dla interesu
finansowego panstwa’.

¥ M. Mazurkiewicz, Sankcje..., s. 349-350.
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punktu widzenia®. Sg one uruchamiane przeciwko podmiotom naruszajacym cigzace
na nich obowigzki, jednak nie zasadniczej natury finansowej, lecz natury technicznej.
Sankcjonowane obowigzki to gtownie takie, ktore majg stuzy¢ nalezytemu zrealizowaniu
obowiazku podatkowego. Tak tez nalezy oceni¢ konsekwencje dokonania zaptaty przez
podatnika-nabywce na inny rachunek bankowy zbywcy niz ujawniony w bialej liscie.

6. Czwarty mechanizm, ktéry pojawit si¢ w ostatnim czasie i ma na celu zapewnic
uszczelnianie systemu podatkowego, to raportowanie o schematach podatkowych.
Mechanizm ten wszedl w Zycie w styczniu 2019 r. Celem tych przepiséw (ang. Man-
datory Disclosure Rules — MDR) jest dostarczenie administracji skarbowej informacji,
ktora bedzie wykorzystywana przez organy podatkowe do poprawy jakosci systemu
podatkowego. Dostarczane informacje umozliwig réwniez szybkg reakcje w posta-
ci ewentualnych zmian legislacyjnych. Przepisy MDR nakierowane sg zwlaszcza na
umozliwienie szybkiego dostepu administracji podatkowej do informacji o potencjalnie
agresywnym planowaniu lub naduzyciach zwigzanych z planowaniem podatkowym
oraz informacji o promotorach (w szczegolnosci doradcach podatkowych, adwokatach,
radcach prawnych, pracownikach banku lub innej instytucji finansowej doradzajacego
klientom), jak réwniez tych, ktorzy korzystaja ze schematéw podatkowych. Przepisy te
powinny réwniez zniecheci¢ podatnikéw oraz ich doradcéw do wdrazania u podatnikow
uzgodnien mogacych stanowi¢ unikanie opodatkowania?'.

Obowigzek przekazania informacji o schematach podatkowych moze dotyczy¢ trzech
kategorii podmiotdw: 1) promotora, ktéry opracowuje uzgodnienie, oferuje uzgodnienie,
udostepnia opracowane uzgodnienie, wdraza opracowane uzgodnienie lub zarzadza
wdrazaniem uzgodnienia; 2) korzystajacego, ktorym jest osoba fizyczna, osoba prawna
lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, ktorej udostepniane jest
uzgodnienie, u ktorej wdrazane jest uzgodnienie, ktdra jest przygotowana do wdrozenia
uzgodnienia, ktéra dokonata czynnoéci stuzacej wdrozeniu uzgodnienia oraz 3) wspo-
magajacego, ktdrym jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna
nieposiadajgca osobowo$ci prawnej, w szczegdlnosci biegly rewident, notariusz, osoba
$wiadczaca ustugi prowadzenia ksigg rachunkowych, ksiegowy lub dyrektor finansowy,
bank lub inna instytucja finansowa, a takze ich pracownik, ktorzy przy zachowaniu
starannosci ogolnie wymaganej w dokonywanych czynnosciach, przy uwzglednieniu
zawodowego charakteru dzialalno$ci, obszaru specjalizacji oraz przedmiotu wykony-
wanych czynnosci, podjeli sie udzieli¢, bezposrednio lub za posrednictwem innych
0s06b, pomocy, wsparcia lub porad dotyczacych opracowania, wprowadzenia do obrotu,
organizowania, udostepnienia do wdrozenia lub nadzorowania wdrozenia uzgodnienia.

2 M. Mazurkiewicz, Sankcje..., s. 352; H. Reniger, BodZce prawno-finansowe [w:] System instytucji
prawno-finansowych PRL, t. 1, Instytucje ogélne, red. M. Weralski, Ossolineum 1982, s. 342-345.

2l M. Duda, Sporzgdzanie opinii podatkowych w kontekscie przepisow o raportowaniu schematow po-
datkowych, ,Monitor Podatkowy” 2020/3, s. 17.
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Nie szczedzac w pewnej mierze krytyki tego rozwigzania, co dotyczy¢é moze w szcze-
golnosci konfliktu miedzy rownorzednymi wprawdzie ustawami (Ordynacja podatko-
wa i ustawami korporacyjnymi przewidujgcymi tajemnice jako fundament istnienia
i wykonywania zawodu) i w duzej mierze niezrozumialego jezyka, nalezy podniesc,
iz prawodawca nie wyszed! poza granice autonomii prawa podatkowego. Po pierwsze,
dokonat czesciowej transpozycji (moze zbyt nadgorliwie obejmujac obowigzkiem rapor-
towania uzgodnienia wewnatrzkrajowe) dyrektywy Rady (UE) 2018/822 2 25.05.2018 1.
zmieniajgcej dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowigzkowej automatycznej wymiany
informacji w dziedzinie opodatkowania w odniesieniu do podlegajacych zgloszeniu
uzgodnien transgranicznych?. Po drugie, nie nadat nowego podatkowoprawnego zna-
czenia pojeciom z obszaru innych galezi prawa, w tym gléwnie prawa cywilnego, chociaz
jezyk, jakim si¢ postuguje, jest, delikatnie méwigc, mato zrozumialy. Wykorzystat je po
prostu jako element dyspozycji materialnego prawa podatkowego. Staral sie takze unik-
ng¢ uzywania zwrotoéw niedookreslonych w dyspozycjach norm, co jest powszechnym
grzechem polskiego prawa podatkowego.

7. Najwiecej kontrowersji z punktu widzenia koncepcji autonomii prawa podatko-
wego budzi klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania. Nie miataby ona szans na
wejscie w zycie, gdyby nie koncepcja autonomii prawa podatkowego. Uzasadnienie jej
wprowadzenia ze wzgledu na koniecznos¢ dostosowania do wymogéw prawa unijne-
go ma drugorzedne znaczenie. Wykorzystano bardzo istotny aspekt autonomii prawa
podatkowego polegajacy na odmowie przyznania na gruncie prawa podatkowego sku-
tecznosci czynnosci cywilnoprawnych waznych z punktu widzenia prawa cywilnego.
Skutki podatkowe zaistnialych zdarzen nalezy rozpatrywa¢ wylacznie na gruncie prawa
podatkowego. Zgodnie z definicjg unikania opodatkowania czynnos¢ nie skutkuje
osiggnieciem korzysci podatkowej, jezeli osiagniecie tej korzysci, sprzecznej w danych
okolicznos$ciach z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu, bylo
gltéwnym lub jednym z gtéwnych celéw jej dokonania, a sposéb dzialania byl sztuczny.

Zmiana dotychczasowej ustawowej definicji unikania opodatkowania jest konsekwencjg
implementacji przepiséw dyrektywy Rady (UE) 2016/1164 z 12.07.2016 r. ustanawia-
jacej przepisy majace na celu przeciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania,
ktore majg bezposredni wplyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego?®, a zwlaszcza
jej przepisu art. 6 ust. 1, ktéry stanowi, ze na uzytek obliczenia zobowigzania z tytulu
podatku od 0séb prawnych panstwo czlonkowskie nie uwzglednia jednostkowych ani
seryjnych uzgodnien, ktére - z uwagi na to, ze gléwnym celem lub jednym z gléwnych
celow ich wprowadzenia bylo uzyskanie korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem
lub celem majgcego zastosowanie prawa podatkowego — sa nierzeczywiste, wzigwszy
pod uwage wszystkie stosowne fakty i okoliczno$ci. Jednostkowe uzgodnienie moze
obejmowac wigcej niz jeden etap lub wigcej niz jedna czes¢.

22 Dz.Urz. UE L 139, s. 1, ze zm.
2 Dz.Urz. UEL 193,s. 1, ze zm.
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Wprowadzenie klauzuli bylo takze wybawieniem prawodawcy od kazuistyki w zakre-
sie przewidywania i opisywania podatkowoprawnych stanéw faktycznych zwigzanych
z optymalizacja podatkows, z unikaniem opodatkowania. W tej ,walce” podatnicy byli
zawsze o krok przed prawodawcg. Przepisy ogdlne przeciw unikaniu opodatkowania sg
wlaczane do systeméw podatkowych, aby zwalcza¢ naduzycia podatkowe, w odniesieniu
do ktérych nie zostaly jeszcze przyjete specjalnie ukierunkowane przepisy*!. Przepisy
ogolne przeciw unikaniu opodatkowania stuzg zatem wypelnianiu luk, ale nie powinny
mie¢ wplywu na mozliwo$¢ stosowania szczegotowych przepiséw w zakresie przeciw-
dziatania naduzyciom. Innymi stowy, stanowig one regulacje niezalezne od przepisoéw
szczegotowych zawartych najczesciej w ustawach dotyczacych poszczegolnych podatkow.
Jest to jednak z punktu widzenia prawodawcy i KAS narzedzie tak skuteczne i wygodne,
ze nie podejmuje sie zbyt wielu prac legislacyjnych zmierzajacych do wprowadzenia
regulacji szczegdtowych majacych na celu uszczelnienie systemu podatkowego.

Zasadnicza rdznica pomiedzy dziataniem normy ogdlnej i normy szczegdlnej polega na
tym, ze jedynie ta pierwsza umozliwia przekwalifikowanie transakeji dokonanej przez
podatnika i w efekcie zastosowanie skutkéw podatkowych do czynnosci odpowiednich,
a nie tych, ktérych dokonal podatnik, co pozbawia go korzysci podatkowej. Normy
szczegolne odbieraja natomiast podatnikowi korzys¢ podatkowg bez ingerencji w trans-
akcje, ktorych dokonal. Zatem we wszystkich przypadkach unikania opodatkowania,
w ktorych warunkiem pozbawienia podatnika nieuprawnionej korzysci podatkowej
jest przekwalifikowanie transakeji, musi by¢ zastosowana norma ogélna®. Generalny
charakter klauzuli oznacza, ze co do zasady znajdzie ona zastosowanie do kazdej czyn-
nosci podjetej w celu osiagniecia korzysci podatkowej bez wzgledu na to, na gruncie
jakiego podatku zamierzona korzy$¢ miata by¢ zrealizowana®.

Nalezy jednak podnies¢, iz prawodawca, korzystajac z konsekwencji autonomii prawa
podatkowego polegajacej na tym, iz skutki podatkowe zaistnialych zdarzen nalezy
rozpatrywaé wylacznie na gruncie prawa podatkowego, powinien zapewni¢ jasnos¢
i ostro$¢ przepiséw klauzulowych. Tak si¢ niestety nie stalo. Przepisy te sa nierzadko
konstruowane z uzyciem zwrotéw niedookreslonych. Przy uzyciu takich zwrotéw pro-
buje si¢ nawet formutowa¢ definicje.

Jak wspomniano, unikanie opodatkowania definiuje si¢ w sposob nastepujacy: ,,Czyn-
no$¢ nie skutkuje osiagnieciem korzysci podatkowej, jezeli osiagniecie tej korzysci,

# Motyw 11 preambuly do dyrektywy ATAD.

» H. Litwinczuk, Regulacje o cenach transferowych a ogélna norma przeciwko unikaniu opodatkowania,
»Przeglad Podatkowy” 2018/10, s. 18-23.

% Zob. B. Dauter [w:] S. Babiarz, B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, J. Rudowski, Ordynacja...;
A. Ladzinski, A. Olesiniska, Przepisy o przeciwdziataniu unikaniu opodatkowania - ogélna klauzula przeciwko
unikaniu opodatkowania [w:] Nowe narzedzia kontrolne, dokumentacyjne i informatyczne w prawie podat-
kowym. Poprawa efektywnosci systemu podatkowego, red. B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski,
Warszawa 2018, s. 135.
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sprzecznej w danych okolicznosciach z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej
przepisu, bylo gtéwnym lub jednym z gléwnych celéw jej dokonania, a sposéb dziatania
byt sztuczny” (art. 119a § 1 0.p.). Sposdb dzialania nie jest sztuczny, jezeli na podstawie
istniejacych okoliczno$ci nalezy przyja¢é, ze podmiot dziatajacy rozsadnie i kierujacy sig
zgodnymi z prawem celami zastosowalby ten sposob dziatania w dominujgcej mierze
zuzasadnionych przyczyn ekonomicznych. Do przyczyn tych nie zalicza si¢ celu osiag-
niecia korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub
jej przepisu. Skutki podatkowe czynnosci okresla si¢ na podstawie takiego stanu rzeczy,
jaki moglby zaistnie¢, gdyby dokonano czynnosci odpowiedniej. Za odpowiednig uznaje
sie z kolei czynno$¢, ktorej podmiot mogtby w danych okoliczno$ciach dokonad, jezeli
dzialalby rozsadnie i kierowal sie zgodnymi z prawem celami innymi niz osiagniecie
korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej
przepisu, a sposob dzialania nie bylby sztuczny*’. Czynno$¢ odpowiednia moze polegac
takZze na zaniechaniu dziatania. W tych pieciu zdaniach definiujgcych unikanie opo-
datkowania zawarto az siedem zwrotéw niedookreslonych.

Taka technika legislacyjna nie sprzyja bez watpienia realizacji zasady pewnosci prawa
podatkowego oraz zaufania podatnikéw do panstwa i tworzonego w nim prawa. Nadmiar
luzu decyzyjnego moze stanowi¢ pokuse do orzekania arbitralnego w ramach swobod-
nego uznania ocierajacego sie o uznanie dowolne. Mozna zaryzykowa¢ twierdzenie, ze
w przypadku klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania prawodawca wyszed! poza
powszechnie akceptowane granice koncepcji autonomii prawa podatkowego. Nalezy
mie¢ nadzieje, ze w przypadku uzycia tej klauzuli Rada do Spraw Przeciwdzialania
Unikania Opodatkowania bedzie jako ekspercki organ opiniodawczy, ktérego zada-
niem (zgodnie uzasadnieniem projektu ustawy nowelizujacej) jest opiniowanie zasad-
noéci zastosowania klauzuli w sprawach indywidualnych, przyczyni sie do wiekszego
obiektywizmu organu wydajacego decyzje w sprawie zastosowania klauzuli, poniewaz
Rada bedzie wydawata niezalezne opinie. Rada jest przeciez podmiotem eksperckiego
i spotecznego nadzoru nad stosowaniem klauzuli*®.

3. Uwagi koncowe

Autonomia prawa podatkowego jako juz zakorzeniona w systemie prawa powinna i§¢
w sukurs racji stanu finanséw publicznych. Nie powinna za$ stuzy¢ chaosowi w rozumie-
niu i stosowaniu prawa. Powinna w jak najprostszy sposob zagwarantowac zrozumienie
celow regulacji, mechanizmoéw stuzacych realizacji tych celéw oraz skutkow zastosowa-
nych rozwigzan prawnych. Majac na wzgledzie specyfike regulacji prawnopodatkowych,
nalezy przychyli¢ sie do pogladu o ograniczonym zakresie obowigzywania tej autonomii.

¥ Art. 119a o.p.
% Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktorych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 367.
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Po pierwsze, jako uzasadnienie takiej tezy, nalezy postawi¢ podstawowe pytanie, czy
prawodawca podatkowy, wprowadzajac normy, ktérych celem jest dyscyplinowanie po-
datnikéw do nakazanego prawem dziatania, wykracza poza sfere wlasnej suwerennosci,
wchodzac w obszar kompetencji innego prawodawcy. A zatem, czy normy regulujace
tego rodzaju stosunki s3 normami prawa podatkowego, czy normami zaliczanymi raczej
do innych dziedzin prawa. Analiza ostatnich regulacji majacych na celu uszczelnienie
systemu podatkowego na tak postawione pytanie kaze odpowiedzie¢ negatywnie.

Po drugie, nalezy odpowiedzie¢ takze na pytanie, czy wprowadzone ostatnio w zy-
cie przepisy uszczelniajace system podatkowy pelnia jedynie role subsydiarna wobec
norm celu fiskalnego i umozliwiaja nadanie wlasciwego ksztattu stosunkom prawno-
podatkowym. Na tak postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ pozytywnie. Ostatnie
nowelizacje wykorzystaly do uszczelnienia systemu przepisy innych dziedzin prawa
(jak np. prawa bankowego), nie nadajac im specyficznego i sprzecznego z ich geneza
znaczenia. Wykorzystano réwniez nieznane dotychczas mechanizmy publicznej inzynie-
rii podatkowej (tzw. normy techniczne), ktére takze nie przekroczyly granic autonomii
prawa podatkowego®.

Jednym z dwdéch mankamentéw, acz bardzo niebezpiecznym, wykraczajacym poza
granice autonomii prawa podatkowego, jest zdefiniowanie unikania opodatkowania
z pominieciem skutkéw wywotywanych na gruncie prawa prywatnego, a z uzyciem
zwrotéw niedookreslonych. Jest to nadgorliwe podejscie do proceséw harmonizacji,
ktore moze mie¢ optakane skutki natury fiskalnej ze wzgledu na orzecznictwo. Drugi
to natlok uszczelniajacych system podatkowy zmian legislacyjnych w ciaggu ostatnich
dwdch lat. Zmiany te natozyly na podatnikow tak duzo obowigzkdw, ze wiele z nich jest
do tej pory przez podatnikow nieuswiadomionych i nierozpoznanych.

Streszczenie

Od sze$ciu lat mozna zaobserwowac zintensyfikowane dzialania prawodawcy zmierza-
jace do uszczelniania systemu podatkowego. Jest to po czesci wypelnienie obowigzku
dokonania harmonizacji przepisow polskiego prawa podatkowego z prawem podatko-
wym Unii Europejskiej. Jednak przede wszystkim dazy sie do maksymalizacji realizacji
funkgji fiskalnej finanséw publicznych. Wyjatkowa aktywnos¢ prawodawcy na tym
polu wida¢ w ostatnich dwdch latach. Na niespotykang dotad skale wykorzystuje sie
publiczng inzynieri¢ podatkows. Nie sposob jednak zapomnie¢, iz efektywna realizacja
przez prawodawce funkcji fiskalnej nie bytaby mozliwa, gdyby pod koniec ubiegte-
go stulecia doktryna i orzecznictwo nie podjely dyskursu na temat autonomii prawa
podatkowego. W zwiazku z tym, Ze stosunki prawnopodatkowe stuzy¢ maja przede
wszystkim realizacji celow i zadan o charakterze fiskalnym, a zatem w konsekwencji

2 Zob. A. Hanusz, W kwestii..., s. 72.
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z uszczerbkiem dla dochodéw lub majatku podatnikow, muszg by¢ ksztaltowane na
innych podstawach i zasadach anizeli pozostale stosunki prawne, przede wszystkim
z obszaru prawa cywilnego. W artykule dokonano analizy zakresu wykorzystania przez
prawodawce w ostatnich latach koncepcji tej autonomii przy tworzeniu przepiséw
majacych na celu uszczelnienie systemu podatkowego.
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Wyrok NSA z3.09.1993 r., SA/Po 1163/93, POP 1998/3, poz. 86
Wyrok NSA z 14.10.1997 r., I SA/Lu 153/96, LEX nr 31841

Jacek Lenczuk [ORCID: 0000-0002-7553-3982] — doktor nauk prawnych; od 1992 r. zwigzany z ka-
tedrami prawa finansowego na wielu uczelniach, ostatnio w Wyzszej Szkole Ekonomii i Innowacji
w Lublinie; specjalizuje si¢ w problematyce stosowania prawa podatkowego; czynnie wykonuje takze

zawdd radcy prawnego we wlasnej kancelarii.






Dominik Maczynski

+~USZCZELNIANIE"” A ZASADY KONSTRUKCYJNE
PODATKU OD WARTOSCI DODANE)J

1. Wstep

Podatek od towardéw i ustug, nalozony przepisami ustawy z 11.03.2004 r. o podatku
od towardw i ustug’, stanowi od lat najwieksze zrédlo dochodéw budzetu panstwa.
W 2019 r. dochody z tego tytutu prognozowano na kwote 179 600 000 tys. z1, co stanowito
ponad 46% ogdtu dochodéw budzetowych i az niemal 50% dochodéw podatkowych
panstwa?. Podobnie duze znaczenie fiskalne przewidziano dla podatku od towardw
i ustug w obecnym roku. Wedlug ustawy budzetowej na 2020 r.*> dochody z tego po-
datku powinny wynies$¢ 196 500 000 tys. zl, co stanowi ponad 45% ogoétu dochodow
budzetowych i ponad 50% dochodéw podatkowych panstwa.

W tej sytuacji nie ulega watpliwosci, ze podatek od towarow i ustug zajmuje szczegdl-
ne miejsce w systemie podatkowym kraju. Jego rola jest tym istotniejsza, ze przepisy
obowigzujacej w Polsce ustawy sg wynikiem harmonizacji prawa, ktéra nastgpita na
obszarze Unii Europejskiej. Na mocy dyrektywy Rady 2006/112/WE z 28.11.2006 r.
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartoéci dodanej* panstwa czlonkowskie
UE zostaly zobowigzane do implementowania przepiséw normujacych podatek od
wartosci dodanej do wewnetrznych porzadkéw prawnych. W rezultacie obowigzujacy
w Polsce podatek od towardw i ustug, bedac najistotniejszym zrédltem dochodéw bu-
dzetowych, winien by¢ uksztaltowany zgodnie z wzorcem, ktérego zrodtem sg przepisy
dyrektywy 112. W obecnie obowigzujacym stanie prawnym nie ma zatem mozliwo$ci
ani zniesienia tego podatku i ewentualnie zastgpienia go innym, ani dokonania istot-
nych zmian bez uzyskania w tym zakresie zgody wtasciwego organu UE. O ile jednak
zniesienie podatku od towardw i ustug wymagatoby zgody wszystkich panstw czlon-
kowskich UE i ze wzgleddow fiskalnych wydaje si¢ przynajmniej na razie rozwigzaniem

Dz.U. 22020 r. poz. 106 ze zm.

Zalgcznik nr 1 do ustawy budzetowej na rok 2019 z 16.01.2019 r. (Dz.U. poz. 198).
Ustawa budzetowa na rok 2020 z 14.02.2020 r. (Dz.U. poz. 571).

Dz.Urz. UE L 347,s. 1, ze zm.

s W o =
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catkowicie nieprawdopodobnym, o tyle ostatnie lata zaowocowaly szeregiem zmian,
ktorych urzeczywistnienie mozliwe byto w ramach swobody legislacyjnej, jaka stwarzaja
przepisy dyrektywy 112, a takze na podstawie decyzji Rady’. Ich skutkiem mialo by¢
uszczelnienie poboru podatku od towardéw i ustug w taki sposéb, by zoptymalizowa¢

wplywy z jego tytulu.

Uszczelnianie systemu podatkowego odbywato sie na trzech plaszczyznach - organi-
zacyjnej, procesowej i materialnoprawnej. W pierwszym obszarze na szczegdlng uwa-
ge zasluguje reorganizacja administracji podatkowej dokonana na podstawie ustawy
216.11.2016 1. o Krajowej Administracji Skarbowej®. Ustawa ta zawiera tez istotne zmiany
procesowe, odznaczajace si¢ w szczegélnosci wprowadzeniem nowego trybu weryfikacji
prawidtowosci wywigzywania sie z obowiazkéw podatkowych w postaci kontroli celno-
-skarbowej’. Ponadto w zakresie regulacji proceduralnych nie sposéb nie wspomniec
o zmianach wynikajacych z nowelizacji ustawy z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa®,

° Por.: decyzja Rady 2008/84/WE z 22.01.2008 r. upowazniajaca Republike Federalng Niemiec oraz Rzecz-
pospolita Polska do stosowania srodkéw stanowiacych odstepstwo od art. 5 dyrektywy Rady 2006/112/WE
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartoéci dodanej (Dz.Urz. UE L 27, 5. 17); decyzja wykonawcza
Rady 2010/581/UE z 27.09.2010 r. upowazniajaca Rzeczpospolita Polska do wprowadzenia szczegdlnego
$rodka stanowiacego odstepstwo od art. 26 ust. 1 lit. a) i art. 168 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L 256, s. 24, ze zm.); decyzja wykonawcza
Rady 2013/237/UE z 14.05.2013 r. upowazniajaca Republike Czeska i Rzeczpospolita Polskg do stosowania
szczegllnych $rodkéw stanowiacych odstepstwo od art. 5 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspoélnego
systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L 141, s. 37); decyzja wykonawcza Rady 2013/805/UE
z17.12.2013 r. upowazniajaca Rzeczpospolita Polska do stosowania $rodkéw stanowiacych odstepstwo od
art. 26 ust. 1 lit. a) i art. 168 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci
dodanej (Dz.Urz. UE L 353, 5. 51); decyzja wykonawcza Rady (UE) 2016/1837 z 11.10.2016 r. upowazniajaca
Rzeczpospolita Polska do dalszego stosowania srodkéw stanowigcych odstepstwo od art. 26 ust. 1 lit. a)
iart. 168 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.
Urz. UE L 280, s. 28); decyzja wykonawcza Rady (UE) 2018/918 z 22.06.2018 r. w sprawie upowaznienia
Niemiec i Polski do wprowadzenia szczegolnego $rodka stanowigcego odstepstwo od art. 5 dyrektywy
Rady 2006/112/WE w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L 163, 5. 17);
decyzja wykonawcza Rady (UE) 2018/1919 z 4.12.2018 r. zmieniajaca decyzje 2009/790/WE upowazniajaca
Rzeczpospolitg Polska do stosowania srodka stanowigcego odstepstwo od art. 287 dyrektywy 2006/112/WE
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L 311, s. 32); decyzja wykonawcza
Rady (UE) 2019/310 z 18.02.2019 r. w sprawie upowaznienia Polski do wprowadzenia szczegdlnego srodka
stanowigcego odstepstwo od art. 226 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspdlnego systemu podatku od
warto$ci dodanej (Dz.Urz. UE L 51, 5. 19); decyzja wykonawcza Rady (UE) 2019/1594 z 24.09.2019 r. zmie-
niajaca decyzje wykonawcza 2013/805/UE upowazniajacg Rzeczpospolita Polska do stosowania srodkéw
stanowiacych odstepstwo od art. 26 ust. 1 lit. a) i art. 168 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspodlnego
systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L 248, s. 71).

¢ Dz.U. z 2020 r. poz. 505 ze zm.; szerzej na ten temat: A. Zdunek, Krajowa Administracja Skarbowa
- konsolidacja stuzb skarbowych i celnych w celu uszczelnienia systemu podatkowego [w:] Nowe narzedzia
kontrolne, dokumentacyjne i informatyczne w prawie podatkowym. Poprawa efektywnosci systemu podatko-
wego, red. B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Warszawa 2018, s. 295-314.

7 Por. art. 54-94 u.KAS; szerzej na ten temat: A. Podsiadly, ]. Zawiejska-Rataj, Krajowa Administracja
Skarbowa - proceduralne aspekty wykrywania unikania opodatkowania [w:] Nowe narzedzia..., red. B. Brze-
zinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, s. 315-366.

8 Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.



»Uszczelnianie” a zasady konstrukcyjne podatku od wartosci dodanej 77

polegajacych na obowigzku przekazywania ksigg podatkowych i dowoddéw ksiegowych
w formie elektronicznej (jednolity plik kontrolny)® oraz na unormowaniu funkcjono-
wania systemu teleinformatycznego izby rozliczeniowej (STIR)' wraz z mozliwoscig
blokady rachunku podmiotu kwalifikowanego nawet na okres 3 miesiecy'!. Odrebna
kwestig sg przepisy dotyczace przeciwdziatania unikaniu opodatkowania wprowadzone
zaréwno do Ordynacji podatkowej'?, jak i ustawy o podatku od towardw i ustug®.

Dla funkcjonowania podatku od towarow i ustug najwazniejsze znaczenie mialy jednak
zmiany dokonane w ustawie o podatku od towarow i ustug, bedgce wynikiem realizacji
postulatu uszczelnienia systemu podatku od towaréw i ustug. W szczegélnosci nalezy
do nich zaliczy¢ wprowadzenie tzw. pakietu paliwowego, odwrdconego obciazenia
podatkowego oraz mechanizmu podzielonej platnosci (split payment). Te instytucje
zostang zbadane w kontekscie zasad, ktore legly u podstaw konstrukeji podatku od
wartosci dodanej. Analizie poddane zostanie to, czy dokonane w ostatnim czasie zmiany
w opodatkowaniu respektujg zalozenia konstrukcyjne podatku od wartosci dodanej,
czy tez modyfikuja jego budowe. To z kolei pozwoli na sformutowanie odpowiedzi
na pytanie, czy modyfikujac ustawe o podatku od towaréw i ustug, ustawodawca nie
odchodzi od istoty tej daniny, dazac w istocie do przeksztalcenia podatku od wartosci
dodanej w podatek innego typu.

Badania opierajg sie na tezie, ze proces uszczelniania systemu podatkowego, objawiajacy
sie wskazanymi powyzej zmianami w ustawie o podatku od towardw i ustug, w istotny
sposob ingeruje w zasady konstrukcyjne podatku od warto$ci dodanej. Zjawisko to
cho¢ doraznie moze przynosi¢ pozytywne skutki w postaci zwiekszonych dochodéw
budzetowych, budzi jednak niepokdj ze wzgledu na modyfikowanie budowy podatku
stanowigcego gtowne zrédlo dochodéw budzetowych. Moze si¢ bowiem okazad, ze
utrata spojnosci zasad opodatkowania przyczyni sie w przysztosci do ograniczenia
mozliwosci pozyskiwania wpltywow z tego tytutu.

2. Zasady konstrukcyjne podatku od wartosci dodanej

Odpowiedz na pytanie, czy wprowadzone do ustawy o podatku od towardw i ustug
zmiany naruszaja zasady konstrukcyjne podatku od wartoéci dodanej, wymaga w pierw-
szej kolejnosci ich zidentyfikowania. Przez pojecie zasad konstrukcyjnych nalezy ro-
zumie¢ cechy charakterystyczne dla okreslonej daniny publicznej, determinujace jej

 Art. 193a o.p.

10 Por. art. 119zg-119zzk o0.p.; szerzej na ten temat: P. Mikula, System Teleinformatyczny Izby Rozliczenio-
wej — wybrane szanse i ryzyka [w:] Nowe narzedzia..., red. B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski,
s.367-394.

" Por.art. 119zw § 1 0.p.

12 Por. art. 119a-119zfn o.p.

B Por.art. 5ust. 4i5 u.p.tu.
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istote i wyrdzniajace ja od innych. Tak rozumiane zasady stanowig istotng wskazowke
(dyrektywe) interpretacyjng'.

Katalog zasad podatku od wartosci dodanej nie zostal wprost zawarty w przepisach nor-
mujacych jego funkcjonowanie, lecz jest formutowany w doktrynie oraz orzecznictwie
sadowym na podstawie obowiazujacych unormowan. W rezultacie nie jest on jednolicie
prezentowany. W doktrynie prezentuje si¢ nastepujace katalogi zasad konstrukcyjnych
VAT: 1) zasada powszechnos$ci opodatkowania, zasada opodatkowania konsumpcji,
zasada jednokrotno$ci poboru podatku, zasada neutralnosci, zasada proporcjonal-
noéci podatku do ceny, zasada zakazu naduzycia prawa w zakresie VAT"; 2) zasada
powszechnosci opodatkowania, zasada proporcjonalnoéci podatku do ceny, zasada
jednokrotnosci poboru podatku, wielofazowosci opodatkowania, zasada neutralnosci
izasada opodatkowania konsumpcji'é; 3) zasada powszechnosci opodatkowania, zasada
proporcjonalnosci podatku do ceny, zasada jednokrotno$ci poboru podatku, wielofa-
zowosci opodatkowania, zasada neutralno$ci, zasada opodatkowania konsumpc;ji'’;
4) zasada powszechnosci opodatkowania, zasada terytorialnoéci, zasada wielofazowosci,
zasada potracalnosci, zasada opodatkowania obrotu netto, zasada proporcjonalnosci,
zasada przerzucalno$ci'®; 5) zasada neutralnosci i zasada powszechnosci opodatko-
wania'®. Wséréd zasad odnoszacych sie do podatku od warto$ci dodanej szczegdlnie
eksponowane miejsce zajmuje zasada neutralnoéci opodatkowania, czgsto okreslana
mianem zasady fundamentalnej®.

Mimo ze zaprezentowane katalogi roznig si¢ co do liczby i rodzaju wchodzacych w ich
sklad zasad, to umozliwiaja sformulowanie listy zasad powszechnie uznawanych za zasa-
dy konstrukcyjne VAT. Mozna do nich zaliczy¢: zasade powszechnos$ci opodatkowania,
zasade opodatkowania konsumpcji, zasad¢ jednokrotnosci poboru podatku, zasade
proporcjonalnosci podatku do ceny i zasade neutralnosci. Inne wskazane w doktrynie
zasady badz zawierajg si¢ w szerzej rozumianych innych zasadach (zasada wielofazowosci
opodatkowania, ktora jest elementem zasady powszechnosci i neutralnoéci opodatko-
wania) badZ nie odnoszg si¢ wprost do konstrukeji podatku, lecz wyznaczajg zakres
jego obowigzywania (zasada terytorialnosci) lub wyznaczaja standard jego stosowania
(zasada zakazu naduzycia prawa w zakresie VAT).

4 M. Militz, Zasady podatku od wartosci dodanej [w:] M. Bacal i in., Zasady prawa unijnego w VAT, LEX
2013; A. Bacal, D. Dominik, M. Militz, P. Oginski, Zasady dotyczgce podatku od towaréw i ustug, ,,Przeglad
Podatkowy” 2009/11, s. 2.

* M. Bacaliin., Zasady prawa...

!¢ A. Bacal, D. Dominik, M. Militz, P. Oginski, Zasady dotyczgce..., s. 2.

17" D. Dominik-Oginska i in., Harmonizacja prawa podatkowego w Unii Europejskiej, Warszawa 2011,
s.61.

'8 A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, K. Wéjtowicz, Proces dostosowywania polskich podatkéw posrednich
do standardéw Unii Europejskiej, Lublin 2003, s. 40-42.

1 A. Gomutowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2016, s. 656-657.

" B.Rogowska-Rajda, T. Tratkiewicz, Prawo do odliczenia VAT w swietle orzecznictwa TSUE, Warszawa
2018, s. 15.
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2.1. Zasada powszechnosci opodatkowania

Zasada powszechno$ci opodatkowania odwotuje si¢ do postulatu opodatkowania wszel-
kich zdarzen objetych zakresem opodatkowania i wszystkich podmiotéw spelniajacych
kryteria pozwalajace na uznanie ich podatnikami VAT. Mozna zatem wyodrebni¢ plasz-
czyzne przedmiotows i podmiotows zasady powszechnosci opodatkowania. W aspekcie
przedmiotowym zasada powszechnosci opodatkowania wymaga opodatkowania trans-
akeji wszystkimi towarami i ustugami na kazdym etapie obrotu (wielofazowos¢ opo-
datkowania). W aspekcie podmiotowym oznacza natomiast opodatkowanie transakcji
dokonywanej przez kazdy podmiot, z zastrzezeniem, ze jest to podmiot profesjonalnie
dokonujacy sprzedazy. Zasada powszechno$ci opodatkowania to takze stosowanie jed-
nolitych zasad opodatkowania na danym rynku bez wzgledu na pochodzenie towaru.
Dlatego tez wszelkie odstepstwa od powszechnosci opodatkowania, czy to w zakresie
zwolnienn podmiotowych i przedmiotowych, czy tez wprowadzenia nizszych stawek
podatkowych, maja charakter wyjatkowy?..

2.2. Zasada opodatkowania konsumpc;ji

Zasada opodatkowania konsumpcji wyraza sie w przerzuceniu calego cigzaru podatku
na konsumenta, bedacego finalnym nabywcg danego towaru lub ustugi. Inkorporowanie
tej zasady oznacza systemowe oddzielenie podatnika od obowigzku poniesienia ci¢zaru
ekonomicznego opodatkowana. Konstrukcja VAT zaklada bowiem, ze podatnik, na
ktérym cigzy obowigzek podatkowy i skorelowane z nim obowigzki administracyjne
i obowiazek zaplaty zobowigzania podatkowego, w cenie oferowanego przez siebie to-
waru lub oferowanej ustugi, przeniesie ciezar opodatkowania na konsumenta, ktéry nie
bedac podatnikiem, poniesie jego koszt. Ekonomiczny ciezar opodatkowania poniesie
zatem ostateczny nabywca towaru lub ustugi, ktéry nie wykorzystuje ich do wykony-
wanych przez siebie czynnosci opodatkowanych?. On bowiem, nie bedac podatnikiem,
nie moze skorzysta¢ z uprawnienia do odliczenia podatku®.

2.3. Zasada jednokrotnosci poboru podatku

Zasada jednokrotnosci poboru podatku sprowadza sie do nienakltadania podatku od tej
samej czynnosci przez wiecej niz jedna jurysdykeje podatkowsa. Oznacza to konieczno$¢
opracowania reguly stanowigcej o miejscu poboru podatku w sytuacji, gdy transakcja
opodatkowana ma charakter transgraniczny. Na gruncie podatku od wartos$ci dodane;j
zasadg jest, ze towar podlega opodatkowaniu w miejscu przeznaczenia do finalnej

2 M. Militz, Zasada powszechnosci opodatkowania VAT, ,,Przeglad Podatkowy” 2009/11, s. 3.
2 M. Militz, Zasada opodatkowania konsumpcji [w:] M. Bacal i in., Zasady prawa...
# M. Militz, Zasada opodatkowania konsumpcji, ,Przeglad Podatkowy” 2009/11, s. 9.
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konsumpcji, czyli w panistwie, gdzie towar zostaje nabyty przez konsumenta. W kon-
sekwencji, jezeli towar podlegal opodatkowaniu w panstwie lub panstwach innych niz
kraj konsumpcji, podatek ten winien zosta¢ podatnikowi zwrdcony. W odniesieniu
do opodatkowania ustug wprowadzone zostaly odpowiednie unormowania zwigzane
z miejscem $wiadczenia ustugi jako wyznacznikiem kraju opodatkowania. Respekto-
wanie tej zasady pozwala na nienaruszenie warunkéw konkurencji, co w rezultacie
prowadzi do réwnego traktowania pod wzgledem podatkowym towaréw niezaleznie
od miejsca ich pochodzenia™.

2.4. Zasada proporcjonalnosci podatku do ceny

Zasada proporcjonalno$ci podatku do ceny zaktada, ze niezaleznie od liczby faz obrotu
gospodarczego podatek zawsze bedzie si¢ wyrazal tg sama relacja do ceny okreslong
wysokos$cig stawki podatkowej. Podatek od wartosci dodanej uniezaleznia wiec wy-
soko$¢ opodatkowania od sposobu dystrybucji danego towaru. Bez wzgledu na liczbe
transakeji poprzedzajacych finalng sprzedaz na rzecz konsumenta, ci¢zar podatkowy
zaleze¢ bedzie wylacznie od wartosci towaru. Podatek wylicza si¢ zatem jako iloczyn
stawki procentowej i wyrazonej w pienigdzu podstawy opodatkowania®. W rezultacie
zmiana ceny towaru lub ustugi niezaleznie od momentu jej dokonania winna znalez¢
odzwierciedlenie w wysokosci opodatkowania.

2.5. Zasada neutralnosci

Zasada neutralnos$ci opodatkowania ze wzgledu na swoja role, jaka petni dla konstrukeji
podatku od wartosci dodanej, zajmuje szczeg6lne miejsce w katalogu zasad konstrukeyj-
nych tej daniny”. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze w systemie podatku od wartosci
dodanej nie ma definicji legalnej neutralnosci, jednakze pojeciem tym postuguje sie
europejski prawodawca oraz przede wszystkim Trybunal Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej?’. Neutralno$¢ opodatkowania przejawia si¢ zniesieniem z podatnika cigzaru
ekonomicznego opodatkowania. Podkreslenia wymaga, iz neutralnos$¢ zarezerwowana
jest wylacznie dla podatnikéw nabywajacych towary lub ustugi dla celow dzialalnosci
opodatkowanej*.

M. Militz, Zasada jednokrotnosci poboru podatku, ,,Przeglad Podatkowy” 2009/11, s. 5.

» P. Oginski, Zasada proporcjonalnosci podatku do ceny, ,Przeglad Podatkowy” 2009/11, s. 4.

% A. Gomulowicz, D. Maczynski, Podatki..., s. 656; R. Namystowski, Neutralnos¢ podatku od wartosci
dodanej — wprowadzenie i wyrok TS z 14.02.1985 r. w sprawie 268/83 D.A. Rompelman i E.A. Rompelman-
-Van Deelen v. Minister van Financién, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2010/11, s. 55.

7 D. Gibasiewicz, Charakterystyka neutralnosci podatkowej oraz pojecia zasady prawa [w:] Zasada
neutralnosci podatku od wartosci dodanej w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, LEX
2012.

28

P. Oginski, Zasada neutralnosci opodatkowania, ,Przeglad Podatkowy” 2009/11, s. 6.
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Zasada neutralnosci opodatkowania przejawia si¢ prawem do pomniejszenia podatku
naleznego o podatek naliczony. Prawo to, co do zasady, nie moze by¢ ograniczane w przy-
padku podmiotéw gospodarczych. Ograniczenie lub wylaczenie prawa do pomniejszenia
podatku naleznego o podatek naliczony stanowi wyjatek, ktorego zrédlem moze by¢
wylacznie przepis prawa®. Przy stosowaniu takich przepiséw nie jest dopuszczalna
wykladnia rozszerzajaca®. Zasada neutralnosci opodatkowania nie powinna by¢ ogra-
niczona na skutek nadmiernego formalizmu zwigzanego ze skorzystaniem z prawa do
odliczenia podatku. Jakkolwiek nie ulega watpliwosci, ze podatek od warto$ci dodane;j
jest podatkiem sformalizowanym, to realizowanie zasady formalizmu nie powinno
ogranicza¢ prawa do odliczenia podatku®. Zasada neutralnosci opodatkowania ma
takze wymiar temporalny. Wyraza si¢ on nakazem przyznania podatnikowi prawa do
odliczenia podatku i zwrotu nadwyzki podatku naliczonego nad podatkiem naleznym
w rozsagdnym terminie* oraz okresleniem terminu przedawnienia zobowigzania po-
datkowego w taki sposdb, aby umozliwial on realizacje prawa do odliczenia podatku®.

3. Wybrane instrumenty uszczelniania podatku
od towaréw i ustug

Na tle przedstawionych zasad konstrukcyjnych VAT omdwié nalezy wprowadzone
do ustawy o podatku od towaréw i ustug instytucje majace na celu uszczelnienie tego
podatku i ochrone przed utratg fiskalnej efektywnosci.

3.1. Pakiet paliwowy

Rozwigzania prawne okreslane mianem pakietu paliwowego®, majgce na celu przeciw-
dziatanie nieprawidtowo$ciom przy opodatkowaniu obrotu paliwami podatkiem od
towardw i ustug, weszly w zycie z dniem 1.08.2016 r.* Nalezy zauwazy¢, ze osiggniecie
deklarowanego celu w postaci ograniczenia wyludzen podatkowych w obrocie paliwami

¥ B. Rogowska-Rajda, T. Tratkiewicz, Prawo..., s. 93-150.

¥ M. Bator, J. Kedzior, Zasada neutralnosci podatku od wartosci dodanej, ,,Przeglad Podatkowy” 2003/6,
s. 27-33.

31 M. Pilaszewicz, Formalizm podatku VAT a zasada neutralnosci podatku. Glosa do wyroku TS z dnia
6 listopada 2003 r., C-78/02 - C-80/02, ,,Glosa” 2004/5, s. 41; J. Drosik, Prawo do odliczenia podatku VAT
a zasada neutralnosci opodatkowania. Glosa do wyroku NSA z dnia 28 sierpnia 2007 r., I FSK 1119/06,
»Gdanskie Studia Prawnicze - Przeglad Orzecznictwa” 2009/3, s. 88.

2 B. Rogowska-Rajda, T. Tratkiewicz, Prawo..., s. 76-83.

3 A. Cwik-Bury, Terminy przedawnienia a neutralnos¢ systemu VAT w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE. Perspektywa pewnosci prawa, LEX 2020.

**S. Parulski, R. Kowalik, ,, Pakiet paliwowy” - rewolucja w obrocie paliwami z zagranicg, ,Przeglad
Podatkowy” 2016/8, s. 9.

* Ustawa z 7.07.2016 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1052 ze zm.).
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wymagato korekty w kilku ustawach: ustawie z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne®,
ustawie o podatku od towardw i ustug, ustawie z 6.12.2008 r. o podatku akcyzowym?,
ustawie z 16.02.2007 r. o zapasach ropy naftowej, produktéw naftowych i gazu ziemne-
go oraz zasadach postepowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego
panstwa i zakldcen na rynku naftowym?® oraz ustawie z 10.09.1999 r. - Kodeks karny
skarbowy®.

Istota zmiany wprowadzonej w zakresie opodatkowania obrotu paliwami podatkiem od
towarow i ustug sprowadzala si¢ do zastgpienia neutralnosci finansowej dokonywane;j
dotychczas wewnatrzwspolnotowej dostawy towaréw (WNT) obowigzkiem uiszczania
zaliczki na VAT w zwigzku z WNT paliw®. Zaliczka winna by¢ uiszczana:
- wterminie 5 dni od dnia, w ktérym towary te zostalty wprowadzone do okreslo-
nego we wlasciwym zezwoleniu miejsca odbioru wyrobéw akcyzowych - jeze-
li towary sa nabywane wewnatrzwspélnotowo w rozumieniu przepisow ustawy
o podatku akcyzowym przez zarejestrowanego odbiorce z zastosowaniem proce-
dury zawieszenia poboru akcyzy zgodnie z przepisami o podatku akcyzowym;
- w terminie 5 dni od dnia wprowadzenia tych towaréw z terytorium panstwa
cztonkowskiego innego niz terytorium kraju do sktadu podatkowego;
- z chwila przemieszczenia tych towaréw na terytorium kraju - jezeli towary sa
przemieszczane poza procedurg zawieszenia poboru akcyzy zgodnie z przepisa-
mi o podatku akcyzowym.

W ostatnim przypadku obliczenie i wptacenie kwoty podatku moze nastapi¢ w terminie
5 dni od otrzymania towaréw na terytorium kraju, jezeli podatnik najpdzniej na 3 dni
robocze przed przemieszczeniem towaréw na terytorium kraju ztozy do naczelnika
urzedu celnego wlasciwego w sprawie rozliczania podatku akcyzowego zgtoszenie
o planowanym nabyciu wewnatrzwspolnotowym.

Podatnicy zostali tez zobowigzani do sktadania naczelnikowi urzedu celnego wtasci-
wemu w sprawie rozliczania podatku akcyzowego deklaracji o naleznych kwotach po-
datku za okresy miesieczne, w terminie do 5. dnia miesigca nastepujacego po miesigcu,
w ktorym powstal obowiazek ich zaptaty.

Ponadto do przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug wprowadzona zostata
instytucja platnika z tytulu WNT paliw, ktérym jest podmiot bedacy zarejestrowanym
odbiorcg lub podmiotem prowadzacym sktad podatkowy, jezeli dokonuje nabycia we-
wnatrzwspdlnotowego paliw, w rozumieniu ustawy o podatku akcyzowym, na rzecz

* Dz.U. 22020 poz. 833 ze zm.

¥ Dz.U. 22020 r. poz. 722.

¥ Dz.U. 22020 r. poz. 411.

¥ Dz.U. 22020 r. poz. 19 ze zm.

0 S. Parulski, R. Kowalik, ,, Pakiet paliwowy”..., s. 11.
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innego podmiotu. Platnik VAT z tytulu WNT paliw jest zobowigzany do obliczenia
i zaplaty zaliczki na VAT oraz do zlozenia deklaracji VAT WNT.

Unormowania w zakresie pakietu paliwowego odnoszace si¢ do opodatkowania VAT
zostaly doprecyzowane z dniem 1.09.2019 r.*! Celem nowelizacji bylo wyeliminowanie
luk umozliwiajacych nieprawidlowosci w zakresie opodatkowania VAT. Zmiany polegaty
na wprowadzeniu listy towaréw objetych szczegdlnym rezimem opodatkowania*” oraz na
korekcie w zakresie podstawy opodatkowania®. Istota regulacji nie ulegla jednak zmianie
inadal naklada si¢ na podatnika lub platnika obowigzek uiszczania zaliczki na podatek
nie pdzniej niz w terminie 5 dni od zaistnienia zdarzenia rodzacego taki obowiazek.

3.2. Odwrotne obcigzenie podatkowe

Odwrotne obcigzenie podatkowe bylo szczegdlnym rezimem podatkowym obowig-
zujacym w podatku od towaréw i ustug w okresie od 1.04.2011 r.** do 31.10.2019 r.*®
Istota tego rozwigzania polegata na tym, ze za podatnikéw podatku od towaréw i ustug
uznano réwniez osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej
oraz osoby fizyczne:

- nabywajace okre$lone towary, jezeli dokonujagcym ich dostawy jest podatnik,
u ktdrego sprzedaz nie jest zwolniona, nabywcg jest podatnik zarejestrowany
jako podatnik VAT czynny oraz dostawa nie byla objeta zwolnieniem przedmio-
towym, a takze

- nabywajace okreslone ustugi, jezeli ustugodawcg jest podatnik, u ktérego sprze-
daz nie jest zwolniona od podatku, a ustugobiorcg jest podatnik zarejestrowany
jako podatnik VAT czynny.

Odwroécone obciazenie podatkowe obejmowalo dostawy, ktorych przedmiotem byty
m.in. wyroby stalowe, zlom stalowy, metale szlachetne, laptopy i notebooki; komputery
kieszonkowe (np. notesy komputerowe), tablety, notebooki, laptopy, telefony dla sieci
komorkowych lub dla innych sieci bezprzewodowych, konsole do gier wideo, bizuteria,
odpady szklane, z papieru, tektury i gumowe. Rezim ten obejmowat takze ustugi, do
ktérych zaliczano m.in. uslugi w zakresie przenoszenia uprawnien do emisji gazow
cieplarnianych oraz ustugi wymienione w zatgczniku nr 14 do u.p.t.u. roboty budowlane.

41 Art. 28 ustawy z 4.07.2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1520 ze zm.).

2 Por. art. 103 ust. 5aa u.p.t.u.

* Por. art. 30a ust. 2ai2b u.p.t.u.

“ Art. 11 ustawy z 18.03.2011 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy — Prawo
o miarach (Dz.U. Nr 64, poz. 332).

> Art. 18 ustawy z 9.08.2019 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1751 ze zm.).
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W zakresie odwrdconego obcigzenia podatkowego podatnikiem stawatl si¢ nabywca
w miejsce dostawcy. Zasadg na gruncie podatku od wartosci dodanej jest bowiem, ze
podatnikiem w odniesieniu do danej czynnosci jest dostawca towaru lub $wiadczacy
ustuge. To na tym podmiocie cigzy obowiazek wykazania podatku na fakturze i opo-
datkowania danej transakcji. W przypadku mechanizmu odwrdconego obciazenia
podatkowego faktura nie zawiera natomiast stawki podatku, sumy wartosci sprzedazy
netto, z podziatem na sprzedaz objeta poszczegolnymi stawkami podatku i sprzedaz
zwolniong od podatku oraz kwoty podatku od sumy wartosci sprzedazy netto, z po-
dzialem na kwoty dotyczace poszczegdlnych stawek podatku. W rezultacie faktura
opiewa na kwote netto, a podatek rozlicza ustugobiorca lub nabywca, przy czym kwota
podatku naleznego z tytutu §wiadczenia ustug lub dostawy towardw stanowi dla niego
kwote podatku naliczonego.

Z dniem 1.11.2019 r. odwrotne obcigzenie podatkowe zostalo zastapione obligatoryjnym
mechanizmem podzielonej platnosci.

3.3. Mechanizm podzielonej ptatnosci (split payment)

Mechanizm podzielonej platnosci zostal wprowadzony w Polsce juz 1.07.2018 r. w for-
mie fakultatywnej*. Obecnie system jest obligatoryjny przy dokonywaniu pfatnosci za
nabyte towary lub ustugi wymienione w zalaczniku nr 15 do ustawy, udokumentowane
faktura, w ktdrej jednorazowa warto$¢ transakcji, bez wzgledu na liczbe wynikajacych
z niej platnosci, przekracza 15 000 zI lub rownowarto$¢ tej kwoty. Przy czym transakeje
w walutach obcych przelicza si¢ na zlote wedtug $redniego kursu walut obcych oglasza-
nego przez Narodowy Bank Polski z ostatniego dnia roboczego poprzedzajacego dzien
dokonania transakcji’. Obowigzywanie mechanizmu podzielonej ptatno$ci wymagato
uzyskania derogacji w formie decyzji Rady upowazniajacej Polske do wprowadzenia
szczegolnego srodka stanowigcego odstepstwo od art. 226 dyrektywy 112%. Decyzja
wyznaczyla zakres i sposob implementacji tego mechanizmu do polskiego porzadku
prawnego®.

Istota mechanizmu podzielonej platnosci polega na tym, ze ptatnos¢ za nabyty towar
lub ustuge jest dokonywana w taki sposéb, ze zaptata odpowiadajaca wartosci sprzedazy
netto jest ptacona przez nabywce na rachunek rozliczeniowy dostawcy lub jest rozliczana

“ Art. 11 ustawy z 15.12.2017 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 62 ze zm.).

¥ Por. art. 108a ust. la u.p.t.u.

* Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2019/310 z 18.02.2019 r. w sprawie upowaznienia Polski do wpro-
wadzenia szczegdlnego srodka stanowigcego odstepstwo od art. 226 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie
wspdlnego systemu podatku od wartosci dodane;.

¥ J. Czerwinski, Obligatoryjny split payment: zakres zgody Rady UE oraz jej wplyw na sankcje za niedo-
konanie ptatnosci w mechanizmie podzielonej ptatnosci, ,Przeglad Podatkowy” 2020/1, s. 14-21.



»Uszczelnianie” a zasady konstrukcyjne podatku od wartosci dodanej 85

w inny sposob, natomiast pozostala zaptata odpowiadajaca kwocie podatku od towarow
i ustug jest ptacona na specjalny rachunek bankowy dostawcy - rachunek VAT, wyko-
rzystywany co do zasady tylko i wylacznie do platnosci VAT i rozliczen z tego tytulu
z organami podatkowymi®. Warto zauwazy¢, ze zaréwno w przypadku dobrowolnego,
jak i obligatoryjnego mechanizmu podzielonej platnosci system ten ma zastosowanie
wylacznie do transakeji dokonywanych pomiedzy podatnikami®'.

Celem wprowadzenia mechanizmu podzielonej platnosci jest ograniczenie wytudzen
VAT przez ograniczenie i poddanie kontroli sposobu wykorzystania srodkéw pozy-
skanych przez podatnika tytulem kwoty uwidocznionej na fakturze kwoty podatku.
Odbiorcy platnosci formalnie pozostaja wlascicielami $rodkéw znajdujacych sie na
rachunkach VAT, jednak sposéb, w jaki beda oni mogli rozporzadza¢ tymi srodka-
mi, zostal powaznie ograniczony®. W mechanizmie podzielonej ptatnosci zasadnicza
role przypisa¢ nalezy rachunkowi VAT. Ograniczone zostaly zaréwno tytuly, z ktérych
platnos¢ moze by¢ dokonana na taki rachunek, jak i przypadki, w ktérych $rodki zgro-
madzone na rachunku VAT moga zosta¢ wyplacone®.

4. Uszczelnianie podatku od towarow i ustug a zasady
konstrukcyjne podatku od wartosci dodanej

Wprowadzenie rozwigzan uszczelniajacych system poboru podatku od towardw i ustug
byto wynikiem zdiagnozowania niedoskonatosci dotychczasowych unormowan opar-
tych na zasadach konstrukcyjnych podatku od wartosci dodanej. Niektére z nich, cho¢
uwzgledniajace istote opodatkowania tym podatkiem i odzwierciedlajace jego niewatpli-
we zalety objawiajace si¢ przede wszystkim fiskalng efektywnoscig, staly sie podatne na
wyludzenia podatkowe. Oszusci, dziatajgcy jako podatnicy VAT, wykorzystywali stabosci
tego podatku wynikajace z jego wyrafinowanej konstrukeji i formalizmu wigzacego
z faktura ogromny zakres uprawnien, majac $wiadomos¢, ze weryfikacja rzetelnosci
dokumentow ksiegowych stanowi dla organéw podatkowych znaczne wyzwanie.

W rezultacie konieczne okazato sie wprowadzenie korekt do konstrukeji podatku od
towarow i ustug, nawet kosztem zaburzenia jego tadu konstrukcyjnego. Skala szaco-
wanych wyludzen nie pozwalala bowiem na dalsze tolerowanie tego procederu. Warto
zatem ocenié, w jaki sposdb wlaczenie do unormowan z zakresu opodatkowania VAT
przepisow skladajacych sie na pakiet paliwowy, odwrotne obcigzenie podatkowe oraz
mechanizm podzielonej ptatnosci ingeruje w tres¢ zasad konstrukeyjnych tego podatku.

%0 A. Wesolowska, Mechanizm podzielonej platnosci - glowne zatozenia i zasady dziatania [w:] Mechanizm
podzielonej ptatnosci w Polsce, LEX 2020; W. Kieszkowski [w:] Definicja mechanizmu podzielonej ptatnosci
[w:] Mechanizm podzielonej ptatnosci. Split payment, red. D. Pokrop, LEX 2018.

1 W Stabczynski, Obligatoryjny mechanizm podzielonej ptatnosci, ,,Przeglad Podatkowy” 2019/11, s. 15.

2 K. Kasprzyk, Mechanizm podzielonej ptatnosci, ,,Przeglad Podatkowy” 2018/8, s. 10.

K. Kasprzyk, Mechanizm..., s. 17.
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Juz pobiezna analiza tych instytucji prowadzi do wniosku, Ze w r6Znym stopniu naruszaja
one poszczegdlne zasady konstrukcyjne VAT. Sposrod oméwionych zasad w zasadzie
trzy nie doznaja uszczerbku. Sg to zasada opodatkowania konsumpcji, zasada jedno-
krotnosci podatku i zasada proporcjonalnosci podatku do ceny.

Zadna z wprowadzonych do przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug instytuciji
uszczelniajgcych pobor VAT nie wplywa na realizacje zasady opodatkowania konsump-
cji. Zasada ta wyrazajaca si¢ w przerzuceniu calego cigzaru podatku na konsumenta,
bedgcego finalnym nabywcg danego towaru lub ustugi, nadal znajduje zastosowanie.
Regulacje mieszczace sie w zakresie tzw. pakietu paliwowego w istotny sposéb wplynely
na termin zaplaty podatku (zaliczki na podatek), jednak to nadal ostateczny konsument
ma ponie$¢ ciezar ekonomiczny opodatkowania. Podobnie sytuacja wyglada w przy-
padku odwroéconego obcigzenia podatkowego, ktore wprawdzie przenosi obowigzki
zwigzane z opodatkowaniem z dostawcy na nabywce, ale tylko gdy ten ostatni jest czyn-
nym podatnikiem VAT, a zatem ma mozliwos$¢ przerzucenia ciezaru podatkowego na
finalnego nabywce, czyli konsumenta. Zasady opodatkowania konsumpcji nie narusza
takze system podzielonej ptatnosci. Niezaleznie bowiem od wyodrebnienia specjalnego
rachunku rozliczeniowego dla wptacanego podatku, podatnik nie ma ponosi¢ jego
ciezaru, a koszt opodatkowania ma pozosta¢ na konsumencie.

Omowione instytucje uszczelniajgce system poboru VAT nie zaburzajg takze zasady
jednokrotno$ci poboru podatku. Zasada ta, odwolujac si¢ do transakeji transgranicznej,
wymaga, by podatek ostatecznie zostat pobrany tylko w jednym panstwie. Ani przepisy
wchodzace w zakres pakietu paliwowego, ani odwrdcone obcigzenie podatkowe, ani
system podzielonej platnosci nie naruszajg zasady opodatkowania w miejscu przezna-
czenia do konsumpcji. Zaproponowane przez ustawodawce rozwigzania nie powoduja,
ze podatek zostanie ostatecznie pobrany w panstwie innym niz to, w ktorym doszto
do konsumpcji.

Ponadto nie sposob stwierdzi¢, ze wprowadzone do ustawy o podatku od towaréw i ustug
instrumenty uszczelniajgce podatek od towardw i ustug naruszaja zasade proporcjonal-
nosci podatku do ceny. W kazdym z tych rozwigzan, niezaleznie od liczby faz obrotu
gospodarczego, podatek zawsze bedzie sie wyrazal tg samg relacjg do ceny okreslong
wysoko$cig stawki podatkowej. Warto jednak zauwazy¢, ze w przypadku odwroconego
obowiazku podatkowego transakcje pomie¢dzy podatnikami nie beda opodatkowane.
Opodatkowanie pojawi si¢ dopiero z chwilg dokonania czynno$ci podlegajacej opo-
datkowaniu z podmiotem niebedacym podatnikiem VAT.

Zupelnie inaczej oceni¢ nalezy relacje zachodzacg miedzy instytucjami uszczelniajacymi
pobdr podatku od towardw i ustug a zasadg powszechnosci opodatkowania i w szcze-
golnosci zasada neutralnosci. Zasada powszechnosci w aspekcie przedmiotowym wy-
maga opodatkowania transakcji wszystkimi towarami i ustugami na kazdym etapie
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obrotu (wielofazowo$¢ opodatkowania). W aspekcie podmiotowym oznacza natomiast
opodatkowanie transakcji dokonywanej przez kazdy podmiot, z zastrzezeniem, ze
jest to podmiot profesjonalnie dokonujgcy sprzedazy. Wprowadzenie przepiséw nor-
mujacych odwrdcone obcigzenie podatkowe narusza wielofazowo$¢ opodatkowania.
Zastosowanie tego systemu prowadzi bowiem do opodatkowania tylko ostatniej fazy
obrotu pomiedzy podatnikiem a ostatecznym konsumentem. Na skutek wprowadzania
odwrdconego obcigzenia podatkowego zasada powszechnosci ulega takze zaburzeniu
w aspekcie podmiotowym. W tym systemie transakcje dokonywane pomiedzy podat-
nikami nie sg bowiem opodatkowane. Powstaje zatem istotny wytom polegajacy na
nieopodatkowaniu transakcji ze wzgledu na to, ze ich stronami s3 czynni podatnicy
VAT. Zasada powszechnosci opodatkowania oznacza réwniez stosowanie jednolitych
zasad opodatkowania na danym rynku w odniesieniu do wszystkich towaréw i ustug.
Tymczasem omowione instytucje uszczelniajace podatek od towardw i ustug dotycza
tylko wybranych kategorii towardw i ustug. Pakiet paliwowy odnosi si¢ wytacznie do
towarow wymienionych w art. 103 ust. 5aa u.p.t.u., odwrdcone obcigzenie podatkowe
obejmowato towary wymienione w zalgczniku nr 11 do ustawy oraz ustugi wymienione
w zalaczniku nr 14 do ustawy. Natomiast obligatoryjny mechanizm podzielonej ptatnosci
dotyczy towardw i ustug wymienionych w zalgczniku 15 do ustawy.

Ponadto rozwigzania przyjete w ramach pakietu paliwowego i mechanizmu podzielonej
platnos$ci naruszaja zasade neutralnosci opodatkowania. Neutralno$¢ opodatkowania
przejawia si¢ bowiem przede wszystkim nakazem zniesienia z podatnika ciezaru ekono-
micznego opodatkowania. Tymczasem obowigzek zaplaty zaliczki na podatek w terminie
nie dluzszym niz pi¢¢ dni oznacza, ze podatnik - przynajmniej czasowo — zmuszony
jest ponies¢ koszt opodatkowania. W przypadku split payment zasade neutralnosci
naruszajg natomiast ograniczenia w zakresie dysponowania kwotg podatku uiszczong
przez nabywce w zwigzku z dostawg towaru lub $wiadczeniem ustugi. Nie moze by¢
ona do czasu zaptaty podatku przeznaczona na cele inne niz wynikajace z unormowan
dotyczacych tej formy opodatkowania. Nie mozna zatem z tych srodkéw pokrywac na
biezaco kosztdw ponoszonych przez podatnika na nabywanie towardw i ustug zwigza-
nych z dzialalnoscig opodatkowang, ktdrych ceny zawieraja rowniez warto$¢ podatku.

5. Whnioski

Omowione instrumenty uszczelnienia VAT sa kompromisem miedzy zalozeniami kon-
strukcji podatku od wartosci dodanej a jego efektywnoscia. Nie ulega watpliwosci, ze
zdiagnozowana skala wytudzen podatku wymusita na prawodawcach poszczegdlnych
panstw, w tym Polski, dziatania, ktérych przejawem byly m.in. regulacje dotyczace pa-
kietu paliwowego, odwrdconego obcigzenia podatkowego i mechanizmu podzielonej
platnosci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze naruszajg one zasady konstrukcyjne VAT, co
- w miare zwigkszania liczby takich instrumentéw — moze przyczyni¢ si¢ do utraty
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spojnosci systemowej opodatkowania i w rezultacie doprowadzi¢ de rezygnacji z podatku
od warto$ci dodanej na rzecz innej formy opodatkowania. Majac na uwadze znaczenie
fiskalne podatku od towardw i ustug, godzenie si¢ na takie konsekwencje moze si¢ wigzaé
z istotnym ryzykiem zmniejszenia dochodéw budzetowych. Nalezy takze pamietac, ze
podatek od warto$ci dodanej jest podatkiem zharmonizowanym w ramach UE. Idea,
ktora legla u podstaw jego tworzenia, zaktadala zblizenie ustawodawstw poszczegdlnych
panstw, tak by wspdlny system opodatkowania zapewnial swobodny przeptyw towarow
i ustug, znosit dyskryminacje ze wzgledu na pochodzenie towaru i nie zaburzat konku-
rencji na jednolitym rynku europejskim. Z tej perspektywy wprowadzanie do systemow
prawnych poszczegolnych panstw regulacji wykraczajacych poza ramy harmonizacji
oznacza uszczerbek dla zachowania zewnetrznej spojnoéci systemowej i prawdopodob-
nie przyczyni si¢ do pojawienia sie luk pomiedzy systemami prawnymi réznych krajow.

Swiadomo$¢ ryzyk zwigzanych z wprowadzaniem instrumentéw uszczelniajacych po-
bdr podatku od wartosci dodanej, ale jednocze$nie takze korzysci, jakie z sobg niosg
w postaci ograniczenia mozliwosci dokonywania wytudzen podatkowych, wymaga
stwierdzenia, Ze stosowanie tego rodzaju instytucji jest konieczne dla zapewnienia
efektywnosci fiskalnej systemu, ale winny by¢ one implementowane do systemu z po-
szanowaniem zasad konstrukcyjnych podatku od wartosci dodanej. Dylemat dotyczy
zatem nie tego, czy nalezy wprowadzac instrumenty uszczelniajace podatek od wartosci
dodanej, ale ktore z nich najlepiej spetnia swoja role i w najmniejszym stopniu naruszg
zasady, na ktorych podatek zostal oparty. W tym kontekscie najwigksze zastrzezenia
budzi odwrdcone obcigzenie podatkowe, gdyz system ten neguje powszechno$¢ opo-
datkowania, przeksztalca VAT w podatek jednofazowy, pobierany dopiero w ostatniej
fazie obrotu, zwalniajac z jego naliczenia podmioty, ktére z zasady winny to czynic¢,
czyli podatnikéw. Najmniejsze watpliwosci zwigzane sa natomiast z mechanizmem
podzielonej ptatnosci. System ten respektuje niemal wszystkie zasady konstrukcyjne
VAT, a watpliwosci dotyczace zasady neutralnosci opodatkowania mozna redukowac
np. przez ustanawianie preferencyjnych terminéw zwrotu podatku.

Streszczenie

Artykul poswiecony zostal zagadnieniu wplywu uszczelniania podatku od towaréw
i ustug na zasady konstrukcyjne tego podatku. Podejmowane przez ustawodawce pro-
by ograniczenia wyludzen podatkowych nie pozostaly bez wpltywu na budowe VAT.
W opracowaniu omdwiono gléwne zasady konstrukcyjne podatku od wartosci doda-
nej. Nastepnie przedstawione zostaly wprowadzone do ustawy o podatku od towaréw
i ustug regulacje dotyczace pakietu paliwowego, odwrdconego obcigzenia podatkowego
i mechanizmu podzielonej platnosci. W ostatniej czgsci autor podjat prébe oceny,
w jaki sposob oméwione rozwigzania prawne ingeruja w zasady, na ktérych opiera si¢
system podatku od wartoséci dodanej. Tekst konczy si¢ wnioskami, z ktérych wynika, ze



»Uszczelnianie” a zasady konstrukcyjne podatku od wartosci dodanej 89

uszczelnianie podatku od warto$ci dodanej jest konieczne ze wzgledu na jego znacze-
nie fiskalne, jednak stuzy¢ winny temu takie regulacje, ktére w najmniejszym stopniu
zaburzajg konstrukcje podatku.
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Wojciech Morawski

ZAUFANIE W CZASACH ZWALCZANIA UNIKANIA
OPODATKOWANIA'

1. Kwestie terminologiczne

W tytule uzyto stowa ,,zaufanie”, ktére jest oczywiscie wieloznaczne. Z punktu widze-
nia prawnego oczywiscie mozemy mowic¢ o zasadzie zaufania, ale nadal nie bedzie to
termin klarowny, a co gorsza, do$¢ jednak rzadko stosowany w jezyku prawniczym.
Mozna w pewnym uproszczeniu zasade zaufania taczy¢ z poddang wielokrotnie analizie
w literaturze zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan (ang. the principle of legitimate
expectation, franc. le principe de confiance légitime, le principe de la croyance légitime),
ktora bardzo czgsto faczona jest w literaturze zagranicznej z zasada pewnosci prawa
(ang. the principle of legal certainty)®. Zasade zaufania mozemy widzie¢ takze w kon-
tekscie zasady bezpieczenstwa prawnego (franc. la sécurité juridiques)®. Zaufanie wiaze
sie tez niekiedy z zasadg prawa do dobrej administracji. Zasadg te rozumie si¢ rowniez
jako obcigzajacy administracje obowigzek respektowania — w imi¢ prawa podatnika
do bezpieczenstwa prawnego - zaufania, ktéorym podatnik moze obdarzy¢ wyraznie
wyartykulowane stanowisko organu lub podjeta przez niego decyzje*. Zasada ochrony

! Praca przygotowana w ramach grantu finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki, nr rej.
2016/21/B/HS5/00187, ,, Akty interpretacyjne w prawie podatkowym - miedzy pomocniczoécia, elastycz-
noscig a dezintegracja systemu prawa podatkowego”

2 C. Romano, Advance Tax Rulings and Principles of Law Towards a European Tax Rulings System?,
Amsterdam 2002, s. 331; S. Shonberg, Legitimate expectation in Administrative Law, Oxford 2000, s. 9;
Lord Mackenzie Stuart, Legitimate Expectation and Estoppel in Community Law and English Administrative
Law, ,,Legal Issue of European Integration” 1983/1, s. 55; N. Geelhand, Le principe de la croyance légitime
en droit administratif et en droit fiscal, ,Revue critique de jurisprudence belge” 1995/47, s. 57-105 (cz. I),
s.259-313 (cz. II), s. 488-523 (cz. III); ].B. Auby, D. Dero-Bugny, Les principes de sécurité juridiques et de
confiance légitime [w:] Droit administratif européen, red. ].B. Auby, J. Dutheil de la Rocheére, Bruxelles 2007,
s.473-492.

* B. Peeters, La relation entre le principe de sécurité juridique et le principe de légalité: un processus
d’Echternach?, https://www.tiberghien.com/media/Processus%20Echternach.Bruno%20Peeters.FR.pdf
(dostep: 1.07.2020 r.).

* J. Autenne, X. Clarebout, Le principe de bonne administration en materie fiscale circulaires et accords a la
lumiére de la jurisprudence fiscale [w:] Protection des droits fondamentaux du contribuable, red. R. Andersen,
J. Malherbe, Bruxelles 1993, s. 206.
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uzasadnionych oczekiwan wydaje si¢ najlepiej oddawac to, co wiazemy z pojeciem
zaufania.

Zaufanie mozna rozpatrywac w kilku aspektach.

Mozna widzie¢ je w kontekscie stabilno$ci prawa w ogole. Ufamy prawu, ktdre nie zmie-
nia sie szybko. Jezeli juz prawo ulega zmianie, to oczekujemy, ze zmiana ta nas nie za-
skakuje, czyli wprowadzana jest z odpowiednim vacatio legis albo przepisy przewiduja
inne rozwigzania prawne pozwalajace jednostce dostosowa¢ sie do zmieniajgcych sie
regul dzialania (np. mozliwos$¢ korzystania ze starych rozwigzan prawnych, stopniowe
wchodzenie w zycie nowych rozwigzan).

Mozna tez zaufania poszukiwa¢ w praktyce dziatania organow wtadzy publicznej i sadow,
ktore utrzymuja stabilno$¢ praktyki, wykladni i stosowania prawa.

2. Zaufanie kontra efektywnos¢ walki z unikaniem
opodatkowania

Zabrzmi to moze do$¢ niemilo, ale przestrzeganie zasady zaufania oczywiscie utrudnia
zwalczanie unikania opodatkowania. W ogole przestrzeganie kazdych standardéw
panstwa prawnego utrudnia takie dziatania. Gdyby patrze¢ na problem tylko z punktu
widzenia skutecznosci dziatan antyabuzywnych, to na pewno najlepszym rozwigza-
niem bylaby likwidacja wszelkich regut ochrony praw podatnika i nadanie organom
podatkowym uprawnienia do arbitralnego rozstrzygania o zachowaniu przez podatnika
majatku, a moze i wolnosci. Na szcze$cie nawet w czasach BEPS nie doszlismy do takiego
»ideatu” walki z unikaniem opodatkowania.

Problem konfliktu efektywnosci i zaufania jest jednak zagadnieniem istotnym w prak-
tyce. Otdz unikanie opodatkowania opiera sie do$¢ czesto na utworzeniu trwatych
sztucznych struktur. Zwalczanie unikania powinno polegac na uczynieniu ich istnienia
nieoplacalnymi. Jednak zasada zaufania przemawia za daniem podatnikowi odpo-
wiedniego czasu na dostosowanie si¢ do nowej sytuacji. Oznacza to jednak akceptacje
stosowania przez jaki$ okres dzialan abuzywnych. Jest to dyskusyjne etycznie, a poza
tym watpliwe z punktu widzenia zasady réwnosci.

Niekiedy dodatkowo podatnik uzyskal swego rodzaju ,,gwarancje bezpieczenstwa”
w postaci np. interpretacji podatkowej. Skuteczna walka z unikaniem opodatkowania
wymusza pozbawienie skuteczno$ci takiej gwarancji, co jest jednak takze ciosem w za-
ufanie jednostki wobec panistwa i prawa.
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Nie bez znaczenia jest rowniez to, Ze organy podatkowe w dobie walki z unikaniem opo-
datkowania z natury rzeczy sg skfonne do nawet ryzykownych dzialan interpretacyjnych,
byleby zniweczy¢ prawdziwe lub wyimaginowane ,,kombinacje” podatnika. Przyczyny
takiego stanu rzeczy moga by¢ rézne: presja zwierzchnikéw lub cheé ,wykazania si¢”,
atmosfera usprawiedliwiania dzialan na granicy prawa przez wskazanie nieuczciwosci
dziatan podatnikéw itd.

Warto problem przesledzi¢ na przykladzie kilku rozwiagzan prawnych.

3. Ustawowe podwazanie zaufania do interpretac;ji
podatkowych

Sztandarowym przyktadem regulacji chronigcej zaufanie jednostki do prawa i panstwa
sg interpretacje podatkowe®. Wprowadzenie po polskiego prawa podatkowego klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania® (GAAR) wymusilo rozstrzygniecie problemu
ochrony wynikajacej z interpretacji podatkowej, gdy dzialanie posiadacza interpretacji
stanowilo jednocze$nie unikanie opodatkowania.

Zgodnie z wprowadzonym na mocy ustawy z 13.05.2016 r. o zmianie ustawy — Ordyna-
cja podatkowa oraz niektérych innych ustaw” przepisem art. 14b § 5b o.p. w brzmieniu
nadanym tg ustawa: ,,Nie wydaje si¢ interpretacji indywidualnej w zakresie tych ele-
ment6w stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego, co do ktérych istnieje uzasadnione
przypuszczenie, ze moga by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a
lub stanowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054, ze zm.)”. W ta-
kiej sytuacji organ uprawniony do wydania interpretacji indywidualnej zobligowany
byt do zwrdcenia si¢ do ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych o opinig¢
w tym zakresie®. Od 1.03.2017 r. podmiotem, do ktérego Dyrektor Krajowej Informacji
Skarbowej zwraca sie w tej sprawie, jest Szef Krajowej Administracji Skarbowej’.

Nie oznacza to w ogole niemoznosci uzyskania interpretacji podatkowej w zakresie ry-
zyka zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Wylaczono tylko moz-
liwos¢ skorzystania z indywidualnej interpretacji prawa podatkowego (oplata — 40 z1),
przy stworzeniu jednoczesnie mozliwo$ci wystgpienia o tzw. opinie zabezpieczajacg, za
ktora podatnik musi jednak uisci¢ optate w wysokosci juz 20 000 zt. Jest to nic innego,
jak rodzaj wyspecjalizowanej interpretacji indywidualne;.

> Art. 14ain. ustawy z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.).

¢ Art. 119ain. o.p.

7 Dz.U. poz. 846 ze zm.

8 Art. 14b § 5¢ o.p.

° Przepis zmieniony na mocy ustawy z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. 22020 r.
poz. 505 ze zm.).
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Przestanka odmowy wydania interpretacji nie jest to, Ze do zdarzenia bedzie miala za-
stosowanie klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania lub to, ze dziatanie podatnika
bedzie naduzyciem prawa w zakresie podatku do towardw i ustug, a tylko ,uzasadnione
przypuszczenie” wystapienia tych okolicznosci. Inaczej zresztg by¢ nie moglo z uwagi
na ksztalt procedury wydawania interpretacji indywidualnych w Polsce. Racje ma
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu, gdy w wyroku z 9.11.2017 r., I SA/Po
695/17, stwierdza (w konteks$cie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania): ,W toku
postepowania interpretacyjnego brak jest mozliwo$ci jednoznacznego wypowiedzenia
sie co do mozliwosci zastosowania wzgledem okoliczno$ci opisanych we wniosku o wy-
danie interpretacji dotyczacej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania™*’.

Nawet jednak, gdy organ interpretacyjny wydal interpretacje indywidualng, to nie
chronifa ona posiadacza. Zgodnie bowiem z art. 14na o.p. (w pierwotnym brzmieniu)
przepiséw o ochronie podatnika korzystajacego z interpretacji indywidualnej ,,nie sto-
suje sie, jezeli stan faktyczny lub zdarzenie przyszle bedace przedmiotem interpretacji
indywidualnej stanowi element czynnosci bedacych przedmiotem decyzji wydane;j:

1) z zastosowaniem art. 119a;

2) wzwigzku z wystagpieniem naduzycia prawa, o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 usta-

wy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug™!.

Rozwigzania to jest maksymalnie niekorzystne dla podatnika. Norma prawna jest
bowiem jednoznaczna - jezeli ma zastosowanie art. 119a o.p. (hipoteza), to automa-
tycznie i bez zadnego wyjatku nie stosuje si¢ przepiséw o ochronie posiadacza inter-
pretacji (dyspozycja)'*>. Co oczywiste, warunkiem zastosowania dyspozycji musi by¢
to, ze najpierw organ wydal interpretacje, nie dostrzegajac, ze dochodzi do unikania
opodatkowania.

Oznacza to, ze interpretacja indywidualna nie chroni posiadacza, gdy organ interpreta-
cyjny wadliwie ocenit tre$¢ wniosku i wskutek bledu wydal interpretacje indywidualng.
Zatem nawet rzetelne wskazanie przez wnioskodawce wszystkich elementéw stanu
faktycznego i uzyskanie interpretacji indywidualnej nie chroni podatnika, gdy chodzi
o kwestie unikania opodatkowania'.

1 LEX nr 2404197, orzeczenie nieprawomocne; podobnie m.in.: wyrok WSA w Gliwicach 2 16.11.2017 r.,
I1SA/Gl1773/17, LEX nr 2395521.

! Katalog ten ulega stopniowemu rozszerzeniu.

2 Wyrok WSA w Lodzi z 8.11.2017 r., I SA/Ld 780/17, LEX nr 2400642, orzeczenie nieprawomocne;
wyrok WSA w Bydgoszczy z 22.08.2017 r., I SA/Bd 551/17, LEX nr 2364564.

3 W. Morawski, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego — zamiany GAAR do KAS, ,,Przeglad Po-
datkowy” 2017/4, s. 32; wyrok WSA w Gliwicach 2 6.12.2017 r., I SA/G1 846/17, LEX nr 2412384, orzeczenie
nieprawomocne; wyrok WSA w Krakowie z 24.03.2017 r., I SA/Kr 201/17, LEX nr 2323594, orzeczenie
nieprawomocne.
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To zdecydowanie zbyt radyklane ograniczenie zaufania, ktérym jednostka powinna
moc obdarza¢ stanowisko organu wladzy publicznej.

Wprowadzenie GAAR rodzilo tez problem pewnych zasztosci. Mianowicie znaczna
liczba podatnikéw posiadala uprzednio wydane interpretacje indywidualne. Na mocy
art. 5 ust. 1 ustawy z 13.05.2016 r.: ,,Przepis art. 14na ustawy zmienianej w art. 1 [Or-
dynacji podatkowej — przyp. aut.] ma zastosowanie do interpretacji indywidualnych
wydanych od dnia wejscia w zycie niniejszej ustawy’.

Regulacja wydawala si¢ do§¢ dobrze chroni¢ zaufanie jednostki do panstwa, gdyz po-
twierdzala zasade niedzialania prawa wstecz. Podatnik bedacy posiadaczem interpretacji
indywidualnej uzyskanej przed wejsciem w Zycie klauzuli antyabuzywnej nie musiat
bra¢ pod uwage nowej rzeczywistosci prawnej, gdyz nie mial zastosowania przepis
wylaczajacy ochrone podatnika dziatajacego w zaufaniu do interpretacji. Ochrona po-
siadacza interpretacji wydawala si¢ nawet nadmierna. Zgodnie bowiem z art. 7 ustawy
213.05.2016 r.: ,,Przepisy art. 119a-119f [wprowadzajace klauzule - przyp. aut.] ustawy
zmienianej wart. 1 [Ordynacji podatkowej — przyp. aut] majg zastosowanie do korzysci
podatkowej uzyskanej po dniu wejscia w Zycie niniejszej ustawy”.

Problem powstawal, gdy najpierw przed rozpoczeciem operacji gospodarczej podatnik
uzyskiwal interpretacje indywidualng, w ktorej organ potwierdzal prawidlowos$¢ i le-
galno$é¢ stanowiska podatnika, ale w kontekscie stanu prawnego, ktdry nie obejmowat
GAAR. Gdy dnia 15.07.2016 r. weszla w zycie GAAR, zmienil si¢ stan prawny, w kto-
rym funkcjonowat podatnik, i od tego dnia organ interpretacyjny nie wydalby mu juz
korzystnej interpretacji podatkowej. Jednak podatnik, ktory juz uzyskat interpretacje,
mogt nadal nie stosowaé przepiséw klauzuli do uzyskanej po 15.07.2016 r. korzysci
podatkowej, gdyz posiadal interpretacje indywidualng. Co wiecej, mogt nadal dziataé
na podstawie tej interpretacji i podejmowa¢ nadal dziatania stanowigce unikanie opo-
datkowania.

Interpretacja byla zgodna z prawem w momencie wydania, a potem wlasciwie nie
powstawala jej kolizja ze znowelizowanymi przepisami Ordynacji podatkowej, gdyz
klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania byta w stosunku do niej wylaczona. Wy-
nikatoby z tego, ze byla ona niezmienna. Interpretacja odrywata si¢ w istocie od stanu
prawnego, ktérego dotyczyta, i utrwalala wobec danego posiadacza stan prawny sprzed
nowelizacji.

Racjonalnie rzecz ujmujac, interpretacja indywidualna odnosi sie tylko do stanu praw-
nego obowigzujgcego w momencie jej wydania i zachowuje swoja moc tylko do cza-
su zmiany prawa. Zmiana prawa dezaktualizuje interpretacje. Zamieszanie zwigzane
z kwestiami temporalnej skuteczno$ci klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania
spowodowalo, ze interpretacja indywidualna mogla by¢ stosowana, mimo ze odnosita
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sie do innej rzeczywistoéci prawnej. Oznaczalo to w istocie trzy skutki. Po pierwsze
- zmiana ustawy nie miafa zastosowania wobec czgsci podatnikéw. Po drugie — tres¢
prawa nie byla identyczna wobec wszystkich podatnikéw. Po trzecie - interpretacja
stawala sie wazniejsza od ustawy'*. Oznacza to, ze nadmierna ochrona zaufania jed-
nostki do interpretacji (chyba zresztg przypadkowa) byla trudna do obrony z punktu
widzenia aksjologicznego.

Na mocy ustawy z 29.11.2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
tizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw’® dokonano korekty tej
ulomnej regulacji prawnej. W art. 5 ustawy z 13.05.2016 r. dodano ust. 1a, ktéry brzmi:
»Przepis art. 14na ustawy zmienianej w art. 1 ma zastosowanie rowniez do interpre-
tacji indywidualnych wydanych przed dniem wej$cia w zycie niniejszej ustawy, jezeli
korzys¢ podatkowa wynikajaca ze stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego bedacego
przedmiotem interpretacji indywidualnej zostala uzyskana od dnia 1 stycznia 2017 r”

Regulacja ta nie famie'® zakazu retroakcji. Dotyczy ona co prawda interpretacji uzyska-
nych przed dniem wejscia w zZycie ustawy z 13.05.2016 r., ale obejmuje tylko korzysci
uzyskane od 1.01.2017 r."” Zostala wiec potwierdzona ochrona wynikajaca z interpretacji
indywidualnych w zakresie korzysci uzyskanych miedzy 15.07.2016 r. a 31.12.2016 r.

4. Pozaustawowe podwazanie zaufania do interpretacji
podatkowych

Najwigksze zagrozenie dla podatnikdéw czesto nie tkwi jednak w przepisach prawa,
a w praktyce dzialania organéw podatkowych. W praktyce stykamy si¢ z licznymi
sytuacjami, gdy organ podatkowy odmawia zastosowania interpretacji, powolujac si¢
na to, ze opis stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego we wniosku nie odpowiada
rzeczywistemu przebiegowi zdarzenia. Rzekome réznice miedzy trescig wniosku a rze-
czywisto$cig sprawiaja wrazenie — delikatnie rzecz ujmujac — nacigganych. W efekcie
wnioski o wydanie interpretacji indywidualnych sg coraz bardziej szczegdtowe. Nie
moga by¢ jednak zbyt szczegdtowe, gdyz rodzi to wtedy ryzyko powstania drobnych
(czgsto nieistotnych z punktu widzenia tresci przepisu) roéznic z zaistnialym pozniej

' 'W. Morawski, Interpretacje prawa podatkowego oraz podobne instrumenty prawne — dostosowywanie
do zmian kontekstu prawnego [w:] Nowe narzedzia kontrolne, dokumentacyjne i informatyczne w prawie
podatkowym. Poprawa efektywnosci systemu podatkowego, red. B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Mo-
rawski, Warszawa 2018, s. 201.

> Dz.U. poz. 1926.

' Poglad o retroaktywnosci prezentowano m.in. w: http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/
artykul/interpretacje-podatkowe-klauzula-obejscia, 18,0,2224402.html (dostep: 1.07.2020 r.).

17 Nie wydaje si¢ zasadne rozumowanie, ze jezeli uzyskano korzys¢ po 1.01.2017 r., to interpretacja nie
chroni takze za okres przed 1.01.2017 .
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stanem faktycznym. Kazda ta réznica moze by¢ wykorzystana przez organ podatkowy do
odmowy przyznania ochrony posiadaczowi interpretacji indywidualnej. Do$wiadczenie
wskazuje, ze jest to wlasciwie rutynowe dziatanie organow podatkowych.

Takie postepowania organéw podatkowych zaczynaja budzi¢ widoczng irytacje sadow
administracyjnych. Zapadlo w tym zakresie kilka ,mocnych” wyrokéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego. W jednym z nich sad ten stwierdzil: ,,Organ podatkowy wy-
dajgc interpretacje nie odnidst sie w ogdle do kwestii powigzan pomiedzy stronami co,
w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, pozwala na wyciggniecie wniosku, ze
okoliczno$¢ ta byta bez znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy. Gdyby powiazania byly
istotne, nalezaloby si¢ spodziewaé wezwania Spotki do sprecyzowania stanu faktycz-
nego. Tak si¢ jednak nie stalo, a znaczenie tej okolicznosci zostato przypisane dopiero
w postepowaniu wymiarowym. Fakt powigzania zbywcy i nabywcy stat si¢ dla organow
podatkowych pretekstem do zakwestionowania mocy ochronnej interpretacji. Takie
postepowanie nosi znamiona naruszenia zasady zaufania do organéw publicznych
wyrazonej w art. 121 O.p. Dzialania organéw po wydaniu interpretacji nie moga by¢
ukierunkowane na to, zeby ja podwazy¢ %,

Mozna mie¢ nadzieje, Ze ta linia orzecznicza zostanie podtrzymana. Nie mozna bo-
wiem zaakceptowa¢ tak podstepnej drogi odzierania podatnikow z resztek zaufania
do panstwa i prawa.

5. Zagadnienia intertemporalne GAAR - od unikania
opodatkowania przez sprawiedliwos¢ az do absurdu

Do polskiego prawa podatkowego ogélna klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania
zostala wprowadzona z dniem 15.07.2016 r. na mocy ustawy z 13.05.2016 r. Sens jej
wprowadzenia byt oczywisty.

Problem tkwi w tym, ze stalo sie to w trakcie roku podatkowego, a dodatkowo dos¢
specyficznie uksztaltowano konstrukcje zakresu temporalnego GAAR. Artykul 7 usta-
wy z 13.05.2016 r. stanowit: ,, Przepisy art. 119a-119f ustawy zmienianej w art. 1 maja
zastosowanie do korzysci podatkowej uzyskanej po dniu wejécia w zycie niniejszej
ustawy”. Za$ zgodnie z art. 119e o.p. (w pierwotnym brzmieniu): ,,Korzyscia podatkowa
w rozumieniu przepiséw niniejszego dziatu jest:

1) niepowstanie zobowigzania podatkowego, odsuniecie w czasie powstania zobo-
wigzania podatkowego lub obnizenie jego wysokosci albo powstanie lub zawyze-
nie straty podatkowej;

2) powstanie nadptaty lub prawa do zwrotu podatku albo podwyzszenie kwoty nad-
platy lub zwrotu podatku™.

'8 ‘Wyrok NSA z 28.01.2019 r., I FSK 293/17, LEX nr 2625930.
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Korzys$¢ podatkowa odnosi si¢ wiec do skutku podatkowego czynnosci podejmowanych
przez podatnika, a nie samych czynno$ci. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z utozsamianiem tych
dwdch kategorii®.

Co wiecej, korzy$¢ podatkowa wyraznie nawigzuje do momentu powstania zobowig-
zania podatkowego i straty w podatkach dochodowych. To bardzo istotna okolicznos¢.
Podatki dochodowe to podatki o otwartym stanie faktycznym, a wigc dopiero z koncem
okresu rozliczeniowego (najczesciej roku podatkowego) mozna ustali¢ zakres obcigZzenia
podatkowego. Prawodawca w polskich ustawach podatkowych nie stwierdza, kiedy po-
wstaje zobowiazanie podatkowe zaréwno w podatku dochodowym od 0séb prawnych,
jak i w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ale ogranicza si¢ tylko do wskazania
momentu dokonania rozliczenia podatkowego.

Rozwigzanie normatywne zakladajace, ze Zadnego znaczenia dla zastosowania GAAR
nie ma to, kiedy zaszlo zdarzenie powodujgce powstanie obowigzku podatkowego, juz
na pierwszy rzut oka wydaje si¢ bardzo ryzykowne. Chodzi tu o ryzyko retroaktywnosci
regulacji prawnej. Retroaktywno$¢ prawa z natury spotyka sie ze zdecydowanie nie-
chetnym podejsciem zwlaszcza Trybunatu Konstytucyjnego. Trudno si¢ dziwi¢, skoro
juz w czasach studenckich kazdy z sedziéow TK musial pozna¢ fundamentalng zasade
prawa lex retro non agit.

Rodzi si¢ pytanie, dlaczego prawodawca takie ryzyko podjal? Co ciekawe, zdaje sie,
ze podjal je zupelnie swiadomie. Otdz w pierwotnej wersji nowelizacji proponowano
stosowanie GAAR tylko do dzialan podjetych po jej wejsciu w zycie. Dopiero na etapie
prac sejmowych zmieniono tre$¢ aktualnego art. 7 ustawy z 13.05.2016 r.*° Zwracano
przy tym w toku prac w Sejmie uwage, ze istnieje ryzyko naruszenia zasady ochrony
praw nabytych i zasady ochrony interesu w toku (tak m.in. posel prof. dr hab. W. Nykiel,
podobnie poset P. Hennig-Kloska i sedzia Naczelnego Sagdu Administracyjnego dr hab.
A. Mudrecki?!).

Przyczyny takiego rozwigzania (nie oceniajgc na razie jego stusznosci) sg dos¢ dobrze
rozpoznane zaréwno w literaturze, jak i w orzecznictwie. Przykladowo Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku z 8.06.2018 r., IIT SA/Wa 2354/17%, wspomniat:
»Konsekwencje takiego sformutowania art. 7 ustawy zmieniajacej O.p. sa oczywiste,
chodzilo bowiem ustawodawcy o mozliwo$¢ zastosowania art. 119a i nast. O.p. do »cy-
klicznych« korzysci podatkowych a wigc sytuacji w ktorych wskutek podjetych czynnosci

1 Por. np. M. Kondej, Problematyka intertemporalna stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodat-
kowania, ,Przeglad Podatkowy” 2017/7, s. 26.

2 W projekcie byl to art. 5, VIIT kadencja, druk sejm. nr 367, zmiany wprowadzono w toku prac komisji
parlamentarnej — VIII kadencja, druk sejm. nr 464.

2l H. Filipczyk, Reguta intertemporalna klauzuli ogdlnej przeciwko unikaniu opodatkowania w swietle
standardow konstytucyjnych, ,Przeglad Podatkowy” 2016/9, s. 9.

2 LEX nr 2604403.
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zazwyczaj przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej O.p. korzys¢ podatkowa pojawia
sie »cyklicznie« tj. np. w kazdym roku podatkowym powstaje zobowigzanie podatkowe
w obnizonej wysokosci”

Prawodawca nie chcial wiec dopusci¢ do ,,zakonserwowania” agresywnych struktur
optymalizacyjnych, ktére zostaly wprowadzone przez podatnikéw w zycie przed wej-
$ciem w zycie nowelizacji. Przepis w pierwotnej wersji projektu, a wigc umozliwiajacy
stosowanie GAAR tylko wobec dziatan podatnikéw podjetych po nowelizacji Ordy-
nacji podatkowej utrwalalby uprzywilejowang pozycje niektorych podatnikéow, ktorzy
wdrozyli rozwigzania optymalizacyjne do momentu wejscia ustawy w zycie. Naruszaé
mogloby to zasad¢ réwnosci podatnikéw wobec prawa (art. 32 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2.04.1997 r.”*). Oczywiscie nie nalezy tego spostrzezenia rozumiec¢
jako pelnej akceptacji przyjetego rozwiazania prawnego. Chodzi tylko o wskazanie
jednego z silnych argumentdw, ktory mogt by¢ brany pod uwage przy rozstrzyganiu
trudnego dylematu legislacyjnego dotyczacego zakresu stosowania GAAR. Rozwigzanie
takie jawi si¢ wiec jako ,,sprawiedliwe”. Jest to istotne z punktu widzenia tych podmio-
tow, ktore nie zdecydowaly sie na rozwiazania optymalizacyjne, a konkurujg z tymi,
ktdre je wprowadzily. Podatnik bardziej sktonny do ryzyka optymalizacji bylby trwale
»hagradzany” za swe ryzyko, a ten, ktory byt ,uczciwszy” — karany (poprzez mniejsza
konkurencyjnos¢) trwale.

Zrodzilo to jednak powazne watpliwosci, gdy cato$¢ operacji gospodarczej zostata
przeprowadzona przed wejsciem w zycie GAAR, a w momencie wejscia w zycie GAAR
wszystko bylo juz zakonczone, nikt nie osiggal juz zadnych przychodéw ani nie ponosit
zadnych kosztow uzyskania przychodu, a zostalo tylko dokonanie rozliczenia rocz-
nego juz po wejsciu w zycie GAAR. W kontekscie takiego wlasnie stanu faktycznego
zostala wydana opinia Rady do Spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania
218.12.2019 1.

Wskazano w niej na istotne watpliwosci co do konstytucyjnosci regulacji prawne;j.

»88. (...) Celem projektowanej regulacji intertemporalnej byto zatem umozliwienie
zastosowania nowych przepiséw do standéw »otwartych«, a wiec objecie mozno$cia
oceny nowych przepisow (ogolnej klauzuli) czynnosci podjetych przed wejsciem w zycie
nowego prawa, a ktore skutkowaly powstaniem korzysci podatkowej po wejsciu w zycie
ogolnej klauzuli z art. 119a OP. Przepis przejsciowy (art. 7 Ustawy zmieniajacej) dotyczy
»cyklicznych« korzysci podatkowych, a wiec sytuacji, w ktorych wskutek podjetych
czynnosci zazwyczaj przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej Ordynacje podat-
kowg korzys$¢ podatkowa pojawia si¢ »cyklicznie« tj. np. w kazdym roku podatkowym
powstaje zobowigzanie podatkowe w obnizonej wysokoséci (wyrok 8 czerwca 2018 r.
sygn. III SA/Wa 2354/17). Mozna mie¢ watpliwos¢, czy art. 7 Ustawy zmieniajacej

# Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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poprzez objecie oceng dziatan podatnika podjetych przed wejsciem w zycie nowego
prawa w rezultacie nie skutkowatoby zlamaniem zasady zakazu retroakcji. Poszczegdlne
elementy podatkowoprawnego stanu faktycznego sktadajace si¢ na unikanie opodat-
kowania (poza uzyskaniem korzysci podatkowej) wystapityby przed wejsciem w zycie
nowego prawa, za$ sama korzy$¢ podatkowa po jego wejsciu w zycie. (...) W konsekwencji
wobec niestwierdzenia niekonstytucyjnosci przedmiotowej normy intertemporalnej
moze by¢ uzasadnione dokonanie takiej wyktadni art. 7 Ustawy zmieniajacej, ktora
przy uwzglednieniu wykladni prokonstytucyjnej nadataby jej sens (...)"*.

Teza Rady zostala sformutowana nader ,,delikatnie”, gdyz nie budzi watpliwosci, ze takie
rozwigzanie jest oczywiscie sprzeczne ze standardami panstwa prawnego.

Czy jednak nie da sie ,,uratowac” konstytucyjnosci tej regulacji?

W rozwazanym wypadku rozwigzanie moze polega¢ na przyjeciu, ze zakres temporalny
zastosowania GAAR nie wynika tylko z art. 7 ustawy z 13.05.2016 r., ale takze (a nawet
- przede wszystkim) z zasady zakazu retroakcji. Przepis art. 7 nie bylby wiec jedynym
przepisem intertemporalnym. Nalezaloby wiec uwzgledni¢ m.in. tre§¢ art. 4i 5 ustawy
220.07.2000 1. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych?®.

Zgodnie z art. 4 tej ustawy: ,,1. Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie
obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uplywie
czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
dluzszy (...)”. Z kolei art. 5 ustawy reguluje dopuszczalno$¢ wstecznego dzialania ustawy.
Stanowi on, Ze: ,,Przepisy art. 4 nie wylaczaja mozliwosci nadania aktowi normatywnemu
wstecznej mocy obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie
stoja temu na przeszkodzie”.

Z art. 5 powyzszej ustawy wynika, ze mozna nada¢ aktowi prawnemu moc wsteczna.
Wynika z tego, Ze musi to by¢ dzialanie wyrazne. W razie watpliwosci nalezy je inte-
pretowaé w zgodzie z Konstytucja RP.

Artykut 7 ustawy z 13.05.2016 r. stanowi, Ze: ,,Przepisy art. 119a-119f ustawy zmie-
nianej w art. 1 majg zastosowanie do korzysci podatkowej uzyskanej po dniu wejscia
w zycie niniejszej ustawy”. Nie odnosi si¢ on jednak w ogole do faktu, jakich zdarzen
6w akt dotyczy. Mozna wigc, kierujac sie koniecznosécig wyktadni prokonstytucyjnej,
uznad, ze ustawa nie jest retroaktywna, a wiec dotyczy tylko takich zdarzen, stosunkéw
prawnych itd., ktére nadal trwaja w momencie jej wejécia w zycie. Przepis art. 7 ustawy
2 13.05.2016 r. stanowilby wiec w istocie ograniczenie zakresu wstecznego stosowania

2 Uchwala Nr 4/2019 Rady do Spraw Przeciwdzialania Unikaniu Opodatkowania z 18.12.2019 r.,
https://www.gov.pl/web/finanse/prace-rady (dostep: 1.07.2020 r.).
# Dz.U.z2019 1. poz. 1461.
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ustawy — uniemozliwiatby bowiem jej stosowanie do trwajacych nadal zdarzen, stosun-
kow prawnych, w zakresie korzysci podatkowych, ktore zaistniaty przed jej wejsciem
w zycie.

Lacznie w ten podwdjny sposob — po pierwsze, odwolujac si¢ do zasady nieretroakeji
prawa i po drugie, odwolujac si¢ do art. 7 ustawy z 13.05.2016 r., udaloby si¢ nadac ana-
lizowanej regulacji intertemporalnej ksztalt mniej lub bardziej akceptowalny z punktu
widzenia standardow konstytucyjnych, a wigc unikngé¢ prawnego absurdu stosowania
ustawy do zdarzen zaszlych przed jej wejsciem w zycie.

Nie oznaczaloby to w zadnym wypadku, Ze nie mozna by stosowa¢ GAAR do dzia-
tan optymalizacyjnych podjetych przed 15.07.2016 r., ktére dalej ,dziatajg”. Powyzsze
rozwazania dotyczg tylko i wylacznie sytuacji, gdy dziatanie jest w petni ,,zamkniete”
przed 15.07.2016 r. Nie przesadza to konstytucyjnosci art. 7 ustawy z 13.05.2016 r. jako
regulacji retrospektywnej w relacji do kontynuowanych dzialan optymalizacyjnych.

6. Wyodrebnienie zrédet przychodu w podatku
dochodowym od oséb prawnych — ekspresowa
sprawiedliwos¢ dla nieraz niewinnych

Ciekawym kazusem do$¢ nieoczywistego naruszenia zasady zaufania jest wyodrebnienie
zrodel przychodow w podatku dochodowym od 0s6b prawnych. Uzasadnienie zmian
jest do$¢ oczywiste — byla nim che¢ zapobiezenia sztucznemu obnizaniu podstawy
opodatkowania przez kreowanie strat podatkowych na operacjach zaliczanych do zy-
skow kapitatowych®.

W literaturze mozna spotkac racjonalne glosy wskazujace, ze co prawda ,,w przesziosci
zdarzaly sie przypadki zgodnego z prawem, ale ekonomicznie »sztucznego« kreowania
strat na operacjach kapitalowych. Niemniej jednak w ciggu ostatnich lat uszczelnio-
no system, zmieniajac wiele przepisow, dzieki ktérym takie operacje byly mozliwe.
Wprowadzono réwniez dodatkowe szczegétowe klauzule zapobiegajace agresywnej
optymalizacji w tym obszarze, tj. klauzule dotyczaca aportéw rzeczowych, klauzule
dotyczacg dywidend oraz klauzule dotyczaca wymiany udzialéw (...)”%, a potem takze
i ogdlng klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania. ,, Arsenat fiskusa” byt wiec juz
wowczas dobrze wyposazony. Problem w tym, ze w wypadku powyzszych instrumentow

% Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym
od niektdrych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne, VIII kadencja, druk sejm. nr 1878, s. 4 in.

¥ M. Thedy, M. Opoka, Rozdzielenie Zrodet przychodow w podatku dochodowym od 0s6b prawnych [w:]
Nowe narzedzia..., red. B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, s. 89.
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organy podatkowe musialy podja¢ dos¢ skomplikowane dziatania, a wydzielenie zrodet
dzialato automatycznie.

Przed wejsciem w Zycie prezentowanej instytucji podatnik np. prowadzacy dziatalnos¢
deweloperska madgl realizowa¢ projekty albo bezposrednio, albo wykorzystujac spotki
celowe. Sprzedaz obiektéw moze sie odbywac albo jako sprzedaz aktywow (bezposred-
nio przez te spotke lub spdtki celowe), albo jako sprzedaz udziatoéw w spoétce celowej.
Po zmianie s3 to juz dwa zrddla przychodu. Zaktadajac, ze te projekty przynosza rézne
wyniki (np. sprzedaz udziatéw przynosi dochédd, a sprzedaz aktywdw przynosi straty),
spotka nie bedzie w stanie kompensowac tych wynikow, co efektywnie bedzie oznaczad,
ze bedzie ona opodatkowana w mniej korzystny sposéb niz spoélka, ktéra prowadzi
dziatalnos$¢ podstawowa mieszczaca sie w zakresie jednego zrédla przychodow?.

Problem w tym, ze podejmujac nieraz kilka lat wcze$niej decyzje co do formy praw-
nej inwestycji, podatnik nie wiedzial, ze nie bedzie moégt dokonac¢ takiej kompensaty.
Zmiana go zaskoczyla, a nie mial wystarczajaco duzo czasu na przeksztalcenie formy
prowadzonej dzialalnosci. Zreszta byloby to kosztowne, a dodatkowo rodzitoby zarzut
wlasnie unikania opodatkowania.

Ewidentnie zabraklo tu odpowiedniego vacatio legis, ktore ztagodziltoby zaskoczenie po-
datnika. Daloby mu szanse na dostosowanie si¢ do nowych realiéw. Bylaby to zwlaszcza
szansa dla tych podatnikéw, ktorych celem nie byla szybka optymalizacja podatkowa,
a dlugotrwale inwestycje - to oni powinni mdc ufaé stabilnosci systemu podatkowego.

7. Wnioski

Nie bedzie niczym odkrywczym stwierdzenie, ze szybkos¢ zmian polskiego prawa po-
datkowego podwaza poczucie zaufania podatnika do panstwa i prawa. Nawet zmiany
bezdyskusyjnie stuszne (jak wprowadzenie GAAR), ale wprowadzone bez wystarcza-
jacego vacatio legis okazuja si¢ prowadzi¢ do naruszenia rudymentarnych zasad pan-
stwa prawnego. Dazenie do natychmiastowego wprowadzenia zmian to gléwny grzech
»polskiej drogi” walki z unikaniem opodatkowania.

To, czy w danym wypadku, i na ile, nalezy da¢ prymat ochronie zaufania, to sprawa,
ktorg trzeba rozstrzyga¢ ad casum. Jak wskazano powyzej, niekiedy ochrona zaufania
jednego podatnika moze by¢ niesprawiedliwa dla innych, skoro petryfikuje nieraz nie-
zbyt stusznie nabyte preferencje podatkowe. ,Nadmierna ochrona zaufania” podatnika
do prawa i panstwa w kontekscie ochrony posiadaczy interpretacji indywidualnych
wobec wprowadzenia GAAR to tylko ciekawostka, ale tez pokazuje realne pulapki
zasady zaufania.

% M. Thedy, M. Opoka, Rozdzielenie..., s. 89.
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Streszczenie

Tematem opracowania jest analiza sposobow rozstrzygania konfliktu zasady zaufania
i potrzeby efektywnosci srodkéw zwalczania unikania opodatkowania. Wskazano w nim
nie tylko na przypadki nieuzasadnionego zfamania zaufania jednostki do prawa i pan-
stwa, ale takze na (nieliczne) sytuacje nadmiernej ochrony praw jednostki, co narusza
zasady sprawiedliwo$ci w stosunku do konkurentéw takich podatnikéow. Gtéwnym
»grzechem” polskiego prawa podatkowego w kontekscie tytutowej problematyki jest
zbyt szybkie dokonywanie zmian prawa, bez stosownego vacatio legis.
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Adam Nita

DWUINSTANCYJNOSC POSTEPOWANIA
PODATKOWEGO JAKO INSTRUMENT WERYFIKACJI
NIEOSTATECZNYCH ROZSTRZYGNIEC
W SPRAWACH PODATKOWYCH

1. Prawne fundamenty dwuinstancyjnosci postepowania
podatkowego

Dwuinstancyjno$¢ postepowania podatkowego nie ma silnych normatywnych podstaw.
Z calg pewnoscig prawne uzasadnienie dla takiego modelu procedury nie wynika z aktow
prawnych usytuowanych wysoko w hierarchii Zrédel prawa powszechnie obowiazu-
jacego w Rzeczypospolitej Polskiej. Nakazu rozpatrywania sprawy podatkowej przez
dwa rozne organy podatkowe brak jest bowiem w przepisach Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2.04.1997 r.', a takze w przepisach ratyfikowanej przez Polsk¢ umowy
miedzynarodowej — Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
24.11.1950 r.2 Wreszcie tego typu unormowania nie zawiera akt prawa unijnego, tj. Karta
Praw Podstawowych Unii Europejskiej’.

Dzieje si¢ tak, poniewaz w art. 176 ust. 1 Konstytucji RP jest mowa wylacznie o co
najmniej dwuinstancyjnym postepowaniu sgdowym. Materia postepowania admini-
stracyjnego czy podatkowego pozostaje natomiast poza zakresem tej regulacji prawne;j.
Z kolei w Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci zapewnia si¢
wylacznie prawo do wniesienia odwolania®. Strony tej umowy miedzynarodowej nie
przesadzily jednak o tym, w jaki sposéb ta gwarancja procesowa ma by¢ realizowana
- przez stosowanie dewolutywnego srodka prawnego czy bez przenoszenia sprawy do

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

2 Dz.U.z 1993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.

* Dz.Urz. UE C202 22016 1., 5. 389.

* Art. 13 ust. 1 Konwencji stanowi, ze kazdy, czyje prawa i wolno$ci zawarte w tej umowie miedzy-
narodowej zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego srodka odwolawczego do wlasciwego organu
panstwowego takze wowczas, gdy naruszenia dokonaly osoby wykonujace swoje funkcje urzedowe.
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rozpatrzenia przez organ wyzszej instancji. Natomiast w art. 47 Karty Praw Podstawo-
wych UE zapewniono jedynie prawo do sadu. Wspomniany przepis stanowi bowiem,
ze kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone,
ma prawo do skutecznego srodka prawnego przed sagdem, zgodnie z warunkami prze-
widzianymi w tym przepisie. W dalszych czesciach wspomnianej regulacji prawne;j
zagwarantowano za$ prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w roz-
sadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy
ustawy. Ponadto zapewniono tam mozliwo$¢ uzyskania porady prawnej, skorzystania
z pomocy obroncy i przedstawiciela, przy czym pomoc prawna jest udzielana osobom,
ktore nie posiadaja wystarczajacych srodkow, w zakresie, w jakim jest ona konieczna
dla zapewnienia skutecznego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci.

W tej sytuacji hierarchicznie najwyzej usytuowanym aktem prawnym, w ktérym zapew-
niono dwuinstancyjnos¢ postepowania podatkowego, jest ustawa z 29.08.1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa®. W art. 127 tej ustawy zostala bowiem uksztaltowana prawna zasada
dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego — pryncypium, ktérego rozwinigciem
jest regulacja prawna zawarta w dalszych przepisach Ordynacji podatkowej, dotyczaca
odwotan od decyzji oraz zazalen na postanowienia®. Wspomniane unormowanie jest
powszechnie rozumiane jako dyrektywa stwarzajaca mozliwos¢ dwukrotnego rozpa-
trywania i rozstrzygania tej samej sprawy podatkowej przez organy obydwu instancji.
Dzialanie organu odwolawczego nie jest przy tym oczywisto$cia, poniewaz zalezy od
aktywnosci strony postepowania podatkowego — wniesienia $rodka zaskarzenia. Jed-
noczeénie rola podmiotu rozpatrujacego sprawe w drugiej instancji nie ogranicza si¢
do oceny zasadnosci zarzutéw podniesionych w skierowanym do niego pismie proce-
sowym oraz kontroli zaskarzonej decyzji. Jego zadaniem jest natomiast rozpatrzenie
sprawy po raz drugi oraz ponowne jej rozstrzygniecie’. Dzieje si¢ tak, tym bardziej ze
w mys$l art. 122 o.p., skonkretyzowanego w art. 187 § 1 tej samej ustawy, to na organie
podatkowym ciazy powinnos¢ podejmowania wszelkich niezbednych dzialan w celu
dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego i zalatwienia sprawy.

2. Cel i modele postepowania dwuinstancyjnego

Dwuinstancyjno$¢ postepowania podatkowego jest postrzegana jako instrument ochro-
ny praw podatnika jako stabszego niz panstwo czy jednostka samorzadu terytorial-

> Dz.U. 22020 r. poz. 1325 ze zm.

¢ Por. art. 220-239 o.p.

7 Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny, Gdansk 2017, red. B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Ole-
sinska, s. 683; por. takze S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 576; Z. Ofiarski, Ogdlne prawo podatkowe. Zagadnienia
materialnoprawne i proceduralne, Warszawa 2013, s. 320.
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nego podmiotu stosunkéw podatkowoprawnych®. Nie mozna bowiem traci¢ z pola
widzenia tego, ze w inkwizycyjnym postepowaniu podatkowym organ podatkowy
wystepuje w dwoch rolach. Z punktu widzenia materialnego prawa podatkowego jest
on reprezentantem podmiotu publicznego uprawnionego z tytulu podatku - stro-
ny stosunku podatkowoprawnego, uksztaltowanego w nastepstwie urzeczywistnienia
przez podatnika podatkowego stanu faktycznego, okreslonego w przepisach konkretne;j
ustawy podatkowej. Jednoczesnie jednak, przez wzglad na regulacje procesows, zawar-
ta w przepisach Ordynacji podatkowej, organ podatkowy rozstrzyga spér pomiedzy
stronami stosunku podatkowoprawnego. Tym samym w pewnym sensie jest on ,,sedzig
we wlasnej sprawie”. To za$ sprawia, ze dodatkowego znaczenia nabiera nie tylko kon-
trola, ale i ponowne orzekanie co do przedmiotu sporu przez inny podmiot niz ten,
ktory juz wezesniej formulowal swoje rozstrzygniecie. Jest tak, pomimo Ze takze organ
odwolawczy wystepuje w podwojnej roli materialnoprawnoprocesowej, laczac w sobie
przymiot podmiotu uprawnionego z tytulu podatku oraz jednostki, ktéra rozstrzyga
spor w sprawie podatkowe;j.

W $wietle przepiséw Ordynacji podatkowej konsekwencja wniesienia srodka odwo-
tawczego jest - co do zasady - przeniesienie sprawy do rozpatrywania przez organ
podatkowy wyzszej instancji (wyzszego stopnia)’. Do wyjatkéw nalezg natomiast sy-
tuacje, w ktdrych ten sam podmiot orzeka zardwno jako organ pierwszej, jak i drugiej
instancji'. Szczegolnym przypadkiem jest tez zagwarantowana ustawowo wzgledna
dewolutywno$¢ odwotania czy zazalenia. Sprawia ona, ze organ, ktérego rozstrzygniecie
zostalo zaskarzone, jest wladny uchyli¢ lub zmieni¢ swoje wlasne orzeczenie, bez przeka-
zywania sprawy podmiotowi orzekajgcemu jako organ odwotawczy''. Ponadto, odnoszac
sie do kwestii dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego i ochronnej funkcji tej
instytucji, nalezy rozwazy¢ problem wykonalnosci zaskarzonej decyzji podatkowej. Na
tym tle powstaja pytania o wlasciwe ujecie instytucji odwolania i zazalenia w polskim
porzadku prawnym. Po czeéci sg one efektem takiego, a nie innego ksztalttu regulacji
zawartej w przepisach zaréwno materialnego, jak i procesowego prawa podatkowego.
Jednak dylematy dwuinstancyjnosci postegpowania podatkowego ujawniajg si¢ takze

¥ Por. B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika. Geneza, rozwéj, perspektywy, Warszawa 2008,
s.78. Wiréd innych uzasadnien dla istnienia odwotania jako $rodka prawnego w postepowaniu podatkowym
nalezy wskaza¢ cheé stworzenia instrumentu stuzacego samokontroli administracji, a takze ograniczenie
wplywu spraw do sadéw badajacych legalno$¢ decyzji podatkowych czy administracyjnych. Por. R. Seer
[w:] K. Tipke, J. Lang i in., Steuerrecht, Koln 2008, s. 1021.

° Art. 220 § 2 o.p. Dla poréwnania wniesienie srodka odwotawczego (sprzeciwu — Einspruch) prze-
widzianego w § 347 niemieckiej ordynacji podatkowej (ustawa z 16.03.1976 r. - Abgabenordnung, BGBI.
IS.3866;20031S. 61) nie powoduje przeniesienia sprawy podatkowej do wyzszej instancji. W Niemczech,
inaczej niz w Polsce, zasada nie jest wiec dewolucja jako efekt odwolania. Wiecej na ten temat por. R. Seer,
K. Tipke, J. Lang i in., Steuerrecht, s. 1022.

10 Por. art. 2211 221a o.p.

" Por. art. 226 o.p. W tym wlasnie przejawia sie, sygnalizowana wczesniej, ,samokontrolna” funkcja
odwolania.
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w plaszczyznie stosowania przepiséw prawa podatkowego — jako skutek ich rozumienia
i wyprowadzania tre$ci norm prawnych z istniejacej regulacji prawne;.

Szeroko rozumiane dwuinstancyjne postepowanie administracyjne moze by¢ oparte na
trzech teoretycznych modelach rozwiazan normatywnych: apelacyjnym, kasacyjnym
oraz mieszanym'. Pierwszy z nich polega na dwukrotnym, merytorycznym rozpoznaniu
i rozstrzygnieciu sprawy administracyjnej przez organ pierwszej instancji, a nastepnie
- w konsekwencji wniesionego odwolania — przez organ drugiej instancji. W swoistej
opozycji do tego rozwigzania pozostaje oparcie nastepstw wniesionego odwolania na
wzorcu kasacji. Oznacza ono rozpoznanie oraz rozstrzygniecie sprawy administra-
cyjnej przez organ pierwszej instancji, a w dalszej kolejnosci — na skutek wniesionego
odwotania - na kontroli prawidtowosci decyzji sprawowanej przez organ odwolawczy.
Pewnym kompromisem pomiedzy obydwoma tymi rozwigzaniami jest natomiast mo-
del mieszany, ktory taczy w sobie elementy systemu apelacyjnego oraz kasacyjnego.
Dzieje sie tak, poniewaz organ odwotawczy co do zasady dokonuje merytorycznego
rozpoznania oraz rozstrzygniecia sprawy. Jednakze w sytuacji zaistnienia okreslonych
w przepisach wad decyzji nieostatecznej podmiot ten ma obowigzek lub mozliwoé¢
orzekania kasacyjnego, tzn. uchylenia zaskarzonej decyzji oraz przekazania sprawy do
powtdrnego rozpatrzenia organowi podatkowemu pierwszej instancji'.

3. Kontrowersje co do normatywnego ksztattu instytucji
odwotania

Zestawiajac przedstawione teoretycznoprawne wzorce dwuinstancyjnosci z regulacija
prawng zawartg w art. 233 o.p., nalezy zauwazy¢, ze aktualny model dwuinstancyjnosci
postepowania wlasciwy polskiemu procesowemu prawu podatkowemu jest oparty na
systemie mieszanym. Oznacza to, iz wyjawszy przypadek umorzenia postepowania
odwolawczego lub uchylenia zaskarzonej decyzji i umorzenia postepowania w sprawie'?,
organ odwolawczy co do zasady orzeka merytorycznie, a jedynie w dwdch sytuacjach
wydaje decyzje o charakterze kasacyjnym. Jest on do tego zobowiazany, jezeli zaskarzone
rozstrzygniecie zostalo wydane z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci'’, natomiast
»fakultatywne” uchylenie zaskarzonej decyzji polaczone z jej przekazaniem do ponow-
nego rozpatrzenia wchodzi w rachube, gdy rozstrzygniecie sprawy wymaga ponownego
przeprowadzenia postepowania dowodowego w calosci lub w znacznej czesci'.

12 B. Adamiak, Model dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego, ,,Pafistwo i Prawo” 1998/12, s. 54.

* Wiecej na ten temat — por. B. Adamiak, Model..., s. 54 i n.

4 Por. art. 233 § 1 pkt 2 lit. a oraz pkt 3 o.p.

> Por.art. 233 § 1 pkt 2 lit. b o.p.

!¢ Por. art. 233 § 2 o.p. Warto tez wspomnie¢ o szczegolnym przypadku obligatoryjnego kasacyjnego
orzekania przez samorzgdowe kolegia odwotawcze zwigzanym z kontrolg instancyjng uznaniowych decyzji
podatkowych wydawanych przez wojtéw, burmistrzéw czy prezydentéw miast. Por. art. 233 § 3 zdanie
drugie o.p.
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Wrlasénie z kasacyjnym orzekaniem przez organy odwolawcze wigze si¢ zasadnicza
watpliwos¢ co do wlasciwego uksztattowania przez ustawodawce konstrukeji prawnej
odwotania (a posrednio, przez taka, a nie inng dyspozycje art. 239 o.p., takze zazalenia)
jako instrumentéw ochrony praw podatnika. Dotyczy ona dopuszczalno$ci orzekania
na niekorzy$¢ podmiotu wnoszacego srodek zaskarzenia, przystugujacy w odniesieniu
do nieostatecznych decyzji lub postanowien w sprawach podatkowych. Fundamentalna
w tym wzgledzie regulacja prawna zostala zawarta w art. 234 o.p. Stanowi on, Ze organ
odwotawczy nie moze wyda¢ decyzji na niekorzys¢ strony odwolujacej sie, chyba ze
zaskarzona decyzja razgco narusza prawo lub interes publiczny. Niewatpliwie w ten
sposdb podmiot obowigzany z tytutu podatku zyskuje gwarancje tego, ze orzekajac
reformatoryjnie, organ drugiej instancji nie pogorszy jego sytuacji prawnej. Mogtoby
do tego doj$¢ w szczegdlnosci w nastepstwie ustalenia albo okreslenia zobowigzania
podatkowego w wigkszej wysokosci niz objeta pierwotnym wymiarem albo na skutek
uksztaltowania odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej czy spadkobiercy w wyz-
szej kwocie niz pierwotnie ustalona. To zabezpieczenie intereséw strony postepowania
podatkowego jest tym wieksze, ze od 1.01.2013 r. z Ordynacji podatkowej usunieto
mozliwos¢ dokonywania wymiaru uzupelniajgcego’’. Tym samym w przypadku, gdy
w toku postepowania odwotawczego organ rozpatrujacy odwotanie stwierdzi, ze zo-
bowigzanie podatkowe zostato ustalone lub okre§lone w wysokosci nizszej albo kwota
zwrotu podatku zostala okre§lona w wysokosci wyzszej, niz to wynika z przepisow
prawa podatkowego lub ze okreslono strate w wysokosci wyzszej od poniesionej, nie
moze on juz zwroci¢ sprawy organowi pierwszej instancji w celu dokonania wymiaru
uzupelniajacego poprzez zmiane wydanej decyzji'®.

Jak si¢ natomiast wydaje, pewnym zagrozeniem dla pozycji prawnej podmiotu obo-
wigzanego z tytutu podatku moze by¢ kasatoryjne orzekanie przez organ rozpatrujgcy
sprawe w nastepstwie wniesionego odwolania. Jest tak, poniewaz generalny zakaz re-
formationis in peius, wyrazony we wczeéniej juz powotywanym art. 234 o.p., dotyczy
wylacznie organu odwolawczego. Nie ma natomiast prawnych przeszkéd w tym, aby
w nastepstwie uchylenia zaskarzonego orzeczenia i przekazania sprawy do ponownego
rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji wspomniany podmiot dokonat wymiaru
w wyzszej kwocie niz ta, ktéra pierwotnie byla jego udzialem.

Dodatkowo warto zauwazy¢, ze podczas ponownego orzekania, w wydaniu nowej de-
cyzji czy postanowienia moze uczestniczy¢ ten sam pracownik organu podatkowego,
ktory aktywnos¢ te przejawial podczas poprzedniego, nieostatecznego rozstrzygania
w sprawie. Zgodnie bowiem z art. 130 § 1 pkt 6 o.p. wylaczeniu od udzialu w poste-
powaniu podlegaja pracownicy organéw podatkowych, ktérzy brali udziat w wydaniu
zaskarzonej decyzji. Tym samym wylaczenie pracownika obejmuje przypadki, kiedy

17" Por. art. 6 pkt 5 ustawy z 16.11.2012 r. o redukgji niektérych obcigzen administracyjnych w gospodarce
(Dz.U. poz. 1342).
'8 Por. art. 230 § 1 o.p. w brzmieniu obowigzujacym do 31.12.2012 r.
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po wydaniu orzeczenia nieostatecznego awansowat on do organu odwotawczego i tam
ponownie mialtby bada¢ sprawe. Ponadto dyspozycja wspomnianego przepisu odnosi
sie do sytuacji, gdy odwolanie nie skutkuje dewolucjg i na skutek wniesienia srodka
zaskarzenia ten sam podmiot mialby ponownie dziala¢ w sprawie — tym razem jako
organ odwolawczy. Tymczasem nastepstwem kasatoryjnego orzeczenia organu drugiej
instancji jest usuniecie zaskarzonego aktu administracyjnego z obrotu prawnego i z tego
powodu w art. 130 § 1 pkt 6 o.p. ustawodawca nie wykluczyt udzialu w wydawaniu
nowego orzeczenia pracownika, ktéry poprzednio uczestniczyl w rozstrzyganiu sprawy.
Wszystko to niewatpliwie moze zas wplywac na obiektywizm decyzji wydanej w miejsce
uchylonego aktu administracyjnego.

4. Dyskusyjne zagadnienia stosowania unormowan
dotyczacych dwuinstancyjnego postepowania
podatkowego

Niedoskonalosci dajg si¢ réwniez zauwazy¢ w praktyce stosowania przepiséw regulu-
jacych instancyjng kontrole aktéw administracyjnych z zakresu prawa podatkowego.
W tym zakresie powstaje pytanie o to, jaka role pelni rozstrzygniecie organu odwo-
tawczego - jest przejawem merytorycznego orzekania w sprawie czy jedynie stanowi
instrument weryfikacji prawidtowosci rozstrzygniecia pierwszoinstancyjnego? Dylemat
ten znajduje swoje odzwierciedlenie w zwigzku z umarzajacym oddzialywaniem czasu
w prawie podatkowym. Powstaje bowiem problem wlasciwego sposobu rozstrzygania
w sytuacji, gdy podczas postepowania podatkowego, ,w przestrzeni miedzyinstancyjnej’,
uplywa termin przedawnienia. Sygnalizowane zagadnienie ujawnia si¢ ponadto przez
wzglad na istnienie terminéw zawitych. W tej jego ,odstonie” sprowadza si¢ ono do
pytania o nastepstwa kasatoryjnego orzeczenia organu drugiej instancji, skutkujacego
tym, ze podmiot, do ktdérego sprawa jest kierowana do ponownego rozpatrzenia, swo-
je orzeczenie wydaje juz po zamknieciu przestrzeni czasu wyznaczonej przez termin
prekluzyjny.

Odnoszac sie do kwestii przedawnienia, wspdlczesnie nie budzi zadnych watpliwosci to,
ze w przypadku przedawnienia zobowiazania podatkowego organy podatkowe obydwu
instancji powinny wypowiedzie¢ si¢ przed zakonczeniem odcinka czasu skutkujacego
wygasnieciem skonkretyzowanej powinnoséci podatkowej. Dzieje sie tak, poniewaz
efektem przedawnienia zobowigzania podatkowego jest jego wygasniecie'®. Powszech-
nym zapatrywaniem, uwidaczniajagcym si¢ zaréwno w doktrynie prawa podatkowe-

¥ Por.art. 70 § 1 wzw. zart. 59 § 1 pkt 9 o.p.
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go”, jak i w orzecznictwie sadoéw administracyjnych?, jest natomiast przekonanie, ze
w przypadku przedawnienia wymiaru sam uplyw czasu nie uniemozliwia wydania
i doreczenia orzeczenia organu odwotawczego. Podmiot orzekajacy w drugiej instancji
jedynie koryguje bowiem wymiar dokonany w nieostatecznej decyzji podatkowe;.

Nie sposéb zgodzic si¢ z tym pogladem. Analizujac przedstawiony problem z perspek-
tywy prawa procesowego, warto zauwazy<, ze sposobu orzekania w sprawie w postaci
skorygowania decyzji wymiarowej nie przewidziano w przepisach Ordynacji podat-
kowej. Zgodnie z art. 233 tej ustawy kazde, zaréwno reformatoryjne, jak i kasacyjne,
rozstrzygniecie organu odwolawczego implikuje natomiast koniecznos¢ wydania nowej
decyzji w miejsce ,zniesionego” orzeczenia. Zagadnienie materialnoprawne (ustalenie
wysokosci zobowigzania podatkowego) nie odrywa si¢ przy tym od kwestii procesowej
(istnienia decyzji podatkowej). Skoro bowiem z woli ustawodawcy wymiar podatku do-
konywany jest w konstytutywnej decyzji podatkowej, dzieli on losy tego orzeczenia. Nie
sposdb zatem wyobrazi¢ sobie sytuacji, w ktdrej w plaszczyznie procesowej orzeczenie
organu podatkowego (rozumiane jako rozstrzygniecie) ,,znika” po jego uchyleniu przez
instancje odwolawcza, jednakowoz nadal ,,Zyje” ono w przestrzeni prawa materialnego
- jako zobowigzanie podatkowe, ktérego wysoko$¢ mozna ewentualnie obnizy¢ podczas
rozpatrywania sprawy przez organ odwolawczy.

Oznacza to, ze kazde uchylenie zaskarzonej decyzji wymiarowej eliminuje dokonane
ustalenie wysokosci zobowigzania podatkowego, bo konficzy byt prawny wydanego
rozstrzygniecia i — z wyjatkiem umorzenia postepowania odwotawczego lub uchylenia
zaskarzonej decyzji i umorzenia postepowania w sprawie — skutkuje konieczno$cia
dokonania nowego wymiaru. Nastepuje on poprzez wydanie nowej decyzji ustalajacej
przez organ podatkowy pierwszej lub drugiej instancji. W zadnym wypadku konse-
kwencja reformatoryjnego rozstrzygania przez instancje odwolawczg nie jest natomiast
korekta dokonanego wymiaru.

Z kolei utrzymanie zaskarzonej decyzji w mocy* oznacza, ze organ odwolawczy po
ponownym rozpatrzeniu sprawy wydaje rozstrzygniecie identyczne w swej tresci z de-
cyzja sformutowang przez organ podatkowy pierwszej instancji. Dzieje sie tak, poniewaz
decyzja organu odwotawczego jest takim samym aktem stosowania prawa jak orzeczenie
organu pierwszej instancji. Kieruje si¢ on bowiem w zasadzie tymi samymi przestankami
faktycznymi i prawnymi jak te, ktore stanowily fundament decyzji wydanej w pierwszej

2 Por. w szczegolnosci S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-
-Medek, Ordynacja podatkowa..., s. 371-372, por. takze Z. Ofiarski, Ogolne..., s. 137; L. Etel, komentarz do
art. 68 [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, red. L. Etel, teza 2, LEX 2018.

?1 Por. w szczegdlnosci wyrok WSA w Gdansku z 3.01.2018 r., I SA/Gd 1034/17, LEX nr 2435523.
Por. takze wyrok WSA we Wroctawiu z 12.05.2017 r., 1 SA/Wr 899/16, LEX nr 2315233; wyrok WSA w Kra-
kowie z 23.05.2014 r., I SA/Kr 610/14, LEX nr 1529732.

2 Art. 233§ 1 pkt 1 o.p.
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instancji®. Tym samym trafne jest stwierdzenie, iz organ odwotawczy dziala réwno-
waznie z organem podatkowym pierwszej instancji*!. Teza ta znajduje normatywne
uzasadnienie w tresci art. 235 o.p. stanowigcego, ze w sprawach nieuregulowanych we
wezesniejszych przepisach tej ustawy poswigconych instytucji odwolan, w postepowaniu
przed organami odwolawczymi znajdujg zastosowanie przepisy o postepowaniu przed
organami pierwszej instancji. Dlatego wla$nie niewydanie decyzji ustalajacej przez
podmiot rozpatrujacy sprawe w drugiej instancji przed uplywem terminu okreslonego
w art. 68 o.p. obliguje organ drugiej instancji do uchylenia zaskarzonej decyzji i umorze-
nia postgpowania. W zadnym wypadku po zamknieciu wspomnianego odcinka czasu
nie jest za$§ mozliwe ,,korygowanie” dokonanego wymiaru®.

Jak juz wczesniej wspomniano, problem oddziatywania czasu na mozliwos¢ orzekania
w ,,przestrzeni miedzyinstancyjnej” pojawia sie takze przez wzglad na istnienie termi-
néw prawa materialnego, przedluzanych mocg rozstrzygnie¢ organéw podatkowych.
Dotyczy to w szczegolnosci modyfikowania daty zwrotu podatku od towardw i ustug
(nadwyzki kwoty podatku naleznego nad naliczonym)*. W tym kontekscie dyskusyjnym
zagadnieniem jest to, czy kasatoryjne postanowienie podmiotu orzekajacego w drugiej
instancji, zapadle w odniesieniu do rozstrzygniecia nieostatecznego wydanego przed
zamknieciem odcinka czasu, zakonczonego terminem zawitym powoduje, Ze zachowana
jest mozliwo$¢ ponownego orzekania przez naczelnika urzedu skarbowego po uplywie
terminu zwrotu.

Dopuszczalno$¢ takiego dziatania niekiedy uzasadnia sie tym, ze nowe postanowienie
organu pierwszej instancji wchodzi w miejsce orzeczenia uchylonego przez organ odwo-
tawczy. Skoro wigc pierwotne postanowienie naczelnika urzedu skarbowego zapadto we
wlasciwym czasie (przed uplywem szes¢dziesieciodniowego terminu uksztaltowanego
w art. 87 ust. 2 u.p.t.u.), to skuteczna jest modyfikacja daty zwrotu podatku bedgca
skutkiem wydania drugiego orzeczenia pierwszoinstancyjnego (zapadtego w wyniku
kasacyjnego rozstrzygniecia organu drugiej instancji)”’. Nie sposob zgodzi¢ si¢ z tym
zapatrywaniem.

Nalezy podkresli¢, ze jesli organ odwotawczy orzeka kasacyjnie, sprawa wraca do po-
nownego rozpatrzenia, a podatkowy tok instancji rozpoczyna si¢ od poczatku. W takim
przypadku kolejne postanowienie organu pierwszej instancji nie jest kontynuacja czy
»hastepca” poprzedniego, nieostatecznego postanowienia naczelnika urzedu skarbowe-
go. W jasny sposob wynika to z art. 233 § 1 pkt 2 lit. b oraz z art. 233 § 2 0.p.®

» ] Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakéw 1986, s. 65.

2], Zimmermann, Administracyjny..., s. 69.

» Na niedopuszczalnos¢ orzekania przez organ odwolawczy po uplywie terminu przedawnienia wy-
miaru stusznie zwrdcil uwage NSA w wyroku z 3.10.2017 r., IT FSK 2367/15, LEX nr 2387357.

% Art. 87 ust. 2 ustawy z 11.03.2004 r. o podatku od towar6w i ustug (Dz.U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.).

¥ Por. wyrok WSA w Gliwicach z 29.08.2017 r., III SA/G1 597/17, LEX nr 2376609.

* Przepisy te maja zastosowanie do zazalen przez wzglad na dyspozycje art. 239 o.p.



